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ПРЕД ГО ВОР АУТО РА

Мо но гра фи ја Об ли ци о ве зи ва ња р жа ва чла ни ца у Евро ској уни ји 
је де ли мич но из ме ње на и про ши ре на док тор ска ди сер та ци ја, од бра ње-
на са од ли ком на Прав ном фа кул те ту у Бе о гра ду, 22. мар та 2010. го ди не, 
пред ко ми си јом у са ста ву: проф. др Бран ко М. Ра кић, ван ред ни про фе-
сор Прав ног фа кул те та Уни вер зи те та у Бе о гра ду,  проф. др Јо ви ца Тр-
ку ља, ре дов ни про фе сор Прав ног фа кул те та Уни вер зи те та у Бе о гра ду и 
проф. др Ро до љуб Етин ски, ре дов ни про фе сор Прав ног фа кул те та Уни-
вер зи те та у Но вом Са ду. 

Же ле ла бих да за хва лим сви ма ко ји су ме по др жа ва ли то ком пи са-
ња ра да, пре све га мом мен то ру, проф. др Бран ку М. Ра ки ћу.

Осо би ту за хвал ност ду гу јем и ува же ном проф. др Ми ла ну Па у но ви-
ћу, ко ји је за јед но са проф. др Ба ран ком М. Ра ки ћем био мој ко мен тор 
на по чет ку из ра де док тор ске ди сер та ци је. На жа лост, не у мит ни сплет 
жи вот них до га ђа ја оне мо гу ћио је на ста вак на ше са рад ње. 

Ова мо но гра фи ја об ја вље на je за хва љу ју ћи раз у ме ва њу ди рек то ра 
Ин сти ту та за упо ред но пра во у Бе о гра ду, др Јо ва на Ћи ри ћа и уред ни-
ка Прав не би бли о те ке  Слу жбе ног гла сни ка, проф. др Јо ви це Тр ку ље, на 
че му им се искре но за хва љу јем. 

По себ ну за хвал ност ду гу јем проф. др Бран ку М. Ра ки ћу, ван ред ном 
про фе со ру Прав ног фа кул те та Уни вер зи те та у Бе о гра ду, проф. др Вла-
ди ми ру Чо ло ви ћу, ви шем на уч ном са рад ни ку Ин сти ту та за упо ред но 
пра во у Бе о гра ду и проф. др Алек сан дри Ча во шки, ван ред ном про фе со-
ру Прав ног фа кул те та Уни вер зи те та Уни он у Бе о гра ду, ко ји су при хва ти-
ли да бу ду ре цен зен ти ове мо но гра фи је.

Та ко ђе за хва љу јем ко ле га ма са Ин сти ту та за упо ред но пра во, као и 
свим дра гим при ја те љи ма, на ро чи то до цен ту др Ду ша ну По по ви ћу. 

На кра ју, осо ба ко ја за слу жу је нај ве ћу за хвал ност је сте мо ја ма ма, 
Љи ља, без чи је не се бич не љу ба ви, по др шке и раз у ме ва ња то ком го ди-
на, ни ка да не бих ус пе ла да за вр шим по сао о ко ме сам са ња ла. 





ПРЕД ГО ВОР

Мо но гра фи ја др Је ле не Ће ра нић под на зи вом Об ли ци о ве зи ва ња 
р жа ва чла ни ца у Евро ској уни ји до ла зи пред чи та о ца у пра во вре ме. 
Пи та ње ус по ста вља ња раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња др жа ва уну тар 
Европ ске уни је по след њих го ди на до спе ло је у сре ди ште ин те ре со ва-
ња, као ре ше ње ко је омо гу ћа ва да се Уни ја ши ри и при хва та но ве др-
жа ве чла ни це, ко је су на раз ли чи том сте пе ну раз во ја, уз исто вре ме но 
про ду бље ње ин те гра ци ја у окви ру за јед нич ких по ли ти ка Уни је. 

По ла зе ћи од то га да је Европ ска уни ја пре ва зи шла оче ки ва ња сво-
јих идеј них тво ра ца ка ко у кван ти та тив ном, та ко и у ква ли та тив ном сми-
слу, што је узрок број них про бле ма са ко ји ма се Уни ја су о ча ва у свом 
ра ду, аутор ка да је од го вор на пи та ње ка ко упра вља ти ра сту ћим раз ли-
чи то сти ма и омо гу ћи ти да Европ ска уни ја, ко ли ко год су штин ски би ла 
хе те ро ге на, оста не ре ла тив но хо мо ге на.

Услед по ве ћа ња бро ја др жа ва чла ни ца (ко је се раз ли ку ју у по гле ду еко-
ном ске мо ћи, дру штве но-по ли тич ког уре ђе ња, кул тур но-исто риј ског на сле ђа, 
прав них тра ди ци ја итд.), да нас је го то во не мо гу ће да се све зе мље ин те гри шу 
истим рит мом. Да би Европ ска уни ја, ко ју чи ни два де сет се дам зе ма ља, на ста-
ви ла да на пре ду је и про ду бљу је ин те гра ци је, кон цепт јед на ко сти и је дин ства 
др жа ва чла ни ца мо рао је усту пи ти ме сто кон цеп ту ди фе рен ци ра но сти (флек-
си бил но сти). Под овим кон цеп том под ра зу ме ва се мо гућ ност да се др жа ве 
чла ни це на ла зе у раз ли чи том по ло жа ју у по гле ду оп се га пра ва и оба ве за у 
окви ру по ли ти ка Уни је, дру гим ре чи ма, да сва ка др жа ва чла ни ца Европ ске 
уни је про ду бљу је ин те гра ци је сво јим соп стве ним рит мом. Ди фе рен ци ра ност, 
као прин цип пра ва Ероп ске уни је, по пр ви пут је ин сти ту ци о на ли зо ва на 1997. 
го ди не Уго во ром из Ам стер да ма, у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи. 

Аутор ка на сто ји да по твр ди хи по те зу да ди фе рен ци ра ност ни је 
крај ње, већ са мо при вре ме но ре ше ње. За хва љу ју ћи ме ха ни зму бли же 
са рад ње, омо гу ће но је да Европ ска уни ја ши ри и при хва та под сво је 
окри ље но ве др жа ве чла ни це ко је су на раз ли чи том сте пе ну раз во ја, 
с јед не стра не, а да исто вре ме но „ста ри је“ чла ни це не че ка ју, већ про-
ду бљу ју ин те гра ци је и раз ви ја ју са рад њу у но вим обла сти ма, с дру ге 
стра не. Сто га кон цепт флек си бил но сти мо же да се по сма тра као фак тор 
ко ји омо гу ћа ва да се је дин ство, на не ки на чин, очу ва. Без об зи ра на то 
што су ова два кон цеп та, флек си бил ност и је дин ство, a pri o ri, су прот на, 
при ме на пр вог у прак си не зна чи ну жно да ће дру ги не ста ти. Кон цепт 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, тј. ме ха ни зам бли же са рад ње, тре ба ло би 
да се по сма тра са мо као јед на ета па, сред ство на пу ту ка ци љу ко ји се 
огле да у, услов но ре че но, је дин стве ној Европ ској уни ји. 
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Аутор ка по ка зу је да уме и нај ком пли ко ва ни је про бле ме пра ва 
Европ ске уни је да пред ста ви и ана ли зи ра и да из ве де не за кљу че са свим 
ја сно ар гу мен ту је. У то ме јој је сва ка ко по мо гло осла ња ње на ве о ма бо-
га ту ли те ра ту ру, пре све га на фран цу ском и ен гле ском је зи ку, ко ја се не 
ис цр пљу је на де ли ма кла си ка пра ва Европ ске уни је, не го се же до нај но-
ви јих на сло ва.

Зре лост аутор ке и из у зет но до бро по зна ва ње ма те ри је огле да ју се и у 
си сте ма тич но сти при ли ком из ла га ња ове сло же не про бле ма ти ке, тј. у са мој 
струк ту ри мо но гра фи је. Нај пре је раз мо тре на ге не за иде је о ус по ста вља њу 
раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња из ме ђу др жа ва чла ни ца у Европ ској уни ји, 
као и број ни по ку ша ји кла си фи ка ци је свих тих об ли ка. За тим су пред ста-
вље на три нај по зна ти ја и нај зна чај ни ја об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је, а то су Еко ном ска и мо не тар на уни ја, Со ци јал ни про то кол и 
Шен ген ска са рад ња. На кон то га, де таљ но су ана ли зи ра не са ме од ред бе о 
бли жој са рад њи, пред ви ђе не Уго во ром из Ам стер да ма и из ме ње не и до пу-
ње не Уго во ри ма из Ни це и Ли са бо на. За тим је раз мо трен зна чај, као и пер-
спек ти ве ме ха ни зма бли же са рад ње у све тлу рас ту ће хе те ро ге но сти Уни је. 
По себ на па жња по све ће на је ри зи ци ма по кре та ња бли же са рад ње, тј. кри-
тич ком углу гле да ња на кон цепт ус по ста вља ња ди фе рен ци ра но сти уну тар 
Европ ске уни је. Упра во тај кри тич ки осврт ве о ма је зна ча јан јер ука зу је на 
све евен ту ал не не га тив не аспек те ин сти ту ци о на ли за ци је ди фе рен ци ра-
но сти, о ко ји ма би по себ но тре ба ло во ди ти ра чу на. На кра ју је ис пи та на 
прав на при ро да Европ ске уни је, као окви ра уну тар ко га се др жа ве чла ни-
це по ве зу ју и ус по ста вља ју раз ли чи те об ли ке са рад ње. Бу ду ћи да Европ ска 
уни ја пред ста вља је дин стве ни и у прав ној исто ри ји до са да не по зна ти об-
лик по ве зи ва ња др жа ва, ње ну прав ну при ро ду те шко је де фи ни са ти и свр-
ста ти је у не ку од по сто је ћих ка те го ри ја. Кроз ана ли зу кон крет них ре ше ња 
пред ви ђе них Уго во ри ма, аутор ка је на сто ја ла да од го во ри на пи та ње да ли 
се од ред ба ма Уго во ра ис кри ста ли са ла но ва фор ма фе де ра ли зма, од но сно, 
у ко јој ме ри прав ни си стем Европ ске уни је, за сно ван на Осни вач ким уго во-
ри ма, ожи вља ва кон цепт о фе де ра ци ји др жа ва на ци ја. 

У за кључ ним раз ма тра њи ма ука за но је, из ме ђу оста лог, на јед но од 
мо гу ћих ре ше ња за пре ва зи ла же ње про бле ма на ста лих услед по ве ћа-
ња Уни је и раз ли чи то сти уну тар ње. Ра ди се о упо ред ној при ме ни, тј. 
ком би на ци ји два кон цеп та: кон цеп та фе де ра ци је, као прав ног окви ра  и 
кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, као ин стру мен та, тј. ме то да ко ји 
омо гу ћа ва на пре дак Европ ске уни је. За пра во сим би о за ова два кон цеп-
та пред ста вља је дан од мо гу ћих пу те ва за из ла зак из кри зе и при ла го-
ђа ва ње функ ци о ни са ња Уни је но во на ста лим окол но сти ма.

С об зи ром на сло же ност ма те ри је, раз ви је на је обим на струч на тер ми-
но ло ги ја. По сто ји ве ли ки број из ра за ко ји се ко ри сте ка ко би се до ча ра ли 
раз ли чи ти при ме ри по ве зи ва ња др жа ва уну тар Европ ске уни је, као што 
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су ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, ди фе рен ци ра ност, флек си бил ност, бли жа 
са рад ња, по ја ча на са рад ња, убр за на са рад ња, про ши ре на са рад ња, де ро-
га ци је, из у зе ћа, Евро па про мен љи ве ге о ме три је, Евро па у ви ше бр зи на, 
Евро па по же љи, Евро па на ви ше ни воа или ви ше спра то ва, твр до је згро, 
аван гар да, кон цен трич ни кру го ви, цен тар гра ви та ци је, гру па пи о ни ра итд. 

Бу ду ћи да се ра ди о ре ла тив но но вој обла сти пра ва Европ ске уни је, 
за од ре ђе не струч не пој мо ве још увек ни су усво је ни зва нич ни пре во ди 
у срп ском је зи ку. Да кле, по је ди ни тер ми ни ко ји се ко ри сте у мо но гра-
фи ји ре зул тат су на сто ја ња са ме аутор ке да, упо ред ном ана ли зом тер-
ми но ло ги је утвр ђе не у зва нич ним је зи ци ма Европ ске уни је (пре све га 
фран цу ском и ен гле ском), из на ђе нај при клад ни је пре во де на срп ски је-
зик.  Сто га се до при нос овог де ла огле да и у ње ним идеј ним ре ше њи ма 
(пре во ди ма за по је ди не струч не тер ми не), ко ја би тре ба ло да по слу же у 
бу дућ но сти, при ли ком утвр ђи ва ња зва нич них пре во да за од ре ђе не, све 
рас про стра ње ни је по ја ве у Европ ској уни ји.  

И док о прав ним и по ли тич ким об ли ци ма по ве зи ва ња др жа ва Евро-
пе по сто је број ни ра до ви у до ма ћој ли те ра ту ри, о њи хо вом по ве зи ва њу 
уну тар ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је го то во да их не ма. Из-
у зи ма ју ћи крат ке освр те у по је ди ним уџ бе ни ци ма и струч ним члан ци ма, 
мо но гра фи ја др Је ле не Ће ра нић пред ста вља пр ви озби љан по ку шај да се 
пи та ње по ве зи ва ња др жа ва уну тар са ме Европ ске уни је об ра ди у на шој 
зе мљи и на срп ском је зи ку. Већ по сле пр вих стра ни ца раз ви ја се ра до-
зна лост, али и по ве ре ње чи та ла ца. Ово сто га што се ра ди о сме лом, али 
са ве сном ис тра жи ва чу ко ји се упу шта у си сте мат ско ис тра жи ва ње у обла-
сти ко ја је код нас, до са да, би ла за по ста вље на. Ана ли за мо гућ но сти успо-
ста вља ња раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца у Европ ској 
уни ји, као и ње них по сле ди ца, из ве де на је са из ван ред ном пре ци зно шћу 
и уте ме ље на на на уч ним ис тра жи ва њи ма и ем пи риј ским ис ку стви ма. Тач-
ност у оце њи ва њу, бо гат ство кон сул то ва не ли те ра ту ре, спо соб ност се лек-
ци је зна чај них те о риј ских ста во ва и из бор од го ва ра ју ће прак се све до че о 
раз во ју зна чај ног мла дог ауто ра и де ла ко је по пу ња ва пра зни ну у на шој 
струч ној ли те ра ту ри и бу ди ин те рес за те му ко ја је од све ве ћег зна ча ја. 

Мо но гра фи ја др Је ле не Ће ра нић по ја вљу је се пред на ма у нео бич но 
ва жном тре нут ку. Бу ду ћи да да је од го вор на је дан од кључ них про бле ма 
са ко јим се Уни ја да нас су о ча ва, а то је ан та го ни зам про ши ре ње-про ду-
бље ње, она пред ста вља зна ча јан до при нос на у ци пра ва Европ ске уни је. 
С об зи ром на ори ги нал ност те ме, с јед не стра не, и ино ва тив ност у по гле-
ду тер ми но ло ги је, с дру ге стра не, не сум њи во је да се ра ди о пи о нир ском 
ра ду у до ма ћој на у ци. У том сми слу, др Је ле на Ће ра нић да ла је еле мен те 
но вог при сту па европ ским ин те гра ци ја ма, што мо но гра фи ју чи ни успе-
шном и до бро до шлом. 

Проф. др Бран ко М. Ра кић





УВОД НА РАЗ МА ТРА ЊА

Др жа ве ста рог кон ти нен та кроз исто ри ју су се мно го пу та из ме ђу се бе 
по ве зи ва ле и ус по ста вља ле раз ли чи те об ли ке са рад ње. Иде ја о ује ди ње-
њу европ ских зе ма ља по сле Дру гог свет ског ра та фор ма ли зо ва на је осни-
ва њем Европ ских за јед ни ца. Осни вач ки уго во ри1 пред ста вља ли су прав ни 
оквир за уна пре ђе ње са рад ње свих зе ма ља чла ни ца. Ме ђу тим, у окви ру са-
мих Европ ских за јед ни ца/Европ ске уни је, по сто ја ле су тен ден ци је за по ве-
зи ва њем и ус по ста вља њем са рад ње са мо из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни-
ца. У по чет ку су те др жа ве чла ни це са рад њу за сни ва ле на ad hoc осно ва ма, 
из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, да би на по слет ку са мим Уго во ри ма 
би ле пред ви ђе не прав не осно ве за прав но и по ли тич ко по ве зи ва ње др жа-
ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је. 

„Ује ди ње ни у раз ли чи то сти“ би ла је јед на од основ них пре ми са ко-
јом су се ру ко во ди ли тзв. оче ви осни ва чи Европ ских за јед ни ца пе де-
се тих го ди на про шлог ве ка. Европ ска ра зно вр сност об у хва та раз ли чи-
те кул ту ре, раз ли чи те је зи ке, раз ли чи те прав не и по ли тич ке си сте ме и 
мно штво на ци ја. Вре ме ном, са по ве ћа њем бро ја др жа ва чла ни ца, по ве-
ћа ва ле су се и раз ли чи то сти уну тар ове спе ци фич не ор га ни за ци је др-
жа ва на ци ја. Сто га се да нас, као јед но од кључ них, на ме ће пи та ње ка ко 
упра вља ти ра сту ћим раз ли чи то сти ма и омо гу ћи ти да, Европ ска уни ја, 
ко ли ко год су штин ски хе те ро ге на би ла, оста не ре ла тив но хо мо ге на.

Да кле, дав на шња иде ја о трај ни јем и чвр шћем по ве зи ва њу др жа ва 
Евро пе ожи вље на је на кон Дру гог свет ског ра та. По сле ве ков них без у-
спе шних по ку ша ја ује ди ње ња ста рог кон ти нен та на сил ним пу тем, пре су-
дан ути цај на по нов но отва ра ње ове те ме има ли су ра до ви ита ли јан ског 
фе де ра ли сте Ал ти е ри ја Спи не ли ја (Al ti e ri Spi nel li) и фран цу ског функ ци-
о на ли сте Жа на Мо неа (Jean Mon net) ко ји су се за сни ва ли на ује ди ње њу 
европ ских др жа ва на еко ном ским прин ци пи ма. Под ути ца јем ових иде ја, 
а не по сред но на осно ву Шу ма но ве де кла ра ци је из 1950, осно ва на је нај-
пре Европ ска за јед ни ца за угаљ и че лик. Уго вор о осни ва њу ове за јед ни-
це, по знат као Па ри ски уго вор, пот пи сан је 1951. у Па ри зу, а сту пио је на 
сна гу 1952. го ди не. Иако су му до ме ти би ли огра ни че ни (циљ је био да 
се под за јед нич ку кон тро лу Ви со ке вла сти јед не отво ре не ор га ни за ци је 

1 На кон ре фор ме пред ви ђе не Уго во ром из Ли са бо на, Европ ска уни ја по чи ва на два 
уго во ра, и то су: Уго вор о Европ ској уни ји и Уго вор о функ ци о ни са њу Европ ске уни је 
(у на став ку тек ста: Осни вач ки уго во ри или Уго во ри). Сво је вре ме но, пре сту па ња на 
сна гу Уго во ра из Ли са бо на, функ ци о ни са ње Европ ске уни је за сни ва ло се на Уго во ру 
о осни ва њу Европ ских за јед ни ца и Уго во ру о Европ ској уни ји.
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ста ви фран цу ска и не мач ка про из вод ња и ди стри бу ци ја угља и че ли ка), 
он је од и грао ве о ма зна чај ну уло гу у сми слу под сти ца ња по ве зи ва ња и 
еко ном ске и по ли тич ке са рад ње из ме ђу др жа ва Евро пе. За хва љу ју ћи по-
зи тив ним ис ку стви ма ове са рад ње, у Евро пи је на ста вљен про цес ин те-
гра ци ја. Да на 27. мар та 1957. у Ри му су пот пи са на два уго во ра: Уго вор о 
осни ва њу Европ ске еко ном ске за јед ни це и Уго вор о осни ва њу Европ ске 
за јед ни це за атом ску енер ги ју. Ови уго во ри, по зна ти ји као Рим ски уго во-
ри, сту пи ли су на сна гу 1. ја ну а ра 1958.

Европ ске за јед ни це чи ни ло је шест др жа ва чла ни ца: Фран цу ска, 
Не мач ка, Ита ли ја и зе мље Бе не лук са (Бел ги ја, Хо лан ди ја и Лук сем бург). 
Европ ска еко ном ска за јед ни ца од мах се из дво ји ла по сво јој ди на мич но-
сти, што је по сле ди ца чи ње ни це да јe об у хва та ла ви ше при вред них сек-
то ра (за раз ли ку од дру ге две ко је су би ле огра ни че не на ко ри шће ње 
енер ги је). Упр кос раз ли ка ма ко је су из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске 
еко ном ске за јед ни це по сто ја ле у то вре ме, шест зе ма ља, као ужа гру па-
ци ја др жа ва, успе ва ло је да пре ва зи ђе број не пре пре ке и оства ри ве о-
ма до бру са рад њу у раз ли чи тим обла сти ма при вре де. 

Бу ду ћи да се са рад ња у окви ру ове спе ци фич не ор га ни за ци је др жа-
ва на ци ја по ка за ла као успе шна, вре ме ном су се за њу за ин те ре со ва ле и 
дру ге европ ске зе мље. Сто га се, то ком го ди на, број др жа ва чла ни ца сук це-
сив но по ве ћа вао. Пр ви пут, Европ ске за јед ни це су про ши ре не 1973, ка да 
су им при сту пи ле Ве ли ка Бри та ни ја, Ир ска и Дан ска. Осам го ди на ка сни је, 
Грч ка је по ста ла члан европ ске по ро ди це, а 1986. и др жа ве Ибе риј ског по-
лу о стр ва: Шпа ни ја и Пор ту га ли ја. Ове три зе мље би ле су еко ном ски сла би-
је у од но су на оста ле др жа ве чла ни це, та ко да им је би ла нео п ход на по моћ 
раз ви је ни јих парт не ра. Уго во ром из Ма стрих та из 1992. осно ван је но ви 
ен ти тет – Европ ска уни ја, ко ју су чи ни ле три по сто је ће Европ ске за јед ни-
це (Европ ска за јед ни ца за угаљ и че лик, Европ ска еко ном ска за јед ни ца и 
Европ ска за јед ни ца за атом ску енер ги ју). Европ ска уни ја де фи ни са на је 
као но ва ета па у про це су ства ра ња све чвр шћег је дин ства из ме ђу на ро да 
Евро пе.2 Европ ска уни ја по но во је про ши ре на 1995, ка да су јој при сту пи ле 
Швед ска, Фин ска и Аустри ја. Бу ду ћи да је реч о еко ном ски из у зет но раз ви-
је ним зе мља ма, њи хов ула зак у Уни ју ни је про у зро ко вао ве ће по те шко ће. 
Пе то по ре ду, и ујед но до са да нај ве ће про ши ре ње Европ ске уни је, усле-
ди ло је 1. ма ја 2004, ка да је у Уни ју ушло де сет но вих зе ма ља, пре вас ход но 
Цен трал не и Ис точ не Евро пе (Пољ ска, Че шка, Сло вач ка, Ма ђар ска, Сло ве-
ни ја, Есто ни ја, Ле то ни ја, Ли тва ни ја, Ки пар и Мал та). Ме ђу тим, ово га пу та 
ра ди ло се о зе мља ма пот пу но дру га чи јег кул тур но-исто риј ског на сле ђа 
и сте пе на еко ном ске раз ви је но сти у од но су на до та да шње чла ни це Уни је. 
По след ње про ши ре ње од и гра ло се 1. ја ну а ра 2007, ка да су се Европ ској 
уни ји при дру жи ле Ру му ни ја и Бу гар ска. 

2 Члaн 1. став 2. Уго во ра ЕУ.
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У овом тре нут ку Европ ска уни ја има два де сет се дам др жа ва чла ни-
ца. Из ме ђу ових зе ма ља по сто је ве ли ке раз ли ке, не са мо у сми слу еко-
ном ске мо ћи, већ и у по гле ду дру штве но-по ли тич ког уре ђе ња, кул тур-
но-исто риј ског на сле ђа, прав них тра ди ци ја итд. Хе те ро ге ност Европ ске 
уни је на ро чи то је до шла до из ра жа ја при ли ком по след ња два про ши-
ре ња, ка да су у Европ ску уни ју ушле зе мље ко је, осим што су на ни жем 
сте пе ну раз во ја, по след њих пе де сет го ди на су жи ве ле у пот пу но дру га-
чи јим окол но сти ма у од но су на зе мље тзв. за пад не де мо кра ти је. Бу ду ћи 
да ни је би ло ре ал но оче ки ва ти да ће но ве др жа ве чла ни це мо ћи од мах 
да се укљу че у све по сто је ће ко му ни тар не по ли ти ке, при бе гло се кон-
цеп ту флек си бил но сти. Пред ви ђе но је да ће се ове зе мље у по је ди не 
обла сти са рад ње укљу чи ва ти по сте пе но, ка да ис пу не од ре ђе не усло ве, 
тј. при ла го де се европ ским стан дар ди ма (нпр. два на ест но вих др жа ва 
ни су од мах по ста ле пу но прав не чла ни це Шен ген ске зо не, ни ти су усво-
ји ле је дин стве ну мо не ту – евро).

Да кле, мо ра ло се од сту пи ти од прин ци па је дин ства и јед на ко сти др-
жа ва чла ни ца, ко ји је де це ни ја ма пред ста вљао је дан од те ме ља европ-
ске кон струк ци је. На осно ву овог прин ци па све др жа ве чла ни це уче-
ству ју у раз во ју свих по ли ти ка Уни је. Ме ђу тим, чак и у про шло сти, ка да 
је Уни ја би ла ма ња, а раз ли ке из ме ђу др жа ва чла ни ца сла би је изра же-
не, по сто ја ли су из у зе ци од при ме не овог прин ци па. Да нас би ин си-
сти ра ње на стрикт ној при ме ни прин ци па јед на ко сти до ве ло до то га да 
на пред ни је зе мље стаг ни ра ју, че ка ју ћи да сла би је раз ви је ни парт не ри 
до стиг ну од ре ђе ни сте пен раз во ја ка ко би мо гли за јед но да про ду бљу ју 
са рад њу у по је ди ним обла сти ма.

Услед по ве ћа ња бро ја др жа ва чла ни ца и хе те ро ге но сти у окви ру 
Европ ске уни је, по ја ви ла се ди ле ма, тј. ан та го ни зам из ме ђу про ши ре-
ња Уни је и про ду бље ња са рад ње. Ка ко омо гу ћи ти да се Уни ја ши ри и да 
при хва та у сво је окри ље но ве др жа ве, а да исто вре ме но, „ста ри је“ чла-
ни це не че ка ју, већ про ду бљу ју ин те гра ци је и раз ви ја ју са рад њу у но-
вим обла сти ма? Да ли је мо гу ће по ми ри ти ове две, на из глед су прот не, 
тен ден ци је са ко ји ма се су о ча ва Европ ска уни ја да нас?

Осим раз ли чи тог сте пе на раз во ја др жа ва чла ни ца, од но сно не мо-
гућ но сти по је ди них зе ма ља да се укљу че у од ре ђе не по ли ти ке, још је-
дан фак тор до при нео је на пу шта њу прин ци па на осно ву ко га све др-
жа ве чла ни це уче ству ју у раз во ју свих по ли ти ка Уни је. На и ме, по је ди не 
зе мље, иако мо гу, не же ле да уче ству ју у од ре ђе ним по ли ти ка ма. Да кле, 
за по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца са ци љем уна пре ђе ња ин те гра ци ја, по-
ред еле мен та спо соб но сти, по тре бан је и еле мент во ље.3

3 В. B. Ra ci ne et al., Per spec ti ves de la co opéra tion ren forcée dans l’Union européen ne, La do-
cu men ta tion Française, Pa ris, 2004, стр. 1–40. 
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Да би Европ ска уни ја, ко ју чи ни два де сет се дам др жа ва, на ста ви ла 
да на пре ду је и про ду бљу је ин те гра ци је, кон цепт јед на ко сти и је дин ства 
др жа ва чла ни ца усту пио је ме сто кон цеп ту ди фе рен ци ра но сти (флек си-
бил но сти). Под флек си бил но шћу ко му ни тар ног пра ва под ра зу ме ва се 
мо гућ ност да се др жа ве чла ни це на ла зе у раз ли чи том по ло жа ју у по гле-
ду оп се га пра ва и оба ве за у окви ру од ре ђе них по ли ти ка Уни је. Да кле, 
на осно ву овог кон цеп та сва ка зе мља чла ни ца Европ ске уни је про ду-
бљу је ин те гра ци је соп стве ним рит мом. 

Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, не фор мал но је, од у век био 
при су тан у европ ском пеј за жу. У по чет ку се овом кон цеп ту при бе га ва ло 
са мо у из у зет ним слу ча је ви ма, а тра ја ње је би ло вре мен ски огра ни че но. 
Ме ђу тим, то ком го ди на, са раз во јем европ ске кон струк ци је, ево лу и ра-
ло је и схва та ње и при ме на кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. 

Уго во ром из Ма стрих та 1992, по пр ви пут је у исто ри ји европ ских 
ин те гра ци ја ин сти ту ци о на ли зо ва на флек си бил ност у при ме ни пра-
ва Европ ске уни је. Пред ви ђе но је да у раз во ју по ли ти ка За јед ни ца или 
Уни је не мо ра ју ну жно уче ство ва ти све др жа ве чла ни це. До Уго во ра из 
Ма стрих та по сто ја ли су са мо по је ди нач ни об ли ци флек си бил но сти, ко ји 
су се од но си ли на по је ди не аспек те од ре ђе не по ли ти ке, а ди фе рен ци-
ра ни по ло жај др жа ва чла ни ца то ле ри сан је је ди но у слу ча ју њи хо ве не-
мо гућ но сти да се укљу че у не ку од по ли ти ка За јед ни це. Овим уго во ром 
пред ви ђе но је да се флек си бил ност мо же од но си ти на јед ну по ли ти ку у 
це ли ни и до зво ље но да др жа ве чла ни це, иако мо гу, не уче ству ју у од ре-
ђе ним по ли ти ка ма За јед ни це или Уни је.

Ипак, ди фе рен ци ра ност као кон цепт ко му ни тар ног пра ва, ко ди-
фи ко ва на је тек Уго во ром из Ам стер да ма. Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја 
ин сти ту ци о на ли зо ва на је у ви ду од ре да ба о бли жој (по ја ча ној) са рад-
њи. Др жа ве чла ни це ко је на ме ра ва ју да ус по ста ве бли жу ме ђу соб ну са-
рад њу мо гу ко ри сти ти ин сти ту ци је, по ступ ке и ме ха ни зме пред ви ђе не 
Уго во ри ма, уз по што ва ње од ре ђе них усло ва. Ка да се ус по ста ви бли жа 
са рад ња, она jе, у сва ком тре нут ку, отво ре на за све др жа ве чла ни це. Да-
кле, од ред бе о бли жој са рад њи пред ста вља ју прав ни оквир за по ве зи-
ва ње и са рад њу др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је. 

Пред ви ђе не Уго во ром из Ам стер да ма, од ред бе о бли жој са рад њи су у 
два на вра та би ле пред мет из ме на и до пу на. Нај пре Уго во ром из Ни це, ко-
јим су убла же ни усло ви за от по чи ња ње бли же са рад ње, а за тим Уго во ром 
из Ли са бо на, ко ји са др жи све о бу хват ну ре фор му ме ха ни зма бли же са рад-
ње, у сми слу ње го вог при ла го ђа ва ња но во на ста лим окол но сти ма у Уни ји. 
На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, с јед не стра не су по јед но ста вље ни усло ви 
ус по ста вља ња бли же са рад ње у оним обла сти ма у ко ји ма је она и ра ни је 
би ла до зво ље на, а с дру ге стра не, омо гу ће но је по кре та ње овог ме ха ни зма 
у оним обла сти ма у ко ји ма је бли жа са рад ња, до та да, би ла за бра ње на.
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Ме ха ни зам бли же са рад ње, на не ки на чин, пред ста вља мост из ме-
ђу про ши ре ња Уни је и про ду бље ња ин те гра ци ја, тј. омо гу ћа ва да Уни ја, 
упр кос сук це сив ном по ве ћа њу бро ја др жа ва чла ни ца, на пре ду је и уна-
пре ђу је са рад њу. Бу ду ћи да уво ђе ње еле мен та флек си бил но сти мо же 
да има не же ље не по сле ди це на си стем у це ли ни, ин сти ту ци о на ли за ци ја 
бли же са рад ње на и шла је на от пор од ре ђе них стру ја у Европ ској уни ји. 
Сто га су Уго во ри ма пред у зе те мак си мал не ме ре пре до стро жно сти ка ко 
би се из бе гло да при зна ње ди фе рен ци ра но сти, у обла сти ма ко је спа да-
ју у ко му ни тар ну над ле жност или из ме ђу сте пе на при пад но сти др жа ва 
чла ни ца Уни ји, про из ве де цен три фу гал не ефек те опа сне по гло бал ну 
рав но те жу си сте ма.4 

Иако ин стру мент бли же са рад ње на на чин пред ви ђен Уго во ри-
ма, фор мал но, до да нас ни ка да ни је по кре нут, све др жа ве чла ни це не 
уче ству ју јед но о бра зно у раз во ју свих за јед нич ких по ли ти ка. На и ме, у 
окви ру европ ске кон струк ци је по сто је об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је ко ји су пр во бит но за сно ва ни ван окви ра Европ ске уни је, да би тек 
ка сни је би ли ин те гри са ни у Осни вач ке уго во ре. Нај по зна ти ји при ме ри 
су сва ка ко Еко ном ска и мо не тар на уни ја и шен ген ска са рад ња. 

Европ ска кон струк ци ја на ста ла је као ре зул тат ком про ми са из ме ђу 
на ци о нал них ин те ре са др жа ва чла ни ца и њи хо вих раз ли чи тих по ли ти-
ч ких ви зи ја Евро пе. Ни да нас не по сто ји са гла сност из ме ђу др жа ва чла-
ни ца о по је ди ним пи та њи ма, на ро чи то ка да је реч о они ма ко ја су од 
кључ ног по ли тич ког зна ча ја за бу дућ ност Европ ске уни је. Циљ по ве зи-
ва ња др жа ва чла ни ца и ус по ста вља ња са рад ње ни је да се раз ли чи то сти 
от кло не, већ да се пре по зна ју, при хва те као ре ал ност и на ђу на чи ни ко-
ји ма би се мо гло упра вља ти хе те ро ге но шћу ко лек тив них ви ђе ња Евро-
пља на у раз ли чи тим обла сти ма. Кон цепт ди фе рен ци ра но сти, ин сти ту-
ци о на ли зо ван у фор ми ме ха ни зма бли же са рад ње, пред ста вља је дан од 
при ви ле го ва них на чи на за ре а ли за ци ју ових ци ље ва. Пре све га, ин стру-
мент бли же са рад ње омо гу ћа ва ус по ста вља ње за јед нич ких ак тив но сти 
упр кос раз ли чи тим ви зи ја ма и на ци о нал ним ин те ре си ма др жа ва чла-
ни ца и ис пу ња ва зах те ве за ефи ка сно шћу и ле ги ти ми те том. Осим то га, 
при ме ном овог ин стру мен та ста вља се тач ка на „фан та зи ју о је дин ству  
и хо мо ге но сти европ ске кон струк ци је“.5 

О прав ном и по ли тич ком по ве зи ва њу др жа ва чла ни ца и ус по ста-
вља њу ди фе рен ци ра но сти уну тар Европ ске уни је по сто ји ве ли ки број 
те о ри ја. Ве ћи на њих ме та фо рич но до ча ра ва но во устрој ство европ ске 
кон струк ци је кон цеп ти ма о Евро пи у ви ше бр зи на, Евро пи про мен љи ве 

4 D. Si mon, Le système ju ri di que com mu na u ta i re, PUF, Pa ris, 20013, стр. 49–50.
5 T. Cho pin, J. F. Ja met, „La différen ci a tion pe ut-el le con tri bu er à l’ap pro fon dis se ment 

de l’intégra tion com mu na u ta i re?“, http://www.ro bert-schu man.org/qu e sti on_euro pe.
php?num=qe 107, 29. ок то бар 2010.
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ге о ме три је, Евро пи кон цен трич них кру го ва, Евро пи на ви ше ни воа или 
спра то ва, твр дом је згру, цен тру гра ви та ци је итд. Упр кос од ре ђе ним раз-
ли ка ма из ме ђу ових сли ко ви тих пред ста ва, за јед нич ко им је да не ка да 
је дин стве на европ ска кон струк ци ја усту па ме сто Уни ји у ко јој све др жа-
ве чла ни це не ће би ти у истом по ло жа ју, тј. у ко јој ће се њи хов сте пен 
ин те гри са но сти раз ли ко ва ти. Др жа ве ће се из ме ђу се бе по ве зи ва ти и 
уче ство ва ти у раз ли чи тим ви до ви ма са рад ње, при че му ће сва ка др жа-
ва би ти сло бод на да ода бе ре у ко је ће по ли ти ке да се укљу чи, а из ко јих 
да из о ста не. За хва љу ју ћи од ред ба ма о бли жој са рад њи, сва ка др жа ва 
чла ни ца мо ћи ће да се ин те гри ше соп стве ним рит мом.

Да би се мо гла све о бу хват но раз мо три ти прав на при ро да раз ли чи тих 
ви до ва по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, тј. по је ди нач них об ли ка ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је уну тар Европ ске уни је, нео п ход но је ра све тли ти сам 
кон текст, од но сно прав ни оквир уну тар ко га се оне по ве зу ју. Бу ду ћи да је 
реч о др жа ва ма чла ни ца ма Европ ске уни је, упра во Европ ска уни ја пред-
ста вља тај кон текст ко ји би тре ба ло де фи ни са ти. „Европ ска уни ја пред ста-
вља осо бе ну прав ну тво ре ви ну ко ју ни је ла ко прав но об ја сни ти.“6

Европ ска уни ја је, као фор ма по ве зи ва ња не за ви сних др жа ва, је-
дин ствен и у прав ној исто ри ји до са да не по зна ти об лик ор га ни зо ва ња 
др жа ва чла ни ца. Сто га је ње ну прав ну при ро ду те шко од ре ди ти и свр-
ста ти је у не ку од по сто је ћих ка те го ри ја. С об зи ром на раз ли чи то сти у 
ту ма че њи ма прав не при ро де Европ ске уни је као струк ту ре уну тар ко је 
се по ве зу ју др жа ве чла ни це, ве о ма је те шко де фи ни са ти при ро ду по је-
ди нач них об ли ка са рад ње из ме ђу од ре ђе них др жа ва чла ни ца. 

Без об зи ра на то што де фи ни ци ја прав не при ро де Европ ске уни је 
има оно ли ко ко ли ко и ауто ра ко ји су се овим пи та њем ба ви ли, све оне 
би се мо гле гру пи са ти у три ка те го ри је. Је дан део на уч не ми сли твр ди 
да је Европ ска уни ја са мо об лик ме ђу на род не ор га ни за ци је. Дру ги, пак, 
сма тра ју да су се у окви ру ове спе ци фич не фор ме по ве зи ва ња др жа ва 
чла ни ца ис кри ста ли са ле пре те жно ка рак те ри сти ке др жа ве (фе де рал не 
др жа ве). Тре ће ту ма че ње по ла зи од то га да Европ ска уни ја ни је ни ме ђу-
на род на ор га ни за ци ја ни др жа ва, већ спе ци фи чан ен ти тет ко ји осци ли-
ра из ме ђу ове две ка те го ри је. Ина че, по след њих го ди на се у европ ским, 
пре све га по ли тич ким, али и на уч ним кру го ви ма, све ви ше при хва та те-
о ри ја Жа ка Де ло ра (Jac qu es De lors) о Европ ској уни ји као фе де ра ци ји 
др жа ва на ци ја. 

Са про ши ре њем Европ ске уни је и по ве ћа њем хе те ро ге но сти ње ног 
са ста ва, прав но и по ли тич ко по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца уну тар Европ-
ске уни је, од но сно кон цепт ди фе рен ци ра но сти европ ске кон струк ци је 
по ста је све ак ту ел ни ји. Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, као ме ха ни зам за 

6 Б. Ко шу тић, Уво у евро ско ра во, За вод за уџ бе ни ке, Бе о град, 2006, стр. 54.
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ко ор ди на ци ју раз ли чи то сти и на ста вак на прет ка Европ ске уни је, уз га ран-
ци је за очу ва ње је дин ства Уни је и ње ног ин сти ту ци о нал ног окви ра, те ма 
је број них струч них ра до ва, на уч них ску по ва, кон фе рен ци ја, по ли тич ких 
де ба та, пре све га у зе мља ма осни ва чи ма Европ ске уни је. Ипак, у на шој зе-
мљи, до да нас, го то во да ни је би ло озбиљ ни јих ра до ва о овој те ми.

Ком плек сност ма те ри је им пли ци ра ко ри шће ње обим не струч не 
тер ми но ло ги је, ко ја у срп ском је зи ку ни је још утвр ђе на. Бу ду ћи да је реч 
о ве о ма спе ци фич ним пој мо ви ма, по се бан про блем пред ста вља кон-
фу зи ја у упо тре би пој мо ва и тер ми на ко ји ма су ти пој мо ви из ра же ни.  
У ве ли ком бро ју слу ча је ва не по сто је зва нич ни пре во ди, та ко да су тер-
ми ни ко ји се ко ри сте у овом ра ду идеј на ре ше ња са мог ауто ра. Упо ред-
но прав ном ана ли зом тер ми на ко ји су у упо тре би у зва нич ним је зи ци ма 
Европ ске уни је (пре све га фран цу ском и ен гле ском), аутор је по ку шао 
да, за од ре ђе не пој мо ве, из на ђе аде кват не тер ми не у срп ском је зи ку.

И док о прав ном и по ли тич ком по ве зи ва њу др жа ва Евро пе по сто-
је број ни ра до ви у до ма ћој ли те ра ту ри, о њи хо вом по ве зи ва њу и са-
рад њи уну тар ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је го то во да их 
уоп ште не ма. Из у зи ма ју ћи крат ке освр те у по је ди ним уџ бе ни ци ма или 
струч ним члан ци ма, ова књи га пред ста вља пр ви све о бу хват ни ји по ку-
шај да се пи та ње по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, за сно ва но на Уго во ри-
ма и уну тар са ме Европ ске уни је, об ра ди у на шој зе мљи и на срп ском 
је зи ку. Сто га ба вље ње те мом ди фе рен ци ра не ин те гра ци је пред ста вља 
ве ли ки иза зов и ве ли ку од го вор ност. 

Има ју ћи на уму да Европ ска уни ја тре нут но има два де сет се дам др-
жа ва чла ни ца у свом са ста ву (и да ће се тај број, у бу дућ но сти, нај ве ро-
ват ни је по ве ћа ти), са свим је из ве сно да ће се о прав ном и по ли тич ком 
по ве зи ва њу др жа ва чла ни ца уну тар ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ-
ске уни је тек го во ри ти и пи са ти. Бу ду ћи да је прак са че сто ма што ви ти ја 
од на уч не ми сли и те о рет ских прет по став ки, у ком прав цу и ко јим ин-
тен зи те том ће се раз ви ја ти ди фе рен ци ра ност Уни је оста је да се ви ди. 
Овим ра дом, аутор је са мо по ку шао да од шкри не вра та ко ја во де у ве-
ли ко про стран ство ди фе рен ци ра них ин те гра ци ја ко је су, сва ка ко ре ал-
ност, али и бу дућ ност Европ ске уни је. 

* * *

Пр во по гла вље, По ре кло ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, по све ће но 
је исто ри ја ту раз во ја кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у окви ру Европ ске 
уни је и кла си фи ка ци ји раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца. 
У окви ру дру гог по гла вља, По сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је, ана ли зи ра на су три нај по зна ти ја при ме ра по ве зи ва ња и са рад ње 
др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је: Еко ном ска и мо не тар на уни ја, 
Со ци јал ни про то кол и Шен ген ска са рад ња. Тре ће по гла вље, Ме ха ни зам  
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бли же са рад ње као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван об лик ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је, по све ће но је са мој бли жој са рад њи, као ме то ду 
за прав но и по ли тич ко по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца уну тар Уни је. Ме-
ха ни зам бли же са рад ње, пред ви ђен Уго во ри ма, ана ли зи ран је хро но-
ло шким ре до сле дом, од по кре та ња са рад ње под но ше њем зах те ва за 
ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, пре ко до пу ште но сти зах-
те ва, по ступ ка одо бре ња, уче шћа др жа ва чла ни ца, функ ци о ни са ња бли-
же са рад ње, па до прав не при ро де бли же са рад ње. У окви ру че твр тог 
по гла вља Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је – би ланс и пер спек ти-
ве нај пре је пред ста вље на уло га кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је 
у раз во ју европ ске кон струк ци је, као јед не ета пе на пу ту ка је дин ству 
Европ ске уни је, а за тим је ис пи тан од нос из ме ђу ве ли чи не др жа ва чла-
ни ца и кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. У окви ру овог по гла вља, 
по себ на па жња по све ће на је пер спек ти ва ма бли же са рад ње, на кон сту-
па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на. Раз мо тре но је ко је су то обла сти у 
ко ји ма би би ло по год но уна пре ди ти са рад њу из ме ђу др жа ва чла ни ца 
ЕУ при ме ном кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, тј. ме ха ни зма бли-
же са рад ње. У пе том по гла вљу, Ди фе рен ци ра на Европ ска уни ја као фе-
де ра ци ја др жа ва на ци ја ана ли зи ра на је прав на при ро да Европ ске уни-
је, као прав ног и по ли тич ког окви ра уну тар ко га се по ве зу ју и са ра ђу ју 
др жа ве чла ни це. На кон што је кон ста то ва но да је Европ ска уни ја ви ше 
од ме ђу на род не ор га ни за ци је, а ма ње од др жа ве, раз мо тре но је да ли 
се у окви ру Уни је ис кри ста ли са ла но ва фор ма фе де ра ли зма, тзв. фе де-
ра ци ја др жа ва на ци ја. На са мом кра ју, аутор је по ку шао да ука же на то 
да спре га (сим би о за) из ме ђу кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (као 
ме то да) и кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на ци ја (као прав ног окви ра) 
пред ста вља оп ти мал но ре ше ње за по ве зи ва ње и са рад њу др жа ва чла-
ни ца уну тар Европ ске уни је.



I.  ПО РЕ КЛО ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ  
ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ

Др жа ве чла ни це Европ ске уни је мо гу се ме ђу соб но по ве зи ва ти и 
успо ста вља ти раз ли чи те об ли ке са рад ње уну тар ин сти ту ци о нал ног окви-
ра Европ ске уни је. Циљ по ве зи ва ња и са рад ње др жа ва чла ни ца је про ду-
бљи ва ње ин те гра ци ја у по је ди ним обла сти ма ко је су у над ле жно сти Уни-
је. Са рад ња се мо же ус по ста вља ти у обла сти ма као што су: еко ном ска и 
мо не тар на по ли ти ка, со ци јал на по ли ти ка, спољ на по ли ти ка и за јед нич ка 
без бед ност, прав да и уну тра шњи по сло ви, за јед нич ка по љо при вред на 
по ли ти ка, фи скал на по ли ти ка, ца рин ска по ли ти ка итд. Уко ли ко се из у зму 
пи та ња ве за на за уну тра шње тр жи ште, ко хе зи ја и обла сти ко је су у ис кљу-
чи вој над ле жно сти Европ ске уни је, др жа ве чла ни це, под од ре ђе ним усло-
ви ма, мо гу да се по ве зу ју и ус по ста вља ју раз ли чи те об ли ке са рад ње, тј. 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у свим обла сти ма за ко је је над ле жна Уни ја.

Да кле, јед на ужа гру па ци ја др жа ва, за ин те ре со ва на за уна пре ђе ње 
од ре ђе них по ли ти ка Уни је, мо же от по че ти са рад њу у ко јој не уче ству ју 
све др жа ве чла ни це. Ак ти ко ји се усва ја ју у окви ру ове са рад ње не оба-
ве зу ју др жа ве чла ни це ко је у њу ни су укљу че не. За хва љу ју ћи овој мо-
гућ но сти по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца и ус по ста вља ња ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је, Европ ска уни ја мо же да на пре ду је и про ду бљу је ин те гра-
ци је у окви ру раз ли чи тих по ли ти ка Уни је, упр кос не у че шћу по је ди них 
др жа ва чла ни ца. 

О хе те ро ге но сти фор ми прав ног и по ли тич ког по ве зи ва ња др жа ва 
чла ни ца уну тар Европ ске уни је све до чи и ве ли ки број из ра за ко ји ма се 
об ја шња ва ова по ја ва. Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, ди фе рен ци ра ност, 
флек си бил ност, бли жа са рад ња, по ја ча на са рад ња, убр за на са рад ња, 
про ши ре на са рад ња, те шња са рад ња, де ро га ци је, из у зе ћа, Евро па про-
мен љи ве ге о ме три је, Евро па у ви ше бр зи на, Евро па по же љи, Евро па на 
ви ше ни воа или ви ше спра то ва, твр до је згро, аван гар да, кон цен трич ни 
кру го ви, кла у зу ле о из ла ску (opt-out), са мо су не ки од тер ми на ко ји се 
ко ри сте ка ко би се што аде кват ни је пред ста ви ли број ни об ли ци по ве зи-
ва ња др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је. 

На кон фе рен ци ји у Ни ци 2000, ли ста тер ми на ко ји ма се об ја шња ва-
ју раз ли чи ти прав ни и по ли тич ки об ли ци по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, 
обо га ће на је но вим из ра зи ма. На и ме, европ ски зва нич ни ци су, при ли-
ком из ла га ња сво јих ви зи ја о бу дућ но сти Европ ске уни је, упо тре би ли 
но ве из ра зе, као што су цен тар гра ви та ци је и гру па пи о ни ра.
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 За по тре бе овог ра да, као за јед нич ки за све об ли ке прав ног и по ли-
тич ког по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, би ће упо тре бља ван 
тер мин и фе рен ци ра на ин е ра ци ја.7 С об зи ром на ши ри ну тер ми на ди-
фе рен ци ра на ин те гра ци ја, под ње га се мо гу под ве сти нај ра зли чи ти ји об-
ли ци по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца.8 За ин сти ту ци о на ли зо ва ну са рад њу 
из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, ко ја је пред ви ђе на Уго во ри ма, 
ко ри сти ће се тер мин бли жа са ра ња, ко ји је усво јен у пре во ди ма Осни-
вач ких уго во ра.9 „Бли жа (по ја ча на) са рад ња пред ста вља мо гућ ност од-
ре ђе них др жа ва чла ни ца, ко је на ме ра ва ју да ус по ста ве бли жу ме ђу соб ну 
са рад њу, да до но се прав не ак те и дру ге од лу ке ра ди ре а ли за ци је ци ље ва 
Уни је, за њих оба ве зне, а нео ба ве зне за оста ле др жа ве чла ни це.“10

Од са мог осни ва ња Европ ских за јед ни ца др жа ве чла ни це су се по-
ве зи ва ле и ус по ста вља ле раз ли чи те ви до ве са рад ње. Мо гло би се ре ћи 
да је кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, не зва нич но, од у век био при-
су тан у европ ском ми љеу. Ди фе рен ци ра но сти се, у по чет ку, при бе га ва-
ло са мо из у зет но и ње но тра ја ње је би ло вре мен ски огра ни че но. Вре-
ме ном, са раз во јем европ ске кон струк ци је, ево лу и ра ло је и схва та ње 
кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. 

По след њих де се так го ди на Европ ска уни ја се су о ча ва са ве ли ким 
про бле ми ма у ра ду. На че ла на ко ји ма је по чи вао рад ин сти ту ци ја у за јед-
ни ци од шест др жа ва чла ни ца, ве о ма је те шко по што ва ти у окви ру струк-
ту ре у чи јем са ста ву се на ла зи два де сет се дам др жа ва. Прин цип је дин ства 
и јед на ко сти др жа ва чла ни ца, у сми слу да све др жа ве мо ра ју уче ство ва ти 
у раз во ју свих по ли ти ка Уни је, ви ше се не мо же при ме њи ва ти. 

У том све тлу, ин стру мент бли же са рад ње, као ин сти ту ци о на ли зо-
ва ни об лик кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, пред ста вља мост 
из ме ђу про ши ре ња Уни је и про ду бље ња ин те гра ци ја, тј. омо гу ћа ва да 
Европ ска уни ја, упр кос сук це сив ном по ве ћа њу бро ја др жа ва чла ни ца, 
на пре ду је и уна пре ђу је са рад њу у окви ру за јед нич ких по ли ти ка.

Ка ко би се што бо ље са гле да ла уло га и зна чај ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је у Европ ској уни ји да нас, нај пре ће би ти ис пи тан исто ри јат ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је и про ме не ко је је овај кон цепт пре тр пео то ком 
свог раз во ја, од осни ва ња Европ ских за јед ни ца до да нас. На кон то га, би ће 
раз мо тре не кла си фи ка ци је об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. С об зи-
ром на ра зно ли кост по јав них об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, по сто ји 

7 Dif e ren ti a ted in te gra tion (енгл.); l’intégra tion diféren ciée (фр.). 
8 Проф. Ко шу тић го во ри о ви ше сте пе но сти ин те гра ци је. В. Б. Ко шу тић, Уво у евро ско 

ра во, За вод за уџ бе ни ке, Бе о град, 2006, стр. 53.
9 Д. Ло пан дић, Осни вач ки уо во ри Евро ске уни је, Кан це ла ри ја за при дру жи ва ње Ср-

би је и Цр не Го ре Европ ској уни ји, Бе о град, 2003; М. Ја ње вић, Кон со ли о ва ни уо вор 
о Евро ској уни ји, о Ри ма о Ли са бо на, Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2009. 

10 Б. Ко шу тић, стр. 53.
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ве ли ки број кла си фи ка ци ја. Ме ђу тим, ни јед ном од њих се не мо гу об у хва-
ти ти све по сто је ће фор ме по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца ЕУ. Сто га се ме ђу 
по сто је ћим кла си фи ка ци ја ма мо ра ус по ста ви ти од ре ђе на хи је рар хи ја.

1. ИСТО РИ ЈАТ ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ

Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, у сми слу флек си бил ног, тј. 
раз ли чи тог по ло жа ја др жа ва чла ни ца у по гле ду оп се га пра ва и оба ве за 
у од ре ђе ним по ли ти ка ма Уни је, био је при су тан у Европ ској за јед ни ци 
од ње ног осни ва ња. Ме ђу тим, ду го је овај кон цепт при ме њи ван ис кљу-
чи во у из у зет ним си ту а ци ја ма и са огра ни че ним вре ме ном тра ја ња, тј. 
ди фе рен ци ра ност је по сто ја ла са мо док се не от кло не пре пре ке за јед-
но о бра зну при ме ну про пи са. Вре ме ном, са раз во јем Уни је, ме ња ло се 
и схва та ње кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Да нас се ди фе рен ци-
ра на ин те гра ци ја, као јед но од ре ше ња за из ла зак из пе ри о да стаг на ци-
је и на ста вак на прет ка Европ ске уни је, на ла зи у сре ди шту ин те ре со ва-
ња европ ске јав но сти.

Осврт на раз вој ни пут ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ука зу је на то 
да је овај кон цепт, у Евро пи, по ми њан и пре осни ва ња Европ ских за-
јед ни ца. На и ме, по чет ком пе де се тих го ди на про шлог ве ка, по ја ви ла 
се ини ци ја ти ва ко ја је са др жа ла еле мен те ди фе рен ци ра но сти. Реч је 
о тзв. Ид но вом пла ну, чи је би се по је ди не од ред бе мо гле оква ли фи ко-
ва ти као пре те че кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Ме ђу тим, ова 
ини ци ја ти ва ни ка да ни је за жи ве ла. Ина че, кон цеп ту ди фе рен ци ра но-
сти, ко ји у европ ском пеј за жу по сто ји одав но, па жња је озбиљ но по све-
ће на тек Уго во ром из Ма стрих та. Овим уго во ром је пред ви ђе но да се 
флек си бил ност мо же од но си ти на јед ну по ли ти ку у це ли ни, а не са мо 
на по је ди не аспек те од ре ђе не по ли ти ке. Ме ђу тим, флек си бил ност као 
прин цип у окви ру пра ва Европ ске уни је пр ви пут је ин сти ту ци о на ли зо-
ва на 1997. Уго во ром из Ам стер да ма у ви ду ме ха ни зма бли же са рад ње. 
„Прав ним ре гу ли са њем бли же са рад ње са мо је ин сти ту ци о на ли зо ва на 
ра ни ја прак са у ко јој су по је ди не др жа ве чла ни це, без об зи ра на за јед-
нич ке ин те ре се, сма тра ле да из ме ђу се бе мо гу оства ри ти још ве ће за-
јед ни штво од оног ко је је оства рено из ме ђу оста лих др жа ва у окви ру 
Европ ске за јед ни це“.11 

На овом ме сту, нај пре ће би ти ана ли зи ра не пре те че кон цеп та ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је у Евро пи. За тим ће би ти раз мо тре на ге не за иде-
је о уна пре ђе њу са рад ње из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца Европ ске 

11 Р. Ву ка ди но вић, Пра во Евро ске уни је, Цен тар за пра во Европ ске уни је Прав ног фа-
кул те та у Кра гу јев цу, Кра гу је вац, 20064, стр. 35.
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уни је и њен раз вој до 1997. го ди не. На кра ју ће би ти пред ста вље на ин-
сти ту ци о на ли за ци ја, тј. уво ђе ње кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је 
у прав ни по ре дак Европ ске уни је. 

1.1. Пре е че и фе рен ци ра не ин е ра ци је

Ко ре ни иде је о при ме ни кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у про це су 
европ ских ин те гра ци ја да ти ра ју још из пе ри о да пре осни ва ња Европ-
ских за јед ни ца. По чет ком пе де се тих го ди на про шлог ве ка, по ја ви ла се 
ве о ма нео бич на ини ци ја ти ва, ко ја је сво је вре ме но при ву кла ве ли ку 
па жњу европ ске јав но сти. Иако ни ка да ни је за жи ве ла, због сво је ино-
ва тив но сти и ве о ма за ни мљи вих ре ше ња, ова ини ци ја ти ва се и да нас 
че сто по ми ње. С об зи ром на то да вре мен ски прет хо ди по ступ ку ства-
ра ња Европ ских за јед ни ца, мо гла би се оква ли фи ко ва ти као пре те ча 
кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у прав ном по рет ку Европ ске уни је. Реч је 
о ини ци ја ти ви Вла де Ује ди ње ног Кра љев ства, којa je по ње ном по кре-
та чу и про мо те ру, бри тан ском ми ни стру ино стра них по сло ва Ен то ни ју 
Ид ну (Ant hony Ro bert Eden), по зна ти ја као Ид нов план. Ова ини ци ја ти ва 
по ја ви ла се мар ту 1952, а већ го ди ну да на ка сни је би ло је пот пу но из ве-
сно да ни је на и шла на при хва та ње за ин те ре со ва них др жа ва. 

Ка да је у је сен 1951. до шла на власт, Кон зер ва тив на пар ти ја се, због 
па сив ног ста ва ла бу ри ста и пре у зи ма ња ини ци ја ти ве у по гле ду европ-
ског по ве зи ва ња од стра не дру гих др жа ва, по себ но Фран цу ске, на шла 
пред свр ше ним чи ном. На и ме, европ ски ин те гра ци о ни про цес је уве-
ли ко кре нуо у, за Бри тан це не при хва тљи вом, над на ци о нал ном прав цу. 
Пре го во ри о Шу ма но вом и Пле ве но вом пла ну већ су би ли до ста од ма-
кли, а но ва вла да ни је би ла спрем на да их при хва ти та кве ка кви су би-
ли. „Сто га је све што је кон зер ва тив ци ма пред во ђе на Бри та ни ја мо гла 
да учи ни да не би оста ла са свим по стра ни, оста ју ћи ипак из ван за њу 
не при хва тљи вог над на ци о нал ног ин те гра ци о ног про це са, би ло пред-
ла га ње ства ра ња асо ци ја ци је из ме ђу, с јед не стра не, др жа ва укљу че них 
у тај про цес над на ци о нал ног ин те гри са ња, и, с дру ге стра не, Ује ди ње-
ног Кра љев ства и де ла европ ских др жа ва, пре све га скан ди нав ских, не-
у кљу че них у тај про цес. Та ко је до шло до по ја ве Ид но вог пла на.“12 

Ен то ни Идн је свој план из нео на за се да њу Ко ми те та ми ни ста ра Са-
ве та Евро пе, одр жа ном у мар ту 1952. го ди не. По вод за под но ше ње ове 
ини ци ја ти ве био је дво струк. С јед не стра не, на том за се да њу тре ба ло 
је да се рас пра вља о пред ло гу из ме не Ста ту та Са ве та Евро пе ко јом би 
ова ор га ни за ци ја до би ла су пра на ци о нал на свој ства, што се ни ка ко ни је  

12 Б. Ра кић, За Евро у је о реб но вре ме, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду, 
Бе о град, 2009, стр. 198. 
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укла па ло у бри тан ско ви ђе ње европ ског ин те гра ци о ног про це са. На-
рав но, Ве ли кој Бри та ни ји, као јед ној од др жа ва осни ва ча Са ве та Евро-
пе, члан ство и уче шће у ра ду Са ве та Евро пе би ли су ве о ма зна чај ни.  
С дру ге стра не, Ве ли ка Бри та ни ја ни је има ла на ме ру да се укљу чу је у 
над на ци о нал не аран жма не, по пут Европ ске за јед ни це за угаљ у че лик и 
Европ ске од брам бе не за јед ни це. Ме ђу тим, Ве ли ка Бри та ни ја је до не кле 
би ла све сна да ове ор га ни за ци је мо гу по ста ти ве о ма сна жне и зна чај не. 
Сто га јој је би ло ва жно да са њи ма одр жа ва бли ске од но се.13 

Ен то ни Идн је, при ли ком из ра де свог пла на, по шао од то га да се по-
крет за европ ско је дин ство, ко ји је до вео до ства ра ња Са ве та Евро пе, кре-
ће у два прав ца. Је дан од тих пра ва ца је из град ња атлант ске за јед ни це. Ову 
за јед ни цу чи ни ши ри круг др жа ва ко је се у окви ру тог об ли ка по ве зи ва ња 
не од ри чу свог су ве ре ни те та, већ те сно са ра ђу ју на ме ђу вла ди ној осно-
ви. Њи хов цен трал ни об лик ор га ни зо ва ња је Се вер но а тлант ски са вез, тј. 
НА ТО. Исто вре ме но, из ме ђу јед ног ужег кру га Европ ских кон ти нен тал них 
др жа ва раз ви ја се дру ги пра вац из град ње европ ског кон ти нен тал ног је-
дин ства. Овај дру ги пра вац за сни вао се на две ор га ни за ци је, ко је у том 
тре нут ку још ни су би ле до кра ја ус по ста вље не, а то су: Европ ска за јед ни ца 
за угаљ и че лик и Европ ска од брам бе на за јед ни ца. „По ла зе ћи од то га да 
је Са вет Евро пе при кље штен из ме ђу ова два про це са из ло жен ри зи ку од 
пот пу ног гу бље ња зна ча ја, Са ве то дав на скуп шти на Са ве та Евро пе под не-
ла је пред лог за из ме ну Ста ту та Са ве та Евро пе, по ко ме би се ова ор га ни-
за ци ја тран сфор ми са ла та ко да уме сто чи сто кон сул та тив не по ста не ква-
зи фе де рал на ин сти ту ци ја са ле ги сла тив ним и из вр шним овла шће њи ма 
и пра вом да је вла де др жа ва чла ни ца кон сул ту ју о од ре ђе ним пи та њи ма 
из окви ра ње них над ле жно сти. По Ид ну, ова ква ре ви зи ја знат но би за ком-
пли ко ва ла по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства, др жа ве чла ни це Са ве та Евро-
пе не спрем не да ула зи у би ло ка кве фе де рал не аран жма не.“14

По зи ва ју ћи се на то да је Са вет Евро пе до тог мо мен та имао кључ-
ну уло гу у ини ци ра њу и раз во ју про це са европ ских ин те гра ци ја, Идн је 
сма трао да он и да ље тре ба да има цен трал ну уло гу у том про це су. Сход-
но то ме, европ ске за јед ни це ко је су у фа зи на ста ја ња, Европ ска за јед ни-
ца за угаљ и че лик и Европ ска од брам бе на за јед ни ца, као и све бу ду ће 
ор га ни за ци је слич ног ти па, „тре ба да бу ду под ве де не у ме ри у ко јој је то 
мо гу ће, под ин сти ту ци о нал ни кров Са ве та Евро пе. То би се из ве ло та ко 
што би се из вр ши ла од го ва ра ју ћа адап та ци ја ин сти ту ци о нал ног си сте-
ма Са ве та Евро пе.“15 

Ова адап та ци ја би ла би дво стру ка. С јед не стра не, Ко ми тет ми ни-
ста ра и Са ве то дав на скуп шти на, у са ста ву у ко ме је пред ста вље но шест  

13 Ibid., стр. 199–200.
14 Ibid., стр. 201. 
15 Ibid., стр. 202.
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др жа ва чла ни ца Европ ске за јед ни це за угаљ и че лик и Европ ске од-
брам бе не за јед ни це, тре ба ло би да пре у зму уло гу од го ва ра ју ћих ор га на 
те две за јед ни це. А с дру ге стра не, иста та два ор га на, у са ста ву у ко ме је 
пред ста вље но свих пет на ест др жа ва чла ни ца Са ве та Евро пе, на ста вља-
ју да оба вља ју сво је до та да шње над ле жно сти пред ви ђе не Ста ту том Са-
ве та Евро пе. Да кле, ова кав си стем мо гао би се оква ли фи ко ва ти као рад 
„по си сте му са два ко ло се ка“.16 Ина че, ка да би на днев ном ре ду за јед-
нич ких ор га на би ла пи та ња из над ле жно сти Европ ских за јед ни ца, али 
ко ја су од оп штег зна ча ја за За пад ну Евро пу, он да би ти ор га ни о тим 
пи та њи ма рас пра вља ли у пу ном са ста ву, у ко ме су за сту пље не све чла-
ни це Са ве та Евро пе. 

Ре мо де ли ра ње Са ве та Евро пе на овај на чин би, пре ма Ид ну, има-
ло низ пред но сти. Пре све га, Са вет Евро пе по стао би ин те грал ни део 
Европ ске за јед ни це, за тим, из бе гло би се ду пли ра ње и пре кла па ње 
европ ских те ла, и напо слет ку, Шу ма нов план и Европ ска од брам бе на 
за јед ни ца би ли би снаб де ве ни већ спрем ном ма ши не ри јом.

Ипак, Ид нов план са др жао је не ке ве о ма бит не не до стат ке, на ко-
је су ука зи ва ли по је ди ни пред став ни ци Са ве то дав не скуп шти не. По-
ста вље но је пи та ње ка ко је мо гу ће по ве зи ва ти пар ла мен тар не и ми ни-
стар ске ор га не Са ве та Евро пе и Европ ских за јед ни ца, а не укљу чи ти у 
тај си стем по ве зи ва ња и из вр шна те ла, ко ја су за пра во кључ ни ор га ни 
за јед ни ца у на ста ја њу – Ви со ку власт Европ ске за јед ни це за угаљ и че-
лик и Ко ме са ри јат Европ ске од брам бе не за јед ни це. За тим, као спор но 
на ве де но је да ова два ор га на не ма ју сво је пан да не у Са ве ту Евро пе, бу-
ду ћи да Са вет Евро пе има из вр шна овла шће ња са мо на ме ђу вла ди ном 
и на ни воу ко ји ни је над на ци о нал ни и она су кон цен три са на у овла шће-
њи ма Ко ми те та ми ни стра. Чак ни из вр шни ор га ни Европ ске за јед ни це 
за угаљ и че лик и Европ ске од брам бе не за јед ни це, да кле Ви со ка власт 
и Ко ме са ри јат не ма ју ме ђу соб но слич на овла шће ња. Пи та ње се ди шта 
раз ли чи тих ор га на та ко ђе је по ме ну то као по тен ци јал ни про блем. На-
и ме, про стор на кон цен три са ност тих ор га на би ла би пред у слов за ефи-
ка сност функ ци о ни са ња ор га ни за ци ја у пи та њу.17 

Да нас, на кон ви ше од по ла ве ка од под но ше ња ове ини ци ја ти ве, 
по ста вља се пи та ње да ли је мо жда сми сао Ид но вог пред ло га био да се 
раз вод ни чи тав си стем пред ви ђен Уго во ром о осни ва њу Европ ске за-
јед ни це за угаљ и че лик и Пле ве но вим пла ном. Ме ђу тим, ве о ма се те-
шко са си гур но шћу мо же да ти од го вор на ово пи та ње. На и ме, с јед не 
стра не, Бри тан ци ини ци ја ти ву свог ше фа ди пло ма ти је ни су та ко пред-
ста вља ли, ин си сти ра ју ћи на то ме да ће упра во за хва љу ју ћи но вој уло зи 
Са ве та Евро пе, европ ски ин те гра ци о ни про цес би ти још ко хе рент ни ји 

16 Ibid.
17 Ibid., стр. 205–207.
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и ра ци о нал ни ји. Ипак, с дру ге стра не, код кон ти нен тал них парт не ра Ве-
ли ке Бри та ни је би ло је при сут но по до зре ње. По је ди ни су би ли уве ре ни 
да је реч са мо о још јед ном бри тан ском лу кав ству и по ку ша ју да се, на 
сва ки на чин, мар ги на ли зу је кон цепт европ ских ин те гра ци ја за сно ван 
на Уго во ру о осни ва њу Европ ске за јед ни це за угаљ и че лик и Пле ве но-
вом пла ну. Ка кве год да су би ле бри тан ске на ме ре, ис по ста ви ло се да је 
Ид но ва ини ци ја ти ва до шла пре ка сно.

Већ у је сен 1952, на за се да њу Са ве то дав не скуп шти не на ко ме је 
Ид нов план био те ма, окол но сти су се из ме ни ле. У ме ђу вре ме ну је до-
шло до сту па ња на сна гу Уго во ра о осни ва њу Европ ске за јед ни це за 
угаљ и че лик и пот пи сан је Уго вор о осни ва њу Европ ске од брам бе не 
за јед ни це.

Ме ђу тим, на кон ви ше од по ла ве ка од по кре та ња ове ини ци ја ти ве, 
оно што је ве о ма за ни мљи во и због че га се на овом ме сту по ми ње ова 
ини ци ја ти ва, је сте Ид но ва ар гу мен та ци ја у при лог усва ја ња ње го вог 
пла на. Он је ис та као да раз ли чи те др жа ве и на ци је из европ ске фа ми ли-
је има ју раз ли чи те по гле де на на чин оства ри ва ња европ ског је дин ства 
и из град њу ује ди ње не Евро пе. „Не ки су ве ро ва ли да мо гу бр же да иду 
пре ма том ци љу не го дру ги. Не ки су хте ли да оства ре европ ско је дин-
ство ус по ста вља њем ује ди ње них ин сти ту ци ја, док дру ги ве ру ју у праг-
ма тич ни ји при ступ. Чу ве на кон фрон та ци ја из ме ђу фе де ра ли стич ког 
и функ ци о на ли стич ког ме то да од је ки ва ла је у ра ним да ни ма кроз ове 
дво ра не... Ако смо на у чи ли не ку лек ци ју од по себ ног зна ча ја, он да је, по 
мом ми шље њу, то да је дин ство ко ме те жи мо у Евро пи ни је про сто, јед-
но бој но је дин ство.“18 

У су шти ни, Идн је сма трао да европ ско је дин ство ни је јед но о бра-
зно је дин ство, већ је реч о јед ном ком плек сном, ви ше слој ном фе но-
ме ну. Сто га би, по ње му, тре ба ло омо гу ћи ти раз ли чи тим др жа ва ма да 
при сту пе оства ре њу овог је дин ства она ко ка ко њи ма нај ви ше од го ва-
ра, дру гим ре чи ма, да са ме иза бе ру на чин и ри там ко ји је за њих нај по-
год ни ји. 

Да кле, Ид но во ви ђе ње про це са европ ских ин те гра ци ја, из не то и 
пре не го што је осно ва на Европ ска за јед ни ца, мо же се, у ши рем сми слу, 
од ре ди ти као пре те ча оно га о че му је, у Европ ској за јед ни ци, пр ви го-
во рио бел гиј ски пре ми јер Лео Тин де манс (Leo Tin de mans) се дам де се тих 
го ди на, а че му је па жња озбиљ но по све ће на де ве де се тих го ди на. Реч је 
о кон цеп ту европ ских ин те гра ци ја, на осно ву ко јег сва ка др жа ва чла ни-
ца са ма би ра ри там ко јим ће се ин те гри са ти. 

18 Spe ech to be de li ve red by the Rt. Hon. Ant hony Eden, M. C., M. P., Sec re tary of Sta te for 
Fo re ign Aff a i res, at the Con sul ta ti ve As sembly of the Co un cil of Euro pe, Stras bo urg, 15th 
Sep tem ber 1952, на ве де но пре ма Б. Ра кић, За Евро у је о реб но вре ме, Прав ни фа-
кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду, Бе о град, 2009, стр. 209–210. 
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1.2. По се е ни раз вој ие је о и фе рен ци ра ној ин е ра ци ји  
о 1997. о и не

Иде ја о ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји, као ин те гра тив ној стра те ги ји 
ко ја омо гу ћа ва по ве зи ва ње и те шњу са рад њу из ме ђу по је ди них др жа ва 
чла ни ца уну тар Уни је, раз ви ја ла се по сте пе но. Још од осни ва ња Европ-
ских за јед ни ца, ди фе рен ци ра ност је не фор мал но по сто ја ла у прак си, 
док на зва нич ном ни воу за овај кон цепт ни је по сто ја ло ве ли ко ин те ре-
со ва ње. У пе ри о ду до 1997, кључ ни да тум у би о гра фи ји ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је би ла је 1992, ка да је усво јен Уго вор из Ма стрих та. Ипак, 
из пе ри о да до 1992. тре ба ло би из дво ји ти Из ве штај Тин де манс (Rap port 
Tin de mans),19 као ва жан до ку мент у исто ри ји раз во ја ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је. За ни мљи во је да, у вре ме ка да се по ја вио, 1975, Из ве шта ју 
Тин де манс ни је би ла по све ће на ве ли ка па жња, да би два де се так го ди на 
ка сни је по је ди ни пред ло зи из овог из ве шта ја, ве за ни за бли жу са рад њу, 
би ли пре у зе ти и уне ти у Уго вор из Ам стер да ма.

У окви ру пред ста вља ња раз во ја иде је о ди фе рен ци ра ној ин те гра-
ци ји до 1997, нај пре ће би ти раз мо тре но схва та ње кон цеп та ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је и ње гов раз вој до 1992, ка да је усво јен Уго вор из 
Ма стрих та. Овим уго во ром су, по пр ви пут, пред ви ђе ни од ре ђе ни об-
ли ци по ве зи ва ња по је ди них др жа ва чла ни ца уну тар прав ног по рет ка 
Европ ске уни је. На кон то га би ће ана ли зи ра на ево лу ци ја ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је у пе ри о ду од усва ја ња Уго во ра из Ма стрих та (ко јим су 
са мо ко ди фи ко ва не по је ди нач не фор ме ди фе рен ци ра но сти, а не ди фе-
рен ци ра на ин те гра ци ја као кон цепт) до до но ше ња Уго во ра из Ам стер-
да ма (ко јим је ко нач но ин сти ту ци о на ли зо ван сам кон цепт ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је у фор ми од ре да ба о бли жој са рад њи).

1.2.1. Раз вој ди фе рен ци ра не ин те гра ци је пре 1992. го ди не

Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, ко ји је у европ ском ми љеу 
при су тан од са мог на стан ка Европ ских за јед ни ца, имао је пот пу но дру-
га чи ју уло гу то ком пе де се тих го ди на про шлог ве ка од оне ко ју има да-
нас. Осни вач ким уго во ри ма је би ло пред ви ђе но да, на кон одо бре ња 
Са ве та и/или Ко ми си је, др жа ве чла ни це, у пр во вре ме, има ју мо гућ ност 
да не при хва те од ре ђе не оба ве зе пред ви ђе не Уго во ри ма и да пре ду зму 
за штит не ме ре. Ове ме ре би ле су при вре ме ног ка рак те ра, а циљ им је 
био да се од ре ђе ној др жа ви омо гу ћи да ре ши сво је уну тра шње про бле-
ме. На кон што би др жа ва чла ни ца ре ши ла сво је уну тра шње про бле ме, 
по сто ја ње ових ме ра гу би ло би сми сао и оне су би ле по ни шта ва не. 

19 Re port by Leo Tin de mans, Pri me Mi ni ster of Bel gi um to the Euro pean Co un cil, Bul le tin of 
the Euro pean Com mu ni ti es, Sup ple ment 1, 1976.
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 Исто та ко, но ве др жа ве чла ни це, при ли ком при сту па ња европ ској 
по ро ди ци, има ле су пра во на де ро га ци је (од сту па ња), тј. ни су би ле оба-
ве зне да, од са мог ула ска у За јед ни цу, при ме њу ју све ко му ни тар не про-
пи се. Још при ли ком пр вог про ши ре ња Европ ских за јед ни ца 1973,20 усво-
је но је да су но ве чла ни це оба ве зне да, од мах по при сту па њу, поч ну да 
при ме њу ју прав не те ко ви не Европ ске за јед ни це у це ло сти. Де ро га ци је 
су до зво ље не са мо у из у зет ним слу ча је ви ма и мо ра ју би ти при вре ме ног 
ка рак те ра. У го ди на ма ко је су усле ди ле, при ли ком сук це сив них про ши-
ре ња Европ ске уни је ови прин ци пи ни ка да ни су до во ђе ни у пи та ње. 

Се дам де се тих го ди на 20. ве ка, у обла сти еко но ми је и мо не тар не 
по ли ти ке, по ја вио се спе ци фи чан об лик ди фе рен ци ра но сти за сно ван 
на Спо ра зу му из Ба ла21 из ко га ће ка сни је, услов но ре че но, про ис те ћи 
Европ ска мо не тар на уни ја. Шест др жа ва чла ни ца Европ ске еко ном ске за-
јед ни це до не ле су од лу ку да мо не тар ни кур се ви ме ђу њи хо вим мо не та ма 
не мо гу флук ту и ра ти ви ше од 2,25 од сто. Овај си стем, по знат као „мо не-
тар на зми ја“, ни су при хва ти ле све та да шње др жа ве чла ни це. Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ска су се, од са мог по чет ка, опре де ли ле да њи хо ва мо не-
та бу де из ван „мо не тар не зми је“, тј. да се не укљу чу ју у овај вид са рад ње. 
На кон па да до ла ра и нафт не кри зе, све др жа ве пот пи сни це, осим Не мач-
ке и Бел ги је, пре ста ле су да при ме њу ју од ред бе пред ви ђе не овим спо-
ра зу мом. Си стем за сно ван на Спо ра зу му из Ба ла за ме њен је Европ ским 
мо не тар ним си сте мом, ко ји је пред ста вљао об лик ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је (Ује ди ње но Кра љев ство је при сту пи ло тек 1990, је да на ест го ди на 
на кон ње го вог сту па ња на сна гу). Да кле, спо ра зум о „мо не тар ној зми ји“ 
пред ста вља ем бри он струк ту ре ко ја ће ка сни је пре ра сти у јед ну од нај ве-
ћих те ко ви на Европ ске уни је, а то је Еко ном ска и мо не тар на уни ја. 

У то вре ме, сре ди ном се дам де се тих го ди на про шлог ве ка, европ ска 
јав ност по сте пе но по чи ње да се ин те ре су је за кон цепт ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је. Та ко 1974. у Па ри зу, Ви ли Брант (Villy Brandt), у го во ру пред 
фран цу ским од бо ром Европ ског по кре та, пред ла же кон цеп ци ју Евро пе 
у ви ше бр зи на. Го ди ну да на ка сни је, 29. де цем бра 1975, бел гиј ски пре-
ми јер Лео Тин де манс у Европ ском пар ла мен ту пред ста вља из ве штај 
(ко ји је по ње му до био на зив Из ве штај Тин де манс22) у ко ме се за ла же за 
уво ђе ње кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у окви ру прав ног по-
рет ка Европ ских за јед ни ца. 

Из ве штај бел гиј ског пре ми је ра Тин де ман са из 1975. по чи ње ана ли-
зом про бле ма са ко ји ма се Европ ске за јед ни це су о ча ва ју се дам де се тих 

20 Европ ским за јед ни ца ма су 1973. при сту пи ли Ује ди ње но Кра љев ство, Ир ска и Дан ска. 
21 Ac cord du 24 avril 1972 en tre les Etats mem bres des Com mu na utés sur le rétrécis se ment 

des mar ges de fluc tu a tion en tre le urs mon na i es, Bull CE, 6/72, тач ка 12. 
22 Re port by Leo Tin de mans, Pri me Mi ni ster of Bel gi um to the Euro pean Co un cil, Bul le tin of 

the Euro pean Com mu ni ti es, Sup ple ment 1, 1976.
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го ди на, а ко ји су би ли ак ту ел ни и де ве де се тих го ди на, ка да су од ред бе 
о бли жој са рад њи, као ин сти ту ци о на ли зо ва ном об ли ку ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је, уне те у Уго во ре. Исти про бле ми оку пи ра ли су европ ску 
јав ност и 2004, у вре ме при је ма де сет но вих др жа ва, пре вас ход но чла-
ни ца не ка да шњег Ис точ ног бло ка, а ак ту ел ни су и да нас, у све тлу евен-
ту ал них бу ду ћих про ши ре ња Европ ске уни је.

У Из ве шта ју Тин де манс, на са мом по чет ку, ис так ну то је да је не мо гу-
ће осми сли ти про грам на осно ву ко га би све др жа ве чла ни це мо гле да 
се ин те гри шу истим рит мом, тј. да се у свим обла сти ма са рад ње, у све 
ета пе, укљу чу ју исто вре ме но.23 Има ју ћи на уму спе ци фич но сти др жа ва 
чла ни ца и њи хов раз ли чит сте пен раз во ја, а са ци љем спре ча ва ња стаг-
на ци је и мо гућ но сти да љег на прет ка Уни је, тре ба ло би до зво ли ти да се 
др жа ве ин те гри шу соп стве ним рит мом. Да кле, за ви сно од мо гућ но сти, 
по је ди не др жа ве би про ду бљи ва ле ин те гра ци је, док би дру ге има ле 
пра во да не ко вре ме оста ну по стра ни. На овај на чин би до шло до раш-
чла ња ва ња, тј. ди фе рен ци ра но сти је дин стве не европ ске кон струк ци је.

 Лео Тин де манс се у из ве шта ју за ла же да се сва ки вид те шње са рад-
ње из ме ђу др жа ва чла ни ца од ви ја у окви ру ин сти ту ци о нал ног апа ра та 
За јед ни ца. У слу ча ју да са рад ња не мо же да бу де от по че та уну тар прав-
ног окви ра За јед ни це, и по кре не се из ван ње га, тре ба ло би да се ус по-
ста ви ве за из ме ђу те са рад ње и са мих За јед ни ца. По ве зи ва ње др жа ва 
чла ни ца и ус по ста вља ње са рад ње у окви ру прав ног по рет ка Европ ске 
за јед ни це, чак и ка да у са рад њи не уче ству ју све др жа ве чла ни це, у ин-
те ре су је ста бил но сти европ ске кон струк ци је и сва ка ко је по вољ ни је 
од по ве зи ва ња др жа ва ван окви ра Уго во ра.24 Ин си сти ра њем на прин-
ци пу да се сви про пи си мо ра ју при ме њи ва ти у свим др жа ва ма чла ни-
ца ма, по сто ји ри зик да се по је ди не др жа ве под стак ну на ус по ста вља ње 
са рад ње из ван окви ра За јед ни ца. Ус по ста вља ње ова кве са рад ње мо же 
осла би ти по ли тич ку и еко ном ску со ли дар ност За јед ни ца.25 Да кле, бел-
гиј ски пре ми јер Тин де манс, у свом из ве шта ју, за сту па тзв. про ин те гра-
ци о ни стич ки кон цепт, дру гим ре чи ма, при ли ком из бо ра из ме ђу са рад-
ње ко ја за основ има ин сти ту ци о нал ни апа рат За јед ни ца и оне ко ја се 
од ви ја из ван ње га, Тин де манс се за ла же за пр ву ал тер на ти ву. Са рад ња 
из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца у окви ру ин сти ту ци о нал ног си сте ма 
За јед ни ца, ма ње је опа сна за ста бил ност европ ске кон струк ци је, у од но-
су да по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца из ван окви ра За јед ни ца.26

23 W. Wes sels, „Fle xi bi lité, différen ti a tion et co opéra tion ren forcée – Le tra ité d’Am ster dam à 
la lu miè re du Rap port Tin de mans“, L’ Union européen ne au-delà d’ Am ster dam, No u ve a ux 
con cepts d’intégra tion européen ne, Un hom ma ge à la vie et à l’oeuvre de Jac qu es Vandammе 
(dir. M. We stal ke), La Cité européen ne, 1998, стр. 113–166.

24 Ibid.
25 Ibid., стр. 148.
26 Ibid., стр. 149.
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Ова кав кон цепт ди фе рен ци ра но сти, по пр ви пут пред ста вљен у 
Изве шта ју Тин де манс, ин сти ту ци о на ли зо ван је Уго во ром из Ам стер да ма 
из 1997, у фор ми ин стру мен та бли же са рад ње.27 Бу ду ћи да је од на стан-
ка овог из ве шта ја до уно ше ња од ре да ба о бли жој са рад њи у Осни ва чке 
уго во ре про шло ви ше од два де сет го ди на, из ме ђу ова два тек ста по сто-
је од ре ђе не раз ли ке. С об зи ром на раз ли чи та схва та ња пер спек ти ва 
европ ских ин те гра ци ја, кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, тј. флек-
си бил ност ко му ни тар ног пра ва дру га чи је је фор му ли са на у Уго во ри ма 
у од но су на Из ве штај Тин де манс. На осно ву овог из ве шта ја, флек си бил-
ност је са мо јед на ета па на пу ту ка пот пу ној ин те гра ци ји, док је, пре ма 
Уго во ри ма, реч о ме ха ни зму ко ји омо гу ћа ва да се узму у об зир же ље, 
ин те ре си и по ли тич ки афи ни те ти др жа ва чла ни ца. Из ве шта јем Тин де-
манс по ље при ме не ди фе рен ци ра но сти ја сно је огра ни че но на обла сти 
еко ном ске, фи скал не и мо не тар не по ли ти ке. Је дан од ци ље ва из ве шта-
ја био је ко му ни та ри за ци ја мо не тар не са рад ње, та ко да он пред ста вља 
не ку вр сту кон цеп ту ал не пре те че оних од ре да ба Уго во ра из Ма стрих та 
ко је се ти чу Еко ном ске и мо не тар не уни је.28

И по ред по ме ну тих раз ли ка, из ве штај Тин де манс има пу но за јед нич-
ких та ча ка са од ред ба ма о бли жој са рад њи пред ви ђе ним Уго во ри ма. На-
и ме, Уго во ром из Ам стер да ма пре у зе ти су од ре ђе ни пред ло зи са др жа-
ни у овом из ве шта ју. На осно ву Из ве шта ја Тин де манс раз ли чи ти об ли ци 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је до зво ље ни су са мо уко ли ко су у скла ду са 
прин ци пи ма За јед ни це. Упо зо ра ва се на мо гу ће зло у по тре бе ме ха ни зма 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, али се исто та ко на во де и ло ше стра не по-
што ва ња прин ци па јед на ко сти свих др жа ва чла ни ца у по гле ду оп се га 
пра ва и оба ве за у окви ру од ре ђе них по ли ти ка За јед ни це. Кон цепт ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је би тре ба ло по сма тра ти као ре ше ње дру гог ре да, 
у сми слу да се ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји при бе га ва са мо ка да су све 
дру ге мо гућ но сти ис цр пље не.29 Из ве шта јем Тин де манс им пли цит но, а 
Уго во ром из Ам стер да ма екс пли цит но, пред ви ђе но је да се кон цепт ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је, тј. од ред бе о бли жој са рад њи, упо тре бља ва ју 
са мо из у зет но, ка да се не мо же по сти ћи са гла сност свих др жа ва чла ни ца.

Из ве штај Тин де манс осла ња се на ма кро е ко ном ске по ка за те ље на 
осно ву ко јих се мо гу утвр ди ти пре ци зни и де фи ни тив ни кри те ри ју ми 
за раз ли ко ва ње по тен ци јал них не у че сни ка (outs) од по тен ци јал них уче-
сни ка (ins) и ко ји ука зу ју на раз ли чи то сти њи хо ве еко ном ске и фи нан-
сиј ске си ту а ци је.30 Раз гра ни че ње из ме ђу ове две ка те го ри је др жа ва је 

27 Не ка да шњи чла но ви 43–45. Уго во ра ЕУ.
28 W. Wes sels, стр. 143. 
29 Ibid., стр. 145. и да ље.
30 Re port by Leo Tin de mans, Pri me Mi ni ster of Bel gi um to the Euro pean Co un cil, Bul le tin of 

the Euro pean Com mu ni ti es, Sup ple ment 1, 1976. 
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јед но став но: др жа ве чи је раз ло ге за не у че шће, на осно ву пред ло га Ко-
ми си је, Са вет при зна као објек тив но при хва тљи ве, мо гу оста ти из ван 
са рад ње. Прет по став ка је да др жа ве чла ни це же ле, али при вре ме но 
ни су у мо гућ но сти, да пре у зму до дат не оба ве зе.31 Да кле, у то вре ме, се-
дам де се тих го ди на про шлог ве ка, не по ми ње се мо гућ ност да по је ди не 
др жа ве чла ни це не же ле да уче ству ју у са рад њи у од ре ђе ној обла сти.

Из ве шта јем је би ло пред ви ђе но да бли жа са рад ња тре ба да бу де 
успо ста вље на у скла ду са прин ци пи ма Европ ских за јед ни ца. Сход но то ме, 
европ ске ин сти ту ци је су са ста вља ле про грам са рад ње у да тој обла сти ко-
ји мо ра ју при хва ти ти све др жа ве чла ни це.32 Основ на ка рак те ри сти ка кон-
цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, пред ви ђе ног Из ве шта јем Тин де манс, 
је сте да ди фе рен ци ра ност по чи ва на кон сен зу су свих др жа ва чла ни ца. 

Јед на од кључ них та ча ка Из ве шта ја Тин де манс односи се на по др шку 
др жа ва ма ко је ни су укљу че не у са рад њу. Др жа ве чла ни це ко је уче ству ју у 
са рад њи, у скла ду са сво јим мо гућ но сти ма пру жа ју раз ли чи те ви до ве по-
мо ћи зе мља ма ко је су из ван са рад ње, ка ко би се оне што пре укљу чи ле 
у са рад њу. Прет по став ка је да ће објек тив не те шко ће по је ди них др жа ва 
чла ни ца би ти пре ва зи ђе не за хва љу ју ћи со ли дар но сти За јед ни ца (као што 
је учи ње но у еко ном ској и мо не тар ној обла сти по мо ћу ко хе зив них фон до-
ва).33 За раз ли ку од Из ве шта ја Тин де манс, у Осни вач ким уго во ри ма ни ка да 
ни је по сто ја ла слич на од ред ба ве за на за со ли дар ност др жа ва чла ни ца. 

Да кле, Из ве штај Тин де манс из 1975. ни је од вре ме на по жу те ли до-
ку мент ко ји ску пља пра ши ну на по ли ца ма би бли о те ке, већ пред ста вља 
дра го це ни до при нос ак ту ел ној де ба ти. Про бле ми на ко је се ука зу је у 
овом из ве шта ју, а на ко је Уго во ри из Ам стер да ма, Ни це и Ли са бо на да ју 
са мо де ли мич не од го во ре, по ста ће још ви дљи ви ји са сле де ћим та ла сом 
про ши ре ња Европ ске уни је. 

У пе ри о ду ко ји је усле дио на кон Из ве шта ја Тин де манс, то ком осам-
де се тих го ди на, по ја ви ло се не ко ли ко зва нич них, али не на ро чи то зна-
чај них пред ло га ве за них за при ме ну ди фе рен ци ра но сти у окви ру прав-
ног по рет ка Европ ских за јед ни ца. Је дан од њих је Про је кат Уго во ра о 
Европ ској уни ји, по зна ти ји као Про је кат Спи не ли (Spi nel li),34 ко ји је 
1984. усво јио Европ ски пар ла мент. Про је кат Спи не ли ни је био на ро чи-
то ам би ци о зан ка да је реч о кон цеп ту ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Због 
спе ци фич не си ту а ци је по је ди них зе ма ља, пред ви ђе но је да при ме на  
од ре ђе ног пра ви ла мо же да бу де усло вље на вре мен ским ро ко ви ма или 

31 W. Wes sels, стр. 149.
32 Re port by Leo Tin de mans, Pri me Mi ni ster of Bel gi um to the Euro pean Co un cil, Bul le tin of 

the Euro pean Com mu ni ti es, Sup ple ment 1, 1976.
33 W. Wes sels, стр. 150–155.
34 Pro jet de tra ité in sti tu ant l’Union européen ne, adopté par le Par la ment européen le 14 

févri er 1984, Bull CE, 2/84, стр. 7–26.
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пра ће на ме ра ма о ди фе рен ци ра ном пре у зи ма њу, по што је је дин стве-
но спро во ђе ње од ре да ба оте жа но. Да кле, циљ тих ро ко ва и ме ра био 
је са мо да олак ша ју ка сни ју при ме ну свих од ре да ба у свим др жа ва ма 
чла ни ца ма. У истом ду ху, сле де ће го ди не, аd hoc ко ми тет за ин сти ту ци-
о нал на пи та ња, тзв. Ко ми тет Доџ (Co mité Do od ge),35 пред ло жио је да се 
са мо из у зет но при бе га ва ме то ду ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Ди фе-
рен ци ра ност мо ра би ти вре мен ски огра ни че на, за сно ва на ис кљу чи во 
на еко ном ским и со ци јал ним раз ло зи ма и мо ра се по што ва ти прин цип 
бу џет ског је дин ства. Но ва епи зо да у исто ри ји раз во ја ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је усле ди ла је у фе бру а ру 1986, ка да је пот пи сан Је дин стве ни 
европ ски акт. У Уго вор о Европ ској еко ном ској за јед ни ци уне те су но ве 
за штит не кла у зу ле. Ме ђу тим, са мом кон цеп ту ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је и да ље ни је био по све ћен ве ли ки зна чај. 

Бу ду ћи да пред ло зи, из не ти то ком осам де се тих го ди на, ни су има ли 
ве ли ког од је ка, пи та ње ди фе рен ци ра не ин те гра ци је оста ја ло је на мар-
ги на ма ин те ре со ва ња у Европ ској за јед ни ци. У то вре ме, кон цеп том ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је ба вио се са мо је дан ма њи део док три не, пре-
вас ход но не мач ке.36

Пра ви уз лет кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је бе ле жи тек 1992. 
усва ја њем Уго во ра из Ма стрих та. 

1.2.2. Уз лет ди фе рен ци ра не ин те гра ци је од 1992. го ди не

Уго вор пот пи сан у Ма стрих ту 7. фе бру а ра 1992. пред ста вља зна ча-
јан ко рак ка при хва та њу кон цеп та ди фе рен ци ра но сти (у сми слу раз ли-
чи тог по ло жа ја др жа ва чла ни ца у по гле ду оп се га пра ва и оба ве за у од-
ре ђе ним за јед нич ким по ли ти ка ма) у окви ру прав ног по рет ка Европ ске 
уни је. Ме ђу тим, овим уго во ром ни је пред ви ђе на ди фе рен ци ра на ин те-
гра ци ја као кон цепт ко му ни тар ног пра ва, већ су са мо ин сти ту ци о на ли-
зо ва не по је ди нач не фор ме ди фе рен ци ра но сти.

У то ку пре го во ра о Уго во ру из Ма стрих та, утвр ђе но је да ни је мо гу-
ће да све др жа ве чла ни це при хва те је дин стве ну мо не ту у исто вре ме. 
Сто га је пред ви ђен је дан об лик ди фе рен ци ра но сти за сно ван на објек-
тив ним кри те ри ју ми ма – кри те ри ју ми ма кон вер ген ци је. Та ко ђе, за вре-
ме пре го во ра ни је по стиг нут спо ра зум са Ује ди ње ним Кра љев ством и 
Ир ском, па је овим др жа ва ма чла ни ца ма, Уго во ром до пу ште но да не 
уче ству ју у 3. фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је.37

35 Rap port au Con seil européen de Bru xel les (29–30 mars 1985), Bull CE, 3/ 85, стр. 134–136. 
36 О исто ри ја ту док три не на те му ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, в. А. Stubb, Ne go ti a ting 

fle xi bi lity in the Euro pean Union, Am ster dam, Ni ce and beyond, Pal gra ve, 2002, стр.169–172. 
37 В. По гла вље II, По сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, A. Еко ном ска и мо не-

тар на уни ја.
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У то вре ме по кре ну то је и пи та ње уна пре ђе ња са рад ње из ме ђу др жа-
ва чла ни ца у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Ме ђу тим, Ује ди ње но Кра љев-
ство, због спе ци фич не на ци о нал не тра ди ци је, ни је же ле ло да уче ству је 
у са рад њи у овој обла сти. Сто га је оста лих је да на ест др жа ва чла ни ца за-
кљу чи ло Со ци јал ни про то кол ко ји је при кљу чен Осни вач ким уго во ри ма.38 
Овим про то ко лом пред ви ђе но је да, са ци љем спро во ђе ња од ре да ба о 
со ци јал ној по ли ти ци, је да на ест др жа ва чла ни ца мо же да ко ри сти ин сти ту-
ци је, по ступ ке и ме ха ни зме пред ви ђе не Уго во ром о Европ ској за јед ни ци.

Уго вор из Ма стрих та пред ста вља пре о крет у исто ри ји раз во ја ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је. Од ред бе овог уго во ра, ко је се од но се на ди фе-
рен ци ра ну ин те гра ци ју, раз ли ку ју се у од но су нa до та да шње схва та ње 
кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у Уни ји.39 Уго во ром из Ма стрих та до зво ље-
на је ди фе рен ци ра ност у по је ди ним ве о ма зна чај ним обла сти ма и из ме-
њен је по сту пак до но ше ња од лу ка ко је се ти чу са рад ње ус по ста вље не из-
ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца. Пред став ни ци зе ма ља ко је не уче ству ју 
у са рад ња ма, при ли ком усва ја ња од лу ка ко је се ти чу по ме ну тих са рад њи, 
не ма ју пра во гла са у Са ве ту. Ве о ма је зна чај но да је Уго во ром из Ма стрих-
та омо гу ће на ди фе рен ци ра ност и у слу ча је ви ма ка да др жа ве чла ни це, 
иако мо гу, не же ле да уче ству ју у раз во ју од ре ђе них по ли ти ка. До Уго во-
ра из Ма стрих та ди фе рен ци ра ност је би ла до зво ље на са мо услед не мо-
гућ но сти др жа ва чла ни ца да се укљу че у уна пре ђе ње са рад ње. Та ко ђе, 
ови спе ци јал ни ре жи ми ко је ужи ва ју од ре ђе не зе мље, а по је ди ни ауто-
ри по ре де их са осло бо ђе њи ма,40 ни су вре мен ски огра ни че ни, као што 
је то ра ни је био слу чај. Кла у зу ле о из ла ску (op ting-out) би ле су „це на“ ко ја 
се мо ра ла пла ти ти да би се оства рио од ре ђе ни на пре дак.41 За хва љу ју ћи 
овим кла у зу ла ма, од ред бе о еко ном ској и мо не тар ној по ли ти ци, као и Со-
ци јал ни про то кол, укљу че ни су у Уго вор о Европ ској за јед ни ци. 

Са мо не ко ли ко ме се ци на кон пот пи си ва ња Уго во ра из Ма стрих та, 
ус по ста вљен је но ви об лик ди фе рен ци ра но сти у сми слу флек си бил но-
сти у по гле ду кор пу са пра ва и оба ве за др жа ва чла ни ца. На кон што су 
се нa ре фе рен ду му у Дан ској гра ђа ни из ја сни ли про тив ра ти фи ка ци је 
Уго во ра о Европ ској уни ји, на Европ ском са ве ту у Един бур гу 11. и 12. де-
цем бра 1992.42 Дан ској је до зво ље но да не уче ству је у до но ше њу од лу ка 
и по кре та њу ак тив но сти у обла сти од бра не.43

38 В. По гла вље II, По сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, Б. Са рад ња у обла сти 
со ци јал не по ли ти ке.

39 В. C. D. Ehler mann, „Différen ci a tion, fle xi bi lité, co opéra tion ren forcée: les no u vel les dis-
po si ti ons du tra ité d’Am ster dam“, Re vu du Marché Uni que Européen, 3/1997, стр. 60.

40 H. Bri bo sia, „De la sub si di a rité à la co opéra tion ren forcée“, Le tra ité d’Am ster dam. Espo i res 
et décep ti ons (dir. Y. Le je u ne), Bruyant, Bru xel les, 1998, стр. 23–92.

41 C. D. Ehler mann (1997), стр. 60.
42 В. E. Gli strup, „Le tra i te sur l’Union européen ne: la ra ti fi ca tion du Da ne mark“, Re vue du Marché 

Com mun et de l’Union européen ne, 374 /1994, стр. 9–16; C. Goybet, „L’Euro pe après le re fe ren-
dum da no is“, Re vue du Marché Com mun et de l’Union européen ne, 367/1993, стр. 389–390. 

43 Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске, II део. 
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Без об зи ра на то што Уго вор из Ма стрих та пред ста вља зна ча јан до-
при нос раз во ју ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, чи ни се да, услед не до стат-
ка вре ме на, пи та њу ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ипак ни је би ло по све-
ће но до вољ но па жње то ком пре го во ра. Да кле, као што је већ по ме ну то, 
Уго во ром је су ин сти ту ци о на ли зо ва не по је ди нач не фор ме ди фе рен ци-
ра но сти, али и да ље ни је пред ви ђе на ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја као 
кон цепт у окви ру прав ног по рет ка Уни је.

Тек 1994. отво ре на је де ба та на те му ди фе рен ци ра не ин те гра ци је као 
ме то да, од но сно кон цеп та у окви ру прав ног си сте ма Европ ске уни је. Нај-
пре је, јед ним скуп штин ским до ку мен том, Из ве шта јем Хер ман (Her mann),44 
пред ло же но да се др жа ва ма чла ни ца ма до зво ли да бр же на пре ду ју и те-
шње са ра ђу ју, под усло вом да са рад ња оста не отво ре на за све оста ле 
чла ни це и да усво је не од ред бе бу ду у скла ду са ци ље ви ма и прин ци пи ма 
Европ ске уни је. На кон што је пред ста вљен овај из ве штај, европ ски по ли-
ти ча ри по че ли су да пред ла жу раз ли чи та ре ше ња ве за на за им пле мен та-
ци ју кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у прав ни по ре дак Европ ске уни је.

Та да шњи фран цу ски пре ми јер, Еду ар Ба ла дир (Edu ard Bal la dur), из-
ло жио је иде ју о кон цен трич ним кру го ви ма.45 На осно ву ње го вог пред-
ло га, Евро па би тре ба ло да бу де ор га ни зо ва на у три кру га. Пр ви круг 
чи ни ле би све европ ске др жа ве, укљу чу ју ћи и oне ко је ни су чла ни це 
Европ ске уни је. Овај круг пред ста вљао би ди пло мат ску и без бед но сну 
ор га ни за ци ју, у окви ру ко је би би ло олак ша но ус по ста вља ње еко ном-
ских и тр го вин ских ве за из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је и зе ма-
ља ко је ни су чла ни це Уни је. Дру ги круг би би ла еко ном ска ор га ни за ци ја 
ко ју би чи ни ле све др жа ве чла ни це Европ ске уни је. Тре ћи круг би об у-
хва тао ужи број др жа ва чла ни ца ко је би из ме ђу се бе ус по ста ви ле јед ну 
чвр шћу ор га ни за ци ју, ка ко на мо не тар ном, та ко и на вој ном пла ну.

Нај за слу жни ји акт за то што је пи та ње ди фе рен ци ра не ин те гра ци је до-
спе ло у цен тар па жње на европ ској по ли тич кој сце ни је сте пред лог дво-
ји це не мач ких по сла ни ка, по зна ти ји као пред лог Ла мер–Шојбл (La mers–
Schäuble).46 Они су сво је ви ђе ње бу дућ но сти Европ ске уни је фор му ли са ли 
у до ку мен ту ко ји да нас но си име по ње го вим ауто ри ма. По ла зе ћи од кон-
ста та ци је да је про цес европ ске уни фи ка ци је до сти гао кри ти чан ста ди јум 
свог раз во ја, они пред ла жу ја ча ње твр дог је згра Европ ске уни је. Др жа ве 
ко је чи не тзв. твр до је згро (Не мач ка, Фран цу ска и зе мље Бе не лук са) тре-
ба ло би да бу ду укљу че не у све европ ске по ли ти ке и да, на осно ву за јед-
нич ког спо ра зу ма, од луч ни је усме ре сво је ак ци је у ко му ни тар ном прав цу 
и по кре ну за јед нич ке ини ци ја ти ве ко је би про мо ви са ле раз вој Уни је.47

44 Réso lu tion du Par le ment européen du 10 févri er 1994, JO CE n˚ C 61 du 28 févri er 1994, 
стр. 155–170. 

45 E. Bal la dur, Le Fi ga ro, 30 août 1994.
46 K. La mers, W. Schäuble, „Re fle xi ons sur la po li ti que européen ne“, Euro pe do cu ments, 

1895/96.
47 Ibid. 
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По ли тич ке ре ак ци је на пред лог двој це не мач ких по сла ни ка би ле су 
пре вас ход но не га тив не. На ро чи то оштро су ре а го ва ле вла де Шпа ни је 
и Ита ли је, ис ти чу ћи да су пред ло гом Ла мер–Шојбл њи хо ве зе мље ста-
вље не у дру ги план. Ме ђу тим, ка да се да нас ана ли зи ра овај до ку мент, 
до ла зи се до за кључ ка да са ма са др жи на тек ста уоп ште ни је спор на, већ 
да, у то вре ме, пред лог ни је био ис прав но схва ћен. До ку мен том је би-
ло пре ци зи ра но да би је згро тре ба ло да об у хва та пет или шест зе ма ља, 
али је, та ко ђе, пред ви ђе но да је згро оста је отво ре но за при јем свих др-
жа ва чла ни ца ко је же ле и мо гу да од го во ре на од ре ђе не зах те ве. Са ове 
вре мен ске дис тан це, мо же се за кљу чи ти да нај ве ћи про блем ни је био у 
то ме што је овај пред лог имао ели ти стич ке пре тен зи је, већ у то ме што је 
био не ве што и не до вољ но ја сно на пи сан.48 Упр кос свим оспо ра ва њи ма, 
пред лог не мач ких по сла ни ка ис пу нио је свој циљ: ди ску си ја о ин сти ту-
ци о на ли за ци ји ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у окви ру прав ног по рет ка 
Европ ске уни је би ла је по кре ну та.

У то вре ме пред ста вљен је и тре ћи по ли тич ки кон цепт у ве зи са при-
ме ном ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у окви ру Уни је. Бри тан ски пре ми јер 
Џон Mејџор (John Ma jor) из нео је бри тан ску ви зи ју ди фе рен ци ра но сти 
у Европ ској уни ји, на осно ву ко је је сва ка др жа ва чла ни ца сло бод на да 
иза бе ре по ли ти ке, тј. обла сти са рад ње у ко ји ма же ли да уче ству је.49 За-
јед нич ки циљ свих др жа ва чла ни ца и Уни је као це ли не, огра ни чен је на 
ус по ста вља ње зо не сло бод не тр го ви не. 

Уко ли ко се упо ре де ове три по ли тич ке ини ци ја ти ве, Ла мер–Шојбл, 
Ба ла дир и Меј џор, до ла зи се до за кључ ка да сва ки од кон це па та ди фе-
рен ци ра но сти има су штин ски раз ли чи те ци ље ве. Ве ли ки од јек ко ји је 
имао до ку мент Ла мер–Шојбл об ја шња ва се чи ње ни цом да су се ауто ри 
за ла га ли за кон цепт Евро пе ума ње не на твр до је згро. Твр до је згро би 
чи ни ле зе мље Бе не лук са, Фран цу ска и Не мач ка. Да кле, реч је о пред ло-
гу ко јим се ус по ста вља кру та струк ту ра Европ ске уни је. Исто та ко, ма ње 
пре ци зан пред лог фран цу ског пре ми је ра Ба ла ди ра о кон цен трич ним 
кру го ви ма, са др жи еле мен те кру те струк ту ре ко ја чак пре ва зи ла зи по-
сто је ће гра ни це Европ ске уни је. Су прот но то ме, кон цепт ко ји је про мо-
ви сао бри тан ски пре ми јер Меј џор ка рак те ри ше пот пу но од су ство би ло 
ка кве струк ту ре. Бу ду ћи да је пред ви ђе на ве ћа сло бо да ма не ва ра за 
сва ку др жа ву чла ни цу, сти че се ути сак да се бри тан ски пре ми јер Mејџор 
за ла гао за кон цепт тзв. Евро пе по же љи.50 

Пред ло зи Ла мер–Шојбл и Ба ла дир, као од го во ри на кон стант ну ди-
ле му из ме ђу про ду бље ња са рад ње и про ши ре ња Уни је, иза зва ли су 

48 F. Reng gli, „Une con tri bu tion al le man de à l’or dre européen en ge stion“, Re la ti ons in ter na-
ti o na les, 90/1997, стр. 239–256. 

49 J. Ma jor, Di sco urs pro noncé de vant l’Uni ver sité de Leyden le 7 sep tem bre 1994, Agen ce 
Europе, 6312/1994, стр. 1–2. 

50 В. По гла вље I, 2.1.1.1. Раз ли чи те де фи ни ци је ка те го ри ја.
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бур не ре ак ци је. Оне др жа ве ко је, пре ма овим пред ло зи ма, ни су при па-
да ле тзв. твр дом је згру Евро пе, или нај у жем од кон цен трич них кру го ва, 
бо ја ле су се не га тив них по сле ди ца ко је би при ме на кон цеп та ди фе рен-
ци ра но сти мо гла има ти на прав ни по ре дак Европ ске уни је и њи хов ста-
тус у окви ру ње.

Ипак, нај ва жни је је да је за хва љу ју ћи ини ци ја ти ви Ла мер–Шојбл, де-
ба та о ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји ожи вље на, по ли ти зо ва на и да је до-
спе ла у цен тар ин те ре со ва ња европ ске јав но сти. Без об зи ра на то што је 
ди рек тан ути цај до ку мен та Ла мер–Шојбл на рад гру пе Ве стен дорп (We-
sten dorp)51 био ми ни ма лан, ње гов ин ди рект ни ути цај на рад ове гру пе и 
кон фе рен ци је ко ја је усле ди ла на кон ње, био је огро ман. 

На кон фе рен ци ју је, у ве ли кој ме ри, ути ца ла и пре пи ска не ма чког 
фе де рал ног кан це ла ра Ко ла (Kohl) и фран цу ског пред сед ни ка Ши ра ка 
(Chi rac) од 6. де цем бра 1995. као и пре пи ска из ме ђу ми ни ста ра спољ-
них по сло ва ове две зе мље, Кин ке ла (Kin kel) и Де Ша ре та (de Cha-
ret te), од 17. ок то бра 1996. У пре пи сци Ко ла и Ши ра ка кон ста то ва но 
је да при вре ме не те шко ће, ко је оне мо гу ћа ва ју јед ног парт не ра (јед-
ну др жа ву чла ни цу) да пра ти ри там, не би тре ба ло да оме та ју на пре-
дак Уни је, као це ли не. Пред ло же но је да се у Уго во ре уне се кла у зу ла 
на осно ву ко је др жа ве, ко је же ле и мо гу, има ју пра во да из ме ђу се бе  
ус по ста ве те шњу са рад њу, уз очу ва ње је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног 
окви ра Уни је.52 

У окви ру пре пи ске два ми ни стра спољ них по сло ва, на ла зио се и је-
дан до ку мент ко ји се од но си на ме ха ни зам бли же са рад ње. На во ди се 
да уно ше ње кла у зу ле о бли жој са рад њи у Уго во ре омо гу ћа ва на ста вак 
про це са европ ске уни фи ка ци је и окре ну то је ис кљу чи во бу дућ но сти, 
иако у пр во вре ме, је дан део др жа ва чла ни ца не уче ству је у са рад њи. 
Те др жа ве ће се, на кон од ре ђе ног вре ме на, ка да пре ва зи ђу уну тра шње 
пре пре ке, та ко ђе укљу чи ти у са рад њу.53 Основ на пред ност ин сти ту ци-
о на ли за ци је ди фе рен ци ра но сти је да се убу ду ће те шња са рад ња мо же 
по кре та ти у окви ру Осни вач ких уго во ра, тј. ин сти ту ци о нал ног окви-
ра Уни је, док се, до та да, мо гла оства ри ти са мо не за ви сно од Уго во ра,  
из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. У скло пу ове пре пи ске, пред ло-
же но је и да се у Уго во ре уне се је дан члан о бли жој са рад њи за јед нич ки 
за сва три сту ба, као и три по себ на чла на, за сва ки од сту бо ва. Пред лог 
о ин сти ту ци о на ли за ци ји ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у ви ду од ре да ба 
о бли жој са рад њи при хва ћен је у вре ме хо ланд ског пред се да ва ња Са-
ве том и ко ди фи ко ван Уго во ром из Ам стер да ма.

51 М. We sten dorp, „Rap port du gro u pe de réfle xi on“, La CIG, En je ux et débats (dir. М. We sten-
dorp), Pres ses de la FNSP, Pa ris, 1996, стр. 233–307. 

52 C. D. Ehler mann (1997), стр. 61.
53 Ibid. 
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1.3. Ди фе рен ци ра на ин е ра ци ја о сле 1997. о и не

Уговорoм пот пи са ним 2. ок то бра 1997. у Ам стер да му, по пр ви пут 
у исто ри ји европ ских ин те гра ци ја, ин сти ту ци о на ли зо ван је кон цепт ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи. Текст Уго-
во ра са др жи оп ште од ред бе о бли жој са рад њи,54 као и две по себ не, ко је 
се од но се са мо на пр ви55 и тре ћи стуб.56 Не ко ли ко го ди на ка сни је, Уго-
во ром из Ни це, из ме ње ни су, тј. убла же ни усло ви за по кре та ње бли же 
са рад ње у 1. и 3. сту бу пред ви ђе ни Уго во ром из Ам стер да ма. Та ко ђе је 
омо гу ће но по кре та ње бли же са рад ње у окви ру 2. сту ба Европ ске уни је, 
али са мо у обла сти спољ не по ли ти ке, а не и у обла сти од бра не.57 

По след њих не ко ли ко го ди на на гло је по ве ћан број др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је. Од сту па ња на сна гу Уго во ра из Ни це до да нас, Уни ји је 
при сту пи ло два на ест но вих др жа ва чла ни ца. С об зи ром на про ме ње не 
окол но сти иза зва не про ши ре њем Уни је, би ло је нео п ход но да се по но-
во из ме не усло ви за по кре та ње бли же са рад ње. С тим у ве зи, Уго во ром 
из Ли са бо на пред ви ђе на је ре фор ма ме ха ни зма бли же са рад ње у скла-
ду са но во на ста лим окол но сти ма у Уни ји.

Нај пре ће би ти пред ста вље не од ред бе о бли жој са рад њи на осно ву 
Уго во ра из Ам стер да ма, а за тим из ме не и до пу не пред ви ђе не Уго во ром 
из Ни це. На кра ју ће би ти раз мо тре не од ред бе Уго во ра из Ли са бо на ко-
ји ма се по јед но ста вљу је по кре та ње овог ме ха ни зма и пред ви ђа мо гућ-
ност ус по ста вља ња бли же са рад ње у обла сти ма у ко ји ма је до та да би ла 
за бра ње на.58 

1.3.1. Уго вор из Ам стер да ма 

Уго во ром из Ам стер да ма, по пр ви пут од на стан ка европ ске кон-
струк ци је, пред ви ђен је ме ха ни зам бли же са рад ње као ин сти ту ци о на-
ли зо ва ни об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Уго вор са др жи две гру-
пе усло ва за по кре та ње бли же са рад ње: усло ве ко ји се ти чу по ступ ка 
по кре та ња и усло ве ко ји се ти чу са др жи не са рад ње. На осно ву од ре-
да ба Уго во ра из Ам стер да ма др жа ве чла ни це, уко ли ко ис пу не све ове 
усло ве, мо гу ко ри сти ти ин сти ту ци је, по ступ ке и ме ха ни зме пред ви ђе не 
Уго во ри ма са ци љем про ду бљи ва ња ин те гра ци ја у не кој од по ли ти ка 

54 Не ка да шњи чла но ви 43–45. Уго во ра ЕУ.
55 Не ка да шњи члан 11. Уго во ра ЕЗ.
56 Не ка да шњи члан 40. Уго во ра ЕУ.
57 Не ка да шњи члан 27. Уго во ра ЕУ.
58 Ме ха ни зам бли же са рад ње пред ви ђен Уго во ри ма из Ам стер да ма, Ни це и Ли са бо на 

де таљ но је ана ли зи ран у окви ру По гла вља III, Ме ха ни зам бли же са рад ње као Уго во-
ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је.
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За јед ни це или Уни је. За по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње би ло је 
по треб но да у са рад њи уче ству је нај ма ње по ло ви на др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је. Та ко ђе је би ла пред ви ђе на мо гућ ност ста вља ња ве та, 
што зна чи да је јед на др жа ва чла ни ца, ко ја се не сла же са по кре та њем 
бли же са рад ње, мо гла да оне мо гу ћи ус по ста вља ње са рад ње, уз од го ва-
ра ју ће обра зло же ње.

Бу ду ћи да су усло ви за ус по ста вља ње бли же са рад ње, пред ви ђе ни 
Уго во ри ма, број ни и из у зет но стро ги, већ на са мом по чет ку би ло је очи-
глед но да не ће до ћи до при ме не ових од ре да ба у прак си. Ипак, са ма 
чи ње ни ца да је прин цип ди фе рен ци ра но сти при хва ћен, пред ста вља ла 
је зна ча јан ко рак на пу ту уво ђе ња кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци-
је у прав ни по ре дак Европ ске уни је. Мо гло би се чак ре ћи да је про цес 
ин сти ту ци о на ли за ци је ди фе рен ци ра но сти за ми шљен у две ета пе. Циљ 
пр ве ета пе био је да се у Европ ској уни ји при хва ти сам кон цепт ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је, док је усва ја ње од ре да ба о бли жој са рад њи, ко-
је би би ле при мен љи ве у прак си, би ло пред ви ђе но за дру гу ета пу.59

Ина че, Уго во ром из Ам стер да ма ин сти ту ци о на ли зо ван је и ве ли ки 
број по је ди нач них об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Упра во за хва-
љу ју ћи мо гућ но сти при бе га ва ња флек си бил но сти (у сми слу раз ли чи тог 
по ло жа ја др жа ва чла ни ца у по гле ду пра ва и оба ве за), Уго во ром из Ам-
стер да ма оства рен је ве ли ки на пре дак у раз ли чи тим обла сти ма. Мо гло 
би се ре ћи да ин сти ту ци о на ли за ци ја ди фе рен ци ра но сти пред ста вља 
кључ ни до при нос Уго во ра из Ам стер да ма. На и ме, тзв. ко му ни та ри за ци-
ја јед ног де ла 3. сту ба ЕУ (од ред бе ко је се ти чу ви за, ази ла, ими гра ци је 
и сло бод ног кре та ња ли ца) оства ре на је упра во за хва љу ју ћи кла у зу ли 
о из ла ску (op ting-out), ко ја је до де ље на Ује ди ње ном Кра љев ству и Ир-
ској,60 као и Дан ској.61 Та ко ђе, укљу че ње те ко ви на Шен ге на у прав ни по-
ре дак Европ ске уни је ре а ли зо ва но је ис кљу чи во за то што су Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ска до би ле пра во да не бу ду ве за не те ко ви на ма Шен ге-
на.62 А њи хо ва ко му ни та ри за ци ја је би ла мо гу ћа са мо за хва љу ју ћи кла у-
зу ли о из ла ску (op ting-out) у ко рист Дан ске.63 

За јед нич ка спољ на и без бед но сна по ли ти ка је сте још јед на област 
где је ди фе рен ци ра ност узе ла ма ха. Нај пре је мо гућ ност да не уче ству је 
у до ме ну од бра не, ко ју је на Европ ском са ве ту у Един бур гу до би ла Дан-
ска,64 по твр ђе на Уго во ром из Ам стер да ма. За тим је уве ден ме ха ни зам 

59 H. La bayale, „Am ster dam ou l ‘Euro pe des co opéra ti ons ren forcées“, Euro pe, 1/1998, стр. 4–7. 
60 Про то кол бр. 21 о ста ву Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске пре ма про сто ру сло бо де, 

без бед но сти и прав де.
61 Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске, I део. 
62 Про то кол бр. 19 о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир Европ ске уни је. 
63 Про то кол бр. 19 о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир Европ ске уни је (члан 3) и 

Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске (члан 5). 
64 Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске, II део.
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кон струк тив ног уз др жа ва ња,65 као не ка вр ста ком пен за ци је за не по-
сто ја ње по себ не од ред бе о бли жој са рад њи у окви ру 2. сту ба ЕУ. Ме ха-
ни зам кон струк тив ног уз др жа ва ња омо гу ћа ва да се, ка да се од лу чу је о 
од ре ђе ном пи та њу за ко је је, у на че лу, по треб на са гла сност свих др жа-
ва чла ни ца, од лу ка мо же до не ти и уко ли ко се не ка др жа ва не сла же са 
њом. На и ме, зе мља ко ја не же ли да гла са за усва ја ње од лу ке, фор мал но 
се из ја шња ва да је уз др жа на, пре ци зи ра ју ћи да она од лу ку не ће при ме-
њи ва ти, али да при хва та да се Уни ја оба ве же и да се од лу ка при ме њу је у 
оста лим зе мља ма чла ни ца ма. 

Да кле, Уго во ром из Ам стер да ма кон цепт ди фе рен ци ра но сти је ин-
сти ту ци о на ли зо ван, ге не ра ли зо ван, про ши ре не су мо гућ но сти при ме-
не и по ве ћан је број по је ди нач них об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је.

1.3.2. Уго вор из Ни це

Пре ли ми нар ни раз го во ри уочи кон фе рен ци је 2000. у Ни ци све до-
че да је кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, пред ви ђен Уго во ром из 
Ам стер да ма, у пот пу но сти при хва ћен у Европ ској уни ји. На и ме, при хва-
тљи вост ме ха ни зма бли же са рад ње ви ше се ни је по ста вља ла као пи та-
ње, већ је цен трал на те ма би ла при мен љи вост овог ме ха ни зма. Пред-
ло же но је да се уки не од ред ба, пред ви ђе на Уго во ром из Ам стер да ма, 
пре ма ко јој јед на др жа ва мо же да ста ви ве то на по кре та ње бли же са рад-
ње. Ко ми си ја се по зи тив но из ра зи ла о овом пред ло гу и, из ме ђу оста лог, 
су ге ри са ла да ми ни мал ни број зе ма ља за по кре та ње ме ха ни зма бли же 
са рад ње бу де фик си ран на јед ну тре ћи ну др жа ва чла ни ца, као и да се 
омо гу ћи по кре та ње бли же са рад ње и у обла сти за јед нич ке спољ не и 
без бед но сне по ли ти ке (2. стуб ЕУ). 

На кон фе рен ци ји 2000. ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја би ла је у цен-
тру па жње, пре све га за хва љу ју ћи не мач ком ми ни стру спољ них по сло-
ва, Јо шки Фи ше ру (Joschka Fischer). Ње гов на ступ на Хум болт Уни вер зи-
те ту (Hum boldt-Universität) у Бер ли ну иза звао је ве ли ко ин те ре со ва ње 
европ ске јав но сти.66 Том при ли ком, не мач ки ми ни стар спољ них по сло-
ва пред ло жио је да Европ ска уни ја, јед но га да на, ка да за то до ђе вре-
ме, пре ра сте у Европ ску фе де ра ци ју ко ја би има ла устав, вла ду и дво-
дом ни пар ла мент. Раз вој бли же са рад ње и ства ра ње цен тра рав но те же 
пред ста вља ли би прет ход не ета пе на пу ту ка ре а ли за ци ји овог ци ља. 
Цен тар рав но те же чи ни ло би не ко ли ко др жа ва ко је би скло пи ле Европ-
ски осни вач ки уго вор и ус по ста ви ле соп стве не ин сти ту ци је, вла ду, јак  

65 Члан 31. став 1. Уго во ра ЕУ (не ка да шњи члан 23. став 1. Уго во ра ЕУ).
66 J. Fischer, „De la Confédéra tion à la Fédéra tion, Re fle xi ons sur la fi na lité de l’intégra tion 

européen ne“, Agen ce Euro pe, 7716/2000, стр. 3.
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пар ла мент и пред сед ни ка иза бра ног на ди рект ним из бо ри ма. Ова кав 
цен тар тре ба ло би да има све еле мен те јед не бу ду ће фе де ра ци је и пред-
ста вљао би мо тор европ ске кон струк ци је. 

Као од го вор на не мач ки пред лог, пред сед ник Фран цу ске, Жак Ши рак 
(Jac qu es Chi rac), пред ста вио је иде ју о осни ва њу гру пе пи о ни ра.67 Су прот-
но твр дом је згру и цен тру рав но те же, са став ове гру пе ни је био уна пред 
од ре ђен. Чла но ве гру пе пи о ни ра чи ни ле би оне др жа ве чла ни це ко је, у 
да том тре нут ку, уче ству ју у свим по сто је ћим об ли ци ма бли же са рад ње. 

Уго во ром пот пи са ним у Ни ци 26. фе бру а ра 2001, ме ха ни зам бли же 
са рад ње је по јед но ста вљен. Уки ну то је пра во ве та, а ми ни мал ни број 
уче сни ка за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње је сма њен. С об зи-
ром на не сла га ње по је ди них др жа ва чла ни ца са пред ло гом Ко ми си је 
(пре ма ко ме је за ус по ста вља ње бли же са рад ње по треб на јед на тре-
ћи на др жа ва чла ни ца), Уго во ром из Ни це пред ви ђе но је ком про ми сно 
ре ше ње – за по кре та ње бли же са рад ње нео п ход но je уче шће нај ма ње 
осам др жа ва чла ни ца Уни је. Та ко ђе, овим уго во ром омо гу ће но је по кре-
та ње бли же са рад ње у 2. сту бу ЕУ, али са мо у обла сти спољ не по ли ти ке, 
из у зи ма ју ћи пи та ња ко ја има ју вој не или од брам бе не им пли ка ци је.

1.3.3. Уго вор из Ли са бо на

На Европ ском са ве ту у Ла ке ну, 14. и 15. де цем бра 2001, усво је на је 
Де кла ра ци ја о бу дућ но сти Европ ске уни је и са ста вље на Кон вен ци ја, 
ко јом је пред се да вао не ка да шњи фран цу ски пред сед ник Ва ле ри Жи-
скар Де стен (Va lery Gi scard d' Esta ing).68 За да так Кон вен ци је био је да 
ана ли зи ра ак ту ел не про бле ме у окви ру европ ске кон струк ци је и из не-
се пред лог о бу ду ћем уре ђе њу Европ ске уни је. Чла но ви Кон вен ци је су 
сво ја идеј на ре ше ња из ло жи ли у Пред ло гу о Уста ву Европ ске уни је. Пи-
та њу бли же са рад ње по све ће но је до ста па жње: олак ша ни су усло ви за 
по кре та ње овог ме ха ни зма и пред ви ђе на мо гућ ност бли же са рад ње и 
у обла сти за јед нич ке од бра не. Иако је пред лог Уста ва до жи вео не у спех 
(на кон што је од ба чен на ре фе рен ду му у Фран цу ској и Хо лан ди ји), нео п-
ход ност ре фор ме од ре да ба о бли жој са рад њи би ла је не спор на. О то ме 
све до чи и чи ње ни ца да су од ред бе о бли жој са рад њи, пред ви ђе не тек-
стом Уста ва, го то во у пот пу но сти пре у зе те Уго во ром из Ли са бо на. 

Уго вор из Ли са бо на пот пи сан је 13. де цем бра 2007. у пре сто ни-
ци Пор ту га ли је. Да би овај уго вор сту пио на сна гу, би ло је нео п ход но 
да га ра ти фи ку је свих два де сет се дам др жа ва чла ни ца ЕУ. Бу ду ћи да се 
по сту пак ра ти фи ка ци је оду жио у по је ди ним зе мља ма (пре све га Ир ској  

67 J. Chi rac, „Po ur une Con sti tu tion européen ne“, Le Mon de, 27 juin 2000, стр. 3.
68 Con seil européen de La e ken, Con cu lu si ons de la prési den ce, Bull EU, 12/2001.
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и Че шкој), у јед ном тре нут ку суд би на Уго во ра из Ли са бо на би ла је крај-
ње не из ве сна. Ипак, Уго вор је ра ти фи ко ван у свих два де сет се дам др жа-
ва и сту пио је на сна гу 1. де цем бра 2009. године.

Уго во ром из Ли са бо на из ме ње не су и до пу ње не од ред бе ве за не за 
ме ха ни зам бли же са рад ње.69 Иако је реч о из ме на ма и до пу на ма скром-
ни јег оби ма, оне су ве о ма зна чај не за по кре та ње овог ме ха ни зма у прак-
си. Уго во ром су пред ви ђе не ка ко фор мал не, та ко и са др жин ске из ме не 
ве за не за ме ха ни зам бли же са рад ње. Што се фор мал них из ме на ти че, за-
хва љу ју ћи уки да њу струк ту ре за сно ва не на сту бо ви ма, Уго во ром из Ли са-
бо на по јед но ста вље на је и ор га ни за ци ја од ре да ба о бли жој са рад њи. Све 
од ред бе о бли жој са рад њи гру пи са не су на јед ном ме сту. За по кре та ње 
бли же са рад ње у не ка да шњем 1. и 3. сту бу ЕУ пред ви ђе на су иден тич на 
пра ви ла. Је ди но је у обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке од бра не (не-
ка да шњи 2. стуб ЕУ) пред ви ђен не што дру га чи ји по сту пак за по кре та ње 
овог ме ха ни зма. Ка да је реч о са др жин ским из ме на ма, пре све га су по јед-
но ста вље ни усло ви за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње, ка ко би он 
мо гао ко нач но да се при ме њу је у прак си. На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, 
за по кре та ње бли же са рад ње по треб но је уче шће де вет др жа ва чла ни ца, 
што да нас пред ста вља тре ћи ну члан ства. За тим, пред ви ђе но је да уче шће 
у бли жој са рад њи од са мог по чет ка, тј. од по кре та ња са рад ње, мо же би ти 
усло вље но ис пу ње њем од ре ђе них кри те ри ју ма. Уго во ром из Ли са бо на је 
та ко ђе, по пр ви пут, пред ви ђе на мо гућ ност по кре та ња са рад ње у обла-
сти од бра не. Ра ди се о тзв. пер ма нент ној струк ту ри са ној са рад њи, ко ја се 
у од ре ђе ним аспек ти ма раз ли ку је од ме ха ни зма бли же са рад ње. 

2. КЛА СИ ФИ КА ЦИ ЈЕ ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ 

Да би се по ја ва ди фе рен ци ра не ин те гра ци је уну тар Европ ске уни је 
бо ље раз у ме ла и сте кла све о бу хват на сли ка о ње ним раз ли чи тим по јав-
ним об ли ци ма, ве о ма је ва жно из вр ши ти кла си фи ка ци ју ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је. По сто ји ве ли ки број по ку ша ја да се об ли ци ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је кла си фи ку ју по ка те го ри ја ма, тј. да се на пра ви ти по ло ги ја 
раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца уну тар ЕУ. У док три ни је 
ду го пре вла да ва ла тзв. кла сич на по де ла у окви ру ко је се раз ли ку ју три ка-
те го ри је: Евро па про мен љи ве ге о ме три је, Евро па у ви ше бр зи на и Евро-
па по же љи.70 Има ју ћи у ви ду да се вре ме ном по ка за ло да је кла сич на  

69 Но ви не пред ви ђе не Уго во ром из Ли са бо на ве за не за ме ха ни зам бли же са рад ње 
де таљ но су ана ли зи ра не у окви ру По гла вља III, Ме ха ни зам бли же са рад ње као Уго-
во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван об лик кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је.

70 F. Chal tiel, „Po ur une cla ri fi ca tion du débat sur l’Euro pe à plu si e urs vi tes ses“, Rеvue du 
Marché Com mun et de l’Union européen ne, 384/1995, стр. 5–10; C. D. Ehler mann (1997), 
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по де ла не пот пу на, за озбиљ ну ана ли зу кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је нео п ход но је раз мо три ти и не ке дру ге, но ви је ти по ло ги је.

Те шко ће због кла си фи ка ци је раз ли чи тих об ли ка ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је мо гу се об ја сни ти, пре све га, раз ли чи тим пе ри о ди ма и 
окол но сти ма у ко ји ма су на ста ја ле ове фор ме по ве зи ва ња др жа ва чла-
ни ца. Осим то га, уво ђе њем кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у прав ни по-
ре дак Европ ске уни је, ус по ста вља ју се ве о ма сло же ни од но си уну тар 
јед ног си сте ма ко ји је, сам по се би, ве о ма ком плек сан, што до дат но оте-
жа ва кла си фи ка ци ју ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. 

У окви ру по ку ша ја кла си фи ка ци је раз ли чи тих об ли ка ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је, нај пре ће би ти пред ста вље на кла сич на по де ла, а за-
тим не ке кла си фи ка ци је но ви јег да ту ма. 

2.1. Кла сич на о е ла

На осно ву кла сич не по де ле, ко ја је ду го вре ме на пре вла да ва ла у 
док три ни, све фор ме по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске 
уни је мо гу се свр ста ти у три ка те го ри је. То су: Евро па про мен љи ве ге о-
ме три је, Евро па у ви ше бр зи на и Евро па по же љи.71 

Да би јед на кла си фи ка ци ја (по де ла, ти по ло ги ја) мо гла по не ти епи-
тет до бре и озбиљ не, она мо ра ис пу ња ва ти од ре ђе не кри те ри ју ме. Без 
об зи ра нa тo што је би ла оп ште при хва ће на у док три ни, вре ме ном се по-
ка за ло да кла сич на по де ла има два ве ли ка не до ста та ка. Пр во, на осно-
ву кла сич не по де ле, из ме ђу раз ли чи тих ка те го ри ја ди фе рен ци ра но сти 
ни су утвр ђе не ја сне гра ни це, тј. не по сто је пре ци зни кри те ри ју ми на 
осно ву ко јих се од ре ђе ни об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је мо же свр-
ста ти у од ре ђе ну ка те го ри ју. У том сми слу, кла сич на по де ла је нео др жи-
ва у вре ме ну. Дру го, на осно ву ове по де ле у ис тој ка те го ри ји се на ла зе 
об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ко ји по чи ва ју на пот пу но раз ли чи-
тим прав ним ре жи ми ма, а у раз ли чи те ка те го ри је су свр ста ни об ли ци 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је чи ји прав ни ре жи ми има ју низ слич но сти.  

стр. 53–88; F. De La Ser re, H. Wal lan ce, „Les co opéra ti ons ren forcées: une fa us se ou bon ne 
idée?“, http://www.no tre-euro pe.eu/uplo ads/tx, 22. де цем бар 2010; H. Layba le, 4–7; J. 
Lip si us, „La conféren ce in ter go u ver ne men ta le de 1996“, Re vue tri me stri el le du dro it euro-
péen, 2/1995, стр. 175–206; K. Nom den, „Fle xi bi lity: a key ele ment in fu tu re euro pean 
in te gra tion?“, Co ping with fle xi bi liy and le gi ti macy af ter Am ster dam (eds. M. Den Bo er, A. 
Gug gen buhl, S. Van ho o nac ker), IEAP, Ma a stricht, 1998, стр. 31–44; J. L Qu er mon ne, „L’ 
Euro pe à géométrie va ri a ble“, Re vue po li ti que et par la men ta i re, 981/1996, стр. 11–18; A. 
Stubb, „A ca te go ri sa tion of diff e ren ci a ted in te gra tion“, Jo ur nal of Com mon Mar ket Stu di es, 
2/1996, стр. 283–296. 

71 F. Chal tiel (1995); C. D. Ehler mann (1997); F. De La Ser re, H. Wal la ce, H. Layba le; J. Lip si us; 
K. Nom den; J. L. Qu er mon ne (1996); A. Stubb (1996).
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Да кле, кла сич на по де ла не ис пу ња ва је дан од основ них усло ва ква ли-
тет не кла си фи ка ци је, а то је да је у скла ду са по зи тив ним пра вом.

 У окви ру ана ли зе кла сич не по де ле, нај пре ће би ти из не та ар гу мен-
та ци ја ко јом се по твр ђу је да ова кла си фи ка ци ја ни је одр жи ва у вре ме ну, 
а за тим ће, на кон крет ним при ме ри ма, би ти ука за но на то да она ни је у 
скла ду са по зи тив ним пра вом, већ да је реч о по де ли ко ја је ви ше по ли-
тич ки ин спи ри са на, не го што је прав но уте ме ље на. 

2.1.1. Нео др жи вост кла сич не по де ле

Је дан од нај ве ћих не до ста та ка кла сич не по де ле огле да се у то ме што 
за сва ку од три по сто је ће ка те го ри је има не ко ли ко де фи ни ци ја. Бу ду ћи 
да не по сто је ја сни кри те ри ју ми на осно ву ко јих би се мо гло, са пре ци-
зно шћу, утвр ди ти ко јој ка те го ри ји при па да од ре ђе ни об лик по ве зи ва ња 
др жа ва, ве о ма је те шко од ре ди ти ли ни ју раз гра ни че ња ме ђу њи ма.

У окви ру ис пи ти ва ња раз ло га за што је кла сич на по де ла нео др жи-
ва, нај пре ће би ти пред ста вље но не ко ли ко раз ли чи тих де фи ни ци ја за 
сва ку од три ка те го ри је у окви ру кла сич не по де ле, а на кон то га ће би-
ти раз мо тре ни кри те ри ју ми (ко јих има ви ше за сва ку од ка те го ри ја) на 
осно ву ко јих се утвр ђу је при пад ност од ре ђе ног об ли ка по ве зи ва ња не-
кој од ка те го ри ја. 

2.1.1.1. Де фи ни ци је ка е о ри ја

У окви ру кла сич не по де ле раз ли ку ју се три ка те го ри је по ве зи ва ња 
др жа ва чла ни ца. То су: Евро па у ви ше бр зи на, Евро па про мен љи ве ге о-
ме три је и Евро па по же љи.

Евро па у ви ше бр зи на

Ка да је реч о де фи ни са њу ка те го ри је Евро пе у ви ше бр зи на, ве ћи-
на ауто ра је са гла сна да је вре ме од лу чу ју ћи кри те ри јум на осно ву ко га 
се од ре ђу је при пад ност од ре ђе ног об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца 
овој ка те го ри ји.72 На и ме, реч је о де ро га ци ја ма (од сту па њи ма) ко је су вре-
мен ски огра ни че не: јед на или ви ше др жа ва чла ни ца има пра во (на осно ву 
Уго во ра, уред бе, ди рек ти ве или од лу ке) да од ре ђе но вре ме не при ме њу-
је не ки про пис ко ји се, у прин ци пу, од но си на све др жа ве чла ни це. Мо-
гло би се ре ћи да је „ула зак у игру“ вре мен ски огра ни чен и да се за сни ва 
на објек тив ним окол но сти ма, дру гим ре чи ма, др жа ве чла ни це оства ру ју  

72 F. Chal tiel (1995), стр. 5−10; H. La bayle, стр. 4–7; J. Lip si us, стр. 175−206; K. Nom den, стр. 
31–44; A. Stubb (1996), стр. 283–296. 
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за јед нич ке ци ље ве раз ли чи тим рит мом. Ти пич ни при ме ри Евро пе у ви ше 
бр зи на су пре ла зне (тран зи тор не) од ред бе и за штит не кла у зу ле.

Да кле, ве ћи на ауто ра се сла же да је у слу ча ју Евро пе у ви ше бр зи на 
реч о де ро га ци ја ма ко је су вре мен ски огра ни че не (у сми слу да од ре ђе на 
др жа ва има пра во да не при ме њу је од ре ђе ни про пис ко ји је оба ве зан 
за све оста ле зе мље чла ни це). Ме ђу тим, по је ди ни ауто ри за сту па ју ма ло 
ши ру кон цеп ци ју Евро пе у ви ше бр зи на, ме ђу ко ји ма је и про фе сор Кла-
ус Ди тер Елер ман (Cla us Di e ter Ehler mann).73 На осно ву те о ри је про фе со-
ра Елер ма на, Евро па у ви ше бр зи на об у хва та и оне слу ча је ве код ко јих је 
пред ви ђе но да ће при ме на од ре ђе них про пи са у од ре ђе ној др жа ви от-
по че ти у бу дућ но сти. Да кле, др жа ве чла ни це ЕУ за јед нич ке ци ље ве ре а-
ли зу ју раз ли чи тим рит мом, али је ди на ми ка уна пред од ре ђе на.74 

Кон цепт Евро пе у ви ше бр зи на, ко ји за сту па про фе сор Елер ман, 
за пра во пред ста вља об лик ди фе рен ци ра но сти ко ји би се мо гао оква-
ли фи ко ва ти као вре мен ски рас по ре ђе на ин те гра ци ја, а за ко ји се са-
мо по не кад ко ри сти тер мин Евро па у ви ше бр зи на. Кон цепт вре мен ски 
рас по ре ђе не ин те гра ци је је при лич но стрик тан: ци ље ве за јед нич ки де-
фи ни шу све др жа ве чла ни це, али их ре а ли зу ју раз ли чи тим рит мом ко ји 
је уна пред од ре ђен. Су прот но то ме, у слу ча ју Евро пе у ви ше бр зи на, за 
зе мље ко је не уче ству ју у са рад њи, ни је уна пред од ре ђен рок ка да би 
се др жа ве мо ра ле при кљу чи ти са рад њи.

Да кле, dif e ren tia spe ci fi ca из ме ђу кон цеп та Евро пе у ви ше бр зи на 
и кон цеп та вре мен ски рас по ре ђе не ин те гра ци је је у то ме што у пр вом 
слу ча ју ни је пред ви ђен рок за укљу че ње од ре ђе не др жа ве у са рад њу, 
док је у дру гом слу ча ју тај рок де фи ни сан уна пред.

Кон цепт тзв. вре мен ски рас по ре ђе не ин те гра ци је не об у хва та од-
ре ђе не об ли ке Евро пе у ви ше бр зи на као што су нпр. тран зи тор не ме ре  

73 C. D. Ehler mann (1997), стр. 57.
74 Пре ма те о ри ји про фе со ра Елер ма на, да ли се за и ста ра ди о тзв. при ме ру Евро пе у 

ви ше бр зи на за ви си од окол но сти кон крет ног слу ча ја, тј. од то га да ли о пре стан ку 
де ро га ци ја од лу чу је са ма др жа ва или ин сти ту ци је (са или без мо гућ но сти да др жа-
ве ути чу на од лу ку ин сти ту ци ја). Хи по те тич ки, мо гу ће су три си ту а ци је: ка да од лу ку 
о пре стан ку де ро га ци ја до но се ко му ни тар не ин сти ту ци је и не мо же је бло ки ра ти 
др жа ва ко ја их ужи ва; ка да др жа ва чла ни ца, ко ја ужи ва де ро га ци је, мо же да ути че 
на усва ја ње ко му ни тар не од лу ке ко ја се ти че пре стан ка де ро га ци ја и ка да је др жа-
ва чла ни ца ко ја ужи ва де ро га ци је овла шће на да са ма од лу чу је о пре стан ку њи хо ве 
при ме не. У пр вом слу ча ју, за вр шну реч има ју ко му ни тар не ин сти ту ци је, та ко да је 
реч о Евро пи у ви ше бр зи на. У дру гом слу ча ју, све за ви си од то га у ко јој ме ри, др жа ва 
чла ни ца, ко ја ужи ва де ро га ци је, мо же да ути че на усва ја ње ко му ни тар не од лу ке ко ја 
се ти че њи хо вог пре стан ка. Нај зад, тре ћа си ту а ци ја, ка да др жа ва чла ни ца ко ја ужи ва 
де ро га ци је са ма од лу чу је о њи хо вом пре стан ку, ни је ком па ти бил на са ко му ни тар ним 
пра вом, осим уко ли ко Уго во ром ни су пред ви ђе не по себ не од ред бе о де ро га ци ја ма.  
У том слу ча ју, прав но гле да но, не ва жно је да ли др жа ва чла ни ца сле ди или не, ци ље ве 
за ко но дав ства Европ ске уни је.
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за но ве др жа ве чла ни це и за штит не ме ре. Ове ме ре су, у прин ци пу, при-
вре ме не и усва ја ју се у ко рист јед не или ви ше др жа ва чла ни ца, уко ли ко 
су ис пу ње ни по себ ни усло ви од ре ђе ни Уго во ром (у том слу ча ју се зо-
ву за штит не кла у зу ле) или не ким дру гим ко му ни тар ним ак том, и на кон 
одо бре ња европ ских ин сти ту ци ја или под њи хо вом кон тро лом. Ме ђу-
тим, оно што је кључ на ка рак те ри сти ка ових ме ра је сте то да ни је уна-
пред пред ви ђе но до кле ће оне тра ја ти, тј. ка да ће др жа ве мо ра ти да 
при хва те од ре ђе не про пи се.

Евро па про мен љи ве ге о ме три је

И док, на чел но, у док три ни по сто ји са гла сност у ве зи са де фи ни са-
њем ка те го ри је Евро пе у ви ше бр зи на, ка да је у пи та њу Евро па про мен-
љи ве ге о ме три је ми шље ња су ве о ма раз ли чи та. Је дан део док три не ин-
си сти ра на то ме да ка те го ри ја Евро пе про мен љи ве ге о ме три је по чи ва 
на прет по став ци да све др жа ве чла ни це не ма ју исте ци ље ве и са мим 
тим не уче ству ју у свим, већ са мо у од ре ђе ним ин те гри са ним ак тив-
но сти ма. Ова, тзв. ма те ри ја ли стич ка кон цеп ци ја Евро пе про мен љи ве 
ге о ме три је об у хва та об ли ке по ве зи ва ња др жа ва пре ма обла сти са рад-
ње.75 По сто ја њем ова квих об ли ка ди фе рен ци ра но сти, прав ни по ре дак 
Европ ске уни је се не до во ди у пи та ње и ови об ли ци по ве зи ва ња др жа-
ва чла ни ца ни су вре мен ски огра ни че ни. 

По ред ове оп ште, ма те ри ја ли стич ке кон цеп ци је Евро пе про мен љи-
ве ге о ме три је, по је ди ни ауто ри, по ла зе ћи од кри те ри ју ма про сто ра, по-
ку ша ли су да де фи ни шу Евро пу про мен љи ве ге о ме три је осла ња ју ћи се 
на од ре ђе не спе ци фич не кон цеп те, као што су нпр. кон цепт кон цен трич-
них кру го ва или кон цепт твр дог је згра или кон цепт цен тра гра ви та ци је.

Та ко, део ауто ра Евро пу про мен љи ве ге о ме три је об ја шња ва као 
про стор ко ји је по де љен на кон цен трич не кру го ве (ге о граф ске кру го-
ве) ко ји об је ди њу ју др жа ве укљу че не у про цес ко ји иде од са рад ње ка 
ин те гра ци ји.76 Ова де фи ни ци ја по ве зу је кон цепт Евро пе про мен љи ве 
ге о ме три је и кон цепт о кон цен трич ним кру го ви ма. Реч је о рас по ре ду 
ви ше кру го ва од ко јих сва ки пред ста вља је дан об лик са рад ње, а са став 
је обр ну то про пор ци о на лан сте пе ну оства ре не ин те гра ци је. Нај ма њи 
круг се на ла зи уну тар оста лих, што зна чи да је та гру па др жа ва укљу че-
на и у све оста ле ви до ве са рад ње (кон цен трич не кру го ве).77

Дру ги ауто ри Евро пу про мен љи ве ге о ме три је ве зу ју за кон цепт тзв. 
твр дог је згра.78 Овај из раз озна ча ва ре ла тив но хо мо ге ну гру пу др жа ва 
ко ја од лу чу је да са ма про ду би ин те гра ци је у од ре ђе ним по ли ти ка ма 

75 F. Chal tiel (1995), стр. 7; C. D. Ehler mann (1997), стр. 58; J. Lip si us, стр. 164. 
76 H. La bayle, стр. 4–7. 
77 B. Bos son, Le Mon de du 24 sep tem bre 1994, стр. 6.
78 K. Nom den, стр. 31–44.
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Уни је и на тај на чин бу де мо тор европ ске кон струк ци је. Др жа ве ко је чи-
не твр до је згро су уна пред од ре ђе не и уче ству ју у свим пред ви ђе ним 
ак тив но сти ма. Ме ђу тим, мо гућ ност да им се ка сни је при кљу че оста ле 
др жа ве, ни је ис кљу че на, осим у слу ча ју тзв. за тво ре ног је згра.

Тре ћи, пак, Евро пу про мен љи ве ге о ме три је по ве зу ју са кон цеп том 
о тзв. цен тру гра ви та ци је. У окви ру Евро пе про мен љи ве ге о ме три је 
пред ви ђен је је дан цен тар гра ви та ци је, про мен љи вог са ста ва. Око тог 
цен тра на ла зе се др жа ве ко је има ју мо гућ ност да се ин те гри шу сво јим 
рит мом, тј. да уче ству ју са мо у де лу ак тив но сти.79

Ме ђу тим, ове три де фи ни ци је (о кон цен трич ним кру го ви ма, твр дом 
је згру и цен тру гра ви та ци је) од но се се на по је ди нач не слу ча је ве Евро-
пе про мен љи ве ге о ме три је, та ко да не мо гу би ти оп ште при хва ће не за 
де фи ни са ње ка те го ри је Евро пе про мен љи ве ге о ме три је. Да кле, ка те-
го ри ја Евро пе про мен љи ве ге о ме три је мо ра би ти ши ре од ре ђе на, тј. 
де фи ни са на та ко да об у хва та и кон цеп те о кон цен трич ним кру го ви ма, 
твр дом је згру и цен тру гра ви та ци је.

Та кву де фи ни ци ју Евро пе про мен љи ве ге о ме три је, са да већ дав не 
1995, пред ло жио је Алек сан дар Стаб (Аle xan der Stubb). На осно ву ње го ве 
те о ри је, Евро па про мен љи ве ге о ме три је пред ста вља об лик ин те гра ци је 
са раз ли чи то сти ма у са мој ин те гра тив ној струк ту ри, до пу шта ју ћи трај ну 
или не по врат ну се па ра ци ју из ме ђу је згра и је ди ни ца ко ја су сла би је ин-
те гри са не.80 Ова квом де фи ни ци јом об у хва ће ни су нај ра зли чи ти ји об ли-
ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у ви ду Евро пе про мен љи ве ге о ме три је.

Да кле, по сто је ће де фи ни ци је ка те го ри је Евро па про мен љи ве ге о-
ме три је ве о ма су раз ли чи те. Притом раз ли ке ни су са мо тер ми но ло шке, 
већ и су штин ске при ро де, тач ни је, реч је о пот пу но дру га чи јим кон цеп-
ти ма Евро пе про мен љи ве ге о ме три је. 

Евро па по же љи

Што се ти че Евро пе по же љи, и за ову ка те го ри ју ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је по сто ји низ де фи ни ци ја. Ве ћи на њих се за сни ва на сло бо-
ди из бо ра др жа ва чла ни ца као кључ ном кри те ри ју му, дру гим ре чи ма 
на тзв. во лун та ри стич ком еле мен ту. Да кле, оно што је ва жно на гла си ти 
је сте да је ди фе рен ци ра ност ре зул тат же ља др жа ва чла ни ца, а не њи-
хо вих мо гућ но сти. Сва ка др жа ва сло бод но од лу чу је о то ме да ли ће се 
или се не ће укљу чи ти у од ре ђе ну по ли ти ку или ак тив ност.81 Dif e ren tia 
spe ci fi ca је област са рад ње: сло бо да др жа ве по чи ва на чи ње ни ци да она 
би ра у ко јим обла сти ма ће се при дру жи ти оста ли ма.

79 J. L. Qu er mon ne, стр. 11–18. 
80 A. Stubb (1996), стр. 283–295. 
81 J. Lip si us, стр. 175–206.
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Да кле, раз гра ни че ње из ме ђу ове ка те го ри је и ка те го ри је Евро пе 
про мен љи ве ге о ме три је при лич но је не ја сно. За јед нич ко за оба кон цеп та 
је да је раз ли чит по ло жај др жа ва чла ни ца узро ко ван њи хо вим раз ли чи-
тим ци ље ви ма, при че му фак тор вре ме на не ма ни ка квог зна ча ја. По је ди-
ни ауто ри сма тра ју да је раз ли ка из ме ђу ка те го ри ја Евро пе про мен љи ве 
ге о ме три је и Евро пе по же љи са мо пи та ње оп се га.82 Ка те го ри ја Евро пе 
по же љи је ши ра: мо же се при ме њи ва ти у ве ли ком бро ју обла сти, а за јед-
нич ки ци ље ви др жа ва чла ни ца све де ни су на ми ни мум. На су прот то ме, 
кон цеп том про мен љи ве ге о ме три је, у мно гим обла сти ма ни је пред ви ђе-
на мо гућ ност по кре та ња са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца, већ је пред ви-
ђе на са мо у по је ди ним пе ри фер ним обла сти ма. Основ на раз ли ка из ме ђу 
ове две ка те го ри је је у то ме што ка те го ри ја про мен љи ве ге о ме три је им-
пли цит но прет по ста вља пла ни ра ње, док ка те го ри ја Евро пе по же љи по-
чи ва на ап со лут ној сло бо ди из бо ра.83 Дру гим ре чи ма, у окви ру ка те го ри је 
Евро пе по же љи, узи ма се у об зир са мо фак тор во ље др жа ва чла ни ца. 

Де фи ни ци ја ко ју је пред ло жио Алек сан дар Стаб је нај ши ра и њо ме 
су об у хва ће не све већ по ме ну те де фи ни ци је. Сли ко ви то је пред ста вио 
Евро пу по же љи као ку ли нар ску ме та фо ру ко ја омо гу ћа ва сва кој др жа-
ви чла ни ци да, као са ме ни ја, иза бе ре (pick and cho o se) у ко јој са рад њи 
же ли да уче ству је, уз очу ва ње минимумa за јед нич ких ци ље ва.84

Да кле, за сва ку од ка те го ри ја у окви ру кла сич не по де ле по сто ји ве-
ли ки број раз ли чи тих де фи ни ци ја. Од ре ђе ни об лик ди фе рен ци ра не ин-
те гар ци је мо же се свр ста ти у ви ше ка те го ри ја, за ви сно од то га за ко ју се 
де фи ни ци ју опре де ли. Сто га би, у док три ни, тре ба ло да се по стиг не са-
гла сност ко јој од по ме ну тих де фи ни ци ја да ти при мат. На тај на чин би ли 
би утвр ђе ни кри те ри ју ми на осно ву ко јих би се са пре ци зно шћу мо гло 
од ре ди ти ко јој од по сто је ћих ка те го ри ја при па да од ре ђе ни об лик ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је.

2.1.1.2. Кри е ри ју ми за о ре ђи ва ње ри а но си

Са ци љем окон ча ња не до у ми ца при ли ком утвр ђи ва ња при пад но-
сти од ре ђе ног об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је јед ној од ка те го ри ја, 
Алек сан дар Стаб је по ку шао да де фи ни ше кри те ри ју ме при пад но сти за 
сва ку од ове три ка те го ри је. За Евро пу у ви ше бр зи на од лу чу ју ћи кри те-
ри јум је вре ме, за Евро пу про мен љи ве ге о ме три је је про стор, а за Евро-
пу по же љи је област са рад ње.85

82 C. D. Ehler mann (1997), стр. 53–90.
83 Ibid.
84 A. Stubb (1996), стр. 283–295.
85 Ibid.
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Пре ма овој по де ли, у ка те го ри ју Евро пе у ви ше бр зи на спа да ју за-
штит не кла у зу ле и пре ла зне од ред бе ко ја ужи ва ју нпр. но ве др жа ве 
чла ни це и ди фе рен ци ра ност је при вре ме на. На осно ву кри те ри ју ма 
про сто ра, на при мер, Евро пу про мен љи ве ге о ме три је пред ста вља ју од-
ред бе о бли жој са рад њи, као и Европ ски мо не тар ни си стем. При ме ри 
Евро пе по же љи (кри те ри јум обла сти) од но се се на кла у зу ле о из у зе ћи-
ма, ко је ужи ва ју Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска и/или Дан ска. На и ме, 
као што се би ра је ло са ме ни ја, та ко ове др жа ве чла ни це би ра ју, с јед не 
стра не, обла сти у ко ји ма же ле да уче ству ју и про ду бљу ју ин те гра ци је, 
а с дру ге стра не, зах те ва ју по вла шће ни по ло жај у окви ру оних обла сти 
са рад ње у ко ји ма не же ле да уче ству ју.86

Кла си фи ка ци ја ко ју је пред ло жио Стаб, на пр ви по глед, де лу је ја сно 
и јед но став но. За сва ку од ка те го ри ја пред ви ђен је по је дан од лу чу ју ћи 
кри те ри јум. Сто га су, сво је вре ме но, по ме ну ти кри те ри ју ми би ли при хва-
ће ни од стра не ве ћег де ла док три не. На рав но по сто ја ли су и они ко ји су 
за сту па ли дру га чи је ста но ви ште, нпр. Елер ман. Он пред ла же кла си фи-
ка ци ју ко ја по чи ва на истим кри те ри ју ми ма као и Ста бо ва, са мо што их 
ма ло дру га чи је раз вр ста ва.87 Елер ман, та ко ђе, кри те ри јум вре ме на ве зу-
је за Евро пу у ви ше бр зи на, а сма тра да је кри те ри јум обла сти за јед ни-
чки и за Евро пу про мен љи ве ге о ме три је и за Евро пу по же љи, с тим што 
се раз гра ни че ње из ме ђу Евро пе про мен љи ве ге о ме три је и Евро пе по 
же љи од ре ђу је пре ма сте пе ну ди фе рен ци ра но сти ко ји је до зво љен.88

С об зи ром на не по сто ја ност пред ло же них кри те ри ју ма, кла си фи ка-
ци ја Алек сан дра Ста ба ни је оправ да ла оче ки ва ња. Чак и уко ли ко се при-
хва те кри те ри ју ми вре ме на и обла сти са рад ње, кри те ри јум про сто ра је 
мо жда зна ча јан за јед ног ге о гра фа, али не и за јед ног прав ни ка. Осим 
то га, на осно ву ових кри те ри ју ма де фи ни са них 1995, по је ди ни об ли ци 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је не мо гу се под ве сти ни под јед ну од ових 
уна пред утвр ђе них ка те го ри ја.89 Та ко нпр., од би ја ње Дан ске да при хва-
ти ко му ни та ри за ци ју сло бо де кре та ња ли ца, не по чи ва ни на кри те ри ју-
му вре ме на, ни просторa, а не од го ва ра до вољ но ни кри те ри ју му обла-
сти.90 Ра ди се са мо о не при хва та њу јед не за јед нич ке ак тив но сти (ко ја се 
сва ка ко од но си на јед ну област – сло бо ду кре та ња ли ца). 

По ку шај да се од ре де пре ци зни кри те ри ју ми за иден ти фи ка ци-
ју Евро пе у ви ше бр зи на, Евро пе про мен љи ве ге о ме три је и Евро пе по 

86 Ibid. 
87 Упор. C. D. Ehler mann, „Différen ci a tion ac crue ou uni for mité ren forcée“, La conféren ce 

in ter go u ver ne men ta le sur l’ union européen ne: répon dre aux défis du XXIe siè cle (dir. А. Mat-
te ra), Cléman Ju glar, Pa ris, 1996, стр. 51–74.

88 Ibid. 
89 A. Stubb (1996), стр. 283–295.
90 Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске, I део. 
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же љи по ка зао се као уза лу дан. Бу ду ћи да су раз ли ке из ме ђу ка те го ри-
ја суп тил не, го то во је не мо гу ће од ре ди ти пре ци зне и трај не гра ни це  
из ме ђу њих. 

Ка да је реч о од но су из ме ђу Евро пе про мен љи ве ге о ме три је и Евро-
пе у ви ше бр зи на, без об зи ра на то што је кон цепт Евро пе у ви ше бр зи-
на, у прин ци пу, ре ла тив но ја сан, по не кад је и из ме ђу ове две ка те го ри је 
те шко на пра ви ти раз ли ку. Не спор но је да Евро па у ви ше бр зи на пред-
ста вља ка те го ри ју при вре ме ног ка рак те ра, али по не кад по сто је им пли-
цит на огра ни че ња у вре ме ну, дру гим ре чи ма, те жи се то ме да се др жа ве 
ко је не уче ству ју у са рад њи до ста ка сни је при дру же сво јим парт не ри ма. 

Ка да је реч о Евро пи про мен љи ве ге о ме три је и Евро пи по же љи, си-
ту а ци ја је још сло же ни ја. Не за ви сно од раз ли чи то сти у њи хо вим фор му-
ла ци ја ма, ова два кон цеп та се че сто при бли жа ва ју је дан дру гом. С јед не 
стра не, уко ли ко се при хва ти де фи ни ци ја ко ја ова два кон цеп та раз ли-
ку је на осно ву сте пе на ди фен ци ра но сти, ве о ма је де ли кат но од ре ди ти 
праг, тј. мо мент у ко ме Евро па про мен љи ве ге о ме три је пре ра ста у Евро-
пу по же љи.91 С дру ге стра не, уко ли ко се Евро па про мен љи ве ге о ме три-
је и Евро па по же љи од ре ђу ју на осно ву кри те ри ју ма про сто ра и кри-
те ри ју ма обла сти са рад ње, ус по ста вља ње ли ни је раз гра ни че ња из ме ђу 
ова два пој ма ве о ма је те шко.92 До га ђа се да по је ди ни слу ча је ви ис пу-
ња ва ју усло ве ди фе рен ци ра но сти у про сто ру (за ми шље ни кру го ви ко ји 
пред ста вља ју раз ли чи те са рад ње), а исто вре ме но су од ре ђе ни пре ма 
обла сти ма, као што је слу чај са са рад њом у обла сти сло бо де кре та ња 
ли ца. Ова са рад ња прав но је уоб ли че на у Шен ген ски спо ра зум, ко ји је 
укљу чен у прав ни по ре дак Европ ске уни је. С јед не стра не, узрок ди фе-
рен ци ра но сти је сте са др жај, тј. област са рад ње (Ује ди ње но Кра љев ство 
и Ир ска ни су де ли ли ста во ве дру гих др жа ва чла ни ца у по гле ду сло бо-
де кре та ња ли ца), али с дру ге стра не, Шен ген ски спо ра зум пред ста вља 
са рад њу ви ше др жа ва чла ни ца ЕУ, ко ја се од ви ја па ра лел но са по ли ти-
ка ма Уни је. Сход но то ме, овај об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је мо же 
се оква ли фи ко ва ти и као Евро па по же љи и као Евро па про мен љи ве  
ге о ме три је. 

Да кле, без об зи ра на то што је кла си фи ка ци ја ко ју је пред ло жио 
Алек сан дар Стаб, у по чет ку, би ла оп ште при хва ће на у док три ни, вре ме-
ном се ис по ста ви ло да она има озбиљ не не до стат ке. Је дан од не до ста та-
ка је не по сто ја ност ове по де ле, од но сно про мен љи вост кри те ри ју ма на 
осно ву ко јих се од ре ђу је при пад ност од ре ђе ног об ли ка ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је од ре ђе ној ка те го ри ји. Ипак, кључ ни не до ста так кла сич не 
кла си фи ка ци је ле жи у то ме што она ни је у скла ду са по зи тив ним пра вом.

91 C. D. Ehler mann (1996), стр. 51–74.
92 A. Stubb (1996), стр. 283–295.
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2.1.2. По ли тич ка по де ла

За кла си фи ка ци ју на Евро пу у ви ше бр зи на, Евро пу про мен љи ве 
ге о ме три је и Евро пу по же љи фи гу ра тив но се мо же ре ћи да по чи ва на 
иде ја ма по зајм ље ним из ме ха ни ке, ге о ме три је и га стро но ми је. Ова ме-
та фо рич на пре зен та ци ја об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је би ла је, у 
по чет ку, у вре ме ка да раз вој ди фе рен ци ра но сти у Уни ји ни је узео ма ха, 
би ла оце ње на као за до во ља ва ју ћа и сход но то ме би ла оп ште при хва ће-
на. Ме ђу тим да нас, ка да је ди фе рен ци ра ност у Уни ји ве о ма рас про стра-
ње на, нај ва жни је је да кла си фи ка ци ја раз ли чи тих об ли ка по ве зи ва ња 
др жа ва чла ни ца бу де прав но уте ме ље на. А основ ни не до ста так кла сич-
не по де ле је упра во то што ни је у скла ду са по зи тив ним пра вом. Она де-
ли мич но ука зу је на по ли тич ке мо ти ве ко ји су до ве ли до ус по ста вља ња 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, али не да је ни ка кве ин ди ка ци је о прав ном 
по рет ку ко ји се ус по ста вља у окви ру ових об ли ка по ве зи ва ња др жа ва 
чла ни ца. Кла сич на по де ла не узи ма у об зир раз ли ке при ли ком ус по ста-
вља ња, кон тро ле и ре а ли за ци је раз ли чи тих об ли ка ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је. Да кле, за кла сич ну кла си фи ка ци ју би се мо гло ре ћи да је по-
ли тич ки ин спи ри са на, али не и прав но уте ме ље на.

Ана ли за кон крет них при ме ра ука зу је на то да кла сич на кла си фи ка-
ци ја ни је у скла ду са по зи тив ним пра вом и то из два раз ло га:

–  С јед не стра не, на осно ву ове по де ле, об ли ци ин те гра ци ја ко ји има ју 
исти прав ни ре жим, свр ста ни су у раз ли чи те ка те го ри је. Са рад ња из-
ме ђу др жа ва чла ни ца евро-зо не, Со ци јал ни про то кол и ме ха ни зам 
бли же са рад ње пред ви ђен Уго во ром, спро во де на сли чан на чин. За 
сва три слу ча ја ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, ка рак те ри стич но је да 
је по сту пак до но ше ња од лу ка у Са ве ту из ме њен. Ме ђу тим, пре ма 
те о ри ји Алек сан дра Ста ба, ови об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци-
је не на ла зе се у ис тој ка те го ри ји.93 Са рад ња из ме ђу зе ма ља ко је су 
при хва ти ле је дин стве ну мо не ту (чла ни ца евро зо не) тре ти ра се као 
Евро па у ви ше бр зи на; од ред бе о бли жој са рад њи пред ви ђе не Уго-
во ри ма пред ста вља ју при мер Евро пе про мен љи ве ге о ме три је; а Со-
ци јал ни про то кол се сма тра при ме ром Евро пе по же љи. Шта ви ше, 
тре ћа фа за Еко ном ске и мо не тар не уни је, ве зу је се за две раз ли чи те 
ка те го ри је. Ако се по сма тра на осно ву кри те ри ју ма кон вер ген ци је, 
тј. на осно ву то га ко је су зе мље у мо гућ но сти да бу ду део евро зо не, 
реч је о Евро пи у ви ше бр зи на. Обрат но, по ла зе ћи од сло бо де по-
је ди них зе ма ља да иза бе ру да не уче ству ју у евро зо ни (ко ју има-
ју Дан ска и Ује ди ње но Кра љев ство), Еко ном ска и мо не тар на уни ја 
пред ста вља Евро пу про мен љи ве ге о ме три је (или Евро пу по же љи 
уко ли ко се као кри те ри јум узме ис кљу чи во област са рад ње). 

93 A. Stubb (1996), стр. 283–295.
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–  С дру ге стра не, пре ма овој кла сич ној кла си фи ка ци ји, у ис тој ка те го-
ри ји се на ла зе об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ко ји, прав но гле-
да но, не ма ју мно го за јед нич ких ка рак те ри сти ка. Та ко нпр. по ло жај 
зе ма ља ко је мо гу, али не же ле, да усво је је дин стве ну мо не ту, ве зу је 
се за кон цепт Евро пе у ви ше бр зи на, исто као и за штит не кла у зу ле, 
ко ји ма се ус по ста вља по се бан ре жим за по је ди не др жа ве чла ни це 
ко је ни су у мо гућ но сти да уче ству ју у од ре ђе ној са рад њи. Прав ни 
ре жи ми ус по ста вље ни у окви ру ова два об ли ка ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је су пот пу но раз ли чи ти, а на осно ву кла сич не по де ле на ла-
зе се у ис тој ка те го ри ји.

Бу ду ћи да кла сич на по де ла не узи ма у об зир раз ли ке при ли ком  
ус по ста вља ња, кон тро ле и ре а ли за ци је раз ли чи тих об ли ка ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је, мо же се за кљу чи ти да ова по де ла ни је за сно ва на на 
прав но ре ле вант ним чи ње ни ца ма, тј. ни је у скла ду са по зи тив ним пра-
вом. Има ју ћи у ви ду да би раз вр ста ва ње раз ли чи тих об ли ка ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је по ка те го ри ја ма тре ба ло да ре флек ту је, да бу де у 
скла ду са по зи тив ним пра вом, би ло је нео п ход но на пра ви ти још јед ну 
или ви ше кла си фи ка ци ја ко ји ма би се об у хва ти ли сви по сто је ћи об ли ци 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. 

Да кле, вре ме ном је, не ка да не при ко сно ве на кла си фи ка ци ја Алек-
сан дра Ста ба, би ла по ти сну та у дру ги план, а пред ност су по че ле да до-
би ја ју не ке дру ге кла си фи ка ци је. Осим што су но ви јег да ту ма, основ на 
и нај ва жни ја ка рак те ри сти ка ових кла си фи ка ци ја је сте да су у скла ду са 
по зи тив ним пра вом.

2.2. Но ви је кла си фи ка ци је

У но ви јој док три ни по сто ји до ста по ку ша ја да се раз ли чи ти об ли ци 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је раз вр ста ју по ка те го ри ја ма.94 С об зи ром на 
број и хе те ро ге ност об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, ве о ма је те-
шко да се јед ном кла си фи ка ци јом об у хва те сви по сто је ћи при ме ри ди-
фе рен ци ра но сти. Сто га циљ кла си фи ко ва ња раз ли чи тих об ли ка ди фе-
рен ци ра но сти ни је да се иза бе ре јед на кла си фи ка ци ја као од лу чу ју ћа, 
већ да се из ме ђу њих ус по ста ви хи је рар хи ја.95 

Јед на од нај зна чај ни јих је сте кла си фи ка ци ја, тј. по де ла на ди фе-
рен ци ра ност ус по ста вље ну у окви ру прав ног по рет ка Европ ске уни је 
и ди фе рен ци ра ност ус по ста вље ну из ван овог окви ра.96 Има ју ћи у ви ду  

94 F. Hanf, „Les différen ci a ti ons dans le tra ité de Ma a stricht sur l’Union européen ne: mod èles 
po ur l’intégra tion fu tu re?“, L’Union européen ne après Maastrich, IEE et ULB, Bru xel les, 
1992, стр. 24.

95 F. Тuytsha e ver, Dif e ren ti a tion in Euro pean Union law, Hart pu blis hing, Ox ford – Por tland, 
1999, стр. 298.

96 J. L. Qu er mon ne, стр. 15–17.
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спе ци фич но сти ин сти ту ци о нал ног си сте ма Европ ске уни је, из ве сно је 
да су раз ли ке из ме ђу ове две ка те го ри је ди фе рен ци ра но сти ве ли ке. 
Прав не осно ве, прав ни ре жи ми и на чин функ ци о ни са ња об ли ка ди фе-
рен ци ра но сти у окви ру Уни је пот пу но су дру га чи ји у од но су на по ве зи-
ва ње др жа ва чла ни ца не за ви сно од Осни вач ких уго во ра. 

Прав ни по ре дак Европ ске уни је је спе ци фи чан и ни је на лик ни јед-
ној кла сич ној ме ђу на род ној ор га ни за ци ји. Европ ска уни ја пред ста вља 
ор га ни за ци ју ин те гра ци ја, док се ве ћи на кла сич них ме ђу на род них ор-
га ни за ци ја од ре ђу је као ор га ни за ци је са рад ње.97 У окви ру ме ђу на род-
них ор га ни за ци ја, пре по ру ке и од лу ке нај че шће пред ла же и усва ја ор-
ган у ко ме су пред ста вље не све др жа ве, или су же ни ко ле ги јал ни ор ган. 
Чак и ако у окви ру ме ђу на род не ор га ни за ци је по сто ји скуп шти на, ње-
на овла шће ња су огра ни че на у сми слу да она не кон тро ли ше из вр шну 
власт и нај че шће ни је укљу че на у по сту пак до но ше ња од лу ка. У Европ-
ској уни ји се по сту пак до но ше ња од лу ка раз ли ку је од по ступ ка од лу-
чи ва ња у окви ру ме ђу на род них ор га ни за ци ја. Са мим тим и ре жим ко-
ји се при ме њу је на об ли ке ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ус по ста вље не у 
окви ру Европ ске уни је, раз ли ку је се од оно га ко ји се од но си на об ли ке 
по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца из ван прав ног по рет ка Уни је. Бу ду ћи да је 
dif e ten tia spe ci fi ca из ме ђу ове две ка те го ри је ја сна и пре ци зна, не ма по-
тре бе по себ но се за др жа ва ти на овој по де ли. 

По сто ји ве ли ки број кла си фи ка ци ја код ко јих кри те ри ју ми за од ре-
ђи ва ње при пад но сти од ре ђе ној ка те го ри ји ни су то ли ко очи глед ни као 
код по де ле на ди фе рен ци ра ност ус по ста вље ну у окви ру прав ног по рет-
ка Европ ске уни је и ди фе рен ци ра ност ус по ста вље ну из ван овог окви ра. 
Јед на од њих је по де ла на де ро га ци је (од сту па ња) и про ши ре ну са рад-
њу.98 Бу ду ћи да су ове две ка те го ри је ве о ма ши ро ко де фи ни са не, уну тар 
сва ке од њих по сто је до дат не, ду бље по де ле на пот ка те го ри је. 

2.2.1. По де ла на де ро га ци је и про ши ре ну са рад њу

У прав ном по рет ку Европ ске уни је, об ли ци по ве зи ва ња др жа ва чла-
ни ца мо гу се по де ли ти на оне ко ју спа да ју у про ши ре ну са рад њу и оне 
ко ју пред ста вља ју де ро га ци је (од сту па ња). Узи ма ју ћи у об зир кри ти ке 
упу ће не кла сич ној кла си фи ка ци ји, ка те го ри је у окви ру ове по де ле за-
сно ва не су на по зи тив ном пра ву, а не на по ли тич ким кри те ри ју ми ма. 

Про ши ре на са рад ња об у хва та оне об ли ке по ве зи ва ња др жа ва чла-
ни ца у окви ру ко јих су др жа ве овла шће не да усва ја ју но ве про пи се. Су-
прот но то ме, де ро га ци је (од сту па ња) се од но се на по је ди нач не слу ча је ве 

97 M.– F. La bo uz, Le système com mu na u ta i re européen, Ber ger – Le vra ult, Pa ris, 1998².
98 Co opéra tion plus étro i te (фр.); en han ced co o pe ra tion, clo ser co o pe ra tion (енгл.).
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и омо гу ћа ва ју јед ној или не ко ли ци ни др жа ва да не при ме њу ју од ре ђе не 
по сто је ће про пи се из Уго во ра или се кун дар ног пра ва ко ји су, у прин ци-
пу, оба ве зни за све др жа ве чла ни це Уни је.99

Да кле, кри те ри јум раз гра ни че ња из ме ђу про ши ре не са рад ње и де ро-
га ци ја односи се на овла шће ње за усва ја ње но вих про пи са. Ако се у окви ру 
са рад ње мо гу до но си ти но ви про пи си, реч је о про ши ре ној са рад њи. Ме-
ђу тим, уко ли ко др жа ве не ма ју овла шће ње за нор ма тив ну де лат ност (усва-
ја ње но вих про пи са), већ им је са мо до зво ље но да не при ме њу ју по је ди не 
про пи се ко ји ва же за све оста ле др жа ве чла ни це, реч је о де ро га ци ја ма. 

Је дан део док три не сма тра да ре жи ми не у че шћа, од но сно кла у зу-
ле о из ла ску (op ting-out), као што је Со ци јал ни про то кол, спа да ју у де ро-
га ци је.100 Иако би се по ли тич ки гле да но, кла у зу ле о из ла ску (op ting-out) 
мо гле под ве сти под де ро га ци је (јед на или ви ше др жа ва има пра во да не 
при ме њу је про пи се ко ји су оба ве зни за ве ћи ну зе ма ља), прав но гле да-
но, ни је реч о де ро га ци ја ма. Бу ду ћи да су овим кла у зу ла ма (op ting-out) у 
Уго во ре уне те но ве од ред бе ко је се односе са мо на од ре ђе ну гру пу др-
жа ва чла ни ца, мо же се за кљу чи ти да тзв. op ting-out кла у зу ле ипак спа-
да ју у про ши ре ну са рад њу, а не у де ро га ци је. Да кле, под де ро га ци је се 
под во де са мо они слу ча је ви ка да јед на или ви ше др жа ва чла ни ца има ју 
пра во да не при ме њу ју од ре ђе не про пи се ко ји ва же за оста ле др жа ве 
чла ни це. Притом је ва жно на гла си ти да се за те др жа ве, ко је ужи ва ју де-
ро га ци је (тј. ко ји ма је до зво ље но да не при ме њу ју про пи се ко ји ва же за 
све оста ле зе мље), не ства ра ју но ви прав ни про пи си.

Основ на ка рак те ри сти ка и нај ве ћа пред ност кла си фи ка ци је на про-
ши ре ну са рад њу и де ро га ци је је што је она у скла ду са по зи тив ним пра вом. 
С јед не стра не, сви об ли ци ди фе рен ци ра но сти ко ји спа да ју у де ро га ци је 
по чи ва ју на ве о ма слич ним прав ним осно ва ма. При ме ри де ро га ци ја (ко је 
се нај че шће при ме њу ју при ли ком при сту па ња но вих др жа ва) су за штит не 
кла у зу ле и пре ла зне од ред бе. Прав ни ре жи ми ова два об ли ка ди фе рен-
ци ра но сти (за штит не кла у зу ле и пре ла зне од ред бе) има ју низ за јед нич ких 
свој ста ва, као што су огра ни че ност у вре ме ну и прин цип про пор ци о нал-
но сти. С дру ге стра не, и раз ли чи ти об ли ци про ши ре не са рад ње има ју низ 
слич но сти. За јед нич ка ка рак те ри сти ка свих об ли ка про ши ре не са рад ње 
је да од ре ђе ни број др жа ва има пра во да про ду бљу је ин те гра ци је у не кој 
од по ли ти ка Уни је и у том сми слу до но си прав не про пи се.

Уме сто тер ми на про ши ре на са рад ња, ве о ма че сто се упо тре бља-
ва тер мин бли жа са рад ња. Оба тер ми на од но се се на си ту а ци је ка да се 
гру па др жа ва чла ни ца удру жу је ра ди про ду бљи ва ња ин те гра ци ја у не-
кој од по ли ти ка Уни је. Ме ђу тим, из ме ђу тер ми на про ши ре на са рад ња  
и тер ми на бли жа са рад ња по сто ји суп тил на, али су штин ска раз ли ка. 

99 G. Isa ak, M. Blan qu et, Dro it Com mu na u ta i re général, Ar mand Co lin, Pa ris, 20017, стр. 23.
100 C. D. Ehler mann, (1997), стр. 53–90; G. Isa ak, M. Blan qu et, стр. 23.
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Уго во ром из Ам стер да ма је ин сти ту ци о на ли зо ван кон цепт ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је у ви ду ме ха ни зма ко ји но си на зив бли жа са рад ња. Да-
кле, тер мин бли жа са рад ња од но си се са мо и ис кљу чи во на оне об ли ке 
са рад ње у окви ру ко јих др жа ве чла ни це ко ри сте ин сти ту ци је, ме ха ни-
зме и по ступ ке пред ви ђе не Уго во ри ма, а си стем од лу чи ва ња је при ла-
го ђен бро ју др жа ва.101 Тер мин про ши ре на са рад ња је ши ри и об у хва та 
све оне си ту а ци је ка да се јед на гру па др жа ва удру жу је ра ди са рад ње у 
окви ру не ке од европ ских по ли ти ка, без об зи ра на то да ли се та са рад-
ња ус по ста вља у окви ру ин сти ту ци о нал ног по рет ка Европ ске уни је, или 
не. Ни јан си ра њем ова два тер ми на, из бег ну та је евен ту ал на кон фу зи ја 
из ме ђу про ши ре не са рад ње и бли же са рад ње.

Да би од ре ђе ни пој мо ви би ли пре ци зно де фи ни са ни и от кло ње-
не тер ми но ло шке не до у ми це, ве о ма је ва жно ин си сти ра ти на ра зли ци 
из ме ђу ова два тер ми на: са мо онај об лик про ши ре не са рад ње ко ји је 
пред ви ђен у Уго во ри ма на зи ва се бли жа са рад ња.102 Сам тер мин са ра-
ња упо тре бља ва се до ста ши ро ко и под њим се под ра зу ме ва сва ка вр-
ста те шње са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца у окви ру Европ ске уни је. 

Иако је кла си фи ка ци ја на де ро га ци је и про ши ре ну са рад њу ве о ма 
зна чај на, на осно ву са мо ове јед не по де ле не мо гу се у пот пу но сти об-
ја сни ти сви по сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Ина че, ка те-
го ри ја де ро га ци ја ре ла тив но је хо мо ге на, та ко да ни је по треб но да се 
уну тар ње вр ше да ље по де ле. Ме ђу тим, ка те го ри ја про ши ре не са рад ње 
ве о ма је хе те ро ге на, па су, у окви ру ове ка те го ри је, нео п ход не ду бље 
по де ле, тј. по де ле на тзв. пот ка те го ри је. 

2.2.2. По де ла про ши ре не са рад ње

Ка те го ри ја у ко ју спа да ју об ли ци про ши ре не са рад ње ве о ма је ши-
ро ка и об у хва та ве ли ки број раз ли чи тих об ли ка ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је. Осим што се ус по ста вља ју у раз ли чи тим обла сти ма и са ми 
прав ни ре жи ми по је ди нач них об ли ка про ши ре не са рад ње ве о ма се 
раз ли ку ју. Сто га је из у зет но ва жно из вр ши ти по де лу уну тар са ме ка те го-
ри је про ши ре не са рад ње на тзв. пот ка те го ри је. 

Уко ли ко се узме као кри те ри јум на чин ус по ста вља ња про ши ре не са-
рад ње, раз ли ку је мо: уна пред од ре ђе ну флек си бил ност, оп шту флек си бил-
ност и флек си бил ност од слу ча ја до слу ча ја (тзв. спон та ну флек си бил ност). 

101 Члан 20. Уго во ра ЕУ. 
102 Упо ри ште за раз ли ко ва ње из ме ђу тер ми на про ши ре на са рад ња и тер ми на бли жа 

са рад ња не мо же се на ћи у свим зва нич ним је зи ци ма ЕУ. Та ко фран цу ска вер зи ја Уго-
во ра из Ам стер да ма раз ли ку је упо тре бу тер ми на про ши ре на са рад ња (co opéra tion 
plus étro i te) од бли же са рад ње (co opéra tion ren forcée), док ен гле ска вер зи ја не пра ви 
ја сну раз ли ку из ме ђу ова два из ра за (en han ced co o pe ra tion и clo ser co o pe ra tion).
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Ипак, ова по де ла не ука зу је до вољ но на не ке ве о ма зна чај не раз ли ке 
при ли ком ус по ста вља ња раз ли чи тих об ли ка про ши ре не са рад ње, та ко 
да по сто ји још јед на, до пун ска по де ла, из вр ше на на осно ву кри те ри ју ма 
при ла го ђа ва ња ин сти ту ци ја. Ме ђу тим, на осно ву по де ле за сно ва не на 
кри те ри ју му при ла го ђа ва ња ин сти ту ци ја, у исту ка те го ри ју су свр ста ни об-
ли ци флек си бил но сти ко ји има ју пот пу но раз ли чи те по сле ди це на прав ни 
по ре дак Европ ске уни је. С тим у ве зи, и у окви ру ове по де ле, по сто ји још 
јед на до дат на пот по де ла, у окви ру ко је се за кри те ри јум по де ле узи ма ју 
по сле ди це ко је ди фе рен ци ра ност има на прав ни по ре дак Европ ске уни је.

2.2.2.1. По е ла на уна ре о ре ђе ну флек си бил нос,  
о шу флек си бил нос  

и флек си бил нос о слу ча ја о слу ча ја

У окви ру кла си фи ка ци је на осно ву на чи на ус по ста вља ња са рад ње, ра-
з ли ку ју се уна пред од ре ђе на флек си бил ност, оп шта флек си бил ност и флек-
си бил ност од слу ча ја до слу ча ја (тзв. спон та на флек си бил ност).103 Ова кла си-
фи ка ци ја пр ви пут је по ме ну та на кон фе рен ци ји у Ам стер да му 1997. го ди не.

•  Уна пред од ре ђе на флек си бил ност об у хва та слу ча је ве про ши ре-
не са рад ње ко ји се за сни ва ју на Осни вач ким уго во ри ма. Са мим 
Уго во ри ма пред ви ђе ни су област при ме не и на чи ни спро во ђе ња 
ових об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Као при мер уна пред од-
ре ђе не флек си бил но сти мо же се на ве сти Со ци јал ни про то кол.

•  У слу ча ју флек си бил но сти од слу ча ја до слу ча ја (тзв. спон та не флек си-
бил но сти), сам на зив ука зу је на при ро ду по ве зи ва ња др жа ва чла ни-
ца. Овај об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је уво ди се у скла ду са тач но 
утвр ђе ним окол но сти ма и ин те ре си ма др жа ва чла ни ца у јед ном од-
ре ђе ном слу ча ју. Нај по зна ти ји при мер је кон струк тив но уз др жа ва ње.

•  Напо слет ку, оп шта флек си бил ност од но си се на си ту а ци је у ко ји ма 
су ин сти ту ци је овла шће не да да ју са гла сност за ус по ста вља ње ди-
фе рен ци ра но сти у не кој обла сти ко ја ни је уна пред од ре ђе на. Као 
при мер оп ште флек си бил но сти мо гу се на ве сти са ме од ред бе о 
бли жој са рад њи пред ви ђе не Уго во ри ма. 

Ова по де ла по го ду је раз вр ста ва њу раз ли чи тих об ли ка про ши ре не са-
рад ње.104 Dif e ren tia spe ci fi ca из ме ђу ка те го ри ја у окви ру ове кла си фи ка ци је 
је на чин ус по ста вља ња про ши ре не са рад ње. Уна пред од ре ђе на са рад ња  

103 L. Met cal fe, „Fle xi ble in te gra tion in and af ter the Am ster dam tre aty“, Co ping with fle xi bi lity 
and le gi ti macy af ter Am ster dam (eds. M. Den Bo er, A. Gug gen buhl, S. Van ho o nac ker), IEAP, 
Ma a str richt, 1998, стр. 11–30.

104 L. Met cal fe, стр. 11–30; A. Mis stro li, „Co opéra tion ren forcée et fle xi bi lité dans le de u xi ème 
pi li er: un par co urs d’ob stac les?“, L’UEO à cin qu an te ans (dir. G. Len zi), In sti tut européen de 
se cu rité de l’Union de l’Euro pe oc ci den ta le, 1998, стр. 37–53.
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је ус по ста вље на и у це ло сти уре ђе на Уго во ром ко ји је уво ди. Флек си-
бил ност од слу ча ја до слу ча ја, та ко ђе је пред ви ђе на Уго во ром, али се 
ус по ста вља у скла ду са окол но сти ма кон крет ног слу ча ја. Оп шта флек си-
бил ност ус по ста вља се уз са гла сност ин сти ту ци ја ко је су за то овла шће-
не на осно ву од ре да ба Уго во ра. Ина че, ус по ста вља ње флек си бил но сти 
од слу ча ја до слу ча ја је спе ци фич но у од но су на ус по ста вља ње дру гих 
при ме ра про ши ре не са рад ње.

Ипак, ни ова кла си фи ка ци ја ни је све о бу хват на. На ста ла ка ко би се 
што бо ље об ја сни ли раз ли чи ти об ли ци про ши ре не са рад ње пред ви ђе-
ни Уго во ром из Ам стер да ма, она не узи ма у об зир дру ге, већ по сто је ће 
об ли ке ди фе рен ци ра но сти, као што је Европ ски мо не тар ни си стем. На и-
ме, Европ ски мо не тар ни си стем су ус по ста ви ле ин сти ту ци је на соп стве-
ну ини ци ја ти ву, а не на осно ву не ке по себ не од ред бе Уго во ра ко ја их за 
то овла шћу је. Овај си стем не мо же се под ве сти ни под јед ну од на ве де-
них ка те го ри ја. Мо гао би се ока рак те ри са ти као спон та на ди фе рен ци-
ра ност, по што су га ин сти ту ци је спон та но ус по ста ви ле, на су прот оп штој 
ди фе рен ци ра но сти ко ја мо ра би ти пред ви ђе на Уго во ром.

Бу ду ћи да оп шта и уна пред од ре ђе на флек си бил ност има ју до ста слич-
но сти, че сто се свр ста ва ју у исту ка те го ри ју. Ова два об ли ка флек си бил но-
сти мо гу се оква ли фи ко ва ти као ор га ни зо ва на ди фе рен ци ра ност (флек си-
бил ност), пра ће на суп тил ним ин сти ту ци о нал ним ускла ђи ва њи ма.105

2.2.2.2. По е ла ре ма осва ре ним ин си у ци о нал ним  
ускла ђи ва њи ма

У окви ру тзв. ор га ни зо ва не флек си бил но сти, об ли ци по ве зи ва ња 
др жа ва чла ни ца раз ли ку ју се у за ви сно сти од то га да ли ди фе рен ци ра-
ност има или не ма по сле ди це на рад ин сти ту ци ја ЕУ, а по себ но на по-
сту пак од лу чи ва ња у окви ру Са ве та.106 Да кле, мо гу ће су две си ту а ци је:

•  Уго во ром мо же би ти пред ви ђе но да пред став ник зе мље ко ја не 
уче ству је у са рад њи, не ма пра во гла са у Са ве ту. У том слу ча ју, ква-
ли фи ко ва на ве ћи на или јед но гла сност од ре ђу ју се у од но су на број 
др жа ва ко је има ју пра во гла са, тј. ко је уче ству ју у са рад њи. Мо гу ће 
је пред ви де ти и дру ге ви до ве ин сти ту ци о нал них ускла ђи ва ња (по-
де ша ва ња), нпр. по се бан си стем пред ста вља ња. Ипак, из ме њен на-
чин ра да Са ве та пред ста вља јед ну од глав них ка рак те ри сти ка ових 
при ме ра флек си бил но сти. У ову ка те го ри ју флек си бил но сти спа-
да ју тре ћа фа за Еко ном ске и мо не тар не уни је, те ко ви не Шен ге на  
(ac qu is Schen gen), Со ци јал ни про то кол и бли жа са рад ња, тач ни је 
об ли ци уна пред од ре ђе не и оп ште ди фе рен ци ра но сти. 

105 L. Met cal fe, стр. 11–30.
106 C. D. Ehler mann (1997), стр. 60.
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•  Уго во ром мо же би ти пред ви ђе но и да све др жа ве чла ни це за др жа ва-
ју пра во гла са, тј. да и др жа ве ко је не уче ству ју у са рад њи има ју пра-
во да од лу чу ју о до но ше њу од ре ђе них ме ра, без об зи ра на то што се 
те ме ре не ће при ме њи ва ти на њих. Да кле, у окви ру ове ка те го ри је, 
ди фе рен ци ра ност не ма по сле ди ца на на чин функ ци о ни са ња Са ве та. 
При мер овог об ли ка флек си бил но сти је кон струк тив но уз др жа ва ње.

Раз ли ка из ме ђу ове две ка те го ри је флек си бил но сти (ди фе рен ци-
ра но сти) об ја шња ва се свр хом од ре ђе ног об ли ка про ши ре не са рад-
ње, тј. ти ме да ли је циљ са рад ње ства ра ње се кун дар ног пра ва у да тим 
обла сти ма или не. Уко ли ко од ре ђе на са рад ња им пли ци ра нор ма тив ну 
ак тив ност, по треб на су ин сти ту ци о нал на ускла ђи ва ња (по де ша ва ња) у 
сми слу да се уста но ви по се бан си стем од лу чи ва ња у Са ве ту. Ме ђу тим, 
у слу ча ју да свр ха са рад ње ни је нор ма тив на де лат ност, не ма по тре бе за 
из ме на ма у са мој ин сти ту ци о нал ној струк ту ри.

Флек си бил ност од слу ча ја до слу ча ја и де ро га ци је ва же са мо у тач-
но од ре ђе ним си ту а ци ја ма, ве за ним за је дан пре ци зан акт, та ко да да-
ља нор ма тив на ак тив ност ни је по треб на. Су прот но то ме, ус по ста вља-
ње оп ште и уна пред од ре ђе не флек си бил но сти има за циљ до но ше ње 
нор ма тив них ака та. Јед ном ка да је ова ква са рад ња ус по ста вље на, гру па 
др жа ва уче сни ца мо ра да усва ја нор ма тив не ак те и за то је по треб но да 
бу де уста но вљен по се бан си стем од лу чи ва ња. 

На рав но, по сле ди це на на чин ра да ин сти ту ци ја има ју са мо они об-
ли ци ко ји су пред ви ђе ни Уго во ри ма или ко је су ус по ста ви ле са ме ин-
сти ту ци је на осно ву од ре да ба Уго во ра. Да кле, реч је о ин сти ту ци о на ли-
зо ва ним слу ча је ви ма, а не о об ли ци ма флек си бил но сти, на ста лим из ван 
окви ра Уго во ра или спон та ној флек си бил но сти. 

Ина че, об ли ци ор га ни зо ва не про ши ре не са рад ње ко ји им пли ци ра ју 
ин сти ту ци о нал на ускла ђи ва ња не пред ста вља ју хо мо ге ну ка те го ри ју. Не би 
тре ба ло ме ша ти тзв. кла у зу ле о из ла ску (оpt-out) и по је ди нач ну са рад њу.

2.2.2.3. По е ла на кла у зу ле о из ла ску (оpt-out) и о је и нач ну са ра њу

У окви ру ор га ни зо ва не про ши ре не са рад ње, мо гу ће је из вр ши ти 
још јед ну по де лу.107 Реч је о по де ли на тзв. кла у зу ле о из ла ску (оpt-out)  
и по је ди нач ну са рад њу из ме ђу од ре ђе ног бро ја др жа ва.108

•  Кла у зу ла ма о из ла ску (оpt-out), по је ди ним др жа ва ма до зво ље но 
је да не при ме њу ју од ре ђе не про пи се ко ји ва же за оста так др жа ва 

107 P. Ma nin, Les Com mu na utées européen nes, l’Union européen ne, Pédo ne, Pa ris 19995,  
стр. 83–86.

108 По је ди нач на са рад ња раз ли ку је се од opt-in кла у зу ла на осно ву ко јих је, др жа ва ма 
ко је су ини ци јал но би ле из ван, до зво ље но да се укљу че у са рад њу.
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чла ни ца. Др жа ве ово пра во до би ја ју то ком пре го во ра о от по чи ња-
њу да те са рад ње и одо бре ње ових кла у зу ла нај че шће пред ста вља 
услов да оне пот пи шу Уго во ре. Мо ти ви из ко јих др жа ве зах те ва ју 
по се бан ре жим нај че шће ни су ве за ни за њи хо ве ре ал не и објек-
тив не те шко ће. Ипак, оста ле др жа ве чла ни це, уко ли ко же ле да на-
ста ве да уна пре ђу ју са рад њу у од ре ђе ним обла сти ма, при ну ђе не 
су да по пу сте пред њи хо вим зах те ви ма. Да кле, кла у зу ле о из ла ску 
мо гу се де фи ни са ти као Уго во ром пред ви ђе на мо гућ ност (углав-
ном из по ли тич ких раз ло га) да јед на др жа ва не бу де ве за на од ре-
ђе ним од ред ба ма Уго во ра (и ак ти ма ко ји су усво је ни на осно ву тих 
од ре да ба), али да, исто та ко, та др жа ва не мо же спре чи ти оста ле 
зе мље Европ ске уни је да од ред бе усва ја ју и при ме њу ју.

•  Код по је ди нач не са рад ње си ту а ци ја је обрат на. Флек си бил ност је 
ре зул тат же ље гру пе др жа ва чла ни ца да иде на пред, да про ду бљу-
је ин те гра ци је. Притом ова гру па др жа ва чла ни ца не ин си сти ра да 
је оста ле зе мље у то ме сле де.

За ове ка те го ри је флек си бил но сти, у док три ни по сто је и дру ги на зи-
ви: тзв. по ја ча на со ли дар ност и од ба че на со ли дар ност,109 а мо гу се по ве-
за ти и са те о ри јом о тзв. по зи тив ној и не га тив ној ди фе рен ци ра но сти.110 
Пр ва ка те го ри ја об у хва та слу ча је ве у ко ји ма се огра ни че ном бро ју др-
жа ва чла ни ца омо гу ћа ва да до но се про пи се ко ји се са мо на њих од но-
се. Дру га ка те го ри ја од но си се на си ту а ци је ка да јед на или ви ше др жа ва 
ни су ве за не про пи си ма ко је су усво ји ле оста ле зе мље чла ни це. 

* * *

Ве ли ки број кла си фи ка ци ја ди фе рен ци ра не ин те гра ци је све до чи 
о бро ју и хе те ро ге но сти об ли ка по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца. У окви ру 
ана ли зе ди фе рен ци ра не ин те гра ци је уну тар Европ ске уни је, не мо гу се 
де таљ но раз ма тра ти сви по сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра но сти. Та кав 
рад свео би се на ком пи ла ци ју те мат ских ми ни-сту ди ја и не до ста ја ла би 
му ко хе рент ност, син те тич ност и кон ци зност. Су прот но то ме, ова књи га 
се ба ви оп штом ана ли зом кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, ис пи ту ју ћи кон-
стан те и спе ци фич но сти ове по ја ве. По је ди нач ни слу ча је ви флек си бил-
но сти би ће ана ли зи ра ни са мо као при ме ри ко ји ма се илу стру је кон цепт 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је уоп ште.111

109 J. An dre a ni, „Cer cles con cen tri qu es ou cer cles olympi qu es? Com ment ar ti cu ler les espa ces 
de co opéra tion ren forcée?“, L’Euro pe à qu el qu es-uns? Les co opéra ti ons ren forcées, Les étu-
des du mo u ve ment européen, 1996, стр. 27–42; F. De La Ser re, „Une Euro pe ou plu si e urs“, 
Po li ti que étrangère, 1/1999, стр. 21–34. 

110 F. Tuytsha e ver, стр. 121.
111 Нај по зна ти ји об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (Еко ном ска и мо не тар на уни ја, 

са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке и са рад ња у обла сти Шен ге на) би ће ана ли-
зи ра ни у окви ру По гла вља II, По сто је ћи об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је.





II.  ПО СТО ЈЕ ЋИ ОБ ЛИ ЦИ  
ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ

Уго во ром из Ма стрих та 1992, по пр ви пут у исто ри ји европ ских ин-
те гра ци ја, институционализованa је флек си бил ност (ди фе рен ци ра ност) 
у окви ру прав ног по рет ка Европ ске уни је. Под флек си бил но шћу пра ва 
ЕУ се, у овом кон тек сту, под ра зу ме ва да у раз во ју од ре ђе них по ли ти ка 
За јед ни ца или Уни је не мо ра ју ну жно уче ство ва ти све др жа ве чла ни це. 
До Уго во ра из Ма стрих та по сто ја ли су са мо по је ди нач ни об ли ци флек-
си бил но сти, тач ни је по је ди не др жа ве чла ни це ужи ва ле су из у зе ћа ко-
ја су се од но си ла са мо на од ре ђе не аспек те у окви ру не ке од по ли ти ка 
За јед ни це/Уни је. Тек је овим уго во ром пред ви ђе но да се флек си бил-
ност мо же од но си ти на јед ну по ли ти ку у це ли ни, а не са мо на по је ди не 
аспек те те по ли ти ке. Да кле, флек си бил ност пра ва Европ ске уни је пре-
тр пе ла је ква ли та тив не и кван ти та тив не про ме не у сми слу да је са „по-
вре ме ног“ уз диг ну та на „струк тур ни“ ни во.112 

Ме ђу тим, тек Уго во ром из Ам стер да ма 1997. ин сти ту ци о на ли зо-
ван је кон цепт ди фе рен ци ра но сти у окви ру прав ног по рет ка Европ ске 
уни је, и то у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи. Сту па њем на сна гу овог 
уго во ра на сту пи ла је но ва ета па у исто ри ји раз во ја ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је у Европ ској уни ји. На осно ву од ре да ба о бли жој са рад њи, 
ужа гру па ци ја др жа ва чла ни ца мо же ко ри сти ти ме ха ни зме, ин сти ту ци-
је и по ступ ке пред ви ђе не Уго во ри ма са ци љем уна пре ђе ња са рад ње 
у окви ру не ке од по ли ти ка Уни је. Јед на од кључ них но ви на Уго во ра из 
Ам стер да ма је што обла сти са рад ње, као и др жа ве чла ни це ко је ће ра-
з ви ја ти са рад њу, ни су уна пред од ре ђе не Уго во ри ма. Да кле, од ред ба ма 
о бли жој са рад њи ус по ста вља се оп шти кон цепт ди фе рен ци ра но сти у 
окви ру прав ног си сте ма Европ ске уни је. 

Ина че, све до Уго во ра из Ма стрих та, ди фе рен ци ра ни по ло жај др жа ва 
чла ни ца то ле ри сан је са мо услед њи хо ве не мо гућ но сти да се укљу че у не-
ку од по ли ти ка За јед ни це. Ме ђу тим, Уго во ром из Ма стрих та и ка сни је Уго-
во ром из Ам стер да ма пред ви ђе на је мо гућ ност да се др жа ве чла ни це, иако 
мо гу, опре де ле да не уче ству ју у од ре ђе ним за јед нич ким по ли ти ка ма. 

Да кле, од сту па ња на сна гу Уго во ра из Ма стрих та, ка да је у пи та њу 
не у че шће др жа ва чла ни ца у раз во ју од ре ђе них по ли ти ка, раз ли ку ју се 
две си ту а ци је:

112 F. Tuytsha e ver (2000), стр. 24 и да ље.



68 Је ле на Ће ра нић – Oб ли ци о ве зи ва ња р жа ва чла ни ца у Eвро ској Уни ји

–  С јед не стра не, са ма Уни ја од лу чу је о уче шћу др жа ва чла ни ца у 
раз во ју од ре ђе них по ли ти ка, тј. уче шће је усло вље но ис пу ње-
њем објек тив них кри те ри ју ма. Да кле, да би се др жа ва чла ни ца 
ква ли фи ко ва ла за уче шће у од ре ђе ној по ли ти ци, мо ра ис пу ња-
ва ти пред ви ђе не кри те ри ју ме. Ина че, про пи си ва ње ових усло ва, 
тј. кри те ри ју ма до при но си ре а ли за ци ји ци ље ва Уни је. Је дин стве-
ни при мер овог об ли ка флек си бил но сти је Еко ном ска и мо не тар-
на уни ја. Ин сти ту ци о на ли за ци јом ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у 
окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је ни су, ни на ко ји на чин, до ве-
де ни у пи та ње за јед нич ки ци ље ви, већ је ди фе рен ци ра ност ус по-
ста вље на упра во у ин те ре су Уни је (из у зи ма ју ћи спе ци фич ну си ту-
а ци ју Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске).

–  С дру ге стра не, др жа ве чла ни це са ме, из уну тра шњо по ли тич ких 
раз ло га, од лу чу ју да не уче ству ју у раз во ју од ре ђе них по ли ти ка.  
У том слу ча ју, њи хов по ло жај ре гу ли сан је кла у зу ла ма о из ла ску 
(opt-out) или де ро га ци ја ма (од сту па њи ма). Ова кви слу ча је ви се сма-
тра ју тзв. уна пред од ре ђе ном флек си бил но шћу.113 Они се односе 
на јед ну спе ци фич ну обла ст, од ре ђе ни су у по гле ду свих еле ме на-
та, укљу чу ју ћи ци ље ве и оп сег и при ме њу ју се од сту па ња Уго во ра 
на сна гу. Ме ђу тим, за раз ли ку од флек си бил но сти ко ја је за сно ва на 
објек тив ним кри те ри ју ми ма, у овом слу ча ју не у че шће по је ди них 
др жа ва чла ни ца, у прин ци пу, на но си ште ту ре а ли за ци ји за јед нич-
ких ци ље ва Уни је. Нај по зна ти ји при ме ри овог об ли ка флек си бил-
но сти су из у зе ћа ко је је Ује ди ње но Кра љев ство до би ло у обла сти 
со ци јал не по ли ти ке, као и спе ци фи чан по ло жај по је ди них др жа ва у 
ве зи са ус по ста вља њем Про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де.

У окви ру пред ста вља ња по сто је ћих об ли ка ди фе рен ци ра но сти нај-
пре ће би ти ана ли зи ра на Еко ном ска и мо не тар на уни ја, као је дин ствен 
при мер ди фе рен ци ра не ин те гра ци је за сно ван на објек тив ним кри те ри-
ју ми ма. На кон то га, би ће раз мо тре на два при ме ра ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је ус по ста вље на услед од би ја ња по је ди них др жа ва чла ни ца да 
уче ству ју у раз во ју од ре ђе них по ли ти ка. Пр во ће би ти ис пи та на са рад-
ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке, ин сти ту ци о на ли зо ва на Со ци јал ним 
про то ко лом (зва нич но пр ви об лик ди фе рен ци ра но сти пред ви ђен Уго-
во ри ма). За тим ће би ти пред ста вље на са рад ња у обла сти сло бо де кре-
та ња ли ца за по че та ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, ко ја је ка сни је 
ин те гри са на у Осни вач ке уго во ре. Ова са рад ња по чи ва на Спо ра зу му 
из Шен ге на, а због сво је ори ги нал но сти и сло же но сти че сто се на зи ва 
Шен ген ска ла бо ра то ри ја.114

113 L. Met cal fe, стр. 11–30. 
114 P. Dol lat, Li bre cir cu la tion des per son nes et ci toyen neté européen ne – en je ux et per spec ti ves, 

Bruylant, Bru xel les, 1998, стр. 167.
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А. Еко ном ска и мо не тар на уни ја

Еко ном ска и мо не тар на уни ја (ЕМУ), као об лик ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је, ус по ста вље на је Уго во ром из Ма стрих та 1992. го ди не. Ме ђу-
тим, раз ли ке из ме ђу др жа ва чла ни ца европ ске кон струк ци је у до ме ну 
еко но ми је по сто ја ле су и пре ин сти ту ци о на ли за ци је Еко ном ске и мо-
не тар не уни је. Још 1975, у из ве шта ју бел гиј ског пре ми је ра Леа Тин де-
ман са, кон ста то ва но је да су еко ном ске и фи нан сиј ске си ту а ци је др жа ва 
чла ни ца раз ли чи те и да ни је мо гу ће пред ло жи ти ак ци о ни план ко ји би у 
исто вре ме укљу чио све др жа ве чла ни це у све за јед нич ке по ли ти ке.115

Ре зо лу ци јом Европ ског са ве та 1978.116 осно ван је Европ ски мо не-
тар ни си стем, чи јим на стан ком је, по пр ви пут, зва нич но при ме њен кон-
цепт Евро пе у ви ше бр зи на.117 Сва ка др жа ва чла ни ца има ла је мо гућ-
ност да иза бе ре да ли же ли да се укљу чи у Европ ски мо не тар ни си стем. 
Ве ли ка Бри та ни ја је 1979. до не ла не га тив ну од лу ку, тј. од би ла је да се 
укљу чи у Европ ски мо не тар ни си стем, док је за Ита ли ју, у пр во вре ме, 
био пред ви ђен олак ша ни ре жим раз ме не. Овај фе но мен, тј. раз ли чи ти 
по ло жај др жа ва чла ни ца у окви ру јед не за јед нич ке по ли ти ке, тра јао је 
го ди на ма. Да кле, мо не тар ни аспе кат европ ске кон струк ци је од у век је 
био по год но тле за тзв. Евро пу про мен љи ве ге о ме три је.118

Ус по ста вља њем Еко ном ске и мо не тар не уни је Уго во ром из Ма-
стрих та са мо је по твр ђе на тен ден ци ја ка при ме ни кон цеп та ди фе рен-
ци ра но сти у овој обла сти. Еко ном ска и мо не тар на уни ја пред ста вља 
пр во озбиљ ни је ис ку ство ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у исто ри ји пра ва 
Европ ске уни је. Чак би се мо гло ре ћи да је ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја 
у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је мно го ви ше од обич не по ли ти-
ке: она сим бо ли ше јед ну но ву ета пу у раз во ју европ ске кон струк ци је.119 
По себ но је за ни мљи во да при ме на кон цеп та флек си бил но сти у овој  

115 Re port by Leo Tin de mans, Pri me Mi ni ster of Bel gi um to the Euro pean Co un cil, Bul le tin of 
the Euro pean Com mu ni ti es, Sup ple ment 1, 1976.

116 Réso lu tion du Con seil européen du 5 décem bre 1978 sur l’in sta u ra tion d’un système 
monéta i re européen, JO CE, n˚ 6 du 8 jan vi er 1979, стр. 45. 

117 D. Car re au, „Union éco no mi que et monéta i re – Système monéta i re européen (SEM)-ECU“, 
Ju ris-clas se ur Euro pe, fa sci cu le 1810, тач ка 69, 1997.

118 F. Tuytsha e ver, „EMU and the Catch – 22 of EU Con sti tu tion Ma king“, Con sti tu ti o nal Chan ge 
in the EU. From Uni for mity to Fle xi bi lity? (eds. G. De Bur ca, J. Scott), Hart Pu blis hing, Ox ford, 
2000, стр. 173–195. 

119 В. J. V. Lo i us, „Diff e ren ti a tion and EMU“, The Many Fa ces of Dif e ren ti a tion in EU Law (eds. 
B. De Wit te, D. Hanf, E. Vos), In ter sen tia, Ant werp, 2001, стр. 43–63; D. Si mon, Le système 
ju ri di que com mu na u ta i re, PUF, Pa ris, 20013, стр. 47.
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обла сти, за раз ли ку од ве ћи не дру гих ко му ни тар них по ли ти ка, ни ка да 
ни је би ла та бу те ма.120 

Пре не го што бу де пред ста вљен на чин на ко ји раз ли чи ти об ли ци 
флек си бил но сти ус по ста вље ни у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је 
функ ци о ни шу у прак си, тре ба ло би на пра ви ти не ко ли ко оп штих на по-
ме на ве за них за ову спе ци фич ну област над ле жно сти Европ ске уни је.

Пр во, ве о ма је ва жно има ти у ви ду да се ус по ста вља ње Еко ном ске и 
мо не тар не уни је од и гра ло у три фа зе. У пр вој фа зи, ко ја је тра ја ла ве о ма 
крат ко, за по чет је про цес пот пу ног и де фи ни тив ног осло бо ђе ња кре-
та ња ка пи та ла. Дру гу фа зу ка рак те ри ше ус по ста вља ње но вог ре жи ма 
пла ћа ња, усме ра ва ње еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца у прав цу 
пре ла ска у тре ћу фа зу и осни ва ње Европ ског мо не тар ног ин сти ту та, чи-
ји је за да так био да при пре ми пре ла зак у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не-
тар не уни је. У окви ру пр ве и дру ге фа зе, све др жа ве чла ни це би ле су у 
јед на ком по ло жа ју, дру гим ре чи ма, пра ва и оба ве зе из ове две фа зе ни-
су би ле пред мет ди фе рен ци ра но сти.121 Тре ћа фа за пред ста вља за вр ше-
так ус по ста вља ња Еко ном ске и мо не тар не уни је уво ђе њем је дин стве не 
мо не те – евра и ову фа зу ка рак те ри ше при ме на кон цеп та флек си бил но-
сти, у сми слу ди фе рен ци ра ног по ло жа ја др жа ва чла ни ца у по гле ду пра-
ва и оба ве за у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је. 

Дру го, Еко ном ска и мо не тар на уни ја ни је, ни у ком слу ча ју, тзв. стро-
го си ме трич на уни ја, у сми слу да је ускла ђе ност из ме ђу др жа ва чла ни ца у 
обла сти еко но ми је ин стру мент у слу жби мо не тар не уни фи ка ци је, ко ја сва-
ка ко пред ста вља нај ва жни ји аспект Еко ном ске и мо не тар не уни је.122 С тим 
у ве зи, при ро да ко му ни тар них над ле жно сти у еко ном ској и мо не тар ној 
обла сти су штин ски је раз ли чи та и за то се ана ли зи ра као ми ни мал на над-
ле жност и екс клу зив на над ле жност.123 Раз ли чит оп сег над ле жно сти у Еко-
ном ској уни ји у од но су на Мо не тар ну уни ју ре флек ту ју се и на раз ли чи ту 
ин сти ту ци о нал ну ор га ни за ци ју и ди фе рен ци ран по ло жај др жа ва чла ни ца. 

Тре ће, за тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је ка рак те ри стич но 
је ус по ста вља ње по себ не ин сти ту ци о нал не ор га ни за ци је. Над ле жно-
сти у мо не тар ној обла сти по де ље не су из ме ђу по сто је ћих ко му ни тар-
них ин сти ту ци ја и ор га на спе ци фич них за Еко ном ску и мо не тар ну уни ју 

120 J. V. Lo u is, „Union éco no mi que et monéta i re“, Union éco no mi que et monéta i re. Cohésion 
éco no mi que et so ci a le. Po li ti que in du stri el le et tec hno lo gi que européen ne (dir. J. V. Lo u is,  
J. C. Sec he, M. Wol fca ri us) Edi tion de l’ULB, Bru xel les, 19952, стр. 148.

121 P. T. Wim mer, Vers une Euro pe à la car te après Ma a stricht? Analyse des déro ga ti ons à l’ac qu is 
com mu na u ta i re, Pres ses in ter u ni ver si ta i res européen nes, Col lège d’Euro pe Bru ges, 1995, 
стр. 68. 

122 В. P. E. Partsch, „De qu el qu es qu e sti ons ju ri di qu es re la ti ves au pas sa ge à la tro i siè me pha se 
de l’Union éco no mi que et monéta i re et au fon cti on ne ment de cel le-ci“, Re vue tri me stri el le 
du dro it européen, 1/1998, стр. 35–74.

123 Ibid. 
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(Европ ски си стем цен трал них ба на ка и Цен трал на европ ска бан ка). Овај 
си стем функ ци о ни ше са мо из ме ђу оних др жа ва чла ни ца ко је ис пу ња ва-
ју кри те ри ју ме за ула зак у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је. На 
овај на чин ус по ста вље на је ди фе рен ци ра ност у окви ру Еко ном ске и мо-
не тар не уни је из ме ђу др жа ва чла ни ца ко је уче ству ју и оних ко је не уче-
ству ју у тре ћој фа зи. 

С об зи ром на ком плек сност си сте ма Еко ном ске и мо не тар не уни је, 
овај об лик по ве зи ва ња и са рад ње др жа ва чла ни ца ЕУ мо же се раз ма-
тра ти из раз ли чи тих угло ва (еко но ми је, фи нан си ја, пра ва итд.). У скла ду 
са пред ме том ис тра жи ва ња овог ра да, ана ли за Еко ном ске и мо не тар-
не уни је би ће огра ни че на са мо на прав ни аспект овог сло же ног об ли ка 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Нај пре ће би ти ис пи тан спе ци фи чан по ло-
жај др жа ва чла ни ца у окви ру тре ће фа зе Еко ном ске и мо не тар не уни је. 
По сто је две ка те го ри је др жа ва чла ни ца ко је ужи ва ју спе ци фи чан ста тус. 
С јед не стра не, по је ди не др жа ве не ис пу ња ва ју кри те ри ју ме кон вер ген-
ци је и не мо гу да се укљу че у тре ћу фа зу ЕМУ, док с дру ге стра не, од ре-
ђе не др жа ве чла ни це, иако мо гу, не же ле да уче ству ју у тре ћој фа зи ЕМУ 
и при хва те је дин стве ну мо не ту. На кон ана ли зе спе ци фич них ста ту са ове 
две ка те го ри је др жа ва, би ће раз мо тре не по сле ди це, тј. на ко ји на чин се 
ди фе рен ци ран по ло жај др жа ва чла ни ца у окви ру ЕМУ ре флек ту је на ин-
сти ту ци о нал ни си стем Европ ске уни је. 

1. ДИ ФЕ РЕН ЦИ РАН ПО ЛО ЖАЈ ДР ЖА ВА ЧЛА НИ ЦА  
У ОКВИ РУ ЕМУ 

У пр вој и дру гој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је уче ство ва ле су 
све др жа ве чла ни це Европ ске уни је, док је у тре ћој фа зи си ту а ци ја ма ло 
дру га чи ја. На и ме, што се ти че пре ла ска из дру ге у тре ћу фа зу ЕМУ, би ло 
је пред ви ђе но да, уко ли ко до кра ја 1997. не бу де утвр ђен да тум по чет ка 
тре ће фа зе, она ће по че ти 1. ја ну а ра 1999.124 До 1. ју ла 1998. Европ ски 
са вет, ква ли фи ко ва ном ве ћи ном и на осно ву пре по ру ка Са ве та, тре ба-
ло је да по твр ди ко је др жа ве чла ни це ис пу ња ва ју нео п ход не усло ве за 
усва ја ње је дин стве не мо не те и да ли За јед ни ца мо же да уђе у тре ћу фа-
зу Еко ном ске и мо не тар не уни је. Да кле, пре ла зак За јед ни це у тре ћу фа-
зу Еко ном ске и мо не тар не уни је има не по врат ни ка рак тер.125

Спрем ност др жа ва чла ни ца да пре ђу у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не-
тар не уни је оце њи ва на је на осно ву објек тив но од ре ђе них кри те ри ју ма. 

124 Не ка да шњи члан 121. став 4. Уго во ра ЕЗ.
125 Тер мин „не по врат ни ка рак тер“ упо тре бљен је у пр вом ста ву Про то ко ла о пре ла ску 

у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је, ко ји је при кљу чен Уго во ру ЕЗ на осно ву 
Уго во ра из Ма стрих та.



72 Је ле на Ће ра нић – Oб ли ци о ве зи ва ња р жа ва чла ни ца у Eвро ској Уни ји

С јед не стра не, по је ди не др жа ве чла ни це ни су мо гле, тј. ни су би ле спрем-
не да од мах пре ђу у тре ћу фа зу, та ко да је у окви ру ЕМУ ин сти ту ци о на ли-
зо ва на ди фе рен ци ра ност. С дру ге стра не, по је ди не др жа ве, иако су ис пу-
ња ва ле објек тив не усло ве, ни су се сла га ле са не по врат ним ка рак те ром 
пре ла ска на је дин стве ну мо не ту. Овим др жа ва ма чла ни ца ма се иза шло 
у су срет у сми слу да им је омо гу ће но да ужи ва ју спе ци фи чан по ло жај у 
окви ру ЕМУ. 

Да кле, ка да је реч о не у че шћу др жа ва чла ни ца у тре ћој фа зи Еко-
ном ске и мо не тар не уни је, мо гу ће су две си ту а ци је. Не у че шће мо же би-
ти по сле ди ца, би ло не ис пу ње ња кри те ри ју ма кон вер ген ци је, би ло од-
би ја ња др жа ва чла ни ца да пре ђу на тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не 
уни је. На пр вом ме сту ће би ти раз мо тре на ди фе рен ци ра ност у окви ру 
ЕМУ ко ја је на ста ла као по сле ди ца не ис пу ње ња кри те ри ју ма кон вер-
ген ци је. По је ди не др жа ве чла ни це Европ ске уни је, ко је не ис пу ња ва ју 
пред ви ђе не усло ве, тј. кри те ри ју ме кон вер ген ци је, је су пред мет из у зе-
ћа. Упр кос то ме што не ис пу ња ва ју кри те ри ју ме кон вер ген ци је, ове зе-
мље уче ству ју у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је; оне ужи ва ју 
по се бан ста тус де фи ни сан на осно ву објек тив них кри те ри ју ма и ве за не 
су ци љем да се у не ком тре нут ку, ка да се стек ну усло ви, укљу че у Мо не-
тар ну уни ју. На дру гом ме сту, би ће ана ли зи ран по ло жај две зе мље (Ује-
ди ње ног Кра љев ства и Дан ске) ко је не же ле да уче ству ју у тре ћој фа зи 
Еко ном ске и мо не тар не уни је и ни су се ни на ко ји на чин оба ве за ле да 
ће у бу дућ но сти при хва ти ти је дин стве ну мо не ту.

1.1. Ди фе рен ци ра нос као о сле и ца не ис у ње ња  
кри е ри ју ма кон вер ен ци је

Пре ла зак у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је, чи ји је нај ва-
жни ји аспект усва ја ње је дин стве не мо не те, за ви си од ис пу ње ња објек-
тив них усло ва, тј. од то га у ко јој ме ри је др жа ва чла ни ца до сти гла ви-
со ки сте пен трај не кон вер ген ци је у од но су на по ста вље не кри те ри ју ме. 
Уго во ром су пред ви ђе на че ти ри кри те ри ју ма:126

•  оства ре ње ви со ког сте пе на ста бил но сти це на; то се утвр ђу је на 
осно ву сто пе ин фла ци је ко ја тре ба да бу де бли ска сто пи ин фла ци-
је код нај ви ше три др жа ве чла ни це ко је има ју нај бо ље ре зул та те у 
обла сти ста бил но сти це на;

•  одр жи ви ка рак тер ста ња јав них фи нан си ја; то се утвр ђу је на осно-
ву бу џет ске си ту а ци је ко ји не сме има ти пре ко ме ран јав ни де фи-
цит;

126 Члан 140. став 1. Уго во ра ФЕУ.
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•  по што ва ње нор мал них мар жи флук ту а ци је пред ви ђе них ме ха ни-
змом раз ме не Европ ског мо не тар ног си сте ма то ком нај ма ње две 
го ди не, без де вал ва ци је мо не та у од но су на евро; 

•  трај ни ка рак тер до стиг ну те кон вер ген ци је од стра не др жа ве чла-
ни це ко ја је пред мет из у зе ћа и ње ног уче шћа у ме ха ни зму об ра-
чун ског кур са ко ји се огле да у ви си ни ду го роч них ка мат них сто па. 

По ред ова че ти ри еко ном ска усло ва, пред ви ђен је и је дан прав ни 
услов. Цен трал не бан ке др жа ва чла ни ца мо ра ју би ти пот пу но не за ви сне 
од по ли тич ке вла сти у тим зе мља ма. Еко но ми сти су сма тра ли да су ови 
кри те ри ју ми нео п ход ни за ре а ли за ци ју Еко ном ске и мо не тар не уни је, 
ко ја прет по ста вља ус по ста вља ње еко ном ских по ли ти ка ко је су ком па-
ти бил не, ко хе рент не и по чи ва ју на хо мо ге ним еко но ми ја ма.127 Уко ли ко 
по је ди не др жа ве чла ни це не ис пу ња ва ју ове кри те ри ју ме, не мо гу уче-
ство ва ти у свим сег мен ти ма тре ће фа зе ЕМУ, што их до во ди у ди фе рен-
ци ран по ло жај у од но су на оста ле уче сни ке.128

При ли ком пре ла ска из дру ге у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не 
уни је, кри те ри ју ми кон вер ген ци је ту ма че ни су ве о ма флек си бил но, та-
ко да је број др жа ва чла ни ца ко је ни су ис пу ња ва ле кри те ри ју ме, тзв. др-
жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа, био огра ни чен. Ме ђу тим, на кон 
пе тог и ше стог про ши ре ња Уни је, ис пу ње ност кри те ри ју ма је оце њи ва-
на из у зет но стро го. Сто га је по ве ћан број др жа ва чла ни ца ко је не ис пу-
ња ва ју кри те ри ју ме кон вер ген ци је и пред мет су из у зе ћа.

При ли ком ана ли зе при ме ра ди фе рен ци ра но сти у окви ру ЕМУ за-
сно ва не на објек тив ним кри те ри ју ми ма, нај пре ће би ти раз мо тре но ка-
ко су пр во бит но ту ма че ни кри те ри ју ми кон вер ген ци је при ли ком пре-
ла ска Еко ном ске и мо не тар не уни је из дру ге у тре ћу фа зу, а за тим ка ко 
је оце њи ва на ис пу ње ност истих ових кри те ри ју ма не ко ли ко го ди на ка-
сни је, при ли ком пе тог и ше стог про ши ре ња Европ ске уни је. 

1.1.1. Ди фе рен ци ра ност огра ни че на ши ро ким  
ту ма че њем кри те ри ју ма

Кри те ри ју ми ко ји омо гу ћа ва ју ви со ки сте пен трај не еко ном ске кон вер-
ген ци је са мо се уоп ште но по ми њу у Уго во ри ма,129 а сва ки од ових кри те ри-
ју ма пре ци зно је де фи ни сан у Про то ко лу о кри те ри ју ми ма кон вер ген ци је.130

127 В. C. Ma gu il li, „Con ver gen ce et union monéta i re européen ne“, Re vue du Marché com mun 
et de l’Union européen ne, 370/1993, стр. 620–627. 

128 D. Car re au, „Union éco no mi que et monéta i re – Mon na ie uni que“, Ju ris-clas se ur Euro pe, 
fa sci cu le 1811, тач ка 56, 1999.

129 Члан 140. став 1. Уго во ра ФЕУ.
130 Про то кол бр. 13 о кри те ри ју ми ма кон вер ген ци је.
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При ме њу ју ћи ове кри те ри ју ме, Са вет, оку пљен на ни воу ше фо ва др-
жа ва или вла да, од ре дио је је да на ест др жа ва ко је су ис пу ња ва ле усло ве 
да 1999. пре ђу у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је. То су: Бел ги-
ја, Не мач ка, Шпа ни ја, Фран цу ска, Ир ска, Ита ли ја, Лук сем бург, Хо лан ди ја, 
Аустри ја, Пор ту галија и Фин ска.131 Кри те ри ју ми кон вер ген ци је су флек-
си бил но ту ма че ни: ак це нат је био на ево лу ци ји у сми слу да се ни је ин си-
сти ра ло на стро го ма те ма тич ком по што ва њу кри те ри ју ма, већ на тен ден-
ци ја ма др жа ва чла ни ца ка оства ре њу по ста вље них кри те ри ју ма. На и ме, 
са мо су че ти ри др жа ве у пот пу но сти ис пу ња ва ле кри те ри ју ме кон вер-
ген ци је (Фин ска, Ир ска, Лук сем бург и Хо лан ди ја), док је у слу ча ју оста лих 
се дам др жа ва, ис пу ње ност оце њи ва на флек си бил но. Иако је сма ње ње 
Еко ном ске и мо не тар не уни је на че ти ри др жа ве чла ни це би ло прав но 
из во дљи во, по ли тич ки је би ло не по жељ но.132 Осим то га, ус по ста вља ње 
је дин стве не мо не те у са мо че ти ри др жа ве чла ни це ни је би ло ни еко ном-
ски оправ да но, у сми слу да Мо не тар на уни ја мо же би ти ко ри сна са мо 
ако је до сти гла од ре ђе ну „кри тич ну ве ли чи ну“.133 У скла ду са од ред ба ма 
Уго во ра ко је се ти чу ра ци о на ли за ци је де фи ци та и ду го ва ња и ко ји ма се 
под сти че пре ла зак у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је са ве ћим 
бро јем др жа ва чла ни ца, оце ње но је да је да на ест др жа ва ис пу ња ва усло-
ве за пре ла зак у сле де ћу фа зу. Да кле, 1. ја ну а ра 1999. је дин стве на мо не та 
уве де на је у је да на ест др жа ва чла ни ца Европ ске уни је.

Уко ли ко се оста ве по стра ни слу ча је ви Ује ди ње ног Кра љев ства и 
Дан ске, у то вре ме је утвр ђе но да са мо две др жа ве чла ни це не ис пу ња-
ва ју ку му ла тив но еко ном ске и прав не кри те ри ју ме: Грч ка и Швед ска. 
У Грч кој је на ци о нал но за ко но дав ство, укљу чу ју ћи и ста тут цен трал не 
на ци о нал не бан ке, оце ње но ком па ти бил ним са Уго во ром ЕЗ. Ме ђу тим, 
Грч ка ни је ис пу ња ва ла кри те ри ју ме кон вер ген ци је од ре ђе не Уго во ри-
ма. У Швед ској, пак, на ци о нал но за ко но дав ство, по себ но ста тут цен трал-
не швед ске бан ке, ни су би ли ком па ти бил ни са зах те ви ма ко му ни тар ног 
пра ва ве за ним за не за ви сност цен трал не на ци о нал не бан ке. Осим то га, 
Швед ска ни је ис пу ња ва ла тре ћи кри те ри јум кон вер ген ци је ко ји се од-
но си на уче шће у ме ха ни зму раз ме не Европ ског мо не тар ног си сте ма. 
Чи ње ни ца је да Кра ље ви на Швед ска је дин стве ну мо не ту ни је при хва ти-
ла, пре све га, из по ли тич ких раз ло га (исто као и Ује ди ње но Кра љев ство 
и Дан ска). Ипак, по ло жај Швед ске се, прав но гле да но, не мо же по ре ди ти 
са Ује ди ње ним Кра љев ством и Дан ском ко је ужи ва ју кла у зу ле о из ла ску 
(opt-out) из тре ће фа зе Еко ном ске и мо не тар не уни је. 

Др жа ве чла ни це ко је ни су ис пу ња ва ле кри те ри ју ме кон вер ген ци је 
ауто мат ски су по ста ле „др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа“. Бу ду ћи 

131 Déci sion 98/317/CE du Con seil du 3 mai 1998 con formément à l’ar tic le 109 J, pa ra grap he 
4, du tra ité, JO CE, n˚ L 139 du 11 mai 1998, стр. 30–35. 

132 D. Car re au, тач ка 117. 
133 P. E. Partsch, стр. 35–74.
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да се на ове зе мље не при ме њу ју од ред бе на осно ву ко јих се мо не тар-
ни су ве ре ни тет пре но си на За јед ни це, оне за др жа ва ју сво ју на ци о нал ну 
мо не ту. Ме ђу тим, то не зна чи да за њих ва же оба ве зе из дру ге фа зе Еко-
ном ске и мо не тар не уни је. С об зи ром на то да је За јед ни ца, као це ли на, 
ауто мат ски пре шла у тре ћу фа зу ЕМУ, са мим тим и све ње не др жа ве чла-
ни це ушле су у тре ћу фа зу ЕМУ.134 Да кле, др жа ве чла ни це ко је су пред-
мет из у зе ћа, та ко ђе су 1. ја ну а ра 1999, ушле у тре ћу фа зу Еко ном ске и 
мо не тар не уни је. На рав но, ове др жа ве ужи ва ју спе ци фи чан по ло жај у 
окви ру тре ће фа зе ЕМУ, у сми слу да за њих не ва же све оне оба ве зе ко је 
су ве за не за пре ла зак у тре ћу фа зу ЕМУ. Ме ђу тим, ове др жа ве ве за не су 
ци љем да се, ка да се стек ну усло ви, укљу че, тј. да при хва те је дин стве ну 
мо не ту. Др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа би тре ба ло да из бе-
га ва ју по сто ја ње пре ко мер них јав них де фи ци та.135 Та ко ђе, ове др жа ве 
има ју оба ве зу да кон сул ту ју Европ ску цен трал ну бан ку и он да ка да се 
ра ди о пи та њи ма на ци о нал ног за ко но дав ства ко ја су њи хо вом до ме-
ну над ле жно сти. На кра ју, пред ви ђе на је не за ви сност цен трал них бан-
ка др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа.136 Ина че, аси ме три ја из ме-
ђу еко ном ских и мо не тар них над ле жно сти За јед ни це има по сле ди це и 
на ди фе рен ци ра ност, ко ја је мно го зна чај ни ја у до ме ну мо не тар не не го 
еко ном ске по ли ти ке.137

Оба ве зе др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа су ми ни мал не и 
ве за не су за прет по ста вље ни при вре ме ни ка рак тер њи хо вог ста ту са. 
Бу ду ћи да је уво ђе ње је дин стве не мо не те циљ За јед ни це као це ли не, 
пред ви ђе но је да из у зе ћа пре ста ју ка да др жа ве чла ни це ис пу не кри те-
ри ју ме кон вер ген ци је.138

Ре жим ди фе рен ци ра но сти, ус по ста вљен у окви ру Еко ном ске и мо-
не тар не уни је и кон кре ти зо ван од ред ба ма о из у зе ћи ма, по чи ва на кон-
цеп ту пре ма ко ме би све др жа ве чла ни це тре ба ло да има ју је дин стве ну 
мо не ту. На пре дак у по гле ду ис пу ње ња кри те ри ју ма од стра не др жа ва 
чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа про ве ра ва се ауто мат ски сва ке две го-
ди не или у сва ком дру гом мо мен ту на зах тев др жа ве кан ди да та за уче-
шће у је дин стве ној мо не ти. Про ве ру вр ше Ко ми си ја и Европ ска цен-
трал на бан ка и сва ка од њих ша ље свој из ве штај Са ве ту. Ко нач ну од лу ку 
до но си Са вет ква ли фи ко ва ном ве ћи ном на пред лог Ко ми си је, на кон 
кон сул то ва ња Европ ског пар ла мен та и ди ску си је у Са ве ту оку пље ном 
на ни воу ше фо ва др жа ва или вла да.139

134 Ibid. 
135 Члан 126. став 1. Уго во ра ФЕУ.
136 Члан 130. Уго во ра ФЕУ.
137 В. P. Vig ne ron, M. R. Mol li ca,„La différen ti a tion dans l’Union éco no mi que et monéta i re. 

Dis po si ti ons ju ri di que et pro ces sus déci si on nel“, Eure dia, 2/2000, стр. 197–231. 
138 Члан 140. став 2. Уго во ра ФЕУ.
139 Члан 140. став 1. Уго во ра ФЕУ.
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На зах тев Грч ке, ко ја ини ци јал но ни је ис пу ња ва ла пред ви ђе не усло-
ве, по но во је ис пи та на ис пу ње ност кри те ри ју ма кон вер ген ци је у овој 
зе мљи. Пре ма из ве шта ју Ко ми си је и Европ ске цен трал не бан ке из 2000, 
Грч ка је оства ри ла тра же ни ви ши ни во кон вер ген ци је и ти ме се ква ли-
фи ко ва ла за уче шће у евро зо ни. Сход но то ме, Са вет је до нео од лу ку да 
се Грч кој уки не ста тус др жа ве ко ја је пред мет из у зе ћа од 1. ја ну а ра 2001.

Бу ду ћи да је је дан од основ них ци ље ва Европ ске уни је да је дин-
стве на мо не та бу де усво је на у свим др жа ва ма чла ни ца ма, ис пу ње ност 
кри те ри ју ма кон вер ген ци је је у по чет ку флек си бил но оце њи ва на. Ста-
тус др жа ве чла ни це ко ја је пред мет из у зе ћа се уки да чим др жа ва ис пу-
ни нео п ход не усло ве, ко ји се пе ри о дич но про ве ра ва ју. Иако Уго во ри-
ма ни је од ре ђе но тра ја ње овог ста ту са др жа ва ко је су пред мет из у зе ћа, 
из кон тек ста се за кљу чу је да су из у зе ћа са мо при вре ме на. Уме сто уна-
пред од ре ђе них вре мен ских огра ни че ња, Уго во ром су пред ви ђе ни за-
јед нич ки ци ље ви ко је све др жа ве мо ра ју да оства ре, али сва ка сво јим 
рит мом.140 Чак и ка да др жа ва чла ни ца из по ли тич ких раз ло га не же ли, 
или не мо же да ис пу ни кри те ри ју ме, и ду же вре ме ужи ва ста тус др жа ве 
ко ја је пред мет из у зе ћа (као нпр. Швед ска), из у зе ће се и да ље тре ти ра 
као при вре ме но. Прет по ста вља се да ће та др жа ва у бу дућ но сти, чим се 
стек ну од го ва ра ју ћи усло ви, при хва ти ти је дин стве ну мо не ту.

1.1.2. Ди фе рен ци ра ност по ве ћа на стрикт ним  
ту ма че њем кри те ри ју ма 

Пи та ње ди фе рен ци ра но сти у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни-
је, као по сле ди ца не мо гућ но сти др жа ва чла ни ца да ис пу не кри те ри ју ме 
кон вер ген ци је, ак ту е ли зо ва но је при сту па њем но вих др жа ва чла ни ца 
Европ ској уни ји. 

То ком пре го во ра о при сту па њу де сет но вих др жа ва чла ни ца, на кон 
че га је усле ди ло пе то про ши ре ње Европ ске уни је, ни је би ло ре чи о то-
ме да се но вим чла но ви ма до де ли по се бан ста тус, у фор ми кла у зу ла о 
из ла ску (opt-out) у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је, на ро чи то не у 
по гле ду уче шћа у тре ћој фа зи. Да кле, оба ве за усва ја ња је дин стве не мо-
не те пред ви ђе на је и за но ве др жа ве чла ни це.

Ме ђу тим, чи ње ни ца је да, у то ку пре го во ра, ни ка да ни је по ме ну то да 
ће ове но ве др жа ве чла ни це ауто мат ски, ула ском у Европ ску уни ју, би ти 
ин те гри са не у евро зо ну. Ми ни стри фи нан си ја др жа ва чла ни ца евро зо не 
би ли су при ста ли це тзв. про гре сив не ин те гра ци је. Уче шће др жа ва чла ни-
ца у тре ћој фа зи ЕМУ не зна чи да се све др жа ве на ла зе у истом прав ном 

140 В. F. Tuytsha e ver (2000), стр. 173–195. 
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по ло жа ју. На и ме, по сто је две ка те го ри је др жа ва чла ни ца ко је уче ству ју 
у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је. У за ви сно сти од то га да ли 
испу ња ва ју или не кри те ри ју ме кон вер ген ци је, др жа ве чла ни це мо гу 
усво ји ти је дин стве ну мо не ту − евро или би ти пред мет из у зе ћа.141 У ак-
ти ма о при сту па њу из 2003. и 2005. пред ви ђе но је да сва ка но ва др жа ва 
чла ни ца, од да ту ма ула ска у Европ ску уни ју, уче ству је у Еко ном ској и мо-
не тар ној уни ји као др жа ва чла ни ца ко ја је пред мет из у зе ћа. 

Укљу че ње но вих др жа ва чла ни ца у евро зо ну за ви си од ис пу ње но сти 
кри те ри ју ма кон вер ген ци је пред ви ђе них Уго во ри ма. Ис ку ства зе ма ља 
чла ни ца ве о ма су раз ли чи та. По је ди не су, са сво је стра не, пред у зе ле све 
ме ре ка ко би се бла го вре ме но укљу чи ле у евро зо ну, при хва та ју ћи од мах 
но ви ме ха ни зам раз ме не. Дру ге, као што је нпр. Пољ ска, ин спи ри са на 
при ме ром Швед ске, од ло жи ле су при сту па ње овом ме ха ни зму и усло ви-
ле уво ђе ње је дин стве не мо не те по зи тив ним ис хо дом на ре фе рен ду му. 

Сло ве ни ја и Ли тва ни ја су зва нич но би ле пр ве но ве чла ни це ко је 
су, већ мар та 2006, за тра жи ле од Ко ми си је да ис пи та да ли ис пу ња ва ју 
кри те ри ју ме кон вер ген ци је. У из ве шта ју о кон вер ген ци ји оце ње но је да 
Ли тва ни ја не ис пу ња ва усло ве, иако је ин фла ци ја ми ни мал но пре ла зи-
ла до зво ље ну вред ност.142 Сход но то ме, до не та је од лу ка да ће Ли тва-
ни ја мо ра ти да оста не у ста ту су др жа ве чла ни це ко ја је пред мет из у зе-
ћа. Ина че, ова ко строг став Ко ми си је пред ста вља пре о крет у од но су на 
флек си бил но ту ма че ње кри те ри ју ма кон вер ген ци је ко је је сво је вре ме-
но при ме њи ва но на др жа ве осни ва че евро зо не. Што се Сло ве ни је ти че, 
Ко ми си ја је оце ни ла да је она до сти гла ви сок сте пен трај не кон вер ген-
ци је, на кон че га је усле ди ла од лу ка Са ве та да јој се уки не ста тус др жа ве 
ко ја је пред мет из у зе ћа.143 Та ко је Сло ве ни ја, од 1. ја ну а ра 2007, по ста ла 
три на е ста чла ни ца евро зо не. 

Мал та и Ки пар су по ста ле чла ни це евро зо не го ди ну да на ка сни је,  
1. ја ну а ра 2008. године. А, 1. ја ну а ра 2009. Сло вач ка је од европ ских ин-
сти ту ци ја до би ла зе ле но све тло да уве де је дин стве ну мо не ту – евро. 
Есто ни ја је пре шла на евро 1. ја ну а ра 2011. и та ко по ста ла пр ва др жа ва 
ме ђу бив шим со вјет ским ре пу бли ка ма ко ја је по ста ла чла ни ца евро зо-
не. Да кле, у овом тре нут ку, се дам на ест од укуп но два де сет се дам др жа-
ва чла ни ца Европ ске уни је пре шло је на је дин стве ну мо не ту – евро.

141 Euro pean Union Com mis sion, En lar ge ment of the Euro pean Union Gu i de to Ne go ti a ti ons, 
Chap ter by chap ter, 9 Oc to ber 2002, стр. 32. 

142 Rap port de la Com mis sion du 16 mai 2005 – Rap port de la con ver gen ce 2006 re la tif à la 
Li tu a nie (éta bli con formément à l’ar tic le 122, pa ra grap he 2 du Tra ité, à la de man de de la 
Li tu a nie, do cu ment COM (2006) 223 fi nal. 

143 Rap port de la Com mis sion du 16 mai 2005 – Rap port de la con ver gen ce 2006 re la tif à la 
Slovénie (éta bli con formément à l’ar tic le 122, pa ra grap he 2 du Tra ité, à la de man de de la 
Slovénie, do cu ment COM (2006) 224 fi nal.
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За хва љу ју ћи ре жи му из у зе ћа, олак ша ни су пре го во ри о при сту па њу 
но вих др жа ва чла ни ца Европ ској уни ји. Др жа ва ма кан ди да ти ма је омо-
гу ће но да усва ја ње је дин стве не мо не те при хва те са мо као циљ, без оба-
ве зе да од мах по ста ну део евро зо не. Сто га ни је би ло по треб но да се за 
но ве др жа ве чла ни це пред ви ђа пре ла зни, тран зи тор ни пе ри од. Да кле, 
пред ви ђа њем кон цеп та флек си бил но сти у окви ру Еко ном ске и мо не тар-
не уни је (ко ји омо гу ћа ва ди фе рен ци ран ста тус др жа ва чла ни ца у по гле-
ду пра ва и оба ве за у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је) скра ћен 
је про цес пре го ва ра ња и олак ша но про ши ре ње Европ ске уни је.144 

1.2. Ди фе рен ци ра нос као о сле и ца о би ја ња Ује и ње но  
Кра љев сва и Дан ске а уче сву ју у ре ћој фа зи ЕМУ

По ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске, као др жа ва чла ни ца Европ-
ске уни је ко је ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту, раз ли ку је се од по ло жа ја 
др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа. Др жа ве чла ни це ко је су пред мет 
из у зе ћа уче ству ју у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је, али ужи ва ју 
по се бан по ло жај и ве за не су ци љем да се, у не ком тре нут ку, ка да се стек ну 
усло ви, укљу че у Мо не тар ну уни ју. Су прот но то ме, Ује ди ње но Кра љев ство 
и Дан ска не уче ству ју у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је и ни су 
се ни на ко ји на чин оба ве за ле да ће у бу дућ но сти при хва ти ти је дин стве ну 
мо не ту. Ове зе мље ужи ва ју спе ци ја лан ста тус у окви ру Мо не тар не уни је, 
ко ји је га ран то ван спе ци јал ним про то ко ли ма при кљу че ним Уго во ру ЕЗ.145 
Бу ду ћи да су Ује ди ње но Кра љев ство и Дан ска до би ле спе ци ја лан ста тус у 
окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је из раз ли чи тих раз ло га, са др жа ји ова 
два про то ко ла се раз ли ку ју. Сто га ће по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и 
по ло жај Дан ске би ти одво је но ана ли зи ра ни.

1.2.1. Спе ци ја лан ста тус Ује ди ње ног Кра љев ства 

Ује ди ње но Кра љев ство је, од са мог по чет ка, би ло ре зер ви са но у 
по гле ду при хва та ња је дин стве не мо не те, а ка да је ова за ми сао ре а ли-
зо ва на, став Ује ди ње ног Кра љев ства је кон кре ти зо ван у ви ду Про то ко-
ла о не ким од ред ба ма ко је се од но се на Ује ди ње но Кра љев ство Ве ли ке 
Бри та ни је и Се вер не Ир ске.146 У пре ам бу ли је пред ви ђе но да Ује ди ње но 

144 E. Vra nes, „The In ter na ti o nal Ex ter nal Re la ti ons of EMU – On the Le gal fra me work of the Re la-
ti on ship of ‘in’ ang ’out’ Sta tes“, Co lum bia Jo ur nal of Euro pean Law, 3/2000, стр. 361–382. 

145 C. Zi li o li, M. Sel mayr, The Law of the Euro pean Cen tral Bank, Hart Pu blis hing, Ox ford, 2001, 
стр. 139.

146 Про то кол бр. 15 о не ким од ред ба ма ко је се од но се на Ује ди ње но Кра љев ство Ве ли ке 
Бри та ни је и Се вер не Ир ске.



По со је ћи об ли ци и фе рен ци ра не ин е ра ци је 79

Кра љев ство не пре у зи ма ни ка кве оба ве зе ко је се односе на пре ла зак у 
тре ћу фа зу ЕМУ, без из ри чи те од лу ке бри тан ске вла де и пар ла мен та у 
том сми слу. Иако у про то ко лу ни је по ме нут ни је дан по се бан раз лог за 
уво ђе ње спе ци јал ног ста ту са, по зна то је да су мо ти ви Ује ди ње ног Кра-
љев ства би ли иде о ло шке при ро де. Ује ди ње но Кра љев ство се про ти ви-
ло гу бит ку мо не тар ног су ве ре ни те та и уоп ште сва ком ко ра ку у прав цу 
ево лу ци је Европ ске уни је ка фе де рал ном си сте му.147

На осно ву овог про то ко ла Ује ди ње но Кра љев ство ни је оба ве зно да 
пре ђе у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је, осим ако о сво јим на-
ме ра ма у том прав цу не оба ве сти Са вет пре оце не ис пу ње но сти усло ва за 
пре ла зак у тре ћу фа зу или пре 1. ја ну а ра 1998. (го ди ну да на пре ауто мат-
ског пре ла ска на тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не тар не уни је). Да кле, по ло-
жај Ује ди ње ног Кра љев ства се раз ли ку је од си ту а ци је у ко јој се на ла зе оне 
др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа и ко је ипак уче ству ју у тре ћој фа-
зи ЕМУ, али са огра ни че ним пра ви ма и ве о ма ума ње ним оба ве за ма.148

У скла ду са од ред ба ма про то ко ла, Ује ди ње но Кра љев ство не уче-
ству је у је дин стве ној мо не ти и од го ва ра ју ћим оба ве за ма, а са мо ма ни-
фе ста ци ја во ље омо гу ћа ва укљу че ње у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не-
тар не уни је. Дру гим ре чи ма, Про то ко лом је пред ви ђе на пре зумп ци ја 
не у че шћа у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства, што зна чи да уко ли ко се 
Ује ди ње но Кра љев ство екс пли цит но не из ја сни да же ли да уче ству је у 
тре ћој фа зи, при ли ком пре ла ска ЕМУ у тре ћу фа зу, ауто мат ски ће се ак-
ти ви ра ти спе ци ја лан ста тус Ује ди ње ног Кра љев ства. Без об зи ра на то 
што ни је би ло у оба ве зи да то учи ни, Ује ди ње но Кра љев ство је 30. ок то-
бра 1998. оба ве сти ло Са вет да не ће уче ство ва ти у тре ћој фа зи ЕМУ.

Оба ве зе Ује ди ње ног Кра љев ства ве за но за ЕМУ мно го су ма ње у од-
но су на оба ве зе др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа. Ује ди ње но Кра-
љев ство за др жа ва сво је над ле жно сти у обла сти мо не тар не по ли ти ке, у 
сла ду са на ци о нал ним пра вом, на исти на чин као и др жа ве ко је су пред-
мет из у зе ћа. Од ред бе ко је се односе на во ђе ње мо не тар не по ли ти ке у 
тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је не при ме њу ју се у Ује ди ње ном 
Кра љев ству. Ме ђу тим, за раз ли ку од др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из-
у зе ћа, Ује ди ње но Кра љев ство ни је оба ве зно да оси гу ра не за ви сност цен-
трал не бан ке, ни ти да при ла го ди сво је уну тра шње за ко но дав ство зах те-
ви ма из Уго во ра ко ји се односе на пре ла зак у тре ћу фа зу ЕМУ.149

Ка да је реч о еко ном ском аспек ту Еко ном ске и мо не тар не уни је, ре-
жим ус по ста вљен у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства при бли жа ва се оном 
ко ји се при ме њу је на др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа. Је ди на 

147 В. P. Vig ne ron, M. R. Mol li ca, стр. 197–231.
148 В. C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 143. 
149 В. J. V. Lo u is (1995), стр. 154. 
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раз ли ка је то што у Ује ди ње ном Кра љев ству не ва жи од ред ба ко јом се 
оба ве зу ју др жа ве чла ни це да из бе га ва ју бу џет ски де фи цит.150 Ује ди ње-
но Кра љев ство би са мо тре ба ло да се по тру ди да из бег не пре ко мер не 
јав не де фи ци те. Реч ју, оно што је оба ве за ре зул та та за све дру ге др жа ве 
чла ни це оста је оба ве за сред ства за Ује ди ње но Кра љев ство.151 

Ди фе рен ци ра ност, ус по ста вље на про то ко лом у ко рист Ује ди ње ног 
Кра љев ства, ни је вре мен ски огра ни че на. Чак и у слу ча ју да Ује ди ње но 
Кра љев ство ре ши да по шту је кри те ри ју ме кон вер ген ци је, то не по вла чи 
ауто мат ско уче шће Ује ди ње ног Кра љев ства у евро зо ни.152

Ипак, по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства про то ко лом ни је „за ле ђен“; 
пред ви ђе но је да ова зе мља мо же, у сва ком тре нут ку на кон по чет ка тре ће 
фа зе, про ме ни ти ми шље ње и укљу чи ти се у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не-
тар не уни је. Да би на ре жим из у зе ћа пред ви ђен про то ко лом би ла ста вље-
на тач ка, ни је по треб на ре ви зи ја Уго во ра. Пре ста нак овог спе ци фич ног 
ста ту са за ви си са мо од по ли тич ке во ље бри тан ске вла де. Ипак, уко ли ко 
Ује ди ње но Кра љев ство из ра зи во љу да уче ству је у тре ћој фа зи Еко ном ске 
и мо не тар не уни је, ова зе мља не ће ауто мат ски по ста ти чла ни ца евро зо не. 
Уче шће у је дин стве ној мо не ти ве за но је за по што ва ње кри те ри ју ма кон-
вер ген ци је ко је ис пи ту ју Ко ми си ја и Европ ска цен трал на бан ка, а ко нач ну 
од лу ку до но си Са вет. Да кле, у слу ча ју да се од лу чи да при хва ти је дин стве-
ну мо не ту, Ује ди ње но Кра љев ство би, пре укљу че ња у евро зо ну, мо ра ло 
да про ђе кроз фа зу оце не, тј. про ве ре ис пу ње но сти кри те ри ју ма кон вер-
ген ци је (кроз ко ју су про шле и све оста ле др жа ве чла ни це еврозо не). 

1.2.2. Спе ци ја лан ста тус Дан ске 

Прав ни по ло жај Дан ске у окви ру тре ће фа зе Еко ном ске и мо не тар-
не уни је сли чан је по ло жа ју Ује ди ње ног Кра љев ства. Ипак, по сто је од-
ре ђе не раз ли ке, та ко да је по ло жај Дан ске пред мет за себ не ана ли зе. 

Мо ти ви ко ји ма се ру ко во ди ла Кра ље ви на Дан ска, ка да је за тра жи-
ла да бу де из у зе та из тре ће фа зе ЕМУ, пот пу но су дру га чи ји од мо ти ва 
Ује ди ње ног Кра љев ства. Дан ска се, за раз ли ку од Ује ди ње ног Кра љев-
ства, ни је про ти ви ла са мом кон цеп ту Мо не тар не уни је. Про то ко лом о 
не ким од ред ба ма ко је се од но се на Дан ску153 пре ци зи ран је раз лог због 
ко јег је пред ви ђен спе ци фи чан по ло жај ове зе мље у окви ру тре ће фа зе 
ЕМУ. На осно ву дан ског уста ва, о пи та њи ма као што је пре ла зак у тре ћу  
фа зу ЕМУ од лу чу је дан ски на род на ре фе рен ду му. Узи ма ју ћи у об зир 

150 Члан 126. став 1. Уго во ра ФЕУ.
151 J. V. Lo u is (1995), стр. 154.
152 F. Tuytsha e ver (2000), стр. 173–195.
153 Про то кол бр. 16 о не ким од ред ба ма ко је се од но се на Дан ску.
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евен ту ал ни не га тив ни ре зул тат ре фе рен ду ма, пред ви ђе на је мо гућ ност 
да Дан ска не уче ству ју у је дин стве ној мо не ти. Ина че, Дан ска ужи ва мно-
го ма ње из у зе ћа у од но су на Ује ди ње но Кра љев ство, што је по сле ди ца 
дру га чи јих мо ти ва због ко јих је Дан ска зах те ва ла спе ци ја лан ста тус у ве-
зи са пре ла ском у тре ћу фа зу ЕМУ.154

Про то ко лом је пре ци зи ра но да дан ска вла да оба ве шта ва Са вет о 
свом ста ву по во дом уче шћа у тре ћој фа зи ЕМУ. Уко ли ко не же ли да уче-
ству је у тре ћој фа зи ЕМУ, дан ска вла да мо ра о то ме екс пли цит но да се 
из ја сни, тј. мо ра оба ве сти ти Са вет, пре не го што он при сту пи оце ни  
ис пу ње но сти усло ва за пре ла зак у тре ћу фа зу ЕМУ. Са мо у слу ча ју да 
оба ве сти Са вет да не же ли да уче ству је у тре ћој фа зи ЕМУ, Дан ска ужи ва 
спе ци ја лан ста тус. Да кле, тек од мо мен та ка да се по тен ци ја лан спе ци ја-
лан ре жим са др жан у про то ко лу ак ти ви ра, Дан ска не уче ству је у тре ћој 
фа зи ЕМУ, а уко ли ко се овај по тен ци ја лан ре жим не ак ти ви ра, Дан ска 
ауто мат ски уче ству је у тре ћој фа зи ЕМУ. 

Кључ на раз ли ка, у од но су на про то кол ко ји се односи на Ује ди ње-
ноо Кра љев ство, је сте што се спе ци ја лан ста тус, га ран то ван про то ко лом 
о Дан ској, не при ме њу је ауто мат ски и ab ini tio од мо мен та сту па ња на 
сна гу Уго во ра из Ма стрих та, већ за ви си од од лу ке Дан ске. Да кле, dif e-
ren tia spe ci fi ca из ме ђу по ло жа ја Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске огле-
да се у то ме што је Про то ко лом о Ује ди ње ном Кра љев ству пред ви ђе на 
пре зумп ци ја не у че шћа, а Про ко лом о Дан ској пре зумп ци ја уче шћа. Ме-
ђу тим, од тре нут ка ка да се ови спе ци јал ни ре жи ми ак ти ви ра ју, прав ни 
по ло жа ји Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске го то во да су иден тич ни.

У скла ду са од ред ба ма про то ко ла, Дан ска је бла го вре ме но оба ве-
сти ла Са вет да не ће уче ство ва ти у тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не 
уни је. На и ме, дан ски на род се, на пр вом ре фе рен ду му рас пи са ном по-
во дом ра ти фи ка ци је Уго во ра из Ма стрих та, из ја снио не га тив но. Бу ду ћи 
да је би ло оправ да них раз ло га за сум њу да ће ре зул тат на по но вље ном 
ре фе рен ду му би ти иден ти чан, чи ме би се сва ка ко угро зио про цес ин те-
гра ци ја, Дан ска је од лу чи ла да од у ста не од уво ђе ња је дин стве не мо не те. 
Од тре нут ка ка да је спе ци јал ни ре жим сту пио на сна гу, Дан ска се на ла зи 
у си ту а ци ји ко ја је го то во иден тич на са си ту а ци јом у ко јој је и Ује ди ње но 
Кра љев ство. Да би се Дан ска укљу чи ла у тре ћу фа зу Еко ном ске и мо не-
тар не уни је, по треб но је да се она о то ме екс пли цит но из ја сни. До овог 
јед но стра ног ан га жма на Дан ске при ме њу ју се сви чла но ви и све од ред-
бе Уго во ра и ста ту та Европ ске цен трал не бан ке ко је по ми њу од сту па ња. 

Ина че, за прав не ре жи ме ус по ста вље не у ко рист Ује ди ње ног Кра љев-
ства и Дан ске, мо же се при ме ти ти да се, на не ки на чин, при бли жа ва ју ме-
ха ни зму ре зер ви. Бу ду ћи да је ме ха ни зам ре зер ви ин сти тут ме ђу на род ног 

154 В. J. V. Lo u is (1995), стр. 156.
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јав ног пра ва, сма тра ло се да је он ре зер ви сан са мо за кла сич не ме ђу на-
род не уго во ре и по при ро ди ис кљу чен из ко му ни тар ног пра ва.155 Ме ђу-
тим, ре жи ми на ко ји ма по чи ва прав ни по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и 
Дан ске у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је, све до че упра во су прот но, 
дру гим ре чи ма по твр ђу ју да се од ре ђе ни ин сти ту ти кла сич ног ме ђу на род-
ног пра ва мо гу при ме њи ва ти и у окви ру пра вог по рет ка Европ ске уни је. 

Ус по ста вља ње ових спе ци јал них ре жи ма има, ка ко не га тив не, та ко и 
по зи тив не аспек те. С јед не стра не, спе ци јал ни ста ту си, пред ви ђе ни у ко-
рист Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске, омо гу ћа ва ју да две др жа ве чла-
ни це не уче ству ју у ре а ли за ци ји јед ног од основ них за јед нич ких ци ље ва 
Уго во ра. Ме ђу тим, с дру ге стра не, упра во за хва љу ју ћи овим де ро га ци ја ма, 
спре че на је бло ка да про це са ин те гра ци ја у Европ ској уни ји. На и ме, до де-
ла спе ци јал ног ста ту са би ла је услов si ne qua non пот пи си ва ња Уго во ра из 
Ма стрих та од стра не Ује ди ње ног Кра љев ства, а ак ти ви ра ње овог ста ту са 
пред у слов ра ти фи ка ци је Уго во ра из Ма стрих та од стра не Дан ске.156

Ина че, ве о ма је ва жно ис та ћи да се по ло жај др жа ве чла ни це ко ја је 
пред мет из у зе ћа фун да мен тал но раз ли ку је од по ло жа ја др жа ве чла ни-
це ко ја има спе ци ја лан ста тус на осно ву ко га ужи ва уна пред од ре ђе не 
де ро га ци је (од сту па ња). У пр вом слу ча ју др жа ва чла ни ца је ве за на ре-
а ли за ци јом за јед нич ког ци ља, али ни је у мо гућ но сти да га оства ри. У 
дру гом слу ча ју, др жа ва чла ни ца ни је ве за на ре а ли за ци јом за јед нич ког 
ци ља, без об зи ра на то што је у мо гућ но сти да га оства ри.

Ди фе рен ци ра ност у при ме ни ко му ни тар них про пи са је по сто ја ла и 
пре сту па ња на сна гу Уго во ра о Европ ској уни ји (Уго во ра из Ма стрих та) 
ко јим је ин сти ту ци о на ли зо ван кон цепт флек си бил но сти у по гле ду оп се га 
пра ва и оба ве за др жа ва чла ни ца у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је. 
Ме ђу тим, нај зна чај ни ја но ви на пред ви ђе на Уго во ром из Ма стрих та ни-
је ин сти ту ци о на ли за ци ја ди фе рен ци ра но сти у окви ру кључ ног аспек та 
Мо не тар не уни је (усва ја ња је дин стве не мо не те), већ ути цај кон цеп та ди-
фе рен ци ра но сти на основ не ка рак те ри сти ке ко му ни тар ног прав ног по-
рет ка, тј. на на чин ра да ин сти ту ци о нал ног си сте ма Европ ске уни је.157

2. УТИ ЦАЈ КОН ЦЕП ТА ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НО СТИ  
НА ИН СТИ ТУ ЦИ О НАЛ НИ ОКВИР ЕУ

Јед на од основ них ка рак те ри сти ка прав ног по рет ка Европ ске уни је је 
да су све др жа ве чла ни це рав но прав но укљу че не у рад ин сти ту ци ја (на че ло 
јед на ко сти др жа ва чла ни ца). Др жа ве чла ни це, пре ко сво јих пред став ни ка, 
уче ству ју у ра ду европ ских ин сти ту ци ја и кре и ра њу европ ских по ли ти ка. 

155 В. P. Da il li er, A Pel let, Dro it in ter na ti o nal pu blic, L. G. D. J., Pa ris, 20027, стр. 178–185.
156 J. V. Lo u is (1995), стр. 157.
157 C. D. Ehler mann, „Différen ti a tion ac crue ou uni for mité ren forcée“, Re vue du Marché Uni que 

Européen, 3/1995, стр. 191–218.
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Има ју ћи у ви ду раз ли чит по ло жај др жа ва чла ни ца у окви ру Еко ном ске и мо-
не тар не уни је, по ста вља се пи та ње на ко ји на чин ди фе рен ци ра ност ути че 
на функ ци о ни са ње европ ских ин сти ту ци ја.

Еко ном ска и мо не тар на уни ја по чи ва на спе ци фич ном ин сти ту ци о-
нал ном окви ру, па су је по је ди ни ауто ри чак на зи ва ли че твр тим сту бом 
Европ ске уни је.158 На чин ра да ин сти ту ци ја и по сту пак до но ше ња од лу ка 
у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је раз ли ку ју се у од но су на ре дов ни 
по сту пак од лу чи ва ња. Раз ли чи то сти се односе, ка ко на на чи н ра да ко му-
ни тар них ин сти ту ци ја, та ко и на уло гу Европ ске цен трал не бан ке. С јед-
не стра не, ка да је реч о уло зи ко му ни тар них ин сти ту ци ја, Са вет је за др-
жао цен трал ну уло гу, док су овла шће ња Ко ми си је ума ње на, а по сту пак 
за јед нич ког од лу чи ва ња уоп ште не по сто ји. С дру ге стра не, Европ ска 
цен трал на бан ка је, као не за ви сан ор ган спе ци ја ли зо ван за ко му ни тар но 
пра во у обла сти Мо не тар не уни је, на кон пре ла ска у тре ћу фа зу до би ла 
зна чај на овла шће ња ве за на за до но ше ње од лу ка.159 Си стем ус по ста вљен 
у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је је спе ци фи чан, али се ипак не до-
во ди у пи та ње ње го ва при пад ност ко му ни тар ном прав ном по рет ку. Да-
кле, мо гло би се ре ћи да си стем Еко ном ске и мо не тар не уни је пред ста-
вља тзв. под си стем у окви ру ко му ни тар ног прав ног си сте ма.160

Спе ци фи чан по ло жај по је ди них др жа ва чла ни ца у окви ру Еко ном-
ске и мо не тар не уни је има по сле ди це и на на чин ра да ин сти ту ци ја. На и-
ме, уче шће по је ди них др жа ва (др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа 
и др жа ва чла ни ца ко је ужи ва ју спе ци ја лан ста тус) у ра ду ко му ни тар них 
ин сти ту ци ја, ка да ове де лу ју у окви ру ЕМУ, као и у ра ду ор га на Еко ном-
ске и мо не тар не уни је, је сте огра ни че но. Бу ду ћи да је циљ да ди фе рен-
ци ран по ло жај ових др жа ва чла ни ца у ЕМУ бу де при вре мен, др жа ве 
чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ве чла ни це ко је ужи ва ју спе ци-
ја лан ста тус ни су у пот пу но сти, већ са мо де ли мич но, ис кљу че не из ра да 
ових ор га на. Ме ђу тим, од овог прин ци па се од сту пи ло осни ва њем тзв. 
Евро гру пе. Реч је о не фор мал ној ин сти ту ци ји, ком пе тент ној у еко ном-
ској обла сти, у чи јем ра ду уче ству ју са мо пред став ни ци оних др жа ва 
чла ни ца ко је су при хва ти ле је дин стве ну мо не ту – евро.

При ли ком ана ли зе по сле ди ца ди фе рен ци ра ног по ло жа ја по је ди-
них др жа ва чла ни ца у окви ру ЕМУ на ин сти ту ци о нал ни оквир ЕУ, нај пре 
ће би ти раз мо трен по ло жај др жа ва ко је ни су чла ни це евро зо не у ра ду 
ор га на ЕМУ (ко му ни тар них ин сти ту ци ја и Европ ске цен трал не бан ке), а 
за тим осни ва ње Eврогрупе, као не фор мал не ин сти ту ци је за ду же не за 
уса гла ша ва ње еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца евро зо не.

158 В. B. De Wit te, „The Pil li ar Struc tu re and the Na tu re of the Euro pean Union: Gre ek Tem ple 
or French Got hic cat he dral?“, The Euro pean Union af ter Am ster dam. A Le gal Analysis (eds. 
T. He u kels, N. Blok ker, M Brus), Klu wer Law In ter na ti o nal, The Ha gue, 1999, стр. 51–68. 

159 В. C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 1–166. 
160 J. V. Lo u is (1995), стр. 23. 
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2.1. По ло жај р жа ва ко је ни су чла ни це евро зо не  
у ра у ор а на ЕМУ

За хва љу ју ћи ин сти ту ци о нал ном окви ру Еко ном ске и мо не тар не 
уни је, пред ви ђе ном Уго во ром из Ма стрих та, из бег нут је тзв. ин сти ту-
ци о нал ни остра ки зам.161 На и ме, оне др жа ве ко је ни су мо гле, или ни су 
же ле ле да пре ђу у тре ћу фа зу Мо не тар не уни је ипак уче ству ју у ра ду ко-
му ни тар них ин сти ту ци ја, би ло у пот пу но сти, би ло са мо де ли мич но. Ме-
ђу тим, ка да је реч о ор га ну ко ји је спе ци фи чан за Мо не тар ну уни ју, а то 
је Европ ска цен трал на бан ка, си ту а ци ја је ма ло дру га чи ја. На и ме, уче-
шће у ра ду Европ ске цен трал не бан ке, оних др жа ва чла ни ца ко је ни су 
пре шле у тре ћу фа зу ЕМУ, при лич но је огра ни че но.

Нај пре ће би ти ана ли зи ра на уло га др жа ва чла ни ца ко је ни су чла ни-
це евро зо не (др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ве чла ни-
це ко је ужи ва ју спе ци ја лан ста тус у окви ру ЕМУ) у ра ду ко му ни тар них 
ин сти ту ци ја (Ко ми си ја, Пар ла мент, Суд прав де и Са вет), а на кон то га њи-
хов по ло жај у окви ру Европ ске цен трал не бан ке. 

2.1.1. Де ли мич но ис кљу че ње из ра да  
ко му ни тар них ин сти ту ци ја

Ди фе рен ци ра ни по ло жај по је ди них др жа ва чла ни ца у окви ру Еко-
ном ске и мо не тар не уни је има од ре ђе не по сле ди це на рад ко му ни тар-
них ин сти ту ци ја. Др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа или ужи ва ју 
спе ци ја лан ста тус у окви ру евро зо не ни су ис кљу че не из ра да над на ци-
о нал них ин сти ту ци ја: Европ ске ко ми си је, Пар ла мен та, Су да прав де и Ра-
чун ског су да. Што се Са ве та ти че, уче шће ових др жа ва у ње го вом ра ду 
је огра ни че но, у сми слу да су ис кљу че не из по ступ ка до но ше ња од лу ка. 
За ни мљи во је на по ме ну ти, и то, да бу џет Уни је за др жа ва свој ин те гри тет.

2.1.1.1. На на ци о нал не ин си у ци је

 Са став и функ ци о ни са ње Европ ске ко ми си је, Европ ског пар ла мен-
та, Су да прав де и Ра чун ског су да не ме ња ју се ка да ове ин сти ту ци је де-
лу ју у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је. Бу ду ћи да ове ин сти ту ци је 
има ју над на ци о нал ни ка рак тер, ман дат пред став ни ка др жа ва чла ни ца 
не за ви си од са мог уче шћа др жа ва у од ре ђе ној ко му ни тар ној по ли ти ци.

 Европ ска ко ми си ја је не за ви сан, ко ле ги јал ни ор ган. Чла но ви Ко-
ми си је ни су пред став ни ци сво јих др жа ва, већ за сту па ју ин те ре се са ме  

161 J. V. Lo u is (2001), стр. 48. 
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За јед ни це и пот пу но су не за ви сни у ра ду. С об зи ром на ка рак те ри сти ке 
Ко ми си је као ко ле ги јал ног ор га на, ко ме са ри из др жа ва ко је ни су чла ни-
це евро зо не пу но прав но уче ству ју у до но ше њу од лу ка ко је се ти чу ЕМУ. 
Уко ли ко гла со ви ко ме са ра, по ре клом из др жа ва чла ни ца ко је су пред-
мет из у зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус, не би би ли узе ти у об зир 
при ли ком об ра чу на ва ња по треб не ве ћи не у Ко ми си ји, био би по вре ђен 
прин цип ко ле ги јал но сти. На рав но, ко ле ги јал ност ну жно не под ра зу ме-
ва уче шће свих ко ме са ра у рас пра ви. Та ко је нпр. од ре ђи ва ње кво ру ма 
при сут них чла но ва Ко ми си је, ко ји је нео п хо дан за рас пра ву, са мо по се-
би ком па ти бил но са прин ци пом ко ле ги јал но сти. Ме ђу тим, ис кљу че њем 
ab ini tio уна пред од ре ђе них чла но ва Ко ми си је из рас пра ва и/или гла са-
ња о пи та њи ма ко ја се од но се на Еко ном ску и мо не тар ну уни ју, био би 
на ру шен прин цип ко ле ги јал но сти, а по себ но прин цип јед на ко сти ње-
них чла но ва.162

Ар гу мен та ци ја у ве зи са ко ме са ри ма, мо же се при ме ни ти и на чла-
но ве Европ ског пар ла мен та. Иако су иза бра ни на ди рект ним оп штим 
из бо ри ма у др жа ва ма чла ни ца ма, европ ски по сла ни ци ни су пред став-
ни ци сво јих др жа ва, већ европ ског на ро да као це ли не. Сход но то ме, 
они чак и не мо ра ју има ти на ци о нал ност др жа ве чла ни це у ко јој се кан-
ди ду ју. Да кле, по сла ни ци др жа ва ко је ни су чла ни це евро зо не уче ству-
ју на са стан ци ма од бо ра и на пле нар ним за се да њи ма и он да ка да су на 
днев ном ре ду пи та ња ко ја се од но се на Еко ном ску и мо не тар ну уни ју.163

Ка да је реч о са ста ву Су да прав де, су ди је овог су да су не за ви сне лич-
но сти, иза бра не на осно ву струч но сти и угле да ко ји ужи ва ју и не пред ста-
вља ју сво је на ци о нал не вла де. Да кле, ни са став Су да прав де се не ме ња 
ка да се ра ди о не ком спо ру ко ји се ти че Еко ном ске и мо не тар не уни је.

Бу ду ћи да су овла шће ња Ко ми си је и Пар ла мен та у окви ру ЕМУ огра ни-
че на, пу но прав но уче шће др жа ва ко је су пред мет из у зе ћа или др жа ва ко је 
ужи ва ју спе ци ја лан ста тус у ра ду ове две ин сти ту ци је не ма ве ли ког ути ца ја 
на по сту пак од лу чи ва ња. Ути цај ових др жа ва на усва ја ње од лу ка тре ба ло 
би по сма тра ти у ши рем кон тек сту, за јед но са из ме на ма ко је се ти чу са ста ва 
и функ ци о ни са ња Са ве та у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је.

2.1.1.2. Са ве ми ни са ра 

Са вет је је ди на ком по нен та ин сти ту ци о нал ног тро у гла чи ји је на чин 
ра да из ме њен ка да де лу је у окви ру ЕМУ. У су шти ни, Са вет има дво стру-
ку уло гу: с јед не стра не, Са вет је ин сти ту ци ја Уни је, а с дру ге, се ди ште 

162 В. V. Con stan ti ne sco, „Les in sti tu ti ons com mu na u ta i res. La Com mis sion“, Ju ris-clas se ur 
Euro pe, fa sci cu le 230, 1991, тач ка 26. 

163 В. C. D. Ehler mann (1995), стр. 191–218. 
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пред став ни ка на ци о нал них ин те ре са. Са вет је у осно ви ди пло мат ски, 
али функ ци о нал но ко му ни тар ни ор ган, су прот но Ко ми си ји, код ко је су 
ова два аспек та у хар мо ни ји.164 Бу ду ћи да чла но ви Са ве та за сту па ју сво-
је на ци о нал не ин те ре се, на чин ра да Са ве та у окви ру Еко ном ске и мо не-
тар не уни је је из ме њен.

Др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ве чла ни це ко је 
ужи ва ју спе ци ја лан ста тус ни су у пот пу но сти ис кљу че не из ра да Са ве та, 
већ је њи хо во уче шће огра ни че но са мо у по ступ ку до но ше ња од лу ка. 
По је ди ни ауто ри сма тра ју да ове две ка те го ри је др жа ва не би тре ба ло 
да бу ду у истом по ло жа ју. Огра ни че но уче шће у Са ве ту при ли ком до но-
ше ња од лу ка ко је се ти чу Еко ном ске и мо не тар не уни је тре ба ло би при-
ме њи ва ти са мо на др жа ве чла ни це ко је мо гу, али не же ле да уче ству ју у 
тре ћој фа зи Еко ном ске и мо не тар не уни је.165

Усло ви под ко ји ма ове две ка те го ри је др жа ва чла ни ца (др жа ве чла ни-
це ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ве чла ни це ко је ужи ва ју спе ци ја лан ста-
тус) уче ству ју у ра ду Са ве та пре ци зи ра ни су Уго во ром и Про то ко ли ма ко ји 
се од но се на слу ча је ве Ује ди ње ног Кра љев ства и Дан ске. Про пи си ве за ни 
за са став Са ве та ни су из ме ње ни, та ко да не ма ре чи о ус по ста вља њу уже, 
спе ци ја ли зо ва не фор ма ци је Са ве та ко ју би чи ни ли ком пе тент ни ми ни стри 
др жа ва чла ни ца евро зо не. Ка да се рас пра вља о пи та њи ма из обла сти ко је 
се ти чу Еко ном ске и мо не тар не уни је, и да ље је два де сет се дам ре сор них 
ми ни ста ра укљу че но у рад Са ве та. Да кле, пред став ни ци Дан ске, Ује ди ње-
ног Кра љев ства и др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа, на са стан ци ма 
Са ве та уче ству ју у рас пра ва ма ве за ним за пи та ња из обла сти ЕМУ. 

Иако све др жа ве чла ни це Уни је уче ству ју у ра ду Са ве та, пра во гла са 
има ју са мо пред став ни ци оних др жа ва ко је су чла ни це евро зо не, док је 
пра во гла са др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у зе ћа, или ужи ва ју спе ци-
ја лан ста тус, су спен до ва но.166 Сам из раз су сен о ва но ука зу је на то да ди-
фе рен ци ра ност у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је ни је трај ног, већ 
при вре ме ног ка рак те ра.167 Да кле, оче ку је се да ће и др жа ве чла ни це ко је 
су пред мет из у зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус, у до глед но вре ме, по-
ста ти чла ни це евро зо не и ти ме оства ри ти пра во да гла са ју у Са ве ту. 

Ве о ма је ва жно ис та ћи да се при ме на ин сти ту ци о нал не ди фе рен ци-
ра но сти, тј. су спен зи ја пра ва гла са др жа ва чла ни ца ко је су пред мет из у-
зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус, не од но си на сва пи та ња ко је се ти чу 
Еко ном ске и мо не тар не уни је. Ове др жа ве чла ни це не ма ју пра во гла-
са са мо он да ка да се у Са ве ту до но се од лу ке на осно ву оних од ре да ба  

164 V. Con stan ti ne sco, „Le Con seil des mi ni stres – Le Co mité des re présen tants per ma nents 
(CO RE PER)“, Ju ris-clas se ur Euro pe fa sci cu le 220, тач ка 13, 1993.

165 В. C. D. Ehler mann (1995), стр. 191–218. 
166 Члан 139. став 4. Уго во ра ФЕУ. 
167 Осим то га, члан 139. на ла зи се у де лу Уго во ра ко ји се на зи ва пре ла зне од ред бе. 
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ко је се на њих не при ме њу ју.168 Да кле, при ме на ди фе рен ци ра но сти у ра-
ду Са ве та је из у зе так, а уче шће свих др жа ва чла ни ца у до но ше њу од лу-
ка оста је пра ви ло. С тим у ве зи, ли ста ма те ри јал них од ре да ба, за ко је 
је пред ви ђе но да се усва ја ју у Са ве ту са мо гла со ви ма др жа ва чла ни ца 
евро зо не, мо ра би ти стрикт но ту ма че на.169

Ин сти ту ци о нал на ди фе рен ци ра ност у Са ве ту, у сми слу не у че шћа 
по је ди них др жа ва чла ни ца при ли ком до но ше ња од ре ђе них од лу ка, до-
во ди до усло жња ва ња по ступ ка од лу чи ва ња. На рав но, по ло жај по је ди-
них др жа ва чла ни ца при ли ком до но ше ња од лу ка у Са ве ту ме ња се њи-
хо вим укљу че њем у евро зо ну.

2.1.1.3. Бу џе Уни је

Фи нан сиј ска пи та ња пред ста вља ју из у зет но осе тљив до мен ка да је 
реч о ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји. Ло гич но је да др жа ве чла ни це ко је 
не уче ству ју у не кој ко му ни тар ној по ли ти ци не би тре ба ло да уче ству ју 
ни у ње ном фи нан си ра њу. Бу ду ћи да у Еко ном ској и мо не тар ној уни ји по-
сто ји од ре ђе на си ме три ја из ме ђу пра ва и оба ве за др жа ва чла ни ца ко је 
не уче ству ју у је дин стве ној мо не ти, мо гло се прет по ста ви ти да ће се овај 
прин цип при ме њи ва ти и на фи нан сиј ске аспек те. У том сми слу, они ко ји 
не уче ству ју у са рад њи не би тре ба ло ни да пла ћа ју, ни да про фи ти ра ју.170 
Ме ђу тим, ова ло ги ка је у су прот но сти са прин ци пом уни вер зал но сти бу-
џе та и, по себ но, прин ци пом на осно ву ко га сви бу џет ски при хо ди ула зе у 
јед ну за јед нич ку ма су ко ја слу жи за фи нан си ра ње свих тро шко ва. 

С об зи ром на на ве де не прин ци пе, пред ви ђе но је да ин сти ту ци о нал-
на ди фе рен ци ра ност у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је не ути че на 
ин те гри тет бу џе та (су прот но од ред ба ма о бли жој са рад њи).171

2.1.2. Ис кљу че ње из ра да Европ ске цен трал не бан ке 

Ин сти ту ци о нал не од ред бе о Европ ској цен трал ној бан ци (ЕЦБ) 
пред ви ђе не су у окви ру ше стог де ла, на сло ва I, оде љак 6, Уго во ра о 
функ ци о ни са њу Европ ске уни је172 и пре ци зи ра не Про то ко лом ко ји се 

168 Су спен зи ја пра ва гла са при ме њу је се са мо у слу ча је ви ма ко ји су тач но на ве де ни у 
чла ну 139. став 2. Уго во ра ФЕУ.

169 В. C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 147–148. 
170 Ibid., стр. 150.
171 Та ко нпр. јед на кам па ња ко ју спро во ди Оп шта ди рек ци је за еко ном ске и фи нан сиј-

ске од но се Ко ми си је, са ци љем да се европ ска јав ност што бо ље упо зна са ме тал-
ним нов чи ћи ма и па пир ним нов ча ни ца ма је дин стве не мо не те – евра, би ће, као и 
све ак тив но сти Ко ми си је, фи нан си ра на из за јед нич ког бу џе та у ко ме уче ству ју свих 
два де сет се дам др жа ва чла ни ца Европ ске уни је.

172 Чланови 282–284. Уго во ра ФЕУ.



88 Је ле на Ће ра нић – Oб ли ци о ве зи ва ња р жа ва чла ни ца у Eвро ској Уни ји

од но си на ста тус Европ ског си сте ма цен трал них ба на ка (ЕСЦБ).173 Глав-
ни ор га ни од лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке су: Из вр шни од бор 
ко ји обез бе ђу је те ку ће упра вља ње и Са вет гу вер не ра ко ји је за ду жен за 
де фи ни са ње оп штих смер ни це ак тив но сти ЕСЦБ-а. 

На кон фе рен ци ји 1991. од лу че но је да Европ ска цен трал на бан ка, у 
свом ра ду, узме у об зир раз ли чит по ло жај др жа ва чла ни ца у окви ру тре-
ће фа зе ЕМУ. Пред ло же на су три мо гу ћа ре ше ња.174 Пр во се са сто ја ло у 
очу ва њу Европ ског мо не тар ног ин сти ту та, све док све др жа ве чла ни це не 
при хва те је дин стве ну мо не ту. Дру го ре ше ње од но си ло се на уче шће свих 
цен трал них на ци о нал них ба на ка у ЕСЦБ-у и ор га ни ма Европ ске цен трал не 
бан ке за ду же ним за до но ше ње од лу ка, али са огра ни че ним пра ви ма. Пре-
ваг ну ло је тре ће, ком про ми сно, ре ше ње ко је се са сто ји у пот пу ном искљу-
че њу др жа ва чла ни ца ко је не уче ству ју у је дин стве ној мо не ти из ра да глав-
них ор га на Европ ске цен трал не бан ке за ду же них за од лу чи ва ње. Ме ђу тим, 
за јед но са од ред ба ма о ис кљу че њу, као не ка вр ста ком пен за ци је, пред ви-
ђе но је осни ва ње спе ци фич ног ор га на Европ ске цен трал не бан ке са огра-
ни че ним овла шће њи ма, у чи ји рад су укљу че не све др жа ве чла ни це Европ-
ске уни је. Да кле, за хва љу ју ћи овом спе ци фич ном ор га ну у окви ру Европ ске 
цен трал не бан ке, све др жа ве чла ни це уче ству ју у кре и ра њу мо не тар не по-
ли ти ке. Што се ти че фи нан сиј ске струк ту ре Европ ске цен трал не бан ке, на 
њу се, та ко ђе, при ме њу је прин цип ди фе рен ци ра но сти. 

2.1.2.1. Ор а ни о лу чи ва ња Евро ске цен рал не бан ке

Ди фе рен ци ран по ло жај по је ди них др жа ва чла ни ца у окви ру тре ће 
фа зе ЕМУ има по сле ди це на рад ор га на од лу чи ва ња Европ ске цен трал-
не бан ке: Из вр шни од бор и Са вет гу вер не ра.

Из вр шни од бор чи не пред сед ник ЕЦБ-а, пот пред сед ник и још че-
ти ри чла на ко је за јед нич ки име ну ју вла де др жа ва чла ни ца из ме ђу лич-
но сти при зна тог струч ног ауто ри те та и ис ку ства у мо не тар ној, од но сно 
бан кар ској обла сти.175 Од лу ку о име но ва њу до но си Европ ски са вет, од-
лу чу ју ћи ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, на пре по ру ку Са ве та и по сле кон-
сул то ва ња Европ ског пар ла мен та и Са ве та гу вер не ра ЕЦБ-а. Њи хов ман-
дат тра је осам го ди на и не мо же се об на вља ти. Ина че, са мо др жа вља ни 
др жа ва чла ни ца мо гу би ти чла но ви Из вр шног од бо ра.

Са вет гу вер не ра Европ ске цен трал не бан ке чи не чла но ви Из вр шног 
од бо ра Европ ске цен трал не бан ке и гу вер не ри на ци о нал них цен трал них 

173 Про то кол бр. 14 о ста ту ту Европ ског си сте ма цен трал них ба на ка и Европ ске цен трал-
не бан ке.

174 Вид. J. V. Lo u is (2001), стр. 43–63.
175 Члан 283, став 2. Уго во ра ФЕУ.
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ба на ка др жа ва чла ни ца чи ја је мо не та евро.176 По сле ди це ди фе рен ци-
ра ног по ло жа ја др жа ва чла ни ца у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је 
мно го су из ра же ни је у ор га ни ма од лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке, 
не го у Са ве ту. Др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ве чла ни-
це ко је ужи ва ју спе ци ја лан ста тус у Са ве ту уче ству ју у рас пра ва ма, али 
не уче ству ју у до но ше њу од лу ка. Ме ђу тим, ка да је реч о ор га ни ма од-
лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке, ове др жа ве не уче ству ју ни у рас-
пра ва ма ни у до но ше њу од лу ка. Да кле, др жа ве чла ни це ко је су пред мет  
из у зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус ис кљу че не су у пот пу но сти из 
ра да ор га на од лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке.177 Од ред ба ма о са-
ста ву ор га на од лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке, по пр ви пут су од 
1967. и Уго во ра о фу зи ји,178 пред ви ђе ни ко му ни тар ни ор га ни у ко ји ма 
сва ка др жа ва чла ни ца не ма пред став ни ка сво је на ци о нал но сти.179

Ис кљу че ње др жа ва ко је не уче ству ју у је дин стве ној мо не ти из ор-
га на од лу чи ва ња Европ ске цен трал не бан ке ком пен зо ва но је ус по ста-
вља њем спе ци фич ног ор га на ко ји омо гу ћа ва овим др жа ва ма да, на не-
ки на чин, бу ду укљу че не у рад Европ ске цен трал не бан ке. 

2.1.2.2. Ге не рал ни са ве – ор ан са ора ни че ним овла шће њи ма 

Ге не рал ни са вет, тре ћи ор ган Европ ске цен трал не бан ке, чи не гу-
вер не ри цен трал них на ци о нал них ба на ка ко ји фор ми ра ју ЕСЦБ и пред-
сед ник и пот пред сед ни ци Европ ске цен трал не бан ке.180 Уло га Ге не рал-
ног са ве та је очу ва ње ве за из ме ђу оних др жа ва ко је су усво ји ле и оних 
ко је ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту, са ци љем олак ша ња ин те гра-
ци ја у евро зо ну др жа ва ко је су пред мет из у зе ћа и др жа ва ко је ужи ва ју 
спе ци ја лан ста тус. Осим ове уло ге, пре све га, сим бо лич ног ка рак те ра, 
овла шће ња Ге не рал ног са ве та ве о ма су огра ни че на.181 Тач ни је, Ге не рал-
ни са вет не ма ни ка ква овла шће ња у по гле ду до но ше ња од лу ка у окви-
ру Европ ске цен трал не бан ке.

Про то ко лом о ста ту ту ЕЦБ-a и ЕСЦБ-a пред ви ђе но је да Ге не рал ни са-
вет пред ста вља кон сул та тив ни ор ган ЕЦБ-a.182 Ге не рал ни са вет до при но си 
ра ду ЕЦБ-a у ве ли ком бро ју до ме на. Ина че, сам из раз о ри но си је до ста 

176 Члан 283. став 1. Уго во ра ФЕУ.
177 В. C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 158.
178 Реч је о Уго во ру о ус по ста вља њу је дин стве ног Са ве та и је дин стве не Ко ми си је ко ји 

је пот пи сан 8. апри ла 1965, а сту пио је на сна гу 1. ју ла 1967. године.
179 В. J. V. Lo u is (2001), стр. 43–63.
180 Члан 44. Про то ко ла о ста ту ту Европ ске цен трал не бан ке и Европ ског си сте ма цен-

трал них ба на ка. 
181 F. Tuytsha e ver (2000), стр. 173–195.
182 Члан 46. Про то ко ла о ста ту ту Европ ске цен трал не бан ке и Европ ског си сте ма цен-

трал них ба на ка.
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ши рок, али ја сно ис кљу чу је би ло ка ква овла шће ња у ве зи са до но ше њем 
од лу ка. Та ко ђе, под овим из ра зом се не под ра зу ме ва оба ве за си сте ма тич-
не кон сул та ци је и још ма ње фор мал но овла шће ње за пред ла га ње.183

Иако се мо гло пред ви де ти да Ге не рал ни са вет бу де на ис тој хи је-
рар хиј ској ле стви ци као Из вр шни са вет или Са вет гу вер не ра, на осно-
ву овла шће ња пред ви ђе них ста ту том про из ла зи да је Ге не рал ни са вет 
са мо по моћ ни ор ган Европ ске цен трал не бан ке. Осим то га, Ге не рал ни 
са вет је при вре ме ни ор ган Европ ске цен трал не бан ке, по што је ње го-
во тра ја ње ве за но за по сто ја ње др жа ва ко је су пред мет из у зе ћа. На кон 
про ши ре ња Европ ске уни је, по сто ја ње Ге не рал ног са ве та про ду же но је 
за још не ко вре ме, по што се при сту па ње но вих др жа ва чла ни ца евро зо-
ни од ви ја по сте пе но и на осно ву за слу га сва ке др жа ве по је ди нач но. 184

Да кле, Ге не рал ни са вет је ли шен пра ва од лу чи ва ња у обла сти мо-
не тар не по ли ти ке. Овла шће ња Ге не рал ног са ве та углав ном се сво де на 
да ва ње ми шље ња. Бу ду ћи да цен трал не бан ке др жа ва чла ни ца ко је су 
пред мет из у зе ћа за др жа ва ју сво је над ле жно сти у до ме ну мо не тар не по-
ли ти ке, Ге не рал ном са ве ту се не би мо гла до де ли ти дру га овла шће ња 
осим кон сул та тив них.185

2.1.2.3. Ди фе рен ци ра нос у фи нан сиј ској срук у ри  
Евро ске цен рал не бан ке

Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја ус по ста вље на у окви ру Еко ном ске и 
мо не тар не уни је не ма ути ца ја на ин те гри тет бу џе та Уни је. Ме ђу тим, ка-
да је реч о Европ ској цен трал ној бан ци, де таљ ним про пи си ма о при хо-
ди ма ЕЦБ-a де фи ни са на су фи нан сиј ска пра ва и оба ве зе цен трал них на-
ци о нал них ба на ка ко ја се раз ли ку ју у за ви сно сти од то га да ли др жа ва 
уче ству је или не у је дин стве ној мо не ти.186

Ди фе рен ци ра ност се од но си, пре све га, на ка пи тал Европ ске цен-
трал не бан ке. Вла сни ци ка пи та ла су на ци о нал не бан ке свих др жа ва чла-
ни ца, без об зи ра на то да ли уче ству ју, или не, у је дин стве ној мо не ти. 
На рав но, из но си уче шћа др жа ва чла ни ца ни су иден тич ни, већ се од ре-
ђу ју пре ма кљу чу за сно ва ном на бро ју ста нов ни ка и ви си ни дру штве-
ног бру то про из во да сва ке др жа ве по је ди нач но. За ни мљи во је да са мо 
др жа ве чла ни це, ко је су усво ји ле је дин стве ну мо не ту, мо гу да осло бо де 
уло же ни ка пи тал, су прот но др жа ва ма чла ни ца ма ко је су пред мет из у зе-
ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус.187

183 F. Tuytsha e ver (2000), стр. 173–195.
184 C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 160.
185 J. V. Lo u is (1995), стр. 151. 
186 В. C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 161.
187 Члан 48. став 2. Ста ту та Европ ске цен трал не бан ке.
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 Европ ска цен трал на бан ка у свом ра ду про из во ди до бит ке или гу-
бит ке. Је дан део не то до бит ка се пре ба цу је у фонд за ре зер ве Европ ске 
цен трал не бан ке, док се оста ло де ли цен трал ним на ци о нал ним бан ка ма 
ко је уче ству ју у евро зо ни, про пор ци о нал но њи хо вом де лу ка пи та ла ко-
ји је ефек тив но осло бо ђен. Да кле, на ци о нал не цен трал не бан ке др жа ва 
чла ни ца ко је ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту не фи нан си ра ју, али ни 
не про фи ти ра ју од ди фе рен ци ра но сти.188

Ка да се оце ни да је од ре ђе на др жа ва ис пу ни ла кри те ри ју ме кон вер ген-
ци је, уки да јој се из у зе ће или спе ци јал ни ста тус, што по вла чи и ста вља ње 
тач ке на фи нан сиј ску ди фе рен ци ра ност, о че му се до но си по себ на од лу ка.

2.2. Осни ва ње не фор мал не ин си у ци је за уса ла ша ва ње  
еко ном ских о ли и ка р жа ва евро зо не: Евро ру а

Ра ди уса гла ша ва ња еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца евро зо-
не осно ва на је не фор мал на ин сти ту ци ја под на зи вом Евро гру па. У ра-
ду Евро гру пе уче ству ју са мо оне др жа ве чла ни це Европ ске уни је ко је су 
при хва ти ле је дин стве ну мо не ту, тј. ко је су чла ни це евро зо не. 

Нај пре ће би ти ис пи та ни раз ло зи за осни ва ње не фор мал ног ор га на 
као што је Евро гру па, а за тим но ви не ве за не за рад Евро гру пе пред ви-
ђе не Уго во ром из Ли са бо на.

2.2.1. Нео п ход ност еко ном ског упра вља ња евро зо ном

У окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је, ко му ни тар не над ле жно сти 
у Мо не тар ној уни ји раз ли ку ју се од ко му ни тар них над ле жно сти у Еко-
ном ској уни ји. Да кле, из ме ђу Еко ном ске уни је и Мо не тар не уни је по сто-
ји тзв. аси ме трич ни ре жим над ле жно сти ко је су пре не се не на Уни ју.189 
Мо не тар на по ли ти ка по ста ла је екс клу зив на над ле жност, док у окви ру 
Еко ном ске уни је, Уни ја има мно го ма ње над ле жно сти. Над ле жност ЕУ је 
огра ни че на на уса гла ша ва ње еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца.190 
Са вет ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, усва ја пре по ру ку ко јом се утвр ђу ју оп-
ште смер ни це еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца и Уни је. 

Аси ме три ја у по гле ду ко му ни тар них над ле жно сти у ове две обла сти, 
пре не се на је и на ни во ко му ни тар них ор га на ко ји уче ству ју у ра ду у окви-
ру Еко ном ске и мо не тар не уни је. С јед не стра не, у окви ру Мо не тар не уни-
је осно ва не су спе ци фич не ин сти ту ци је, док је, с дру ге стра не, оце ње но 

188 C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 150.
189 Ibid., стр. 186. 
190 Члан 121. Уго во ра ФЕУ. 
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да по сто је ћи ин сти ту ци о нал ни оквир за до во ља ва зах те ве Еко ном ске 
уни је и да не ма по тре бе за осни ва њем спе ци јал них ор га на.191

Све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, аси ме три ја се, та ко ђе, 
на спе ци фи чан на чин, од ра жа ва ла и на ди фе рен ци ра ност у на чи ну ра да 
ин сти ту ци ја. Ка да су ин сти ту ци је де ло ва ле у окви ру Мо не тар не уни је, 
њи хов на чин ра да је био де ли мич но из ме њен. Ме ђу тим, ка да су ин сти-
ту ци је де ло ва ле у окви ру сво јих над ле жно сти у обла сти еко ном ске по-
ли ти ке, ни је би ло ни ка квих про ме на у њи хо вом на чи ну ра да.192 Да кле, 
све др жа ве чла ни це, и оне ко је су при хва ти ле је дин стве ну мо не ту и оне 
ко је ни су, уче ство ва ле су у до но ше њу од лу ка у обла сти еко ном ске по-
ли ти ке. Ова си ту а ци ја је из ме ње на Уго во ром из Ли са бо на.

По је ди ни ауто ри ис ти ца ли су да је уса гла ша ва ње еко ном ских по-
ли ти ка др жа ва чла ни ца евро зо не пред у слов успе шног функ ци о ни са ња 
Мо не тар не уни је и Европ ске цен трал не бан ке.193 Европ ска мо не тар на 
уни ја мо ра би ти упот пу ње на ин сти ту ци о нал ним и по ли тич ким окви ром 
нео п ход ним за ус по ста вља ње ко хе рент не еко ном ске по ли ти ке. На и-
ме, од лу ке у мо не тар ној обла сти до но се углав ном ор га ни од лу чи ва ња 
Европ ске цен трал не бан ке, у ко ји ма не уче ству ју др жа ве чла ни це ко је 
ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту, док од лу ке у обла сти уса гла ша ва ња 
еко ном ских по ли ти ка усва ја Са вет у фор ма ци ји ко ја оку пља ми ни стре 
еко но ми је и фи нан си ја свих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је (и оних ко-
је су чла ни це евро зо не и оних ко је то ни су). 

Пи та ње осни ва ња не фор мал ног ор га на у окви ру ко га би се оку пља-
ли пред став ни ци др жа ва чла ни ца евро зо не и ди ску то ва ли о уса гла ша-
ва њу сво јих еко ном ских по ли ти ка, пр ва је по кре ну ла Фран цу ска. Ова 
зе мља је ини ци ра ла уво ђе ње истин ског еко ном ског упра вља ња евро-
зо ном, ко је би би ло про тив те жа овла шће њи ма не за ви сне Европ ске 
цен трал не бан ке.194 Фран цу ски пред лог ни је на и шао на одо бра ва ње у 
Не мач кој ко ја је сма тра ла да би осни ва ње овог не фор мал ног ора на мо-
гло да угро зи не за ви сност Европ ске цен трал не бан ке. Упр кос не мач ком 
ста ву, фран цу ски пред лог је де ли мич но при хва ћен. На Са ми ту у Лук-
сем бур гу од 11. и 12. де цем бра 1997. усво је на је ре зо лу ци ја о ства ра-
њу не фор мал ног ор га на под на зи вом Евро 11, ко ји је за тим пре ра стао у 
Евро гру пу.195 Циљ ства ра ња Евро гру пе је сте да се на не фор ма лан на чин 

191 J. V. Lo u is, „The Euro gro up and Eco no mic Po licy Co or di na tion“, Eure dia, 1/2001–02,  
стр. 19–43. 

192 Са из у зет ком пред ви ђе ним чла ном 126. ст. 9. и 11. Уго во ра ФЕУ ко ји ма је омо гу ће но 
да Са вет санк ци о ни ше кон ста то ва ни пре ко мер ни бу џет ски де фи цит.

193 В. J. V. Lo u is (2001), стр. 43–63.
194 E. Gu i gou, „La pla ce et le rôle de l’auto rité éco no mi que dans l’Union européen ne“, ECU, 

19/1993, стр. 36–37. 
195 На зив је про ме њен на са стан ку Са ве та ми ни ста ра еко но ми је и фи нан си ја 17. ју ла 

2000. Евро гру па је мно го по год ни ји на зив, у сми слу да је пред ви ђе но да се гру па 
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оку пе ми ни стри еко но ми је и фи нан си ја др жа ва чла ни ца ко је су усво ји-
ле је дин стве ну мо не ту, ка ко би ди ску то ва ли о еко ном ским пи та њи ма и 
уса гла ша ва њу еко ном ских по ли ти ка у окви ру евро зо не. 

Ства ра њем овог не фор мал ног ор га на отво ре но је пи та ње ње го-
ве ком па ти бил но сти са ин сти ту ци о нал ним окви ром ус по ста вље ним у 
окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је. Циљ Уго во ра ни је ства ра ње за тво-
ре ног клу ба др жа ва чла ни ца ко је су мо гле и же ле ле да при хва те је дин-
стве ну мо не ту. Су прот но то ме, циљ Уго во ра је да се ус по ста ви ин сти ту-
ци о нал на струк ту ра ко ја до при но си ин те гра ци ји свих др жа ва чла ни ца 
у Мо не тар ну уни ју, та ко што се др жа ва ма ко је ни су чла ни це евро зо не 
омо гу ћа ва да уче ству ју у рас пра ва ма ко је прет хо де усва ја њу од лу ка.  
У том кон тек сту, осни ва ње ор га на, иако не фор мал ног, из ко га су ис кљу-
че не др жа ве чла ни це ко је ни су мо гле да усво је је дин стве ну мо не ту, у 
су прот но сти је са ду хом Уго во ра и тен ден ци ја ма ин сти ту ци о нал них од-
ре да ба о Еко ном ској и мо не тар ној уни ји.196

Ина че, са мо осни ва ње Евро гру пе пред ста вља сво је вр стан па ра докс: 
у окви ру Мо не тар не уни је ко ју ка рак те ри ше ин сти ту ци о нал ни си стем 
за сно ван на ди фе рен ци ра но сти, Уго во ром је, ипак, пред ви ђе но ми ни-
мал но уче шће др жа ва чла ни ца ко је ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту; 
а у окви ру Еко ном ске уни је, отво ре не за уче шће свих др жа ва чла ни ца, 
осно ван је ор ган из ко га су у пот пу но сти ис кљу че не др жа ве ко је су пред-
мет из у зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус у окви ру Мо не тар не уни је.

Што се ти че на чи на ра да Евро гру пе, она се са ста је два са та пре са-
стан ка Са ве та у фор ма ци ји ко ја оку пља ми ни стре еко но ми је и фи нан си-
ја др жа ва чла ни ца евро зо не. Иако је реч о не фор мал ном оку пља њу, рад 
Евро гру пе de fac to ме ња по сту пак од лу чи ва ња. За хва љу ју ћи са стан ци ма 
Евро гру пе, др жа ве ко је су усво ји ле је дин стве ну мо не ту има ју мо гућ ност 
да за у зи ма ју за јед нич ке по зи ци је и пре са стан ка ми ни ста ра еко но ми је и 
фи нан си ја свих др жа ва чла ни ца у Са ве ту.197

По ста вља се пи та ње да ли је осни ва ње Евро гру пе су прот но ду ху 
ко му ни тар ног пра ва? Ком па ти бил ност овог не фор мал ног ор га на са ко-
му ни тар ним пра вом тре ба ло би оце њи ва ти у све тлу овла шће ња Евро-
гру пе. Осни ва ње јед ног ор га на у ко ме не уче ству ју све др жа ве чла ни це, 
а ко ји је овла шћен за до но ше ње од лу ка, су прот но је на че лу је дин ства 
ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је и јед на ко сти др жа ва чла ни ца.198 Ме ђу-
тим, Ре зо лу ци јом о осни ва њу Евро гру пе, пред ви ђе но је да она не мо же 

од је да на ест чла но ва про гре сив но ши ри, сва ки пут ка да не ка др жа ва (ко ја је би ла 
пред мет из у зе ћа или је ужи ва ла спе ци ја лан ста тус) усво ји је дин стве ну мо не ту, тј. 
по ста не део евро зо не.

196 C. Zi li o li, M. Sel mayr, стр. 149. 
197 J. V. Lo u is (2001–2002), стр. 19–43.
198 Ibid. 
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до но си ти фор мал не од лу ке ко је има ју прав не по сле ди це и мо гле би до-
ћи у кон фликт са мо не тар ном по ли ти ком Европ ске цен трал не бан ке.199 
Да кле, од лу ке у обла сти еко ном ске по ли ти ке на ко му ни тар ном ни воу и 
да ље усва ја Са вет у фор ма ци ји ко ја оку пља ми ни стре еко но ми је и фи-
нан си ја свих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. 

Да би се омо гу ћи ло што бо ље уса гла ша ва ње еко ном ских по ли ти-
ка др жа ва чла ни ца евро зо не, тре ба ло је по ве ћа ти ко му ни тар не над-
ле жно сти у обла сти еко но ми је.200 Та ко ђе је тре ба ло да се, и у обла сти 
еко но ми је, ин сти ту ци о на ли зу је флек си бил ност, си ме трич на флек си-
бил но сти ко ја по сто ји у мо не тар ној по ли ти ци. 201 У том сми слу би ла 
је нео п ход на из ме на и до пу на Уго во ра из Ни це. Сто га су, Уго во ром из 
Ли са бо на, пред ви ђе не од ре ђе не, сва ка ко зна чај не, али ипак не до вољ-
не но ви не, ве за не за са рад њу др жа ва чла ни ца у обла сти еко ном ске  
по ли ти ке. 

2.2.2. Но ви не пред ви ђе не Уго во ром из Ли са бо на

Уго вор из Ли са бо на са др жи но ви не у по гле ду уса гла ша ва ња еко-
ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца евро зо не. Уго во ром је пред ви ђе но 
ја ча ње еко ном ског упра вља ња евро зо ном и уво ђе ње ин сти ту ци о нал не 
ди фе рен ци ра но сти у обла сти еко ном ске по ли ти ке. Ина че, ре ше ња Уго-
во ра из Ли са бо на ко ја се ти чу Евро гру пе, ма хом су пре у зе та из пред ло-
га Уго во ра о Уста ву Европ ске уни је.

Но ве од ред бе на ла зе се у по гла вљу 4 ко је је уне то у од ред бе ко је 
се од но се на др жа ве чла ни це чи ја је мо не та евро. Пред ви ђе но је да Са-
вет, да би до при нео успе шном функ ци о ни са њу Еко ном ске и мо не тар-
не уни је, усва ја ме ре ко је се од но се на др жа ве чла ни це чи ја је мо не та 
евро, а има ју за циљ ја че ускла ђи ва ње и над гле да ње њи хо ве бу џет ске 
ди сци пли не и утвр ђи ва ње, за оне на ко је се од но си, ори јен та ци је еко-
ном ске по ли ти ке, ста ра ју ћи се да она бу де ком па ти бил на са по ли ти ком 
усво је ном за це лу Уни ју, и ње но пра ће ње.202 Та ко ђе је пред ви ђе но да 
са мо чла но ви Са ве та ко ји пред ста вља ју др жа ве чла ни це чи ја је мо не та 
евро гла са ју о по ме ну тим ме ра ма.203 Мо да ли те ти ор га ни за ци је са ста на-
ка ми ни ста ра др жа ва чла ни ца чи ја је мо не та евро утвр ђу ју се Про то ком 
о Евро гру пи.204

199 J. V. Lo u is (2001), стр. 43–63.
200 J. V. Lo u is (2001–2002), стр. 19–43.
201 P. Vig ne ron, „In sta u rer une co opéra tion ren forcée po ur l’Euro gro u pe?“, Mélan ge à l’ho ne ur 

de Jean-Vic tor Lo u is, ULB, Bru xel le, 2003, стр. 377–394. 
202 Члан 136. став 1. Уго во ра ФЕУ.
203 Члан 136. став 2. Уго во ра ФЕУ.
204 Члан 137. Уго во ра ФЕУ.
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Ин сти ту ци о на ли за ци ја ди фе рен ци ра но сти у обла сти еко ном ске по-
ли ти ке има два аспек та.205

Пр ви аспект ти че се ис кљу че ња др жа ва чла ни ца ко је ни су усво ји ле 
је дин стве ну мо не ту из до но ше ња од лу ка. Пред ви ђе но да др жа ве чла-
ни це ко је су пред мет из у зе ћа или ужи ва ју спе ци ја лан ста тус не ће уче-
ство ва ти у усва ја њу ме ра ко је се ти чу еко ном ске по ли ти ке, ана лог но 
про пи си ма ко ји ва же у окви ру Мо не тар не уни је. На осно ву Уго во ра из 
Ли са бо на Са вет усва ја ме ре ко ји ма се уса гла ша ва ју еко ном ске по ли ти ке 
и пра ти бу џет ска ди сци пли на др жа ва чла ни ца евро зо не. Са вет та ко ђе, 
од ре ђу је спе ци фич не смер ни це еко ном ске по ли ти ке под усло вом да су 
оне ком па ти бил не са оним ко је је усво ји ла це ла Уни ја.206

Дру ги аспект од но си се на екс пли цит но по ми ња ње Евро гру пе у Уго-
во ри ма. Уго вор из Ли са бо на упу ћу је на кра так про то кол по све ћен Евро-
гру пи207 ко јим се де фи ни шу мо да ли те ти са ста на ка из ме ђу ми ни ста ра 
др жа ва чла ни ца чи ја је мо не та евро. Осим што је Уго во ром фор мал но 
при зна то по сто ја ње Евро гру пе, са мим Про то ко лом о Евро гру пи ни су 
пред ви ђе не ни ка кве но ви не ве за не за уло гу, овла шће ња и ор га ни за ци-
ју овог ор га на. На осно ву овог про то ко ла, циљ Евро гру пе је про мо ци ја 
по ја ча ног ди ја ло га из ме ђу др жа ва чла ни ца евро зо не чи ји се ми ни стри 
не фор мал но са ста ју ка ко би ди ску то ва ли о те ку ћим пи та њи ма еко ном-
ске по ли ти ке. Евро гру па ли ше на је овла шће ња за до но ше ње од лу ка.  
У су шти ни, од ред бом о ин сти ту ци о на ли за ци ји Евро гру пе, ус по ста вљен 
је ор ган ко ји не ма за ко но дав на овла шће ња и ко ји је и да ље не фор мал-
ног ка рак те ра.208

Да кле, мо же се за кљу чи ти да су од ред бе пред ви ђе не Уго во ром из 
Ли са бо на ко ри сне, али ипак не до вољ не ка да је реч о уса гла ша ва њу 
еко ном ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца евро зо не.

205 F. Al le mand, „The Im pact of EU En lar ge ment on Eco no mic and Mo ne tary Union: What 
Les sons Can Be Le arnt From the Diff e ren ti a ted In te gra tion Mec ha nisms in an En lar ged 
Euro pe?“, Euro pean Law Jo ur nal, 5/2005, стр. 586–617. 

206 В. M. Dony, J. V. Lo u is, „L’Union éco no mi que et monéta i re“ Com men ta i re de la Con sti tu tion 
européennе (dir. М. Dony, H. Bri bo sia ), ULB, Bru xel les, 2005, стр. 261–277.

207 Про то кол бр. 14 о Евро гру пи. 
208 M. Dony, J. V. Lo u is.
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Б.  Са рад ња у обла сти  
со ци јал не по ли ти ке 

За раз ли ку од Еко ном ске и мо не тар не уни је, у окви ру ко је ди фе рен-
ци ран по ло жај др жа ва чла ни ца до при но си ре а ли за ци ји за јед нич ких ци-
ље ва Уни је, до при ме на кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у обла сти 
со ци јал не по ли ти ке до шло је услед не при хва та ња од ре ђе них за јед нич-
ких ци ље ва од стра не са мо јед не др жа ве чла ни це Европ ске уни је.

Са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке из ме ђу је да на ест др жа ва чла-
ни ца Европ ске уни је ин сти ту ци о на ли зо ва на је Уго во ром из Ма стрих та. 
Иако је зва нич но за по че та тек 1992, ко ре ни при бе га ва ња ди фе рен ци ра-
но сти у обла сти со ци јал не по ли ти ке би ли су, као и у слу ча ју Еко ном ске и 
мо не тар не уни је, мно го ду бљи. Још 1989, ка да је по кре ну та ди ску си ја о 
усва ја њу По ве ље о основ ним со ци јал ним пра ви ма рад ни ка, Ује ди ње но 
Кра љев ство из ра зи ло је не сла га ње са раз во јем ко му ни тар них над ле жно-
сти у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Упр кос чи ње ни ци да је По ве ља би ла 
са мо све ча на де кла ра ци ја без оба ве зу ју ће прав не сна ге, Ује ди ње но Кра-
љев ство од би ло је да пот пи ше По ве љу.209 Та ко ђе, при ли ком пре го во ра о 
Уго во ру о Европ ској уни ји, кон зер ва тив ци ко ји су у то вре ме би ли на вла-
сти у Ује ди ње ном Кра љев ству, ни су би ли ни нај ма ње флек си бил ни ка да је 
реч о ја ча њу ко му ни тар них над ле жно сти у обла сти со ци јал не по ли ти ке.210 

Је ди ни на чин да се у обла сти со ци јал не по ли ти ке оства ри од ре ђе ни 
на пре дак био је да се од у ста не од је дин ства ко му ни тар ног прав ног по-
рет ка. Да кле, тре ба ло је пред ви де ти ме тод ко ји омо гу ћа ва да је да на ест 
др жа ва чла ни ца про ду бљу је ин те гра ци је и про ши ру је над ле жно сти За-
јед ни це у обла сти со ци јал не по ли ти ке, без об зи ра на ста во ве два на е сте 
др жа ве, дру гим ре чи ма тре ба ло је ус по ста ви ти со ци јал ни ре жим у окви-
ру Европ ске уни је, ко ји не ће би ти је дин ствен за све др жа ве чла ни це.

Уго во ром из Ма стрих та ус по ста вље на је ди фе рен ци ра на ин те гра ци-
ја у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Прав на тех ни ка, ко јом је ин сти ту ци о на-
ли зо ва на са рад ња из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца у обла сти со ци јал не 
по ли ти ке, ве о ма је нео бич на и до та да не по зна та у ко му ни тар ној прак си. 
Ова тех ни ка, као и ње не прав не по сле ди це на и шле су на оштре кри ти ке. 
Ме ђу тим, си стем ди фе рен ци ра но сти у обла сти со ци јал не по ли ти ке имао 

209 P. Wat son, „The Com mu nity So cial Char ter“, Com mon Mar ket Law Re vi ew, 1/1991, стр. 37–68. 
210 E. Best, „The Uni ted King dom and the Ra ti fi ca tion of the Ma a stricht Tre aty“, The Ra ti fi ca tion 

of the Ma a stricht Tre aty. Is su es. De ba tes and Fu tu re Im pli ca ti ons (eds. F. La ur sen, S. Van ho-
o nac ker), Euro pean In sti tu te of Pu blic Ad mi ni stra tion, Ma a stricht, 1994, стр. 245–278. 
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је огра ни чен до мет у прак си и уки нут је по сле са мо пар го ди на, Уго во ром 
из Ам стер да ма 1997. го ди не.

У окви ру ана ли зе са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је у 
обла сти со ци јал не по ли ти ке, нај пре ће би ти раз мо тре но ус по ста вља ње 
ме ха ни за ма ди фе рен ци ра не ин те гра ци је на осно ву Со ци јал ног про то-
ко ла и Со ци јал ног спо ра зу ма, а за тим до ме ти ове са рад ње у прак си.

1. УС ПО СТА ВЉА ЊЕ ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ  
СО ЦИ ЈАЛ НИМ ПРО ТО КО ЛОМ  

И СО ЦИ ЈАЛ НИМ СПО РА ЗУ МОМ

Ди фе рен ци ра ност у обла сти со ци јал не по ли ти ке Европ ске уни је ин-
сти ту ци о на ли зо ва на је на осно ву спе ци фич не прав не тех ни ке. Ра ди се о 
два прав на ак та: Со ци јал ном спо ра зу му и Со ци јал ном про то ко лу. Овај 
ме тод ни је био по знат у ко му ни тар ној прав ној прак си и до да нас пред-
ста вља је дин ствен при мер ин сти ту ци о на ли за ци је ди фе рен ци ра но сти. 
Бу ду ћи да су сам ме тод, тј. прав на тех ни ка ко јом је ин сти ту ци о на ли зо-
ва на са рад ња из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, као и 
прав не по сле ди це те са рад ње, би ли пред мет оштрих кри ти ка, пре о вла-
да ва ми шље ње да ову прав ну тех ни ку не би тре ба ло при ме њи ва ти у бу-
дућ но сти. Осим то га, са ма ин сти ту ци о на ли за ци ја ди фе рен ци ра но сти у 
обла сти со ци јал не по ли ти ке ни је на и шла на одо бра ва ње у док три ни. 

Нај пре ће би ти ана ли зи ра на прав на тех ни ка ко јом је ин сти ту ци о на-
ли зо ва на са рад ња из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца у обла сти со ци јал-
не по ли ти ке. На кон то га, би ће ис пи та не прав не по сле ди це ове са рад ње 
(из ме не у на чи ну ра да Са ве та и ус по ста вља ње два, па ра лел на, кон ку-
рент ска ре жи ма у обла сти со ци јал не по ли ти ке). На кра ју, би ће раз мо-
тре не кри ти ке ове са рад ње, ус по ста вље не из ме ђу је да на ест др жа ва 
чла ни ца Уни је у обла сти со ци јал не по ли ти ке. 

1.1. Прав на ех ни ка ко јом је ус о са вље на са ра ња у обла си  
со ци јал не о ли и ке 

Од мо мен та ка да је по ста ло из ве сно да Ује ди ње но Кра љев ство не 
же ли да уче ству је у раз во ју со ци јал не по ли ти ке на ко му ни тар ном ни воу, 
др жа ве чла ни це за ин те ре со ва не за са рад њу у овој обла сти би ле су при-
ну ђе не да при бег ну ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји. Пре го ва ра чи Уго во ра 
из Ма стрих та има ли су на рас по ла га њу ви ше на чи на за ин сти ту ци о на ли-
за ци ју са рад ње ус по ста вље не из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца са ци-
љем уна пре ђе ња со ци јал не по ли ти ке Европ ске уни је. Је дан од на чи на  
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био је да се пре у зме прав на тех ни ка при ме ње на у окви ру Еко ном ске 
и мо не тар не уни је, ко ја се са сто ја ла из два ко ра ка: из ме на Осни вач ких 
уго во ра и при кљу че ња до дат ног про то ко ла Уго во ри ма. То би зна чи ло 
да се, нај пре, Уго во ри ма про ши ре ко му ни тар не над ле жно сти у да тој 
обла сти, а за тим про то ко лом омо гу ћи Ује ди ње ном Кра љев ству да ужи-
ва по себ на пра ва и не бу де ве за но оба ве за ма ко је се ти чу но вих над ле-
жно сти За јед ни це у тој обла сти.

Иако се прав на тех ни ка при ме ње на у окви ру Еко ном ске и мо не-
тар не уни је у прак си по твр ди ла као успе шна, за уна пре ђе ње са рад ње 
у обла сти со ци јал не по ли ти ке при бе гло се пот пу но дру га чи јој тех ни ци. 
Са рад ња из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца у обла сти со ци јал не по ли ти-
ке ин сти ту ци о на ли зо ва на је при ме ном јед ног но вог ме то да ко ји по чи ва 
на два прав на ак та: про то ко лу ко ји је при кљу чен Уго во ру ЕЗ и спо ра зу-
му за кљу че ном из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца. Ди фе рен ци ра на ин-
те гра ци ја у обла сти со ци јал не по ли ти ке, ус по ста вље на Уго во ром из Ма-
стрих та, по чи ва ла је на тзв. хи брид ном си сте му, који су по је ди ни ауто ри 
чак на зи ва ли „прав ним мон стру мом“.211 

Да кле, прав на тех ни ка ко јом је ин сти ту ци о на ли зо ва на ди фе рен-
ци ра ност са сто ја ла се из два ко ра ка. Пр ви ко рак био је усва ја ње Со ци-
јал ног про то ко ла ко ји је био при кљу чен Уго во ру ЕЗ. Овим про то ко лом 
пред ви ђе но је да ви со ке стра не уго вор ни це, укљу чу ју ћи и Ује ди ње но 
Кра љев ство, овла шћу ју је да на ест др жа ва чла ни ца из спо ра зу ма да ко-
ри сте ин сти ту ци је, по ступ ке и ме ха ни зме Уго во ра са ци љем пред у зи-
ма ња и при ме не ака та и од лу ка нео п ход них за спро во ђе ње по ме ну тог 
спо ра зу ма. Дру ги ко рак је био за кљу че ње Со ци јал ног спо ра зу ма ко јим 
су пред ви ђе не но ве ма те ри јал не од ред бе о уна пре ђе њу со ци јал не по-
ли ти ке на ко му ни тар ном ни воу. Ина че, Со ци јал ни спо ра зум за кљу чен 
је из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца Европ ских за јед ни ца, ис кљу чу ју ћи 
Ује ди ње но Кра љев ство Ве ли ке Бри та ни је и Се вер не Ир ске.

Уво ђе ње ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у област со ци јал не по ли ти ке 
по де ли ло је европ ску струч ну јав ност. Је дан део је по зи тив но оце нио 
ди фе рен ци ра ност ус по ста вље ну у обла сти со ци јал не по ли ти ке, ис ти чу-
ћи да на тај на чин др жа ва ко ја од би ја да про ду бљу је ин те гра ци је у окви-
ру од ре ђе не по ли ти ке не спре ча ва оста ле зе мље да на пре ду ју.212 На пр-
ви по глед, мо гло би се чак ре ћи да овај си стем пред ста вља услу гу ко ју 
је Ује ди ње но Кра љев ство учи ни ло оста лим др жа ва ма чла ни ца ма. Ме ђу-
тим, дру га знат но ве ћа гру па, сма тра ла је да овај фор мал ни усту пак ни-
ка ко не би смео да ма ски ра чи ње ни цу да се, за пра во, ра ди о из у зе ћи ма  

211 В. E. A. Whi te ford, „So cial Po licy af ter Ma a stricht“, Euro pean Law Re vi ew, 3/1993,  
стр. 202–222. 

212 В. V. Con stan ti ne sco, „Ar tic le 118A“, Tra ité sur l’Union européen ne. Com men ta i re ar tic le par 
ar tic le (dir. V. Con stan ti ne sco, R. Ko var, D. Si mon), Eco no mi ca, Pa ris, 1995, стр. 333–338.
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до де ље ним Ује ди ње ном Кра љев ству по во дом уче шћа у раз во ју со ци јал-
не ди мен зи је Уни је.213 Да кле, реч је о уступ ку, тј. услу зи, али у ко рист Ује-
ди ње ног Кра љев ства. По је ди ни ауто ри оти шли су та ко да ле ко да су до-
ве ли у пи та ње ле гал ност ус по ста вље ног прав ног ме ха ни зма, ис ти чу ћи 
да су из у зе ћа у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства у су прот но сти са прин-
ци пом јед на ко сти и мо гу да до ве ду до на ру ша ва ња кон ку рен ци је уну тар 
за јед нич ког тр жи шта.214 Ме ђу тим, ова из у зе ћа од прин ци па јед на ко сти 
др жа ва чла ни ца пред ви ђе на су са мим Осни вач ким уго во ри ма, што зна-
чи да су се са из у зе ћи ма уна пред сло жи ле све др жа ве чла ни це као „го-
спо да ри уго во ра“.215 Сто га Суд прав де, као ин сти ту ци ја за ду же на за обе-
збе ђе ње по што ва ња пра ва ту ма че њем и при ме ном Уго во ра, не би мо гао 
да до ве де у пи та ње ле гал ност овог про то ко ла. Ина че, са мим Уго во ром 
ЕЗ216 пред ви ђе но је да про то ко ли, ко ји су ре зул тат за јед нич ког спо ра зу-
ма др жа ва чла ни ца, пред ста вља ју са став ни део Уго во ра.217

1.2. Прав не о сле и це са ра ње у обла си со ци јал не о ли и ке

Бу ду ћи да је Со ци јал ни про то кол био са став ни део при мар ног пра-
ва Европ ске уни је (са став ни део Осни вач ких уго во ра), ње го ва ле гал ност 
се ни је мо гла до ве сти у пи та ње. Ме ђу тим, по сле ди це про то ко ла би ле су 
пред мет ве о ма оштрих кри ти ка. Пр во, из ме њен је на чин ра да Са ве та, у 
сми слу да је Ује ди ње но Кра љев ство би ло у пот пу но сти из оп ште но, не 
са мо из гла са ња, већ и из рас пра ва у Са ве ту. Дру го, ова квим си сте мом 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (за сно ва ном на Со ци јал ном про то ко лу и 
Со ци јал ном спо ра зу му) ус по ста вље на су два па ра лел на, кон ку рент ска 
прав на ре жи ма у обла сти со ци јал не по ли ти ке у окви ру Европ ске уни је. 

1.2.1. Из ме не у на чи ну ра да Са ве та

Чи ње ни ца да у са рад њи у обла сти со ци јал не по ли ти ке ни су уче ство-
ва ле све др жа ве чла ни це ре флек то ва ла се и на функ ци о ни са ње европ ских 
ин сти ту ци ја. С јед не стра не, ка да је реч о над на ци о нал ним ин сти ту ци ја ма 

213 В. P. Wat son, „So cial po licy af ter Ma a stricht“, Com mon Mar ket Law Re vi ew, 3/1993, стр. 
481–513; F. Tuytsha e ver (1999), стр. 24–25. 

214 В. C. Bar nard, „A So cial Po licy for Euro pe : Po li ti ci ans 1 Lawyers 0“, The In ter na ti o nal Jo ur nal 
of Com pa ra ti ve La bo ur Law and In du strial Re la ti ons, 1/1992, стр. 15–31. 

215 Тач ни је два на ест др жа ва чла ни ца, ко ли ко је у то вре ме има ла ЕЗ.
216 Члан 51. Уго во ра ЕУ (не ка да шњи члан 311. Уго во ра ЕЗ). Овим чла ном је пред ви ђе но 

да про то ко ли и анек си да ти у при ло гу Уго во ра чи не ње гов са став ни део.
217 J. Wo u ters, „Con sti tu ti o nal Li mits of Diff e ren ti a tion: The Prin ci ple of Equ a lity“, The Many 

Fa ces of Dif e ren ti a tion in EU Law (eds. B. De Wit te, D. Hanf, E. Vos), In ter sen tia, Ant werp, 
2001, стр. 301–345. 
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(Европ ској ко ми си ји, Европ ском пар ла мен ту, Су ду прав де), ни су пред ви-
ђе не ни ка кве из ме не у по гле ду са ста ва и на чи на гла са ња у окви ру њих. 
Ме ђу тим, с дру ге стра не, у окви ру Са ве та као ор га на од лу чи ва ња, пред ви-
ђе не су зна чај не про ме не.218

Да кле, Са вет је био је ди на ком по нен та ин сти ту ци о нал ног тро у гла 
ко ја је пре тр пе ла из ме не у по гле ду са ста ва и на чи на до но ше ња од лу ка. 
За ни мљи во је да се код са рад ње у обла сти со ци јал не по ли ти ке оти шло 
ко рак да ље у по гле ду из ме на ко је се ти чу функ ци о ни са ња Са ве та, у од-
но су на Еко ном ску и мо не тар ну уни ју. Осим што гла со ви Ује ди ње ног Кра-
љев ства ни су узи ма ни у об зир при ли ком до но ше ња од лу ка у Са ве ту (ква-
ли фи ко ва ном ве ћи ном или јед но гла сно), Ује ди ње но Кра љев ство ни је ни 
при су ство ва ло рас пра ва ма у Са ве ту. Ис кљу че ње Ује ди ње ног Кра љев ства 
чак и из рас пра ва у Са ве ту обра зла га но је по ли тич ким мо ти ви ма. На и ме, 
Ује ди ње но Кра љев ство је мо гло, али ни је же ле ло да се укљу чи у уна пре-
ђе ње со ци јал не по ли ти ке на ко му ни тар ном ни воу. Сто га, Ује ди ње но Кра-
љев ство не би тре ба ло, ни на ко ји на чин, да уче ству је у ра ду Са ве та ка да 
су на днев ном ре ду пи та ња из обла сти со ци јал не по ли ти ке.

 Ме ђу тим, ка да је реч о са рад њи у обла сти со ци јал не по ли ти ке, 
прак са се при лич но раз ли ко ва ла од те о ри је. Пред став ни ци Ује ди ње ног 
Кра љев ства по зи ва ни су да уче ству ју у рас пра ва ма у Са ве ту, али без ак-
тив не уло ге. У пе ри о ди ма ка да је Ује ди ње но Кра љев ство пред се да ва-
ло Европ ском уни јом, пред став ник Ује ди ње ног Кра љев ства усту пао је 
пред се да ва ње Са ве том пред став ни ку др жа ве чла ни це ко ја је сле де ћа 
по ре ду тре ба ло да вр ши ту функ ци ју, сва ки пут ка да се тра жи ла ак тив-
на уло га пред сед ни ка Са ве та у обла сти со ци јал не по ли ти ке. 

Прин цип на осно ву ко га др жа ве чла ни це ко је не уче ству ју у са рад-
њи не при су ству ју ни рас пра ва ма у Са ве ту иза звао је опреч не ре ак ци је 
у док три ни. Је дан део оштро се про ти вио пот пу ном ис кљу че њу др жа ва 
чла ни ца ко је не уче ству ју у са рад њи из ра да Са ве та. Дру ги су, пак, ово 
ис кљу че ње по др жа ва ли, а по је ди ни су се чак за ла га ли за при ме ну овог 
прин ци па и у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је, али не је до о бра-
зно, тј. не на све др жа ве чла ни це ко је не уче ству ју у са рад њи.219 На и ме, 
у окви ру Еко ном ске и мо не тар не уни је по сто је две ка те го ри је др жа ва 
ко је ни су усво ји ле је дин стве ну мо не ту. С јед не стар не, по је ди не др жа-
ве чла ни це Европ ске уни је, без об зи ра на то што ис пу ња ва ју кри те ри-
ју ме кон вер ген ци је, не же ле да при хва те је дин стве ну мо не ту, а с дру ге 
стра не, од ре ђе не др жа ве чла ни це же ле, али не ис пу ња ва ју пред ви ђе не 
кри те ри ју ме ко ји ма је усло вље но уво ђе ње је дин стве не мо не те. Да кле, 

218 Овај аспект је по себ но оспо ра ван, на ро чи то ка да је реч о Европ ском пар ла мен ту. 
Упор. V. Con stan ti ne sco (1995), стр. 333–338.

219 В. C. D. Ehler mann (1995), стр. 191–218.
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прин цип на осно ву ко га др жа ве ко је ни су укљу че не у са рад њу не би 
тре ба ло ни да уче ству ју у ра ду Са ве та, при ме њи вао би се са мо на оне 
зе мље ко је мо гу, али не же ле да при хва те је дин стве ну мо не ту.220

1.2.2. Кон ку рен ци ја из ме ђу два ко му ни тар на ре жи ма  
со ци јал не по ли ти ке

Ме ха ни зам са рад ње ус по ста вљен у обла сти со ци јал не по ли ти ке  
из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, као и ме тод на осно ву 
ко га је ова са рад ња по ста ла део ко му ни тар ног пра ва, био је те ма број-
них ди ску си ја у док три ни. По себ но је за ни мљив на чин на ко ји је са рад-
ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке укљу че на у Уго во ре. Реч је о по сред-
ном, тј. ин ди рект ном на чи ну, што је био је дин ствен и до та да не по знат 
при мер у ко му ни тар ној прак си. На и ме, ма те ри јал не од ред бе ко ји ма је 
пред ви ђе но уна пре ђе ње са рад ње у обла сти со ци јал не по ли ти ке из ме-
ђу је да на ест др жа ва чла ни ца не на ла зе се ни у Со ци јал ном про то ко лу, а 
ни у Уго во ру. Ове од ред бе са др жа не су у Со ци јал ном спо ра зу му ко ји ни-
је са став ни део Уго во ра. Со ци јал ни спо ра зум је за ко му ни тар но пра во 
„ве зан“ по сред но, Со ци јал ним про то ко лом, ко ји је при кљу чен Уго во ру 
и упу ћу је на Со ци јал ни спо ра зум. С тим у ве зи, по је ди ни ауто ри по ми-
ња ли су да би уче шће је да на ест др жа ва чла ни ца у спро во ђе њу спо ра-
зу ма мо гло да се пре тво ри у ди пло мат ску кон фе рен ци ју ко ја би у ра ду 
ко ри сти ла ме ђу др жав не по ступ ке, ана лог но Шен ген ским спо ра зу ми ма 
(на рав но пре не го што је ова са рад ња ин сти ту ци о на ли зо ва на).221

Иако са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке из ме ђу је да на ест др-
жа ва чла ни ца Европ ске уни је по чи ва на спе ци фич ној прав ној тех ни ци, 
не у о би ча је ној за ко му ни тар ну прак су, она се не мо же по ре ди ти са ди-
пло мат ском кон фе рен ци јом. Низ ар гу ме на та по твр ђу је да се за и ста ра-
ди ло о са рад њи у окви ру Европ ске уни је. Пре све га, Со ци јал ни про то-
кол, ко ји је са став ни део Уго во ра, екс пли цит но се по зи ва на Со ци јал ни 
спо ра зум. За тим, од лу ке ко је се ти чу са рад ње из ме ђу је да на ест др жа ва 
чла ни ца у обла сти со ци јал не по ли ти ке усва ја Са вет. Иако су са став и на-
чин ра да из ме ње ни, Са вет оста је глав на ин стан ца за до но ше ње од лу ка 
о со ци јал ним ме ра ма. Та ко ђе, у прак си је по твр ђе но да су ди рек ти ве за-
сно ва не на Со ци јал ном спо ра зу му за и ста ко му ни тар не ди рек ти ве ко је 
су се при ме њи ва ле у је да на ест, и ка сни је че тр на ест др жа ва чла ни ца. 
Осим то га, ове ди рек ти ве би ле су пред мет ту ма че ња Су да прав де, што 
по твр ђу је да се ра ди о ак ти ма ко му ни тар ног пра ва. Да кле, Уго во ром 

220 В. друго по гла вље, А. Еко ном ска и мо не тар на уни ја, 2.1.1.2. Са вет ми ни ста ра.
221 F. Kes sler, F. Meyer, „La dyna mi que de l’ar tic le 118A du tra i te de Ro me“, Re vue tri me stri el le 

du Dro it Européen, 2/1992, стр. 129–148. 
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из Ма стрих та ни је ус по ста вљен си стем ди фе рен ци ра не ин те гра ци је из-
ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца из ван ко му ни тар ног прав ног по рет ка. 
Са рад ња из ме ђу ових зе ма ља по чи ва ла је на ко му ни тар ном, а не на ме-
ђу на род ном пра ву. Нај зад, тек сто ви усво је ни на осно ву Со ци јал ног спо-
ра зу ма пред ста вља ју део те ко ви на Европ ске уни је и има ју ка рак те ри-
сти ке ко му ни тар ног пра ва. 

Ме ђу тим, циљ Уго во ра из Ма стрих та ни је био да се Ује ди ње ном 
Кра љев ству до де ли оп шта кла у зу ла о из у зе ћу (opt-out) у обла сти со ци-
јал не по ли ти ке. На и ме, не ка да шњи члан 118А Уго во ра ЕЗ са др жао је од-
ред бе ве за не за со ци јал ну по ли ти ку, ко је су се од но си ле и на Ује ди ње но 
Кра љев ство. Да кле, Уго во ром из Ма стрих та ин сти ту ци о на ли зо ва на су 
два прав на ре жи ма, два си сте ма у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Ова два 
кон ку рент ска ре жи ма, фор мал но гле да но, би ла су па ра лел на и ал тер на-
тив на, док су у ма те ри јал ном сми слу би ла ком пле мен тар на. 

При ли ком усва ја ња од ре ђе ног ак та из обла сти со ци јал не по ли ти-
ке Европ ска ко ми си ја је има ла мо гућ ност из бо ра из ме ђу две прав не 
осно ве. Мо гла је да се опре де ли за јед но став ни ји и си гур ни ји на чин и за 
прав ни основ иза бе ре Со ци јал ни спо ра зум. У том слу ча ју би се акт при-
ме њи вао у је да на ест др жа ва чла ни ца (од но сно че тр на ест, на кон про-
ши ре ња Уни је 1995. го ди не). Ме ђу тим, Ко ми си ја је има ла мо гућ ност да 
пред ло жи акт за сно ван на од ред ба ма Уго во ра ЕЗ (ста ри члан 118А), ко ји 
би се од но сио на два на ест, од но сно пет на ест др жа ва чла ни ца, при че му 
су из гле ди да та кав акт бу де усво јен би ли ма њи.222 Да кле, си стем ус по-
ста вљен у обла сти со ци јал не по ли ти ке, на осно ву Со ци јал ног про то ко-
ла и Со ци јал ног спо ра зу ма, био је из у зет но ком плек сан.223 

Ко ми си ја је сво је ста во ве по во дом уна пре ђе ња са рад ње у обла сти 
со ци јал не по ли ти ке де фи ни са ла у са оп ште њу ко је се ти че спро во ђе ња 
Про то ко ла о со ци јал ној по ли ти ци. Пре ма овом са оп ште њу, ка да се од-
лу чу је о пи та њи ма ко ја, осим што се ти чу Со ци јал ног спо ра зу ма, ула зе 
и у по ље над ле жно сти чла на 118А Уго во ра ЕЗ, тре ба ло би да ти при о ри-
тет оним ин стру мен ти ма ко ји омо гу ћа ва ју да се од лу ке до но се са гла-
сно шћу два на ест, тј. пет на ест др жа ва чла ни ца. Да кле, сва ки пут ка да се 
ра ди о ме ра ма ве за ним за здра вље и без бед ност рад ни ка (ко је ула зе у 
по ље над ле жно сти чла на 118А Уго во ра ЕЗ) тре ба ло би да се за прав ни 
основ иза бе ре члан 118 А. На тај на чин би Ује ди ње но Кра љев ство би ло 
укљу че но у рас пра ву и уче ство ва ло у усва ја њу и при ме ни да те ме ре.224 

222 C. Bаrnard, „Fle xi bi lity and So cial Po licy“, Con sti tu ti o nal Chan ge in the EU. From Uni for mity 
to Fle xi bi lity? (eds. G. De Bur ca, J. Scott), Hart Pu blis hing, Ox ford, 2000, стр. 197–217. 

223 M. Car raud, „L’ap pli ca tion du pro to co le sur la po li ti que so ci a le”, Les dif  cultés d’ap pli-
ca tion du tra ité sur l’Union européen ne (dir. G. Gu il ler min) Ca hi ers du CU REI, 9/1995,  
стр. 197–217. 

224 В. M. A. Mo re au, „Ten dan ces du dro it so cial com mu na u ta i re: om bres et lu miè res à Ma a-
stricht“, Dro it so cial, 1/1994, стр. 80–85. 
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С тим у ве зи Ко ми си ја је, у Бе лој књи зи о со ци јал ној по ли ти ци,225 из ра-
зи ла же љу да два на ест др жа ва чла ни ца од лу чу је у обла сти ма у којимa 
је то мо гу ће, на да ју ћи се да ће, у бу дућ но сти, со ци јал на по ли ти ка по чи-
ва ти на је дин стве ном ин сти ту ци о нал ном окви ру. Ипак, ис так ну то је да 
тен ден ци ја да се од лу ке до но се са гла сно шћу свих два на ест (од но сно 
пет на ест) др жа ва чла ни ца ни у ком слу ча ју не би сме ла да по слу жи као 
оправ да ње за не ак тив ност у овој обла сти. 

Уво ђе њем ме ха ни зма ди фе рен ци ра не ин те гра ци је и ус по ста вља-
њем два кон ку рент на прав на ре жи ма у обла сти со ци јал не по ли ти ке 
(јед ног ко ји омо гу ћа ва уче шће свих др жа ва чла ни ца у ме ра ма ко је се 
ти чу со ци јал не по ли ти ке и дру гог ко ји ис кљу чу је јед ну од њих), ипак је, 
на од ре ђе ни на чин, би ла на ру ше на ко хе рент ност За јед ни це.

1.3. Кри и ка ин си у ци о на ли за ци је и фе рен ци ра но си  
у обла си со ци јал не о ли и ке 

Са рад ња ус по ста вље на у обла сти со ци јал не по ли ти ке из ме ђу је да-
на ест др жа ва чла ни ца би ла је од са мог по чет ка пред мет оштрих кри ти ка 
у док три ни. На и ме, са ма прав на тех ни ка ко јом је ин сти ту ци о на ли зо ва на 
са рад ња (за сно ва на на Со ци јал ном про то ко лу и Со ци јал ном спо ра зу му) 
ни је на и шла на одо бра ва ње, пре све га због прав них по сле ди ца ове са-
рад ње (из ме не у на чи ну ра да Са ве та и ус по ста вља ње два ре жи ма со ци-
јал не по ли ти ке у окви ру Европ ске за јед ни це). 

Осим прав не тех ни ке, пред мет оштрих кри ти ка би ла је са ма чи ње-
ни ца да је ин сти ту ци о на ли зо ва на ди фе рен ци ра ност у обла сти со ци јал-
не по ли ти ке, тј. да су пред ви ђе на из у зе ћа у јед ној из у зет но осе тљи вој 
обла сти као што је со ци јал на по ли ти ка. Ис ти ца но је да се ти ме до во де у 
пи та ње два основ на ци ља Уни је: ели ми на ци ја на ру ша ва ња кон ку рен ци-
је и еко ном ска и со ци јал на ко хе зи ја. 

Уго во ри ма је би ло је пред ви ђе но да је циљ хар мо ни за ци је со ци јал-
них по ли ти ка др жа ва чла ни ца ели ми на ци ја све га оно га што је та кве при-
ро де да мо же да на не се ште ту, тј. до ве де до на ру ша ва ња кон ку рен ци је 
на уну тра шњем тр жи шту. Бу ду ћи да је овај циљ био ак ту е лан и у вре ме 
пот пи си ва ња Уго во ра из Ма стрих та, за бри ну тост јед ног де ла струч не 
јав но сти, по во дом уво ђе ња ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у област со-
ци јал не по ли ти ке, би ла је пот пу но оправ да на. Чи ње ни ца да Ује ди ње но 
Кра љев ство мо же да раз ви ја со ци јал ну по ли ти ку пот пу но не за ви сно од 
оста лих је да на ест др жа ва чла ни ца Уни је, пред ста вља ла је озбиљ ну опа-
сност у сми слу да мо же до ве сти до на ру ша ва ња кон ку рен ци је уну тар  

225 Com mis sion européen ne, Po li ti que so ci a le européen ne – Une vo ie à su i vre po ur l’Union-
Li vre blanc, do cu ment (94) 333 fi nal. 
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за јед нич ког тр жи шта у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства, а на ште ту ње го-
вих парт не ра из Уни је.226

Ути цај со ци јал них ва ри ја бли на кон ку рен ци ју у уну тра шњо сти За-
јед ни це ве о ма је те шко од ре ди ти. Као јед на од не га тив них по сле ди ца 
спе ци фич ног по ло жа ја Ује ди ње ног Кра љев ства, че сто је по ми ња на мо-
гућ ност пре ме шта ња се ди шта пред у зе ћа са кон ти нен та на бри тан ску 
те ри то ри ју.227

Ме ђу тим, то ком не ко ли ко го ди на ва же ња спо ра зу ма (од уво ђе ња 
Уго во ром из Ма стрих та до ње го ве ин те гра ци је Уго во ром из Ам стер да-
ма), до нет је ве о ма ма ли број про пи са у обла сти со ци јал не по ли ти ке. 
Је да на ест, од но сно че тр на ест др жа ва чла ни ца пот пи сни ца Со ци јал ног 
спо ра зу ма би ло је све сно опа сно сти усва ја ња ме ра у обла сти со ци јал-
не по ли ти ке. Бу ду ћи да Ује ди ње но Кра љев ство ни на ко ји на чин ни је 
би ло оба ве зно да тран спо ну је, тј. уне се усво је не со ци јал не ме ре у сво је 
уну тра шње за ко но дав ство, до но ше њем од ре ђе них про пи са у обла сти 
со ци јал не по ли ти ке др жа ве чла ни це би са ме се бе до ве ле у не по вољ-
ни ји по ло жај у од но су на Ује ди ње но Кра љев ство. Упра во се стра хом 
од евен ту ал них по ре ме ћа ја кон ку рен ци је уну тар за јед нич ког тр жи шта 
мо же се об ја сни ти сла ба ак тив ност је да на ест др жа ва чла ни ца у по гле-
ду усва ја ња ме ра ве за них за уна пре ђе ње со ци јал не ди мен зи је на ко му-
ни тар ном ни воу.228

2. ОГРА НИ ЧЕН ДО МЕТ СО ЦИ ЈАЛ НОГ СПО РА ЗУ МА 

С об зи ром на кри ти ке прав не тех ни ке ко јом је ин сти ту ци о на ли зо-
ва на са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке (ком би на ци ја два прав на 
ак та, Со ци јал ног про то ко ла и Со ци јал ног спо ра зу ма), по је ди ни ауто ри 
су сма тра ли да је нај бо ље да се ова са рад ња уоп ште не при ме њу је у 
прак си.229 И за и ста, за вре ме тра ја ња са рад ње (од Уго во ра из Ма стрих та 
до Уго во ра из Ам стер да ма), усво је не су са мо че ти ри ди рек ти ве у обла-
сти со ци јал не по ли ти ке. То су: Ди рек ти ва о ус по ста вља њу од бо ра или 
по ступ ка у пред у зе ћи ма ко ја има ју ко му ни тар ну ди мен зи ју и гру па ма 
пред у зе ћа ко ја има ју ко му ни тар ну ди мен зи ју, са ци љем ин фор ми са ња 

226 В. N. Ca ta la, „Union européen ne – So ur ces du dro it so cial européen“, Ju ris-clas se ur Euro pe, 
1995, тач ка 36. 

227 Нај че шће је ци ти ран при мер фа бри ке ко ја је пре ме ште на у Шкот ску, а пре то га се 
на ла зи ла у Ди жо ну; В. N. De lor me, „Le ca dre éta bli par le tra i te de Ma a stricht po ur la po-
li ti que so ci a le européen ne“, Re vue du Marché com mun et de l’Union européen ne, 387/1995, 
стр. 244–255. 

228 O. Dut he il let de La mot he, „Du tra ité de Ro me au tra ité de Ma a stricht: la lon gue mar che 
de l’Euro pe so ci a le“, Dro it so cial, 2/1993, стр. 194–200. 

229 В. V. Con stan ti ne sco (1995), стр. 333–338.
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и са ве то ва ња рад ни ка,230 Ди рек ти ва о оквир ном спо ра зу му о ро ди тељ-
ском го ди шњем од мо ру,231 Ди рек ти ва о те ре ту до ка зи ва ња у слу ча ју 
дис кри ми на ци је за сно ва не на по лу232 и Ди рек ти ва о оквир ном спо ра зу-
му о скра ће ном рад ном вре ме ну.233 

За ни мљи во је да су, упр кос кла у зу ли о из у зе ћу (opt-out), по је ди ни 
тек сто ви има ли од је ка и на те ри то ри ји Ује ди ње ног Кра љев ства. Да кле, 
и пре ин те гра ци је Со ци јал ног спо ра зу ма у Уго вор из Ам стер да ма, ове 
че ти ри ди рек ти ве су по че ле да се при ме њу ју у Ује ди ње ном Кра љев ству. 
На кон уну тра шњих по ли тич ких про ме на, про ме нио се став Ује ди ње ног 
Кра љев ства ве зан за уна пре ђе ње со ци јал не ди мен зи је Уни је. Ује ди ње-
но Кра љев ство је из ра зи ло же љу да се у пот пу но сти укљу чи у ра з вој 
со ци јал не по ли ти ке на ко му ни тар ном ни воу. Сто га је по ље при ме не ди-
рек ти ва усво је них на осно ву Со ци јал ног спо ра зу ма про ши ре но и на Ује-
ди ње но Кра љев ство. 

По сма тра но са вре мен ске дис тан це од пет на е стак го ди на, мо же се 
кон ста то ва ти да су до мет и зна чај Со ци јал ног спо ра зу ма би ли ве о ма 
огра ни че ни. То ком не ко ли ко го ди на ва же ња овог спо ра зу ма, за бе ле-
жен је ми ни мал ни на пре дак у обла сти со ци јал не по ли ти ке, а ди рек ти ве 
усво је не на осно ву ове са рад ње по че ле су да се при ме њу ју у Ује ди ње-
ном Кра љев ству и пре уки да ња Со ци јал ног про то ко ла и уно ше ња од ре-
да ба из Со ци јал ног спо ра зу ма у Уго вор ЕЗ. 

Осим то га, тре ба ло би на по ме ну ти да са рад ња у обла сти со ци јал-
не по ли ти ке ука зу је на јед ну за ко ни тост у си ту а ци ја ма ка да не ка др жа ва 
ужи ва из у зе ћа у окви ру од ре ђе не са рад ње. На и ме, што се ти че од но са 
др жа ве ко ја је пред мет из у зе ћа пре ма те ко ви на ма да те са рад ње, ње на 
ре ше ност да очу ва свој по ло жај (кла у зу ле opt-out) обр ну то је про пор-
ци о нал на до ме ту те ко ви на ко је је раз ви ла гру па у окви ру да те са рад ње. 
Што су те ко ви не са рад ње зна чај ни је по оби му и ам би ци ја ма, ве ћа је ко-
рист за др жа ву ко ја је тзв. аут сај дер. Ова др жа ва не ће, ни по ко ју це ну, 
же ле ти да се од рек не свог по вла шће ног по ло жа ја и по ку ша ва ће да до-
би је и не ка дру га из у зе ћа (мо гућ ност тзв. цен три фу гал ног ефек та бли же 
са рад ње). Су прот но то ме, уко ли ко је у окви ру бли же са рад ње усво јен 

230 Di rec ti ve 94/45/CE du Con seil du 22 sep tem bre 1994, con cer nant l’in sti tu tion d’un co mité 
d’en tre pri se européen ou d’une procédu re dans le en tre pri ses de di men sion com mu na-
u ta i re et les gro u pes d’en tre pri ses de di men sion com mu na u ta i re en vue d’in for mer et de 
con sul ter les tra va il le urs, JO CE, L 254 du 30 sep tem bre 1994, стр. 64–72.

231 Di rec ti ve 96/34/CE du Con seil du 3 juin 1996 con cer nant l’ac cord ca dre sur le congé pa-
ren tal con clu par l’UNI CE et CE E Pet la CES, JO CE, L 145 du 19 juin 1996, стр. 4–9. 

232 Di rec ti ve 97/80/CE du Con seil du 15 décem bre 1997 re la ti ve à la char ge de la pre u ve dans 
le cas de la di scri mi na tion fondée sur le se xe, JO CE, L14 du 20 jan vi er 1998, стр. 6–8. 

233 Di rec ti ve 97/81/CE du 15 décem bre 1997 con cer nant l’ ac cord-ca dre sur le tra vail à temps 
par tiel con clu par l’ UNI CE, le CE EP et la CES- An ne xe : Ac cord-ca dre sur le tra vail à temps 
par tiel, JO CE, L 14 du 20 jan vi er 1998, стр. 9–14. 
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ма ли број ака та огра ни че ног ка рак те ра, оста ја ње из ван са рад ње пру жа 
др жа ви ми ни мал не ком па ра тив не пред но сти, а мо же има ти ви со ку по-
ли тич ку це ну (сти ца ње ре пу та ци ја пе ри фер ног и те шког парт не ра).234

Ина че, ве о ма је нео би чан на чин, тј. прав на тех ни ка на осно ву ко је је 
ва же ње ове че ти ри ди рек ти ве, усво је не у окви ру са рад ње за сно ва не на 
Со ци јал ном спо ра зу му, про ши ре но и на Ује ди ње но Кра љев ство. Со ци-
јал ним про то ко лом (ко ји је био при кљу чен Уго во ри ма и пред ста вљао 
је део при мар ног ко му ни тар ног пра ва) би ло је из ри чи то пред ви ђе но да 
се Со ци јал ни спо ра зум не при ме њу је у Ује ди ње ном Кра љев ству. Да кле, 
по ста ви ло се пи та ње ка ко омо гу ћи ти да се ди рек ти ве, усво је не на осно-
ву Со ци јал ног спо ра зу ма, при ме њу ју у Ује ди ње ном Кра љев ству, дру гим 
ре чи ма, ка ко на ћи ре ше ње ко је би би ло у скла ду са Уго во ром и ко јим 
би се по ље ва же ња ди рек ти ва про ши ри ло на Ује ди ње но Кра љев ство. 
Ова де ли кат на си ту а ци ја је ре ше на та ко што је, на осно ву не ка да шњег 
чла на 94. Уго во ра ЕЗ (да нас је то члан 115. Уго во ра ФЕУ235), усво је на но ва 
ди рек ти ва ко јом је ва же ње по ме ну тих ди рек ти ва про ши ре но на Ује ди-
ње но Кра љев ство. Ка да је реч о ле гал но сти ове прак се, са мо ко ри шће-
ње овог чла на са ци љем усва ја ња не ког про пи са у обла сти со ци јал не 
по ли ти ке не пред ста вља но ви ну. Јед на ди рек ти ва мо же да бу де из ме-
ње на дру гом ди рек ти вом за сно ва ном на прав ној осно ви раз ли чи тој од 
ори ги нал ног тек ста. 

Ина че, ова епи зо да ве за на за са рад њу у обла сти со ци јал не по ли ти-
ке по твр ђу је да је мно го јед но став ни је да се, при ли ком ин сти ту ци о на-
ли за ци је ди фе рен ци ра но сти из ме ђу од ре ђе ног бро ја др жа ва чла ни ца, 
уна пред пред ви ди на чин за на кнад но укљу че ње др жа ва ко је ужи ва-
ју из у зе ћа (као што је то пред ви ђе но у окви ру Еко ном ске и мо не тар не 
уни је). На тај на чин из бе га ва се ре ви зи ја Осни вач ких уго во ра, као и упо-
тре ба ова квих спор них прав них тех ни ка. 

Уго во ром из Ам стер да ма 1997. уки нут је Со ци јал ни про то кол, а Со-
ци јал ни спо ра зум укљу чен у Осни вач ке уго во ре, чи ме је ста вље на тач ка 
на ди фе рен ци ра ност у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Да кле, са ма чи ње-
ни ца да је са рад ња из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца Уни је ин сти ту ци-
о на ли зо ва на Уго во ри ма, као у слу ча ју Со ци јал ног про то ко ла и спо ра зу-
ма, не пред ста вља га ран ци ју да ће та са рад ња би ти успе шна и трај на.236

234 B. Ra ci ne et al., стр. 210.
235 Члан 115. Уго во ра ФЕУ пред ви ђе но је да Са вет, од лу чу ју ћи јед но гла сно, а по оба-

вље ним кон сул та ци ја ма са Европ ским пар ла мен том и Еко ном ским и со ци јал ним 
ко ми те том, до но си ди рек ти ве о при бли жа ва њу за кон ских, под за кон ских и ад ми ни-
стра тив них од ре да ба др жа ва чла ни ца ко је има ју не по сре дан ути цај на ус по ста вља ње, 
од но сно функ ци о ни са ње за јед нич ког тр жи шта. 

236 D. Hanf, S.Van Ra e pen busch, „Fle xi bi lity in So cial Po licy“, The Many Fa ces of Dif e ren ti a tion 
in EU Law (eds. B. De Wit te, D. Hanf, Е. Vos), In ter sen tia, Ant werp, 2001, стр. 65–81. 
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Ме ђу тим, раз ло зи због ко јих је Ује ди ње но Кра љев ство од лу чи ло да 
од у ста не од из у зе ћа и при хва ти спо ра зум ни су ве за ни за са му са рад њу, 
већ за по ли тич ку си ту а ци ју у зе мљи. Ује ди ње но Кра љев ство се у са рад-
њу у обла сти со ци јал не по ли ти ке укљу чи ло за хва љу ју ћи уну тра шњим 
по ли тич ким про ме на ма, а не услед тзв. цен три пе тал ног ефек та Со ци јал-
ног спо ра зу ма. Ина че, на осно ву спо ра зу ма усво јен је ве о ма ма ли број 
тек сто ва, де лом и због стра ха др жа ва чла ни ца спо ра зу ма да са ме се би 
не ума ње кон ку рент ност на тр жи шту при хва та ју ћи број не и оба ве зу ју ће 
со ци јал не про пи се.237

За про пи се из обла сти со ци јал не по ли ти ке ка рак те ри сти чан је ви-
сок сте пен флек си бил но сти, ко ја се ма ни фе сту је у суп тил ни јим фор ма-
ма у од но су на из у зе ћа, тј. кла у зу ле opt-out до де ље не Ује ди ње ном Кра-
љев ству. Под тим суп тил ни јим фор ма ма под ра зу ме ва ју се ми ни мал на 
хар мо ни за ци ја или над ле жно сти огра ни че не ко ор ди на ци јом.238 За хва-
љу ју ћи овим фор ма ма флек си бил но сти, др жа ве чла ни це мо гу зах те ва ти 
ис кљу че ње из од ре ђе не обла сти, ка да сма тра ју да по је ди не ме ре угро-
жа ва ју те ко ви не њи хо ве на ци о нал не тра ди ци је. Са мим Уго во ри ма је 
пред ви ђе но да ће Уни ја и др жа ве чла ни це при ме њи ва ти ме ре ко ји ма се 
во ди ра чу на о раз ли чи то сти ма на ци о нал не прак се.239

Упр кос огра ни че ном вре ме ну при ме не и ре ла тив но ма лом бро ју 
усво је них ме ра, са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке, ус по ста вље на 
из ме ђу је да на ест др жа ва чла ни ца, за јед но са из у зе ћи ма у ко рист Ује ди-
ње ног Кра љев ства, пред ста вља дра го це но ис ку ство. Не га тив не стра не 
прав не тех ни ке ко јом је, Уго во ром из Ма стрих та, ин сти ту ци о на ли зо ва-
на ди фе рен ци ра ност у обла сти со ци јал не по ли ти ке, ути ца ле су на но ве 
об ли ке флек си бил но сти пред ви ђе не Уго во ром из Ам стер да ма, на ро чи-
то ка да је реч о ди фе рен ци ра ном по ло жа ју, тј. о из у зе ћи ма по је ди них 
др жа ва чла ни ца у окви ру про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де. 

237 C. Step ha nou, „Le prin ci pe d’éga lité sta tu ta i re des Etats“, Le dro it de l’Union européen-
ne en prin ci pes. Li ber ami co rum en l’hon ne ur de Jean Ra ux, Apogée, Ren nes, 2006, стр. 
373–391. 

238 C. Ber nard, стр. 197–217; D. Hanf, S. Van Ra e pen busch, стр. 65–81.
239 Члан 151. Уго во ра ФЕУ.
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В.  Са рад ња у обла сти сло бо де  
кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња

Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца ус по ста вље на је Шен ген-
ским спо ра зу мом од 14. ју на 1985. године. Ова са рад ња пред ста вља још 
је дан при мер ди фе рен ци ра не ин те гра ци је на ста ле услед од би ја ња по је ди-
них др жа ва чла ни ца да уче ству ју у уна пре ђе њу са рад ње у окви ру од ре ђе-
них по ли ти ка Уни је. По ло жај ових др жа ва чла ни ца ре гу ли сан је кла у зу ла ма 
о из ла ску (opt-out) или де ро га ци ја ма (од сту па њи ма). Ова кви слу ча је ви ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је сма тра ју се тзв. уна пред од ре ђе ном флек си бил-
но шћу, у сми слу да се од но се на спе ци фич ну област и да су од ре ђе ни у по-
гле ду свих еле ме на та, укљу чу ју ћи ци ље ве и оп сег при ме не.240

„Јед на од спе ци фич но сти европ ске ин те гра ци је на ко јој је за сно ва-
на и да на шња Европ ска уни ја је из у зет на праг ма тич ност, флек си бил ност 
и по сте пе ност у раз во ју по је ди них об ли ка са рад ње и ин те гра ци је. Оно 
што се по не кад на зи ва из град ња Евро пе у ви ше бр зи на, у прак си је увек 
по сто ја ло ме ђу зе мља ма чла ни ца ма са ме Европ ске за јед ни це (на при-
мер мо не тар на и со ци јал на област и др.). Та ко је и са рад ња у обла сти ма 
пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва ре а ли зо ва на раз ли чи тим тем пом.“241

Је дан од основ них ци ље ва шен ген ске са рад ње био је ства ра ње 
„Евро пе без гра ни ца“.242 Овај циљ ни је оства рен од јед ном, већ по сте пе-
но, то ком го ди на. За ни мљи во је да је ства ра њем тзв. Евро пе без гра ни-
ца, за стран це, тј. тре ће зе мље, Европ ска уни ја по ста ла „твр ђа ва“.243

Са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти сло бо де кре та ња ли-
ца, за по че та не за ви сно од Осни вач ких уго во ра, тј. ван окви ра Европ ске 
уни је, на кнад но је ин те гри са на у Уго во ре. Овај кон цепт (ус по ста вља ње 
са рад ње не за ви сно од Уго во ра и ка сни је укљу че ње у исте) пред ста вљао 
је но ви ну у ко му ни тар ној прак си. С об зи ром на ино ва тив ност и сло же-
ност са рад ње ус по ста вље не у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, она се че-
сто на зи ва и „шен ген ска ла бо ра то ри ја“.244

У окви ру пред ста вља ња сло же ног прав ног си сте ма ус по ста вље ног 
Шен ген ским спо ра зу ми ма, нај пре ће би ти ис пи тан исто ри јат раз во ја  

240 L. Met cal fe, стр.11–30. 
241 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, Со ра зум из Шен е на – за Евро у без ра ни ца, Слу жбе ни 

гла сник, Бе о град, 1996, стр. 5. 
242 Ibid.
243 Ibid., стр. 224–228. 
244 В. P. Dol lat, Li bre cir cu la tion des per son nes et ci toyen neté européen ne- en je ux et per spec ti ves, 

Bruylant, Bru xel les, 1998.
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са рад ње у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, од пот пи си ва ња Спо ра зу ма из 
Шен ге на до да нас. За тим ће би ти ана ли зи ра но укљу че ње те ко ви на Шен-
ге на у прав ни по ре дак Европ ске уни је. По себ на па жња би ће по све ће на 
спе ци јал ном по ло жа ју по је ди них др жа ва у окви ру шен ген ске са рад ње. 
На кон то га, би ће раз мо тре но про ши ре ње Шен ген ске зо не на кон ула ска 
два на ест но вих др жа ва чла ни ца у Европ ску уни ју, као и по ло жај зе ма ља. 
На кра ју ће би ти ана ли зи ран Уго вор из Пру ма, као ме ђу на род ни уго вор 
скло пљен из ме ђу др жа ва уче сни ца шен ген ске са рад ње. Би ће раз мо тре-
но да ли би ова тех ни ка, тј. ус по ста вља ње са рад ње из ме ђу уже гру па ци је 
др жа ва, не за ви сно од Осни вач ких уго во ра, у ко ју ће се ка сни је укљу чи ти 
и оста ле др жа ве чла ни це, тре ба ло да пред ста вља мо дел за уна пре ђе ње 
са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је убу ду ће.

1. ИСТО РИ ЈАТ ШЕН ГЕН СКИХ СПО РА ЗУ МА

Је дан од ци ље ва Европ ске уни је, пред ви ђен Осни вач ким уго во ри ма, 
је сте ства ра ње уну тра шњег тр жи шта, а је дан од пред у сло ва уну тра шњег 
тр жи шта је сте сло бод но кре та ње ли ца у окви ру Уни је. Пр ве по ли тич ке ини-
ци ја ти ве за ус по ста вља ње сло бод ног кре та ња ли ца у про сто ру без уну тра-
шњих гра ни ца по ја ви ле су се на кон фе рен ци ји у Па ри зу 1974. го ди не. У то 
вре ме, сре ди ном се дам де се тих го ди на про шлог ве ка, у Европ ском пар ла-
мен ту отво ре на је ди ску си ја на те му „Евро па гра ђа на“, чи ји је циљ био да се 
оде ко рак да ље од за јед нич ког тр жи шта. Ме ђу тим, тек осам де се тих го ди на 
20. ве ка пред у зе ти су кон крет ни ко ра ци ка ус по ста вља њу сло бод ног кре-
та ња ли ца. За хва љу ју ћи Шен ген ским спо ра зу ми ма, циљ о ус по ста вља њу 
„Евро пе гра ђа на“ до био је ко хе рент ни по ли тич ки и прав ни оквир.

Ем бри о ном те ко ви на Шен ге на сма тра се 43. фран цу ско-не мач ки са-
ста нак на вр ху 28. и 29. ма ја 1984. у Рам бу јеу. У раз го во ру иза за тво ре-
них вра та из ме ђу фран цу ског пред сед ни ка Ми те ра на (Mit te rand) и не-
мач ког кан це ла ра Ко ла (Kohl), до го во ре но је да се под стак ну при пре ме 
за ус по ста вља ње сло бод ног кре та ња ли ца и про ме та ро бе. На кон то га 
је, на Европ ском са ве ту у Фон тен блоу 25. и 26. ју на 1984. од лу че но да се 
по но во по кре не про цес европ ских ин те гра ци ја. 

За ни мљи во је да су, у при бли жно исто вре ме ка да су на са ми ту у 
Фон тен блоу ше фо ви др жа ва или вла да чла ни ца Европ ских за јед ни ца 
иза шли са иде јом о тзв. Евро пи гра ђа на, „во за чи те шких ка ми о на у ме-
ђу на род ном тран спор ту ро бе бло ки ра ли не ко ли ко гра нич них пре ла за 
и два на ест да на пот пу но па ра ли са ли друм ски са о бра ћај и роб ни про-
мет у знак про те ста про тив ду го трај ног че ка ња у ко ло на ма на уну тра-
шњим гра ни ца ма Европ ских за јед ни ца“.245

245 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 224.
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Ма ње од ме сец да на на кон до го во ра из Фон тен блоа, 13. ју ла 1984, усле-
дио је Спо ра зу м из Сар бри ке на ко јим је да то „зе ле но све тло“ за уки да ње 
свих кон тро ла на гра нич ним пре ла зи ма из ме ђу Фран цу ске и Не мач ке. За тим 
је, го ди ну да на ка сни је, 14. ју на 1985, у Шен ге ну пот пи сан још је дан спо ра зум 
из ме ђу Фран цу ске, Не мач ке и зе ма ља Бе не лук са – Спо ра зум о по сте пе ном 
уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма. Овај спо ра зум озна ча ва по че-
так про це са хар мо ни за ци је про пи са о сло бод ном кре та њу ли ца у про сто ру 
без уну тра шњих гра ни ца. Ина че, спо ра зум пред ста вља са мо де кла ра ци ју о 
на ме ра ма. Да кле, да би од ред бе спо ра зу ма мо гле да се при ме њу ју у прак си, 
до не та је Кон вен ци ја ко јом се при ме њу је спо ра зум о по сте пе ном уки да њу 
кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма. Кон вен ци ја је пот пи са на 19. ју на 1990, 
а по че ла је да се при ме њу је 26. мар та 1995. године.246

Са рад њу у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, раз мо три ће мо хро но ло-
шким ре до сле дом, од Спо ра зу ма из Сар бри ке на о убла жа ва њу кон тро-
ла на фран цу ско-не мач кој гра ни ци, пре ко Спо ра зу ма из Шен ге на о по-
сте пе ном уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма, до Кон вен ци је 
ко јом се при ме њу је Спо ра зум о по сте пе ном уки да њу кон тро ла на за јед-
нич ким гра ни ца ма. 

1.1. Со ра зум из Сар бри ке на о убла жа ва њу кон ро ла  
на фран цу ско-не мач кој ра ни ци

То ком 43. фран цу ско-не мач ког са стан ка на вр ху, одр жа ном у Рам-
бу јеу 28. и 29. ма ја 1984, не мач ки фе де рал ни кан це лар и фран цу ски 
пред сед ник до не ли су од лу ку о уки да њу свих фор мал но сти за ли ца ко ја 
пре ла зе гра ни цу из ме ђу Фран цу ске и Не мач ке. До го вор је уоб ли чен у 
Спо ра зум из Сар бри ке на и пот пи сан 13. ју ла 1984. године. Овај спо ра-
зум спро ве ден је у три ета пе ко је су има ле за циљ: хар мо ни за ци ју за-
ко но дав ста ва и ва же ћих од ре да ба; по бољ ша ње са рад ње из ме ђу раз-
ли чи тих ад ми ни стра тив них слу жби; спро во ђе ње за јед нич ких ак ци ја, 
у окви ру Европ ске за јед ни це, ка ко би се олак ша ло пре но ше ње пре ко 
гра ни це ро бе ко ја при па да пут ни ци ма.247

Уго вор из Сар бри ке на сма тра се пре те чом шен ген ске са рад ње, јер 
је њи ме, по пр ви пут, до не та фор мал на од лу ка о уки да њу кон тро ле за 
ли ца ко ја пре ла зе гра ни це из ме ђу Фран цу ске и Не мач ке. Овим две ма 
др жа ва ма при дру жи ле су се и три зе мље Бе не лук са (Хо лан ди ја, Бел ги ја 
и Лук сем бург). 

246 В. S. Maz zi-Zis sis, „Les ac cords de Schen gen et la li bre cir cu la tion des per son nes dans 
l’Union européen ne: exem ple à su i vre ou dan ge re ux précédent?“, Le ca dre ju ri di que d’une 
Euro pe à géométrie va ri a ble et à plu si e urs vi tes ses (dir. C. D. Ehler mann), Bun de san ze i ger, 
1999, стр. 47–67.

247 P. Dol lat, стр. 167.
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1.2. Со ра зум из Шен е на о о се е ном уки а њу кон ро ла  
на за је нич ким ра ни ца ма 

Са мо го ди ну да на на кон до но ше ња Спо ра зу ма из Сар бри ке на, 14. 
ју на 1985, на бро ду „Прин це за Ма ри-Астрид“, на ре ци Мо зел, по ред 
Шен ге на, ма лог ме ста у Лук сем бур гу у бли зи ни фран цу ско-не мач ке гра-
ни це, пот пи сан је још је дан спо ра зум из ме ђу Фран цу ске, Не мач ке и зе-
ма ља Бе не лук са.

У пре ам бу ли Шен ген ског спо ра зу ма по ми ње се Де кла ра ци ја Европ-
ског са ве та из Фон тен блоа из ју на 1984. ко ја се ти че уки да ња по ли циј-
ских и ца рин ских фор мал но сти на уну тра шњим гра ни ца ма за кре та ње 
ли ца и ро ба и Спо ра зум за кљу чен у Сар бри ке ну 13. ју ла 1984. из ме ђу 
Фе де рал не Ре пу бли ке Не мач ке и Ре пу бли ке Фран цу ске, ко ме су при сту-
пи ле и др жа ве Еко ном ске уни је Бе не лук са.

Основ ни циљ Шен ген ског спо ра зу ма из ло жен је у чла ну 17. пре ма 
ко ме би тре ба ло да се кон тро ла ли ца при ли ком пре ла ска за јед нич ких 
гра ни ца уки не и пре ме сти на спољ не гра ни це. Са тим ци љем др жа ве 
ће на сто ја ти да прет ход но ускла де за кон ске про пи се ко ји ма се уки да ју 
кон тро ле и пре ду зму до дат не ме ре ра ди очу ва ња без бед но сти и спре-
ча ва ња иле гал не ими гра ци је др жа вља на др жа ва ко је ни су чла ни це 
Европ ских за јед ни ца.

Ова ко де фи ни сан ре жим сло бод ног кре та ња ли ца не би тре ба ло 
да пред ста вља ен кла ву у Евро пи од пет на ест др жа ва чла ни ца, или још 
ма ње пре пре ку европ ским ин те гра ци ја ма. Си стем пред ви ђен Шен ген-
ским спо ра зу мом за ми шљен је као не ка вр ста ла бо ра то ри је са ци љем 
да се на ста ви са укла ња њем кон тро ла са за јед нич ких гра ни ца и ши ре-
њем Шен ген ске зо не, по шту ју ћи за ко но дав ну ауто но ми ју др жа ва пот-
пи сни ца.248

Бу ду ћи да су Спо ра зу мом из Шен ге на са мо де фи ни са ни ци ље ви, 
он не ма оба ве зу ју ћу прав ну сна гу. Сто га ни је би ла пред ви ђе на ра ти-
фи ка ци ја спо ра зу ма од стра не на ци о нал них пар ла ме на та др жа ва пот-
пи сни ца. 

Спо ра зум са др жи две се ри је ме ра из ло же не у по себ ним по гла вљи-
ма: тзв. крат ко роч не ме ре (по гла вље I), пре вас ход но ве за не за по јед-
но ста вље ње фор мал но сти при ли ком пре ла ска уну тра шњих гра ни ца и 
тзв. ду го роч не ме ре (по гла вље II), ко је се ти чу пре ме шта ња кон тро ле на 
спољ не гра ни це др жа ва пот пи сни ца. Оба по гла вља по де ље на су на два 
де ла: оп ште прин ци пе и ком пен за тор ске ме ре. Ина че, до при ме не ду го-
роч них ме ра до шло је тек де сет го ди на ка сни је, 26. мар та 1995, ка да је 
по че ла да се спро во ди до дат на Кон вен ци ја, пот пи са на 19. ју на 1990. 

248 Ibid., стр. 172.
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Крат ко роч не ме ре

По гла вље I Шен ген ског спо ра зу ма, Крат ко роч не ме ре, ин спи ри са но 
је Спо ра зу мом из Сар бри ке на, на ко ји се и по зи ва. У овом по гла вљу на-
ла зе се од ред бе о по јед но ста вље њу фор мал но сти при ли ком пре ла ска 
за јед нич ких гра ни ца за хва љу ју ћи обич ном ви зу ел ном над зо ру пут ни-
ч ких ауто мо би ла ко ји сма ње ном бр зи ном пре ла зе за јед нич ку гра ни цу, 
без за у ста вља ња тих во зи ла.249 Ме ђу тим, пред ви ђе но је да гра нич ни ор-
га ни мо гу при сту пи ти де таљ ним кон тро ла ма ме то дом слу чај ног узор ка. 
Та кве кон тро ле би тре ба ло да се, уко ли ко је мо гу ће, оба вља ју на по себ-
ним ме сти ма та ко да се не пре ки да са о бра ћај дру гих во зи ла на гра нич-
ном пре ла зу. Ова фа за пред ста вља при пре му за пот пу но уки да ње фор-
мал но сти на за јед нич ким гра ни ца ма. Ме ре пред ви ђе не у овој пр вој 
фа зи не при ме њу ју се од сту па ња на сна гу Шен ген ског спо ра зу ма, већ 
три де сет да на по сле де по но ва ња по след њег ин стру мен та о ра ти фи ка-
ци ји или одо бра ва њу,250 али пре 1. ја ну а ра 1986. године. Ови прин ци пи 
од но се се, пре све га, на сло бод но кре та ње ли ца,251 као и про фе си о нал-
ни друм ски пре воз ли ца,252 кре та ње др жа вља на др жа ва чла ни ца на ста-
ње них у оп шти на ма ко је се на ла зе на за јед нич ким гра ни ца ма,253 друм-
ски пре воз ро бе,254 же ле знич ки255 и реч ни пре воз,256 али у дру га чи јој 
фор ми. Ва зду шни и по мор ски пре воз не спа да ју у до мен над ле жно сти 
Шен ген ског спо ра зу ма из 1985. го ди не.

Ду го роч не ме ре

По гла вље II Шен ген ског спо ра зу ма, Ду го роч не ме ре, пред ста вља 
кључ ни део спо ра зу ма. Као и по гла вље I, по де ље но је на два де ла: оп-
ште прин ци пе и ком пен за тор ске ме ре. У овом по гла вљу је пред ви ђе но 
уки да ње кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма и пре ме шта ње на спољ-
не гра ни це др жа ва пот пи сни ца. Од но си се ка ко на сло бод но кре та ње 
ли ца,257 та ко и на сло бод но кре та ње ро ба,258 и би ће пред мет Кон вен ци-
је, пот пи са не 19. ју на 1990, ко јом се при ме њу је Спо ра зум о по сте пе ном 
уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма.

249 Члан 2. Шен ген ског спо ра зу ма. 
250 Члан 32. Шен ген ског спо ра зу ма.
251 Чланови 2. и 3. Шен ген ског спо ра зу ма. 
252 Члан 4. Шен ген ског спо ра зу ма. 
253 Члан 6. Шен ген ског спо ра зу ма. 
254 Члан 11. Шен ген ског спо ра зу ма. 
255 Члан 14. Шен ген ског спо ра зу ма. 
256 Члан 16. Шен ген ског спо ра зу ма. 
257 Члан 17. Шен ген ског спо ра зу ма.
258 Члан 24. Шен ген ског спо ра зу ма.
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1.3. Кон вен ци ја о при ме ни Спо ра зу ма из Шен ге на о по сте пе ном 
уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма 

Шен ген ски спо ра зу ми обе ле жа ва ју по че так про це са хар мо ни за ци је 
про пи са о сло бод ном кре та њу ли ца у окви ру Шен ген ске зо не. Ме ђу тим, 
њи хо ва при ме на у зе мља ма пот пи сни ца ма про у зро ко ва ла је про бле ме 
тех нич ке, прав не и по ли тич ке при ро де. Бу ду ћи да Шен ген ски спо ра зум 
од 14. ју на 1985. пред ста вља са мо де кла ра ци ју о на ме ра ма, до пу њен је 
Кон вен ци јом пот пи са ном 19. ју на 1990. године.

Кон вен ци ја о при ме ни Спо ра зу ма из Шен ге на о по сте пе ном уки да-
њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма пред ста вља ре зул тат пре го во ра 
на ми ни стар ском ни воу ко ји ма је ру ко во ди ла Цен трал на пре го ва рач ка 
гру па. Са став де ле га ци ја, ко је су чи ни ли ми ни стри из др жа ва чла ни ца, 
ме њао се у за ви сно сти од те ма ко је су об ра ђи ва не. По сто ја ле су че ти ри 
глав не рад не гру пе од ко јих је сва ка би ла за ду же на за по јед ну ве ли ку 
област: по ли ци ја и без бед ност, кре та ње ли ца, тран спорт, ца ри не и ро-
бе. Рад не гру пе би ле су по де ље не у под гру пе за ду же не за по је ди нач не 
те ме као што је Шен ген ски ин фор ма ци о ни си стем, пра во ази ла, са рад-
ња у обла сти пра во су ђа или бор ба про тив опој них дро га. Са стан ци ма су 
пред се да ва ле раз ли чи те зе мље, ко је су се сме њи ва ле по си сте му ро та-
ци је.259 Европ ска ко ми си ја, иако ни је уче ство ва ла у при пре ма ма Шен ген-
ског спо ра зу ма, би ла је укљу че на у пре го во ре о Кон вен ци ји о при ме ни 
Спо ра зу ма из Шен ге на. Ко ми си ја је при су ство ва ла са стан ци ма рад них 
гру па и под гру па и уче ство ва ла у ра ду Цен трал не пре го ва рач ке гру пе.260

Кон вен ци ја о при ме ни Спо ра зу ма из Шен ге на о по сте пе ном уки да-
њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма, пот пи са на 19. ју на 1990, по че ла 
је да се при ме њу је тек 26. мар та 1995. године. Нај пре ће би ти раз мо тре-
на са др жи на Кон вен ци је, а за тим ње но сту па ње на сна гу.

1.3.1. Са др жи на Кон вен ци је

На осно ву од ре да ба Кон вен ци је о при ме ни Спо ра зу ма из Шен ге-
на о по сте пе ном уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма, др жа-
ве пот пи сни це би, у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, тре ба ло да уки ну 
кон тро ле на за јед нич ким гра ни ца ма и пре ме сте их на спољ не гра ни це.  
С тим у ве зи, др жа ве ће, уко ли ко је по треб но, прет ход но хар мо ни зо ва-
ти за кон ске про пи се ко ји се ти чу за бра на и ре стрик ци ја ве за них за кон-
тро лу гра ни ца. Са ци љем очу ва ња без бед но сти у др жа ва ма чла ни ца ма 

259 Овај си стем био је ве о ма сли чан си сте му ко ји се при ме њу је код пред се да ва ња Са-
ве том.

260 В. P. Dol lat, стр. 176–178.
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Шен ген ске зо не и спре ча ва ња иле гал не ими гра ци је из зе ма ља ко је ни-
су чла ни це Европ ских за јед ни ца, Кон вен ци јом су пред ви ђе не ком пен-
за тор ске ме ре, оба ве зне за све зе мље уче сни це са рад ње. 

Ком пен за тор ске ме ре, пред ви ђе не још чла ном 17. Шен ген ског спо-
ра зу ма, де таљ но су об ра ђе не у 3. по гла вљу Кон вен ци је.261 Нај ва жни је 
ком пен за тор ске ме ре су:

–  ства ра ње за јед нич ког ауто ма ти зо ва ног си сте ма, Шен ген ског ин-
фор ма ци о ног си сте ма; пред ви ђе но је да овај си стем са др жи по-
дат ке о ли ци ма ко ја се тра же, ли ци ма ко ји ма ни је до зво љен ула-
зак, ли ци ма ко ја су из ба че на из Шен ген ске зо не, као и по дат ке о 
укра де ној ро би од ре ђе ног ти па (нпр. лич ним кар та ма, оруж ју, мо-
тор ним во зи ли ма, итд.); Шен ген ски ин фор ма ци о ни си стем да нас 
пред ста вља је дан од нај бо љих ин стру ме на та пре тра ге, ка да је у 
пи та њу ова вр ста по да та ка;

–  по ја ча ње кон тро ле на спољ ним гра ни ца ма Шен ген ске зо не; кри-
те ри ју ми за ула зак у Шен ген ску зо ну мо ра ју би ти за јед нич ки де-
фи ни са ни и иден тич ни у свим др жа ва ма чла ни ца ма;

–  из да ва ње је дин стве не шен ген ске ви зе за бо ра вак до три ме се ца,262 
за хва љу ју ћи овој ви зи др жа вља ни тре ћих зе ма ља мо гу ула зи ти и 
кре та ти се кроз це ло куп ну те ри то ри ју Шен ген ске зо не; из да ва ње 
ви за је уре ђе но на осно ву је дин стве них кри те ри ју ма;263

–  хар мо ни за ци ја за ко но дав ста ва у по себ но осе тљи вим обла сти ма 
(за ко но дав ство о ва тре ном оруж ју и му ни ци ји, бор би про тив про-
ме та и упо тре бе опој них дро га); циљ је да се оне мо гу ћи про мет 
дро ге у окви ру Шен ген ске зо не од мо мен та ка да уну тра шње гра-
ни це бу ду отво ре не; Кон вен ци јом ни су пред ви ђе не са мо за кон ске 
нор ме, већ и на чин при ме не у прак си;

261 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 19 и да ље.
262 У по чет ку, пре укљу че ња те ко ви на Шен ге на у прав ни по ре дак ЕУ, по сто ја ле су три 

вр сте ви зних ли ста: цр на, бе ла и си ва. На цр ној ли сти би ле су зе мље чи јим је др жа-
вља ни ма би ла по треб на ви за за ула зак у Европ ску уни ју, док су се зе мље ко је не 
под ле жу овом ре жи му на ла зи ле на бе лој ви зној ли сти. На си вој ли сти на ла зи ле су 
се зе мље чи јим др жа вља ни ма је би ла по треб на ви за за ула зак са мо у по је ди не др-
жа ве чла ни це ЕУ, док им за оста ле ви за ни је би ла по треб на. Си ту а ци ја се про ме ни ла 
ин те гри са њем те ко ви на Шен ге на у прав ни по ре дак ЕУ Про то колом уз Уго вор из Ам-
стер да ма. Та да је је дан део над ле жно сти из 3. сту ба (Са рад ња у обла сти пра во су ђа и 
уну тра шњих по сло ва) пре шао у 1. стуб. Ра ди се, о не ка да шњем по гла вљу VI ко је се 
ти че ви за, ази ла, ими гра ци је и дру гих по ли ти ка ко је се од но се на сло бо ду кре та ња 
ли ца. На осно ву Уго во ра из Ам стер да ма по гла вље VI по ста је по гла вље IV, за ко је је 
над ле жна За јед ни ца. Са вет је до био овла шће ње да од лу чу је и о бе лој ли сти, та ко да 
ви ше не по сто ји мо гућ ност да по је ди не др жа ве чла ни це уни ла те рал но од лу чу ју да 
не кој тре ћој зе мљи уве ду ви зни ре жим. Да кле, на кон укљу че ња те ко ви на Шен ге на 
у Осни вач ке уго во ре, уки ну та је си ва шен ген ска ли ста. 

263 В. Ј. Ле пе тић, „Бе ла шен ген ска ли ста“, Сра ни рав ни жи во, 1/09, стр. 87–110.
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–  ја ча ње са рад ње из ме ђу по ли ци је др жа ва чла ни ца; пра ви ла о пре-
когра нич ним ак тив но сти ма по ли ци је су ве о ма де таљ на; ка да је 
реч о по ли тич ки осе тљи вим те ма ма, као што су пра во на пра ће ње 
и по сма тра ње пре ко гра ни ца, Кон вен ци ја оста вља др жа ва ма чла-
ни ца ма ви ше мо гућ но сти; и

–  по јед но ста вље ње и уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу суд ских вла сти; 
уго во ри, ко ји су већ по сто ја ли у обла сти екс тра ди ци је и пре но ше-
ња из вр ше ња код пре су да у кри вич ним ства ри ма, по че ли су да се 
при ме њу ју. 

Да кле, бу ду ћи да је укло ње на кон тро ла са за јед нич ких гра ни ца, 
уну тра шња без бед ност др жа ва чла ни ца мо гла је би ти угро же на. Да би 
се оси гу ра ла без бед ност у зе мља ма уче сни ци ма шен ген ске са рад ње, 
Кон вен ци јом су пред ви ђе не тзв. ком пен за тор ске ме ре. За хва љу ју ћи тим 
ме ра ма, оси гу ра но је очу ва ње уну тра шње без бед но сти др жа ва чла ни ца 
уче сни ца шен ген ске са рад ње. 

1.3.2. Сту па ње Кон вен ци је на сна гу

Пред ви ђе но је да Кон вен ци ја о при ме ни Спо ра зу ма из Шен ге на не 
сту па на сна гу не по сред но на кон што је пот пи шу др жа ве чла ни це. Да би 
Кон вен ци ја сту пи ла на сна гу (у пе ри о ду пре не го што су те ко ви не Шен-
ге на по ста ле део прав ног по рет ка Европ ске уни је), но ва др жа ва парт-
нер мо ра ла је да про ђе сле де ће ета пе:

–  при сту па ње Спо ра зу му и Кон вен ци ји и при хва та ње ових тек сто ва 
у це ло сти од стра не вла да за ин те ре со ва них др жа ва;

–  ис пи ти ва ње и ра ти фи ка ци ја Кон вен ци је од стра не раз ли чи тих на-
ци о нал них пар ла мен тар них ин стан ци свих др жа ва чла ни ца;

–  по ла га ње ин стру ме на та о ра ти фи ка ци ји код лук сем бур шке вла де 
ко ја о то ме оба ве шта ва све оста ле др жа ве пот пи сни це Кон вен ци-
је;

–  про ве ра ис пу ње но сти усло ва и при ме не ком пен за тор ских ме ра 
пред ви ђе них Кон вен ци јом (функ ци о ни са ње Шен ген ског ин фор-
ма ци о ног си сте ма, кон тро ла спољ них гра ни ца, итд.); уста но вљен 
је спе ци фи чан ме ха ни зам вред но ва ња (ева лу а ци је), на осно ву ко-
га је оце њи ва на сва ка др жа ва чла ни ца; и 

– сту па ње Кон вен ци је на сна гу.

Шен ген ска зо на, као про стор без уну тра шњих гра ни ца, ус по ста вље-
на је 26. мар та 1995. Да кле, то га да на Кон вен ци ја је по че ла да се при-
ме њу је у се дам др жа ва чла ни ца Европ ске уни је (Фран цу ска, Не мач ка,  
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Бел ги ја, Хо лан ди ја, Лук сем бург, Шпа ни ја и Пор ту га ли ја). У то ку 1997. 
Шен ген ска зо на про ши ре на је на три др жа ве чла ни це ЕУ, Ита ли ју Аустри-
ју и Грч ку. Иако Грч ка, у те о ри ји, при ме њу је кон вен ци ју од 1997, она је 
тек 2000. пре ста ла са ин тер ном кон тро лом гра ни ца. Од 2001. Кон вен ци ју 
при ме њу ју и скан ди нав ске зе мље: Дан ска, Швед ска, Фин ска, Нор ве шка 
и Исланд. Да на 21. де цем бра 2007,264 де вет но вих др жа ва Европ ске уни-
је по ста ле су пу но прав не чла ни це Шен ген ске зо не: Пољ ска, Че шка, Сло-
вач ка, Ма ђар ска, Сло ве ни ја, Есто ни ја, Ле то ни ја, Ли тва ни ја и Мал та. Ка да 
је реч о Ки пру, Ру му ни ји и Бу гар ској, без об зи ра на то што су ове зе мље 
чла ни це Европ ске уни је, оне и да ље ни су чла ни це Шен ген ске зо не. Швај-
цар ска, иако ни је чла ни ца Европ ске уни је, 22. де цем бра 2008. по ста ла је 
пу но прав на чла ни ца Шен ген ске зо не. Лих тен штајн је, та ко ђе, тре ба ло да 
по ста не чла ни ца Шен ген ске зо не 1. но вем бра 2009, али је ње гов ула зак 
од ло жен за не ко вре ме. 

Да кле, тре нут но има два де сет се дам др жа ва чла ни ца Шен ген ске зо-
не. Што се ти че, др жа вља на ми кро др жа ва, Ан до ре, Мо на ка, Сан Ма ри на 
и Ва ти ка на и те ри то ри ја Грен ланд и Фар ска остр ва, они мо гу сло бод но 
да се кре ћу на те ри то ри ји др жа ва пот пи сни ца Шен ген ског спо ра зу ма. 

2. УКЉУ ЧЕ ЊЕ ТЕ КО ВИ НА ШЕН ГЕ НА У ПРАВ НИ ПО РЕ ДАК ЕУ

Уго во ром из Ам стер да ма из ме ње ни су и до пу ње ни Осни вач ки уго-
во ри, ка ко у по гле ду са др жи не, та ко и у по гле ду фор ме. Овим уго во-
ром очу ва на је по де ла Европ ске уни је на три сту ба уве де на Уго во ром 
из Ма стрих та,265 а што се ти че прав не при ро де Европ ске уни је, она и 
да ље ни је до би ла свој ство прав ног ли ца.266 Осим из ме на у са мом тек-
сту, Уго во ри ма је при кљу че но три на ест про то ко ла и ше зде сет де кла ра-
ци ја, ме ђу ко ји ма је и Про то кол о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир 
Европ ске уни је.267

 Ина че, циљ кон фе рен ци је у Ам стер да му био је, с јед не стра не, да се 
из ме не и до пу не од ре ђе ни де ло ви Уго во ра из Ма стрих та, а с дру ге стра-
не, да се Европ ска уни ја при пре ми за про ши ре ње, тј. за при јем но вих 

264 Пр во бит но је би ло до го во ре но да ових де вет но вих др жа ва чла ни ца по ста ну део 
Шен ген ске зо не 1. ја ну а ра 2008. године. Ме ђу тим, да би се олак ша ло пу то ва ње за 
пра зни ке, при сту па ње је по ме ре но уна пред и ове зе мље су по ста ле пу но прав не 
чла ни це Шен ген ске зо не 21. де цем бра 2007. године.

265 Уго во ром из Ам стер да ма по јед но ста вље на је струк ту ра Осни вач ких уго во ра, уве де на 
је но ва ну ме ра ци ја чла но ва, по гла вља и сек ци ја.

266 Да нас, Европ ска уни ја по се ду је прав ни су бјек ти ви тет. Уго во ром из Ли са бо на, од 13. 
де цем бра 2007, ко ји је сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, пред ви ђе но је да Уни ја до-
би ја свој ство прав ног ли ца.

267 Про то кол број 19 о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир Европ ске уни је. 
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зе ма ља. Ме ђу тим, дру ги циљ ни је ис пу њен, та ко да Уни ја на ин сти ту ци-
о нал ном пла ну ни је би ла при пре мље на за ин те гра ци ју но вих др жа ва 
кан ди да та.268

Што се пр вог ци ља ти че, Уго вор из Ам стер да ма са др жи ве ли ки број 
но вих ре ше ња. За ана ли зу те ко ви на Шен ге на, на ро чи то су ин те ре сант-
не три но ви не: 

1.  Ин сти ту ци о на ли зо ва на је са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ-
ске уни је у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, за по че та ван окви ра 
Уго во ра и за сно ва на на Шен ген ским спо ра зу ми ма. Те ко ви не Шен-
ге на су, на осно ву Про то ко ла о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у 
оквир Европ ске уни је, укљу че не у пра во ЕУ и по ста ле су са став ни 
део прав них те ко ви на Европ ске уни је;

2.  Је дан део над ле жно сти из 3. сту ба (Са рад ња у обла сти пра во су ђа 
и уну тра шњих по сло ва) пре шао је у 1. стуб. Реч је о не ка да шњем 
по гла вљу VI ко је се ти ца ло ви за, ази ла, ими гра ци је и дру гих по ли-
ти ка ко је се од но се на сло бо ду кре та ња ли ца. На осно ву Уго во ра 
из Ам стер да ма по гла вље VI по ста ло је по гла вље IV за ко је је би ла 
над ле жна За јед ни ца. Ко му ни та ри за ци ја ових по ли ти ка пред ста-
вља ла је ве о ма зна ча јан ко рак за раз вој са рад ње у обла сти кре-
та ња ли ца; и

3.  У Осни вач ке уго во ре су, по пр ви пут, уне те од ред бе о бли жој са-
рад њи, као ин сти ту ци о на ли зо ва ном об ли ку ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је.

Ина че, ве о ма је ва жно по ме ну ти да је Уго вор из Ли са бо на, ко ји је 
сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, ин ди рект но ути цао и на шен ген ску 
са рад њу. Овим уго во ром уки ну та је тзв. три пар тит на струк ту ра Европ-
ске уни је, што је има ло од ре ђе не по сле ди це и на са му шен ген ску са-
рад њу. На и ме, ка да је реч о не ка да шњем 3. сту бу ЕУ, тј. по ли циј ској и 
пра во суд ној са рад њи у кри вич ним ства ри ма, она по ста је део Уго во ра 
о функ ци о ни са њу Европ ске уни је, ко ме се до да је но ви на слов Про стор 
сло бо де, без бед но сти и прав де. Јед на од нај ва жни јих по сле ди ца пре-
стан ка по сто ја ња 3. сту ба ЕУ и укљу че ња по ли циј ске и пра во суд не са-
рад ње у кри вич ним ства ри ма у Уго вор о функ ци о ни са њу ЕУ се огле да 
у из ме ње ном на чи ну до но ше ња од лу ка у овој обла сти. До Уго во ра из 
Ли са бо на, од лу ке су се у окви ру 3. сту ба ЕУ до но си ле јед но гла сно, тј. 
са гла сно шћу свих др жа ва чла ни ца. На кон сту па ња на сна гу Уго во ра из 
Ли са бо на, од лу ке се у обла сти по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у кри-
вич ним ства ри ма до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном у окви ру ре дов ног 

268 K. Pol let, „L’intégra tion de l’ac qu is de Schen gen dans le ca dre de l’Union européen ne: 
im pact et per spec ti ves“, L’Union européen ne et le mon de après Am ster dam (dir. M. Dony), 
Uni ver sité Li bre du Bru xel les, Bru xel les, 1999, стр. 150.
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за ко но дав ног по ступ ка (по ступ ка са о длу чи ва ња, тј. за јед нич ког од лу чи-
ва ња Са ве та и Пар ла мен та).

При ли ком ана ли зе укљу че ња те ко ви на Шен ге на у прав ни по ре дак 
ЕУ, нај пре ће би ти ис пи тан са др жај Про то ко ла о укљу че њу те ко ви на 
Шен ге на у оквир Европ ске уни је. По себ но ће би ти раз мо тре не по сле ди-
це укљу че ња те ко ви на Шен ге на на ин сти ту ци о нал ни си стем Уни је. На-
кон то га, би ће пред ста вљен спе ци фи чан по ло жај три др жа ве чла ни це 
Европ ске уни је у окви ру ове са рад ње (Ује ди ње но Кра љев ство, Ир ска и 
Дан ска). Нај зад, би ће раз мо трен тзв. спољ ни еле мент шен ген ске са рад-
ње, тј. по ло жај зе маља ко је ни су чла ни це Европ ске уни је, али су ин ди-
рект но укљу че не у са рад њу. То су Нор ве шка, Исланд и Швај цар ска. Ина-
че, оче ку је се да ће уско ро и Лих тен штајн по ста ти члан Шен ген ске зо не.

2.1. Са р жај Про о ко ла о укљу че њу е ко ви на  
Шен е на у оквир ЕУ

Са рад ња из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, ус по-
ста вље на из ван окви ра Осни вач ких уго во ра, Уго во ром из Ам стер да ма 
је уз диг ну та на ко му ни тар ни ни во, тј. укљу че на је у прав ни оквир Европ-
ске уни је. Про то ко лом о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у Европ ску уни ју, 
ова са рад ња по ста ла је са став ни део прав них те ко ви на Европ ске уни је. 
Нај пре ће би ти де фи ни са не те ко ви не Шен ге на, а за тим ис пи та не по сле-
ди це ко је је укљу че ње ове са рад ње има ло на сам прав ни си стем ус по-
ста вљен у окви ру шен ген ске са рад ње. 

2.1.1. Те ко ви не Шен ге на

Да би се де фи ни са ле те ко ви не Шен ге на, тре ба ло би, нај пре, од ре-
ди ти њи хо ве са став не де ло ве (ко ји ак ти спа да ју у те ко ви не Шен ге на), а 
за тим ко је су обла сти об у хва ће не шен ген ском са рад њом. 

С јед не стра не, Про то ко лом о ин те гра ци ји те ко ви на Шен ге на у оквир 
Европ ске уни је на бра ја ју се кон сти ту тив ни еле мен ти ко ји чи не те ко ви не 
Шен ге на. Ли ста еле ме на та ко ји чи не те ко ви не Шен ге на усво је на је 20. ма ја 
1999. године. Њи хо ву ба зу пред ста вља ју Спо ра зум из Шен ге на од 14. ју на 
1985. и Кон вен ци ја од 19. ју на 1990. године. Про то ко ли и спо ра зу ми о при-
сту па њу Спо ра зу му из 1985. и Кон вен ци ји из 1990. за кљу че ни са Ита ли јом, 
Шпа ни јом и Пор ту га ли јом, Грч ком, Аустри јом, Дан ском, Фин ском, Швед-
ском и са но вих де вет др жа ва чла ни ца, та ко ђе су део те ко ви на Шен ге на. 
Ме ђу тим, спо ра зу ми за кљу че ни из ме ђу др жа ва уче сни ца шен ген ске са-
рад ње, с јед не стра не, и Нор ве шке и Ислан да, као и Швај цар ске, с дру ге, 
ни су по ме ну ти у овом про то ко лу. С об зи ром на чи ње ни цу да ове зе мље 
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пред ста вља ју са став ни део Шен ген ске зо не, не ја сно је из ког раз ло га су 
спо ра зу ми из о ста вље ни из Про то ко ла. Од лу ке и де кла ра ци је ко је је усво-
јио Из вр шни ко ми тет, осно ван Кон вен ци јом из 1990, као и ак ти ко је су ин-
стан це овла шће не од стра не Из вр шног ко ми те та усво ји ле са ци љем при-
ме не Кон вен ци је, та ко ђе пред ста вља ју еле мен те те ко ви на Шен ге на.269

С дру ге стра не, те ко ви не Шен ге на об у хва та ју две кључ не обла сти: 
азил и ими гра ци ју и по ли циј ску и пра во суд ну са рад њу у кри вич ним ства-
ри ма. Уго во ром из Ам стер да ма, обла сти ко је су спа да ле у над ле жност 3. 
сту ба ЕУ (ви зе, кон тро ла гра ни ца, по ли ти ке ази ла, ими гра ци је и ин те гра-
ци је стра на ца) пре шле су у 1. стуб, где се од лу ке до но се ква ли фи ко ва ном 
ве ћи ном. Про прат не ме ре ве за не за по ли циј ску са рад њу и да ље су би ле 
у над ле жно сти 3. сту ба. Ме ђу тим, сту па њем на сна гу Уго во ра из Ли са бо-
на, уки ну та је струк ту ра Европ ске уни је за сно ва на на сту бо ви ма, та ко да 
се и у обла сти по ли циј ске са рад ње и пра во суд не са рад ње у кри вич ним 
ства ри ма од лу ке до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, и то у по ступ ку са-
одлу чи ва ња, тј. за јед нич ког од лу чи ва ња Са ве та и Пар ла мен та. 

Ина че, ка да је реч о обла сти ази ла и ими гра ци је, у Европ ској уни ји 
је при хва ћен ши ри кон цепт ази ла ко ји об у хва та и „ре ша ва ње ста ту сних 
пи та ња из бе гли ца и ин тер но ра се ље них ли ца, ко ја се на ђу на те ри то ри-
ји Европ ске уни је, и усло ве ле гал ног бо рав ка др жа вља на тре ћих зе ма-
ља у др жа ва ма чла ни ца ма“.270 Ова ма те ри ја ре гу ли са на је Кон вен ци јом 
из Да бли на из 1990, ко ја је сту пи ла на сна гу 1997. го ди не. 

Про то кол о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир Европ ске уни је 
пред ста вља при ме ну прин ци па бли же са рад ње (кон цеп та флек си бил-
но сти) ко ји је ин сти ту ци о на ли зо ван Уго во ром из Ам стер да ма. У чла ну 1. 
Про то ко ла пред ви ђе но је да три на ест др жа ва чла ни ца Европ ске уни је 
(то ли ко их је у вре ме до но ше ња Про то ко ла уче ство ва ло у шен ген ској 
са рад њи) ко је са ра ђу ју у окви ру Шен ге на, има ју пра во да из ме ђу се бе 
ус по ста ве бли жу са рад њу у окви ру Европ ске уни је у обла сти ма ко је ни-
су при о ри тет не за све др жа ве чла ни це Европ ске уни је.

Јед на од нај ва жни јих од ре да ба Про то ко ла о ин те гра ци ји те ко ви на 
Шен ге на у оквир Европ ске уни је је члан 2. На осно ву овог чла на, од да ту-
ма сту па ња на сна гу Уго во ра из Ам стер да ма, те ко ви не Шен ге на, укљу чу-
ју ћи и од лу ке Из вр шног ко ми те та осно ва ног Шен ген ским спо ра зу ми ма, 
ко је су усво је не пре то га да ту ма, од мах ће се при ме њи ва ти на три на ест 
др жа ва чла ни ца. Од истог да ту ма Са вет ће за ме ни ти Из вр шни ко ми-
тет. Са вет са ста вљен од пред став ни ка три на ест др жа ва чла ни ца, јед-
но гла сно од лу чу је о ме ра ма нео п ход ним за спро во ђе ње чла на 2. Та ко-
ђе, Са вет, јед но гла сно и у скла ду са од го ва ра ју ћим од ред ба ма Уго во ра,  

269 В. K. Pol let, стр. 150.
270 А. Ча во шки, Прав ни и о ли ич ки о ре ак Евро ске уни је, Бе о град, 2006, стр. 328.
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од ре ђу је прав ну осно ву за сва ку од од ре да ба или од лу ка ко је чи не те-
ко ви не Шен ге на.271

Све док Уго вор из Ам стер да ма ни је по чео да се при ме њу је, Шен ген ски 
спо ра зу ми пред ста вља ли су ме ђу др жав ну са рад њу и би ли део кла сич ног 
ме ђу на род ног пра ва, а не пра ва Европ ске уни је. Уго во ром из Ма стрих та, 
у окви ру по гла вља по све ће ног са рад њи у обла сти прав де и уну тра шњих 
по сло ва, др жа ва ма чла ни ца ма би ло је омо гу ће но да от поч ну са рад њу (у 
фор ми слич ној Спо ра зу ми ма из Шен ге на) у ме ри у ко јој та са рад ња ни је 
у су прот но сти и не оме та ону ко ја је пред ви ђе на тим по гла вљем Уго во ра.  
С тим у ве зи, ре дак то ри Кон вен ци је о при ме ни Шен ген ског спо ра зу ма по-
бри ну ли су се да от кло не сва ки мо гу ћи ри зик (у сми слу да шен ген ска са-
рад ња бу де у су прот но сти са од ре ђе ним од ред ба ма Уго во ра), та ко што су 
пред ви де ли прин цип са гла сно сти и су пре ма ти је пра ва Уни је. 

2.1.2. По сле ди це укљу че ња те ко ви на Шен ге на  
у прав ни по ре дак Европ ске уни је

Про то кол о укљу че њу шен ген ске са рад ње у прав ни оквир Европ ске 
уни је, при кљу чен Уго во ру из Ам стер да ма, сту пио је на сна гу 1999. го ди-
не. На осно ву овог про то ко ла те ко ви не Шен ге на по ста ле су део пра ва 
Уни је. Укљу че ње те ко ви на Шен ге на у прав ни по ре дак Европ ске уни је 
има ло је од ре ђе не по сле ди це на са му са рад њу. На и ме, до шло је до од-
ре ђе них из ме на у по ступ ку до но ше ња од лу ка и над ле жно сти ма Су да 
прав де у обла сти шен ген ске са рад ње. 

При ли ком раз ма тра ња функ ци о ни са ња ин сти ту ци ја, тј. ин сти ту ци о-
нал не ди фе рен ци ра но сти у окви ру шен ген ске са рад ње, тре ба ло би има-
ти у ви ду две чи ње ни це, ко је бит но ути чу на раз вој ове са рад ње. Пр во, 
на кон што је шен ген ска са рад ња, за по че та ван ин сти ту ци о нал ног окви-
ра Уни је, укљу че на у Уго во ре, по је ди ни аспек ти са рад ње су пот па ли под 
над ле жност 1. сту ба, а по је ди ни под над ле жност 3. сту ба ЕУ. Ме ђу тим, Уго-
во ром из Ли са бо на је уки ну та тзв. три пар тит на струк ту ра ЕУ и из бри са не 
су раз ли ке из ме ђу сту бо ва. И дру го, по је ди не др жа ве чла ни це Европ ске 

271 Иза бра ти из Осни вач ких уго во ра прав ну осно ву за раз ли чи те еле мен те те ко ви на 
Шен ге на ве о ма је те шко, на ро чи то уко ли ко се узме у об зир да Са вет о ово ме од лу чу је 
јед но гла сно. С тим у ве зи, пред ви ђе но је ре ше ње за си ту а ци ју ка да у Са ве ту о од ре-
ђе ним аспек ти ма (или чак, пре ма не ком ка та стро фал ном сце на ри ју, свим аспек ти ма) 
те ко ви на Шен ге на не мо же да се по стиг не са гла сност свих др жа ва чла ни ца. Чла ном 2. 
став 1. Про то ко ла о укљу че њу те ко ви на Шен ге на у оквир Европ ске уни је пред ви ђе но 
је да ће се од ред бе или од лу ке ко је чи не те ко ви не Шен ге на сма тра ти ак ти ма за сно-
ва ним на по гла вљу VI Уго во ра о Европ ској уни ји. Да кле, Про то кол оба ве зу је Са вет 
да од ре ди прав ну осно ву за те ко ви не Шен ге на. Ме ђу тим, у слу ча ју да Са вет не успе 
да до не се од лу ку (због ве та јед не од за ин те ре со ва них др жа ва чла ни ца), Про то ко лом 
је као прав на осно ва пред ви ђе но по гла вље VI Уго во ра о Европ ској уни ји. 



По со је ћи об ли ци и фе рен ци ра не ин е ра ци је 121

уни је не уче ству ју у шен ген ској са рад њи. Ди фе рен ци ра ни по ло жај по је-
ди них др жа ва чла ни ца у окви ру шен ген ске са рад ње има од ре ђе не по сле-
ди це на рад ин сти ту ци ја Уни је. Др жа ве чла ни це ко је ужи ва ју де ро га ци је у 
окви ру Шен ген ске зо не ни су ис кљу че не из ра да над на ци о нал них ин сти-
ту ци ја: Европ ске ко ми си је, Пар ла мен та, Су да прав де и Ра чу но вод стве ног 
су да. Што се Са ве та ти че, ове др жа ве, у прин ци пу, не уче ству ју у ње го вом 
ра ду, али мо гу, уко ли ко же ле, да се укљу че. 

Нај пре ће би ти раз мо тре не по сле ди це не у че шћа по је ди них др жа ва 
у шен ген ској са рад њи на рад Са ве та и по сту пак усва ја ња од лу ка, а за-
тим над ле жно сти Су да прав де у обла сти шен ген ске сад ње. 

2.1.2.1. Про ме не у о су ку о лу чи ва ња

По сле ди це укљу че ња те ко ви на Шен ге на у пра во Европ ске уни је од-
но се се на сам по сту пак до но ше ња од лу ка у окви ру ове са рад ње.

У по чет ку је за до но ше ње од лу ка у окви ру шен ген ске са рад ње био 
за ду жен Из вр шни ко ми тет. Све чла ни це гру пе Шен ген272 су, у окви ру Из-
вр шног ко ми те та, би ле из јед на че не у по гле ду пра ва и оба ве за. Сход но 
то ме, сва ка др жа ва чла ни ца има ла је по јед ног чла на у овом ко ми те ту. 
Чла но ви Из вр шног ко ми те та би ли су ми ни стри од го вор ни за при ме ну 
Кон вен ци је у сво јим зе мља ма. Од лу ке су се у окви ру Из вр шног ко ми те-
та до но си ле са гла сно шћу свих чла ни ца, тј. јед но гла сно. 

 На кон што је шен ген ска са рад ња по ста ла део пра ва Европ ске уни је, 
овла шће ња Из вр шног ко ми те та Шен ге на пре у зео је Са вет. Да кле, фор-
ма ци ја Са ве та ко ју чи не ми ни стри пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва по-
ста ла је ор ган од лу чи ва ња, тј. за ме ни ла је Из вр шни ко ми тет Шен ге на. У 
ра ду Са ве та уче ству ју ми ни стри пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва оних 
др жа ва чла ни ца ко је су део Шен ген ске зо не. Да кле, ди фе рен ци ра ност 
је пре сли ка на и на са став Са ве та.273

С об зи ром на спе ци фи чан по ло жај од ре ђе них др жа ва, тј. де ро га ци је 
ус по ста вље не у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства, Ир ске и Дан ске, ове зе-
мље не уче ству ју у ра ду Са ве та ка да се до но се од лу ке ко је се ти чу шен ген-
ске са рад ње. Ме ђу тим, мо гућ ност уче шћа ових др жа ва у ра ду Са ве та, ка да 
он де лу је у окви ру шен ген ске са рад ње, ни је пот пу но ис кљу че на. Уко ли ко 
же ле, ове три зе мље мо гу да оба ве сте Са вет да ће се укљу чи ти у до но ше-
ње и при ме ну од ре ђе них од лу ка ве за них за раз вој шен ген ске са рад ње.274

272 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 245.
273 F. De ho us se, D. Sif et, „Les no u vel les per spec ti ves de la co opéra tion de Schen gen: le tra ité 

Prum, „www.ir ri-ki lib.be/pa pers/06/eu, 25. де цем бар 2010. године.
274 В. друго по гла вље, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 

2.2. Си стем де ро га ци ја (од сту па ња).
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Осим то га, у шен ген ској са рад њи уче ству ју и по је ди не др жа ве ко-
је ни су чла ни це Европ ске уни је. Реч је о тзв. спољ ном еле мен ту ове са-
рад ње. Др жа ве чла ни це шен ген ске са рад ње ко је ни су у Европ ској уни ји 
(Нор ве шка, Исланд, Швај цар ска) не уче ству ју у ра ду Са ве та при ли ком 
до но ше ња од лу ка ко је се ти чу шен ген ске са рад ње. Да би ове зе мље 
мо гле, на не ки на чин, да ути чу на усва ја ње од лу ка ко је и њих оба ве зу-
ју, уста но вљен је тзв. Ме шо ви ти ко ми тет. У окви ру Ме шо ви тог ко ми те та 
Нор ве шка, Исланд и Швај цар ска има ју пра во да ди ску ту ју о про бле ми ма 
и из ја шња ва ју се о свим пи та њи ма ко ја се ти чу пред ло га ме ра ве за них 
за шен ген ску са рад њу.275 Да кле, иако de iure не уче ству ју у од лу чи ва њу у 
окви ру Са ве та, ове др жа ве чла ни це de fac to ути чу на до но ше ње од лу ка 
у окви ру шен ген ске са рад ње 

Што се ти че на чи на до но ше ња од лу ка, у по чет ку су се, у окви ру Из-
вр шног ко ми те та, од лу ке до но си ле јед но гла сно, тј. са гла сно шћу свих 
др жа ва чла ни ца Шен ген ске зо не. Вре ме ном, тач ни је по сле ин те гра ци је 
ове са рад ње, у прав ни по ре дак Европ ске уни је, из ме њен је на чин до-
но ше ња од лу ка у ве ли ком бро ју ко му ни та ри зо ва них обла сти. Све до 
сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, раз ли ко ва ли су се по ступ ци до-
но ше ња од лу ка ко је се ти чу ко му ни та ри зо ва них по ли ти ка (1. стуб ЕУ) и 
до но ше ња од лу ка ко је се од но се на по ли циј ску и пра во суд ну са рад њу у 
кри вич ним ства ри ма (3. стуб ЕУ). 

Од лу ке ко је се од но се на оне по ли ти ке ко је су ко му ни та ри зо ва не 
(спа да ју у над ле жност 1. сту ба ЕУ), до но си ле су се ква ли фи ко ва ном ве-
ћи ном. Та ко ђе, од 1. ја ну а ра 2005, од лу ке ко је ве за но за кон тро лу гра ни-
ца и бор бу про тив ими гра ци је (1. стуб), до но си ле су се у по ступ ку са о-
длу чи ва ња (за јед нич ког од лу чи ва ња Европ ског пар ла мен та и Са ве та).276 
Ме ђу тим, по сто јао је је дан из у зе так. Ка да су у пи та њу ме ре ко је се од но-
се на ле гал ну ими гра ци ју, био је за др жан ста ри на чин до но ше ња од лу-
ка – Са вет је усва јао од лу ке сам, и то јед но гла сно, при че му је Европ ски 
пар ла мент имао са мо кон сул та тив ну уло гу. 

Од лу ке ко је се ти чу пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва (3. стуб ЕУ) 
Са вет је, у пр во вре ме, до но сио са гла сно шћу свих др жа ва чла ни ца. Ме-
ђу тим, од 1. ма ја 2004. и у овој обла сти, од лу ке су се до но си ле ква ли фи-
ко ва ном ве ћи ном. Из у зе так је пред ста вља ла суд ска са рад ња у кри вич-
ним ства ри ма, у окви ру ко је су се од лу ке и да ље усва ја ле са гла сно шћу 
свих др жа ва чла ни ца.

275 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 
2.3. Спољ на ди мен зи ја Шен ген ског спо ра зу ма.

276 На осно ву по ступ ка са о длу чи ва ња (ко ји је, на кон сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са-
бо на, по стао ре дов ни за ко но дав ни по сту пак), Европ ски пар ла мент мо же спре чи ти 
до но ше ње од ре ђе не од лу ке, али не мо же усво ји ти сам тај акт про тив но во љи Са ве-
та. 
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Ре фор ма пред ви ђе на Уго во ром из Ли са бо на ути ца ла је и на на чин 
до но ше ња од лу ка у окви ру шен ген ске са рад ње. Бу ду ћи да је овим уго-
во ром уки ну та тзв. три пар тит на струк ту ра Европ ске уни је, не ка да шњи 
3. стуб ЕУ, тј. ма те ри ја по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у кри вич ним 
ства ри ма по ста је део Уго во ра о функ ци о ни са њу Европ ске уни је. Јед-
на од нај ва жни јих по сле ди ца ин те гра ци је 3. сту ба ЕУ у Уго вор о функ-
ци о ни са њу ЕУ огле да се у из ме ње ном на чи ну до но ше ња од лу ка у овој 
обла сти. Да кле, од лу ке се и у обла сти по ли циј ске и пра во суд не са рад ње 
у кри вич ним ства ри ма до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, и то у по ступ-
ку са о длу чи ва ња, тј. за јед нич ког од лу чи ва ња Са ве та и Пар ла мен та.

2.1.2.2. На ле жнос Су а рав е

Са рад ња за сно ва на на Шен ген ским спо ра зу ми ма об у хва та ла је низ 
раз ли чи тих обла сти од ко јих по је ди не спа да ју у над ле жност 1. сту ба, а 
по је ди не у над ле жност 3. сту ба ЕУ. Сто га и над ле жност Су да прав де ни је 
би ла иден тич на у свим обла сти ма шен ген ске са рад ње. Овла шће ња Су да 
прав де су би ла дру га чи ја у 1. (ко му ни та ри зо ва ном) сту бу, у од но су на 3. 
стуб (ко ји по чи ва на ме ђу др жав ној са рад њи). 

Ка да је реч о над ле жно сти Су да прав де у обла сти ма ко је су би ле у 
над ле жно сти 1. сту ба ЕУ, Су ду прав де је би ла по ве ре на над ле жност за 
ди рект не спо ро ве,277 док су овла шће ња Су да прав де у по гле ду прет ход-
ног пи та ња би ла огра ни че на.278 Пред ви ђе но је да Суд прав де не мо же 
од лу чи ва ти о ме ра ма и од лу ка ма др жа ва чла ни ца ко је се ти чу одр жа ња 
јав ног ре да и очу ва ња уну тра шње без бед но сти (што пред ста вља ве о ма 
ве ли ко огра ни че ње у овој обла сти). Та ко ђе, са ме ин сти ту ци је Европ ске 
уни је мо гле су тра жи ти да Суд прав де про ту ма чи не ко пи та ње из при-
мар ног или се кун дар ног пра ва. 

За пи та ња из обла сти шен ген ске са рад ње ко ја су спа да ла у над ле-
жност 3. сту ба ЕУ, Суд прав де је био над ле жан у слу ча ју ка да је ту жбу 
за по ни штај под не ла др жа ва чла ни ца или Ко ми си ја са ци љем про ве ре 
за ко ни то сти од лу ке.279 Суд прав де је, та ко ђе, мо гао да од лу чу је о спо ро-
ви ма из ме ђу др жа ва чла ни ца, и по не кад Ко ми си је, ко ји се ти чу ту ма че-
ња или из вр ше ња ака та. Ка да је реч о прет ход ном пи та њу, над ле жност 
Су да прав де је би ла огра ни че на. Ме ђу тим, др жа ве чла ни це, сва ка по је-
ди нач но, мо гле су да про ши ре круг над ле жно сти Су да прав де по во дом 
прет ход ног пи та ња.280

277 Не ка да шњи члан 68. Уго во ра ЕЗ.
278 Члан 267. Уго во ра ФЕУ.
279 Не ка да шњи члан 35. Уго во ра ЕУ.
280 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 5.
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На кон сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, си ту а ци ја се про ме ни-
ла. Има ју ћи у ви ду да је овим уго во ром уки ну та тзв. три пар тит на струк-
ту ра ЕУ и из бри са не раз ли ке ме ђу сту бо ви ма, Суд прав де са да има иден-
тич не над ле жно сти у свим обла сти ма ко је су об у хва ће не шен ген ском 
са рад њом.

2.2. Си сем о су а ња (е ро а ци ја) 

Прав ни по ре дак ус по ста вљен у окви ру шен ген ске са рад ње је, од са-
мог по чет ка, био ве о ма ком плек сан. Овај си стем по стао је још сло же ни-
ји ка да је, Уго во ром из Ам стер да ма, с јед не стра не, шен ген ска са рад ња 
ин те гри са на у Осни вач ке уго во ре, а с дру ге стра не, од ре ђе не обла сти 
из над ле жно сти 3. сту ба ЕУ пре шле у 1. стуб ЕУ. На и ме, ко му ни та ри за-
ци јом де ла над ле жно сти ко је су се на ла зи ле у 3. сту бу ЕУ, не ко ли ци на 
зе ма ља Европ ске уни је на шла се у спе ци фич ном по ло жа ју. 

Прав ни по ло жај ових зе ма ља у окви ру те ко ви на Шен ге на де фи ни-
сан је про то ко ли ма усво је ним уз Уго вор из Ам стер да ма. Про то ко ли ма су 
пред ви ђе на од сту па ња (де ро га ци је) или тзв. кла у зу ле о из ла ску (op ting 
out у ко му ни тар ном жар го ну)281 из оп штег ре жи ма у ко рист три др жа ве 
чла ни це: Ује ди ње ног Кра љев ства, Ир ске и Дан ске. Си стем де ро га ци ја је 
ве о ма сло жен и про пи си ни су јед но о бра зни за све три др жа ве. Прав ни 
по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске раз ли ку је се од прав ног по ло-
жа ја Дан ске. Сто га ће прав ни по ло жа ји ових зе ма ља би ти по је ди нач но 
раз мо тре ни. 

2.2.1. Прав ни по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске  
у окви ру те ко ви на Шен ге на

Две др жа ве чла ни це, Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, од са мог по-
чет ка ни су би ле за ин те ре со ва не за са рад њу ус по ста вље ну Шен ген ским 
спо ра зу мом. Ове две острв ске зе мље, осим спе ци фич ног ге о граф ског 
по ло жа ја (одво је не су од кон ти нен тал ног де ла Евро пе), у од но су на 
оста ле др жа ве Уни је, има ју су штин ски раз ли чит при ступ ка да су у пи-
та њу по ли ти ке ко је чи не те ко ви не Шен ге на. Ује ди ње но Кра љев ство 
од у век је ис ти ца ло сво је спе ци фич не по тре бе као острв ске др жа ве и 
тра ди ци ју од су ства кон тро ле иден ти те та ли ца уну тар гра ни ца зе мље.282 
Упра во из тог раз ло га нео п ход на је по ја ча на кон тро ла при ли ком ула ска 

281 У стра ној и до ма ћој ли те ра ту ри се на и ла зи на мно штво тер ми на, ма да се нај че шће 
упо тре бља ва тер мин из у зе ћа.

282 В. K. Pol let, стр. 152.
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на те ри то ри ју Ује ди ње ног Кра љев ства. Што се ти че Ир ске, она је мо ра-
ла да се при кло ни ста во ви ма Ује ди ње ног Кра љев ства ка ко би из бе гла 
по нов но уво ђе ње кон тро ла ко је су, у окви ру Бри тан ско-ир ске зо не сло-
бод ног пу то ва ња, уки ну те још 1920. го ди не.283

Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска ужи ва ју по се бан ста тус у окви ру 
шен ген ске са рад ње. Ове две др жа ве ни ка да ни су при сту пи ле Шен ген-
ским спо ра зу ми ма, али у сва ком тре нут ку мо гу за тра жи ти да се, де ли-
мич но или у пот пу но сти, укљу че у са рад њу. На осно ву чл. 1. и 2. Про-
то ко ла ко ји је при кљу чен Уго во ру из Ам стер да ма, овим зе мља ма је 
омо гу ће но да иза бе ру ме ре за ко је су за ин те ре со ва не, тј. у ко ји ма би 
же ле ле да уче ству ју. Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, има ју пра во да, ме-
та фо рич но ре че но, по свом из бо ру на пра ве „је лов ник“ или „ме ни“ ме ра 
ко је же ле да при ме њу ју. 

Прав ни по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске у окви ру шен ген-
ске са рад ње ре гу ли сан је на осно ву два про то ко ла при кљу че на Уго во ру 
из Ам стер да ма: Про то кол о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра о 
функ ци о ни са њу Европ ске уни је на Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску284 и 
Про то кол о ста ву Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске пре ма про сто ру сло-
бо де без бед но сти и прав де.285 

2.2.1.1. Про о кол о ри ме ни не ких асе ка а чла на 26. Уо во ра  
о функ ци о ни са њу Евро ске уни је  

на Ује и ње но Кра љев сво и Ир ску

Чла ном 26. Уго во ра о функ ци о ни са њу Европ ске уни је де фи ни сан је 
по јам уну тра шњег тр жи шта: „Уну тра шње тр жи ште пред ста вља про стор 
без уну тра шњих гра ни ца на ко ме је сло бо дан про мет ро бе, кре та ње ли-
ца, услу га и ка пи та ла оси гу ра но у скла ду са од ред ба ма овог уго во ра.“

На осно ву Про то ко ла о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра о 
функ ци о ни са њу Европ ске уни је на Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску, про-
пи си ко ји су ве за ни за уну тра шње тр жи ште, а ти чу се сло бод ног кре та-
ња ли ца, не при ме њу ју се на Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску (кла у зу ла 
о из ла ску op ting-out). Ује ди ње но Кра љев ство је овла шће но да на сво јим 
гра ни ца ма вр ши кон тро лу ли ца ко ја же ле да уђу у Ује ди ње но Кра љев-
ство, а за ко ју сма тра да је нео п ход на. Реч је о кон тро ли, ка ко др жа вља-
на др жа ва ко је су уго вор не стра не спо ра зу ма о Европ ском еко ном ском 

283 В. F. De ho us se, D. Sif et, стр. 3.
284 Про то кол бр. 20 о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра о функ ци о ни са њу Европ-

ске уни је на Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску.
285 Про то кол бр. 21 о ста ву Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске пре ма про сто ру сло бо де 

без бед но сти и прав де.
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про сто ру и чла но ва њи хо вих по ро ди ца, та ко и др жа вља на дру гих др-
жа ва. Да кле, Ује ди ње но Кра љев ство има пра во да до зво ли или за бра ни 
бо ра вак од ре ђе ном ли цу на сво јој те ри то ри ји, не за ви сно од ње го ве на-
ци о нал но сти (без об зи ра на то да ли је то ли це др жа вља нин Европ ског 
еко ном ског про сто ра или др жа вља нин тре ћих зе ма ља).286 Ова од ред ба 
ва жи и за Ир ску под истим усло ви ма као и за Ује ди ње но Кра љев ство. 
Ина че, Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, из ме ђу се бе, на ста вља ју да при-
ме њу ју про пи се о кре та њу ли ца у окви ру Зо не сло бод ног пу то ва ња.287

Про то ко лом о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра о функ-
ци о ни са њу Европ ске уни је на Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску, та ко ђе 
је пред ви ђе но да су др жа ве чла ни це шен ген ске са рад ње овла шће не да, 
на сво јим гра ни ца ма или на сва ком ме сту ула ска на њи хо ву те ри то ри ју, 
вр ше кон тро ле ула ска ли ца ко ја до ла зе из Ује ди ње ног Кра љев ства или 
Ир ске. Да кле, ка да је реч о кон тро ли ли ца, ус по ста вљен је ре ци про ци-
тет из ме ђу, с јед не стра не, Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске, и с дру ге 
стра не, оста лих др жа ва чла ни ца Шен ген ске зо не.

2.2.1.2. Про о кол о са ву Ује и ње но Кра љев сва и Ир ске  
ре ма ро со ру сло бо е без бе но си и рав е

Ка да је реч о но ви на ма пред ви ђе ним Уго во ром из Ам стер да ма, 
по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске у од но су на ове од ред бе, од-
ре ђен је по себ ним про то ко лом за јед нич ким за обе зе мље. На осно ву 
Про то ко ла о ста ву Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске пре ма про сто ру 
сло бо де без бед но сти и прав де, по ло жај ове две др жа ве ре гу ли сан је на 
раз ли чит на чин ка да је реч о усва ја њу но вих и ка да се ра ди о од ред ба-
ма ко је чи не те ко ви не Шен ге на. 

Но ве ме ре 

Ка да је реч о усва ја њу но вих ме ра у окви ру шен ген ске са рад ње, на-
кон сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на из јед на че не су си ту а ци је ка-
да се усва ја ју ме ре ве за не за ви зе, азил, ими гра ци ју и суд ску са рад њу у 
гра ђан ским ства ри ма са си ту а ци ја ма ка да се усва ја ју ме ре ко је се ти чу 
по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у кри вич ним ства ри ма. Про то ко лом 
о ста ву Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске пре ма про сто ру сло бо де бе-
збед но сти и прав де пред ви ђе но је да Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска  

286 Члан 1. Про то ко ла о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра ФЕУ на Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ску.

287 Члан 2. Про то ко ла о при ме ни не ких аспе ка та чла на 26. Уго во ра ФЕУ на Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ску.
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не уче ству ју у ра ду Са ве та ка да се усва ја ју ме ре ко је се ти чу раз во ја са-
рад ње у окви ру те ко ви на Шен ге на. Да кле, ни јед на од ред ба не ког ме-
ђу на род ног спо ра зу ма за кљу че ног од стра не Уни је у скла ду са том ма-
те ри јом и ни јед на од лу ка Су да прав де ко јом се ту ма че те од ред бе или 
ме ре, не оба ве зу ју Ује ди ње но Кра љев ство ни ти Ир ску.

Ипак, пред ви ђе на је мо гућ ност да се ове две др жа ве укљу че у са-
рад њу. Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска мо гу пи сме но оба ве сти ти пред-
сед ни ка Са ве та у ро ку од три ме се ца на кон под но ше ња не ког пред ло га 
или ини ци ја ти ве Са ве ту, да же ле да се укљу че, тј. да уче ству ју у усва ја њу 
и при ме ни пред ло же не ме ре. Уко ли ко се Ује ди ње но Кра љев ство и Ир-
ска у ро ку од три ме се ца не из ја сне да же ле да уче ству ју, оста ле др жа-
ве чла ни це мо гу да на ста ве да ље без њих и пред у зи ма ју но ве ко ра ке у 
окви ру са рад ње. 

Има ју ћи у ви ду мо гућ но сти зло у по тре бе од стра не Ује ди ње ног Кра-
љев ства и Ир ске, ауто ри тек ста про то ко ла би ли су ве о ма оба зри ви.288 
Про то колом је пре ци зи ра но да, уко ли ко Са вет, ка да у ње го вом ра ду 
уче ству ју Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, не мо же да усво ји од ре ђе ну 
ме ру, на кон ис те ка ра зум ног вре мен ског ро ка, он да ту ме ру мо же до не-
ти и без уче шћа ове две др жа ве. За хва љу ју ћи овој од ред би, оста ле др-
жа ве чла ни це шен ген ске са рад ње за шти ће не су, уко ли ко би Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ска од лу чи ле да се укљу че у усва ја ње од ре ђе не ме ре 
са на ме ром да бло ки ра ју рад Са ве та.289 У ве ћи ни слу ча је ва, Ује ди ње но 
Кра љев ство и Ир ска се не при кљу чу ју ини ци ја ти ва ма ко је се од но се на 
но ве ме ре.

Те ко ви не Шен ге на

Ка да је реч о од ред ба ма ко је су по сто ја ле пре ин те гра ци је Спо ра зу-
ма у Осни вач ке уго во ре, по ло жај Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске раз-
ли ку је се у од но су на њи хо в по ло жај по во дом усва ја ња но вих ме ра са 
ци љем раз во ја са рад ње у окви ру Шен ге на.

Ка да је реч о већ по сто је ћим од ред ба ма, Ује ди ње но Кра љев ство и 
Ир ска мо гу у сва ком тре нут ку, на кон усва ја ња ме ре од стра не Са ве та, да 
оба ве сте Са вет и Ко ми си ју да же ле да при хва те да ту ме ру, тј. да се де ли-
мич но укљу че у са рад њу.290 Да кле, на не ки на чин им је омо гу ће но за ка-
сне ло и/или де ли мич но при сту па ње.291

288 E. Bar be, Ju sti ce et af a i res intéri e u res dans l’Union européen ne, La do cu men ta tion Française, 
2002, стр. 40.

289 В. Ј. Ће ра нић, „Об ли ци ин те гра ци ја у Европ ској уни ји“, Сра ни рав ни жи во, 1–3/2006, 
стр. 110.

290 E. Bar be, стр. 41.
291 Ову мо гућ ност, нај пре је, ис ко ри сти ло Ује ди ње но Кра љев ство, а за тим и Ир ска, у 

ма ју 2000. и ја ну а ру 2002. го ди не.
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Да кле, Уго во ром из Ам стер да ма, уве ден је Шен ген „по же љи“292 за 
Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ску. Овим зе мља ма при зна то је пра во да из 
те ко ви на Шен ге на иза бе ру обла сти у ко ји ма же ле да уче ству ју у са рад-
њи. С об зи ром на су штин ски раз ли чит при ступ Ује ди ње ног Кра љев ства 
и Ир ске у обла сти пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва, по себ но у по гле ду 
по ли ти ке ази ла и ими гра ци је, прет по став ка је да оне ни ка да не ће при-
хва ти ти да уки ну кон тро лу ли ца на уну тра шњим гра ни ца ма и сло бод-
но кре та ње др жа вља на тре ћих зе ма ља, већ са мо од ре ђе не еле мен те 
ко ји би им мо гли би ти од ко ри сти (нпр. Ин фор ма тив ни си стем Шен ге на  
у окви ру бор бе про тив ор га ни зо ва ног кри ми на ла).

 Ова кво ре ше ње пред ви ђе но у ко рист Ује ди ње ног Кра љев ства и 
Ир ске (да из те ко ви на Шен ге на иза бе ру са мо оне обла сти у ко ји ма же ле 
да уче ству ју у са рад њи) иза зва ло је опреч не ста во ве у док три ни. Је дан 
ма њи део оправ да ва уво ђе ње тзв. Шен ге на по же љи чи ње ни цом да их 
ова мо гућ ност, ус по ста вље на у ко рист две острв ске др жа ве, мо же на-
ве сти да при хва те од ре ђе не, ве о ма ко ри сне од ред бе те ко ви на Шен ге на 
у обла сти суд ске и по ли циј ске са рад ње. Ипак, ве ћи део док три не мо-
гућ ност уве де ну Уго во ром из Ам стер да ма нај о штри је кри ти ку је. Ме ђу 
њи ма су и по је ди ни ауто ри са мих Шен ген ских спо ра зу ма. Они твр де да 
Шен ген ски спо ра зу ми чи не це ли ну у сми слу да је уки да ње кон тро ле ли-
ца на гра ни ца ма ком пен зо ва но ме ра ма о по ли циј ској и суд ској са рад-
њи. Да кле, уки да ње кон тро ле ли ца на гра ни ца ма по ве за но је са по ли-
циј ском и суд ском са рад њом. До зво ља ва ју ћи Ује ди ње ном Кра љев ству 
и Ир ској да иза бе ру са мо од ре ђе не ме ре у ко ји ма же ле да уче ству ју (тзв. 
Шен ген по же љи), бри ше се ова услов на ве за.293

2.2.2. Прав ни по ло жај Дан ске у окви ру те ко ви на Шен ге на

Прав ни по ло жај Кра ље ви не Дан ске у окви ру те ко ви на Шен ге на је 
спе ци фи чан и раз ли ку је се од по ло жа ја Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир-
ске. Ова зе мља је пот пи са ла Шен ген ски спо ра зум из 1985. и Кон вен ци ју 
из 1990. го ди не. Да кле, Дан ска је, у по чет ку, би ла пу но прав на чла ни ца 
шен ген ске са рад ње. Ме ђу тим, ка да су Уго во ром из Ам стер да ма те ко ви-
не Шен ге на по ста ле са став ни део прав ног по рет ка Европ ске уни је, а од-
ре ђе не обла сти из над ле жно сти 3. сту ба пре шле у 1. стуб, си ту а ци ја се 
ис ком пли ко ва ла. На и ме, пре нос од ре ђе них по ли ти ка из над ле жно сти 
3. у 1. стуб ЕУ под ра зу ме вао је из ме ну на чи на усва ја ња од лу ка у окви-
ру Шен ге на. Од лу ке ко је су се ти ца ле ових ко му ни та ри зо ва них по ли ти-
ка ни су се ви ше до но си ле јед но гла сно, већ ква ли фи ко ва ном ве ћи ном  

292 K. Pol let, стр. 152.
293 E. Bar be, стр. 41.
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у Са ве ту, што на не ки на чин за ди ре у су ве ре ност др жа ва чла ни ца. Кра-
ље ви на Дан ска се ни је сла га ла са ова квим пре но сом су ве ре ни те та. Сто-
га је, из уну тра шњо по ли тич ких раз ло га, од би ла да се од рек не јед ног де-
ла сво јих овла шће ња, тј. да део су ве ре ни те та пре не се на Европ ску уни ју. 
Да кле, де ро га ци је ко је су пред ви ђе не у ко рист Дан ске, од но си ле су се 
ис кљу чи во на тзв. ко му ни та ри зо ва не обла сти, али не и на раз вој те ко-
ви на Шен ге на у окви ру 3. сту ба ЕУ.294 Ипак, на кон сту па ња на сна гу Уго-
во ра из Ли са бо на (ко јим се раз би ја тзв. три пар тит на струк ту ра ЕУ и бри-
шу раз ли ке ме ђу сту бо ви ма), де ро га ци је се од но се и на од лу ке усво је не 
ква ли фи ко ва ном ве ћи ном у окви ру по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у 
кри вич ним ства ри ма.

По ло жај Дан ске ре гу ли сан је Про то ко лом о по ло жа ју Дан ске,295 ко ји 
је при кљу чен Уго во ру из Ам стер да ма. На осно ву овог про то ко ла Дан ска 
ужи ва по се бан по ло жај у окви ру те ко ви на Шен ге на. Пред ви ђе но је да 
Дан ска не ће уче ство ва ти у усва ја њу ме ра ко је се ти чу не ке од ко му ни та-
ри зо ва них по ли ти ка. Да кле, ин стру мен ти ко ји су усво је ни у окви ру шен-
ген ске са рад ње, а ти чу се ви за, ази ла, ими гра ци је и сло бод ног кре та ња 
ли ца (1. стуб ЕУ), не при ме њу ју се у Дан ској. Сту па њем на сна гу Уго во ра 
из Ли са бо на и но вог Про то ко ла о по ло жа ју Дан ске, де ро га ци је (opt-out) 
су про ши ре не на це лу област сло бо де, без бед но сти и прав де. Кра ље ви-
на Дан ска не ће уче ство ва ти ни у до но ше њу ме ра у обла сти по ли циј ске 
и пра во суд не са рад ње у кри вич ним ства ри ма. 

На осно ву Про то ко ла о по ло жа ју Дан ске, ова зе мља не уче ству је у 
ра ду Са ве та при ли ком усва ја ња ме ра ко је се ти чу шен ген ске са рад ње. 
Ме ђу тим, као и слу ча ју Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске, ни за Дан ску 
„вра та ни су пот пу но за тво ре на“.296 Чла ном 5. Про то ко ла о по ло жа ју Дан-
ске пред ви ђе но је да ка да Са вет усво ји од лу ку о не ком пред ло гу или 
ини ци ја ти ви ко ји ма се раз ви ја ју те ко ви не Шен ге на, Дан ска ће се из ја-
сни ти у ро ку од шест ме се ци да ли ће ту од лу ку укљу чи ти у сво је на ци о-
нал но пра во. Ако се Дан ска по зи тив но из ја сни и ре ши да уне се по ме ну-
ту од у ку у сво је уну тра шње пра во, из ме ђу ње и оста лих др жа ва чла ни ца 
ства ра се ме ђу на род но прав ни од нос (оба ве за ме ђу на род ног пра ва).297

Од лу ка Дан ске о уно ше њу од ре ђе не ме ре у уну тра шње за ко но дав-
ство има ла би па ра док сал не по сле ди це. На и ме, од но си из ме ђу са мих 
др жа ва чла ни ца у окви ру јед не ко му ни тар не по ли ти ке не би би ли уре-
ђе ни ко му ни тар ним пра вом, већ пре ма пра ви ли ма ко ја су из ван окви ра 
Уго во ра. С тим у ве зи, прав на сна га од лу ка Са ве та има дво стру ку прав-
ну при ро ду. За све др жа ве чла ни це шен ген ске са рад ње (из у зев Дан ске), 

294 Ј. Ће ра нић, стр. 111.
295 Про то кол бр. 22 о по ло жа ју Дан ске.
296 K. Pol let, стр. 153.
297 E. Bar be, стр. 42.
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ове од лу ке су ко му ни тар ног ка рак те ра и ства ра ју оба ве зе ко му ни тар ног 
ка рак те ра. Ме ђу тим, ка да је Дан ска у пи та њу, од лу ке је су ко му ни тар ног 
ка рак те ра, али је при ро да оба ве за из ме ђу Дан ске и оста лих др жа ва чла-
ни ца шен ген ске са рад ње ме ђу на род но прав ног ка рак те ра. На тај на чин, 
Шен ген ским про то ко лом у ком би на ци ји са Про то ко лом о по ло жа ју Дан-
ске, ума њу је се тран спа рент ност при ли ком при ме не Уго во ра.298 Шта ви-
ше, ни јед на од лу ка Су да прав де ко јом се ту ма че од лу ке и ме ре усво је не 
у окви ру шен ген ске са рад ње, не оба ве зу ју Дан ску и не при ме њу ју се на 
њу. Да кле, од лу ке и ту ма че ња Су да прав де оба ве зне су за све др жа ве 
Шен ге на, осим за Дан ску. 

Овај из у зет но сло жен, па чак и по ма ло кон фу зан ме ха ни зам, нај бо ље 
се мо же илу стро ва ти кроз кон кре тан при мер. Све до мар та 2003, ка да је 
сту пи ла на сна гу Уред ба Бри сел I (Bru xel les I) koја се ти че уза јам ног при зна-
ња гра ђан ских и тр го вач ких од лу ка, од но си из ме ђу др жа ва чла ни ца би ли 
су уре ђе ни Бри сел ском кон вен ци јом из 1968. го ди не. Од сту па ња на сна-
гу но ве кон вен ци је, од но си из ме ђу свих зе ма ља чла ни ца ре гу ли са ни су 
Уред бом Бри сел I, осим ка да је Дан ска у пи та њу. У од но су оста лих др жа ва 
чла ни ца и Дан ске и да ље се при ме њу је Кон вен ци ја из 1968. го ди не.299

На чин на ко ји би про пи си са др жа ни у Уред би Бри сел I мо гли да се 
при ме њу ју и на Дан ску, ни је још од ре ђен. Јед на од мо гућ но сти је да се 
за кљу чи спо ра зум из ме ђу Европ ске уни је (ко ја је од са да над ле жна у 
од ре ђе ној обла сти) и Дан ске, ко ја би се у јед ном та квом спо ра зу му сма-
тра ла тре ћом зе мљом. Ово пи та ње је, по ли тич ки и прав но гле да но, ве о-
ма кон тро вер з но, ка ква је за пра во и це ла си ту а ци ја са прав ним по ло жа - 
јем Дан ске. 

2.3. Сољ на и мен зи ја Шен ен ско ро о ко ла 

Не ко ли ко европ ских др жа ва, ко је ни су чла ни це Европ ске уни је, 
ужи ва ју спе ци фи чан по ло жај у окви ру Шен ген ске зо не. То су две скан-
ди нав ске зе мље, Ре пу бли ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шка, као и Швај-
цар ска кон фе де ра ци ја. Оче ку је се да ће и Кне же ви на Лих тен штајн уско-
ро по ста ти пу но прав на чла ни ца Шен ген ске зо не. 

С об зи ром на чи ње ни цу да шен ген ска са рад ња пред ста вља део 
прав них те ко ви на Европ ске уни је, а да ове др жа ве ни су чла ни це Европ-
ске уни је, њи хо ва укљу че ност у Шен ген ску зо ну (на осно ву по себ них 
спо ра зу ма ко је су ове зе мље пот пи са ле са др жа ва ма чла ни ца ма шен-
ген ске са рад ње и ко ји ни су укљу че ни у Шен ген ски про то кол) је ока рак-
те ри са на као спољ на ди мен зи ја шен ген ске са рад ње. 

298 K. Pol let, стр. 154.
299 E. Bar be, стр. 41.
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2.3.1. Спе ци фи чан по ло жај Ре пу бли ке Исланд  
и Кра ље ви не Нор ве шке

Прав ни по ло жај Ре пу бли ке Исланд и Кра ље ви не Нор ве шке ре гу ли-
сан је по себ ним спо ра зу ми ма ко је су ове зе мље пот пи са ле са др жа ва ма 
чла ни ца ма, уче сни ца ма шен ген ске са рад ње. С об зи ром на чи ње ни цу да 
спо ра зу ми ни су укљу че ни у Шен ген ски про то кол, при ме на про пи са ко-
ји чи не те ко ви не Шен ге на у Нор ве шкој и на Ислан ду, пред ста вља спољ-
ну ди мен зи ју ове са рад ње. 

Бу ду ћи да Ре пу бли ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шке ни су чла ни-
це Европ ске уни је, оне не мо гу зва нич но по ста ти чла ни це Шен ген ских 
спо ра зу ма. Ме ђу тим, да би Кон вен ци ја из 1990. мо гла сту пи ти на сна гу 
у оним скан ди нав ским зе мља ма ко је су чла ни це Европ ске уни је (Швед-
ска, Фин ска, Дан ска), би ло је нео п ход но ус по ста ви ти са рад њу са Ре пу-
бли ком Исланд и Кра ље ви ном Нор ве шком. На и ме, ове две зе мље су, 
за јед но са Швед ском, Фин ском и Дан ском, чла ни це нор диј ске па со шке 
уни је ко ја омо гу ћа ва сло бод но кре та ње ли ца из ме ђу зе ма ља чла ни ца. 
Без спо ра зу ма о са рад њи са Ре пу бли ком Исланд и Кра ље ви ном Нор ве-
шком, при сту па ње Фин ске, Швед ске и Дан ске Шен ген ским спо ра зу ми-
ма зах те ва ло би по нов но уво ђе ње кон тро ле ли ца на уну тра шњим гра-
ни ца ма у окви ру нор диј ског про сто ра, а за јед нич ке гра ни це Ре пу бли ке 
Исланд и Кра ље ви не Нор ве шке са дру гим скан ди нав ским зе мља ма би-
ле би спољ не гра ни це Шен ген ске зо не.300

Сто га су др жа ве чла ни це Шен ген ске зо не са две нор диј ске зе мље за-
кљу чи ле спо ра зум о са рад њи. Спо ра зум је пот пи сан 19. де цем бра 1996. у 
Лук сем бур гу са ци љем (што је и де фи ни са но у ње го вом на зи ву) да се уки не 
кон тро ла ли ца на за јед нич ким гра ни ца ма. На осно ву овог спо ра зу ма, те ко-
ви не Шен ге на (чи ја је де фи ни ци ја иден тич на оној из Шен ген ског про то ко-
ла при кљу че ног Уго во ру из Ам стер да ма) при ме њу ју се у Ре пу бли ци Ислан-
ду и Кра ље ви ни Нор ве шкој. Из до ме на при ме не Спо ра зу ма о са рад њи  
ис кљу че не су од ред бе ко је се ти чу сло бод ног про ме та ро ба, што је пред-
мет Спо ра зу ма о европ ском еко ном ском про сто ру. Сход но то ме, Ре пу бли-
ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шке су укљу че не у Ин фор ма тив ни си стем 
Шен ге на, при ме њу ју по ли ти ку ими гра ци је и ази ла раз ви је ну у окви ру шен-
ген ске са рад ње и уче ству ју у кон тро ли спољ них гра ни ца Шен ген ске зо не.

Без об зи ра на то што ове две зе мље го то во у пот пу но сти при ме-
њу ју те ко ви не Шен ге на, Спо ра зум о са рад њи са Ре пу бли ком Исланд и 
Кра ље ви ном Нор ве шком ни је на ве ден у анек су Шен ген ског про то ко ла 
ко јим се де фи ни шу те ко ви не Шен ге на. Спо ра зум о са рад њи по ме нут 
је је ди но у пре ам бу ли Шен ген ског про то ко ла, при че му је на гла ше на  

300 В. S. Maz zi-Zis sis, стр. 47–67.
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по тре ба да се одр же при ви ле го ва ни од но си са Ре пу бли ком Ислан дом и 
Кра ље ви ном Нор ве шком.

Ре пу бли ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шка, иако ни су чла ни це Европ-
ске уни је, при ме њу ју ћи Спо ра зум о са рад њи из 1996. за пра во при ме њу ју 
ко му ни тар но пра во. Да кле, пра во Европ ске уни је се при ме њу је из ван гра-
ни ца Европ ске уни је. Сто га са рад ња са Ре пу бли ком Исланд и Кра ље ви ном 
Нор ве шком пред ста вља спољ ну ди мен зи ју Шен ген ског про то ко ла.301

Ме ђу тим, ове две зе мље за др жа ва ју од ре ђе ну сло бо ду у од но су на 
те ко ви не Шен ге на. Ре пу бли ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шка има ју мо-
гућ ност да не при ме њу ју од лу ке и де кла ра ци је ко је је усво јио Из вр шни 
ко ми тет или ко је су до не се не у ње го во име.302 Што се ти че бу ду ћих од-
лу ка ко је се ти чу при ме не те ко ви на Шен ге на, Ре пу бли ка Исланд и Кра-
ље ви на Нор ве шка мо гу од би ти да при ме њу ју ове од лу ке. 

Ста ту сно прав но гле да но, по ло жај Ре пу бли ке Исланд и Кра ље ви не 
Нор ве шке је сли чан по ло жа ју Ује ди ње ног Кра љев ства и Ир ске. Да кле, две 
нор диј ске зе мље сло бод не су, исто као и Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, 
да од лу че да ли ће уче ство ва ти у про ду бљи ва њу са рад ње и при ме њи ва ти 
но ве од лу ке до не те у окви ру те ко ви на Шен ге на. Мо гло би се чак ре ћи да 
су Ре пу бли ка Исланд и Кра ље ви на Нор ве шка, на не ки на чин, до би ле тзв. 
зе ле ну кар ту у по гле ду оба ве за ко је се од но се на те ко ви не Шен ге на.303 

Бу ду ћи да две скан ди нав ске др жа ве, ни су чла ни це Европ ске уни је, 
оне не уче ству ју у ра ду Са ве та, при ли ком до но ше ња од ре да ба ко му ни-
тар ног пра ва. Ипак, да би Нор ве шка и Исланд би ле у мо гућ но сти да, на 
не ки на чин, ути чу на од лу ке Са ве та ко је су и за њих оба ве зне, уста но-
вљен је тзв. Ме шо ви ти ко ми тет. У окви ру овог ко ми те та, скан ди нав ске 
зе мље мо гу ди ску то ва ти о про бле ми ма и из ја шња ва ти се о свим пи та-
њи ма ко ја се ти чу пред ло га од ре да ба ве за них за шен ген ску са рад њу. 
Да кле, Нор ве шка и Исланд, као др жа ве ко је су део Шен ген ске зо не, а 
ни су чла ни це Европ ске уни је, de fac to до при но се раз во ју са рад ње, иако 
de iure не уче ству ју у до но ше њу од лу ка.304

2.3.2. Спе ци фи чан по ло жај Швај цар ске кон фе де ра ци је

Швај цар ска кон федерецијa сe на ла зи у са мом ср цу ста рог кон ти нен-
та и већ се ве ко ви ма, на ме ђу на род ном пла ну, де кла ри ше као не у трал-
на др жа ва. Бу ду ћи да се гра ни чи са Фран цу ском, Не мач ком, Аустри јом 

301 Ј. Ће ра нић, стр. 111–112.
302 Ова од ред ба од но си се на од лу ке и де кла ра ци је Из вр шног ко ми те та до не те на кон за-

кљу че ња спо ра зу ма о са рад њи. Од лу ке и де кла ра ци је до не те пре то га део су прав не 
те ко ви не Шен ге на и при ме њу ју се из ме ђу пот пи сни ца спо ра зу ма о са рад њи (члан 1).

303 K. Pol let, стр. 155.
304 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 3.
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и Ита ли јом, а ни је чла ни ца Европ ске уни је, Швај цар ска је ду го пред ста-
вља ла „цр ну ру пу“ на ма пи зо не без гра ни ца. С об зи ром на њен ге о граф-
ски по ло жај, уче шће Швај цар ске у Шен ген ској зо ни олак ша ва сло бод но 
кре та ње и омо гу ћа ва ква ли тет ни ју са рад њу из ме ђу ова два ен ти те та 
(Европ ске уни је и Швај цар ске кон фе де ра ци је). 

Пре го во ри из ме ђу Европ ске уни је и Швај цар ске кон фе де ра ци је 
о ње ном ула ску у Шен ген ску зо ну, за по че ти су 2001, а окон ча ни 2004. 
го ди не. Да на 16. ок то бра 2004. Швај цар ски пар ла мент је ра ти фи ко вао 
Шен ген ски спо ра зум као би ла те рал ни спо ра зум, у окви ру ко га су све 
зе мље Шен ген ске зо не јед на, а кон фе де ра ци ја дру га стра на уго вор ни-
ца. На ре фе рен ду му одр жа ном у ју ну 2005,305 швај цар ски гра ђа ни су ве-
ћи ном гла со ва по др жа ли Уго вор о уче шћу Швај цар ке у Шен ген ском и 
Да блин ском спо ра зу му.306 По во дом про ши ре ња Шен ген ске зо не на де-
вет но вих др жа ва чла ни ца швај цар ски гра ђа ни су се, та ко ђе, по зи тив но 
из ја сни ли на ре фе рен ду му, одр жа ном у сеп тем бру 2005. го ди не. Ме ђу-
тим, пред ви ђе но је да Швај цар ска има пра во да се по зо ве на за штит ну 
кла у зу лу и за др жа вља не де вет но вих др жа ва чла ни ца уве де од ре ђе на 
огра ни че ња на тр жи шту ра да све до 2014. го ди не. 

Два де сет се дам ми ни ста ра спољ них по сло ва Европ ске уни је је, 28. 
ја ну а ра 2008. ра ти фи ко ва ло Спо ра зум на осно ву ко га Швај цар ска по ста-
је чла ни ца Шен ген ске зо не. Овај спо ра зум је сту пио на сна гу 1. мар та 
2008. Да би по ста ла део Шен ген ске зо не, Швај цар ска је мо ра ла да про-
ђе кроз фа зу оце не (ева лу а ци је, вред но ва ња). У окви ру по ступ ка оце не, 
спро ве де не су раз ли чи те вр сте про ве ра при ли ком ко јих је Швај цар ска 
кон фе де ра ци ја до ка за ла да је спо соб на да при ме њу је од ред бе Шен ген-
ског спо ра зу ма (да ин те гри ше Шен ген ски ин фор ма ци о ни си стем, по-
шту је европ ско за ко но дав ство у обла сти за шти те при ват но сти по да та ка 
и до де ле ви за, обез бе ди швај цар ске аеро дро ме и раз ви ја по ли циј ску 
са рад њу). Еки пе екс пе ра та из Европ ске уни је су то ком 2008. про ве ра ва-
ле ста ње у Швај цар ској, а на осно ву њи хо вих из ве шта ја Европ ска уни ја 
је до не ла ко нач ну од лу ку о ула ску Швај цар ске у Шен ген ску зо ну.307

Да на 12. де цем бра 2008, Швај цар ска је по ста ла 25. др жа ва чла ни ца 
Шен ген ске зо не. Иако ни је чла ни ца Европ ске уни је, Швај цар ска је, по-
ред Нор ве шке и Ислан да, по ста ла чла ни ца тзв. екс клу зив ног шен ген-
ског клу ба. Као и ове две скан ди нав ске зе мље, Швај цар ска уче ству је у 
ра ду Ме шо ви тог ко ми те та и на тај на чин, ин ди рект ним пу тем, ути че на 
до но ше ње од лу ка у окви ру шен ген ске са рад ње. 

305 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: http://www.cfo-news.com/La-Su is se-de vra it-re jo in dre-l-
espa ce-Schen gen_a111.html,15. ав густ 2010. године.

306 Швај цар ски гра ђа ни су са 54,8 од сто одо бри ли ула зак Швај цар ске у Шен ген ску зо ну.
307 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: http://in fo.rsr.ch/fr/news/La_Su is se_est_en tree_dans_l_

espa ce_Schen gen.html?si te Sect=2010&sid=10083695&cKey=1229106927000, 15. ав густ 
2010. године.
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2.3.3. Спе ци фи чан по ло жај Кне же ви не Лих тен штајн

На кон што се Кне же ви на Лих тен штајн из ја сни ла за при сту па ње 
Шен ген ској зо ни, 28. фе бру а ра 2008. пот пи сан је би ла те рал ни спо ра зум 
о са рад њи. У окви ру овог би ла те рал ног спо ра зу ма, јед на уго вор на стра-
на је Кне же ви на Лих тен штајн, а дру га све др жа ве чла ни це Шен ген ске 
зо не. Да би по ста ла пу но прав на чла ни ца тзв. шен ген ске по ро ди це, ова 
зе мља је, као и Швај цар ска, мо ра ла да ис пу ни од ре ђе не усло ве. 

Пр во бит но је би ло пред ви ђе но да Лих тен штајн по ста не чла ни ца 
шен ген ске зо не 1. но вем бра 2009, али је ула зак од ло жен. Све док Кне-
же ви на Лих тен штајн не по ста не чла ни ца Шен ген ске зо не, гра ни це Лих-
тен штај на са Швај цар ском и Аустри јом се сма тра ју спољ ним гра ни ца ма 
Шен ген ске зо не.

Ина че, Лих тен штајн има отво ре не гра ни це са Швај цар ском још 
од 1923. го ди не. Ме ђу тим, ка да је Швај цар ска ушла у Шен ген ску зо ну,  
12. де цем бра 2008, гра ни ца из ме ђу Швај цар ске и Лих тен штај на је по ста-
ла спољ на гра ни ца Шен ген ске зо не, на ко јој се мо ра вр ши ти кон тро ла.

Пи та ње кон тро ле гра ни це из ме ђу Лих тен штај на и Швај цар ске ре гу-
ли са но је уну тра шњим спо ра зу мом. На осно ву овог спо ра зу ма, уме сто 
кла сич ног ти па кон тро ле на гра нич ним пре ла зи ма, сви пу те ви из Кне-
же ви не пре ма Швај цар ској са мо су пред мет ви део-над зо ра, чи ме се 
омо гу ћа ва да гра ни ца оста не отво ре на.308 

3. ПРО ШИ РЕ ЊЕ ШЕН ГЕН СКЕ ЗО НЕ НА ДР ЖА ВЕ ЦЕН ТРАЛ НЕ  
И ИС ТОЧ НЕ ЕВРО ПЕ

Да на 21. де цем бра 2007, три и по го ди не на кон ула ска у Европ ску 
уни ју, де вет др жа ва (Пољ ска, Че шка, Сло вач ка, Ма ђар ска, Сло ве ни ја, 
Есто ни ја, Ле то ни ја, Ли тва ни ја и Мал та) по ста ле су чла ни це Шен ген ске 
зо не. Ме ђу тим, Ки пар, ко ји је та ко ђе 1. ма ја 2004. ушао у Европ ску уни ју, 
као и Ру му ни ја и Бу гар ска ко је су при сту пи ле Уни ји 1. ја ну а ра 2007, и да-
ље ни су пу но прав не чла ни це Шен ген ске зо не. 

Од 21. де цем бра 2007, гра ђа ни ових де вет зе ма ља мо гу без па со ша 
да пу ту ју кроз све др жа ве об у хва ће не Шен ген ским спо ра зу мом. Од лу-
ка о уки да њу гра ни ца и ца ри на при ме њу је се од 21. де цем бра 2007. на 
свим коп не ним и во де ним пре ла зи ма, осим аеро дро ма где је ца рин ска 
кон тро ла за др жа на све до 30. мар та 2008. године.

И док су ове (да нас ви ше и не то ли ко но ве) др жа ве чла ни це сла ви-
ле ула зак у Шен ген ску зо ну, тзв. ста ри је др жа ве чла ни це упо зо ра ва ле 

308 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: http://www.li ec hten stein.li/en/fl-por tal-ak tu ell?new-
sid=16565, 15. ав густ 2010. године.
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су на то да пре у ра ње но укла ња ње гра ни ца мо же до ве сти до сма ње ња 
сте пе на без бед но сти у Европ ској уни ји. Од са мог по чет ка пре го во ра о 
при сту па њу зе ма ља Цен трал не и Ис точ не Евро пе Европ ској уни ји, ста-
ри је др жа ве чла ни це су се при бо ја ва ле по сле ди ца њи хо вог ула ска. 
Нај че шће је по ми ња на опа сност од на ру ша ва ња кон ку рен ци је уну тар 
за јед нич ког тр жи шта, ко ју би мо гла да иза зо ве по ја ва ро бе по ре клом 
из зе ма ља у ко ји ма се про из во ди по ни жој це ни, за тим мо гућ ност пре-
ме шта ња се ди шта пред у зе ћа, пад со ци јал ног стан дар да и др. Ме ђу тим, 
од 2007, ка да су тзв. но ве др жа ве чла ни це по ста ле део Шен ген ске зо не, 
ста ри је др жа ве чла ни це нај ви ше су се пла ши ле раз во ја тран сна ци о нал-
ног кри ми на ла и иле гал них ми гра ци ја са Ис то ка, ко је би мо гле да угро-
зе без бед ност ста нов ни штва Уни је.309

У окви ру ана ли зе про ши ре ња Шен ген ске зо не, нај пре ће би ти ис пи-
тан спе ци фи чан по ло жај но вих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је у окви ру 
Шен ген ске зо не, а на кон то га ути цај укла ња ња кон тро ле на за јед нич ким 
гра ни ца ма са но вим др жа ва ма чла ни ца ма, на без бед ност Европ ске уни је. 

3.1. По ло жај р жа ва Цен рал не и Ис оч не Евро е  
у Шен ен ској зо ни

Све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ам стер да ма, шен ген ска са рад ња 
ни је би ла са став ни део прав них те ко ви на Европ ске уни је. Сто га је при-
сту па ње Шен ген ској зо ни би ло пи та ње сло бод ног из бо ра сва ке др жа ве 
чла ни це Европ ске уни је. Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска, на при мер, до 
да нас ни су пот пи са ле Спо ра зум и Кон вен ци ју из Шен ге на и са мо су де-
ли мич но укљу че не у са рад њу. Ме ђу тим, од тре нут ка ка да су те ко ви не 
Шен ге на укљу че не у прав ни по ре дак Европ ске уни је, уче шће у шен ген-
ској са рад њи ви ше не за ви си од по је ди нач не од лу ке др жа ве чла ни це, 
већ пред ста вља оба ве зу сва ке но ве зе мље ко ја при сту па Уни ји. Бу ду ћи 
да су те ко ви не Шен ге на део прав них те ко ви на Европ ске уни је, сва ка др-
жа ва кан ди дат за ула зак у Европ ску уни ју ду жна је да при хва ти и уне се у 
сво је уну тра шње за ко но дав ство од ред бе те ко ви на Шен ге на. Ина че, те-
ко ви не Шен ге на су по пр ви пут би ле са став ни део пре го во ра о про ши-
ре њу, ка да су за ула зак у Европ ску уни ју зах тев под не ле зе мље Цен трал-
не и Ис точ не Евро пе.

Упр кос прин ци пу да се те ко ви не Шен ге на у пот пу но сти при ме њу ју у 
свим др жа ва ма у тре нут ку њи хо вог ула ска у Европ ску уни ју, 1. ма ја 2004, 
зе мље Цен трал не и Ис точ не Евро пе ни су по ста ле пу но прав не чла ни це 
Шен ген ске зо не. На и ме, Ко ми си ја и Са вет ми ни ста ра су још 2001. усво ји ли  

309 A. Bart he lemy, M. Op tiz, „L’espa ce Schen gen et son der ni er élar gis se ment“, www.fa cul te-
dro it.u-strasbg.fr, 7. фе бру ар 2010. године.
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за јед нич ки став о на чи ни ма спро во ђе ња те ко ви на Шен ге на у но вим 
др жа ва ма чла ни ца ма. Пред ви ђе но је да др жа ве Цен трал не и Ис точ не 
Евро пе не ће од мах, по ула ску у Европ ску уни ју, по ста ти део Шен ген ске 
зо не. При сту па ње Шен ген ској зо ни од и гра ће се по сте пе но, у две ета пе, 
а но ве др жа ве чла ни це ће по ста ти пу но прав не чла ни це шен ген ске зо не 
тек ка да ко ми си ја екс пе ра та утвр ди да су ове др жа ве чла ни це ис пу ни ле 
све нео п ход не усло ве. 

У окви ру ана ли зе по ло жа ја зе ма ља Цен трал не и Ис точ не Евро пе у 
Шен ген ској зо ни, нај пре ће би ти ис пи тан на чин при сту па ња ових зе ма ља 
шен ген ској зо ни (ко ји се од и грао у две фа зе, ета пе). За тим ће би ти пред-
ста вљен Шен ген ски ин фор ма ци о ни си стем ко ји пред ста вља кључ ни ин-
стру мент за функ ци о ни са ње шен ген ске са рад ње. А на кра ју ће, украт ко, 
би ти раз мо трен си стем ева лу а ци је (вред но ва ња) на осно ву ко га се оце-
њу је да ли др жа ва кан ди дат ис пу ња ва усло ве за ула зак у Шен ген ску зо ну.

3.1.1. При сту па ње Шен ген ској зо ни у две ета пе

Ка да су 2004. Пољ ска, Че шка, Сло вач ка, Ма ђар ска, Сло ве ни ја, Есто-
ни ја, Ле то ни ја, Ли тва ни ја, Ки пар и Мал та ушле у Европ ску уни ју, на-
пра вљен је пре се дан у сми слу да ове др жа ве ни су ауто мат ски по ста ле 
пу но прав не чла ни це Шен ген ске зо не. Од лу че но да се про ши ре ње Шен-
ген ске зо не од и гра у две ета пе. Сто га су и те ко ви не Шен ге на по де ље не 
на две гру пе ме ра:

–  од ред бе ко је се при ме њу ју од да на при сту па ња де сет но вих др жа-
ва чла ни ца Европ ској уни ји (ме ре 1. ка те го ри је); 

–  од ред бе ко је ће по че ти да се при ме њу ју ка сни је, у мо мен ту уки да-
ња кон тро ле на уну тра шњим гра ни ца ма (ме ре 2. ка те го ри је).

Ме ре 1. ка те го ри је при ме њу ју се у но вим др жа ва ма чла ни цама од 
са мог ула ска у Европ ску уни ју, а ме ре 2. ка те го ри је тек на кон ис пу ње-
ња од ре ђе них усло ва. Као илу стра ци ја ове прак се, мо же се на ве сти 
при мер ве зан за ви зни ре жим. У но вим др жа ва ма чла ни ца ма, ва жи ла 
је иста ли ста зе ма ља чи јим др жа вља ни ма је би ла по треб на ви за за ула-
зак у Европ ску уни ју, као и у ста ри јим др жа ва ма Шен ген ске зо не, с тим 
што но ве др жа ве ни су има ле мо гућ ност да из да ју шен ген ске ви зе ко је 
би ва жи ле на це ло куп ној те ри то ри ји Шен ге на. Исто та ко, но ве др жа ве 
чла ни це су по ја ча ле кон тро лу на спољ ним гра ни ца ма (нпр. гра ни ци из-
ме ђу Пољ ске и Укра ји не), али кон тро ла на уну тра шњим гра ни ца ма (нпр. 
из ме ђу Не мач ке и Пољ ске) ни је још би ла из ме ње на.310

310 R. Gen son, W. De Rijt, „Décem bre 2007- un élar gis se ment de l’espa ce Schen gen sans pré-
cédent“, Re vue du Marché com mun et de l’Union européen ne, 513/2007, стр. 655.
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Од ла га њем укла ња ња кон тро ле са уну тра шњих гра ни ца, пот пу на 
при ме на те ко ви на Шен ге на усло вље на је ефи ка сно шћу ком пен за тор-
ских ме ра. Да кле, ве ли ки број ме ра у обла сти сло бо де кре та ња ли ца 
сту пио је на сна гу, а да пр во бит ни циљ ове са рад ње, сло бод но кре та ње 
ли ца у про сто ру без уну тра шњих гра ни ца, ни је био оства рен.

Од лу ком да но ве др жа ве чла ни це ула ском у Европ ску уни ју не по-
ста ну ауто мат ски и пу но прав не чла ни це Шен ген ске зо не, већ да јој при-
сту пе по сте пе но, у две фа зе, пре ки ну та је услов на и ре ци проч на ве за 
ко ја је пр во бит но ус по ста вље на из ме ђу сло бод ног кре та ња ли ца и тзв. 
ком пен за тор ских ме ра без бед но сти.311 Ком пен за тор ске ме ре, нео п ход-
не за ус по ста вља ње сло бод ног кре та ња ли ца, од но се се на по ја ча ње 
кон тро ле на спољ ним гра ни ца ма, хар мо ни за ци ју по сту па ка за из да ва-
ње ви за и ази ла, по ли циј ску са рад њу и уво ђе ње Ин фор ма тив ног си сте-
ма Шен ге на. Ина че, још Кон вен ци јом о при ме ни Шен ген ског спо ра зу ма 
о по сте пе ном уки да њу кон тро ла на за јед нич ким гра ни ца ма ус по ста-
вље но је пра ви ло да не ма уки да ња кон тро ла на уну тра шњим гра ни ца-
ма без ефи ка сних ком пен за тор них ме ра, и обрат но, да је циљ уво ђе ња 
ком пен за тор ских ме ра укла ња ње кон тро ла са за јед нич ких гра ни ца. 

У За јед нич ком ста ву Ко ми си је и Са ве та пре ци зи ра но је да би, у 
прин ци пу, те ко ви не Шен ге на тре ба ло да се при ме њу ју од тре нут ка при-
сту па ња јед не др жа ве Европ ској уни ји и да се сва ко од ла га ње при ме не 
од ре ђе них ме ра за дан уки да ња ефек тив не кон тро ле на гра ни ца ма сма-
тра из у зет ком. Да кле, са мо је из у зет но до зво ље но да па кет ме ра мо же 
сту пи ти на сна гу пре кон кре ти за ци је ини ци јал ног и глав ног ци ља шен-
ген ске са рад ње – сло бод ног кре та ња ли ца.312

3.1.2. Ин фор ма тив ни си стем Шен ге на

За раз ли ку од прет ход них ши ре ња Шен ген ске зо не, по след ње про-
ши ре ње ни је би ло усло вље но са мо мо гућ но сти ма но вих др жа ва да 
при ме њу ју све ком пен за тор ске ме ре, већ и ка па ци те том Шен ген ског 
ин фор ма ци о ног си сте ма да при хва ти по дат ке но ве гру пе др жа ва. 

Већ кра јем де ве де се тих го ди на по ста ло је из ве сно да ће Шен ген-
ски ин фор ма ци о ни си стем уско ро до сти ћи сво је гра ни це и да ће сва ко 
но во ши ре ње Шен ген ске зо не зах те ва ти озбиљ ни ју ре фор му си сте ма. 
Сто га су се др жа ве уче сни це шен ген ске са рад ње од лу чи ле за раз вој и 
ин ста ла ци ју тзв. Шен ген ског ин фор ма ци о ног си сте ма 2. ге не ра ци је, ко-
ји је ве ћег ка па ци те та (мо же да при хва ти по дат ке ве ћег бро ја др жа ва) и 
при ла го ђен је но вом ти пу ин фор ма ци ја (нпр. би о ме триј ска до ку мен та). 

311 A. Bart he lemy, M. Op tiz, стр. 5 и да ље.
312 R. Gen son, W. De Rijt.
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Пред ви ђе но је да Шен ген ски ин фор ма ци о ни си стем 2. ге не ра ци је бу де 
опе ра ти ван кра јем 2007. го ди не. Иако је за кон ски део по сла за вр шен у 
ро ку, са тех нич ким де лом се ка сни ло. Ка шње ње је по твр ђе но већ 2006, 
та ко да је укла ња ње кон тро ла са уну тра шњих гра ни ца са но вим др жа-
ва ма чла ни ца ма тре ба ло да бу де од ло же но.313

Ме ђу тим, де цем бра 2006. Са вет је до нео од лу ку да се из вр ше нео п-
ход не из ме не на по сто је ћем си сте му и да се Шен ген ски ин фор ма ци о ни 
си стем Шен ге на 1. ге не ра ци је тран сфор ми ше у „SI So ne4ALL“ ко ји мо же 
да при хва ти по дат ке но вих чла ни ца. Све др жа ве чла ни це ко је су ушле у 
Европ ску уни ју 2004. го ди не (са из у зет ком Ки пра) из ра зи ле су же љу да 
се при кљу че на „SI So ne4ALL“ ка ко би њи хо ви др жа вља ни, као европ ски 
гра ђа ни, што пре, до би ли ви ше сло бо де.314

По след ња фа за ус по ста вља ња „SI So ne4ALL“ успе шно је окон ча на 31. 
ав гу ста 2007, као што је и би ло пред ви ђе но. За хва љу ју ћи си сте му „SI So-
ne4ALL“, по што ван је по ли тич ки до го вор по стиг нут но вем бра 2004, та ко 
да је у дру гој по ло ви ни сеп тем бра мо гла да от поч не дру га се ри ја оце не, 
тј. вред но ва ња ис пу ње но сти усло ва (ева лу а ци ја).

3.1.3. Оце на ис пу ње но сти усло ва за ула зак у Шен ген ску зо ну

При ли ком при сту па ња зе ма ља Цен трал не и Ис точ не Евро пе Европ-
ској уни ји, од лу че но је да ће се ове др жа ве по сте пе но укљу чи ва ти у 
шен ген ску зо ну. У све тлу то га, пред ви ђе не су две ка те го ри је ме ра. Ме ре 
1. ка те го ри је при ме њу ју се ауто мат ски, са мим ула ском др жа ве у Европ-
ску уни ју, без ика кве прет ход не про ве ре. Ме ђу тим, да би ме ре 2. ка те-
го ри је сту пи ле на сна гу, нео п ход но је про ве ри ти спрем ност (из вр ши ти 
вред но ва ње, тј. ева лу а ци ју) но вих др жа ва чла ни ца да спро во де те ко ви-
не Шен ге на. Као и ста ри је чла ни це Шен ге на, но ве др жа ве чла ни це мо ра-
ју, пре отва ра ња уну тра шњих гра ни ца, ис пу ни ти све прет ход не прав не, 
ор га ни за ци о не, опе ра тив не, прак тич не и тех нич ке усло ве.315 По себ не 
Ко ми си је, са ста вље не од екс пе ра та из др жа ва чла ни ца Шен ге на, про-
ве ра ва ју ис пу ње ност усло ва, по себ но ефи ка сност кон тро ле спољ них 

313 При ли ком ре а ли за ци је ин фор ма тич ких про гра ма ве ли ких оби ма, по сто ји ри зик да, 
ка да је пи та њу тех нич ки део по сла, до ђе до про би ја ња ро ко ва. Та ко је, због сту па ња 
на сна гу Шен ген ског ин фор ма ци о ног си сте ма 1. ге не ра ци је, отва ра ње шен ген ске зо не 
од ло же но за март 1995, тач ни је две го ди не ка сни је у од но су на пр во бит ни план. Ме-
ђу тим, 2006, има ју ћи на уму по ли тич ко за ла га ње Европ ског са ве та из 2004. и огро ман 
труд ко ји су уло жи ле но ве др жа ве чла ни це ка ко би сви усло ви би ли ис пу ње ни пре 
кра ја 2007. го ди не. Са ве ту је би ло те шко да од ло жи укла ња ње кон тро ла са гра ни ца 
са мо за то што ин фор ма тич ки си стем ни је био за вр шен у пред ви ђе ном ро ку. 

314 R. Gen son, W. De Rijt, стр. 657 и да ље.
315 Ibid., стр. 656.
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гра ни ца (коп не них, во де них, ва зду шних) и при ме ну Шен ген ског ин фор-
ма ци о ног си сте ма. Тек ка да су сви усло ви ис пу ње ни, Са вет ми ни ста ра 
од лу чу је о да ту му укла ња ња кон тро ле са уну тра шњих гра ни ца и при ме-
ни ме ра 2. ка те го ри је.

Кон цепт про гре сив ног уче шћа у Шен ген ској зо ни, по де лио је 
европ ску струч ну јав ност.316 Је дан део осу ђи вао је пре ки да ње услов не 
и ре ци проч не ве зе из ме ђу ком пен за тор ских ме ра и укла ња ња кон тро-
ле са уну тра шњих гра ни ца, док су дру ги твр ди ли да ово при сту па ње у 
две фа зе не би тре ба ло по сма тра ти као дис кри ми на ци ју но вих др жа ва 
чла ни ца, под се ћа ју ћи на то да је сли чан ме ха ни зам пред ви ђен још Кон-
вен ци јом из 1990. го ди не.

На и ме, ка да је 1995. се дам др жа ва по че ло да при ме њу је од ред бе 
из Кон вен ци је, фор ми ран је Над зор ни ко ми тет. За да так овог ко ми те та 
био је да, у по чет ној фа зи, пра ти при ме ну ових ме ра, иден ти фи ку је, ана-
ли зи ра и ре ша ва тех нич ке про бле ме и пред у зи ма, уко ли ко је по треб-
но, ме ре са ци љем ефи ка сни је при ме не Кон вен ци је. Та ко ђе, при ли ком 
сва ког на ред ног ши ре ња Шен ген ске зо не, 1997/1998. (Аустри ја и Ита ли-
ја), 2000. (Грч ка) и 2001. (Дан ска, Фин ска, Швед ска, као и Исланд и Нор-
ве шка), оце њи ва на је спо соб ност но вих др жа ва чла ни ца да пра вил но 
при ме њу ју те ко ви не Шен ге на. Тек на кон по зи тив не оце не укла ња не су 
кон тро ле са уну тра шњих гра ни ца.

Бу ду ћи да су се др жа ве сло жи ле да ус по ста ве за јед нич ку зо ну, са 
за јед нич ким гра ни ца ма, ни је до вољ но да раз ви ја ју са мо за јед нич ке 
стан дар де, већ мо ра ју за јед нич ки про ве ри ти да ли за слу жу ју уза јам но 
по ве ре ње.317 Сто га је уве ден по сту пак оце не (ева лу а ци је, вред но ва ња) 
и екс пер ти из свих зе ма ља чла ни ца Шен ге на оце њу ју спрем ност од ре-
ђе не др жа ве да, на од го ва ра ју ћи на чин, при ме њу је те ко ви не Шен ге на. 
Уко ли ко је по треб но, ови екс пер ти пред ла жу од ре ђе не из ме не и до пу-
не ко је би др жа ва тре ба ло да пре ду зме.

У пе ри о ду из ме ђу 2004. и 2007, све ком пен за тор ске ме ре уне се не су 
у уну тра шње прав не си сте ме но вих др жа ва чла ни ца и оце ње на њи хо ва 
спо соб ност да ове ме ре при ме њу ју бла го вре ме но и на од го ва ра ју ћи и 
ефи ка сан на чин. По сту пак вред но ва ња је за вр шен у ок то бру 2007. го-
ди не.318 У окви ру овог по ступ ка, екс пер ти су про ве ра ва ли се дам ра зли-
чи тих до ме на и сва ки је по себ но оце њи ван: коп не не гра ни це, мор ске 
и ва зду шне гра ни це, усло ви из да ва ња ви за, по ли циј ска са рад ња у зо ни  

316 Ibid., стр. 657.
317 Ibid. 
318 По сту пак вред но ва ња је тра јао до ста ду го, од 2005. до 2007. го ди не. С јед не стра не, 

иста еки па екс пе ра та је исто вре ме но ра ди ла у де сет др жа ва, а с дру ге стра не, вред-
но ва ње при ме не Шен ген ског ин фор ма ци о ног си сте ма ни је мо гло да се из вр ши пре 
не го што се те зе мље при кљу че на цен трал ни си стем.
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уну тра шњих гра ни ца, за шти та по да та ка и Шен ген ски ин фор ма ци о ни 
си стем. За вр шни из ве шта ји екс пе ра та ура ђе ни су у ок то бру и пре да ти 
на по ли тич ки ни во.

У но вем бру 2007, Са вет је за кљу чио да су нео п ход ни усло ви ис пу-
ње ни и да се мо же уки ну ти кон тро ла ли ца на уну тра шњим гра ни ца ма са 
но вим др жа ва ма чла ни ца ма. Та ко је Шен ген ска зо на де фи ни тив но про-
ши ре на на но вих де вет др жа ва. Да на 21. де цем бра 2007. уки ну те су кон-
тро ле ка да је у пи та њу друм ски и во де ни са о бра ћај. Укла ња ње кон тро-
ла у слу ча ју ва зду шног са о бра ћа ја, мо ра ло је да са че ка 30. март 2008, тј. 
да тум пре ла ска са зим ског на лет њи ред ле те ња.

Ина че, Ки пар, Ру му ни ја и Бу гар ска и да ље ни су део Шен ген ске зо не. 
Ове три др жа ве чла ни це Европ ске уни је би тре ба ло да се укљу че у Шен-
ген ску зо ну у то ку 2011. го ди не. Оче ку је се да ће до та да би ти уки ну те 
све про ви зор не ме ре у обла сти сло бод ног кре та ња, на мет ну те овим др-
жа ва ма чла ни ца ма, на ро чи то оне ко је се ти чу за бра не ра да гра ђа на но-
вих др жа ва чла ни ца на те ри то ри ји ста рих др жа ва чла ни ца.

Нај но ви ја чла ни ца Шен ген ске зо не је Швај цар ска кон фе де ра ци ја. 
Ова зе мља је 2004. пот пи са ла спо ра зум о при сту па њу шен ген ској са-
рад њи и 2007. под не ла зах тев да се укљу чи у „SI So ne4ALL“. Да на 12. де-
цем бра 2008. Швај цар ска је по ста ла чла ни ца Шен ген ске зо не.

Ве о ма је ва жно на гла си ти да се оце на (вред но ва ње) пра вил не при-
ме не прав не те ко ви не Шен ге на на ста вља, тј. кон ти ну и ра но се оба вља и 
у ста рим др жа ва ма чла ни ца ма.

Ус по ста вља ју ћи сло бо ду кре та ња ли ца у про сто ру ко ји за у зи ма ве-
ћи део кон ти нен та, др жа ве чла ни це шен ген ске са рад ње оства ри ле су 
јед ну ам би ци ју од исто риј ског зна ча ја за европ ске гра ђа не, ам би ци ју о 
ко јој, пре са мо два де се так го ди на, те шко да је мо гло и да се го во ри. 

3.2. Пи та ње без бед но сти у окви ру Шен ген ске зо не 

Иако је про ши ре ње Шен ген ске зо не 2007/2008. про те кло у сла вље-
нич кој ат мос фе ри, при сту па ње де вет но вих зе ма ља има ло је и дру гу 
стра ну ме да ље. Ста ри је др жа ве чла ни це Шен ген ске зо не бри ну ле су да 
се, укла ња њем кон тро ле на гра ни ца ма са зе мља ма Цен трал не и Ис точ-
не Евро пе, сма њу је сте пен без бед но сти уну тар Европ ске уни је.319

319 Нпр. у Не мач кој је са ма по ли ци ја до при не ла ши ре њу стра ха од по тен ци јал не опа-
сно сти из прав ца Ис точ не Евро пе. Они су већ 2001. по че ли да упо зо ра ва ју на сма-
ње ње сте пе на без бед но сти услед уки да ња кон тро ла на ис точ ним гра ни ца ма др жа-
ве, на во де ћи као ар гу мен те да је упра во у по гра нич ним зо на ма до шло до по ра ста 
про сти ту ци је, ра да на цр но и имо вин ских и те ле сних де ли ка та. Чи ње ни ца је да је 
у по гра нич ним зо на ма по ра сла сто па кри ми на ла. Ме ђу тим, по ста вља се пи та ње да 
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По след њих го ди на, европ ски по ли ти ча ри ве о ма че сто и ра до ис ти-
чу по ве за ност пи та ња сло бо да са пи та њем без бед но сти у Уни ји. С тим 
у ве зи, про ши ре ње сло бо да европ ских гра ђа на усло вља ва ју по ве ћа њем 
сте пе на без бед но сти. У при лог то ме го во ри и из ја ва не мач ког ми ни стра 
уну тра шњих по сло ва, по во дом про ши ре ња Шен ген ске зо не, да ће би ти 
ви ше сло бо де уко ли ко без бед ност бу де по ве ћа на на аде ква тан на чин.320

И док се у по ли тич ким кру го ви ма, сло бо да и без бед ност све че шће 
до во де у ве зу, у док три ни се ова вр ста усло вље но сти оштро оспо ра ва. 
По је ди ни ауто ри ис ти чу да је у мно штву се кун дар них ци ље ва из гу бљен 
пр во бит ни циљ шен ген ске са рад ње, а то је сло бо да кре та ња ли ца.321 
На и ме, сло бо ду кре та ња ли ца не би тре ба ло усло вља ва ти по ве ћа њем 
сте пе на без бед но сти. Не спор но је да је по ли циј ска са рад ња на транс-
на ци о нал ном ни воу нео п ход на, али уки да ње кон тро ле на за јед нич ким 
гра ни ца ма не би тре ба ло до во ди ти у ве зу са по ли циј ском са рад њом. 
Са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је у обла сти ма ко је се 
сма тра ју ком пен за тор ским ме ра ма (као што је по ли циј ска са рад ња), по-
сто ја ла би и да ни је до шло до уки да ња кон тро ла на за јед нич ким гра ни-
ца ма. Да кле, ове две те ме, уки да ње кон тро ле на за јед нич ким гра ни ца ма 
др жа ва чла ни ца и по ли циј ску са рад њу, тре ба ло би по сма тра ти не за ви-
сно јед ну од дру ге.322

За ни мљи во је да се за Уго вор из Пру ма, ко ји се од но си ис кљу чи-
во на оно што се под ра зу ме ва под ком пен за тор ским ме ра ма те ко ви на 
Шен ге на, че сто упо тре бља ва и на зив Шен ген III.323 Циљ овог уго во ра је 
ефи ка сни ја бор ба про тив те ро ри зма, по гра нич ног кри ми на ла и иле гал-
не ими гра ци је. Упр кос чи ње ни ци да се Уго во ром из Пру ма не по ми ње 
сло бо да кре та ња ли ца, овај уго вор се до во ди у бли ску ве зу са шен ген-
ском са рад њом. Сма тра се да Уго вор из Пру ма, на не ки на чин, пот па да 
под шен ген ску са рад њу и сход но то ме на зи ва се Шен ген III. Ова кав на-
зив Уго во ра из Пру ма ди рект но је по ве зан, тј. по сле ди ца је тен ден ци-
је да се Шен ген по и сто ве ћу је са про бле мом без бед но сти, че му се ве ћи 
део док три не про ти ви, ис ти чу ћи да је основ ни циљ шен ген ске са рад ње 
сло бо да кре та ња ли ца.324 

Ме ђу тим, вре ме ном је аспект без бед но сти у окви ру шен ген ске са рад-
ње пре ваг нуо над свим оста лим ци ље ви ма. Шта ви ше, Шен ген је по стао  

ли се по ве ћа ње бро ја кри вич них де ла мо же за кон ски до ве сти у ве зу са укла ња њем 
кон тро ла са гра ни ца.

320 В. R. Gen son, W. De Rijt, стр. 657.
321 Ibid.
322 Ibid. 
323 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња,  

4. Пер спек ти ве шен ген ске са рад ње – Уго вор из Пру ма.
324 R. Za i ot ti, „La pro pa ga tion de la sécu rité: l’Euro pe et la schen ge ni sa tion de la Po li ti que de 

vo i si na ge“, Cul tu res & Con flits, 66/2007, стр. 61–76.
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си но ним за без бед ност у Европ ској уни ји, што је пот пу но су прот но пр во-
бит ним ци ље ви ма шен ген ске са рад ње. Сто га по је ди ни ауто ри ис ти чу да је 
и европ ска су сед ска по ли ти ка „шен ге ни зо ва на“.325

Да кле, иако се на зва нич ном ни воу че сто до во де у ве зу укла ња ње 
кон тро ла са гра ни ца и угро жа ва ње без бед но сти Уни је, чи ни се да про-
ши ре ње Шен ген ске зо не не ства ра но ве, већ са мо чи ни ви дљи вим про-
бле ме свој стве не Евро пи, ње ној ге о гра фи ји и ње ном ста нов ни штву.326 
Ме ђу тим, ка да је реч о не ком на ред ном про ши ре њу Шен ген ске зо не, 
ве ћи на ауто ра, ме ђу ко ји ма су и они ко ји, у на че лу, по др жа ва ју ши ре-
ње Шен ген ске зо не, упо зо ра ва ју на по ја ву но вог та ла са не за до вољ-
ства због мо гу ћег сма ње ња сте пе на без бед но сти у окви ру Европ ске 
уни је. Не спор но је да де вет но вих др жа ва чла ни ца, ко је су при сту пи ле 
Шен ген ској зо ни, ве о ма успе шно при ме њу је онај део прав не те ко ви не 
Европ ске уни је ко ји се ти че пра во су ђа и уну тра шње без бед но сти. Ипак, 
у по ли тич ким кру го ви ма, се све че шће мо гу чу ти упо зо ре ња да ће, ше-
сто по ре ду про ши ре ње Шен ген ске зо не, иза зва ти до дат не про бле ме  
у по гле ду без бед но сти.327

4. ПЕР СПЕК ТИ ВЕ ШЕН ГЕН СКЕ СА РАД ЊЕ – УГО ВОР ИЗ ПРУ МА

Пр ви ме ђу на род ни уго вор у не мач ком гра ди ћу Прум пот пи сан је 
још дав не 855. го ди не. Овим уго во ром су, по сле смр ти Ло та ра Пр вог, 
уну ка Кар ла Ве ли ког, ње го ви по се ди рас по де ље ни из ме ђу ње го вих си-
но ва. Mапа ста рог кон ти нен та је ис пре кра ја на, а гра ни це из ме ђу др жа-
ва из ме ње не.328 Ви ше од хи ља ду го ди на ка сни је, у Пру му је скло пљен 
још је дан ме ђу на род ни уго вор, ко јим се, исти на, не ме ња ма па Европ-
ске уни је, али ко ји сва ка ко до при но си да гра ни це из ме ђу др жа ва чла-
ни ца по ста ну за не мар љи ве.

Пет зе ма ља осни ва ча Шен ген ске са рад ње је, 27. ма ја 2005, два де сет 
го ди на на кон усва ја ња Спо ра зу ма из Шен ге на, у не мач ком гра ду Прум 
(не да ле ко од лук сем бур шког гра да Шен ген) пот пи са ло но ви уго вор. Не-
мач кој, Фран цу ској, Хо лан ди ји, Бел ги ји и Лук сем бур гу при дру жи ле су 
се Шпа ни ја и Аустри ја. Уго во ром из Пру ма пред ви ђе но је уна пре ђе ње 
са рад ње из ме ђу др жа ва у по је ди ним обла сти ма ко је су већ об у хва ће не 
шен ген ском са рад њом. 

325 Ibid.
326 S. Ni es, „Schen gen’ et le 5e élar gis se ment de l’Union européen ne : mythes et réalité“, Re-

gard sur l’Est, 3/2004.
327 S. Ni es, „L’élar gis se ment de l’espa ce Schen gen et l’Euro pe des li bertés“, Le Fi ga ro, 24 décem-

bre 2007, стр. 5.
328 N. Qu il let, „Le tra ité de Prum re la tif à l’ap pro fon dis se ment de la co opéra tion tran sfron ta-

liè re“, Re vue du Marché com mun de l’Union européen ne, 513/2007, стр. 660.
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Уго вор из Пру ма је кла си чан ме ђу на род ни уго вор. За ни мљи во је 
да је исто та ко, са да већ дав не 1985, и са ма шен ген ска са рад ња за по-
че та из ван окви ра Уни је и не за ви сно од Осни вач ких уго во ра. Спо ра зум 
из Шен ге на за кљу чен је ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уго во ра, и то из 
два раз ло га. С јед не стра не, прав не осно ве за са рад њу др жа ва чла ни ца 
у обла сти сло бо де кре та ња ли ца, пред ви ђе не Осни вач ким уго во ри ма, 
би ле су не до вољ не, а с дру ге стра не бри тан ска вла да је из у зет но ре-
стрик тив но ту ма чи ла сло бо ду кре та ња ли ца. Да кле, др жа ве ко је су, у то 
вре ме, при жељ ки ва ле ус по ста вља ње те шње са рад ње у обла сти кре та-
ња ли ца, би ле су при ну ђе не да при бег ну прав ним сред стви ма не за ви-
сним од ко му ни тар ног прав ног си сте ма и Осни вач ких уго во ра. 

Иако је шен ген ска са рад ња за по че та из ван ин сти ту ци о нал ног окви-
ра Осни вач ких уго во ра, те ко ви не Шен ге на су, Уго во ром из Ам стер да ма, 
укљу че не у прав ни по ре дак Европ ске уни је. Да кле, од сту па ња на сна гу 
Уго во ра из Ам стер да ма, зе мље чла ни це шен ген ске зо не ме ђу соб ну са-
рад њу, у обла сти ма ко је спа да ју у те ко ви не Шен ге на, мо гу да уна пре ђу-
ју ко ри сте ћи прав ни оквир и ин стру мен те Европ ске уни је. Упра во због 
то га ни је уоби ча је но да ове зе мље по се жу за ме ха ни зми ма ме ђу на род-
ног јав ног пра ва. Сто га се по ста вља сле де ће пи та ње: „За што су се ове 
зе мље од лу чи ле да сво је ци ље ве ре а ли зу ју пу тем ме ђу на род ног уго во-
ра?“ Кључ ни раз лог за при бе га ва ње ме ђу на род ном уго во ру био је от-
пор по је ди них др жа ва чла ни ца да уче ству ју у раз ме ни по да та ка ка ква је 
пред ви ђе на Уго во ром из Пру ма. 329

Бу ду ћи да се Уго вор из Пру ма од но си на је дан аспе кат шен ген ске са-
рад ње, овај уго вор је по знат и под на зи вом Шен ген III. Је дан део док три-
не оштро се про ти ви овом на зи ву и уоп ште кон цеп ту усло вља ва ња сло-
бо де кре та ња ли ца по ве ћа њем сте пе на без бед но сти у Европ ској уни ји.330 
Чи ње ни ца је да је основ ни циљ шен ген ске са рад ње ус по ста вља ње тзв. 
Евро пе без гра ни ца. У том сми слу по ве ћа ње сте пе на без бед но сти пред-
ста вља са мо јед ну од ком пен за тор ских ме ра у слу жби по ме ну тог ци ља.331 
Упр кос ова квом ста ву јед ног де ла док три не, а услед бли ско сти ма те ри-
је и све при сут ни је тен ден ци је да се по ве зу ју пи та ња сло бо да и без бед-
но сти, у окви ру пред ста вља ња тзв. шен ген ске ла бо ра то ри је, за крај ће 
би ти ана ли зи ран и Уго вор из Пру ма. Реч је о ве о ма зна чај ном прав ном 
ак ту, ка ко у по гле ду са ме са др жи не, та ко и у по гле ду прав не тех ни ке ко ја 
је ко ри шће на при ли ком ус по ста вља ња са рад ње пред ви ђе не овим уго-
во ром. Из тих раз ло га, Уго во ру из Пру ма, по све ће на је по себ на па жња. 

Са ци љем све о бу хват ног са гле да ва ња по ло жа ја јед ног ме ђу на род-
но прав ног ак та у европ ском пеј за жу, нај пре ће би ти ис пи та на са др жи на 

329 Ibid.
330 R. Za i ot ti; S. Ni es (2004).
331 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 

3.2. Пи та ње без бед но сти у окви ру Шен ген ске зо не.
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Уго во ра из Пру ма, а за тим по сле ди це и прав ни по ло жај овог уго во ра у 
окви ру Европ ске уни је. На кра ју ће би ти раз мо тре но пи та ње ко је је, за-
пра во, је дан од основ них мо ти ва ана ли зе Уго во ра из Пру ма на овом ме-
сту. Да ли би кон цепт ко ји је при ме њен у слу ча ју Уго во ра из Пру ма (скла-
па ње ме ђу на род ног уго во ра из ме ђу уже гру па ци је др жа ва ко ји ма би се 
ка сни је при дру жи ле и оста ле др жа ве чла ни це Европ ске уни је) тре ба ло 
да пред ста вља мо дел за функ ци о ни са ње про ши ре не Европ ске уни је у 
бу дућ но сти?

4.1. Са р жи на Уо во ра из Пру ма

Уго вор из Пру ма на стао је као ре зул тат пре го во ра из ме ђу др жа ва 
Бе не лук са, Аустри је и Не мач ке. Без об зи ра на то што су у пр во вре ме 
од би ја ле да се укљу че у пре го во ре, Фран цу ска и Шпа ни ја су га, та ко ђе, 
бла го вре ме но пот пи са ле. Уго вор је скло пљен у на ме ри да се уна пре ди 
пре ко гра нич на са рад ња у Евро пи и ти ме олак ша бор ба про тив те ро ри-
зма, пре ко гра нич ног кри ми на ла и иле гал них ими гра ци ја. Пред ви ђе ни 
су но ви на чи ни раз ме не по да та ка из ме ђу др жа ва пот пи сни ца, но ве вр-
сте по да та ка, као и но ви об ли ци са рад ње. Бу ду ћи да у Европ ској уни ји 
до са да ни је скло пљен ни је дан уго вор слич не са др жи не, за Уго вор из 
Пру ма че сто се ка же да пред ста вља пи о нир ски уго вор.332

У окви ру ана ли зе са др жи не Уго во ра из Пру ма, нај пре ће би ти пред-
ста вље ни но ви на чи ни за уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу зе ма ља, пред-
ло же ни овим уго во ром. За хва љу ју ћи но вим ре ше њи ма, Уго вор из Пру-
ма пред ста вља ве ли ки на пре дак, у опе ра тив ном сми слу, у бор би про тив 
те ро ри зма, пре ко гра нич ног кри ми на ла и иле гал них ими гра ци ја. На кон 
то га, би ће раз мо тре на и од ре ђе на прав на огра ни че ња ко ја су са др жа на 
у са мом уго во ру (пра во на за шти ту лич них по да та ка и по што ва ње су ве-
ре ни те та др жа ва уче сни ца).

4.1.1. Но ви не пред ви ђе не Уго во ром из Пру ма 

Иако са др жи од ред бе ко је су би ле у над ле жно сти не ка да шњег 1. 
сту ба ЕУ (бор ба про тив иле гал не ими гра ци је, по моћ при ли ком ре па три-
ја ци је стра на ца, уво ђе ње функ ци је са вет ни ка за ла жна до ку мен та), Уго-
вор из Пру ма је, пре све га, сма тран ин стру мен том не ка да шњег 3. сту-
ба ЕУ. Ра ди уна пре ђе ња са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца, Уго во ром из 
Пру ма пред ви ђе ни су но ви на чи ни за по бољ ша ње раз ме не ин фор ма ци-
ја и уна пре ђе ње пре ко гра нич не по ли циј ске са рад ње. 

332 В. F. De ho us se, D. Sif et, стр. 6.
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4.1.1.1. Раз ме на ин фор ма ци ја из ме ђу р жа ва чла ни ца

По бољ ша ње раз ме не ин фор ма ци ја пред ста вља је дан од кључ них 
еле ме на та у бор би про тив пре ко гра нич ног кри ми на ла, иле гал не ими-
гра ци је и те ро ри зма. Уго вор из Пру ма за ла же се, на пр вом ме сту, за 
при ме ну прин ци па до ступ но сти ин фор ма ци ја. При ли ком спро во ђе ња 
овог прин ци па, тре ба ло би се осла ња ти на сред ста ва ко ја већ по сто је у 
Европ ској уни ји. У рас по ло жи ва сред ства спа да ју нпр. оквир ни за ко ни 
о по јед но ста вље њу раз ме не ин фор ма ци ја из ме ђу ре пре сив них цен та-
ра др жа ва чла ни ца, на ро чи то ка да је реч о те шким кри вич ним де ли ма  
(у ко је спа да ју и те ро ри стич ки ак ти).

Но ви на чи ни за уна пре ђе ње раз ме не ин фор ма ци ја из ме ђу др жа ва 
чла ни ца, уве де ни Уго во ром из Пру ма, од но се се на уза јам ну раз ме ну 
три вр сте по да та ка: ДНК по да та ка, по да та ка о оти сци ма пр сти ју и по да-
та ка ко ји се ти чу мо тор них во зи ла. Уго во ром ни је пред ви ђе но по сто ја-
ње цен тра ли зо ва не ба зе по да та ка, већ са мо уза јам на раз ме на по да та ка 
из ме ђу за ин те ре со ва них др жа ва чла ни ца. Раз ме на је ди рект на и ауто-
ма ти зо ва на из ме ђу на ци о нал ног цен тра за раз ме ну ин фор ма ци ја јед не 
др жа ве и цен тра дру ге др жа ве чи је се ин фор ма ци је тра же. Сви до би је-
ни по да ци мо гу, за ви сно од окол но сти кон крет ног слу ча ја и на ци о нал-
ног за ко но дав ства, да се ко ри сте у кри вич ним по ступ ци ма. 333 

Уго во ром из Пру ма је, та ко ђе, пред ви ђе на и раз ме на лич них и не-
лич них по да та ка из ме ђу др жа ва чла ни ца у ве зи са ор га ни за ци јом ве ли-
ких до га ђа ја ко ји има ју пре ко гра нич ну ди мен зи ју (спорт ски, еко ном ски, 
по ли тич ки до га ђа ји, као што је нпр. Европ ски са вет).334 

Тре ће по гла вље уго во ра по све ће но је те ро ри зму. Са ци љем за шти те 
од те ро ри стич ких на па да, пред ви ђе на је раз ме на ин фор ма ци ја о осо ба ма 
за ко је се, на осно ву по себ них окол но сти, прет по ста вља да ће из вр ши ти ак-
те ко ји се сма тра ју кри вич ним де ли ма. Осим пре но са лич них по да та ка осо-
ба осум њи че них за из вр ше ње те ро ри стич ких на па да, пред ви ђен је и пре-
нос по да та ка ве за них за те ро ри стич ку гру пу или те ро ри стич ке ак тив но сти. 
Пре но си ти се мо гу име, да тум и ме сто ро ђе ња, и сл. Оно што је од кључ не 
ва жно сти је да се пре нос мо же вр ши ти и без прет ход ног зах те ва.335

4.1.1.2. Пре ко ра нич на о ли циј ска са ра ња

Осим ме ра о по бољ ша њу раз ме не ин фор ма ци ја из ме ђу др жа ва чла-
ни ца, Уго вор из Пру ма са др жи и од ред бе о уна пре ђе њу пре ко гра нич не 

333 Ibid., стр. 7.
334 Ibid.
335 Ibid. 
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са рад ње. Уго во ром је пред ви ђе но фор ми ра ње за јед нич ких је ди ни ца ко-
је би чи ни ли по ли цај ци из раз ли чи тих др жа ва чла ни ца. На осно ву Уго-
во ра из Пру ма ове по ли циј ске је ди ни це мо гу пред у зи ма ти за јед нич ке 
ак тив но сти на це ло куп ној др жав ној те ри то ри ји зе ма ља пот пи сни ца уго-
во ра, док се на осно ву ва же ћих про пи са, по сто ја ње и ак тив но сти за јед-
нич ких је ди ни ца од но се ис кљу чи во на по гра нич ну зо ну. Да кле, пред лог 
да за јед нич ке по ли циј ске је ди ни це ин тер ве ни шу на це ло куп ној те ри то-
ри ји др жа ва уго вор ни ца пред ста вља ве ли ки по мак, тј. сма тра се зна чај-
ним на прет ком у обла сти по ли циј ске са рад ње др жа ва чла ни ца.336

Јед на од нај ве ћих но ви на ко је са др жи Уго вор из Пру ма је да по ли-
циј ске је ди ни це јед не др жа ве, у хит ним слу ча је ви ма и под од ре ђе ним 
усло ви ма, мо гу пре ћи гра ни цу и без прет ход ног одо бре ња др жа ве на 
чи ју те ри то ри ју ула зе. Циљ је да се, у нај кра ћем мо гу ћем ро ку, по мог не 
ли ци ма чи ји су жи вот или ин те гри тет у опа сно сти.337

Уго во ром из Пру ма пред ви ђе на је за јед нич ка ин тер вен ци ја на ци о нал-
них слу жби ви ше др жа ва са ци љем одр жа ња јав ног ре да и пре вен ци је кри-
ми на ли те та. По сто ји не ко ли ко об ли ка за јед нич ких ак тив но сти. Са сто је се у 
за јед нич ким из ви ђа њи ма и уче шћу слу жбе ни ка јед не др жа ве пот пи сни це 
уго во ра у ин тер вен ци ја ма ко је пред у зи ма дру га др жа ва пот пи сни ца.

Што се ти че бор бе про тив иле гал не ми гра ци је, Уго вор из Пру ма са-
др жи ве о ма за ни мљи ву но ви ну. Уго во ром је пред ви ђе на пот пу но но ва 
функ ци ја, тзв. са вет ник за ла жна до ку мен та. Реч је о спе ци јал но об у че-
ним др жав ним слу жбе ни ци ма из раз ли чи тих др жа ва чла ни ца ко ји, по 
по тре би, од ла зе у зе мље по ре кла или тран зи та иле гал не ими гра ци је. 
За да так им је да об у ча ва ју ди пло мат ске и кон зу лар не пред став ни ке зе-
ма ља пот пи сни ца, ли ца за по сле на у слу жба ма ко је вр ше пре воз, као и 
је ди ни це по ли ци је за ду же не за кон тро лу гра ни ца.338 Овај уго вор са др-
жи и од ред бе о по мо ћи при ли ком ре па три ја ци је стра на ца. Иако је ова 
вр ста по мо ћи пред ви ђе на и од лу ком Са ве та,339 на осно ву од ре да ба Уго-
во ра из Пру ма ре па три ја ци ја би тре ба ло да бу де ефи ка сни ја.

4.1.2. Прав на огра ни че ња пред ви ђе на Уго во ром из Пру ма

Уго во ром из Пру ма пред ви ђе но је уна пре ђе ње по ли циј ске и пра-
во суд не са рад ње у кри вич ним ства ри ма из ме ђу др жа ва чла ни ца. Иако 
пред ста вља ве ли ки на пре дак у опе ра тив ном сми слу, уна пре ђе ње са рад-
ње у овим обла сти ма, прав но је огра ни че но. С јед не стра не огра ни че но је  

336 N. Qu il let, стр. 661.
337 Ibid.
338 Ibid. 
339 Déci sion du Con seil 2004/ 573/ CE (JO UE 2004, L 261).
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по што ва њем основ них људ ских пра ва (пра во на за шти ту лич них по да та ка, 
пра во на за шти ту при ват ног жи во та), а с дру ге стра не, по што ва њем су ве-
ре ни те та др жа ва уче сни ца.

4.1.2.1. Пра во на за ши у лич них о а а ка

Ин тен зи ви ра ње раз ме не по да та ка из ме ђу др жа ва пот пи сни ца, 
пред ви ђе но Уго во ром из Пру ма, отва ра пи та ње за шти те лич них по да-
та ка по је ди на ца. Пре но ше ње и при јем лич них по да та ка уре ђе ни су на-
ци о нал ним за ко но дав ством, укљу чу ју ћи и пра ви ла о прав ној по мо ћи. 
Бу ду ћи да си стем уза јам не по мо ћи у кри вич ним ства ри ма до зво ља ва 
упо тре бу осе тљи вих по да та ка, сва ка зе мља је мо ра ла, пре при сту па ња 
Европ ској уни ји, у свом уну тра шњем за ко но дав ству да обез бе ди од го ва-
ра ју ћи ни во за шти те по да та ка. Упра во за хва љу ју ћи га ран ци ја ма на на-
ци о нал ном ни воу, мо же се, без опа сно сти од кр ше ња основ них људ ских 
пра ва, од ви ја ти пре но ше ње лич них по да та ка из јед не др жа ве у дру гу.340

Да кле, на осно ву Уго во ра из Пру ма др жа ве пот пи сни це су оба ве зне 
да, пре не го што от поч ну раз ме ну по да та ка са дру гим зе мља ма, обез бе-
де у свом уну тра шњем за ко но дав ству ми ни мал ни ни во за шти те лич них 
по да та ка.341

Уго вор из Пру ма под се ћа на основ не прин ци пе у обла сти за шти те 
ин фор ма ци ја као што су сам циљ об ра де по да та ка, тач ност и ажур ност 
по да та ка, ус по ста вља ње ин фор ма тич ке без бед но сти итд. Ауто мат ска 
об ра да по да та ка мо же се спро во ди ти са мо за ја сно од ре ђе не и ле ги-
тим не ци ље ве, а по да ци мо ра ју би ти у скла ду са ци ље ви ма за ко је се 
тра же (не сме ју пре ва зи ла зи ти по тре бе ци ље ва).342 

4.1.2.2. По шо ва ње су ве ре ни е а р жа ва уче сни ца

Осим за шти те при ват ног жи во та и лич них по да та ка, Уго вор из Пру-
ма са др жи и прав на огра ни че ња ко ја се од но се на су ве ре ни тет др жа ва 
пот пи сни ца. На и ме, ства ра ње за јед нич ких је ди ни ца и ко ри шће ње слу-
жбе ног оруж ја од стра не по ли ци је стра не зе мље отва ра пи та ње са гла-
сно сти Уго во ра из Пру ма са бло ком устав них вред но сти ко је су, ма ње 
или ви ше, за јед нич ке за све зе мље пот пи сни це овог уго во ра.343

340 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 8.
341 Члан 34. Уго во ра из Пру ма по зи ва се на Кон вен ци ју Са ве та Евро пе од 28. ја ну а ра 

1981, на њен до дат ни про то кол од 8. но вем бра 2001. и пре по ру ку бр. 15 Ко ми те та 
ми ни ста ра Са ве та Евро пе др жа ва ма чла ни ца ма ко ја се ти че упо тре бе лич них по да-
та ка у обла сти по ли циј ске са рад ње.

342 В. N. Qu il let, стр. 662.
343 Ibid. 
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Мо гућ ност да се је ди ни ца ма стра не др жа ве по ве ре пре ро га ти ве 
јав не вла сти на на ци о нал ној те ри то ри ји дру ге др жа ве мо ра би ти стро го 
огра ни че на. Та ко је у Фран цу ској, на при мер, при ли ком оце не пред ло-
га за ко на ко јим се ауто ри зу је ра ти фи ка ци ја Уго во ра из Пру ма, Др жав ни 
са вет про це нио да овај уго вор не отва ра пи та ње устав но сти.344 У об ја-
шње њу је пре ци зи ра но да је уго во ром, у скла ду са фран цу ском суд ском 
прак сом у тој обла сти, ис кљу че на мо гућ ност да по ли цај ци јед не стра не 
др жа ве пред у зи ма ју ме ре ко рек тив не при ро де на на ци о нал ној те ри то-
ри ји дру ге др жа ве. Та кав тип ме ра мо гу пред у зи ма ти са мо фор ма ци је 
на ци о нал не вла сти на вла сти тој те ри то ри ји. На осно ву Уго во ра из Пру-
ма стра ни по ли цај ци мо гу из вр ша ва ти овла шће ња јав них вла сти са мо 
под ко ма дом и у при су ству функ ци о не ра др жа ве на чи јој се те ри то ри-
ји на ла зе (др жа ве при је ма).345 Ови усло ви (ве за ни за овла шће ња ко ја се 
мо гу по ве ри ти стра ним по ли цај ци ма) у скла ду су са фран цу ским устав-
ним прин ци пи ма о су ве ре ни те ту.

И у оста лим др жа ва ма, као у Фран цу ској, за га ран то ва но је по што ва-
ње су ве ре ни те та др жа ва чла ни ца та ко што је огра ни че на мо гућ ност да 
се је ди ни ца ма стра не др жа ве по ве ре пре ро га ти ве јав не вла сти на на ци-
о нал ној те ри то ри ји дру ге др жа ве. Да кле, по ли цај ци јед не стра не др жа ве 
не сме ју пред у зи ма ти ме ре ко рек тив не при ро де на на ци о нал ној те ри то-
ри ји дру ге др жа ве, а овла шће ња јав них вла сти мо гу вр ши ти са мо под ко-
ман дом и у при су ству функ ци о не ра др жа ве на чи јој се те ри то ри ји на ла зе. 
За хва љу ју ћи овим огра ни че њи ма, при ме на ме ра са др жа них у Уго во ру из 
Пру ма ни на ко ји на чин не угро жа ва су ве ре ност др жа ва пот пи сни ца.346

4.2. По сле и це и рав ни о ло жај Уо во ра из Пру ма 

У овом тре нут ку, Европ ска уни ја има два де сет се дам др жа ва чла ни-
ца. Има ју ћи у ви ду хе те ро ге ност др жа ва у ње ном са ста ву, до но ше ње од-
лу ка ве о ма је оте жа но. Уго во ром из Пру ма, још јед ном је по твр ђе но да 
је кон цепт, при ме њен и у слу ча ју шен ген ске са рад ње, ве о ма ефи ка сан. 
На и ме, не ко ли ци на др жа ва чла ни ца ко је же ле да про ду бе ин те гра ци је у 
од ре ђе ној обла сти, са рад њу за сни ва из ван окви ра Осни вач ких уго во ра. 
Пот пи си ва њем ме ђу на род ног уго во ра, ове др жа ве от по чи њу са рад њу 
не за ви сно од оста лих зе ма ља чла ни ца Уни је. На кон од ре ђе ног вре ме-
на, ка да се са рад ња по ка же као успе шна, оста ле др жа ве, ко је у по чет ку 
ни су мо гле или ни су же ле ле, по сте пе но се при кљу чу ју са рад њи. На кра-
ју, са рад ња би ва ин те гри са на у Осни вач ке уго во ре и по ста је део прав-
ног по рет ка Европ ске уни је. 

344 Ibid.
345 Члан 24. Уго во ра из Пру ма.
346 В. N. Qu il let, стр. 662.
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У окви ру са гле да ва ња по сле ди ца и прав ног по ло жа ја Уго во ра из 
Пру ма, нај пре ће би ти ана ли зи ра не по сле ди це скла па ња ме ђу на род ног 
уго во ра из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је и ука за но на пред но-
сти ак та ме ђу на род ног јав ног пра ва у од но су на ин стру мен те пред ви-
ђе не Осни вач ким уго во ри ма. За тим ће би ти раз мо трен прав ни по ло жај 
овог уго во ра као ак та ме ђу на род ног јав ног пра ва у европ ском ми љеу; 
на кон крат ког освр та на не до стат ке Уго во ра из Пру ма, као ме ђу на род-
ног уго во ра, би ће ис пи та но по сте пе но укљу че ње Уго во ра из Пру ма у 
Осни вач ке уго во ре. Ње го вим укљу че њем у прав ни по ре дак Европ ске 
уни је пре ва зи ђе ни су сви не до ста ци ме ђу на род ног уго во ра, а ве ли ки 
број од ре да ба пред ви ђе них Уго во ром из Пру ма по стао је оба ве зан за 
све др жа ве чла ни це. Ме ђу тим, по ста вља се пи та ње да ли би кон цепт 
при ме њен у слу ча ју Уго во ра из Пру ма, тре ба ло да по слу жи као мо дел за 
про ду бљи ва ње ин те гра ци ја у про ши ре ној Европ ској уни ји? Или би, пак, 
кад год је то мо гу ће, тре ба ло из бе ћи от по чи ња ње са рад ње из ван ин сти-
ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је, а са рад њу за сни ва ти на Уго во ри ма 
(ме ха ни зам бли же са рад ње)?

4.2.1. По сле ди це Уго во ра из Пру ма 

По сле ди це Уго во ра из Пру ма, као ак та ме ђу на род ног јав ног пра ва, 
мо гу се по де ли ти на оне ко је се ти чу са ме са др жи не, тј. ци ље ва пред-
ви ђе них уго во ром (са др жин ске, тј. глав не или су штин ске по сле ди це) и 
по сле ди це ко је овај уго вор про из во ди на ин сти ту ци о нал ном пла ну (ин-
сти ту ци о нал не по сле ди це). 

4.2.1.1. Са р жин ске о сле и це

Са др жин ске по сле ди це Уго во ра из Пру ма ти чу се раз ме не ин фор-
ма ци ја, за шти те лич них по да та ка и од но са са ин стру мен ти ма Уни је.

По бољ ша ње раз ме не ин фор ма ци ја

Је дан од основ них ци ље ва Уго во ра из Пру ма је по бољ ша ње раз ме не 
ин фор ма ци ја из ме ђу др жа ва чла ни ца. Не за ви сно од овог уго во ра, Европ-
ска ко ми си ја пред ло жи ла је не ко ли ко тек сто ва ко ји се од но се на по ли циј-
ску и пра во суд ну са рад њу из ме ђу зе ма ља чла ни ца у бор би про тив те ро-
ри зма и кри ми на ла. Основ но сред ство у бор би је уна пре ђе ње раз ме не 
ин фор ма ци ја лич ног, или нелич ног, ка рак те ра из ме ђу др жа ва чла ни ца.347 

347 T. Bal zacq, et al., „Se cu rity and the Two-Le vel Ga me: The Tre aty of Prüm, the EU and the 
Ma na ge ment of Thre ats“, CEPS Wor king Do cu ments, http://aei.pitt.edu/6678/, 26. ја ну ар 
2010. године.
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На осно ву пред ло га Ко ми си је о прин ци пу рас по ло жи во сти, ин фор-
ма ци је нео п ход не у бор би про тив кри ми на ла би тре ба ло да, без ика квих 
пре пре ка, пре ла зе уну тра шње гра ни це Европ ске уни је.348 По да ци ће се 
пре но си ти та ко што ће би ти ус по ста вље но уза јам но пра во при сту па ба-
за ма по да та ка из ме ђу др жа ва чла ни ца. Да кле, др жа ва ма чла ни ца ма би-
ће до ступ не све ин фор ма ци је ко ји ма рас по ла жу дру ге др жа ве чла ни це.

Ме ђу тим, по ље при ме не пред ви ђе но Уго во ром из Пру ма ши ре је од 
оног из пред ло га Ко ми си је (о прин ци пу рас по ло жи во сти ин фор ма ци ја). 
Пред лог Ко ми си је ти че се са мо рас по ло жи во сти ин фор ма ци ја ко је су 
по сто ја ле пре по кре та ња ис тра ге. Уго во ром из Пру ма пред ви ђе на је до-
дат на раз ме на ин фор ма ци ја. Ци ље ви ове раз ме не су ши ре де фи ни са ни 
и од но се се на пре вен ци ју од ка жњи вих рад њи, очу ва ње без бед но сти и 
јав ног ре да то ком од ре ђе них до га ђа ја.349

За шти та лич них по да та ка

Ве о ма зна чај но пи та ње, по кре ну то Уго во ром из Пру ма, ти че се за-
шти те лич них по да та ка по је ди на ца. На осно ву уго во ра, др жа ве пот пи-
сни це су оба ве зне да, пре не го што ус по ста ве раз ме ну ин фор ма ци ја са 
дру гим зе мља ма чла ни ца ма, у сво јим уну тра шњим за ко но дав стви ма 
обез бе де ми ни мал ни ни во за шти те лич них по да та ка по је ди на ца. Уго вор 
из Пру ма по зи ва се на Кон вен ци ју Са ве та Евро пе из 1981. и на два но ви-
ја до ку мен та.

Кон фу зи ја са ин стру мен ти ма Уни је

Уго во ром из Пру ма пред ви ђе ни су но ви ви до ви са рад ње из ме ђу др-
жа ва пот пи сни ца уго во ра, као и но ви ин стру мен ти ко ји омо гу ћа ва ју ове 
раз ли чи те об ли ке са рад ње. Ина че, по след њих не ко ли ко го ди на, у са мој 
Европ ској уни ји, че сто се по ја вљу ју пред ло зи о ин сти ту ци о на ли за ци ји 
од ре ђе них ин стру ме на та ве о ма слич них они ма из Уго во ра из Пру ма. Та-
ко је нпр. раз ме на ин фор ма ци ја о ДНК по да ци ма де ли мич но би ла пред-
ви ђе на, и пре пот пи си ва ња Уго во ра из Пру ма, ре зо лу ци јом Са ве та из 
2001. о раз ме ни ре зул та та ДНК ана ли за у су сед ске свр хе. Та ко ђе, по сто је 
пред ло зи за раз ли чи те об ли ке по мо ћи и са рад ње у бор би про тив те ро-
ри зма, иле гал не ими гра ци је или у одр жа њу јав ног ре да.

Да кле, вла сти ма др жа ва чла ни ца, за ре ша ва ње од ре ђе них про бле-
ма, сто је на рас по ла га њу раз ли чи ти ин стру мен ти ко ји има ју раз ли чи ту 
прав ну сна гу. Др жа ве чла ни це има ју мо гућ ност из бо ра из ме ђу ин стру-
ме на та пред ви ђе них Уго во ром из Пру ма и ин стру мен ата пред ви ђе них 

348 Пред лог оквир ног за ко на Са ве та ко ји се ти че раз ме не ин фор ма ци ја на осно ву прин-
ци па рас по ло жи во сти, COM (2005) 490 од 12. ок то бра 2005. године

349 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 10.
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пра вом Уни је. Без об зи ра на то што по сто ја ње мно штва раз ли чи тих ин-
стру ме на та, на пр ви по глед, де лу је по зи тив но, по сле ди це ове ди вер си-
фи ка ци је мо гу би ти ве о ма не га тив не. Чи ње ни ца да на ци о нал не вла сти 
има ју мо гућ ност из бо ра из ме ђу ин стру ме на та раз ли чи те прав не сна ге 
(ин стру ме на та пред ви ђе них Уго во ром из Пру ма, па ра лел но са ин стру-
мен ти ма Уни је) мо же до ве сти до кон фу зи је при ли ком упо тре бе ових ин-
стру ме на та.350

4.2.1.2. Ин си у ци о нал не о сле и це

Се дам др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, ко је су же ле ле да уна пре де 
са рад њу у од ре ђе ним обла сти ма ко је су у над ле жно сти Уни је, од лу чи ле 
су се за ме ха ни зам кла сич ног ме ђу на род ног пра ва, а не за ин стру мен те 
пред ви ђе не прав ним си сте мом Европ ске уни је. Ова ква од лу ка, тј. при бе-
га ва ње ме ха ни зму ме ђу на род ног јав ног пра ва, де фи ни тив но ука зу је на 
од ре ђе не не до стат ке ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је. Мо гло 
би се ре ћи да Уго вор из Пру ма, на не ки на чин, ра све тља ва сла бо сти Уго-
во ра из Ни це ко је су, са про ши ре њем Уни је (2004. и 2007. го ди не), по ста-
ја ле све очи глед ни је. Ве ћи на ових не до ста та ка, бар фор мал но, от кло ње-
на је сту па њем на сна гу Уго во ра из Ли са бо на 1. де цем бра 2009. године.

Уго вор из Пру ма је кла си чан ме ђу на род ни уго вор, усво јен из ме ђу не-
ко ли ци не др жа ва ко је су чла ни це Шен ген ске зо не. Ина че, са ма шен ген ска 
са рад ња би ла је за по че та ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је, 
да би ка сни је би ла укљу че на у Уго во ре и по ста ла са став ни део прав них 
те ко ви на Европ ске уни је. Сто га при бе га ва ње ме ха ни зму ме ђу на род ног 
јав ног пра ва, на пр ви по глед, де лу је па ра док сал но, и то из два раз ло га.351 
С јед не стра не, Уго во ром из Ам стер да ма, си стем Шен ге на је укљу чен у 
прав ни по ре дак Европ ске уни је. Овим уго во ром, та ко ђе је ус по ста вље на 
мо гућ ност по кре та ња бли же са рад ње у окви ру Европ ске уни је. Пред ви-
ђе на је по себ на кла у зу ла на осно ву ко је се мо же ко ри сти ти ме ха ни зам 
бли же са рад ње за уна пре ђе ње са рад ње у окви ру Шен ген ске зо не. С дру-
ге стра не, Уго во ром из Ни це (ко ји је био на сна зи у вре ме ка да је пот пи-
сан Уго вор из Пру ма) про ши ре но је по ље при ме не бли же са рад ње и по-
јед но ста вље ни су усло ви за ње но по кре та ње. Да кле, по ста вља се пи та ње 
за што су др жа ве за о би ла зи ле мо гућ но сти пред ви ђе не Осни вач ким уго-
во ри ма и при бе га ва ле кла сич ним ме ха ни зми ма ме ђу на род ног пра ва. 

Раз ло зи за ода бир ме ха ни зма ме ђу на род ног јав ног пра ва су би ли, пре 
све га, ком пли ко ван ме ха ни зам до но ше ња од лу ка у окви ру не ка да шњег  
3. сту ба Европ ске уни је, као и стро ги усло ви за по кре та ње бли же са рад ње.

350 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 11.
351 Ibid., стр. 12.
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Ком пли ко ван ме ха ни зам до но ше ња од лу ка у окви ру  
3. сту ба Европ ске уни је

По сту пак до но ше ња од лу ка у не ка да шњем 3. сту бу Европ ске уни-
је био је ве о ма сло жен. Усва ја њу јед ног ак та прет хо ди ла је рас пра ва у 
Са ве ту ми ни ста ра, ко ја је мо гла тра ја ти ве о ма ду го. Да би је дан акт био 
до нет, нео п ход но је би ло да се све др жа ве чла ни це уса гла се и о нај сит-
ни јим де та љи ма. Упра во за то што су ду го тра ја ли, ови пре го во ри нај че-
шће су до во ди ли до ве о ма скром них ре зул та та.

По је ди ни ауто ри ве о ма су оштро кри ти ко ва ли Уго вор из Пру ма ис-
ти чу ћи да до но ше ње овог уго во ра штет но ути че на „евро пе и за ци ју“ на-
ци о нал них по ли ти ка уну тра шње без бед но сти.352 Ме ђу тим, чи ни се да су 
ове кри ти ке нео сно ва не. На и ме, не по сто је ни ка кве га ран ци је да ће се 
са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти уну тра шње без бед но сти бр-
зо раз ви ја ти. Сто га не ма ни осно ва да се твр ди да Уго вор из Пру ма има 
не га тив не по сле ди це при бли жа ва ња по ли ти ка уну тра шње без бед но сти 
из ме ђу др жа ва чла ни ца Уни је.

Узи ма ју ћи у об зир сло же ност усва ја ња ака та у не ка да шњем 3. сту бу 
ЕУ, нај јед но став ни је је би ло да др жа ве ко је же ле да уна пре де са рад њу у 
од ре ђе ној обла сти из бег ну рас пра ву у Са ве ту ми ни ста ра. Осим што је 
мо гла по тра ја ти ве о ма ду го, ис ход рас пра ве је био крај ње не из ве стан. 
Има ју ћи у ви ду ове окол но сти, се дам зе ма ља чла ни ца Европ ске уни је и 
уче сни ца шен ген ске са рад ње се од лу чи ло за пот пи си ва ње ме ђу на род-
ног уго во ра.

Стро ги усло ви за по кре та ње бли же са рад ње

Да би др жа ве чла ни це по кре ну ле ме ха ни зам бли же са рад ње, по-
треб но је би ло да бу де ис пу њен ве ли ки број усло ва. Осим то га, сам по-
сту пак по кре та ња бли же са рад ње у окви ру не ка да шњег 3. сту ба ЕУ био 
је ве о ма ком пли ко ван. 

С јед не стра не, на осно ву Уго во ра из Ни це је дан од усло ва за ус по-
ста вља ње бли же са рад ње био је уче шће нај ма ње осам др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је. На по чет ку, у пре го во ри ма о скла па њу Уго во ра из Пру-
ма, уче ство ва ле су са мо Не мач ка и не ко ли ко ма лих су сед них др жа ва. 
Ка сни је су се при кљу чи ле Шпа ни ја и Фран цу ска, али са рад ња и да ље 
ни је ис пу ња ва ла је дан од усло ва пред ви ђе них Осни вач ким уго во ром. 
На и ме, Уго вор из Пру ма пот пи са ло је се дам зе ма ља, та ко да је основ на, 
фор мал на пре пре ка за по кре та ње бли же са рад ње био сам број за ин те-
ре со ва них др жа ва.353

352 T. Bal zacq, et al., стр. 2–4.
353 В. F. De ho us se, D. Sif et, стр. 13.
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С дру ге стра не, сам по сту пак по кре та ња бли же са рад ње у 3. сту бу ЕУ 
(пра во суд на и по ли циј ска са рад ња у кри вич ним ства ри ма) био је из у зет-
но сло жен. На осно ву од ре да ба Уго во ра, нео п ход но је би ло нај пре под не-
ти зах тев Европ ској ко ми си ји, за тим кон сул то ва ти Европ ски пар ла мент и 
на кра ју до би ти са гла сност ква ли фи ко ва не ве ћи не у Са ве ту. Та ко ђе, би ло 
ко ја др жа ва чла ни ца има ла је пра во да зах те ва и ми шље ње Европ ског са-
ве та. Због сло же но сти по ступ ка, по кре та ње бли же са рад ње мо гло се оду-
жи ти или чак би ти од ло же но на од ре ђе ни пе ри од. При то ме ни је би ло ис-
кљу че но да, у то ку тра ја ња са мог по ступ ка, про тив ни ци по кре та ња бли же 
са рад ње ути чу, тј. ло би ра ју да до ње уоп ште не до ђе (нпр. у Ко ми си ји је 
по сто јао од ре ђе ни от пор за по кре та ње пре го во ра о Уго во ру из Пру ма).354

Да кле, за др жа ве за ин те ре со ва не за уна пре ђе ње са рад ње у обла-
сти ма ко је су спа да ле у над ле жност 3. сту ба ЕУ, по кре та ње бли же са рад-
ње под јед на ко је би ло ком пли ко ва но као и ре до ван по сту пак до но ше-
ња од лу ка у окви ру 3. сту ба ЕУ.

Сто га су се др жа ве пот пи сни це Уго во ра из Пру ма, уме сто за ме ха-
ни зме пред ви ђе не Уго во ри ма, опре де ли ле за кла си чан ме ђу на род ни 
уго вор. Ова тзв. прум ска епи зо да би ла је на чин да се др жа ве за шти те, 
тј. да из бег ну ду го тра јан про цес од лу чи ва ња са ко јим се Европ ска уни ја 
су о ча ва ла по след њих де се так го ди на.355 Бу ду ћи да ни европ ске ин сти ту-
ци је ни др жа ве чла ни це ни су не га тив но ре а го ва ле на по се за ње за ме-
ђу на род ним пра вом, је дан део док три не је био ми шље ња да за кљу че-
ње овог уго во ра пред ста вља зна ча јан мо ме нат за да љи раз вој Европ ске 
уни је. При бе га ва ње ме ха ни зму ме ђу на род ног пра ва, пре ма по је ди ним 
ауто ри ма, мо жда би мо гло да се при хва ти као ре ше ње за пре ва зи ла же-
ње про бле ма при ли ком усва ја ња од лу ка у Европ ској уни ји.356

Ме ђу тим, по ста вља се сле де ће пи та ње: „Ни је ли је дан од основ них 
ци ље ва ин сти ту ци о на ли за ци је ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у ви ду ме-
ха ни зма бли же са рад ње упра во од вра ћа ње др жа ва чла ни ца од ус по ста-
вља ња са рад ње из ван окви ра Уго во ра?“ Зар ни је јед но став ни је из ме-
ни ти по сту пак до но ше ња од лу ка и сам ме ха ни зам бли же са рад ње, не го 
при бе га ва ти сред стви ма ван окви ра Уни је? 

У том сми слу, Уго вор из Ли са бо на са др жи но ви не, ве за не ка ко за 
на чин до но ше ња од лу ка у обла сти по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у 
кри вич ним ства ри ма, та ко и за сам ме ха ни зам бли же са рад ње. Нај пре, 
овим уго во ром је уки ну та тзв. три пар тит на струк ту ра ЕУ и услов но ре-
че но, из бри са не су раз ли ке ме ђу сту бо ви ма. Да кле, ка да је реч о по ли-
циј ској и пра во суд ној са рад њи у кри вич ним ства ри ма, пред ви ђе но је да 

354 T. Bal zacq, et al., стр. 2–4.
355 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 13.
356 F. De ho us se, D. Sif et; N. Qu il let; T. Bal zacq, et al.
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се од лу ке до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, чи ме се олак ша ва усва ја ње 
од лу ка у овој обла сти. Што се ти че бли же са рад ње, Уго во ром из Ли са бо-
на су по јед но ста вље ни усло ви за от по чи ња ње овог ме ха ни зма. Да кле, 
Уго во ром из Ли са бо на, де ли мич но су от кло ње не пре пре ке са ко ји ма су 
се су о ча ва ли твор ци Уго во ра из Пру ма и ко је су их и опре де ли ле за при-
бе га ва ње ин стру мен ту ме ђу на род ног јав ног пра ва. 

4.2.2. По ло жај Уго во ра из Пру ма као ак та ме ђу на род ног  
јав ног пра ва у прав ном по рет ку ЕУ

Пот пи си ва њем Уго во ра из Пру ма из бег нут је ком пли ко ван по сту пак 
до но ше ња од лу ка у 3. сту бу ЕУ, као и стро ги усло ви нео п ход ни за по кре-
та ње ме ха ни зма бли же са рад ње пред ви ђе ни Уго во ром из Ни це. Ме ђу-
тим, усва ја ње ме ђу на род ног уго во ра из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске 
уни је има од ре ђе не не до стат ке. Без об зи ра на то што је ве ћи на тих не-
до ста та ка пре ва зи ђе на укљу чи ва њем ве ли ког бро ја од ре да ба пред ви-
ђе них Уго во ром из Пру ма у прав ни си стем Европ ске уни је, чи ни се да 
при бе га ва ње ме ха ни зму ме ђу на род ног пра ва не пред ста вља оп ти мал-
но ре ше ње.

4.2.2.1. Не о са ци ме ђу на ро но уо во ра

Упр кос пред но сти ма Уго во ра из Пру ма, при бе га ва ње ме ђу на род-
ном уго во ру има од ре ђе не не до стат ке. Је дан од кључ них не до ста та ка је 
што овим уго во ром ни је пред ви ђе но на ко ји ће се на чин (тј. ко јим ме ха-
ни зми ма Европ ске уни је) спро во ди ти овај ме ђу на род ни уго вор. Да кле, 
Уго вор из Пру ма не са др жи од го вор на пи та ње ко ји је ор ган овла шћен 
да да је ини ци ја ти ву за пред у зи ма ње ме ра у окви ру са рад ње, као ни на 
пи та ње ко ји је ор ган за ду жен за кон тро лу пра вил не при ме не уго во ра.

Уго во ром из Пру ма пред ви ђе но је са мо фор ми ра ње рад не гру пе 
ко ја ће има ти уло гу ор га на ини ци ја ти ве.357 Та рад на гру па би тре ба ло да 
кон тро ли ше пра вил ну при ме ну и ту ма чи од ред бе уго во ра. Исто та ко, 
ни су по ме ну ти ни по себ ни ин стру мен ти за из вр ше ње од ре да ба уго во-
ра, већ је са мо пред ви ђе но да др жа ве чла ни це, на ад ми ни стра тив ном 
ни воу, за кљу чу ју спо ра зу ме о из вр ше њу уго во ра.358

Уго во ром из Пру ма пред ви ђе на је су пре ма ти ја пра ва Европ ске уни-
је над од ред ба ма овог уго во ра.359 За хва љу ју ћи од ред би о су пре ма ти ји, 

357 Члан 43. Уго во ра из Пру ма.
358 Члан 44. Уго во ра из Пру ма.
359 Члан 47. Уго во ра из Пру ма.
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ис кљу че на је мо гућ ност да од ред бе овог но вог уго во ра бу ду кон тра дик-
тор не са пра вом Европ ске уни је. Да кле, у слу ча ју да од ред бе Уго во ра из 
Пру ма ни су у са гла сно сти са пра вом Уни је, оне ће би ти из ме ње не и уса-
гла ше не са њим. Ме ђу тим, ка да су у пи та њу ме ре ко је се усва ја ју са ци-
љем спро во ђе ња овог уго во ра, ни је по ме ну та су пре ма ти ја пра ва Уни је. 
С об зи ром на праг ма ти чан ка рак тер уго во ра, до про бле ма о ком па ти-
бил но сти са од ред ба ма Осни вач ких уго во ра, мо гло би до ћи упра во код 
спо ра зу ма о при ме ни ко ји се за кљу чу ју ра ди спро во ђе ња уго во ра.360

Уго во ром из Пру ма пре ци зи ра но је да је овај уго вор при вре ме ног 
ка рак те ра.361 Три го ди не по сту па њу уго во ра на сна гу, тре ба ло би да бу де 
под нет пред лог да се ње го ве од ред бе укљу че у прав не те ко ви не Европ-
ске уни је. Да кле, др жа ве пот пи сни це за кљу чи ле су уго вор са на ме ром да 
се по но ви сце на рио из ве ден у слу ча ју Спо ра зу ма и Кон вен ци је из Шен-
ге на, тј. да им се при кљу че и оста ле др жа ве чла ни це. На пре дак, пр во бит-
но оства рен из ме ђу уже гру па ци је др жа ва, тре ба ло би ка сни је да се про-
ши ри и на дру ге зе мље чла ни це и на кра ју укљу чи у Осни вач ке уго во ре.

4.2.2.2. Укљу че ње Уо во ра из Пру ма у рав ни  
о ре ак Евро ске уни је

При ли ком пот пи си ва ња Уго во ра из Пру ма, пред ви ђе но је да од ред бе 
овог уго во ра, у пер спек ти ви, бу ду укљу че не у прав ни по ре дак ЕУ. У пре-
ам бу ли Уго во ра на во ди се да стра не уго вор ни це же ле да ре ше ња пред-
ви ђе на овим уго во ром по ста ну део пра ва Европ ске уни је. На тај на чин би 
се уна пре ди ла раз ме на ин фор ма ци ја у Европ ској уни ји у це ли ни. Пред ви-
ђе но је да, нај ка сни је три го ди не од сту па ња на сна гу Уго во ра, бу де из нет 
пред лог о укљу че њу Уго во ра из Пру ма у прав ни по ре дак Европ ске уни је. 
Та ко ђе је пред ви ђе но да, ус по ста вље на са рад ња из ме ђу по је ди них др жа-
ва чла ни ца, не сме на но си ти ште ту прав ном по рет ку Европ ске уни је и да 
та са рад ња мо ра би ти отво ре на за при јем но вих чла ни ца.

Убр зо на кон пот пи си ва ња Уго во ра из Пру ма, де сет др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је из ра зи ло је за ин те ре со ва ност за при сту па ње овом уго-
во ру. Да кле, гру пи пи о ни ра од се дам зе ма ља при кљу чи ло се још де сет. 

Пре у зи ма ју ћи пред се да ва ње Европ ском уни јом, 1. ја ну а ра 2007, 
Не мач ка је као је дан од при о ри те та по ста ви ла укљу че ње те ко ви на Уго-
во ра из Пру ма у прав не те ко ви не Европ ске уни је. Не мач ка се по ка за ла 
као ве о ма праг ма ти чан пред се да ва ју ћи и у ро ку од не ко ли ко не де ља 
су штин ске од ред бе Уго во ра из Пру ма укљу че не су у Осни вач ке уго во-
ре. Др жа ве пот пи сни це Уго во ра из Пру ма су, 6. фе бру а ра 2007. из не ле 

360 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 9.
361 Члан 1. Уго во ра из Пру ма.
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пред лог да од ред бе Уго во ра из Пру ма, ко је се од но се на 3. стуб Европ-
ске уни је, бу ду пре у зе те у прав ној фор ми од лу ке Са ве та. 

 Овај текст је пр ви пут раз ма тран на Са ве ту ми ни ста ра (фор ма ци-
ја Прав да и уну тра шњи по сло ви) 15. фе бру а ра 2007. то ком ко га су ми-
ни стри уну тра шњих по сло ва два де сет се дам др жа ва чла ни ца по сти гли 
до го вор о прин ци пи ма и укљу че њу нај ва жни јих де ло ва Уго во ра из Пру-
ма у прав ни по ре дак Европ ске уни је. Реч је, пре све га, о од ред ба ма о 
са рад њи ре пре сив них слу жби др жа ва чла ни ца, раз ме ни ДНК по да та ка, 
бро је ва ре ги стар ских та бли ца и слично. 

Ме ђу тим, од ред ба ко ја омо гу ћа ва ин тер вен ци је пре ко гра нич не по-
ли ци је, у хит ним слу ча је ви ма и без прет ход ног одо бре ња др жа ве у ко-
ји ма би ак тив но сти тре ба ло да се пре ду зму, иза зва ла је по ле ми ке. Ује-
ди ње но Кра љев ство и не ко ли ци на зе ма ља ко је су у про шло сти има ле 
на пе те од но се са су сед ским др жа ва ма, оштро су се про ти ви ле уно ше-
њу ове од ред бе у Уго во ре. Сход но то ме, усво је но је да ће се од ред ба, 
на осно ву ко је по ли ци ја јед не зе мље мо же да пре ђе гра ни цу и у хит ним 
слу ча је ви ма ин тер ве ни ше на на ци о нал ној те ри то ри ји не ке дру ге зе мље, 
при ме њи ва ти са мо у др жа ва ма ко је су ра ти фи ко ва ле Уго вор из Пру ма. 

Јед но гла сни спо ра зум два де сет се дам др жа ва чла ни ца о укљу че-
њу кључ них од ре да ба Уго во ра из Пру ма у пра во Европ ске уни је по стиг-
нут је у ве о ма крат ком ро ку (од под но ше ња за ко но дав не ини ци ја ти ве 
до јед но гла сног по ли тич ког спо ра зу ма по те кло је са мо че ти ри ме се ца), 
што ука зу је да тзв. аван гар да мо же има ти ве ли ки ути цај и спо соб ност да 
мо би ли ше оста ле др жа ве чла ни це.362

Да кле, на чин от по чи ња ња са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ-
ске уни је при ме њен у слу ча ју Уго во ра из Пру ма дао је ве о ма по зи тив не 
ре зул та те. Нај пре, ужи круг др жа ва чла ни ца, за ин те ре со ва них за уна-
пре ђе ње ин те гра ци ја у од ре ђе ној обла сти, ус по ста вља са рад њу не за ви-
сно од Осни вач ких уго во ра, тј. ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске 
уни је. На кон од ре ђе ног вре ме на, ка да се уве ре у свр сис ход ност са рад-
ње, при кљу чу ју им се и оста ле др жа ве, да би на кра ју ме ре усво је не у 
окви ру са рад ње би ле укљу че не у прав ни по ре дак ЕУ.

4.3. Уо вор из Пру ма – мо ел за уна ре ђе ње са ра ње  
у ро ши ре ној ЕУ?

Кон цепт при ме њен у слу ча ју те ко ви на Шен ге на (и до не кле је дин-
стве не мо не те – евра), по ка зао се као из у зет но по го дан на чин за по ве-
зи ва ње и ус по ста вља ње раз ли чи тих об ли ка са рад ње из ме ђу др жа ва 

362 F. De ho us se, D. Sif et, стр. 9.
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чла ни ца и у но вим обла сти ма (као што је са рад ња пред ви ђе на Уго во ром 
из Пру ма). Пре ма овом кон цеп ту, нај пре се ужи круг зе ма ља до го во ри о 
са рад њи у од ре ђе ној обла сти и у том сми слу скло пи ме ђу на род ни уго-
вор, не за ви сно од ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је. На кон од-
ре ђе ног вре ме на, ка да се са рад ња по ка же као успе шна, оста ле за ин те ре-
со ва не др жа ве чла ни це се по сте пе но укљу чу ју. На по слет ку се, од ред бе 
ме ђу на род ног уго во ра уно се у прав ни по ре дак Уни је и по ста ју део прав-
них те ко ви на Европ ске уни је. У том сми слу, мо гло би се кон ста то ва ти да 
су ме ђу на род но пра во и пра во Европ ске уни је ком пле мен тар ни.363

Бу ду ћи да је ова ква тех ни ка от по чи ња ња са рад ње оце ње на као ве-
о ма прак тич на, по ста вља се пи та ње да ли би она мо гла пред ста вља ти 
мо дел за раз вој и про ду бљи ва ње ин те гра ци ја у Европ ској уни ји убу ду-
ће. Има ју ћи на уму ве ли ки број др жа ва чла ни ца, с јед не стра не, и њи хо-
ву хе те ро ге ност, с дру ге стра не, ме тод при ме њен у слу ча ју Уго во ра из 
Пру ма не сум њи во олак ша ва и убр за ва уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу др-
жа ва чла ни ца ЕУ у од ре ђе ним обла сти ма. 

Ме ђу тим, ни је ли је дан од основ них раз ло га за ин сти ту ци о на ли-
за ци ју ди фе рен ци ра но сти у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи био од-
вра ћа ње др жа ва чла ни ца од по ве зи ва ња и ус по ста вља ња са рад ње ван 
окви ра Уни је?

Иако се у прет ход ним при ме ри ма по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца не-
за ви сно од Осни вач ких уго во ра по ка за ло као ве о ма успе шно, ова кав 
вид са рад ње мо же на не ти ште ту прав ном по рет ку Европ ске уни је. Са-
рад ња се по кре ће из ме ђу уже гру пе др жа ва чла ни ца и по чи ва на осно-
ва ма не за ви сно од Осни вач ких уго во ра. Са мим тим Уни ја не ма уви да у 
раз вој са рад ње и не мо же ути ца ти на до но ше ње од лу ка. Да кле, ова ква 
са рад ња би мо гла до при не ти по де ла ма уну тар Уни је и про ду бљи ва њу 
раз ли ка из ме ђу др жа ва чла ни ца.364 

Узи ма ју ћи у об зир ри зи ке од ус по ста вља ња са рад ње ван окви ра 
Уго во ра, ин сти ту ци о на ли зо ван је ме ха ни зам бли же са рад ње. Ме ђу тим, 
усло ви за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње, пред ви ђе ни Уго во ром 
из Ни це, ко ји је још увек био на сна зи у вре ме пот пи си ва ња Уго во ра из 
Пру ма, ве о ма су би ли стро ги и не при ла го ђе ни но во на ста лим окол но-
сти ма у Уни ји. С тим у ве зи, др жа ве чла ни це ни су би ле мо ти ви са не да 
по ку ша ју да по кре ну та кав ме ха ни зам, већ су при бе га ва ле од ре ђе ним, 
јед но став ни јим сред стви ма, не за ви сно од Уго во ра. Да кле, ме ха ни зам 
бли же са рад ње, на на чин пред ви ђен Осни вач ким уго во ри ма, тре ба ло је 
из ме ни ти. У сва ком слу ча ју, из ме не и до пу не од ре да ба Уго во ра, мно го 

363 В. N. Qu il let, стр. 664.
364 В. По гла вље IV, 1.1.4. Од вра ћа ње др жа ва чла ни ца од по кре та ња са рад њи ван окви ра 

Осни вач ких уго во ра. 
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су ви ше у европ ском ду ху од фа во ри зо ва ња тех ни ка са рад ње ко је по-
чи ва ју на ме ђу на род ном пра ву (скла па ње ме ђу на род ног уго во ра). 

Уго вор из Ни це из ме њен је Уго во ром из Ли са бо на, ко ји је сту пио на 
сна гу 1. де цем бра 2010. године. Уго вор из Ли са бо на са др жи но ва ре ше ња 
у сми слу по јед но ста вље ња по кре та ња ме ха ни зма бли же са рад ње и мо гућ-
ност ус по ста вља ња бли же са рад ње у по је ди ним обла сти ма у ко ји ма је Уго-
во ром из Ни це за бра ње на (нпр. област од бра не). Циљ ове ре фор ме је да се 
ме ха ни зам бли же са рад ње учи ни до ступ ним за ин те ре со ва ним др жа ва ма 
чла ни ца ма. На и ме, прет по ста вља се да, у та квим окол но сти ма, др жа ве чла-
ни це не ће по се за ти за ин стру мен ти ма из ван окви ра Осни вач ких уго во ра. 

Да кле, ме тод при ме њен у слу ча ју шен ген ске са рад ње, као и са рад-
ње за сно ва не на Уго во ру из Пру ма, по ка зао се као из у зет но успе шан у 
да тим усло ви ма. У вре ме по кре та ња шен ген ске са рад ње, осам де се тих 
го ди на про шлог ве ка, ме ха ни зам бли же са рад ње ни је ни био пред ви-
ђен Уго во ри ма. У дру гом слу ча ју, при ли ком скла па ња Уго во ра из Пру ма, 
усло ви за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње, пред ви ђе ни Уго во ром 
из Ни це, би ли су ве о ма стро ги. Има ју ћи у ви ду ове пре пре ке, тех ни ка 
от по чи ња ња са рад ње за сно ва не на ме ђу на род ном уго во ру оце ње на је 
по зи тив но. Ме ђу тим, за уна пре ђе ње са рад ње у про ши ре ној Европ ској 
уни ји тре ба ло би да се ко ри сте ин стру мен ти пред ви ђе ни Уго во ри ма, 
на ро чи то има ју ћи на уму да су, Уго во ром из Ли са бо на, по јед но ста вље ни 
усло ви за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње. 



III.  МЕ ХА НИ ЗАМ БЛИ ЖЕ СА РАД ЊЕ  
КАО УГО ВО РИ МА  
ИН СТИ ТУ ЦИ О НА ЛИ ЗО ВАН ОБ ЛИК  
ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ

Дав не 1957, Осни вач ким уго во ри ма ни је би ла пред ви ђе на флек си-
бил ност као прин цип ко му ни тар ног пра ва, већ са мо по је ди нач ни об-
ли ци флек си бил но сти раз ли чи те прав не при ро де.365 Уго во ром из Ма-
стрих та је, по пр ви пут у исто ри ји европ ских ин те гра ци ја, омо гу ће но 
да од ре ђе ни про пи си не ва же за све др жа ве чла ни це. Да кле, флек си-
бил ност (ко ја се не ка да сво ди ла на то ле ран ци ју од ре ђе них од сту па-
ња) из у зе ћа од прин ци па је дин стве не при ме не за јед нич ких про пи са 
за све др жа ве чла ни це, уз диг ну та је на ви ши ста ди јум, у сми слу да се 
са да од но си на на чин функ ци о ни са ња Уни је. Дру гим ре чи ма, кон цепт 
флек си бил но сти (ди фе рен ци ра но сти) по стао је кон сти ту тив ни прин-
цип ин те гра ци је.366 А Уго во ром из Ам стер да ма пред ви ђен је ме ха ни зам  
бли же са рад ње, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван об лик ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је. 

Без об зи ра на то што су се при ста ли це стро го ко му ни тар ног ме то-
да про ти ви ле ин сти ту ци о на ли за ци ји флек си бил но сти,367 уво ђе ње овог 
кон цеп та би ло је нео п ход но за на ста вак нор мал ног функ ци о ни са ња 
Уни је. На чин ра да и про пи си пред ви ђе ни за јед ну сек тор ску За јед ни-
цу од шест др жа ва чла ни ца, ни су мо гли да се при ме њу ју у про ши ре ној 
Европ ској уни ји. То се пр вен стве но од но си на прин цип ап со лут ног је-
дин ства и јед на ко сти др жа ва чла ни ца, у сми слу да се све др жа ве чла-
ни це на ла зе у јед на ком по ло жа ју у по гле ду оп се га пра ва и оба ве за у 
окви ру по ли ти ка Уни је. Да кле, овај прин цип, ко ји је не ка да пред ста-
вљао је дан од те ме ља европ ске кон струк ци је, ни је мо гао да бу де очу-
ван у хе те ро ге ној ор га ни за ци ји др жа ва, у шта је Уни ја по сте пе но пре ра-
сла. У овом тре нут ку, Европ ска уни ја има у свом са ста ву два де сет се дам  

365 C. D. Ehler mann (1995), стр. 191–218.
366 J. Shaw, „Re la ting Con sti tu ti o na lism and Fle xi bi lity in the Euro pean Union“, Con sti tu ti o nal 

Chan ge in the EU. From Uni for mity to Fle xi bi lity? (eds. G. De Bur ca, J. Scott), Hart Pu blis hing, 
Ox ford, 2000, стр. 58.

367 Упор. А. Toth, „The Le gal Eff ects of the Pro to cols Re la ting to the Uni ted King dom, Ire land 
and Da ne mark“, The Euro pean Union af ter Am ster dam (eds. T. He u kels, N.T. Blok ker, M. Brus), 
Klu wer Law In ter na ti o nal, The Ha gue, 1998, стр. 227–252. 



160 Је ле на Ће ра нић – Oб ли ци о ве зи ва ња р жа ва чла ни ца у Eвро ској Уни ји

др жа ва чла ни ца и ка рак те ри ше је из у зет но ви сок сте пен хе те ро ге но-
сти. Упра во за хва љу ју ћи кон цеп ту флек си бил но сти, мо гу ће је упра вља-
ти раз ли чи то сти ма у окви ру Уни је.

Да нас се кон цепт флек си бил но сти у Европ ској уни ји при ме њу је на 
два на чи на, тј. ин сти ту ци о на ли зо ва не су две фор ме флек си бил но сти 
(ди фе рен ци ра но сти) ко је је ве о ма ва жно раз ли ко ва ти. 

Нај пре су Уго во ром из Ма стрих та по ста вље ни осно ви кон цеп ту а ли-
за ци је флек си бил но сти пра ва Европ ске уни је. У зна чај ним обла сти ма по-
ли ти ка ЕУ пред ви ђе на су, по тен ци јал но трај на, из у зе ћа у ко рист др жа ва 
чла ни ца, уна пред од ре ђе на Уго во ри ма или од ре ђе на на осно ву објек тив-
них кри те ри ју ма. По сле ди це ин сти ту ци о на ли за ци је ових из у зе ћа огле-
да ју се у сле де ћем: др жа ве чла ни це ко је су пред мет из у зе ћа у од ре ђе ној 
обла сти, ис кљу че не су из по ступ ка од лу чи ва ња у тој обла сти, тј. не уче-
ству ју у ра ду Са ве та ка да се до но се од лу ке ко је се ти чу по ме ну те обла сти.

За тим, са сту па њем на сна гу Уго во ра из Ам стер да ма, на сту па но-
ва ета па у по гле ду ин сти ту ци о на ли за ци је флек си бил но сти. Осим што је 
број из у зе ћа по ве ћан, Уго во ром су пред ви ђе не од ред бе ко је омо гу ћа ва-
ју ужој гру пи др жа ва чла ни ца да се из ме ђу се бе по ве зу ју и те шње са ра-
ђу ју при ме ном но вог ме ха ни зма – бли же са рад ње. Јед на од кључ них но-
ви на огле да се у то ме што обла сти са рад ње, као и др жа ве чла ни це ко је 
ће раз ви ја ти са рад њу, ни су уна пред од ре ђе не Уго во ри ма. Од ред ба ма о 
бли жој са рад њи ус по ста вља се оп шти ме ха ни зам ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је у окви ру прав ног си сте ма Европ ске уни је. Да кле, мо же се за кљу-
чи ти да је Уго во ром из Ам стер да ма флек си бил ност си сте ма ти зо ва на. 

Од ред бе о бли жој са рад њи ни су би ле гру пи са не на јед ном ме сту, 
већ су би ле ра су те, тј. на ла зи ле су се у раз ли чи тим де ло ви ма Уго во ра. 
Пред ви ђе не су би ле оп ште од ред бе о бли жој са рад њи ко је су би ле за-
јед нич ке за сва три сту ба, као и по је ди нач не од ред бе за сва ки од сту бо-
ва.368 Ова ква ор га ни за ци о на струк ту ра про пи са о бли жој са рад њи ума-
њи ва ла је тран спа рент ност усло ва за по кре та ње са рад ње и са мим тим 
ком пли ко ва ла ус по ста вља ње јед ног иона ко сло же ног ме ха ни зма. 

За хва љу ју ћи уки да њу струк ту ре за сно ва не на сту бо ви ма, Уго во-
ром из Ли са бо на по јед но ста вље на је и ор га ни за ци ја од ре да ба о бли жој  

368 Оп штим од ред ба ма о бли жој са рад њи био је по све ћен не ка да шњи на слов VII Уго-
во ра ЕУ (чл. од 43. до 45). Про пи си о по кре та њу бли же са рад ње у окви ру 1. сту ба 
(ко му ни тар ног сту ба), на ла зи ли су се у не ка да шњем чла ну 11. Уго во ра ЕЗ. Бли жа са-
рад ња у окви ру 3. сту ба (по ли циј ска и пра во суд на са рад ња у кри вич ним ства ри ма), 
пред ви ђе на је би ла та да шњим чла ном 40. Уго во ра ЕУ. Што се ти че по кре та ња бли же 
са рад ње у окви ру 2. сту ба (Спољ на по ли ти ка и за јед нич ка без бед ност), Уго во ром је 
би ла до зво ље на бли жа са рад ња са мо у обла сти спољ не по ли ти ке (та да шњи члан 27. 
Уго во ра ЕУ). Пи та ња ко ја су има ла вој не или од брам бе не им пли ка ци је ни су мо гла 
би ти об у хва ће на са рад њом. 
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са рад њи у окви ру Уго во ра. На и ме, од ред бе о бли жој са рад њи гру пи са-
не су на јед ном ме сту. За по кре та ње бли же са рад ње у не ка да шњем 1. и 
3. сту бу ЕУ пред ви ђе на су иден тич на пра ви ла, док је за не ка да шњи 2. 
стуб ЕУ по сту пак и да ље ма ло дру га чи ји. У Уго во ру о Европ ској уни ји, 
бли жој са рад њи по све ћен је на слов IV у окви ру ко га се на ла зи члан 20. 
А ка да је реч о Уго во ру о функ ци о ни са њу Европ ске уни је, ме ха ни зам 
бли же са рад ње ре гу ли сан је чл. од 326. до 334. у окви ру на сло ва III.

За ни мљи во је да по је ди ни ауто ри сма тра ју да ве ли ки до при нос Уго-
во ра из Ли са бо на раз во ју бли же са рад ње пред ста вља са ма чи ње ни ца 
што је овим уго во ром, уоп ште, пред ви ђен је дан ме ха ни зам ко ји по сто ји 
ви ше од де сет го ди на, а ни ка да ни је упо тре бљен.369 На и ме, од ка да је пр-
ви пут фор мал но пред ви ђен Уго во ром из Ам стер да ма, ме ха ни зам бли-
же са рад ње је, услов но ре че но, пре жи вео све из ме не и до пу не Осни-
вач ких уго во ра, тј. на ла зио се у свим вер зи ја ма Уго во ра, а да до да нас 
ни је ни ка да по кре нут. Ина че, при ли ком из ра де тек ста Уго во ра о Уста ву 
Европ ске уни је, по је ди ни чла но ви Кон вен ци је за сту па ли су став да би 
овај ин стру мент тре ба ло уки ну ти, и то из два раз ло га: с јед не стра не, за-
то што се ме ха ни зам бли же са рад ње по ка зао као не ко ри стан (ни ка да 
ни је упо тре бљен), а са дру ге стра не, за то што тај ме ха ни зам, по сво јој 
при ро ди, под сти че по де ле уну тар Уни је. Упр кос кри ти ка ма на ра чун ме-
ха ни зма бли же са рад ње, он је био пред ви ђен и Уго во ром о Уста ву ЕУ, 
као што се на ла зи и у Уго во ру из Ли са бо на. 

Ме ха ни зам бли же са рад ње омо гу ћа ва да се упра вља ра сту ћом хе те-
ро ге но шћу као по сле ди цом сук це сив них про ши ре ња Уни је, уз га ран ци је 
за очу ва ње је дин ства Уни је и ње ног ин сти ту ци о нал ног окви ра. Осим то-
га, ус по ста вља ње ме ха ни зма бли же са рад ње у окви ру ин сти ту ци о нал ног 
окви ра Уни је оце ње но је као по вољ ни је у од но су на ини ци ја ти ве по је ди-
них др жа ва чла ни ца за от по чи ња ње са рад ње из ван окви ра Уго во ра. Шта-
ви ше, у све тлу евен ту ал них бу ду ћих про ши ре ња Уни је, чи ни се да је бли-
жа са рад ња оп ти мал ни ме тод за пре ва зи ла же ње раз ли чи то сти из ме ђу 
др жа ва чла ни ца у окви ру европ ске кон струк ци је. Да кле, са ма чи ње ни ца 
да ли је је дан ме ха ни зам упо тре бљен или не, ни је увек нај бо љи кри те ри-
јум за од ре ђи ва ње зна ча ја и ко ри сно сти тог ме ха ни зма.370

Ме ха ни зам бли же са рад ње, пред ви ђен Уго во ри ма, би ће ана ли зи ран 
хро но ло шким ре до сле дом, да кле од по кре та ња са рад ње под но ше њем 
зах те ва за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, пре ко до пу ште но-
сти зах те ва, по ступ ка одо бре ња, пра ви ла уче шћа др жа ва чла ни ца, функ-
ци о ни са ња бли же са рад ње, па до са ме прав не при ро де овог ме ха ни зма.

При ли ком ана ли зе сва ког од ових ста ди ју ма ме ха ни зма бли же са-
рад ње, би ће хро но ло шки раз мо тре не све про ме не ко је су пре тр пе ле 

369 H. Bri bo sia (2004), стр. 691.
370 E. Phi lip part, стр. 8.
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од ред бе о бли жој са рад њи, од Уго во ра из Ам стер да ма, ко јим је ин сти-
ту ци о на ли зо ван овај ме ха ни зам, пре ко из ме на и до пу на пред ви ђе них 
Уго во ром из Ни це, па до Уго во ра из Ли са бо на, ко ји је на сна зи у Европ-
ској уни ји од 1. де цем бра 2009. године. Ова кав ево лу тив ни при каз нај-
бо ље ука зу је на то ка ко се ме ха ни зам бли же са рад ње вре ме ном ме њао 
и при ла го ђа вао но во на ста лим окол но сти ма у Уни ји. 

1. ЗАХ ТЕВ ЗА КО РИ ШЋЕ ЊЕ ИН СТИ ТУ ЦИ О НАЛ НОГ  
ОКВИ РА УНИ ЈЕ

Гру па др жа ва чла ни ца Европ ске уни је ко ја же ли да ус по ста ви бли жу 
са рад њу у од ре ђе ној обла сти, нај пре мо ра под не ти зах тев за ко ри шће-
ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. У ве зи са под но ше њем зах те ва за 
ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је на ме ћу се три пи та ња. Нај-
пре, ко има пра во, тј. ко је овла шћен за под но ше ње зах те ва? За тим, ко-
ме се зах тев под но си? И на кра ју, ко је еле мен те мо ра да са др жи зах тев 
за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је?

1.1. По но си лац зах е ва за ко ри шће ње  
ин си у ци о но окви ра Уни је

Др жа ве чла ни це ко је су за ин те ре со ва не да ме ђу соб но ус по ста ве бли-
жу са рад њу у не кој од обла сти из Уго во ра, са из у зет ком обла сти екс клу-
зив них над ле жно сти и спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, по но-
се зах тев Ко ми си ји.371 Ка да је реч о обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке 
без бед но сти, пред ви ђе но је да др жа ве чла ни це ко је же ле да ус по ста ве 
бли жу са рад њу у окви ру ових обла сти, до ста вља ју зах тев Са ве ту.372 

Ни у ра ни јим вер зи ја ма Уго во ра, као ни Уго во ром из Ли са бо на, ни је 
од ре ђе но ко ли ко је др жа ва по треб но, тј. ко ји је ми ни мал ни број др жа ва 
ко је мо гу по не ти зах тев. Та ко ђе се не по ми ње мо гућ ност да не ка од ин-
сти ту ци ја Европ ске уни је (нпр. Ко ми си ја) под не се овај зах тев. 

Бу ду ћи да Уго вор не пред ви ђа до њи праг, тј. нај ма њи број др жа ва 
чла ни ца ко је мо гу под не ти зах тев, по ста вља се пи та ње да ли је уоп ште 
по треб но да овај број бу де од ре ђен. Пре ци зи ра ње ми ни мал ног бро-
ја др жа ва ко је мо гу под не ти зах тев има ло би сми сла са мо уко ли ко по-
сто ји ри зик од зло у по тре бе са мог по ступ ка по кре та ња бли же са рад ње. 
На и ме, др жа ве чла ни це би мо гле да умно жа ва ју зах те ве ис кљу чи во са 

371 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи члан 11. Уго во ра ЕЗ и члан 40 А Уго во ра ЕУ).
372 Члан 329. став 2. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи члан 27 Ц Уго во ра ЕУ). 
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на ме ром да пре оп те ре те рад ин сти ту ци ја Уни је. Под прет по став ком да 
др жа ве не ће по ку ша ва ти да спро ве ду овај сце на рио, не ма по тре бе за 
фик си ра њем ми ни мал ног бро ја др жа ва ко је мо гу под не ти зах тев за ко-
ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је.373

Уго во ри ма је пред ви ђе но да су је ди но др жа ве чла ни це овла шће не 
за под но ше ње зах те ва за по кре та ње бли же са рад ње, тј. да има ју пра во 
ини ци ја ти ве. По ста вља се пи та ње да ли би тре ба ло да и не ка европ ска 
ин сти ту ци ја до би је по ме ну то овла шће ње. Мо гућ ност да Ко ми си ја бу де 
овла шће на за под но ше ње зах те ва де таљ но је ис пи та на у окви ру про-
јек та „Пер спек ти ве бли же са рад ње у Европ ској уни ји“,374 ко ји је 2004. 
ре али зо вао Ге не рал ни ко ме са ри јат (слу жба при ка би не ту пред сед ни ка 
вла де Фран цу ске) и чи ји су ре зул та ти об ја вље ни.375

По ла зе ћи од од ре да ба Уго во ра пре ма ко ји ма Ко ми си ја има пра во да 
по ву че пред лог (уко ли ко сма тра да је из об ли чен или да је, то ком пре го-
во ра, из гу био сми сао), пред ло же но је да, у том слу ча ју, она мо же су ге ри-
са ти по је ди ним др жа ва ма чла ни ца ма да тај пред лог раз мо тре као основ 
за ус по ста вља ње бли же са рад ње.376 Ме ђу тим, пред лог да Ко ми си ја бу де 
овла шће на за под но ше ње зах те ва за по кре та ње бли же са рад ње ни ка да 
ни је при хва ћен. Чи ње ни ца је да не по сто ји ре ал на по тре ба да Ко ми си ја 
до би је ова кво овла шће ње. У прак си, Ко ми си ја се, пре не го што из не се 
од ре ђе ни пред лог, до бро ин фор ми ше о ста ву др жа ва чла ни ца по во дом 
не ког пи та ња, па тек он да пред ло жи од ре ђе ну ме ру. Ло гич но је да, оне 
др жа ве ко је су за ин те ре со ва не за са рад њу, фор мал но пре у зи ма ју ини ци-
ја ти ву и под но се зах тев за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. 
Шта ви ше, уко ли ко би Ко ми си ја до би ла овла шће ње за под но ше ње зах те-
ва, отво рио би се озби љан фор мал ни про блем. Ко ми си ја, као тзв. чу вар 
Уго во ра и за штит ник оп штих ин те ре са Уни је, од лу чу је о до пу ште но сти 
зах те ва за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. Ако би Ко ми си ја 
би ла овла шће на и за под но ше ње овог зах те ва, она ви ше не би има ла пра-
во да о истом од лу чу је. Да кле, ка да је реч о по кре та њу бли же са рад ње, 
са свим је до вољ но да са мо др жа ве чла ни це има ју пра во ини ци ја ти ве. 

373 G. Ri card-Ni houl, „En tre la na tion et le mon de, re tro u ver l’en vie d’Euro pe“, Synthèse, col lo-
que No tre Euro pe De main , www.no tre-euro pe.eu/uplo ads/tx_pu bli ca tion/Ac tes_10_ans_03.
pdf, 25. сеп тем бар 2010.

374 Про је кат „Пер спек ти ве бли же са рад ње у Европ ској уни ји“ је ре а ли зо ван у окви ру 
Ге не рал ног ко ме са ри ја та (слу жба при ка би не ту фран цу ског пред сед ни ка вла де). У 
окви ру про јек та, рад је био по де љен из ме ђу че ти ри ате љеа, од ко јих се сва ки ба вио 
до ме ти ма бли же са рад ње у раз ли чи тим обла сти ма: Прав да и уну тра шњи по сло ви, 
Еко ном ска и мо не тар на уни ја, Без бед ност и од бра на и За шти та жи вот не сре ди не, 
ис тра жи ва ње и раз вој, об ра зо ва ње и со ци јал на по ли ти ка. 

375 B. Ra ci ne, et al., „Per spec ti ves de la co opéra tion ren forcée dans l’Union européen ne“, La 
do cu men ta tion Française, Pa ris, 2004.

376 Ibid., стр. 37–51. 
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1.2. Аре са зах е ва за ко ри шће ње ин си у ци о но  
окви ра Уни је

Што се ти че адре са та зах те ва за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног 
окви ра Уни је, Уго во ри ма из Ни це би ла је пред ви ђе на раз ли ка из ме ђу 
са рад ње у окви ру 1. (ко му ни тар ног) и 3. сту ба ЕУ (По ли циј ска и пра во-
суд на са рад ња у кри вич ним ства ри ма) и са рад ње у окви ру 2. сту ба ЕУ 
(За јед нич ка спољ на и без бед но сна по ли ти ка). Иако је Уго во ром из Ли-
са бо на фор мал но уки ну та три пар тит на струк ту ра Европ ске уни је за сно-
ва на на сту бо ви ма, су штин ски ни је из ме ње но ни шта ка да је реч о ин-
стан ца ма, тј. адре са ти ма зах те ва за по кре та ње бли же са рад ње. Да кле, 
ка ко на осно ву Уго ва ра из Ам стер да ма и Ни це, та ко и на осно ву Уго во ра 
из Ли са бо на зах тев се под но си Ко ми си ји,377 осим ка да се ра ди о са рад-
њи у обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти. У том слу ча ју, 
зах тев се под но сио и под но си се и да ље ди рект но Са ве ту.378

Раз ли ка из ме ђу адре са та зах те ва, ка да је у пи та њу са рад ња у обла-
сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, у од но су на оста ле 
обла сти са рад ње је сим бо лич но – по ли тич ког ка рак те ра. Бу ду ћи да рад 
ин сти ту ци ја у окви ру спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти по чи-
ва на ме ђу др жав ној са рад њи, Са вет, као ин сти ту ци ја ко ја за сту па ин те-
ре се др жа ва чла ни ца, и да ље има при мар ну уло гу у овој обла сти. Да кле, 
ка да је у пи та њу по кре та ње бли же са рад ње у окви ру спољ не по ли ти ке 
и за јед нич ке без бед но сти Европ ске уни је, од ред бом да се зах тев упу ћу-
је Са ве ту, као ин сти ту ци ји ко ја шти ти ин те ре се др жа ва чла ни ца, са мо је 
још јед ном по твр ђен ње гов зна чај у овој обла сти. 

1.3. Са р жи на зах е ва

Уго во ром из Ам стер да ма са др жи на зах те ва за по кре та ње бли же са-
рад ње би ла је од ре ђе на им пли цит но, тзв. усло вом „по след ње сред ство“. 
Ме ха ни зам бли же са рад ње мо гао се ко ри сти ти тек у крај њем слу ча ју, 
ка да ци ље ви Уго во ра ни су мо гли да бу ду оства ре ни при ме ном од го ва-
ра ју ћих по сту па ка ко ји су у њи ма пред ви ђе ни. Да кле, бли жа са рад ња 
се по кре та ла са мо ка да је од ре ђе на ме ра (уред ба, ди рек ти ва, ак ци о ни 
план и сл.) већ би ла на днев ном ре ду Са ве та, о њој се ди ску то ва ло, гла-
са ло и на кра ју је од ба че на. Тек на кон што до ка жу не у спех кла сич ног 
по ступ ка, др жа ве чла ни це су мо гле под не ти зах тев за по кре та ње бли же 
са рад ње.379 Да кле, мо гло би се за кљу чи ти да је циљ по кре та ња бли же  

377 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи члан 11. Уго во ра ЕЗ и члан 40 А Уго во ра ЕУ).
378 Члан 329. став 2. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи члан 27 Ц Уго во ра ЕУ).
379 F. Fi nes, „La réfor me des co opéra ti ons ren forcées“, Re vue des af a i res européen nes, 4/2000, 

стр. 364. 
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са рад ње да се, услов но ре че но, спа се од ре ђе на ме ра, ко ју је Са вет прет-
ход но од ба цио.380

Уго во ром из Ни це из ме ње на је од ред ба Уго во ра из Ам стер да ма. 
Пред ви ђе но је да се бли жа са рад ња мо же за по че ти са мо као по след ње 
сред ство, ка да је у окви ру Са ве та утвр ђе но да се ци ље ви та кве са рад ње 
не мо гу ре а ли зо ва ти у ра зум ном ро ку при ме ном од го ва ра ју ћих од ре да-
ба Уго во ра.381 Да кле, ви ше ни је би ло по треб но да се о ме ри прет ход но 
рас пра вља у Са ве ту и да, на кра ју, буде од ба че на. Док је Уго во ром из 
Ам стер да ма би ла пред ви ђе на тзв. прав на кон ста та ци ја по ра за санк ци-
о ни са ног од ба ци ва њем спе ци фич не ме ре, Уго вор из Ни це го во ри са мо 
о по ли тич ком при зна њу не ре ше но сти си ту а ци је по твр ђе не гла са њем.382 
На рав но, дру га чи ји при ступ у по гле ду по кре та ња ме ха ни зма бли же са-
рад ње ути цао је и на са др жи ну са мог зах те ва. 

На осно ву Уго во ра из Ни це за бри ну тост због стаг ни ра ња у од ре-
ђе ном сек то ру је у пр вом пла ну. По треб но је да се де фи ни шу ци ље ви 
бли же са рад ње, од ре де прав не осно ве и зах те ва да Са вет кон ста ту је не-
мо гућ ност да пред ви ђе ни ци ље ви бу ду оства ре ни у ра зум ном вре мен-
ском ро ку. Сход но то ме, Уго во ром из Ни це је из ме њен са др жај зах те ва 
у од но су на Уго вор из Ам стер да ма. Ова про ме на са др жа ја зах те ва ве о-
ма је зна чај на. Др жа ва ма ко је же ле да уна пре ђу ју са рад њу, оста вље но 
је мно го ви ше сло бо де за по кре та ње бли же са рад ње. Од ред бу Уго во ра 
из Ни це тре ба ло би ту ма чи ти у сми слу да је гру па др жа ва ини ци ја то ра, 
у зах те ву мо ра ла де фи ни са ти ци ље ве и прав не осно ве пред ви ђе не са-
рад ње. Да се оти шло ко рак да ље и тра жи ло да зах тев мо ра да са др жи 
нпр. за ко но дав не тек сто ве или ак ци о не про гра ме, угро зио би се мо но-
пол пред ла га ња ко јим рас по ла же Ко ми си ја, а ко ји се мо ра очу ва ти за-
рад функ ци о нал но сти и си сте ма тич но сти по ступ ка. 

Уго во ром из Ли са бо на на пра вљен је пре о крет, дру гим ре чи ма, овај 
уго вор до но си зна чај не но ви не ка да је реч о са др жи ни зах те ва за по-
кре та ње бли же са рад ње. На и ме, услов „по след ње сред ство“, пред ви ђен 
Уго во ром из Ни це, ви ше се не по ми ње. На осно ву Уго во ра из Ли са бо-
на до вољ но је да Са вет, као по след ња ин стан ца, утвр ди да се ци ље ви 
по ста вље ни у окви ру ове са рад ње не мо гу, у ра зум ном ро ку, оства ри ти 
уну тар Уни је као це ли не.383 За хва љу ју ћи фор му ла ци ји пред ви ђе ној Уго-
во ром из Ли са бо на, по јед но ста вље но је по кре та ње ме ха ни зма бли же 
са рад ње у Европ ској уни ји. 

380 В. H. Bri bo sia, „Les co opéra ti ons ren forcées au len de main du tra ité de Ni ce“, Re vue du Dro it 
de l’Union européen ne, 1/2001, стр. 134. 

381 Не ка да шњи члан 43 А Уго во ра ЕУ.
382 H. Bri bo sia (2001), стр. 135.
383 Члан 20. став 2. Уго во ра ФЕУ.
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2. ДО ПУ ШТЕ НОСТ ЗАХ ТЕ ВА 

Да би зах тев за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је био до-
пу штен (при хва тљив), он мо ра ис пу ња ва ти од ре ђе не усло ве. Усло ви су 
по де ље ни у две ве ли ке гру пе: ма те ри јал не и фор мал не усло ве. 

До пу ште ност зах те ва за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни-
је би ће ис пи ти ва на у три ета пе. Нај пре ће би ти раз мо тре ни ма те ри јал ни 
усло ви, а за тим фор мал ни усло ви ко је бли жа са рад ња мо ра ис пу ни ти. На 
кра ју ће би ти ана ли зи ран сам по сту пак про ве ре ис пу ње но сти ових усло ва.

2.1. Ма е ри јал ни усло ви

Уго во ром из Ли са бо на (као и Уго во ри ма из Ам стер да ма и Ни це) 
пред ви ђен је ве ли ки број ма те ри јал них усло ва ко ји мо ра ју би ти ис пу-
ње ни да би зах тев за ко ри шће ње ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је био 
одо брен. Ови усло ви мо гу се по де ли ти у три гру пе. Пр ва гру па усло ва 
ти че се ци ље ва ко ји ма бли жа са рад ња мо ра слу жи ти. Дру га гру па усло-
ва од но си се на по сле ди це бли же са рад ње. А тре ћа гру па усло ва де фи-
ни са на је не га тив но, та ко што су од ре ђе не обла сти у ко ји ма је за бра ње-
но по кре та ње бли же са рад ње. 

2.1.1. Ци ље ви бли же са рад ње 

Уго во ром из Ам стер да ма и Ни це би ло је пред ви ђе но да је зах тев за 
по кре та ње бли же са рад ње у окви ру ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ-
ске уни је до пу штен са мо под усло вом да бли жа са рад ња има за циљ да 
омо гу ћи ре а ли за ци ју ци ље ва Уни је и За јед ни ца, као и за шти ту и слу же-
ње ње ним ин те ре си ма и ја ча ње про це са ин те гра ци је.384

А pri o ri, пот пу но је би ло ле ги тим но пред ви де ти да је дан оквир ко ји 
су де фи ни са ле и фи нан си ра ју све др жа ве мо же да се упо тре бља ва са мо 
за оства ре ње ци ље ва ко ји су ин те ре су свих. Да кле, ка да је реч о по кре-
та њу бли же са рад ње у окви ру та да шњег 1. и 3. сту ба ЕУ, од ред ба ко ја 
се ти ца ла ци ље ва бли же са рад ње ни је спор на. Ме ђу тим, ка да је реч о 
бли жој са рад њи у обла сти за јед нич ке спољ не и без бед но сне по ли ти ке 
(2. стуб), по ста ви ло се пи та ње на ко ји на чин би бли жа са рад ња мо гла да 
слу жи ин те ре си ма Уни је, ако је пред ви ђе но да бли жа са рад ња не ан га-
жу је Уни ју. Уго во ром је би ло пред ви ђе но да ће се бли жа са рад ња од но-
си ти са мо на при ме ну за јед нич ке ак ци је или за јед нич ког ста ва.385

384 Не ка да шњи члан 43. Уго во ра ЕУ.
385 Не ка да шњи члан 27 Б Уго во ра ЕУ.
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Да кле, сам кон цепт бли же са рад ње у 2. сту бу раз ли ко вао се од ме-
ха ни зма бли же са рад ње у 1. и 3. сту бу ЕУ. Огра ни ча ва ње на за јед нич ке 
ак ци је и за јед нич ке ста во ве ука зу је на то да се бли жа са рад ња у обла сти 
спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти за сни ва ла на пот пу но дру га-
чи јој ло ги ци у од но су на 1. и 3. стуб (ло ги ка ла бо ра то ри је или аван гар де, 
ка да се раз ви ја ју но ве по ли ти ке). У окви ру 2. сту ба ЕУ ра ди ло се о тзв. 
ло ги ци ман да та, пре ма ко јој је Уни ја (тзв. на ру чи лац ра до ва) по ве ри ла 
за дат ке јед ној рад ној гру пи (тзв. из во ђач ра до ва) ко ја рас по ла же од ре-
ђе ном ауто но ми јом.386 С тим у ве зи, тре ба ло би да ме ха ни зам и усло ви за 
по кре та ње бли же са рад ње у 2. сту бу бу ду по себ но де фи ни са ни, не за ви-
сно од про пи са ко ји се од но се на бли жу са рад њу у 1. и 3. сту бу ЕУ.387

Осим ових са др жин ских, у Уго во ру из Ни це по сто ја ли су и фор мал-
ни про бле ми ве за ни за од ред бе ко је се ти чу усло ва по кре та ња бли же 
са рад ње. Усло ви за до пу ште ност зах те ва за по кре та ње ме ха ни зма бли-
же са рад ње на ла зи ли су се на три раз ли чи та ме ста у Уго во ри ма, чак су 
се де ли мич но и по на вља ли. На и ме, усло ви из чла на 27А Уго во ра ЕУ и 
чла на 40. Уго во ра ЕЗ ни су са др жа ли ни је дан но ви услов ко ји ни је по сто-
јао у чла ну 43. Уго во ра ЕУ. 

Уго во ром из Ли са бо на от кло ње не су фор мал не пре пре ке Уго во ра 
из Ни це, ка да је реч о ме ха ни зму бли же са рад ње. Овим уго во ром су сви 
усло ви за по кре та ње бли же са рад ње гру пи са ни на јед ном ме сту, у окви-
ру чла на 20. Уго во ра о Европ ској уни ји. Пред ви ђе но је да зах тев за по-
кре та ње бли же са рад ње у окви ру ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске 
уни је бу де до пу штен са мо под усло вом да је бли жа са рад ња усме ре на 
на под сти ца ње оства ре ња ци ље ва Уни је, као и за шти ту ње них ин те ре-
са и ја ча ње про це са ин те гра ци је.388 За ни мљи во је освр ну ти се на са му 
је зич ку ре дак ту ру ове од ред бе. Да ли је по треб но по себ но на гла ша ва ти 
оба ве зу да бли жа са рад ња под сти че оства ри ва ње ци ље ва Уни је и слу-
жи ње ним ин те ре си ма. Мо же ли се уоп ште за ми сли ти си ту а ци ја у ко јој 
се оства ру ју ци ље ви Уни је, а они не слу же ње ним ин те ре си ма? 

2.1.2. По сле ди це бли же са рад ње

Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе не су по сле ди це бли же са рад ње, 
ко је су иден тич не по сле ди ца ма ко је су сво је вре ме но би ле од ре ђе не 
Уго во ром из Ам стер да ма и Уго во ром из Ни це. Ли ста је до ста ду гач ка 

386 В. P. Car dot, „Ren for cer la PESC et la PESD en mo der ni sant les in sti tu ti ons de l’Union 
européen ne (2e par tie)“, Défen se na ti o na le, 1/2002, стр. 30.

387 E. Phi lip part, „Un no u ve au méca ni sme de co opéra tion ren forcée po ur l’Union européen ne 
élar gie“, http://www.no tre-euro pe.eu/uplo ads/tx_pu bli ca tion/Etud22-fr.pdf., 25. сеп тем бар 
2010. године.

388 Члан 20. став 1. тач ка 2. Уго во ра ЕУ (не ка да шњи члан 43. Уго во ра ЕУ).
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и по сле ди це, тач ни је ове по сле ди це, по де ље не су у две гру пе. С јед-
не стра не, фор му ли са не су оба ве зе ко је се мо ра ју по што ва ти, а с дру ге 
стра не, де фи ни са не су за бра не. 

Циљ пр ве гру пе по сле ди ца, тј. оба ве за ко је бли жа са рад ња мо ра 
по што ва ти, је сте очу ва ње ко хе зи је Уни је, ко хе рент но сти ње них по ли ти-
ка и тран спа рент но сти ра да ин сти ту ци ја. Уго во ри ма је пред ви ђе но да 
бли жа са рад ња мо ра по што ва ти Уго во ре и пра во Уни је.389

Циљ дру ге гру пе по сле ди ца, тач ни је оба ве за ко је бли жа са рад ња 
мо ра по што ва ти, је да се за шти те др жа ве чла ни це Европ ске уни је ко је не 
уче ству ју у бли жој са рад њи. Уго во ри ма је пред ви ђе но да бли жа са рад ња 
не сме би ти на уштрб (не сме под ри ва ти) уну тра шњег тр жи шта, као ни 
еко ном ске, со ци јал не и те ри то ри јал не ко хе зи је. Овај услов је уве ден ка-
ко би се спре чи ло да се бли жа са рад ња пре тво ри у тзв. ин стру мент клу ба 
бо га тих и моћ них др жа ва чла ни ца. Та ко ђе, на осно ву од ре да ба Уго во ра, 
бли жа са рад ња не сме пред ста вља ти смет њу, ни ти сред ство дис кри ми-
на ци је из ме ђу др жа ва чла ни ца и не мо же има ти за по сле ди цу на ру ша ва-
ње (де фор ма ци ју) пра ви ла кон ку рен ци је из ме ђу др жа ва чла ни ца.390

Ова ко де фи ни са не по сле ди це бли же са рад ње у скла ду су са на че-
ли ма Европ ске уни је и до при но се очу ва њу ње ног је дин ства. 

2.1.3. Обла сти у ко ји ма је за бра ње на бли жа са рад ња

Што се ти че од ре ђи ва ња обла сти у ко ји ма се мо же по кре ну ти бли-
жа са рад ња, ре дак то ри Уго во ра опре де ли ли су се за тзв. не га тив ни при-
ступ. Уго во ри ма су пред ви ђе не обла сти или сек то ри у ко ји ма је бли жа 
са рад ња за бра ње на (тзв. не га тив на ли ста). Дру га мо гућ ност би ла је да се 
од ре де обла сти или сек то ри у ко ји ма је са рад ња до зво ље на (тзв. по зи-
тив на ли ста). Ме ђу тим, ве о ма је те шко пред ви де ти све обла сти у ко ји ма 
др жа ве чла ни це мо гу би ти за ин те ре со ва не за са рад њу. С тим у ве зи, или 
би се не пре кид но пре го ва ра ло о тзв. по зи тив ној, увек ду жој и де таљ ни-
јој ли сти, или би, пак, Уго во ри мо ра ли да се ме ња ју сва ки пут ка да се по-
ја ви пред лог за по кре та ње са рад ње у не кој обла сти ко ја још ни је пред-
ви ђе на на ли сти. Има ју ћи у ви ду са му при ро ду бли же са рад ње, мно го је 
јед но став ни је де фи ни са ти по ље бли же са рад ње не га тив но, на бра ја ју ћи 
обла сти у ко ји ма је за бра ње но по кре та ње ме ха ни за ма бли же са рад ње. 

Ка да је реч о обла сти ма у ко ји ма је за бра ње но по кре та ње бли же 
са рад ње, по сто ји ве ли ка раз ли ка из ме ђу Уго во ра из Ни це и Уго во ра из 
Ли са бо на. Ова ли ста је би ла ре ла тив но крат ка и на осно ву Уго во ра из 
Ни це, а још је кра ћа да нас ка да је на сна зи Уго вор из Ли са бо на. Крат ка  

389 Члан 326. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ.
390 Члан 326. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ. 
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ли ста обла сти у ко ји ма је за бра ње но по кре та ње бли же са рад ње има 
низ пред но сти. Бу ду ћи да су мо гућ но сти за по кре та ње бли же са рад ње у 
окви ру Уго во ра ши ро ко по ста вље не, др жа ве чла ни це, за ин те ре со ва не 
за про ду бљи ва ње ин те гра ци ја, не би тре ба ло да при бе га ва ју са рад њи 
ван окви ра Уго во ра, што је је дан од основ них ци ље ва ин сти ту ци о на ли-
за ци је ди фе рен ци ра но сти у ви ду ме ха ни зма бли же са рад ње. 

На осно ву Уго во ра из Ни це бли жа са рад ња је до зво ље на са мо уко-
ли ко оста је у окви ру над ле жно сти Уни је или За јед ни це и не од но си се 
на обла сти ко је спа да ју у екс клу зив ну над ле жност За јед ни це.391 Та ко ђе 
је би ло пред ви ђе но да се бли жа са рад ња не од но си на пи та ња ко ја има-
ју вој не, или од брам бе не им пли ка ци је.392 Да кле, по кре та ње бли же са-
рад ње би ло је за бра ње но са мо у три слу ча ја: у обла сти ма у ко ји ма Уни-
ја не ма над ле жно сти, у обла сти ма ко је су у екс клу зив ној над ле жно сти 
Уни је и у ве зи са пи та њи ма ко ја има ју вој не или од брам бе не им пли ка-
ци је. Уго во ром из Ли са бо на та ко ђе је пред ви ђе но да је за бра ње но по-
кре та ње бли же са рад ње у обла сти ма у ко ји ма Уни ја не ма над ле жно сти, 
као и у обла сти ма ко је су у екс клу зив ној над ле жно сти Уни је. Ме ђу тим, 
за раз ли ку од Уго во ра из Ни це, Уго во ром из Ли са бо на је омо гу ће но по-
кре та ње бли же са рад ње и у обла сти од бра не, што не сум њи во пред ста-
вља јед ну од нај зна чај ни јих но ви на пред ви ђе них овим уго во ром.393 

За бра на по кре та ња бли же са рад ње у обла сти ма у ко ји ма Уни ја не-
ма над ле жно сти по чи ва на де мо крат ском прин ци пу на осно ву ко га пре-
нос над ле жно сти, са јед ног на дру ги ни во вла сти, мо ра ју одо бри ти над-
ле жне вла сти, у овом слу ча ју на ци о нал не вла сти. Да кле, у обла сти ма у 
ко ји ма Уни ја не ма над ле жно сти, ме ха ни зам бли же са рад ње не мо же да 
се ко ри сти ка ко би се из бе гла оба ве за пре но са над ле жно сти. 

Ус по ста вља ње бли же са рад ње за бра ње но је у обла сти ма у ко ји-
ма над ле жна Уни ја има екс клу зив не над ле жно сти. Реч је о обла сти ма у 
ко ји ма су се др жа ве чла ни це од ре кле над ле жно сти у ко рист Европ ске 
уни је. У том слу ча ју, све што се од но си на др жа ву чла ни цу по је ди нач но, 
од но си се на гру пу др жа ва чла ни ца. Раз ви ја ти бли жу са рад њу у обла сти 
нпр. ме ђу на род не тр го ви не или мо не тар не по ли ти ке, не ма ни ка квог 
сми сла. Ка да је реч о за јед нич ком на сту пу или за јед нич кој спољ ној та-
ри фи, не што или по сто ји или не. Не мо гу по сто ја ти две је дин стве не мо-
не те или две мо не тар не по ли ти ке за јед ну исту мо не ту.

Да кле, по кре та ње бли же са рад ње до зво ље но је са мо у обла сти ма 
кон ку рент не над ле жно сти За јед ни це, тј. у оним обла сти ма у ко ји ма За-
јед ни ца сво је над ле жно сти још увек сла бо или не пот пу но оба вља.394

391 Не ка да шњи члан 43 (д) Уго во ра ЕУ.
392 Не ка да шњи члан 27 Б Уго во ра ЕУ.
393 Члан 42. став 6. Уго во ра ЕУ.
394 H. Bri bo sia (1998), стр. 32. 
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Си ту а ци ја је спе ци фич на у слу ча ју ка да Уни ја има ис кљу чи ву над ле-
жност у од ре ђе ној обла сти, али је не оба вља. Ста но ви ште Су да прав де, 
по во дом овог пи та ња, је ам би ва лент но. С јед не стра не, Суд не ис кљу-
чу је мо гућ ност да др жа ве чла ни це ин тер ве ни шу, али са мо на осно ву 
спе ци јал ног одо бре ња Уни је. С дру ге стра не, Суд на во ди да др жа ве чла-
ни це мо гу де ло ва ти као упра вља чи оп штег ин те ре са са мо у са рад њи са 
Ко ми си јом, пред ви ђа ју ћи кон тро лу њи хо вих уни ла те рал них ак тив но-
сти.395 Да кле, реч је о не че му што је ве о ма бли ско бли жој са рад њи. Ка ко 
би се из бе гло ово дво стру ко ту ма че ње Су да прав де, укљу чу ју ћи и број-
не не пра вил но сти и зло у по тре бе до ко јих би мо гло до ћи, тре ба ло би да, 
у обла сти ма ко је су у екс клу зив ној над ле жно сти Уни је, раз вој бли же са-
рад ње бу де до зво љен оно ли ко ду го ко ли ко Уни ја не оба вља сво је над-
ле жно сти у тој обла сти.396

На кра ју, Уго во ром из Ни це би ло је за бра ње но по кре та ње бли же са-
рад ње ве за не за пи та ња ко ја има ју вој не или од брам бе не им пли ка ци је. 
Ме ђу тим, упра во у до ме ну вој ске и од бра не мо же да бу де ве о ма ко ри-
сно да се ус по ста ви бли жа са рад ња из ме ђу од ре ђе них др жа ва Европ-
ске уни је. На тај на чин, од ре ђе ни об ли ци са рад ње ко ји су по кре ну ти и 
по сто је не за ви сно од ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је мо гли би да се 
укљу че, тј. да по ста ну део прав ног по рет ка Европ ске уније (по угле ду на 
те ко ви не Шен ге на). Реч је о са рад ња ма у обла сти на о ру жа ња, од бра не, 
па чак и За пад но е вроп ске уни је (ЗЕУ).397 

Сход но то ме, Уго во ром из Ли са бо на су из ме ње не од ред бе о за бра-
ни по кре та ња ме ха ни зма бли же са рад ње у обла сти вој ске и од бра не. 
Да кле, ко нач но је омо гу ће но ус по ста вља ње бли же са рад ње ве за не за 
пи та ња ко ја има ју вој не или од брам бе не им пли ка ци је. Са рад ња из ме ђу 
др жа ва чла ни ца ЕУ у окви ру по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра-
не на зи ва се пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња398 и у од ре ђе ној ме ри 
се раз ли ку је од бли же са рад ње.

2.2. Фор мал ни усло ви

Све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, би ла су пред ви ђе на 
три фор мал на усло ва за по кре та ње бли же са рад ње. Пр ви услов од но сио 
се на ми ни ма лан број др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју уче ство ва ти у бли-
жој са рад њи. Дру ги услов ти цао се пред у сло ва ко ји мо ра ју би ти испу-
ње ни да би уоп ште мо гло да се по кре не пи та ње ус по ста вља ња бли же  

395 J. P. Jac qué, Dro it in sti tu ti on nel de l’Union européen ne, Dal loz, Pa ris, 20043, стр. 116–117.
396 В. G. Ri card-Ni houl, стр. 15.
397 В. H. Bri bo sia (2001), стр. 130.
398 Члан 42. став 6. Уго во ра ЕУ. 



Ме ха ни зам бли же са ра ње... 171

са рад ње у од ре ђе ној обла сти. Тре ћи услов био је ве зан за мо гућ ност 
укљу че ња дру гих др жа ва чла ни ца у бли жу са рад њу (сте пен отво ре но-
сти бли же са рад ње). Ови усло ви су се ме ња ли вре ме ном, тј. са сва ком 
из ме ном и до пу ном Уго во ра ре де фи ни са ни су и фор мал ни усло ви за 
по кре та ње бли же са рад ње. Да кле, ова три усло ва су на раз ли чит на чин 
би ла де фи ни са на Уго во ри ма из Ам стер да ма и Ни це, да би Уго во ром из 
Ли са бо на дру ги услов био у пот пу но сти уки нут. Без об зи ра на то што 
се овај дру ги услов уоп ште не по ми ње у ва же ћој вер зи ји Уго во ра, за-
ни мљи во је раз мо три ти ка ко се овај услов ме њао и шта је прет хо ди ло 
ње го вом уки да њу.

Да кле, пр ва два усло ва ана ли зи ра на су у овом одељ ку, док је тре ћи 
услов раз мо трен у 4. одељ ку овог по гла вља (Уче шће др жа ва чла ни ца у 
бли жој са рад њи).

2.2.1. Ми ни мал ни праг уче шћа

Да би ме ха ни зам бли же са рад ње био по кре нут, по треб но је да у са-
рад њи уче ству је од ре ђе н број др жа ва чла ни ца. Услов ко ји се ти че бро ја 
др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју уче ство ва ти у бли жој са рад њи де фи ни сан 
је на раз ли чит на чин Уго во ри ма из Ам стер да ма, Ни це и Ли са бо на. Док је 
Уго во ром из Ам стер да ма би ло пред ви ђе но да нај ма ње по ло ви на др жа-
ва чла ни ца Европ ске уни је мо ра би ти укљу че на у бли жу са рад њу, Уго во-
ром из Ни це ми ни мал ни праг уче шћа де фи ни сан је но ми нал но. Би ло је 
пред ви ђе но да бли жа са рад ња мо ра укљу чи ва ти нај ма ње осам др жа ва 
чла ни ца.399 Уго во ром из Ли са бо на, та ко ђе је но ми нал но од ре ђен број 
др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју уче ство ва ти у бли жој са рад њи. Пред ви ђе-
но је да нај ма ње де вет др жа ва чла ни ца Европ ске уни је мо ра уче ство ва-
ти у са рад њи, што у Уни ји од два де сет се дам зе ма ља пред ста вља тре ћи-
ну укуп ног члан ства.

Не за ви сно од одр жи во сти овог бро ја,400 тре ба ло би ис пи та ти да ли је 
и за што по треб но да се од ре ди ми ни мал ни број др жа ва ко је уче ству ју у 

399 Не ка да шњи члан 43 (г) Уго во ра ЕУ.
400 Што се ти че са ме одр жи во сти овог но ми нал ног усло ва, тре ба ло би има ти у ви ду да се 

он ме ња сва ки пут ка да се про ме ни са став Уни је, дру гим ре чи ма са по ра стом бро ја 
др жа ва чла ни ца. Уго во ром из Ни це би ло је од ре ђе но да је ми ни мал ни број др жа ва 
чла ни ца за по кре та ње бли же са рад ње осам. У тре нут ку ка да је овај уго вор сту пио 
на сна гу, Европ ска уни ја је у свом са ста ву има ла пет на ест зе ма ља, та ко да је осам 
др жа ва чла ни ца пред ста вља ло ви ше од 50 од сто чла ни ца. Ме ђу тим, услед сук це сив-
них про ши ре ња Уни је, овај про це нат се сма њи вао. Та ко је, у по след њим го ди на ма 
ва же ња Уго во ра из Ни це (ко ји је за ме њен Уго во ром из Ли са бо на ко ји је сту пио на 
сна гу 1. де цем бра 2009), у Уни ји од два де сет се дам др жа ва чла ни ца (ко ли ко је Уни ја 
има ла од 1. ја ну а ра 2007) осам др жа ва чи ни ло је ма ње од тре ћи не члан ства. 
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бли жој са рад њи. С тим у ве зи, нај пре ће би ти ана ли зи ра ни екс пли цит ни  
и им пли цит ни ци ље ви од ре ђи ва ња ми ни мал ног бро ја др жа ва за по кре-
та ње са рад ње, а за тим осно ва ност тих ци ље ва. На кра ју ће би ти раз мо-
тре но да ли је но ми нал но од ре ђи ва ње пра га уче шћа („x“ др жа ва чла ни ца) 
нај бо љи пут за оства ре ње по ме ну тих ци ље ва, тј. да ли се исти ре зул тат 
мо же по сти ћи на не ки дру ги, јед но став ни ји, на чин.

Oдређивањем ми ни мал ног бро ја др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју уче-
ство ва ти у бли жој са рад њи по сти жу се сле де ћи ци ље ви:401 

•  из бе га ва се ус по ста вља ње бли же са рад ње ко ја не би би ла свр си
сход на (кри тич на ма са); 

• огра ни ча ва ју се тро шко ви Уни је; 
•  из бе га ва се по ја ва па ра лел них или кон ку рент ских по ли ти ка у окви

ру Уни је и под сти че тзв. цен три пе тал ни ефекат бли же са рад ње. 

Осим ова три ци ља, ко ји се на во де као кључ ни раз ло зи за од ре ђи-
ва ње ми ни мал ног бро ја уче сни ка бли же са рад ње, че сто се по ми њу још 
два ци ља:402

• оси гу ра ње ле ги ти ми те та бли же са рад ње;
• ума ње ње тен зи ја уну тар ин сти ту ци ја Уни је.

С об зи ром на њи хо ве раз ли чи то сти, сва ки од ових пет ци ље ва би ће 
по себ но раз мо трен. При ли ком ана ли зе сва ког од њих, на пр вом ме сту 
ће би ти ис пи та на осно ва ност са мог ци ља, на дру гом ме сту у ко јој ме-
ри од ре ђи ва ње ми ни мал ног бро ја др жа ва уче сни ца бли же са рад ње до-
при но си оства ре њу тог ци ља, а на тре ћем ме сту да ли је мо гу ће оства-
ри ти тај циљ и на не ки дру ги на чин. 

2.2.1.1. Кри ич на ма са

Пи та ње ми ни мал ног бро ја др жа ва чла ни ца Европ ске уни је ко је се 
мо ра ју укљу чи ти у са рад њу да би бли жа са рад ња би ла свр сис ход на 
(кри тич на ма са), мо же би ти од кључ ног зна ча ја у по је ди ним обла сти ма 
(нпр. жи вот на сре ди на, од бра на итд.). Ус по ста вља ње бли же са рад ње из-
ме ђу из у зет но ма лог бро ја др жа ва чла ни ца не би има ло ни ка квог сми-
сла у од ре ђе ним обла сти ма, а Европ ска уни ја би од та кве са рад ње има-
ла мно го ви ше ште те не го ко ри сти.403

401 H. Bri bo sia (2001), стр. 137. 
402 Ових пет ци ље ва по ми ња ни су и на Кон фе рен ци ји ко ја је на те му „На ша Евро па су тра“ 

одр жа на у фран цу ском Се на ту у Па ри зу.
403 H. Bri bo sia (2001), стр. 137.
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Ме ђу тим, до њи праг, тј. нај ма њи број др жа ва за по кре та ње ме ха ни-
зма бли же са рад ње раз ли ку је се од јед не обла сти до дру ге. У по је ди ним 
обла сти ма праг је ве о ма ви сок, тј. по тре бан је ве ли ки број др жа ва да би 
бли жа са рад ња би ла оправ да на и функ ци о нал на, док је у дру ги ма при-
лич но ни зак и до вољ но је да се укљу чи ма ли број др жа ва чла ни ца, па 
да са рад ња бу де из у зет но ко ри сна за Уни ју као це ли ну. 

Да кле, чи ни се да фор му ла утвр ђе на Уго во ром из Ни це и Ли са бо-
на (да је осам, од но сно де вет др жа ва чла ни ца нео п ход но за по кре та ње 
бли же са рад ње) не пред ста вља оп ти мал но ре ше ње. Би ло би по жељ но 
да, у сва ком по је ди нач ном слу ча ју, пред лог за одо бре ње бли же са рад-
ње са др жи и па ра ме тар ко ји се ти че ми ни мал ног бро ја др жа ва чла ни ца 
ко је уче ству ју у са рад њи.404

2.2.1.2. Ора ни че ње ро шко ва бли же са ра ње

С об зи ром на оп те ре ће ност бу џе та Европ ске уни је, ве о ма је ва жно 
да тро шко ви бли же са рад ње бу ду огра ни че ни. Нај јед но став ни ји на чин 
да се огра ни че тро шко ви је да Уни ја фи нан си ра са мо тзв. ве ли ке са рад-
ње, тј. оне у ко ји ма уче ству је ве ћи на др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. 
Ме ђу тим, у Уни ји од два де сет се дам др жа ва, фик си ра њем ми ни мал ног 
пра га за по кре та ње бли же са рад ње на де вет др жа ва чла ни ца, мо гу се 
из бе ћи са мо нај ску пљи бу џет ски сце на ри ји. Сто га би ова од ред ба Уго-
во ра тре ба ло да бу де из ме ње на у сми слу да се огра ни че тро шко ви за 
ве ћи број бли жих са рад њи, а не са мо за оне нај ску пље. 

Што се ти че на чи на на ко ји би се мо гли огра ни чи ти тро шко ви бли-
же са рад ње, нај че шће се по ми њу сле де ћа три:405

–  да се по диг не праг уче шћа, тј. да се по ве ћа број др жа ва ко је мо ра-
ју уче ство ва ти да би се са рад ња мо гла по кре ну ти; ме ђу тим, у том 
слу ча ју мо ра се од у ста ти од ам би ци ја да ме ха ни зам бли же са рад-
ње бу де флек си би лан и опе ра ти ван ин стру мент;

–  да се Уго во ром пред ви ди мак си ма лан број бли жих са рад њи ко је 
мо гу по сто ја ти у Европ ској уни ји; ме ђу тим, до кле год ни су од ре-
ђе не обла сти у ко ји ма се мо же по кре та ти бли жа са рад ња (тзв. по-
зи тив на ли ста406), мак си ма лан број бли жих са рад њи, до зво ље них 
у окви ру Уни је, ве о ма је те шко, го то во не мо гу ће од ре ди ти;

–  да се пред ви ди да се под но ше њем зах те ва за одо бре ње бли же 
са рад ње „за мр за ва“ си ту а ци ја у од ре ђе ној обла сти; да кле, ка да 

404 E. Phi lip part, стр. 15.
405 G. Ri card-Ni houl, стр. 15–19.
406 В. По гла вље III, 2.1.3. Обла сти у ко ји ма је за бра ње на бли жа са рад ња.
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је у од ре ђе ној обла сти под нет зах тев за по кре та ње бли же са рад-
ње, ви ше не по сто ји мо гућ ност да се у тој обла сти одо бри би ло 
ко ја дру га бли жа са рад ња (не што по пут кла у зу ла stand still или sta-
tus quo ко је се по не кад на ла зе у уго во ри ма о сло бод ној раз ме ни); 
уно ше ње кла у зу ле stand still до при не ло би огра ни че њу бро ја бли-
жих са рад њи; ме ђу тим, так ми чар ска ло ги ка „ко пре стиг не, пр ви се 
слу жи“, отва ра низ про бле ма (нпр. ова кла у зу ла је у су прот но сти са 
оби ча ји ма Европ ске уни је и са мим тим мо гућ ност да клу зу ла stand-
still бу де уне та у од ред бе Уго во ра о бли жој са рад њи ве о ма је ма ла).

Да кле, пред из бо ром из ме ђу не при хва тљи вог (да се по диг не праг 
уче шћа), те шко из во дљи вог (да се од ре ди мак си ма лан број бли жих са-
рад њи) и не по жељ ног (да се уне се кла у зу ла stand still), нај бо ље би би ло 
при бе ћи не ком че твр том ре ше њу. Има ју ћи у ви ду да ин сти ту ци је ко је 
су укљу че не у бу џет ски по сту пак има ју од лу чу ју ћу уло гу у одо бра ва њу 
бли же са рад ње, нај јед но став ни је би би ло да оне бу ду те ко је ће од лу чи-
ва ти шта се, са фи нан сиј ске стра не, у Уни ји мо же то ле ри са ти, а шта не.

2.2.1.3. Ели ми ни са ње а ра лел них или кон ку рен ских  
о ли и ка у окви ру Уни је

Oдређивањем ми ни мал ног бро ја др жа ва чла ни ца за по кре та ње 
бли же са рад ње мо же се из бе ћи по ја ва па ра лел них или кон ку рент ских 
са рад њи у обла сти ма ко је су у над ле жно сти Уни је. На и ме, ако је праг 
уче шћа за по кре та ње бли же са рад ње ви сок, зе мље ко је не уче ству ју у 
јед ној бли жој са рад њи не мо гу са ме, па ра лел но, у ис тој обла сти, по кре-
ну ти дру гу бли жу са рад њу, дру гим ре чи ма не мо гу ис пу ни ти услов ми-
ни мал ног бро ја уче сни ца. Циљ ове ме ре је да се иза зо ве тзв. цен три-
пе тал ни ефе кат бли же са рад ње, тј. да се зе мље ко је су се ини ци јал но 
про ти ви ле по сте пе но укљу чу ју у бли жу са рад њу.407

Ме ђу тим, зна чај ели ми ни са ња раз во ја кон ку рент ских са рад њи у 
окви ру раз ли чи тих по ли ти ка Европ ске уни је ва ри ра, од при мар ног до 
по тен ци јал но штет ног. Ка кве ће би ти по сле ди це ели ми ни са ња кон ку-
рент ских по ли ти ка, за ви си од са мог кон цеп та бли же са рад ње: с јед не 
стра не, бли жа са рад ња мо же се по сма тра ти као не ка вр ста аван гар де, 
од но сно пре те че, а с дру ге стра не, као ла бо ра то ри ја или об лик подре-
ги о нал не ин те гра ци је у Европ ској уни ји.408

Уко ли ко бли жа са рад ња пред ста вља аван гард ни ин стру мент, из у-
зет но је ва жно да у од ре ђе ној обла сти бу де до зво љен са мо је дан об лик 

407 H. Bri bo sia, 2001, стр. 137.
408 G. Ri card-Ni houl, стр. 15–19.
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бли же са рад ње. Циљ ове ме ре је спре ча ва ње зло у по тре ба ме ха ни зма 
бли же са рад ње. Уко ли ко би по сто ја ла мо гућ ност за по кре та ње ви ше 
бли жих са рад њи у јед ној обла сти, тзв. ан та го ни стич ке гру пе би овај ме-
ха ни зам ко ри сти ле да ис так ну сво ју раз ли чи тост и про ду бе „тр ве ња“ у 
Европ ској уни ји.409 Да би се оне мо гу ћио ова кав сце на рио, ми ни мал ни 
број уче сни ка за по кре та ње бли же са рад ње мо ра би ти јед нак или ве ћи 
од по ло ви не др жа ва чла ни ца. Да кле, зе мље ко је не же ле да се укљу че у 
бли жу са рад њу не мо гу по кре ну ти не ку дру гу бли жу са рад њу. Оста ју ћи 
из ван, све сне не мо гућ но сти да спо ља ути чу на раз вој бли же са рад ње, 
ове зе мље ће се за пи та ти има ју ли ин те ре са са мо да при хва та ју ме ре 
ко је дру ги усва ја ју у окви ру од ре ђе них по ли ти ка. Ни је ли, ипак, бо ље 
ре ше ње да се и са ме укљу че и та ко уче ству ју у де фи ни са њу од ре ђе не 
по ли ти ке? Упра во у ова квом хи по те тич ком раз ми шља њу др жа ва чла ни-
ца, ко је су пр во бит но од лу чи ле да оста ну из ван са рад ње, огле да се цен-
три пе тал ни ефект бли же са рад ње.

Ина че, кла у зу лом stand still по сти же се исти ре зул тат као и од ре ђи-
ва њем ви со ког пра га уче шћа. Уво ђе ње ове кла у зу ле има и по зи тив не и 
не га тив не стра не. С јед не стра не, кла у зу ла stand still је по вољ ни ја у сми-
слу да се ње ним уно ше њем не отва ра низ опе ра тив них про бле ма ко-
ји су не из бе жни ка да су у пи та њу ве ли ке гру пе, тј. ви сок праг уче шћа 
др жа ва чла ни ца. Ме ђу тим, с дру ге стра не, уво ђе ње ове кла у зу ле мо же 
про у зро ко ва ти про ти вље ње по је ди них др жа ва и са мим тим па ра ли са-
ње си ту а ци је. Упр кос то ме што је, у опе ра тив ном сми слу, јед но став ни-
ја, др жа ве чла ни це јој, ге не рал но, ни су на кло ње не. На осно ву кла у зу ле 
stand still, осим до зво ле за ко ри шће ње за јед нич ког окви ра са ци љем 
раз ви ја ња са рад ње из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца, до би ја се и мо-
но пол над ње го вим ко ри шће њем. Упра во та чи ње ни ца, да се ра ди о мо-
но по лу за раз ви ја ње са рад ње у од ре ђе ној обла сти, мо гла би од вра ти ти 
по је ди не др жа ве од гла са ња за одо бре ње бли же са рад ње.410

Уко ли ко се при хва ти дру ги кон цепт, на осно ву ко га бли жа са рад ња 
пред ста вља не ку вр сту ла бо ра то ри је или под ре ги о нал не са рад ње, ни је 
по жељ но за бра ни ти раз вој па ра лел них или кон ку рент ских по ли ти ка у 
окви ру од ре ђе не обла сти. Бу ду ћи да се, у овом слу ча ју, по сто ја ње ви ше 
бли жих са рад њи у ис тој обла сти исто вре ме но сма тра ве о ма ко ри сним, 
од ре ђи ва ње бро ја др жа ва ко је мо ра ју уче ство ва ти у са рад њи мо гло би 
би ти кон тра про дук тив но. Уко ли ко би праг уче шћа био ви сок, за по кре-
та ње јед не бли же са рад ње мо ра ла би да бу де ан га жо ва на ве ћи на др жа-
ва чла ни ца ЕУ. Да кле, не би би ло мо гу ће да се ус по ста ви дру га бли жа 
са рад ња у ис тој обла сти. Да би до то га до шло (тј. да би у ис тој обла сти, 

409 Ibid. 
410 E. Phi lip part, стр. 16–17.
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би ла ус по ста вље на дру га са рад ња) мо рао би да се са че ка не у спех пр во-
бит но ус по ста вље не бли же са рад ње и од лу ка уче сни ка да је пре ки ну.

Та ко ђе, ви со ки праг уче шћа, као и кла у зу ла stand still, не по вољ но 
ути чу и на про јек те у ко ји ма уче ству је огра ни чен број др жа ва ко је се 
по ве зу ју на ре ги о нал ној и/или функ ци о нал ној осно ви и фор ми ра ју тзв. 
под си сте ме уну тар Европ ске уни је. Бу ду ћи да је реч о по ве зи ва њу др-
жа ве чла ни ца од ре ђе ног ре ги о на или слич них ка рак те ри сти ка са ци-
љем по ве ћа ња функ ци о нал но сти, у ин те ре су је са ме Уни је да се уну тар 
ко му ни тар ног прав ног по рет ка ус по ста вља ју ова кви под си сте ми.411

Има ју ћи у ви ду раз ли чи те при сту пе са мом кон цеп ту бли же са рад-
ње, сма тра се да је оп ти мал но ре ше ње да са ме ин сти ту ци је, над ле жне 
за кон тро лу по кре та ња бли же са рад ње, од лу чу ју од слу ча ја до слу ча ја, 
тј. да у сва ком кон крет ном слу ча ју до но се од лу ку о то ме да ли ће у од-
ре ђе ној обла сти би ти одо бре на јед на или ви ше бли жих са рад њи. 

2.2.1.4. Оси у ра ње ле и и ми е а бли же са ра ње

Обез бе ди ти ле ги ти ми тет јед ног но вог и сло же ног ин стру мен та, ни-
је ни ма ло јед но став но. Ле ги ти ми тет бли же са рад ње мо же се оси гу ра ти 
уче шћем или ве ћи не др жа ва чла ни ца или ве ћи не по пу ла ци је Европ ске 
уни је. Да кле, праг уче шћа тре ба ло би да бу де ве ћи или јед нак јед ној од 
ове две ве ћи не. Прет ход на ис ку ства (пре све га Уго вор из Ни це) све до че 
да овај праг ни ка ко не би тре ба ло од ре ђи ва ти но ми нал но, тј. ве зи ва ти 
га за је дан од ре ђен број. Мно го бо ље и трај ни је ре ше ње је сте да се праг 
уче шћа де фи ни ше про цен ту ал но или про пор ци о нал но.

Уго во ром из Ни це би ло је пред ви ђе но да је за по кре та ње бли же 
са рад ње нео п ход но уче шће осам др жа ва чла ни ца.412 У вре ме усва ја ња 
овог уго во ра, 2001, Европ ска уни ја има ла је пет на ест др жа ва, та ко да је 
осам др жа ва пред ста вља ло ви ше од по ло ви не чла ни ца. Ме ђу тим, 1. ма-
ја 2004. у Европ ску уни ју при мље но је де сет, а 1. ја ну а ра 2007. две но-
ве др жа ве чла ни це, при че му од ред ба Уго во ра из Ни це ни је из ме ње на. 
Да кле, у Уни ји од два де сет се дам др жа ва чла ни ца, осам зе ма ља пред-
ста вља ма ње од јед не тре ћи не чла ни ца. По шту ју ћи про пи се Уго во ра из 
Ни це до вољ но је да се укљу чи ма ње од јед не тре ћи не др жа ва чла ни ца 
да би се по кре ну ла бли жа са рад ња. 

Иако је Уго во ром из Ли са бо на фор мал но из ме ње на од ред ба ко ја се 
ти че бро ја др жа ва чла ни ца по треб них за ус по ста вља ње бли же са рад-
ње, су штин ски је си ту а ци ја оста ла иста. На и ме, Уго во ром из Ли са бо на 

411 G. Ri card-Ni houl, стр. 16.
412 Члан 43 (г) Уго во ра ЕУ. 
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пред ви ђе но је да је за по кре та ње бли же са рад ње по треб но де вет др-
жа ва чла ни ца.413 Бу ду ћи да Уни ја тре нут но има два де сет се дам др жа ва, 
да би се по кре нуо ме ха ни зам бли же са рад ње и да ље је до вољ но да се 
удру жи тре ћи на чла ни ца. 

Има ју ћи у ви ду да је, но ми нал ним од ре ђи ва њем ми ни мал ног бро ја 
уче сни ка за по кре та ње бли же са рад ње, са мо де ли мич но обез бе ђен ле-
ги ти ми тет овог ме ха ни зма, овај кон цепт би тре ба ло на пу сти ти. Ле ги ти-
ми тет бли же са рад ње би тре ба ло обез бе ди ти на не ки дру ги на чин, раз-
ли чит од бро ја уче сни ка.414 

Са ме ка рак те ри сти ке ме ха ни зма бли же са рад ње, на не ки на чин, 
пред ста вља ју га ран ци ју ле ги ти ми те та бли же са рад ње. Бли жа са рад ња, 
као ин стру мент пред ви ђен Осни вач ким уго во ри ма, ус по ста вља се у ин-
те ре су Европ ске уни је, пред ла же је Ко ми си ја, о њој од лу чу је Са вет, одо-
бра ва је Пар ла мент и од ви ја се у ин сти ту ци о нал ним окви ри ма Европ ске 
уни је. Да кле, ове чи ње ни це са свим су до вољ на га ран ци ја ле ги ти ми те та 
бли же са рад ње и мо гу се сма тра ти, услов но ре че но, ком пен за ци јом за 
на пу шта ње кон цеп та на осно ву ко га се ле ги ти ми тет обез бе ђу је од ре ђи-
ва њем до њег пра га (тј. ми ни мал ног бро ја др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју 
уче ство ва ти у по кре та њу бли же са рад ње).415

2.2.1.5. Ума ње ње ен зи ја уну ар ин си у ци ја 

Пре не го што бу де ис пи тан ути цај бро ја др жа ва уче сни ца у бли-
жој са рад њи на тзв. тен зи је уну тар ин сти ту ци ја, тре ба ло би раз мо три-
ти да ли је уоп ште по треб но да ове тен зи је бу ду све де не на нај ма њу 
мо гу ћу ме ру.

Пи та ње сво ђе ња ри зи ка од тен зи ја на нај ма њу мо гу ћу ме ру по де ли-
ло је европ ску јав ност.416 Је дан део сма тра да Европ ска уни ја напредујe 
са мо кроз пе ри о де кри за, из на ла зе ћи ре ше ња за но ве иза зо ве са ко-
ји ма се су сре ће. Осим то га, јав но мње ње на тзв. култ кон сен зу са гле да 
као на спо ра зу ме по стиг ну те у елит ним кру го ви ма, ко ји ма се европ ска 
по ли тич ка сце на одр жа ва за тво ре ном. У све тлу то га, ге не рал но се на 
тен зи је гле да као на кон струк тив ну по ја ву. И док јед ни бла го на кло но 
гле да ју на ову вр сту тен зи ја, дру ги, пак, твр де да оне са мо на но се ште ту 
Уни ји, као крх кој кон струк ци ји, су о че ној са пре ва зи ла же њем на ци о нал-
них су ве ре ни те та.417 Осим то га, у по след ње вре ме, у Европ ској уни ји све 

413 Члан 20. став 2. Уго во ра ЕУ.
414 G. Ri card-Ni houl, стр. 18.
415 Ibid. 
416 E. Phi lip part, стр. 18–19.
417 Ibid.
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је при сут ни ји про блем де мо крат ског де фи ци та.418 Европ ски гра ђа ни се 
осе ћа ју оту ђе ни од европ ских ин сти ту ци ја и из оп ште ни из про це са до-
но ше ња од лу ка. У ме ри у ко јој гра ђа ни не до жи вља ва ју европ ске ин сти-
ту ци је као за ступ ни ке сво јих ин те ре са, кри зе мо гу би ти опа сне, а ри зик 
од по ја ве тен зи ја би тре ба ло све сти на нај ма њу мо гу ћу ме ру. 

Да кле, оста је да се ис пи та на ко ји на чин број др жа ва ко је уче ству ју 
у бли жој са рад њи мо же узро ко ва ти тен зи је уну тар ин сти ту ци ја.

Пре све га, др жа ве чла ни це Европ ске уни је ко је не уче ству ју у бли-
жој са рад њи мо гу бло ки ра ти раз вој са рад ње. На осно ву Уго во ра, ове 
др жа ве чла ни це су, без об зи ра нa тo што не уче ству ју у са рад њи, укљу-
че не у рад свих ин сти ту ци ја Европ ске уни је. Је ди на раз ли ка у од но су на 
др жа ве уче сни це са рад ње је у то ме што др жа ве ко је не уче ству ју у бли-
жој са рад њи не ма ју пра во гла са у Са ве ту. Да кле, у слу ча ју бли же са рад-
ње ма њег оби ма, др жа ве уче сни це са рад ње при ну ђе не су да са ра ђу ју 
са Ко ми си јом, Су дом прав де и Пар ла мен том у ко ји ма ве ћи ну чи не пред-
став ни ци др жа ва ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи.419

Што се ти че Европ ског пар ла мен та, по је ди ни ауто ри сма тра ју да, ка-
да Пар ла мент де лу је у окви ру бли же са рад ње, по сто ји опа сност од бло-
ка де у ње го вом ра ду (исте до ка кве би мо гло до ћи и у Са ве ту, да у гла-
са њу уче ству ју све др жа ве чла ни це).420 Европ ски по сла ни ци из др жа ва 
ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи има ју пра во гла са и ка да се од лу чу-
је о ме ра ма ко је ни су оба ве зне за њи хо ве др жа ве. Чи ње ни ца да по сла-
ни ци гла са ју о ме ра ма ко је се не ће при ме њи ва ти у њи хо вим др жа ва ма, 
ства ра по год но тле за по ли тич ке ком би на то ри ке и зло у по тре бе. Та ко је 
нпр. мо гу ће за ми сли ти си ту а ци ју да вла де др жа ва уче сни ца са рад ње 
по ку ша ју да оства ре сво је ци ље ве пре ко по сла ни ка из зе ма ља ко је су 
из ван бли же са рад ње. На и ме, уко ли ко се по сла ни ци из др жа ва ко је уче-
ству ју у бли жој са рад њи не сла жу са од ре ђе ним ме ра ма за ко је се за ла-
жу њи хо ве на ци о нал не вла де, ове ме ре би се мо гле про гу ра ти ве ћи ном 
гла со ва по сла ни ка из др жа ва ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи и у ко-
ји ма се да те ме ре не ће при ме њи ва ти.421

Од ре ђи ва њем ви шег пра га уче шћа за по кре та ње бли же са рад ње 
ума њу је се ри зик од спро во ђе ња по ме ну тог сце на ри ја. У Европ ској уни ји 
од пет на ест зе ма ља, уче шће ве ћи не др жа ва чла ни ца у бли жој са рад њи  

418 Пој мом де мо крат ски де фи цит под ра зу ме ва се про блем ве за н за оту ђе ност европ ских 
гра ђа на од европ ских ин сти ту ци ја. Услед, пре све га, ком пли ко ва ног по ступ ка од лу-
чи ва ња, европ ски гра ђа ни сма тра ју да су од се че ни од до но ше ња од лу ка у Уни ји ко је 
се и њих ти чу. Европ ска уни ја је, у очи ма про сеч них гра ђа на, да ле ка, не ра зу мљи ва и 
не до жи вља ва ју је бли ско. 

419 H. Bri bo sia (2001), стр. 119–121.
420 C. D. Ehler mann (1995), стр. 216. 
421 G. Ri card-Ni houl, стр. 18–19.
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под ра зу ме ва ло је нај ма ње две ве ли ке др жа ве, чи ме би по сти за ње ве-
ћи не у Пар ла мен ту би ло олак ша но. Ме ђу тим, по сле про ши ре ња 2004. 
од нос сна га се про ме нио, тј. про цент ма лих зе ма ља у са ста ву Европ ске 
уни је се по ве ћао. Има ју ћи у ви ду си стем пред ста вља ња у Европ ском пар-
ла мен ту,422 са мо дво стру ка ве ћи на др жа ва и ста нов ни штва Уни је мо гла 
би да ума њи евен ту ал не тен зи је при ли ком гла са ња о ме ра ма ко је се ти чу 
бли же са рад ње. Бу ду ћи да би се на овај на чин по кре та ње бли же са рад ње 
до дат но оп те ре ти ло, тре ба ло би иза бра ти не ки дру ги, ефи ка сни ји ме тод 
ко јим би би ле убла же не евен ту ал не тен зи је у Европ ском пар ла мен ту. 

На кон ана ли зе ци ље ва ко ји ма се прав да од ре ђи ва ње ми ни мал ног 
пра га уче шћа, као и одр жи во сти ак ту ел ног, но ми нал но од ре ђе ног ми-
ни мал ног пра га уче шћа, мо гу се из ве сти три за кључ ка:423

1.  Не по сто ји уни вер зал ни број, већ оп ти мал ни ми ни мал ни праг 
уче шћа ва ри ра у за ви сно сти од мно гих па ра ме та ра, нпр. ве ли чи-
не са ме Европ ске уни је у тре нут ку по кре та ња са рад ње, обла сти у 
ко јој се са рад ња пла ни ра итд. Са мим тим, сва ко ве зи ва ње за од-
ре ђе ни број, тј. но ми нал но де фи ни са ње пра га уче шћа, пред ста-
вља по тен ци јал ни про блем за функ ци о ни са ње бли же са рад ње;

2.  По ред но ми нал ног де фи ни са ња, по сто је и дру ги на чи ни да се од-
ре ди ми ни мал ни праг уче шћа, ка ко би се тро шко ви Уни је огра ни-
чи ли, а са рад ња за шти ти ла од штет них по сле ди ца кон ку рент ских 
бли жих са рад њи; и

3.  Ми ни мал ним бро јем др жа ва чла ни ца за по кре та ње бли же са-
рад ње, ко ји је пред ви ђен Уго во ром из Ли са бо на (де вет др жа ва 
чла ни ца у Уни ји од два де сет се дам др жа ва), не мо же се спре чи ти 
ри зик од тен зи ја уну тар европ ских ин сти ту ци ја. По ве ћа њем бро-
ја др жа ва би се, с јед не стра не, сма њи ле тен зи је, али би, с дру ге 
стра не, по кре та ње бли же са рад ње би ло оте жа но. Да кле, нај бо ље 
би би ло да ми ни мал ни број др жа ва чла ни ца ко је мо ра ју уче ство-
ва ти у бли жој са рад њи не бу де фик си ран, већ да се по ме ну ти ци-
ље ви оси гу ра ју не ким дру гим сред стви ма и ме то да ма, уз при хва-
та ње ри зи ка од евен ту ал не по ја ве тен зи ја уну тар ин сти ту ци ја.

2.2.2. Бли жа са рад ња као „по след ње сред ство“

Бу ду ћи да је је дан од основ них ци ље ва Европ ске уни је раз ви ја ње 
за јед нич ких по ли ти ка, ка да се по ја ви не ки про блем, др жа ве чла ни це и 
ин сти ту ци је Европ ске уни је се удру жу ју ка ко би га ко лек тив но ре ши ле. 

422 Пон де ра ци ја гла со ва ма лих др жа ва чла ни ца. 
423 E. Phi lip part, стр. 19.
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Упра во из тог раз ло га, Уго во ром из Ам стер да ма би ло је пред ви ђе но да 
се бли жој са рад њи мо же при бе ћи са мо као „по след њем сред ству“, ка да 
се при ме ном по сту па ка пред ви ђе них Уго во ри ма не мо гу оства ри ти ци-
ље ви Европ ске уни је. Да кле, услов „по след ње сред ство“ од ра жа вао је 
суп си ди јар ни ка рак тер бли же са рад ње у од но су на ак тив но сти у ко ји ма 
уче ству ју све др жа ве чла ни це.424 Ка ко др жа ве чла ни це нај пре мо ра ју да 
до ка жу не у спех кла сич них по сту па ка, ре ше ње пред ви ђе но Уго во ром из 
Ам стер да ма мо гло би се ше мат ски пред ста ви ти на сле де ћи на чин: нај-
пре Ко ми си ја пред ло жи од ре ђе ну ме ру, за тим Са вет ди ску ту је и гла са 
о ме ри, па уко ли ко, на кон гла са ња, ме ра ни је усво је на, прав не слу жбе 
у Са ве ту кон ста ту ју да се при сту пи ло гла са њу и да је ме ра од ба че на. Тек 
се та да сма тра да је услов ис пу њен.425

 Кон цепт бли же са рад ње као „по след њег сред ства“, пред ви ђен Уго-
во ром из Ам стер да ма, има три ве ли ка не до стат ка: 

1.  Гру па др жа ва ко ја же ли да по кре не и раз ви ја бли жу са рад њу у од-
ре ђе ној обла сти, за сва ку ме ру ко ју пла ни ра да пре ду зме у окви-
ру те са рад ње, мо ра да зах те ва по себ но одо бре ње. Ова кав си стем 
из у зет но је сло жен и ду го тра јан. Др жа ве уче сни це бли же са рад-
ње, при ли ком сва ког но вог ко ра ка, из ло же не су во љи др жа ва 
чла ни ца ко је се на чел но про ти ве са рад њи, та ко да су ове по след-
ње у мо гућ но сти да сво је не сла га ње по но ве ви ше пу та;

2.  Зе мља ма ко је же ле да раз ви ја ју са рад њу на ме ће се рад на осно ва 
ко ја ни је оп ти мал на. На и ме, рад ну осно ву за по кре та ње са рад ње 
пред ста вља пред лог Ко ми си је ко ји је са ста вљен та ко да га при-
хва те и нај ма ње за ин те ре со ва не др жа ве. На кон што је од ба чен, 
тај исти пред лог по ста је осно ва за по кре та ње бли же са рад ње.426 
Да кле, има ју ћи у ви ду о ка квом је пред ло гу реч, по ста вља се пи-
та ње за што би др жа ве, ко је же ле да про ду бљу ју ин те гра ци је, би ле 
у оба ве зи да бли жу са рад њу за сни ва ју на та квој осно ви; 

3.  У окви ру Европ ске уни је мо гу на ста ти раз ли чи ти об ли ци про мен-
љи ве ге о ме три је ко ји ма је по тен ци јал но не мо гу ће упра вља ти. 
У си сте му ко ји омо гу ћа ва да се од лу чу је по себ но о сва кој ме ри 
ко ја се пред у зи ма у окви ру јед не бли же са рад ње, не по сто је га-
ран ци је да ће све др жа ве, ко је уче ству ју у бли жој са рад њи, при-
хва ти ти сва ку од пред ло же них ме ра у окви ру те са рад ње. Да кле, 

424 В. H. Bri bo sia, „Les co opéra ti ons ren forcées et no u vel les for mes de fle xi bi lité en ma tiè re de 
défen se dans la Con sti tu tion européen ne“, Re vue du Dro it de l’Union européen ne, 4/2004, 
стр. 671.

425 В. F. Fi nes, „La réfor me des co opéra ti ons ren forcées“, Re vue des af a i res européen nes, 4/2000, 
стр. 364.

426 E. Phi lip part, стр. 19.
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кон цепт пре ма ко ме се о сва кој ме ри одво је но од лу чу је, мо гао би 
про у зро ко ва ти фраг мен та ци ју у те ри то ри јал ном сми слу у окви ру 
јед не бли же са рад ње. Мно го је јед но став ни је да, уме сто по је ди-
нач ног одо бре ња за сва ку ме ру, од ре ђе на гру па зе ма ља до би је 
оп ште одо бре ње за по кре та ње бли же са рад ње у од ре ђе ној обла-
сти на осно ву ко га мо же пред у зи ма ти низ по је ди нач них ме ра, без 
по себ ног одо бре ња.427

С об зи ром на све не га тив не аспек те фор му ла ци је усло ва „по след ње 
сред ство“ пред ви ђе не Уго во ром из Ам стер да ма, Уго во ром из Ни це овај 
услов је ре де фи ни сан. Пред ви ђе но је да се бли жа са рад ња мо же за-
по че ти са мо као „по след ње сред ство“, тј. он да ка да је, у окви ру Са ве та, 
утвр ђе но да се ци ље ви та кве са рад ње не мо гу ре а ли зо ва ти у ра зум ном 
ро ку, при ме ном од го ва ра ју ћих од ре да ба Уго во ра.428 Да кле, услов „по-
след ње сред ство“ пред ви ђен Уго во ром из Ни це, дво стру ко је из ме њен, 
у од но су на Уго вор из Ам стер да ма:

1.  Са вет про ве ра ва да ли су ис цр пље на сва дру га сред ства у од ре-
ђе ној обла сти и да ли је, као по след ње сред ство, оста ло још са мо 
по кре та ње бли же са рад ње; 

2.  При ли ком од ре ђи ва ња усло ва за по кре та ње бли же са рад ње, ви-
ше се не по ми њу ци ље ви Уго во ра, већ ци ље ви са ме бли же са рад-
ње. По је ди ни ауто ри ову из ме ну у фор му ла ци ји об ја шња ва ју као 
пре лаз од прав не кон ста та ци је по ра за ка по ли тич ком при зна њу 
па сив но сти.429 На осно ву Уго во ра из Ам стер да ма би ло је по треб-
но да је ме ра, о ко јој се прет ход но ди ску то ва ло, од ба че на. Уго во-
ром из Ни це, за по кре та ње бли же са рад ње би ло је по треб но да 
се јед на гру па др жа ва чла ни ца за бри не над стаг на ци јом у од ре-
ђе ном сек то ру, де фи ни ше ци ље ве да те бли же са рад ње (на ро чи-
то по зи ва ју ћи се на од ред бе Уго во ра), без оба ве зе да де та љи ше о 
ме ра ма ко је би тре ба ло пред у зе ти и за тра жи од Са ве та да кон ста-
ту је да се да ти ци ље ви не мо гу по сти ћи у ра зум ном вре мен ском 
ро ку при ме ном ре дов ног по ступ ка.

Но вом фор му ла ци јом усло ва „по след ње сред ство“ су, у ве ли кој ме-
ри, от кло ње ни не до ста ци фор му ла ци је пред ви ђе не Уго во ром из Ам-
стер да ма. Бли жа са рад ња ви ше се ни је за сни ва ла на ак ту ко ји је пр во-
бит но од ба чен, та ко да је ини ци ја то ри ма бли же са рад ње оста вље но 
мно го ви ше сло бо де у по гле ду ци ље ва и по ља ак тив но сти. Та ко ђе, по-
сту пак по кре та ња бли же са рад ње био је знат но скра ћен, што је, у од ре-
ђе ним обла сти ма, би ло ве о ма зна чај но. 

427 G. Ri card-Ni houl, стр. 19–20.
428 Члан 43 А Уго во ра ЕУ.
429 H. Bri bo sia (2004), стр. 671.
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Има ју ћи у ви ду да је раз ви ја ње за јед нич ких по ли ти ка при мар на 
функ ци ја Европ ске уни је, ве ћи део док три не био је са гла сан да су усло-
ви пред ви ђе ни за по кре та ње бли же са рад ње пот пу но оправ да ни и да 
не ма по тре бе да се ме ња ју при ли ком ре ви зи је Уго во ра. Ме ђу тим, ка да 
је реч о усло ву „по след ње сред ство“, си ту а ци ја је би ла дру га чи ја. С об-
зи ром на кон фу зи ју ко ју је ства ра ло ту ма че ње овог усло ва, ве ћи на је 
сма тра ла да би га тре ба ло уки ну ти.430 

Ре фор мом Осни вач ких уго во ра ко нач но су ува же не кри ти ке упу ће-
не на ра чун усло ва „по след ње сред ство“, као усло ва за по кре та ње бли же 
са рад ње. Да кле, Уго во ром из Ли са бо на ви ше се не по ми ње услов „по-
след ње сред ство“. Пред ви ђе но је да бли жу са рад њу, под усло вом да у њој 
уче ству је нај ма ње де вет др жа ва чла ни ца, одо бра ва Са вет као по след ња 
ин стан ца, по што је утвр дио да се ци ље ви по ста вље ни у окви ру ове са-
рад ње не мо гу, у ра зум ном ро ку, оства ри ти у окви ру Уни је као це ли не.431

2.3. Про ве ра о у ше но си зах е ва

Уго во ром из Ам стер да ма ни је би ло пред ви ђе но ко ји је ор ган овла-
шћен за про ве ру ис пу ње но сти ма те ри јал них и фор мал них усло ва за 
по кре та ње бли же са рад ње, док је Уго во ром из Ни це, од го вор на ово 
пи та ње, био дат са мо де ли мич но. На и ме, овим уго во ром са мо је би ло од-
ре ђе но да је Са вет за ду жен за про ве ру ис пу ње но сти усло ва „по след ње 
сред ство“.432 Уго во ром из Ли са бо на, та ко ђе, ни је екс пли цит но пред ви ђе-
но ко ја је ин сти ту ци ја овла шће на за про ве ру ма те ри јал них и фор мал них 
усло ва ко је мо ра ис пу ни ти зах тев за от по чи ња ње бли же са рад ње. 

Да кле, у не до стат ку из ри чи тих про пи са у по гле ду ор га на овла шће ног 
за про ве ру ис пу ње но сти ма те ри јал них и фор мал них усло ва, ту ма че њем 
Уго во ра про из ла зи да су ин сти ту ци је ко је су за ду же не да од лу чу ју о са-
мом зах те ву, им пли цит но овла шће не и да оце њу ју до пу ште ност зах те ва.

У вре ме ка да је Европ ска уни ја по чи ва ла на тзв. три пар тит ној струк-
ту ри, по сту пак по кре та ња бли же са рад ње раз ли ко вао се од јед ног до 
дру гог сту ба. Сто га је и про ве ра до пу ште но сти зах те ва би ла спе ци фич-
на у сва ком од три сту ба Европ ске уни је. 

Уго во ром из Ли са бо на си ту а ци ја је до не кле по јед но ста вље на. Пред ви-
ђен је је дин ствен по сту пак за по кре та ње бли же са рад ње у свим обла сти ма, 
осим ка да је реч о спољ ној по ли ти ци и за јед нич кој без бед но сти. Да кле, на 
осно ву Уго во ра из Ли са бо на, Ко ми си ја је овла шће на за пред ла га ње бли же 

430 H. Bri bo sia (2004); F. Fi nes; G. Ri card-Ni houl; E. Phi lip part.
431 Члан 20. став 2. Уго во ра ЕУ.
432 Не ка да шњи члан 43 А Уго во ра ЕУ.
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са рад ње, та ко да је она та ко ја про ве ра ва да ли зах тев ис пу ња ва ма те ри јал-
не и фор мал не усло ве.433 Мо гу ће су три си ту а ци је:

1.  Ко ми си ја мо же да оце ни да је са мо не ки од усло ва спо ран (да ни-
је ис пу њен). У том слу ча ју Ко ми си ја не пред ло же ус по ста вља ње 
бли же са рад ње, већ Са ве ту и за ин те ре со ва ним др жа ва ма чла ни-
ца ма ука зу је на услов ко ји пред ста вља про блем;

2.  Ко ми си ја мо же да оце ни да је зах тев не до пу штен (не га тив на оце-
на) и да не до ста ви пред лог Са ве ту. Она оба ве шта ва за ин те ре-
со ва не др жа ве чла ни це о раз ло зи ма тог не до ста вља ња. У овом 
слу ча ју, по сту пак се за у ста вља. Да кле, ка да је оце на не га тив на, 
од лу ка Ко ми си је је ко нач на; и

3.  Ко ми си ја мо же да кон ста ту је да је зах тев до пу штен (по зи тив на 
оце на) и да до ста ви пред лог Са ве ту. Ме ђу тим, у слу ча ју по зи тив-
не оце не Ко ми си је, не по сто је га ран ци је да је од лу ка ко нач на. 
Ко ми си ја не ма мо гућ но сти да за бра ни Са ве ту да он сам из вр ши 
про ве ру и од ба ци зах тев, ако га оце ни као не до пу штен. Да кле, 
ка да је оце на Ко ми си је по зи тив на, Са вет је тај ко ји има по след њу 
реч, дру гим ре чи ма, оце на Са ве та је ко нач на.

Ка да је реч о пред ло гу за ус по ста вља ње бли же са рад ње у обла сти 
спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, по сту пак је дру га чи ји. Др-
жа ве чла ни це зах тев до ста вља ју Са ве ту. Он се про сле ђу је ви со ком пред-
став ни ку Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти ко ји да је 
ми шље ње о ко хе рент но сти бли же са рад ње ко ја се раз ма тра са спољ ном 
по ли ти ком и за јед нич ком без бед но шћу Уни је. Зах тев се та ко ђе про сле-
ђу је и Ко ми си ји ко ја да је сво је ми шље ње, на ро чи то о ко хе рент но сти 
раз ма тра не бли же са рад ње са дру гим по ли ти ка ма Уни је. Зах тев се исто-
вре ме но до ста вља и Европ ском пар ла мен ту ра ди ин фор ми са ња.434 

У све тлу ини ци ја ти ва да се од ред бе Уго во ра о бли жој са рад њи по-
јед но ста ве, на ме ће се пи та ње да ли је ова ко сло жен, „ба рок ни“ по сту пак 
нео п хо дан.435

Има ју ћи на уму да не пра вил на при ме на бли же са рад ње мо же до-
ве сти у пи та ње са ме осно ве Европ ске уни је, за про ве ру ис пу ње но сти 
усло ва мо ра ју би ти за ду же не оне ин сти ту ци је ко је има ју оба ве зу да се 
ста ра ју о очу ва њу ин те ре са Уни је. Априори, са свим је при род но да је 
Ко ми си ји, као тзв. чу ва ру Уго во ра и оп штих ин те ре са, по ве ре на про ве ра 
до пу ште но сти зах те ва. Уко ли ко не ка др жа ва чла ни ца, Са вет или Европ-
ски пар ла мент по сум ња ју или се ус про ти ве од лу ци Ко ми си је, мо гу се  

433 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ.
434 Члан 329. став 2. Уго во ра ФЕУ.
435 G. Ri card-Ni houl, стр. 21.
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обра ти ти Су ду прав де. Бу ду ћи да је Уго во ри ма пред ви ђе на оп шта над-
ле жност Су да прав де за од лу ке Ко ми си је, не ма по тре бе за по себ ном од-
ред бом ко ја би се од но си ла на уту жи вост овог ти па од лу ка Ко ми си је.

3. ПО СТУ ПАК ПО КРЕ ТА ЊА БЛИ ЖЕ СА РАД ЊЕ

Уго во ри ма је пред ви ђе но да се бли жа са рад ња мо же по кре ну ти са-
мо уко ли ко је до би је но из ри чи то и фор мал но одо бре ње за ње но ус по-
ста вља ње. По сту пак за до би ја ње одо бре ња са сто ји се од три ета пе: 

1. под но ше ње пред ло га;
2. да ва ње ми шље ња, одо бра ва ње и ин фор ми са ње; 
3. усва ја ње или од ба ци ва ње пред ло га за одо бре ње. 

3.1. Пре ло за оо бре ње

Док се по сту пак пред ла га ња по кре та ња ме ха ни зма бли же са рад ње, 
на осно ву Уго во ра из Ам стер да ма и Ни це, раз ли ко вао од сту ба до сту ба, 
Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђен је је дин ствен по сту пак у свим обла-
сти ма, осим ка да је реч о спољ ној по ли ти ци и за јед нич кој без бед но сти. 

На осно ву све три вер зи је Уго во ра, за ин те ре со ва не др жа ве чла ни-
це зах тев за по кре та ње бли же са рад ње пре да ју Ко ми си ји. На кон што је 
до би ла зах тев, Ко ми си ја под но си Са ве ту пред лог за по кре та ње бли же 
са рад ње. У слу ча ју да Ко ми си ја не под не се пред лог, она ће оба ве сти ти 
за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це о раз ло зи ма због ко јих то ни је учи ни-
ла.436 Што се ти че са рад ње у обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без-
бед но сти (не ка да шњи 2. стуб ЕУ), др жа ве чла ни це зах тев ди рект но упу-
ћу ју Са ве ту.437

Да кле, у ве ћи ни слу ча је ва, Ко ми си ја је над ле жна за под но ше ње 
пред ло га за по кре та ње бли же са рад ње. Бу ду ћи да је реч о ин сти ту ци-
ји ко ја пред ста вља тзв. чу ва ра Уго во ра и за штит ни ка оп штих ин те ре са 
Уни је, Ко ми си ја, по при ро ди ства ри, од лу ке до но си у ин те ре су Уни је као 
це ли не, а не са мо др жа ва ко је зах те ва ју по кре та ње бли же са рад ње. Та-
ко ђе, Ко ми си ја има ис ку ства у свим за јед нич ким по ли ти ка ма Уни је, та ко 
да она нај бо ље мо же про це ни ти ко ри сност по кре та ња па ра лел не или 
кон ку рент ске бли же са рад ње у од ре ђе ној обла сти.438

436 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ.
437 Члан 329. став 2. Уго во ра ФЕУ.
438 Има ју ћи у ви ду да за по кре та ње бли же са рад ње ни је ви ше по треб на ве ћи на, већ 

са мо тре ћи на др жа ва чла ни ца. 
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У по след ње вре ме, че сто су се чу ли пред ло зи да Ко ми си ја не би тре-
ба ло да рас по ла же мо но по лом пред ла га ња, по што је че сто не га тив но 
на стро је на пре ма ус по ста вља њу бли же са рад ње. Ме ђу тим, чи ње ни ца 
да се Ко ми си ја не ко ли ко пу та не га тив но из ја сни ла о по кре та њу бли же 
са рад ње, не зна чи да је она, ге не рал но, про ме ни ла став о овом ин стру-
мен ту. Пи та ње од у зи ма ња Ко ми си ји овла шће ња за пред ла га ње не мо же 
се отва ра ти сва ки пут ка да ова ин сти ту ци ја, из од ре ђе них раз ло га, не 
по ка же ен ту зи ја зам по во дом по кре та ња ме ха ни зма бли же са рад ње.439

Ме ђу тим, ре ше ње пред ви ђе но Уго во ри ма, ка да је у пи та њу оп сег 
над ле жно сти Ко ми си је, пред ста вља дру гу крај ност и та ко ђе је би ло и 
да ље је пред мет оштрих кри ти ка. На и ме, Уго во ром из Ли са бо на пред ви-
ђе на је иден тич на од ред ба као и Уго во ром из Ни це. Ко ми си ја има пра во 
да уоп ште не из не се пред лог за по кре та ње бли же са рад ње. У слу ча ју да 
Ко ми си ја не под не се пред лог, она ће оба ве сти ти за ин те ре со ва не др жа-
ве чла ни це о раз ло зи ма због ко јих то ни је учи ни ла. Да кле, Ко ми си ја је 
са мо оба ве зна да до ста ви раз ло ге та кве од лу ке оним др жа ва ма чла ни-
ца ма ко јих се ти че бли жа са рад ња. На тај на чин се по сту пак окон ча ва и 
не по сто ји мо гућ ност да Са вет пре и спи та осно ва ност од лу ке Ко ми си је. 
Та ко ђе, Ко ми си ја зах тев мо же оце ни ти до пу ште ним, али од лу чи ти да га, 
из од ре ђе них раз ло га, не пред ло жи Са ве ту. 

Чи ни се да се до де љи ва њем по след ње ре чи Ко ми си ји оти шло пре-
да ле ко и да би тре ба ло пред ви де ти мо гућ ност да Са вет ди ску ту је о раз-
ло зи ма ко ји су на ве де ни у од лу ци Ко ми си је. Уко ли ко би Са вет те раз ло-
ге оце нио као нео сно ва не, тре ба ло би да он има мо гућ ност да се огра ди 
од пред ло га Ко ми си је. Да кле, без об зи ра на то што је Ко ми си ја пот пу но 
сло бод на да од лу чу је о са др жа ју зах те ва, она би тре ба ло да бу де оба ве-
зна да из не се пред лог пред Са вет.440

3.2. Ми шље ње, оо бре ње и ин фор ми са ње

На осно ву Уго во ра из Ам стер да ма и Ни це, уло га европ ских ин сти-
ту ци ја (пре све га Европ ског пар ла мен та) у по ступ ку по кре та ња бли же 
са рад ње та ко ђе се раз ли ко ва ла од јед ног до дру гог сту ба. Ка да је реч 
о пред ло зи ма за по кре та ње бли же са рад ње у обла сти ма ко је су би ле у 
над ле жно сти 1. сту ба ЕУ, кон сул то ва ње Европ ског пар ла мен та би ло је 
оба ве зно, а у обла сти ма за ко је је био пред ви ђен по сту пак за јед нич ког 
од лу чи ва ња, би ло је по треб но и обра зло же но ми шље ње Европ ског пар ла-
мен та. Што се ти че по кре та ња бли же са рад ње у обла сти ма из над ле жно сти  
2. сту ба ЕУ, зах тев се упу ћи вао Ко ми си ји и Европ ском пар ла мен ту, али са мо  

439 G. Ri card-Ni houl, стр. 22–23.
440 Ibid. 
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ра ди ин фор ми са ња ове две ин сти ту ци је. А, у слу ча ју по кре та ња бли же са-
рад ње у окви ру 3. сту ба ЕУ, пред ви ђе на је би ла са мо кон сул та ци ја Европ-
ског пар ла мен та.

Да би ме ха ни зам бли же са рад ње био ефи ка сни ји, би ло је нео п ход-
но по јед но ста ви ти по сту пак по кре та ња и ускла ди ти га са ин сти ту ци о-
нал ним про ме на ма ко је су се од ви ја ле у Европ ској уни ји (ја ча ње уло ге 
Европ ског пар ла мен та као пред став ни ка европ ских гра ђа на). У том сми-
слу, од ред бе Уго во ра из Ли са бо на пред ста вља ју ква ли та тив ни на пре-
дак. Овим уго во ром је пред ви ђе но ја ча ње уло ге Европ ског пар ла мен та 
при ли ком по кре та ња бли же са рад ње. У свим обла сти ма, осим спољ не 
по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, за по кре та ње бли же са рад ње нео-
п ход на је са гла сност, тј. одо бре ње Европ ског пар ла мен та.441

Ова кво ре ше ње је у скла ду са ево лу ци јом ин сти ту ци о нал ног си сте-
ма Уни је, ко ји ка рак те ри ше про гре сив но из јед на ча ва ње уло ге Са ве та и 
Пар ла мен та. Оба ве за да се до би је са гла сност Европ ског пар ла мен та, a 
pri o ri, не ком пли ку је по кре та ње бли же са рад ње. Шта ви ше, ви ше стру ко 
је ко ри сно да пред лог за по кре та ње бли же са рад ње, ко ји је Ко ми си ја 
оце ни ла као до пу штен, и ко ји је ве ћи на у Са ве ту спрем на да по твр ди, 
ужи ва и по др шку пар ла мен тар не ве ћи не.442

Ка да је реч о са рад њи у обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке 
без бед но сти, зах тев се про сле ђу је ви со ком пред став ни ку Уни је за ино-
стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти ко ји да је ми шље ње о ко хе-
рент но сти бли же са рад ње ко ја се раз ма тра са спољ ном по ли ти ком и 
за јед нич ком без бед но шћу Уни је. Зах тев се та ко ђе про сле ђу је и Ко ми си-
ји ко ја да је сво је ми шље ње, на ро чи то о ко хе рент но сти раз ма тра не бли-
же са рад ње са дру гим по ли ти ка ма Уни је. На кра ју, зах тев се до ста вља 
Европ ском пар ла мен ту ра ди ин фор ми са ња.443

3.3. Усва ја ње или о ба ци ва ње ре ло а за оо бре ње

Је дан од основ них ци ље ва ин сти ту ци о на ли за ци је ин стру мен та бли-
же са рад ње је да се из бег не бло ка да по ступ ка од лу чи ва ња у Са ве ту, пре 
све га он да ка да је за усва ја ње од лу ке по треб на са гла сност свих др жа ва 
чла ни ца. Са мим тим, пред ви ђе но је да се од лу ке о по кре та њу бли же са-
рад ње усва ја ју ква ли фи ко ва ном ве ћи ном у Са ве ту. 

Ме ђу тим, од ред ба о до но ше њу од лу ке ква ли фи ко ва ном ве ћи ном 
у по чет ку је би ла огра ни че на, да би вре ме ном та огра ни че ња по ста ла 
сла би ја, а на кра ју пот пу но не ста ла. За ни мљи во је раз мо три ти ка ко су се 

441 Члан 329. став 1, тач ка 2. Уго во ра ФЕУ. 
442 G. Ri card-Ni houl, стр. 22–23.
443 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ.
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та огра ни че ња, ве за на за до но ше ње од лу ке ква ли фи ко ва ном ве ћи ном у 
Са ве ту, ме ња ла од Уго во ра из Ам стер да ма, пре ко Уго ва ра из Ни це, па до 
Уго во ра из Ли са бо на, ко јим су огра ни че ња пот пу но уки ну та. 

На осно ву Уго во ра из Ам стер да ма, од лу ку о по кре та њу бли же са-
рад ње, у окви ру 1. и 3. сту ба Европ ске уни је, до но сио је Са вет ква ли фи-
ко ва ном ве ћи ном. Ме ђу тим, од ред ба о до но ше њу од лу ке ква ли фи ко ва-
ном ве ћи ном би ла је „убла же на“ мо гућ но шћу да не ка др жа ва чла ни ца 
уло жи ве то. Да кле, је дан од чла но ва Са ве та мо гао је да из ја ви да, из не-
ког ва жног раз ло га из до ме на на ци о нал не по ли ти ке (ко ји мо ра да обра-
зло жи), на ме ра ва да се су прот ста ви усва ја њу одо бре ња за по кре та ње 
бли же са рад ње ква ли фи ко ва ном ве ћи ном. У том слу ча ју гла са њу се ни је 
ни при сту па ло, а Са вет је мо гао, од лу ком ква ли фи ко ва не ве ћи не, за тра-
жи ти да ово пи та ње раз мо три Европ ски са вет, са ци љем јед но гла сног 
до но ше ња од лу ке. 

Ова кав по сту пак, у ве ли кој ме ри ин спи ри сан тзв. Лук сем бур шким 
ком про ми сом,444 пред ста вљао је пре пре ку по кре та њу ме ха ни зма бли-
же са рад ње.445 Сто га је Уго во ром из Ни це би ло уки ну то пра во ве та у 1. 
и 3. сту бу ЕУ. Др жа ва ко ја се про ти ви по кре та њу бли же са рад ње са мо је 
има ла мо гућ ност да за тра жи да се са си ту а ци јом упо зна Европ ски са вет. 
На кон што би ово пи та ње би ло раз мо тре но на Европ ском са ве ту, Са вет 
је од лу чи вао ква ли фи ко ва ном ве ћи ном. 

Ина че, обра ћа ње Европ ском са ве ту, као ин стан ци за ре ша ва ње спо-
ро ва, пред ста вља јед ну од основ них функ ци ја Европ ског са ве та. Европ-
ском са ве ту се про сле ђу ју од лу ке, чи је је до но ше ње бло ки ра но на 
не ком ни жем ни воу, са ци љем да по сто је ће не су гла си це бу ду пре ва зи-
ђе не на по ли тич ком ни воу.446 Ме ђу тим, мо гућ ност обра ћа ња Европ ском 
са ве ту ни је има ла исти до мет као пра во ве та. Др жа ва ко ја се про ти ви-
ла по кре та њу бли же са рад ње ни је мо гла бло ки ра ти до но ше ње од лу ке, 
већ га са мо при вре ме но од ло жи ти (док се Европ ски са вет не из ја сни). 
Да кле, за хва љу ју ћи од ред би о обра ћа њу Европ ском са ве ту, ипак је био 
очу ван је дан „си гур но сни вен тил“.447

444 Лук сем бур шким ком про ми сом из 1966. окон чан је пе ри од кри зе узро ко ван фран-
цу ском од лу ком да у знак про те ста (због пре ла ска са прин ци па јед но гла сно сти на 
прин цип од лу чи ва ња ква ли фи ко ва ном ве ћи ном) не при су ству је сед ни ца ма Са ве та. 
Ово раз до бље у исто ри ји европ ских ин те гра ци ја по зна то је под на зи вом „по ли ти ка 
пра зне сто ли це“. На осно ву Лук сем бур шког ком про ми са др жа ве чла ни це има ју пра-
во ве та на пред ло же ну од лу ку у Са ве ту ми ни ста ра, уко ли ко сма тра ју да је од лу ком 
до ве ден у пи та ње њи хов ви та лан на ци о нал ни ин те рес. У прак си се од та да ве ћин ски 
ни је од лу чи ва ло, већ се те жи ло по сти за њу кон сен зу са. 

445 H. Bri bo sia (2001), стр. 138. 
446 F. Fi nes, стр. 366.
447 F. De La Ser re, H. Wal lan ce, „Les co opéra ti ons ren forcées: une fa us se ou bon ne idée ?“, 

http://www.no tre-euro pe.eu/uplo ads/tx, 22. де цем бар 2010.
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Ка да је у пи та њу са рад ња у обла сти за јед нич ке спољ не и без бед но-
сне по ли ти ке (2. стуб ЕУ), по сту пак одо бра ва ња се раз ли ко вао у од но су 
на 1. и 3. стуб ЕУ. Др жа ве чла ни це ко је су на ме ра ва ле да уна пре де са рад-
њу, зах тев су упу ћи ва ле Са ве ту. На кон то га зах тев се про сле ђи вао Ко ми-
си ји и Европ ском пар ла мен ту ра ди ин фор ми са ња, а Ко ми си ја је да ва ла 
сво је ми шље ње о то ме да ли је пред ло же на бли жа са рад ња у скла ду са 
по ли ти ком Уни је. Од лу ку о одо бре њу за ус по ста вља ње бли же са рад ње 
до но сио је Са вет јед но гла сно.

Уго во ром из Ли са бо на по сту пак до би ја ња одо бре ња за по кре та ње 
бли же са рад ње је по јед но ста вљен. Бу ду ћи да је овим уго во ром уки ну та 
тзв. три пар тит на струк ту ра Европ ске уни је, пред ви ђен је је дин ствен по-
сту пак у свим обла сти ма, осим обла сти спољ не по ли ти ке и за јед нич ке 
без бед но сти. Да кле, Уго во ром из Ли са бо на од ред ба ко ја се ти че обра-
ћа ња Европ ском са ве ту је уки ну та. Пред ви ђе но је да одо бре ње за спро-
во ђе ње бли же са рад ње да је Са вет, на пред лог Ко ми си је и по сле одо-
бре ња Европ ског пар ла мен та.448 

Ка да је у пи та њу по кре та ње бли же са рад ње у обла сти спољ не по-
ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, пред ви ђе но је да ви со ки пред став ник 
Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти да је ми шље ње о 
ко хе рент но сти раз ма тра не бли же са рад ње са спољ ном по ли ти ком и за-
јед нич ком без бед но шћу Уни је, као и да Ко ми си ја да је сво је ми шље ње о 
ко хе рент но сти раз ма тра не бли же са рад ње са дру гим по ли ти ка ма Уни-
је. Зах тев се исто вре ме но до ста вља и Европ ском пар ла мен ту са ци љем 
ин фор ми са ња. На кон то га, одо бре ње за по кре та ње бли же са рад ње да је 
Са вет, ко ји од лу чу је јед но гла сно.449

По је ди ни ауто ри кри ти ку ју оба ве зу до би ја ња одо бре ња Са ве та, ис-
ти чу ћи да је основ ни раз лог за ин сти ту ци о на ли за ци ју ме ха ни зма бли же 
са рад ње ја ча ње мо ћи од лу чи ва ња Уни је, под сти ца ње европ ских ин те-
гра ци ја и сма ње ње бро ја са рад њи ван окви ра Уго во ра. Упр кос по је ди-
ним не га тив ним аспек ти ма ове оба ве зе до би ја ња одо бре ња, са гла сност 
Са ве та ве о ма је ва жна за ко хе зи ју и ло јал ну са рад њу уну тар Европ ске 
уни је. Та ко ђе, са гла сност Са ве та пред ста вља мост из ме ђу гру пе зе ма-
ља ко је уче ству ју у бли жој са рад њи, с јед не стра не, и Европ ске уни је 
као це ли не, с дру ге стра не. Гру па др жа ва ко ја же ли да ус по ста ви из ме-
ђу се бе бли жу са рад њу не мо же, са мо на осно ву до бре во ље Ко ми си је, 
да ко ри сти за јед нич ки ин сти ту ци о нал ни оквир и за јед нич ке по ступ ке и 
сред ста ва.450 Нео п ход но је да и Са вет, као ин сти ту ци ја ко ја шти ти ин те-
ре се др жа ва чла ни ца, бу де укљу чен у до но ше ње ова ко зна чај не од лу ке 
за Европ ску уни ју. 

448 Члан 329. став 1. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
449 Члан 329. став 2. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
450 В. B. Ra ci ne et al., стр. 37–51.
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Бу ду ћи да је кон тро ла по кре та ња бли же са рад ње оси гу ра на (усло ви 
до пу ште но сти и по др шка три цен трал не ин сти ту ци је Европ ске уни је), 
не по сто ји мо гућ ност да се ту жбом од ло жи по кре та ње са рад ње. Да кле, 
од лу ка о одо бре њу бли же са рад ње има не по сред но деј ство. Др жа ва-
ма чла ни ца ма, ко је се при ли ком гла са ња про ти ве одо бре њу по кре та ња 
бли же са рад ње, је ди но оста је мо гућ ност да под не су ту жбу Су ду прав де. 

4. УЧЕ ШЋЕ ДР ЖА ВА ЧЛА НИ ЦА У БЛИ ЖОЈ СА РАД ЊИ

Ка да је реч о уче шћу др жа ва чла ни ца у бли жој са рад њи, тре ба ло 
би из дво ји ти три си ту а ци је: нај пре, др жа ве чла ни це мо гу уче ство ва ти у 
са рад њи од са мог по чет ка (тзв. при сту па ње);451 за тим др жа ве чла ни це 
мо гу на кнад но да се укљу че у бли жу са рад њу (тзв. при кљу че ње),452 и на 
кра ју, пра ва др жа ва уче сни ца бли же са рад ње мо гу би ти су спен до ва на, 
а оне ис кљу че не из бли же са рад ње (су спен зи ја/ис кљу че ње уче сни ка).

4.1. При су а ње р жа ва чла ни ца бли жој са ра њи

Круг др жа ва чла ни ца Европ ске уни је за ин те ре со ва них да, од са мог 
по чет ка, уче ству ју у бли жој са рад њи, мо же би ти од ре ђен на три раз-
ли чи та на чи на: на осно ву дис кре ци о ног прин ци па, прин ци па услов не 
отво ре но сти и прин ци па без у слов не отво ре но сти.453 У пр вом слу ча ју, 
ини ци ја то ри зах те ва за по кре та ње бли же са рад ње од лу чу ју о ве ли чи-
ни и са ста ву гру пе, дру гим ре чи ма има ју пра во да, на осно ву сло бод не 
про це не, до не су од лу ку о уче шћу дру гих др жа ва чла ни ца Уни је у бли-
жој са рад њи. У дру гом слу ча ју, сва ка др жа ва чла ни ца мо же уче ство ва-
ти у бли жој са рад њи од са мог по кре та ња, под усло вом да ис пу ни од ре-
ђе не усло ве. И у тре ћем слу ча ју, др жа ва ко ја же ли, мо же уче ство ва ти у 
бли жој са рад њи, без оба ве зе да ис пу ни би ло ка кве усло ве.

4.1.1. Прин цип без у слов не отво ре но сти

На осно ву прин ци па без у слов не отво ре но сти, др жа ве чла ни це мо гу 
уче ство ва ти у бли жој са рад њи без оба ве зе да ис пу не би ло ка кве прет-
ход не усло ве. Прин цип без у слов не отво ре но сти има две стра не ме да-
ље. С јед не стра не, за хва љу ју ћи кон цеп ту без у слов не отво ре но сти, бли-
жа са рад ња не мо же да се пре тво ри у тзв. клуб бо га тих и его и стич них  

451 При сту па ње или ак це си ја (лат. ac ces sio; фр. ac ces sion ).
452 При кљу че ње (фр. adhésion).
453 B. Ra ci ne et al., стр. 111.
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др жа ва чла ни ца или хе ге мо ни стич ко је згро у окви ру Уни је.454 Овај аспект 
прин ци па без у слов не отво ре но сти сва ка ко се сма тра по зи тив ним. Ме-
ђу тим, с дру ге стра не, упра во без у слов на отво ре ност са рад ње по тен ци-
јал но је опа сна и мо же про у зро ко ва ти сла бље ње са рад ње. Шта ви ше, мо-
же до ве сти до од лу ке за ин те ре со ва них др жа ва да от поч ну са рад њу ван 
ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, што је де фи ни тив но не га ти ван аспе кат 
прин ци па без у слов не отво ре но сти. 

Од осни ва ња Европ ских за јед ни ца, раз вој но вих по ли ти ка за сни ва 
се на прин ци пу „да ва ње-да ва ње“.455 Др жа ве чла ни це, ко је су на ви шем 
сте пе ну еко ном ског раз во ја, сво ја да ва ња усло вља ва ју ре ди стри бу тив-
ним про гра ми ма. Не за до вољ не стал ним да ва њем кон три бу ци ја, ове нај-
ра зви је ни је зе мље мо гле би да ис ко ри сте ме ха ни зам бли же са рад ње за 
на пре дак и про ду бљи ва ње ин те гра ци ја, а да исто вре ме но, из бег ну да-
ва ње од ре ђе них кон три бу ци ја (на ро чи то оних за ко је не по сто је озбиљ-
не га ран ци је да ће би ти обез бе ђе на ре ди стри бу ци ја). 

При ме ном прин ци па без у слов не отво ре но сти бли же са рад ње, др-
жа ва ма ко је же ле, а не ма ју нео п ход на сред ства, не мо же се за бра ни ти да 
уче ству ју у са рад њи. Са мим тим, др жа ве чла ни це ко је су на ви шем сте пе-
ну еко ном ског раз во ја не мо гу спро ве сти већ по ме ну ти сце на рио. Да кле, 
кон цеп том без у слов не отво ре но сти от кло ње на је мо гућ ност ства ра ња 
ди рек то ри ју ма. Не ко ли ци на др жа ва не мо же при сво ји ти бли жу са рад њу 
и за бра ни ти при ступ они ма за ко је сма тра да су од пе ри фер ног зна ча ја.456

Ме ђу тим, ве ли ки не до ста так овог кон цеп та пред ста вља чи ње ни ца да 
се у бли жу са рад њу мо гу укљу чи ти др жа ве чла ни це ко је у од ре ђе ној обла-
сти ни су до се гле од го ва ра ју ћи сте пен раз во ја, по тре бан за рав но прав но 
уче шће у са рад њи. Уче шће ових др жа ва чла ни ца углав ном је штет но за раз-
вој но вих по ли ти ка, тј. уна пре ђе ње са рад ње у не кој обла сти. Осим то га, мо-
гућ ност да ове зе мље уче ству ју у бли жој са рад њи мо же има ти не же ље не 
по сле ди це, у сми слу да др жа ве чла ни це, за ин те ре со ва не за про ду бљи ва ње 
ин те гра ци ја у од ре ђе ној обла сти, у на ме ри да из бег ну са рад њу са сла бим 
парт не ри ма, од лу че да от поч ну са рад њу ван окви ра Осни вач ких уго во ра. 
Има ју ћи у ви ду да је ме ха ни зам бли же са рад ње уве ден, из ме ђу оста лог, и 
да би се из бе гло по ве зи ва ње и са рад ња др жа ва чла ни ца ван ин сти ту ци о-
нал ног окви ра Европ ске уни је, прин цип без у слов не отво ре но сти бли же са-
рад ње не пред ста вља оп ти мал но ре ше ње за раз вој овог ме ха ни зма.

Упр кос овим не га тив ним аспек ти ма прин ци па без у слов не отво-
ре но сти бли же са рад ње, ре дак то ри Уго во ра из Ам стер да ма и Ни це  

454 E. Phi lip part, стр. 25–28. 
455 Прин цип don nant-don nat (фр.).
456 E. Phi lip part, M. Sie Dhian Ho, Avan ta ges et in convéni ants des co opéra ti ons ren forées à 

l’intéri e ur de l’UE: Ar gu men ta tion et re com men da ti ons, Sci en ti fic Co un cil for Go vern ment 
Po licy, La Haye, 2000, стр. 16–17.
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опре де ли ли су се за ње га. Ина че, вре ме ном се по ка за ло да прин цип 
без у слов не отво ре но сти при ли ком са мог по кре та ња бли же са рад ње не 
пред ста вља нај бо ље ре ше ње. Сто га је Уго во ром из Ли са бо на прин цип 
без у слов не отво ре но сти бли же са рад ње за ме њен прин ци пом услов не 
отво ре но сти бли же са рад ње. 

4.1.2. Дис кре ци о ни прин цип

Дру гу крај ност, у од но су на прин цип без у слов не отво ре но сти, пред-
ста вља кон цепт на осно ву ко га др жа ве ини ци ја то ри зах те ва за ус по ста-
вља ње бли же са рад ње има ју дис кре ци о но пра во да од лу чу ју о са ста ву 
и ве ли чи ни гру пе ко ја по кре ће са рад њу. Од њи хо ве сло бод не про це не 
за ви си да ли ће од ре ђе на др жа ва би ти при мље на у гру пу или не.

Кон цепт ко ји се за сни ва на дис кре ци о ним овла шће њи ма др жа ва 
ини ци ја то ра, има, у опе ра тив ном сми слу, низ пред но сти у од но су на 
кон цепт без у слов не отво ре но сти. Нај бо љи на чин да се је дан но ви ре-
жим раз ви ја бр зо и ефи ка сно је да у ње га бу ду укљу че не са мо др жа ве 
ко је има ју слич не по ла зне осно ве.457 Да кле, си стем на осно ву ко га др жа-
ве, ко је су мо тор ин те гра ци ја, рас по ла жу дис кре ци о ним овла шће њи ма, 
из у зет но је функ ци о на лан. 

Ме ђу тим, овај си стем је у ди рект ној су прот но сти са основ ним на че-
ли ма на ко ји ма по чи ва Европ ска уни ја – иде ји на пу шта ња кон цеп та екс-
клу зив них клу бо ва и по ку ша ја ус по ста вља ња струк ту ре у ко јој је сва ки 
члан рав но прав но пред ста вљен.458 Основ ни за да так ове струк ту ре је сте 
ко лек тив но упра вља ње про бле ми ма, а упра во си сте ми, ко ји по чи ва ју 
на дис кре ци о ним овла шће њи ма, пред ста вља ју по год но тле за зло у по-
тре бе. Од дис кре ци о них овла шће ња пре ла зи се нај че шће на ар би трар-
на, што мо же про у зро ко ва ти ја ке тен зи је уну тар Европ ске уни је.459

Да кле, кон цепт на осно ву ко га др жа ве ини ци ја то ри ус по ста вља ња 
бли же са рад ње има ју дис кре ци о но овла шће ње да од лу чу ју о то ме ко је 
ће зе мље при хва ти ти у окви ру гру пе, а са ко ји ма не же ле да са ра ђу ју, не 
мо же би ти ин сти ту ци о на ли зо ван Уго во ри ма.

4.1.3. Прин цип услов не отво ре но сти

При ли ком из бо ра из ме ђу ова два кон цеп та (прин цип без у слов-
не отво ре но сти и дис кре ци о ни прин цип), нај бо ље је усво ји ти тре ће, 
тј. сред ње ре ше ње. Пре ма овом тре ћем кон цеп ту, ини ци ја то ри бли же  

457 Исто ри јат са мих Европ ских за јед ни ца, као и са рад ња у обла сти Шен ге на по твр ђу ју 
ову те о ри ју. 

458 E. Phi lip part, стр. 25–28.
459 Ibid.
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са рад ње не мо гу пот пу но сло бод но од лу чи ва ти о са ста ву гру пе (не рас-
по ла жу дис кре ци о ним овла шће њи ма), али уче шће за ин те ре со ва них др-
жа ва чла ни ца ни је без у слов но. Кон цепт отво ре но сти бли же са рад ње, у 
ком би на ци ји са објек тив ним усло ви ма, пред ста вља сим би о зу два ве о ма 
бит на прин ци па за европ ску кон струк ци ју, а то су прин цип отво ре но сти 
и прин цип ефи ка сно сти.

Бу ду ћи да је Уго во ри ма од са мог по чет ка пред ви ђе но да се, у слу ча ју 
при кљу че ња но вих др жа ва чла ни ца, мо же уве сти кри те ри јум спо соб но-
сти, по ста ви ло се пи та ње за што овај кри те ри јум не би био пред ви ђен и 
за др жа ве ко је же ле да уче ству ју у бли жој са рад њи од са мог по чет ка. Је-
дан део док три не је сма трао да би ини ци јал но уче шће др жа ва чла ни ца у 
бли жој са рад њи тре ба ло да бу де усло вље но објек тив ним усло ви ма ко је 
др жа ва мо ра ис пу ни ти.460 Ана лог но са си сте мом Еко ном ске и мо не тар не 
уни је и си сте мом раз ви је ним у окви ру те ко ви на Шен ге на, све др жа ве чла-
ни це за ин те ре со ва не за раз вој но ве по ли ти ке фор мал но би тре ба ло да 
бу ду при хва ће не. Ме ђу тим, ове др жа ве мо гу, у пот пу но сти, да уче ству ју у 
бли жој са рад њи, тек ка да ис пу не од ре ђе не усло ве ко ји се ти чу спо соб но-
сти. Да кле, уво ђе њем раз ли ке из ме ђу др жа ва чла ни ца ко је же ле, али још 
увек не ис пу ња ва ју усло ве за уче шће у бли жој са рад њи (pre-in) и др жа-
ва ко је уче ству ју у бли жој са рад њи (in), прин цип отво ре но сти је очу ван, а 
смет ње, за раз вој са рад ње у окви ру но вих по ли ти ка, от кло ње не.461 

Уго во ром из Ам стер да ма, као и Уго во ром из Ни це, био је пред ви ђен 
прин цип без у слов не отво ре но сти бли же са рад ње на осно ву ко га сва ка 
др жа ва чла ни ца мо же, у тре нут ку по кре та ња са рад ње, сло бод но да јој 
при сту пи. Уче шће др жа ве чла ни це у бли жој са рад њи, при ли ком ње ног 
ус по ста вља ња, за ви си ло је са мо од ње не во ље.462 Ме ђу тим, на кнад но 
укљу че ње др жа ва чла ни ца у бли жу са рад њу мо гло је би ти усло вље но 
ис пу ње њем објек тив них кри те ри ју ма. Да кле, на осно ву Уго во ра из Ам-
стер да ма и Ни це уче шће у бли жој са рад њи, на са мом по чет ку, при ли ком 
по кре та ња, би ло је без у слов но, док се на кнад но укљу че ње усло вља ва-
ло од ре ђе ним објек тив ним усло ви ма.

С тим у ве зи, по сто ја ла је мо гућ ност да се др жа ва опре де ли за са рад-
њу ис кљу чи во из стра ха да ће ка сни је мо ра ти да пла ти, услов но ре че но, 
ве ћу це ну да би се укљу чи ла у са рад њу.463 Да кле, не ка др жа ва, без об зи-
ра на то што, у том тре нут ку, ни је на ро чи то за ин те ре со ва на за уче шће у 
бли жој са рад њи, од лу чу је се да јој при сту пи. На тај на чин она из бе га ва 
да јој, уко ли ко од лу чи да се на кнад но укљу чи у са рад њу, бу ду на мет ну ти 
но ви усло ви ко је мо ра ис пу ни ти. Има ју ћи у ви ду мо ти ве због ко јих су се 

460 H. Bri bo sia, (2004), стр. 679. 
461 G. Ri card-Ni houl, стр. 25–26.
462 В. По гла вље III, 4.1.1. Прин цип без у слов не отво ре но сти.
463 H. Bri bo sia (2004), стр. 693.
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ове др жа ве опре де љи ва ле да при сту пе бли жој са рад њи, по сто ја ла је мо-
гућ ност да је оне бло ки ра ју из ну тра, тј. да ко че про цес усва ја ња од лу ка у 
окви ру бли же са рад ње (на ро чи то ако се гла са јед но гла сно). 

Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе на је но ви на ко јом се де ли мич но 
убла жа ва по ме ну та сла бост ме ха ни зма бли же са рад ње. При сту па ње 
бли жој са рад њи од са мог по чет ка, та ко ђе, мо же би ти усло вље но, тј. мо-
гу се пред ви де ти усло ви за уче шће у бли жој са рад њи у тре нут ку по кре-
та ња. Да кле, прин цип без у слов не отво ре но сти при ли ком по кре та ња 
бли же са рад ње за ме њен је прин ци пом услов не отво ре но сти. 

На рав но, прин цип услов не отво ре но сти не ће од вра ти ти од сво-
јих на ме ра оне др жа ве ко је се по на ша ју про тив но на че лу ло јал но сти и 
укљу чу ју се у са рад њу са мо да би је бло ки ра ле. Илу зор но је оче ки ва ти 
да ће ове др жа ве би ти од стра ње не из са рад ње на осно ву објек тив них 
кри те ри ју ма на ме ње них да их дис ква ли фи ку ју.464 Ме ђу тим, ови кри те ри-
ју ми под ра зу ме ва ју да за ин те ре со ва не др жа ве уло же од ре ђе ни на пор 
и омо гу ћа ва ју да се оце ни ре ал на и до бра во ља кан ди да та за уче шће 
у бли жој са рад њи. Кри те ри ју ми мо гу би ти и у фор ми оп штих прин ци па 
или смер ни ца ко ји пре ју ди ци ра ју са др жај ака та ко ји би тре ба ло да бу де 
усво јен у окви ру са рад ње. Циљ ових кри те ри ју ма јесте да се од вра те од 
ула ска у бли жу са рад њу оне др жа ве ко је ни су са свим си гур не да же ле 
да се укљу че. Дру гим ре чи ма, усло ви ма уче шћа ре ла ти ви зу је се прин-
цип отво ре но сти у мо мен ту по кре та ња бли же са рад ње и по ве ћа ва њен 
екс клу зив ни ка рак тер, та ко што се у том ста ди ју му укљу чу ју са мо оне 
др жа ве ко је су за и ста за ин те ре со ва не за уна пре ђе ње са рад ње.465

Су прот но то ме, што се ти че на кнад ног укљу че ња, усло ви уче шћа су 
де фи ни са ни та ко да би тре ба ло да огра ни че дис кре ци о на овла шће ња 
Ко ми си је или Са ве та ка да од лу чу ју о зах те ву јед не др жа ве кан ди да та да 
се при кљу чи бли жој са рад њи. Циљ ових усло ва јесте да се, у ка сни јем 
ста ди ју му, по ве ћа сте пен отво ре но сти бли же са рад ње. Са мим тим, др-
жа ве чла ни це ће би ти под ма њим при ти ском, у сми слу да мо ра ју да се 
укљу че у са рад њу од са мог по чет ка, ка ко би из бе гле да, при ли ком на-
кнад ног укљу че ња, пла те тзв. ску пљу ула зни цу.466 

Да кле, раз ло зи за уво ђе ње прин ци па услов не отво ре но сти у фа зи 
по кре та ња, пот пу но су дру га чи ји у од но су на прин цип услов не отво ре-
но сти ко ји је пред ви ђен за на кнад но укљу че ње др жа ва чла ни ца у са-
рад њу. У по чет ној фа зи, ови усло ви би тре ба ло да од вра те оне др жа ве 
чла ни це ко је ни су за ин те ре со ва не за са му са рад њу, већ се укљу чу ју из 
не ких дру гих мо ти ва, док у ка сни јој фа зи, циљ пред ви ђе них усло ва је сте 

464 Ibid.
465 Ibid.
466 Ibid.
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да се за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це за шти те од ар би трар но сти Ко ми-
си је и Са ве та и да им се олак ша укљу че ње у бли жу са рад њу.

4.2. При кљу че ње др жа ва чла ни ца бли жој са рад њи 

Уго во ром из Ам стер да ма, као и Уго во ром из Ни це би ло је пред ви-
ђе но да је бли жа са рад ња отво ре на за све др жа ве чла ни це, у сва ком 
тре нут ку, под усло вом да по шту ју по чет ну од лу ку, као и све од лу ке ко је 
су, у окви ру са рад ње, на кнад но до не те.467 По ред овог оп штег прин ци-
па отво ре но сти и оба ве зе по што ва ња прав ног по рет ка Европ ске уни је 
(ко ји су би ли за јед нич ки за сва три сту ба), по сту пак при кљу че ња се раз-
ли ко вао од јед ног до дру гог сту ба. Раз ли ке су се ти ца ле са мог под но ше-
ња зах те ва за при кљу че ње, ин сти ту ци ја ко је том при ли ком мо ра ју би ти 
кон сул то ва не, прав не сна ге њи хо вог ми шље ња, као и ин сти ту ци ја ко је 
су би ле овла шће не да од лу чу ју о зах те ву. 

Јед на од нај че шћих при мед би на ра чун по сту па ка за при кљу че ње 
пред ви ђе ног Уго во ром из Ни це ти ца ла се уло ге Са ве та. На и ме, без об зи-
ра на раз ли ке у по ступ ци ма из ме ђу сту бо ва, ге не рал но, Са вет је био тај 
ко ји је до но сио од лу ку о зах те ву др жа ва чла ни ца ко је же ле да уче ству ју 
у са рад њи. Ко ми си ја је би ла за ду же на са мо за да ва ње ми шље ња о том 
зах те ву. Бу ду ћи да се у овом ста ди ју му пре вас ход но ра ди ло о фор мал-
ним пи та њи ма, ко ја не ма ју ве ли ки по ли тич ки зна чај, ве ћи део док три не 
је био са гла сан да би, због јед но став но сти и ефи ка сно сти по ступ ка, ин-
тер вен ци ја Са ве та тре ба ло да бу де уки ну та. Ко ми си ја би тре ба ло да бу де 
овла шће на да од лу чу је о при сту па њу и при кљу че њу др жа ва чла ни ца, на 
осно ву прин ци па отво ре но сти, убла же ног усло ви ма спо соб но сти.468

Уго во ром из Ли са бо на узе ти су у об зир ови пред ло зи и из ме њен је 
по сту пак у сми слу да је Ко ми си ја овла шће на да од лу чу је о при кљу че-
њу др жа ва чла ни ца бли жој са рад њи. На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, 
сва ка др жа ва чла ни ца ко ја же ли да уче ству је у не кој по сто је ћој бли жој 
са рад њи сво ју на ме ру са оп шта ва Са ве ту и Ко ми си ји.469 Ко ми си ја, у ро-
ку од че ти ри ме се ца, ра чу на ју ћи од да ту ма при је ма оба ве ште ња, по-
твр ђу је уче шће за ин те ре со ва них др жа ва чла ни ца у бли жој са рад њи. 
Ко ми си ја, уко ли ко је по треб но, кон ста ту је да су усло ви за евен ту ал но 
уче шће у бли жој са рад њи ис пу ње ни и усва ја тран зи тор не ме ре ко је 
сма тра по треб ним у ве зи са при ме ном већ усво је них ака та у окви ру 
бли же са рад ње.470 

467 Члан 328. Уго во ра ФЕУ.
468 H. Bri bo sia (2004), стр. 679.
469 Члан 331. став 1. Уго во ра ФЕУ.
470 Члан 331. став 1. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
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Ипак, уко ли ко Ко ми си ја оце ни да усло ви за уче шће ни су ис пу ње ни, 
она ука зу је на од ред бе ко ји ма су про пи са ни усло ви ко је је по треб но ис-
пу ни ти и утвр ђу је рок за пре и спи ти ва ње зах те ва. Ис те ком тог ро ка, она 
пре и спи ту је зах тев. Ако Ко ми си ја оце ни да усло ви за уче шће ни су још 
увек ис пу ње ни, за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це мо гу за тра жи ти са ста-
нак Са ве та у ве зи са тим, ко ји се из ја шња ва на њи хов зах тев. Са вет мо-
же, на пред лог Ко ми си је, исто вре ме но, усво ји ти тран зи тор не ме ре.471 

Што се ти че са рад ње у окви ру спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без-
бед но сти, сва ка др жа ва чла ни ца ко ја же ли да уче ству је у бли жој са рад-
њи оба ве шта ва о то ме Са вет, ви со ког пред став ни ка Уни је за спољ не по-
сло ве и по ли ти ку без бед но сти и Ко ми си ју.472 

Са вет по твр ђу је уче шће за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це, по сле 
кон сул то ва ња ви со ког пред став ни ка Уни је за спољ не по сло ве и по-
ли ти ку без бед но сти. Са вет, на пред лог ви со ког пред став ни ка Уни је за 
спољ не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти, мо же исто вре ме но усво ји ти 
тран зи тор не ме ре за ко је сма тра да су нео п ход не у ве зи са при ме ном 
већ усво је них ака та у окви ру бли же са рад ње. Ипак, ако Са вет оце ни да 
усло ви за евен ту ал но уче шће ни су ис пу ње ни, он ука зу је на од ред бе ко-
ји ма су про пи са ни усло ви ко је је по треб но ис пу ни ти и утвр ђу је рок за 
пре и спи ти ва ње зах те ва за уче шће.473 На кра ју, Са вет од лу чу је са гла сно-
шћу свих чла но ва, тј. јед но гла сно.474

4.3. Су сен зи ја, ис кљу че ње и из ла зак р жа ва чла ни ца  
из бли же са ра ње

Што се ти че су спен зи је или ис кљу че ња др жа ва чла ни ца из бли же 
са рад ње, ни сво је вре ме но Уго во ри ма из Ам стер да ма и Ни це, као ни да-
нас Уго во ром из Ли са бо на, ни је пред ви ђе на ова мо гућ ност. Има ју ћи у 
ви ду да се по је ди не др жа ве чла ни це од лу чу ју да уче ству ју у бли жој са-
рад њи са мо да би је из ну тра па ра ли са ле, по ста вља се пи та ње ка ко их 
у то ме спре чи ти. Да би се за шти ти ле од овог „тро јан ског ко ња“,475 уче-
сни це бли же са рад ње мо гу се осло ни ти са мо на оп ште од ред бе Уго во ра 
пре ма ко ји ма су др жа ве чла ни це оба ве зне да ло јал но са ра ђу ју, а за др-
жа ву ко ја не по шту је ове оба ве зе пред ви ђе не су санк ци је.

Да ли је нео п ход но пред ви де ти по себ не по ступ ке су спен зи је,  
ис кљу че ња или из ла ска др жа ва уче сни ца из бли же са рад ње? Тре ба ло 

471 Члан 331. став 1. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
472 Члан 331. став 2. Уго во ра ФЕУ.
473 Члан 331. став 2. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
474 Члан 331. став 2, тач ка 3. Уго во ра ФЕУ.
475 G. Ri card-Ni houl, стр. 28.
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би на пра ви ти раз ли ку из ме ђу две си ту а ци је: пр во, ка да је бли жа са рад-
ња ус по ста вље на по во дом од ре ђе не ме ре ко ју је Са вет од ба цио и дру-
го, ка да је бли жа са рад ња одо бре на на осно ву ци ље ва ко је би тре ба ло 
да оства ри.

4.3.1. Бли жа са рад ња ус по ста вље на по во дом од ре ђе не  
ме ре ко ју је Са вет од ба цио

Ка да је бли жа са рад ња ус по ста вље на по во дом од ре ђе не ме ре ко-
ју је Са вет од ба цио, пот пу но је оправ да но пред ви де ти по сту пак су спен-
зи је, ис кљу че ња или из ла ска др жа ва из бли же са рад ње. Сва ка др жа ва 
чла ни ца, са мим тим што се од лу чи ла да уче ству је у бли жој са рад њи, 
уна пред је при хва ти ла и кон крет ну ме ру по во дом ко је је са рад ња ус-
по ста вље на (а ко ју је Са вет прет ход но од ба цио). Бу ду ћи да су оба ве зе 
уче сни ка бли же са рад ње ја сно де фи ни са не, у слу ча ју да их не по шту-
ју, пра ва др жа ва уче сни ца би ла би су спен до ва на, а оне са ме, уко ли ко је 
по треб но, санк ци о ни са не ис кљу че њем из бли же са рад ње.476 

Уко ли ко оп ште од ред бе Уго во ра ни су до вољ не, мо гу се пред ви де ти 
спе ци фич ни по ступ ци су спен зи је и ис кљу че ња. Јед но од мо гу ћих ре ше-
ња је да се пре у зму чла но ви 6. и 7. Уго во ра о Европ ској уни ји (по ступ ци 
у слу ча ју да др жа ве чла ни це по вре де оба ве зе ко је се од но се на област 
људ ских пра ва) и при ме не на оба ве зе др жа ва чла ни ца уче сни ца бли же 
са рад ње. Дру га мо гућ ност је да Ко ми си ја бу де овла шће на да су спен ду је 
др жа ву чла ни цу ко ја уче ству је у бли жој са рад њи, осим ако се су спен зи-
ји, јед но гла сно не ус про ти ве оста ле др жа ве.477

С об зи ром на тен ден ци је да се ме ха ни зам бли же са рад њи по јед но-
ста ви, ни у по след њој вер зи ји Уго во ра ни су пред ви ђе не спе ци фич не 
санк ци је за др жа ве уче сни це бли же са рад ње ко је не по шту ју пра ви ла 
овог ме ха ни зма.

4.3.2. Бли жа са рад ња одо бре на на осно ву ци ље ва  
ко је би тре ба ло оства ри ти

Пи та ње су спен зи је и ис кљу че ња др жа ва уче сни ца са рад ње мно го 
је ком пли ко ва ни је ка да је бли жа са рад ња одо бре на на осно ву ци ље ва 
ко је би тре ба ло оства ри ти. Мо же ли јед на др жа ва да бу де су спен до ва на 
или ис кљу че на са мо за то што је од би ла да гла са за од ре ђе ну ме ру? Не-
ма ли др жа ва чла ни ца, при ли ком гла са ња, пра во на сло бо ду из бо ра? 

476 B. В. Ra ci ne et al., стр. 37–51.
477 Ibid.
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У слу ча ју ка да је бли жа са рад ња одо бре на на осно ву ци ље ва ко ји 
би тре ба ло да бу ду оства ре ни, ни је пред ви ђе на мо гућ ност су спен зи је 
др жа ва чла ни ца. Ме ђу тим, по сто је ал тер на тив на ре ше ња ко ји ма се, у 
крај њем ис хо ду, по сти же сли чан ефект као и су спен зи јом, као што су: 
по зи ва ње на оп ште на че ло ло јал но сти из ме ђу др жа ва чла ни ца, по ли-
тич ки при ти сци, као и прет ња да ће бли жу са рад њу за ме ни ти са рад ња 
ван окви ра Уго во ра у ко јој не ће уче ство ва ти оне др жа ве ко је ко че њен 
раз вој (тзв. са бо те ри).478

Бу ду ћи да је оп ште на че ло ло јал но сти, пред ви ђе но Уго во ри ма, 
оба ве зно за све др жа ве чла ни це Европ ске уни је, оно ва жи и за др жа-
ве уче сни це бли же са рад ње. Ка да јед на др жа ва си сте ма тич но од би ја 
да ис пу ни ми ни мум оба ве за, оста ле уче сни це бли же са рад ње мо гу да 
се по зо ву, у Са ве ту, на на че ло ло јал но сти ме ђу др жа ва ма. У том слу ча ју, 
Ко ми си ја би тре ба ло да их ис кљу чи, а Суд прав де санк ци о ни ше по том 
осно ву. Ме ђу тим, овај по сту пак по зи ва ња на на че ло ло јал но сти мо же 
тра ја ти ду го, при че му је ис ход крај ње не из ве стан.479 

Мо гућ ност при бе га ва ња по ли тич ким при ти сци ма, пред ста вља мно-
го бр жи и ефи ка сни ји ме тод. Јед на др жа ва чла ни ца, ко ја је има ла мо-
гућ ност да не уче ству је у бли жој са рад њи, од лу чи ла је да се при кљу чи 
са рад њи, и то са мо да би из ну тра оме та ла, тј. са бо ти ра ла њен раз вој. Бу-
ду ћи да се та кво по на ша ње сма тра не ле ги тим ним, при бе га ва ње по ли-
тич ким ре пре са ли ја ма је олак ша но.480

На кра ју, по сто ји и мо гућ ност рас пу шта ња бли же са рад ње и по кре-
та ња са рад ње из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је. На рав но, 
др жа ве ко је су игра ле дво стру ку игру, тј. ко је су оме та ле раз вој од ре ђе-
не са рад ње, би ће ис кљу че не из но ве са рад ње, ус по ста вље не ван окви ра 
Осни вач ких уго во ра. Ме ђу тим, је дан од основ них ци ље ва ин сти ту ци о на-
ли за ци је ме ха ни зма бли же са рад ње је упра во од вра ћа ње др жа ва чла ни-
ца Европ ске уни је од по кре та ња са рад ње ван окви ра Уго во ра, тј. ван ин-
сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. Сто га је ова мо гућ ност (рас пу шта ња да те 
бли же са рад ње и по кре та ње но ве са рад ње ван ин сти ту ци о нал ног окви-
ра Уни је) не по пу лар на и тре ба ло би је из бе ћи ка да год је то мо гу ће. 

5. ФУНК ЦИ О НИ СА ЊЕ БЛИ ЖЕ СА РАД ЊЕ

 Да би сли ка о ме ха ни зму бли же са рад ње би ла пот пу на, по треб но је 
сва ка ко раз мо три ти и сам на чин функ ци о ни са ња бли же са рад ње (тзв. 
mo dus ope ran di). У окви ру пред ста вља ња на чи на на ко ји функ ци о ни ше 

478 G. Ri card-Ni houl, стр. 28.
479 Ibid.
480 E. Phi lip part, стр. 25–28.
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овај ме ха ни зам, нај пре ће би ти ис пи тан ин сти ту ци о нал ни оквир бли же 
са рад ње и по ступ ци ко ји се при ме њу ју у скло пу бли же са рад ње. Уго во-
ром о Европ ској уни ји је пред ви ђе но да др жа ве чла ни це мо гу ко ри сти-
ти ин сти ту ци је Уни је и спро во ди ти бли жу са рад њу при ме ном од го ва ра-
ју ћих од ре да ба Уго во ра о Европ ској уни ји и Уго во ра о функ ци о ни са њу 
Европ ске уни је.481 Дру гим ре чи ма, бли жа са рад ња се раз ви ја у окви ру је-
дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра, ко ри сте ћи по ступ ке и ме ха ни зме 
пред ви ђе не Уго во ром. На кон то га, би ће ана ли зи ра не ин сти ту ци о нал не 
про ме не ко је на ста ју по кре та њем ме ха ни зма бли же са рад ње, дру гим ре-
чи ма би ће раз мо тре но да ли су и на ко ји на чин др жа ве ко је не уче ству-
ју у бли жој са рад њи укљу че не у рад ин сти ту ци ја (сте пен укљу че но сти у 
рад ин сти ту ци ја). За тим ће би ти ис пи тан на чин на ко ји се од ви ја фи нан-
си ра ње ме ха ни зма бли же са рад ње. На са мом кра ју би ће пред ста вље на 
јед на од нај ве ћих но ви на пред ви ђе на Уго во ром из Ли са бо на. Реч је о 
мо гућ но сти по кре та ња бли же са рад ње у окви ру по ли ти ке од бра не и за-
јед нич ке без бед но сти, ко ја се у овој обла сти на зи ва пер ма нент на струк-
ту ри са на са рад ња. 

5.1. Ин си у ци о нал ни оквир бли же са ра ње 

На кон фе рен ци ји у Ам стер да му (ка да је ин стру мент бли же са рад ње 
по пр ви пут пред ви ђен Уго во ри ма), од лу че но је да бли жа са рад ња бу-
де за сно ва на на истим прин ци пи ма као и са ма Уни ја. Без об зи ра на то 
што у бли жој са рад њи не уче ству ју све др жа ве чла ни це Европ ске уни је, 
пред ви ђе но је да се она раз ви ја у окви ру је дин стве ног ин сти ту ци о нал-
ног окви ра Уни је. Да кле, уло га европ ских ин сти ту ци ја у окви ру бли же 
са рад ње иден тич на је оној ко ју би ин сти ту ци је има ле да је реч о раз-
во ју не ке од по ли ти ка Европ ске уни је у ко јој уче ству ју све др жа ве чла-
ни це.482 Бу ду ћи да овај прин цип има, ка ко по зи тив не, та ко и не га тив не 
по сле ди це, по сто је пред ло зи да се у окви ру бли же са рад ње из вр ше од-
ре ђе не из ме не у на чи ну ра да по је ди них ин сти ту ци ја (пре све га Са ве та, 
али и оста лих ин сти ту ци ја Уни је).

Да кле, прин цип на осно ву ко га бли жа са рад ња по чи ва на је дин-
стве ном ин сти ту ци о нал ном окви ру и по ступ ци ма ЕУ, има две стра не 
ме да ље. Нај пре ће би ти раз мо тре не пред но сти ова кве кон цеп ту а ли за-
ци је ме ха ни зма бли же са рад ње, а за тим и ње ни не до ста ци, тј. не га тив-
не стра не.

481 Члан 20. став 1. Уго во ра ЕУ.
482 Од овог прин ци па по сто ји са мо је дан из у зе так и од но си се на гла са ње у Са ве ту. Иако 

сви чла но ви Са ве та уче ству ју у рас пра ви, са мо пред став ни ци оних др жа ва ко је су 
укљу че не у бли жу са рад њу уче ству ју у до но ше њу од лу ка, в. По гла вље III, 5.1.3. Про-
ме не у на чи ну ра да Са ве та.
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5.1.1. Пред но сти је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра ЕУ

Раз вој бли же са рад ње у окви ру је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног 
окви ра Уни је, има ве ли ки број пред но сти. Пре све га, си стем је јед но ста-
ван и ја сан, за тим др жа ве ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи, ипак су, 
на од ре ђе ни на чин, укљу че не и упу ће не у са рад њу (олак ша на је по ве за-
ност из ме ђу зе ма ља уче сни ца и не у че сни ца) и на кра ју, ова ко кон ци пи-
ран ме ха ни зам бли же са рад ње до при но си очу ва њу ко хе зи је и над на ци-
о нал них ка рак те ри сти ка Уни је.483

5.1.1.1. Је но сав нос и ја снос си се ма

Пр ва и основ на пред ност раз во ја бли же са рад ње у окви ру је дин-
стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је је сте то што за раз вој бли же 
са рад ње ва же исти прин ци пи као и за раз вој за јед нич ких по ли ти ка 
Европ ске уни је, у ко ји ма уче ству ју све др жа ве чла ни це. Има ју ћи у ви ду 
да је прав ни по ре дак Уни је, сам по се би, ве о ма ком пли ко ван, ова кво ре-
ше ње се сма тра из у зет но праг ма тич ним и ко ри сним. На и ме, из бо ром 
је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра, по сту па ка и ме ха ни за ма, из бе-
га ва се до дат но усло жња ва ње прав ног си сте ма ЕУ. 

5.1.1.2. Укљу че нос р жа ва ко је не уче сву ју у бли жој са ра њи

Др жа ве чла ни це Европ ске уни је ко је не уче ству ју у бли жој са рад-
њи су, на не ки на чин, пре ко сво јих пред став ни ка ко ји уче ству ју у ра ду 
европ ских ин сти ту ци ја, укљу че не у „жи вот“ бли же са рад ње, тј. у оно 
што се од ви ја у окви ру бли же са рад ње. По ла зи се од прет по став ке да ће 
се др жа ве, уко ли ко има ју увид у раз вој са рад ње, у од ре ђе ном мо мен ту 
и са ме од лу чи ти да се укљу че у са рад њу. Реч је о тзв. цен три пе тал ном 
ефек ту бли же са рад ње. Има ју ћи у ви ду да крај њи циљ ме ха ни зма бли же 
са рад ње ни је ди фе рен ци ра ност, не го је дин ство, до овог ци ља ће се до-
ћи по сте пе но, упра во за хва љу ју ћи уче шћу пред став ни ка др жа ва ко је не 
уче ству ју у са рад њи у ра ду европ ских ин сти ту ци ја.

То ком исто ри је европ ских ин те гра ци ја, из бор по је ди них др жа ва да 
оста ну из ван од ре ђе не бли же са рад ње био је, у ве ли кој ме ри, ин спи-
ри сан стра те ги јом „са че кај и ви ди“ (wa it and see). На кон од ре ђе ног вре-
ме на, ка да би се уве ри ле да бли жа са рад ња до бро функ ци о ни ше, ове 
др жа ве би од лу чи ле да јој се при кљу че. За ни мљи во је, на овом ме сту, 
освр ну ти се на је дан при мер из обла сти со ци јал не по ли ти ке.484 На и ме, 

483 E. Phi lip part, стр. 28–32.
484 В. По гла вље II Б. Са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке.
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Ко ми си ја и је да на ест др жа ва чла ни ца та да шњих Европ ских за јед ни ца 
оце ни ле су да не мо гу ути ца ти на став Ује ди ње ног Кра љев ства да се не 
укљу чу је у уна пре ђе ње са рад ње у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Сход-
но то ме, је да на ест др жа ва чла ни ца из ме ђу се бе је ус по ста ви ло бли жу 
са рад њу у ко јој Ује ди ње но Кра љев ство ни је уче ство ва ло. Ме ђу тим, не-
ко ли ко го ди на ка сни је, Ује ди ње но Кра љев ство по че ло је по сте пе но да 
при хва та ме ре ко је се ти чу уна пре ђе ња со ци јал не по ли ти ке у окви ру 
Европ ске уни је, да би Уго во ром из Ам стер да ма, ме ре усво је не у окви ру 
ове са рад ње, би ле ко му ни та ри зо ва не.485

5.1.1.3. Очу ва ње ко хе зи је и на на ци о нал но ка рак е ра ЕУ

Тре ћа пред ност си сте ма бли же са рад ње, ко ји по чи ва на је дин стве-
ном ин сти ту ци о нал ном окви ру Европ ске уни је, огле да се у очу ва њу ко-
хе зи је и над на ци о нал ног ка рак те ра Уни је. На и ме, евен ту ал не тен зи је и 
кон флик ти из ме ђу уче сни ка и не у че сни ка бли же са рад ње би ће ре ша ва-
ни у окви ру са мих ин сти ту ци ја. Шта ви ше, очу ва њем ин сти ту ци о нал ног 
је дин ства Пар ла мен та, Ко ми си је и Су да прав де, оја чан је над на ци о нал-
ни ка рак тер ме ха ни зма бли же са рад ње. 

Ге не рал но, над на ци о нал ни ка рак тер за пра во пред ста вља спе ци-
фич ност европ ске кон струк ци је и кључ успе ха Европ ске уни је. Ли ста 
др жа ва ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи ни на ко ји на чин не ути че на 
про ме не у са ста ву ин сти ту ци ја Уни је. Уко ли ко би, ка да де лу ју у окви ру 
бли же са рад ње, би ле пред ви ђе не про ме не у са ста ву ин сти ту ци ја Европ-
ске уни је, то би зна чи ло да се чла но ви ин сти ту ци ја сма тра ју на ци о нал-
ним ак те ри ма ко ји са мо де лу ју на европ ском ни воу. 

Упра во по твр дом не де љи во сти ин сти ту ци ја (у сми слу не про ме ње-
ног са ста ва), чла но ви ових ин сти ту ци ја, тј. пред став ни ци др жа ва чла ни-
ца, под сти чу се на то да се из ја шња ва ју на осно ву свог по ли тич ког из бо-
ра, а не на осно ву на ци о нал не при пад но сти.486

5.1.2. Не до ста ци је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра ЕУ

Ме ђу тим, раз вој бли же са рад ње у окви ру је дин стве ног ин сти ту ци-
о нал ног окви ра Уни је, има и дру гу стра ну ме да ље. Све по ме ну те пред-
но сти (јед но став ност и ја сност, укљу че ност у бли жу са рад њу др жа ва 
ко је у њој не уче ству ју и очу ва ње ко хе зи је и над на ци о нал них ка рак те-
ри сти ка Уни је), мо гу да се по сма тра ју из дру гог угла и оква ли фи ку ју као 

485 E. Phi lip part, стр. 28–32.
486 G. Ri card-Ni houl, стр. 31.
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не га тив не стра не, тј. не до ста ци ова квог на чи на ин сти ту ци о на ли за ци је 
ме ха ни зма бли же са рад ње. Кон цепт раз во ја бли же са рад ње у окви ру је-
дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, иако је ја сан и јед но ста ван, 
мо же пред ста вља ти про блем у опе ра тив ном сми слу. Та ко ђе, укљу че-
ност у бли жу са рад њу др жа ва ко је не уче ству ју у са рад њи мо же до ве сти 
до про бле ма на по љу јед на ко сти и ле ги ти ми те та, а у од ре ђе ним слу ча-
је ви ма и до при но си ти про ду бљи ва њу раз ли ка уну тар Уни је. 

5.1.2.1. Ое ра ив ни не о са ци 

Из бо ром је дин стве ног ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, сви тзв. ин-
сти ту ци о нал ни (фор мал ни) про бле ми, ко ји по сто је на ни воу Уни је, пре-
но се се, пре сли ка ва ју се и на ме ха ни зам бли же са рад ње. Реч је, пре све-
га, о оте жа ном функ ци о ни са њу ин сти ту ци ја и ком пли ко ва ном по ступ ку 
до но ше њу од лу ка узро ко ва ном про ши ре њем Уни је. Без об зи ра на то што 
је ре фор ма пред ви ђе на Уго во ром из Ли са бо на, сту па њем на сна гу овог 
уго во ра 1. де цем бра 2009, до не кле по јед но ста ви ла по сту пак до но ше ња 
од лу ка и ускла ди ла га са бро јем др жа ва чла ни ца, и да ље су у Европ ској 
уни ји при сут ни од ре ђе ни про бле ми ве за ни за функ ци о ни са ње ин сти ту-
ци ја, ко ји ин ди рект но по га ђа ју и сам ме ха ни зам бли же са рад ње.

Хи по те тич ки, др жа ве ко је се про ти ве бли жој са рад њи и од луч не су 
да оме та ју њен раз вој мо гу зло у по тре би ти од ред бе Уго во ра на раз ли чи-
те на чи не. Та ко, у слу ча ју за јед нич ког од лу чи ва ња Европ ског пар ла мен-
та и Са ве та, ме ре ко је гру па др жа ва уче сни ца бли же са рад ње усво ји у 
Са ве ту мо ра по твр ди ти Европ ски пар ла мент. У слу ча ју ка да у бли жој са-
рад њи не уче ству је ве ли ка ве ћи на др жа ва чла ни ца, др жа ве ко је се про-
ти ве бли жој са рад њи мо гу да по ку ша ју да ути чу на Пар ла мент у сми слу 
да он не одо бри ме ре пред ви ђе не за ус по ста вља ње бли же са рад ње.487

Ме ђу тим, по ме ну те опа сно сти од зло у по тре ба би тре ба ло при хва-
ти ти са ре зер вом. Ар гу мент ве зан за ми ни мал ни праг уче шћа мо же се 
ла ко оспо ри ти. Да би бли жа са рад ња мо гла да бу де по кре ну та, мо ра да 
до при но си оства ре њу ци ље ве Уни је, слу жи ње ним ин те ре си ма и ја ча 
про цес ин те гра ци ја. Ко ми си ја про ве ра ва и по твр ђу је да су ови усло ви 
ис пу ње ни, а за тим гла са њем, ве ћи на др жа ва чла ни ца одо бра ва про це ну 
Ко ми си је. На кра ју, по сла ни ци у Европ ском пар ла мен ту не мо ра ју за у зе-
ти став иден ти чан оном ко ји за сту па ју њи хо ве вла де, на ро чи то ако прет-
по ста ве да је на ме ра вла де би ла бло ка да по кре та ња бли же са рад ње. 
Европ ски по сла ни ци су пред став ни ци на ро да Европ ске уни је, а не пред-
став ни ци би рач ког те ла зе мље из ко је по ти чу. У том сми слу, од њих се 
оче ку је да се опре де љу ју и гла са ју у скла ду са оп штим ин те ре си ма са ме  

487 В. По гла вље III, 2.2.1. Ми ни мал ни праг уче шћа.
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Уни је. Да кле, ре ал но је ма ла ве ро ват но ћа да би се ве ћи на европ ских по-
сла ни ка си сте мат ски про ти ви ла раз во ју но вих по ли ти ка у окви ру бли же 
са рад ње. По је ди ни ауто ри сма тра ју да, чак и уко ли ко би до шло до то-
га да вла де вр ше при ти сак на сво је по сла ни ке, ве ли ки број по сла ни ка 
опре де лио би се да, при ли ком гла са ња, оста не уз др жан.488

5.1.2.2. Не о са ци на о љу је на ко си и ле и и ми е а 

На по љу јед на ко сти, пред ви ђе но је да др жа ве чла ни це ко је же ле да 
уче ству ју у бли жој са рад њи, али не мо гу (тзв. pre-in) има ју оно ли ко пра-
ва ко ли ко и др жа ве чла ни це ко је не же ле да уче ству ју (тзв. out). Сма тра 
се да ово ни је оп ти мал но ре ше ње и да би они ко је же ле да уче ству ју у 
бли жој са рад њи, али не мо гу, тре ба ло да бу ду у по вољ ни јем по ло жа ју у 
од но су на оне ко ји мо гу, али не же ле да уче ству ју у са рад њи.489

Је дан део док три не про ти ви се то ме што по сла ни ци из др жа ва чла-
ни ца ко је не уче ству ју у бли жој са рад њи има ју пра во да од лу чу ју, тј. да 
одо бре или од ба це ме ре ко је се не при ме њу ју у њи хо вим зе мља ма. Ис-
ти чу ћи да европ ски по сла ни ци пред ста вља ју сво је би рач ко те ло, а пре-
ко ње га сво је зе мље, они су на ци о нал ни пред став ни ци, на исти на чин 
као и ми ни стри ко ји за се да ју у Са ве ту. Сто га по је ди ни ауто ри сма тра ју 
да би пра ви ла, ко ја се ти чу пре го во ра и гла са ња у Са ве ту, тре ба ло да се 
при ме њу ју и на Европ ски пар ла мент.490 

Ме ђу тим, овај кон цепт је у су прот но сти са сло вом и ду хом Уго во ра, тј. 
са над на ци о нал ним ка рак те ром Европ ског пар ла мен та. На осно ву Уго во ра, 
Пар ла мент чи не пред став ни ци на ро да др жа ва чла ни ца. А, европ ска при ро-
да по сла нич ког ман да та по сла ни ка Европ ског пар ла мен та од ве ли ке је ва-
жно сти и не мо же би ти од ба че на као прав на фик ци ја. У прин ци пу, европ ски 
по сла ни ци гла са ју и о ме ра ма ко је се не ће при ме њи ва ти у њи хо вим зе мља-
ма, о че му све до чи па ле та при ме ра из прак се, ко ји се не до во де у пи та ње. 
Нпр. европ ски по сла ни ци ко ји су иза бра ни у Аустри ји уче ству ју у до но ше њу 
од лу ка ко је се ти чу за јед нич ке по ли ти ке ри бо ло ва, као што и они иза бра ни 
у Хо лан ди ји гла са ју о про гра ми ма за пла нин ску по љо при вре ду и ни ко не 
по ми ње да би им, у овим обла сти ма, тре ба ло су спен до ва ти пра во гла са.491

5.1.2.3. Про у бље ње раз ли ка уну ар Евро ске уни је 

На кра ју, што се ти че про ду бље ња раз ли ка уну тар Европ ске уни је и 
ди на ми ке при сту па ња бли жој са рад њи, ва же ће од ред бе мо гу ам би ва-
лент но ути ца ти на став др жа ва ко је су из ван бли же са рад ње. 

488 E. Phi lip part, стр. 31.
489 В. По гла вље III, 5.1.3. Про ме не у на чи ну ра да Са ве та.
490 В. H. Bri bo sia (2001), стр. 123.
491 G. Ri card-Ni houl, стр. 30–31.
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С јед не стра не, мо гућ ност да др жа ве ко је не уче ству ју у бли жој са-
рад њи, у ве ли кој ме ри, бу ду укљу че не у исту, мо гла би на ве сти ове др-
жа ве да про ме не ми шље ње и по сле од ре ђе ног вре ме на се од лу че да 
се при дру же гру пи, тј. да се укљу че у бли жу са рад њу (цен три пе тал ни 
ефект бли же са рад ње).

Ме ђу тим, с дру ге стра не, у од ре ђе ним слу ча је ви ма, ова ко по во љан 
по ло жај др жа ва не у че сни ца, мо же да до при не се и про ду бљи ва њу раз-
ли ка у Европ ској уни ји. Др жа ва ма ко је су из ван бли же са рад ње са мо је 
бит но да су упу ће не, тј. упо зна те са од лу ка ма ко је се до но се у окви ру 
са рад ње. Бу ду ћи да има ју мо гућ ност уви да у раз вој бли же са рад ње и да 
чак, у од ре ђе ној ме ри, мо гу ути ца ти на усва ја ње од лу ка ко је се ти чу са-
ме бли же са рад ње, ове др жа ве се ве о ма че сто опре де љу ју да оста ну из-
ван, тј. да се не при кљу че са рад њи.492

5.2. Ин си у ци о нал не ро ме не у окви ру бли же са ра ње

Има ју ћи у ви ду од ре ђе не не до стат ке ме ха ни зма бли же са рад ње, 
део док три не сма тра да би га тре ба ло из ме ни ти и до пу ни ти од ред бе 
Уго во ра ко ји ма је ре гу ли сан овај ме ха ни зам.493 Циљ ових из ме на тре ба-
ло би да бу де да ме ха ни зам бли же са рад ње бу де опе ра тив ни ји и да има 
ја чи цен три пе тал ни ефект, тј. да при ву че др жа ве ко је су из ван са рад ње 
да јој се при кљу че. У том кон тек сту, тре ба ло би из ме ни ти ин сти ту ци о-
нал ни оквир на ко ме по чи ва бли жа са рад ња. Уго во ром из Ли са бо на, ко-
ји је сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, ни су ува же ни ови пред ло зи.

Бу ду ћи да су пред ло зи о осни ва њу па ра лел них ин сти ту ци ја за по-
тре бе бли же са рад ње у окви ру Европ ске уни је, ап со лут но не при хва-
тљи ви,494 је ди но је мо гу ће из ме ни ти на чин ра да по сто је ћих ин сти ту ци ја 
Европ ске уни је ка да де лу ју у окви ру бли же са рад ње. 

Нај пре ће би ти ана ли зи ран на чин на ко ји би се мо гао ре ор га ни зо ва-
ти, до не кле већ из ме њен, на чин ра да Са ве та. За тим ће би ти раз мо тре на 
мо гућ ност из ме на, тј. ре ор га ни за ци је функ ци о ни са ња оста лих ин сти ту-
ци ја (Ко ми си је, Су да прав де и Пар ла мен та). 

5.2.1. Про ме не у на чи ну ра да Са ве та

Са вет је је ди на ин сти ту ци ја из ин сти ту ци о нал ног тро у гла Европ ске 
уни је чи ји је на чин ра да, ка да де лу је у окви ру ме ха ни зма бли же са рад ње, 
из ме њен. Уго во ри ма је пред ви ђе но да, без об зи ра на то што сви чла но ви 

492 E. Phi lip part, стр. 30–31.
493 В. Bri bo sia (2001); В. Ra ci ne et al.; E. Phi lip part; G. Ri card-Ni houl.
494 В. По гла вље III , 2.1. Ма те ри јал ни усло ви.
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Са ве та уче ству ју у рас пра ва ма, са мо пред став ни ци оних др жа ва чла ни ца 
ко је су укљу че не у бли жу са рад њу уче ству ју у до но ше њу од лу ка. Ме ђу-
тим, по ред по сто је ћих из ме на, мо гу ће су и до дат не из ме не у на чи ну ра-
да Са ве та, ка да Са вет усва ја од лу ке ко је се ти чу бли же са рад ње.

Мо гу се из дво ји ти три мо де ла пре ма ко ји ма би се мо гао ре ор га ни зо-
ва ти на чин ра да Са ве та:495 по ве ћа ње овла шће ња оним др жа ва ма ко је же-
ле, али не мо гу да уче ству ју у са рад њи (тзв. pre-in), сма ње ње овла шће ња 
они ма ко је мо гу, али не же ле да уче ству ју у са рад њи (тзв. out), као и уве-
ћа ње овла шће ња они ма ко је мо гу, али не же ле да уче ству ју у са рад њи.

5.2.1.1. По ве ћа ње овла шће ња р жа ва ма ко је же ле,  
али не мо у а уче сву ју 

Др жа ва ма чла ни ца ма Европ ске уни је ко је же ле, али не мо гу да уче-
ству ју у бли жој са рад њи, мо же се про ши ри ти круг овла шће ња та ко што 
ће се пред ви де ти да ове др жа ве чла ни це уче ству ју у усва ја њу оп штих 
прав них ака та у окви ру но ве по ли ти ке. 

Ме ђу тим, омо гу ћи ти др жа ва ма ко је же ле, али не мо гу да уче ству ју 
у бли жој са рад њи, да бу ду укљу че не у до но ше ње од лу ка, пред ста вља 
ве ли ки ри зик. Овим др жа ва ма ни ка ко ни је у ин те ре су да се са рад ња у 
окви ру од ре ђе не по ли ти ке бр зо раз ви ја. На и ме, са про ду бље њем ин-
те гра ци ја, тј. уна пре ђе њем са рад ње, по ве ћа ва се и број усло ва ко је ове 
др жа ве, ко ју су из ван са рад ње, мо ра ју ис пу ни ти да би се мо гле при-
кљу чи ти са рад њи. Сто га ове др жа ве чла ни це не же ле, од но сно ни су за-
ин те ре со ва не за до но ше ње ака та ко ји, на би ло ко ји на чин, до при но се 
уна пре ђе њу бли же са рад ње. Успо ра ва ју ћи раз вој и огра ни ча ва ју ћи до-
ме те бли же са рад ње, оне се би олак ша ва ју мо гућ ност да на док на де про-
пу ште но.496 Упра во из то га раз ло га из у зет но је ва жно да њи хо во пра во 
гла са бу де су спен до ва но, све док у пот пу но сти не ис пу не кри те ри ју ме 
нео п ход не за уче шће у бли жој са рад њи.

5.2.1.2. Сма ње ње овла шће ња р жа ва ма ко је мо у,  
али не же ле а уче сву ју 

 Дру га мо гућ ност ве за на за ре ор га ни за ци ју ра да Са ве та је да се 
пре и спи та ју од ре ђе на овла шће ња до де ље на др жа ва ма чла ни ца ма 
Европ ске уни је ко је мо гу, али не же ле, да уче ству ју у бли жој са рад њи. 
Циљ је сма ње ње „ра њи во сти“ и уве ћа ње цен три пе тал ног ефек та бли же  
са рад ње (под прет по став ком да је не мо гућ ност ути ца ња на од лу чи ва ње  

495 G. Ri card-Ni houl, стр. 31.
496 Ibid. 



Ме ха ни зам бли же са ра ње... 205

нај е фи ка сни је сред ство за про ме ну ста ва др жа ва ко је пр во бит но ни су 
же ле ле да уче ству ју у бли жој са рад њи). Др жа ве ко је не уче ству ју у бли-
жој са рад њи (тзв. аут сај де ри) би ле би оба ве шта ва не о раз во ју бли же са-
рад ње (на ро чи то нпр. у по гле ду за јед нич ких сред ста ва ко ја су ста вље на 
на рас по ла га ње уче сни ца ма са рад ње), али не би има ле пра во да при су-
ству ју рас пра ва ма у Са ве ту. 

Ме ђу тим, у ве зи са сма ње њем овла шће ња др жа ва ма ко је мо гу, али не 
же ле да уче ству ју, на ме ће се јед но пи та ње. Мо же ли се уоп ште го во ри ти о 
Са ве ту, као ин сти ту ци ји Европ ске уни је, ако од ре ђе ни број др жа ва чла ни ца 
не уче ству је у ње го вом ра ду? С тим у ве зи, пред ло же на су два ре ше ња.497

Јед но ре ше ње са сто ји се у то ме да се др жа ва ма ко је мо гу, али не 
же ле, да уче ству ју у бли жој са рад њи, до де ли ста тус по сма тра ча: оне би 
при су ство ва ле сед ни ца ма Са ве та, али не би мо гле да уче ству ју у рас-
пра ва ма. Пра во да уче ству ју у рас пра ва ма би ло би ре зер ви са но са мо за 
др жа ве ко је же ле, али не мо гу да уче ству ју у бли жој са рад њи. 

Дру ги пред лог је да се др жа ва ма уче сни ца ма бли же са рад ње омо-
гу ћи да одр жа ва ју не фор мал не сед ни це у ужем са ста ву.498 Чи ни се да је 
ово ре ше ње ви ше стру ко ко ри сно за ин сти ту ци о нал ни си стем Европ-
ске уни је. Уко ли ко би одр жа ва ње не фор мал них сед ни ца у ужем са ста ву 
би ло до зво ље но, са рад ња из ван окви ра Уго во ра из гу би ла би јед но од 
нај при влач ни јих свој ста ва. За хва љу ју ћи мо гућ но сти одр жа ва ња не фор-
мал них сед ни ца у ужем са ста ву, др жа ве чла ни це би све че шће по се за ле 
за ме ха ни змом бли же са рад ње, уме сто да са рад њу от по чи њу ван окви-
ра Осни вач ких уго во ра. 

Бу ду ћи да је је дан од основ них ци ље ва ин сти ту ци о на ли за ци је ме ха-
ни зма бли же са рад ње упра во од вра ћа ње др жа ва чла ни ца од са рад ње ван 
ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је, Уго во ри ма би тре ба ло пред ви-
де ти мо гућ ност одр жа ва ња не фор мал них сед ни ца у ужем са ста ву.499

5.2.1.3. По ве ћа ње овла шће ња р жа ва ма ко је мо у,  
али не же ле а уче сву ју 

На кра ју, по сто ји мо гућ ност да се др жа ва ма чла ни ца ма Европ ске 
уни је ко је мо гу, а не же ле да уче ству ју у бли жој са рад њи, про ши ри круг 
овла шће ња. Др жа ве ко је не же ле да уче ству ју има ју увид у раз вој бли же 

497 Ibid., стр. 32.
498 Ова те ма би ла је јед на од глав них пре о ку па ци ја др жа ва чла ни ца евро зо не. Иде ја о 

одр жа ва њу не фор мал них сед ни ца у ужем са ста ву је ожи вље на на Европ ском са ве-
ту у Лук сем бур гу, до но ше њем од лу ке о ус по ста вља њу Евро гру пе (де цем бар 1997. 
го ди не). Нео п ход ност одр жа ва ња не фор мал них за се да ња у ужем са ста ву, че сто се 
по ми ње у обла сти по ли циј ске са рад ње и без бед но сти у окви ру Европ ске уни је.

499 G. Ri card-Ni houl, стр. 32.
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са рад ње и мо гу, у од ре ђе ној ме ри, ути ца ти на са рад њу. Прет по став ка 
је да ће, по сле од ре ђе ног вре ме на, ка да се уве ре у пред но сти са рад ње, 
ове др жа ве чла ни це са ме по же ле ти да се укљу че у бли жу са рад њу. Да-
кле, реч је о тзв. цен три пе тал ној ди на ми ци бли же са рад ње.

Сли чан си стем уста но вљен је про то ко ли ма уз Уго вор из Ам стер-
да ма о спе ци фич ном по ло жа ју по је ди них др жа ва чла ни ца у окви ру те-
ко ви на Шен ге на.500 На осно ву ових про то ко ла, др жа ве ко је ни су пу но-
прав не чла ни це Шен ген ске зо не има ју пра во да, од слу ча ја до слу ча ја, 
уче ству ју у усва ја њу но вих ме ра и/или њи хо вом спро во ђе њу. 

Ме ђу тим, ве ли ки не до ста так овог си сте ма, на осно ву ко га др жа ве ко-
је не уче ству ју у бли жој са рад њи мо гу да при хва та ју са мо од ре ђе не ме-
ре, је сте што по сто ји ри зик од фраг мен та ци је прав ног по рет ка у окви ру 
јед не бли же са рад ње. Бу ду ћи да је др жа ва ма омо гу ће но да при хва те са-
мо од ре ђе не аспек те бли же са рад ње, по сто ји мо гућ ност да круг др жа ва 
ко је уче ству ју у сва кој по је ди нач ној ме ри, пред у зе тој у окви ру јед не бли-
же са рад ње, бу де раз ли чит. Функ ци о ни са ње ова ко фраг мен ти ра не бли-
же са рад ње из у зет но је ком пли ко ва но. На и ме, у окви ру је дин стве ног си-
сте ма Европ ске уни је по сто ји под си стем (бли жа са рад ња), а у окви ру тог 
под си сте ма, још мно штво ма лих, сек тор ских под си сте ма. Да кле, мо гло 
би се ре ћи да би се на тај на чин ус по ста ви ла тзв. бли жа са рад ња про мен-
љи ве ге о ме три је.501 Осим што је ве о ма сло жен, ова кав си стем (под си сте-
ми у окви ру бли же са рад ње) ума њио би и тран спа рент ност функ ци о ни-
са ња, већ до вољ но ком плек сног, прав ног по рет ка Европ ске уни је. 

5.2.2. Про ме не у на чи ну ра да Ко ми си је,  
Су да прав де и Пар ла мен та

Ка да је реч мо гућ но сти ма из ме на у на чи ну ра да оста лих ин сти ту ци-
ја Европ ске уни је (Ко ми си ја, Суд прав де, Пар ла мент), тре ба ло би на пра-
ви ти раз ли ку из ме ђу Ко ми си је и Су да прав де, с јед не стра не, и Европ-
ског пар ла мен та, с дру ге стра не. 

Бу ду ћи да су Ко ми си ја и Суд прав де над на ци о нал не ко ле ги јал не ин-
сти ту ци је, мо гућ но сти про ме на у са ста ву и по ступ ку од лу чи ва ња ових 
ин сти ту ци ја су ве о ма ма ле, тач ни је пот пу но за не мар љи ве. Иако је сво-
је вре ме но би ло ини ци ја ти ва у прав цу из ме на у на чи ну ра да ових над-
на ци о нал них ин сти ту ци ја (ве за них пре све га за по сту пак усва ја ња од лу-
ка), оне ни ка да ни су би ле уне те у Уго во ре.502

500 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 
2.2. Си стем од сту па ња (де ро га ци ја).

501 E. Phi lip part, стр. 33.
502 Réso lu tion du Par le ment européen du 10 févri er 1994, JO CE n˚ C 61 du 28 févri er 1994, 

стр. 155–170. Чла ном 46. пред ло га из ве шта ја Хер ман (Her mann) пред ви ђе но је да 
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Што се ти че Европ ског пар ла мен та, по сто је пред ло зи да се ње гов 
рад ор га ни зу је пре ма мо де лу про мен љи ве ге о ме три је. Циљ пред ви ђе-
не ре ор га ни за ци је је по ве ћа ње ње го ве функ ци о нал но сти и ја ча ња ле-
ги ти ми те та.503 Има ју ћи у ви ду пред став нич ку функ ци ју Пар ла мен та и 
ње го ва за ко но дав на овла шће ња, као и, не ну жно, при вре ме ни ка рак тер 
бли же са рад ње, у док три ни се по че ло го во ри ти о тзв. Пар ла мен ту про-
мен љи ве ге о ме три је. Ра ди се о ре ше њу ана лог ном са оним ко је је усво-
је но ка да је у пи та њу по сту пак гла са ња у Са ве ту. Сход но то ме, у ова ко 
ор га ни зо ва ном Европ ском пар ла мен ту, је ди но би по сла ни ци из др жа ва 
ко је уче ству ју у бли жој са рад њи има ли пра во гла са, док би оста ли по-
сла ни ци са мо уче ство ва ли у рас пра ви.504

Уго во ром из Ам стер да ма и Уго во ром из Ни це би ло је пред ви ђе но да 
Европ ски пар ла мент по чи ва на прин ци пу ин сти ту ци о нал ног је дин ства.505 
Да кле, и он да ка да до но си од лу ке ко је се ти чу бли же са рад ње, Пар ла-
мент функ ци о ни ше пре ма уоби ча је ним про пи си ма, а не пре ма си сте му 
про мен љи ве ге о ме три је.506 Уго во ром из Ли са бо на по твр ђен је прин цип 
ин сти ту ци о нал ног је дин ства Европ ског пар ла мен та. Да кле, ни овим уго-
во ром ни су пред ви ђе не ни ка кве про ме не ка да је реч о са ста ву и на чи ну 
ра да Европ ског пар ла мен та у окви ру ме ха ни зма бли же са рад ње.

5.3. Фи нан си ра ње бли же са ра ње 

На осно ву Уго во ра из Ам стер да ма и Ни це тро шко ве ус по ста вља ња 
бли же са рад ње, осим ад ми ни стра тив них тро шко ва ко ји се од но се на 
ин сти ту ци је, сно си ле су др жа ве чла ни це ко је уче ству ју у са рад њи, изу-
зев ако Са вет, јед но гла сно и на кон кон сул та ци ја са Европ ским пар ла-
мен том, не од лу чи дру га чи је.507 

Ова од ред ба Уго во ра иза зва ла је опреч на ми шље ња у док три ни. 
Ве ћи део је сма трао да је ова кво ре ше ње пот пу но не ло гич но. На и ме, 
бли жа са рад ња мо же би ти ус по ста вље на са мо ако Ко ми си ја и Са вет  
(и Европ ски пар ла мент у од ре ђе ним окол но сти ма) уста но ве да она слу-
жи ци ље ви ма и ин те ре си ма Европ ске уни је. Сто га се по ста вља пи та ње 
за што не ад ми ни стра тив не тро шко ве сно се са мо др жа ве уче сни це. По-
је ди ни ауто ри ин си сти ра ли су на то ме да би Уни ја тре ба ло да олак ша 

ће чла но ви Ко ми си је, по ре клом из др жа ва ко је не уче ству ју у са рад њи та ко ђе би ти 
ис кљу че ни из ди ску си је и усва ја ња од лу ка у Ко ми си ји. 

503 В. C. D. Ehler mann (1995), стр. 216. 
504 H. Bri bo sia (2001), стр. 123.
505 Као и у слу ча ју Еко ном ске и мо не тар не уни је и ста рог Со ци јал ног про то ко ла ко ји је 

при кљу чен Уго во ру из Ма стрих та.
506 В. По гла вље III, 5.1.2.2. Не до ста ци на по љу јед на ко сти и ле ги ти ми те та. 
507 Не ка да шњи члан 44 А Уго во ра ЕУ.
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др жа ва ма уче сни ца ма фи нан си ра ње не ад ми ни стра тив них тро шко ва 
бли же са рад ње, на рав но под усло вом да од лу ку о то ме до не се Са вет ве-
ли ком ве ћи ном гла со ва.508

Ме ђу тим, Уго во ром из Ли са бо на ни је из ме ње на ова од ред ба. Шта-
ви ше, пред ви ђе но је да и ад ми ни стра тив ни тро шко ви ко је има ју ин-
сти ту ци је па да ју на те рет др жа ва чла ни ца ко је уче ству ју у тој са рад њи, 
осим уко ли ко Са вет, јед но гла сном од лу ком свих сво јих чла но ва, а на кон 
кон сул то ва ња Европ ског пар ла мен та, не од лу чи дру га чи је.509

5.4. Пер ма нен на срук у ри са на са ра ња 

Сва ка ко јед на од нај зна чај ни јих но ви на, пред ви ђе на Уго во ром из 
Ли са бо на, од но си се на мо гућ ност по кре та ња бли же са рад ње из ме ђу 
др жа ва чла ни ца у обла сти по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра не.

На осно ву Уго во ра из Ли са бо на по ли ти ка без бед но сти и за јед нич ке 
од бра не510 пред ста вља ин те грал ни део спољ не по ли ти ке и за јед нич ке 
без бед но сти.511 Она обез бе ђу је Уни ји опе ра тив ну спо соб ност с ослон-
цем на ци вил на и вој на сред ства. Уни ја мо же да их упо тре би у ми си ја ма 
из ван Уни је ра ди очу ва ња ми ра, спре ча ва ња кон фли ка та и ја ча ња ме-
ђу на род не без бед но сти, у скла ду са основ ним прин ци пи ма са др жа ним 
у По ве љи Ује ди ње них на ци ја. Она из вр ша ва те за дат ке сред стви ма ко ја 
јој ста ве на рас по ла га ње др жа ве чла ни це.512 

По ли ти ка за јед нич ке без бед но сти и од бра не укљу чу је по сте пе но 
утвр ђи ва ње по ли ти ке за јед нич ке од бра не Уни је. Она ће во ди ти за јед-
нич кој од бра ни чим Европ ски са вет, јед но гла сно, о то ме до не се од лу ку. 
Он пре по ру чу је да, у том слу ча ју, др жа ве чла ни це усво је од лу ке у скла-
ду са сво јим устав ним про пи си ма.513

Уго во ром из Ли са бо на је пред ви ђе но да, за спро во ђе ње за јед нич ке 
спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, др жа ве чла ни це ста вља ју 
на рас по ла га ње Уни ји ци вил не и вој не ка па ци те те за ре а ли за ци ју ци ље-
ва ко је утвр ди Са вет. Оне др жа ве чла ни це ко је за јед нич ки фор ми ра ју 
мул ти на ци о нал не сна ге, мо гу те сна ге ста ви ти на рас по ла га ње по ли ти-
ци без бед но сти и за јед нич ке од бра не.514 

508 E. Phi lip part, стр. 33.
509 Члан 332. Уго во ра ФЕУ.
510 На слов V, По гла вље 2, Оде љак 2 Уго во ра ЕУ (Од ред бе о по ли ти ци без бед но сти и за-

јед нич ке од бра не). 
511 На слов V Уго во ра ЕУ (Оп ште од ред бе о спољ ној ак тив но сти Уни је и спе ци фич не од-

ред бе о спољ ној по ли ти ци и за јед нич кој без бед но сти). 
512 Члан 42. став 1. Уго во ра ЕУ.
513 Члан 42. став 2. Уго во ра ЕУ.
514 Члан 42. став 3. Уго во ра ЕУ.
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Од лу ке ко је се од но се на по ли ти ку без бед но сти и за јед нич ке од-
бра не, укљу чу ју ћи и оне ко је се од но се на не ку ми си ју ко ја се из во ди у 
скла ду са овим чла ном, Са вет до но си, јед но гла сно, на пред лог ви со ког 
пред став ни ка Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти или 
на ини ци ја ти ву не ке др жа ве чла ни це. У слу ча ју по тре бе, ви со ки пред-
став ник мо же пред ло жи ти, за јед но са Ко ми си јом, да се сред ства др жа ва 
чла ни ца упо тре бе као ин стру мен ти Уни је.515 Та ко ђе, Уго во ром из Ли са-
бо на је пред ви ђе но да Са вет мо же по ве ри ти, у окви ру Уни је, ре а ли за-
ци ју не ке ми си је гру пи др жа ва чла ни ца да би се очу ва ле вред но сти Уни-
је и по слу жи ле ње ним ин те ре си ма.516

Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе на је и мо гућ ност по ве зи ва ња и 
ус по ста вља ња са рад ње из ме ђу уже гру пе др жа ва чла ни ца у окви ру по-
ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра не Уни је. Реч је о бли жој са рад-
њи, ко ја се у обла сти по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра не Уни је 
на зи ва пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња или стал на струк ту ри са на 
са рад ња. Ова са рад ња раз ли ку је се од тзв. ре дов ног ме ха ни зма бли же 
са рад ње пред ви ђе ног Уго во ри ма. Да кле, Уго во ром из Ли са бо на пред-
ви ђе но је да др жа ве чла ни це ко је ис пу ња ва ју зах тев ни је кри те ри ју ме у 
по гле ду вој них ка па ци те та и ко је су, с об зи ром на нај ви ше зах те ве ко ји 
се по ста вља ју пред ми си ја ма, ушле у ме ђу соб но чвр шће оба ве зе, ус по-
ста вља ју пер ма нент но струк ту ри са ну са рад њу у окви ру Уни је.517

Др жа ве чла ни це ко је же ле да уче ству ју у овој са рад њи ис пу ња ва ју 
кри те ри ју ме и при хва та ју ан га жма не из обла сти вој них ка па ци те та на-
ве де них у Про то ко лу о стал но струк ту ри са ној са рад њи,518 оба ве шта ва ју 
о то ме Са вет и ви со ког пред став ни ка Уни је за спољ не по сло ве и по ли-
ти ку без бед но сти.519 Са вет, у ро ку од три ме се ца од при је ма оба ве ште-
ња, усва ја од лу ку о ус по ста вља њу стал не са рад ње и утвр ђу је ли сту др-
жа ва чла ни ца – уче сни ца те са рад ње. Са вет од лу чу је ква ли фи ко ва ном 
ве ћи ном по сле кон сул то ва ња са ви со ким пред став ни ком.520

Ка да је реч о овој ини ци јал ној фа зи (фа зи по кре та ња са рад ње), пер-
ма нент на струк ту ри са на са рад ња се раз ли ку је од бли же са рад ње по 
ви ше осно ва. За по кре та ње пер ма нент не струк ту ри са не са рад ње ни-
је пред ви ђен ни ка кав ми ни мал ни праг уче шћа, ни ти услов „по след њег 
сред ста ва“. На овај на чин на гла шен је праг ма тич ни ка рак тер струк ту ри-
са не са рад ње, упр кос чи ње ни ци да ће ми си је би ти де фи ни са не од слу-
ча ја до слу ча ја од стра не Са ве та.

515 Члан 42. став 4. Уго во ра ЕУ.
516 Члан 42. став 5. Уго во ра ЕУ.
517 Члан 42. став 6. Уго во ра ЕУ.
518 Про то кол бр. 10 о стал но струк ту ри са ној са рад њи.
519 Члан 46. став 1. Уго во ра ЕУ.
520 Члан 46. став 2. Уго во ра ЕУ.
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Јед ном ка да је ус по ста вље на, струк ту ри са на са рад ња по сто ји пер ма-
нент но, ка ко су је оква ли фи ко ва ли на кон фе рен ци ји у Ли са бо ну. Да кле, 
она се не ус по ста вља од слу ча ја до слу ча ја, у за ви сно сти од ми си ја, већ на 
је дан уоп штен на чин и не за ви сно од бу ду ћих ми си ја. Иако је пер ма нент на, 
пр во бит ни са став под ло жан је про ме ни, та ко да ни је ис кљу че но да, јед ног 
да на, уче ству ју све др жа ве чла ни це, уко ли ко сле де пред ви ђе ни по сту пак. 
У по ре ђе њу са пер ма нент ном струк ту ри са ном са рад њом, бли жа са рад ња 
не ма пер ма нен тан ка рак тер, иако се под сти че уче шће ве ћег бро ја др жа ва, 
а ци ље ви и по ље де ло ва ња уна пред су де фи ни са ни ак том о одо бре њу.521

Што се ти че функ ци о ни са ња струк ту ри са не са рад ње, Са вет јед но гла-
сно усва ја од лу ке и пре по ру ке, с тим што се јед но гла сност по сти же са мо 
гла со ви ма пред став ни ка др жа ва уче сни ца.522 Бу ду ћи да ниг де ни је по ме ну-
то да су др жа ве чла ни це ко је не уче ству ју у са рад њи пот пу но ис кљу че не из 
ра да Са ве та, мо гло би се прет по ста ви ти да оне мо гу уче ство ва ти у рас пра-
ва ма у Са ве ту, као у слу ча ју бли же са рад ње. Ме ђу тим, упра во чи ње ни ца да 
је Уго во ром из ри чи то пред ви ђе но да, у слу ча ју бли же са рад ње, све др жа ве 
чла ни це уче ству ју у рас пра ва ма у Са ве ту, пред ста вља ар гу мент a con ta ra rio 
ка да је у пи та њу пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња. Да кле, др жа ве чла-
ни це, ко је не уче ству ју у струк ту ри са ној са рад њи, не би тре ба ло да при су-
ству ју ни рас пра ва ма у Са ве ту. Ова кво ту ма че ње ви ше од го во ра на ме ра ма 
ауто ра тек ста Уго во ра из Ли са бо на. На и ме, циљ је да се про мо ви ше је дан 
за тво ре ни клуб ко ји би, на тај на чин, био ефи ка сни ји у ра ду.523

Ка да је реч о по ступ ку по во дом зах те ва за на кнад но укљу че ње дру-
гих др жа ва чла ни ца, чи ни се да је овај по сту пак ин спи ри сан по ступ ком 
пред ви ђе ном у слу ча ју бли же са рад ње. Сва ка др жа ва чла ни ца ко ја на-
кнад но же ли да се укљу чи у стал но струк ту ри са ну са рад њу, о сво јој на-
ме ри оба ве шта ва Са вет и ви со ког пред став ни ка.524 Са вет усва ја од лу ку 
ко јом по твр ђу је уче шће од но сне др жа ве чла ни це ко ја ис пу ња ва кри те-
ри ју ме и при хва та ан га жма не. Са вет од лу чу је ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, 
по сле кон сул то ва ња са ви со ком пред став ни ком. Са мо чла но ви Са ве та 
ко ји пред ста вља ју др жа ве уче сни це са рад ње уче ству ју у гла са њу.525

Су прот но ме ха ни зму бли же са рад ње, уче шће у пер ма нент ној струк ту-
ри са ној са рад њи ни ка да ни је де фи ни тив но. Уго во ром из Ли са бо на пред-
ви ђе на је јед на ве о ма зна чај на но ви на у од но су на од ред бе о бли жој са-
рад њи. Ра ди се о мо гућ но сти су спен зи је уче шћа др жа ва чла ни ца. Уко ли ко 
не ка др жа ва ко ја уче ству је у са рад њи не ис пу ња ва ви ше кри те ри ју ма или 
не мо же да при хва ти ан га жма не пред ви ђе не Про то ко лом о струк ту ри 
стал не са рад ње, Са вет мо же до не ти од лу ку ко јом се су спен ду је уче шће  

521 H. Bri bo sia (2004), стр. 689.
522 Члан 46. став 6. Уго во ра ЕУ.
523 H. Bri bo sia (2004), стр. 688.
524 Члан 46. став 3. тач ка 1. Уго во ра ЕУ.
525 Члан 46. став 3. тач ка 2. Уго во ра ЕУ.
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те др жа ве.526 Са вет од лу чу је ква ли фи ко ва ном ве ћи ном, при че му са мо чла-
но ви Са ве та ко ји пред ста вља ју др жа ве чла ни це ко је су укљу че не у са рад-
њу , са из у зет ком др жа ве ко ја је у пи та њу, уче ству ју у гла са њу.527 

Што се ти че на пу шта ња са рад ње, пред ви ђе но је да ако не ка др жа ва 
чла ни ца же ли да на пу сти са рад њу, она о то ме оба ве шта ва Са вет и он до-
но си акт ко јим се кон ста ту је да је пре ста ло уче шће те др жа ве чла ни це.528

Ина че, ка да је реч о над ле жно сти ма Су да прав де, ак ти ко ји се ти чу 
ове са рад ње, ка ко ини ци јал на од лу ка Са ве та та ко и они ко ји се од но се 
на на кнад но укљу че ње, ни су уту жи ви код Су да прав де. 

Од ред бе ко ји ма се ин сти ту ци о на ли зу је пер ма нент на струк ту ри са на 
са рад ња ука зу ју на то да је по сту пак по кре та ња ове са рад ње јед но став-
ни ји и флек си бил ни ји у од но су на ме ха ни зам бли же са рад ње. Чи ни се 
да се ти ме фа во ри зу је при ме на пер ма нент не струк ту ри са не са рад ње у 
окви ру Европ ске уни је.529

6. ПРАВ НА ПРИ РО ДА БЛИ ЖЕ СА РАД ЊЕ И МЕ РА  
ПРЕД У ЗЕ ТИХ У ЊЕ НОМ ОКВИ РУ 

Прав ну при ро ду ме ха ни зма бли же са рад ње и ме ра пред у зе тих у 
окви ру бли же са рад ње из у зет но је ком пли ко ва но од ре ди ти. Мо гли би 
се чак ре ћи да де фи ни ци ја има оно ли ко ко ли ко и ауто ра ко ји су се ба-
ви ли овим пи та њем.

По кре та њем ме ха ни зма бли же са рад ње из ме ђу од ре ђе ног бро ја др-
жа ва чла ни ца Европ ске уни је, уз мо гућ ност на кнад ног укљу че ња оста-
лих др жа ва чла ни ца, ус по ста вља се је дан спе ци фи чан си стем у окви ру 
прав ног по рет ка Европ ске уни је, пра ћен ин сти ту ци о нал ним про ме на ма 
ко је су ка рак те ри стич не за уну тра шње функ ци о ни са ње овог ме ха ни зма.

6.1. Прав на ри ро а бли же са ра ње

Прав на при ро да ме ха ни зма бли же са рад ње и ме ра пред у зе тих у 
окви ру ње ни је ре гу ли са на Уго во ром из Ам стер да ма. Је ди но је Про то-
ко лом о ин те гра ци ји те ко ви на Шен ге на у Европ ску уни ју, ко ји је при кљу-
чен Уго во ру из Ам стер да ма, пред ви ђе но да др жа ве кан ди да ти за ула зак у 
Уни ју мо ра ју у пот пу но сти при хва ти ти те ко ви не Шен ге на. Иако се ни Уго-
вор из Ни це не ба ви прав ном при ро дом бли же са рад ње, пре ци зи ра но је 

526 Члан 46. став 4. тач ка 1. Уго во ра ЕУ. 
527 Члан 46. став 4. тач ка 2. Уго во ра ЕУ.
528 Члан 46. став 5. Уго во ра ЕУ.
529 P. Mad da lon, „L’ac tion extéri e u re de l’Union européen ne“, Euro pe, 7/2008, стр. 63. 
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да ак ти и од лу ке ко ји из њих про из ла зе не пред ста вља ју део прав не те ко-
ви не Европ ске уни је. Ово је по твр ђе но Уго во ром из Ли са бо на530

По ста вља се пи та ње ко ји је циљ од ред бе ко јом се пред ви ђа да ре-
зул та ти бли же са рад ње ни су део прав них те ко ви на Уни је. Је дан од 
основ них ци ље ва уно ше ња ове од ред бе у Уго во ре ти че се бу ду ћих про-
ши ре ња Европ ске уни је. На осно ву од ред бе да ак ти и од лу ке усво је ни у 
окви ру бли же са рад ње не пред ста вља ју део те ко ви на Уни је, др жа ва ма 
кан ди да ти ма не на ме ћу се до дат не оба ве зе и са мим тим им се олак ша ва 
при сту па ње Уни ји. С об зи ром на то да је овим др жа ва ма до вољ но ком-
пли ко ва но и са мо пре у зи ма ње ком плет не прав не те ко ви не ЕУ, не ма по-
тре бе до дат но их оп те ре ћи ва ти оба ве зом при хва та ња и уно ше ња у уну-
тра шње за ко но дав ство ака та про ис те клих из бли же са рад ње.531 На и ме, 
пот пу но је не ло гич но да се но вим чла но ви ма на ме ћу оба ве зе, од ко јих 
је осло бо ђен од ре ђен број по сто је ћих чла но ва.532

Ге не рал но, мо же се кон ста то ва ти да се по кре та њем ме ха ни зма бли-
же са рад ње ства ра хи брид на си ту а ци ја, та ко ни је ни ма ло јед но став но 
од ре ди ти ње ну прав ну при ро ду. Ре жим ус по ста вљен у окви ру бли же 
са рад ње не мо же се оква ли фи ко ва ти ни као по себ на ме ђу на род на ор-
га ни за ци ја, ни ти му се мо же при зна ти по се бан прав ни су бјек ти ви тет.533 
Бли жа са рад ња не мо же се од ре ди ти ни као гру па др жа ва ко ја де лу је 
ко лек тив но и ман да ти ра ин сти ту ци је да у ње но име ис пу ња ва ју од ре ђе-
не ми си је.534 На и ме, на за се да њи ма Са ве та, пред став ни ци др жа ва чла-
ни ца ко је уче ству ју у бли жој са рад њи де лу ју као чла но ви Са ве та, а не 
као пред став ни ци сво јих вла да. 

С об зи ром на сло же ност пи та ња прав не при ро де бли же са рад ње, 
по сто ји ве ли ки број по ку ша ја да се од ре ди ње на прав на при ро да. Из 
мно штва де фи ни ци ја мо гла би се из дво ји ти она, на осно ву ко је се бли жа 
са рад ња од ре ђу је као прав ни под си стем ко ји има од ре ђе ну ауто но ми ју, 
тач ни је над ле жно сти ко је су од у зе те Уни ји, све док она не бу де мо гла 
са ма да их оба вља.535

6.2. Прав на ри ро а ме ра ре у зе их у окви ру бли же са ра ње

Уко ли ко се при хва ти де фи ни ци ја бли же са рад ње као прав ног под-
си сте ма Европ ске уни је, на ме ће се пи та ње ка ква је он да прав на при ро-
да ме ра пред у зе тих у окви ру бли же са рад ње. 

530 Члан 20. став 4. Уго во ра ЕУ.
531 H. Bri bo sia (2001), стр. 149.
532 Овај прин цип је, по пр ви пут, усво јен је у по гле ду те ко ви на Шен ге на, ко је су укљу че не 

у прав ни оквир ЕУ Про то ко лом уз Уго во ра из Ам стер да ма. 
533 H. Bri bo sia (2001), стр. 150.
534 E. Phi lip part, стр. 34.
535 H. Bri bo sia (2001), стр. 153. 
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На ово пи та ње не по сто ји зва ни чан од го вор, тач ни је Уго во ри ма ни је 
де фи ни са на прав на при ро да ме ра пред у зе тих у окви ру бли же са рад ње. 
По сто ји низ раз ли чи тих на чи на да се од ре ди ста тус ме ра пред у зе тих у 
окви ру бли же са рад ње. Ме ђу њи ма се из два ја ју сле де ће три мо гућ но сти:

1.  Да се ста тус раз ли чи тих ме ра пред у зе тих у окви ру бли же са рад-
ње не пре ци зи ра, већ да се са че ка да се Суд прав де из ја сни по-
во дом овог пи та ња. Ка сни је, при ли ком не ке бу ду ће ре ви зи је Уго-
во ра, суд ска прак са ће би ти по твр ђе на или опо врг ну та. Ме ђу тим, 
ова оп ци ја је у су прот но сти са јед ним од основ них ци ље ва ме ха-
ни зма бли же са рад ње, а то је упра во сма ње ње уче ста ло сти ре ви-
зи ја Уго во ра;

2.  Да се ме ре пред у зе те у окви ру бли же са рад ње сма тра ју де лом 
прав них те ко ви на Европ ске уни је, али да се њи хо во по ље при ме-
не те ри то ри јал но огра ни чи, у сми слу да ове ме ре ни су оба ве зне 
за др жа ве кан ди да те за ула зак у Уни ју.536 Ова кав при ступ има нај-
ве ћи цен три пе тал ни ефе кат. Он при бли жа ва бли жу са рад њу по-
ли ти ка ма Европ ске уни је та ко што пред ви ђа мо гућ ност уче шћа по 
же љи.537 Ме ђу тим, у овом слу ча ју по сто ји ве ли ки ри зик да ће про-
тив ни ци бли же са рад ње пру жа ти још ве ћи от пор по кре та њу исте; 

3.  Да се пред ви ди да по ли ти ка раз ви је на у окви ру бли же са рад ње 
мо же по ста ти део прав них те ко ви на Европ ске уни је, али да је по-
тре бан тзв. фор мал ни акт о пре у зи ма њу. Дру гим ре чи ма, ме ре 
до не те у окви ру бли же са рад ње не пред ста вља ју део прав них те-
ко ви на Европ ске уни је, до кле год у Са ве ту не по сто ји ве ћи на до-
вољ на да из гла са пре у зи ма ње или, ка да је по треб на са гла сност 
свих др жа ва чла ни ца, до кле год и по след ња др жа ва не у че сни ца 
не за тра жи да се при кљу чи бли жој са рад њи. Да кле, ме ре пред у-
зе те у окви ру бли же са рад ње ни су, али мо гу по ста ти део прав них 
те ко ви на Европ ске уни је на осно ву фор мал ног ак та о пре у зи ма њу. 

Упо ре ђи ва њем пред но сти и не до ста та ка сва ког од ова три на чи-
на (три мо гућ но сти за од ре ђи ва ње прав не при ро де ме ра пред у зе тих 
у окви ру бли же са рад ње) чи ни се да је, за де фи ни са ње ста ту са ме ра 
пред у зе тих у окви ру бли же са рад ње, нај при ме ре ни ји, тј. нај при клад-
ни ји тре ћи кон цепт. На осно ву овог кон цеп та ме ре пред у зе те у окви ру 
бли же са рад ње ни су, али мо гу по ста ти део прав них те ко ви на Европ ске 
уни је на осно ву фор мал ног ак та о пре у зи ма њу.538

536 Ibid. стр. 152.
537 Нпр. кон струк тив но уз др жа ва ње и opt-in на ро чи то у обла сти ази ла, ими гра ци је и 

Мо не тар не уни је.
538 G. Ri card-Ni houl, стр. 32–33.





IV.  КОН ЦЕПТ ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ  
ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ – БИ ЛАНС  
И ПЕР СПЕК ТИ ВЕ

Европ ска уни ја се мо же де фи ни са ти и као ре зул тат ком про ми са 
из ме ђу на ци о нал них ин те ре са др жа ва чла ни ца и њи хо вих раз ли чи-
тих по ли тич ких ви зи ја Евро пе. Из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је 
у про шло сти че сто ни је по сто ја ла, као што ни да нас не по сто ји, са гла-
сност око по је ди них пи та ња, на ро чи то ка да се ра ди о они ма ко ја су од 
кључ ног по ли тич ког зна ча ја за бу дућ ност Европ ске уни је. Сто га се оне 
др жа ве ко је има ју слич не ам би ци је из ме ђу се бе по ве зу ју и ус по ста вља-
ју раз ли чи те ви до ве са рад ње. Циљ овог по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца 
ни је да се раз ли чи то сти от кло не, већ да се оне пре по зна ју, при хва те као 
ре ал ност и од ре ди на чин на ко ји би се мо гло упра вља ти хе те ро ге но шћу 
ко лек тив них ви ђе ња Евро пља на у раз ли чи тим обла сти ма. 

Бли жа са рад ња, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван кон цепт ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је, је дан је од при ви ле го ва них на чи на за ре-
а ли за ци ју по ме ну тих ци ље ва. Ин стру мент бли же са рад ње омо гу ћа ва 
ус по ста вља ње за јед нич ких ак тив но сти, упр кос раз ли чи тим ви зи ја ма и 
на ци о нал ним ин те ре си ма др жа ва чла ни ца, ис пу ња ва ју ћи зах те ве ефи-
ка сно сти и ле ги тим но сти. По је ди ни ауто ри ис ти чу да се при ме ном овог 
ин стру мен та ста вља тач ка на тзв. фан та зи ју о је дин ству и хо мо ге но сти 
европ ске кон струк ци је.539 Та ко ђе, пред ви ђа њем бли же са рад ње им пли-
цит но се при зна је да Европ ска уни ја пред ста вља ве о ма по го дан оквир 
за пред у зи ма ње ак тив но сти ко ји ма би се мо гли убла жи ти по је ди ни гло-
бал ни про бле ми.540

При ли ком ана ли зе би лан са и пер спек ти ва ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је, нај пре ће би ти раз мо тре на са ма уло га кон цеп та ди фе рен ци ра не ин-
те гра ци је у окви ру прав ног по рет ка Европ ске уни је. Кроз ана ли зу ци ље ва, 
ри зи ка и зна ча ја бли же са рад ње, као Уго во ром ин сти ту ци о на ли зо ва ног 
об ли ка ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, би ће ука за но на то да ди фе рен ци-
ра на ин те гра ци ја, као та ква, ни је са ма се би циљ, већ да пред ста вља са мо 
јед ну ета пу на пу ту ка је дин ству Европ ске уни је. За тим ће би ти раз мо трен 

539 T. Cho pin, J. F. Ja met, „La différen ci a tion pe ut-el le con tri bu er à l’ap pro fon dis se ment 
de l’intégra tion com mu na u ta i re?“, http://www.ro bert-schu man.org/qu e sti on_euro pe.
php?num=qe 107, 29. ок то бар 2010.

540 Нпр. си ро ма штво у обла сти енер ги је и кли мат ско за гре ва ње, пре лаз из из о би ља на ма-
њак пре храм бе них на мир ни ца, ими гра ци ја, сма ње ње ме ђу на род не без бед но сти итд.
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је дан ве о ма за ни мљив аспе кат ди фе рен ци ра но сти у окви ру прав ног по-
рет ка Европ ске уни је. Реч је о од но су из ме ђу ве ли чи не др жа ва чла ни ца и 
кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Би ће ис пи та но да ли и у ко јој ме ри 
ве ли чи на др жа ва чла ни ца ути че на њи хов по ло жај у окви ру ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је. По се бан ак цент би ће на од но су ма лих др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је пре ма кон цеп ту ди фе рен ци ра но сти и њи хо вим мо гућ но-
сти ма да ути чу на по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње. За крај, у окви ру 
пер спек ти ва ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, би ће ана ли зи ра не мо гућ но сти 
по кре та ња бли же са рад ње у од ре ђе ним обла сти ма ко је су у над ле жно сти 
Уни је и у ко ји ма је за до но ше ње од лу ка нео п ход на са гла сност свих др жа-
ва чла ни ца. Бу ду ћи да је у по је ди ним обла сти ма (на ро чи то оним ко је спа-
да ју у тзв. из вор не над ле жно сти) ве о ма те шко по сти ћи са гла сност свих 
др жа ва чла ни ца, бли жа са рад ња пред ста вља ин стру мент ко ји омо гу ћа ва 
уна пре ђе ње са рад ње у тим обла сти ма. 

1. ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НА ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈА − ЕТА ПА НА ПУ ТУ  
КА ЈЕ ДИН СТВУ ЕВРОП СКЕ УНИ ЈЕ

Иако ме ха ни зам бли же са рад ње, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо-
ван кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, по сто ји ви ше од де сет го ди на 
(пр ви пут је пред ви ђен Уго во ром из Ам стер да ма), до да нас фор мал но ни је 
по кре нут ни јед ном. Раз ло зи за не по кре та ње овог ме ха ни зма мо гу се по-
де ли ти на оне прак тич не и оне те о риј ске при ро де. Под раз ло зи ма прак-
тич не при ро де под ра зу ме ва ју се ве о ма стро ги усло ви за по кре та ње бли-
же са рад ње пред ви ђе ни Уго во ри ма, док се те о риј ски раз ло зи од но се на 
евен ту ал не ри зи ке ко је са со бом по вла чи ус по ста вља ње овог ме ха ни зма. 

Ка да је реч о раз ло зи ма прак тич не при ро де, ве ћи на ауто ра са гла сна 
је да су усло ви за по кре та ње бли же са рад ње ком пли ко ва ни, па је, са мим 
тим, па сив ност у овој обла сти до не кле оправ да на. Иако је, нај пре Уго во-
ром из Ни це, а ка сни је и Уго во ром из Ли са бо на, број усло ва за от по чи-
ња ње бли же са рад ње сма њен, а са ми усло ви по јед но ста вље ни, ус по ста-
вља ње овог ме ха ни зма и да ље пред ста вља ве о ма сло жен по сту пак. 

Ме ђу тим, ка да су у пи та њу те о риј ски раз ло зи (ри зи ци од ус по ста-
вља ња ме ха ни зма бли же са рад ње), у док три ни су ми шље ња по де ље на. 
Је дан део ис ти че да се ти ме на ру ша ва је дин ство Уни је и отва ра ју вра та 
све ве ћим тен зи ја ма ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма,541 док дру ги сма тра да 

541 В. G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem, „Un espa ce de li berté, de se cu rité et de ju sti ce aux di-
men si ons in cer ta i nes. Qu el qu es réfle xi ons sur le re co urs aux co opéra ti ons ren forcées en 
ma tiè re de ju sti ce et d’aff a i res intéri e res“, Le tra ité d’Am ster dam. Espo i res et décep ti ons (dir. 
Y. Le je u ne), Bruylant, Bru xel les, 1998, стр. 287–295; F. Hanf, „Les différen ci a ti ons dans le 
tra ité de Ma a stricht sur l’Union européen ne: mod èles po ur l’intégra tion fu tu re?“, L’Union 
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упра во овај ме ха ни зам до при но си очу ва њу је дин ства Уни је и сма ње њу 
тен зи ја ме ђу др жа ва ма.542

Не за ви сно од осно ва но сти свих ових ар гу ме на та, са свим је из ве сно 
да је за да љи на пре дак Европ ске уни је, чи ји се број чла но ва сук це сив-
но по ве ћа ва, нео п ход но да се при бег не ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји. 
У том сми слу, кон цепт бли же са рад ње пред ста вља је дан од нај при клад-
ни јих ин стру ме на та за раз вој и уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу др жа ва 
чла ни ца у окви ру по ли ти ка Уни је. С об зи ром на ра сту ћу хе те ро ге ност 
европ ске кон струк ци је, ме ха ни зам бли же са рад ње мо же се оква ли фи-
ко ва ти као нео п ход ни „си гур но сни вен тил“543 за на ста вак ре гу лар ног 
функ ци о ни са ња Уни је. И ко ли ко год, у пр ви мах, па ра док сал но де ло ва-
ло, упра во при ме на кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у прак си до при но си 
очу ва њу је дин ства европ ске кон струк ци је, у крај њем ис хо ду. 

Нај пре ће би ти пред ста вље ни ци ље ви ме ха ни зма бли же са рад ње, 
као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ва ног кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је. На кон то га, би ће ис пи та ни евен ту ал ни ри зи ци ко је по вла чи по-
кре та ње овог ме ха ни зма. На кра ју ће би ти раз мо трен зна чај ме ха ни зма 
бли же са рад ње у Европ ској уни ји од два де сет се дам др жа ва чла ни ца. 
Је дан од основ них ци ље ва ове ана ли зе је да се ука же на то да ди фе рен-
ци ра ност пред ста вља са мо ета пу на пу ту ка ци љу ко ји се огле да у оства-
ре њу је дин ства Европ ске уни је.

1.1. Ци ље ви бли же са ра ње

Да нас, на кон ви ше од пе де сет го ди на од осни ва ња, Европ ска уни ја се 
су о ча ва са ве ли ким бро јем про бле ма ве за них за функ ци о ни са ње ње них 
ин сти ту ци ја. На че ла на ко ји ма је по чи вао рад ин сти ту ци ја у За јед ни ци од 
шест др жа ва чла ни ца, ве о ма је те шко по што ва ти у окви ру струк ту ре у чи-
јем са ста ву се на ла зи два де сет се дам раз ли чи тих зе ма ља. Пре све га, прин-
цип је дин ства и јед на ко сти др жа ва чла ни ца, у сми слу да све др жа ве мо ра ју 
уче ство ва ти у раз во ју свих по ли ти ка Уни је (од ко га је би ло од сту па ња још у 
пр вим го ди на ма жи во та европ ске тво ре ви не), ви ше се не мо же при ме њи-
ва ти. О то ме нај бо ље све до че број ни при ме ри кон цеп та ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је, ус по ста вље ни у окви ру прав ног по рет ка Европ ске уни је.

Ин стру мент бли же са рад ње пред ста вља мост из ме ђу про ши ре ња 
Уни је и про ду бље ња ин те гра ци је, тј. омо гу ћа ва да Уни ја, упр кос сук це-
сив ном по ве ћа њу бро ја др жа ва чла ни ца, на пре ду је и уна пре ђу је са рад њу 

européen ne après Ma a stricht, In sti tut d’étu des européen nes – Uni ver sité li bre de Bru xel les, 
Bru xel les, 1992, стр. 23–29. 

542 T. Cho pin, J. F. Ja met.
543 E. Phi lip part, стр. 3–8.
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у окви ру за јед нич ких по ли ти ка. Да кле, од ред бе о бли жој са рад њи пред-
ста вља ју јед но од ре ше ња (мо жда са мо де ли мич но) за на ста вак раз во ја 
по ли ти ка и на прет ка Европ ске уни је. 

Циљ ин сти ту ци о на ли за ци је ме ха ни зма бли же са рад ње је да се пре-
ва зи ђу про бле ми са ко ји ма се Европ ска уни ја сва ко днев но су сре ће у 
ра ду. Ме ђу мно штвом про бле ма из два ја ју се: бло ка да про це са од лу чи-
ва ња у Са ве ту, раз вој ad hoc ре жи ма флек си бил но сти у окви ру Уни је, 
уче ста ле ре ви зи је Уго во ра и раз вој са рад њи ван окви ра Уго во ра у обла-
сти ма ко ји су у над ле жно сти Уни је.

Има ју ћи у ви ду по ме ну те про бле ме, основ ни ци ље ви ме ха ни зма 
бли же са рад ње мо гли би се де фи ни са ти на сле де ћи на чин:544 

• пре ва зи ла же ње бло ка де про це са од лу чи ва ња у Са ве ту;
•  ра ци о на ли за ци ја упо тре бе ad hoc ре жи ма флек си бил но сти у окви-

ру Уни је;
• спре ча ва ње уче ста лих ре ви зи ја Осни вач ких уго во ра;
•  од вра ћа ње др жа ва чла ни ца од по кре та ња са рад њи ван окви ра 

Уго во ра у обла сти ма ко ји су у над ле жно сти Уни је.

1.1.1. Пре ва зи ла же ње бло ка де про це са од лу чи ва ња у Са ве ту

Ре ви зи ја ма Осни вач ких уго во ра у Ам стер да му, Ни ци и Ли са бо ну 
сма њен је број обла сти у ко ји ма је, за усва ја ње од лу ка, по треб на са гла-
сност свих др жа ва чла ни ца у Са ве ту. У нај ве ћем бро ју слу ча је ва пред-
ви ђе но је до но ше ње од лу ка ве ћи ном гла со ва (ква ли фи ко ва ном ве ћи-
ном). Упр кос овим из ме на ма, не ко ли ци на др жа ва чла ни ца и да ље мо же 
да бло ки ра усва ја ње од лу ке и са мим тим раз вој од ре ђе не по ли ти ке. 
Да кле, у слу ча ју ка да ве ћи на на ци о нал них вла да сма тра да је од ре ђе-
на ме ра (ко ју је Ко ми си ја пред ло жи ла, а Пар ла мент спре ман да по др жи) 
нео п ход на за оства ре ње ци ље ва Уни је и у скла ду са оп штим ин те ре си-
ма, да та ме ра и да ље мо же би ти од ба че на, са мо за то што се са њом не 
сла же ма њи на др жа ва чла ни ца у Са ве ту. Мо гућ но сти да ма њи на др жа-
ва чла ни ца бло ки ра усва ја ње од ре ђе не ме ре, са про ши ре њем Европ ске 
уни је све су ве ће.

У том кон тек сту, бли жа са рад ња, као ин сти ту ци о на ли зо ва на фор ма 
кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, пред ста вља је дан од на чи на да се спре чи 
бло ка да у ра ду Са ве та и уна пре ди са рад ња из ме ђу за ин те ре со ва них др-
жа ва чла ни ца у од ре ђе ним обла сти ма. За хва љу ју ћи ме ха ни зму бли же 
са рад ње, од ре ђе на ме ра мо же да бу де усво је на, без об зи ра на то што 

544 Ibid. 
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се то ме про ти ве по је ди не др жа ве чла ни це (јер не мо гу или не же ле да 
при хва те од ре ђе ну ме ру). Овај ме ха ни зам омо гу ћа ва да др жа ве чла ни-
це, ко је же ле и мо гу, про ду бљу ју ин те гра ци је, а оне ко је не мо гу или не 
же ле, не уче ству ју у то ме. На рав но, са рад ња ће би ти отво ре на за све др-
жа ве чла ни це, та ко да оне зе мље ко је се ини ци јал но ни су укљу чи ле у 
са рад њу, мо гу на кнад но да јој при сту пе.

1.1.2. Ра ци о на ли за ци ја упо тре бе ad hoc ре жи ма  
флек си бил но сти у окви ру ЕУ

То ком по след ње две де це ни је, у окви ру прав ног по рет ка Европ ске 
уни је, на гло се по ве ћао број ad hoc ре жи ма флек си бил но сти. Ови об ли-
ци флек си бил но сти ве о ма су ком плек сни, а њи хо во по сто ја ње до дат но 
усло жња ва функ ци о ни са ње иона ко ком пли ко ва ног си сте ма Европ ске 
уни је. Осим то га, упра вља ње раз ли чи тим об ли ци ма флек си бил но сти у 
окви ру прав ног си сте ма Европ ске уни је пред ста вља из у зет но ве ли ки 
из да так за Уни ју.

Сто га би упо тре ба ових ре жи ма флек си бил но сти у окви ру прав ног 
по рет ка Европ ске уни је тре ба ло да бу де ра ци о на ли зо ва на. Ра ци о на ли-
за ци ја, на рав но, не под ра зу ме ва уки да ње раз ли чи тих об ли ка флек си-
бил но сти. Има ју ћи у ви ду ве ли чи ну и хе те ро ге ност Европ ске уни је, нео-
п ход но је да се узму у об зир и ин сти ту ци о на ли зу ју раз ли чи то сти из ме ђу 
др жа ва чла ни ца. Упра во ови ad hoc ре жи ми флек си бил но сти пру жа ју 
Уни ји до зу „ме ко ће“, ко ја јој је, као спе ци фич ном об ли ку по ве зи ва ња др-
жа ва чла ни ца, нео п ход на за да љи раз вој.545

С тим у ве зи, на ме ће се пи та ње ко ји је нај по год ни ји прав ни пут да 
се ра ци о на ли зу је упо тре ба ad hoc ре жи ма флек си бил но сти. Ме ха ни зам 
бли же са рад ње мо же се оква ли фи ко ва ти као ве о ма по во љан прав ни 
оквир, ко јим се мо гу об у хва ти ти и си сте ма ти зо ва ти раз ли чи ти об ли ци 
флек си бил но сти. У пер спек ти ви би тре ба ло да сви об ли ци флек си бил-
но сти бу ду за сно ва ни на истим прин ци пи ма, дру гим ре чи ма, све де ро-
га ци је (од сту па ња) пред ви ђе не у ко рист од ре ђе них др жа ва чла ни ца 
тре ба ло би да бу ду ус по ста вље не у скла ду са од ред ба ма о бли жој са-
рад њи, пред ви ђе ним Уго во ри ма. На тај на чин би упра вља ње број ним 
об ли ци ма флек си бил но сти ко ји по сто је у Европ ској уни ји би ло јед но-
став ни је и пред ста вља ло ма њи тро шак за Уни ју.

Да кле, ин сти ту ци о на ли за ци ја ди фе рен ци ра но сти, у ви ду од ре да ба 
о бли жој са рад њи, омо гу ћа ва ра ци о на ли за ци ју упо тре бе ad hoc ре жи ма 
флек си бил но сти у окви ру Уни је. 

545 Ibid. 
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1.1.3. Ума ње ње уче ста ло сти ре ви зи ја Осни вач ких уго во ра

Од осам де се тих го ди на па до да нас, Осни вач ки уго во ри су пре тр пе-
ли не ко ли ко ве ли ких ре ви зи ја, као и број не ре ви зи је ма њег оби ма. Под 
тзв. ве ли ким ре ви зи ја ма под ра зу ме ва ју се из ме не и до пу не Осни вач ких 
уго во ра Је дин стве ним европ ским ак том, Уго во ром из Ма стрих та, Уго во-
ром из Ам стер да ма, Уго во ром из Ни це и Уго во ром из Ли са бо на. Што се 
ти че ре ви зи ја ма њег оби ма, оне се од но се на из ме не и до пу не Осни вач-
ких уго во ра до ко јих до ла зи услед про ши ре ња Уни је, тј. сва ки пут ка да 
Уни ји при сту па не ка но ва др жа ва чла ни ца. 

Ка да је реч о ре ви зи ја ма ве ћег оби ма, ре ви зи ји углав ном прет хо ди 
ду го тра јан про цес при пре ма, на кон че га сле ди, та ко ђе ду га, а по не кад 
и ве о ма про бле ма тич на, фа за ра ти фи ка ци је из ме на и до пу на Уго во ра. 
Сто га уче ста ле ре ви зи је Уго во ра ни су ни ма ло по жељ на по ја ва у европ-
ском ми љеу. Ре ви зи ја ма Осни вач ких уго во ра се пред ви ђа ју но ве обла-
сти над ле жно сти Уни је, про ши ру ју овла шће ња Уни је у обла сти ма ко је 
су већ у ње ној над ле жно сти, уво де но ви по ступ ци од лу чи ва ња, ре ор га-
ни зу је ин сти ту ци о нал ни оквир Уни је итд.

Раз ли чи ти ре жи ми де ро га ци ја (од сту па ња) уста но вље ни у ко рист 
по је ди них др жа ва чла ни ца Уни је ин сти ту ци о на ли зу ју се, та ко ђе, ре-
ви зи ја ма Осни вач ких уго во ра. Упра во за хва љу ју ћи овим де ро га ци ја-
ма у ко рист по је ди них зе ма ља омо гу ће но је уна пре ђе ње по сто је ћих 
и раз вој но вих по ли ти ка у окви ру Уни је. Ина че, кла у зу ле о де ро га ци ја-
ма (opt-out и opt-in) ни ка да се не на ла зе у са мом тек сту Уго во ра, већ су 
пред ви ђе не про то ко ли ма ко ји су при кљу че ни Уго во ри ма. Овим про-
то ко ли ма се де фи ни шу ци ље ви, ме ре, као и ин сти ту ци о нал ни оквир 
ре жи ма де ро га ци ја (тзв. уна пред од ре ђе на флек си бил ност).546 Сва ко 
при кљу че ње ових про то ко ла Уго во ри ма за пра во пред ста вља ре ви зи ју 
Осни вач ких го во ра (тзв. ре ви зи ју ма њег оби ма). У том сми слу, ус по ста-
вља ње раз ли чи тих ad hoc ре жи ма флек си бил но сти, тј. до де љи ва ње де-
ро га ци ја у ко рист по је ди них др жа ва чла ни ца, до при но си уче ста ло сти 
ре ви зи ја Уго во ра.

Ин сти ту ци о на ли за ци ја кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, у ви ду од ре-
да ба о бли жој са рад њи, омо гу ћа ва да се у окви ру ре дов ног функ ци о-
ни са ња Уни је ус по ста вља ју раз ли чи ти об ли ци флек си бил но сти у ко рист 
по је ди них др жа ва чла ни ца. Бу ду ћи да спе ци фи чан ста тус по је ди них др-
жа ва чла ни ца по чи ва на од ред ба ма Осни вач ких уго во ра, ни је по треб на 
ре ви зи ја Осни вач ких уго во ра у том сми слу.

546 В. По гла вље I, 2.2.2.1. По де ла на уна пред од ре ђе ну флек си бил ност, оп шту флек си-
бил ност и флек си бил ност од слу ча ја до слу ча ја.
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1.1.4. Од вра ћа ње др жа ва чла ни ца од по кре та ња са рад њи  
ван окви ра Осни вач ких уго во ра

То ком осам де се тих и де ве де се тих го ди на про шлог ве ка по ја ви ли су 
се об ли ци по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра 
Уни је. Реч је о раз ли чи тим ви до ви ма са рад ње, ус по ста вље ним не за ви-
сно од Уго во ра, али у обла сти ма ко је су у над ле жно сти Европ ске уни је.

Иако су по је ди ни об ли ци по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, за по че ти 
ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је, ка сни је укљу че ни у Уго-
во ре (нпр. те ко ви не Шен ге на, ве ли ки део те ко ви на За пад но е вроп ске 
уни је у обла сти од бра не итд.), и да ље по сто је раз ли чи ти ви до ви са рад-
ње из ме ђу др жа ва чла ни ца ЕУ, ус по ста вље ни ван ин сти ту ци о нал ног 
окви ра Уни је и не за ви сно од Осни вач ких уго во ра.547

По ве зи ва ње др жа ва чла ни ца ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ-
ске уни је по де ли ло је европ ску струч ну јав ност. 

Је дан део док три не сма тра да ови об ли ци са рад ње, ус по ста вље ни 
ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, на но се ште ту Европ ској уни ји.548 
Ова кав вид по ве зи ва ња и са рад ње др жа ва чла ни ца дво стру ко је ште-
тан, тј. ни је у ин те ре су ни Уни је као це ли не, али ни оних др жа ва чла ни-
ца ко је не уче ству ју у са рад њи. С јед не стра не, бу ду ћи да се ови об ли ци 
са рад ње од ви ја ју ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, др жа ве чла ни це 
ко је не уче ству ју у са рад њи пот пу но су од се че не од раз во ја те са рад ње, 
од но сно не ма ју ни ка кву мо гућ ност уви да у до но ше ње од лу ка. С дру ге 
стра не, др жа ве уче сни це са рад ње рас по ла жу ве о ма ши ро ким дис кре-
ци о ним и екс клу зив ним овла шће њи ма ка да је реч о про ши ре њу са рад-
ње и при је му но вих др жа ва чла ни ца. Дис кре ци о на овла шће ња ових др-
жа ва се, ни на ко ји на чин, не мо гу огра ни чи ти. Сто га је дан бро ја ауто ра 
сма тра да, ус по ста вља њем ова кве са рад ње, до ла зи до сла бље ња ко хе-
рент но сти и по ве ћа ња фраг мен та ци је уну тар већ до вољ но из де ље не 
Европ ске уни је. 

Ме ђу тим, дру ги део док три не је ми шље ња да су упра во ови об ли ци 
са рад ње ве о ма ко ри сни и пред ста вља ју мо дел за да љи на пре дак Европ-
ске уни је.549 Бу ду ћи да је са гла сност уну тар Уни је ве о ма те шко по сти ћи 
(на ро чи то у оним обла сти ма у ко ји ма се зах те ва са гла сност свих др жа ва 

547 Нај че шће се др жа ве чла ни це по ве зу ју и ус по ста вља ју са рад њу у обла сти обра зо ва ња, 
про фе си о нал ног уса вр ша ва ња, омла ди не, кул ту ре, јав ног здра вља, ту ри зма, енер-
ги је, ци вил не за шти те, тран се вроп ских мре же, ин ду стри је, ис тра жи ва ња и раз во ја, 
за шти те жи вот не сре ди не, као и раз ли чи те по ли ти ке по др шке ве за но за Еко ном ску 
и мо не тар ну уни ју, као што су про пи си о бан кар ском над зо ру, по ре зи на пред у зе ћа, 
уре ђе ње фи нан сиј ског тр жи шта и бер зе. 

548 В. E. Phi lip part.
549 F. De ho us se, D. Sif et; N. Qu il let.
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чла ни ца), по је ди не др жа ве се од лу чу ју да от поч ну са рад њу ван окви ра 
Уни је. За ин те ре со ва не др жа ве чла ни це сво ју са рад њу за сни ва ју на ак ту 
ме ђу на род ног јав ног пра ва, тј. скла па ју ме ђу на род ни уго вор. Вре ме ном, 
ка да се са рад ња по ка же као успе шна, у њу се по сте пе но укљу чу ју оста-
ле др жа ве чла ни це Уни је, да би на кра ју да та са рад ња би ла ин те гри са на 
у Осни вач ке уго во ре и по ста ла са став ни део прав ног по рет ка Европ ске 
уни је. Реч је о до бро по зна том сце на ри ју при ме ње ном у слу ча ју Шен-
ген ске са рад ње550 и Уго во ра из Пру ма.551

Не за ви сно од по де ље но сти европ ске струч не јав но сти по во дом ус-
по ста вља ња са рад ње из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је, чи ње ни ца 
је да је је дан од ци ље ва ме ха ни зма бли же са рад ње од вра ћа ње др жа ва 
од ус по ста вља ња са рад ње ван окви ра Уго во ра, бар у оним обла сти ма 
ко је су у над ле жно сти Уни је. Др жа ве чла ни це би тре ба ло мо ти ви са ти да 
се по ве зу ју и ус по ста вља ју са рад њу ко ри сте ћи ме ха ни зме пред ви ђе-
не Уго во ри ма. С тим у ве зи, чи ни се да је мно го бо ље по јед но ста ви ти 
од ред бе о бли жој са рад њи, у сми слу убла жа ва ња усло ва за по кре та ње 
овог ме ха ни зма. Са мо на тај на чин др жа ве чла ни це мо гу се од вра ти ти 
од по кре та ња но вих ини ци ја ти ва ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је 
и не за ви сно од Уго во ра. Осим то га, по јед но ста вље њем усло ва за по-
кре та ње бли же са рад ње, др жа ве чла ни це би ће сти му ли са не да по кре-
ну по сту пак за укљу че ње по је ди них по сто је ћих об ли ка флек си бил но-
сти (ус по ста вље них ван окви ра Осни вач ких уго во ра) у прав ни по ре дак 
Европ ске уни је.

Уго во ром из Ли са бо на су по јед но ста вље ни усло ви за по кре та ње 
ме ха ни зма бли же са рад ње. Бу ду ћи да је овај уго вор сту пио на сна гу тек 
1. де цем бра 2009, још увек је ра но да ва ти оце не о то ме ко ли ко ће по јед-
но ста вље ње усло ва за от по чи ња ње бли же са рад ње до при не ти по ве ћа-
њу бро ја ини ци ја ти ва за ус по ста вља ње овог ме ха ни зма. 

1.2. Ри зи ци о кре а ња бли же са ра ње

И на кон ви ше од де сет го ди на од ин сти ту ци о на ли за ци је ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је у ви ду ме ха ни зма бли же са рад ње, је дан део европ-
ског јав ног мње ња и да ље гле да на овај кон цепт са до зом оба зри во сти. 
Ова кво рас по ло же ње нај бо ље илу стру је чи ње ни ца да, то ком пре го во ра 
о Уго во ру из Ни це, као и о Уго во ру из Ли са бо на, по је ди не др жа ве чла-
ни це ни су скри ва ле скеп ти ци зам по во дом убла жа ва ња усло ва за по-
кре та ње овог ме ха ни зма.

550 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 2. 
Ин те гра ци ја те ко ви на Шен ге на у прав ни по ре дак Европ ске уни је.

551 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 4. 
Пер спек ти ве шен ген ске са рад ње – Уго вор из Пру ма.
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Бу ду ћи да Европ ска уни ја тра ди ци о нал но по чи ва на јед на ко сти и 
со ли дар но сти, је дан део док три не сма тра да ће се при ме ном ди фе рен-
ци ра не ин те гра ци је са мо по ве ћа ти хе те ро ге ност и из гу би ти ко хе зи ја 
Европ ске уни је. Ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма би ће све ма ње со ли дар но-
сти, ка ко по ли тич ке та ко и фи нан сиј ске. Тен зи је уну тар Уни је ће по ра сти 
услед по ја ве ри вал ских гру па,552 или ства ра ња ди рек то ри ју ма,553 или са-
мом чи ње ни цом по де ле из ме ђу, с јед не стра не, не ко ли ко зе ма ља ко је 
чи не твр до је згро, ко је је, мо жда не прав но, али су штин ски за тво ре но, 
и с дру ге стра не, ма ње раз ви је них др жа ва ко је би чи ни ле тзв. Евро пу 
дру ге кла се. 

Ме ха ни зам бли же са рад ње, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван 
кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, омо гу ћа ва гру пи др жа ва да на пре-
ду је, у сми слу да про ду бљу је ин те гра ци је у од ре ђе ној обла сти, при ме њу-
ју ћи од ред бе Уго во ра. Сто га по је ди ни ауто ри сма тра ју да овај ме ха ни зам 
са рад ње до при но си по ве ћа њу раз ли ка из ме ђу др жа ва чла ни ца, по де ла-
ма у окви ру Уни је, као и мо гућ но сти дис кри ми на ци је пре ма др жа ва ма 
ко је не уче ству ју у са рад њи.554 Да би се ума њи ла по тен ци јал на ри вал ства 
из ме ђу др жа ва чла ни ца, не ко ли ци на зе мља се за ла га ла да се од ред ба ма 
о бли жој са рад њи при кљу чи и од ред ба о со ли дар но сти ме ђу др жа ва ма 
чла ни ца ма Европ ске уни је. Ина че, за ни мљи во је да је од ред ба о со ли-
дар но сти ме ђу др жа ва ма би ла пред ви ђе на још у Из ве ша ју Тин де манс из, 
са да већ дав не, 1975. го ди не.555

Осим опа сно сти да се ус по ста вља њем ди фе рен ци ра но сти на ру-
ша ва хар мо ни чан од нос ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма, та ко ђе се, не та ко 
рет ко, по ми ње мо гућ ност да ће уну тра шње по де ле про у зро ко ва ти и 
по ре ме ћа је у функ ци о ни са њу ин сти ту ци ја. Раз ли чит по ло жај др жа ва 
чла ни ца, ко ји по чи ва на кон цеп ту бли же са рад ње, по је ди ни ауто ри ка-
рак те ри шу као при кри ве ни на пад на прин цип је дин стве ног ин сти ту ци-
о нал ног окви ра Европ ске уни је.556

Је дан део на уч не ми сли сма тра да раз во јем ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је мо же би ти до ве ден у пи та ње сам прав ни по ре дак Европ ске уни-
је.557 За хва љу ју ћи ин стру мен ту бли же са рад ње, др жа ве чла ни це ће сма-
њи ти на по ре око усва ја ња не ког ак та од стра не свих зе ма ља. По је дин ци 
иду та ко да ле ко да твр де да ће тзв. ди фе рен ци ра но пра во за ме ни ти  

552 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem, стр. 287–295.
553 J. Аndreani, „Noyau dur ou avant-gar de européene“, Com men ta ri re, 77/1997, стр. 37.
554 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem; J. Аndreani; J. Mo nar, „Schen gen and fle xi bi lity in the Tre-

aty of Am ster dam: op por tu ni ti es and risks of diff e ren ti a ted in te gra tion in EU Ju sti ce and 
Ho me Aff a irs“, Shen gen, Ju di cial Co o pe ra tion and Po licy Co or di na tion (ed. M. Den Bo er) 
EIPA, Ma a stricht 1997, стр. 17.

555 В. По гла вље I, 1.2.1. Раз вој ди фе рен ци ра не ин те гра ци је пре 1992. го ди не. 
556 J. Mo nar, стр. 17.
557 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem; J. Mo nar; F. Hanf.
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уни форм но пра во Европ ске уни је.558 Пред ви ђа ју кон фликт из ме ђу два 
ти па нор ми, као и тен зи ју из ме ђу ди фе рен ци ра ног пра ва Европ ске уни-
је и на ци о нал них пра ва.559 Та ко ђе, са по ве ћа њем бро ја де ро га ци ја, кла-
у зу ла о из ла ску (op ting-out) и бли жих са рад њи, ком плек сан по ли тич ки 
и прав ни си стем Европ ске уни је, по ста је још сло же ни ји, што ће до дат но 
ума њити тран спа рент ност ак тив но сти Уни је.560 Ис ти че се да мо же до ћи 
до фраг мен та ци је пра ва Европ ске уни је, као и до по тре са на уну тра-
шњем тр жи шту, што је још опа сни је.561

По сто је те о ри је пре ма ко ји ма би ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја мо-
гла до ве сти, у не ком мо мен ту, до тран сфор ма ци је Европ ске уни је у тзв. 
Евро пу по же љи.562 Да кле, сва ка др жа ва чла ни ца има ла би пра во да, као 
са ме ни ја, би ра по ли ти ке у ко ји ма же ли да уче ству је. У том слу ча ју са ма 
иде ја о при пад но сти Уни ји, ко ја по чи ва на прин ци пи ма јед на ко сти, со-
ли дар но сти и је дин стве ног тр жи шта, не би ви ше има ла сми сла.

На рав но, ве о ма је те шко оспо ри ти да по сто ји од ре ђен сте пен ри-
зи ка од при ме не кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у ра зно ли ком 
пеј за жу Европ ске уни је. Ди фе рен ци ра ност, са ма по се би, им пли ци ра 
од ре ђе но раш чла ња ва ње, де ље ње. Да кле, иако су стра хо ви јед ног де-
ла на уч не ми сли до не кле оправ да ни и сва ка ко их тре ба узе ти у об зир, 
не сме се за не ма ри ти чи ње ни ца да они ни су ем пи риј ски пот ко ва ни. На-
и ме, при ли ком раз ма тра ња број них ар гу мен та у при лог те зи да ме ха-
ни зам бли же са рад ње по ве ћа ва по де ље ност уну тар Уни је и на ру ша ва 
јед на кост из ме ђу др жа ва чла ни ца, мо ра се има ти у ви ду да се они ипак 
за сни ва ју са мо на те о риј ским ана ли за ма и прет по став ка ма. До са да шња 
ис ку ства Европ ске уни је ве за на за ди фе рен ци ра ну ин те гра ци ју (пре 
све га ве ли ке те ко ви не Европ ске уни је, као што су Со ци јал ни про то кол, 
Еко ном ска и мо не тар на уни ја, шен ген ска са рад ња) све до че у су прот ном 
сме ру. При бе га ва њем флек си бил но сти, у обла сти ма у ко ји ма се ини ци-
јал но ни је мо гла по сти ћи са гла сност свих др жа ва чла ни ца оства рен је 
на пре дак. Не са мо да ни је до шло до на ру ша ва ња хар мо нич ног од но са 
ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма, већ су они, упра во ус по ста вља њем ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је, успе шно очу ва ни. Др жа ва ма чла ни ца ма ко је су 
же ле ле, до зво ље но је да иду на пред и про ду бљу ју ин те гра ци је, уз мо-
гућ ност да оне др жа ве, ко је не же ле или не мо гу да уче ству ју, у по чет ку 
оста ну по стра ни и укљу че се у са рад њу у не ком на кнад ном мо мен ту.

558 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem.
559 F. Hanf, стр. 23–29. 
560 F. Chal tiel, „Le tra ité d’Am ster dam et la co opéra tion ren forcée “, Re vue du Marché com mun 

et de l’Union européen ne, 418/1998, стр. 293; F. De Le Ser re, H. Wal la ce.
561 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem, стр. 295.
562 F. Ma nin, „Le problème de la géométrie va ri a ble“, La révi sion du tra ité sur l’Union européen ne, 

Per spec ti ves et réalités La révi sion du tra ité sur l’Union européen ne. Per spec ti ves et réalités. 
Rap port du gro u pe franзais d’étu des po ur la Conféren ce In ter go u ver ne men ta le 1996 (dir. F. 
Ma nin), Pe do ne, Pa ris, 1997, стр. 27–40. 
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„Јед на од спе ци фич но сти европ ске ин те гра ци је на ко јој је за сно ва-
на и да на шња Европ ска уни ја је из у зет на праг ма тич ност, флек си бил ност 
и по сте пе ност у раз во ју по је ди них об ли ка са рад ње и ин те гра ци је.“563 Да-
кле, прет по став ка на ко јој по чи ва кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је 
(и сам ме ха ни зам бли же са рад ње) је да ће се, јед ног да на, све др жа ве 
чла ни це укљу чи ти у све по сто је ће са рад ње. 

1.3. Зна чај бли же са ра ње

У тре нут ку ка да је осно ва на, европ ска кон струк ци ја је у свом са-
ста ву има ла шест др жа ва чла ни ца. То ком го ди на ко је су усле ди ле, број 
зе ма ља се сук це сив но по ве ћа вао да би да нас Европ ску уни ју чи ни ло 
два де сет се дам др жа ва чла ни ца.564 Из ме ђу ових зе ма ља по сто је ве ли ке 
раз ли ке у по гле ду сте пе на раз во ја, исто риј ског на сле ђа и са мих ви зи ја 
бу дућ но сти Европ ске уни је. Сход но то ме, нео п ход ни су огром ни на по-
ри у прав цу кон со ли да ци је европ ских ин те гра ци ја и очу ва ња ве за но сти 
за европ ско је дин ство.

Осим то га, у про те клих де сет го ди на, у са став Уни је су ушле зе мље 
ко је се на ла зе на раз ли чи том сте пе ну еко ном ског раз во ја у од но су на 
тзв. ста ри је чла ни це. С об зи ром на раз ли чи то сти ме ђу ста ри јим и но ви-
јим др жа ва чла ни ца ма, очи глед но је да све оне не мо гу, а не ка да и не 
же ле, исто вре ме но да се укљу чу ју у раз вој по је ди них по ли ти ка и про-
ду бљу ју ин те гра ци је. Да би се из бе гла стаг на ци ја Европ ске уни је, мо ра 
се при хва ти ти чи ње ни ца да се све др жа ве чла ни це не ће ин те гри са ти 
истим рит мом. Да кле, ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја нео п ход на је, из нај-
ма ње два раз ло га.

С јед не стра не, по је ди не др жа ве, иако мо гу, не же ле да уна пре ђу-
ју са рад њу у од ре ђе ним обла сти ма,565 та ко да оста ле др жа ве, уко ли ко 
же ле, мо гу да про ду бљу ју ин те гра ци је без уче шћа ових пр вих. Да кле, 
до зво ље но је да др жа ве ко је ни су за ин те ре со ва не не уче ству ју у по је ди-
ним ви до ви ма са рад ње. На тај на чин, из бе га ва се бло ка да функ ци о ни са-
ња Уни је, по вла че ње по је ди них зе ма ља и ре ви зи ја Уго во ра. Ме ђу тим, 
прет по став ка је да ће се и ове зе мље, у не ком на кнад ном мо мен ту, на-
кон што се уве ре у успех и пред но сти уче ство ва ња у са рад њи, од лу чи ти 
да јој се при кљу че. Сце на рио на осно ву ко га ће се др жа ве, ко је ини ци-
јал но ни су уче ство ва ле у од ре ђе ној са рад њи, на кнад но при кљу чи ти ис-
тој, за сни ва се на те о ри ји о тзв. цен три пе тал ном ефек ту бли же са рад ње.

563 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 5.
564 Прет по ста вља се да ће се, у бу дућ но сти, број др жа ва чла ни ца по ве ћа ва ти.
565 Та кве су нпр. Ује ди ње но Кра љев ство и Дан ска ко је ужи ва ју нај ве ћи број де ро га-

ци ја.
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С дру ге стра не, по је ди не др жа ве, иако же ле, не мо гу да се укљу че у 
са рад њу у од ре ђе ним обла сти ма. У по след њих не ко ли ко го ди на у Уни ју 
је ушло два на ест но вих др жа ва чла ни ца ко је су, у од но су на тзв. ста ри-
је др жа ве чла ни це, на раз ли чи том сте пе ну раз во ја. Под овим зе мља ма 
се, пре све га, под ра зу ме ва ју зе мље Ис точ ног бло ка, ко је не са мо да су, 
у од но су на др жа ве за пад не де мо кра ти је, на ни жем сте пе ну еко ном ског 
раз во ја, не го има ју и пот пу но дру га чи је дру штве но и сто риј ско и по ли-
тич ко на сле ђе.566 Сто га ста ри је др жа ве чла ни це, уко ли ко не же ле да 
стаг ни ра ју, мо ра ју не ко вре ме са ме да про ду бљу ју ин те гра ци је.

Европ ска уни ја се да нас, на кон ви ше од по ла ве ка од свог на стан-
ка, су о ча ва са дво стру ким иза зо вом: по ра стом бро ја др жа ва чла ни ца и 
раз ли чи то сти из ме ђу њих. Упра во ове две, па ра лел не а су штин ски су-
прот не, по ја ве мо гле би до ве сти до пот пу ног па ра ли са ња ра да Европ-
ске уни је. При ме на кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је омо гу ћа ва да 
се, на нај при клад ни ји на чин, пре ва зи ђе ан та го ни зам из ме ђу про ши ре-
ња Уни је и про ду бље ња са рад њи. Упр кос свим стра хо ви ма од при бе га-
ва ња ди фе рен ци ра ној ин те гра ци ји, чи ни се да ме ха ни зам бли же са рад-
ње пред ста вља оп ти мал но ре ше ње ко је омо гу ћа ва Европ ској уни ји да 
на пре ду је, про ду бљу је ин те гра ци је, а да се исто вре ме но ши ри, при хва-
та ју ћи но ве чла ни це

Да кле, има ју ћи у ви ду но во на ста ле окол но сти у Уни ји, на ме ће се 
пи та ње има ли осно ва за страх од ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Да ли 
кон цепт ди фе рен ци ра но сти, при ме њен на ра зно ли ки пеј заж Европ ске 
уни је, ре ал но мо же да до при не се сла бље њу европ ског је дин ства или 
пак омо гу ћа ва да се оно, на не ки на чин, очу ва, тј. оја ча?

Твр ди ти да флек си бил ност до при но си је дин ству, де лу је a pri o ri па ра-
док сал но. Иако су ова два пој ма, флек си бил ност и је дин ство, у осно ви, 
су прот на, упо тре ба пр вог у прак си, не зна чи ну жно да ће дру ги не ста ти. 
Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (тј. ме ха ни зам бли же са рад ње као 
ње гов ин сти ту ци о на ли зо ван об лик) би тре ба ло да бу де са мо јед на ета па, 
сте пе ник на пу ту ка ци љу − је дин стве но сти европ ске кон струк ци је. Дру-
гим ре чи ма, ди фе рен ци ра ност би тре ба ло по сма тра ти као ин стру мент у 
слу жби ци ља, а ду го роч ни циљ се огле да у је дин стве ној Европ ској уни ји. 

На рав но, са ма чи ње ни ца да се ин сти ту ци о на ли зу је ди фе рен ци ран 
по ло жај др жа ва чла ни ца у окви ру прав ног по рет ка европ ске кон струк ци-
је, но си од ре ђе ни ри зик. Бу ду ћи да ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, са ма по 
се би, пред ста вља из у зет но осе тљив те рен, при ли ком упо тре бе овог кон-
цеп та, тј. ње го ве при ме не на ра зно ли ки пеј заж Европ ске уни је, мо ра се 

566 И по ред спро во ђе ња стра те ги је за претпри сту па ње, ко ја се са сто ја ла у при пре ми 
др жа ва кан ди да та за ин те гра ци ју у Уни ју, за о ста так зе ма ља Цен трал не и ис точ не 
Евро пе, на по љу нпр. еко но ми је и со ци јал не по ли ти ке, и да ље је ве ли ки. Шта ви ше, 
са мо пре у зи ма ње обим не прав не те ко ви не ЕУ је до ста сло жен и ду го тра јан по сао.
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по сту па ти из у зет но опре зно. У том сми слу, Уго во ри ма су, за ус по ста вља-
ње ме ха ни зма бли же са рад ње као ин сти ту ци о на ли зо ва ног об ли ка ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је, пред ви ђе ни број ни усло ви (ма те ри јал ни и фор-
мал ни). Ови усло ви би тре ба ло да пред ста вља ју пре пре ку евен ту ал ним 
по ку ша ји ма да се ме ха ни зам бли же са рад ње ко ри сти су прот но оно ме че-
му је на ме њен. Дру гим ре чи ма, циљ про пи си ва ња усло ва за по кре та ње 
бли же са рад ње је сте упра во да се спре че зло у по тре бе овог ме ха ни зма.

Да кле, сам кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је не пред ста вља 
прет њу је дин ству прав ног по рет ка Европ ске уни је, већ до при но си да 
све др жа ве при хва те но ве про пи се, тј. укљу че се у но ве по ли ти ке, али 
сва ка сво јим рит мом.

2. ОД НОС ИЗ МЕ ђУ ВЕ ЛИ ЧИ НЕ ДР ЖА ВА ЧЛА НИ ЦА  
И КОН ЦЕП ТА ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ 

У окви ру раз ма тра ња ди фе рен ци ра не ин те гра ци је као ин те гра тив-
не стра те ги је, чи ји је циљ да по ми ри хе те ро ге но сти у окви ру Европ ске 
уни је и у ње ним раз ли чи тим кон цеп ти ма,567 по себ но је за ни мљи во освр-
ну ти се на од нос из ме ђу ве ли чи не др жа ва чла ни ца и кон цеп та ди фе-
рен ци ра не ин те гра ци је. Дру гим ре чи ма, у ко јој ме ри ве ли чи на др жа ва 
чла ни ца ути че на њи хов по ло жај у окви ру ди фе рен ци ра не ин те гра ци је? 
Да ли ће ве ли ке др жа ве чла ни це би ти фа во ри зо ва не, а ма ле мар ги на-
ли зо ва не, по кре та њем ди фе рен ци ра не ин те гра ци је? И уко ли ко хо ће, на 
ко ји на чин би оне мо гле да им од го во ре, тј. ко ји ин стру мен ти сто је на 
рас по ла га њу ма лим др жа ва ма?

По чет ком но вог ми ле ни ју ма европ ски по ли ти ча ри, Жак Де лор (Jac-
que De lors), Јо шка Фи шер и Жак Ши рак лан си ра ли су иде ју о ства ра њу 
тзв. твр дог је згра или гру пе пи о ни ра у окви ру Европ ске уни је. Реч је о 
гру пи др жа ва чла ни ца ко ја би тре ба ло да бу де мо тор европ ских ин те-
гра ци ја.568 Пред ви ђе но је да ове зе мље на пре ду ју бр же, тј. да уна пре ђу-
ју са рад њу у раз ли чи тим обла сти ма у од но су на оста ле чла ни це Уни је.569 
Иако зва нич но ни су би ле ис кљу че не из по ме ну тих пред ло га, ма ле др-
жа ве чла ни це су се за бри ну ле за свој по ло жај на ова ко ди фе рен ци ра ној 
ма пи Европ ске уни је. У кон цеп ту твр дог је згра ви де ле су при кри ве ни 
на чин да ве ли ке др жа ве фор ми ра ју ди рек то ри јум за тво ре ног ти па, ко-
ји ће, кроз не ко вре ме, до ве сти до ра сло ја ва ња уну тар Европ ске уни је,  

567 Евро па у ви ше бр зи на, Евро па про мен љи ве ге о ме три је, Евро па по же љи, аван гар да, 
кон цен трич ни кру го ви и тако даље.

568 В. По гла вље I, 1.2.2. Уз лет ди фе рен ци ра не ин те гра ци је по сле 1992. го ди не.
569 Пре све га у обла сти За јед нич ке спољ не и без бед но сне по ли ти ке и Еко ном ске и мо-

не тар не са рад ње.
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тј. до по де ле др жа ва чла ни ца на кла се. Ме ђу тим, вре ме ном се по ка за ло 
да пред ло зи о ства ра њу твр дог је згра ну жно не мар ги на ли зу ју ма ле др-
жа ве чла ни це. 

Пи та ње по ло жа ја ма лих др жа ва чла ни ца, ка да је реч о ди фе рен ци-
ра ној ин те гра ци ји, по ста ло је још за ни мљи ви је на кон по след њег та ла са 
про ши ре ња Европ ске уни је, ка да су у Европ ску уни ју ушле пре вас ход но 
ма ле зе мље (као што су Че шка, Ма ђар ска, Сло ве ни ја, Сло вач ка, Есто ни ја, 
Ле то ни ја, Ли тва ни ја, Ки пар и Мал та). Да нас, Европ ску уни ју од два де сет 
се дам др жа ва чла ни ца чи ни шест ве ли ких и два де сет јед на ма ла зе мља. 
Ка ко би пред ста вља ле про тив те жу раз ли чи тим ини ци ја ти ва ма ве ли ких 
др жа ва чла ни ца (као што су кон цеп ци је о гру пи пи о ни ра, твр дом је згру, 
аван гар ди), ма ле др жа ве има ју мо гућ ност да се по ве зу ју, са ра ђу ју и ор-
га ни зу ју у ко а ли ци је, нај че шће на ре ги о нал ној осно ви (као што су зе мље 
Бе не лук са, ви ше град ске др жа ве, скан ди нав ске и бал тич ке зе мље). 

При ли ком ана ли зе од но са из ме ђу ве ли чи не др жа ва чла ни ца и ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је, нај пре ће би ти раз мо трен став ма лих др жа-
ва пре ма кон цеп ту ди фе рен ци ра но сти, као и њи хо ва уло га при ли ком 
по кре та ња ме ха ни зма бли же са рад ње. На кон то га ће би ти са гле да не 
ре ал не мо гућ но сти ства ра ња ди рек то ри ју ма ве ли ких др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је. На кра ју ће, украт ко, би ти пред ста вље не по сто је ће ко а-
ли ци је ма лих др жа ва чла ни ца, ко је су ус по ста вље не не за ви сно од Осни-
вач ких уго во ра и за сни ва ју се на ре ги о нал ној осно ви. 

2.1. Ма ле р жа ве чла ни це и и фе рен ци ра на ин е ра ци ја

 Да би се мо гло при сту пи ти ана ли зи по ло жа ја ма лих др жа ва чла ни-
ца Европ ске уни је при ли ком ус по ста вља ња ди фе рен ци ра не ин те гра ци-
је, нај пре би тре ба ло де фи ни са ти по јам ма ле др жа ве чла ни це. Без об-
зи ра на то што не по сто ји је дан ап со лут ни кри те ри јум на осно ву ко га 
се др жа ва мо же оква ли фи ко ва ти као ма ла др жа ва, фак то ри као што су 
број ста нов ни ка, ге о граф ска по вр ши на и на ци о нал ни бру то про из вод, 
нај че шће се узи ма ју као па ра ме три. И док по је ди не де фи ни ци је узи-
ма ју у об зир ап со лут ну вред ност дру штве ног бру то про из во да, број 
ста нов ни ка и по вр ши ну др жа ве, по сто је и оне ко је ма ле др жа ве од ре-
ђу ју са мо пре ма бро ју ста нов ни ка.570 На осно ву ова квих де фи ни ци ја, 
ко је као основ ни кри те ри јум узи ма ју број ста нов ни ка (ис под 1,5 ми ли-
о на ста нов ни ка), са мо Лук сем бург, Мал та и Ки пар спа да ју у ка те го ри ју  

570 У гру пу ма лих зе ма ља убра ја ју се оне ко је има ју ма ње од 15 ми ли о на ста нов ни ка, уз 
ар гу мент да су та кве зе мље ису ви ше ма ле да би, на ме ђу на род ном пла ну, мо би ли-
са ле кри тич ну ма су еко ном ске, кул тур не и вој не сна ге; в. O. Hool, „Do es Si ze Mat ter? 
Chal len ges and Stra te gi es in Small and Lar ge EU Mem ber Sta tes“, Euro pean In sti tu te of 
Pu blic Ad mi ni sta ra tion, Ma a stricht, 2000.
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ма лих др жа ва.571 Има ју ћи на уму си ту а ци ју у Европ ској уни ји на ста лу на-
кон по след њег та ла са про ши ре ња, ова де фи ни ци ја ни је по год на за ана-
ли зу по ло жа ја ма лих др жа ва чла ни ца.572 Чи ни се нај при клад ни јим да се 
по јам ма ле др жа ве од ре ди ком би на ци јом две по ме ну те де фи ни ци је. У 
том слу ча ју, у Европ ској уни ји од два де сет се дам др жа ва чла ни ца, два-
де сет јед на зе мља спа да у ка те го ри ју ма лих др жа ва. То су: Аустри ја, Бел-
ги ја, Фин ска, Дан ска, Грч ка, Ир ска, Лук сем бург, Пор ту га ли ја, Хо лан ди ја, 
Швед ска, Че шка, Ма ђар ска, Сло ве ни ја, Сло вач ка, Есто ни ја, Ле то ни ја, Ли-
тва ни ја, Бу гар ска, Ру му ни ја, Ки пар и Мал та. 

2.1.1. Став ма лих др жа ва чла ни ца пре ма кон цеп ту  
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је

Ди ску си ја о ин сти ту ци о на ли за ци ји кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи по ве ла се на кон фе рен ци ји 
1996−1997. у Ам стер да му. Ма ле др жа ве чла ни це Европ ске уни је при-
хва ти ле су да се у Уго во ре уне су од ред бе о бли жој са рад њи, али су том 
при ли ком из ра зи ле до зу за бри ну то сти и ука за ле на опа сно сти од овог 
ме ха ни зма.573 Бел ги ја се, на при мер, из ја сни ла по зи тив но о флек си бил-
ном при сту пу при ли ком европ ских ин те гра ци ја, али про тив сва ке мо-
гућ но сти ус по ста вља ња тзв. Евро пе по же љи.574 Та ко ђе се за ла га ла да 
се ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, тј. ме ха ни зам бли же са рад ње мо же ко-
ри сти ти са мо као тзв. по след ње сред ство. Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја 
би тре ба ло да бу де за ми шље на та ко да при ву че и оста ле др жа ве чла ни-
це Уни је, омо гу ћив ши им да се при кљу че они ма ко је су по кре ну ле бли-
жу са рад њу. Да кле, Бел ги ја је за сту па ла те о ри ју о тзв. цен три пе тал ном 
ефек ту бли же са рад ње. И дру ге ма ле зе мље чла ни це Европ ске уни је 
де ли ле су ста во ве Бел ги је. Дан ска је сма тра ла да Евро па у ви ше бр зи-
на мо же до ве сти до по ја ве др жа ва чла ни ца пр ве, дру ге и тре ће кла се, 

571 Нпр. сту ди ја Бри тан ског Ко мон вел та де фи ни ше ма ле зе мље као оне ко је има ју ма ли 
број ста нов ни ка или по вр ши ну или има ју фи зич ке или еко ном ске ка рак те ри сти ке 
ма ле зе мље у свом ре ги о ну. Основ ни кри те ри јум за де фи ни са ње ма ле др жа ве је број 
ста нов ни ка (ис под 1,5 ми ли о на ста нов ни ка); в. The Com mon we alth Sec re ta ri at and 
World Bank, „Small Sta tes: Me e ting Chal len ges in the Glo bal Eco nomy“, In ter im Re port 
of the Com mon we alth Sec re ta ri at/World bank Jo int Task for ce on Small Sta tes, 1999.

572 Пре ма та квим де фи ни ци ја ма, ма ле др жа ве су оне чи ја је ап со лут на вред ност дру-
штве ног бру то про из вод из ме ђу 1 и 20 ми ли јар ди до ла ра, број ста нов ни ка из ме ђу 8 
и 13 ми ли о на и чи ја по вр ши на не пре ла зи 500 000 км²; в. J. Da mi jan, „Main eco no mic 
Cha rac te ri stics of Small Co un tri es: So me Em pi rial Evi den ce“, De ve lop ment and In ter na ti o na 
Co o pe ra tion, 13/1997, стр. 43−83.

573 Whi te Pa per on the 1996 In ter go vern men tal Con fe ren ce, Vol II: Sum mary of Po si ti ons of the 
Mem ber Sta tes of the Euro pean Union with a vi ew to a 1996 In ter go vern men tal Con fe ren ce, 
Euro pean Par li a ment, In ter go vern men tal Con fe ren ce Task For ce, 29 March 1996. 

574 В. По гла вље I, 2.1.1.1. Раз ли чи те де фи ни ци је ка те го ри ја. 
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а Швед ска да би кон цепт Евро пе по же љи мо гао да на не се ште ту је дин-
стве ном уну тра шњем тр жи шту. Лук сем бург и Хо лан ди ја су се сло жи ле 
са Бел ги јом, док је Аустри ја ис та кла да би ди фе рен ци ра на ин те гра ци-
ја тре ба ло да бу де из у зе так од пра ви ла и до зво ље на са мо под спе ци-
фич ним окол но сти ма. Нај о штри ји став пре ма кон цеп ту ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је има ле су Грч ка и Пор ту га ли ја. Грч ка се ус про ти ви ла сва кој 
фор ми ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ко јом би се де ста би ли зо ва ло је дин-
ство и јед на кост ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма, а Пор ту га ли ја је од би ла да 
при хва ти би ло ко ју стра те ги ју ко јом би се трај но ин сти ту ци о на ли зо ва ла 
са рад ња из ме ђу гру пе др жа ва чла ни ца, са соп стве ним ци ље ви ма и ме-
то да ма. Ипак, обе зе мље (и Пор ту га ли ја и Грч ка) при хва ти ле су мо гућ-
ност пре ла зних ре ше ња у од ре ђе ним слу ча је ви ма. 

За бри ну ти гла со ви чу ли су се, уочи кон фе рен ци је 2000. у Ни ци, по-
во дом пред ло га Ко ми си је да се сма њи број др жа ва чла ни ца по тре бан 
за по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње. Од ред ба на осно ву ко је је за 
по кре та ње бли же са рад ње би ло нео п ход но уче шће нај ма ње по ло ви не 
др жа ва чла ни ца, би ла је су ви ше зах тев на у про ши ре ној Европ ској уни-
ји. Ко ми си ја је сма тра ла да би овај услов мо рао да се из ме ни и при ла го-
ди но во на ста лој си ту а ци ји, ка ко би ме ха ни зам бли же са рад ње мо гао да 
се ко ри сти, а не да пред ста вља са мо мр тво сло во на па пи ру.575

У све тлу ар гу ме на та ко је је из не ла Ко ми си ја, ве ли ки део др жа ва 
чла ни ца (укљу чу ју ћи и ма ле др жа ве као што су Хо лан ди ја, Бел ги ја и 
Лук сем бург) по др жао је пред лог да се број уче сни ка за по кре та ње бли-
же са рад ње сни зи, тј. да се по ло ви на за ме ни јед ном тре ћи ном др жа ва 
чла ни ца. Ме ђу тим, Фин ска, Ир ска и Грч ка, као и но ве чла ни це, као што 
су Ки пар и Че шка, ус про ти ви ле су се овом пред ло гу, за ла жу ћи се за очу-
ва ње усло ва на осно ву ко га је, за по кре та ње бли же са рад ње, по треб на 
нај ма ње по ло ви на др жа ва чла ни ца. Ове зе мље су сма тра ле да се са мо 
на тај на чин мо же спре чи ти не ко ли ци на др жа ва да фор ми ра тзв. твр-
до је згро, тј. ди рек то ри јум уну тар Уни је. На кра ју је, Уго во ром из Ни це, 
пред ви ђе но ком про ми сно ре ше ње, на осно ву ко га у бли жој са рад њи 
мо ра уче ство ва ти нај ма ње осам др жа ва чла ни ца Уни је.

Слич не не су гла си це по ја ви ле су се и то ком пре го во ра о пред ло гу 
Уго во ра о Уста ву Европ ске уни је, ка да је, по дру ги пут, пред ло же но да 
се број уче сни ка нео п ход них за по кре та ње бли же са рад ње сма њи на 
јед ну тре ћи ну др жа ва чла ни ца.576 Зе мље Бе не лук са су по но во по др жа-
ле пред лог, док су се Фин ска, Ир ска, Грч ка и Швед ска за ла га ле за очу-

575 Con fe ren ce of the Re pre sen ta ti ves of the Go vern ments of the Mem ber Sta tes (CON FER 
48100/00), „Pre si dency: Sum mary Do cu ments of Out stan ding To pics“, Brus sels, 25 No-
vem ber 2000.

576 Re port on the Con ven tion Ple nary Ses sion 30–31 May 2002, „De ba te on En han ced Co o-
pe ra tion, Eco no mic Go ver nan ce and Part III of the Con sti tu tion“.
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ва ње ре ше ња пред ви ђе ног Уго во ром из Ни це, ис ти чу ћи да, уко ли ко 
је праг уче шћа спу штен на јед ну тре ћи ну др жа ва, мо гу ће је да у ис тој 
обла сти две гру пе др жа ва чла ни ца по кре ну са рад њу. Ина че, по сто ја ње 
две бли же са рад ње у окви ру исте обла сти, тј. исте за јед нич ке по ли ти ке, 
углав ном се сма тра не по вољ ним за Европ ску уни ју. Сто га су ове зе мље 
твр ди ле да не би тре ба ло да се сма њи број др жа ва чла ни ца нео п ход-
них за от по чи ња ње бли же са рад ње. Да кле, основ ни ар гу мент про тив 
сма ње ња бро ја др жа ва нео п ход них за по кре та ње бли же са рад ње био је 
мо гућ ност ус по ста вља ња две, па ра лел не бли же са рад ње у јед ној ис тој 
обла сти.577 Ита ли јан ски пред став ник у Кон вен ци ји578 по био је овај ар гу-
мент чи ње ни цом да је за по кре та ње бли же са рад ње по треб на ве ћи на 
гла со ва у Са ве ту, ис ти чу ћи да одо бре ње Са ве та за по кре та ње бли же са-
рад ње у ис тој обла сти ни ка да не ће до би ти две гру пе. Овај став по др жа-
ли су пред став ник Ко ми си је, као и фран цу ски и бел гиј ски пред став ни-
ци. Да кле, на кра ју је, пред ло гом Уста ва, ипак би ло пред ви ђе но да је за 
по кре та ње бли же са рад ње по треб на јед на тре ћи на члан ства Уни је. 

Уго вор из Ли са бо на, ко ји је, у ве ли кој ме ри, пре у зео од ред бе Уго во ра 
о Уста ву Европ ске уни је, ову од ред бу ни је пре у зео у пот пу но сти. Упр кос 
број ним ар гу мен ти ма про тив но ми нал ног од ре ђи ва ња ми ни мал ног пра-
га уче шћа у бли жој са рад њи,579 Уго во ром из Ли са бо на је пред ви ђе но да је 
за по кре та ње овог ме ха ни зма по треб но уче шће де вет др жа ва чла ни ца.580 
У овом тре нут ку, ка да Европ ска уни ја има у свом са ста ву два де сет се дам 
др жа ва чла ни ца, де вет др жа ва пред ста вља тач но тре ћи ну члан ства. 

2.1.2. Ути цај ма лих др жа ва чла ни ца на по кре та ње  
бли же са рад ње 

Све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, ути цај ма лих др жа ва 
чла ни ца на по кре та ње ме ха ни зма бли же са рад ње ни је био исти у сва 
три сту ба Европ ске уни је. Бу ду ћи да су се усло ви за по кре та ње бли же 
са рад ње, пред ви ђе ни Уго во ри ма, раз ли ко ва ли од јед ног до дру гог сту-
ба, са мим тим раз ли ко вао се и ути цај ма лих др жа ва чла ни ца на њи хо во 
по кре та ње у окви ру сва ког од ових сту бо ва.

При ли ком од лу чи ва ња о зах те ву за по кре та ње бли же са рад ње у 
обла сти ма ко је су би ле у над ле жно сти не ка да шњег 1. сту ба ЕУ, европ-
ске ин сти ту ци је има ле су ве ли ки ути цај. Бу ду ћи да европ ске ин сти ту ци-
је има ју над др жав ни (над на ци о нал ни) ка рак тер и про мо ви шу јед на кост 

577 В. По гла вље III, 2.2.1.3. Ели ми ни са ње па ра лел них или кон ку рент ских по ли ти ка у 
окви ру Уни је.

578 Те ло за ду же но за пи са ње пр вог Уста ва Европ ске уни је. 
579 В. По гла вље II, 2.1.1 Ми ни мал ни праг уче шћа. 
580 Члан 20. став 2. Уго во ра ЕУ.
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др жа ва чла ни ца, по ло жај ма лих др жа ва чла ни ца био је ве о ма по во љан. 
Да кле, ова квим си сте мом фа во ри зо ва не су по зи ци је ма лих др жа ва чла-
ни ца.581 Ка да је реч о по кре та њу бли же са рад ње у обла сти по ли циј ске 
и пра во суд не са рад ње у кри вич ним ства ри ма (не ка да шњи 3. стуб ЕУ), 
по ло жај ма лих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је се раз ли ко вао у од но су 
на не ка да шњи 1. стуб ЕУ. Бу ду ћи да су европ ске ин сти ту ци је има ле мно-
го ма ње ути ца ја на по кре та ње бли же са рад ње, по зи ци је ма лих др жа ва 
чла ни ца би ле су сла би је. А што се ти че по кре та ња ме ха ни зма бли же са-
рад ње у обла сти за јед нич ке спољ не и без бед но сне по ли ти ке (не ка да-
шњи 2. стуб ЕУ), си ту а ци ја је, по сма тра но из угла ма лих др жа ва чла ни-
ца, би ла нај не по вољ ни ја. У овој обла сти европ ске ин сти ту ци је су има ле 
нај ма ње ути ца ја на по кре та ње бли же са рад ње. На осно ву од ре да ба Уго-
во ра, др жа ве чла ни це за ин те ре со ва не за са рад њу, упу ћи ва ле су зах тев 
Европ ском са ве ту на одо бре ње. Ко ми си ја је да ва ла ми шље ње са мо о 
то ме да ли је пред ло же на бли жа са рад ња у са гла сно сти са по ли ти ка ма 
Уни је.582 Су прот но 1. сту бу ЕУ, где је Ко ми си ја пред ла га ла по кре та ње са-
рад ње, а Европ ски пар ла мент мо рао да га одо бри или 3. сту бу ЕУ, где 
је Ко ми си ја мо гла да уче ству је у пред ла га њу, а Европ ски пар ла мент је 
мо рао да бу де кон сул то ван, у 2. сту бу ЕУ, Ко ми си ја и Пар ла мент су са мо 
мо ра ли да бу ду оба ве ште ни о раз во ју са рад ње. То је прак тич но зна чи ло 
да би, у слу ча ју ка да би ве ли ке др жа ве ини ци ра ле по кре та ње бли же са-
рад ње, ма ле др жа ве чла ни це оста ја ле са мо по сма тра чи. 

Уго во ром из Ли са бо на, ко ји је сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, 
уки ну та је тзв. три пар тит на струк ту ра ЕУ и из бри са не су раз ли ке ме ђу 
сту бо ви ма. Ипак, ка да је реч о Спољ ној по ли ти ци и за јед нич кој без бед-
но сти, у овој обла сти за др жа не су од ре ђе не спе ци фич но сти. 

На осно ву Уго во ра из Ли са бо на583 др жа ве чла ни це ко је же ле да ме-
ђу соб но ус по ста ве бли жу са рад њу, под но се зах тев Ко ми си ји. На кон то-
га, Ко ми си ја мо же под не ти Са ве ту од го ва ра ју ћи пред лог у ве зи са тим. 
Ако Ко ми си ја не до ста ви та кав пред лог, она оба ве шта ва за ин те ре со-
ва не др жа ве чла ни це о раз ло зи ма тог не до ста вља ња. Одо бре ње да се 
спро ве де бли жа са рад ња да је Са вет, на пред лог Ко ми си је и по сле са гла-
сно сти Европ ског пар ла мен та. 

581 Нај бо љи при мер бли же са рад ње у окви ру 1. сту ба ЕУ сва ка ко је Еко ном ска и мо не тар-
на уни ја, ко ји по твр ђу је да, ини ци ја ти ва ма за ин сти ту ци о на ли за ци ју флек си бил но сти 
у 1. сту бу ЕУ, ма ле др жа ве чла ни це ни су за не ма ре не. Си стем ус по ста вљен у окви ру 
Еко ном ске и мо не тар не уни је, уте ме љен у Уго во ри ма и за сно ван на де таљ ним кри-
те ри ју ми ма кон вер ген ци је, фик сном рас по ре ду и спе ци фич ним ме ра ма (Европ ска 
цен трал на бан ка, кла у зу ле о из ла ску (opt-out) итд.), омо гу ћио је свим ма лим др жа-
ва ма чла ни ца ма, ко је су же ле ле и ис пу ња ва ле пред ви ђе не усло ве, да се при кљу че 
Еко ном ској и мо не тар ној уни ји.

582 Не ка да шњи члан 27 Ц Уго во ра ЕУ.
583 Члан 329. став 1. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи чла но ви од 27 А до 27 Е, од 40. до 40 Б и 

од 43. до 45. Уго во ра ЕУ и члан 11. и 11 А Уго во ра ЕЗ).
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Ка да је реч о обла сти Спољ не по ли ти ке и за јед нич ке од бра не, др жа-
ве чла ни це, ко је же ле да ус по ста ве са рад њу у овој обла сти, до ста вља ју 
зах тев Са ве ту.584 Он га про сле ђу је ви со ком пред став ни ку Уни је за спољ-
не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти, ко ји да је ми шље ње о ко хе рент но сти 
бли же са рад ње ко ја се раз ма тра са спољ ном по ли ти ком и за јед нич ком 
без бед но шћу Уни је, као и Ко ми си ји, ко ја да је сво је ми шље ње, на ро чи то 
о ко хе рент но сти раз ма тра не бли же са рад ње са дру гим по ли ти ка ма Уни-
је. Зах тев се до ста вља и Европ ском пар ла мен ту ра ди ин фор ми са ња. Одо-
бре ње за спро во ђе ње са рад ње да је Са вет, ко ји од лу чу је јед но гла сно. 

Да кле, и на кон из ме на и до пу на пред ви ђе них Уго во ром из Ли са-
бо на, ка да је реч о по кре та њу бли же са рад ње, по ло жај ма лих др жа ва 
чла ни ца је и да ље по вољ ни ји у свим оста лим обла сти ма, не го у обла сти 
Спољ не по ли ти ке и за јед нич ке од бра не. На и ме, док је у оста лим обла-
сти ма по треб но одо бре ње Европ ског пар ла мен та за по кре та ње бли же 
са рад ње, у обла сти Спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, зах тев 
му се про сле ђу је са мо ра ди ин фор ми са ња. 

Ина че, Уго во ром из Ни це је би ло пред ви ђе но да се бли жа са рад ња 
у 2. сту бу мо же од но си ти на спро во ђе ње за јед нич ких ак тив но сти или 
за у зи ма ње за јед нич ких по зи ци ја, осим ка да се ра ди о обла сти ма ко је се 
ти чу вој ске и од бра не.585 На пр ви по глед, из угла ма лих др жа ва чла ни ца, 
ста вља ње обла сти од бра не ван до ма ша ја бли же са рад ње де ло ва ло је 
по зи тив но. Ме ђу тим, на ду же ста зе, ова за бра на је мо гла има ти не га тив-
ну ко но та ци ју.586 По је ди ни ауто ри сма тра ли су да би упра во флек си бил-
ни про пи си у обла сти од бра не мо гли спре чи ти ства ра ње ди рек то ри ју-
ма ве ли ких др жа ва чла ни ца.587 Уко ли ко по сто ји мо гућ ност по кре та ња 
бли же са рад ње у обла сти од бра не, др жа ве за ин те ре со ва не за са рад њу 
во де пре го во ре у окви ру ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. У том слу ча ју, 
све др жа ве чла ни це, без об зи ра на то што не уче ству ју у за јед нич кој од-
бра ни, укљу че не су у пре го во ре и упо зна те са раз во јем но ве са рад ње. 
Ме ђу тим, уко ли ко не по сто ји мо гућ ност по кре та ња са рад ње у окви ру 
ин сти ту ци о нал них окви ра Уни је, не ко ли ко нај ве ћих др жа ва чла ни ца 
(тзв. ди рек то ри јум) пре го ва ра ју из ме ђу се бе и до но се од лу ке не за ви сно 
од Уго во ра. У том слу ча ју, бу ду ћи да су пра ви ла игре већ од ре ђе на, на-
кнад ни ула зак дру гих др жа ва ве о ма је оте жан.

Уго во ром из Ли са бо на (по угле ду на пред лог Уго во ра о Уста ву Европ-
ске уни је) про ши ре но је по ље бли же са рад ње и омо гу ће но ус по ста вља-
ње бли же са рад ње у окви ру по ли ти ке од бра не и за јед нич ке без бед но сти, 

584 Члан 329. став 2. Уго во ра ФЕУ (не ка да шњи чла но ви од 27 А до 27 Е, од 40. до 40 Б и 
од 43. до 45. Уго во ра ЕУ и члан 11. и 11 А Уго во ра ЕЗ).

585 Не ка да шњи члан 12 а-е Уго во ра ЕУ.
586 В. По гла вље III, 2.1.3. Обла сти у ко ји ма је за бра ње на бли жа са рад ња.
587 M. Let hi ma ki, E. Ana to la., Small Sta tes in the EU – Pro blems and Pro spects of the Fu tu re, 

Uni ver sity of Tur key, 2001, стр. 57. 
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ко ја се на зи ва пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња.588 На и ме, др жа ве 
чла ни це ко је ис пу ња ва ју зах тев ни је кри те ри ју ме у по гле ду вој них ка па-
ци те та и ко је су, с об зи ром на нај ви ше зах те ве ко ји се по ста вља ју ми си ја-
ма, ушле у ме ђу соб но чвр шће оба ве зе, ус по ста вља ју пер ма нент но струк-
ту ри са ну са рад њу.589

Ин сти ту ци о на ли за ци ја са рад ње у обла сти по ли ти ке без бед но сти и 
за јед нич ке од бра не, пред ви ђе на Уго во ром из Ли са бо на, на и шла је на 
раз ли чи те ре ак ци је у ма лим др жа ва ма чла ни ца ма. Ин сти ту ци о на ли за-
ци ја бли же са рад ње у обла сти за јед нич ке од бра не, ге не рал но се сма тра 
ве о ма по вољ ном, у сми слу да се на тај на чин оне мо гу ћа ва ства ра ње ди-
рек то ри ју ма ве ли ких др жа ва чла ни ца из ван окви ра Уго во ра. Ме ђу тим, 
ма ле зе мље ни су при ста ли це мо гућ но сти по кре та ња бли же са рад ње у 
обла сти за јед нич ке без бед но сти и од бра не, јер се при бо ја ва ју да би на 
овај на чин мо гле из гу би ти сво ју не за ви сност.

Као илу стра ци ја ова квог ста ва ма лих др жа ва чла ни ца, мо же се на-
ве сти си ту а ци ја у Ре пу бли ци Ир ској, на ста ла по во дом ра ти фи ка ци-
је Уго во ра из Ли са бо на. На и ме, Ир ска, као ре ла тив но ма ла др жа ва, на 
ре фе рен ду му 2008. од би ла је да ра ти фи ку је Уго вор из Ли са бо на, на кон 
че га се Уни ја на шла у при лич но не згод ној по зи ци ји. Бу ду ћи да је ир ско 
„не“ до ве ло до па ра ли са ња си ту а ци је, Европ ска уни ја мо ра ла је да пру-
жи Ир ској од ре ђе не га ран ци је, ка ко би ова зе мља при ста ла да рас пи ше 
но ви ре фе рен дум. Европ ска уни ја га ран то ва ла је Ир ској да, ни на ко-
ји на чин, не ће би ти угро же не тзв. келт ске спе ци фич но сти ко је се ти чу 
три до ме на: од бра не, по ре ске по ли ти ке и со ци јал не сфе ре. Што се ти че 
обла сти од бра не, Да блин је од европ ских парт не ра до био га ран ци је у 
по гле ду очу ва ња ир ске вој не не у трал но сти. И тек та да, ир ски гра ђа ни 
су се, на по но вље ном ре фе рен ду му по во дом Уго во ра из Ли са бо на, у ок-
то бру 2009. из ја сни ли по зи тив но.590

2.2. Ства ра ње ди рек то ри ју ма ве ли ких др жа ва чла ни ца

Ства ра ње ди рек то ри ју ма (кон цен трич них кру го ва или твр дог је-
згра) у окви ру по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра не, пред ста вља 
јед но од нај о се тљи ви јих и нај сло же ни јих пи та ња са ко ји ма се Европ ска 

588 В. По гла вље III, 5.4. Пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња.
589 Члан 42. став 6. Уго во ра ЕУ. 
590 Ина че, ова си ту а ци ја са по на вља њем ре фе рен ду ма ни је но ви на у Ир ској. Сли чан сце-

на рио од и грао се и пре не ко ли ко го ди на при ли ком ра ти фи ка ци је Уго во ра из Ни це. На 
пр вом ре фе рен ду му 2001. ир ски на род се из ја снио про тив Уго во ра из Ни це, дру гим 
ре чи ма Уго вор је од би јен. Тек на кон до би је них га ран ци ја од стра не ЕУ (у по гле ду вој не 
не у трал но сти, по ре ске по ли ти ке и збра не абор ту са), Ир ци су 2002. на по но вље ном 
ре фе рен ду му при хва ти ли Уго вор из Ни це, ко ји се сту пио на сна гу 2003. го ди не.
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уни ја су сре ће да нас. Ста во ви др жа ва чла ни ца Европ ске уни је то ли ко 
су раз ли чи ти, да се мо же за кљу чи ти да је ова те ма по де ли ла европ ске 
др жа ве по ви ше осно ва, а не са мо по кри те ри ју му ве ли чи не. Има ју ћи у 
ви ду ком плек сност пи та ња, не мо же се ни оче ки ва ти да све ве ли ке др-
жа ве чла ни це има ју исте ам би ци је, ни ти да све ма ле др жа ве чла ни це за-
сту па ју је дин ствен став.

Из угла ма лих др жа ва чла ни ца, мо гућ ност ства ра ња ко а ли ци ја ве-
ли ких др жа ва чла ни ца у до ме ну без бед но сти и об ра не пред ста вља 
озбиљ ну опа сност, у сми слу да би оне, на тај на чин, би ле пот пу но мар ги-
на ли зо ва не. Ме ђу тим, по сто је број ни ар гу мен ти у при лог то ме да, уко-
ли ко до ђе до ства ра ња ди рек то ри ју ма у до ме ну без бед но сти и од бра не 
уну тар Уни је, ма ле др жа ве чла ни це не мо ра ју би ти ну жно мар ги на ли зо-
ва не. Ипак, не спор но је да по сто ји низ окол но сти ко је фа во ри зу ју спе-
ци ја лан ста тус ве ли ких др жа ва чла ни ца у окви ру по ли ти ке без бед но сти 
и за јед нич ке од бра не.591 Пре све га, по ло жај ве ли ких др жа ва (ту се сва-
ка ко ми сли на Фран цу ску, Не мач ку, Ује ди ње но Кра љев ство), на ме ђу на-
род ној сце ни, раз ли ку је се у од но су на по ло жај ма лих др жа ва чла ни ца. 
Ове три др жа ве по се ду ју еко ном ску, фи нан сиј ску и вој ну моћ, као и ути-
цај на ме ђу на род не ин стан це као што је (нпр. Са вет без бед но сти), што 
се не мо же ре ћи за ма ле др жа ве чла ни це. Ства ра њу ди рек то ри ју ма ве-
ли ких др жа ва чла ни ца до при но си и са мо про ши ре ње Европ ске уни је. 
Бу ду ћи да је, услед по ве ћа ња бро ја др жа ва чла ни ца, по сти за ње кон сен-
зу са оте жа но, за да љи на пре дак Уни је по треб но је да се од лу ке до но се 
у ужем окви ру. Осим то га, до ско ра је и на чин пред се да ва ња Уни јом ути-
цао на ства ра ње ди рек то ри ју ма. С об зи ром на то да се пред се да ва ју ћи 
Уни је ме њао на сва ких шест ме се ци, спољ ној по ли ти ци Европ ске уни је 
не до ста ја ла је ко хе рент ност. Ме ђу тим, на осно ву Уго во ра из Ли са бо на, 
из ме њен је на чин пред се да ва ња Уни јом. Пред се да ва ју ћи се са да би ра 
на две и по го ди не, што сва ка ко до при но си ко хе рент но сти спољ не по-
ли ти ке Европ ске уни је. Нај зад, ве о ма је ва жно ис та ћи то да су Фран цу-
ска и Ује ди ње но Кра љев ство de fac to ну кле ар не си ле. Ова чи ње ни ца ће 
до дат но до би ти на зна ча ју уко ли ко се, у бу дућ но сти, у окви ру спољ не 
по ли ти ке и за јед нич ке од бра не/по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од-
бра не, раз ви је ну кле ар ни про грам. 

У овом тре нут ку, Уни ји зва нич но не по сто ји тзв. ди рек то ри јум „ве ли-
ке трој ке“. Без об зи ра на то што се три нај моћ ни је европ ске др жа ве по ве-
зу ју по раз ли чи тим осно ва ма и све те шње са ра ђу ју, ме ђу њи ма по сто је, 
мо же се сло бод но ре ћи, фун да мен тал не раз ли ке. Сва ка од ових др жа-
ва ужи ва раз ли чит по ло жај на ме ђу на род ној сце ни. Та ко ђе, на пот пу но  

591 В. S. Ke u ke le i re, „Di rec to ra tes in the CFDP/CESDP of the Euro pean Union: A Plea for 
Re stric ted Cri ses Me na ge ment Gro ups“, Euro pean Fo re ign Af fa i res Re vi ew, 6/2001,  
стр. 80–85. 
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дру га чи ји на чин во де сво је спољ не по ли ти ке и има ју раз ли чи те ста во ве 
пре ма од ре ђе ним по ли тич ким те ма ма и кри за ма.592 По зи ци је Лон до на и 
Па ри за се, на при мер, у мно гим пи та њи ма раз ли ку ју у од но су на по зи-
ци је Бер ли на.593

Да би се сте кла уоп ште на сли ка о од но су сна га уну тар ЕУ, ва жно 
је ис та ћи да су од но си из ме ђу „ве ли ке трој ке“ и оста лих ве ћих др жа ва 
Европ ске уни је, као што су Ита ли ја, Шпа ни ја и Пољ ска, та ко ђе ве о ма 
сло же ни. Без об зи ра на то што Ита ли ја, Шпа ни ја и Пољ ска ни су укљу-
че не у ини ци ја ти ве „ве ли ке трој ке“, оне се сма тра ју де лом гру пе ве ли-
ких др жа ва. Ме ђу тим, др жа ве чла ни це „ве ли ке трој ке“ не ма ју на ме ру 
да про ши ре или ин сти ту ци о на ли зу ју си стем ди рек то ри ју ма у ко ме би 
уче ство ва ло пет или шест ве ћих др жа ва Европ ске уни је. Не спор но је 
да би укљу че њем Шпа ни је, Ита ли је и Пољ ске у ди рек то ри јум, по ло жај 
ове три др жа ве оја чао, што дру ге три ве ли ке др жа ве чла ни це ни ка ко не 
же ле. Бу ду ћи да су не зва нич но ис кљу че не из свих ини ци ја ти ва „ве ли ке 
трој ке“, Шпа ни ја, Ита ли ја и Пољ ска се про ти ве сва кој мо гућ но сти кон-
цеп ту а ли за ци је ди рек то ри ју ма у окви ру Европ ске уни је.

Ина че, ма ле др жа ве чла ни це ни су у пот пу но сти ис кљу че не из ини-
ци ја ти ва ве ли ких др жа ва чла ни ца. Уко ли ко би ве ли ке др жа ве по ку ша-
ле да ин сти ту ци о на ли зу ју ди рек то ри јум, и ма ле др жа ве чла ни це би, у 
окви ру та кве струк ту ре, има ле од ре ђе ну уло гу. Иако им је по тен ци јал 
знат но ма њи и рас по ла жу скром ни јим сред стви ма у од но су на ве ли ке 
др жа ве, до при нос ма лих др жа ва чла ни ца мо же би ти ве о ма зна ча јан. 
Упра во чи ње ни ца да су ма ле и са мим тим ве о ма опе ра тив не, мо же да 
бу де ко ри сна за уна пре ђе ње са рад ње и обез бе ђе ње оно га што не до-
ста је ве ли ким др жа ва ма. Да кле, мо гућ но сти и сред ства ма лих зе ма ља 
су ком па ти бил на, тј. до пу ња ва ју мо гућ но сти и сред ства ве ли ких зе ма-
ља. Ма ле др жа ве чла ни це по тен ци јал но су зна чај ни парт не ри ве ли ким 
др жа ва ма чла ни ца ма у тзв. ad hoc ди рек то ри ју ми ма, ка да брз раз вој 
до га ђа ја у не кој спе ци фич ној обла сти зах те ва ма ли и по вер љив оквир 
у ко ме мо же да се пра ти и ана ли зи ра си ту а ци ја и бр зо фор му ли шу  
ре ше ња.594 

Не спор но је да је ути цај ве ли ких др жа ва чла ни ца, тј. „ве ли ке трој-
ке“ ве ћи у од но су на оста ле зе мље ЕУ, ка ко ка да је реч о уну тра шњим 
пи та њи ма ЕУ, та ко и на ме ђу на род ном пла ну. Пи та ње ус по ста вља ња 

592 В. S. Ke u ke le i re, стр. 80–85.
593 Фран цу ска и Ује ди ње но Кра љев ство су стал ни чла но ви Са ве та без бед но сти, има ју 

соп стве но ну кле ар но на о ру жа ње и ви ше од би ло ко је дру ге др жа ве Европ ске уни је 
по се ду ју ка па ци те те и спрем ност да вој но ин тер ве ни шу из ван сво јих гра ни ца. Та ко ђе, 
по сто ји раз лаз из ме ђу Лон до на, Па ри за и Бер ли на због раз ли чи тих спољ них ин те ре са 
и ам би ци ја и дру га чи јих по гле да на пи та ње европ ске и ме ђу на род не без бед но сти, 
као и уло ге САД, НА ТО-а и ЕУ у очу ва њу без бед но сти.

594 M. Let hi ma ki, E. Ana to la, стр. 56.
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ди рек то ри ју ма ве ли ких др жа ва чла ни ца ве о ма је сло же но и има ви ше 
аспе ка та: по ли тич ки, прав ни, еко ном ски, вој ни, итд. Прав но гле да но, 
све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, ни је фор мал но ни по сто-
ја ла мо гућ ност да се ус по ста ви ова кав вид са рад ње из ме ђу ве ли ких др-
жа ва чла ни ца ЕУ. Тек је Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе на мо гућ ност 
ус по ста вља ња бли же са рад ње у обла сти без бед но сти и од бра не, ко ја 
но си на зив пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња. 

У овом тре нут ку, оста ју ћи у гра ни ца ма од ре да ба Уго во ра, је ди но се 
мо же кон ста то ва ти да, фор мал но и да ље, не по сто ји ди рек то ри јум ве-
ли ке трој ке. Да кле, пре о ста је да се ви ди да ли ће и на ко ји на чин но ви не 
пред ви ђе не Уго во ром из Ли са бо на би ти ожи вље не прак си. 

2.3. По со је ће ко а ли ци је ма лих р жа ва чла ни ца Евро ске уни је 

Ма ле др жа ве чла ни це ЕУ ни су па сив ни ак те ри на европ ској сце ни. 
Ове зе мље мо гу уну тар Европ ске уни је да са ра ђу ју и ус по ста вља ју прав-
не и по ли тич ке об ли ке по ве зи ва ња у раз ли чи тим обла сти ма. 

На ма пи европ ског кон ти нен та, да нас по сто је раз ли чи ти об ли ци по-
ве зи ва ња ма лих др жа ва чла ни ца, за сно ва ни пре вас ход но на ре ги о нал-
ној осно ви. Са рад ња ме ђу ма лим др жа ва ма чла ни ца ма Европ ске уни је 
по сто ји из ме ђу нор диј ских зе ма ља (Дан ска, Фин ска, Швед ска, Нор ве-
шка, Исланд), бал тич ких зе ма ља (Есто ни ја, Ле то ни ја, Ли тва ни ја), зе ма-
ља Бе не лук са (Бел ги ја, Хо лан ди ја, Лук сем бург) и ви ше град ских зе ма ља 
(Че шка, Ма ђар ска, Пољ ска, Сло вач ка). Иако је реч о са рад њи ко ја је ус-
по ста вље на не за ви сно од ин сти ту ци о нал ног окви ра ЕУ и не по чи ва на 
од ред ба ма Уго во ра о бли жој са рад њи, ова ис ку ства мо гу би ти ве о ма 
ко ри сна за да љи раз вој Европ ске уни је и по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца 
уну тар ње. Сто га ће украт ко би ти пред ста вље не раз ли чи те ко а ли ци је 
ма лих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, у окви ру ко јих се са рад ња за-
сни ва на ре ги о нал ној осно ви. 

Са рад ња из ме ђу зе ма ља Бе не лук са (Бел ги ја, Хо лан ди ја и Лук сем-
бург),595 ус по ста вље на је још дав не 1944. као оби чај на уни ја са ци љем 
да се уна пре ди тр го ви на из ме ђу су сед них зе ма ља уки да њем кон тро ле 
ро бе на гра ни ца ма. Бу ду ћи да је за сно ва на на укла ња њу кон тро ле на 
гра ни ца ма, ова се уни ја сма тра кур со ром Европ ских за јед ни ца. Са из-
у зет ком пр вих го ди на европ ских ин те гра ци ја, три зе мље Бе не лук са су, 
по во дом ва жних пи та ња, углав ном за сту па ле пот пу но раз ли чи те ста во-
ве, а њи хо ва са рад ња се за сни ва ла на ad hoc осно ва ма. По след њих де-
се так го ди на, у на ме ри да на европ ској сце ни де лу је као ди рек то ри јум 
ма лих др жа ва чла ни ца, ова трој ка је об но ви ла са рад њу. Та ко су, уочи 

595 Де таљ ни је на ин тер нет адре си:  www.be ne lux.be, 15. ју ли 2010.
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кон фе рен ци ја у Ам стер да му, Ни ци и Ли са бо ну, зе мље Бе не лук са усва ја ле  
за јед нич ке ме мо ран ду ме и за у зи ма ле за јед нич ке ста во ве о ва жним те-
ма ма европ ске по ли ти ке. 

Нор диј ске зе мље (Дан ска, Фин ска, Швед ска, Нор ве шка и Исланд)596 
већ не ко вре ме са ра ђу ју, на ро чи то у обла сти без бед но сти и од бра не. 
Та ко је 1998. ус по ста вље на не ка вр ста нор диј ске са рад ње за вој ну по-
др шку ми ру чи ји је циљ да уна пре ди спо соб ност нор диј ских зе ма ља да 
за јед нич ки де лу ју у ак тив но сти ма ве за ним са очу ва њем ми ра. Та ко ђе, 
нор диј ске др жа ве чла ни це Европ ске уни је, по угле ду на „ве ли ку трој-
ку“, уста но ви ле су оби чај да се са ста ју пре сва ке кон фе рен ци је Европ ске 
уни је, ка ко би утвр ди ле за јед нич ке по зи ци је. Од ско ра су им се, на по-
зив, при кљу чи ле и бал тич ке зе мље.

Бал тич ке зе мље (Есто ни ја, Ле то ни ја и Ли тва ни ја)597 са ра ђу ју у до ме-
ну спољ не по ли ти ке и у еко ном ској и вој ној сфе ри. Што се ти че њи хо ве 
са рад ње у обла сти спољ не по ли ти ке, ове зе мље су ује ди ни ле на по ре ка-
ко би се за јед но при кљу чи ле Европ ској уни ји, што су и оства ри ле 2004. 
го ди не. У обла сти еко но ми је усво ји ле су Бал тич ки спо ра зум о сло бод-
ној тр го ви ни 1993. и Спо ра зум о сло бод ној тр го ви ни по љо при вред ним 
про из во ди ма 1996. го ди не. Ипак, нај зна чај ни ји аспе кат са рад ње из ме ђу 
бал тич ких зе ма ља ти че се вој ног сек то ра, у окви ру ко га су по кре ну ле 
раз ли чи те за јед нич ке про јек те.

Ви ше град ске зе мље (Че шка, Сло вач ка, Ма ђар ска и Пољ ска),598 из ме-
ђу ко јих је сте пен ин сти ту ци о на ли за ци је ни жи не го у слу ча ју Бе не лук са, 
нор диј ских и бал тич ких зе ма ља, та ко ђе са ра ђу ју у број ним обла сти ма. 
Та ко је 1992. пот пи сан Цен трал но е вроп ски спо ра зум о сло бод ној тр го-
ви ни из ме ђу Че шке, Сло вач ке, Ма ђар ске и Пољ ске, са ци љем да се очу-
ва ју тр го вин ски од но си ко ји су не ка да по сто ја ли из ме ђу ових зе ма ља. 
Та ко ђе је уста но вље на зо на сло бод не тр го ви не. Спо ра зум за ди ре и у 
дру ге обла сти еко но ми је, укљу чу ју ћи сло бод но кре та ње рад ни ка и ка-
пи та ла, раз вој тран спор та и ин фра струк ту ре, ко ор ди на ци ју на ци о нал-
ног енер гет ског си сте ма и те ле ко му ни ка ци о них си сте ма. 

Ина че, ве о ма је ва жно на по ме ну ти да се ове ре ги о нал не ко а ли ци је 
из ме ђу се бе по ве зу ју и са ра ђу ју. Та ко су нор диј ске зе мље са ра ђи ва ле 
са бал тич ким зе мља ма са ци љем да се уна пре ди са рад ња у обла сти жи-
вот не сре ди не, ну кле ар не без бед но сти, енер ге ти ке, по сло ва ња, прав де 
и уну тра шњих по сло ва, со ци јал ног раз во ја и друго.

Исто ри јат са рад ње из ме ђу ма лих др жа ва Евро пе, од но сно осни-
ва ње раз ли чи тих ко а ли ци ја и са рад ња из ме ђу ових ко а ли ци ја, ука зу је 

596 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: www.nor den.org, 15. ју ли 2010
597 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: www.bal tic-co o pe ra tion.eu, 15. ју ли 2010.
598 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: www.vi se grad gro up.eu, 15. ју ли 2010.
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на то да у окви ру ка те го ри је тзв. ма лих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је 
по сто ји зна ча јан по тен ци јал за раз вој са рад ње у про ши ре ној Уни ји. На 
осно ву од ре да ба Уго во ра о бли жој са рад њи (на ро чи то на кон ре фор ме 
ме ха ни зма бли же са рад ње пред ви ђе не Уго во ром из Ли са бо на), и ове 
ма ле др жа ве чла ни це мо гу по кре та ти ини ци ја ти ве за уна пре ђе ње са-
рад ње у обла сти ма за ко је су за ин те ре со ва не.

3. ПЕР СПЕК ТИ ВЕ БЛИ ЖЕ СА РАД ЊЕ 

С об зи ром на хе те ро ге ност са ста ва Европ ске уни је и сук це сив-
но по ве ћа ва ње бро ја др жа ва чла ни ца, све оне ни су и у мо гућ но сти да 
на пре ду ју, тј. да про ду бљу ју ин те гра ци је истим рит мом. Сто га, ме ха ни-
зам бли же са рад ње, као об лик ди фе рен ци ра но сти ин сти ту ци о на ли зо-
ван Уго во ри ма, пред ста вља нео п хо дан ин стру мент за да љи на пре дак 
Европ ске уни је. 

Ме ђу тим, бли жа са рад ња, као ме ха ни зам пред ви ђен Уго во ри ма, 
фор мал но ни ка да ни је по кре ну та. Основ ни раз ло зи за па сив ност у овој 
обла сти би ли су ве о ма стро ги усло ви за ус по ста вља ње бли же са рад-
ње. Без об зи ра на то што су усло ви, пр во бит но пред ви ђе ни Уго во ром 
из Ам стер да ма, из ме ње ни и до пу ње ни Уго во ром из Ни це и Уго во ром из 
Ли са бо на, по сту пак по кре та ња бли же са рад ње и да ље се мо же ква ли-
фи ко ва ти као ве о ма сло жен.

Бли жа са рад ња, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ва ни кон цепт ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је, пред ста вља ме ха ни зам ко ји омо гу ћа ва да 
се пре ва зи ђу раз ли чи то сти из ме ђу др жа ва чла ни ца и про ду бљу ју ин те-
гра ци је, тј. уна пре ђу је са рад ња у окви ру по ли ти ка Европ ске уни је. Ме-
ха ни зам бли же са рад ње, на не ки на чин, пред ста вља мост из ме ђу две 
су прот не тен ден ци је: про ши ре ња Уни је и про ду бље ња ин те гра ци ја. У 
све тлу сук це сив ног по ве ћа ња бро ја др жа ва чла ни ца Уни је, не при хва та-
ње кон цеп та ди фе рен ци ра но сти зна чи ло би да се да је пред ност про ши-
ре њу Уни је над про ду бље њем са рад ње. 

На овом ме сту би ће ана ли зи ра не мо гућ но сти ус по ста вља ња ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је у од ре ђе ним осе тљи вим обла сти ма у ко ји ма 
др жа ве чла ни це ве о ма те шко при ста ју да се од рек ну де ла сво јих над ле-
жно сти у ко рист Уни је. Реч је о обла сти ма у ко ји ма по сто је ве ли ке раз ли-
ке из ме ђу др жа ва чла ни ца ЕУ, дру гим ре чи ма, у ко ји ма је сва ка др жа ва 
раз ви ла сво ју на ци о нал ну тра ди ци ју, ко је ни је спрем на да се од рек не. 
Да би се у тим обла сти ма оства рио на пре дак, мо ра се при бе ћи од ре ђе-
ним ал тер на тив ним ре ше њи ма, ме ђу ко ји ма се, као нај при клад ни ји, из-
два ја ин стру мент бли же са рад ње. За хва љу ју ћи овом ин стру мен ту, гру па 
др жа ва чла ни ца мо же да се по ве зу је и про ду бљу је ин те гра ци је у окви ру  
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по ли ти ка Уни је, без об зи ра на то што по је ди не зе мље не мо гу, или не же-
ле да их сле де. 

Нај пре ће би ти раз мо тре не мо гућ но сти по кре та ња бли же са рад ње 
у обла сти ма ко је спа да ју у тзв. из вор не над ле жно сти др жа ва чла ни ца 
Европ ске уни је, а за тим у обла сти ма еко но ми је и со ци јал не по ли ти ке. 

3.1. Бли жа са ра ња у обла си из вор них на ле жно си  
р жа ва чла ни ца

У обла сти ма ко је спа да ју у тзв. из вор не над ле жно сти, др жа ве чла-
ни це се до ста те шко од лу чу ју да се од рек ну де ла сво јих овла шће ња у 
ко рист Европ ске уни је. Из вор не над ле жно сти су ин хе рент не су ве ре ној 
др жа ви, тј. чи не ен ти тет су ве ре ном др жа вом. А бу ду ћи да је су ве ре-
ност бит на прав на ка рак те ри сти ка др жа ве и др жав не вла сти, др жа ве 
чла ни це сма тра ју да би, пре но сом на Европ ску уни ју де ла овла шће ња 
у обла сти ма ко је спа да ју у из вор не над ле жно сти, из гу би ле део су ве ре-
но сти.599 

С об зи ром на ва жност са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти-
ма ко је спа да ју у из вор не над ле жно сти, нео п ход но је да по ли ти ке др-
жа ва чла ни ца, у тим обла сти ма, бу ду бар де ли мич но уса гла ше не. У том 
сми слу, ме ха ни зам бли же са рад ње мо же се од ре ди ти као ин стру мент 
по ми ре ња на ци о нал них пре ро га ти ва су ве ре но сти и нео п ход но сти за-
јед нич ких ак тив но сти др жа ва чла ни ца на европ ском ни воу. 

У окви ру раз ма тра ња мо гућ но сти ус по ста вља ња ме ха ни зма бли же 
са рад ње у обла сти ма ко је спа да ју у тзв. из вор не над ле жно сти др жа ва 
чла ни ца, нај пре ће би ти ис пи та не прав не осно ве и пер спек ти ве по кре-
та ња бли же са рад ње у обла сти сло бо де, без бед но сти и прав де, а за тим 
у обла сти од бра не. 

3.2.1. Про стор сло бо де, без бед но сти и прав де

Уго во ром из Ма стрих та 1992. ин сти ту ци о на ли зо ва на је са рад ња из-
ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти уну тра шњих по сло ва и пра во су ђа др жа-
ва чла ни ца. Са рад ња у овој обла сти пред ста вља ла је тзв. 3. стуб Европ ске 
уни је и би ла за ми шље на као „ме ђу вла ди на плат фор ма за ко ор ди ни са ње 
на ци о нал них по ли ти ка у обла сти уну тра шњих по сло ва и пра во су ђа са 
за дат ком да оси гу ра кон зи стент ни спољ ни из глед За јед ни ца и Уни је“.600 
Уго во ром из Ам стер да ма 1997, по ли ти ке ве за не за сло бо ду кре та ња  

599 В. По гла вље V, 1.2.4.1. Фор мал ни и ма те ри јал ни кон цепт су ве ре ни те та.
600 Р. Ву ка ди но вић, стр. 24. 
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ли ца (кон тро ла спољ них гра ни ца, азил, ими гра ци ја и за шти та пра ва др-
жа вља на тре ћих зе ма ља, суд ска са рад ња у ци вил ној обла сти), ко је су до 
та да би ле у над ле жно сти 3. сту ба ЕУ, ин те гри са не су у 1. стуб ЕУ. Да кле, 
од лу ке ве за не за кон тро лу спољ них гра ни ца, азил, ими гра ци ју и за шти ту 
пра ва др жа вља на тре ћих зе ма ља и суд ску са рад ња у ци вил ној обла сти, 
ви ше се ни су до но си ле јед но гла сно, већ ква ли фи ко ва ном ве ћи ном. Циљ 
ко му ни та ри за ци је де ла над ле жно сти из 3. сту ба ЕУ био је по сте пе но ус-
по ста вља ње про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де у Европ ској уни ји. 
У окви ру над ле жно сти 3. сту ба ЕУ, где су се од лу ке и да ље до но си ле јед-
но гла сно, оста ла је по ли циј ска и пра во суд на са рад ња у кри вич ним ства-
ри ма. „Глав ни циљ тре ћег сту ба је фор му ли сан као обез бе ђе ње ви со ког 
ни воа за шти те гра ђа на у окви ру про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав-
де, раз во јем за јед нич ких ак тив но сти др жа ва чла ни ца у обла сти ма по ли-
циј ске са рад ње и пра во суд не са рад ње у кри вич ним пи та њи ма и спре ча-
ва њем ра си зма, ксе но фо би је, као и бор бом про тив тих по ја ва“.601 Ка ко би 
се уна пре ди ла са рад ња др жа ва чла ни ца у обла сти сло бо де, без бед но сти 
и прав де и по ди гао ни во без бед но сти гра ђа на Уни је, осно ва не су две 
аген ци је: Евро пол (Европ ска по ли циј ска слу жба) и Евро јуст (Европ ско 
оде ље ње за пра во суд ну са рад њу).602

Уго во ром из Ли са бо на, ко ји је сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, 
уки ну та је тзв. три пар тит на струк ту ра Европ ске уни је и из бри са не су 
раз ли ке ме ђу сту бо ви ма ЕУ. Што се ти че 3. сту ба ЕУ, тј. по ли циј ске и 
пра во суд не са рад ње у кри вич ним ства ри ма, она по ста је део Уго во ра 
о функ ци о ни са њу Европ ске уни је, ко ме се до да је но ви на слов Про стор 
сло бо де, без бед но сти и прав де. Јед на од нај ва жни јих по сле ди ца пре-
стан ка по сто ја ња 3. сту ба ЕУ и ин те гра ци је по ли циј ске и пра во суд не са-
рад ње у кри вич ним ства ри ма у Уго вор о функ ци о ни са њу ЕУ огле да се 
у из ме ње ном на чи ну до но ше ња од лу ка у овој обла сти. До Уго во ра из 
Ли са бо на, од лу ке су се у окви ру 3. сту ба ЕУ до но си ле јед но гла сно, тј. 
са гла сно шћу свих др жа ва чла ни ца. На кон сту па ња на сна гу Уго во ра из 
Ли са бо на, од лу ке се у обла сти по ли циј ске и пра во суд не са рад ње у кри-
вич ним ства ри ма до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном у окви ру ре дов ног 
за ко но дав ног по ступ ка (по ступ ка са о длу чи ва ња, тј. за јед нич ког од лу чи-
ва ња Са ве та и Пар ла мен та). На овај на чин по ја ча на је ефи ка сност при-
ли ком од лу чи ва ња у обла сти сло бо де, без бед но сти и прав де. 

Осим то га, Уго во ром из Ли са бо на олак ша но је ус по ста вља ње бли же 
са рад ње у обла сти про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де. Пред ви ђе-
ни су спе ци фич ни усло ви за от по чи ња ње бли же са рад ње из ме ђу др жа-
ва чла ни ца Европ ске уни је ка да је реч о суд ској са рад њи у кри вич ној 
обла сти и по ли циј ској са рад њи. 

601 А. Ча во шки, стр. 218.
602 У не ким тек сто ви ма се пре во ди као Би ро за пра во суд ну са рад њу Европ ске уни је. 
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Ка да је реч о суд ској са рад њи у кри вич ним ства ри ма, Уго во ром из 
Ли са бо на је пред ви ђе но да, уко ли ко не ки члан Са ве та оце ни да би од-
ре ђе ни пред лог мо гао би ти на уштрб основ них аспе ка та кри вич ног си-
сте ма603 или не ког од основ них аспе ка та суд ског си сте ма ње го ве др жа ве 
у кри вич ној обла сти,604 он мо же за тра жи ти да се то пи та ње из не се пред 
Европ ски са вет. У том слу ча ју се ре до ван за кон ски по сту пак су спен ду је. 
По сле рас пра ве и у слу ча ју по сти за ња кон сен зу са о то ме, Европ ски са-
вет мо же, у ро ку од че ти ри ме се ца од ове су спен зи је, вра ти ти пред лог 
Са ве ту, чи ме се за вр ша ва су спен зи ја ре дов ног за кон ског по ступ ка. У 
слу ча ју да у истом ро ку ни је по стиг ну та са гла сност, и ако нај ма ње де вет 
др жа ва же ли да ус по ста ви бли жу са рад њу на осно ву тог пред ло га, оне о 
то ме оба ве шта ва ју Европ ски пар ла мент, Са вет и Ко ми си ју. У том слу ча ју 
при сту па ње бли жој са рад њи, сма тра се одо бре ним и мо гу се при ме њи-
ва ти од ред бе ко је се од но се на бли же са рад ње.605 

И ка да је реч о по ли циј ској са рад њи, Уго во ром из Ли са бо на пред-
ви ђе но је го то во иден тич но ре ше ње. У окви ру по ли циј ске са рад ње, Са-
вет, од лу чу ју ћи у скла ду са по себ ним за кон ским по ступ ком, мо же утвр-
ђи ва ти ме ре за опе ра тив ну са рад њу из ме ђу над ле жних ор га на др жа ва 
чла ни ца. Са вет од лу чу је јед но гла сно, на кон кон сул то ва ња Европ ског 
пар ла мен та.606 Ме ђу тим, у не до стат ку јед но гла сно сти, гру па од нај ма-
ње де вет др жа ва чла ни ца мо же за тра жи ти да се пред лог ме ра из не се 
пред Европ ски са вет. У том слу ча ју, по сту пак у Са ве ту се су спен ду је. По-
сле ди ску си је, и у слу ча ју да се о то ме по стиг не кон сен зус, Европ ски са-
вет, у ро ку од че ти ри ме се ца од ове су спен зи је, вра ћа пред лог Са ве ту 
на усва ја ње. 607 У слу ча ју да у истом ро ку ни је по стиг ну та са гла сност, и 
ако нај ма ње де вет др жа ва же ли да ус по ста ви бли жу са рад њу на осно ву 
пред ло га ме ра ко је се на то од но се, оне о то ме оба ве шта ва ју Европ ски 
пар ла мент, Са вет и Ко ми си ју. У том слу ча ју при сту па ње бли жој са рад њи, 
сма тра се одо бре ним и мо гу се при ме њи ва ти од ред бе ко је се од но се на 
бли же са рад ње.608 

Та ко ђе је зна чај но на по ме ну ти да су Уго во ром из Ли са бо на пред-
ви ђе не број не де ро га ци је и кла у зу ле о из ла ску (opt-out) у окви ру про-
сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де. Сто га би се мо гло кон ста то ва ти 
да са рад ња др жа ва чла ни ца у обла сти сло бо де, без бед но сти и прав де, 
пред ста вља не ку вр сту Евро пе по же љи.609 Број ни про то ко ли и де кла ра-
ци је осли ка ва ју на ци о нал не ин те ре се др жа ва чла ни ца и да ју Уго во ри ма 

603 Члан 82. став 3. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ.
604 Члан 83. став 3. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ.
605 Члан 82. став 3. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ; члан 83. став 3. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
606 Члан 87. став 3. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ.
607 Члан 87. став 3. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
608 Члан 87. став 3. тач ка 3. Уго во ра ФЕУ.
609 Вид. T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 16.
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од ре ђе ну но ту рас пр ше но сти, ра зно ли ко сти.610 Ује ди ње но Кра љев ство 
и Ир ска, на при мер, не уче ству ју у по ли ти ка ма ими гра ци је и ази ла, осим 
ка да за то из ри чи то из ра зе же љу (кла у зу ла о ула ску opt-in). Што се ти-
че кон тро ле спољ них гра ни ца и суд ске са рад ње у ци вил ним ства ри ма, 
Ује ди ње но Кра љев ство и Ир ска има ју при ви ле го ван ста тус у сми слу да 
ни су оба ве зне да уче ству ју у овим по ли ти ка ма. Исто та ко, Дан ска, као 
чла ни ца Шен ген ске зо не са спе ци фич ним по ло жа јем, не уче ству је у по-
ли ти ка ма ве за ним за ими гра ци ју и азил.611 Ме ђу тим, оно што је по себ но 
за ни мљи во је сте да по је ди не европ ске др жа ве, ко је ни су чла ни це Уни-
је, уче ству ју у од ре ђе ним по ли ти ка ма ко је се ти чу про сто ра сло бо де, 
без бед но сти и прав де. На и ме, Нор ве шка и Исланд, као и Швај цар ска, 
пот пи са ле су спо ра зум ко ји их оба ве зу је да у уну тра шње за ко но дав ство 
уне су це ло куп ну те ко ви ну Шен ге на.612

Да кле, у окви ру про сто ра сло бо де, без бед но сти и прав де, по сто ји, с 
јед не стра не, по тре ба за са рад њом из ме ђу др жа ва чла ни ца, али с дру ге 
стра не, раз ли чи те ви зи је, тј. раз ли чит сте пен спрем но сти зе ма ља да се 
од рек ну сво јих овла шће ња у ко рист Уни је. Сто га кон цепт ди фе рен ци ра-
не ин те гра ци је, од но сно ин стру мент бли же са рад ње пред ста вља по го-
дан ме ха ни зам за уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу зе ма ља у овој ва жној, 
али осе тљи вој обла сти.613

Др жа ве чла ни це Европ ске уни је мо гле би да ус по ста ве бли жу са-
рад њу по во дом број них пи та ња из обла сти сло бо де, без бед но сти и 
прав де. Као при мар на, у овом тре нут ку, мо гу се из дво ји ти пи та ња ве-
за на за кон тро лу гра ни ца, осни ва ње од ре да спе ци ја ли зо ва не по ли ци је 
овла шће не да вр ши ис тра гу у свим др жа ва ма чла ни ца ма, као и пи та ња 
ко ја се ти чу хар мо ни за ци је про пи са ко ји се од но се на де фи ни ци је де-
ли ка та, санк ци ја и по сту па ка и ус по ста вља ње трај ног си сте ма раз ме не 
ин фор ма ци ја. 

Кон тро ла гра ни ца

Ка да је реч о ус по ста вља њу бли же са рад ње у обла сти кон тро ле гра-
ни ца, ова са рад ња мо гла би се ре а ли зо ва ти та ко што би се кон тро ла 
гра ни ца по ве ри ла јед ном те лу са ста вље ном од гра ни ча ра из раз ли чи-
тих др жа ва чла ни ца Уни је ко је уче ству ју у бли жој са рад њи. 

Ина че, Европ ска ко ми си ја је др жа ва ма чла ни ца ма пред ло жи ла да 
осну ју тзв. европ ско те ло гра ни ча ра и тре нут но је ус по ста вље на европ-
ска аген ци ја. Од ре ђе ни број др жа ва чла ни ца мо же од мах да по кре не 

610 F. De ho us se, „Le tra i te d’Am ster dam: re flet de la no u vel le Euro pe“, Ca hi ers de Dro it Européen, 
3–4/1997, стр. 267. 

611 В. По гла вље II, 2.2. Си стем де ро га ци ја (од сту па ња).
612 В. По гла вље II, 2.3. Спољ на ди мен зи ја Шен ген ског про то ко ла.
613 B. Ra ci ne et al., стр. 37–51.
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бли жу са рад њу ства ра ју ћи је ди ни це пре ко гра нич не по ли ци је. Ове је ди-
ни це би тре ба ло да ис пу ња ва ју пре ци зно од ре ђе не за дат ке и бу ду спе-
ци ја ли зо ва не за хит не си ту а ци је.614

Осни ва ње од ре да спе ци ја ли зо ва не по ли ци је овла шће не  
да вр ши ис тра гу у свим др жа ва ма чла ни ца ма

При ме ном ме ха ни зма бли же са рад ње, не ко ли ци на др жа ва чла ни ца 
би мо гла да осну је од ред спе ци ја ли зо ва не по ли ци је овла шћен да вр ши 
ис тра гу у свим др жа ва ма чла ни ца ма уче сни ца ма са рад ње.615 Ка ко би 
ова кав од ред био ефи ка сни ји у ра ду, тре ба ло би пред ви де ти мо гућ ност 
да се чла но ви спе ци ја ли зо ва не по ли ци је сло бод но кре ћу из јед не др-
жа ве у дру гу. Ве о ма слич на ини ци ја ти ва већ је би ла по кре ну та Уго во-
ром из Пру ма.616

На овом ме сту би тре ба ло на по ме ну ти да је, у ци љу уна пре ђе ња 
по ли циј ске са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је, осно ва на 
Европ ска по ли циј ска слу жба (Евро пол)617. Евро пол је кри ми на ли стич ка 
оба ве штај на аген ци ја ЕУ ко ја пред ста вља цен тар за раз ме ну ин фор ма-
ци ја из ме ђу др жа ва чла ни ца и над ле жна је за ве ли ки број ме ђу на род-
них зло чи на.618 Евро пол ће се ан га жо ва ти у слу ча је ви ма ка да по сто је 
кон крет не ин ди ци је о по сто ја њу не ке кри ми нал не ор га ни за ци је или 
струк ту ре на под руч ју две или ви ше др жа ва чла ни ца и ка да се, с об зи-
ром на обим и озбиљ ност слу ча ја, на ме ће по тре ба да др жа ве чла ни це 
по кре ћу за јед нич ку ак ци ју. „Да кле, con di cio si ne qua non ан га жма на Евро-
по ла је да по сто ји осно ва на сум ња да је у не ку кри ми нал ну струк ту ру 
укљу че но нај ма ње две или ви ше др жа ва чла ни ца и да је по треб но да 
др жа ве по кре ћу за јед нич ку ак ци ју“.619 Евро пол не ма из вр шна овла шће-
ња, већ пред ста вља са мо сер вис за по др шку по ли циј ским слу жба ма зе-
ма ља чла ни ца Европ ске уни је. Слу жбе ни ци Евро по ла ни су овла шће ни  

614 Као при мер би мо гли по слу жи ти об ли ци бли же са рад ње ко је по сто је из ме ђу обал ске 
по ли ци је ме ди те ран ских др жа ва.

615 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 117–158.
616 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 4. 

Пер спек ти ве шен ген ске са рад ње – Уго вор из Пру ма. 
617 Де таљ ни је на ин тер нет адре си: www.euro pol.euro pa.eu, 12. сеп тем бар 2010. 
618 На осно ву чла на 2. Кон вен ци је Евро пол, Европ ска по ли циј ска слу жба пре вен-

тив но де лу је и бо ри се про тив те ро ри зма, не за ко ни те тр го ви не дро га ма, не за-
ко ни те тр го ви не ну кле ар ним и ра ди о ак тив ним суп стан ца ма, про тив за ко ни тог 
кри јум ча ре ња ими гра на та, тр го ви не људ ским би ћи ма, кри вич них де ла из вр ше них 
мо тор ним во зи лом, пра ња нов ца, кри во тво ре ња нов ца (фал си фи ко ва ње евра) и 
дру гих сред ста ва пла ћа ња, као и дру гих об ли ка ме ђу на род них зло чи на и срод них 
кри вич них де ла. 

619 Ј. Ће ра нић, А. Ра бре но вић, „Евро пол – тре ћи стуб Европ ске уни је“, Кон ро ла кри ми-
на ли е а и евро ски сан ар и: са ње у Ср би ји (ур. Л. Крон), Ин сти тут за кри ми-
но ло шка и со ци о ло шка ис тра жи ва ња, Бе о град, 2009, стр. 281–282. 
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да вр ше ис тра ге ни ти да хап се осум њи че не у зе мља ма чла ни ца ма.  
У пру жа њу по др шке, Европ ска по ли циј ска слу жба са сво јим ме ха ни зми-
ма (раз ме ном ин фор ма ци ја, оба ве штај ним ана ли за ма, екс пер ти за ма и 
обу ком) мо же до при не ти ис тра га ма ко је спро во де ре ле вант ни др жав ни 
ор га ни. Уго во ром из Ли са бо на је пред ви ђе но да Са вет утвр ђу је усло ве 
и гра ни це у окви ру ко јих над ле жни ор га ни др жа ва чла ни ца мо гу ин тер-
ве ни са ти на те ри то ри ји дру ге др жа ве чла ни це, за јед нич ки и уз са гла-
сност ор га на те др жа ве. Са вет од лу чу је јед но гла сно, по сле кон сул то ва-
ња Европ ског пар ла мен та.620

Ме ђу тим, Евро пол не ма овла шће ња ко ја му омо гу ћа ва ју да вр ши 
ис тра гу у др жа ва ма чла ни ца ма Уни је. При ме ном ме ха ни зма бли же са-
рад ње мо гао би да се осну је од ред спе ци ја ли зо ва не по ли ци је, овла-
шћен да вр ши ис тра гу у свим др жа ва ма чла ни ца ма уче сни ца ма са рад-
ње, а чла но ви ове спе ци ја ли зо ва не по ли ци је би ли би овла шће ни да се 
сло бод но кре ћу из јед не др жа ве у дру гу. По сто ја ње јед ног ова квог од-
ре да до при не ло би по ве ћа њу ефи ка сно сти у бор би про тив свих об ли ка 
кри ми на ли те та уну тар Европ ске уни је.

Хар мо ни за ци ја про пи са ко ји се од но се на де фи ни ци је де ли ка та,  
санк ци ја и по сту па ка, као и ус по ста вља ње трај ног си сте ма  
раз ме не ин фор ма ци ја

Још јед но од пи та ња, ко је би мо гло би ти пред мет бли же са рад ње 
ти че се хар мо ни за ци је про пи са ко ји се од но се на де фи ни ци је де ли ка та, 
санк ци ја и по сту па ка, као и ус по ста вља ње трај ног си сте ма раз ме не ин-
фор ма ци ја. У окви ру Европ ског пра во суд ног про сто ра мо гу ће је оства-
ри ти зна ча јан на пре дак при ме ном ме ха ни зма бли же са рад ње. Иако 
већ по сто ји Европ ско оде ље ње за суд ску са рад њу (Евро јуст),621 ње го ва 
овла шће ња су огра ни че на. Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе но је да је 
циљ Евро ју ста да по др жа ва и ја ча ко ор ди на ци ју и са рад њу из ме ђу на-
ци о нал них ор га на за ду же них за во ђе ње ис тра га и го ње ње по чи ни о ца 
озбиљ них кри ми нал них рад њи у две или ви ше др жа ва чла ни ца, или на 
осно ву за јед нич ког зах те ва за њи хо во го ње ње, на осно ву при ку пље них 
опе ра тив них ин фор ма ци ја или ин фор ма ци ја до би је них од ор га на др жа-
ва чла ни ца или Евро по ла.622 Ина че, Европ ски пар ла мент и Са вет утвр ђу-
ју струк ту ру, на чин функ ци о ни са ња, обла сти ак тив но сти и за дат ке Евро-
ју ста.623 За да ци Евро ју ста мо гу се од но си ти на по че так кри вич не ис тра ге 

620 Члан 89. Уго во ра ФЕУ.
621 Де таљ ни је на ин тер нет адре си:
www.euro just.euro pa.eu,, 12. сеп тем бар 2010. 
622 Члан 85. Уго во ра ФЕУ. 
623 Оп шта над ле жност Евро ју ста од но си се на: кри вич на де ла у по гле ду ко јих Евро-

пол у сва ко до ба има над ле жност да по сту па сход но чла ну 2. Кон вен ци је Евро пол,  
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као и пред лог за по че так го ње ња и ускла ђи ва ње ак тив но сти на ци о нал-
них ор га на, ко ор ди на ци ју ис тра га и го ње ња и ја ча ње суд ске са рад ње, 
укљу чу ју ћи и ре ша ва ње су ко ба над ле жно сти и те сну са рад њу са европ-
ском мре жом у обла сти пра во су ђа. 

С об зи ром на по сто је ћа огра ни че ња, за ин те ре со ва не др жа ве чла-
ни це би тре ба ло да ус по ста ве бли жу са рад њу. При ме ном ме ха ни зма 
бли же са рад ње, др жа ве чла ни це би мо гле да хар мо ни зу ју про пи се ко ји 
се од но се на де фи ни ци је де ли ка та, санк ци ја и по сту па ка. Исто та ко, др-
жа ве би мо гле да ус по ста ве трај ни си стем раз ме не ин фор ма ци ја. 

Ина че, са рад ња у обла сти пра во су ђа од из у зет ног је зна ча ја за да-
љи на пре дак Европ ске уни је. Ус пе си ове са рад ње до при не ли би да др-
жа ве ко је се про ти ве ус по ста вља њу европ ског пра во суд ног про сто ра 
про ме не ми шље ње и при кљу че се са рад њи.624

3.1.2. Од бра на 

Спољ на по ли ти ка и од бра на тра ди ци о нал но спа да ју у из вор не над-
ле жно сти и пред ста вља ју сим бол су ве ре ни те та јед не др жа ве. Ис ку ства 
из про шло сти све до че да сва ко ства ра ње уни је др жа ва прет по ста вља 
и спо ра зум о пи та њу ра та и ми ра. На и ме, спољ на без бед ност (или за-
јед нич ка од бра на) је ин хе рент на ства ра њу уни је др жа ва.625 Ме ђу тим, 
Европ ска уни ја и да ље ни је по сти гла кон сен зус по пи та њу без бед но сти 
и од бра не. Бу ду ћи да је реч о обла сти ко ја спа да у из вор не над ле жно-
сти др жа ва чла ни ца, оне још увек ни су спрем не да се од рек ну сво јих 
овла шће ња у ко рист Уни је. На ци о нал ни кон цеп ти др жа ва чла ни ца у 
по гле ду без бед но сти и од бра не у мно го че му се раз ли ку ју.626 Од усва-
ја ња Уго во ра из Ма стрих та по сто је по ку ша ји да се оја ча ју тзв. ме ђу на-
род не по зи ци је Европ ске уни је, ка ко на ди пло мат ском, та ко и на вој ном 
пла ну. Ме ђу тим, је дан број др жа ва чла ни ца сма тра да је циљ европ ске 
кон струк ци је, ус по ста вља ње, пре све га, зо не ми ра и про спе ри те та, а не 
ства ра ње јед не но ве си ле.627

кри вич на де ла по чи ње на по мо ћу ра чу на ра, кри вич но де ло пре ва ре или ко руп ци је 
или би ло ка кав пре ступ ко ји се ти че фи нан сиј ских ин те ре са Европ ске за јед ни це, 
бри са ње тра го ва зло чи на, кри вич на де ла про тив жи вот не сре ди не.

624 B. Ra ci ne et al., стр. 37–51.
625 O. Be aud, Тhéorie de la Fédéra tion, Pres ses Uni ver si ta i re de Fran ce, 2007, 286–295. 
626 X. La to ur, „La co opéra tion ren forcée et la Po li ti que européen ne de sécu rité et de défen se“, 

Démar che com mu na u ta i re et con struc tion européen ne, Vo lu me 2 : dyna mi que des métho des, Ac-
tes du col lo que de Po i ti ers, oc to bre 2000 (dir. F. Hervouёt), La do cu men ta tion Française, 2000. 

627 Из ме ђу др жа ва чла ни ца по сто је ве ли ке раз ли ке у ви зи ја ма Европ ске уни је. Је дан 
део др жа ва чла ни ца по др жа ва иде ју тзв. кон ти нен тал ног по ми ре ња, у сми слу да 
је Европ ска уни ја „гло бал ни ак тер“ ко ји мо же да мо би ли ше све др жа ве чла ни це. 
Исто вре ме но, Фран цу ска се тра ди ци о нал но за ла же за про је кат Евро пе као си ле на 
ме ђу на род ном пла ну. 
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Вре ме ном је по ста ја ло све ја сни је да Европ ска уни ја мо ра да на ђе 
на чин да се афир ми ше на ме ђу на род ној сце ни, тј. да оси гу ра кон зи-
стент ни спољ ни из глед Уни је. На рав но, свих два де сет се дам др жа ва чла-
ни ца не мо же на иден ти чан на чин да бу де укљу че но у са рад њу у обла-
сти ди пло ма ти је и вој ске.628 Да кле, да би се у овим обла сти ма оства рио 
од ре ђе ни на пре дак, нео п ход но је да по је ди не за ин те ре со ва не др жа ве 
чла ни це пре го ва ра ју о ус по ста вља њу бли же са рад ње. 

Уго во ром из Ам стер да ма, ко јим је ко ди фи ко ван кон цепт бли же са-
рад ње, ни је би ла пред ви ђе на мо гућ ност по кре та ња ме ха ни зма бли же са-
рад ње у окви ру 2. сту ба ЕУ. На кон ду гих пре го ва ра, Уго во ром из Ни це је 
омо гу ће но ус по ста вља ње бли же са рад ње у окви ру 2. сту ба ЕУ. Бли жа са-
рад ња ти ца ла се при ме не за јед нич ке ак ци је или за јед нич ког ста ва и ни је 
се од но си ла на пи та ња ко ја има ју вој не или од брам бе не им пли ка ци је.

На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, по ли ти ка без бед но сти и за јед нич-
ке од бра не, ко јом је за ме њен ра ни ји кон цепт европ ске по ли ти ке без-
бед но сти и од бра не, пред ста вља са став ни део спољ не по ли ти ке и за-
јед нич ке без бед но сти. Она обез бе ђу је Уни ји опе ра тив ну спо соб ност с 
ослон цем на ци вил на и вој на сред ства.629 По ли ти ка без бед но сти и за-
јед нич ке од бра не укљу чу је по сте пе но утвр ђи ва ње по ли ти ке за јед нич ке 
од бра не Уни је. Она ће во ди ти за јед нич кој од бра ни чим Европ ски са вет 
о то ме, јед но гла сно, до не се од лу ку.630 За спро во ђе ње спољ не по ли ти-
ке и за јед нич ке без бед но сти, др жа ве чла ни це ста вља ју на рас по ла га ње 
Уни ји ци вил не и вој не ка па ци те те ко ји ма се до при но си ре а ли за ци ји ци-
ље ва ко је утвр ди Са вет. Оне др жа ве чла ни це ко је за јед нич ки фор ми ра ју 
мул ти на ци о нал не сна ге мо гу те сна ге ста ви ти на рас по ла га ње по ли ти ци 
без бед но сти и за јед нич ке од бра не.631 Од лу ке ко је се од но се на по ли ти-
ку без бед но сти и за јед нич ке од бра не, укљу чу ју ћи и оне ко је се од но се 
на не ку ми си ју ко ја се из во ди у скла ду са овим чла ном, Са вет до но си 
јед но гла сно, на пред лог ви со ког пред став ни ка Уни је за спољ не по сло-
ве и по ли ти ку без бед но сти, или на ини ци ја ти ву не ке др жа ве чла ни це.632 
Са вет та ко ђе мо же по ве ри ти, у окви ру Уни је, ре а ли за ци ју не ке ми си је, 
гру пи др жа ва чла ни ца да би очу ва ле вред но сти Уни је и по слу жи ле ње-
ним ин те ре си ма.633 

Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђе на је јед на но ви на ве за на за по ве-
зи ва ње и са рад њу др жа ва чла ни ца у обла сти од бра не. Др жа ве ко је ис-
пу ња ва ју зах тев ни је кри те ри ју ме у по гле ду вој них ка па ци те та и ко је су, 
с об зи ром на нај ви ше зах те ве ко ји се по ста вља ју пред ми си ја ма, ушле  

628 B. Ra ci ne et al., стр. 93–134.
629 Члан 42. став 1. Уго во ра ЕУ.
630 Члан 42. став 2. Уго во ра ЕУ.
631 Члан 42. став 3. Уго во ра ЕУ.
632 Члан 42. став 4. Уго во ра ЕУ
633 Члан 42. став 5. Уго во ра ЕУ.
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у ме ђу соб но чвр шће оба ве зе, ус по ста вља ју пер ма нент но струк ту ри са-
ну са рад њу у окви ру Уни је.634

 Бу ду ћи да два де сет се дам др жа ва чла ни ца Европ ске уни је не мо же 
на исти на чин да бу де укљу че но у све бу ду ће ак тив но сти у до ме ну од-
бра не и вој ске, ус по ста вља ње бли же са рад ње пред ста вља по го дан ин-
стру мент за уна пре ђе ње са рад ње у овој обла сти. Са ма чи ње ни ца да се 
по ми ње са рад ња у обла сти ма ко је спа да ју у из вор не над ле жно сти др-
жа ва, све до чи о спрем но сти др жа ва чла ни ца за отва ра ње но вих по ли-
тич ких пер спек ти ва Европ ске уни је. Др жа ве чла ни це Уни је се по ве зу ју 
и ус по ста вља ју са рад њу у обла сти ма ко је спа да ју у су ве ре не над ле жно-
сти др жа ва. Да кле, упр кос хе те ро ге но сти ин те ре са у окви ру Европ ске 
уни је, кон цеп том ди фе рен ци ра не ин те гра ци је отва ра ју се мо гућ но сти 
за јед нич ких ак ци ја у обла сти ма из вор них над ле жно сти. 

У окви ру по ли ти ке без бед но сти и за јед нич ке од бра не, ме ха ни зам 
бли же са рад ње мо гао би се по кре ну ти по во дом ни за спе ци фич них пи-
та ња, ме ђу ко ји ма се, као по себ но зна чај на, из два ја ју: упра вља ње ми си-
ја ма из ван те ри то ри ја Уни је, са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца у окви ру 
Европ ске аген ци је за од бра ну, по ве ћа ње бу џе та у обла сти од бра не, као 
и вој на обу ка и упра вља ње људ ским ре сур си ма. 

Упра вља ње ми си ја ма из ван те ри то ри ја Уни је

Ова ква са рад ња из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца пред ви ђе на је 
Уго во ром из Ли са бо на и на зи ва се пер ма нент на струк ту ри са на са рад-
ња.635 На осно ву од ре да ба Уго во ра из Ли са бо на, са рад ња се ус по ста вља 
из ме ђу др жа ва чла ни ца ко је ис пу ња ва ју зах тев ни је кри те ри ју ме у по-
гле ду вој них ка па ци те та и ко је су, с об зи ром на нај ви ше зах те ве ко ји се 
по ста вља ју ми си ја ма, ушле у ме ђу соб но чвр шће оба ве зе.636

Са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца у окви ру Европ ске аген ци је  
за од бра ну

Европ ска аген ци ја за од бра ну осно ва на је 12. ју ла 2004. и отво ре на 
је за све др жа ве чла ни це ко је же ле да уче ству ју у ње ном ра ду.637 За да-
так Аген ци је је да до при но си објек тив ном са гле да ва њу вој них спо соб-
но сти др жа ва чла ни ца и вр ши оце ну њи хо ве спо соб но сти за из вр ше ње 

634 Члан 42. став 6. Уго во ра ЕУ.
635 Иде ја о ова квој са рад њи на ста ла је у Рад ној гру пи у окви ру Кон вен ци је, а пр ви пут 

је пред ви ђе на пред ло гом Уста ва Европ ске уни је. Уго во ром из Ли са бо на, ко ји је у 
ве ли кој ме ри пре у зео ре ше ња из пред ло га Уго во ра о Уста ву Европ ске уни је, та ко ђе 
је пред ви ђе но ус по ста вља ње пер ма нент но струк ту ри са не са рад ње.

636 В. По гла вље III, 5.4. Пер ма нент на струк ту ри са на са рад ња.
637 Тре нут но су све др жа ве чла ни це ЕУ, осим Дан ске, чла ни це Европ ске аген ци је за од-

бра ну.
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про пи са не оба ве зе, да ра ди на хар мо ни за ци ји опе ра тив них по тре ба, да 
пред ла же мул ти ла те рал не про јек те за ре а ли за ци ју ци ље ва по ста вље-
них у скла ду са вој ним ка па ци те ти ма, да пру жа по др шку ис тра жи ва њи-
ма у обла сти тех но ло ги је од бра не, да ко ор ди ни ра и пла ни ра за јед нич ке 
ак тив но сти у обла сти ис тра жи ва ња и про у ча ва тех нич ка ре ше ња ко ја 
ће од го ва ра ти бу ду ћим опе ра тив ним по тре ба ма, као и да до при но си 
иден ти фи ка ци ји, а у по себ ним слу ча је ви ма и спро во ђе њу, ко ри сних ме-
ра за ја ча ње ин ду стриј ске и тех но ло шке ба зе у сек то ру од бра не, као и 
за по ди за ње ни воа ефи ка сно сти из да та ка за вој не по тре бе.638 

Уго во ром из Ли са бо на је пред ви ђе но да се у окви ру Аген ци је фор-
ми ра ју по себ не гру пе ко је оку пља ју оне др жа ве чла ни це ко је ра де на 
за јед нич ким про јек ти ма.639 Са рад ња се мо же по кре та ти по во дом од ре-
ђе них спе ци фич них пи та ња ко ја спа да ју у до мен над ле жно сти Европ-
ске аген ци је за од бра ну. Да кле, овом од ред бом су, са мим Уго во ром 
из Ли са бо на, на не ки на чин, отво ре на вра та ус по ста вља њу бли же са-
рад ње из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца ЕУ уну тар Европ ске аген ци је  
за од бра ну. 

По ве ћа ње бу џе та у обла сти од бра не

По ве ћа ње бу џе та Европ ске уни је у обла сти од бра не мо же би ти 
пред мет по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца и по кре та ња бли же са рад ње. Бу-
џет Европ ске уни је у обла сти од бра не мо гао би се по ве ћа ти на два на-
чи на. Реч је за пра во о два сце на ри ја ко ја се раз ли ку ју у по гле ду на чи на 
да ва ња кон три бу ци ја:640

1.  сце на рио „по ме ни ју“ – пре ма овом сце на ри ју др жа ве чла ни-
це да ју кон три бу ци је на осно ву ве о ма стро гих кри те ри ју ма (као 
што су нпр. ра ци о нал ност вој них тро шко ва у од но су на дру штве-
ни бру то до хо дак по ста нов ни ку, ула га ња у вој на ис тра жи ва ња и 
раз вој, итд.); ме ха ни змом бли же са рад ње де фи ни са ни су из у зет-
но ам би ци о зни и оба ве зу ју ћи ци ље ви (по угле ду на кри те ри ју ме 
из Ма стрих та при ли ком уво ђе ња евра); зах те ва се, на при мер, да 
се од бра ни по све ти је дан зна ча јан део, тј. нај ма ње 1,6 од сто дру-
штве ног бру то про из во да (сред њег у Уни ји).

2.  сце на рио „по же љи“ − на осно ву овог сце на ри ја све др жа ве чла-
ни це, ко је су спрем не да се ан га жу ју, да ју кон три бу ци је, док 
Фран цу ска и Ује ди ње но Кра љев ство има ју цен трал ну уло гу; на и-
ме, фран цу ски и бри тан ски бу џе ти за од бра ну пред ста вља ју 2/3 
укуп них бу џе та оста лих два де сет пет др жа ва чла ни ца; осим то га, 

638 Члан 45. став 1. Уго во ра ЕУ.
639 Члан 45. став 2. Уго во ра ЕУ. 
640 T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 15.
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фран цу ски и бри тан ски бу џет за ис тра жи ва ња у обла сти од бра не 
за јед но, дво стру ко су ве ћи од свих оста лих;

Вој на обу ка и упра вља ње људ ским ре сур си ма. 

Раз ме на ин фор ма ци ја из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни је ве о-
ма је зна чај на и у обла сти вој не обу ке и упра вља ње људ ским ре сур си ма. 
Сто га би се, при ме ном ме ха ни зма бли же са рад ње, мо гла ус по ста ви ти 
са рад ња из ме ђу од го ва ра ју ћих струк ту ра у за ин те ре со ва ним др жа ва ма 
чла ни ца ма, у ци љу раз ме не зна ња и до стиг ну ћа ве за них за вој ну обу ку 
и упра вља ње људ ским ре сур си ма.641

На кра ју, у ве зи са уво ђе њем ди фе рен ци ра но сти у обла сти спољ-
не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, тач ни је по ли ти ке без бед но сти 
и за јед нич ке од бра не, на ме ће се сле де ће пи та ње: да ли по сто ји ри зик 
да се ус по ста вља њем кон цеп та бли же са рад ње, и на ро чи то за јед нич ких 
стра те ги ја, на ру ши је дин стве но спољ но пред ста вља ње Уни је? Ве ћи део 
док три не са гла сан је да ова кав ри зик, ипак, не по сто ји. По је ди ни ауто-
ри иду то ли ко да ле ко да твр де да ће, јед ног да на, у про ши ре ној Евро пи 
од три де сет и ви ше др жа ва чла ни ца, це ло куп на по ли ти ка без бед но сти 
и за јед нич ке од бра не по чи ва ти на бли жој са рад њи, у ко јој по је ди не др-
жа ве чла ни це не ће уче ство ва ти.642

3.2. Бли жа са ра ња у обла си еко но ми је и со ци јал не о ли и ке

Ме ха ни зам бли же са рад ње, као Уго во ри ма ин сти ту ци о на ли зо ван 
кон цепт ди фе рен ци ра но сти, пред ста вља оп ти мал ни прав ни оквир за 
ус по ста вља ње са рад ње у оним обла сти ма у ко ји ма др жа ве чла ни це 
те шко до но се од лу ке, као што су нпр. област еко но ми је и област со ци-
јал не по ли ти ке. За ове обла сти је ка рак те ри стич но да по је ди не др жа ве 
чла ни це Европ ске уни је има ју спе ци фич но исто риј ско на сле ђе и тра ди-
ци ју у раз во ју по ме ну тих по ли ти ка. Сто га оне и ни су спрем не да се од-
рек ну сво јих на ци о нал них мо де ла. 

У свр ху да љег на прет ка Европ ске уни је, нео п ход но је да се и у овим 
обла сти ма хар мо ни зу ју за ко но дав ства др жа ва чла ни ца и ус по ста ви 
њи хо ва ме ђу соб на са рад ња. У том сми слу, ин стру мент бли же са рад ње 
пред ста вља ве о ма по год но сред ство, оста вља ју ћи по је ди ним др жа-
ва ма чла ни ца ма, ко је не мо гу или не же ле, мо гућ ност да се не укљу че  
у са рад њу. 

641 Ibid.
642 M. Pe ti te, „Le tra ité d’Am ster dam: am bi tion et réali sme“, Re vue du Marché com mun et de 

l’Union euro pe en ne, 3/1997, стр. 28–29.
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Ме ђу по ли ти ка ма Уни је у ко ји ма је по себ но ва жно да се ус по ста ви 
бли жа са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца, из два ја ју се: со ци јал на по ли ти-
ка, по ре ска по ли ти ка и енер гет ска по ли ти ка.643

3.2.1. Со ци јал на по ли ти ка

Европ ска уни ја кон стант но је из ло же на кри ти ка ма због из о ста на ка 
ре зул та та у обла сти со ци јал не по ли ти ке. Ме ђу тим, Уни ја на не ки на чин 
пред ста вља аутен тич ну зо ну со ли дар но сти. Од ре ђе ни ни во со ци јал не за-
шти те644 и еко ном ска, со ци јал на и те ри то ри јал на ко хе зи ја645 пред ви ђе ни 
су као ци ље ви европ ске кон струк ци је. На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, 
Уни ја и др жа ве чла ни це има ју за циљ под сти ца ње за по сле но сти, по бољ-
ша ње усло ва жи во та и ра да, ко је омо гу ћа ва њи хо во из јед на ча ва ње у то ку 
тог раз во ја, аде кват ну со ци јал ну за шти ту, со ци јал ни ди ја лог, раз вој људ-
ских ре сур са ко ји омо гу ћа ва ју ви со ки и трај ни ни во за по сле но сти и бор-
бе про тив со ци јал не ис кљу че но сти.646 Са тим ци љем Уни ја и др жа ве чла-
ни це при ме њу ју ме ре ко је во де ра чу на о раз ли ка ма из ме ђу на ци о нал них 
прак си, по себ но у уго вор ној обла сти, као и о нео п ход но сти одр жа ва ња 
кон ку рент но сти при вре де.647 Оне оце њу ју да ће та кав раз вој про ис те ћи 
из функ ци о ни са ња за јед нич ког тр жи шта, ко је ће до при не ти ускла ђи ва њу 
со ци јал них си сте ма, као и из уго во ри ма пред ви ђе них по сту па ка и при-
бли жа ва ња за кон ских, под за кон ских и ад ми ни стра тив них про пи са.648 Та-
ко ђе, Уни ја при зна је и уна пре ђу је уло гу со ци јал них парт не ра на свом ни-
воу, во де ћи ра чу на о раз ли чи то сти на ци о нал них си сте ма. Она олак ша ва 
со ци јал ни ди ја лог из ме ђу њих, уз по што ва ње њи хо ве ауто но ми је.649 Три-
пар тит ни са стан ци на нај ви шем ни воу, ко ји се одр жа ва ју у свр ху по ве ћа-
ња при вред ног ра ста и за по сле но сти, до при но се со ци јал ном ди ја ло гу.650 

Осим то га, на осно ву Уго во ра из Ли са бо на, да би уна пре ди ла скла-
дан раз вој Уни је у це ли ни, она раз ви ја и на ста вља сво ју де лат ност ко ја 
је усме ре на на ја ча ње ње не еко ном ске, со ци јал не и те ри то ри јал не ко-
хе зи је. Уни ја има за да так да ра ди на сма ње њу раз ли ка у сте пе ну раз-
ви је но сти раз ли чи тих ре ги о на, као и за о ста ја њу нај ма ње раз ви је них 
ре ги о на или остр ва, укљу чу ју ћи и се о ске обла сти.651 Та ко ђе је од ре ђен  

643 H. Bri bo sia (2004), стр. 696–702.
644 На слов X Уго во ра ФЕУ. 
645 На слов XVI II Уго во ра ФЕУ.
646 Члан 151. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ.
647 Члан 151. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
648 Члан 151. тач ка 3. Уго во ра ФЕУ. 
649 Члан 152. тач ка 1. Уго во ра ФЕУ. 
650 Члан 152. тач ка 2. Уго во ра ФЕУ.
651 Члан 174. Уго во ра ЕУ. 
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и ми ни мум за јед нич ких про пи са у по гле ду усло ва и ду жи не ра да на те-
ри то ри ји Европ ске уни је. 

Све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, за до но ше ње од лу ка 
у обла сти со ци јал не по ли ти ке би ла је по треб на са гла сност свих др жа ва 
чла ни ца. Ме ђу тим, Уго во ром из Ли са бо на је из ме њен на чин до но ше ња 
од лу ка у овој обла сти. Да кле, ка да се до но се од лу ке ко је се ти чу со ци јал-
не по ли ти ке, Европ ски пар ла мент и Са вет од лу чу ју у скла ду са ре дов ним 
за ко но дав ним по ступ ком, по сле кон сул то ва ња Еко ном ског и со ци јал ног 
ко ми те та и Ко ми те та ре ги о на. Уго во ром су пред ви ђе ни из у зе ци од овог 
оп штег пра ви ла. У по је ди ним, тач но од ре ђе ним слу ча је ви ма, Са вет од лу-
чу је у скла ду са по себ ним за ко но дав ним по ступ ком, тј. јед но гла сно, по-
сле кон сул то ва ња Европ ског пар ла мен та и на ве де них ко ми те та. 

До но ше ње од лу ка и уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца у 
обла сти со ци јал не по ли ти ке из у зет но је те шко и спо ро. С јед не ста не, ве ћи-
на над ле жно сти у обла сти со ци јал не по ли ти ке је у ру ка ма др жа ва чла ни ца, 
а с дру ге стра не, на ци о нал не тра ди ци је два де сет се дам др жа ва чла ни ца у 
овој обла сти ве о ма се раз ли ку ју. Сва ка зе мља је, то ком исто ри је, раз ви ла 
од ре ђе ни со ци јал ни мо дел од ко га ни је спрем на ла ко да од у ста не.652 

Чи ње ни ца да уну тар Европ ске уни је по сто ји ве ли ки број раз ли чи тих 
со ци јал них ре жи ма, де фи ни са них на на ци о нал ном ни воу, мо же да бу де 
узрок ни за про бле ма, на ро чи то у обла сти кон ку рен ци је и кре та ња рад не 
сна ге у окви ру уну тра шњег тр жи шта. Још то ком осам де се тих го ди на про-
шлог ве ка, раз ли ке из ме ђу по сто је ћих со ци јал них мо де ла др жа ва чла-
ни ца су се по ве ћа ва ле, док је по тре ба за хар мо ни за ци јом на европ ском 
ни воу ра сла. Сто га се чи ни да је кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ве-
о ма до бар пут за уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца. Ме ђу-
тим, у по чет ку се сма тра ло да ди фе рен ци ра ност у обла сти со ци јал не по-
ли ти ке не пред ста вља оп ти ма лан оквир, јер не омо гу ћа ва да се про блем 
кон ку рен ци је и кре та ња рад не сна ге ре ши у пот пу но сти.653 Упр кос то ме, 
за ни мљи во је да је пр ви об лик ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, за сно ван на 
Уго во ри ма, ус по ста вљен упра во у обла сти со ци јал не по ли ти ке.654

Раз ли ке у исто риј ском на сле ђу и са мим тим и по сто је ћим мо де ли ма 
со ци јал них по ли ти ка др жа ва чла ни ца, не би тре ба ло да ути чу на по ку-
ша је да се оне, ко ли ко год је мо гу ће, при бли же. Има ју ћи у ви ду раз ли чи-
то сти из ме ђу др жа ва чла ни ца, сва ка ме ра усво је на на европ ском ни воу, 
чак и ако је са мо сим бо лич не при ро де, ве о ма је ко ри сна за пер спек ти ве 
европ ских ин те гра ци ја у обла сти со ци јал не по ли ти ке.

Тре ба ло би има ти у ви ду да ус по ста вља ње бли же са рад ње у обла-
сти со ци јал не по ли ти ке има спе ци фич не по сле ди це, ка рак те ри стич не 

652 T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 12.
653 B. Ra ci ne et al., стр. 135–221.
654 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти со ци јал не по ли ти ке.
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са мо за ову област. Спе ци фич ност се огле да у то ме што др жа ве чла ни це 
ко је не уче ству ју у са рад њи у обла сти со ци јал не по ли ти ке (тзв. аут сај де-
ри), углав ном има ју ви ше ко ри сти од ак тив но сти ко је пред у зи ма гру па 
ко ја са ра ђу је, не го др жа ве чла ни це те гру пе. За пра во, са ма чи ње ни ца 
да по сто је др жа ве ко је не уче ству ју у са рад њи на но си ште ту уче сни ци-
ма са рад ње. Аут сај де ри у свом на ци о нал ном за ко но дав ству мо гу пред-
ви де ти про пи се ко ји су ма ње оба ве зу ју ћи у по ре ђе њу са со ци јал ним 
стан дар ди ма усво је ним у окви ру гру пе. На рав но, та кви про пи си мно го 
су при ма мљи ви ји пред у зет ни ци ма, што зна чи да др жа ве ко је су из ван 
са рад ње (аут сај де ри), по тен ци јал но мо гу од у зе ти део тр жи шта зе мља ма 
ко је су укљу че не у бли жу са рад њу.655

С об зи ром на раз ли чи тост со ци јал них мо де ла др жа ва чла ни ца, ди-
фе рен ци ра ност, од но сно ме ха ни зам бли же са рад ње као ин сти ту ци о на-
ли зо ва на фор ма овог кон цеп та, мо гао би да се ус по ста ви са мо по во дом 
пре ци зно од ре ђе них пи та ња. Циљ бли же са рад ње мо гао би да бу де 
нпр. од ре ђи ва ње ми ни мал не европ ске пла те. Ве о ма је бит но на гла си ти 
да се уво ђе њем ми ни мал не европ ске пла те, раз ли ке из ме ђу пла та, нпр. 
у Фран цу ској и зе мља ма Цен трал не и Ис точ не Евро пе (у ко ји ма је ми-
ни мал на пла та из у зет но ни ска), не ће сма њи ти. Ми ни мал на пла та би ла 
би де фи ни са на у од ре ђе ном про цен ту ал ном из но су у за ви сно сти од ви-
си не сред ње пла те за сва ку др жа ву чла ни цу. Да кле, про це нат би за све 
др жа ве уче сни це био иден ти чан, а ап со лут ни ни во ми ни мал не пла те 
ме њао би се, у за ви сно сти од ви си не сред ње пла те у од ре ђе ној др жа ви. 
Та ко ђе, др жа ве чла ни це за др жа ле би пра во да од ре де ми ни мал ну пла ту 
ви шу од про пи са ног пра га. Ова квим ре ше њем по шту ју се раз ли чи то сти 
жи вот них стан дар да и про дук тив но сти свих др жа ва чла ни це Европ ске 
уни је, а исто вре ме но је обез бе ђен од ре ђе ни ни во со ци јал не за шти те за 
све европ ске рад ни ке.656

3.2.2. По ре ска по ли ти ка

На осно ву Уго во ра из Ли са бо на, Са вет, од лу чу ју ћи јед но гла сно, у 
скла ду са по себ ним за кон ским по ступ ком и по сле кон сул то ва ња Европ-
ског пар ла мен та и Еко ном ског и со ци јал ног ко ми те та, усва ја од ред бе 
ко је се од но се на хар мо ни за ци ју за ко но дав ства о по ре зи ма на по слов-
не ре зул та те, ак ци зе и дру га ин ди рект на оп те ре ће ња, у ме ри у ко јој 
је ова хар мо ни за ци ја нео п ход на да би се оси гу ра ло ус по ста вља ње и 
функ ци о ни са ње уну тра шњег тр жи шта и да би се из бе гло на ру ша ва ње 
кон ку рен ци је.657 

655 B. Ra ci ne et al., стр. 203.
656 T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 12–13.
657 Члан 113. Уго во ра ФЕУ. 
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Да кле, за до но ше ње од лу ка у обла сти по ре ске по ли ти ке по треб на 
је са гла сност свих др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. Бу ду ћи да је њу ве о-
ма те шко по сти ћи, кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, тј. ме ха ни зам 
бли же са рад ње је по го дан ин стру мент за уна пре ђе ње са рад ње и хар-
мо ни за ци ју про пи са из ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти по ре за. 

С об зи ром на хе те ро ге ност по ре ских по ли ти ка др жа ва чла ни ца, већ 
ду же вре ме вла да sta tus quo ка да је реч о уса гла ша ва њу про пи са из ме ђу 
зе ма ља Европ ске уни је. По је ди не зе мље пру жа ју от пор уса гла ша ва њу 
по ре за на европ ском ни воу.658 Ипак, по сто ји не ко ли ко из у зе та ка: са хар-
мо ни за ци јом се од ма кло у обла сти ин ди рект ног опо ре зи ва ња (ни во и 
круг по ре за на до да ту вред ност), а 2003. усво је на је ди рек ти ва ко јом се 
га ран ту је ми ни мал но опо ре зи ва ње при хо да од штед ње у свим др жа ва 
чла ни ца ма Европ ске уни је. 

Ме ђу тим, не по сто ји ни ка кав по ли тич ки кон сен зус ка да су у пи та њу 
нпр. по ре зи на при вред на дру штва или за ра де. По сле ди це ова кве си-
ту а ци је су ве о ма штет не. Сло же ност и ра зно ли кост по ре ских по ли ти ка 
др жа ва чла ни ца пред ста вља ве ли ку пре пре ку сло бод ном кре та њу ка-
пи та ла, рад ни ка и услу га и ути че на раз вој за јед нич ког тр жи шта, ви си-
ну це на и на пре дак Уни је. На су прот то ме, хар мо ни за ци ја, ма кар и де ли-
мич на, омо гу ћи ла би бо љу ало ка ци ју из во ра, јед но став ни ји си стем ко ји 
се при ме њу је на рад ни ке ко ји се кре ћу из јед не зе мље у дру гу, атрак-
тив ност за ин ве сти то ре и уште ду ад ми ни стра тив них тро шко ва за пред-
у зе ћа ко ја по слу ју у ви ше др жа ва чла ни ца.659

При ме ном кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је мо гли би се по-
сти ћи сле де ћи ре зул та ти:660

•  хар мо ни за ци ја по ре за на пред у зе ћа, у пр во вре ме са мо кру га по
ре за, а ка сни је и њи хо вих сто па; 

• хар мо ни за ци ја ак ци за, на ро чи то на го ри во, ду ван и ал ко хол; и
•  ства ра ње је дин стве ног европ ског по ре за на жи вот ну сре ди ну хар

мо ни за ци јом по сто је ћих по ре за на жи вот ну сре ди ну и њи хо ве ви-
си не у раз ли чи тим др жа ва ма чла ни ца ма Европ ске уни је.

3.2.3. Енер гет ска по ли ти ка

По след њих го ди на, енер ге ти ка по сте пе но по ста је јед на од цен трал-
них те ма, ка ко у Европ ској уни ји, та ко и све ту. Раз вој енер гет ске по ли-
ти ке у ве ли кој ме ри за ви си од фак то ра као што су по раст це на го ри ва 

658 Нпр. Ир ска и Ује ди ње но Кра љев ство, као и бал тич ке зе мље про ти ве се хар мо ни за-
ци ји по ре ске по ли ти ке на европ ском ни воу.

659 T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 11–12. 
660 Ibid.
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и га са, ја ча ње пре го ва рач ких по зи ци ја зе ма ља про из во ђа ча, по ве ћа ње 
бри ге за за шти ту жи вот не сре ди не и бор ба про тив кли мат ских про ме-
на. Има ју ћи у ви ду ову за ви сност, нео п ход но је да др жа ве чла ни це Уни-
је усво је за јед нич ку стра те ги ју у обла сти енер ге ти ке. У овом тре нут-
ку, при о ри тет Европ ске уни је је да се тр жи ште стру је и га са отво ри за 
кон ку рен ци ју у ци љу ус по ста вља ња за јед нич ког европ ског тр жи шта у 
обла сти енер ге ти ке.661 Ипак, ова ета па, са ма по се би, не мо же да ре ши 
од ре ђе на пи та ња као што су це на енер ги је за по тро ша че и ефи ка сност 
у обла сти за шти те жи вот не сре ди не.662

Све до да нас, енер гет ска по ли ти ка је, из у зи ма ју ћи пи та ња ко ја се 
ти чу кон ку рен ци је на тр жи шту ди стри бу ци је енер ги је и тран се вроп ских 
мре жа,663 у над ле жно сти др жа ва чла ни ца. С тим у ве зи, на Европ ском са-
ве ту 2005, др жа ве чла ни це ис та кле су да је нео п ход но да се де фи ни ше 
за јед нич ки при ступ Европ ске уни је у обла сти енер ге ти ке. Европ ска ко-
ми си ја је из да ла зе ле ну књи гу под на зи вом „Европ ска стра те ги ја за си-
гур ну, кон ку рент ну и одр жи ву енер ги ју“. 

Уго вор из Ли са бо на пред ста вља зна ча јан у ко рак у прав цу уна пре-
ђе ња са рад ње у окви ру ове обла сти. Је дан по се бан на слов Уго во ра но-
си на зив Енер ги ја.664 Овим уго во ром пред ви ђе но је да, у окви ру ус по-
ста вља ња или функ ци о ни са ња уну тра шњег тр жи шта и во де ћи ра чу на 
о зах те ви ма за очу ва ње жи вот не сре ди не и ње но уна пре ђе ње, по ли ти-
ка Уни је у обла сти енер ги је има за циљ да, у ду ху со ли дар но сти из ме ђу 
др жа ва чла ни ца, оси гу ра функ ци о ни са ње тр жи шта енер ги је, обез бе ди 
си гур ност у снаб де ва њу Уни је енер ги јом, по ве ћа ни во енер гет ске ефи-
ка сно сти и еко но ми са ња енер ги јом, као и раз вој но вих об но вљи вих из-
во ра енер ги је и уна пре ди ме ђу соб ну по ве за ност енер гет ских мре жа.665 

На осно ву Уго во ра из Ни це, за усва ја ње од лу ка у обла сти енер ге ти-
ке би ла је по треб на са гла сност свих др жа ва чла ни ца. Иако је ова кав на-
чин до но ше ња од лу ка имао од ре ђе них пред но сти, оне су за не мар љи ве  

661 A. Pel lion, „L’ouver tu re a la con cur ren ce des mar ches européens de l’élec tri cité : gen-
èse et per spec ti ves d’un pro jet am bi ti e ux”, www.ro bert-schu man.org/qu e sti on_euro pe.
php?num=qe-66, 30. ок то бар 2010.

662 Ре ша ва ње ових про бле ма за ви си, у ве ли кој ме ри, од сте пе на тех но ло шког раз во ја 
ин фра струк ту ре др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. Елек трич не цен тра ле у Евро пи 
су ста ре. Тре ба ло би об но ви ти ви ше од по ло ви не (од 2030), ка ко би се про из вод ни 
ка па ци те ти мо гли одр жа ти, не ра чу на ју ћи но ве по тре бе ко је су ве за не за по ве ћа ње 
зах те ва.. Ка па ци те ти мре жа за ди стри бу ци ју су не до вољ ни (чи ме се усит ња ва тр жи-
ште и ја ча по тре ба за но вим цен тра ла ма). Пи та њи ма као што су уште да енер ги је и 
раз вој тех но ло ги ја за по бољ ша ње енер гет ских при но са и сма ње ња штет них еми си ја, 
тре ба ло би по све ти ти по себ ну па жњу. Да кле, ве о ма је ва жно да се ка па ци те ти др жа ва 
чла ни ца ује ди не и да оне, за јед нич ким на по ри ма, при сту пе уна пре ђе њу у обла сти 
енер ге ти ке. В. T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 10.

663 На слов XVI Уго во ра ФЕУ.
664 На слов XXI Уго во ра ФЕУ. 
665 Члан 194. став 1. Уго во ра ФЕУ.
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у по ре ђе њу са ње го вим штет ним по сле ди ца ма по енер гет ску по ли ти ку.666 
Сто га је уго во ром из Ли са бо на из ме њен на чин до но ше ња од лу ка у овој 
обла сти. Европ ски пар ла мент и Са вет, од лу чу ју ћи у скла ду са ре дов ним 
за кон ским по ступ ком, утвр ђу ју по треб не ме ре за по сти за ње го ре по ме-
ну тих ци ље ва. Ове ме ре се усва ја ју на кон кон сул то ва ња са Ко ми те том 
ре ги о на и Еко ном ским и со ци јал ним ко ми те том.667 Уго во ром из Ли са бо-
на је пред ви ђен из у зе так од усва ја ња ме ра у ре дов ном за кон ском по-
ступ ку, у слу ча ју ка да је реч о ме ра ма ко је су по сво јој су шти ни фи скал-
не при ро де. Са вет, у скла ду са по себ ним за кон ским по ступ ком, од лу чу је 
јед но гла сно и по сле кон сул то ва ња Европ ског пар ла мен та.668 

 Бу ду ћи да ак ту ел на си ту а ци ја зах те ва да се од лу ке у обла сти енер-
ге ти ке до но се бр зо, др жа ве чла ни це, спрем не да са ра ђу ју, тре ба ло би 
да ис ко ри сте мо гућ ност ко ју пру жа ме ха ни зам бли же са рад ње. Да кле, 
ус по ста вља ње ме ха ни зма бли же са рад ње омо гу ћи ло би:669 

•  спа ја ње стра те шких ре зер ви (скла ди шта го ри ва и га са) ка ко би 
снаб де ва ње др жа ва чла ни ца би ло оси гу ра но;

•  овла шће ње Ко ми си је да пре го ва ра и обез бе ди јед на ке усло ве за 
све др жа ве чла ни це ко је уче ству ју у пре го во ри ма о уго во ри ма о 
снаб де ва њу; на овај на чин би се оја ча ле пре го ва рач ке по зи ци је 
европ ских др жа ва у пре го во ри ма са зе мља ма про из во ђа чи ма;

•  до но ше ње за јед нич ког пла на о об но ви цен тра ла, на осно ву ко га 
би тре ба ло да се по стиг ну нај бо љи мо гу ћи при но си уз нај сла би је 
штет не еми си је;

•  ин ве сти ра ње у раз вој ка па ци те та за по ве зи ва ње, ја ча ју ћи ин фра
струк ту ру Уни је за ко ор ди на ци ју пре но са стру је;

•  ујед на ча ва ње си сте ма јав них суб вен ци ја за енер ги ју из ме ђу др жа
ва чла ни ца Европ ске уни је.

666 Са гла сност свих др жа ва ве о ма је те шко по сти ћи из ви ше раз ло га. Пре све га, на ци о-
нал не стра те ги је раз ли ку ју се по пи та њу тех но ло шког из бо ра (нпр. по вла че ње или 
раз вој ну кле ар них цен тра ла или цен тра ла за угаљ). За тим, у пре го во ри ма са зе мља ма 
про из во ђа чи ма го ри ва и га са при ступ је, и да ље, би ла те ра лан и не ко ор ди ни сан. Та-
ко ђе, по сто ји не ка вр ста тзв. тр жи шног па три о ти зма ко ји фа во ри зу је фу зи је из ме ђу 
пред у зе ћа јед не исте зе мље на ште ту спа ја ња пред у зе ћа на европ ском ни воу. В. T. 
Cho pin, J. F. Ja met, стр. 11.

667 Члан 194, став 4. Уго вор ФЕУ.
668 Члан 194, став 3. Уго вор ФЕУ. 
669 Вид. T. Cho pin, J. F. Ja met, стр. 11.



V.  ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НА ЕВРОП СКА УНИ ЈА 
КАО ФЕ ДЕ РА ЦИ ЈА ДР ЖА ВА НА ЦИ ЈА

Европ ска уни ја пред ста вља је дин стве ни и у прав ној исто ри ји до са-
да не по зна ти об лик по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца. Сто га је ње ну прав ну 
при ро ду те шко де фи ни са ти и свр ста ти је у не ку од по сто је ћих ка те го ри-
ја. Је дан део док три не сма тра да ова спе ци фич на фор ма ор га ни зо ва ња 
др жа ва чла ни ца има пре те жно ка рак те ри сти ке ме ђу на род не ор га ни за-
ци је, док дру ги ин си сти ра ју на ета ти стич ким од ли ка ма Европ ске уни је, 
твр де ћи да она пред ста вља је дан об лик др жа ве – фе де рал не др жа ве. 
По след њих го ди на, све је ви ше при ста ли ца тзв. сред њег ре ше ња, на 
осно ву ко га Европ ска уни ја ни је ни кла сич на ме ђу на род на ор га ни за ци-
ја, ни др жа ва, већ не што тре ће, на по ла пу та из ме ђу ове две ка те го ри је. 
Мо гло би се ре ћи да Европ ска уни ја осци ли ра из ме ђу мо де ла кла сич-
не др жа ве и ме ђу на род не ор га ни за ци је. За хва љу ју ћи кон цеп ту фе де-
ра ци је, ко ји син те ти зу је ме ђу др жав не и ин те гра тив не ка рак те ри сти ке у 
јед ну ати пич ну струк ту ру, мо гу ће је до не кле од ре ди ти прав ну при ро ду 
Европ ске уни је.670 

С об зи ром на но во на ста ле окол но сти, пре све га по раст бро ја др-
жа ва чла ни ца и са мим тим по ве ћа ње хе те ро ге но сти Уни је, по след њих 
де се так го ди на се ин тен зив но раз ма тра и ра ди на ре фор ми прав ног по-
рет ка Европ ске уни је. На и ме, функ ци о ни са ње Уни је од два де сет се дам 
зе ма ља не мо же би ти успе шно, уко ли ко по чи ва по сту ла ти ма пред ви ђе-
ним у вре ме ка да је За јед ни цу чи ни ло са мо шест др жа ва чла ни ца. Уго-
во ром из Ли са бо на, ко ји је сту пио на сна гу 1. де цем бра 2009, са мо су 
де ли мич но пре ва зи ђе ни од ре ђе ни про бле ми (пре све га ве за ни за рад 
ин сти ту ци ја) са ко ји ма се су о ча ва Уни ја да нас.

Као јед но од ре ше ња за пре ва зи ла же ње раз ли чи то сти из ме ђу др-
жа ва чла ни ца и на пре дак про ши ре не Уни је у 21. ве ку, све се че шће по-
ми ње кон цепт фе де ра ци је др жа ва на ци ја за јед но са кон цеп том ди фе-
рен ци ра но сти. Упра во спре га из ме ђу ова два кон цеп та омо гу ћа ва да се, 
на не ки на чин, очу ва је дин ство ове спе ци фич не ор га ни за ци је др жа ва 
као што је Европ ска уни ја, ко ли ко год она би ла хе те ро ге на.

За кон цепт ко ји по чи ва на спре зи из ме ђу ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је и фе де ра ци је др жа ве на ци је за ла же се и Жак Де лор, не ка да шњи 

670 В. V. Fa u re-Tron che, „L’Union européen ne est-el le une fédéra tion?“, Re vue de la rec her che 
ju ri di que, 4/2002, стр. 1968.
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пред сед ник Европ ске ко ми си је и је дан од нај зна чај ни јих европ ских 
по ли ти ча ра с кра ја 20. и с по чет ка 21. ве ка. Он је у го во ру на те му „Је-
дин ство Евро пе: про је кат за 21. век“, пред ста вио сво је ви ђе ње Европ-
ске уни је у бу дућ но сти.671 На ста вак на прет ка Европ ске уни је, Жак Де лор 
ве зу је за при ме ну два кон цеп та: кон цеп та о Европ ској уни ји као фе де-
ра ци ји др жа ва на ци ја и кон цеп та ди фе рен ци ра но сти као ин те гра тив-
ној стра те ги ји уну тар са ме Уни је. Да кле, сим би о за ова два ин стру мен та 
пред ста вља је дан од мо гу ћих пу те ва за из ла зак из кри зе и при ла го ђа ва-
ње функ ци о ни са ња Уни је но во на ста лим окол но сти ма. 

Ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја, као кон цепт ко ји омо гу ћа ва пре ва зи-
ла же ње раз ли чи то сти и по ве зи ва ње из ме ђу др жа ва чла ни ца уну тар са-
ме Европ ске уни је и ме ха ни зам бли же са рад ње, као ин сти ту ци о на ли зо-
ва ни об лик ди фе рен ци ра но сти, де таљ но су ана ли зи ра ни у прет ход ним 
по гла вљи ма. Да кле, оста је да се ис пи та дру га ком по нен та Де ло ро ве те-
о ри је: фе де ра ци ја др жа ва на ци ја. 

У окви ру овог по гла вља, нај пре ће, у пр вом де лу, би ти ана ли зи ра на 
прав на при ро да Европ ске уни је, као ен ти те та ко ји ка рак те ри ше ви сок 
сте пен хе те ро ге но сти, у окви ру ко га по сто је раз ли чи ти об ли ци по ве зи-
ва ња др жа ва чла ни ца и раз ли чит сте пен оба ве зно сти у од но су на од лу-
ке тзв. цен трал не вла сти. Би ће из не ти ар гу мен ти ко ји ма се обра зла же 
за што се Европ ска уни ја не мо же де фи ни са ти ни као кла сич на ме ђу на-
род на ор га ни за ци ја ни као др жа ва и раз мо тре но да ли по сто ји сред њи 
пут, тре ће ре ше ње на осно ву ко га би се мо гла од ре ди ти прав на при ро-
да Европ ске уни је. У том кон тек сту, по себ на па жња би ће по све ће на кон-
цеп ту фе де ра ци је и пи та њу де љи во сти су ве ре ни те та. Бу ду ћи да се ра ди 
о ве о ма сло же ним пи та њи ма (кон цепт фе де ра ци је и де љи вост су ве ре-
ни те та), ов де ће пи та ња ве за на за кон цепт фе де ра ци је и де љи вост су ве-
ре ни те та би ти ана ли зи ра на са мо у све тлу од ре ђи ва ња прав не при ро де 
Европ ске уни је, као спе ци фич не ор га ни за ци је др жа ва чла ни ца. У дру-
гом де лу, кроз ана ли зу кон крет них ре ше ња пред ви ђе них Уго во ри ма, 
би ће ис пи та но да ли је од ред ба ма Уго во ра ис кри ста ли са на јед на фор-
ма фе де ра ли зма, од но сно, у ко јој ме ри прав ни си стем Европ ске уни је, 
за сно ван на Осни вач ким уго во ри ма, ожи вља ва кон цепт о фе де ра ци ји 
др жа ва на ци ја. Та ко ђе ће би ти раз мо тре но у ко јој ме ри је сту па ње на 
сна гу Уго во ра из Ли са бо на до при не ло при бли жа ва њу европ ске кон-
струк ци је кон цеп ту фе де ра ци је. У тре ћем де лу би ће ана ли зи ра на иде ја, 
тј. пред лог о спре зи, сим би о зи из ме ђу кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на-
ци ја, као окви ра, и кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, као ме то да за 
по ве зи ва ње и са рад њу др жа ва чла ни ца у про ши ре ној Европ ској уни ји. 

671 J. De lors, „L’unité de l’Euro pe: un pro jet po ur le 21e siè cle“, http://www.no tre-euro pe.eu/
uplo ads/tx_pu bli ca tion/par me-de lors-5-11-2005.pdf, 25. сеп тем бар 2010.
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У по след њих не ко ли ко го ди на, све је ви ше оних ко ји сма тра ју да при ме-
на ова два кон цеп та у окви ру прав ног по рет ка Европ ске уни је пре ста-
вља оп ти мал но ре ше ње за пре ва зи ла же ње кри зе и на ста вак нор мал ног 
функ ци о ни са ња и на пре до ва ња Европ ске уни је у бу дућ но сти. 

1. ПРАВ НА ПРИ РО ДА ЕВРОП СКЕ УНИ ЈЕ КАО СПЕ ЦИ ФИЧ НОГ  
ОБ ЛИ КА ПО ВЕ ЗИ ВА ЊА ДР ЖА ВА ЧЛА НИ ЦА

Од са мог осни ва ња Европ ских за јед ни ца па све до да нас, во ди се 
рас пра ва о прав ној при ро ди овог спе ци фич ног об ли ка ор га ни зо ва ња 
др жа ва. „При то ме опре де ље ње за од ре ђе ни мо дел по ве за но сти др жа ва 
чла ни ца За јед ни це (...) ни је би ло ре зул тат ис кљу чи во бри жљи ве прав не 
ана ли зе са др жи не за кљу че них ме ђу на род них уго во ра не го и по ли тич-
ких же ља уче сни ка у тој рас пра ви.“672 И док јед ни твр де да је Европ ска 
уни ја са мо ме ђу на род на ор га ни за ци ја, дру ги сма тра ју да је она, по свом 
уре ђе њу и на чи ну функ ци о ни са ња, све бли жа мо де лу др жа ве. Ипак, нај-
ве ћи број ауто ра са гла сан је да Европ ска уни ја ни је ни ме ђу на род на ор-
га ни за ци ја ни др жа ва; она је не што ви ше од ме ђу на род не ор га ни за ци је, 
а опет ма ње од др жа ве.

Је дан део на уч не ми сли сма тра да је, то ком де ве де се тих го ди на 
про шлог ве ка, на ро чи то на кон сту па ња на сна гу Уго во ра из Ма стрих та, 
Уни ја све ви ше по че ла да до би ја свој ства фе де рал не др жа ве. Уго во ром 
из Ма стрих та би ла су пред ви ђе на два но ва по ља над ле жно сти Европ ске 
уни је: за јед нич ка спољ на и без бед но сна по ли ти ка и са рад ња у обла сти 
пра во су ђа и уну тра шњих по сло ва. Ме ђу тим, упра во у тим но вим обла-
сти ма са рад ње, од лу ке су се усва ја ле са гла сно шћу свих др жа ва чла ни-
ца, а са ме над на ци о нал не ин сти ту ци је (Европ ски пар ла мент, Ко ми си ја 
и Суд прав де) ни су има ле ве ли ки ути цај на по сту пак до но ше ња од лу-
ка. При ста ли це кон цеп та о Европ ској уни ји као фе де рал ној др жа ви, као 
ар гу мен те, на во де и уво ђе ње је дин стве не мо не те и про ши ре ње Уни је.  
С јед не стра не, уво ђе ње је дин стве не мо не те (евра) до при но си ја ча њу 
ин те гра ци ја, бар ка да је реч о тзв. твр дом је згру др жа ва чла ни ца. С дру-
ге стра не, услед про ши ре ња Уни је, нај ра зви је ни је др жа ве чла ни це по-
ве зу ју се у твр до је згро ка ко би, упр кос ула ску не ких ма ње раз ви је них 
зе ма ља, на ста ви ле са про ду бљи ва њем ин те гра ци ја. 

Дру ги део на уч не ми сли сма тра да је, баш то ком де ве де се тих го ди на, 
осла био иде ал о европ ској кон струк ци ји као фе де рал ној др жа ви. На и ме, 
у то вре ме, са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца Уни је се све ма ње за сни-
ва ла на ра ду над на ци о нал них ин сти ту ци ја, а све ви ше на ме ђу др жав ној  

672 Б. Ко шу тић, стр. 72.
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са рад њи. На во ди се да Уго вор из Ни це пред ста вља, услов но ре че но, три-
јумф ме ђу др жав не са рад ње, упра во због пре те ра них га ран ци ја у ко рист 
јед на ко сти др жа ва (под јед на ка за сту пље ност др жа ва у Ко ми си ји, пра во 
ве та у Европ ском са ве ту, итд.).673

Упр кос овим екс трем ним гле ди шти ма, нај ве ћи део док три не са гла-
сан је да Европ ска уни ја пред ста вља не што ви ше од ме ђу на род не ор га-
ни за ци је, али ма ње од др жа ве. Бу ду ћи да по сто је по де ље на ми шље ња 
о прав ној при ро ди Европ ске уни је, оста је да се ис пи та ка ко би се мо гао 
оква ли фи ко ва ти об лик ор га ни зо ва ња др жа ва ко ји ни је ни ме ђу на род на 
ор га ни за ци ја ни др жа ва, већ не што тре ће, не што из ме ђу ове две фор ме.

Ра ди све о бу хват ни је и ја сни је ана ли зе прав не при ро де Европ ске 
уни је, тре ба ло би има ти у ви ду сле де ће:

Пр во, ка да се го во ри о прав ној при ро ди Европ ске уни је, про фе со-
ри ме ђу на род ног пра ва су прот ста вља ју пој мо ве ме ђу на род не ор га ни-
за ци је и др жа ве, а про фе со ри устав ног пр ва пој мо ве кон фе де ра ци је и 
фе де рал не др жа ве. Ме ђу тим, тре ба ло би узе ти у об зир да се ра ди са мо 
о тер ми но ло шкој ра зли ци, у сми слу да се сви ар гу мен ти ве за ни за ме ђу-
на род ну ор га ни за ци ју мо гу при ме ни ти и на кон фе де ра ци ју и обрат но. 
Пот пу но иста си ту а ци ја по сто ји и у слу ча ју др жа ве и фе де рал не др жа ве.

Дру го, ме ђу са мим при ста ли ца ма фе де ра ли зма по сто је раз ли ке у 
по гле ду при ме не овог кон цеп та на прав ни по ре дак Европ ске уни је. Је-
дан део ин тер пре ти ра фе де ра ли зам у сми слу да се ја ка и екс клу зив на 
овла шће ња до де ле „цен тру“ (фе де рал не ин сти ту ци је), уме сто са став ним 
де ло ви ма (фе де рал ним је ди ни ца ма). На сва ки ко рак ка фе де ра ли зму се 
гле да као на цен тра ли за ци ју вла сти на над на ци о нал ном ни воу, ка ко би 
се ство ри ла над на ци о нал на др жа ва, оста вља ју ћи фе де рал ним је ди ни-
ца ма ве о ма ма ла овла шће ња. Дру ги, пак, у фе де ра ли зму ви де на чин за 
ја ча ње, а не сла бље ње овла шће ња фе де рал них је ди ни ца (др жа ва чла-
ни ца). На и ме, фе де рал не др жа ве ће, у окви ру европ ске фе де ра ци је, уче-
ство ва ти у из ра ди и спро во ђе њу за кон ских ака та, а сте пен укљу че но сти 
ће за ви си ти од кон крет не обла сти. 

Раз ли чи ти по гле ди на им пле мен та ци ју фе де ра ли зма у Европ ској 
уни ји и уоп ште рас пра ве у на уч ним кру го ви ма, узро ко ва ни су раз ли чи-
тим вр ста ма фе де ра ли зма. На и ме, не мо же се го во ри ти о јед ном и је-
дин стве ном мо де лу фе де ра ли зма. Об ли ци фе де ра ци је се мо гу кла си-
фи ко ва ти пре ма раз ли чи тим кри те ри ју ми ма. Је дан од њих је и пре ма 
на чи ну на стан ка по је ди них фе де ра ци ја.674 

673 J. C. Pi ris, „L’Union européen ne: vers une no u vel le for me de fédéra li sme?“, Re vue tri me stri-
el le de dro it européen, 2/2005, стр. 243–260.

674 В. K. Le na erts, „Con sti tu ti o na lism and the Many Fa ces of Fe de ra lism“, Ame ri can Jo ur nal of 
Com pa ra ti ve Law, 38/1990, стр. 205–263. 
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У те о ри ји устав ног пра ва раз ли ку ју се фе де ра ци је на ста ле ме то дом 
агре га ци је (as so ci a tion) и ме то дом де во лу ци је (dis so lu tion). „Пр ви слу чај 
по сто ји ка да фе де ра ци ја на ста је на осно ву усво је ног до го во ра са мо-
стал них др жа ва (САД, Швај цар ска, Аустра ли ја, Не мач ка), а дру ги на ста је 
пот пу ном про ме ном уну тра шње струк ту ре др жа ве (СССР, Мек си ко, Ар-
ген ти на, Бра зил, Ве не цу е ла). Пр ви слу чај зна чи сје ди ња ва ње не ко ли ко 
не за ви сних др жа ва у јед ну фе де рал ну, а дру ги пред ста вља раз је ди ња-
ва ње јед не уни тар не др жа ве, ње но це па ње на не ко ли ко др жав них це-
ли на ко је до би ја ју свој ство фе де рал не је ди ни це.“675

Да кле, мо гло би се ре ћи да „фе де ра ци ја на ста је пу тем агре га ци је 
о о зо, он да ка да се фе де ра ци ја обра зу је од до та да по себ них др жав но-
прав них су бје ка та, а пу тем де во лу ци је о о зо, он да ка да се до та да уни-
тар на др жа ва пре о бра жа ва у фе де ра ци ју.“676

Тре ће, пот пу но је по гре шно да се на Европ ску уни ју, као до са да не-
по знат и је дин ствен об лик по ли тич ког ор га ни зо ва ња др жа ва, при ме-
њу је од ре ђе ни, уна пред уста но вље ни мо дел фе де рал не или уни тар не 
др жа ве, код ко га је цен трал на власт, пре ма Мон те скје о вом кон цеп ту, 
по де ље на на за ко но дав ну, из вр шну и суд ску.677 Та ко ђе, при ли ком оце-
не при ро де Европ ске уни је, не би тре ба ло огра ни ча ва ти се на кри те ри-
ју ме ко ји се узи ма ју у об зир ка да је реч о кла сич ној др жа ви. На тај на-
чин упа да се у зам ку стро гих де фи ни ци ја пој мо ва су ве ре ни те та, de mos-a 
или уста ва. При род но је да се, при ли ком де фи ни са ња не ке но ве по ја ве, 
осла ња на по зна те мо де ле. Ме ђу тим, уко ли ко се но ва по ја ва по сма тра 
ис кљу чи во кроз при зму већ по сто је ћих мо де ла, не мо же се до пре ти до 
су шти не ства ри и од ре ди ти при ро да но вог ен ти те та. На и ме, Европ ска 
уни ја је по сте пе но ево лу и ра ла и вре ме ном се тран сфор ми са ла у „не што 
дру го“, што оста је да се де фи ни ше.678

Че твр то, мно ги ауто ри сма тра ју да је фе но мен гло ба ли за ци је, услов-
но ре че но, „на чео“ су ве ре ни тет др жа ве-на ци је.679 У те жњи да се очу ва и 
за шти ти су ве ре ност др жа ва, ис кри ста ли са ла су се два ме ха ни зма, тј. два 
раз ли чи та прав ца. Пр ви ме ха ни зам за сни ва се на ко ор ди на ци ји и пре-
но су нај ве ћег де ла овла шће ња на ви ши ни во, као што је ни во Европ ске 
уни је. По зи ци је Уни је, као за јед ни це др жа ва, на свет ској сце ни су ја че 
од по зи ци ја по је ди нач них др жа ва. Сто га Европ ска уни ја мо же мно го  

675 Р. Мар ко вић, Усав но ра во и о ли ич ке ин си у ци је, Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 
1998, стр. 459–460.

676 Ibid. 
677 Y. Mény, „De la démoc ra tie en Euro pe : Old Con cept and new Chal len ges“, Jo ur nal of Com-

mon Mar ket Stu di es, 1/2003, стр. 11. 
678 M. Lon go, „Euro pean In te gra tion: Bet we en Mic ro-Re gi o na lism and Glo ba lism“, Jo ur nal of 

Com mon Mar ket Stu di es, 3/2003, стр. 487. 
679 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
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бо ље да од бра ни ин те ре се са ме Уни је и ње них др жа ва чла ни ца. Дру ги 
ме ха ни зам за шти те су ве ре ни те та др жа ва-на ци ја је у пот пу но сти су про-
тан пр вом. Су ве ре ни тет др жа ва се шти ти пу тем де цен тра ли за ци је вла-
сти пре ма ни жим ни во и ма, ре ги о нал ном и ло кал ном. Ови ни вои, са ми 
по се би, мо гу бо ље да од го во ре на не по сред не и днев не по тре бе гра-
ђа на и за шти те их од мо гу ћих на па да. По ме ну та два прав ца, два ме ха ни-
зма за шти те, мо гу би ти би ло у кон флик ту, ка да ре ги о нал ни ни вои ви де 
Европ ску уни ју као прет њу по њи хо ву ауто но ми ју, би ло у спре зи, у сми-
слу по ве зи ва ња у јед ну тзв. објек тив ну али јан су (из ме ђу ре ги о нал ног и 
ЕУ ни воа) про тив сред њег ни воа, тј. др жа ве.680

Да кле, тре ба ло би раз мо три ти прав ну при ро ду Европ ске уни је, 
као спе ци фич ног прав ног и по ли тич ког окви ра уну тар ко га се ус по ста-
вља ју раз ли чи ти об ли ци ди фе рен ци ра не ин те гра ци је. Прав на при ро-
да Европ ске уни је би ће ис пи та на на осно ву три прет по став ке. Сва ка од 
ових прет по став ки би ће де таљ но раз мо тре на ка ко би се да нас, на кон 
свих про ме на кроз ко је је Уни ја про шла (и ко је је тек оче ку ју, на ро чи то у 
сми слу све че шћег при бе га ва ња ди фе рен ци ра но сти при ли ком спро во-
ђе ња по ли ти ка Уни је), бар де ли мич но ра све тли ло пи та ње прав не при-
ро де је дин стве не ор га ни за ци је др жа ва чла ни ца. Да кле:

1. Европ ска уни ја је ви ше од ме ђу на род не ор га ни за ци је;
2. Европ ска уни ја је ма ње од др жа ве;
3.  Европ ска уни ја је на по ла пу та из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је 

и др жа ве − Европ ска уни ја је фе де ра ци ја.

1.1. Евро ска уни ја је ви ше о ме ђу на ро не ор а ни за ци је

Европ ске за јед ни це и Европ ска уни ја су, као и кла сич не ме ђу на род-
не ор га ни за ци је, осно ва не ак том ме ђу на род ног пра ва ко ји су ра ти фи-
ко ва ле др жа ве чла ни це. Европ ска уни ја по сто ји за то што др жа ве чла ни-
це же ле да она по сто ји.681 У том сми слу, Не мач ки устав ни суд је, у јед ној 
пре су ди682 ко ја се ти че Уго во ра из Ма стрих та, ре као да су др жа ве чла ни-
це „го спо да ри Уго во ра“.683

Има ју ћи у ви ду на чин на стан ка, мо гло би се ре ћи да је Европ ска уни ја 
ипак са мо спе ци фи чан об лик ме ђу на род не ор га ни за ци је ко ји по чи ва на 

680 Ibid. 
681 K. Le ne arts, стр. 205–263.
682 Пре су да Устав ног су да Не мач ке од 12. ок то бра 1993, af. Brun ner et al. c/The Euro pean 

Union Tre aty
683 M. Her de gen, „Ma a stricht and the Ger man Con sti tu ti o nal Co urt: Con sti tu ti o nal re stra ints 

for an ever clo ser Union“, Com mon Mar ket Law Re viw, стр. 31/1994. 
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ме ђу на род ном уго во ру о ко ме су пре го ва ра ле, пот пи са ле га и ра ти фи ко-
ва ле др жа ве чла ни це. Иако има слич но сти са кла сич ним ме ђу на род ним 
ор га ни за ци ја ма, Европ ска уни ја има од ре ђе на свој ства ко ја се, ни на ко ји 
на чин, не мо гу до ве сти у ве зу са ме ђу на род ним ор га ни за ци ја ма.

Да кле, по сто ји ви ше еле ме на та ко ји ука зу ју на то да је Европ ска уни-
ја пре ва зи шла ста ди јум ме ђу на род не ор га ни за ци је. Пре све га, Европ ска 
уни ја, тј. ње не ин сти ту ци је овла шће не су да са ме до но се нор ма тив не 
ака те, а др жа ве су ду жне да их по шту ју („ауто ном на и ин тен зив на власт 
ства ра ња пра ва“).684 За тим, Европ ска уни ја по чи ва на соп стве ним прав-
ним прин ци пи ма. Та ко ђе, из ме ђу европ ског гра ђа ни на као по је дин ца 
и ин сти ту ци ја ЕУ по сто ји ди рект на прав на ве за. Нај зад, Европ ска уни ја 
има ве о ма ши ро ка овла шће ња, мно го ши ра од би ло ко је ме ђу на род не 
ор га ни за ци је. 

Осим ове че ти ри нај ва жни је ка рак те ри сти ке, ко је све до че да је 
Европ ска уни ја ви ше од ме ђу на род не ор га ни за ци је, у док три ни се, као 
над на ци о нал ни еле мен ти Европ ске уни је, по ми њу и: са мо стал ност ор га-
на Европ ске за јед ни це, фи нан сиј ска са мо стал ност Уни је, обим на прав на 
за шти та и не до вр ше ност и трај ност Уни је.685

1.1.1. Ства ра ње пра ва не по сред но оба ве зу ју ћег  
за ор га не др жа ва чла ни ца

Пр ва и основ на ка рак те ри сти ка, ко ја Европ ску уни ју раз два ја од 
кла сич них ме ђу на род них ор га ни за ци ја, је сте да су европ ске ин сти ту ци-
је овла шће не да ства ра ју пра во не по сред но оба ве зу ју ће за ор га не др-
жа ва чла ни ца и да над гле да ју ње го во по што ва ње. 

Све ин сти ту ци је Европ ске уни је су укљу че не у по сту пак усва ја ња 
прав них ака та (услов но ре че но за ко но дав ни по сту пак), сва ка на свој на-
чин. Не ка да је власт ства ра ња пра ва би ла у ру ка ма Са ве та ми ни ста ра. 
Европ ски пар ла мент, као пред став ник гра ђа на Уни је, имао је са мо кон-
сул та тив ну уло гу. Вре ме ном, овла шће ња Пар ла мен та су ра сла, да би, на 
осно ву Уго во ра из Ли са бо на, Пар ла мент био из јед на чен, тј. по стао рав-
но прав ни од лу чи лац са Са ве том, а по сту пак за јед нич ког од лу чи ва ња 
Са ве та и Пар ла мен та (по сту пак са о длу чи ва ња) пре ра стао у ре до ван за-
ко но дав ни по сту пак. 

У ве ћи ни обла сти ко је су у над ле жно сти Европ ске уни је од лу ке се 
до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном. Да кле, на пу штен је прин цип на осно-
ву ко га је за усва ја ње од лу ке по треб на са гла сност свих др жа ва чла ни ца 

684 Б. Ко шу тић, стр. 75. 
685 Ibid. 
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(прин цип јед на ко сти др жа ва чла ни ца), што пред ста вља основ ну ка рак-
те ри сти ку ме ђу на род них ор га ни за ци ја. Уго во ром из Ли са бо на пред ви-
ђе но је по ве ћа ње бро ја обла сти у ко ји ма се од лу ке до но се ква ли фи ко-
ва ном ве ћи ном.

Европ ска ко ми си ја, као ин сти ту ци ја ко ја за сту па ин те ре се са ме Уни-
је, тре ба ло би да је у свом ра ду у пот пу но сти не за ви сна од др жа ва чла-
ни ца. Као та ква, она рас по ла же мо но по лом пред ла га ња прав них ака та 
и за ду же на је да над гле да при ме ну пра ва Европ ске уни је.686 

Суд прав де је овла шћен да кон тро ли ше ле гал ност ака та ко је усва ја-
ју ин сти ту ци је, укљу чу ју ћи и њи хо ву устав ност, тј. са гла сност са Осни ва-
чким уго во ри ма. Исто та ко, Суд прав де над ле жан је за ре ша ва ње спо ро ва 
из ме ђу са мих ин сти ту ци ја или ин сти ту ци ја и др жа ва чла ни ца, ве за них за 
ши ри ну њи хо вих над ле жно сти.687 Та ко ђе, за хва љу ју ћи ин стру мен ту прет-
ход ног пи та ња ко је по ста вља ју на ци о нал не су ди је, Суд прав де се из ја-
шња ва о пра ви ма и оба ве за ма др жа ва чла ни ца и гра ђа на, ко ја им при-
па да ју на осно ву ко му ни тар ног пра ва.688 Ин стру мент прет ход ног пи та ња 
га ран ту је јед но о бра зну при ме ну ко му ни тар ног пра ва. „По сту пак од лу чи-
ва ња о прет ход ним пи та њи ма по ста је све уче ста ли ји у прак си За јед ни-
це. Ви ше од по ло ви не по сту па ка пред Су дом прав де во ди се на осно ву 
чла на 234. Уго во ра ЕЗ (ми сли се на члан ве зан за прет ход но пи та ње, ко ји 
је на кон сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо на по стао члан 267. Уго во-
ра о функ ци о ни са њу Европ ске уни је, Ј. Ћ.). Овом де лат но шћу Су да прав де 
по себ но се по ве зу ју на ци о нал на пра ва и пра во За јед ни це“.689 Суд прав де 
мо же ка зни ти др жа ве чла ни це нов ча ном ка зном због не по што ва ња ко-
му ни тар ног пра ва. Ме ђу тим, Суд прав де не мо же по ни шти ти на ци о нал ни 
за кон због кр ше ња пра ва Европ ске уни је, већ је са мо овла шћен да об ја ви 
да је др жа ва чла ни ца пре кр ши ла не ку од ред бу ко му ни тар ног пра ва.690

1.1.2. За сно ва ност на соп стве ним прав ним прин ци пи ма 

Европ ска уни ја по чи ва на соп стве ним прав ним прин ци пи ма и рас-
по ла же ме ха ни зми ма ко ји мо гу на те ра ти др жа ве чла ни це да их по шту-
ју.691 Ме ђу прин ци пи ма, као нај зна чај ни ји из два ја ју се: прав на др жа ва,692 

686 В. D. Si mon, стр. 684–711.
687 Члан 258. Уго во ра ФЕУ (по сту пак због по вре де Уго во ра про тив др жа ве чла ни це); члан 

263. Уго во ра ФЕУ (ту жба за по ни штај); члан 265. Уго во ра ФЕУ (ту жба због про пу шта-
ња); члан 268. Уго во ра ФЕУ (ту жба за на кна ду ште те). 

688 Члан 267. Уго во ра ФЕУ (од лу ке о прет ход ним пи та њи ма). 
689 В. Б. Ко шу тић, стр. 217–219. 
690 В. D. Si mon, стр. 684–711.
691 Проф. Ко шу тић ко ри сти из раз Оба ве знос Уни је за је нич ким о ли ич ким основ ним 

вре но си ма, в. Б. Ко шу тић, стр. 74.
692 Пре су да Су да прав де од 23. апри ла 1986, Les Verts c/Par le ment Européen (aff. 294/83, 

Rec. 1339).
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по де ла вла сти, де мо кра ти ја, по што ва ње основ них људ ских пра ва,693 
прин цип су пре ма ти је пра ва ЕУ,694 прин цип ди рект ног деј ства пра ва 
ЕУ,695 ис кљу че ње ре ци про ци те та у при ме ни пра ва ЕУ, мир, без бед ност и 
др. По је ди ни од ових прин ци па су пред ви ђе ни Осни вач ким уго во ри ма, 
док су дру ги на ста ли као ре зул тат суд ске прак се Су да прав де. По што ва-
ње ових прин ци па кон тро ли ше Суд прав де. За хва љу ју ћи ме ха ни зми ма 
ту жби и по сту па ка, Су ду прав де је омо гу ће но да про ве ра ва ле гал ност 
ака та ин сти ту ци ја. С тим у ве зи, Суд прав де је де фи ни сао Уни ју као „За-
јед ни цу пра ва“, по угле ду на из раз „Др жа ва пра ва“.696

1.1.3. Ус по ста вља ње ди рект не прав не ве зе из ме ђу  
по је дин ца и ин сти ту ци ја ЕУ

Је дан од еле ме на та ко ји све до чи у при лог те зи да је Европ ска уни ја 
пре ва зи шла ста ди јум ме ђу на род не ор га ни за ци је је ус по ста вља ње ди-
рект не прав не ве зе из ме ђу по је дин ца (европ ског гра ђа ни на) и ин сти-
ту ци ја Европ ске уни је. Ус по ста вља ње ове ди рект не ве зе мо гу ће је за-
хва љу ју ћи, с јед не стра не, прин ци пу ди рект ног деј ства, а с дру ге стра не, 
ста ту су европ ског гра ђан ства. 

На че ло ди рект ног деј ства, ко је пред ста вља јед но од нај ва жни јих на-
че ла на ко ме по чи ва Европ ска уни ја, ини ци јал но ни је би ло пред ви ђе но 
Осни вач ким уго во ри ма. Те о ри ја ди рект ног деј ства ко му ни тар ног пра ва 
за сно ва на је на прак си Су да прав де. У пре су ди Van Gend en Lo os697 из 1963, 
Суд ис ти че да ко му ни тар но пра во, иако не за ви сно од за ко но дав ста ва др-
жа ва чла ни ца, ства ра пра ва и оба ве зе за по је дин це. По је дин ци се мо гу 
по зи ва ти на сво ја пра ва, за сно ва на на ко му ни тар ним ак ти ма, или им на-
ци о нал ни суд ски ор га ни мо гу на ме та ти оба ве зе ко је по ти чу из ко му ни-
тар ног пра ва. Они мо гу зах те ва ти од на ци о нал ног су ди је да се на њих 
ди рект но при ме њу ју од ред бе ко му ни тар ног пра ва (Осни вач ки уго во ри, 
уред бе, ди рек ти ве, од лу ке) и на ци о нал ни су ди ја је у оба ве зи да при ме њу-
је ове ак те, без об зи ра на уну тра шње за ко но дав ство др жа ве чла ни це.698

За хва љу ју ћи на че лу ди рект ног деј ства, ства ра се ди рект на прав на 
ве за из ме ђу по је дин ца и ин сти ту ци ја Уни је. Ин сти ту ци је мо гу да усва ја-
ју про пи се ко ји су ди рект но при мен љи ви, тј. ко ји ма се ства ра ју пра ва и 
оба ве зе за по је дин це (као што је слу чај у су ве ре ној др жа ви).

693 Пре су да Су да прав де од 12. но вем бра 1969, Sta u der (aff.29/69, Rec. 419).
694 Пре су да Су да прав де од 15. ју ла 1964, Co sta c/ ENEL (aff. 6/64, Rec. 1143). 
695 Пре су да Су да прав де од 5. фе бру а ра 1963, Van Gend en Lo os v. Ne der land se Ad mi ni stra tie 

der Be la stin gen, (aff. 26/62 Rec. 1963).
696 В. J. C. Pi ris, стр. 243–260.
697 Пре су да Су да прав де од 5. фе бру а ра 1963, Van Gend en Lo os v. Ne der land se Ad mi ni stra tie 

der Be la stin gen, (aff. 26/62 Rec. 1963).
698 В. D. Si mon, стр. 383–416.
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Су прот но си ту а ци ји у Европ ској уни ји, у окви ру ме ђу на род них ор га-
ни за ци ја све нор ме се до но се ad re fe ren dum, тј. под усло вом да их при хва-
те др жа ве чла ни це. Осим то га, у нај ве ћем бро ју слу ча је ва, нор ме усво је не 
у окви ру ме ђу на род них ор га ни за ци ја не од но се се на по је дин це (њи ма се 
не ства ра ју пра ва и оба ве зе за по је дин це), већ на др жа ве чла ни це. 

Дру ги фак тор ко ји омо гу ћа ва ства ра ње ди рект не ве зе из ме ђу по-
је дин ца и Уни је је при хва та ње кон цеп та европ ског др жа вљан ства. Уго-
во ром из Ма стрих та, пред ви ђе но је да је др жа вља нин Уни је сва ко ли це 
ко је има др жа вљан ство не ке од др жа ва чла ни ца. Др жа вљан ство Уни је се 
до да је на ци о нал ном др жа вљан ству, а не за ме њу је га.699 Пра ва и оба ве зе 
др жа вља на Уни је не об у хва та ју сва пра ва и оба ве зе свој стве не др жа вља-
ни ма др жа ва на ци ја. Сто га се не сме по и сто ве ћи ва ти др жа вљан ство Уни-
је и др жа вљан ство др жа ва чла ни ца Уни је.700 Уго во ри ма су пред ви ђе на 
сле де ћа пра ва др жа вља на Уни је: сло бо да кре та ња, ди пло мат ско-кон зу-
лар на за шти та, уче шће у оп штин ским из бо ри ма и из бо ри ма за Европ ски 
пар ла мент, пра во пе ти ци је пред Европ ским пар ла мен том, пра во обра ћа-
ња ом буд сма ну, или пра во да пи шу дру гом ор га ну За јед ни це на јед ном 
од слу жбе них је зи ка За јед ни це, с пра вом на од го вор на истом је зи ку.701

1.1.4. Рас по ла га ње ве о ма ши ро ким овла шће њи ма

Ка да је реч о овла шће њи ма Европ ске уни је, она су мно го ши ра у по-
ре ђе њу са овла шће њи ма ко ји ма рас по ла жу кла сич не ме ђу на род не ор-
га ни за ци је. Иако је, у по чет ку, при ли ком осни ва ња, по ље над ле жно сти 
Европ ских за јед ни ца би ло огра ни че но, вре ме ном су им др жа ве чла ни-
це пре но си ле све ви ше овла шће ња. Сле де ћи ме то ду Жа на Мо неа, тзв. 
тех ни ку ма лих ко ра ка, Европ ска уни ја је ево лу и ра ла од за јед нич ког тр-
жи шта угља и че ли ка, пре ма ца рин ској уни ји и уну тра шњем тр жи шту 
(че ти ри ве ли ке сло бо де кре та ња: ро бе, услу га, ли ца и ка пи та ла), уз за-
јед нич ку по љо при вред ну по ли ти ку и по ли ти ку кон ку рен ци је. То ком 
осам де се тих и де ве де се тих го ди на, Уни ја је до би ла над ле жно сти у од ре-
ђе ним не ко мер ци јал ним до ме ни ма, као што су за шти та жи вот не сре ди-
не, за шти та по тро ша ча и рад ни ка, здрав ство, по ли ти ка за по шља ва ња, 
со ци јал на по ли ти ка и обра зо ва ње. Уго во ром из Ма стрих та 1992. Уни ја 
по ста је над ле жна у две ма ве о ма зна чај ним обла сти ма, а то су: прав да и 
уну тра шњи по сло ви и спољ на по ли ти ка и за јед нич ка без бед ност. Та ко-
ђе, у по след њој де це ни ји про шлог ве ка, у ве ћи ни др жа ва чла ни ца Уни-
је, уве де на је је дин стве на мо не та (евро). 

699 Члан 20. став 1. Уго во ра ФЕУ.
700 D. Si mon, стр. 117.
701 Б. Ко шу тић, стр. 68–70.
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„Ова ва жна обе леж ја Европ ске уни је као но вог об ли ка ин тен зив не 
за јед ни це др жа ва ни су ори ги нал на, узе та са ма за се бе. Ши ро ким под ру-
ч јем де лат но сти рас по ла жу и Ује ди ње не на ци је. Не по сред но при ме њи-
ва пра ва ства ра Ду нав ска ко ми си ја од Дру гог свет ског ра та. (...) Оно што 
из два ја ЕЗ/ЕУ као над др жав ни об лик по ве за но сти ње них др жа ва чла ни-
ца од дру гих ме ђу др жав них ор га ни за ци ја, је сте укуп ност ових над на ци-
о нал них обе леж ја и њи хо ва усме ре ност ка од ре ђе ном фи на ли те ту“.702

Има ју ћи у ви ду да ова обе леж ја ни су свој стве на кла сич ним ме ђу на-
род ним ор га ни за ци ја ма, нај ве ћи део док три не је са гла сан да се Европ-
ска уни ја не мо же оква ли фи ко ва ти као кла сич на ме ђу на род на ор га ни за-
ци ја. Европ ска уни ја је ипак не што ви ше од ме ђу на род не ор га ни за ци је, 
тј. пре ва зи шла је ста ди јум кла сич не ме ђу на род не ор га ни за ци је. С тим у 
ве зи, по ста вља се пи та ње да ли би се Европ ска уни ја мо гла ока рак те ри-
са ти као др жа ва?

1.2. Евро ска уни ја је ма ње о р жа ве

Бу ду ћи да је утвр ђе но да је Европ ска уни ја пре ва зи шла ста ди јум ме-
ђу на род не ор га ни за ци је, оста је да се ис пи та у ко јој ме ри се ова спе ци-
фич на ор га ни за ци ја др жа ва при бли жи ла кон цеп ту др жа ве. 

Кла сич не де фи ни ци је, при ли ком од ре ђи ва ња пој ма др жа ве, по зи-
ва ју се на раз ли чи те кри те ри ју ме као што су: ста нов ни штво, те ри то ри-
ја, ор га ни зо ва на власт, пот пу на су ве ре ност, пра во и сред ства кон тро ле 
љу ди и ства ри у уну тра шњо сти те ри то ри је, пра во ра та и ми ра и ус по-
ста вља ња ме ђу на род них ве за са дру гим др жа ва ма. Ка ко Европ ска уни ја 
не за до во ља ва по је ди не од на ве де них кри те ри ју ма, она се не би мо гла 
ока рак те ри са ти као др жа ва.

Европ ска уни ја, исто та ко, не рас по ла же основ ним сред стви ма ко-
ја се тра ди ци о нал но ве зу ју за по јам су ве ре не др жа ве, тач ни је Европ ска 
уни ја не ма соп стве на фи нан сиј ска сред ства, као ни овла шће ња да ди-
рект но уби ра по ре зе. Да кле, Уни ја не ма пра во да уста но ви соп стве на 
сред ства, већ су сред ста ва фик си ра на од лу ком ко ју мо ра ју да ра ти фи-
ку ју др жа ве чла ни це.703 Европ ска уни ја не рас по ла же ад ми ни стра ци јом 
ко ја би би ла за ду же на за фи скал на пи та ња, ца ри ну, јав ни ред и пра во-
су ђе за ду же но за кон тро лу при ме не пра ва ЕУ и ре пре си ју. Та ко ђе, Уни ја 

702 Ibid., стр. 76.
703 Бу џет Европ ске уни је пред ста вља са мо је дан ма ли део на ци о нал ног бру то до хот ка 

др жа ва чла ни ца (око 1 од сто), а нај ве ћим де лом тро шко ва (око 85 од сто) упра вља ју 
ад ми ни стра ци је др жа ва чла ни ца. Европ ска уни ја има ве о ма ма ло ад ми ни стра тив них 
и тех нич ких мо гућ но сти. Ње ни ад ми ни стра тив ни тро шко ви пред ста вља ју ма ње од 5 
од сто бу џе та, а људ ски ре сур си и цен трал ни ор га ни (око 30.000 љу ди) пред ста вља ју 
при бли жно по ло ви ну оп штин ског осо бља јед ног ве ли ког гра да, као што је Па риз.
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не ма сво ју по ли ци ју, за твор, вој ску. Да кле, при ме на пра ва Уни је, у нај ве-
ћој ме ри, ипак за ви си од сред ста ва др жа ва чла ни ца.704

При ста ли це те о ри је да Европ ска уни ја је сте др жа ва на во де да сви 
по ме ну ти еле мен ти ни су од лу чу ју ћи и да су ка рак те ри стич ни са мо за 
уни тар ну др жа ву кла сич ног ти па ко ја има ја ку цен трал ну ад ми ни стра-
ци ју. Обрат но, у де цен тра ли зо ва ној фе де рал ној др жа ви, за спро во ђе-
ње фе де рал ног пра ва над ле жне су фе де рал не је ди ни це. Сход но то ме, 
Европ ска уни ја би се мо гла ока рак те ри са ти као др жа ва, без об зи ра на 
то што су за спро во ђе ње пра ва Уни је над ле жне др жа ве чла ни це. 

Ме ђу тим, Европ ској уни ји не до ста ју од ре ђе ни еле мен ти ко ји, у оп-
штој те о ри ји устав ног и ме ђу на род ног пра ва, пред ста вља ју не за о би-
ла зна свој ства мо дер не др жа ве. „Под др жа вом се, као ор га ни зо ва ним 
дру штвом, под ра зу ме ва за јед ни ца љу ди (на род) на ста ње на на јед ној те-
ри то ри ји (те ри то ри ја) и ор га ни зо ва на са гла сно јед ном прав ном по рет-
ку ко ји има ка рак тер ори ги нар но сти (су ве ре но сти, су ве ре не вла сти). 
Др жа ва је, да кле, те ри то ри јал на за јед ни ца љу ди са вр хов ном вла шћу. 
Еле мен ти пој ма др жа ве су: ста нов ни штво или на род, зе мљи ште или те-
ри то ри ја и власт.“705

При ме ном ове де фи ни ци је на Европ ску уни ју, ја сно је да она не ма три 
основ на свој ства ко ја ка рак те ри шу др жа ву. Европ ска уни ја не ма вла сти ту 
те ри то ри ју, не ма вла сти ти на род (ста нов ни штво) и ни је су ве ре на. Осим 
то га, Европ ска уни ја ни је са мо ста лан ак тер на ме ђу на род ној сце ни. 

Ипак, од лу чу ју ћи ар гу мент у при лог ста но ви шту да Европ ска уни ја 
ни је и не ће би ти др жа ва јесте чи ње ни ца да ње не во ђе, тј. др жа ве чла-
ни це, јед но став но не же ле да она по ста не др жа ва.706

1.2.1. Не по сто ја ње вла сти те те ри то ри је

Јед но од бит них обе леж ја др жа ве сва ка ко је вир ту ел но нео гра ни-
че на власт на вла сти тој те ри то ри ји.707 

Европ ска уни ја, пре ма прин ци пу огра ни че не ин ди ви ду ал не над-
ле жно сти, оства ру је по ве ре не јој за дат ке и ци ље ве на ге о граф ском 
под руч ју ва же ња Уго во ра.708 Пред ви ђе но је да Уго вор ва жи за др жа ве 
чла ни це, а под од ре ђе ним усло ви ма, ва же ње Уго во ра се про те же и на 
фран цу ске пре ко мор ске де парт ма не – Азо ре, Ма де и ру и Ка нар ска остр-
ва. Та ко ђе је утвр ђе но ва же ње Уго во ра и за европ ске те ри то ри је о чи јим  

704 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
705 Р. Мар ко вић, стр. 177.
706 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
707 Б. Ко шу тић, стр. 76.
708 Члан 255. Уго во ра ФЕУ. 
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спољ ним по сло ви ма се бри не јед на од др жа ва чла ни ца. На кра ју су у 
Уго во ру на ве де ни де ло ви те ри то ри ја под кон тро лом јед не од др жа ва 
чла ни ца, или у по себ ним од но си ма са њом, за ко је не ва же од ред бе Уго-
во ра („ва же ње Уго во ра у про сто ру“). 

Да кле, Европ ска уни ја не рас по ла же вла сти том те ри то ри јом, што 
пред ста вља јед но од свој ста ва сва ке су ве ре не др жа ве, „би тан еле мент 
др жав но сти“.709 Вла сти ту те ри то ри ју по се ду ју са мо др жа ве чла ни це ко је 
чи не Европ ску уни ју. 

1.2.2. Не по сто ја ње је дин стве ног европ ског на ро да

Го то во све по сто је ће де фи ни ци је пој ма др жа ва има ју јед ну за јед-
нич ку ком по нен ту, а то је ста нов ни штво. Ме ђу тим, схва та ње пој ма ста-
нов ни штво ве о ма се раз ли ку је од јед не до дру ге де фи ни ци је. 

Европ ска уни ја не ма је дин ствен de mos, тј. не по сто ји тзв. европ ски 
на род, већ са мо европ ски на ро ди. На и ме, Европ ска уни ја ни је за сно ва-
на на јед ном на ро ду ко ји оба вља сво ја де мо крат ска пра ва и има за јед-
нич ки иден ти тет, не го на ску пу љу ди од ко јих се ве ли ка ве ћи на осе ћа 
до вољ но ве за но за дру ге да би се упу сти ла у де мо крат ску рас пра ву и 
оба ве зу ју ће по ступ ке од лу чи ва ња.710 De mos је сва ка ко ви ше од обичнoг 
ску па по је ди на ца. Ме ђу при пад ни ци ма јед ног на ро да по сто ји ко лек-
тив но осе ћа ње за јед ни штва. Су прот но то ме, у Европ ској уни ји, чак и у 
над на ци о нал ним европ ским ин сти ту ци ја ма (у ко ји ма би ин те ре си За-
јед ни це тре ба ло да бу ду ис пред по је ди нач них на ци о нал них ин те ре са), 
де ша ва се да пре о вла да ју на ци о нал ни ин те ре си.711

По је ди ни ауто ри ис ти чу да у Европ ској уни ји не по сто ји по тре ба за 
је дин стве ним de mos-ом и да Уни ја мо же по чи ва ти на мно штву de mos-а. 
При ста ли це те о ри је да је Европ ска уни ја др жа ва (фе де рал на др жа ва) 
твр де да ни је нео п хо дан је дан уна пред по сто је ћи на род и да де мо кра ти-
ја та ко ђе мо же по сто ја ти и из ван др жа ве на ци је. Раз ли чи ти на ци о нал ни 
иден ти те ти мо гу би ти по ве за ни из ме ђу се бе и при бли жа ва ти се, а тзв. 
про мо ци ја иден ти те та мо же се вр ши ти пу тем обра зо ва ња и пре да ва ња 
је зи ка, по ли тич ких пар ти ја и ци вил ног дру штва.712

Је дан део док три не сма тра да би Европ ска уни ја до не кле мо гла да 
сле ди при мер Сје ди ње них Аме рич ких Др жа ва, има ју ћи у ви ду да, у вре-
ме на стан ка аме рич ке фе де ра ци је, ни је по сто јао је дин ствен аме рич ки 

709 Б. Ко шу тић, стр. 76.
710 L. E. Ce der man, стр. 7. и да ље.
711 Ова ква си ту а ци ја че сто се до га ђа у Европ ском пар ла мен ту и у Ко ми си ји, на ро чи то од 

2004, од ка да у са став Ко ми си је ула зи по је дан ко ме сар из сва ке др жа ве чла ни це.
712 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
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на род.713 Ипак, ове две за јед ни це др жа ва (САД И ЕУ) ве о ма се раз ли ку ју 
по пи та њу ста нов ни штва. Све др жа ве чла ни це Европ ске уни је су др жа-
ве на ци је ко је има ју пот пу ни по ли тич ки су ве ре ни тет и из ра жен осе ћај за 
исто риј ски иден ти тет. Су прот но то ме, др жа ве ко је су фор ми ра ле САД ни-
су ни ка да би ле су ве ре не у пу ном и пра вом сми слу ре чи, ни ти су њи хо ви 
ста нов ни ци има ли осе ћај на ци о нал не при вр же но сти, ко ји се тра ди ци о-
нал но ве зу је за ро ман ти чар ски на ци о на ли зам Евро пе 19. и 20. ве ка.714

Про тив ни ци те о ри је да је Европ ска уни ја др жа ва ин си сти ра ју на 
чи ње ни ци да Европ ска уни ја ни ка да не ће би ти спо соб на да раз ви је до-
вољ но јак ко лек тив ни иден ти тет, има ју ћи у ви ду исто риј ске, дру штве не, 
је зич ке, кул тур не и ин сти ту ци о нал не раз ли чи то сти, ко је су се до дат но 
по ве ћа ле ула ском два на ест но вих др жа ва чла ни ца.715

Иако је, Уго во ром из Ма стрих та, уве де но др жа вљан ство Европ ске 
уни је, ин сти ту ци је не вр ше нај ви шу власт над тим ли ци ма. „Од лу чу ју ће 
оста је др жа вљан ство др жа ва чла ни ца, ко је др жа вљан ство Уни је прет-
по ста вља. Др жа вља нин Уни је са мо је де ли мич но об у хва ћен вла шћу 
Уни је (као адре сат од ре ђе не уред бе или као др жа вља нин са пра вом 
гла са при из бо ру Европ ског пар ла мен та и сл.). Сто га Уни ја не об у хва та 
др жа вља не као свој по се бан на род, већ под ра зу ме ва по ве зи ва ње на ро-
да Евро пе“.716 

1.2.3. Европ ска уни ја ни је са мо стал ни ак тер  
на ме ђу на род ној сце ни

Европ ска уни ја, као ак тер на ме ђу на род ној сце ни, ни је са мо стал на 
и не ма овла шће ња ко ја при па да ју др жа ви. Др жа ве чла ни це су те ко је 
де фи ни шу ста во ве Европ ске уни је и од лу чу ју о ње ном спољ ном ан га-
жма ну. Ово је још је дан ар гу мент у при лог то ме да Европ ска уни ја ни је и 
не мо же би ти др жа ва. 

Европ ска уни ја, у овом тре нут ку, не ма овла шће ња да за кљу чу је уго-
во ре и не ма ауто но ми ју од лу чи ва ња ка да је реч о из вор ним над ле жно-
сти ма ко је сим бо ли шу су ве ре ност јед не др жа ве, као што су област спољ-
не по ли ти ке, од бра не, без бед но сти итд. Да кле, из вор не над ле жно сти су и 
да ље у ру ка ма др жа ва чла ни ца, та ко да Европ ска уни ја не ма овла шће ња 
да са мо стал но до но си од лу ке ко је се ти чу ових обла сти. Др жа ве чла ни це 
су оба ве зне да са ра ђу ју, ко ор ди ни шу сво је ак тив но сти и по шту ју од лу ке 

713 Ibid.
714 Ibid.
715 В. H. We i ler, „A Con sti tu tion for Euro pe. So me Hard Cho i ces“, Jo ur nal of Com mon Mar ket 

Stu di es, 4/2002, стр. 563–580.
716 Б. Ко шу тић, стр. 77. 



Ди фе рен ци ра на евро ска уни ја као фе е ра ци ја р жа ва на ци ја 271

до не те у окви ру, на при мер, спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти. 
Али, ефи ка сност ових од лу ка и ак тив но сти у пот пу но сти за ви си од до бре 
во ље др жа ва чла ни ца. Уко ли ко јед на или ви ше др жа ва од лу че да не са ра-
ђу ју или да уна пред не ко ор ди ни шу по зи ци је, на то их ни ко не мо же оба-
ве за ти, као што их ни ко не мо же на те ра ти да по шту ју од ред бе Уго во ра.717

Зна ча јан на пре дак у по гле ду пред ста вља ња Европ ске уни је на ме ђу на-
род ној сце ни пред ста вља уво ђе ње функ ци је ви со ког пред став ни ка Уни је 
за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти. На овај на чин су, Уго во ром 
из Ам стер да ма, по пр ви пут овла шће ња за пред ста вља ње Европ ске уни је 
на ме ђу на род ној сце ни до де ље на јед ном ли цу, де ли мич но не за ви сном од 
др жа ва чла ни ца. Без об зи ра на то што је фор мал но не за ви сан од др жа ва 
чла ни ца, рад ви со ког пред став ни ка је ве зан за Са вет ми ни ста ра (ин сти ту-
ци ја у ко јој су пред ста вље не др жа ве чла ни це). Уко ли ко др жа ве чла ни це 
ни су усво ји ле за јед нич ки став или за јед нич ке по зи ци је по во дом од ре ђе ног 
пи та ња, ви со ки пред став ник не ма пра во јав но да исту па у име Европ ске 
уни је. Да кле, ви со ки пред став ник са мо је овла шћен да из ра жа ва ста во ве и 
по зи ци је око ко јих су се прет ход но сло жи ле све др жа ве чла ни це Уни је.718

За ни мљи во је да је Пред ло гом уго во ра о уста ву Европ ске уни је би-
ло, по пр ви пут, пред ви ђе но ус по ста вља ње функ ци је ми ни стра спољ-
них по сло ва Уни је. У Уго во ру из Ли са бо на, ко ји је у ве ли кој ме ри пре у-
зео од ред бе Пред ло га уста ва, не по ми ње се ми ни стар спољ них по сло ва 
Уни је, већ је са мо пред ви ђе но про ши ре ње оп се га овла шће ња ви со ког 
пред став ни ка Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти. Ме-
ђу тим, овла шће ња ми ни стра спољ них по сло ва Уни је, пред ви ђе на Пред-
ло гом уста ва, ни су би ла ни шта ве ћа од овла шће ња ко ји ма рас по ла же 
ви со ки пред став ник Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но-
сти, на осно ву Уго во ра из Ли са бо на. Да кле, ра ди ло се са мо о фор мал ној, 
а не са др жин ској из ме ни, та ко да чак и да је Устав сту пио на сна гу, си ту-
а ци ја су штин ски не би би ла из ме ње на. 

1.2.4. Европ ска уни ја не ма су ве ре ну власт

„Су ве ре ност др жа ве је по јам ко ји се до би ја по ре ђе њем др жа ве са 
дру гим по ли тич ким ин сти ту ци ја ма и он из ра жа ва од нос др жа ве са тим 
ин сти ту ци ја ма. Је ди но др жа ва по се ду је су ве ре ну власт, што зна чи да 
је ди но она има су пре ма ти ју над свим дру гим вла сти ма над од ре ђе ним 
на ро дом, на од ре ђе ној те ри то ри ји, а да притом са ма ни је суб ор ди ни ра-
на ни ка квој дру гој вла сти“.719 

717 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
718 Члан 18. Уго во ра ЕУ. 
719 Р. Мар ко вић, стр. 178.
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Го то во све де фи ни ци је пој ма др жа ве са др же ком по нен ту ко ја се од-
но си на су ве ре ну власт, ко ја се мо же де фи ни са ти и као „над ле жност над-
ле жно сти“. Реч је о су пре ма ти ји над свим дру гим над ле жно сти ма (оно 
што Нем ци на зи ва ју Kom pe tenz-Kom pe tenz). Да кле, „над ле жност над ле-
жно сти“ под ра зу ме ва над ле жност да се про ши ре над ле жно сти. 

Европ ска уни ја не ма „над ле жност над ле жно сти“, већ ње не над ле-
жно сти за ви се од пре но са су ве ре них пра ва од стра не др жа ва чла ни ца. 
„У чи ње ни ци да су ин сти ту ци је у сво јој де лат но сти ства ра ња пра ва оме-
ђе не прин ци пом огра ни че не ин ди ви ду ал не над ле жно сти нај бо ље се 
мо же са гле да ти ква ли та тив на раз ли ка из ме ђу вла сти Уни је и ple ni tu do 
po te sta tis кла сич не др жав не вла сти“.720 

Ве ћи на ауто ра чи ње ни цу да Европ ска уни ја не рас по ла же „над ле-
жно шћу над ле жно сти“ (не ма овла шће ње да од лу чу је о про ши ре њу сво-
јих над ле жно сти) ис ти че као кључ ни ар гу мент ко јим пот кре пљу је став 
да је Европ ска уни ја ма ње од др жа ве (фе де рал не др жа ве). Овла шће ње 
да од лу чу је о про ши ре њу над ле жно сти при па да тзв. го спо да ри ма Уго-
во ра, а то су др жа ве чла ни це. Свој ауто ри тет Европ ска уни ја за сни ва на 
во љи др жа ва чла ни ца ко је се на ла зе у ње ном са ста ву. Бу ду ћи да др жа ве 
чла ни це рас по ла жу „над ле жно шћу над ле жно сти“, оне су, за раз ли ку од 
Европ ске уни је, пот пу но су ве ре не. Др жа ве чла ни це, као фор мал ни но-
си о ци су ве ре ни те та, од лу чу ју да ли ће и ко је над ле жно сти пре не ти на 
Европ ску уни ју.

У док три ни по сто ји са гла сност о то ме да је су ве ре ност бит но свој-
ство др жа ве. На и ме, да би се је дан ен ти тет мо гао оква ли фи ко ва ти као 
др жа ва, он, из ме ђу оста лог, мо ра би ти су ве рен. „Су ве ре ност је бит на 
прав на ка рак те ри сти ка др жа ве и др жав не вла сти и др жа ва је са мо она 
ор га ни за ци ја ко ја има су ве ре ну власт“.721 Ме ђу тим, је дан део док три-
не сма тра да ни је то ли ко ва жно ко је фор мал но но си лац су ве ре ни те та 
(„над ле жно сти над ле жно сти“), већ ко га из вр ша ва и на чин на ко ји га 
извр ша ва. Пре ма овом схва та њу, су ве ре ни тет је де љив и мо гу га вр ши ти 
раз ли чи ти су бјек ти (као нпр. у фе де рал ној др жа ви). Уко ли ко се ова те о-
ри ја о де љи во сти су ве ре ни те та при ме ни на Европ ску уни ју, про из ла зи 
да су др жа ве чла ни це фор мал ни но си о ци су ве ре ни те та, али да оне не 
из вр ша ва ју кон крет не над ле жно сти. А Европ ска уни ја (тач ни је европ-
ске ин сти ту ци је), иако фор мал но ни је су ве ре на, је сте та ко ја у су шти ни 
из вр ша ва по ве ре не јој над ле жно сти. 

Те о ри ја о де љи во сти су ве ре ни те та, ко ја је и да нас те ма број них док-
три нар них рас пра ва, на ста ла је у вре ме ства ра ња аме рич ке фе де рал не 
др жа ве. Са раз во јем Европ ске уни је и пре но ше њем де ла над ле жно сти са 

720 Б. Ко шу тић, стр. 77. 
721 Р. Мар ко вић, стр. 463.
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др жа ва чла ни ца на европ ске ин сти ту ци је, пи та ње де љи во сти су ве ре ни те-
та по но во је по ста ло ак ту ел но.722 Те о ри ја о де љи во сти су ве ре ни те та по де-
ли ла је европ ску струч ну јав ност. По је ди ни ауто ри твр де да је су ве ре ни тет 
де љив и на тој де љи во сти за сни ва ју сво је де фи ни ци је о прав ној при ро ди 
европ ске кон струк ци је.723 Дру ги се, пак, оштро про ти ве иде ји о де љи во сти 
су ве ре ни те та, ис ти чу ћи њен је дин ствен и не де љив ка рак тер.724

Да би се ис пи та ла оправ да ност раз ли чи тих те о ри ја и уоп ште мо-
гућ ност де љи во сти су ве ре ни те та, нео п ход но је раз мо три ти два аспек та 
прав ног кон цеп та су ве ре ни те та: фор мал ни и ма те ри јал ни.

Бу ду ћи да је пи та ње де љи во сти су ве ре ни те та ве о ма сло же но и да 
је са мо по се би пред мет ве ли ког бро ја обим них сту ди ја, на овом ме сту 
би ће пред ста вље не са мо ње го ве нај о снов ни је ка рак те ри сти ке. Да кле, 
пи та ње де љи во сти су ве ре ни те та ће се ана ли зи ра ти ве о ма ре стрик тив-
но и ци ља но, дру гим ре чи ма, са мо у кон тек сту при ме не те о ри је о де љи-
во сти су ве ре ни те та на Европ ску уни ју. 

1.2.4.1. Фор мал ни и ма е ри јал ни асе ка су ве ре ни е а

Су ве ре ни тет, у фор мал ном сми слу, од но си се на „над ле жност над ле-
жно сти“ (Kom pe tenz-Kom pe tenz), тј. над ле жност да се од лу чу је о ши ри ни 
над ле жно сти. Да кле, фор мал но је су ве рен онај по ли тич ки ен ти тет ко ји 
има пра во да сам од лу чу је шта ула зи, а шта не ула зи у ње го ву над ле жност. 

Су прот но то ме, су ве ре ни тет у ма те ри јал ном сми слу ве зу је се за са-
др жи ну из вр ше них над ле жно сти. Ма те ри јал ни аспе кат су ве ре ни те та 
од но си се на ми ни мум еле мен тар них пре ро га ти ва вла сти без ко јих јед-
на др жа ва не би мо гла да оба вља јав ну власт на од ре ђе ној те ри то ри ји, 
тј. без ко јих не би мо гла да бу де др жа ва (мо ра ла би да се од рек не сво је 
др жав но сти). Да кле, уко ли ко се по ла зи од ма те ри јал ног аспек та су ве ре-
ни те та, су ве рен је онај об лик ор га ни зо ва ња, тј. онај ен ти тет ко ји оба вља 
јав ну власт на од ре ђе ној те ри то ри ји. 

Ли ста су ве ре них над ле жно сти та ко ђе ни је по ште ђе на док три нар них 
рас пра ва и не су гла си ца. Ге не рал но се на во де за ко но дав на, из вр шна и суд-
ска власт, ди пло ма ти ја, као и ма те ри јал на сред ства за оба вља ње јав не вла-
сти: до бра ко ја спа да ју у јав ни до мен, вој ска, по ли ци ја, по ре зи и мо не та.

722 В. По гла вље V, 1.3.2.2. Де љи вост су ве ре ни те та у окви ру фе де ра ци је.
723 T. Cho pin, „L’ave nir du fédéra li sme“, Com men ta i re, 92/2000–2001; E. Zol ler, „Pen ser le 

fédéra li sme autre ment . Aspects in ter na ti o na ux du dro it con sti tu ti on nel: con tri bu tion à 
la théorie de la fédéra tion d’Etats“ Col lec ted Co ur ses of the Ha gue Aca demy of In ter na ti o nal 
Law, Mar ti nus Nij hoff Pu blis hers, 2002.

724 C. Schmitt, Théorie de la Con sti tu tion , P. U. F., Pa ris, 1993; O. Be aud., La pu is san ce de l’Etat, 
PUF, Pa ris, 1995; C. Le ben, „Un no u ve au bi lan des théori es et réalités du dro it in ter na ti o-
nal“, Re vue général de dro it in ter na ti o nal pu blic, 1/2005.
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Уко ли ко се ова два аспек та су ве ре но сти при ме не на Европ ску уни ју, 
про из ла зи да су др жа ве чла ни це Европ ске уни је те ко је су и да ље фор-
мал но су ве ре не, тј. има ју „над ле жност над ле жно сти“, док Уни ја, са ма по 
се би, ни је (или још ни је) су ве ре на у фор мал ном сми слу. Уни ја рас по ла-
же су ве ре но шћу у ма те ри јал ном сми слу ре чи. Сва ка др жа ва је го спо дар 
Уго во ра, што зна чи да она те о рет ски мо же, у сва ком тре нут ку, да се су-
прот ста ви из ме на ма и до пу на ма Уго во ра са ко ји ма се не сла же. Исто та-
ко, сва ка др жа ва има пра во да пре и спи та ини ци јал но одо бре ње за пре-
нос од ре ђе них над ле жно сти су прот ним ак том. Др жа ва, да кле, за др жа ва 
пра во да са ма од ре ди шта спа да, а шта не у њен круг над ле жно сти. 

Ме ђу тим, по је ди ни ауто ри твр де да про цес ко ји се од ви ја у окви ру 
Европ ске уни је во ди, на не ки на чин, ка гу бит ку су ве ре ни те та и су штин-
ској из ме ни устрој ства сва ке др жа ве.725 Вре ме ном су др жа ве на Европ-
ску уни ју пре но си ле све ви ше овла шће ња у раз ли чи тим обла сти ма. 
Чи ње ни ца је да Европ ска уни ја ни ка да не би до сти гла овај сте пен ин те-
гри са но сти ко ји по сто ји да нас, без пре но са овла шће ња у ве о ма ва жним 
до ме ни ма јав не вла сти.726

Да кле, мо гло би се за кљу чи ти да се Европ ска уни ја на ла зи у, услов-
но ре че но, па ра док сал ној си ту а ци ји. Фор мал но, др жа ве чла ни це оста ју 
су ве ре не и Европ ска уни ја је са мо „ве о ма ин те гри са на кон фе де ра ци ја 
др жа ва“.727 Ме ђу тим, ма те ри јал но гле да но, др жа ве гу бе овла шће ња да 
од лу чу ју у обла сти ма ко је ула зе у са мо ср це др жав но сти, а са мим тим 
Уни ја до би ја све ви ше пре ро га ти ва ана лог них др жа ви. Да кле, реч је о 
оно ме што Оли ви је Бо (Oli vi er Be aud) на зи ва „ин вер зи ја из ме ђу др жав не 
фор ме и са др жи не“.728

1.3. Евро ска уни ја као фе е ра ци ја р жа ва на ци ја?

Бу ду ћи да Европ ска уни ја осци ли ра из ме ђу мо де ла др жа ве (фе де-
рал не др жа ве) и ме ђу на род не ор га ни за ци је, по ста вља се пи та ње ко је је 
то сред ње ре ше ње, тј. фор ма по ве зи ва ња и ор га ни зо ва ња др жа ва чла-
ни ца ко ја је на по ла пу та из ме ђу фе де рал не др жа ве (др жа ве) и кон фе-
де ра ци је (ме ђу на род не ор га ни за ци је).

Ал тер на ти ва „др жа ва или Евро па“ при кри ва ла је пра ви пут на осно-
ву ко га Евро па мо же да се из гра ђу је а да др жа ве не гу бе сво ју су шти ну  

725 В. О. Be aud (1995), стр. 488.
726 Нпр. Уго во ром из Ма стрих та др жа ве чла ни це су из гу би ле мо гућ ност да са ме од лу-

чу ју у обла сти ко ја се ти че мо не тар не по ли ти ке, као и у обла сти ве за ној за гра ни це.  
У овим зна чај ним сек то ри ма, др жа ве су из гу би ле сво је пра во ве та у ко рист Европ ске 
цен трал не бан ке и Са ве та ми ни ста ра (ка да од лу чу је ква ли фи ко ва ном ве ћи ном). 

727 О. Be aud (1995), стр. 484–491. 
728 Ibid.
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и не пре ра ста ју у фе де рал ни ен ти тет без су ве ре ни те та.729 Мо гло би се ре ћи 
да фе де ра ци ја пред ста вља из у зет но ко ри стан прав ни оквир „за дру штва у 
ко ји ма по сто ји мо за ик ис пре пле та но сти ет нич ких и на ци о нал них гру па са 
раз ли чи том по ли тич ком зре ло шћу и сте пе ном дру штве ног раз во ја“.730

За хва љу ју ћи кон цеп ту фе де ра ли зма, мо гу ће је да Европ ска уни ја 
на пре ду је, а да др жа ве чла ни це и да ље оста ну су ве ре не. Кон цепт фе-
де ра ли зма има два аспек та: с јед не стра не, пред ви ђе ни су за јед нич ки 
ор га ни у ко ји ма уче ству ју све др жа ве чла ни це, а с дру ге стра не, очу ва на 
је ауто но ми ја фе де рал них др жа ва. Да кле, фе де ра ли зам по чи ва на пра-
ви ли ма уче шћа и ауто но ми ји ком по не на та у ње го вом са ста ву.731

При ли ком ана ли зе у ко јој ме ри се у Европ ској уни ји, као је дин стве-
ном об ли ку по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, ис кри ста ли сао мо дел, тј. кон-
цепт фе де ра ци је др жа ва на ци ја, нај пре ће би ти ис пи та но по ре кло са мог 
кон цеп та фе де ра ци је, а за тим прав на при ро да фе де ра ци је. На кра ју ће 
би ти раз мо тре но пи та ње по сто ја но сти фе де ра ци је, као об ли ка по ли ти-
ч ког по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца, ко ји по чи ва на суп тил ној рав но те жи 
из ме ђу кон цеп та др жа ве (фе де рал не др жа ве) и кон цеп та ме ђу на род не 
ор га ни за ци је (кон фе де ра ци је).

Пре не го што се упу сти мо у ана ли зу кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на-
ци ја, ве о ма је ва жно на пра ви ти ма лу ди гре си ју у ве зи са са мим на чи ном 
на ко ји ће би ти раз ма тран овај кон цепт. Кон цеп ту фе де ра ци је, као из у-
зет но сло же ном пи та њу, по све ћен је ве ли ки број на уч них де ла, а прав на 
при ро да фе де ра ци је пред мет је оштрих рас пра ва у док три ни. Има ју ћи у 
ви ду да би би ло ису ви ше ам би ци о зно, тач ни је не мо гу ће да се, на овом 
огра ни че ном про сто ру, де таљ но пред ста ви кон цепт фе де ра ци је, фо ку си-
ра ће мо се са мо на по је ди не аспек те, дру гим ре чи ма, фе де ра ци ја ће би ти 
пред мет ис тра жи ва ња са мо у оној ме ри у ко јој је то нео п ход но за по тре-
бе овог ра да. Бу ду ћи да је цен трал на те ма ра да ди фе рен ци ра на ин те гра-
ци ја у ЕУ, пи та ње фе де ра ци је би ће ис пи та но у оном де лу и оби му, ко ји су 
по треб ни да би се мо гао да ти што пре ци зни ји од го вор на пи та ње прав не 
при ро де Европ ске уни је, као спе ци фич ног об ли ка ор га ни зо ва ња др жа ва 
чла ни ца, уну тар ко га по сто је раз ли чи ти об ли ци ди фе рен ци ра но сти. 

1.3.1. По ре кло кон цеп та фе де ра ци је

Прав на при ро да са ме Европ ске уни је, као окви ра уну тар ко га се од-
ви ја ју раз ли чи ти ин те гра тив ни про це си из ме ђу др жа ва чла ни ца, не пре-
су шни је из вор док три нар них рас пра ва. Бу ду ћи да об је ди њу је еле мен те 

729 В. P. Mag net te, L’Euro pe, l’Etat et la démoc ra tie, Com ple xe, Bru xel les, 2000, стр. 149.
730 Р. Мар ко вић, стр. 454.
731 В. V. Fa ur-Tron che, стр. 1969.
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по зајм ље не од мо де ла др жа ве (фе де рал не др жа ве) и мо де ла ме ђу на-
род не ор га ни за ци је (кон фе де ра ци је), де фи ни са ње прав не при ро де ове 
спе ци фич не фор ме ор га ни зо ва ња др жа ва, ве о ма је сло же но.732

На овом ме сту тре ба ло би на по ме ну ти да су се кра јем 19. и по чет ком 
20. ве ка, у прав ној на у ци, по ја ви ла два кон цеп та ко ји ма се од ре ђу је од нос 
уну тра шњег (на ци о нал ног) и ме ђу на род ног прав ног по рет ка. То су те о-
ри је о прав ном мо ни зму и прав ном ду а ли зму.733 На осно ву мо ни стич ке 
те о ри је, на ци о нал ни и ме ђу на род ни по ре дак се до пу њу ју и чи не це ли ну, 
док пре ма ду а ли стич ком уче њу, по сто је два пот пу но не за ви сна прав на 
по рет ка: ме ђу на род ни и уну тра шњи (на ци о нал ни). Вре ме ном је у на у ци 
пре о вла да ла ду а ли стич ка док три на и на тај на чин из ме ђу ова два прав на 
по рет ка, на ци о нал ног и ме ђу на род ног, по ста вљен је не де љи ви хо ри зонт. 

И да нас, век ка сни је, ве ли ки део док три не је, у не ку ру ку, за ро бљен 
ду а ли стич ким уче њем и не од у ста је од ове ше ме. За пра во, про бле ми због 
иден ти фи ко ва ња прав не при ро де Европ ске уни је, као спе ци фич не фор ме 
ор га ни зо ва ња не за ви сних др жа ва, по ти чу од ове би нар не по де ле, из ме ђу, 
с јед не стра не, др жа ве (фе де рал не др жа ве) и с дру ге стра не, ме ђу на род не 
ор га ни за ци је (кон фе де ра ци је).

Др жа ва по чи ва на уста ву, а ме ђу на род на ор га ни за ци ја на ме ђу на-
род ном уго во ру. Др жа ва је су ве ре на у ме ђу на род ним од но си ма, док 
ме ђу на род на ор га ни за ци ја ни је су ве ре на. У окви ру ме ђу на род не ор га-
ни за ци је, су ве ре не су др жа ве чла ни це. 

Има ју ћи у ви ду да Европ ска уни ја пред ста вља је дин ствен и у исто ри-
ји не по знат об лик прав ног и по ли тич ког по ве зи ва ња др жа ва, по ку ша ји да 
се ње на прав на при ро да об ја сни пре ко од ре ђе ног, уна пред по сто је ћег мо-
де ла, пред ста вља ју из вр да ва ње, од но сно за та шка ва ње исти не. На и ме, на 
осно ву не ког, већ по зна тог мо де ла, не мо же се де фи ни са ти шта за пра во 
пред ста вља Европ ска уни ја да нас.

Европ ска уни ја мо гла би се де фи ни са ти као sui ge ne ris об лик по ли ти-
ч ког ор га ни зо ва ња др жа ва. Ме ђу тим, на тај на чин се не ра све тља ва ње на 
су шти на. Европ ска уни ја не сум њи во је сте sui ge ne ris об лик по ли тич ког ор-
га ни зо ва ња др жа ва, али ни је са мо то, већ још мно го то га. Ова де фи ни ци ја 
ни је не тач на, али је са мо де скрип тив на, тј. оста је на по вр ши ни, не об ја шња-
ва ју ћи прав ну при ро ду Европ ске уни је.

Де фи ни ци ја Европ ске уни је има оно ли ко ко ли ко и ауто ра ко ји их пред-
ла жу. Сва ка ко јед на, ко ја нај ви ше за о ку пља па жњу европ ске јав но сти, је сте 
она ко ју је пред ло жи не ка да шњи пред сед ник Ко ми си је, Жак Де лор (Jac qu es 
De lors). Де лор је, ду го опи си вао Европ ску уни ју као „не и ден ти фи ко ва ни по-
ли тич ки циљ“. У по ку ша ју да што вер ни је до ча ра прав ну при ро ду Европ ске  

732 Ibid.
733 В. G. Isa ak, M. Blan qu et, стр. 184.
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уни је, он је пр ви упо тре био, са да већ до бро по зна ти из раз „фе де ра ци ја др-
жа ва на ци ја“.734 Овај сло же ни тер мин на и шао је на по зи тив не ре ак ци је у 
европ ском ми љеу и да нас је ве о ма рас про стра њен у европ ском жар го ну. 

Рас пра ву о фе де ра ли стич кој бу дућ но сти Евро пе, на по чет ку но вог ми-
ле ни ју ма, по кре нуо је не мач ки ми ни стар спољ них по сло ва, Јо шка Фи шер 
(Joschka Fischer). У чу ве ном го во ру на Уни вер зи те ту Хум болт у Бер ли ну, 12. 
ма ја 2000. („Од кон фе де ра ци је до фе де ра ци је. Раз ми шља ње о ци љу европ-
ске ин те гра ци је“),735 пред ло жио је ре ор га ни за ци ју Европ ске уни је пре ма 
кон цеп ту фе де ра ци је др жа ва на ци ја ко ја је за сно ва на на устав ном уго во ру.

Иако би се, на пр ви по глед, мо гло ре ћи да об је ди њу је па ра док сал-
не пој мо ве,736 сло же ни тер мин фе де ра ци ја др жа ва на ци ја чи ни се ве о ма 
по год ним из два раз ло га. С јед не стра не, ука зу је на мно штво др жа ва и 
на ци ја, а с дру ге стра не, на чи ње ни цу да су све оне об је ди ње не у окви-
ру фе де ра ци је др жа ва, а не др жа ве (фе де рал не др жа ве). „Фе де ра ци ја 
пру жа др жав ни оквир за из ра жа ва ње на ци о нал них по себ но сти“.737

По је ди ни ауто ри го во ре о тзв. де ли мич но фе де рал ној уни ји,738 ко ја 
се су штин ски не раз ли ку је од фе де ра ци је др жа ва на ци ја, дру гим ре чи-
ма, раз ли ка из ме ђу кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на ци ја и кон цеп та де-
ли мич но фе де рал не уни је са мо је тер ми но ло шка. 

Ина че, кон цепт „фе де ра ци је др жа ва на ци ја“ ве о ма под се ћа на јед ну 
ста ру иде ју, тј. те о ри ју Има ну е ла Кан та (Im ma nuel Kant). На осно ву ове 
ње го ве те о ри је, раз ли ку ју се три ти па по ли тич ких ор га ни за ци ја: фе де-
рал на др жа ва, кон фе де ра ци ја и не ка вр ста уни је на ро да сло бод но по-
ве за них у фе де ра ци ју, та ко да др жа ве чла ни це, ко је чи не ту уни ју, не не-
ста ју.739 Мо гло би се кон ста то ва ти да фе де ра ци ја др жа ва на ци ја, на не ки 
на чин, ожи вља ва Кан то ву иде ју о уни ји на ро да. 

1.3.2. Прав на при ро да фе де ра ци је

Од ре ђи ва ње прав не при ро де Европ ске уни је као фе де ра ци је су ве-
ре них др жа ва на и шло је на одо бра ва ње у европ ским по ли тич ким, али не 
и на уч ним кру го ви ма. Је дан део док три не оштро се про ти ви те о ри ји на 
осно ву ко је се Европ ска уни ја де фи ни ше као фе де ра ци ја др жа ва на ци ја. 

734 J. De lors, Com bats po ur l’Euro pe, Eco no mi ca, Pa ris, 1996, стр. 7–21.
735 J. Fischer, „De la Confédéra tion à la Fédéra tion, Re fle xi ons sur la fi na lité de l’intégra tion 

européen ne“ Agen ce Euro pe, 7716/2000.
736 J. L Cler ge rie,„L’ave nir fédéral de l’Union européen ne“, Re vue du dro it pu blic, 5/2000, стр. 

1529–1542. 
737 Р. Мар ко вић, стр. 456.
738 Упор. J. C. Pi ris, стр. 243–260.
739 В. J. D. Mo u ton, „Les mu ta ti ons de la no tion de con sti tu tion et le dro it in ter na ti o nal“, Ci vi tas 

Euro pa, 6/2001, стр. 23–37.
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Фе де ра ци ја је уни ја др жа ва (не са мо удру же ње), у окви ру ко је др жа-
ве не не ста ју и омо гу ће но им је да са чу ва ју сво ју су ве ре ност. Фе де ра ци ја 
пред ста вља суп тил ну рав но те жу из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је (кон-
фе де ра ци је) и др жа ве (фе де рал не др жа ве), што је за пра во су шти на це ле 
иде је – др жа ве на ста вља ју да по сто је као су ве ре ни ен ти те ти и фор ми ра ју 
но ву фор му ор га ни зо ва ња др жа ва (ко ја ни је др жа ва). Прав на струк ту ра 
Уни је је хи брид на, баш због то га што се фе де рал ни кон цепт и ме ђу др жав ни 
кон цепт укр шта ју и то на та кав на чин да ства ра ју ме шо ви ту си ту а ци ју.740

За раз ли ку од фе де рал не др жа ве, у окви ру фе де ра ци је не по сто ји 
стро га хи је рар хи ја, већ је реч о од но си ма ко ор ди на ци је из ме ђу Уни је 
др жа ва и др жа ва ко је у њој уче ству ју. Фе де ра ци ја по чи ва на по де ли вр-
ше ња из вор них над ле жно сти из ме ђу два одво је на по ли тич ка ауто ри те-
та, из ме ђу ко јих не по сто ји хи је рар хиј ски од нос.741

При ли ком раз ма тра ња прав не при ро де фе де ра ци је, нај пре ће би-
ти ана ли зи ран фе де ра тив ни пакт, као осни вач ки акт дво стру ке прав не 
при ро де на ко ме по чи ва фе де ра ци ја. На кон то га, би ће пред ста вље не 
раз ли чи те те о ри је о де љи во сти су ве ре ни те та у окви ру фе де ра ци је. На 
кра ју ће би ти ис пи та не ка рак те ри сти ке фе де ра ци је, као фор ме ор га ни-
зо ва ња др жа ва на по ла пу та из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је (кон фе-
де ра ци је) и др жа ве (фе де рал не др жа ве). 

1.3.2.1. Фе е ра ив ни ак

Карл Шмит (Car le Schmitt), не мач ки прав ни пи сац, фи ло зоф и тво рац 
јед не од нај по зна ти јих те о ри ја о фе де ра ци ји, де фи ни ше фе де ра ци ју као 
трај ну уни ју ко јом се ме ња гло бал ни по ли тич ки ста тус сва ке др жа ве чла-
ни це фе де ра ци је за рад оства ри ва ња за јед нич ких ци ље ва.742 На пу шта ју ћи 
су прот ста вље ност из ме ђу фе де рал не др жа ве и кон фе де ра ци је, Карл Шмит 
опи су је фе де ра ци ју као уни ју др жа ва ко ја по чи ва на фе де ра тив ном пак ту. 
Осни вач ки уго вор фе де ра ци је је Устав ни фе де ра тив ни пакт ко ји мо ди фи-
ку је по ли тич ки ста тус др жа ва чла ни ца и има дво стру ку прав ну при ро ду:  
с јед не стра не, он је уго вор (за то што га за кљу чу ју др жа ве чла ни це), а с дру-
ге стра не, устав (за то што пред ста вља нај ви ши прав ни акт но ве за јед ни це 
ко јим је пред ви ђе на по де ла над ле жно сти). Да кле, фе де рал ни пакт је, у фор-
мал ном сми слу, ме ђу на род ни уго вор, а у ма те ри јал ном, устав јер се њи ме 
ства ра но ви по ли тич ки ен ти тет. Исто та ко, пра во фе де ра ци је, са мо по се би, 
пред ста вља сво је вр сну син те зу ме ђу на род ног пра ва и устав ног пра ва.

740 P. Mag net te, стр. 144. 
741 T. Cho pin , „Fédéra tion et Euro pe: un défi lancé à la so u ve ra i neté et à l’Etat“, No tes de la 

Fon da tion Sa int-Si mon, 97/1998.
742 C. Schmitt, Théorie de la Con sti tu tion, P. U. F., Pa ris, 1993, стр. 513.
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Де фи ни ци ја Кар ла Шми та, на осно ву ко је је фе де ра ци ја уни ја др жа-
ва ко ја по чи ва на фе де ра тив ном пак ту, ко ји мо ди фи ку је по ли тич ки ста-
тус др жа ва чла ни ца, са др жи два зна чај на еле мен та:

-  ула ском јед не др жа ве у фе де ра ци ју, њен устав се мо ди фи ку је; ова мо-
ди фи ка ци ја узро ко ва на је при ро дом са мог пак та, ко ји је пре ма Шми ту 
„ста ту тар ни ме ђу др жав ни пакт“;743 сва ка др жа ва чла ни ца сло бод на је 
да од лу чи да ли же ли, или не, да по ста не део фе де ра ци је, што зна чи да 
је при сту па ње фе де ра ци ји (као и фе де ра тив ном пак ту) до бро вољ но;

-  ме ђу тим, ка да др жа ва при сту пи пак ту, она се ин кор по ри ра у гло бал-
ни по ли тич ки си стем, тј. ин те гри ше се у це ли ну из ко је не мо же да се 
по ву че (за раз ли ку од ме ђу на род ног уго во ра, ко ји др жа ва мо же сло-
бод но опо зва ти).744

Фе де ра тив ни пакт отво рен је за др жа ве за ин те ре со ва не да фор ми-
ра ју но ви по ли тич ки ен ти тет, ко ји има гло бал ни по ли тич ки ста тус и ра-
з ли ку је се од др жа ва. Исто вре ме но, за хва љу ју ћи осни вач ком ак ту (фе-
де ра тив ни пакт), др жа ве за др жа ва ју свој по ли тич ки ста тус др жа ва, без 
об зи ра на то што им се са др жи на ме ња (у сми слу да се део над ле жно сти 
пре но си на фе де ра ци ју).

Фе де ра тив ним пак том ис кљу че на је сва ка мо гућ ност из ла ска (се-
це си је) др жа ва чла ни ца, као што је то слу чај и у фе де рал ној др жа ви.745 
На и ме, „фе де ра ци ја ни је ме ха нич ки склоп ато ми зо ва них де ло ва“,746 већ 
пред ста вља ен ти тет ко ји је ви ши, тј. ко ји је из над во ље и ин те ре са по-
себ них фе де рал них је ди ни ца (у овом слу ча ју др жа ва чла ни ца ЕУ).747 Да-
кле, пре ма Шми ту, пра во фе де рал них је ди ни ца на исту па ње из фе де ра-
ци је је не спо ји во са са мом при ро дом фе де ра ци је.748

1.3.2.2. Де љи вос су ве ре ни е а у окви ру фе е ра ци је

При ли ком од ре ђи ва ња прав не при ро де Европ ске уни је, тзв. ка мен 
спо ти ца ња пред ста вља пи та ње су ве ре ни те та, тј. де љи во сти су ве ре ни-
те та у окви ру Уни је. У док три ни се, у прин ци пу, из два ја ју три раз ли чи та 
кон цеп та ве за но за пи та ње де љи во сти су ве ре ни те та. 

743 Ibid.
744 Ibid.
745 Ипак, по сто ји из у зе так, а то је Ка на да. Вр хов ни суд Ка на де је 1998, по во дом зах те ва 

по кра ји не Кве бек, при знао мо гућ ност от це пље ња Кве бе ка, ис ти чу ћи да је услов да 
се са ти ме сло же и оста ле по кра ји не Ка на де.

746 Р. Мар ко вић, стр. 464.
747 Уго во ром из Ли са бо на је, по пр ви пут у ЕУ, пред ви ђе но пра во се це си је, тј. пра во 

изла ска др жа ва чла ни ца из Европ ске уни је.
748 C. Schmitt, стр. 513.
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С јед не стра не, део на уч не ми сли сма тра да је су ве ре ни тет не де-
љив. Уко ли ко су су ве ре не др жа ве чла ни це, реч је о ме ђу на род ној ор га-
ни за ци ји (кон фе де ра ци ји). Ме ђу тим, уко ли ко се др жа ве чла ни це од рек-
ну свог су ве ре ни те та, тј. пре не су га на ви ши ни во, он да је реч о др жа ви 
(фе де рал ној др жа ви). У том слу ча ју су ве ре на је фе де рал на др жа ва, а 
фе де рал не је ди ни це ни су. При ме ном овог кон цеп та на Европ ску уни ју, 
до ла зи се до за кључ ка да Европ ска уни ја оста је са мо ме ђу на род на ор-
га ни за ци ја и не по сто ји ауто но ми ја прав ног по рет ка Европ ске уни је у 
од но су на прав не по рет ке др жа ва чла ни ца.

 Је дан од при ста ли ца ове те о ри је је и фран цу ски про фе сор Шарл 
Ле бен (Char les Le ben)749 ко ји ин си сти ра на то ме да Уни ја оста је са мо ме-
ђу на род на ор га ни за ци ја. Ле бен, при ли ком де фи ни са ња прав не при ро-
де Европ ске уни је, узи ма су ве ре ни тет као по ла зну тач ку, ис ти чу ћи да 
је он не де љив. Да кле, по сто је две мо гућ но сти: или је су ве ре на Уни ја, 
и у том слу ча ју је она др жа ва или су су ве ре не др жа ве чла ни це, а у том 
слу ча ју Уни ја ни је др жа ва. Из ме ђу кон фе де ра ци је и фе де рал не др жа ве 
(или ме ђу на род не ор га ни за ци је и др жа ве), не по сто ји тре ће, пре ла зно 
ре ше ње. Бу ду ћи да Уни ја ни је су ве ре на, она ни је др жа ва. На и ме, Уни ја 
не рас по ла же „над ле жно шћу над ле жно сти“, тј. овла шће њем да од ре ди 
ши ри ну сво јих над ле жно сти. Бу ду ћи да др жа ве чла ни це од лу чу ју о то ме 
ко је ће над ле жно сти пре не ти Уни ји, оне за др жа ва ју су ве ре ни тет, тј. др-
жа ве чла ни це су су ве ре не. 

С дру ге стра не, за аме рич ке про фе со ре устав ног пра ва, ни ка да ни је 
по сто јао про блем ка да је у пи та њу де љи вост су ве ре ни те та. Увек су исти-
ца ли да је за фе де ра ци ју ка рак те ри стич на упра во по де ла су ве ре ни те та. 
У по след ње вре ме, све је ви ше европ ских ауто ра ко ји се осла ња ју на те-
о ри ју аме рич ких ко ле га, као што су Ели за бет Зо лер (Eli za beth Zol ler)750 и 
Тје ри Шо пан (Thi e rry Cho pin).751 Они сма тра ју да фе де ра ци ја ни је фе де-
рал на др жа ва, већ спе ци фи чан об лик фе де ра ли зма у окви ру ко га др жа-
ве чла ни це не не ста ју.

Ина че, и ме ђу при ста ли ца кон цеп та фе де ра ци је, по сто је од ре ђе не 
раз ли ке у ар гу мен та ци ји, тј. у на чи ну на ко ји об ја шња ва ју фе де ра ци ју. 
Иако су на чел но сви при ста ли це фе де ра ци је, они за сту па ју опреч не ста-
во ве ка да је у пи та њу де љи вост су ве ре ни те та у окви ру фе де ра ци је. 

Ве ћи део док три не, сма тра да је су ве ре ни тет као та кав не де љив, 
али су за то над ле жно сти ко је се ти чу из вр ше ња пре ро га ти ва су ве ре ни-
те та де љи ве. Сход но то ме, др жа ве чла ни це су су ве ре не, а фе де ра ци ја 
са мо из вр ша ва овла шће ња ко ја су јој по ве ри ле др жа ве чла ни це. 

749 C. Le ben.
750 E. Zol ler.
751 T. Cho pin.
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Јед на од нај по зна ти јих те о ри ја фе де ра ци је, ко ја по чи ва на не де-
љи во сти су ве ре ни те та, је сте те о ри ја Кар ла Шми та. Пре ма овој те о ри ји 
пи та ње су ве ре ни те та у окви ру фе де ра ци је, тј. да ли је су ве ре на фе де-
ра ци ја или фе де рал не је ди ни це, оста је не ре ше но. Јед на од основ них 
пред но сти уче ња не мач ког прав ни ка сва ка ко је чи ње ни ца да ова те-
о ри ја да је ве о ма јед но ста ван и при вла чан од го вор на из у зет но те шко 
прав но пи та ње – пи та ње су ве ре ни те та у окви ру фе де ра ци је.752 Те о ри ја 
Кар ла Шми та по чи ва на по сту ла ту да не ће до ћи до кон фли ка та из ме ђу 
др жа ва чла ни ца и фе де ра ци је. Ме ђу тим, уко ли ко до кон флик та до ђе, он 
мо же би ти ре шен са мо по ли тич ким пу тем.753 

Про тив ни ци те о ри је о фе де ра ци ји, као сред њем ре ше њу из ме ђу 
фе де рал не др жа ве и кон фе де ра ци је, те о ри ји Кар ла Шми та нај ви ше за-
ме ра ју упра во то што је пи та ње су ве ре ни те та оста ло отво ре но. Чи ње ни-
ца је да – ко ли ко год ова кав на чин де фи ни са ња прав не при ро де Европ-
ске уни је био јед но ста ван и при вла чан – он је сте не ја сан и не пот пун.

Фран цу ски про фе сор устав ног пра ва, Оли ви је Бо (Oli vi er Be aud), ина-
че след бе ник Кар ла Шми та,754 чи ја је де ла пре вео и пре ра дио, у сво јим 
ско ри јим ра до ви ма ука зу је на јаз из ме ђу пр вих фор му ла ци ја о фе де ра-
ли зму у по ли тич кој ми сли (на ро чи то код Мон те скјеа и То кви ла) и прав-
них ка рак те ри сти ка ко је фе де рал не др жа ве мо де ли (нпр.: САД, Не мач ка 
и Швај цар ска) има ју да нас.755 Са ци љем из на ла же ња прав ног окви ра за 
но ве об ли ке по ли тич ког по ве зи ва ња и ор га ни зо ва ња др жа ва чла ни ца, 
ко ји су до сти гли ста ди јум ин те гра ци је су пер и о ран у од но су на кон фе де-
ра ци ју, а ин фе ри о ран у од но су на фе де рал ну др жа ву, Оли ви је Бо та ко ђе 
пред ла же кон цепт фе де ра ци је, ко ја по чи ва на фе де ра тив ном пак ту.756

Оли ви је Бо, исто као и Карл Шмит, сма тра да се фе де ра ци ја не мо же 
об ја шња ва ти на осно ву кон цеп та о де љи во сти су ве ре ни те та. Основ ни 
кри те ри јум раз ли ко ва ња из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је (кон фе де-
ра ци је) и др жа ве (фе де рал не др жа ве) је ло ка ли за ци ја су ве ре ни те та, док 
је су ве ре ни тет, сам по се би, не де љив.757 Као и мно ги дру ги ауто ри, Бо 
је за ро бље ник на уч не ми сли 19. ве ка. Бра не ћи по сту лат о не де љи во сти 
су ве ре ни те та, Бо твр ди да по јам фе де ра ци је ни је ком па ти би лан са су ве-
ре ни те том. На осно ву ње го ве те о ри је, по сто је два ни воа вла сти, али не 
и су ве ре ни те та, дру гим ре чи ма, тре ба ло би раз ли ко ва ти по де лу над ле-
жно сти ко је се ти чу су ве ре ни те та од де љи во сти су ве ре ни те та. По де ла 

752 V. Fa u re-Tron che, стр. 2004.
753 C. Schmitt, стр. 519–520.
754 Ibid. стр. 507–540. 
755 O. Be aud, „Fédéra li sme et so u ve ra i neté. No tes po ur une théorie con sti tu ti on nel le de la 

Fédéra tion“, Re vue du dro it pu blic, 1/1998, стр. 83. и да ље.
756 Ibid.
757 O. Be aud, „La Fédéra tion en tre l’Etat et l’Em pi re“, Les Fédéra li smes (dir. А. De Al lain, M. Du-

pont, M. He arn) Pres ses uni ver si ta i res du Sep ten trion, Lil le, 1996, стр. 41–58.
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над ле жно сти не им пли ци ра по де лу вр хов не вла сти ко ја у це ли ни оста је 
у ру ка ма на ро да др жа ва чла ни ца.758

Уко ли ко се те о ри ја Оли ви јеа Боа при ме ни на Европ ску уни ју, про-
из ла зи да Уни ја рас по ла же са мо од ре ђе ним над ле жно сти ма ко је се ти чу 
су ве ре ни те та, док су др жа ве чла ни це те ко је и да ље оста ју су ве ре не.

1.3.2.3. Ка рак е ри си ке фе е ра ци је

На осно ву де фи ни ци је Оли ви јеа Боа, фе де ра ци ја је за јед ни ца на ци ја 
ко ја не ап сор бу је на ци је чла но ве у но ву и ве ли ку на ци ју.759 Да би де фи ни-
ци ја би ла пре ци зни ја, име ни ци фе де ра ци ја мо же се до да ти при дев ви ше-
на ци о нал на. На овај на чин под вла чи се раз ли ка са фе де рал ном др жа вом, 
ко ја је јед но на ци о нал на. Да кле, ви ше на ци о нал на фе де ра ци ја је до бро вољ-
на и сло бод на уни ја, трај ног ка рак те ра, ус по ста вље на из ме ђу јед на ких по-
ли тич ких ен ти те та, ко ји у ма те ри јал ном сми слу ни су су ве ре ни, али су су ви-
ше ауто ном ни да би при хва ти ли је дин стве ну фе де рал ну устав ну власт.760

Пр ва ка рак те ри сти ка ви ше на ци о нал не фе де ра ци је је да ни је су-
ве ре на и да је не би тре ба ло ме ша ти са фе де рал ном др жа вом. У фе де-
рал ној др жа ви по сто ји хи је рар хи ја, тј. од нос над ре ђе но сти из ме ђу фе-
де рал ног ни воа вла сти и фе де рал них је ди ни ца у сми слу да фе де рал на 
власт мо же на ме та ти во љу фе де рал ним је ди ни ца ма на осно ву од лу ка 
ко је се до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном.761 Ви ше на ци о нал на фе де-
ра ци ја по чи ва на ак ту о ко ме од лу чу ју др жа ве чла ни це ко је су но си о-
ци „над ле жно сти над ле жно сти“. Овај акт на ла зи се на по ла пу та из ме ђу 
ме ђу на род ног уго во ра и уста ва и мо же се ока рак те ри са ти као фе де ра-
тив ни пакт. Да кле, ви ше на ци о нал ну фе де ра ци ју не би тре ба ло ме ша ти 
са фе де рал ном др жа вом. За раз ли ку од фе де рал не др жа ве, ви ше на ци о-
нал на фе де ра ци ја ни је су ве ре на др жа ва, јер у окви ру ње по сто ји ви ше 
су ве ре них вла сти. Та мо где је су ве ре ни тет по де љен из ме ђу ви ше ауто-
ри те та, не мо же по сто ја ти др жа ва. Сам из раз устав ни пакт ко ји је, на рав-
но, сво је вр стан con tra dic tion in ter mi nis, ука зу је на не др жав ни ка рак тер 
ви ше на ци о нал не фе де ра ци је. У ства ри, је дан та кав пакт је не по мир љив 
са је дин ством др жа ве, од но сно ни ка да не мо же да бу де уну тар др жав ни. 

 Дру га ка рак те ри сти ка ви ше на ци о нал не фе де ра ци је је да се она не 
мо же под ве сти под ка те го ри је кла сич ног јав ног пра ва и не би је тре-
ба ло ме ша ти са кон фе де ра ци јом су ве ре них др жа ва (ме ђу на род ном  

758 Ibid.
759 Ibid. 
760 H. Du mont, S. Van Dro og hen bro eck, „La con tri bu tion de la Char te à la con sti tu ti on na-

li sa tion du dro it de l’Union européen ne“, La Char te des dro its fon da men ta ux de l’Union 
européen ne (dir. O. De Shcut ter), ULB, Bru xel les, 2002, стр. 81.

761 O. Be aud (1996), стр. 58.
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ор га ни за ци јом). Др жа ве ко је ула зе у са став фе де ра ци је не ма ју пот пу ну 
су ве ре ност. Иако је фе де ра тив ни пакт, на по чет ку, уго вор ног ка рак те ра, 
на кон пот пи си ва ња, он по ста је ста ту тар на нор ма, ода кле и по ти че на-
зив устав ни пакт. На и ме, пот пи си ва њем фе де ра тив ног пак та ства ра se 
ин сти ту ци о нал ни по ре дак ко ји пре ва зи ла зи по сто ја ње оних ко ји су га 
за кљу чи ли.762

За прав ни по ре дак фе де ра ци је ка рак те ри стич но је да по чи ва на 
јед на ко сти и од су ству хи је рар хи је из ме ђу фе де ра ци је и ње них чла ни ца, 
што зна чи да је пи та ње су ве ре ни те та (да ли фе де ра ци ја или ње не чла-
ни це има ју по след њу реч) оста ло не ре ше но. Да кле, ви ше на ци о нал на 
фе де ра ци ја је сте хе те ро ге на по ли тич ка и прав на тво ре ви на, у од но су 
на до ми нан тан мо дел др жа ве на ци је и те о ри ју су ве ре ни те та ко ја прет-
по ста вља је дин стве ну власт на јед ној те ри то ри ји.763

1.3.3. По сто ја ност фе де ра ци је

Бу ду ћи да фе де ра ци ја пред ста вља спе ци фи чан об лик ор га ни зо ва-
ња др жа ва на по ла пу та из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је и др жа ве 
(кон фе де ра ци је и фе де рал не др жа ве), по ста вља се пи та ње да ли је мо-
гу ће да она као та ква, хи брид на фор ма, оп ста не. 

Фе де ра ци ја по чи ва на рав но те жи из ме ђу два прав на по рет ка, прав-
ног по рет ка са ме фе де ра ци је, тј. уни је др жа ва и прав них по ре да ка др-
жа ва чла ни ца. Ме ђу тим, уко ли ко до ђе до кон флик та, рав но те жа се на-
ру ша ва.764 У том слу ча ју, мо гу ћа су два ис хо да. С јед не стра не, др жа ве 
чла ни це мо гу иза ћи као по бед ни ци и фе де ра ци ја по ста је са мо јед на 
кон фе де рал на ли га. С дру ге стра не, у слу ча ју да по бе ди вр хов на власт, 
фе де ра ци ја по ста је су ве ре на, тј. пре ра ста у фе де рал ну др жа ву.765

По сто је два на чи на да фе де ра ци ја др жа ва пре ра сте у фе де рал ну 
др жа ву: ин ди рект ни и ди рект ни.

Пр ви, ин ди рек тан на чин са сто ји се у то ме да др жа ве чла ни це фор-
мал но оста ју су ве ре не, тј. рас по ла жу „над ле жно шћу над ле жно сти“. Ме-
ђу тим, овла шће ња за вр ше ње ве ћег де ла над ле жно сти (су ве ре ност у 
ма те ри јал ном сми слу) пре ла зе на фе де ра ци ју. Дру гим ре чи ма, др жа ве 
чла ни це, као но си о ци „над ле жно сти над ле жно сти“ пре но се ин сти ту-
ци ја ма на ни воу фе де ра ци је део сво јих над ле жно сти. По је ди ни ауто ри 
сма тра ју да ће, у од ре ђе ном мо мен ту, по де ла над ле жно сти би ти та ква 

762 H. Du mont, S. Van Dro og hen bro eck, стр. 82.
763 O. Be aud (1996), стр. 58.
764 T. Cho pin (2000–2001), стр. 840.
765 За при ста ли це фе де рал ног кон цеп та, упра во се то до го ди ло у САД у пе ри о ду од 1861. 

до 1865, са по бе дом ин те гра ци о ни стич ке стру је.
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да ће по ву ћи и пре нос су ве ре ни те та у фор мал ном сми слу. Вре ме ном ће 
др жа ве чла ни це све ви ше и ви ше над ле жно сти пре но си ти на фе де ра ци-
ју, та ко да ће им на кра ју оста ти са мо ти ту ла, без ика квих над ле жно сти.766 
Ова си ту а ци ја би се мо гла упо ре ди ти са по лу пра зном и по лу пу ном ча-
шом. На и ме, ка ко се пу ни фе де ра тив на ча ша, та ко се пра зни на ци о нал-
на, др жав на ча ша. Др жа ве по ла ко гу бе пре ро га ти ве др жа ве (иако фор-
мал но је су су ве ре не), а фе де ра ци ја их до би ја. У јед ном тре нут ку, ка да се 
пре ђе од ре ђе ни праг, др жа ве ви ше не ће би ти но си о ци су ве ре ни те та. 

Дру ги на чин је да се ди рект но про ме ни но си лац су ве ре ни те та у 
фор мал ном сми слу ре чи (но си лац „над ле жно сти над ле жно сти“). У том 
слу ча ју, др жа ве чла ни це ни су ви ше фор мал но су ве ре не и ни су те ко је 
од лу чу ју о Уго во ри ма. 

Ка да је реч о Европ ској уни ји, има ју ћи у ви ду да се од лу ке, у ве ћи ни 
слу ча је ва, до но се ква ли фи ко ва ном ве ћи ном (а не, као не ка да, јед но гла-
сно), по сто ји мо гућ ност да се др жа ве чла ни це на ђу у си ту а ци ји да мо-
ра ју да при хва те од ре ђе не ме ре са ко ји ма се не сла жу. Да кле, др жа ва ма 
се на ме ћу од ре ђе не од лу ке за ко је је гла са ла ква ли фи ко ва на ве ћи на у 
Са ве ту. На тај на чин, Уни ја, ин ди рект но, пре ра ста у фе де рал ну др жа ву. 

За ни мљи во је да је, при ли ком из ра де на цр та Уго во ра о Уста ву 
Европ ске уни је, би ло пред ло га да се уне се од ред ба пре ма ко јој се и ре-
ви зи ја са мих Уго во ра мо же вр ши ти ква ли фи ко ва ном ве ћи ном (тзв. Про-
је кат Пе не ло пе).767 Ипак, та од ред ба се ни је на шла у ко нач ној вер зи ји 
пред ло га Уста ва. По сма тра но из угла ефи ка сно сти ра да Уни је, ре ви зи ја 
Уго во ра ква ли фи ко ва ном ве ћи ном би би ла ве о ма ко ри сна, али би ње не 
по сле ди це мо гле би ти опа сне. Упра во чи ње ни ца да би др жа ве мо ра ле 
да при хва те не ке из ме не Уго во ра са ко ји ма се не сла жу и ко је не же ле, 
зна чи ла би гу би так су ве ре ни те та др жа ва чла ни ца. Да кле, др жа ве ви-
ше не би би ле у мо гућ но сти да од лу чу ју о ши ри ни сво јих над ле жно сти 
(„над ле жност над ле жно сти“) и са мим тим не би би ле су ве ре не.

Ме ђу тим, по сто ји на чин да др жа ве са чу ва ју свој су ве ре ни тет упр-
кос ре ви зи ји Уго во ра ква ли фи ко ва ном ве ћи ном. Уго во ри ма мо же би ти 
пред ви ђе но по вла че ње др жа ва чла ни ца, у слу ча ју ка да се не сла жу са 
од ре ђе ним из ме на ма Уго во ра. Мо гу ћа су два ти па по вла че ња:

–  Пот пу но по вла че ње – др жа ва ко ја се не сла же са ре ви зи јом Уго-
во ра, има пра во да се по ву че, тј. иза ђе из Уни је (пра во се це си је). 
Ина че, пра во се це си је, све до сту па ња на сна гу Уго во ра из Ли са бо-
на, ни је би ло пред ви ђе но у Уни ји. Пра во др жа ва чла ни ца да иза ђу 
из Европ ске уни је пр ви пут се по ми ње у пред ло гу Уго во ра о Уста-
ву Европ ске уни је. Бу ду ћи да је Уго во ром из Ли са бо на пре у зе та  

766 T. Cho pin (2000–2001), стр. 840.
767 В. A. Mat te ra, Pénélo pe – pro jet de la Con sti tu tion européen ne, C. Jul gar, Pa ris, 2003. 
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ве ћи на ре ше ња из пред ло га Уста ва, и од ред ба о пра ву из ла ска 
др жа ве чла ни це из Уни је (пра во се це си је), та ко ђе је пред ви ђе на 
овим уго во ром;

–  Де ли мич но по вла че ње – др жа ва оста је чла ни ца Европ ске уни је, 
али за њу не ва же но ве оба ве зе пред ви ђе не ре ви зи јом Уго во ра, 
са ко ји ма се она не сла же, већ са мо она пра ва и оба ве зе на ко је је 
ини ци јал но при ста ла. Реч је о тзв. прав ној акро ба ти ци, до бро по-
зна тој у Европ ској уни ји,768 дру гим ре чи ма, на овај на чин отва ра се 
по гла вље бли же са рад ње (нпр. шен ген ска са рад ња, евро зо на). Ге-
не рал но, ка да се ра ди о при ме ни бли же са рад ње у Европ ској уни-
ји, део док три не ин си сти ра на то ме да овај ме ха ни зам са мо оте жа-
ва, већ до вољ но ком пли ко ва но, функ ци о ни са ње Европ ске уни је. 
Ме ђу тим, овај ме ха ни зам је нео п хо дан уко ли ко Уни ја же ли да на-
ста ви са ин те гра ци ја ма, а да при то ме не из гу би сво ју су шти ну, тј. 
да оста не об лик по ве зи ва ња др жа ва чла ни ца у но ви по ли тич ки 
ен ти тет, у окви ру ко га др жа ве ко је га чи не, за др жа ва ју свој ства 
др жа ве. Уко ли ко се пред ви ди ре ви зи ја Уго во ра ква ли фи ко ва ном 
ве ћи ном, др жа ве ко је се са из ме на ма не сла жу, не мо ра ју их при-
хва ти ти, али не мо ра ју се ни по вла чи ти из Уни је. Да кле, ме ха ни зам 
бли же са рад ње ми ри, тј. пред ста вља мост из ме ђу ре ви зи је Уго во-
ра ква ли фи ко ва ном ве ћи ном (над на ци о нал ни еле мент) и очу ва ња 
су ве ре ни те та др жа ва чла ни ца.769 Упра во за хва љу ју ћи овом ме ха-
ни зму, мо гу ће је да Уни ја уна пре ђу је са рад њу у раз ли чи тим обла-
сти ма, да ин сти ту ци је бу ду ефи ка сне у ра ду и да Европ ска уни ја 
до би ја обри се фе де рал не др жа ве (у сми слу да са мо ко ри сти од ре-
ђе не ин стру мен те ка рак те ри стич не за фе де рал не др жа ве), упо ре-
до са очу ва њем су ве ре ни те та др жа ва чла ни ца.

2. ЕВРОП СКА УНИ ЈА – КА НО ВОЈ ФОР МИ ФЕ ДЕ РА ЛИ ЗМА

На кон што су раз мо тре не три раз ли чи те те о ри је о прав ној при ро-
ди Европ ске уни је, оста је да се, ана ли зом кон крет них од ре да ба Уго во-
ра, ко ји ма је ре гу ли са но функ ци о ни са ње ове спе ци фич не ор га ни за ци је 
др жа ва, утвр ди ко ја је ових те о ри ја нај бли жа прав ном по рет ку ко ји се 
ис кри ста ли сао у окви ру европ ске кон струк ци је, то ком ви ше од пе де сет 
го ди на ње ног по сто ја ња. 

Ка ко би се бар де ли мич но ра све тли ла прав на при ро да ове спе ци-
фич не ор га ни за ци је др жа ва, нај пре ће би ти пред ста вље не основ не  

768 Нпр. кла у зу ле о из ла ску (opt-out) ко је ва же за Дан ску и ко је јој омо гу ћа ва ју да не 
уче ству је у од ре ђе ним по ли ти ка ма ус по ста вље ним у окви ру шен ген ске са рад ње. 

769 В. По гла вље IV, 1.1.3. Ума ње ње уче ста ло сти ре ви зи ја Осни вач ких уго во ра.
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ка рак те ри сти ке прав ног по рет ка Европ ске уни је. На кон то га, кроз ана-
ли зу кон крет них ре ше ња пред ви ђе них Уго во ром из Ли са бо на, би ће 
раз мо тре но на ко ји на чин од ред бе Уго во ра ути чу на прав ну при ро ду 
овог је дин стве ног об ли ка по ве зи ва ња др жа ва, дру гим ре чи ма у ко јој 
ме ри је сту па ње на сна гу Уго во ра из Ли са бо на до при не ло при бли жа ва-
њу европ ске кон струк ци је кон цеп ту фе де ра ци је.

2.1. Се ци фич но си рав но о ре ка Евро ске уни је 

Бу ду ћи да Европ ска уни ја не по се ду је од ре ђе не кон сти ту тив не еле-
мен те др жав но сти, као што су: соп стве ни на род, те ри то ри ја, су ве ре на 
власт, у сми слу „над ле жно сти над ле жно сти“ (Kom pe tenz-Kom pe tenz), ова 
је дин стве на ор га ни за ци ја др жа ва на ци ја, не мо же се оква ли фи ко ва ти 
као фе де рал на др жа ва. Има ју ћи у ви ду да не по сто ји ни ја сна во ља „го-
спо да ра Уго во ра“ (др жа ва чла ни ца) да она пре ра сте у др жа ву, у док три-
ни пре о вла да ва ми шље ње да ни је ре ал но оче ки ва ти да се у бли жој бу-
дућ но сти Уни ја тран сфор ми ше у фе де рал ну др жа ву.770

Ме ђу тим, Европ ска уни ја је, то ком ви ше од пе де сет го ди на по сто-
ја ња, раз ви ла соп стве ни прав ни по ре дак и ин сти ту ци о нал ну струк ту ру, 
упо ре до са по сто ја њем прав них по ре да ка др жа ва чла ни ца. С тим у ве зи, 
не спор но је да Европ ска уни ја, у свом ра ду, ко ри сти од ре ђе не ин стру-
мен те ко ји су свој стве ни др жа ва ма, тач ни је фе де рал ним др жа ва ма. На и-
ме, у окви ру фе де рал них др жа ва, ула жу се ве ли ки на по ри да се ускла де 
раз ли чи ти прав ни по ре ци фе де рал них је ди ни ца. Слич на си ту а ци ја по-
сто ји и у Европ ској уни ји, где је по треб но да се ускла де прав ни по ре дак 
Европ ске уни је, с јед не стра не, и два де сет се дам раз ли чи тих прав них 
си сте ма ње них др жа ва чла ни ца, с дру ге стра не.771 Да кле, у окви ру прав-
ног по рет ка Европ ске уни је при ме њу ју се од ре ђе ни ин стру мен ти ко ји 
су ка рак те ри стич ни за фе де рал не си сте ме, што Европ ску уни ју уда ља-
ва од кла сич не ме ђу на род не ор га ни за ци је. Ме ђу тим, са ма чи ње ни ца да 
Уни ја рас по ла же свим тим фе де рал ним ин стру мен ти ма не чи ни је, per 
se, фе де рал ном др жа вом.772

Нај зна чај ни ји фе де рал ни ин стру мен ти, ко ји се при ме њу ју у окви ру 
Европ ске уни је, је су:

– прин цип рас по де ле над ле жно сти;
– прин цип су пре ма ти је пра ва Европ ске уни је;
– прин цип ди рект ног деј ства пра ва Европ ске уни је;

770 J. C. Pi ris, стр. 252.
771 Европ ска уни ја тре нут но има два де сет се дам др жа ва чла ни ца, али оче ку је се да ће 

у пер спек ти ви има ти ви ше, тј. да ће до ћи до про ши ре ња Уни је. 
772 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
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– прин цип суп си ди јар но сти;
–  прин цип на осно ву ко је су др жа ве чла ни це од го вор не за спро во-

ђе ње пра ва Европ ске уни је;
–  ин сти ту ци о нал ни си стем у окви ру ко га се усва ја ју прав но оба ве-

зу ју ћи ак ти ЕУ, и у ко ме по сто ји ин сти ту ци ја ко ја пред ста вља на-
род (Европ ски пар ла мент) и ин сти ту ци ја ко ја пред ста вља др жа ве 
(Са вет).

На осно ву ових ка рак те ри сти ка (тзв. фе де рал ни ин стру мен ти), 
Европ ска уни ја се при бли жа ва кон цеп ту фе де рал не др жа ве. Да би је дан 
ен ти тет мо гао да се оква ли фи ку је као су ве ре на др жа ва, он мо ра рас по-
ла га ти од ре ђе ним над ле жно сти, тзв. из вор ним над ле жно сти ма, у ко је 
спа да ју од бра на, спољ ни од но си, мо не тар на пи та ња, по ре ска по ли ти ка 
итд. Сход но то ме, ве о ма је ва жно има ти у ви ду да су у свим фе де рал-
ним др жа ва ма, из вор не над ле жно сти у над ле жно сти фе де ра ци је. Ме-
ђу тим, ка да је реч о Европ ској уни ји, др жа ве чла ни це се ве о ма те шко 
од лу чу ју да пре не су део сво јих из вор них над ле жно сти на Уни ју. Бу ду ћи 
да Европ ска уни је и да ље не рас по ла же ис кљу чи вим над ле жно сти ма у 
обла сти ма ко је се тра ди ци о нал но ве зу ју за су ве ре ни тет јед ног ен ти те та 
(као што су од бра на, спољ ни од но си, опо ре зи ва ње), Европ ска уни ја се 
не мо же ока рак те ри са ти као фе де рал на др жа ва. 

Ина че, Европ ска уни ја је нај пре до би ла ис кљу чи ве над ле жно сти у 
обла сти еко но ми је. На и ме, ве ћи на над ле жно сти ЕУ про из ла зи из тзв. 
че ти ри сло бо де (сло бо да кре та ња ро ба, ли ца, услу га и ка пи та ла) и успо-
ста вља ња и ре а ли за ци је уну тра шњег тр жи шта. Ме ђу тим, и ов де су над-
ле жно сти Уни је, углав ном, уже у по ре ђе њу са над ле жно сти ма ко је, у 
овим обла сти ма, има фе де ра ци ја у окви ру фе де рал не др жа ве.773

Што се ти че фе де рал них ин стру ме на та, у Европ ској уни ји се, у 
прин ци пу, ко ри сте они ин стру мен ти ко ји су свој стве ни ти пу фе де рал не 
др жа ве ко ја на ста је пу тем агре га ци је. Реч је о об ли ку фе де ра ци је ко-
ји на ста је ује ди ње њем до та да не за ви сних ен ти те та. Ме ђу тим, у Уни ји 
је рас про стра њен и је дан ин стру мент ка рак те ри сти чан за об лик фе де-
ра ци је на ста ле пу тем де во лу ци је (на стао по де лом, до та да је дин стве не 
др жа ве, на ви ше фе де рал них ен ти те та). Реч је о кон цеп ту флек си бил-
но сти у по гле ду оп се га пра ва и оба ве за др жа ва чла ни ца у окви ру по је-
ди них по ли ти ка Уни је. Овај кон цепт ма ни фе сту је се у ви ду раз ли чи тих 

773 Ме ђу тим, у од ре ђе ним обла сти ма, тј. по во дом не ких спе ци фич них пи та ња, Европ-
ска уни ја има чак и ши ре над ле жно сти, не го што је слу чај у по је ди ним фе де рал ним 
др жа ва ма. Та ко су нпр. за ко но дав ство и суд ска прак са Европ ске уни је, ка да је реч о 
пра ву адво ка та да се на ста ни у дру гој др жа ви чла ни ци, на пред ни ји у од но су на Сје-
ди ње не Аме рич ке Др жа ве. Та ко ђе, за ко но дав ство ЕУ ве за но за при зна ње ди пло ма 
раз ви је ни је је не го у Швај цар ској, где је ово пи та ње у над ле жно сти кан то на, ко ји 
из ме ђу се бе за кљу чу ју уго во ре. 
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де ро га ци ја, кла у зу ла о из ла ску (opt-out), ко је ужи ва ју по је ди не др жа ве 
чла ни це Европ ске уни је.774 

Да кле, са мим Уго во ри ма је ин сти ту ци о на ли зо ва на ди фе рен ци-
ра ност, ко ја се нај бо ље мо же илу стро ва ти при ме ри ма као што су је-
дин стве на мо не та (евро) и са рад ње у обла сти сло бо де кре та ња ли ца 
(шен ген ска са рад ња). На и ме, је дин стве на мо не та ни је при хва ће на у по-
је ди ним др жа ва чла ни ца ма ко је су же ле ле да за др же сво ју мо не ту.775 А 
ка да је реч о шен ген ској са рад њи, Ује ди ње но Кра љев ство, Ир ска и Дан-
ска ужи ва ју кла у зу ле о из ла ску (opt-out) у обла сти ими гра ци је, ази ла и 
дру гих слич них пи та ња.776 Осим ових, у окви ру прав ног по рет ка Европ-
ске уни је, по сто је и мно ге дру ге ad hoc фор ме флек си бил но сти. 

Та ко ђе, Осни вач ким уго во ри ма је пред ви ђе на мо гућ ност ус по ста-
вља ња бли же са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца у обла сти ма ко је су у 
над ле жно сти Европ ске уни је. За хва љу ју ћи ме ха ни зму бли же са рад ње, 
за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це мо гу да про ду бљу ју ин те гра ци је и на-
пре ду ју бр же од оста лих у по је ди ним обла сти ма у окви ру по ли ти ка Уни-
је. У обла сти спољ не по ли ти ке и од бра не, Уго во ри ма је омо гу ће но др-
жа ва ма чла ни ца ма да се уз др же од усва ја ња и при ме не од лу ка Са ве та 
(тзв. кон струк тив но уз др жа ва ње).

Ра зно ли кост сред ста ва и мо гућ но сти ко је је Европ ска уни ја раз ви ла 
то ком ви ше од пе де се так го ди на по сто ја ња ука зу ју на то да она не мо же 
да бу де аси ми ло ва на у је дан уна пред од ре ђе ни мо дел. Сто га би се мо-
гло за кљу чи ти да Европ ска уни ја кон стант но ства ра соп стве ни мо дел.777

2.2. Уо вор из Ли са бо на и рав на ри ро а Евро ске уни је

Европ ска уни ја, као спе ци фи чан об лик по ве зи ва ња др жа ва чла ни-
ца, по сте пе но се раз ви ја и ства ра соп стве ни мо дел, ко ји се не мо же под-
ве сти ни у јед ну од по сто је ћих ка те го ри ја. У том кон тек сту, по ста вља се 
пи та ње на ко ји на чин, ре фор ма пред ви ђе на Уго во ром из Ли са бо на, ути-
че на прав ну при ро ду Уни је?

Што се ти че прав не при ро де од ре да ба Уго во ра из Ли са бо на, он са-
др жи, ка ко од ред бе ка рак те ри стич не за фе де рал не др жа ве, та ко и од-
ред бе ка рак те ри стич не за ме ђу на род не ор га ни за ци је. С тим у ве зи, 
чи ни се да те за на осно ву ко је је Европ ска уни ја ен ти тет ко ји осци ли ра 

774 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
775 В. По гла вље II, А. Еко ном ска и мо не тар на уни ја, 1.2 Ди фе рен ци ра ност као по сле ди ца 

од би ја ња др жа ва чла ни ца да уче ству ју у тре ћој фа зи ЕМУ.
776 В. По гла вље II, В. Са рад ња у обла сти сло бо де кре та ња ли ца – шен ген ска са рад ња, 

2.2. Си стем из у зе ћа (де ро га ци ја).
777 J. C. Pi ris, стр. 243–260. 
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из ме ђу др жа ве и ме ђу на род не ор га ни за ци је, нај при бли жни је осли ка ва 
прав ну при ро ду Уни је. Као пре ла зна фор ма из ме ђу др жа ве и ме ђу на-
род не ор га ни за ци је, ис кри ста ли са ла се фе де ра ци ја, ко ја по чи ва на фе-
де ра тив ном пак ту, као осни вач ком ак ту. Узи ма ју ћи у об зир ова свој ства 
Европ ске уни је, по ста вља се пи та ње да ли Осни вач ки уго во ри, на не ки 
на чин, ожи вља ва ју фе де ра тив ни пакт.

На овом ме сту, нај пре ће би ти пред ста вље не од ред бе пред ви ђе не 
Уго во ром из Ли са бо на ка рак те ри стич не за фе де рал не др жа ве, а за тим 
од ред бе ка рак те ри стич не за ме ђу на род не ор га ни за ци је. На кра ју, упо-
ред но прав ном ана ли зом свој ста ва фе де ра тив ног пак та и Уго во ра, би ће 
раз мо тре но да ли би се мо гло кон ста то ва ти да Уго во ри за пра во кон кре-
ти зу ју фе де ра тив ни пакт.

2.2.1. Од ред бе ка рак те ри стич не за фе де рал не др жа ве

Осни вач ки уго во ри су, од пот пи си ва ња до да нас, пре тр пе ли не ко-
ли ко из ме на и до пу на (Је дин стве ни европ ски акт, Уго во ри из Ма стрих та, 
Ам стер да ма, Ни це и Ли са бо на). Циљ ових ре ви зи ја био је да се Уго во ри 
при ла го де из ме ње ној си ту а ци ји у Уни ји, ка ко би се обез бе ди ло не сме-
та но функ ци о ни са ње европ ских ин сти ту ци ја. По след ња ре ви зи ја Уго во-
ра усво је на је на кон фе рен ци ји у Ли са бо ну 13. де цем бра 2007. а сту пи ла 
је на сна гу 1. де цем бра 2009. године. Уго во ром из Ли са бо на пред ви ђен 
је ве ли ки број но ви на ве зан за, пре све га, при ла го ђа ва ње ра да ин сти-
ту ци ја но во на ста лим окол но сти ма, раз вој по ли ти ка Уни је, уна пре ђе ње 
са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца итд. Основ ни циљ свих ових ме ра је да 
се омо гу ћи на ста вак ре гу лар ног функ ци о ни са ња и на прет ка Европ ске 
уни је, као це ли не. 

За ве ћи ну но вих ре ше ња пред ви ђе них Уго во ром из Ли са бо на мо же 
се кон ста то ва ти да пред ста вља ју од ред бе ко је су ка рак те ри стич не за 
фе де рал не др жа ве. Ин сти ту ци о на ли за ци јом ова квих од ре да ба, Европ-
ска уни ја се све ви ше уда ља ва од кон цеп та ме ђу на род не ор га ни за ци је. 
Ме ђу но ви на ма пред ви ђе ним Уго во ром из Ли са бо на, као нај зна чај ни је, 
мо гу се из дво ји ти: 

–  по сто ја ње је дин стве ног уго во ра (тј. уки да ње струк ту ре за сно ва не 
на сту бо ви ма и раз ли ка из ме ђу сту бо ва), уз очу ва ње спе ци фич-
ног ка рак те ра са рад ње у окви ру спољ не по ли ти ке и за јед нич ке 
бе збед но сти; уки да ње струк ту ре за сно ва не на сту бо ви ма ни ка ко 
не по вла чи ко му ни та ри за ци ју 2. сту ба ЕУ (Спољ на по ли ти ка и за-
јед нич ка без бед ност); де кла ра ци ја ма 13 и 14 о спољ ној по ли ти ци 
и за јед нич кој без бед но сти ис так нут је ме ђу др жав ни ка рак тер ове 
са рад ње, а од ред бе ко је се ти чу спољ не по ли ти ке и за јед нич ке  
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без бед но сти не на ла зе се у Уго во ру о функ ци о ни са њу ЕУ, већ у 
Уго во ру о Европ ској уни ји; 

– при зна ње Европ ској уни ји свој ства прав ног ли ца; 
–  по сто ја ње три ка те го ри је над ле жно сти Европ ске уни је: ис кљу чи-

ве (ка да са мо Уни ја мо же до но си ти за ко не и усва ја ти оба ве зу ју ће 
прав не ак те у од ре ђе ној обла сти),778 по де ље не (ка да Уни ја де ли 
над ле жно сти са др жа ва ма чла ни ца ма)779 и по др шке (ка да је Уни ја 
над ле жна да во ди ак ци је ко је има ју за циљ пру жа ње по др шке, ко-
ор ди на ци ју или до пу ну ак тив но сти);780 

–  ин сти ту ци о на ли за ци ја од ре ђе них прин ци па ко му ни тар ног пра-
ва, као што су: прин цип ди рект ног деј ства и прин цип су пре ма ти је 
пра ва Уни је; су пре ма ти ја пра ва Европ ске уни је ни је екс пли цит но 
при зна та Уго во ром из Ли са бо на (за раз ли ку од Уго во ра о Уста ву 
ЕУ), већ је о то ме до не та по себ на де кла ра ци ја; де кла ра ци јом број 
17 је пред ви ђе но да, на осно ву стал не суд ске прак се Су да прав де 
Европ ске уни је, уго во ри и прав не нор ме ко је је усво ји ла Уни ја на 
осно ву Уго во ра има ју пред ност у од но су на пра во др жа ва чла ни-
ца, под усло ви ма утвр ђе ним на ве де ном прак сом; 

–  уво ђе ње фе де рал них ме ха ни за ма као што су је дин стве но спољ-
но пред ста вља ње Европ ске уни је; ви со ком пред став ни ку Уни је за 
ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти по ве ре но је пред ста-
вља ње спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти, као и пред се-
да ва ње Са ве том за спољ не по сло ве, а у то ме му по ма же Кан це ла-
ри ја за спољ не ак тив но сти; 

–  тран сфор ма ци је де ле га ци ја Ко ми си је у тре ћим зе мља ма у де ле га-
ци је Уни је;

–  про ши ре ње кру га над ле жно сти Су да прав де ка ко би се по кри ле 
све обла сти из у зев спољ не по ли ти ке и за јед нич ке без бед но сти; 

778 Чла ном 3. Уго во ра ФЕУ пред ви ђе но је да Уни ја има ис кљу чи ве над ле жно сти у сле де-
ћим обла сти ма: ца рин ске уни је, утвр ђи ва ње пра ви ла кон ку рен ци је ко ја су нео п ход на 
за функ ци о ни са ње уну тра шњег тр жи шта, мо не тар не по ли ти ке за др жа ве чла ни це 
чи ја је мо не та евро, очу ва ња би о ло шких ре сур са у мо ру у окви ру за јед нич ке по ли-
ти ке у обла сти ри бар ства, за јед нич ке тр го вин ске по ли ти ке.

779 Чла ном 4. УФЕУ пред ви ђе не су по де ље не над ле жно сти из ме ђу Уни је и др жа ва чла ни-
ца ко је се нај ви ше при ме њу ју у сле де ћим обла сти ма: уну тра шње тр жи ште, со ци јал на 
по ли ти ка, еко ном ска, со ци јал на и те ри то ри јал на ко хе зи ја, по љо при вре да и ри бар ство 
(са из у зет ком очу ва ња би о ло шких мор ских ре сур са), жи вот на сре ди на, за шти та по-
тро ша ча, тран спорт, тран се вроп ске мре же, енер ги ја, про стор сло бо де, без бед но сти 
и прав де, за јед нич ка пи та ња су штин ског ка рак те ра у обла сти јав ног здра вља. 

780 Чла ном 6. Уго во ра ФЕУ пред ви ђе но је да је Уни ја над ле жна да во ди за јед нич ке ак-
ци је ко је има ју за циљ пру жа ње по др шке, ко ор ди на ци ју или до пу ну ак тив но сти у 
обла сти ма ко је има ју европ ски ка рак тер, као што су: за шти та и уна пре ђе ње људ ског 
здра вља, ин ду стри ја, кул ту ра, ту ри зам, обра зо ва ње, омла ди на, спорт и про фе си о-
нал но оспо со бља ва ње, јав но здра вље, са рад ња из ме ђу ад ми ни стра ци ја. 
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–  уно ше ње По ве ље о основ ним људ ским пра ви ма у Уго во ре и пред-
ви ђа ње мо гућ но сти да Европ ска уни ја при сту пи Европ ској кон-
вен ци ји о основ ним људ ским пра ви ма; 

–  про ши ре ње за ко но дав не уло ге Пар ла мен та; по сту пак са о длу чи-
ва ња, тј. за јед нич ког од лу чи ва ња Пар ла мен та и Са ве та по стао је 
ре дов ни за ко но дав ни по сту пак; по ве ћан је број обла сти у ко ји ма 
се од лу ке усва ја ју у по ступ ку са о длу чи ва ња.

2.2.2. Од ред бе ка рак те ри стич не за ме ђу на род не ор га ни за ци је

Иако ве ли ки број од ре да ба Уго во ра из Ли са бо на све до чи о при бли-
жа ва њу Европ ске уни је кон цеп ту фе де рал не др жа ве, по је ди ни еле мен-
ти овог Уго во ра ука зу ју на то да Европ ска уни ја и да ље има од ре ђе на 
свој ства ка рак те ри стич на за ме ђу на род не ор га ни за ци је. Ме ђу њи ма се 
из два ја ју сле де ће ка рак те ри сти ке:

–  Уго вор из Ли са бо на и да ље је уго вор из ме ђу др жа ва чла ни ца (ви-
со ких уго вор них стра на);

– Европ ска уни ја про из ла зи из во ље др жа ва чла ни ца;
– екс пли цит но очу ва ње и ве о ма ши ро ке основ не функ ци је др жа ва;
–  др жа вљан ство Уни је са мо се до да је на ци о нал ном др жа вљан ству; 

да кле, др жа вљан ство Уни је не за ме њу је др жа вљан ство;
–  кључ на уло га Европ ског са ве та (до био је ста тус ин сти ту ци је и 

пред сед ни ка ко ји се би ра на две и по го ди не);
–  сва ка др жа ва чла ни ца има по јед ног пред став ни ка у Ко ми си ји,781 

бар у пр во вре ме;782 
–  јед но гла сно усва ја ње од лу ка или за јед нич ких спо ра зу ма у ве ли-

ком бро ју обла сти од кључ не је ва жно сти (спољ на по ли ти ка и за-
јед нич ка без бед ност, фи нан сиј ска сред ства, нај ва жни ји ме ђу на-
род ни уго во ри, по ре ско пра во, кри вич но пра во итд.);

–  не про ме њен си стем ра ти фи ка ци је у слу ча ју ре ви зи је, тј. из ме на и 
до пу на Уго во ра; др жа ве чла ни це су, и да ље „го спо да ри Уго во ра“,  

781 Чла ном 17. став 4. Уго во ра ЕУ пред ви ђе но је да Ко ми си ја име но ва на из ме ђу сту па ња 
на сна гу Уго во ра из Ли са бо на и 31. ок то бра 2014. са сто ји се од пред став ни ка сва ке 
др жа ве чла ни це, укљу чу ју ћи и ње ног пред сед ни ка и ви со ког пред став ни ка Уни је за 
ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти.

782 Чла ном 17. став 5. Уго во ра ЕУ пред ви ђе но је да се по чев ши од 1. но вем бра 2014, 
Ко ми си ја са сто ји од од ре ђе ног бро ја чла но ва, укљу чу ју ћи и ње ног пред сед ни ка и 
ви со ког пред став ни ка Уни је за ино стра не по сло ве и по ли ти ку без бед но сти, ко ји од-
го ва ра бро ју од две тре ћи не др жа ва чла ни ца, осим ако Европ ски са вет, јед но гла сном 
од лу ком, про ме ни овај број. 
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у сми слу да оне, део сво јих над ле жно сти, пре но се на Уни ју у свр ху 
ре а ли за ци је за јед нич ких ци ље ва; над ле жно сти ко је Уго во ром ни-
су до де ље не Уни ји, при па да ју др жа ва ма чла ни ца ма;

–  мо гућ ност да се јед на др жа ва до бро вољ но по ву че, тј. иза ђе из 
Европ ске уни је (тзв. пра во се це си је).

2.2.3. Да ли Осни вач ки уго во ри кон кре ти зу ју фе де ра тив ни пакт?

Има ју ћи на уму све ка рак те ри сти ке фе де ра тив ног пак та,783 с јед-
не стра не, и од ред бе Уго во ра, на кон по след ње ре ви зи је из Ли са бо на, 
с дру ге стра не, по ста вља се пи та ње да ли Уго во ри, у од ре ђе ној ме ри, 
кон кре ти зу ју фе де ра тив ни пакт као осни вач ки акт на ко ме по чи ва фе-
де ра ци ја?

Ка рак те ри сти ке, ка ко фе де ра тив ног пак та, та ко и Осни вач ких уго-
во ра, већ су би ле раз ма тра не у окви ру прет ход них на сло ва. Сто га ће 
са да би ти украт ко пред ста вље ни са мо нај ва жни ји еле мен ти ова два ак-
та, ка ко би се ука за ло на за јед нич ка свој ста ва Уго во ра са фе де ра тив ним 
пак том, дру гим ре чи ма, ка ко би се по твр ди ло да Уго во ри, на не ки на-
чин, ожи вља ва ју кон цепт фе де ра тив ног пак та.

Фе де ра тив ни пакт пред ста вља осни вач ки уго вор фе де ра ци је ко јим 
се фор ми ра но ви по ли тич ки ен ти тет, ко ји има гло бал ни по ли тич ки ста-
тус и раз ли ку је се од др жа ва.784 Исто вре ме но, за хва љу ју ћи осни вач ком 
ак ту (фе де ра тив ни пакт), др жа ве за др жа ва ју свој по ли тич ки ста тус др жа-
ва, без об зи ра на то што им се са др жи на ме ња (у сми слу да се део над ле-
жно сти пре но си на фе де ра ци ју). Овај пакт има дво стру ку прав ну при ро-
ду: с јед не стра не, он је уго вор (за то што га за кљу чу ју др жа ве чла ни це), а 
с дру ге стра не, пред ста вља устав (за то што пред ста вља нај ви ши прав ни 
акт но ве за јед ни це ко јим је пред ви ђе на по де ла над ле жно сти). Да кле, фе-
де рал ни пакт је, у фор мал ном сми слу, ме ђу на род ни уго вор, а у ма те ри-
јал ном сми слу устав, јер се њи ме ства ра но ви по ли тич ки ен ти тет. 

Уго во ри пред ста вља ју осни вач ки акт Европ ске уни је. На осно ву 
Осни вач ких уго во ра фор ми ра се но ви по ли тич ки ен ти тет, Европ ска уни-
ја, ко ји има гло бал ни по ли тич ки ста тус и раз ли ку је се од др жа ва. Исто-
вре ме но, др жа ве чла ни це за др жа ва ју ста тус др жа ва у сми слу ме ђу на-
род ног пра ва, дру гим ре чи ма, др жа ве чла ни це оста ју су ве ре не др жа ве. 
Бу ду ћи да су др жа ве чла ни це и да ље „го спо да ри Уго во ра“, оне су те ко је 
од лу чу ју ко је ће над ле жно сти пре не ти на Европ ску уни ју. 

Што се ти че прав не при ро де Уго во ра (из Ри ма 1957, Ма стрих та 1992, 
Ам стер да ма 1997, Ни це 2001. и Ли са бо на 2009. го ди не), они су са мо  

783 В. По гла вље V, 1.3.2.1. Фе де ра тив ни пакт.
784 В. C. Schmitt, стр. 513.
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фор мал но уго во ри, а ма те ри јал но гле да но, пред ста вља ју уста ве.785 С јед-
не стра не, Осни вач ки уго во ри има ју фор му ме ђу на род ног уго во ра (пот-
пи су ју их и ра ти фи ку ју др жа ве чла ни це), а с дру ге стра не, ка да је реч о 
њи хо вој са др жи ни, она је слич на са др жи ни уста ва. 

Упо ред но прав ном ана ли зом свој ста ва ова два ак та, до ла зи се до 
за кључ ка да Осни вач ки уго во ри са др же све еле мен те пред ви ђе не де-
фи ни ци јом фе де ра тив ног пак та. Да кле, Осни вач ким уго во ри ма се успо-
ста вља гло бал ни по ли тич ки ен ти тет и мо ди фи ку је по ли тич ки ста тус 
др жа ва чла ни ца.786 Сто га би се за Уго во ре, на ро чи то на кон из ме на и до-
пу на пред ви ђе них Уго во ром из Ли са бо на, мо гло ре ћи да, на не ки на чин, 
кон кре ти зу ју фе де ра тив ни пакт. 

3. СИМ БИ О ЗА КОН ЦЕП ТА ФЕ ДЕ РА ЦИ ЈЕ ДР ЖА ВА НА ЦИ ЈА  
И КОН ЦЕП ТА ДИ ФЕ РЕН ЦИ РА НЕ ИН ТЕ ГРА ЦИ ЈЕ

Европ ска уни ја је свој раз вој за по че ла пре ви ше од пе де сет го ди на 
као сек тор ска, ре ги о нал на ор га ни за ци ја, ко ју је та да чи ни ло шест др жа-
ва чла ни ца. То ком де це ни ја ко је су усле ди ле, број др жа ва чла ни ца сук-
це сив но се по ве ћа вао, а као по сле ди ца то га, по ве ћа ва ле су се и раз ли-
чи то сти уну тар са ме Уни је. 

У са ста ву Европ ске уни је да нас се на ла зи два де сет се дам др жа-
ва чла ни ца, ко је се, ме ђу со бом, раз ли ку ју ка ко по сте пе ну еко ном ског 
ра зво ја, та ко и у по гле ду дру штве но и сто риј ског на сле ђа, прав них тра-
ди ци ја, по ли тич ког уре ђе ња итд. Вре ме ном је по ста ја ло све те же упра-
вља ти овом ра сту ћом хе те ро ге но шћу, да би се Уни ја да нас су сре та ла са 
озбиљ ним про бле ми ма у свом ра ду. Европ ска уни ја ви ше не мо же да 
функ ци о ни ше на прин ци пи ма ко ји су би ли уста но вље ни пре ви ше од 
по ла ве ка, за јед ну ре ги о нал ну ор га ни за ци ју. 

У овом тре нут ку, Европ ска уни ја се на ла зи пред ве ли ким иза зо ви ма 
на ко је ће мо ра ти да од го во ри у што бли жој бу дућ но сти. Јед но од кључ-
них пи та ња ко је се на ме ће је сте на ко ји на чин се мо гу ко ор ди ни са ти 
по сто је ће раз ли чи то сти у окви ру Уни је, а да она, упр кос хе те ро ге но сти, 
оста не је дин стве на. 

За пре ва зи ла же ње про бле ма на ста лих услед по ве ћа ња Уни је и ра-
зли чи то сти уну тар ње, у по след ње вре ме се, као ре ше ње, све ви ше по ми-
ње упо ред на при ме на два, пот пу но раз ли чи та кон цеп та, у окви ру прав-
ног по рет ка Европ ске уни је. Реч је о ком би на ци ји кон цеп та фе де ра ци је и 
фе де ра тив ног пак та, као осни вач ког ак та, са кон цеп том ди фе рен ци ра не  

785 J. Bo u lo u is, La Con sti tu tion et l’Euro pe , Montchre stien, Pa ris 1992, стр. 219.
786 В. J. D. Mo u ton, стр. 23–37.
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ин те гра ци је, као ин те гра тив не стра те ги је. Ис ти че се да, упра во у спре-
зи из ме ђу ова два кон цеп та, ле жи фор му ла за успе шно функ ци о ни са ње 
јед ног „пост мо дер ног ен ти те та“, као што је Европ ска уни ја.787

Је дан од по кло ни ка ове па ра лел не при ме не кон це па та фе де ра ци је 
др жа ва на ци ја и ди фе рен ци ра не ин те гра ци је је и Жак Де лор, не ка да шњи 
пред сед ник Европ ске ко ми си је и је дан од нај зна чај ни јих европ ских по-
ли ти ча ра да на шњи це. У го во ру на те му „Је дин ство Евро пе: про је кат за 21. 
век“, Де лор је пред ста вио сво је ви ђе ње Европ ске уни је у бу дућ но сти.788 

Евро па, као про је кат за 21. век, мо же би ти де фи ни са на на осно ву 
три еле мен та: Евро па као фак тор ми ра, Евро па као фак тор ко ји до при-
но си гло ба ли за ци ји и Евро па као но ви дру штве ни по ре дак. Да би хе те-
ро ге на за јед ни ца од два де сет се дам чла ни ца мо гла би ти фак тор ми ра, 
до при но си ти гло ба ли за ци ји и пред ста вља ти при вла чан дру штве ни по-
ре дак за раз ли чи те на ро де ко ји је чи не, мо ра ју би ти де фи ни са ни нај пре 
по сту ла ти на ко ји ма по чи ва, за тим ин стру мен ти ко је ко ри сти и на кра ју 
сам прав ни оквир. На рав но, нео п ход но је да ова три еле мен та (по сту ла-
ти, ин стру мен ти и прав ни оквир) бу ду ускла ђе на. 

Да би Европ ска уни ја мо гла да при сту пи оства ри ва њу сво јих ци ље-
ва, пред у слов је да европ ска кон струк ци ја иза ђе из пе ри о да кри зе, тј. 
стаг на ци је у ко јој се на ла зи по след њих го ди на. За из ла зак из кри зе и на-
ста вак на прет ка Уни је, пре ма Жа ку Де ло ру, нео п ход на је, с јед не стра-
не, ре ор га ни за ци ја Европ ске уни је пре ма мо де лу фе де ра ци је и, с дру-
ге стра не, при ме на кон цеп та ди фе рен ци ра но сти. Фе де ра ци ја др жа ва 
на ци ја пред ста вља прав ни оквир, а ди фе рен ци ра ност ин стру мент, тј. 
ме тод ко ји омо гу ћа ва на пре дак Европ ске уни је. За пра во сим би о за ова 
два кон цеп та, фе де ра ци је др жа ва на ци ја и ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, 
пред ста вља иде а лан пут, тј. фор му лу за из ла зак из кри зе и при ла го ђа ва-
ње функ ци о ни са ња Уни је но во на ста лим окол но сти ма.789 

Пр ви еле мент ове фор му ле за на ста вак на прет ка Европ ске уни је 
пред ста вља кон цепт фе де ра ци је др жа ва на ци ја. Има ју ћи у ви ду основ-
не ка рак те ри сти ке фе де ра ци је, чи ни се да ова фор ма пред ста вља оп ти-
мал но ре ше ње, тј. пра ви оквир за спе ци фич ну за јед ни цу др жа ва на ци ја 
ка ква је Европ ска уни ја. За хва љу ју ћи кон цеп ту фе де ра ци је, др жа ве чла-
ни це Европ ске уни је, за др жа ва ју су ве ре ни тет на свет ској сце ни. Та ко-
ђе, њи хо во уче шће у по ступ ку до но ше ња и из вр ше ња од лу ка је и да ље 
мно го ве ће од оног ко је има ју фе де рал не је ди ни це у фе де рал ним др-
жа ва ма. Уни ја оста је фе де ра ци ја ко ју чи не су ве ре не др жа ве на ци је, ко је 
део сво јих овла шће ња пре но се на Уни ју.

787 В. J. C., Pi ris, стр. 243–260. 
788 В. J. De lors, „L’unité de l’Euro pe: un pro jet po ur le 21e siè cle“, http://www.no tre-euro pe.eu/

uplo ads/tx_pu bli ca tion/par me-de lors-5-11-2005.pdf, 25. сеп тем бар 2010.
789 J. De lors, стр. 14–18.
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У овом кон тек сту, су коб из ме ђу при ста ли ца стру је пре ма ко јој је 
Уни ја са мо ме ђу на род на ор га ни за ци ја (иако има не ке еле мен те др жа-
ве) и оних ко ји сма тра ју да је она ипак фе де рал на др жа ва (иако има не-
ка свој ства као ме ђу на род на ор га ни за ци ја), гу би сми сао. На и ме, ова два 
при сту па спа ја ју се у окви ру кон цеп та о европ ској кон струк ци ји као де-
ли мич но фе де рал ној уни ји или фе де ра ци ји др жа ва на ци ја, ко ја ни је ни 
др жа ва ни ме ђу на род на ор га ни за ци ја, већ осци ли ра из ме ђу су ве ре не 
др жа ве и ме ђу на род не ор га ни за ци је кла сич ног ти па и по чи ва на устав-
ном фе де ра тив ним пак ту. У окви ру Европ ске уни је, као фе де ра ци је др жа-
ва на ци ја, др жа ве на ста вља ју да се по ве зу ју и про ду бљу ју ин те гра ци је, а 
Уни ја ши ри оп сег сво јих над ле жно сти, a да се нe суп сти ту и ше у др жа ве 
на ци је ко је је чи не. Др жа ве на ци је, као кон сти ту тив не је ди ни це Европ-
ске уни је као фе де ра ци је, за др жа ва ју свој су ве ре ни тет, као и на ци о нал-
ни иден ти тет (у сми слу раз ли чи тих тра ди ци ја, кул ту ра, је зи ка итд.).

Дру ги еле мент, кон цепт ди фе рен ци ра но сти пред ста вља ин стру-
мент (ме тод) ко ји омо гу ћа ва на ста вак не сме та ног функ ци о ни са ња и да-
љег на прет ка Уни је као фе де ра ци је др жа ва на ци ја. На и ме, овај кон цепт, 
као мост, по ве зу је два су прот на про це са ко ји се од ви ја ју па ра лел но у 
Уни ји: про ши ре ње и про ду бље ње. За хва љу ју ћи кон цеп ту ди фе рен ци-
ра не ин те гра ци је, мо гу ће је про ши ре ње Европ ске уни је, у сми слу по ве-
ћа ња бро ја др жа ва чла ни ца, уз исто вре ме но про ду бље ње ин те гра ци ја 
из ме ђу за ин те ре со ва них др жа ва чла ни ца у окви ру од ре ђе них по ли ти ка 
Уни је. Да кле, др жа ве чла ни це ко је же ле и мо гу, по ве зу ју се и уна пре ђу ју 
са рад њу у по је ди ним обла сти ма, док оста ле, ко је не мо гу или не же ле 
да уче ству ју у то ме, оста ју из ван са рад ње. 

Ина че, за ни мљи во је да се тзв. но ви је др жа ве чла ни це Уни је (оне ко-
је су ушле 2004. и 2007. го ди не) ма хом про ти ве кон цеп ту ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је.790 На и ме, ове зе мље се при бо ја ва ју да се при ме ном кон цеп-
та ди фе рен ци ра но сти ства ра ју два по ла, тзв. два плућ на кри ла у Европ-
ској уни ји, са тен ден ци јом да се вре ме ном ова два по ла све ви ше уда ља-
ва ју. Но ви је др жа ве чла ни це сма тра ју да ни ка да не ће би ти из јед на че не са 
ста ри јим, у сми слу да ће увек би ти у ин фе ри ор ном по ло жа ју и да не ће 
ужи ва ти сва пра ва ко ја има ју дру ге др жа ве. По ре де ћи европ ску сце ну са 
фуд ба лом, но ви је др жа ве за ме ра ју ста ри јим др жа ва ма чла ни ца ма да же-
ле да игра ју у 1. ли ги, док њих при мо ра ва ју да за у век оста ну у 2. ли ги.791

Ова кво по и ма ње кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, на и шло је на нај-
оштри ју осу ду, ка ко у на уч ним, та ко и у по ли тич ким кру го ви ма. Кон цепт 
ди фе рен ци ра не ин те гра ци је не ма ни ка кве ве зе са же љом ста ри јих др жа ва 
чла ни ца да фор ми ра ју ели ти стич ку гру па ци ју у сми слу 1. ли ге, већ је реч о 
по тре би да се омо гу ћи те шња са рад ња ме ђу по је ди ним за ин те ре со ва ним  

790 На ро чи то Пољ ска и Че шка. 
791 J. De lors, стр. 16.
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др жа ва ма чла ни ца ма и са мим тим обез бе ди уна пре ђе ње са рад ње у окви-
ру по ли ти ка Уни је и на пре дак Европ ске уни је као це ли не. 

Ин стру мент бли же са рад ње, као ин сти ту ци о на ли зо ва ни об лик ди-
фе рен ци ра не ин те гра ци је, са мо омо гу ћа ва да по је ди не др жа ве чла ни це 
про ду бљу ју ин те гра ци је у раз ли чи тим обла сти ма ко је су у над ле жно сти 
Уни је. Има ју ћи у ви ду да бли жа са рад ња оста је отво ре на за све др жа ве 
чла ни це, под усло вом да же ле и мо гу да се у њу укљу че, ус по ста вља њем 
бли же са рад ње не ин сти ту ци о на ли зу је се ди рек то ри јум или за тво ре но 
је згро нај ра зви је ни јих др жа ва чла ни ца.792

Да кле, циљ Европ ске уни је јесте ус по ста вља ње рав но те же из ме ђу, с 
јед не стра не, по што ва ња су ве ре ни те та др жа ва чла ни ца, њи хо вог на ци-
о нал ног иден ти те та, кул ту ра, тра ди ци ја, раз ли чи то сти и с дру ге стра не, 
нео п ход но сти ефи ка сног по ступ ка од лу чи ва ња, ко ји је ујед но де мо крат-
ски и тран спа рен тан. Уко ли ко се то по стиг не, Европ ска уни ја ће мо ћи 
ефи ка сно да од го во ри на раз ли чи те иза зо ве ко ји је оче ку ју, као што су 
еко ном ски и со ци јал ни иза зо ви, као и иза зо ви ве за ни за жи вот ну сре ди-
ну, без бед ност и сл. Узи ма ју ћи у об зир при ро ду и обим ових иза зо ва, са-
свим је из ве сно да ни јед на др жа ва чла ни ца не мо же, у бу дућ но сти, са њи-
ма са мо стал но да се су о чи, ко ли ки год да су ње на ве ли чи на и зна чај.793

У том сми слу, чи ни се да сим би о за кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на-
ци ја и кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је пред ста вља, за са да, нај-
при клад ни ју фор му лу за на пре дак Европ ске уни је и ње них др жа ва чла-
ни ца у 21. ве ку. На и ме, број др жа ва чла ни ца се, у по след њој де це ни ји, 
на гло по ве ћао, а по сто је тен ден ци ја да се Уни ја и да ље ши ри. Из ме ђу 
ових два де сет се дам зе ма ља по сто је ве ли ке раз ли ке, ка ко у сте пе ну 
еко ном ског раз во ја, та ко и у свим дру гим аспек ти ма (дру штве но по ли-
тич ки си стем, кул тур но и сто риј ско на сле ђе, прав не тра ди ци је итд.). Сто-
га ни је ре ал но оче ки ва ти да све ове др жа ве на пре ду ју и про ду бљу ју ин-
те гра ци је истим рит мом. Да би Уни ја на пре до ва ла, мо ра се омо гу ћи ти 
оним зе мља ма ко је мо гу и же ле, да уна пре ђу ју са рад њу, док дру ге, ко је 
не мо гу или не же ле, у пр во вре ме, оста ју по стра ни. Ме ђу тим, и ове др-
жа ве (ко је су ини ци јал но оста ле из ван са рад ње), мо гу да се укљу че у са-
рад њу, ка да се стек ну усло ви или ка да оне то по же ле.

Да кле, има ју ћи у ви ду ра сту ћу хе те ро ге ност уну тар Уни је, с јед-
не стра не, и по тре бу да Уни ја про ду бљу је ин те гра ци је и исту па као је-
дин стве ни ак тер на ме ђу на род ној сце ни, спрем на да од го во ри на но ве 
иза зо ве, с дру ге стра не, чи ни се да ор га ни за ци ја Европ ске уни је пре ма 
мо де лу фе де ра ци је и ди фе рен ци ра ност, као ин те гра тив на стра те ги ја, 
пред ста вља ју ре ше ње за да љи раз вој по ли ти ка и на пре дак Европ ске 
уни је као је дин стве не фор ме ор га ни зо ва ња др жа ва. 

792 Ibid. 
793 J. C., Pi ris, стр. 243−260.
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Ка да су пе де се тих го ди на про шлог ве ка тзв. оче ви осни ва чи Европ-
ских за јед ни ца пред ста ви ли иде ју о ује ди ње њу ста рог кон ти нен та и 
по ста ви ли те ме ље ре ги о нал не ор га ни за ци је од шест др жа ва чла ни ца, 
ни су ни слу ти ли у шта ће, на кон ви ше од по ла ве ка, пре ра сти ова њи-
хо ва за ми сао. Да на шња Европ ска уни ја, ко ју чи ни два де сет се дам не-
за ви сних др жа ва Евро пе, да ле ко је пре ва зи шла оче ки ва ња и ам би ци је 
сво јих идеј них тво ра ца. Са рад ња из ме ђу др жа ва чла ни ца Европ ске уни-
је оства ре на је у нај ра зли чи ти јим сег мен ти ма при вре де и дру штва, а не 
са мо у еко ном ској сфе ри ка ко је пр во бит но би ло пред ви ђе но. 

Ме ђу тим, упра во чи ње ни ца да је европ ска кон струк ци ја над ма ши-
ла оче ки ва ња сво јих осни ва ча, ка ко у кван ти та тив ном, та ко и у ква ли-
та тив ном сми слу, узрок је број них про бле ма са ко ји ма се Европ ска уни-
ја су о ча ва ла и још увек се су сре ће у ра ду. Ка ко би се функ ци о ни са ње 
европ ске кон струк ци је ускла ди ло са сук це сив ним про ме на ма, Осни-
вач ки уго во ри су не ко ли ко пу та ме ња ни и до пу ња ва ни. Прав ни оквир 
и прин ци пи, уста но вље ни за ор га ни за ци ју од шест др жа ва чла ни ца, то-
ком го ди на су се ме ња ли и при ла го ђа ва ли но во на ста лим окол но сти ма. 
Бу ду ћи да је европ ска кон струк ци ја пре ра сла у ве ћи и сло же ни ји ен ти-
тет у од но су на пр во бит ну за ми сао, мо ра ло се од сту пи ти од од ре ђе них 
по сту ла та на ко ји ма се не ка да ин си сти ра ло. Је дан од њих је прин цип 
јед на ко сти и је дин ства др жа ва чла ни ца, у сми слу да све др жа ве уче ству-
ју у раз во ју свих ко му ни тар них по ли ти ка. Услед по ве ћа ња бро ја др жа ва 
чла ни ца и хе те ро ге но сти Уни је, да нас је го то во не мо гу ће за ми сли ти да 
све зе мље на пре ду ју истим рит мом. Сто га би се мо гло ре ћи да флек си-
бил ност, у сми слу ди фе рен ци ра но сти у оп се гу пра ва и оба ве за др жа ва 
чла ни ца (не за ви сно од фор ме у ко јој је ди фе рен ци ра ност ин сти ту ци о-
на ли зо ва на), пред ста вља ка та ли за тор на прет ка Европ ске уни је.

С об зи ром на ве ли чи ну и хе те ро ге ност са ста ва европ ске кон струк-
ци је, по ве зи ва ње и са рад ња по је ди них др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске 
уни је, да нас је је дан од пред у сло ва раз во ја за јед нич ких по ли ти ка. Ка да 
је реч о по ве зи ва њу и са рад њи др жа ва чла ни ца у окви ру ин сти ту ци о-
нал ног окви ра Европ ске уни је, тре ба ло би од ре ди ти два, ве о ма зна чај на, 
еле мен та. Пр ви еле мент пред ста вља ме тод, тј. прав на тех ни ка ко ја омо-
гу ћа ва по ве зи ва ње и са рад њу др жа ва чла ни ца уну тар Уни је, а дру ги еле-
мент је прав на при ро да са ме струк ту ре у окви ру ко је до ла зи до по ве зи-
ва ња и са рад ње др жа ва чла ни ца. Као оп ти мал но ре ше ње за по ве зи ва ње 
и са рад њу др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је, ис кри ста ли са ла су се 
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два кон цеп та: кон цепт ди фе рен ци ра но сти (ин сти ту ци о на ли зо ван у ви ду 
ме ха ни зма бли же са рад ње) као ме тод, тј. ин те гра тив на стра те ги ја, с јед-
не стра не, и кон цепт фе де ра ци је др жа ва на ци ја као по ли тич ки и прав ни 
оквир по ве зи ва ња, с дру ге стра не. 

Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ин сти ту ци о на ли зо ван је Уго-
во ри ма у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи. Ме ха ни зам бли же са рад ње 
пред ста вља при ви ле го ван на чин за по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца уну-
тар Европ ске уни је из ви ше раз ло га.

Пр во, ин сти ту ци о на ли за ци јом овог ме ха ни зма узе та је у об зир хе-
те ро ге ност европ ске тво ре ви не ко ја је јед на од ње них основ них ка рак-
те ри сти ка. Др жа ва ма чла ни ца ма омо гу ће но је да се, у скла ду са сво јим 
мо гућ но сти ма и же ља ма, по ве зу ју и от по чи њу бли жу са рад њу у по је ди-
ним обла сти ма ко је су у над ле жно сти Уни је. При то ме, са рад ња оста је 
отво ре на за све оста ле за ин те ре со ва не др жа ве чла ни це, ко је се мо гу 
укљу чи ти у сва ком тре нут ку. Да кле, ме ха ни зам бли же са рад ње омо гу-
ћа ва да се упра вља ра сту ћом хе те ро ге но шћу као по сле ди цом сук це-
сив них про ши ре ња, уз га ран ци је за очу ва ње је дин стве ног ин сти ту ци о-
нал ног окви ра Уни је.

Дру го, за хва љу ју ћи ин стру мен ту бли же са рад ње, др жа ве чла ни це 
ће се по ве зи ва ти и са ра ђи ва ти уну тар ин сти ту ци о нал ног окви ра Уни је. 
Ин сти ту ци о на ли за ци јом ме ха ни зма бли же са рад ње, др жа ве чла ни це се, 
услов но ре че но, од вра ћа ју од ус по ста вља ња са рад ње из ван Европ ске 
уни је, тј. не за ви сно од Уго во ра. По кре та ње са рад ње уну тар са ме Уни је, 
оце ње но је као по вољ ни је у од но су на ус по ста вља ње са рад ње из ме ђу 
по је ди них др жа ва чла ни ца ван окви ра Уго во ра.794 На и ме, у слу ча ју са-
рад ње др жа ва чла ни ца из ван ин сти ту ци о нал ног окви ра Уго во ра, Уни ја 
не ма ни ка квог ути ца ја на раз вој са рад ње и до но ше ње од лу ка. Бу ду ћи да 
се ра ди о са рад њи др жа ва чла ни ца Европ ске уни је у обла сти ма ко је су 
у над ле жно сти Уни је, по жељ но је да Европ ска уни ја има увид у оно што 
се де ша ва у окви ру са рад ње. Ин сти ту ци о на ли за ци јом ме ха ни зма бли же 
са рад ње, др жа ве чла ни це се мо гу по ве зи ва ти и са ра ђи ва ти уну тар са ме 
Уни је, што зна чи да је она упо зна та са са рад њом и мо же до не кле ути ца-
ти на њен раз вој. На рав но, да би се др жа ве чла ни це опре де љи ва ле за 
ова кву са рад њу, по треб но је да усло ви пред ви ђе ни Уго во ром за по кре-
та ње ме ха ни зма бли же са рад ње не бу ду ису ви ше зах тев ни.

Тре ће, бли жа са рад ња, као ин сти ту ци о на ли зо ва на фор ма кон цеп та 
ди фе рен ци ра но сти, пред ста вља је дан од на чи на да се из бег не бло ка да 
у ра ду Са ве та и уна пре ди са рад ња из ме ђу по је ди них др жа ва чла ни ца у 
од ре ђе ним обла сти ма. На осно ву Уго во ра из Ли са бо на од лу ке се, у ве-
ћи ни слу ча је ва, усва ја ју ква ли фи ко ва ном ве ћи ном (а не јед но гла сно, 

794 В. E. Phi lip part, стр. 3–8. 
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ка ко је не ка да би ла прак са). Ме ђу тим, ма њи на, тј. не ко ли ци на др жа ва 
чла ни ца и да ље мо же да бло ки ра до но ше ње од лу ке и са мим тим раз вој 
од ре ђе не по ли ти ке. Са про ши ре њем Европ ске уни је, по ве ћа ва се и опа-
сност од бло ка де по ступ ка од лу чи ва ња у Са ве ту. У том сми слу, уво ђе-
њем кон цеп та ди фе рен ци ра но сти у Уго во ре, у ви ду ин стру мен та бли же 
са рад ње, ума њу је се мо гућ ност бло ка де при ли ком до но ше ња од лу ка у 
Са ве ту. За хва љу ју ћи ме ха ни зму бли же са рад ње, од ре ђе на ме ра мо же да 
бу де усво је на и у слу ча ју ка да по је ди не зе мље чла ни це не мо гу или не 
же ле да је при хва те. Да кле, оне др жа ве чла ни це ко је же ле и мо гу, про-
ду бљу ју ин те гра ци је, а оне ко је не мо гу или не же ле, оста ју по стра ни, 
тј. не уче ству ју у са рад њи. На рав но, са рад ња је отво ре на за све др жа ве 
чла ни це, та ко да, и оне зе мље ко је се ини ци јал но ни су укљу чи ле, мо гу 
на кнад но да при сту пе са рад њи. 

Че твр то, ин сти ту ци о на ли за ци јом кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те-
гра ци је, у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи, ума њу је се по тре ба за изме-
на ма и до пу на ма Осни вач ких уго во ра. За хва љу ју ћи ме ха ни зму бли же 
са рад ње, као ин сти ту ци о на ли зо ва ном об ли ку кон цеп та ди фе рен ци ра-
но сти, омо гу ће но је да се др жа ве чла ни це, у скла ду са сво јим мо гућ но-
сти ма и же ља ма, опре де љу ју да ли ће уче ство ва ти у раз во ју од ре ђе них 
по ли ти ка Уни је. Уко ли ко се опре де ле да оста ну из ван не ке са рад ње, 
те др жа ве ужи ва ју спе ци фи чан по ло жај, ко ји је ин сти ту ци о на ли зо ван 
де ро га ци ја ма, од сту па њи ма (кла у зу ла ма opt-out и opt-in). Ина че, ове 
кла у зу ле ни ка да се не на ла зе у са мом тек сту Уго во ра, већ су пред ви-
ђе не по себ ним про то ко ли ма ко ји се при кљу чу ју Уго во ри ма. Сва ко њи-
хо во при кљу че ње Уго во ри ма пред ста вља ре ви зи ју Осни вач ких уго во ра.  
У том сми слу до де љи ва ње ре жи ма де ро га ци ја до при но си уче ста ло сти 
ре ви зи ја Уго во ра. Бу ду ћи да пред ста вља ју ве ли ки тро шак и че сто ду го 
тра ју, ре ви зи је Уго во ра би тре ба ло из бе ћи сва ки пут ка да се исти ре-
зул та ти мо гу по сти ћи и не ким дру гим сред стви ма.795 Упра во ин сти ту-
ци о на ли за ци ја кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, у ви ду од ре да ба о бли жој 
са рад њи, омо гу ћа ва да се у окви ру ре дов ног функ ци о ни са ња Уни је ус-
по ста вља ју раз ли чи ти об ли ци флек си бил но сти у ко рист по је ди них др-
жа ва чла ни ца, без ре ви зи је са мог прав ног окви ра Уни је, тј. Осни вач ких 
уго во ра. За хва љу ју ћи овим об ли ци ма флек си бил но сти, мо гу ће је уна-
пре ђе ње по сто је ћих и раз вој но вих по ли ти ка уну тар Европ ске уни је. 

Упр кос по зи тив ним стра на ма бли же са рад ње, овај ме ха ни зам је 
иза зи вао, као што и да ље иза зи ва, оштре кри ти ке. Са ма чи ње ни ца да се, 
у окви ру европ ске кон струк ци је, ин те гри ше ди фе рен ци ра ност као кон-
цепт, но си од ре ђе ни ри зик од да љих и ду бљих по де ла. Европ ска уни ја 
тра ди ци о нал но по чи ва на јед на ко сти и со ли дар но сти др жа ва чла ни ца. 
Сто га је дан део док три не сма тра да ће се при ме ном ди фе рен ци ра не  

795 Ibid. 
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ин те гра ци је по ве ћа ти хе те ро ге ност и из гу би ти ко хе зи ја Уни је.796 Ме ђу 
др жа ва ма чла ни ца ма би ће све ма ње со ли дар но сти, ка ко по ли тич ке, та ко 
и фи нан сиј ске.797 По је ди ни ауто ри твр де да овај ме ха ни зам до при но си 
по ве ћа њу раз ли ка из ме ђу др жа ва, по де ла ма у окви ру Уни је, као и евен-
ту ал ној дис кри ми на ци ји пре ма др жа ва ма ко је не уче ству ју у са рад њи.798

Ме ђу тим, ис ку ства ве за но за при ме ну кон цеп та ди фе рен ци ра но сти, 
из у зет но су по зи тив на. Упра во у оним обла сти ма у ко ји ма је са рад ња 
от по че ла са мо из ме ђу не ко ли ци не др жа ва чла ни ца Уни је, оства ре ни су 
за вид ни ре зул та ти. Да кле, при ме ри као што су Еко ном ска и мо не тар на 
уни ја или шен ген ска са рад ња ука зу ју на то да по кре та ње са рад ње из ме-
ђу уже гру па ци је др жа ва уоп ште не до при но си про ду бљи ва њу раз ли ка 
уну тар Уни је. Шта ви ше, при бе га ва њем флек си бил но сти, у обла сти ма у 
ко ји ма се ини ци јал но ни је мо гла по сти ћи са гла сност свих др жа ва чла-
ни ца, оства рен је ве ли ки успех. Не са мо да ни је до шло до на ру ша ва ња 
хар мо нич ног од но са ме ђу др жа ва ма чла ни ца ма, већ су они, ус по ста-
вља њем ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, за пра во очу ва ни. Др жа ва ма чла-
ни ца ма ко је су мо гле и же ле ле, до зво ље но је да се по ве зу ју из ме ђу се бе 
са ци љем уна пре ђе ња са рад ње у од ре ђе ним обла сти ма, док је др жа ва-
ма ко је ни су же ле ле или ини ци јал но ни су мо гле да уче ству ју у са рад њи, 
омо гу ће но да, у пр во вре ме, оста ну по стра ни и укљу че се на кнад но, 
ка да се од лу че или ка да се стек ну усло ви за то. И за и ста, по је ди не др-
жа ве чла ни це Европ ске уни је су се, на кон од ре ђе ног вре мен ског пе ри-
о да, ка да су се сте кли усло ви, укљу чи ле у Еко ном ску и мо не тар ну уни ју  
и шен ген ску са рад њу.

Да кле, по сто је ће фор ме ди фе рен ци ра не ин те гра ци је ука зу ју на по-
зи тив не ефек те ова квог на чи на от по чи ња ња са рад ње из ме ђу др жа ва 
чла ни ца. Ме ђу тим, и по ред охра бру ју ћих ис ку ста ва, не сме се пре не-
брег ну ти чи ње ни ца да jе рeч о ве о ма де ли кат ној ма те ри ји. Бу ду ћи да 
ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја пред ста вља осе тљив, кли зав те рен, при ли-
ком при ме не овог кон цеп та тре ба ло би по сту па ти ве о ма опре зно.

Ка кве ће би ти по сле ди це ус по ста вља ња ди фе рен ци ра не ин те гра-
ци је по европ ску кон струк ци ју, за ви си од мно штва фак то ра, од ко јих су 
сва ка ко нај ва жни ји усло ви под ко ји ма се по кре ће ди фе рен ци ра на ин те-
гра ци ја. Под усло ви ма се под ра зу ме ва ју пре вен тив не ме ре чи ја је свр ха 
да се из бег не усит ња ва ње ак ци ја Уни је. Ка ко би се ри зик од пре ко мер-
них по де ла уну тар Уни је свео на нај ма њу мо гу ћу ме ру, усло ви ус по ста-
вља ња ди фе рен ци ра не ин те гра ци је мо ра ју би ти од ре ђе ни та ко да се 
оне мо гу ћи по кре та ње оне са рад ње ко ја, кван ти та тив но и ква ли та тив-
но, не би би ла оправ да на за Уни ју. На рав но, ка да је реч о пре вен тив ним 

796 J. Mo nar, стр. 17.
797 J. Аndreani, стр. 37.
798 G. De Ker cho ve D’Ous se lo hem, стр. 287−295.
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ме ра ма, мо ра се има ти у ви ду да уко ли ко усло ви бу ду су ви ше зах тев ни, 
од но сно стро ги, др жа ве чла ни це ће се окре та ти са рад њи ван ин сти ту-
ци о нал ног окви ра Уни је. Да кле, усло ви би тре ба ло да бу ду де фи ни са ни 
та ко да ме ха ни зам бли же са рад ње бу де ре ла тив но ла ко до сту пан за ин-
те ре со ва ним др жа ва ма чла ни ца ма, а да се исто вре ме но из бег не усит-
ња ва ње ак тив но сти Уни је. Упра во у суп тил ној рав но те жи из ме ђу ова 
два ци ља ле жи фор му ла за успе шно по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца уну-
тар Уни је, ко је ће, с јед не стра не, ис пу ни ти зах те ве за по јед но ста вље-
ним по кре та њем бли же са рад ње, а с дру ге стра не, зах те ве за спре ча ва-
њем пре те ра них по де ла и одр жа њем, услов не ре че но, је дин ства Уни је. 

Има ју ћи на уму но во на ста ле окол но сти у Уни ји, на ме ће се сле де ће 
пи та ње: мо же ли се уоп ште го во ри ти о то ме да кон цепт ди фе рен ци ра-
но сти, им пле мен ти ран у ра зно ли ки пеј заж Европ ске уни је, до при но си 
сла бље њу европ ског је дин ства? Ни је ли упра во кон цепт флек си бил но-
сти, у сми слу ди фе рен ци ра ног по ло жа ја др жа ва чла ни ца у по гле ду оп-
се га пра ва и оба ве за у раз ли чи тим по ли ти ка ма Уни је, фак тор ко ји омо-
гу ћа ва да се је дин ство, на не ки на чин, очу ва, тј. оја ча? 

Твр ди ти да флек си бил ност до при но си је дин ству, де лу је a pri o ri па-
ра док сал но. Без об зи ра на то што су ова два пој ма, флек си бил ност и је-
дин ство, у осно ви, су прот на, при ме на пр вог кон цеп та у прак си, не зна-
чи ну жно да ће дру ги не ста ти. Кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (тј. 
ме ха ни зам бли же са рад ње као ње гов ин сти ту ци о на ли зо ван об лик) тре-
ба ло би да бу де са мо јед на ета па, сте пе ник на пу ту ка ци љу – је дин ству 
европ ске кон струк ци је. Дру гим ре чи ма, кон цепт ди фе рен ци ра но сти је 
са мо ин стру мент, сред ство у слу жби ци ља, ко ји се огле да у је дин стве-
ној Европ ској уни ји. Ана ли за по зи тив ног пра ва ука зу је на ком па ти бил-
ност еле мен та флек си бил но сти и је дин ства. Пр ви пред ста вља на чин да 
се по стиг не дру ги. У ства ри, ди фе рен ци ра ност, у сми слу раз ли чи тог по-
ло жа ја др жа ва чла ни ца у окви ру не ких по ли ти ка Европ ске уни је, ни је 
крај ње, већ је са мо при вре ме но ре ше ње.

Флек си бил ност за пра во пред ста вља еле мент ко ји омо гу ћа ва да се 
одр жа ва ди ја лог из ме ђу др жа ва чла ни ца ЕУ, упр кос њи хо вим су прот-
но сти ма.799 Мо гло би се ре ћи да је флек си бил ност пра ва Уни је кључ ни 
фак тор европ ског је дин ства, јер га ран ту је при пад ност др жа ва Европ-
ској уни ји, упр кос ра сту ћој хе те ро ге но сти Уни је и ри зи ци ма од бло ка де 
ко ји из то га про из ла зе. С тим у ве зи, на ко ји год на чин да је им пле мен-
ти ра на у европ ски пеј заж (у ви ду од ре да ба о бли жој са рад њи или у не-
кој дру гој фор ми), флек си бил ност је еле мент ко ји обез бе ђу је ста лан и 
не по врат ни ка рак тер при пад но сти европ ских др жа ва Европ ској уни ји и 
при вр же ност за јед нич ким вред но сти ма Евро пе.

799 J. Shaw, стр. 353.
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У том сми слу, мо гао би се из ве сти сле де ћи за кљу чак: ако се флек си-
бил ност (од но сно ди фе рен ци ра на ин те гра ци ја) по сма тра као еле мент 
ко ји рас ки да са јед на ко шћу у окви ру Уни је, с јед не стра не, не спор но је 
да је то је дан од кључ них еле ме на та ње ног је дин ства, с дру ге стра не.

Дру ги еле мент, ко ји је зна ча јан за по ве зи ва ње и са рад њу др жа ва 
чла ни ца уну тар ин сти ту ци о нал ног окви ра Европ ске уни је (по ред кон-
цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је као прав не тех ни ке), је сте прав на 
при ро да са мог окви ра, од но сно струк ту ре у окви ру ко је се оне по ве зу-
ју и ус по ста вља ју раз ли чи те об ли ке са рад ње. Да кле, Европ ска уни ја као 
спе ци фич на ор га ни за ци ја др жа ва чла ни ца пред ста вља оквир, тј. ен ти-
тет чи ју би прав ну при ро ду тре ба ло од ре ди ти.

Пи та ње прав не при ро де Европ ске уни је, као је дин стве не фор ме 
ор га ни зо ва ња др жа ва чла ни ца, по де ли ло је европ ску на уч ну ми сао и 
струч ну јав ност. Је дан део сма тра да је Европ ска уни ја са мо спе ци фи чан 
об лик ме ђу на род не ор га ни за ци је, док дру ги за сту па ју ста но ви ште да је 
Уни ја одав но пре ва зи шла ста ди јум ме ђу на род не ор га ни за ци је и да се 
све ви ше при бли жа ва мо де лу др жа ве (фе де рал не др жа ве). Тре ћи, пак, 
ин си сти ра ју на то ме, да Европ ска уни ја ни је ни ме ђу на род на ор га ни за-
ци ја, ни др жа ва, већ да осци ли ра из ме ђу ове две ка те го ри је, об је ди њу-
ју ћи свој ства и јед не и дру ге.

Има ју ћи у ви ду спе ци фич но сти ор га ни за ци је др жа ва као што је 
Европ ска уни ја, од ре ди ти прав ну при ро ду ова кве тво ре ви не пред ста-
вља из у зет но те жак и сло жен за да так. Бу ду ћи да је реч о је дин стве ном 
и до са да у исто ри ји не по зна том об ли ку ор га ни зо ва ња др жа ва чла ни ца, 
пот пу но је по гре шно да се Европ ска уни ја по сма тра ис кљу чи во кроз при-
зму већ по сто је ћих ка те го ри ја и да се на њу при ме њу је, тј. да се она аси-
ми лу је у од ре ђе ни, уна пред уста но вље ни мо дел. На и ме, то ком го ди на је 
Европ ска уни ја по сте пе но ево лу и ра ла и раз ви ла соп стве ни мо дел.800 

У по след ње вре ме све је ви ше при ста ли ца те о ри је да Европ ска уни-
ја ожи вља ва кон цепт фе де ра ци је др жа ва на ци ја. Иако, на пр ви по глед, 
об је ди њу је па ра док сал не тер ми не,801 сло же ни тер мин фе де ра ци ја др-
жа ва на ци ја ве о ма је по го дан из два раз ло га. С јед не стра не, ука зу је на 
мно штво др жа ва и на ци ја, а с дру ге, на чи ње ни цу да су сви ти раз ли чи ти 
еле мен ти об је ди ње ни у окви ру фе де ра ци је др жа ва, а не др жа ве (фе де-
рал не др жа ве). 

Фе де ра ци ја је уни ја др жа ва у окви ру ко је др жа ве не не ста ју и омо-
гу ће но им је да са чу ва ју сво ју су ве ре ност. Фе де ра ци ја пред ста вља суп-
тил ну рав но те жу из ме ђу ме ђу на род не ор га ни за ци је и др жа ве, што је за-
пра во су шти на ове иде је – др жа ве на ста вља ју да по сто је као по ли тич ки 

800 J. C. Pi ris, стр. 243–260.
801 J. L Cler ge rie, стр. 1529–1542. 
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ен ти те ти и фор ми ра ју но ву по ли тич ку фор му (ко ја ни је др жа ва). Бу ду ћи 
да је прав на струк ту ра Европ ске уни је хи брид на802 (об је ди њу је еле мен-
те ме ђу на род не ор га ни за ци је и др жа ве), чи ни се да кон цепт фе де ра ци је 
др жа ва на ци ја нај бо ље од сли ка ва ње ну прав ну при ро ду. 

Има ју ћи у ви ду да Европ ску уни ју ка рак те ри ше „мо за ик ис пре пле те-
но сти ет нич ких и на ци о нал них гру па са раз ли чи том по ли тич ком зре ло-
шћу и сте пе ном дру штве ног раз во ја“,803 као јед но од ре ше ња за пре ва зи-
ла же ње раз ли чи то сти из ме ђу др жа ва чла ни ца и на пре дак про ши ре не 
Уни је у 21. ве ку, све се че шће по ми ње ком би на ци ја ова два прет ход но 
ана ли зи ра на еле мен та: кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на ци ја и кон цеп та 
ди фе рен ци ра но сти. Упра во спре га из ме ђу ова два кон цеп та омо гу ћа ва 
да се очу ва је дин ство Уни је, као спе ци фич не по ли тич ке ор га ни за ци је 
су ве ре них др жа ва и омо гу ћи њен кон ти ну и ра ни раз вој у сми слу уна-
пре ђе ња са рад ње и про ду бље ња ин те гра ци ја из ме ђу др жа ва чла ни ца. 

„Ре ги о нал на ин те гра ци ја у Евро пи се раз ви ла у сло жен си стем, без 
пре се да на у исто ри ји и без так ма ца у дру гим де ло ви ма са вре ме ног све-
та. Оства ре на је мир на ре во лу ци ја, на ко ју Евро пља ни мо гу би ти по но-
сни. Ста ре и но ве на ци је др жа ве у Евро пи су ус по ста ви ле спе ци фич ну 
за јед ни цу др жа ва. Та за јед ни ца је де ли мич но ин те гри са на, а де ли мич-
но ни је, пред ста вља ју ћи об лик ме ђу др жав не са рад ње. Европ ска уни ја, 
уста но вље на Ма стрихтским уго во ром из 1992, ни је ни са ве зна др жа ва 
ни кон фе де рал ни са вез др жа ва, не го ме ђу о блик по себ не вр сте.“804

По след њих го ди на, Европ ска уни ја се су о чи ла са ни зом про бле ма 
у ра ду, од ко јих је нај ве ћи сва ка ко не при ла го ђе ност ин сти ту ци о нал не 
струк ту ре по ве ћа ном бро ју др жа ва чла ни ца. Не а де ква тан на чин ра да ин-
сти ту ци ја до во дио је до те шко ћа при ли ком усва ја ња од лу ка и са мим тим 
до бло ка де у функ ци о ни са њу Уни је. Све до 1. де цем бра 2009, у Европ ској 
уни ји је би ла на сна зи из ме ње на вер зи ја Уго во ра из Ни це, усво је на у вре-
ме ка да је Уни ја има ла пет на ест др жа ва чла ни ца. Има ју ћи у ви ду да Уни ја 
да нас има два де сет се дам зе ма ља у свом са ста ву, ја сно је за што је ин сти-
ту ци о нал ни апа рат био не е фи ка сан. На рав но, про бле ми на уну тра шњем 
пла ну ре флек то ва ли су се и на оста ле, спољ не аспек те де ло ва ња Уни је, 
та ко да је це ло куп на ак тив ност Европ ске уни је би ла оте жа на. 

Да на 13. де цем бра 2007, у пре сто ни ци Пор ту га ли је, усво јен је ре-
форм ски уго вор, чи ји је основ ни циљ упра во ре ор га ни за ци ја ин сти-
ту ци о нал не струк ту ре и ускла ђи ва ње функ ци о ни са ња ин сти ту ци ја са 
по ве ћа њем бро ја др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. Овај акт ре зул тат 
је кон сен зу са из ме ђу два де сет се дам др жа ва чла ни ца Европ ске уни је. 

802 P. Mag net te, стр. 144. 
803 Р. Мар ко вић, стр. 454.
804 Б. Ко шу тић, стр. 262.
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Да би Уго вор из Ли са бо на сту пио на сна гу, мо рао је би ти ра ти фи ко ван 
у свим др жа ва ма чла ни ца ма. Оче ки ва ло се да ће Уго вор по че ти да се 
при ме њу је већ у то ку 2009, ме ђу тим, по сту пак ра ти фи ка ци је се у по је-
ди ним др жа ва ма из у зет но оду жио.805 Да на 3. но вем бра 2009, суд би на 
Уго во ра из Ли са бо на ко нач но је по ста ла из ве сна. Че шки пред сед ник, 
као два де сет сед ми пред сед ник др жа ве или вла де, пот пи сао је Уго вор и 
ти ме окон чао не до у ми це о ње го вом сту па њу на сна гу. Да кле, Уго вор из 
Ли са бо на сту пио je на сна гу 1. де цем бра 2009. Узи ма ју ћи у об зир са др-
жај Уго во ра из Ли са бо на, очи глед но је да је на уче ста ла по ме ра ња да ту-
ма сту па ња на сна гу овог ре фор ма тор ског уго во ра мно го ви ше ути цао 
по ли тич ки кон текст, не го сам текст до ку мен та.

Сту па ње на сна гу Уго во ра из Ли са бо на, сва ка ко до при но си ре ша ва-
њу ни за про бле ма ко ји оп те ре ћу ју функ ци о ни са ње сло же не европ ске 
кон струк ци је и из ла ску Уни је из пе ри о да стаг на ци је. На осно ву од ре да ба 
овог Уго во ра Уни ја до би ја прав ни оквир и нео п ход не ме ха ни зме ка ко би 
мо гла ефи ка сно да се су прот ста ви бу ду ћим иза зо ви ма, на уну тра шњем и 
ме ђу на род ном пла ну, и од го во ри на оче ки ва ња европ ских гра ђа на. 

Иако је зна чај Уго во ра из Ли са бо на не спо ран, пре све га ка да је реч 
о нор ма ли за ци ји ра да ин сти ту ци ја, ре фор ма пред ви ђе на овим уго во-
ром са мо је де ли мич на. Уго вор из Ли са бо на не са др жи ре ше ња за мно ге 
иза зо ве са ко ји ма се Европ ска уни ја да нас су о ча ва, већ са мо од го во ре 
на од ре ђе на тех нич ка пи та ња ко ји омо гу ћа ва ју Уни ји да на по кон иза ђе 
из пе ри о да кри зе и на ста ви не сме та но са ра дом. Тек та да ће Уни ја би ти 
спо соб на да се ухва ти у ко штац са по је ди ним ве о ма де ли кат ним по ли-
тич ким пи та њи ма, ко ја, за са да, и да ље оста ју отво ре на. У том сми слу, 
Уго вор из Ли са бо на мо же се по сма тра ти као пред у слов, по чет на фа за 
на ду гом ре форм ском пу ту пред ко јим се Европ ска уни ја на ла зи.

Ина че, при ли ком са гле да ва ња те жи не и оби ма про бле ма са ко ји ма се 
Европ ска уни ја да нас су сре ће, тре ба ло би има ти у ви ду да ово ни је пр ви 
пут да се Уни ја на ла зи у те шкој си ту а ци ји. Европ ска уни ја је, то ком ви ше од 
пе де сет го ди на по сто ја ња, мно го пу та има ла кри зне пе ри о де и те кри зне 
пе ри о де успе шно пре ва зи ла зи ла. Сто га се мо же оче ки ва ти да ће Европ-
ска уни ја и са да, као што је то увек и чи ни ла, на ћи од го ва ра ју ћи на чин да 
пре бро ди ову кри зу и да ће из ње иза ћи ја ча не го што је би ла. „Европ ска 
ин те гра ци ја је, упр кос свим те шко ћа ма и ис ку ше њи ма, за сто ји ма и па до-
ви ма, ка квих је би ло и ка квих ће би ти, сјај но де мон стри ра ла мо гућ ност  

805 Нај пре је ир ски на род, на пр вом ре фе рен ду му рас пи са ном по во дом Уго во ра из Ли са-
бо на, од био да га ра ти фи ку је, да би, на кон што је Ир ска до би ла од ре ђе не га ран ци је 
од стра не Европ ске уни је, на по но вље ном ре фе рен ду му у овој зе мљи, Уго вор био 
при хва ћен. На кон то га, че шки пред сед ник је окле вао са пот пи си ва њем Уго во ра из 
Ли са бо на, усло вља ва ју ћи ра ти фи ка ци ју од ре ђе ним из у зе ћи ма из По ве ље о основ-
ним пра ви ма у ко рист Че шке. 
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пре ва зи ла же ња по ли тич ких ан та го ни за ма, раз ли ка у еко ном ским ин те ре-
си ма, ци ви ли за циј ским и пси хо ло шким ба ри је ра ма упра во на кон ти нен ту 
где их је би ло нај ви ше и где су се нај ек спло зив ни је из ра жа ва ле.“806

Ка кав ће у бу дућ но сти би ти до ми нан тан об лик уре ђе ња на европ-
ском кон ти нен ту, тј. да ли ће до ми ни ра ти об лик фе де ра ци је др жа ва ис-
пре се цан раз ли чи тим ви до ви ма ди фе рен ци ра них ин те гра ци ја, у овом 
тре нут ку је те шко пред ви де ти. Да кле, као што се пре пе де сет го ди на ни-
је мо гло прет по ста ви ти да ће јед на ре ги о нал на, сек тор ска ор га ни за ци ја 
у сво ме са ста ву оку пи ти ве ћи ну др жа ва ста рог кон ти нен та, вољ них да 
са ра ђу ју у нај ра зли чи ти јим обла сти ма при вре де и дру штва, та ко се ни 
да нас не мо же са си гур но шћу од ре ди ти ка ко ће се од ви ја ти по ве зи ва ње 
др жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је у бу дућ но сти. У овом тре нут ку је 
из ве сно да Европ ску уни ју чи ни два де сет се дам не за ви сних др жа ва, ко-
је се ве о ма раз ли ку ју, не са мо ка да је реч о сте пе ну еко ном ског раз во ја, 
већ и у по гле ду дру штве но по ли тич ког уре ђе ња, кул тур но-исто риј ског 
на сле ђа, прав них тра ди ци ја итд. Та ко ђе, ове зе мље има ју дру га чи је ам-
би ци је о пи та њу европ ских ин те гра ци ја. Без об зи ра на то што су, на чел-
но, за ин те ре со ва не за раз вој са рад њи и на пре дак Европ ске уни је, ве о-
ма су ве за не за сво ју су ве ре ност и ни су спрем не да је се од рек ну. 

Пи та ње уво ђе ња кон цеп та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је у ин сти ту-
ци о нал ну струк ту ру Европ ске уни је по де ли ло је европ ско јав но мње ње. 
Јед ни, тзв. евро ен ту зи ја сти, сма тра ју да овај кон цепт пред ста вља иде ал-
но ре ше ње за по ми ре ње раз ли чи то сти уну тар европ ске кон струк ци је и 
уна пре ђе ње са рад ње из ме ђу др жа ва чла ни ца. По зи ва ју ћи се на по сто-
је ће фор ме ди фе рен ци ра но сти, ко је већ го ди на ма ве о ма успе шно функ-
ци о ни шу, они на во де да је кон цепт ди фе рен ци ра не ин те гра ци је, на не-
ки на чин, кур сор бу ду ћег на прет ка Европ ске уни је. Ме ђу тим, по сто је и 
они дру ги, тзв. евро скеп ти ци, ко ји сум ња ју у то да се ра сту ћа хе те ро ге-
ност уну тар Уни је мо же пре ва зи ћи при ме ном кон цеп та ди фе рен ци ра не 
ин те гра ци је. Овај кон цепт, по њи хо вом ми шље њу, са мо на гла ша ва ра-
з ли чи то сти у окви ру Европ ске уни је и до при но си по ла ри зо ва њу Уни је 
(ства ра њу два по ла или два „плућ на кри ла“ у окви ру не ка да је дин стве не 
европ ске кон струк ци је). Као је дан од ар гу ме на та про тив ди фе рен ци ра-
но сти на во де чи ње ни цу да ме ха ни зам бли же са рад ње, иако по сто ји, тј. 
пред ви ђен је Уго во ри ма већ ви ше од де сет го ди на, ни ка да фор мал но 
ни је по кре нут. 

Чак и уко ли ко би се при хва тио су ви ше оп ти ми сти чан став евро ен-
ту зи ја ста или пре те ра но пе си ми стич на ви зи ја евро скеп ти ка, чи ње ни ца 
је да су др жа ве чла ни це европ ског кон ти нен та упу ће не јед на на дру гу. 
Нео п ход ност по ве зи ва ња и са рад ње ових др жа ва те шко да би се мо гла 

806 Д. Ло пан дић, М. Ја ње вић, стр. 3.
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до ве сти у пи та ње. О то ме све до чи ве ко ви ма дуг и ра зно вр стан исто ри-
јат од но са из ме ђу др жа ва ста рог кон ти нен та. Европ ске зе мље су се по-
ве зи ва ле, по ве зу ју се и по ве зи ва ће се са ци љем уна пре ђе ња са рад ње 
у нај ра зли чи ти јим сфе ра ма при вред ног и дру штве ног жи во та. У ко јој 
прав ној фор ми ће се оне по ве зи ва ти и ус по ста вља ти раз ли чи те об ли ке 
са рад ње и ка ко ће се зва ти прав ни и по ли тич ки оквир уну тар ко га ће се 
ове ак тив но сти од ви ја ти, ни је од пре суд ног зна ча ја. Има ју ћи у ви ду тре-
нут ну си ту а ци ју и уло гу Европ ске уни је, го то во је са свим из ве сно да ће 
се европ ске др жа ве по ве зи ва ти уну тар са ме Европ ске уни је. 

Да за кљу чи мо, Европ ска уни ја, као спе ци фи чан ен ти тет, ко ји об је-
ди њу је еле мен те др жа ве и ме ђу на род не ор га ни за ци је, мо же се од ре ди-
ти као фе де ра ци ја др жа ва на ци ја у окви ру ко је се од и гра ва ју раз ли чи ти 
ин те гра тив ни про це си. Ди фе рен ци ра ност, као ин те гра тив на стра те ги ја, 
пред ста вља на чин, ме тод ко јим се ка на ли ше по ве зи ва ње и са рад ња др-
жа ва чла ни ца уну тар Европ ске уни је као фе де ра ци је. Сим би о за кон цеп-
та ди фе рен ци ра не ин те гра ци је и кон цеп та фе де ра ци је др жа ва на ци-
ја пред ста вља фор му лу за да љи на пре дак Европ ске уни је као це ли не. 
Да кле, при хва та ју ћи мо дел фе де ра ци је др жа ва на ци ја, као по ли тич ки 
и прав ни оквир Европ ске уни је, др жа ве чла ни це за др жа ва ју сво ју су ве-
ре ност. А за хва љу ју ћи ме то ду ди фе рен ци ра не ин те гра ци је (ко ја омо гу-
ћа ва по ве зи ва ње др жа ва чла ни ца уну тар са ме Уни је и раз ли чит сте пен 
ин те гра ци је по је ди них зе ма ља у окви ру по ли ти ка Уни је), Европ ска уни-
ја, ко ли ко год су штин ски би ла хе те ро ге на, оста је је дин стве на и исту па 
као ре ла тив но хо мо ге ни ен ти тет.
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СКРА ЋЕ НИ ЦЕ

ЕУ – Европ ска уни ја
ЕЗ – Европ ска за јед ни ца
ЕМУ – Еко ном ска и мо не тар на уни ја
ЕЦБ – Европ ска цен трал на бан ка
ЕСЦБ – Европ ски си стем цен трал них ба на ка
Уго вор ЕУ – Уго вор о Европ ској уни ји
Уго вор ФЕУ – Уго вор о функ ци о ни са њу Европ ске уни је
Уго вор ЕЗ – Уго вор о осни ва њу Европ ских за јед ни ца
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