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Prof. dr Jelena Cerani¢ Peri$i¢’

DIFERENCIRANE INTEGRACIJE U EVROPSKOJ UNIJI —
UNUTRASNIJA I SPOLJASNJA DIMENZIJA:
POIMANIJE, CILJEVI I PRIMENA™

Apstrakt

Diferencirane integracije su na pocetku procesa evropskih integracija
podrazumevale da se drzave ¢lanice EU, u pogledu prava i obaveza nalaze u
razli¢itom polozaju u okviru neke od politika EU. Dakle, akcenat je bio na di-
ferenciranim integracijama izmedu drZava ¢lanica EU. Vremenom, a narocito
poslednjih godina, pod diferenciranim integracijama podrazumeva se uspo-
stavljanje saradnje i sa drzavama koje su kandidati za ¢lanstvo u EU, u smislu
njihovog ukljuc¢enja u Jedinstveno trziste EU. Osim toga, danas se u politic¢-
kom narativu termin diferencirane integracije sve ¢e$ce koristi i za saradnju
EU sa drzavama koje, ne samo da nisu ¢lanice EU, nego nemaju ni aspiracije
ka ¢lanstvu. S tim u vezi, veoma je vazno napraviti razliku izmedu unutrasnje
i spoljasnje dimenzije diferenciranih integracija, tj. diferenciranih integracija
u uzem i u Sirem smislu. Diferencirane integracije u uZem smislu odnose se
na povezivanje, tj. uspostavljanje saradnje izmedu samih drzava ¢lanica EU i
unutar institucionalnog okvira EU, dok se pod diferenciranim integracijama
u Sirem smislu podrazumeva saradnja i sa drzavama koje nisu ¢lanice Unije,
kako sa onima koje su kandidati za ¢lanstvo u EU, tako i sa onima koje ne
teze ¢lanstvu (bilo da ucestvuju na Jedinstvenom trzistu EU, ili ¢ak ni to). U
svakom slucaju, diferencirane integracije, i u uzem i u Sirem smislu realnost
su procesa evropskih integracija u dana$njem vremenu.

Kljucne reci: diferencirane integracije u uzem smislu; diferencirane in-
tegracije u Sirem smislu; evropske integracije; Evropska unija; bliza saradnja.

* Nauctna savetnica Instituta za uporedno pravo u Beogradu.

** Ovaj rad je nastao kao rezultat istrazivanja u okviru projekta ,Pravo i ciljevi odrzi-
vog razvoja: Prvi deo” koji u 2026. godini sprovodi Institut za uporedno pravo uz fi-
nansijsku podrsku Ministarstva nauke, tehnoloskog razvoja i inovacija (evidencioni
broj: 451-03-33/2026-03/200049 od 5.2.2026).
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UVODNA RAZMATRANJA

Ideje o predodredenosti drzava Starog kontinenta za povezivanje
u jednu organizacionu celinu poticu joS$ iz antickog doba.! Prvi pisani
predlozi u smislu filozofskih, politikoloskih i pravnih analiza o ujedi-
njenju zemalja Evrope pojavili su se u XIV i XV veku. Ipak, prakti¢no
ostvarenje ove ideje zapocinje tek nakon Drugog svetskog rata. Stra-
hote toga rata bile su jedan od najjacih motiva za tadasnje evropske
politicare da po¢nu da preduzimaju odluc¢nije i konkretnije korake u
pravcu uspostavljanja nekog tipa integracije izmedu drzava evropskog
kontinenta. Prema tome, posle Drugog svetskog rata zvani¢no otpoci-
nje proces evropskih integracija.

Paralelno sa procesom evropskih integracija razvijale su se i di-
ferencirane integracije. Pod diferenciranim integracijama, odnosno
diferenciranos$cu/fleksibilno$¢u komunitarnog prava, podrazumeva se
mogucnost da se drzave ¢lanice nalaze u razli¢itom polozaju u pogle-
du opsega prava i obaveza u okviru odredenih politika EZ/EU. Prema
tome, mogucnost uspostavljanja diferenciranih integracija odnosi se
iskljucivo na drzave ¢lanice. Njihov razli¢it polozaj u pogledu opsega
prava i obaveza u okviru odredenih politika EZ/EU omogucava svakoj
zemlji ¢lanici da produbljuje integracije sopstvenim ritmom.

Na pocetku procesa evropskih integracija diferenciranim inte-
gracijama pribegavalo se samo izuzetno i one su bile vremenski ogra-
nic¢ene, da bi sa njegovim napretkom evoluirali i poimanje, ciljevi i pri-
mena diferenciranih integracija. Diferencirane integracije institucio-
nalizovane su prvi put Ugovorom iz Amsterdama 1997. godine, u vidu
odredbi o blizoj saradnji. Ove odredbe menjane su i dopunjavane svaki
put kada su revidirani Osnivacki ugovori.

Tokom poslednje dve decenije Evropska unija suocava se sa broj-
nim krizama koje uti¢u na sve oblasti njenog delovanja, uklju¢ujudi i
politiku proSirenja. ,,Razlozi koji su doveli do krize su brojni i obi¢no

! Branko Raki¢, Za Evropu je potrebno vreme, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 2009, str. 7.

2 Vid. vise Radovan Vukadinovi¢, Jelena Vukadinovi¢ Markovi¢, Uvod u institucije i
pravo Evropske unije, Sluzbeni glasnik, 2020, str. 50.
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se klasifikuju u ekonomske, politicke i pravne. Medutim, jo$ nije de-
finisan jasan put ne samo kako prevazi¢i postojec¢u krizu, ve¢ ni oko
njene kvalifikacije i prirode, pa ¢ak ni oko naziva. Tako jedni ovu krizu
eufemisticki nazivaju ,izazovima” (eng. challenges), a drugi kao krizu
poverenja u EU ili nepoverenja u funkcionalnost (odnosno, kao dis-
funkcionalnost), ili nedovoljnu delotvornost organa Unije. Kao jedan
od metoda reSavanja kriza navodi se diferencirana integracija.”?

Poslednjih nekoliko godina, Evropska unija se, osim sa brojnim
unutras$njim i spoljnim izazovima, suocava i sa izuzetno kompleksnom
geopolitickom situacijom. S tim u vezi, diferencirane integracije sve se
ceSce isticu kao potencijalno reSenje za Sirok spektar problema. Upr-
kos znacaju koji im se pridaje, pre svega u politickoj retorici i praksi,
¢ini se da diferencirane integracije ne mogu ponuditi sveobuhvatan
odgovor na sve izazove sa kojima se suocavaju Evropska unija i sam
proces evropskih integracija danas.

U radu su najpre analizirani razvoj i institucionalizacija diferen-
ciranih integracija. Nakon toga razmotreno je poimanje diferenciranih
integracija u savremeno doba, tj. diferencirane integracije u uzem smi-
slu i diferencirane integracije u Sirem smislu. U okviru analize diferen-
ciranih integracija u Sirem smislu, posebna paznja posvecena je blizoj
integraciji, instrumentu koji je prvi put u istoriji evropskih integracija
predviden novom metodologijom prosirenja za Zapadni Balkan 2020.
godine* i koji omogucava i drzavama kandidatima za ¢lanstvo u EU da
se ukljucuju u pojedine aspekte Jedinstvenog trZista EU.

RAZVOJ I INSTITUCIONALIZACIJA
DIFERENCIRANIH INTEGRACIJA

s2Ujedinjeni u razlicitosti” bila je jedna od osnovnih premisa ko-
jom su se rukovodili tzv. ocevi osnivaci Evropskih zajednica pedesetih

3 Radovan Vukadinovi¢, ,Diferencirana integracija kao spasonosni metod integracije
ili dezintegracije”, Pravna rijec¢ 39, 2014, str. 543.

4 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
Enhancing the accession process — A credible EU perspective for the Western
Balkans, COM (2020) 57 final.
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godina XX veka. Evropska razli¢itost podrazumeva razlicite kulture,
jezike, pravne i politicke sisteme, mnos$tvo nacija itd. Evropske zajed-
nice je prvobitno €inilo Sest drzava koje su bile na relativno slicnom
stepenu ekonomskog razvoja. Kako se ve¢ u prvih deset godina evrop-
ski integracioni proces pokazao uspesnim, pre svega u okviru Evropske
ekonomske zajednice, i druge evropske zemlje su vec¢ Sezdesetih godina
XX veka pocele da se interesuju za ¢lanstvo u EZ. Vremenom se broj
drzava €lanica EZ povecavao, a samim tim su i razli¢itosti medu nji-
ma bivale vece. Te razlike ogledale su se ne samo u ekonomskoj moci
vec¢ i u drustveno-politickom uredenju, kulturno-istorijskom nasledu,
pravnim tradicijama itd. Ovakva situacija nametnula je pitanje: kako
upravljati rastu¢im razli¢itostima i omoguciti da Evropske zajednice,
koliko god heterogene bile, ostanu relativno homogene?°

Razvoj diferenciranih integracija od pedesetih
do devedesetih godina XX veka

Imajuc¢i na umu rastuce razli¢itosti medu drzavama ¢lanicama,
moralo se donekle odstupiti od principa njihove jednakosti i jedinstva,
principa koji je predstavljao jedan od temelja evropske konstrukcije.
Na osnovu njega sve drzave C€lanice ucestvuju u razvoju svih politika
Unije. Ipak, ¢ak i na samom pocetku procesa evropskih integracija,
kada je broj zemalja ¢lanica bio mali, a razlike medu njima slabije izra-
Zene, postojali su izuzeci od primene ovog principa, olieni u zasStitnim
merama i derogacijama (odstupanjima) privremenog karaktera, omo-
gucavajuci tako pojedinim zemljama da prevazidu unutrasnje proble-
me u odredenoj oblasti. Kako se broj drzava c¢lanica $irio, insistiranje
na striktnoj primeni principa njihove jednakosti i jedinstva dovelo bi
do toga da naprednije zemlje stagniraju, ¢ekajuc¢i one druge da dosti-
gnu odredeni stepen razvoja kako bi mogle da saraduju i produbljuju
saradnju u odredenim oblastima.

Dakle, usled povecanja broja drzava ¢lanica i vece heterogenosti
unutar Evropskih zajednica, pojavila se dilema, tj. antagonizam izme-

5 Jelena Cerani¢, Oblici povezivanja drzava ¢lanica u Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2011, str. 19.
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du prosirenja EZ i produbljenja saradnje.® Kako omoguciti da se Unija
Siri i prihvata pod svoje okrilje nove drzave c¢lanice, a da istovremeno
,starije” ¢lanice ne stagniraju ve¢ da razvijaju saradnju i produbljuju
integracije u novim oblastima? Da li je i kako moguce pomiriti ove dve,
naizgled suprotne, tendencije?

Osim toga, razlicit stepen razvoja olicen u nemogucnost pojedi-
nih zemalja da se ukljuce u odredene politike, nije jedini faktor koji je
doprineo napustanju principa po kome sve drzave ¢lanice istovremeno
ucestvuju u razvoju svih politika EZ. Pored njega, i tzv. voljni faktor
utice na odluku drzave da se ukljuc¢i u neki oblik saradnje. Drugim
re¢ima, iako mogu, pojedine zemlje ne Zele da ucestvuju u odredenim
politikama. Dakle, za integracije drzava ¢lanica, pored elementa spo-
sobnosti, potreban je i element volje.’

Da bi Evropske zajednice uz sukcesivno povecanje broja drza-
va €lanica nastavile da napreduju i produbljuju integracije, koncept
jednakosti i jedinstva drzava c¢lanica ustupio je mesto diferenciranim
integracijama (diferenciranosti/fleksibilnosti).® Pod diferenciranim
integracijama odnosno diferenciranoscu/fleksibilnos¢u komunitarnog
prava podrazumeva se mogucnost da drzave ¢lanice imaju razlicit op-
seg prava i obaveza u okviru odredenih politika EZ. To znac¢i da se mo-
gucnost uspostavljanja diferenciranih integracija odnosi iskljuc¢ivo na
drzave ¢lanice EZ. Razli¢it poloZaj u pogledu opsega prava i obaveza u
okviru odredenih politika EZ ne doprinosi nejednakosti drzava ¢lanica.
Na osnovu ovog koncepta svaka zemlja €lanica zapravo samo produ-
bljuje integracije sopstvenim ritmom.

Diferencirane integracije neformalno su oduvek postojale u
evropskom pejzazu. U pocetku im se pribegavalo samo izuzetno, a tra-
janje im je bilo ograni¢eno. Osnivacki ugovori predvidaju da, nakon

6 Jelena Cerani¢, ,Differentiated integration — a good solution for the increasing EU
heterogeneity”, Andreas Kellerhals, Tobias Baumgartner (eds.), Multi-speed Europe,
Europa Institute at the University of Zurich, Zurich, 2012, pp. 13-36.

7 Bruno Racine, Patrice Buffotot, Guy Canivet, Jean Pisani-Ferry, Perspectives des
coopérations renforcée dans I'Union européenne, La Documentation francaise, Paris,
2004, pp. 1-40.

8 Tako nisu sinonimi, u ovom radu se termini diferencirane integracije, diferencira-
nost i fleksibilnost koriste kao termini istog znacenja.
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odobrenja Saveta i/ili Komisije, drzave c¢lanice, u prvo vreme, imaju
mogucnost da ne prihvate odredene obaveze predvidene Ugovorima i
da preduzmu mere zaStite. Ove su mere bile privremenog karaktera, a
cilj im je bio da se drzavi omoguci da resi unutrasnje probleme, nakon
cega bi postojanje ovih mera gubilo smisao, te su ukidane. Osim toga,
nove drzave c¢lanice prilikom pristupanja EZ imaju pravo na derogacije
(odstupanja). Drugim rec¢ima, nisu bile u obavezi da primenjuju sve
komunitarne propise od samog ulaska u EZ.

Ozbiljnija diskusija o diferenciranim integracijama otpocinje to-
kom sedamdesetih godina XX veka. Prvi evropski akt koji nagovestava
mogucnost razlicitog polozaja drzava clanica u okviru odredene poli-
tike EZ bio je u oblasti ekonomije i monetarne politike — Sporazum iz
Bazela. Njime je uspostavljen specifi¢an oblik diferenciranih integraci-
ja koji je bio osnova iz koje je mnogo godina kasnije proistekla Evrop-
ska monetarna unija. Ipak, govor Vilija Branta (Willy Brandt) pred
francuskim odborom Evropskog pokreta smatra se prvim vesnikom, tj.
odskotnom daskom za rasplamsavanje debate o diferenciranim inte-
gracijama.’ Nakon njega usledio je Izvestaj belgijskog premijera Lea
Tindemansa (Leo Tindemans) kojim je u evropskim krugovima kona¢no
pokrenuta ozbiljna diskusija o diferenciranim integracijama.

Tokom osamdesetih godina XX veka nastupilo je zatisje u pogle-
du razvoja diferenciranih integracija. Pojavilo se nekoliko zvani¢nih
predloga u vezi sa primenom diferenciranosti u okviru pravnog pore-
tka EZ, ali oni nisu imali vec¢eg odjeka u njenom politickom zivotu."

Institucionalizacija diferenciranih integracija
devedesetih godina XX veka

Ugovor iz Mastrihta iz 1991. godine uvodi diferenciranost u
oblastima ekonomske i monetarne saradnje i socijalne politike, bez
izri¢itog pomena o tome da je re¢ o diferenciranim integracijama.
U periodu izmedu usvajanja Ugovora iz Mastrihta i Ugovora iz Am-

9 J. Cerani¢, 2011, op. cit., str. 35.
10 Ibid., str. 35—38.
" Ibid., str. 39.
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sterdama, diferenciranim integracijama se posvecuje dosta paznje u
evropskim politickim krugovima, $to je rezultiralo njihovom institu-
cionalizacijom u vidu odredbi o bliZzoj saradnji.

Ugovorom iz Amsterdama 1997. godine,'? prvi put u istoriji evrop-
skih integracija institucionalizovane su diferencirane integracije, i to u
vidu odredaba o blizoj (pojacanoj) saradnji (eng. enhanced cooperation;
fr. cooperation renforcée). Znacaj institucionalizacije diferenciranih in-
tegracija docarava se poredenjem sa ,kopernikanskom revolucijom” u
oblasti evropskih integracija.'®

Na osnovu Ugovora iz Amsterdama, ukoliko drzave ¢lanice ispune
sve uslove, mogu koristiti institucije, postupke i mehanizme predvide-
ne Ugovorima sa ciljem produbljivanja integracija u nekoj od politika
Zajednica ili Unije. Za pokretanje mehanizma bliZze saradnje neophod-
no je da u njoj ucestvuje najmanje polovina drzava ¢lanica EU. Takode
je predvidena i moguc¢nost stavljanja veta, $to znaci da ukoliko se neka
drzava clanica ne slaze sa pokretanjem blize saradnje, moZe je onemo-
guciti stavljanjem veta, ali uz obavezno odgovarajuce obrazlozenje."
Na osnovu Ugovora iz Amsterdama bliZza saradnja se ne primenjuje u
drugom stubu — Zajednicka spoljna i bezbednosna politika.

Kako su uslovi za pokretanje blize saradnje predvideni Ugovorom
iz Amsterdama brojni i veoma strogi, ve¢ na samom pocetku bilo je
jasno da ¢e do primene ovih odredaba u praksi veoma tesko doci. Ipak,
¢injenica da su diferencirane integracije i zvani¢no unesene u Osniva-
cke ugovore vec je sama po sebi bila dovoljno znacajna za pocetak.

Ugovor iz Nice iz 2001. godine® pojednostavljuje mehanizam blize
saradnje, i to na viSe nacina. Najpre, ukinuto je pravo veta. Zatim je mi-

2 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties
establishing the European Communities and certain related acts, Official Journal C
340, 10.11.1997.

13VIad Constantinesco, “Les clause de coopération renforcée. Le Protocole sur
I'application des principes de subsidiarité et de proportionnalité”, Revue trimestrielle
de droit européen 4, 1997, p. 752.

14 Hervé Bribosia, “Les coopérations renforcées au lendemain du Traité de Nice”,
Revue du Droit de I'Union européenne 1, 2001, p. 138.

15> Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing
the European Communities and certain related acts, Official Journal C 80, 10.3.2001.
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nimalan broj u€esnika za pokretanje mehanizma bliZze saradnje smanjen
na osam drzava €lanica. Kako se neke drzave nisu sloZile sa predlogom
Komisije da je za uspostavljanje bliZze saradnje potrebna jedna tre¢ina
drzava clanica, Ugovor iz Nice predvida kompromisno reSenje. Ono se
ogleda u tome da je za pokretanje blize saradnje neophodno ucesce naj-
manje osam drzava ¢lanica EU. Naposletku, Ugovorom iz Nice omogu-
¢eno je pokretanje blize saradnje u drugom stubu EU, ali samo u oblasti
spoljne politike, ne ukljucujuci pitanja koja imaju vojne ili odbrambene
implikacije.®

Ugovor iz Lisabona'’ predvida da drzave ¢lanice koje Zele da me-
dusobno uspostave blizu saradnju u okviru nadleznosti koje nisu rezer-
visane iskljucivo za Uniju mogu koristiti institucije Unije i sprovoditi
saradnju primenom odgovarajuc¢ih odredbi Ugovora.'® BliZze saradnje
su usmerene na favorizovanje ciljeva EU, zastitu njenih interesa i ja-
Canje procesa integracija. One su u svakom trenutku otvorene za sve
drzave ¢lanice."

Iako je bliza saradnja kao oblik diferenciranih integracija insti-
tucionalizovana Ugovorom iz Amsterdama 1997. godine, do danas je
pokrenuta samo dva puta: u oblasti prava koje se primenjuje na razvod
braka i zakonsko razdvajanje,?’ i u oblasti unitarne patentne zastite.!

16 J. Cerani¢, 2011, op. cit., str. 46.

7 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty
establishing the European Community, signed at Lisbon, 13 December 2007,
Official Journal C 306, 17.12.2007.

18 Cl. 20. st. 1. ta¢. 1. Ugovora o Evropskoj uniji (dalje: UEU).

19 CL. 20. st. 1. tac. 2. UEU.

20 Nikolay Natov, “Enhanced cooperation between the Member States in the area
of law applicable to divorce and legal separation”, Andreas Kellerhals, Tobias
Baumgartner (eds.), Multi-speed Europe, Europa Institute at the University of
Zurich, Zurich, 2012, pp. 77-99;

21 Jelena Cerani¢, Unitarni patent, Institut za uporedno pravo — Pravni fakultet
Univerziteta u Banjaluci, Beograd, 2015.
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UNUTRASNJA I SPOLJASNJA DIMENZIJA
DIFERENCIRANIH INTEGRACIJA

Diferencirane integracije su na pocetku procesa evropskih integra-
cija podrazumevale da se drZave ¢lanice EU, u pogledu prava i obaveza
nalaze u razli¢itom polozaju u okviru neke od politika EU. Dakle, akcenat
je bio na diferenciranim integracijama izmedu drzava ¢lanica EU. Vre-
menom, a narocito poslednjih godina, pod diferenciranim integracijama
se podrazumeva uspostavljanje saradnje i sa drzavama koje su kandidati
za €lanstvo u EU, u smislu njihovog ukljucenja u Jedinstveno trZiste EU.
Ova mogucnost, pod nazivom blize integracije, prvi put je predvidena
novom metodologijom prosirenja EU za Zapadni Balkan 2020. godine.
Osim toga, danas se u politickom narativu termin diferencirane integra-
cije sve ceSce koristi i za saradnju EU sa drzavama koje, ne samo da nisu
¢lanice EU, nego nemaju ni aspiracije ka ¢lanstvu.

Shodno tome, pojam diferenciranih integracija se raslojio na dve
dimenzije: unutrasnju i spoljasnju. Unutras$nja dimenzija odnosi se na
povezivanje, tj. uspostavljanje saradnje izmedu samih drzava ¢lanica
EU i unutar institucionalnog okvira EU. Spoljasnja dimenzija implicira
saradnju sa drZzavama koje nisu ¢lanice Evropske unije. Zanimljivo je
da i u okviru ove spoljasnje dimenzije diferenciranih integracija posto-
je tri aspekta: integracije sa drzavama koje ve¢ ucestvuju u Jedinstve-
nom trzi$tu EU, ali nisu ¢lanice (npr. Svajcarska, Ujedinjeno Kraljev-
stvo itd.), integracije sa drzavama koje su kandidati za ¢lanstvo u EU i
sa onima koje uopste ne teze ¢lanstvu, kao ni u¢es¢u na Jedinstvenom
trziStu EU. Ova podela na unutrasnju i spoljasnju dimenziju diferen-
ciranih integracija analogna je podeli na diferencirane integracije u
uzem, i diferencirane integracije u Sirem smislu.

Unutra$nja dimenzija diferenciranih integracija —
diferencirane integracije u uzem smislu

Pod unutrasnjom dimenzijom diferenciranih integracija podra-
zumeva se tzv. tradicionalno poimanje diferenciranih integracija, tj.
uspostavljanje njihovih razli¢itih modaliteta izmedu drzava ¢lanica EU
i unutar institucionalnog okvira EU. Zainteresovanim zemljama stoje
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na raspolaganju brojni instrumenti koji im omogucavaju da prodube
integracije u odredenim oblastima putem zajednickih projekata unutar
institucionalnog okvira EU, u skladu sa njenim osnovnim principima i
vrednostima i pravnim tekovinama (fr. acquis communautaire). Evrop-
ska unija oduvek intenzivno koristi unutrasnju diferenciranost de fa-
cto, iako ne sam instrument bliZe saradnje de jure.

Unutar Evropske unije ¢lanice Evrozone i Sengenskog prostora
vec¢ ucestvuju u oblicima dublje integracije, sa trajnim ili privremenim
izuzecima za zemlje koje u njima ne ucestvuju. Pored toga, postoje i
dva primera primene mehanizama bliZe saradnje (u oblasti prava koje
se primenjuje na razvod braka i zakonsko razdvajanje i u oblasti uni-
tarne patentne zastite). Koalicija voljnih zemalja uvek moze dalje pro-
dubljivati saradnju u razli¢itim oblastima, a preporucuje se da to bude
u oblastima kao $to su npr. klima, energija, porezi itd.*

Spoljasnja dimenzija diferenciranih integracija —
diferencirane integracije u Sirem smislu

Diferencirane integracije do sada nisu omogucavale zemljama
koje nisu ¢lanice EU da ucestvuju u pojedina¢nim politikama EU.%
Prema tome, diferencirane integracije u Sirem smislu poimanje su no-
vijeg datuma.

U Sirem smislu, spoljasnja diferenciranost odnosi se i na politiku
prosirenja i na susedsku politiku. Evropska politicka zajednica mogla
bi predstavljati vazan forum za ovu svrhu i mogla bi se razvijati u tom
smeru. Inace, istorija evropskih integracija svedoci o tome da se ra-
sprava o diferenciranim integracijama intenzivira svaki put kada se po-
vecanjem broja drzava ¢lanica menjaju spoljne granice EU, $to naravno
implicira i poveéanje razli¢itosti medu njima.*

22 Report on the Franco-German Working group on EU Institutional Reform, Sailing on
the High Seas: Reforming and Enlarging EU for the 21 Century, p. 35, https://www.
politico.eu/wp-content/uploads/2023/09/19/Paper-EU-reform.pdf, 3. februar 2026.

2 Kao $to je npr. slucaj sa Svajcarskom, Islandom, Norveskom i Lihtenstajnom u
kontekstu Sengenske zone.

24 Andreas Kellerhals, “Switzerland’s relationship with the EU: integration at its
own speed?”, Andreas Kellerhals, Tobias Baumgartner (eds.), Multi-speed Europe,
Europa Institute at the University of Zurich, Zurich, 2012, pp. 147-164.
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Stavise, pojam diferenciranih integracija u $irem smislu prote-
gnut je do krajnjih granica, podrazumevajuc¢i ne samo ucesce u politi-
kama EU, posebno Jedinstvenom trzistu, drzava koje nisu ¢lanice EU i
drzava koje pretenduju na ¢lanstvo, vec¢ i drzava koje nemaju nikakvih
aspiracija ka ¢lanstvu u EU. Dakle, i u okviru same spolja$nje dimen-
zije diferenciranih integracija moze se uociti raslojavanje: prvi spoljni
sloj (saradnja sa drzavama koje ucestvuju u Jedinstvenom trzistu EU,
poput Svajcarske, Ujedinjenog Kraljevstva itd.), drugi spoljni sloj (in-
tegracije sa drzavama koje su kandidati za ¢lanstvo u EU) i treci spoljni
sloj (saradnja sa onima drzavama koje ne teze ni ¢lanstvu, ni u¢e$¢u u
Jedinstvenom trzistu EU).

Integracije sa drZavama koje nisu kandidati za clanstvo, ali uce-
stvuju u Jedinstvenom trZistu EU. Prvi, tzv. spoljasnji sloj, omogucava
pojednostavljivanje razlic¢itih oblika asocijacija sa zemljama Evrop-
skog ekonomskog prostora, Svajcarskom ili Ujedinjenim Kraljev-
stvom. ,Sve bliza Unija” ne bi obavezivala pridruzene c¢lanice, niti
bi one ucestvovale u dubljim politickim integracijama u oblastima
kao $to su pravosude, unutrasnji poslovi i gradanstvo EU. Naravno,
osnovni uslov i za pridruzene ¢lanice ostaje posvec¢enost poStovanju
zajednickih principa i vrednosti EU, ukljucujuéi i demokratiju i vla-
davinu prava.?®> Osnovna oblast u¢e$c¢a ovih pridruzenih ¢lanica bilo
bi Jedinstveno trziste EU. Institucionalno posmatrano, pridruZene
¢lanice ne bi imale predstavnike ni u Evropskom parlamentu, ni u
Komisiji. Mogle bi ucestvovati u radu Saveta, ali bez prava glasa, i
dobiti pridruzeno ¢lanstvo u relevantnim agencijama EU. Isto tako,
one bi podlegale nadleznosti Suda pravde EU. Pridruzene ¢lanice bi
doprinosile budzetu EU, ali manjim iznosima (npr. za zajednicke in-
stitucionalne troskove), i uz moguénost manjih koristi (npr. bez pri-
stupa kohezionim i poljoprivrednim fondovima).?

25 Vladimir Duri¢, Jelena Cerani¢ Perisi¢, , Evropske vrednosti u uporednim sistemima
Zapadnog Balkana”, Ivana Radi¢ Milosavljevi¢, Janja Simenti¢ Popovi¢, Milan
Krsti¢ (ur.), Evropske vrednosti: izmedu osporavanja i afirmacije Fakultet politickih
nauka, Beograd, 2025, str. 26.

% Jelena Cerani¢ Perisi¢, ,Diferencirana integracija: Plovidba na otvorenom moru
— reforma i proSirenje Evropske unije za 21. vek”, Jelena Cerani¢ Perisi¢, Vladimir
Colovi¢ (ur.), Sec¢anje na dr Jovana Cirica — putevi prava, Institut za uporedno pravo,
Beograd, 2023, str. 389-390.
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BliZe integracije. Sli¢no reSenje, u smislu blize integracije i faznog
ukljucivanja u politike, trziste i programe EU, predloZeno je i novom
metodologijom proSirenja za zemlje Zapadnog Balkana.?”

Novom metodologijom predvideno je da ukoliko zemlja dovoljno
napreduje u prioritetima reformi izdvojenim u pregovorima, nova me-
todologija predvida da bi to trebalo da dovede do:*® 1) bliZze integraci-
je zemlje sa EU, rada na ubrzanoj integraciji i ,postupnom (faznom)
ukljuc¢ivanju” u pojedinacne politike EU, trziste EU i programe EU, uz
obezbedenje jednakih uslova; i 2) povecanog finansiranja i investicija —
ukljucujuci instrument pretpristupne podrske zasnovan na uc¢inku i re-
formama i blizu saradnju sa medunarodnim finansijskim institucijama
kako bi se iskoristila podrska.

U vezi sa instrumentom bliZze integracije namece se veliki broj
pitanja, medu kojima su pitanje izvodljivosti, finansija, trajanja itd. U
kontekstu izvodljivosti najvaznije pitanje tice se postupka donoSenja
odluka. Da li to znaci da ¢e zemljama biti omoguceno da ucestvuju
u donoSenju odluka u okviru odredenih politika EU, tj. da glasaju u
Savetu i Evropskom parlamentu? Ili to implicira da ¢e predstavnici tih
zemalja ucestvovati samo kao posmatraci na pomenutim sastancima?
I1i, pak, nista od toga?*

Na ovom mestu zanimljivo je razmotriti model uces¢a zemalja
EFTA (engl. European Free Trade Area), Norveske, Islanda i Lihtenstaj-
na, koje nisu ¢lanice EU, ali u¢estvuju na Jedinstvenom trzistu EU.*
Iako ove tri zemlje formalno ne ucestvuju u postupku odlucivanja, to
je kompenzovano Sporazumom o evropskom ekonomskom prostoru
(engl. European Economic Area Agreement) koji obezbeduje Sirok prostor
za konsultacije tokom pripremne faze zakonodavnog postupka u EU.3!

27COM (2020) 57 final.
28 Ibid.
29 Jelena Cerani¢ Perisi¢, ,Bliza integracija zemalja Zapadnog Balkana sa Evropskom

unijom na osnovu nove metodologije proSirenja EU”, Srpska politicka misao 69, 2020,
str. 172.

%0 Hana Kovacikova, “Western Balkans Regional Common Market. What Lessons Can
Be Taught from EEA? — A Case Study from Public Procurement”, Strani pravni Zivot
4, 2020, pp. 133-145.

31 EEA Agreement, https://www.efta.int/eea/eca-agreement, 9. februar 2026.
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Imajudi to u vidu, nije realno ocekivati da ¢e zemlje Zapadnog Balkana,
ukoliko otpocnu blize integracije, dobiti viSe u pogledu donoSenja odlu-
ka od onoga $to zemlje EFTA imaju na osnovu Sporazuma o evropskom
ekonomskom prostoru.

Integracije sa zemljama koje ne pretenduju na clanstvo u EU. Treci
spoljni sloj evropskih integracija podrazumeva integracije koje ne im-
pliciraju obaveznost prava EU i specifi¢nih zahteva u pogledu vladavine
prava, i ne omogucava pristup Jedinstvenom trzistu EU. Umesto toga,
fokus je na politickoj konvergenciji i politickoj saradnji u oblastima od
zajednickog znacaja, poput bezbednosti, energije, zastite zZivotne sredine,
klimatske politike itd. Evropska politicka zajednica (EPZ), uspostavljena
2022. godine,* trebalo bi da evoluira iz svog sadasnjeg labavijeg oblika
u aranzman sa jac¢im institucionalnim vezama, ve¢om koordinacijskom
ulogom Komisije i mogu¢no$¢u mobilizacije sredstava iz budzeta EU.
Ekonomski odnosi unutar EPZ mogli bi se regulisati sporazumima o
slobodnoj trgovini, a u odredenim oblastima (energetika, odbrana) me-
Soviti ugovori mogli bi pruziti jaci pravni i institucionalni okvir (sli¢cno
Energetskoj uniji). I dalje bi postojala minimalna zajednicka osnova za
sve ucesnike, ukljucujuci ¢lanstvo u Savetu Evrope i poStovanje Evrop-
ske konvencije o ljudskim pravima.* ,Clanstvo u Savetu Evrope i Evrop-
skoj konvenciji za zastitu ljudskih prava predstavlja odredene vrednosti
(razume se i obaveze), ali ne i evropske vrednosti shva¢ene u kontekstu
¢lana 2. Ugovora iz Lisabona.”3*

ZAKLJUCNI OSVRT

Diferencirane integracije razvijale su se paralelno sa samim pro-
cesom evropskih integracija, te bi se moglo zakljuciti da su ta dva pro-
cesa komplementarna. Medutim, vremenom su evoluirali poimanje,
ciljevi i primena diferenciranih integracija.

32 Jelena Cerani¢ Perisi¢, ,Inicijative za stvaranje Evropske politicke zajednice — od
pedesetih godina 20. veka do danas”, Jelena Perovi¢ Vujaci¢ (ur.), Zbornik radova
35. susreta Kopaonicke Skole prirodnog prava — Slobodan Perovic, Beograd, 2022, str.
499-514.

33 Report on the Franco-German Working Group on EU Institutional Reform, p. 35.

34V. Duri¢, J. Cerani¢ Perisi¢, op. cit., str. 26.
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Na pocetku procesa evropskih integracija diferenciranim inte-
gracijama pribegavalo se kao mehanizmu za reSavanje pravnih proble-
ma u smislu nemogucnosti neke drzave da se ukljuci u neku od politika
EZ/EU, dok se danas diferencirane integracije predlazu za reSavanje
prevashodno politickih izazova u kontekstu politike proSirenja, pro-
isteklih bilo iz umora od proSirenja EU i sledstveno tome smanjenog
apsorpcionog kapaciteta EU, bilo usled geopolitickih izazova prouzro-
kovanih rusko-ukrajinskim sukobom.

Osim toga, u savremeno doba, kada se Evropska unija suocava sa
brojnim unutrasnjim i spoljnim izazovima, uklju¢ujuci izuzetno kom-
pleksnu geopoliticku situaciju, diferencirane integracije se sve cesce
isticu kao potencijalno reSenje za Sirok spektar problema. Uprkos zna-
¢aju koji im se pridaje, pre svega u politickom diskursu i praksi, ¢ini
se da diferencirane integracije ne mogu, po modelu deus ex machina,
ponuditi sveobuhvatan odgovor na sve izazove sa kojima se suocavaju
Evropska unija i sam proces evropskih integracija danas.
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DIFFERENTIATED INTEGRATION IN THE EUROPEAN UNION —
THE INTERNAL AND EXTERNAL DIMENSIONS:
CONCEPTUALIZATION, OBJECTIVES, AND APPLICATION

Summary

At the outset of the European integration process, differentiated inte-
gration implied that EU Member States occupied different positions in terms
of rights and obligations within specific EU policy areas. The emphasis was
therefore placed on differentiation among the Member States themselves.
Over time, and particularly in recent years, differentiated integration has in-
creasingly come to denote forms of cooperation that also include candidate
countries, particularly through their participation in the EU Single Market.
Moreover, in contemporary political discourse, the term differentiated inte-
gration is frequently used to describe cooperation between the EU and co-
untries that are neither EU members nor aspiring to membership. In this
regard, it is essential to distinguish between the internal and external dimen-
sions of differentiated integration, that is, between differentiated integration
in a narrow and in a broader sense. Differentiated integration in the narrow
sense refers to cooperation among EU Member States within the EU’s insti-
tutional framework. In the broader sense, it encompasses cooperation with
non-member states, including both candidate countries and those without
membership aspirations, whether through participation in the EU Single
Market or through other forms of cooperation. In any case, differentiated
integration — both in its narrow and broader sense — represents a structural
reality of the contemporary European integration process.

Keywords: differentiated integration in the narrow sense; differentia-
ted integration in the broader sense; European integration; European Union;
enhanced cooperation.
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