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GRADANSTVO EVROPSKE UNIJE
Citizenship of the European Union

Apstrakt:

Gradanstvo Evropske unije predstavlja izraz progresivne ideje stvaranja
demokratije van okvira nacionalnih drzava, a u okvirima medunarodne organizacije.
Normativni okviri gradantsva EU postavljeni su osnivackim ugovorima, pocev
od Mastriskog, a Sud pravde EU je blize odredio sadrzinu normativnog okvira
gradanstva Unije. Sam koncept gradanstva se menjao u skladu sa razvojem same
Unije i redefinisanjem njenih ciljeva. Danas gradanstvo Unije prerasta u ekonomsku
kategoriju, pravljenjem razlike izmedu ekonomski aktivnih i ,staticnih® gradana,

$to se odrazava i na proces pridruzivanja Uniji.

Kljucne reci: gradanstvo, Evropska unija, drzavljanstvo, Direktiva 2004/38,

pridruZivanje.
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Abstract:

The citizenship of the European Union is an expression of a progressive
idea of creating a democracy beyond the nation-state, but within the framework
of international organizations. The normative frameworks for the citizenship of
the EU are set by the founding Treaties , starting with Treaty of Maastricht and
the Court of Justice of the EU has determined closer contents of the normative
framework of Union citizenship. The very concept of citizenship has been changing
in line with the development of the Union itself and redefining its goals. Today,
citizenship of the Union grows into an economic category, making a distinction
between economically active and “ static “ citizens, which is reflected in the process
of joining the Union.

Keywords: citizens, European Union, citizenship, Directive 2004/38,
accession.

UVOD

Gradanstvo Evropske unije (u daljem tekstu: EU), danas sastavni deo
evropskog pravnog i drustvenog prostora, predstavlja izraz revolucionarne ideje
stvaranja gradanstva izvan okvira drzava, u okviru S$ireg tzv. nadnacionalnog
demokratskog diskursa'. Sasvim je logi¢no da se izraz takve ideje nade u okvirima
Evropske unije, kao danas jedine nadnacionalne medunarodne organizacije,
ustanovljene kao integracija drzava i gradana, jer i samo gradanstvo EU ¢ine prava
garantovana na nadnacionalnom, komunitarnom, nivou. Evropska integracija nije
stvorila novu, evropsku, drzavu, ali je stvoren sistem demokratskog upravljanja,
danas ustanovljen Lisabonskim ugovorom koji Uniju zasniva na reprezentativnoj
demokratiji uz istovremeno oc¢uvanje suvereniteta ¢lanica?.

Koncept gradanstva EU je zamisljen kao uslov kojim bi drzavljani razlic¢itih
drzava mogli ostvariti isti korpus prava prema evropskim sudovima i javnoj vlasti.
Zasnovan je na pravima, a ne na zajednickom dobru. Praksa Suda pravde EU blize
je odredila sadrzinu normativnog okvira gradanstva Unije. Aktuelna praksa uvodi
ekonomske uslove u aktiviranje zastite prava koja proisticu iz statusa gradanina
Unije, odnosno favorizuje ekonomski aktivne i nezavisne gradane. To se odrazava i
na proces pridruzivanja, postavljanjem ogranicenja slobode kretanja za drzavljane
»novih* ¢lanica.

1 Vise o nadnacionalnom demokratskom diskursu u Kochenov D., (2004). The European
Citizenship Concept and Enlargement of the Union. Romanian Journal of Political Science,
3/2,71-97.

2 Itime Unija, paradoksom da nije drzava a formirala je demokratiju, prerasta vestfalijanski
sistem medunarodnih odnosa po kome gradanstvo i demokratija mogu postojati samo unutar
drzava, detaljnije u Hoeksma, J., (2011). The EU as a Democratic Polity in International
Law, CLEER Working papers 2011/2, Centre for the Law of EU External Relations.
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GRADANSTVO EVROPSKE UNIJE- NORMATIVNI OKVIR

U istoriji evropske integracije, termin ,zajednica (community)*, koji je
prvi put upotrebio 1950. goidne Zan Mone (Jean Monnet), oznaéavao je teznje ka
»ujedinjenim drzavama Evrope®, dok je tremin ,,unija (union)“ oznacavao teznje ka
evropskoj integraciji’. Kao $to vidimo, preovladao je termin unija.

Rimski ugovor (1957) u preambuli govori o jac¢oj uniji naroda Evrope,
kao kompromisu izmedu federalistickih ideja i ideja meduvladine saradnje, a
ustanovljava koncept podele suvereniteta stvaranjem nadnacionalne vlasti u cilju
spre¢avanja rata, $to je do tada bila novina u tada$njim medunarodnim odnosima.
Deklaracija o demokratiji (1978) je primenila principe demokratije na nivou
tadasnje Zajednice oznacivsi izbore za Evropski parlament kao izraz zajednickih
demokratskih ideala gradana ¢lanica.

Mastriski ugovor (1992) je formalnopravno uveo koncept gradanstva
EU u komunitarno pravo (¢l. 8a-8e), kao osnov garantovanja odredenih prava i
buduce evropske integracije. Svaki drzavljanin clanice se smatra gradaninom
Unije, te je koncept gradanstva derivativan, u smislu da uslove za dobijanje i
gubitak drzavljanstva reguliSu ¢lanice, uz uzimanje u obzir zahteva postavljenih
komunitarnim pravom. Status gradanina EU dopunjava, a ne zamenjuje
drzavljanstvo ¢lanice, ali daje dodatna prava‘. U tom smislu, koncept gradanstva je
dodatno osnazen Poveljom o osnovnim pravima, 2000. godine, a kasnije i statusom
Povelje kao i osnivacki ugovori (¢l. 6 Ugovora o EU).

Lisabonski ugovor, odn. ¢l. 10/2 Ugovora u EU definise Evropsku uniju
kao uniju drzava i gradana, gde su gradani EU direktno predstavljeni u Evropskom
parlamentu, sa pravom zakonodavne inicijative (¢l. 11 UEU) i obavezom sradnje
nacionalnih parlamenata sa Evropskim parlamentom (¢l. 12 UEU). Clan 20
Ugovora o funkcionisanju EU propisuje da svaki gradanin EU spada u obuhvat
komunitarnog prava, bez obzira na kretanje (migraciju) i materijalno stanje, odn.
gradanstvo EU podrazumeva tzv. migratorna prava (usled slobodnog trzista i
slobode kretanja) i jednak tretman za ,staticne” i ,,migratorne“ gradane. Kao $to
¢emo videti dalje u radu, praksa Suda pravde je ovim garancijama dala odredene
ogranicavajuce uslove.

Gradanstvo EU podrazumeva dve kategorije prava. Prvo, obuhvata pravo na
slobodno kretanje i nastanjenje unutar teritorije Evropske unije. Nadalje, obuhvata

3 Ziller, J., (2011). The Nature of European Union Law, English vaersion of the Chapter
»Naturaleza del derecho de la Union Europea®, Beneyto JM, Becerril B, Maillo J, eds: Tratado
de Derecho de la Union Europea, tomo IV, Madrid: Aranzadi, 2011.

4 Ovakva postavka je uslovila ozna¢avanje samog koncepta gradanstva kao paradoksalnog-
gradanstvo je istovremeno odvojeno od drzave ali u potpunosti zavisno od drzave, dodatno
u odnosu na drzavljanstvo ali suprotstavljeno nacionalnom drzavljanstvu, detaljnije u
Spavante, E., (2015). Earned citizenship-understanding Union citizenship through its
scope, D Kochenov (ed): EU Citizenship and Federalism: the Role of Rights, Cambridge
University Press, Cambridge.
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skup individualnih demokratskih prava, kao $to je uces¢e na opstim i evropskim
izborima, pravo peticije Evropskom parlamentu, pravo na pristup dokumentaciji
Evropskog parlamenta, Savetai Komisije, pravo obrac¢anja evropskom ombudsmanu,
diplomatsku zastitu na teritoriji trece drzave gde zemlja drzavljanstva nema
diplomatsko predstavnistvo. Blize odredivanje uslova i sadrzine prava koja ¢ine
gradanstvo Unije sadrzano je u Direktivi o gradanstvu® (u daljem tekstu: Direktiva
2004/38) iz 2004. godine, kojom je kodifikovana dotadasnja praksa Suda pravde o
pitanjima gradanstva. Prema Direktivi, gradani i ¢lanovi porodice uzivaju pravo
slobodnog kretanja i stanovanja unutar ¢lanica, ali je pravo stanovanja u zemlji
domacinu ograni¢eno na tri meseca, uz mogucnost produzenja ako se ispune
odredeni uslovi. Ovo opste pravo je definisano bez uticaja na primat koji je dat
traziocima posla. Direktivom su postavljena i odredena ogranicenja. Tako, gradani
¢lanica ne bi trebalo da budu teret za zemlju domacina te ne mogu ostati neodredeno
vreme bez ogranicenja. Ogranicenja koja se postavljaju stite javni poredak, javnu
bezbednost i javno zdravlje, odn. podrazumevaju pretnju koja je stvarna, prisutna
i dovoljno ozbiljna da opravda uskracivanje prava. Predvidanjem mogucnosti za
dozvolu boravka duzeg od tri meseca uvodi se koncept privilegovanih gradana na
osnovu svog zaposlenja, $to je i potvrdila praksa Suda pravde.

CIVIS EUROPEUS SUM

Razvijanje koncepta gradanstva EU kroz praksu Suda pravde EU°

U komunitarnom pravu je uobicajeno da Sud pravde svojom praksom
definiSe sadrzinu osnovnih koncepta komunitarnog prava. To je slucaj i sa
konceptom gradanstva EU, ¢iju blizu sadrzinu je odredio, i jos uvek odreduje Sud u
svojoj praksi. Od samog pocetka, praksa Suda pravde EU je oznacila gradanstvo EU
kao fundamentalan status drzavljanina ¢lanicailica koja zakonito borave na teritoriji
drzava clanica, a drzavljani su trecih drzava. To oslikava aktivisticki pristup Suda
konceptu gradanstva EU, kao jednom od sustinskih karakteristika Evropske unije
kao integracije drzava i gradana’. Gradanstvo Unije predstavlja zastitni koncept u
kontekstu uzivanja slobode kretanja, kao osnovne slobode unutar komunitarnog
prava, $to je i potvrdila praksa Suda pravde®.

5 Directive 2004/38 on the right of the citizens of the Union and their family members to
move and reside freely within the territory of the Member States, 2004, OJL 158/77.

6 U tekstu ce se koristiti aktuelni naziv Sud pravde EU, kojim ¢e se obuhvatiti i praksa
Evropskog suda pravde, $to je bio raniji naziv.

7 Jo$ je u predmetu Van Gend en Loos, Sud pravde priznao pojedincima- gradanima
¢lanica, ulogu u funkcionisanju tadasnje Zajednice, C-26/62, 1963.

8 ,nije u skladu sa slobodom kretanja da gradanin EU u ¢lanici koji je drzavljanin primi
logiji tretman od onog koji bi uzivao da se nije koristio pravima garantovanim Ugovorom
u kontekstu slobode kretanja“, Marie Nathalie D’Hoop v Office national demploi, C- 224/98,
2002, ECR I- 1691. Tako je Sud i italijanskog dilera droge uhap$enog u Gr¢koj tretirao kao
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Sud pravde je svojom praksom definisao sadrzinu koncepta gradanstva
Unije, vremenom ga menjajuci u skladu sa razvojem same Unije i redefinisanjem
njenih ciljeva. U pocetku, Sud je prava gradanstva $titio izvan ekonomskih ¢inioca,
odvajanjem gradanina od trzista, da bi takva praksa bila kodifikovana Direktivom
2004/38. Najnovija praksa, u doktrini oznacena kao reakcionarna’, reafirmise
nacionalnu vezu tj. odgovornost za najugrozenije pojedince snosi zemlja porekla.
Praksa Suda pravde je ,obojila“ koncept gradanstva ekonomskim uslovima, odn.
korpus prava gradanstva Unije se aktivira i $titi u slu¢ajevima uzivanja slobode
kretanja ekonomski aktivnih i nezavisnih pojedinaca, ¢ije ponasanje ne predstavlja
stvarnu i dovoljno ozbiljnu pretnju interesima ¢lanica.

Jos i pre zvani¢nog uvodenja koncepta gradanstva u Mastriski ugovor, Sud
pravde je ustanovio princip nediskriminacije prema drzavljanima ¢lanica’®. Nakon
Mastriskog ugovora, Sud se o gradanstvu izja$njavao obiter dictum, u okviruslucajeva
koji nisu bili o pitanju u vezi sa gradanstvom, povezujuéi status gradanina EU sa
uzivanjem istog korpusa osnovnih prava bez obzira na drzavljanstvo'’. Prvi slucaj
koji se ticao gradanstva EU, i time oznacen kao ,,gradanski®, je slu¢aj Martinez Sala'
. Spanski drzavljanin koji je 25 godina Ziveo u Nemackoj prijavio se za naknadu za
podizanje deteta, a uslov za dobijanje naknade je bio posedovanje dozvole boravka
koju Sala nije imao, ve¢ samo potvrdu o prijavi za dozvolu, te je bio odbijen. Sud
pravde je nasao da Sala ima pravo na naknadu po osnovu odredbe o nediskriminaciji
u Ugovoru, kao gradanin EU sa zakonitim boravkom u drzavi ¢lanici, bez obzira
na ekonomske uslove. Iste godine, Sud je definisao da gradani EU imaju pravo da
koriste maternji jezik u sudskim postupcima u ¢lanicama gde je taj jezik sluzbeni®.
Kasnijom praksom Sud je ustanovio da uzivanje prava inherentnih gradanstvu EU
nije uslovljeno profesionalnom i ekonomskom aktivno$cu, zakonito stanovanje u
¢lanici, koja ne mora biti zemlja drzavljanstva, je osnov statusa gradanina EU",

Osnivackim ugovorima, pocev od Mastriskog, potvrdena je iskljuciva
nadleznost drzava clanica za odredivanje uslova za sticanje statusa gradanina
EU?", kroz uslove za sticanje drzavljanstva. Ipak, Sud pravde je svojom praksom

»primaoca usluge u pogledu prava koje uziva, Criminal Proceedings against Donetella Calfa,
C- 348/96, 1999, ECR I-11.

9 Spavante, E. op. cit.

10 Coman v Tresor Public, 1989, ECR 195. U ovom slucaju, jednak nivo zastite je pruzen
britanskim turistima u Francuskoj po osnovu njihovog statusa ,primaoca usluga®, kao i
Francuzima.

11 Christos Konstantinidis, C-168/91, 1993, ECR 1-1191, opinion of AG Jacobs, par. 45;
Boukhalfa v Bundesrepublik Deutschland, C-214/94, 1996, ECR I-2253, opinion of AG Leger,
par. 63; The Queen v Secretary for the Home Department ex parte Shingera and Radiom, C-65
& 111/95, 1997, ECR I- 3343, opinion of AG Ruiz-Jarabo Colomer.

12 Martinez Sala v FreiStaat Bauyern, C- 86/96, 1998, ECR I- 2691.

13 Criminal Proceedings against H.O. Bickel and U. Franz, C- 274/96, 1998, ECR I- 7637).
14 Baumbast and R v Secretary for Employment, C-413/99, 2002, ECR I- 7091.

15 Janko Rottman V Freistaat Bauyern, C- 135/08, 2010; Mario Vincente Micheletti and
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postavio izvesna ogranicenja slobode drzava ¢lanica, posebno u vezi sa lisavanjem
lica drzavljanstva. Prvenstveno, ukoliko se gradanin Unije ne koristi slobodom
kretanja, ve¢ ostaje u zemlji svog drzavljanstva, to ne ¢ini takvu situaciju ,,internom*
i nerelevantnom za odredbe Ugovora, jer je moguce da odredena nacionalna
odredba stvori prepreke za buduce uzivanje slobode kretanja unutar Unije'. U tom
smislu, Sud pravde je svojom praksom postepeno uvodio ogranicenja, odn. suzavao
shvatanje slobode kretanja kao osnova uzivanja prava gradanstva EU, postavljajuci
dodatne, ekonomske, kriterijume za zastitu prava. U slu¢aju Ruiz Zambrano'” Sud je
na$ao da se obaveza vlasti ¢lanica da ne preduzimaju mere kojima se gradanima EU
onemogucava uzivanje same sustine njihovih prava iz korpusa gradanstva ne odnosi
samo na gradane koji koriste pravo slobode kretanja, ve¢ se odnosi i na situacije
gde gradani ostaju u zemlji svog drzavljanstva. Argumentacijom u Dereci'® slucaju,
Sud je dalje ogranicio shvatanje zauzeto u Ruiz Zambrano slucaju, nasavsi da se na
odredbe Ugovora moze pozivati samo kada mera drzave rezultira obavezom da se
napusti teritorija EU, odn. da ne moze svako me$anje u porodi¢na prava gradana
EU omoguciti pozivanje na Ugovor. Jedino u sluc¢aju da su alternative koje stoje na
raspolaganju gradanima EU disproporcionalne ostanku (kao $to je bio slucaj u Ruiz
Zambrano, da deca ne bi imala drugu opciju opstanka nego da podu sa roditeljima),
tada se moze uspesno pozivati na Ugovor.

Najnovija praksa Suda pravde pokazuje ogranicenje osnova za pozivanje
na zatitu predvidenu Direktivom 2004/38, odn. Sud je poceo da primenjuje
apstraktni izraz pripadanja zasnovan rodjenjem na S$tetu nadnacionalnog izraza
pripadnosti na osnovu izbora, koji je favorizovan ranijom praksom. U slucaju
Alokpa® Sud je podrzao uskracenje prava prebivalista i rada majci maloletne dece
gradanina EU (deca imaju francusko drzavljanstvo po ocu) koja im je jedini staratelj

others v Delegaion del Gobierno en Cantabria, C- 369/90, 1992.

16 Npr. oduzimanjem drzavljanstva ili ne ostavljaju¢i drugu opciju od napustanja teritorije
EU.

17 Ruiz Zambrano v Office national de lemploi (ONEm), C-34/09, 2011. U ovom slucaju,
izbeglice iz Kolumbije su pokusale da ustanove pravo prebivalista u Belgiji na osnovu
¢injenice da su im deca drzavéjani Belgije. Sud je prihvatio da gradanstvo EU dodeljuje
pravo prebivali$ta i za drzavljane tre¢ih drzava koji su roditelji gradana Unije koji nisu nikad
ostvarili svoje pravo na slobodu kretanja. U suprotnom, porodica bi morala da napusti
teritoriji EU a time bi deca, gradani EU, bila liSena uzivanja svojih gradanskih komunitarnih
prava. S druge strane, u slucaju McCarthy (C-434/09, 2011, ECR I-3375), koji se ticao Zene
sa dvojnim britansko-irskim drzavljanstvom sa prebivalistem u Ujedinjenom Kraljevstvu,
koja je pozivajuci se na svoja prava iz korpusa gradanstva EU pokusala da ostvari pravo
prebivalista za svog supruga drzavljanina Jamajke, Sud je procenio da je situacija u pitanju
»interna“ te da mera vlasti Ujedinjenog Kraljevstva nece primorati gospodu McCarthy da
napusti teritoriju EU.

18 Dereci et al. (C-256/11, 2011, ECR I- 11315). U ovom slucaju re¢ je bila o deci parova
gde je jedan roditelj drzavljanin tre¢e drzave, a za Sud Zelja i potreba drzavljana EU da
¢lanovi porodice budu sa njim nije bila dovoljan osnov da podrzi tvrdnju da ¢e gradani EU
biti primorani da napuste teritoriju Unije u slu¢aju da im se odbije zahtev.

19 Alokpa, C- 86/12, judgment 10. October 2013.
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i podrzao obavezu da se majka i deca vrate iz Luksemburga u Francusku kao zemlju
drzavljanstva. Ovakav stav Suda se suocio sa oznakama doktrine kao paradoksalan,
naime da izvesnost napustanja EU moze da uti¢e na sustinu gradaskih prava, a da
negacija svake moguc¢nosti da se lice nastani u zemlji koja nije zemlja njegovog
drzavljanstva ne uti¢e na su$tinu prava gradanstva®. Ovakvo tumacenje liSava
»prve generacije“ gradana EU uzivanja slobode kretanja sve dok se ne upuste u
ekonomsku aktivnost.

GRADANSTVO EU U KONTEKSTU PRIDRUZIVANJA

Zaklju¢na razmatranja

Osnovni status gradanina EU danas, prema praksi Suda pravde, pored
radnika i ekonomski aktivnih gradana, uzivaju jedino jo$ mobilni, zdravi i bogati
migranti. Migratorni element se pojavljuje kao neophodan da bi gradanin mogao
da zahteva zastitu prava garantovanih Ugovorima. Sloboda kretanja se garantuje
i ekonomski neaktivnim gradanima (npr. penzionerima), ali uz uslov da imaju
zdravstveno osiguranje i dovoljno resursa da ne postanu ,teret” drzavi domacinu.
Dakle, jednak tretman gradana Unije zavisi od ekonomske aktivnosti, stepena
integracije u drzavi domacinu i zahteva za benefit koji je postavljen.

Prosdirenjem Unije pristupanjem novih drzava stvaraju se novi gradani
Unije, u odnosu na koje se usvaja pristup postepenog ostvarivanja slobode
kretanja, a u cilju spre¢avanja masove imigracije. Ograni¢enja podrazumevaju
usvajanje tzv. prelaznih sporazuma koji se odnose samo na radnike, najc¢esce ne i
na pruzaoce usluga ili osnivanje pravnih lica. Skorasnja inicijativa malteske vlasti
da se drzavljanstvo Malte dodeli investitorima- bogatim pojedincima u zamenu za
investiranje na teritoriji Malte bez uslova prethodnog boravka u Malti zabrinulo je
evropske vlasti i rezultiralo, na kraju, usvajanjem zahteva za prehodnim boravkom
na Malti u periodu od 12 meseci.

Ekonomsko definisanje gradanstva EU, u kontekstu prosirenja, nesumnjivo
stvara kategoriju ,,gradana drugog reda“ za drzavljane novih clanica. Da li se to
moze oceniti kao urusavanje zajednice, ili pak korak ka njenom osnazivanju u
savremenom kontekstu migracija i pretnji terorizma? Odgovor zavisi od pozicije
onog ko se pita- drzavljani novih clanica ogranic¢enja ne smatraju dobrodoslim
nakon predenog dugog puta pridruzivanja, ,stari“ gradani Unije nastoje ocuvati
zajednicu 1 istovremeno posti¢i ravnotezu ekonomske stabilnosti i potrebe za
prosirenjem. A sve se odvija u kontekstu zastite osnovnih prava, odn. pokusaja
opravdanja ogranicenja prava iz ekonomskih razloga. Savremeni ekonomski
odnosi, kako se pokazuje danas, ne pokazuju suvide obzira na garancije osnovnih
prava, $to pokazuje u migrantska kriza, te novim ¢lanicama Unije, odn. njihovim
gradanima, ne preostaje mnogo izbora ukoliko se Zeli biti deo ekonomske zajednice
kakva je danas Evropska unija.

20 Spaventa, E. op.cit.
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