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ABSTRACT

The new approach to nationality has emerged under the
circumstances of the building of the FEuropean Union. European
integration policy and Community law include the specific concept of EU
citizenship as a right of the citizen of the citizen of the European Union.
The EU citizenship is conditioned by the nationality of a European member
state. The two legal institutes cannot be equalized, but the both, citizenship
and nationality primarily, became part of the system of human rights and
freedom. In this paper, the EU citizenship is analyzed also as a corpus of
rights of the European citizen, particularly, the right to freedom of
movement and free choice of residence, the election rights, diplomatic
protection in third countries, and the right to petition.
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Ideja o evropskom gradanstvu pojavila se znatno pre usvajanja
Ugovora o Evropskoj uniji kada je kao pravni institut uvr§¢ena u odredbe
Ugovora.! Godine 1975, istaknuta je moguénost da bi 1980. godine
zajednicko trziSte moglo biti pretvoreno u evropsku uniju, koja bi "sluZzila
priblizavanju naroda". Tada su predvideni i prestanak kontrole na granicama
drzava, poboljSanje transporta, uproScavanje placanja iz oblasti socijalnog
osiguranja u ¢itavoj Zajednici. Godine 1977, Evropski parlament je doneo
rezoluciju o posebnim pravima gradana Zajednice, i u njoj naznacio "nova"
gradanska i politicka prava i njihovu zaStitu. Godine 1984, Evropski
parlament je usvojio nacrt ugovora o Evropskoj uniji, u kojem je, prvi put
definisano gradanstvo Unije. Prema c¢lanu 3. tog nacrta, "Gradani drZava
Clanica su istovremeno gradani Unije. Gradanstvo Unije je vezano za
svojstvo gradanina drZave cClanice, ono ne moZe biti steceno ili izgubljeno
odvojeno". Usledili su predlozi o merama za ostvarivanje evropskog
gradanstva, a zatim, 1985. godine, data je i prva sinteza prethodnih predloga
o pravima evropskog gradanina. Kriti¢ke ocene Saveta Evrope (1989. 1 1990),
doprinele su preduzimanju konkretnih mera u vezi sa utvrdivanjem corpusa
prava koja evropski gradanin sti¢e na osnovu gradanstva Evropske unije.

Ugovorom o Evropskoj uniji, drzave Clanice Evropske zajednice su
izrazile i potvrdile spremnost i volju da svoju dotadasnju politiku integracije
podignu na visi stepen. To je ucinjeno "pretvaranjem" Evropske zajednice u
Evropsku uniju, a sama ideja regionalnog integrisanja je Ugovorom o
Evropskoj uniji unapredena. Izmedu ostalog, uveden je novi pravni institut
nazvan gradanstvo Evropske unije.Z Gradanstvo Evropske unije postalo je na
taj nacin jedno od osnovnih nacela politike Unije. Njime je izraZzena njena
kohezija, zasnovana na drzavljanstvu gradana drzava ¢lanica Evropske unije.?

1 Treaty on European Union, Maastricht, 2. 2. 1992, Official Journal of the European
Communities, C 224, Vol. 35, 31 August 1992.

2 Odluka drzava ¢lanica da "ustanove gradanstvo svim drzavljanima" drzava ¢lanica Unije,
izraZzena je u osmom stavu Preambule Ugovora o Evropskoj uniji, dok je sam institut
gradanstva Unije pravno razraden u odredbama ¢lana 8. do 8e. Ugovora.

3 Detaljniju genezu pojave i razvoja ideje o evropskom gradanstvu do njenog pretvaranja
u normu Ugovora o Evropskoj uniji, prema kojoj su navedeni i gornji podaci, v. Gilles
Sebastien: La Citoyennete de 1 Union Europeenne, Revue du droit public, 5/1993, pp. 1263-
1289; Paul Craig and Grainne de Burca: Citizenship, u: EC Law, Text, Caces and Materials,
Oxford, 1995.
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Bez ukidanja instituta drZavljanstva kao kategorije unutrasnjeg prava i izraza
suvereniteta pojedinih drzava clanica Evropske unije, Ugovorom je
"pridodato" gradanstvo Evropske unije. Po tom osnovu, gradani Evropske
unije su stekli nova prava i obaveze. Sta viSe, u uvodenju evropskog
gradanstva "videno" je ne samo jacanje odnosa medu drZavama ¢lanicama
Unije, njihovo "blize" povezivanje, ve¢ je evropsko gradanstvo tumaceno
futuristi¢ki, i kao premisa "evropskog naroda'. Razlike u pogledima i
tumacenjima instituta gradanstva Evropske unije i danas se, u pravnoj
knjizevnosti, smatraju razlogom koji otezava definisanje statusa gradanina
Evropske unije. Prava i obaveze koje Cine suStinu evropskog gradanstva
danas su predmet rasprava o samom konceptu tog instituta. Da li je potrebno
da gradanstvo Evropske unije postane njen ustavnopravni institut? I da li je
takvo reSenje uopSte moguce, a da se ne dovedu u pitanje druge osnovne
ugovorne kategorije na kojima se Evropska unija temelji? Kao ustavna
kategorija, gradanstvo Unije bi znacilo obavezno proSirivanje ljudskih prava
u odnosu na ona za koja se danas podrazumeva da ve¢ postoje u statusu
gradanina Evropske unije. Zatim, takvim postupkom bi se "zaslo" u materiju
koja tradicionalno pripada nadleZnosti drZave i izraz je njenog personalnog
suvereniteta. Ovom drugom prigovoru se dodaje da se ljudska prava i
Dakle, Evropskoj uniji, kao nadnacionalnoj tvorevini, nedostaje identitet
drZavne zajednice, odnosno "¢vrsceg" institucionalnog organizovanja. Stoga
se, za sada, ostaje na Cinjenici da ve¢ postoji Evropska konvencija o zaStiti
ljudskih prava (1950) i da su drzave ¢lanice Evropske unije, koje su i strane
ugovornice te Konvencije, obavezne da je primenjuju, ali da se njene
odredbe ne mogu jednostavno preuzimati, "pretvarati" u ustavne odredbe
Unije, jer bi se na taj nacin menjao i sam njen ugovorni karakter. U tom
smislu se moze govoriti o postojanju neslaganja u tome da li evropsko
gradanstvo treba da ostane u okvirima koncepta Ugovora ili ga treba razvijati
u pravcu njegovog definisanja kao ustavnopravnog instituta kojim se
gradanstvu Evropske unije pridaje i konstitutivni status.*

4 Takva inicijativa je doSla do izrazaja 1994. gdoine u Izve$taju Odbora (Evropskog
parlamenta) za institucionalne poslove o Ustavu Evrope, koji je sadrzavao ustavni predlog
Unije. U njemu je posebno mesto dato gradanstvu Unije kao ustavnoj kategoriji, a zatim i
ljudskim pravima.
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Oba pravna instituta, i gradanstvo i drZavljanstvo, pripadaju istom
procesu uspostavljanja odnosa izmedu pojedinca i vlasti koja ureduje njegova
prava i obaveze. Vlast utvrduje osnov njegovog statusa u odredenom drustvu,
ali razlike u terminoloSkom oznacavanju ta dva instituta, kako je to ucinjeno
u Ugovoru o Evropskoj uniji, iako se oni u mnogim elementima podudaraju,
¢ine potrebnim da se, barem ukratko, naznace razlozi za takav postupak.

Sustina pojma i pravna terminologija

Ugovor o Evropskoj uniji se koristi dvama razli¢itim terminima:
gradanstvo (the citizenship, la citoyennete de ['Union) 1 drzavljanstvo
(nationality; la nationalite). Prvi termin, gradanstvo, upucuje na "¢vrsée"
uspostavljanje veze izmedu lica koja su drzavljani drzava Clanica Evropske
unije 1 gradani Evropske unije kao supranacionalne, medunarodne
regionalne organizacije. Gradaninom Evropske unije se postaje na osnovu
¢injenice da odredeno lice poseduje drzavljanstvo drzave ¢lanice Evropske
unije.’

Ta, naizgled jasna situacija izaziva izvesna pitanja u pravnoj
terminologiji. Moglo bi se, prigovoriti da se oba ta termina, koriS¢ena u
Ugovoru o Evropskoj uniji, zapravo "svode" na pojam drZavljanstva. U
pravnoj knjizevnosti u Jugoslaviji, poslednjih decenija (sve do pojave
gradanstva Evropske unije), termin "gradanstvo" nije koris¢en, a nije bilo ni
potrebno da se njime koristimo. Sa stanovi§ta unutra$njeg prava, rec
"drzavljanstvo" i jeziCki je u potpunosti pogadala suStinu pojma - odnos
pojedinca i drZzave. Moglo bi se reci da je pojam gradanstvo, u smislu odnosa
pojedinca prema vlasti, "izgubilo" svoje ranije znacenje. U proSlosti taj termin
je definisan i ovako: "PoSto pojedinac ima prema drzavnoj vlasti ne samo
duznost vec i prava, on nije u drzavi samo podanik ve¢ i gradanin. Podanstvo
i gradanstvo nisu skup ta¢no odredenih duznosti odnosno prava; to su izvesna
pravna stanja, izvesni pravni odnos$aji izmedu pojedinca i drzavne vlasti, na
osnovu kojih se tek mogu dobiti duZnosti, odnosno prava ... gradanstvo nije

5 "Every person holding the nationality of a Member State shall be a citizen of the
Union", ¢lan §, tacka 1. Ugovora.
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jedno odredeno pravo ili jedan skup prava, nego to je jedna pretpostavka za
sticanje prava, jedna vrsta pravne sposobnosti".® Ovakva definicija moZe biti
koriS¢ena i kao pokazatelj evolucije samog instituta drzavljanstva koji je
nastao i razvijao se kao kategorija unutrasnjeg prava,’ ne obaziruéi se na to
$to se njegovo tumacenje vezuje i za naciju, u smislu "pripadnosti", porekla
pojedinca. Dakle, prema takvom stavu, termin drZzavljanstvo se ne bi mogao
koristiti za oznacavanje odnosa koji je Ugovorom o Evropskoj uniji
uspostavljen izmedu te medunarodne organizacije i njenih gradana.®

Sama pravna priroda Evropske unije, kao supranacionalne regionalne
organizacije, navodi na potrebu razlikovanja "gradanstva" od "drZavljanstva".

6 Slobodan Jovanovié: DrZava I, Beograd, Geca Kon, A.D. 1936, str. 446 (Deo 21.
Podanstvo i gradanstvo, str. 210-211).

7 H. A. C. Sturgess, Arthur R. Hewitt: "Drzavljanstvo pojedinca je njegovo svojstvo kao
subjekta odredene drzave i, stoga, njenog gradanina. Nije na medunarodnom, ve¢ na
unutrasnjem pravu, da utvrduje ko se smatra, a ko se ne smatra subjektom. A Dictionary of
Legal Terms - Statutory Definitions and Citations (Oppenheim: International Law, Vol. 1,
London, 1939, 1945). Danas, u vezi sa institutom gradanstva EU, daju se i ovakve definicije:
"Gradanstvo je pojam unutrasnjeg javnog (drzavnog) prava" (D. Lochak); "To je skup prava, u
sustini politickih, koja drzava priznaje licu koje Zivi na njenoj teritoriji i koje ucestvuje u
vrienju suvereniteta drzave na demokratskim izborima" (Gerard Cornu); ali, i, "Gradanstvo
ima pravno svojstvo na osnovu kojeg, titulari gradanstva (odredene drzave) koriste politicka i
gradanska prava" (Gabriel Montagnier). Gilles Sebastien: Op. cit. pp. 1270-1271.

8 U domacoj pravnoj knjizevnosti koja se bavi pitanjima gradanstva EU, autori se
razli¢ito opredeljuju za upotrebu termina drzavljanstvo i gradanstvo. Izgleda da je termin
gradanstvo Sire prihvaéen (na primer, prevodi Ugovora o Evropskoj uniji, Dusko Lopandi¢ i
Milutin Janjevi¢ (1995); Radovan Vukadinovié, Pravo Evropske unije, Beograd, 1995; Vida
Cok, Gradanstvo i drzavljanstvo u pravu Evropske unije, Strani pravni Zivot, 1/1995; prevod
knjige T.C. Hartley: Osnovi prava Evropske zajednice, Beograd, 1998, prevodilac Obrad Raci¢; i
dr). Po nasem miSljenju, to je u skladu sa sustinom ovog pravnog instituta i ¢injenicom da se
termin gradanstvo, u pravnom smislu, razlikuje od termina drZavljanstvo. U pravu, oni nisu
identi¢ni termini. Ne mogu se izjednaciti drzavljanstvo, kao kategorija unutrasnjeg prava, i
gradanstvo EU koja "stvara" sistem "svog", za sada sui generis, komunitarnog prava. Zanimljiv
je komentar, da se ¢esto upotrebom termina drzavljanstvo i gradanstvo u govornom jeziku,
uvodi pometnja o znacenju ta dva termina. Ali, postoji i miSljenje koje bi trebalo shvatiti kao
pokus$aj pojednostavljenja Citave stvari: "Termin drzavljanstvo (nationalite) se Koristi u
medunarodnim instrumentima Saveta Evrope, i u velini drZzava Zapadne Evrope, i njemu
odgovara termin gradanstvo (citoyennete), kojim se koristi veéina drzava Srednje i Istocne
Evrope. Gianluca Esposito: The Activity of the Council of Europe in the Field of Justice and
Nationality, Uniform Law Review, 1/1998, p. 11.
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Drzavljanstvo je usko povezano sa suverenitetom drzava, ono je jedno od
njegovih osnovnih obelezja. Tvorevina Evropske unije ne sadrZi taj element.’
Ali, kao Sto uvodenje zajednicke monete, tako i gradanstvo Unije bitno
doprinosi procesu integracije i supranacionalnom organizovanju Evropske
unije. Njeno bitno obelezje je da drzave ¢lanice prenose na Uniju deo svog
drzavnog suvereniteta, Sto se konkretno ispoljava u povecanju nadleznosti
Evropske unije kada se reguliSu mnogi odnosi koji su ranije bili iskljuciva
nadleZnost drZava.

Ali, izmedu drzavljanstva i gradanstva postoji i veza, koja ih u pravu
Evropske unije ¢ini "nerazdruzivim" kategorijama. Gradanstvo Unije nije
autonoman i poseban pojam u odnosu na drzavljanstvo drZava, barem na
sadaSnjem stepenu integracionog procesa. Gradanstvo Unije je uslovljeno
drzavljanstvom drZave ¢lanice Evropske unije, i to onoliko koliko proizlazi iz
drzavljanstva priznatog fizickom licu od strane drzave, jer samo tim putem
ono stie status gradanina Unije. A taj status se definiSe i kao "pripadnost
sociopolitickoj zajednici, na osnovu koje je ta zajednica duzna da pruza
zatitu pojedincu".l0 I dalje, gradanstvo Unije ne dovodi u pitanje
drzavljanstvo lica, ve¢ se stavlja "iznad" razli¢itih drzavljanstava svake drzave
Clanice Evropske unije. Gradanstvo Unije ‘"upotpunjava" pojedina
drZzavljanstva, tj. drZavljanstva drzZava ¢lanica Evropske unije, a njih drzave
utvrduju kao suverene vlasti. U tom smislu se Cesto isti¢e "neokrnjenost"
suvereniteta drzava, jer i pored uvodenja gradanstva Unije, svaka drzava
Clanica ostaje nadlezna da utvrduje pravila na osnovu kojih pojedincu
odobrava ili odbija drzavljanstvo.

Gradanstvo Unije se moZe porediti sa drzavljanstvom drzava clanica
Evropske unije na joS§ jednoj osnovi. Drzavljanstvo stvara razliku izmedu
drZavljanina i stranca, pre svega u pogledu njihovog pravnog polozaja.
Uvodenjem gradanstva Unije, takode se stvara razlika, ali sada medu

9 U vezi sa ovim pitanjem se pojavljuju misljenja o odustajanju "u poslednji ¢as" od
prihvatanja federalistickog pristupa u organizovanju Evropske unije i stvaranju "evropskog
naroda”, ¢ime bi doSlo i do "nestajanja" drzavljanstva suverenih drZava. Philippe Seguin:
"Maastrisht", Liberation, 1992, 31 aout.

10 H. Labayle: Vers une citoyennete europeenne? Le point de vue du droit
communautaire. Le Petits Affiches, 24. 6. 1992, p. 23; Bruno Nascimbene (ed.), Nationality
Laws in the European Union, Milano, 1996, p. 771.

10
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stanovnicima drZava ¢lanica Evropske unije, jer su neki od njih stekli svojstvo
"Evropljanina", dok su drugi, koji ne ispunjavaju uslove gradanstva Unije,
"neevropljani". Medutim, budu¢i da u Ugovoru o Evropskoj uniji postoje
neka zajedni¢ka prava za sva lica koja su nastanjena na podru¢ju Unije,
pomenute razlike su blage kada se uporede sa razlikama koje postoje izmedu
statusa drzavljanina i stranca.!!

U jednom od razmatranja evropskog drzavljanstva sa stanoviSta
Evropske unije kao politicke, nadnacionalne zajednice, i legitimnosti
upotrebe pojma gradanstvo u smislu evropske politike, dolazi se i do ovakvih
zakljucaka: bududi da gradanstvo podrazumeva direktan odnos individue i
zajednice, 1 da takav odnos u Evropskoj uniji joS nije uspostavljen, ve¢ se
pojam gradanstva odnosi samo na jednu politicku zajednicu, nacionalnu
drZavu, ni pojedinac "u relacijama Unije nije citoyen, ve¢ je samo bourgeois,
posednik privatnih prava preduzetniStva ili, pak, odredenih javnih
korporativnih prava. U doslednom javnopravnom smislu, pojedinac ima
status citoyen-a samo u svojoj nacionalnoj drzavi".!2 Na toj osnovi se tumade i
posledice ugovornog koncepta evropskog drZavljanstva, izrazene u podeli
zitelja Evropske unije na kategoriju "pravih" Evropljana i onih koji to nisu. U
ovoj drugoj kategoriji nalaze se mnogi strani radnici koji decenijama Zive u
Evropi, ali i Evropljani koji Zive u nemati¢nim drzavama. NajceSce, ili u
najboljem slucaju, obe pomenute kategorije se tretiraju kao povlasceni
stranci. Ta pojava se tumaci kao "posledica jo§ uvek vazeceg diskrecionog
prava nacionalne drzave vis-a-vis EZ/EU da ureduje i ostvaruje osnovna
prava i slobode svojih gradana, te da u skladu sa tim vr$i pravnu i politicku
diskriminaciju na svojoj teritoriji".13

O definisanju i suStini pojmova "gradanstvo" i "drZavljanstvo" mozZe se
re¢i mnogo vise. Mogao bi se braniti stav da su to zaista dve razliite pravne
kategorije, iako se obe tiCu statusa pojedinca u odnosu na odredenu,
organizovanu vlast. Ali, moglo bi se dokazivati i da su to u sustini dva termina
koja se mogu Kkoristiti za isti pravni odnos. NaSe razmiSljanje, naznaceno ve¢
u samom naslovu, zasnovano je na ¢injenici da Ugovorom u Mastrihtu drzave

11 Gilles Sebastien: Idem.

12 Slobodan Samardzié¢: Evropska unija kao model nadnacionalne zajednice, Beograd,
1998, str. 71-73.

13 Slobodan Samardzié: Idem.
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Clanice Evropske unije joS nisu izrazile volju da stupe u konfederalni odnos i
da razlikovanje gradanstva (odnosa sa medunarodnopravnim elementom) i
drzavljanstva ("Cisto" unutrasnje pravne kategorije) nije slucajno. Njihova
meduzavisnost je veoma "tesna'. Sticanje gradanstva Evropske unije
uslovljeno je posedovanjem drzavljanstva neke od drzava c¢lanica Unije, ali
celo pitanje je u oblasti prava drzavljanstva novo i sloZenije. Stoga, kategoriju
gradanstva moZemo smatrati pravnim institutom "uZim" od drZavljanstva, u
tom smislu Sto status gradanina Evropske unije sadrzi manje prava i obaveza
u poredenju sa statusom drzavljanina drzava clanica Unije, uzetih
pojedinacno.

Uvodenjem gradanstva Evropske unije, "pomerena" je sama suStina
osnovne ideje ka daljem integrisanju Evrope, i to u korist neceg viSeg od
gotovo iskljucivog podru¢ja ekonomskih odnosa. Iako se Ugovor usvojen u
Mastrihtu uklapa u politiku Zajednice, koja je ve¢ ranije bila oznacena kao
"politika gradanina", njime se pokazuje i namera da se Unija gradi na osnovi
koja nije isklju¢ivo ekonomske prirode. Pod njenim okriljem razvija se i
"civisme europeen".}* Pomenuta politika gradanina je, ve¢ ranije, bila izraZzena
u viSe oblika. Obelezje gradanstva, na primer, imaju evropski pasos i vozacka
dozvola uskladena prema komunitarnom modelu. Zatim, u okviru
zajednickih politika (radenih u obliku viSegodiS$njih Programa Evropske
zajednice), i pre Mastrihta, preduzimane su aktivnosti u oblasti zdravstva i
kulture. Pravnim aktima Evropske zajednice bila su utvrdena i pravila
kretanja i boravka penzionisanih lica i studenata. Smatra se, da je "pravo
pribliZavanje" gradaninu ucinjeno "velikom zajednickom politikom" u oblasti
prava potroSaca i, narocito, u zastiti Zivotne sredine. Ali, gradanstvo Unije,
predstavlja i "simbol Sirih napora: volju da se izgradi Unija na manje
isklju¢ivoj ekonomskoj osnovi, tj. na osnovi ekonomskog gradanstva".1?

Ima i uzdrZanijih ili, moZzda, realnijih ocena gradanstva Evropske
unije. Prema jednoj takvoj oceni, koja se zasniva na tumacenju uloge
gradanstva u procesu uspostavljanja evropske politicke zajednice i njegovih
osnovnih svojstava, evropsko gradanstvo se vidi samo kao stvaranje

14 Termin Francuske Revolucije; od lat. civis, oznacava nacela i ideale "dobrog
gradanstva', tj. unapredivanja gradanskog drustva, u savremenom smislu reci.

15 T ouis Cartou et Xavier de Roux: "Maastricht", Commentaire du Traite sur ['U.e, Paris,
Ed. Joly, 1992.

12
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evropskog politickog identiteta, sa obelezjima procesa koji nije "tako
napredan kako nekima izgleda". Smatra se da Sirenje nadleZnosti Evropske
unije, na primer u pitanju bezbednosti gradana Unije (Sengenski sporazum),
nije dovoljno da bi se stvorila "supstanca evropskog gradanstva".!

Bez obzira na preterani optimizam ili uzdrzanost u odnosu na
gradanstvo Evropske unije, njime je u unutras$nje i medunarodno pravo uneta
novina koja ima mnogo nepoznanica, ne samo u pogledu njegove pravne
prirode, ve¢ i u pogledu njegovih prakticnih posledica u novim odnosima
izmedu Evropske unije, njenih drZava ¢lanica i coveka, gradanina. Naglasak
stavljamo na pojmove - gradanin, drzavljanin, odnosno subjekt prava na
drzavljanstvo. Sa stanoviSta statusa gradanin - drzavljanin, evropsko
gradanstvo je, na neki nacin "dvostepeno”, i "drugi stepen’, tj. gradanstvo
Evropske unije, koje danas zavisi od postojanja drzavljanstva drzava Clanica,
treba da "popuni svoje nedostatke", pre svega onim ljudskim pravima koja ée
omoguciti razvoj politike integrisanja u sferi politicke i socijalne jednakosti
Evropljana. U tom smislu gradanstvo Evropske unije povezuje politiku sa
pravom.

Corpus prava gradanina Evropske unije

Iako je pravna kategorija "gradanstvo" uvedena u pravni sistem
Evropske unije Ugovorom zakljucenim u Mastrihtu, tom ¢inu je prethodilo
izjaSnjavanje drzava clanica Evropske zajednice u obliku Deklaracije o
osnovnim pravima i slobodama,!” mada se u njoj sam pojam gradanstva
(citizenship) jo$ ne pominje. Subjekt veine proglasenih prava je "svako", ali
pravo na izbor mesta boravka i na zapoSljavanje, sloboda kretanja i pravo
uceS¢a na izborima, "rezervisani" su za gradane Zajednice.!® Navedene
slobode i prava su iziskivali definisanje pojma "gradanin Evropske zajednice",
bez obzira na C¢injenicu da je pravo glasa svrstano medu "nacela demokratije".
Ta definicija je data u okvirima zavr$nih odredbi Deklaracije, koje se ticu

16 Detaljnije, v. Slobodan SamardZi¢: op. cit, str. 63-74.

17 Declaration of Fundamental Rights and Freedoms, European Parliament, 12 April
1989.

18 Clan 8. i 17. Deklaracije.
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njene primene, i samo se posredno moze zakljuciti da je doSlo do stvaranja
nove kategorije prava koja, po svojoj prirodi, pripada problematici prava
drzavljanstva. Prema jednoj odredbi Deklaracije (¢lan 25, tacka 3), "Gradanin
Zajednice, u smislu te deklaracije, bice svako lice koje ima drzavljanstvo neke
od drzava clanica". U suStini jednaka odredba "preneta" je i u ¢lan 8. Ugovora
iz Mastrihta.!® Ali, u nazivu drugog dela, prvog poglavlja Ugovora o
Evropskoj uniji, pojavljuje se i termin "gradanstvo Unije" (Citizenship of
Union), dok se u svim odredbama o konkretnim pravima njihovih subjekata,
dosledno koristi pojam "gradanin Unije" (Citizen of the Union).

Neka od tih prava su takode preuzeta iz pomenute deklaracije. Ali,
sada je ne samo promenjena njihova pravna snaga, ve¢ su ona, u znatnoj
meri, razradena i jasnije je utvrden odnos izmedu nadleZnosti Evropske unije
i nadleZnosti njenih drZava ¢lanica u stvarima koje se ti¢u prava i duZnosti
gradanina Evropske unije.

Moglo bi se zakljuciti da je gradanstvo Evropske unije, kao nov
institut njenog pravnog sistema, na izvestan nacin, definisan pravima i
duznostima koji su sadrZani u odredbama ¢lana 8. Ugovora o Evropskoj uniji.
U Ugovoru, ona su pojedina¢no navedena ovim redom:

- Pravo na slobodu kretanja i boravka na citavoj teritoriji Evropske
unije (¢lan 8a);

- aktivno i pasivno bira¢ko pravo na lokalnim i evropskim izborima
(¢lan 8b);

- diplomatska zaStita u tre€im zemljama pri ambasadama i
konzulatima svih drZava ¢lanica Unije (¢lan 8c), i

- pravo peticije Evropskom parlamentu i zalbe Ombudsmanu koga
imenuje Evropski parlament (¢lan 8d).

Pravo na slobodu kretanja i boravka

Pravo svakog gradanina Evropske unije da se slobodno krece i da
nesmetano boravi na teritoriji drZzava clanica Unije, moZe se smatrati
"najstarijim" pravom kojim je bila podstaknuta sama ideja o postepenoj

19V, belesku 5.
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integraciji Evrope. Kao jedna od "Cetiri velike slobode", to pravo je bilo
zastupljeno ve¢ u Ugovoru o osnivanju Evropske zajednice (Rimski ugovor,
1957). Njime je zapocet proces slobodnog kretanja radnika na Ccitavoj
teritoriji Zajednice, na kojoj, bez ikakve diskriminacije, mogu da se
zapoS$ljavaju i da uZivaju sva prava iz radnog odnosa i u vezi sa radnim
odnosom. Na taj nacin zaposleni radnici su mogli da ostanu na teritoriji
drzave u kojoj su se zaposlili, iako nisu njeni drZavljani, pod uslovom da
poStuju njene zakone. Postojei institut slobode kretanja proSiren je
Jedinstvenim evropskim aktom (1986), planiranim za uspostavljanje
jedinstvenog unutrasnjeg trziSta koje podrazumeva slobodno kretanje ne
samo roba, usluga, kapitala, ve¢ i lica, bez obzira na njihovu profesionalnu
delatnost. Na taj nacin su ovim pravom bili obuhvaceni penzioneri i studenti.
Prema Jedinstvenom evropskom aktu, sve to je trebalo da bude postignuto
postepeno, do kraja 1992. godine.

Pravo slobode kretanja i boravka na teritoriji drzava Clanica ostvaruje
se uz poStovanje ograniCenja i uslova utvrdenih Ugovorom iz Mastrihta i
mera za njegovo sprovodenje. Re¢ je, dakle, o opstoj klauzili ograni¢enja, o
uslovima koji se mogu uvesti novim aktima Unije i o merama koje donosi
Savet radi lakSeg ostvarivanja prava na slobodu kretanja i boravka.
Uspostavljeno pravo i moguce izmene pravila o njegovom ostvarivanju,
moraju biti u skladu sa osnivackim ugovorima Evropske zajednice.2

Aktivno i pasivno biracko pravo

Gradanin Evropske unije ima aktivho pravo glasa na lokalnim
izborima ili u drzavi porekla, odnosno drzavi ¢iji je drZavljanin, ili u drugoj
drzavi Clanici Unije, u kojoj je nastanjen, odnosno u kojoj je usredsreden

20 U svom trogodiSnjem izvestaju (1994-1996) Komisija, kao organ EU koji se stara o
primeni Ugovora o EU, je konstatovala da postoje dva pravilnika i devet direktiva koji se
neposredno ticu ulaska na teritoriju Evropske unije i boravka na njoj. Ti propisi proizlaze iz
viSe pravnih osnova Ugovora EU i ticu se razli¢itih kategorija korisnika tog prava. Komisija
istice znacaj drugih zakonodavnih akata, putem kojih se usaglaSavaju unutra$nji pravni rezimi
socijalnog osiguranja €ija primena ima posredan uticaj na pravo boravka. Deuxieme rapport de
la Commission europeenne sur la citoyennete de I'Union, DG XV.
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njegov interes da ucestvuje u odlucivanju o stvarima koje se neposredno ticu i
njegovog zivota. Gradanin Evropske unije ima i pasivno pravo glasa na
lokalnim izborima u mestu u kojem Zivi. Oba vida birackog prava, da glasa i
da se kandiduje na izborima, gradanin Evropske unije ostvaruje pod
jednakim uslovima kao i drZzavljanin drzave u kojoj svoje biracko pravo
ostvaruje kao njen drZavljanin, dok ga gradanin ostvaruje po osnovu svojstva
gradanina Evropske unije.

Isto pravilo je prihvaéeno i u odnosu na izbore koji se vrSe za
Evropski parlament, putem neposrednih, op$tih izbora. Dakle, gradanin
Evropske unije, koji je drZavljanin jedne drzave Cclanice Unije, sa
prebivaliStem na teritoriji druge ¢lanice Unije, ima pravo da se kandiduje i da
glasa na lokalnim izborima u drzavi svog prebivaliSta i da se u njoj kandiduje
na izborima za Evropski parlament. I u ovom slucaju, njegova su prava
jednaka pravima drzavljana drzave u kojoj gradanin Evropske unije ima
prebivaliSte i koristi se svojim birackim pravom kao gradanin Unije.

Medutim, da bi se izbegla moguénost "dupliranja" birackog prava,
gradaninu Evropske unije je dozvoljeno da se tim pravom koristi po svom
slobodnom izboru, ali samo u jednoj drzavi ¢lanici Evropske unije.

Za obe navedene mogucnosti, tj. da se gradanin Evropske unije
koristi svojim aktivnim i pasivnim birackim pravom u drZavi svog prebivaliSta,
a ne u drzavi Ciji je drZavljanin, Ugovorom je predvideno da ce Savet
ministara, jednoglasnom odlukom i na predlog Komisije, posle konsultovanja
Evropskog parlamenta, doneti posebna pravila u kojima ¢e biti odredeni
uslovi koji treba da budu ispunjeni u svakom konkretnom slucéaju koriséenja
navedenog biratkog prava.2! To da je za usvajanje takvih pravila potrebna
jednoglasna odluka Saveta, moze se tumaciti kao mera kojom se Stite interesi
drZzava c¢lanica Unije u stvarima izbora. Naime, u odredenim okolnostima, te
stvari mogu postati osetljivo politicko pitanje, recimo sa stanoviSta sastava
birackog tela, odnosno Sirenja aktivnog i pasivnog prava glasa na lica koja su
do usvajanja Ugovora o Evropskoj uniji, kao strani drzavljani, odnosno
stranci, imali sasvim ogranicena politicka prava. Zato se i u samom Ugovoru

21 Savet ministara je jednoglasno, 1993. i 1994. godine doneo dve direktive sa detaljnim
odredbama koje treba da budu preuzete u unutras$nje pravo drzava ¢lanica. To su: Direktiva o
izborima za Evropski parlament (Directive 93/109/EC) i Direktiva o lokalnim izborima
(Directive 94/80/EC).
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o Evropskoj uniji daje mogucnost da se pomenutim pravilima predvidi
derogiranje navedenih birackih prava, i to onda kada takvo reSenje zahtevaju
specificni problemi drzave Clanice. MoZe se pretpostaviti, da je u toj stvari
klju¢no pitanje suverenitet drzava, ali i to da su izuzetno osetljiva i znacajna i
druga pitanja, kao Sto su ona koja se tiCu izbornog sistema drzava, ¢ije su
osnove postavljene ustavnim odredbama.?2

Diplomatska zasStita u tre¢im zemljama

Ugovorom o Evropskoj uniji uvedeno je pravilo diplomatske i
konzularne zaStite za sve gradane Evropske unije, koji se mogu naci u
neprilici u nekoj trecoj zemlji. Ako u takvoj zemlji, drzava ¢lanica Unije, Ciji
se drzavljanin nade u nevolji i trazi zaStitu, nema svoje predstavniStvo, to lice
ima pravo da zaStitu traZi od diplomatskih ili konzularnih vlasti bilo koje
drzave Clanice Unije, sada kao gradanina Unije. To svoje pravo, on ostvaruje
pod istim uslovima kao i drzavljanin drzave ¢ijem se diplomatskom ili
konzularnom predstavniStvu obratilo za zaStitu. U datom slucaju, oni su
gradani drZave ¢lanice Evropske unije.

Zbog ove kategorije prava gradanina Unije, predvideno je da ce biti
utvrdena pravila neophodna za medusobne odnose drZzava ¢lanica u stvarima
diplomatske i konzularne zaStite, i da ¢e biti zapoceti medunarodni
pregovori, neophodni da bi se pomenuta zastita mogla obezbediti.??

22 U svom trogodisnjem izvestaju (1994-1996) Komisija je u vezi sa ovim pravom utvrdila
da obe pomenute direktive, iako se ticu izbora, ostaju u okvirima ovih nacela: (a) nije izvr§ena
harmonizacija unutrasnjih propisa o izborima; (b) nacelo slobodnog odlucivanja o pravu glasa
ograniceno je radi izbegavanja dvostrukog glasanja za Evropski parlament (postoji obaveza
izbora izmedu drzave porekla i drzave boravka), a u pogledu lokalnih izbora, prepusteno je
drzavama ¢lanicama da same reguliSu ta pitanja; (c) prema nacelu nediskriminacije, jednakost
u kori$éenju birackog prava, znaci da gradani Unije treba da uZivaju biracko pravo pod istim
uslovima kao i drzavljani drzave ¢lanice u kojoj borave. Izvor: v. belesku 20.

23 Komisija je u svom trogodi$njem izvestaju (1994-1996) konstatovala da drzave ¢lanice
nisu donele "neophodna pravila "za realizaciju utvrdenog prava, ali su usvojena odredena
pravila o medunarodnoj saradnji drzava €lanica u pruzanju konzularne i diplomatske zastite.
Na taj nacin, dolazi i do primene ¢lana J.6. Ugovora o EU. Dakle, predstavnici vlada drzava
¢lanica su pod pokroviteljstvom Saveta EU usvojili dve odluke. Prva se ti¢e zastite gradana
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Pravo peticije Evropskom parlamentu i Zalbe Ombudsmanu

Ugovorom o Evropskoj uniji predvidena je posebna, vansudska
zaStita prava gradanina Unije. Gradanin Unije moze podneti peticiju
Parlamentu ili se moze zaliti Ombudsmanu (zaStitniku i evropskom
medijatoru u stvarima ljudskih prava). Ve¢ Ugovor o Evropskoj uniji ima
razradena pravila o pravu na podnosenje peticije Parlamentu (¢lan 138d) i o
imenovanju Ombudsmana i njegovim ovla$éenjima i duznostima (¢lan 138e).

Aktivnu legitimaciju u pogledu prava na podnoSenje peticije, ima
Sirok krug subjekata. Svaki gradanin Unije i svako fizicko i pravno lice koje
ima prebivaliSte ili registrovanu kancelariju u drZavi ¢lanici Unije, ima to
pravo. Oni se mogu obratiti Parlamentu pojedinacno ili zajedno sa drugim
gradanima Unije ili sa drugim licima, i to u stvarima koje ulaze u delokrug
Unije, odnosno njenih aktivnosti koje neposredno pogadaju podnosioca
peticije. Krug subjekata sa aktivnom legitimacijom da se Zalbom obrate
Ombudsmanu, isti je kao 1 u prethodnom slucaju, ali postoji bitna razlika u
pogledu povoda, razloga takvog obracanja. Povod za Zalbu moze biti lo$ rad
odredene institucije ili izvesnog tela Unije, ali Sud pravde i prvostepeni sud,
kada postupaju u svojoj sudskoj funkciji, izuzeti su od Zalbe na njihov rad.

Ovakav sistem zaStite prava lica sa statusom gradanina Evropske
unije, u skladu je sa ve¢ ranije uspostavljenim sistemom zastite prava ¢oveka
u Evropi. Posebno mesto u toj zaStiti ima Evropska konvencija za zaStitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950).24

Unije od strane diplomatskih i konzularnih redstavnika, a druga, nacina postupanja koje treba
da usvoje konzularni sluzbenici. Radi $to boljeg upoznavanja javnosti, drzave ¢lanice i
Komisija su zajednicki pripremile broSuru "Konzularna zastita gradana Evropske unije", sa
objaSnjenjima o prakticnim postupcima koje gradani treba da preduzmu da bi, ako se nadu u
nevolji, stupili u vezu sa ambasadom i konzulatom drugih drZava ¢lanica EU. Izvor: v. belesku
20.

24 Izvestaj Komisije o pravu na peticiju je iscrpan. Podaci o pravu peticije Parlamentu
(koje je postojalo i pre stvaranja EU) i pravu obracanja Ombudsmanu dati su odvojeno, ali je
kao zajednic¢ka pojava navedeno to da gradani jo§ nisu u potpunosti shvatili i prihvatili
specifi¢ne nadleZnosti dva pomenuta organa. Zbog toga se nastoji da Parlament i Ombudsman
razmenjuju peticije i zalbe, ako nadu da je to oportuno (s tim da to ¢ine uz saglasnost
podnosioca). Naveden je i podatak, da je izmedu kraja poslednjeg zasedanja Parlamenta
(1993-1994) i prve polovine parlamentarne godine 1996/97, Parlamentu upucena ukupno 4.131
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U zajednickim odredbama Ugovora o Evropskoj uniji, kao jedan od
njenih ciljeva, navedeno je jaCanje zaStite prava i interesa drzavljana drzava
njenih ¢lanica putem uvodenja gradanstva Unije. Sva prethodna razmatranja
se mogu podvesti pod navedeni cilj, jer svako od utvrdenih prava lica sa
statusom gradanina Evropske unije predstavlja konkretizaciju i razradu tog
cija. U tom pogledu, Ugovor o Evropskoj uniji se priblizava slicnim
medunarodnim dokumentima o ljudskim pravima. Medutim, osobenost
pravne prirode Evropske unije, u kojoj se susrecu ili ¢ak donekle poklapaju
elementi medunarodnog i unutradnjeg pristupa ljudskim pravima, u punoj
meri dolazi do izrazaja upravo u materiji gradanstva Evropske unije. Institut
gradanstva moze se i mora porediti sa institutom drzavljanstva. Ali, u
organizacionom obliku kakav predstavlja Evropska unija (i kakvih, doduse,
do sada nije bilo), kada se klasi¢nom drzavljanstvu njenih drZava c¢lanica
"doda" jo§ jedno "drZavljanstvo", to predstavlja novinu i pojavu sa moguénim
dalekoseZnim posledicama.

Neminovno je da se stalno preispituje odnos suvereniteta drzava
¢lanica imajudi u vidu nadleznosti koje su prenete na Evropsku uniju ili ih je
ona "preuzela". Predvideni su i instrumenti koji bi se mogli tumaciti kao vid
zaStite tog suvereniteta. Ali, samo uvodenje gradanstva Evropske unije
izaziva pitanje da li je pravac kretanja evropske integracije usmeren ka
"nestanku" drzavljanstva drZava ¢lanica Unije? I pre nego Sto bi se to moglo
dogoditi, aktuelniji su mnogi problemi u vezi sa uskladivanjem,
harmonizacijom internog prava drzava ¢lanica Unije. Nesklad izmedu reSenja
koja su sadrzana u Ugovoru o Evropskoj uniji i onih koja predstavljaju deo
pozitivnopravnih sistema drZava ¢lanica Unije, postoji ¢ak na nivou Ugovora
o Evropskoj uniji 1 ustava drzava Clanica. Sa stanoviSta razmatrane materije,
najizrazitiji nesklad je, za sada, uocen izmedu resenja koja se ti¢u birackog
prava lica po osnovu gradanstva Evropske unije, i izbornih sistema drzava
¢lanica Unije. I druga pitanja koja su ne samo nacelne prirode, u vezi su sa

peticija, a Ombudsman je od pocetka svoje funkcije (juli 1995) do kraja 1996, primio 1.140
zalbi. Izvor: v. belesku 20.
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meduzavisnoS¢u gradanstva Evropske unije i drzavljanstva njenih drzava
¢lanica kao i sa primenom relevantnih pravila u praksi. Konkretne posledice
problema osecaju gradani, subjekti prava na drZavljanstvo i prava na
gradanstvo Unije. To ne negira intenciju tvoraca ideje o gradanstvu Unije i
gradaninu unije, da bi se i na taj nacin ne samo ostvarivala politika evropske
integracije, ve¢ i unapredivali standardi ljudskih prava i uslovi Zivota u
poretku Evropske unije.

Rezime

Evropsko gradanstvo se javlja kao novi institut komunitarnog prava i
kao instrument politike evropske integracije. Sticanje evropskog gradjanstva
je uslovljeno ¢injenicom da odredeno lice poseduje drzavljanstvo drZzave
¢lanice Evropske unije, odnosno svako lice koje poseduje drzavljanstvo
drzave Clanice ima status i gradanina Unije. Sam pojam evropsko gradanstvo
predstavlja svojevrstan izazov za savremenu teoriju prava. U ovom radu
evropsko gradanstvo je razmatrano, pre svega, sa stanoviSta prava
pojedinaca, gradanina Evropske unije, a zatim i kao corpus prava tog
gradanina. Posebno je istaknuto da se gradanstvo Evropske unije ne moze ni
pojmovno ni sustinski izjednaciti sa drzavljanstvom odredene drzave. Razlike
koje postoje izmedu ta dva instituta su ocigledne i ticu se, pre svega, vrste i
obima prava koje obuhvata status drZavljanina odredene drZave i status
gradanina Evropske unije.

U ¢lanku su posebno razmatrana ona prava koja proisticu iz odredbi
¢lana 8. Ugovora o Evropskoj uniji (Amsterdam, ¢lan 17-21), i to: pravo na
slobodu kretanja i boravka na citavoj teritoriji Evropske unije; aktivno i
pasivno birac¢ko pravo na lokalnim i evropskim izborima; diplomatska zastita
u tre¢im zemljama pri ambasadam i konzulatima svih drZava ¢lanica Unije; i
pravo peticije Evropskom parlamentu i Zalbe Ombudsmanu koga imenuje
Evropski parlament.
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Vida COK, Ph. D.

EUROPEAN CITIZENSHIP AND NATIONALITY
OF THE MEMBER STATES IN POLICY AND
LAW OF THE EUROPEAN UNION

SUMMARY

In this paper special attention is paid to the concept of the European citizenship,
as a new institute of Community law and the instrument of European integration policy.
This institute is formally conditioned by the fact that the bearer of the right of citizenship
already has the nationality of a European Union member state. This a topical and
challenging issue for legal theory. It has been dealt with, in this paper, primarily as matter
of an individual, a citizen of European Union, and of the corpus of citizenship rights.
The notion that the EU citizenship cannot be equalized with the nationality of certain
state, is discussed too. The connection between the two legal institutes - the EU
citizenship and nationality of a state is obvious.

European citizenship is analyzed also as a part of human rights and freedoms,
and among them, particularly, the right of freedom of movement and free choice of
residence, the right to vote and to be elected, diplomatic protection in third countries, and
the right to petition to the European Parliament and complaint to the Ombudsman.
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