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»Svaki drzavljanin drZave clanice je i gradanin Unije.
Drzavljanstvo Unije je dodato nacionalnom
drzavljanstvu i ne smije ga zamijeniti.«!

Rad analizira koncept europskog drzavljanstva, njegove
najvaznije aspekte i prava i slobode koje taj koncept podra-
zumijeva. Proucavaju se najvaZniji pravni izvori europskog
drzavljanstva: osnivacki ugovori Europske unije, njene re-
gulative i direktive, kao i dugogodisnja sudska praksa koja
je imala klju¢nu ulogu u razvoju ovog koncepta u Europskoyj
uniji. Posebno se analiziraju prava i slobode europskog dr-
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1'U radu koristimo naziv europsko drzavljanstvo, a ne i originalni naziv gradanstvo Uni-
je, iako znamo da je drzavljanstvo koncept unutarnjeg (nacionalnog) prava, a gradanstvo EU
kategorija sui generis komunitarnog prava. To ¢inimo da se uporabom termina drzavljanstvo i
gradanstvo ne unosi dodatna pometnja kod ¢itaoca o zna&enju ta dva pojma (v. Cok, 1999,
str. 253-269); rje¢nik gradanstvo/drzavljanstvo &ini se da izaziva »komplikovane reakcije.«
(Vajler, 2002, str. 364).
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zavljanjstva, poput prava na slobodu kretanja i prebivalista.
Posebno mjesto u ovom radu zauzimaju i sudski preceden-
ti i predmeti pred Europskim sudom pravde koji su obliko-
vali primjenu prava o europskom drzavljanstvu, i njihovom
analizom ilustruje se povijesni razvoj i pravna transforma-
cija ovog koncepta. U radu se prikazuje i ideoloski aspekt
europskog drzavljanstva: ideju europskog identiteta, njen
odnos i utjecaj na koncept europskog drzavljanstva.

Kljuéne rijeci: europsko drzavljanstvo, drzavljanstvo Europ-
ske unije, europski identitet, Europska unija, Europski sud
pravde, pravo na slobodno kretanje i prebivaliste.

1. Uvod

Drzavljanstvo je poseban pravni odnos koji postoji izmedu drzave i njenog
drzavljanina, na osnovu kojeg nastaju odredena prava, ali i obaveze, kako
na strani drzave tako i na strani pojedinca. Postoje dva $iroka shvatanja,
analiticki razli¢ita tumacenja drzavljanstva. Prvi je kao politi¢kog, a drugi
kao pravnog koncepta.

Tradicionalno u oba slu¢aja, tumaceno je kao eksluzivni atribut »drzave
nacije«. Stoga, uvodenje drzavljanstva Europske unije (u daljem tekstu:
EU) izazvalo je snazno protivljenje drzava ¢lanica, smatrajuéi da se Eu-
ropska unija mije$a u domen nacionalne politike. Iako su uvjeti za sticanje
drzavljanstva ostali diskreciono pravo drzave, to nije sprijecilo neke zemlje
da izraze zabrinutost da europsko drZzavljanstvo moze ugroziti njihovu ne-
ovisnost (Rostek, Davies, 2006, str. 1).

Europsko drzavljanstvo je koncept koji evoluira i razvija se u skladu sa
dinamikom razvoja Europske unije. Prvo formalno pravno normiranje
europskog drzavljanstva nastalo je Ugovorom iz Mastrihta iz 1992. g.
(trenutno ¢l. 20. Ugovora o funkcioniranju Europske unije?). Na osnovu
¢l. 8a: »Svako lice koje ima drZavljanstvo drzave ¢lanice je i drzavljanin
Unije«.? Od tog dana, prava drZzavljana Europske unije dostigla su zna-

2 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union, Official
Journal of the European Union, C 326, 26.10.2012.

3 Ideja o europskom narodu davno je rodena. Termin europsko drzavljanstvo je ko-
risten jo§ 1968. od tadasnjeg potpredsjednika Europske komisije koji je naglasio da je »slo-
boda kretanja ljudi mnogo vaznija i uzbudljivija nego sloboda kretanja robe«. Njegov govor
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Cajan napredak »od pukog deklarativnog, do fundamentalnog i bitnog
statusa koji pripada Europljanima« (Stasinopolus, 2011, str. 74). Pored
opstih odredbi osnivackih ugovora i sekundarnog zakonodavstva EU, naj-
vedi korak naprijed u »ustavnoj metamorfozi« ovih prava napravljen je
kreativnom i obeéavaju¢om jurisprudencijom Suda pravde Europske unije
(u daljem tekstu: Sud). Klju¢ni stav izraZen u nekoliko presuda Suda da
je »drzavljanstvo Unije predodredeno da bude fundamentalni status dr-
7avljana drzava ¢lanica« oslikava teznju ka usmjeravanju tih prava na ve¢u
razinu autonomije. Ovakav opis drzavljanstva EU, kao §to to sugerira ge-
neralni advokat Suda pravde EU Sharpston, potencijalno je istog znacenja
kao i nekadasnji stav u predmetu Van Gend en Loss da »Zajednica (Unija)
predstavlja novi pravni poredak ... u &iju korist su drzave ogranicile svoja
suverena prava ...«*

Zaista, europsko drzavljanstvo postaje jezgro demokratskog legitimiteta
Unije (Kochenov & Plander, 2012, str. 383). Prvobitno, namjera njego-
vog nastanka bila je ukorijenjena u nastojanju da se podstakne pravo na
slobodno kretanje ljudi. Ubrzo je bilo jasno da »logika unutarnjeg trzista
nede biti dovoljna da osvoji sve bitne karakteristike onoga $ta bi europsko
drzavljanstvo trebalo da bude« (Kochenov & Plander, 2012, str. 383).5
Uprkos velikom protivljenju,® Sud pravde Europske unije je u svojim
obrazloZenjima prosirio zastitu ovih prava cak i na one situacije koje su
se ranije Cinile isklju¢ivo rezervirane za drzave &lanice. Posljedice ovakvih
akcija Suda su dvostruke. Prvo, imajuéi u vidu predmete Rottmann’ i Ruiz

je objavljen u Biltenu Europske komsije, novembra 1968. (v. Towards a Citizens’ Europe,
1975; A People’s Europe, 1984 — izvjestaj sadinjen nakon samita Europskog vijeca u Fonta-
inebleau; O'Keeffe, 1994, str. 193).

4 NV Algemene Transport — en Expeditiec Onderneming van Gend & Loos v Netherlands
Inland Revenue Administration (C-26/62) (1963). V. Grzelczyk v Centre public d'aide sociale
(C-184/99) (2001), paragraf 31. odluke Suda pravde EU; D’Hoop v Office national de I'emploi
(C-224/98) (2002), paragraf 28. odluke Suda; Garcia Avello v Belgian State (C-148/02)
(2003), paragraf 22. odluke Suda; Schempp v Finanzamt Miinchen V (C-403/03) (2005),
paragraf 15. odluke Suda.

5 »Bitne pretpostavke na kojima se baziraju trzisne integracije i europsko drzavljan-
stvo su razli¢ite. Europsko drzavljanstvo se uvodi sa Zeljom da Unija postane bliza svojim
gradanima, ... ovo je u suprotnosti sa logikom koja stoji iza osnovnih sloboda, koje su uve-
dene da olaksaju funkcioniranje unutarnjeg trzista« (Kochenov & Plander, 2012, str. 383).

6 U predmetu Ruiz Zambrano v Office national de 'emploi (ONEm) (C-34/09) (2011),
Europska komisija i 9 drzava koje su posredovale u predmetu su se slozile da Sud treba da
odbaci predmet.

7 Rottmann v Freistaat Bayern (C-135/08) (2010).
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Zambrano,® postaje jasno da Europsko drzavljanstvo nije vise samo simbo-
licko proklamovanje prava. Udaljavanjem od logike »unutarnjeg trzista«
koja je bila prisutna u ranoj jurisprudenciji Suda rada se nova paradigma
»od trzi§no orijentisanih prava do prava orijentisanih ka Uniji«. Posljedi¢-
no, ta prava ne pripadaju samo Europljanima koji stricto sensu igraju eko-
nomsku ulogu, ve¢ svim gradanima Europe. Drugo, ¢ini se da primjena
prava europskog drzavljnastva nije ultimativno ovisna od odredbi osnivac-
kih ugovora ili sekundarnog zakonodavstva EU, ve¢ od tumacenja »obima
prava Europske unije« od strane Suda. Ad hoc tumacenje »povezanosti sa
pravom EU« potencijalno moZe da ugrozi princip pravne predvidivosti
kao jednog od osnovnih postulata »vladavine prava«. Tako Sud ima ne-
vjerovatno moéno, i u isto vrijeme opasno orude u svojim rukama. U tom
smislu, uvodenje vise koherentnosti i jasnoce je od najveceg znacaja za
buduéi razvoj europskog drzavljanstva.

U svijetlu gore navedenog, ovaj rad istrazuje najvaZnije izazove sa kojima
se suocava razvoj europskog drzavljanstva. Naglasava se njegov znacaj kao
politicke ideje i pravnog koncepta koji igra klju¢nu ulogu u formiranju Eu-
ropske unije. Kao §to Europska komisija navodi, »europsko drzavljanstvo
je oboje: izvor legitimiteta procesa europskih integracija i osnovni faktor
stvaranja osjecaja pripadnosti Europskoj uniji, odnosno postojanja europ-
skog identiteta« (Third Report of the Commission on Citizenship of the
Union, 2001).

Fokusirajudi se na razlic¢ite, ali u isto vrijeme komplementarne pojmove
nacionalnog i europskog drzavljanstva, ovaj rad ima cilj da pruzi uvid u to
kako de jure rastuci znalaj europskog drzavljanstva utjece na nadleznosti
drzava ¢lanica u ovoj oblasti. Da li podrzavaju ili stvaraju teret jedno dru-
gom? Da li je borba za mo¢ ta koja ée odrediti krajnji rezultat?

2. Europsko drzavljanstvo izmedu autonomije i
ovisnosti

Od svog nastanka, pravna priroda europskog drzavljanstva je pitanje o ko-
jem se vodi debata. Ovdje postoji potreba sloZiti se sa Jo Shaw koja kaze:
»klju¢na polazna tacka da se shvati uloga drzavljanstva u okviru Europske
unije je da se izbjegne razmisljanje o nacionalnom i europskom drzavljan-

8 Ruiz Zambrano v Office National de I'Emploi (C-34/09) (2011).
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stvu, kao o dvije odvojene, medusobno nepovezane pojave, iako su zaista
razli¢ite po svom karakteru« (Shaw, 2011, str. 3). Zvu¢no obja3njenje ovog
odnosa predstavio je generalni advokat Suda pravde EU Poieres Maduro
u svom misljenju: »Ta dva koncepta su i neraskidivo povezana i neovisna.
DrZzavljanstvo Unije pretpostavlja nacionalnost drzave ¢lanice, ali je isto
tako pravni i politicki koncept neovisan od nacionalnosti.«® Derivativni
pristup ovom statusu ne znaci u isto vrijeme i derivativou prirodu prava
europskih drzavljana. Ili rije¢ima Kochenova: »Posebna pravila pristupa
statusu nemaju nikakve veze sa postojanjem statusa kao takvog, a kamoli
u vezi sa pravima kojim se tim putem proizvode« (Kochenov, 2013).

DrZavljanstvo Unije, medutim, nije drzavljanstvo u tradicionalnom smislu
te rijeci iz razloga $to je manjkavo u njegovim mnogim bitnim karakteristi-
kama. Umjesto toga, prelomna tacka njegove analize trebalo bi da po¢ne
sa njegovim razumijevanjem kao komplementarnog statusa drzavljanstva
drzava ¢lanica EU (za slican pristup v. Bernitz, 2006, str. 191). Dopu-
njavanje nacionalnog drzavljanstva podrazumijeva prenos dodatnih prava
europskog drzavljanstva, bez ograni¢avanja, ali ne i bez utjecaja, na spek-
tar prava i obaveza koja su povijesno vezana za nacionalno drzavljanstvo.

Prema ¢l. 20/1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (¢l. 17/2. Ugovo-
ra o Europskoj zajednici): »Drzavljanstvo Unije dopunjava i ne zamjenjuje
nacionalno drZzavljanstvo«. Dakle, europsko drZzavljanstvo je status vezan za
dr7avljanine zemalja ¢lanica EU i ne moZe biti dobijeno neovisno od njih.
To je ono $to pristup europskom drzavljanstvu ¢ini u potpunosti ovisnim od
posjedovanja nacionalnosti jedne od drzava ¢lanica.

S druge strane, kada pojedinac pristupi tom statusu, europsko drzavljan-
stvo postaje samostalni pravni koncept sa sopstvenim normativnim sadr-
7ajem. U skladu s Dijelom II Ugovora o funkcioniranju Europske unije
(¢l. 20.-24.) i Povelje o osnovnim pravima EU (dio V.)!° svaki drzavljanin
Europske unije ima:

— pravo na slobodno kretanje i prebivaliSte na teritoriji drzava
¢lanica;

9 Rottmann v Freistaat Bayern (C-135/08) (2010).

10 Charter of Fundamental Rights of the European Union, Official Journal of the European
Union C 326/391, 26. 10. 2012.

1. 21. Ugovora o funkcioniranju Europske unije i &l. 45. Povelje o osnovnim pra-
vima EU.
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— pravo da bira i da bude biran na izborima za Europski parlament
i na opstinskim izborima u drzavi ¢lanici u kojoj ima prebivaliste,
pod istim uvjetima kao i drzavljani te drzave;

— pravo da na teritoriji tre¢e zemlje u kojoj drzava ¢lanica &iji su dr-
Zavljani nema predstavni$tvo uziva zastitu diplomatskih i konzular-
nih organa bilo koje drzave ¢lanice, pod istim uvjetima kao i drzav-
ljani te drzave;

— pravo da podnosi peticije Europskom parlamentu, da se obrati eu-
ropskom ombudsmanu i institucijama i savjetodavnim organima
Unije na bilo kom jeziku Unije i da na istom jeziku dobije odgovor;

— pravo podnosenja zakonske inicijative zajedno sa drugim drzavlja-
nima EU.

Ova prava mogu se podijeliti u dvije grupe: prava na slobodno kretanje i
politicka prava. Ostvaruju se u skladu sa ¢l. 18. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije, koji izmedu ostalih oblika diskriminacije zabranjuje i onu
po osnovu nacionalnosti. Jasno je da je sadrzaj prava europskog drzav-
ljanstva ograni¢en odredbama osnivackih ugovora EU kao i sekundarnim
zakonodavstvom. Cl. 20. Ugovora o funkcioniranju Europske unije navo-
di: »Ta prava se ostvaruju u skladu sa uvjetima i ogranicenjima utvrdenim
ugovorima i mjerama usvojenim na osnovu tih ugovora.«

2.1. Pravo na slobodno kretanje

Pravo na slobodno kretanje i prebivaliste na teritoriji drzava ¢lanica dr-
7avljana EU i ¢lanova njihove porodice je najcjenjenije i pravo koje se
najvise povezuje sa europskim drzavljanstvom. Medutim, iako je sloboda
kretanja ljudi je jedna od Cetiri osnovne slobode na kojima pociva Unija,
ona nije neograni¢ena. Pravo na slobodu kretanja i nastanjivanja podlijeze
uvjetima i ograniCenjima navedenim u ugovorima kao i u najznacajnijoj
direktivi o drzavljanstvu, Direktivi 2004/38/EC."> Njen osnovni cilj je da
drzavljaninu Europske unije omogud¢i da se slobodno kreée izmedu drzava
¢lanica pod sli¢énim uvjetima kao $to se drzavljani drzave ¢lanice kre¢u

12 Direktiva 2004/38/EC Europskog parlamenta i Vijeéa od 29. 4. 2004. o pravima drzav-
liana Unije i ¢lanova njibovib porodica da se slobodno krecu i borave na teritoriji drzava clanica
koja izmjenjuje Regulativu (EEC) broj 1612/68 i ukida direktive 64/221/EEC, 68/360/EEC,
72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC, 90/365/EEC i 93/96/
EEC, Sluzbeni list Europske unije br. L 158 od 30. 4. 2004.
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unutar teritorije svoje zemlje. Svaki dodatni pravni ili administrativni za-
htjev treba biti sveden na minimum.

Na osnovu &l 27. i 28. ove Direktive, pravo na slobodu kretanja i prebi-
valista mozZe biti ograniceno ukoliko bi njegovo ostvarivanje predstavlja-
lo prijetnju nacionalnoj bezbjednosti, javnom zdravlju ili javnoj politici.
Pravo na prebivaliste dulje od 3 mjeseca je u najvecoj mjeri ograni¢eno
finansijskim uvjetima. Da li se iz ovog mozZe zakljuiti da sekundarno za-
konodavstvo ne tretira sve gradane Europske unije jednako?

Cinjenica je da postoje razlike u tretmanu onih koji su radnici, studenti,
samozaposleni, penzioneri i osobe sa neovisnim finansijskim sredstvima.
Pored toga, ne postoji pravo da drzavljanin Unije slobodno boravi du-
lie od 3 mjeseca u drugoj drzavi ¢lanici ukoliko mu nedostaju finansijska
sredstva. Naime, prema ¢&l. 7. Direktive, pravo na prebivaliste'® u drugoj

13 Vrhunac drzavljanstva Unije ogleda se u pravu na prebivaliste u drugoj zemlji ¢la-
nici. Poglavlje IV. Direktive 2004/38/EC propisuje pravo na prebivaliste gradanima Unije,
odnosno pravo na trajno boraviste. Drzavljani Unije koji zakonito borave u drzavi ¢lanici
u periodu od preko 5 uzastopnih godina sti¢u pravo na prebivaliste u toj drzavi (¢l. 16/1.
Direktive). Isto pravo se propisuje i za ¢lanove porodice drzavljanina Unije koji nemaju
drzavljanstvo Unije ako su u pratnji tog drzavljanina (¢l. 16/2. Direktive). Pored prava na
prebivaliste, ova Direktiva ustanovljava i pravo da se napusti drzava ¢lanica i otputuje u dru-
gu drzavu ¢lanicu (¢l. 4. Direktive), pravo na ulazak u drzavu ¢lanicu (¢l. 5. Direktive), pravo
na boraviste u drzavi ¢lanici u trajanju do 3 mjeseca (¢l. 6. Direktive) i pravo na boraviste
u drzavi ¢lanici dulje od 3 mjeseca (&l. 7. Direktive) za drzavljane Europske unije i ¢lanove
njihove porodice. Svako od ovih prava moZe se ostvarivati sa zakonitom identifikacionom
ili putnom ispravom drzave ¢lanice odnosno druge drzave ako je u pitanju ¢lan porodice
koji nema drZavljanstvo Unije. Ova prava drzavljana EU nisu bila konstituisana Direktivom,
ved su ona u vrijeme donosenja Direktive prethodno neposredno ustanovljena Ugovorom
o osnivanju Europske zajednice (Koguti¢, 2010, str. 116). Pravo na prebivaliste se moze
stedi i prije ovog opsteg uvjeta ako je gradanin stekao pravo na penziju u zemlji prebivalista,
ako je gradaninu prestao radni odnos uslijed trajne nemogucnosti rada a ima prebivaliste
u drzavi ¢lanici u trajanju od najmanje 2 godine, ili ako gradanin ude u novi radni odnos u
drugoj drzavi ¢lanici a prije tog zaposlenja je imao prebivaliste u drzavi ¢lanici u trajanju od
3 godine (pod uvjetom da ne promijeni drzavu prebivalita i da se vraca u drzavu prebivalista
najmanje jednom nedjeljno). Ako je nemoguénost za rad nastupila zbog prirode posla ili
nesrece na poslu, nece se zahtijevati vremenski period prebivalista u trajanju od 2 godine.
Ako drzavljanin radi u drugoj drzavi ¢lanici, vrijeme provedeno na poslu u drugoj drzavi
smatrace se provedenim u drzavi prebivalista. Vremenski period nezaposlenosti nastale bez
krivice gradanina smatrace se vremenom provedenim u radnom odnosu za potrebe ostvari-
vanja prava na prebivaliste (¢l. 17/1. Direktive). Kontinuitet trajanja prebivalistva potreban
za ostvarivanje prava nece biti prekinut odsustvom gradanina Unije iz zemlje prebivalista za
period manji od ukupno 6 mjeseci godisnje. Odsustvo u trajanju od najvise 12 mjeseci zbog
trudnode, ozbiljne bolesti, studiranja, stru¢nog usavrsavanja ili drugih vaznih razloga se nece
smatrati prekidom kontinuiteta. Odsustvo u sluaju sluZenja vojne obaveze nece se smatrati
prekidom kontinuiteta bez obzira na trajanje odsustva (¢l. 16/3. Direktive). Priznato pravo
gradanina Unije na prebivaliste moze biti oduzeto samo u slu¢aju odsustva iz zemlje prebi-
vali3ta u trajanju od preko 2 uzastopne godine (¢l. 16/4.).
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drzavi ¢lanici dulje od od tri mjeseca moze biti odobreno samo u slu¢aju
da gradanin EU ili njegova porodica dokaZe materijalnu samodovoljnost i
zdravstveno osiguranje kako ne bi postali teret sistema socijalne pomo¢i.
To znadi da drzavljanstvo Unije nije besklasni koncept. Ostvarivanje pra-
va na slobodu kretanja i nastanjivanja je visoko ovisno od stupnja bogat-
stva.! Stoga, drzavljani Europske unije koji su ekonomski marginalizovani
su, izgleda, liSeni mogucnosti da koriste ovo vazno pravo. Rezultati ovog
ogranicenja u dalekoj buduénosti mogu kreirati »superiornux ili »inferior-
nu« klasu drzavljanstva. Onemogudili bi da drZzavljani Unije koji nemaju
dovoljno finansijskih sredstava traze nove moguénosti u nekoj drugoj dr-
Zavi ¢lanici. Ovo se moZe posmatrati kao apsolutno nespojivo sa duhom
drzavljanstva ¢ija je osnovna vrijednost jednakost (za dalje istraZivanje o
drzavljanstvu i jednakosti White, 2005).

Imajuéi u vidu ekonomske i trzi$ne razlike izmedu drZzava ¢lanica, spome-
nuta ogranicenja su logicki opravdana i prihvatljiva u ovom trenutku. Sa
druge strane, veliko razilazenje medu nacionalnim zakonima koji regulisu
drzavljanstvo nijesu od pomo¢i u rjeSavanju sadasnjih i buduéih izazova
(Evers, Guillemard, 2012).% Trenutno postoji 28 drzava ¢lanica, odnosno
dvadeset i osam nacina sticanja istog statusa »europskog drzavljanstva«
koje je primjenljivo u svim zemljama EU. Postoje ogromne razlike izme-
du zakona o drzavljanstvu u svim drZzavama ¢lanicama (Kochenov, 2009,
str. 182-186). Posljedice ovih odstupanja mogu rezultirati nemoguénos$éu
efikasnog regulisanja pitanja pristupa drzavljanstvu EU (za vise v. Koche-
nov, 2006; Bernitz, 2006).'° Kako je drzavljanstvo u veéini zemalja veoma

14 ,Sloboda kretanja ... ne moze biti osigurana dok se ne ukinu sve one mjere koje
propisuju neopravdani teret na one koje vrSe ovo pravo« — generalni advokat Jakobs u pred-
metu Pusa v Osuuspankkien Keskindinen Vakuutusyhtié (C-224/02) (2004), para. 21. odluke
Suda.

15, Ususret razli¢itim, &esto veoma povjerljivim, ekonomskim, socijalnim, politickim
institucionalnim i nacionalnim interesima, kao i razli¢itim nacinima komunikacije medu
akademskim, administrativnim, politi¢kim i civilnim sektortom, veliki je izazov za europsko
upravljanje da nade modus izgradnje i pobolj$avanja uvjeta za efikasno europsko drzavljan-
stvo.« (Evers, Guillemard, 2012, str. 58).

16, Razliitost nacionalnih zakona u europskim drzavama ima vige posljedica na ni-
vou Europske unije. Jedna od posljedica je npr. da pojedinac koji ispunjava uvjete za sticanje
drzavljanstva u jednoj ne ispunjava uvjete u drugoj drzavi ¢lanici. Jednako postupanje i pra-
vi¢nost postaju sporni, imajuéi u vidu da ne postoje zajednicke smjernice prema kojima se
osobe kvalifikuju kao drzavljani Unije. Drzavljani Unije koji koriste svoje pravo na slobodu
kretanja mogu takode da se susretnu sa tesko¢ama u dobijanju drzavljanstva neke od drzava
¢lanica jer ne ispunjavaju uvjete koji su propisani, npr. neprekidno boraviste radi sticanja
drzavljanstva.« (Bernitz, 2006, str. 195).
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osjetljivo pitanje povezano sa suverenitetom, bilo koja ideja uskladivanja
nacionalnih zakona bila bi previse ambiciozna.

Pored ovoga, drzavljani EU koji ostvaruju pravo na slobodu kretanja cesto
se susrecu sa dugim i nejasnim administrativnim procedurama u praksi.
Europska komisija je 2013. uvela dvanaest novih akcija koje imaju cilj
uklanjanje prepreka koje stoje na putu gradaninu do uZivanja njegovih
prava (Report from the Commission to the European Parliament, the Co-
uncil, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions: EU Citizenship Report 2013, 2013).7 Cl. 35. Direktive
izri¢ito predvida da svako ogranicenje na fundamentalnu slobodu kretanja
i boravka mora da bude opravdano i srazmjerno svakom pojedina¢nom
slu¢aju.

Povremeno u praksi je tesko naéi ravnotezu izmedu nacionalnih mjera
koje imaju cilj da sprijece zlouporabu prava na slobodu kretanja i boravka
i cilja Unije »da svaki zahtjev u cilju ostvarivanja ovih prava treba biti sve-
den na minimum.« DrZavljani EU i ¢lanovi njihovih porodica koje koriste
svoje pravo na slobodu kretanja i nastanjivanja uZivaju jaku zastitu prava
EU. Kao i u bilo kojoj drugoj oblasti prava, i ovdje postoje zlouporabe
kako bi se izbjegli nacionalni imigracioni propisi. U tom kontekstu, drzave
¢lanice mogu da preduzmu neophodne mjere da sprijece slucajeve zlou-
porabe prava na slobodno kretanje kao $to su npr. u slu¢ajevima »braka
iz interesa«.'® Medutim, svaka mjera preduzeta od nacionalnih vlasti tre-
ba da bude nediskriminatorska, opravdana i proporcionalna. Moguénost
ogranitavanja ove fundamentalne slobode ne smije biti posmatrana kao
opsta moguénost da se ogranic¢i pravo na slobodu kretanja na kojem poci-
va cijelokupni poredak EU."

17 »Gotovo jedan od pet pojedinaca anketiranih 2012. u javnim konsultacijama su-
sreo se sa problemima prilikom koristenja svog prava na slobodu kretanja, cesto zbog dugih
i nejasnih administrativnih procedura.« (Report from the Commission to the European Par-
liament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions: EU Citizenship Report 2013, 2013).

18 Brak iz interesa (marriage of convenience) partnerstvo je ugovoreno bez namjere da
se formira trajna porodi¢na zajednica. Takvi brakovi su ugovoreni iz strateskih razloga ili
licne koristi. U smislu prava EU, brak iz interesa predstavlja partnerstvo izmedu europskog
i neeuropskog drzavljanina u svrhu obezbjedivanja prava boravka i slobode kretanja unutar
Europske unije.

19 Dryave ¢lanice do sada nijesu pruzile vierodostojne dokaze o procentu »brakova
iz interesa« (Privremeni nacrt priru¢nika o rjeSavanju pitanja navodnih brakova iz interesa
izmedu drzavljana EU i onih koji nijesu drzavljani EU u kontekstu slobode kretanja europ-
skih drzavljana, 2013).
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2.2. Politicka prava

Suvremeno tumacenje drzavljanstva ukorijenjeno je u ideji politicke parti-
cipacije (Pitkin, 1972). Sto je jo§ vaznije, nivo polititke participacije jedan
je od pokazatelja kvaliteta demokratije u zajednici. Naime, osnovni prin-
cip demokratskog legitimiteta odluka pripisuje se ¢injenici da svaki poje-
dinac koji je subjekt politicke nadleznosti mora imati utjecaj na taj proces.
Politi¢ka prava koja uZivaju drzavljani EU su takode ograni¢enog dometa.

Od stupanja na snagu Lisabonskog ugovora i uvodenja prava podnosenja
zakonske inicijative od strane drzavljana EU? reprezentativnost pravnog

20 Europska gradanska inicijativa je pravo specifi¢no za drzavljane zemalja danica EU
odnosno pravo drzavljana EU. Propisuje se ¢lanom 24. Ugovora o funkcioniranju EU i ¢lanom
11. stavovima 3. i 4. Ugovora o Europskoj uniji (Consolidated version of the Treaty on European
Union, Official Journal of the European Union, C 326, 26. 10. 2012.) i dalje se ureduje Regula-
tivom 211/2011 o gradanskoj inicijativi (Regulation 211/2011 of the European Parliament and of
the Council of 16. 2. 2011 on the citizen’s initiative, Official Journal of the European Union L 65/1,
11. 3. 2011, amended by Commission Delegated Regulation 268/2012 of 25. 1. 2012, O] L 89/1,
27. 3. 2012, Council Regulation 517/2013 of 13. 5. 2013, O] L158/1, 10. 6. 2013, Commission
Delegated Regulation 531/2014 of 12. 3. 2014, O] L 148/52, 20. 5. 2014 and Commission Del-
egated Regulation 887/2013 of 11. 7. 2013, OJ L 247/11, 18. 9. 2013.). Gradanska inicijativa
jeste inicijativa podnijeta Europskoj komisiji kojom se ona poziva da pripremi i podnese prijed-
log legislativnog akta odgovarajucoj instituciji EU u cilju implementacije odredbi Ugovora u
odredenoj oblasti. Inicijativa se odnosi na oblast za koju se smatra da ju je neophodno urediti
pravnim aktom i mora imati podrsku najmanje jednog miliona potpisnika iz najmanje ¢etvrtine
drzava ¢lanica Unije (&l. 2/1. Regulative). Potpisnici jesu gradani koji su dali podrsku inicijativi
popunjavanjem izjave i podrsci u odredenoj formi. Organizatori inicijative jesu fizicka lica
odgovrna za pripremu i podnosenje incijative Europskoj komisiji. U tom cilju, organizatori
su duzni osnovati komitet od najmanje sedam ¢lanova odgovoran za pripremu inicijative i
njeno podnoSenje. Potpisnici i organizatori ove inicijative mogu biti samo gradani Unije sa
pravom glasa na izborima za Europski parlament (¢&l. 2. i 3. Regulative). Inicijativa mora biti
registrirana kod Europske komisije sa podacima o oblasti prema kojoj je usmjerena, ciljevi-
ma koji se Zele posti¢i tom inicijativom i drugim relevantnim podacima. Inicijativa mora biti
unutar nadleznosti Europske komisije, ne smije biti pokrenuta sa ciljem zlouporabe i ne smije
biti u suprotnosti sa osnovnim vrijednostima utemeljenim u Ugovoru o Europskoj uniji (¢l. 4.
Regulative). Sa ovolikim brojem trazenih potpisnika postavljena obaveza naizgled predstavlja
pretjeran zahtjev. Sa druge strane, trenutni broj stanovnika svih zemalja ¢lanica EU je oko
500 miliona (Demography Report, 2015: 4). Imajuéi u vidu navedeno, ostvarivanje europske
gradanske inicijative zahtijeva angaZovanje samo 0,2% gradana Unije (Hancock et al., 2012,
str. 655). U poredenju, Ustav Crne Gore predvida da pravo predlaganja zakona Skupstini ima
6000 biraca, odnosno gradana Crne Gore (Ustav Crne Gore, Sl. list Crne Gore br. 01/07 od
25.10.2007., ¢l. 93/2.). S obzirom da je broj stanovnika Crne Gore oko 620 000 (Popis stanov-
niStva, domacinstava i stanova u Crnoj Gori 2011. godine, 2011), inicijativa za prijedlog zako-
na zahtijeva angaZovanje oko 1% cjelokupnog stanovnistva Crne Gore. Pritom, broj gradana sa
pravom glasa je znatno manji od ukupnog stanovnistva Crne Gore, $to znaci da je zahtijevani
procenat gradana znatno veéi. Crnu Goru navodimo kao primjer zbog njenog malog broja
stanovnika. Postoje odredena ogranicenja u podnosenju gradanske inicijative. Prvo, propisuje
se obavezan broj gradana iz svake drzave ¢lanice da bi inicijativa bila zakonita (Aneks I Re-
gulative). I drugo, trazena podrska inicijativi mora biti prikupljenja u roku od 12 mjeseci od
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poretka Unije trebala bi da bude ojacana. Iako je suvise rano zakljuciti da
¢e pravo na podnosenje incijative postati efikasan instrument za ulesée
gradana, ovu novinu treba pozdraviti jer predstavlja veliki korak u razvoju
vise demokratske i inkluzivne Unije (za vise o Europskoj inicijativi Sau-
rruger 2010, str. 471-495; Isin & Saward, 2015). Jedna od gradanskih
inicijativa koju treba pomenuti u smislu gradanske svijesti o ograni¢enju
europskih politi¢kih prava je Inicijativa »Pustite me da glasam«, podnijeta
1. 4. 2012. Europskoj komisiji. Inicijativa izraZava zabrinutost koja pro-
istiCe iz ograni¢enih izbornih prava koja pripadaju drzavljanima Unije.?!
Naime, svi drzavljani EU prema ¢lanu 22. Ugovora o funkcioniranju EU,
imaju pravo glasanja i kandidovanja na lokalnim izborima i izborima za
Europski parlament pod istim uvjetima kao i drZavljani te drZzave ¢lanice,
dok regionalni i nacionalni domen politickog ucescéa ostaje nepokriven.

Ova zabrinutost je potpuno opravdana imajudi u vidu iskljucenje drzav-
liana EU iz u¢e$¢a u nacionalnim i regionalnim izborima u drzavi ¢lanici
njihovog prebivalista. Takode ovo ogranicenje predstavlja suprotnost gore
navedenom principu da svaki pojedinac koji je subjekt politicke nadlezno-
sti mora imati utjecaj na zakonodavni proces. Veliki dio zakondavne vlasti
Unije lezi u Vije¢u ministara &iji su ¢lanovi direktno odgovorni nacionalnim
parlamentima. Isklju¢enje drzavljanina EU koji Zivi u drugoj drzavi ¢lanici
da glasa na nacionalnim izborima nije od pomo¢i u prevazilazenju jaza koji
postoji izmedu Unije i njenog demokratskog legitimiteta i kontrole.

Za sada ucesce na izborima za Europski parlament ostaje primarni nacin za
gradane da doprinesu stvaranju politike EU (Report from the Commission
to the European Parliament, the Council, the European Economic and So-
cial Committee and the Committee of the Regions: EU Citizenship Report
2013, 2013, str. 23). U tom smislu, treba napomenuti da je procenat gra-
dana Unije koji glasaju za Europski parlament u konstantnom padu.?? Ovo
treba posmatrati kao alarm za jacanje veza izmedu Unije i njenog naroda.?

registracije inicijative kod Europske komisije (¢l. 5/5. Regulative). Sa druge strane, imajuéi u
vidu karakter i §irinu same inicijative, ovakvo rje3enje se smatra opravdanim.

21 http://www.letmevote.eu/en/initiative

22 U skladu sa statistikama, izlaznost na izbore za Europski parlament u 1979. godi-
ni, kada je tadasnja EZ brojala 9 zemalja — EU (9), bila je 61,99%, u 1984. EU (10) bila je
58,98%, u 1989. EU (12) bila je 58,41%, u 1994. EU (12) bila je 56,67%, u 1999. EU (15)
bila je 49,51%, u 2004. EU (25) bila je 45,47%, i u 2009. EU (27) bila je 43% (http:/sww.
europarl.europa.eu/aboutparliament/en/000cdcd9d4/Turnout-(1979-2009).html.

23 Prema Eurobarometarovoj anketi, 81% ispitanika svjesni su svog statusa kao dr-

Zavljanina Unije, 88% su upoznati sa svojim pravom o slobodnom kretanju, 82% su svjesni
zabrane diskriminacije po osnovu nacionalnosti, 89% su svijesni svog prava da se obrate
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Kada je rijec¢ o daljim koracima koje treba preduzeti u cilju postizanja vece
inkluzivnosti Unije, obrazovanje treba da bude od klju¢nog znacaja (Co-
creating European Union citizenship, A Policy Review, 2013, str. 40).
Nedostatak znanja medu gradanima je problem koji do izvjesnog stupnja
moZe odrediti buduénost Unije (Herrero, 2010).2*

Razvoj politickih prava EU prate dvije suprotne tendencije. Na jednoj
strani postoji ideja da bi politi¢ki znacaj tih prava bio klju¢ za rjesavanje
problema demokratskog deficita EU, dok na drugoj strani drzave ¢lanice
ostaju suvise osjetljive prema moguénoscu glasanja nedrzavljana na naci-
onalnim izborima.

Stavise, ¢l. 22. Ugovora o funkcioniranju EU, odnosno pravo aktivnog i
pasivnog glasa, pruza moguénost derogacije, jer su odredene drzave ¢lani-
ce upozorile da je ovo pravo proturje¢no njihovim ustavnim tradicijama.?
Dakle, ovo je jo$ jedno potencijalno diskriminatorsko pravo.

Izborna prava drzavljana EU ostvaruju se u skladu sa podzakonskim akti-
ma usvojenim u ovoj oblasti. Direktiva 93/109/EC o izborima za Europski
parlament? i Direktiva 94/80/EC o lokalnim izborima?” propisuju detalj-
nije uvjete pod kojima drzavljani EU koji borave u drugoj drzavi ¢lanici
mogu da ostvare svoja izborna prava.

Pojedinci imaju moguénost da koriste navedena izborna prava ukoliko
su drzavljani EU i ukoliko imaju prebivaliste u jednoj od drzava ¢lanica,
pri ¢emu moraju poStovati uvjete koji su propisani nacionalnim zakono-

institucijama Europske unije, ali samo 36% ispitanika smatra da su dobro informirani o
svojim pravima kao drzavljana EU (Flash Eurobarometer 365: European Union Citizenship
Report, 2013; v. European Citizenship: Awareness growing about EU guaranteed rights but
people want to know more, 2013).

24 ,Cinjenica da ljudi nemaju dovoljno znanja o Europskoj uniji je prerasla u to da
nemaju dovoljno interesovanja, a time i manjak posveéenosti.« (Herrero, 2010).

% ,Drzavljanstvo Unije je politicki i pravni koncept koji je u potpunosti razlicit od
koncepta drzavljanstva u smislu Ustava Kraljevine Danske i danskog pravnog sistema. Nista
u ugovorima EU ne podrazumjeva, niti predvida obavezu stvaranja drzavljanstva Unije u
smislu drzavljanstva drzava nacija. Pitanje da Danska ucestvuje u takvom razvoju se, stoga,
i ne diskutuje.«

26 Council Directive 93/109/EC of 6 December 1993 laying down detailed arran-
gements for the exercise of the right to vote and stand as a candidate in elections to the
European Parliament for citizens of the Union residing in a Member State of which they are
not nationals, OJ L 329/34, 30.12.1993.

27 Council Directive 94/80/EC of 19 December 1994 laying down detailed arrange-
ments for the exercise of the right to vote and to stand as a candidate in municipal elections
by citizens of the Union residing in a Member State of which they are not nationals, OJ L
368/38, 31.12.1994.
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davstvom. Cesto, nacionalna zakonodavstva ne dozvoljavaju drzavljanima
Unije da postanu ¢lanovi nacionalnih politickih partija (Co-creating Eu-
ropean Union Citizenship, A Policy Review, 2013, str. 32).%8

Svrha ovih direktiva nije uskladivanje izbornih sistema drzava ¢lanica, veé
osiguravanje da svi drzavljani EU pod istim uvjetima mogu da ostvare
svoje aktivno i pasivno biracko za Europski parlament i lokalnu zajed-
nicu.? Direktive pruZaju moguénost odstupanja drzava ¢lanica u kojima
procenat gradana Unije (koji nemaju drzavljanstvo drzave prebivalista)
sa pravom glasa prelazi 20% ukupnog birackog tijela (Report from the
Commission to the European Parliament and to the Council on granting
a derogation pursuant to Article 19(1) of the EC Treaty, presented under
Article 12(4) of Directive 94/80/EC on the right to vote and stand as a
candidate in municipal elections, 2005). Ovakva situacija je za sada jedino

zabiljezena u Luksemburgu. U principu sve drzave ¢lanice pravilno spro-
vode ove direktive (White, 2005).

3. Europsko drzavljanstvo u praksi Suda

Normativni potencijal Europskog drzavljanstva iza neperspektivnih odred-
bi u Ugovoru najbolje se vidi u praksi Suda pravde Europske unije (Le-
naerts, 2011). U rukama Suda drZzavljanstvo Unije dobilo je veéi znacaj
od percepcije pojedinca kao &isto ekonomskog aktera kako je to podvu-
¢eno odredbama Ugovora i sekundarnog zakonodavstva. Tradicionalno,
primjena odredbi Ugovora o drzavljanstvu EU uvjetovana je postojanjem
prekograni¢nog kretanja pojedinca (cross border element) ili postojanjem
ekonomske aktivnosti.®® Situacije koje nijesu ispunile pomenute kriterije
smatrane su &isto rezerviranim za unutarnji pravni poredak drzava ¢lanica,

28 ,Samo drzavljani Latvije mogu biti osnivaci polititke partije.« (Co-creating Euro-
pean Union Citizenship, A Policy Review, 2013, str. 32).

2 http://europa.ew/legislation_summaries/justice_freedom_security/citizenship_of_the
_union/I123026_en.htm

30 The Queen v Saunders (C-175/78) (1979); Morson v State of the Netherlands and
Head of the Plaatselijke Politie within the meaning of the Vreemdelingenwet; Jhanjan v State of the
Netherlands (C-35/82; 36/82) (1982), zdruZeni predmeti; Steen v Belgian State (C-132/93)
(1994), poznat i pod nazivom Steen II; Land Nordrbein-Westfalen v Kari Uecker and Vera
Jacquet v Land Nordrbein-Westfalen (C-64/96; 65/96) (1997); Babeten Metock and Others (C-
127/08) (2008).
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a time su ispadale iz djelokruga prava Europske unije.*! U svjetlu ovoga,
vrijedi se podsjetiti predmeta Uecker and Jacquet iz 1997., gdje je Sud jas-
no naveo: »Pravo Unije (zajednice) u pogledu slobode kretanja radnika
ne moZe da se primijeni na situaciju radnika koji nikad nije koristio pravo
na slobodu kretanja u okviru Unije ... U tom smislu, mora se napomenuti
da drzavljanstvo Unije ... nema cilj da prosiri obim ratione materiae Ugo-
vora na unutarnje situacije koje nemaju poveznicu (link) sa pravom EU.«
(Kochenov & Plander, 2012, str. 369).

Sljede¢i paragrafi ovog rada imaju cilj da analiziraju kako je Europski sud
pravde oblikovao postojanje situacija koje imaju poveznicu sa pravom EU.
Tri osnovna postulata, na kojima je bila zasnovana rana jurisprudencija,
sada su pred izazovom. Prvo, postojanje prekograni¢nog kretanja i eko-
nomske aktivnosti, iako jo§ uvijek relevantan element, ne odreduje pri-
mjenu prava drzavljanstva EU (Lary, 1996, str. 276). Drugo, predmet
Rottmann otvora moguénost da uvjeti za sticanje i gubitak nacionalnog
i kasnije drzavljanstva EU »zbog njihovih posljedica« mogu pasti u okvir
prava EU. Tako, tradicionalni pristup da utvrdivanje drzavljanstva spada
u isklju¢ivu nadleznost drzava ¢lanica sada je doveden u pitanje. Trece,
sudski stav da »drzavljanstvo Unije ... nema cilj da prosiri obim ratione
materiae Ugovora« izgleda vise ne vazi. Sto je Sire tumacenje situacija koje
imaju »poveznicu sa pravom EUx, to je i obim prava Europske unije u
ovom pogledu vedi. Sljedeéi predmeti su tumaceni kao prekretnica razvoja
drzavljanstva EU.

3.1. Drzavljanstvo EU vise od koncepta zasnovanog na
zajedni¢kom trZistu (europski identitet)

Dugo vremena koncept drzavljanstva EU kritikovan je kao isuvise slabog
sadrzaja. Tvrdilo se da je to samo potvrda ve¢ postojeceg imigracionog
prava EU u kojem je pojam »radnik« zamijenjen simboli¢nim pojmom
»drzavljanin Unije« (Weiler, 1999). Uprkos &injenici da je ¢l. 20. Ugovora
o funkcioniranju EU naglasio njegov komplementarni karakter, mnogi su
osjecali potrebu da izraze zabrinutost da uvodenje europskog drzavljan-
stva neminovno vodi ka stvaranju »europske superdrzave« koja prijeti na-
cionalnim identitetima (Hofstede, 1994).

31 Land Nordrbein-Westfalen v Kari Uecker and Vera Jacquet v Land Nordrbein-Westfalen
(C-64/96; 65/96) (1997), stav 17. i 23. odluke Suda od 5. 6. 1997.
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Suprotno, europsko drzavljanstvo takode je analizirano kao dodatni nivo,
koji ne ometa razvoj nacionalnog identiteta, kroz tkz. koncept »vigestrukog
demosax, koji ukazuje da istovremeno mozete pripadati razli¢itim nivoima
zajednice. Moguénost da se kombinuju razli¢iti stupnjevi identiteta potvr-
deno je u izvjesnoj mjeri istrazivanjima Eurobarometra, koja pokazuju da
vise od polovice Europljana prepoznaju europske elemente svog identite-
ta.’? Po tom tumacenju, drzavljanstvo EU nije samo puki odraz nacional-

32 Drzavljanstvo predstavlja puno i odgovorno &anstvo u drzavi koje obuhvata jed-
nakost pred zakonom, pravo na svojinu, slobodu govora i pravo na minimum ekonomskog i
socijalnog standarda. Ova prava mogu imati i nedrzavljani, pri ¢emu se isti¢e da samo drzav-
ljani mogu imati pravo glasa, mogu vr3iti odredene vojne i druge javne duznosti, ne mogu biti
prognani iz svoje drzave i imaju pravo na zastitu te drzave izvan njenih granica. Drzavljani
imaju osjecanje pripadnosti svojoj drzavi. Ocigledno, ne moze se poistovjecivati drzavljan-
stvo EU i drzavljanstvo drzave ¢lanice Unije (McCormic, 2011, str. 51; Ko3uti¢, 2010, str.
114-115). Zajednicki europski identitet odnosi se na emotivnu pripadnost gradana drzava
¢lanica zajednickom entitetu. Drzavljanstvo, zastava i himna Europske unije su uvedeni u
ugovore drzava ¢lanica sa ciljem da se kreira jaca politicka zajednica u EU i umanji demo-
kratski deficit Unije (Zimmermann & Dur, 2012, str. 95). Sa druge strane, razliku izmedu
drzavljanstva Unije i drzavljanstva drzave nalazimo i u &injenici da ne postoji putna isprava
Europske unije, odnosno paso$ (Djurovi¢, 2012, str. 525). Ipak, pasosi drzava ¢lanica saci-
njavaju se u istoj boji i sadrze oznake EU pored oznaka drzave ¢lanice (McCormic, 2011,
str. 51). Od sedamdesetih godina proslog stolje¢a pa do danas koncept europskog identiteta
javljao se u 4 oblika. Prvi oblik jeste identitet koji su formulisali ministri spoljnih odnosa
drzava ¢lanica EU u kontekstu hladnog rata, odnosno u odnosima sa SSSR-om. Radi jacanja
jedinstva tadasnje Europske zajednice (koju je &inilo 9 drzava ¢lanica) u medunarodnim
odnosima postavlja se europski identitet kao jedan od elemenata spoljne politike i uspjesne
politike prosirenja Zajednice (Zimmermann & Dur, 2012, str. 96-97). Drugi oblik nalazimo
u normama i ustanovljenoj praksi Europske unije u razvoju ekonomskog i socijalnog uredje-
nja Unije. Nakon hladnog rata, Europska ekonomska i monetarna unija ustanovila je zajed-
ni¢ku valutu Europske unije, euro. Euro na taj nacin postaje odlu¢an korak u pravcu »sve
blize Unije« i simbol europskog identiteta, a ne samo sredstvo olak3ane privredne razmjene
(Zimmermann & Dur, 2012, str. 98-99). Tredi oblik predstavljaju razlicite politicke ideje o
Europi, odnosno Europskoj uniji, u kojima nalazimo europski identitet kao njihov element.
U praksi, ovo se ogledalo u jacanju ideje ujedinjene Europe u nacionalnim politickim pro-
gramima i prijedlogu Ustava Europske unije pocetkom 21. stoljeca. Sa druge strane, mnogi
politi¢ki programi i ideje bili su medusobno suprotstavljeni u drugim segmentima, poput
ekonomskog, politickog i socijalnog uredenja Unije, 3to je dovelo do neuspjeha u ratifika-
ciji Ustava EU (Zimmermann & Dur, 2012, str. 99-100). Konac¢no, Cetvrti i najistaknutiji
oblik u kojem europski identitet dolazi do izrazaja jeste transnacionalna mobilnost gradana
i njihovih aktivnosti kao drzavljana Unije. U ovom obliku ogleda se veza izmedu drzav-
ljanstva EU i europskog identiteta. Drzavljanstvo EU se povezuje sa pravima i slobodama
jedinstvenog europskog trzista i pravima i obavezama drzava ¢lanica, odnosno s pravom na
slobodno kretanje. Mobilnost gradana se intenzivira daljim prosirenjem Unije i formiraju se
organizacije europskog gradanskog drustva kao predstavnici gradana. Uvodenjem i europske
gradanske inicijative otvaraju se znacajne nove mogucnosti u razvoju europskog identiteta
kroz drzavljanstvo Unije (Zimmermann & Dur, 2012, str. 97-102). Postavlja se pitanje da li
Europa moZe imati kulturoloski identitet. Imajuéi u vidu sve karakteristike ovog pojma, kao i
raznolikost europskih drzava i njihovih medusobnih odnosa, odgovor je jedno oprezno »da«.
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nog drzavljanstva, niti pravni status koji je predodreden da prijeti nacional-
nom identitetu. Europsko drZavljanstvo postaje status koji gradani uzivaju
u svojstvu njihove nacionalnosti, dajué¢i im prava koja prevazilaze granice
drzave, bez obzira na to da li su ili nisu uklju¢eni u ekonomske aktivnosti
ili prekograni¢no kretanje. Dakle, status prava vezanih za Europljane ima
tendenciju da bude tumacen na dva suprotna nacina, kao prijetnja ili kao
nova mogucnost koja ima cilj da poboljsa kvalitet Zivota svih.

Imajuéi u vidu razvoj drzavljanstva EU u postmastrihtskom periodu, podr-
Zanim §irokim sudskim tumacenjem ¢l. 21. Ugovora o funkcioniranju EU u
kombinaciji sa principom nediskriminacije (¢l. 19. Ugovora o funkcioniranju
EU), ¢ini se da argumenti koji kazu da je EU drzavljanstvo »nova retorika
starog koncepta slobodnog kretanja radnika« nemaju vise dovoljno podrske.
Postojanje prekograni¢nog kretanja ili ekonomske aktivnosti nijesu vise pre-
duvjeti za uzivanje prava drzavljanstva EU ako postoje drugi elementi koje
Sud moze ocijeniti kao dovoljan faktor za povezivanje sa pravom EU.

Martines Sala®® jedan je od prvih predmeta koji je oblikovao razvoj ovog
trenda. Naime, Martines Sala $panska je drzavljanka sa prebivalistem u
Njemackoj. Dakle, ona je ve¢ ispunila element prekograni¢nog kretanja.
Sa druge strane nije bila ekonomski aktivna, ve¢ ovisna od socijalne po-
modi. Najveéim dijelom svog boravka u Njemackoj Martines Sala je po-
sjedovala rezidencijalnu dozvolu. Od 1984. nadalje imala je samo doku-
mente u kojima se navodi da je predala zahtjev za produZenje boravka.
Godine 1993., u trenutku kada nije posjedovala rezidencijalnu dozvolu,
Njemackoj vladi podnijela je zahtjev za djeciji dodatak za novorodence.
Njen zahtjev je odbijen sa argumentima da ona nije posjedovala njemacko
drzavljanstvo niti rezidencijalnu dozvolu. Martines Sala je tvrdila da ovo
pitanje spada u djelokrug prava Europske unije.

Njemacka vlada zauzela je poziciju da ¢injeni¢no stanje predmeta ne spa-
da u okvir prava EU, jer Martines Sala nije bila niti radnik niti ekonomski
samodovoljna osoba, $to je predvideno Direktivom 90/364/EEC koja je
bila na snazi u to vrijeme.

Medutim Sud pravde EU procijenio je da je odbiljanje zahtjeva za dodjelu
dje¢jeg dodatka Martines Sala u suprotnosti sa pravom EU i predstav-

Prilikom sagledavanja europskog identiteta neophodno je imati u vidu ono §to je zajednicko
svim drzavama i gradanima Europe i ono §to ih odvaja od drugih. Izmedu ostalog, to obu-
hvata posvecenost ljudskim pravima i demokratiji, socijalnu solidarnost, zajednic¢ku povijest,
zajednicke vrijednosti i princip uzajamne pomo¢i drzava ¢lanica Unije (Joas & Wiegandt,
2008, str. 358, 368).

33 Martines Sala v Freistaat Bayern (C-85/96) (1998).
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lja diskriminaciju na osnovu nacionalnosti: »Iz toga slijedi da drzavljanin
Unije, koji zakonito boravi na teritoriji druge drZzave ¢lanice ... spada u
dijelokrug ratione materiae prava Zajednice ... Sa obzirom na to da je u
pitanju nejednako postupanje, ono spada u djelokrug Ugovora Zajednice,
i ne moZze se smatrati opravdanim: ovo predstavlja diskriminaciju zasno-
vanu na nacionalnosti podnosioca Zalbe.«3*

Unije opsteg prava na nediskriminaciju u oblastima koje su do tada bila
rezervirane isklju¢ivo za ekonomski aktivna lica, kao $to su radnici, pruza-
oci usluga, studenti sa dovoljnim finansijskim sredstvima ... itd. (Craig &
De Burca, 2011, str. 758). Tumacenje prava drzavljanstva Unije zajedno
sa principom nediskriminacije zaista je korisno za udaljavanje od logike
unutarnjeg trziSta. Martines Sala je nesumnivo dala klju¢ni doprinos u
stvaranju politickog i solidarnog koncepta drzavljanstva, a ne samo eko-
nomskog. Prije predmeta Martines Sala pretpostavljalo se da ekonomski
neproduktivni gradani nemaju pravo rezidencije koje proizilazi direktno iz
Ugovora, veé samo iz sekundarnog zakonodavstva. Europski sud pravde
je potvrdio da ¢l. 21. Ugovora o funkcioniranju EU koji omoguéava pravo
na slobodno kretanje i boravak ima direktan efekat i ograni¢eno je sekun-
darnim zakonodavstvom samo kada je takvo ograni¢enje proporcionalno.

Ovo je dalje potvrdeno u predmetu Baumbast and R,* gdje je Sud istakao
sliedecée: »OgraniCenja i uvjeti koji su navedeni u ¢&l. 18. Ugovora o EZ i
utvrdeni direktivom 90/364/EEC zasnovani su na ideji da ostvarivanje prava
na boravak drzavljana Unije mozZe biti ogranic¢eno legitimnim interesima
drzava ¢lanica. U tom smislu, korisnici prava na prebivaliste ne smiju po-
stati nerazuman teret za javne finansije zemlje domacina — drZave clanice.
Medutim, ta ogranicenja i uvjeti moraju se primijeniti u skladu sa ogranice-
njima koje namece pravo Unije i u skladu sa opstim principima tog prava,
posebno principom proporcionalnosti. To znadi da nacionalne mjere usvo-
jene u tom pogledu moraju biti odgovarajuée i neophodne za postizanje
Zeljenog cilja.«

Sud dalje razvija europsko drzavljanstvo u predmetu Grzelczyk iz 1999.
godine.* Grezkczik je francuski drzavljanin koji Zivi i studira u Belgiji.
Posljednje godine svog studiranja on se prijavio za socijalnu pomo¢ »Mi-

34 Martines Sala v Freistaat Bayern (C-85/96) (1998), stavovi 63. i 64. odluke Suda.

35 Baumbast and R v Secretary of State for the Home Department (C413/99) (2002),
stavovi 85.-95. odluke Suda.

36 Grzelczyk v Centre public d'aide sociale (C-184/99) (2001).
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nimalac«. Belgija je odbila njegov zahtjev sa obrazlozenjem da on nije
drzavljanin Belgije, a time nema pravo na isplatu minimalca. Klju¢no pi-
tanje koje se ovdje postavlja je: da li je nacelo zabrane diskriminacije na
osnovu nacionalnosti i odredbe o drzavljanstvu EU obuhvataju pravo na
materijalni dodatak?

Sud je zauzeo isti stav kao u predmetu Martines Sala, tvrde¢i da odbijanje
nadoknade Grzelczyku predstavlja diskriminaciju na osnovu nacionalnosti.
Kao i u st. 63. predmeta Martines Sala, citiranom u gornjem tekstu, Sud
je potvrdio da drzavljanin Europske unije koji zakonito boravi na teritoriji
jedne od drzava ¢lanica moZe da se pozove na ¢lan 18. Ugovora o funkci-
oniranju EU u svim situacijama koje spadaju u obim ratione materiae prava
EU. Sud je u ovom predmetu imao sli¢an pristup kao u predmetu Martines
Sala, ali sa dalekoseZnijim posljedicama, imaju¢i u vidu stav 31. odluke koji
se najvise citira: »Drzavljanstvo Unije predodredeno je da bude fundamen-
talni status drZavljana zemalja ¢lanica, omoguéavajuci onima koji se nalaze
u istoj situaciji da uZivaju isti tretman u pravu, bez obzira na njihovu nacio-
nalnost, i samo pod izuzecima koji su izri¢ito predvideni.«

U narednim predmetima Sud je potvrdio i izgradio takvu logiku.?” Nesum-
njvo, usvajanje Direktive 2004/38/EC nije ogranicilo interpretativna ovlasée-
nja Suda. Zabrana diskriminacije nije viSe samo instrument u sluzbi onih koji
su ekonomski aktivni. Sud ovo pravo povezuje sa politickim statusom drzav-
lianstva EU, ostavljajuci logiku unuturasnjeg trzista po strani. Kao $to je G.
A. Maduro primijetio, princip nediskriminacije po osnovu drzavljanstva je »u
srcu koncepta drzavljanstva Unije i namedée obavezu drzavama ¢lanicama da
gradane Unije tretira na isti nacin kao svoje drzavljane.«

Ovakvim tumacenjem Sud smanjuje razliku medu gradanima koju je po-
stavilo sekundarno zakonodavstvo. Prekid u interpretiranju prava europ-
skog drzavljanstva kao iskljucivog atributa unutarnjeg trzista predstavlja
izuzetan doprinos izgradnji fundamentalne zastite osnovnih prava na ni-
vou EU. Kao $to se moze vidjeti iz sudske prakse, u situacijama gdje je
sloboda kretanja ve¢ ostvarena, spoljna ograni¢enja zabrane diskrimina-
cije po osnovu nacionalnosti fakti¢ki ne postoje (Wollenschlager, 2011).

Zabrinutost izaziva odredivanje granice obima zabrane diskriminacije u
primjeni prava europskog drZavljanstva u tkz. »Cisto unutarnjim situacija-

37 D’Hoop v Office national de I'emploi (C-224/98) (2002), st. 28. odluke Suda; Gar-
cia Avello v Belgian State (C-148/02) (2003), st. 22. odluke Suda; Schempp v Finanzamt
Miinchen V (C-403/03) (2005), stav 15. odluke Suda.

38 Huber v Bundesrepublik Deutschland (C-524/06) (2008), st. 18. odluke Suda.
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ma«. U mnogim predmetima element prekograni¢nog kretanja korespon-
dira sa koristenjem prava EU drzavljanstva. Na drugoj strani, ostvarivanje
ovih prava nije nuzno povezano sa fizickim prekograni¢nim kretanjem.
U predmetima Garcia Avello,*® Zbhu i Chen® i Ruiz Zambrano*' element
prekograni¢niog kretanja gotovo da ne postoji. U ovim predmetima Sud
je napravio sljedeéi korak u udaljavanju od svog stava koji je imao u pred-
metu Steen II: »Suocen sa pitanjem iz unutarnjeg prava, samo sud drzave
Clanice ima ovlaséenja da utvrdi da li postoji diskriminacija na osnovu
zakona, i ako postoji, kako da bude eliminisana.«*

U predmetu Garcia Avello iz 2002. Sud je suzio situacije gdje se pravo EU
ne primjenjuje. Naime, Garcia Avello je $panski drzavljanin u braku sa We-
ber, drzavljankom Belgije, oboje sa prebivalistem u Belgiji. Njihova djeca
imaju dvojno, belgijsko i $pansko drzavljanstvo. Belgijski zakon nalaze da
djeca nose prezime oca. Na oba izvoda iz mati¢ne knjige rodenih djeca
su registrovana kao Garcia Avello. Spanski obi¢aj je da djeca uzmu prvo
prezime oba roditelja, sa tim $to je ocevo prezime prvo, a majino drugo
po redosledu. U skladu sa tim obi¢ajem roditelji su zatrazili od belgijskih
vlasti da promijene prezime njihove djece sa Garcia Avello u Garcia Weber.
Belgijske vlasti su odbile ovakav zahtjev, uz obrazloZenje da je u suprotno-
sti sa njihovom nacionalnom praksom.

U spomenutom predmetu oba djeteta su rezidenti Belgije od njihovog ro-
denja, a time i nije postojalo prekograni¢no kretanje, sa obzirom na to da
djeca nikad nisu napustala Belgiju. Sud je zakljucio da je belgijski zakon u
suprotnosti sa ¢l. 18. i 20. Ugovora o funkcioniranju EU, stavljajuéi djecu
sa dvojnim drZavljanstvom u nepovoljan polozaj. Dakle, pojedinac moze da
se osloni na prava iz europskog drzavljanstva i ako nije ostvario pravo na
slobodu kretanja. Cini se da je moguca inspiracija iz ove odluke da su djeca
dvojnog drzavljanstva »potencijalni« korisnici prava na slobodno kretanje.

Ali u predmetu Ruiz Zambrano iz 2009. Sud ne spominje ni »stvarno, ni
potencijalno, ni budude, ni hipoteti¢ko« (Kochenov, 2011) prekograni¢no
kretanje. To ostavlja prostor za zaklju¢ak da Sud namjerava da primijeni
pravo EU drzavljanstva, narocito pravo na slobodno kretanje u ¢isto »unu-
tarnjim situacijmac; djelujuéi kao suzbijac tkz. »obrnute diskriminacije« u

39 Garcia Avello v Belgian State (C-148/02) (2003).

40 Zhu and Chen v Secretary of State for the Home Department (C-200/2) (2004).
41y bilj. 8.

42 Steen v Belgian State (C-132/93) (1994), stav 10. odluke Suda.
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situaciji kada takva diskriminacija moze da utjece na ostvarivanje prava iz
EU drzavljanstva.

Ruiz Zambrano i njegova Zena drZzavljani su Kolumbije. Stigli su u Belgi-
ju 1999. zajedno sa svojim prvim djetetetom. Posjedovali su vizu koju je
izdalo konzularno odjeljenje Kraljevine Belgije u Bogoti. Nedelju kasnije
Ruiz Zambrano je podnio zahtjev za azil u Belgiji. Ovaj zahtjev je odbijen
2000. On je nastavio boravak u Belgiji bez posjedovanja rezidencijalne
dozvole, i u isto vrijeme bio zaposlen u belgijskoj kompaniji. U meduvre-
menu, njegova Zena je rodila drugo i trece dijete u Belgiji, i time su bel-
gijski drzavljani, sa obzirom na to da roditelji nijesu preduzeli neophodne
korake da ih upisu kao drzavljane Kolumbije. U 2005. radni ugovor Ruiza
Zambranoa je bio suspendovan i on je podnio prijavu Nacionalnom birou
za zasposlenje za priviemenu finansijsku pomo¢ za nezaposlene. Ovaj za-
htjev je odbijen sa obrazloZenjem da ne posjeduje radnu dozvolu. Klju¢-
no pitanje ovdje je da li je u suprotnosti sa pravom EU odbijanje prava
boravka i radne dozvole drzavljaninu trece drzave ¢lanice od koga zavise
njegova maloljetna djeca koja imaju drzavljanstvo EU.

Sud se i prethodno bavio sli¢nim &injeni¢nim stanjem u predmetu Zhu and
Chen iz 2002., kada je zakljuc¢io da drzavljani trece drzave mogu posjedo-
vati pravo na boravak na osnovu svoje djece koja su drzavljani EU, upr-
kos ¢injenici da ne zavise od njih, nego obrnuto. U oba predmeta Sud se
bavio pitanjem prava europskih drzavljana koji su djeca ovisna od rodaka
drzavljana tre¢ih zemalja i koja nisu koristila pravo na slobodno kretanje,
ali samo predmet Ruiz Zambrano se bavio drzavljanima EU koji Zive u dr-
Zavama Clanicama ¢&iji su drzavljani. Druga razlika je ta da u predmetu Zbu
and Chen Sud istice da je rodak u tom slu¢aju imao dovoljno materijalnih
sredstava i time nije predstavljao teret za nacionalne javne finansije. Ovaj
element je takode nedostajao u predmetu Ruiz Zambrano. Posljedi¢no,
Sud je morao da se bavi posebnom situacijom koja bi mogla imati ozbiljne
posljedice u smislu odredivanja granice izmedu prava Unije i prava drzava
¢lanica u osjetljivim pitanjima.

Uprkos ¢injenici da su sve drzave koje su posredovale u predmetu zajed-
no sa Europskom komisijom imale stav da Ruiz Zambrano situacija pada
u isklju¢ivu nadleznost unutarnjeg pravnog sistema Belgije, Sud je odlucio
suprotno: »Bilo koja nacionalna mjera koja ima efekat lisavanja gradana
Unije istinskog uZivanja biti prava koja su im dodjeljena na osnovu njihovih
statusa kao drzavljana Unije ...«* spada u domen EU prava. Zbog toga je

43 Ruiz Zambrano v Office National de 'Emploi (C-34/09) (2011), stav 42. odluke Suda.
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u suprotnosti sa pravom EU da drzava ¢lanica EU ne odobri boravak dr-
Zavljanima trecih drzava ¢lanica koji imaju maloljetnu djecu koja zavise od
njih, gdje kao rezultat oni nijesu u moguénosti da koriste bitna prava koja su
im povjerena na osnovu njihovog statusa drzavljana EU (Spaventa, 2008).

Da rezimiramo, Europski sud pravde u mnogim je predmetima odlucio da
prekograni¢no kretanje ili angaZovanje u nekoj ekonomskoj aktivnosti nije
potrebno da bi se situacija nasla u okvir prava Europske unije. Prava koja
proizilaze iz europskog drZavljanstva pripadaju svakom drZavljaninu Eu-
ropske uniije, ali samo u slu¢aju ako »nacionalna mjera ima za posljedicu
uskraéivanje istinskog uzivanja biti prava datih na osnovu njihovog statusa
kao drzavljana Unije.«

3.2. Imaju li drzave ¢lanice EU pravni monopol da odluce
ko su drzavljani Unije?

DrZavljanin unije je svako lice koje ima drZavljanstvo jedne od drzava
Clanica Europske unije. Posljedi¢no, drzave ¢lanice EU imaju u velikoj
mjeri neograniceno pravo da nacin sticanja svog drzavljanstva urede naci-
onalnim zakonom, i na taj nacin odrede ko su drzavljani Europske unije.
Medutim, odlukom Suda u predmetu Rottmann** iz 2010. potvrdeno je da
drzave ¢lanice nemaju pravni monopol u ovom pogledu, ve¢ da prilikom
utvrdivanja drzavljanstva moraju imati u vidu pravo Europske unije, odno-
sno prava koja proizilaze iz europskog drzavljanstva.

Predmet Rottmann predstavlja revouluciju u razvoju prava europskog dr-
Zavljanstva. Rottmann je Austrijanac rodenjem, a stekao je njemacko drzav-
ljanstvo prijemom. Medutim, Njemacka odlu¢uje da retroaktivno oduzme
ste¢eno njemacko drzavljanstvo, sa obrazloZenjem da je dobijeno ilegalno,
odnosno da je podnosilac skrivao informaciju da je predmet sudske istrage
u Austriji. Sa druge strane, austrijski Zakon o drzavljanstvu ne dozvoljava
dvojno drzavljanstvo, pa je stoga sticanje njemackog drzavljanstva, rezul-
tiralo gubitkom austrijskog.

U zalbenom postupku protiv presude drugostupanjskog suda u sporu iz-
medu Bavarske i Rottmanna, Njemacki savezni upravni sud je postavio pi-
tanje Sudu pravde Europske unije da li je gubitak njemackog drzavljanstva
u skladu sa pravom EU. Odnosno da li ¢l. 20. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije dozvoljava oduzimanje drzavljanstva ako je posljedica tog

44 Rottmann v Freistaat Bayern (C-135/08) (2010).
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oduzimanja gubitak i drzavljanstva Unije pa lice na taj nacin ostaje bez
ikakvog drzavljanstva?

Na prvom mjestu, nacionalni sud je pitao da li gubitak statusa drzavljanina
Unije spada u domen prava EU. Ako spada, koja dr7ava ¢lanica je odgovor-
na za krienje prava EU? Da li Austrija treba da prilagodi svoje zakonodav-
stvo tako da Austrijanac ne moZe postati apatrid ili Njemacka u trenutnim
okolnostima treba da sprije¢i da Rottmann ostane bez drzavljanstva Unije.
U ovom predmetu Europska komisija (ukljuc¢ujuéi i drzave &lanice) suge-
rirala je da pitanje sticanja i gubitka drzavljanstva ne spada u okvir prava
Europske unije. Njemacka i Austrijska vlada su takode iznijele stav da &i-
njeni¢no stanje u Rottmannu spada u isklju¢ivi domen unutarnjeg pravnog
poretka. Sli¢an pristup je preuzeo i generalni advokat Maduroa u ovom
predmetu. Maduro je smatrao da oduzimanje njemackog drzavljanstva u
predmetu Rottmann nema poveznicu sa slobodom kretanja, a time i spada
van domena prava EU.

U principu Sud pravde EU je u svojoj odluci podsjetio da su uvjeti za sti-
canje i prestanak drzavljanstva u nadleznosti svake drzave ¢lanice, pa sa
tim u vezi drzava ¢lanica moZe oduzeti nelegalno steCeno drzavljanstvo.
Medutim, naglasio je da u vrSenju svojih nadleZnosti drzave ¢lanice mo-
raju biti u skladu sa nacelima prava Europske unije, kad god konkretna
situacija spada u taj domen.

Klju¢no pitanje u ovom predmetu je kako pronadi ravnotezu izmedu »pra-
vog« drzavljanstva Unije, sa jedne strane, i suvereniteta drzava ¢lanica da
regulisu zakonodavstvo u pogledu drzavljanstva, sa druge strane (Eijken,
2011, str. 65-69).

Europski sud istice stav koji po misljenju mnogih akademika predstav-
lja odskoc¢nicu u daljem razmisljanju o uzajamnom odnosu nacionalnog
i europskog drzavljanstva: »Jasno je da situacija gradanina Unije, koji se
suocava sa odlukom oduzimanja statusa drzavljanina, koja je doneSena od
vlasti jedne od drzava ¢lanica EU, stavljajuéi ga pri tom u poziciju da gubi
status dodijeljen ¢l. 17. Ugovora o EZ, spada zbog svoje prirode i poslje-
dica u okvir djelokruga prava Europske unije.«*

Europski sud je odlucio da je situacija u kojoj se nasao Janko Rottmann u
suprotnosti sa pravom Europske unije, ali nije odgovorio na pitanje da li
je Austrija obavezna da povrati oduzeto drzavljanstvo, ve¢ je naglasio da
o tom pitanju moraju odluéiti austrijski sudovi, imajuéi u vidu pravo EU.

45 Rottmann v Freistaat Bayern (C-135/08) (2010), stav 42. odluke Suda.
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Primjetno je da se Europski sud u svojoj odluci fokusira ne na problem
»gubljenja statusa drZavljanina EU«, nego na medunarodni standard
»izbjegavanja apatridije«. S tim u vezi potvrduje i dalje razvija ranije pome-
nuti stav da je drzavljanstvo Unije predodredeno da bude fundamentalni
status gradana drzava ¢lanica EU. Odluka u predmetu Rottmann otvara
put, a u isto vrijeme postavlja velike izazove u daljem odnosu nacionalnog
i europskog drzavljanstva.

4. Zakljuc¢ak

Dr7avljanstvo Europske unije i njegova prava povezuju se sa europskim
identitetom, demokratskim principima, politickim i ekonomskim pravi-
ma i principima Unije. Iako samo dopunjuje postojeca prava koja pruza
drzavljanstvo drzave ¢lanica, drzavljanstvo Unije sadrZi spektar prava od
velikog znacaja za gradane Unije zbog svojih karakteristika. Po svojoj pri-
rodi, drzavljanstvo Unije sadrZi prava ¢iji su nosioci sami gradani drzava
¢lanica, a ne drzave ¢lanice.

Pravo na slobodno kretanje i politicka prava koja pruza drzavljanstvo EU
predstavljaju neposredan utjecaj Europske unije na Zivot njenih gradana.
Europska gradanska inicijativa, pravo obracanja i pokretanja postupka
pred institucijama i organima EU, pravo na slobodno kretanje drzavljana
drzava ¢lanica i njihovih porodica, aktivno i pasivno pravo glasanja i dr.
predstavljaju prava Europske unije na nivou pojedinca. U njima se ogle-
daju benefiti Europske unije za drustvo, jer se oni odnose prevashodno na
gradane, a ne na vlade drzava ¢lanice.

Pravo na slobodno kretanje jeste jedno od osnovnih prava na kojima se
zasniva Europska unija, dok politi¢cka prava znacajno doprinose uce$éu
gradana u aktivnostima Unije. Snazan utjecaj na razvoj prava sadrzanih u
drzavljanstvu EU imala je praksa Europskog suda pravde koja je omogu-
¢ila prosirenje ovih prava i unaprjedenje njihove primjene. Daljim progire-
njem ovih prava zasnovanim na acquis communautaireu smanjuju se razlike
izmedju legislativa drzava ¢lanica i Europske unije u oblasti drzavljanstva.
Manje ocigledna ali dugoro¢na posljedica ovakvog razvoja jeste izgradnja
koncepta europskog identiteta zasnovanog na zajednickim vrijednostima
i idealima.

Sticanjem drZzavljanstva Europske unije sti¢u se konkretna prava koja ko-
riste svim gradanima, ideja europskog drZzavljanstva doprinosi bliskosti i
zajedni$tvu naroda Europe; ne samo da koristi procesu europskih integra-
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cija, ve¢ podrzava mir i razumijevanje Sirom kontinenata. Uprkos povijes-
nim oZiljcima prouzrokovanih sukobima, Europljani imaju mnogo toga
zajednickog $to mogu proslaviti ovim europskim zajednistvom.*¢

Kao $to smo vidjeli, nacionalno drzavljanstvo bitno se razlikuje od drzav-
ljanstva Unije. Prvenstveno $to drzavljanstvo Unije sadrzi samo prava, ali
ne i obaveze na strani pojedinca. Drugim rije¢ima, odnos izmedu Europ-
ske unije i njenih gradana nije ni uporedivo blizak pravima i obavezama
drzava ¢lanica i njihovih drZavljana. DrZavljanstvo unije ostaje neraskidi-
vo vezano za drzavljanstvo drZave ¢lanice. Posljedi¢no, jedna od njegovih
glavnih slabosti je nedostatak samostalnosti. Da bi drzavljanstvo Unije
ojacalo, neophodno je usaglasiti nacionalna zakonodavstva drzava ¢lanica.
Da li je to u ovom trenutku razvoja Europske unije moguce, ostaje da se
vidi.

U svakom slu¢aju, europsko drzavljanstvo, iako se ¢esto smatra jednim od
najmanje uspje$nih projekata Mastrihta, »koje ima kvalitet boga Janusa«
(v. Weiler, 1999: 361-395), ima znacajan utjecaj na modernu evoluciju eu-
ropskih integracija i ideje europskog identiteta, i kao takvo ima neupitnu
civilizacijsku vrijednost.
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EUROPEAN CITIZENSHIP: DEVELOPMENT, INFLUENCE, AND
CHALLENGES

Summary

The authors analyse the concept of European citizenship, its most important
aspects and the rights and freedoms it encompasses. The most important legal
sources of European citizenship are analysed: the founding treaties of the EU,
the regulations and directives of the EU institutions, and the long-term judicial
practice of the European Court of Justice that has played a key role in the de-
velopment of this area of EU law. The paper further explores the rights and free-
doms of European citizenship, such as the freedom of movement and residence,
in order to better comprehend the complexity of European citizenship law. The
paper also takes a deeper look into the case law of the ECJ, and the manner it
has changed the interpretation of the law on European citizenship. By analys-
ing certain landmark cases, the paper illustrates the historical development and
legal transformation the concept has undergone. Finally, the paper explores the
ideological aspect of European citizenship — the idea of European identity and
its influence on European citizenship — to better understand the driving forces
and ideals bebind the concept.

Keywords: European Citizenship, EU Citizenship, European identity, Eu-
ropean Union, European Court of Justice, freedom of movement and residence
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