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UvVOD

I. TEORIJSKE OSNOVE RADA

Pad Berlinskog zida i zavrSetak Hladnog rata, te transformacija Europske ekonomske
zajednice (EEZ) u Europsku uniju (EU) odlukama Sporazuma iz Maastrichta 1992. godine,
uticali su na potrebu i Zelju za snaznijim razvojem zajedni¢ke vanjske politike zemalja ¢lanica
EU. Medutim, razvoj Unije koja prema vani ,,govori jednim glasom* je viSedecenijski proces
koji 1 dalje traje. Zapoceo je jos$ sredinom 50-tih godina proslog stoljeca, Cetiri decenije prije
Sporazuma iz Maastrichta — s Plevenovim' planom o uspostavljanju Europske odbrambene
zajednice, razvijao se kroz mehanizam meduvladinih konsultacija drzava clanica EEZ u
okviru Europske politicke saradnje (European Political Cooperation - EPC) uspostavljene 70-
tih godina, preko klju¢nog koraka uspostavljanja Zajednicke vanjske i sigurnosne politike

Europske unije, institucionalno uspostavljenim Sporazumom iz Maastrichta.

Upravo su sukobi na podrucju bivse Jugoslavije u prvoj polovini 90-tih, kao i politicka i
humanitarna kriza na podru¢ju Ruande u istom periodu najdirektnije doprinijeli daljoj
izgradnji instrumenata Europske politike za sigurnost i odbranu, izmedu ostalog i
uspostavljanjem funkcije ,,specijalnog predstavnika Europske unije (EUSR)“. Proslo je vise
od dvije decenije od imenovanja prva dva specijalna predstavnika Europske unije, za podrucje
Centralne istocne Afrike i za Mirovni proces na Bliskom istoku. Osam specijalnih
predstavnika Europske unije aktivno djeluju danas, u razli¢itim drzavama i regionima svijeta,
pruzaju¢i podrsku aktivnostima Visoke predstavnice Europske unije za vanjsku i sigurnosnu
politiku®. Specijalni predstavnici Europske unije promoviraju EU politike i interese u
problemati¢nim regionima i drzavama i igraju aktivnu ulogu u naporima uspostavljanja mira,

stabilnosti i vladavine prava (EU External Acion, 2016)’.

Neupitan je znacajan razvoj Europske vanjske politike koji je nastao u zadnje dvije dekade.

Prvobitno uobli¢ena samo jednim labavim tijelom koordinacije nacionalnih vanjskih politika,

'Rene Pleven, Ministar odbrane i Premijer Francuske u periodu 1949-54, poznat po zagovaranju osnivanja
Europske vojske. lako je ovaj plan odbijen od u Francuskoj skupstini, njegove ideje uticale su na
transformaciju NATO alijanse iz primarno politi¢kog u vojni savez.

> EUSR je imenovan za podrucje Bosne i Hercegovine, Srednje Azije, Juznog Kavkaz i Gruzije, Sahela, za
Rog Afrike i Kosovo. Dodatna dva EUSR su imenovana za promociju Ljudskih prava i za doprinos
rjeSavanju konflikta na Bliskom Istoku.

> EU External Action (2016) The European Union has Special Representatives in different countries and
regions of the world, pristupljeno 12.3.2018.

https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage en/3606/EU%20Special%20Representatives




Europska unija se pretvorila u medunarodnog aktera ukljucenog u Siroki spektar vanjsko-

politickih aktivnosti (Adebahr 2008: 14).

Iz tog razloga teorijska osnova za rad obuhvata definiranje i analizu pojmova "diplomatije" i
"iskustvenog ucenja". Diplomatija kao sredstvo promicanja drzavnih interesa predstavlja
konstitutivni okvir nacela, pravila i organiziranih ponasanja u medudrzavnim odnosima. U
onoj mjeri u kojoj su drzave Sirom svijeta razliite u pogledu kultura, politickih rezima i
nacionalnih interesa, u istoj mjeri je diplomatija nesto Sto sve one imaju kao zajednicko, Sto
im omogucéuje komunikaciju na predvidljiv i organiziran nacin, koji pruza zajednicku
organizacijsku platformu za njihovu interakciju i1 postojanje (Batora:2006). Pojmovi
"diplomatija" i1 "vanjska politika" Cesto se koriste naizmjence (Kissinger:1994), $to moze biti
dio razloga zbog kojeg je karakter diplomatije kao institucije do sada u literaturi o
medunarodnim odnosima bio podcjenjen. Razlika izmedu ta dva pojma sazeta je od strane
Watsona (1982:10), koji istice da je vanjska politika okosnica odnosa drzave s drugim
drzavama i agencijama s ciljevima koji se nastoje posti¢i tim odnosima, dok je diplomatija
"proces dijaloga i pregovora kojim drzave sistemski odrzavaju svoje odnose i ostvaruju svoju
svrhu mirnim putem." Diplomatija je postojala otkad su se prvi ljudski kolektivi pojavili i
komunicirali medusobno. U kontekstu Europske unije, diplomatija poprima nova znacajno
kompleksnija obiljezja. Naime, centralni preduvjet za funkcioniranje diplomatije kao sistema
normi i pravila koja reguliraju medudrzavne odnose jesu postojanje zajednicke institucionalne

osnove koje dijele sve drzave (Batora:2006), za $to je Europskoj uniji potrebno vrijeme.

Diplomatija ima dugu historiju prilagodavanja i promjene (Hocking:1999 1 2001). Promjene u
okruzenju koje inicira proces europskih integracija podrazumijevaju postupni razvoj novih
struktura i procedura dok utvrdeni pojmovi o tome $to je diplomatija i koja je uloga
ministarstva vanjskih poslova, ostaju neupitni. Takva prilagodavanja mozemo nazvati
promjenama u diplomatiji, koje se vezu za drugi teorijski osnov na kojem je baziran ovaj rad
- 'iskustveno ucenje". Naime, Europska unija kao vanjskopoliticki akter, sa relativno mladim
institucijama, rukovodi se konceptom "iskustvenog ucenja" i na bazi naucenih lekcija kreira
dalje korake u vanjskoj politici (Adebahr:2009). Koncept ucenja je tesko definisati, izolirati,
mjeriti 1 primjeniti empirijski (Levy:1994). To nije linearan proces nego upravo suprotno -
neuredan, dinamican, interaktivan proces (Stein: 1994) i upravo u tom svijetlu u ovom radu

bice sagledana pozicija specijalnih predstavnika EU.



Uloga specijalnog predstavnika Europske unije u Bosni i Hercegovini, objedinjena sa
funkcijom Sefa Delegacije Europske unije u BiH, znacajna je za provodenje klju¢nih
drustveno-politickih reformi u procesu europskih integracija. Misija Europske unije u BiH, s
priblizno 150 diplomata, stru¢njaka i administrativnog osoblja, najbrojnija je u svijetu.
Aktivnosti specijalnog predstavnika Europske unije u BiH bile su i joS uvijek su isprepletene
s djelovanjem znacajnog broja drugih medunarodnih organizacija, medu kojima je i ured
visokog predstavnika (OHR) Medunarodne zajednice. Stoga uloga i zna¢aj EUSR ureda u
odnosu na druge medunarodne i1 europske institucije prisutne u BiH su (nedovoljno) poznati

$iroj javnosti, ali i struénim krugovima, i predstavljaju izazovnu istrazivacku temu.

II. METODOSKI OKVIR RADA

1. Problem istraZivanja

Osnovni problem predstavljenog istrazivanja je analiza uloge ureda specijalnih predstavnika
Europske unije u podru¢jima od posebnog interesa za EU, s posebnim osvrtom na EUSR u
Bosni i Hercegovini. U okviru rada, sljedeca pitanja ¢e biti prouc¢avana:

- Utjecaj drustveno-politi¢kih prilika na razvoj vanjske politike Europske unije

- Izazovi u uspostavljanju funkcije i institucija vanjske politike EU

- Okvir djelovanja specijalnih predstavnika EU u svijetu

- Uspostavljanje i rad ureda specijalnog predstavnika EU u BiH

2. Predmet istraZivanja

Predmet istrazivanja u Sirem smislu ¢ini analiza razvoja vanjske politike Europske unije u
periodu nakon hladnog rata, te institucija i tijela formiranih u cilju provodenja ciljeva vanjske
politike, medu kojima su svakako i1 wuredi specijalnih predstavnika Europske unije
uspostavljeni u Sirem okruzenju EU i u neposrednom susjedstvu Europske unije, prvenstveno

Bosni i Hercegovini.

3. Ciljevi istrazivanja

3.1. Naucni cilj istraZivanja

Ovaj rad ¢e dati doprinos i produbiti stru¢no znanje o ulozi specijalnog predstavnika

Europske unije u BiH i ciljevima djelovanja institucija i tijela vanjske politike Europske unije
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kada je u pitanju proces stabilizacije BiH 1 pridruzivanja EU. Predstavljeni nalazi i zakljucci
mogu stvoriti polaznu osnovu za buduce sveobuhvatnije analize o proteklom, trenutnom i

budué¢em djelovanju EU i sveukupne medunarodne zajednice u BiH.

3.2. Drustveni cilj istraZivanja

Strucni radovi 1 analize na datu temu predstavljaju temelj za dublja saznanja o mehanizmima
djelovanja vanjske politike EU, posebno u reformskim procesima BiH i specifi¢no kroz
djelovanje ureda specijalnog predstavnika Europske unije u BiH. Razumijevanje uloge i
nadleznosti ureda EUSR-a u BiH jedan je od preduvjeta za izgradnju kvalitetnih odnosa svih
relevantnih politickih i drustvenih aktera u BiH sa ovim specifi¢cnim oblikom djelovanja

vanjske politike Europske unije.

4. Sistem hipoteza

4.1. Generalna hipoteza

Specijalni predstavnici Europske unije predstavljaju specifican oblik djelovanja vanjske
politike Unije u problemati¢nim regionima i drzavama od posebnog interesa a prisustvo
EUSR-a u Bosni i Hercegovini pokazatelj je posebne paznje koju EU posvecuje BiH i znacaju
koji pridaje drustvenim, politickim i ekonomskim reformama, ¢iji nivo realizacije je ujedno i
indikator napretka BiH u procesu euro integracija. Provedba reformi, efikasno funkcioniranje
pravne drzave i napredak u procesu pridruzivanja EU potreban su uvjet za skidanje obiljezja
BiH kao ,,problemati¢ne” drzave, §to bi u konacnici rezultirao smanjenjem aktivnosti te

gasenju EUSR ureda u BiH.

4.2. Pomoc¢ne hipoteze

a. Europska unija se razvila u znacajnog aktera u medunarodnim odnosima, C¢iji
specijalni predstavnici predstavljaju dokaz izvanrednog angazmana i fleksibilnosti u

ostvarivanju Vanjske i sigurnosne politike u cjeliniEY.

b. Prisustvo EUSR-a u Bosni i Hercegovini pokazatelj je posebne paznje koju EU
posvecuje BiH i znacaju koji pridaje druStvenim, politickim i ekonomskim reformama
te dokaz znacCajnijeg angazmana u odnosu na druge medunarodne aktere poput SAD,

Turske ili Rusije.
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c. Drustveno-politicki razvoj u BiH, te ispunjavanje tranzicijskih ciljeva u skladu s
misijom EUSR-a, rezultirat ¢e smanjenjem aktivnosti EUSR-a, te naposljetku i

njegovim ukidanjem §to ¢e direktno oznaciti i konac¢ni uspjeh njegove misije u BiH.

5. Nacin istraZivanja

U analiti¢koj studiji na definiranu temu koristiti ¢e se poznate tehnike istrazivanja. Metode
koje su koristene u fazama prikupljanja i obrade podataka su: analiza sadrzaja, deskripcija,
komparativna metoda, indukcija, dedukcija i sinteza. Ove metode su primarno zastupljene u
prvom i drugom dijelu rada. Dodatna tehnika, analize putem studije slucaja, preovladava u
tre¢em dijelu koji se odnosi na djelovanje EUSR-a u BIH. Tre¢i dio dodatno uvodi tehniku
intervjua sa relevantnim djelatnicima ureda Specijalnog predstavnika Europske unije u BiH
kako bi se steakao sveohuvatniji uvid u svrsishodnost i uc¢inkovitost djelovanja EUSR-a u

BIH.

6. Vremenski i prostorni plan istraZivanja

Analiza postoje¢ih tematskih postavki i hipoteza, te za njihovo adekvatno provjeravanje i
dokazivanje realizirano je u periodu august 2016 — septembar 2018. Istrazivanje obuhvata
period od 1992. godine (od potpisivanja Ugovora iz Maastrichta kojim su drzave ¢lanice

oznacile novu etapu u razvoju Europske unije) do septembra 2018.
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PRVI DIO
RAZVOJ VANJSKE POLITIKE EUROPSKE UNIJE

1. Drustvene —politi¢ke okolnosti koje su uticale na razvoj vanjske politike
Europske unije
Ako nastojimo razumjeti slozenost, dugi proces nastajanja kao i relativnu nedorecenost
vanjske politike Europske unije, neophodno je razumjeti temelje procesa evropskih integracija

i stvaranja Unije.

Kobne posljedice Drugog svjetskog rata dovele su do potrebe za ponovnim oblikovanjem i
promisljanjem okvira saradnje europskih drzava. Bilo je oCito da se saradnja ne moze
zasnovati na nejasnim medudrzavnim osnovama, kao Sto je to bio slucaj Lige Naroda u
periodu izmedu dva svjetska rata. Ovako definisana osnova nije uspjela sprijeciti Drugi
svjetski rat, niti dovesti do politickog, ekonomskog, a ni kulturnog ujedinjenja europskih

drzava (Zoltan 2011:21).

Poslijeratna Europa je trebala strukturirani pristup vanjskoj politici kako bi mogla odgovoriti
na izazove humanitarnih, ekonomskih i politickih kriza. Kreiranjem MarSalovog plana 1947.
godine, programa ekonomske pomo¢i Sjedinjenih Americkih drzava za zemlje Zapadne
Europe te Schumanove deklaracije iz 1950. godine, Europa je dobila osnove za dalji razvoj.
Schumanova deklaracija je otvorila vrata PariSkom sporazumu i osnivanju Zajednice za ugalj
i Celik, koju 1952. godine potpisuju Sest drzava: Francuska, Savezna Republika Njemacka,
Italija, Nizozemska, Belgija i Luksemburg. Iako su ciljevi MarSalovog plana i Schumanove
deklaracije bili ekonomski prirode, imali su snaznu politicku pozadinu. U jednu ruku,
Schumanov plan, posvecen ideji europske ujedinjenosti i pomirenja Francuske i Njemacke
(Zoltan 2011:27), pruzio je okvir zajednicke ekonomske politike i kontrolu nad dva klju¢na
industrijska sektora, koji su prethodno bili osnova vojne industrije, ¢ime je onemoguceno da
nekadas$nji neprijatelji, potpisnici ParisSkog ugovora, mogu ponovo ratovati jedni s drugima. S
druge strane, Sjedinjenje Americke Drzave su prepoznale moguéu prijetnju daljeg Sirenja
komunisticke ideologije, $to bi oslabilo njihov utjecaj na globalno-politickom polju te su
stoga podrzavali unapredenje socio-ekonomske situacije u zemljama Zapadne Europe i ideju

europskog “vlasnistva” (Zoltan 2011:35)
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Hladni rat izmedu SAD i Sovjetskog saveza, kao i drugi oruzani sukobi i politicke pretenzije
SAD-a Sirom svijeta su uvelike utjecali na pozicioniranje Europe, naroCito u podrucju
odbrane. Ranih 1950-tih, zemlje Zapadne Europe nisu bile spremne unaprijediti odbrambene
kapacitete za moguci napad Sovjetskog saveza i njihovih saveznika. Bilo je nezamislivo jacati
vojne snage bivSih neprijatelja iz Drugog svjetskog rata samo nekoliko godina nakon
okoncanja sukoba. Stoga, Zapadna Europa se oslanjala na Sjevernoatlantski savez osnovan
1950. godine (NATO savez). Putem NATO saveza Sjedinjene Drzave su postale direktno
ukljucene u europske poslove, te strukturiranje ne samo odbrambenih kapaciteta i sigurnosne
politike Zapadne Europe, ve¢ i1 vanjske politike. Preuzimajuéi na sebe teret vojnih duznosti
Zapadne Europe, SAD su zauzvrat oCekivale politicke usluge NATO ¢lanica. Na ovaj nacin
umanjena je moguénost zemalja Zapadne Europe da kreiraju vlastite ciljeve vanjske politike,
neovisno od ciljeva SAD, i §to je najbitnije, zemljama Zapadne Evrope je onemoguceno

kreiranje autonomne vanjske, sigurnosne i odbrambene politike (Delereux 2014:29).

Nadalje, bilo je ocito da Sest ¢lanica Zajednice za ugalj i1 Celik nisu imale kapacitete za
formiranje nadnacionalnih odbrambenih snaga. ITako je kroz ugovor o osnivanju Europske
odbrambene zajednice, potpisanog 1952. godine, dogovoreno stvaranje zajednickih institucija,
zajednicke vojske 1 budzeta, ugovor nikada nije ratificiran. Francuska se protivila Ugovoru
zbog bojazni gubitka nacionalne samostalnosti u podru¢ju sigurnosti i odbrane, ¢ime su
poniSteni planovi uspostavljanja tzv. Europske politicke zajednice (EPZ), povezane sa
Ugovorom o Europskoj odbrambenoj zajednici. Europska politicka zajednica je trebala
omoguciti uspostavljanje demokratskih institucija koje ¢e koordinirati vanjskom politikom
(Bache 2015:103). Stovise, osnivanjem Zapadne Europske unije izmijenjenim Briselskim
ugovorom iz 1954. godine, stvaranje saveza zemalja osnivaca Europske zajednice za ugalj i
celik 1 Ujedinjenog Kraljevstva trebalo je stvoriti alternativno rjesenje ponovnom naoruzanju
Savezne Republike Njemacke, a zapravo je sprijecilo europskim drzavama mogucnost
koristenja vlastitih vojnih snaga kako bi ostvarile vanjskopoliti¢ke ciljeve. Clan IV Ugovora
navodi da: ,,Priznavanjem nepovoljnosti dupliciranja vojnog osoblja NATO pakta, Vijece
(Zapadne Europske unije) i njegove agencije ¢e ovisiti o relevantnim vojnim tijelima NATO
saveza za informisanje i savjete u vezi vojnih aktivnosti“. Ovakva odluka je omogucila
NATO savezu potpunu kontrolu vojnih aktivnosti Europe i onemoguéila Europi ucinkovit
odgovor na oruzani sukob vlastitim vojnim snagama (Delereux 2014:41). Cetrdeset godina
kasnije, to se odrazilo na nedostatak intervencije i nemoguénost aktivnog djelovanja prilikom

izbijanja rata u Jugoslaviji, koji je, zajedno sa sukobima u Perzijskom zaljevu i padom
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Zeljezne zavjese, bio katalizator kreiranja Zajednicke vanjske i sigurnosne politike, i time

stvaranjem ucinkovite i vjerodostojne vanjske politike Europske unije (Delereux 2014:47).

Dok je NATO savez bio odgovoran za vojne aktivnosti, drzave Zapadne Europe su se
posvetile ekonomskom razvoju. Potpisivanjem Rimskog ugovora 1957. godine zemlje ¢lanice
Zajednice za ugalj i Celik osnivaju Europsku ekonomsku zajednicu (EEZ) i Evropsku
zajednicu za atomsku energiju (Euroatom). Ovi ugovori su pruzili okvir vanjskotrgovinskih
odnosa u pogledu carinske unije i zajednickog trzista ali se nisu referirali na vanjsku politiku,
dijelom zbog neuspjesnih prethodnih pokus$aja stvaranja zajedni¢kog pristupa vanjskoj politici
(Zoltan 2011:559). EEZ je dobila ovlasti za provodenje vanjskotrgovinske politike, $to joj je u
kombinaciji sa medunarodnim pravnim okvirom u kojem je djelovala, omogucilo
pozicioniranje na polju svjetske ekonomije. U pocetku se to realizovalo potpisivanjem
sporazuma sa bivS§im kolonijama u Africi, kao §to su Yaoundé sporazum, Lomé sporazum i
Cotonou sporazum te potpisivanjem bilateralnih sporazuma o trgovini s Grckom, Turskom,
Izraelom i Libanonom, ¢ime EEZ postaje ekonomska sila (Delereux 2014:42). Krajem 1960-
tih postalo je jasno da EEZ treba imati i politicku ulogu koja bi bila jednaka njenom

ekonomskom potencijalu (Zoltan 2011:559).

Francuski predsjednik Pompidou je prvi predstavio koncept Europske politicke saradnje
tokom Samita u Hagu 1969. godine, medutim nije naiSao na razumijevanje zbog sli¢nosti s

Fouchet planovima iz 1960. i 1962. godine koji su prethodno odbijeni (Bache 2015:495).

Pocetkom 1960-tih Francuska je bez veéeg uspjeha pokusala stvoriti Uniju u okviru koje su
vanjska i sigurnosna politika izmjestene iz Europske ekonomske zajednice, ali su Clanice
strahovale da su takvi napori usmjereni na podrivanje snage NATO saveza. Tenzije su postale
oc¢igledne kada su Ujedinjeno Kraljevstvo i Sjedinjene Americke Drzave odbile zahtjev
Francuske kojim se trazila jednaka mo¢ odlucivanja u strukturama vojnih zapovjedi, §to je
dovelo do povlacenja Francuske iz NATO saveza 1965. godine. Ovi dogadaji, kao i odluka
Francuske da slijedi vlastitu vojnu i nuklearnu doktrinu stvorile su razdor izmedu Francuske i
ostalih zemalja Clanica EEZ-a, ¢ime je saradnja na zajednickoj sigurnosnoj i odbrambenoj
politici bila skoro nemoguca sve do 1998. godine, kada su Francuska i Ujedinjeno Kraljevstvo
pokrenule proces stvaranja Europske sigurnosne i odbrambene politike (danasnja Zajednicka

sigurnosna i odbrambena politika) (Delereux 2014:41).
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Medutim, ideja bolje politicke saradnje zemalja clanica EEZ (u nastavku ,,Europska
zajednica®, ime koje se koristi nakon Ugovora o spajanju iz 1967. godine) se nije odbacila i
dovela je do Luksemburskog izvjestaja, ili Davignon izvjestaja, nazvanog po Belgijancu
Etienne Davignonu, predsjedavajuéem Komiteta inicijative, usvojenog na sastanku ministara
vanjskih poslova Europske zajednice 1970. godine. Izvjestaj je sadrzavao preporuke o
unapredenju saradnje u podru¢ju medunarodnih  politi¢kih pitanja. Europska politicka
saradnja (EPS) je time de facto (ali ne i de jure) prvi instrument vanjske politike Europske
zajednice. EPS su ¢inile ve¢inom redovni, polugodis$nji sastanci ministara vanjskih poslova
kako bi se usaglasili stavovi o pojedinim pitanjima i medunarodnim interesima. Medutim, u
praksi, koordinacija ministarstava vanjskih poslova je zahtijevala intenzivniju komunikaciju,
¢ime je uspostavljen COREU (Corréspondance Européenne) teleks link koji je omogucio
ministarstvima komuniciranje putem pouzdanih kanala kao 1 stvaranje Radnih grupa za razna
geopoliticka pitanja. Intenzivnost procesa konsultacija, cemu svjedoci vise od 4800 teleksa na
godis$njoj razini sredinom 1970-tih, kao i nemoguénost Europske zajednice da ucinkovito
odgovori na krizu u Iranu 1979. godine dovele su do analize u¢inkovitosti Europske politicke
saradnje kroz Londonski izvjestaj, ¢ime su izdate preporuke za unapredenje procedura koje ¢e
se koristiti u kriznim situacijama, i preporuke za uspostavljanje trajnog Sekretarijata u

Briselu.

Dodatno, dijalog Europe i arapskih zemalja iz 1974. godine, uspostavljen zbog naftne krize
tokom 1973. 1 1974. godine, dokazao je da se vanjskopoliticka i ekonomska pitanja Europske
zajednice ne mogu tako strogo dijeliti. Tokom sastanaka, arapske drzave su insistirale na
odrzavanju jasne veze izmedu trgovine i politickih pitanja S$to je zahtijevalo mnogo blizu
saradnju EPS-a i Komisije Europske zajednice. EPS nije posjedovao instrumente koji bi mu
omogucili pregovore po pitanjima vanjske politike osim uspostavljanja ekonomskih sankcija i
nagrada koje je jedino Komisija mogla izdati. Time je postalo ocito da je uloga Komisije u
procesu odlucivanja o vanjskim poslovima morala biti znacajnija. Odluka je formalizirana
kroz Jedinstveni europski akt iz 1987. godine kada je EPS po prvi put postao dio ugovora
Europske zajednice. Medutim, ¢lanovi u kojima je to navedeno nisu bili dio sudskog

tumacenja i saradnja EPS-a se nastavila na medudrzavnim razmjenama.

lako je djelovanje Europske politicke saradnje u podru¢ju vanjske politike imalo relativno
spor ucinak, postignuti su neki impresivni rezultati. Zajedni¢kim glasanjem u Ujedinjenim
nacijama, zemlje Clanice su unaprijedile odnose te zasluzile reputaciju najsloznijeg

diplomatskog predstavniStva. Nadalje, EPS je formulisao zajednicke pozicije o Bliskom
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Istoku, od trgovine s arapskom Organizacijom zemalja izvoznica nafte (OPEC) do
pripremanja Clanica da priznaju prava Palestinaca na vlastitu drzavu Venecijanskom
deklaracijom iz 1980. godine. Tadasnjih devet zemalja Clanica su formulisale i zajednicku
poziciju na Konferenciji o sigurnosti i saradnji u Europi (CSCE) u Helsinkiju 1975. godine.
Ova inicijativa Europske zajednice je kasnije prerasla u trajno tijelo Organizacije za sigurnost

i saradnju u Evropi (OSCE) 1995. godine (Bache, 2015:494).

U analizi ekonomskih i politickih okolnosti koje su utjecale na relativno spori razvoj
zajedniCke vanjske politike Europe, ne treba zanemariti ulogu i1 utjecaj Ujedinjenog
Kraljevstva. Ujedinjeno Kraljevstvo je oklijevalo pridruziti se Europskoj zajednici u ranim
fazama osnivanja, dijelom zbog toga Sto su Zajednicu smatrali vidom regionalne ekonomske
saradnje. Medutim, rastom uspjeha Zajednice i medunarodnim priznanjem u svijetu
ekonomije, Ujedinjeno Kraljevstvo je premisljalo svoje politicke stavove. Nazalost, zbog
naruSavanja odnosa sa Francuskom u NATO strukturama, zahtjev za ¢lanstvo UK-a je dva
puta odbijao francuski predsjednik De Gaulle ¢ime je proces pridruzivanja trajao skoro
deceniju. Francuska je strahovala da ¢e se utjecaj Sjedinjenih Americkih Drzava povecati
putem postojeée saradnje sa Ujedinjenim Kraljevstvom unutar NATO saveza (Zoltan
2011:33). Medutim, izvjesno je da se Francuska bojala gubljenja moci 1 unutar Europske
zajednice. Jasno je da bi ¢lanica koja ima ¢vrstu poziciju unutar odbrambenog mehanizma
Europe (Sto je Ujedinjeno Kraljevstvo imalo kroz clanstvo u NATO savezu) i uceSée u
ekonomskim poslovima Zajednice mogla biti prijetnja liderskoj poziciji koju je Francuska do

tada imala.

Ujedinjeno Kraljevstvo postaje ¢lanica 1973. godine zajedno sa Irskom i Danskom. Medutim,
UK je zadrzala neSto oprezniju poziciju unutar Zajednice po pitanjima koja su nadnacionalna,
uvidjevsi moguénost Zajednice da se upli¢e u suverenitet drzava Clanica. Zanimljivo je da je
Britanac, Lord Cockfield, konzervativac i bivsi ¢lan ureda premijerke Thatcher, u svojstvu
europskog Komesara za unutrasnje trziste i usluge prevodio pisanje Bijele knjige, ¢ime je
predlozen slozen program jedinstvenog trziSta uz propise i prilagodavanje zakona koji ¢e
dovesti do opseznih administrativnih procedura 1 uciniti proces pristupanja jo$

komplikovanijim (Zoltan 2011:38). Bijela knjiga je postala vazan dio Jedinstvenog europskog
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akta, 1 dovela do stvaranja Jedinstvenog europskog trzista 1992. godine, §to ipak Lordu

Cockfieldu nije omoguéilo drugi mandat (CVCE:2016)"

Politika Sjedinjenih Americkih Drzava prema Zajednici nakon Drugog svjetskog rada je bila
usmjerena ka socio-ekonomskoj obnovi Zapadne Evrope. Medutim, po¢etkom 1970-tih kada
je postalo jasno da je Europska zajednica pretendira da bude jedan od glavnih igra¢a na
svjetskog ekonomskoj sceni uz Sjedinjene Americke Drzave i Japan, politika SAD se pocinje

mijenjati.

Pitanja ekonomske i socijalne kohezije Zajednice, potaknuta Sirenjem na jug i pristupanjem
ekonomski slabijih zemalja (Gréke 1981., Spanije i Portugala 1986. godine), zajedno sa §irim
geopolitiCkim promjenama tokom 1980-tih i 1990-tih dovele su do kraja razdoblja primarne
ekonomske saradnje Clanica Zajednice. Okolnosti su pozivale za stvaranje mnogo prisnije
unije koja ¢e moc¢i djelovati uéinkovitije 1 rjeSavati ekonomska i politicka pitanja (Zoltan

2011:37)

2. Razvoj institucija i tijela EU u funkciji provodenja njene vanjske politike

Imaju¢i u vidu prethodne navode, jasno je da je vanjska politika Europske unije vremenom
nastajala u direktnoj povezanosti sa vanjskim politikama drzava ¢lanica ali i pod utjecajem
vanjske politike Sjedinjenih Americkih Drzava. No upravo priroda njenog nastanka, odnosno
"fokus na iznalaZenje najmanjeg zajednickog sadrzioca pojedinacnih vanjskih politika"
otezavaju Uniji profiliranje u ozbiljnog, jedinstvenog vanjskopolitickog aktera i pouzdanog
globalnog igraca (Dzananovi¢ 2018:28). Posebno je teSko za provodenje vanjske politike
osigurati jedinstven stav svih 28 zemalja ¢lanica, pogotovo kada neke od drzava bi mogle
snositi veée posljedice donesenih odluka. Danas provedbu vanjske politike EU vrse tijela i
institucije koje predstavljaju podjednako interese Unije kao i interese zemalja Clanica, a
najvidljivija institucija je svakako pozicija Visoke predstavnice za vanjsku politiku. Europska
sluzba za vanjsko djelovanje, delegacije EU, civilne i vojne misije te specijalni predstavnici

EU ¢ine ovaj sistem interakcija jo§ kompleksnijim.

Vanjska politika Europske unije se posmatra kao "post-nacionalna vanjska politika" koja je

znacajno drugacija od ustaljenog koncepta koji razvijaju pojedinacne drzave. Za definisanje

* CVCE (2016) The Commission’s White Paper and proposals, (CVCE University of Luxemburg)
pristupljeno  15.03.2018.  https://www.cvce.eu/content/publication/2003/3/26/e938b477-1816-4930-96¢0-
4bc71f9b33e2f/publishable en.pdf
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vanjske politike Europske unije ¢esto mozemo cuti da je utemeljena na ideji "strukturalne
vanjske politike" (Keukeleire & MacNaughton, 2008:25; Dzananovi¢ 2018:49). Ovaj koncept
inicira  strukturalne, dubinske promjene i reforme za dugoro¢no odrzivu politicku i pravnu,
drustveno-ekonomsku sigurnosti i op¢eprihvaéenost stavova odrzivog razvoja. Ono §to je posebno
interesantno je ¢injenica da ovakva vanjska politika nije usmjerena samo na drzave i medudrzavne
odnose, nego na drustva u cjelini, pojedince, te odnose drzave i druStva. EU ima potencijal za
dosljednu implementaciju ovakve vanjske politike i to je racionalno i logi¢no te politi¢ki

prihvatljivo rjeSenje za drzave ¢lanice. (Dzananovi¢ 2018:49).

Institucionalni mehanizam vanjske politike Europske unije je "jedinstven po imenu, dvojan po
rezimu i viSeslojan po prirodi" kako su ga opisali Keukeleire i MacNaughtan (Dzananovi¢
2018:84). Definisan Ugovorom iz Lisabona na osnovu prethodnih rjeSenja iz Maastrichta
(1992.) i Amsterdama (1997.) on daje moguénost daljeg razvoja institucija i tijela za
provodenje vanjske politike EU. Uspostavljanje institucije Visokog predstavnika za vanjsku i
sigurnosnu politiku i mandat koji ima, posve sigurno je proteklih nekoliko godina donijelo
Uniji vecu vidljivost i uvazavanje na globalnoj razini. Visoka predstavnica je uklju¢ena u rad

Europskog vijeca ¢ime je naglasen znacaj vanjske i sigurnosne politike za dalji razvoj EU.

3. Osnovne institucije i tijela EU i njihova uloga u definisanju i provodenju vanjske
politike

Lisabonski ugovor je osigurao razvoj okvira za provodenje vanjske politike EU. Veliki broj
institucija EU se pojavljuju u razli¢itim ulogama, a ponekad se unutar iste institucije o
vanjskopolitickim pitanjima odlucuje i1 glasa na razli¢ite nacine (Dzananovi¢ 2018:85). Na
pocetku ovog dijela, potrebno je naglasiti da je prica o institucijama i tijelima EU u
provodenju vanjske politike izuzetno obimna i da se ovaj rad prije svega bazi analizom uloge
1 mandata specijalnih predstavnika. Stoga ¢e u narednim stranicama biti prezentirane kljucne
informacije koje su relevantne za bolje razumijevanje uloge specijalnog predstavnika,

odnosno njegove saradnje s tim institucijama.

U nastavku slijedi pregled najznacajnijih aktera vanjske politike Europske unije.

Europsko vijeée: Samiti Sefova drzava i vlada
Europsko vijece je kljucni organ Unije koji utvrduje opce, strateSke smjernice vanjske politike

EU, a ¢ine ga Sefovi drzava i vlada Clanica, predsjednik Europske komisije i Visoka
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predstavnica za ViSP. Nakon usvajanja Lisabonskog ugovora, formalno je postalo jedna od
glavnih institucija EU. Predsjednik se bira iz reda bivsih Sefova drzava ili vlada, a trenutno
ovu funkciju obnasa Donald Tusk, bivsi viSegodi$nji premijer Poljske. Europsko vijece
sastaje se Cetiri puta godiSnje u Briselu, a mogucéa su i vanredna zasjedanja ,,ukoliko to nalazu
medunarodne okolnosti®, kako bi se ,,definisali strateSki pravci politike Unije u takvim

okolnostima* (Ugovor o EU).

Europsko vijece, kao najvisi politicki organ Europske unije, definira principe i opée smjernice
te "daje impulse" o pitanjima na planu vanjske i sigurnosne politike §to se uglavnom odrazava
rije¢ima "potvrduje", "pozdravlja" ili "podrzava" jer je vecina tih zadataka ve¢ adresirana i
analizirana na nizim nivoima (Dzananovi¢ 2018:87). Europsko vijeCe usvaja tri vrste
dokumenata koji se odnose na vanjsku politiku: izvjestaje, deklaracije 1 zakljucke. Izvjestaji
se prave sedmicama prije zvani¢nog razmatranja na zasjedanju Vijeca. Rade grupe diskutuju
o prijedlogu koji razvija predsjedavaju¢i. Nakon usaglasavanja o sadrzaju dalje diskutuju na
zasjedanju Komiteta za politiCke poslove, Coreperu i Vije¢u ministara. Tek nakon §to se
izvjestaj usaglasi na svom nivoima, finalni sadrzaj se dostavlja Europskom vije¢u na
razmatranje i usvajanje, Sto se obi¢no desava bez primjedbi (upravo iz razloga $to su izvjestaji
"proc¢is¢eni" nekoliko puta prije nego su dosli do Europskog vije¢a). Deklaracije predstavljaju
sustinski element zajednic¢ke vanjske i sigurnosne politike EU-a i odnose se na pitanja koja
diktiraju dogadaji na medunarodnoj sceni. Zakljucci predsjedavajuceg (sada predsjednika
Vijeca) razmatraju se u no¢i izmedu prvog i drugog dana zasjedanja EV-a. Na kraju prvog
dana i za vrijeme vecere odrzava se sastanak s ogranicenim brojem predstavnika zemlje koja
predsjedava Unijom i Generalnog sekretarijata Vijeca, na kojem se sastavlja tekst zakljucaka,
a zakljucci se onda, prije jutra, dostavljaju clanovima delegacija. Sastanci EV-a su
diplomatski susreti najviSeg nivoa, samiti, sastanci funkcionera s najve¢om koncentracijom
politicke mo¢i u drzavama clanicama, te kao takvi predstavljaju adekvatno mjesto za
rjeSavanje kriznih situacija 1 donoSenje odluka koje strateski usmjeravaju proces EU

integracija.

Vije€e ministara: Pod predsjedavanjem Visokog predstavnika za vanjsku i sigurnosnu
politiku, Vijece okuplja ministre vanjskih poslova ¢lanica jednom mjesecno. Vijeée je glavni
organ odluivanja u vanjskopolitickom mehanizmu Unije. Zahvaljuju¢i svom sastavu,
ovlastima 1 frekvenciji odrzavanja sastanaka kljuc¢no je tijelo EU u politi¢kom i u formalno-
pravnom smislu. Vije¢e se bavi pitanjima vanjske trgovine, razvoja, humanitarne pomoci,

medunarodnih sporazuma, te zajednicke vanjske i sigurnosne politike. Nakon potpisivanja
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Ugovora iz Lisabona Vije¢e se moze sazvati u 10 konfiguracija, a specificno je to da njime
predsjedava Visoka predstavnica za vanjsku i sigurnosnu politiku (osim kada se diskutuje o
trgovinskoj politici). Vije¢e formalno kontroliSe cjelokupan politicki proces vanjske i
sigurnosne politike EU — od identifikovanja pitanja, do odlucivanja, implementacije i
nadzora. Zajedno s Europskim vije¢em, Vije¢e ministara ima zadatak da osigura jacanje
sistematiéne saradnje i koordinacije vanjskih politika ¢lanica. Prema Clanu 16. UEU ¢lanice
su obavezne medusobno se konsultirati u okviru Vije¢a, o svim pitanjima vanjske i

sigurnosne politike od opéeg interesa.

Oba vije¢a, naime, Europsko vije¢e i VijeCe ministara EU sa svojih 10 saziva ine tzv.
»sistemska vijeca® ili ,sistem vijeca® (Lewis, 2016:139, Dzananovi¢ 2018:95) koja
predstavljaju nacionalne interese u kontekstu Europske unije, ali, istovremeno su osnova za
politicko odlucivanju i kreiranje politika EU. Ovaj kolektivni sistem upravljanja uvezuje
zemlje Clanice u trajan okvir i1 kontinuiran proces medusobnog pregovaranja. Sistem vijeca i
nacin na koji funkcioniraju, upravo brisu granicu izmedu nacionalnog i nivoa Europske unije

(Dzananovi¢ 2018:95).

No da bi sistem vijeca funkcionirao potrebne su obimne pripreme i podrska drugih struktura.
Stoga je vazno pojasniti Podstrukturu vije¢a koju ¢ine pripremna tijela na nizem nivou. Preko
150 komiteta/odbora i radnih grupa za specijalizirana pitanja. U ovom radu ¢emo navesti

samo najznacajnija.

Odbor stalnih predstavnika (COREPER): Coreper oznacava Odbor stalnih predstavnika
vlada drzava ¢lanica Europske unije i sastoji od "stalnih predstavnika" iz svake drzave
Clanice, tj. ambasadora svoje zemlje pri EU-u koji izrazavaju stajaliste svoje vlade. Njegova
uloga 1 razni sastavi objasnjeni su u ¢lanku 240. stavku 1. Ugovora o funkcioniranju EU-a.
Coreper je glavno pripremno tijelo Vijeéa. Sve tacke koje ¢e biti uvrStene na dnevni red
Vijec¢a (osim nekih pitanja u podruc¢ju poljoprivrede) mora prvo pregledati Coreper, osim ako
Vijece odluci drukcije. Coreper nije tijelo EU-a koje donosi odluke i svaki dogovor koji
postigne moze se osporiti u Vijecu, jedinom tijelu koje smije donositi odluke. Njegova glavna
zadaca je da koordinira i priprema rad razlicitih sastava Vijeca, osigurava dosljednost politika
EU-a i postize dogovore i kompromise koji se zatim podnose Vijecu radi usvajanja.
Coreper I priprema rad Sest sastava Vijeca:

e poljoprivreda i ribarstvo (samo financijska pitanja ili tehnicke mjere u veterinarskom,

fitosanitarnom zakonodavstvu ili zakonodavstvu o hrani)
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o konkurentnost

e obrazovanje, mladi, kultura i sport

o zapoSljavanje, socijalna politika, zdravlje i pitanja potrosaca
o okoli§

o promet, telekomunikacije i energetika.

Coreper II priprema rad Cetiri sastava Vijeca:

o ekonomski i financijski poslovi

e vanjski poslovi

e op¢i poslovi

e pravosude i unutarnji poslovi.
Rad Corepera 1 priprema "Skupina Merten", a Corepera II ,,Skupina Antici” koje kao
neformalne grupe pomazu u oblikovanju pocetne ideje o stajaliStima koja ¢e zauzeti

delegacije raznih drzava &lanica na sastanku Corepera (Vijeée EU:2018)°.

Coreper sluzi i kao filter (Janjevi¢ 2007: 221, DZananovi¢ 2018:99) jer je njegov konkretan
zadatak da utvrdi da li je neka inicijativa ili pitanje iz ovog domena u skladu s drugim
politikama Unije s kojima se moze dovesti u vezu. Takoder, Coreper treba utvrditi da i je
misljenje Komiteta za politiku i sigurnost u skladu s pravnom regulativom Unije, da 1i je
ispostovana budzetska procedura, te da li su predvidena budzetska sredstva za predlozene
aktivnosti. Tek nakon Sto se utvrdi navedeno, donosi se odluka o stavljanju pitanja na dnevni

red Vije¢a (Dzananovi¢ 2018:99)

Vaznu ulogu za rad Vije¢a takoder ima Komitet za politiku i sigurnost® koji okuplja stalne
predstavnike drzava ¢lanica u rangu ambasadora, predstavnike Europske komisije, EU vojnog
komiteta (EUMC) i Komiteta za civilne aspekte upravljanja krizama (CIVCOM), a njime
predsjedava neko od diplomata po izboru visoke predstavnice. COPS zasjeda dva puta
sedmicno, utorkom i petkom, po potrebi i Cesce, a nerijetko su na sastanke pozvane i znacajne
licnosti s medunarodne politicke scene ili specijalni predstavnici EU, kako bi se ostvario §to
direktniji uvid u medunarodna deSavanja. Mandat ovog Komiteta je da prati i diskutira
medunarodne dogadaje relevantne za zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku, da doprinosi
definiranju politika koje donosi Vije¢e i da vr$i monitoring implementacije prethodno

dogovorenih politika. Komitet se smatra glavnim birokratskim tijelom za vanjsku i

’ Vije¢e Europske unije (2018), Pripremna tijela, pristupljeno 25. 09. 2018.
http://www.consilium.europa.eu/hr/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i/
® Political and Security Committee (eng) — PSC;
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sigurnosnu politiku, te poveznicom cijelog sistema (S. Duke, 2005). Komitetu za politiku i
sigurnost pomaze ,,Nicolaidis* radna grupa koja priprema agendu i sastanke, te se bavi i

horizontalnim pitanjima poput mandata specijalnih predstavnika EU i njihovih budzeta.

Radne grupe i komiteti Cine svojevrsni pogonski dio Vijeéa. To je velika diplomatsko-
birokratska mreza koja omogucava rad Corepera i COPS-a, osiguravaju¢i kontinuirano
pracenje aktivnosti, razmjenu informacija, konsultiranje, koordinaciju, meduvladinu saradnju

i razvijanje zajednickih pristupa (DZananovi¢ 2018:100).

Predsjedavanje: Drzave ¢lanice EU-a izmjenjuju se kao predsjedavajuce Vijeca svakih Sest
mjeseci. Dok predsjedaju VijeCem drzave clanice blisko saraduju u troflanim grupama
poznatima pod nazivom ,,trio” koje su sistemski uvedene Ugovorom iz Lisabona iz 2009.
Trio odreduje dugoro¢ne ciljeve i1 priprema zajednicki program utvrdujuéi teme i glavna
pitanja koja ¢e Vijeée rjesavati u razdoblju od 18 mjeseci. Na temelju tog programa sve tri
zemlje pripremaju svoje detaljne Sestomjesecne programe. U osnovi, predsjedavajuca ¢lanica
ima dva primarna zadataka:

o Planiranje i predsjedanje sastancima u Vijecu i sastancima njegovih pripremnih tijela,

i

o Predstavljanje Vije¢a u odnosima s drugim institucijama EU-a

Clanica koja predsjedava vodi i Sekretarijat koji broji preko 3000 zaposlenih’.
Predsjedavajuéa Clanica organizuje razli¢ite formalne i neformalne sastanke u Bruxellesu i u
svojoj zemlji rotiraju¢eg predsjednistva. PredsjedniStvo blisko suraduje s:

e predsjednikom Europskog vijeca

« Visokim predstavnikom Unije za vanjske poslove i sigurnosnu politiku.®

Ugovor iz Lisabona dodatno je istaknuo ulogu Visokog predstavnika za vanjsku i sigurnosnu
politiku 1 povjerio mu neke od funkcija predsjedavanja, izmedu ostalog stalno predsjedavanje
Vanjskopolitickim vijeem i predstavljanje EU u medunarodnim organizacijama, §to je ranije
bila obaveza ministra vanjskih poslova zemlje predsjedavanja. Ministar iz drzave
predsjedavanja preuzima vodenje Vanjskopolitickog vije¢a kad se radi o trgovini i izricanju

ekonomskih sankcija, dok stalni predstavnici i njihovi zamjenici predsjedavaju Coreperom.

" Izvor: (Bache etal 2016:250; Mirai&ija 2018:86)
¥ Vijeée EU (2018), Predsjednistvo Vije¢a EU pristupljeno 25.09.2018.,
http://www.consilium.europa.eu/hr/council-eu/presidency-council-eu/
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Radne grupe koje se ticu pitanja iz domena vanjskih akcija i vanjskih dimenzija unutarnjih
politika, takoder, vode predstavnici drzave predsjedavanja (Dzananovi¢ 2018:107).

Raspored predsjedavanja je unaprijed definisan do 2030. godine ° a u periodu do kraja 2020.
godine smjenjivat ¢e se Austrija (do 12.2018), Rumunija (do 06.2019), Finska (do 12. 2019),
Hrvatska (do 6.2020) i Njemacka (do 12. 2020).

? Sluzbeni glasnik Europske unije (2016), Odluka Vije¢a (EU) 2016/1316 pristupljeno 26.09.2018.
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D1316&from=EN

23



(3no10ds auneid enegali)

Osigurava strateSko liderstvo

adnif aupey apAeId png
souseloes afep
J8d I 43d3409 | 43d3400 [1811Lu0X 118130 [11'3(ngnIpo IMQIupalez
O y

e_aw_ww_hpw:_g 311981nB1JU0X 3YSI01NAS 3RS Gl f

m (alngnipo) I geibal b | || MeNwox Ile1so | | viNI | | 3M0 11

| 323l |
" ! " 7 0uleU3|d
m " \ j " / Juaweyeq
P TERITE 0dN 9949 m %
Lo " | 87eIpald
SN3 N0IIND JNN " :
w m D T T 7 1! 7 7 al-50 16010 7 7 WYIN 5 7
! : [NOYSaD [¥SJe1603) [NOXSaD [S)ela]
| " J0vL 90 0HI3 90 0930 90
AN su | S
st e e w ll13J110d 11180 3UBIIS01d
| eAZIDOd | ARDAISPald yiupaispaudpod —
T ol /MIune}SpaId piosi BUINOGL RUIBLIUBLITY [onzey
S ... st e Wo}azpng efine1dn e1uawajdu|

OAISIaDI| 0Y$81eAS eARINGIS) / elISIuo)
dasd eXNII0d uIsiiun 8lizuawip 8XsIueA
4849 l19ye exsfuen
afupeles duipelAnpaW P3N WYZITYNHIAYIHILI (0L INYYLINNINOX

v : 1
¢ivanja u EU 0

kog odlu

¢

Ini okvir vanjskopoliti

: Instituciona

Prikaz 1

19 Izvor: Keukeleire&Delreux, 2014:92; Dzananovi¢ 2018:138

24



Visoka predstavnica za vanjsku politiku

Mandat Visokog predstavnika je koordinacija i provodenje vanjske i sigurnosne politike
Europske unije ("Zajednicka vanjska i sigurnosna politika" (ZVSP) i "Zajednicka sigurnosna i
obrambena politika" (ZOPS)). Visoki predstavnik takoder ima ulogu potpredsjednika
Europske komisije i1 stoga osigurava dosljednost vanjske aktivnosti Unije. Europsko vijece,
koje ¢ine Sefovi drzava ili vlada svih drzava clanica EU, imenuje Visokog predstavnika
glasanje po principu "kvalificirane vecine" kojim zemlje imaju odredeni broj glasova ovisno o
veli¢ini stanovniStva. Imenuje se je na petogodiSnji mandat, koji se podudara s petogodiSnjim

mandatom Europske komisije.

Uloga "Visokog predstavnika za zajednicku vanjsku 1 sigurnosnu politiku" uspostavljena je
Ugovorom iz Amsterdama, koji je stupio na snagu 1999. godine. Desetljece kasnije,
Lisabonski ugovor prosirio je ulogu i dodao nove znacajne odgovornosti. Istoga dana kada je
Lisabonski ugovor stupio na snagu - 1. decembra 2009. sluzbeno je otvorena pozicija Visokog
predstavnika / potpredsjednika, a prva osoba koja je imenovana je bila Catherine Ashton koja

je ovu funkciju obnasala do 2014. godine.

Aktuelna visoka predstavnica je Federica Mogherini, ¢ije je prisutvo u javnosti sve snaznije i
cesce Sto jasno oslikava teznju EU da na globalnom planu bude primijeéena i utjecajna.
Duznosti i mandat visoke predstavnice su prije svega'':
e usmjeravanje vanjske politike u ime EU;
e koordinacija alata vanjske politike Europske unije - razvojna pomo¢, trgovina,
humanitarna pomoc¢ i reakcija na krizu - kao potpredsjednik Europske komisije;
e izgradnja konsenzusa izmedu 28 zemalja EU i njihovih prioriteta - ukljucujuéi i
mjesecne sastanke ministara vanjskih poslova EU, kojima predsjeda;
¢ sudjelovanje na redovnim sastancima ¢elnika drzava EU u Europskom vijecu;
e predstavljanje EU u medunarodnim forumima, kao $to su Ujedinjeni narodi;

e upravljanje Europskom obrambenom agencijom i Institutom EU za sigurnosne studije.

Visoka predstavnica, takoder, prema Clanu 33. UEU, ima moguénost imenovanja specijalnih
predstavnika koji promoviraju politike i interese EU u ,problemati¢nim“ zemljama i

regionima gdje EU Zeli sudjelovati u naporima za konsolidiranje mira, stabilnosti i vladavine

""EEAS (2016), High Representative/Vice President pristupljeno 18.8.2018.
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/3598/high-representativevice-president en
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prava. Osim $to EU osiguravaju aktivno politicko prisustvo na terenu i predstavljaju ,.glas i
lice* EU 1 njenih politika, specijalni predstavnici imaju i znacajnu ulogu u nastojanjima EU

da postane uspjesniji i koherentniji akter na medunarodnoj sceni (Adebahr, 2009).

Imenovanje prve Visoke predstavnice za vanjsku i sigurnosnu politiku EU britanske
politi¢arke Catherine Ashton protumaceno je kao znak nezainteresiranosti Unije da suStinski
ojaca portfelj vanjskih poslova (Howorth, 2011: Dzananovi¢ 2018:109). Ipak, djelovanje
Catherine Ashton ¢e ojacati prisustvo EU u medunarodnim odnosima kao i samu sluzbu za
vanjske poslove premda je Ashton zastupala one interese koji su vrlo jasno formulisani od
strane zemalja Clanica. Druga Visoka predstavnica smjelije zastupa interese EU u vodenju
politickog dijaloga s tre¢im stranama u ime EU, izrazavanju stavova u ime EU u
medunarodnim organizacijama i na medunarodnim konferencijama, u skladu sa mandatom
(Clan 27(2) UEU). Njene su aktivnosti vrlo otvoreno fokusirane na ja¢anje koherentnosti i
kredibiliteta vanjskopolitickog nastupa EU, a ne opsluzivanje drzava ¢lanica (Jeffrey Lewis,

2016:147, Dzananovi¢ 2018:113) .

EEAS i delegacije EU

Diplomatsko-administrativni aparat koji je, prema ¢lanu 27. (3) UEU nazvan Europska sluzba
za vanjsko djelovanje, daje podrsku Visokoj predstavnici za vanjsku i sigurnosnu politiku te
saraduje sa diplomatskim sluzbama drzava clanica. U decembru 2010. godine, nakon
imenovanja prve Visoke predstavnice, imenovani su najvi$i zvani¢nici EEAS-a, a sama
sluzba je pocela s radom u januaru 2011. godine. EEAS diplomatska je sluzba Europske unije
sa primarnom ulogom da osigura glas Europske unije i njezinih ljudi u svijetu'?. Oslanjajuéi
se na opseznu mrezu diplomatske prisutnosti EU Sirom svijeta, EEAS okuplja europske
drzavne sluzbenike, diplomatske predstavnike stranih sluzbi zemalja ¢lanica EU i lokalno

osoblje u zemljama Sirom svijeta, dok je sjediSte u Briselu.

Klju¢nu komponentu Europske sluzbe za vanjsko djelovanje ¢ine Delegacije EU Sirom
svijeta. Ranije uspostavljen Delegacije Europske komisije preimenovane su i prestrukturirane
u Delegacije EU. Sefove delegacija EU bira Visoka predstavnica, a u postojeéim
delegacijama ojacani su ili gdje je bilo potrebno, uvedeni novi politicki odjeli. Uz
predstavljanje EU u tre¢im drzavama i medunarodnim organizacijama, Delegacije EU su,

prema Ugovoru iz Lisabona, zaduzene za:

2 EEAS (2016), About the European External Action Service (EEAS, pristupljeno 12.06.2018.
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/82/about-the-european-external-action-service-
eeas_en en
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e razmjenu informacija i izvr§avanje zajedni¢kih zadataka (Clan 35. UEU);

e doprinos formuliranju i implementiranju zajedni¢kog pristupa (Clan 32 UEU);

e osiguranje da se odluke koje definiraju pozicije EU i akcije poStuju i implementiraju
(Clan 35 UEU);

e doprinos u zadtiti gradana EU na teritoriji tre¢ih zemalja (Clan 35. UEU);

Delegacije EU mogu dodatno da predstavljaju, pojasnjavaju i primjenjuju politike EU,
analiziraju i izvjeStavaju o politikama i kretanjima u zemlji ili medunarodnoj organizaciji, kao

i da vode pregovore u skladu s mandatom (Dzananovi¢ 2018:115).

EU danas ima 141 delegaciju, ukljucujuci delegacije u zemljama clanicama, zemljama u
procesu proSirenja, tre¢im zemljama i pri medunarodnim organizacijama. Prema broju

predstavnistava, diplomatska mreza EU spada medu najvece u svijetu.

Europska komisija

Europska komisija politicki je neovisno izvr$no tijelo EU. Jedina je odgovorna za izradu
prijedloga za novo europsko zakonodavstvo. Provodi odluke Europskog parlamenta i Vijeca
EU. Nadleznosti Europske komisije su da predlaze novo zakonodavstvo, upravlja politikama 1
dodjeljuje financijska sredstva EU, provodi zakonodavstvo EU i predstavlja EU na
medunarodnoj razini u pregovorima o sklapanju medunarodnih sporazuma u ime EU. Na
Celu Europske komisije se nalazi predsjednik koji je =zaduzen za politicko
vodstvo 28 povjerenika® (po jedan iz svake drzave Glanice EU-a) i koji odluduje ko je
nadlezan za odredeno podrucje politike. Kolegij povjerenika sastoji se od predsjednika
Komisije, sedam potpredsjednika, uklju¢ujuéi prvog potpredsjednika, i visokog predstavnika
Unije za vanjske poslove i sigurnosnu politiku te dvadeset povjerenika zaduzenih za pojedine
resore. Svakodnevni rad Komisije obavlja njezino osoblje (pravnici, ekonomisti itd.) te je on
organizovan u odjele zvane Glavne uprave, od kojih je svaka nadlezna za odredeno podrucje
politike. Kandidata za predsjednika Europske komisije predlazu nacionalni celnici u
Europskom vije¢u uzimaju¢i u obzir rezultate izbora za Europski parlament. Da bi bio

izabran, potrebna mu je podrska vecine zastupnika u Europskom parlamentu.

Uloga Europske komisije u vanjskoj politici je da doprinese definiranju, zastiti, promoviranju
1 predstavljanju zajednickih interesa u domenu vanjske akcije i vanjskih dimenzija unutarnjih

politika. Kao S§to je ranije spomenuto, potpredsjednica Europske komisije je Visoka

"> Commisioner (eng)
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predstavnica za vanjsku i sigurnosnu politiku. EK u okvirima svojih nadleznosti, sudjeluje u
svim fazama odluc¢ivanja i ima ekskluzivno pravo pokretanja inicijative prema Vijecu i
Europskom parlamentu. Komisija je vrlo bitan kreator tzv. ,,mekog prava“, neobvezujucih
communigea, deklaracija, misljenja, preporuka i slicnih dokumenata na osnovu kojih uspijeva

izraziti svoj stav i postaviti se kao akter.

Prema Clanu 218. Ugovora o funkcioniranju EU, Komisija je tijelo koje u ime EU pregovara
s tre¢im zemljama ili medunarodnim organizacijama uz saglasnost Vije¢a. Komisija je i
glavni implementator razli¢itih sporazuma i na taj nacin se ukljucuje u vanjskopoliticke
aspekte poput politickog dijaloga i uvjetovanja u domenu demokracije, ljudskih prava i sl.

(Mirad¢ija 2018:122).

Generalni direktorati Komisije podijeljeni su u Cetiri grupe — politi¢ki direktorati, direktorati
vanjskih odnosa, direktorati op¢ih sluzbi i direktorati internih sluzbi. Oni koji su sadrzajno
najvise povezani sa vanjskom politikom EU su:

e Direktorat za trgovinu

e Direktorat za razvoj i saradnju -EuropeAiD (DEVCO)

e Direktorat za susjedstvo i pregovore o proSirenju

¢ Direktorat za humanitarnu pomo¢ i zastitu civila (ECHO)

e Sluzba za vanjskopoliticke instrumente FPIS

Europski parlament

Europski parlament zakonodavno je tijelo EU. Sastav parlamenta se direktno bira od strane
glasaca u drzavama c¢lanicama EU svakih pet godina. Posljednji su izbori odrzani u maju
2014. a sljededi ¢e se odrzati od 23. do 26. maja 2019. Osnovne nadleznost Parlamenta se
odnose na zakonodavne aktivnosti, nadzor i budzet. U pogledu zakonodavstva, Europski
parlament zajedno s Vije¢em EU donosi propise EU na temelju prijedloga Europske komisije,
donosi odluke o medunarodnim sporazumima, odluke o proSirenjima, preispituje program
rada Komisije 1 poziva Komisiju da predlozi zakonodavne akte. Njegova nadzorna uloga se
odnosi na nadzor svih institucija EU, odabir predsjednika Komisije i odobravanje Komisije
kao tijela (moze podnijeti prijedlog za izglasavanje nepovjerenja, kojim se Komisija obvezuje
da podnese ostavku). Takoder u nadleznosti Parlamenta je da razmatra prijave gradana i
pokrece istrage. Clanovi Parlamenta raspravljaju o monetarnoj politici s Europskom

centralnom bankom, postavljaju pitanja Komisiji i Vijecu i promatraju izbore.
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Posebno je vazno da Parlament odobrava izvrSenje budzeta EU, odnosno da zajedno s
Vije¢em odlucuje o budzetu EU i odobrava dugoro¢ni proracun EU (viSegodiSnji finansijski

okvir).

Ovaj rad se ne bavi detaljima funkcionisanja Europskog parlamenta nego ga sagledava u
kontekstu njegove vaznosti za kreiranje i provedbu vanjske politike EU. Vanjskopoliticko
djelovanje EP posebno je ograni¢eno u pitanjima koja spadaju pod okrilje zajednicke vanjske
1 sigurnosne politike, i u tom domenu EP ima iskljucivo konsultativnu tj. savjetodavnu ulogu.
Visoka predstavnica ima obavezu da se redovno konsultira s EP o glavnim aspektima
zajednicke vanjske i sigurnosne politike, da informira o tokovima i aktuelnostima, te da
osigura da su misSljenja EP uzeta u obzir. Glavna organizaciona tijela EP zaduzena za vanjsku
politiku su: Komitet za vanjske poslove (AFET), te njegovi potkomiteti za ljudska prava
(DROY), sigurnost i odbranu (SEDE), Komitet za razvoj (DEVE) i Komitet za stalnu trgovinu
(INTA). Uloga Komiteta za budzet i Komiteta za budzetsku kontrolu blisko je povezana s
budzetskim ovlastima EP. Europski parlament objavljuje samoinicirane izvjestaje i rezolucije
i daje svoje misljenje o vanjskopolitickim pitanjima, nastojeci stvoriti dodatni utjecaj, iako

uspjeh takvih napora ostaje upitan (Chelotti 2016:19, Dzananovi¢ 2018:131).

Europski parlament ima pravo ulaganja veta na sporazume o asocijaciji i saradnji sa tre¢im
zemljama ali se to rijetko deSava prije svega jer nije u duhu Europske unije koji poziva na
kompromise i dijalog. S obzirom da Europski parlament ne sudjeluje u pregovorima, ne utice
na sadrzaj niti na pregovaracku poziciju Komisije, veto je ogranicavajuceg karaktera i kao

takav nepopularan alat Parlamenta.

Europski sud pravde

Prema Clanu 19. UEU, Europski sud pravde je zaduZen za davanje tumacenja i osiguravanja
primjene (komunitarnog) prava. Radi se o jednoj od najstarijih institucija EU sa najvaznijom
pozicijom u njenoj institucionalnoj strukturi. Njegovo djelovanje i ucinkovitost od
uspostavljanja 1951. godine, dovele su toga da se smatra "najucinkovitijim supranacionalnim
sudskim tijelom na svijetu" (Sweet 2004:1, Dzananovi¢ 2018:134) premda je vrlo Cesto
optuzivan za donoSenje politickih odluka u korist EU integracija, a na Stetu ¢lanica (Bache

2016:305, Dzananovi¢ 2018:134).
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Sud Europske unije tumaci pravo EU kako bi se osigurala njegova ujednacena primjena u
svim drzavama c¢lanicama EU, te rjeSava pravne sporove izmedu nacionalnih vlada i

institucija EU-a.

Clan 24. UEU eksplicitno navodi da Sud ,neée imati nikakvu jurisdikciju nad pitanjima u
domenu ZVSP-a i ZSOP-a*“. Sud, tako, nema moguénost da propituje legalnost aktivnosti u
kontekstu ZVSP-a, ne moze pratiti da li drzave Clanice ispunjavaju svoje obaveze u domenu
ZVSP-a, da li slijede aktivnosti EU, kao ni da li se na tom planu suzdrzavaju od aktivnosti

koje su suprotne interesima EU.

4. Aktuelni izazovi u djelovanju i daljem razvoju vanjske politike Europske unije

Struktura i proces donosenja odluka u pogledu vanjske politike EU se odvija na viSe razina i
viSe pravaca §to znacajno uti¢e na dinamiku i efikasnost procesa. Vanjskopoliticke odluke
koje se donose Cesto se smatraju kompromisnim rjeSenjima, koja zadovoljavaju sve aktere
vanjske politike. S druge strane, takve odluke nisu nuzno i optimalno rjesenje. Ponekad je
najveéi izazov da zemlja Clanica izrazi spremnost da svoju vanjsku i sigurnosnu politiku

prepusti EU nivou. (Dzananovi¢ 2018:137)

Cini se da vanjska politika Europske unije ostaje slaba i nerazvijena u usporedbi s ostalim
aspektima njenog djelovanja. Iako su reforme Lisabonskog ugovora u odredenoj mjeri ojacale
kapacitete Unije, njezin ukupni medunarodni polozaj oslabio je u periodu od potpisivanja
sporazuma. EU je imala poteskoca prilagoditi se visSepolarnom svijetu u kojem se u sve vecoj
mjeri vlada politikom mo¢i. Medutim, izgleda da postoje i dublji strukturni razlozi za
nemogucénost EU da odgovori na primjetno pogorSanje sigurnosnog okruzenja. Osnovna
pravila procesa donosSenja odluka su najozbiljnije ograni¢enje. Drzave Clanice odlucuju o
zajednickoj vanjskoj i sigurnosnoj politici jednoglasno i vode paralelno vlastitu nacionalnu
politiku. Ta ograni¢enja dovode raznolikosti interesa, nedovoljne solidarnosti i

fragmentiranog i slabog vodstva.

Referendum u Ujedinjenom Kraljevstvu i aktuelni proces Brexita posve sigurno predstavljaju
izazove za kreatore vanjske politike EU. Sve glasniji protivnici nastoje dovesti u pitanje
univerzalne vrijednosti Europske unije, dok javnost ocekuje jasne argumente koji su dovoljno

motivirajuéi ne samo za ostanak u zajednici nego i za njenu dalju izgradnju.
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U svijetlu najnovijih deSavanja, aktivnosti Visoke predstavnice za vanjsku politiku i
sigurnost, kao 1 drugih aktera vanjske politike ne gube na intenzitetu i kvalitetu. U posljednje
vrijeme intenzivira se dijalog o integraciji zemalja Zapadnog Balkana, Sto je najvise
naglaseno usvajanjem Strategije za Zapadni Balkan u februaru 2018. Strategija pod nazivom
za ,,Vjerodostojnu perspektivu prosirenja i pojacanu suradnju EU sa zapadnim Balkanom”
potvrduje europsku buduénost regije kao i geostratesko ulaganje u stabilnu, jaku i ujedinjenu

Europu koja se temelji na zajedni¢kim vrijednostima'®.

' Europska komisija (2018), Strategija za Zapadni balkan, pristupljeno 01.10.2018.
https://ec.europa.eu/croatia/news/eu sets out new flagship initiatives and support for the reform driven

region_hr
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DRUGI DIO

FUNKCIJA SPECIJALNOG PREDSTAVNIKA EU U REALIZACIJI VANJSKE
POLITIKE EUROPSKE UNIJE

1. Uvodna razmatranja

Od stupanja na snagu Ugovora iz Maastrichta 1993. godine, nesumnjiva je Cinjenica da je
vanjska politika Europske unije doprinijela ubrzanom i globalno prepoznatljivom razvoju.
Dan 1. novembar 1993. godine smatra se zvani¢nim datumom konfigurisanja Europske unije i
predstavlja simbol novog pocetka, uspostavljanja i produbljivanja veza unutar politicke i
ekonomske unije u Europi. Ugovorom iz Maastrichta uspostavljena je ,,vanjska politika“
Europske unije u okviru drugog stuba njenog organizacijskog ustrojstva, koji je Cinila
medudrzavna saradnja izmedu clanica u oblasti Zajednicke vanjske i sigurnosne politike
(Common Foreign and Security Policy - CFSP). Medutim, vanjska politika EU bila je, u tom
momentu, uspostavljena samo ,,na papiru®, s obzirom na ¢injenicu da Ugovor iz Maastrichta
nije osigurao potrebne instrumente za ostvarenje strateskih ciljeva i/ili intervencije u
konfliktima koji su prijetili stabilnosti kontinenta. O¢igledan primjer je neuspjeh djelovanja
Europske unije u zaustavljanju ratova koji su uslijedili nakon raspada Jugoslavije. Sredinom
90-tih godina, kada je ve¢ bilo evidentno da je Europska unija pala na testu vanjske politike
na sopstvenom pragu, imenovani su prvi Specijalni predstavnici EU i kriznim zonama
centralne Afrike 1 Bliskog istoka. Time je zapoceo period primjene i razvoja ovog bitnog

instrumenta u provodenju vanjske politike Europske unije.

Ugovorom iz Nice 2001. godine inicirano je stvaranje Europskog ustava kao sljedece tacke u
razvoju Europske unije. Ugovor o ustavu za Europu, koji je finaliziran 2004. godine,
predvidao je, izmedu ostalih promjena, i uvodenje funkcije ministra vanjskih poslova EU. S
obzirom na to da Europski ustav nije prosao na nacionalnim referendumima u toku 2005.
godine, nastao je novi, revidiran, tzv. Reformski ugovor, pro¢is¢en od ustavne terminologije —
Ugovor iz Lisabona, koji je stupio na snagu pocetkom decembra 2009. godine. Kreirajuci
poziciju Visokog predstavnika Unije za vanjske poslove i sigurnosnu politiku i
potpredsjednika Komisije EU, i osnivaju¢i Europsku sluzbu vanjskih poslova, Ugovor iz
Lisabona je znaCajno promijenio vodenje vanjske politike EU. S obzirom na kreiranje

navedenih institucija uz unaprjedenje Delegacija EU u vise politicke entitete sa vecim
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politickim mandatima, mnogi posmatra¢i su smatrali da d¢e institucija ,,Specijalnog
predstavnika EU* vremenom biti uklonjena. Specijalne predstavnike EU imenuje Vijece za
vanjske poslove i njihova sredstva ne dolaze iz budzeta Europske sluzbe vanjskih poslova.
lako padaju pod odgovornost Visokog predstavnika, specijalni predstavnici EU nisu dio
formalne hijerarhije Europske sluzbe vanjskih poslova i smatraju se ,slobodnim

elektronima“'” u sistemu vanjske politike EU (Tolksdorf:2012).

2. Razvoj koncepta Specijalnog predstavnika EU

Uspostavljanje koncepta Specijalnog predstavnika EU kao instrumenta njene vanjske politike
nije bio jednostavan proces, niti je dvodecenijski razvoj uloge i1 znacaja Specijalnih
predstavnika EU bio pravolinijski put. Stoga razvoj koncepta mozemo promatrati kroz
nekoliko faza'®:

2.1 uspostavljanje,

2.2 formaliziranje,

2.3 razvoj, i

2.4 dublja integracija u Vanjsku politiku EU i dalje jacanje uloge Specijalnih

predstavnika,

koje su elaborirane u narednim pod-poglavljima.

2.1. Uspostavljanje koncepta Specijalog predstavnika EU (1996. — 1999.)

Temeljen na odredbama Ugovora iz Maastrichta 1993. godine, te konkretiziran prvim
misijama koje su s djelovanjem pocele 1996. godine, koncept Specijalnog predstavnika EU
uspostavljen je godinama prije klju¢nih institucija i instrumenata Zajednicke vanjske i
sigurnosne politike Europske unije - kao Sto su pozicija Visokog predstavnika Unije za

vanjske poslove i sigurnosnu politiku.

U namjeri da odgovori na rastuéu krizu na afriCkom kontinentu, a pod katalizatorskim

utjecajem ratnih deSavanja na Zapadnom Balkanu, Europska unija je u martu 1996. donijela

5 Tolksdorf (2016) The role of EU Special Representatives in the post-Lisbon foreign policy system: A
renaissance?. Institute for European Studies. Brussels, 2012. Pristupljeno 24.02.2018.
http://www.ies.be/files/2012-02%20PB 0.pdf

' Temeljeno (uz dodatna prosirenja) na klasifikaciji predstavljenoj u publikaciji: Adebahr, 2009. str. 22.

33



odluku o imenovanju svog prvog specijalnog izaslanika, i to za podrugje Velikih jezera'” u
Africi. Na prijedlog tadasnjeg Komesara za razvoj, Europsko vijece, koje ¢ine Celnici drzava
¢lanica EU, donosi odluku temeljenu na Clanu J.8.5 Sporazuma iz Maastrichta. Ovaj ¢lan
sadrzi pravnu osnovu za imenovanje specijalnog izaslanika EU, s poveznicom na dvije
duznosti tada novoosnovanog Politickog odbora (Political Committee — PoCo), i to:

¢ nadzor nad medunarodnom situacijom, i

e doprinos u definisanju politika.
Europska komisija i Parlament nisu postavili pitanje legitimnosti ove odluke'®, te je bivii
Specijalni predstavnik UN-a za Mozambik, Italijan Aldo Ajello, postao prvi EU specijalni
izaslanik (EU Special Envoy)'’ za podrugje Velikih jezera.

Navedenom odlukom mandat novog EU izaslanika postavljen je dosta jednostavno i Siroko, s
naznakom da zastupnik ,;moze davati preporuke Vijecu o mjerama koje bi Unija mogla
poduzeti kako bi ispunila svoje ciljeve u regiji“. S druge strane, zemlje ¢lanice EU nisu imale
iskustva sa ovim novim instrumentom u provodenju vanjske politike Europske unije, te je i
ova ¢injenica izravno uticala na odluku Vijeca da mandat Specijalnog izaslanika postavi dosta
neodredeno: da podrzi tekuc¢e napore medunarodnih i africkih u€esnika u rjeSavanju krize, da
uspostavi i odrzi bliske kontakte sa svim stranama, te da pomogne u pripremama za mirovnu
konferenciju. Glavna politi¢ka funkcija prvog EU specijalnog izaslanika nije sadrzana u opisu
mandata. S obzirom da EU nije imala definisanu strategiju prema regionu Velikih jezera, od
posebne vaznosti su bili napori Specijalnog izaslanika u smanjivanju razlika izmedu razli¢itih
pristupa zemalja ¢lanica EU po pitanju krize u ovom dijelu Afrike u kojem su velike
kolonijalne sile, poput Francuske, Velike Britanije i Belgije, imale posebne, ¢esto divergentne

interese (Adebahr:2009).

U septembru iste godine Europsko vije¢e donosi odluku o imenovanju svog drugog
Specijalnog izaslanika, ovaj put za podrucje Bliskog Istoka, tj. za Mirovni proces na Bliskom

istoku (Middle East Peace Process — MEPP)*'. Na ovu duZnost imenovan je Maguel Angel

'7 Region Velikih jezera nalazi se u ekvatorskoj isto¢noj Africi, obuhvata u cijelosti drzave Ugandu, Ruandu
i Burundi, te dijelove DR Kongo, Tanzanije i Kenije.

'8 Council of the European Union (1996), Joint Action 96/250/CFSP. Pristupljeno 02.03.2018
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:31996E0250& from=EN

¥ Europska Unija, EEAS (2009), Aldo Ajello was appointed EU Special Envoy for the African Great Lakes,
pristupljeno 05.01. 2018.
http://eeas.europa.eu/policies/eu-special-representatives/former-special-representatives/pdf/aldo ajello.pdf
% Adebahr (2009). Learning and Change in European Foreign Policy: The Case of the EU Special
Representatives. DGAP - Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige Politik, 20009. str. 25

*! Council of the European Union (1996) Joint Action 96/403/CFSP, pristupljeno 03.03.2018,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995D0403 & from=EN
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Moranonos koji je prethodno obavljao funkciju ambasadora Kraljevine Spanije u Izraelu. S
obzirom da su Sefovi drzava clanica jo§ 1993. godine definisali Mirovni proces na Bliskom
istoku kao jedan od pet prioriteta (jedan od njih je i bivsa Jugoslavija) Zajednicke vanjske i
sigurnosne politike, imenovanje Specijalnog izaslanika kojim bi se ojacala prisutnost EU u
navedenom procesu Cinilo se kao logi¢an korak. Bitan motiv za imenovanje specijalnog
izaslanika za Mirovni proces na Bliskom istoku svakako je ostvarivanje politickog ucesca

Europske unije proporcionalno njenoj ekonomskog podrSci na navedenom podrucju
(Soetendorp:2002)*.

Dogadaji koji su uslijedili na teritoriji tadasnje Federalne Republike Jugoslavije 1998. i 1999.
godine promijenili su glavni fokus aktivnosti Europske unije sa Bliskog Istoka i Afrike na
Balkan. S obzirom na neuspjeh Europske unije u konfliktima u bivSoj Jugoslaviji, nije bilo
iznenadujuce Sto je EU odredila Cetiri specijalna izaslanstva za ovo podrucje sa manje od 20
miliona stanovnika. Specijalni predstavnici EU koji su bili postavljeni za region Balkana u
periodu 1998-1999 bili su:

¢ Felipe Gonzalez, EUSR za SR Jugoslaviju,

e Wolfgang Petrisch, EUSR za Kosovo*,

¢ Panagiotis Roumeliotis, EUSR za proces stabilizacije na Balkanu, i

e Bodo Hombach, EUSR i Specijalni koodinator za Pakt stabilnosti.

Pakt stabilnosti za jugoisto¢nu Europu je uspostavljen odlukom Vije¢a Europske unije
(Council Joint Action 1999/523/CFSP) u cilju prevazilazenja situacije i generalnog oporavka
na Zapadnom Balkanu. Djelovao je kao koalicija vise od 40 drzava, organizacija i interesnih
grupa. U februaru 2008. godine Pakt je transformiran u Regionalni centar za saradnju (RCC)>

koji i danas aktivno djeluje u regiji Balkana.

** “Velika finansijska podrika Palensincima na Zapadnoj obali i u Gazi stvorila je pritisak za dublje
ukljucenje EU u mirovni process” Soetendorp 2002, str. 289.

 Regional Cooperation council (2018), About us pristupljeno 01.06.2018.
https://www.rcc.int/pages/2/about-us
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2.2. Formaliziranje koncepta Specijalnog predstavnika EU (1999. — 2001.)

Ugovorom iz Amsterdama 1997. godine definiSe se dalje proSirenje nadleznosti EU. Izmedu
ostalog, uvedena i nova funkcija Visokog predstavnika za zajedni¢ku vanjsku i sigurnosnu
politiku (High Representative for Common Foreign and Security Policy). Specijalni
predstavnici EU bili su na raspolaganju Savjetu ministara EU od 1996. godine, da bi od 1999.
godine postali odgovornost upravo Visokog predstavnika za zajednicku vanjsku i sigurnosnu
politiku, odnosno Javiera Solane u tom periodu. Formaliziranje pozicije EUSR i uvodenje
pozicije Visokog predstavnika za zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku, Europskoj uniji
donosi vecu vidljivost 1 priznanje njene znacajnije uloge medijatora u medunarodnim

krizama.

Formaliziranje koncepta Specijalnih predstavnika koje se desilo u ovom periodu ogleda se i
ozvani¢enju naziva ,,Specijalni predstavnik Europske unije (EUSR)“, nakon S$to su se u
godinama koje su prethodile, na nekonzistentan nacin, koristila dva termina: Specijalni

izaslanik i Specijalni predstavnik.

Period u kojem su specijalni predstavnici EU djelovali relativno samostalno, $to je posebno
bila karakteristika rada dva prva izaslanika za podrucje Velikih jezera i Bliskog Istoka,
zavrsava se 2003. godine, usvajanjem smjernica Vije¢a Europske unije za procedure
imenovanja Specijalnih predstavnika uz jasan hijerarhijski odnos izmedu Visokog
predstavnika za vanjske poslove i sigurnosnu politiku s jedne stane i Specijalnih predstavnika

s druge®.

Prije nego Sto su mehanizmi za imenovanje i djelovanje Specijalnih predstavnika EU
uspostavljeni, nova kriza na prostoru Balkana, prouzrokovana nasilnim dogadajima® u
Makedoniji* u proljeée 2001. godine, stavila je na test nove instrumente Vanjske politike EU.
Kako bi bila predstavljena u pregovorima kao odgovor na novonastalu krizu, EU donosi ad
hoc odluku o imenovanju ambasadora Velike Britanije u Skoplju za Solaninog predstavnika

na terenu. Medutim, ve¢ u junu 2001. Frangois Léotard, bivsi francuski ministar odbrane,

** Vije¢e Europske unije (2003); EU Special Representatives: Guidelines on appointment, mandate and
financing COMMON GUIDELINES, pristupljeno 03.05.2018.
http://register.consilium.curopa.eu/doc/srv?I=EN&f=ST%2013833%202003%20INIT

* Sukob je zapoleo gerilskom aktivnodéu albanske separatisticke grupe u pograni¢nom podruju prema
Kosovu.

*® Drzava je u zvaniéno prepoznata od strane EU kao Bivsa Jugoslovenska Republika Makedonija.
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imenovan je Specijalnim predstavnikom Europske unije u Makedoniji, sa jasnim zadatkom da
prati stanje na terenu i aktivno podrzi politicki dijalog. Léotard je odigrao znacajnu ulogu u
zajednickoj politickoj akciji predvodenoj od strane Europske unije, Sjedinjenih Americ¢kih
Drzava i NATO predstavnika koja je rezultirala Ohridskim mirovnim sporazumom.
Aktivnosti EU u Makedoniji u 2001. godini smatraju se uspjeSnim primjerom upravljanja
krizom 1 prevencije eskalacije sukoba, temeljenim na lekcijama naufenim u Bosni i

Hercegovini i Kosovu.

Godina 2001. bit ¢e zapaméena i po teroristickim napadima 11. septembra, nakon kojih je
uslijedila akcija vojske SAD-a na podru¢ju Afganistana. U decembru iste godine, njemacki
diplomata Klaus-Peter Klaiber, biv§i pomoénik Generalnog sekretara NATO saveza,
imenovan je Specijalnim predstavnikom EU za Afganistan, sa zadatkom da pruzi podrSku
uspostavljanju stabilne i legitimne multietnicke vlade, u direktnoj relaciji sa politickim
naporima u okviru procesa koji je predvodio UN?. S obzirom da su SAD vodile sve vojne
poslove, to je bilo od velike vaznosti za EU da bude adekvatno predstavljena medu
medunarodnim organizacijama uklju¢enim u proces administrativnog ustroja i obnove drzave
(Rogelsberger 2002, 233). Bitan instrument u provodenju vanjske politike Europske unije na

podrucju Afganistana upravo je EUSR.

Od cetiri mandata Specijalnih presdstavnika EU na podruc¢ju Balkana ovom periodu, jedino se
mandat Petritscha na Kosovu moze smatrati uspjeSnim, posebno u mirovnom procesu koji je
postavio Europsku uniju u ravan sa SAD i Rusijom, npr. u Rambouillet konferenciji koja je

rezultirala mirovnim sporazumom (Jaanson:2008).

2.3. Razvoj koncepta Specijalnih predstavnika EU (2002. — 2005.)

U periodu od tri godine, od 2002. do 2005., EU je imenovala dvostruko viSe specijalnih
predstavnika i ujedno prosirila geografsko polje utjecaja. Specijalni predstavnici su imenovani
u Bosni i Hercegovini, podru¢ju Juznog Kavkaza, Centralne Azije, Sudana i Moldavije.
Nakon preispitivanja vlastite uloge u sporu koji su SAD-e imale sa Irakom, dijalog o potrebi i
moguénostima ukljucivanja u rjeSavanje krize, konsenzusom svih ¢lanica EU, kreirana je

Europska sigurnosna strategija. Nakon opseznih konsultacija, Europsko vijeée je usvojilo

*7 Sluzbeni glasnik Europske unije (2001), COUNCIL JOINT ACTION of 10 December 2001
concerning the appointment of the Special Representative of the European Union, pristupljeno 03.04. 2018.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32001 E0875&from=en
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Strategiju u decembru 2003. Ovo je bio prvi slucaj da su se zemlje ¢lanice slozile u procjeni

situacije u pogledu sigurnosti i donijele ovakvu odluku.

Europska sigurnosna strategija (ESS) daje konceptualni okvir Zajednicke vanjske i sigurnosne
politike (ZVSP), ukljucujuéi ono §to ¢e kasnije postati Zajednicka sigurnosna i obrambena
politika (JSPS). Pod nazivom "Sigurna Europa u boljem svijetu", ESS analizira i definira prvi
put sigurnosno okruzenje EU-a, identificiraju¢i kljucne izazove i eventualne politicke

implikacije za EU™.

U kasnijim pregovorima, Europska unija je uspjela posti¢i dogovor sa sjeverno-atlantskim
savezom osiguravajuci Uniji pristup NATO resursima u slucaju kriza (Berlin Plus Sporazum
(Gnesotto:2004b). Upravo ovaj korak je omogucio Europskoj uniji da preuzme vodecu ulogu
u misijama koje su prethodno vodene od strane NATO-a: prvo u Makadoniji a zatim i u BiH.
(Hansen:2006). Dalji razvoj operacija u sklopu Europske sigurnosne i obrambene politike
doveo je to imenovanja novih specijalnih predstavnika. U ocekivanju imenovanja EU
policijske misije u BiH, tadasnji Visoki predstavnik medunarodne zajednice, "Cuvar"
Dejtonskog mirovnog sporazuma, postaje i Specijalni predstavnik EU. Djelovanje prvog
Specijalnog predstavnika Lorda Ashdowna i njegova "dvostruka uloga" su detaljnije
pojasnjeni u narednom poglavlju. Ovdje ¢emo samo primijetiti da je ovo jedinstven moment
kada se "Cvrsta ruka" visokog predstavnika medunarodne zajednice ujedinila sa "mekom
snagom" specijalnog predstavnika (Grevi:2007). Vremenom ¢e se pokazati da ova "dvostruka
uloga" nije odrziva zbog same prirode djelovanja te da je objedinjavanje uloge specijalnog
predstavnika sa ulogom Sefa Delegacije Europske unije daleko logi¢nije i svrsishodnije

rjesenje.

Osim Bosne i Hercegovine, u ovom periodu Europska unija imenuje novog specijalnog
predstavnika za podru¢je Juznog Kavkaza, finskog diplomatu Heikki Talvitie, sa ciljem
rjeSavanje konflikta izmedu Azerbejdzana, Armenije 1 Nagorno-Karabakh (Vijece
EU:2003/496/CFSP). Na ovaj nacin je Europska unija potvrdila vlastitu "opredijeljenost da
igra aktivnu politicku ulogu na Juznom Kavkazu" (Vije¢e EU: 2003/496/CFSP i Lynch 2003).
S obzirom da Europska unija nije u tom trenutku imala jasnu politiku prema ovom regionu,
opredijelila se za imenovanje specijalnog predstavnika putem kojeg je dobijala redovne

izvjestaje i shodno tome prilagodavala vlastite politicke poteze (Lynch:2003). Kao i u slucaju

¥ European Union (2003), European Security Strategy - A Secure Europe in a Better World, pristupljeno
23.03.2018.
https://europa.eu/globalstrategy/en/european-security-strategy-secure-europe-better-world
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africkih Velikih jezera, specijalni predstavnik za region Juznog Kavkaza je uspostavljen zbog

nepostojanja jasne politike prema ovom podrucju i potrebe Vijeéa da istu uspostavi.

Specijalni predstavnik Talvitie je zapoceo svoju misiju neposredno prije dogadaja u Gruziji u
novembru 2003. godine. "Roza revolucija" kojom je svrgnut dotadasnji predsjednik Eduard
Shevardnadze i putem demokratskih izbora u januaru 2004 postavljen Mikhail Saakashvili,
doveli su do jacanja pro-zapadne politike demokratizacije drustva i ekonomske liberalizacije.
Europska unija je podrzala ovaj proces kreiranjem nove politike za europsko susjedstvo
(European Neighbourhood Policy - ENP). Ova politika se odnosi na zemlje koje granic¢e sa
Europskom unijom ali nemaju perspektivu ¢lanstva® (za razliku od zemalja Zapadnog
Balkana). Ovom politikom se izmedu ostalog omogucava imenovanje specijalnih

predstavnika i osigurava globalni utjecaj Europske unije.

Tokom 2005. godine, imenovana su jo$ tri specijalna predstavnika za podru¢je Centralne

Azije, Sudana i Moldavije.

Nakon dramati¢nih dogadanja na podrucju Kirgistana i Uzbekistana 2005. godine, imenovan
je specijalni predstavnik za podrucje Centralne Azije, Slovak Jan Kubis (Vije¢e EU:
2005/588/CSFP). Prema misljenju analitiCara odluka je uslijedila kao reakcija, a ne kao
namjera kreiranja vanjske politike EU prema ovom regionu (International Crisis Group:2006).
S druge strane, EU je tvrdila da je nedostatak pravovremenog djelovanja upravo posljedica
nedostatka informacija o dogadanjima na ovom podru¢ju (European Concil:2007). U tom
trenutku, kada su Rusija, Kina i SAD ve¢ imale dugu historiju saradnje s ovim energetski
bogatim podru¢jem, mnoge clanice Europske unije nisu imale ni svoje ambasade
(Grevi:2007). Uloga specijalnog predstavnika EU stoga nije bila samo da prikuplja
informacije, nego da bude viSe "generator ideja" i "promisljac strateSkog djelovanja" i onaj
koji ¢e posve sigurno moci doprinijeti kreiranju EU strategije za Centralnu Aziju

(Matveeva:2006).

U Moldaviji, EUSR je uspostavljen 2005. godine u cilju poticanja regionalnog razvoja. Nakon
"narandzaste revolucije" 2004. godine u Ukrajini, obje zemlje su se jasno odredile i podrzale
svoj pro-zapadno orijentiran razvoj, a svoje opredjeljenje su potvrdile usvajanjem bilateralnih
akcionih planova sa Europskom unijom - shodno okviru Evropske politike za susjedstvo. U

skladu sa FEuropskom sigurnosnom polittkom ovo je podrazumijevalo odobravanje

* ENP zemlje: Armenija, Azerbejdzan, Ukrajina, Moldavija, Gruzija, Izrael i teritorija Palestine.
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intenzivnijeg djelovanja EU na podrucju Pridnjestrovlja i prihvatanje upliva u rjeSavanje
konflikta (Vije¢e EU:2006a/46). Nizozemski diplomata Adriaan Jacobovits de Szeged je
2005. godine zapoceo misiju specijalnog predstavnika EU sa jasnim zadatkom da osigura
doprinos Unije u rjeSavanju konflikta u Pridnjestrovlju i pruzi "asistenciju u formulaciji nove
strategije za razvoj Moldavije i regiona". S obzirom da je Moldavija ve¢ bila dio EU politike
za susjedstvo, Jacobovits je vrlo brzo poceo da saraduje sa svojim kolegama u
novouspostaljenoj Delegaciji Europske komisije u Chisinau. U ovoj ulozi, Jacobovits je
direktno doprinosio realizaciji potpisanog bilateralnog sporazuma. Krajem 2005. godine,
uspostavlja se policijska misija za zastitu granica (EU Border Asistance Mission- EUBAM)
¢iji je prevashodni zadatak oc¢uvanje granica od posljedica konflikta u regiji Pridnjestrovlja
(Vije¢e EU:2006a). Uloga specijalnog predstavnika Jacobovitsa je bila politicko-savjetodavna
(Grevi:2007) i1 vrlo podsje¢a na mandat EUSR-a u BIH. I ovdje se uloga specijalnog

predstavnika opisuje sintagmom "dvostruka uloga" (engl. "double-hatted").

Deset godina nakon imenovanja prvog specijalnog predstavnika EU za podrucje Velikih
jezera u Africi, 2005. godine, Finac Pekka Haavisto preuzima uloga EUSR u cilju jacanja
uloge Unije u Sudanu. Djelovanje Haavisto kao EUSR je bio usmjereno na ouvanje mira u
Sudanu 1 rjeSavanje konflikta u Darfuru. EU je proces pomogla angaziranjem policijskih
snaga u sklopu AMIS II misije gdje je EUSR ponovno imao ulogu u komandnom lancu kao

politicki savjetnik za operacije (Grevi:2007).

Na podrucju Bliskog Istoka, dva su specijalna predstavnika EU imala znacajnu ulogu.
Marations je u ulozi EUSR-a nakon niza bilateralnih sastanaka, uspio osigurati "mapu puta" u
oktobru 2002. godine. Dokument je postavio osnove za uspostavu mira u regionu i jasno je
nosio "pecat EU" (Asseburg: 2003). Drugi po redu EUSR, belgijski diplomata Marc Otte, bio
je angaziran u provedbi policijske misije EUBAM koja je imala za cilj uspostavu sistema za
monitoring podrucja granice izmedu Gaze i1 Egipta. Izrael je za vrijeme djelovanja EUBAM-a
prihvatio Europsku uniju kao partnera u provedbi policijske misije i na taj nacin obezbijedio

Uniji snaznu reputaciju utjecajne institucije na medunarodnom planu (Neugart:2006).

U Afganistanu, Spanac Francese Vendrell je od juna 2002. radio na ja¢anju uloge Europske
unije u rekonstrukciji drzave. Svojim djelovanjem iz Kabula, omogucio je vidljivost Unije u
izgradnji novog ustava Afganistana i u provedbi slobodnih demokratskih izbora 2004. godine

(Grevi:2007).
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U trogodi$njem periodu razvoja EUSR-a u (2002-2005) evidentna je kompleksnost izazova i
zadatka sa kojima su se suocavali. No posve je sigurno da je razvoj institucije EUSR-a bio
posljedica nedostatka jasne politike EU prema podrucjima optere¢enim konfliktima. EU je
putem svojih EUSR-a dobijala ne samo informacije nego i kriticka promisljanja o

moguénostima razvoja strateSkog okvira sa saradnju.

2.4. Dublja integracija u Vanjsku politiku EU i dalje jacanje uloge Specijalnih
predstavnika

Za konsolidaciju uloge i mandata specijalnih predstavnika EU bilo je potrebno vrijeme.
Europska unija je ucila iz razvoja uloge i mandata svih pojedina¢nih specijalnih predstavnika
koji su imenovani do 2006. godine. Tokom 2006. 1 2007. godine poc€inje uspostavljanje novog
sistem interne organizacije. Prema novim pravilima mandat EUSR-a je poc¢injao u martu,
izvjestaj o napretku bi se dostavljao do kraja juna, a izvjestaj o mandatu krajem novembra
kako bi se mogle donijeti odluke Vije¢a najkasnije do kraja januara (Vijee Europske unije
2006¢). Mandat ureda je trajao Cetiri godine. U okviru Generalnog sekretarijata (DG-
Directorate General) formirana je Jedinica za koordinaciju i predstavljen je priru¢nik za
administrativne poslove kao i jednosedmicni kurs za nove specijalne predstavnike i njihove
uposlenike (Grevi: 2007). Usvojene su i druge mjere koje su za cilj imale institucionalnu i
proceduralnu konsolidaciju EUSR, odnosno ocekivalo se da EUSR bude "vise fleksibilan" i sa
viSe vremena za obavljanje svoje politicke 1 diplomatske uloge, odnosno za izvjestavanje i
koordinaciju (Grevi:2007). Mjere su kreirane kako bi se olakSale administrativne procedure i
kako bi se EUSR oslobodio operativnih odgovornosti u civilnoj misiji Europske sigurnosne i

odbrambene politike.

U decembru 2007. Sefovi vlada ¢lanica Europske unije su se slozili oko potrebnih reformskih
procesa. Ugovor iz Lisabona, koji je tada potpisan je reformski dokument ¢iji je cilj
demokratizacija Unije, povecanje efikasnosti institucija i sistema odlucivanja, redefiniranje
vanjske politike, priblizavanje Unije njenim gradanima te njeno osposobljavanje da odgovori
na izazove globalizacije. Jedna od odredbi sporazuma se odnosila na uspostavu Europske
sluzbe vanjskih poslova (EEAS). Sporazumom, koji je stupio na snagu dvije godine kasnije,
nije eksplicitno pojaSnjena dalja uloga EUSR-a osim da postoje¢i specijalni predstavnici
trebaju biti integrirani u EEAS. U Clanu 30. ovog sporazuma se izmedu ostalog navodi da bi

"visoki predstavnici trebali imati potporu EEAS, te da poslove trebaju da izvrSavati u saradnji

sa diplomatskim predstavniStvima zemalja ¢lanica EU".
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Posebno je vazno spomenuti da se konsolidacija uloge EUSR sada ogleda i u saradnji sa
novouspostavljenom funkcijom Visokog predstavnika za vanjsku i sigurnosnu politiku. Prva
Visoka predstavnica, ranije spomenuta Catherine Ashton, objedinila je tri dotadaSnje
institucije/funkcije: 1) rotirajue Sestomjesecno predsjedniStvo na celu Vije¢a u sazivu
ministara vanjskih poslova, 2) povjerenika Europske komisije za vanjske poslove i 3) bivsu
funkciju visokog predstavnika, koju je do tada obavljao Javier Solana. Kuriozitet nove
funkcije je u tome da je visoka predstavnica istovremeno i Clanica Vije¢a, odnosno
predsjedavaju¢a na sastancima Vije¢a ministara vanjskih poslova i povrh svega je i
potpredsjednica Europske komisije. Uz to, ona je i na ¢elu nove europske diplomatske
sluzbe, za ustroj koje su pripreme zapocele vec i prije stupanja Ugovora na snagu. U pogledu
odnosa ove pozicije 1 specijalnog predstavnika Europske unije, treba naglasiti da Visoki
predstavnik nakon Ugovora iz Lisabona ima pravo inicirati osnivanje specijalnih predstavnika
EU i takoder predloziti osobu za to mjesto. Najces¢e su to visi nacionalni diplomati ili bivsi
aktivni politi¢ari, iako su u proteklom periodu birani i duznosnici EU. Vije¢e EU imenuje
EUSR-ove, koji izvjeStavaju putem Povjerenstva za politicka i sigurnosna pitanja (PSC).
Vije¢e EU ima direktne veze sa s Visokim predstavnikom i EUSR-ovima i sastanci na ovom

nivou su ¢esti.

Istovremeno, Visoki predstavnik imenuje Sefa delegacija Europske Unije koji su takoder dio
EEAS struktura. Celnici delegacija EU i EUSR-ovi izvjestavaju Visokog predstavnika, a u
nekim zemljama oni su objedinjeni u jednoj osobi, kao Sto je to sluc¢aj u BiH. Treba imati u
vidu da se djelovanje specijalnih predstavnika, troskovi EUSR misija 1 pridruzene

administrativne sluzbe ne finansiraju iz istog budzeta kao Europske sluzbe vanjskih poslova.

Tacnije, administrativna i finansijska potpora se osiguravaju na ad-hoc osnovi i zavisno od

slucaja (Peter Mateja:2012).

Lisabonski ugovor takoder donosi ¢injenicu da se "dvostruka uloga" specijalnog predstavnika
sparuje sa ulogom Sefa delegacije EU, a ne nekom drugom medunarodnim sporazumom
odredenom pozicijom u zemlji korisnici. U teoriji, "dvostruka uloga" bi trebala pribliziti
razliite instrumente vanjske politike EU u namjeri da se specijalnim predstavnicima EU

omoguci da utiu na prioritete podrske koje Europska komisija kreira.
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3. Pozicija i misija specijalnih predstavnika EU u svijetu

Postavljanje prva dva specijalna predstavnika EU u 1996. godini predstavlja fundamentalnu
promjenu u politickoj vidljivosti EU na medunarodnoj sceni. Savjet ministara EU je prvobitno
postavljao specijalne predstavnike EU na osnovu zajednickih akcija, da bi se Ugovorom iz
Amsterdama iz 1997. godine pozicije specijalnih predstavnika formalizovale ¢lanom J.8 (5):
»davjet moze, kada god se ucini potrebno, postaviti specijalnog predstavnika sa mandatom
koji je u vezi sa posebnim politi¢kim pitanjima.“>" Stvaranjem Europske sluzbe za vanjske
poslove, definirane Lisabonskim ugovorom, promijenili su se okvirni uvjeti za sve EUSR
misije. Dok su nekada bili u moguénosti da osiguraju svoje polje djelovanja neovisno, sada je
koherentnost postao krovni slogan i imperativ za cijelu Europsku sluzbu za vanjske poslove u
koju se 1 misije specijalnih predstavnika EU trebaju integrirati. Trenutni Ugovor o EU, u
svom clanu 33, predvida da Savjet ministara EU imenuje specijalne predstavnike EU na

prijedlog Visoke predstavnice.’”

Specijalni predstavnici EU-a trenutno 1 dalje promicu politike i interese EU-a u
problemati¢nim regijama i zemljama i igraju aktivnu ulogu u naporima za konsolidaciju mira,
stabilnosti i vladavine zakona. Oni igraju vaznu ulogu u razvoju jace i ucinkovitije vanjske i
sigurnosne politike EU (CFSP) i naporima Unije da postane ucinkovitiji, koherentniji i
sposobniji akter na svjetskoj sceni. Oni pruzaju EU aktivnu politi¢ku prisutnost u kljuénim

zemljama i regijama, djelujuci kao "glas" i "lice" Europske unije i njene politike.

U vrijeme zakljucenja pisanja ovog rada (Septembar 2018), aktivno je osam specijalnih
predstavnika EU. EUSR misije su trenutno odredene za sljedec¢e drzave i regije: Bosna i
Hercegovina, Kosovo, Centralna Azija, Africki rog, Sahel i Juzni Kavkaz i Gruzija, te EUSR
za mirovni proces na Bliskom istoku.’®. Osmi specijalni predstavnik s aktivnim mandatom i

trenutno jednini "tematski" EUSR je zaduZen za pitanja ljudskih prava.

! The European Union (1997) Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the treaties
establishing the European Communities and certain related acts (97/C 340/01 ). Official Journal of the
European Communities. Brussels, 1997., pristupljeno 25.01.2018.
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:11997D/TXT&from=EN

32 The European Union (2009), Consolidated Version of the Treaty on the European Union. Official Journal
of the European Union. Brussels, 2009. Pristupljeno 02.03.2018.
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3{8-4ab2-b506-

fd71826e6da6.0023.02/DOC _1&format=PDF

%3 The European Union (2003), European Security Strategy - A Secure Europe in a Better World, pristupljeno
12.12.2017.

https://ecas.europa.cu/headquarters/headquarters-homepage en/3606/EU%20Special%20Representatives
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EUSR-ovi u organigramu Europske sluzba za vanjsko djelovanje (EEAS)*

Prikaz 3

34 Izvor: https://eeas.europa.cu/headquarters/headquarters-homepage/3602/organisation-chart-eeas en (pristup

stranici 5.10.2018.) s dodatkom Sussane Terstal, novoimenovane EUSR za mirovni proces na Bliskom istoku

temeljem odluke Vije¢a od 18.09.2018. https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-

appoints-a-new-special-representative/ (pristup stranici

cu-

leases/2018/09/18/middle-east-peace-process

5.10.2018.)




EUSR u Bosni i Hercegovini

Lars Gunnar Wigemark imenovan je specijalnim predstavnikom EU u Bosni i Hercegovini 1.
marta 2015. godine. Njegov mandat temelji se na sljede¢im politickim ciljevima Unije u BiH:
nastavak napretka u procesu stabilizacije i pridruzivanja, s ciljem stabilne, odrzive, mirne,
multietni¢ke i1 ujedinjene BiH, koja mirno saraduje sa svojim susjedima i krec¢e se prema

¢lanstvu u Uniji. Wigemarkov mandat je produzen do 31. augusta 2019. (CEU:2018)

EUSR za centralnu Aziju

Peter Burian imenovan je za specijalnog predstavnika EU za centralnu Aziju 15. aprila 2015.
godine. Njegovo imenovanje pokazuje nastavak suradnje Europske unije sa drzavama
centralne Azije, osiguravajuci snaznu prisutnost u kljucnim pitanjima od zajednickog interesa,
ukljucujuéi vladavinu prava, sigurnost, energiju, vodu, obrazovanje i ljudska prava. Mandat je

produzen do 29.februara 2020. (CEU:2018)

EUSR za Africki rog

Alexander Rondos imenovan je specijalnim predstavnikom Europske unije za rog Afrike 1.
januara 2012. Ovaj region obuhvata Somaliju, Etiopiju, Eritreju, Dzibuti i Sudan. Mandat
EUSR-a za Africki rog temelji se na ciljevima Europske unije da doprinese regionalnim i

medunarodnim naporima za postizanje trajnog mira, sigurnosti i razvoja u regiji’> . Mandat je

produzen do 29. februara 2020. (CEU:2020)

EUSR za Kosovo

Nataliya Apostolova je 4. augusta 2016. imenovana za specijalnu predstavnicu Europske unije
za Kosovo. Kako bi se postigli ciljevi politike EU, mandat ukljucuje pruzanje savjeta i
potpore EU u politi¢kim procesima i unapredenje sveukupne politicke koordinacije aktivnosti

EU na Kosovu. Mandat je produze do 29. februara 2020. (CEU:2018)

EUSR za mirovni proces na Bliskom istoku
Do juna 2018. godine EUSR za mirovni proces na Bliskom istoku bio je iskusni diplomata
Fernando Gentilini, koji je odlukom® Visoke predstavnika F. Mogherini imenovan novim

izvrSnim direktorom EEAS-a za podru¢je Bliskog istoka i sjeverne Afrike. Odlukom

% Africki rog je poluotok u Istoénoj Africi koji strdi u Arapsko more i lezi duZ june strane Adenskog
zaljeva. On je najistocniji dio africkog kontinenta, a ime je dobio zbog sli¢nosti s rogom nosoroga.

® EEAS (2018), Federica Mogherini announces senior appointments in the EEAS, pristupljeno 02.10.2018.
https://eecas.curopa.eu/headquarters/headquarters-homepage/42237/federica-mogherini-announces-senior-
appointments-eeas en
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donesenom 18. septembra 2018. VijeCe EU je imenovalo Susannu Terstal za specijalnu
predstavnicu EU za mirovni proces na Bliskom istoku. Mandat Terstal kao specijalne
predstavnice je doprinijeti akcijama i inicijativama koje dovode do konacnog rjesavanja
izraelsko-palestinskog sukoba. U tom cilju, specijalna predstavnica ¢e odrzavati bliske
kontakte sa svim stranama mirovnog procesa, politickim akterima, drugim zemljama, kao 1
UN-om i drugim medunarodnim organizacijama, kako bi suradivala s njima na jacanju
mirovnog procesa (ukljutujuéi ¢lanove Kvarteta®’, arapske drzave i relevantna regionalna

tijela). Aktuleni mandat ¢e joj trajati do 29. februara 2020. godine.

EUSR za Sahel™®

Angel Losada imenovan je za EUSR za Sahel 1. novembra 2015. Njegov mandat je da
osigura doprinos EU regionalnim i medunarodnim naporima za trajni mir, sigurnost i razvoj u
Sahelu. Takoder koordinira sveobuhvatni pristup EU regionalnoj krizi, na temelju Strategije

EU za sigurnost i razvoj u Sahelu. Mandat je produzen do 29. februara 2020. (CEU:2018)

EUSR za Juzni Kavkaz i Gruziju

Toivo Klaar imenovan je specijalnim predstavnikom EU za Juzni Kavkaz i Gruziju 13.
novembra 2017. godine. Njegov mandat temelji se na ciljevima politike Unije za JuZni
Kavkaz, u skladu s postoje¢im mehanizmima (ukljucuju¢i OESS) kako bi se sprijecili sukobi
u regiji, pridonijelo mirnom rjeSavanju sukoba u regiji, ukljucujuci krizu u Gruziji i sukob u
Nagorno-Karabakh. On se takoder zalaZze za promicanje povratka izbjeglica i1 interno
raseljenih osoba te za potporu provedbe kvalitetnog rjeSenja u skladu s nacelima
medunarodnog prava. Dodatno, mandat ukljuCuje angaziranje sa glavnim zainteresiranim
akterima u regiji, poticanje 1 podrSku daljnjoj suradnji izmedu Armenije, Azerbajdzana i
Gruzije 1, prema potrebi, susjednih zemalja kako bi se poboljsala ucinkovitost i vidljivost

Unije u regiji. Mandat je produzen do 29. februara 2020. (CEU:2018)

EUSR za ljudska prava

Stavros Lambrinidis, imenovan je 25. jula 2012. godine kao specijalni predstavnik EU za
ljudska prava. Njegov mandat je produzen do 2019. Godine, a uloga je povecati u¢inkovitost i
vidljivost politike EU-a o ljudskim pravima. Ima Sirok i fleksibilan mandat koji mu daje

sposobnost prilagodbe okolnostima, a usko suraduje s Europskom sluzbom za vanjske

77 "Kvartet" ¢ine medunarodni i nadnacionalni subjekati ukljueni u posredovanje izraelsko-palestinskog
mirovnog procesa. Kvartet ¢ine Ujedinjeni narodi, Sjedinjene Drzave, Europska unija i Rusija. Grupa je
osnovana u Madridu 2002. godine, podsjec¢aju¢i na Madridsku konferenciju iz 1991. godine, kao rezultat
tadasnje eskalacije sukoba na Bliskom istoku.

*¥ Sahel je grani¢na zona u Africi izmedu Sahare na sjeveru i plodnije regije Sudan na jugu.
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poslove koja mu pruza punu potporu. G. Lambrinidis je prvi tematski specijalni predstavnik
EU. Njegovo imenovanje je uslijedilo nakon usvajanja Strateskog okvira i Akcijskog plana

EU o ljudskim pravima i demokraciji 25. jula 2012. godine.

4. Usporedba Specijalnog predstavnika EU s drugim medunarodnim
predstavnicima

Mandat specijalnog predstavnika je moguée usporediti sa aktuelnim pozicijama UN visokih
predstavnika kao i onih koji su imenovani od strane Sjedinjenih americkih drzava, odnosno
njihovog predsjednika. Ne sagledavajuci plejadu diplomatskih izaslanika kroz historiju, ovdje
¢emo se osvrnuti samo na period poslije I Svjetskog rata. Upravo su specijalni predstavnici
koje su Sjedinjene americke drzave imenovale u konfliktnim podru¢jima i izaslanici
Ujedinjenih nacija po karakteristikama sli¢ni, a po pojavljivanju u javnosti istovremeno toliko
razli¢iti od EUSR-a. Dok su jedni bili angazirani u ime unitarne drzave sa dominantnom
ulogom u svjetskim odnosima, drugi su zastupali interese medunarodne organizacije sa
globalnim c¢lanstvom. Prilikom usporedbe korisno je analizirati razloge za imenovanje,

pravnu osnovu i mandate kao i relacije sa drugim institucijama.

Podsjetimo stoga na nekih klju¢nih cinjenica koje se odnose na specijalnog predstavnika
Europske unije. Osnovni razlozi za imenovanje EUSR-a su:
e osiguranje proporcionalnog i podjednako snaznog politickog predstavljanja EU u
zemlji korisnici, koliko i1 uklju¢enosti EU u ekonomiju te drzave,
e prikupljanje informacija o aktuelnom sukobu,
e omogucéavanje utjecaja na inicijative medijacije konflikta od strane medunarodnih
aktera, 1

e razvoj politika za napredak zemlje ili regiona.

Pravna osnova za imenovanje EUSR lezi u Zajednickim akcijama (Joint actions), kako je
definisano Clanom 18(5) Sporazuma o Europskoj uniji: "Vije¢e moze, kad god se to uéini
potrebnim, imenovati specijalnog predstavnika sa mandatom koji je u relaciji sa posebnim
politikim namjerama".*” Zajedni¢ke akcije su jedan od primarnih oblika izjasnjavanja putem
kojih Unija nastoji dosegnuti ciljeve svoje Zajednicke vanjske i sigurnosne politike. EUSR-

ovi su u tom cilju instrument kojem Unija daje mandat u skladu sa vlastitim videnjem razvoja

%% The European Union (1992), Treaty of European Union, pristupljeno 14.11.2017.
https://europa.cu/european-union/sites/europaecu/files/docs/body/treaty on european union en.pdf
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situacije u odredenim konfliktnim podru¢jima. EUSR na osnovu mandata predstavlja Uniju i
postaje njeno "lice i glas" ali za razliku od delegacija europske unije, EUSR nema "ambasadu"
iz koje ¢e djelovati. Fokus djelovanja EUSR jeste usmjeren na sigurnosna pitanja i rjesavanje
konflikta. EUSR savjetuje i podrzava sve strane u konfliktu kako bi pronasle rjeSenje i
stabilizirale zemlju. Na tom putu, EUSR djeluje diplomatski, a na bazi prikupljenih
informacija moze razvijati posebne preporuke i politike za zemlju korisnicu. Poseban izazov
na tom putu predstavlja formulacija stavova koji podjednako promoviraju misljenje i namjere
Europske komisije ali i svih zemalja ¢lanica posebno, zbog ¢ega EUSR mora biti informisan o

politikama i stavovima ¢lanica o odredenoj drzavi (Grevi:2007)

Naposljetku, u pogledu saradnje sa institucijama, EUSR je prvobitno izvjestavao direktno
Vijece koje ga je imenovalo. Na pocetku je to bila grupa od 12 diplomata koji su predstavljali
zemlje Clanice EU. Danas, EUSR je primarno povezan sa Komitetom za politiku i sigurnost
Visoke predstavnice EU (Political and Security Committee - PSC). EUSR moze, na
preporuku PSC ili Visoke predstavnice direktno izvjestavati Vije¢e. U osnovi EUSR redovno
izvjestava radne grupe Vijeca, 1 na taj nadin se osigurava da informacija dode do stalnih
misija zemalja Clanica EU u predmetnoj zemlji, odnosno do relevantnih jedinica Europske
komisije. Na ovaj nacin, EUSR je usko povezan sa Vije¢em, Komisijom i zemljama

¢lanicama Europske unije tokom svih faza svog djelovanja.

Sto se ti¢e specijalnih predstavnika Ujednjenih nacija, prije svega treba naglasiti da se
znacajno manji broj studija bavi njihovom ulogom i mandatom te da su informacije prilicno
ogranicene. U svakom slucaju, ovi specijalni predstavnici se najéesce pojavljuju pod nazivom
Specijalni predstavnik Generalnog sekretara UN (Special Representatvie of Secretary General

- SRSG) bez obzira da li se radi o li€nim predstavnicima, izaslanicima ili savjetnicima.

Pravno uporiSte za imenovanje daje Vijeée sigurnosti ili sama institucija Generalnog
sekretara. Vijece sigurnost se poziva na Clan 98 Povelje Ujedninjenih nacija na osnovu kojeg
se najcesce imenuje Specijalni predstavnik Generalnog sekretara UN sa mandatom oc¢uvanja
mira na odredenom podrucju. Na osnovu c¢lana 99, Povelje UN, Generalni sekretar moze
samoinicijativno predloziti svog licnog izaslanika za misiju "oslikavanja realnog stanja",
nerijetko iz razloga usmeravanja paznje na odredeni problem. SRSG-ovi mogu imati ulogu i
mandat u upravljanju krizom, medijaciji ili jednostavno mogu prikupljati informacije.
Ukoliko ih imenuje Vijece sigurnosti, SRSG-ovi mogu voditi mirovne operacije u ime

Generalnog sekretara UN-a. Interesantno je i da se za SRSG-ve zna re¢i da su "u$i i oéi"
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Generalnog sekretara (Vance/Hamburger; 1997). U odnosu na spomenute uloge SRSG, koje
su izlozene javnosti, treba napomenuti da oni u okviru samog mehanizma UN-a djeluju na
kreiranju medunarodnog konsenzusa oko razvoja politika, koji se vrlo Cesto odnosi na

uspostavljaje i odrzavanje mira (Vance/Hamburget 1997).

U pogledu institucionalne saradnje, SRSG-ovi prije svega saraduju sa Generalnim sekretarom
UN 1 povezanim odjeljenjima kao S§to je Ured za politicka pitanja i mirovne operacije.
Istovremeno su dio mreze aktera koji su ukljuceni u aktuelne mirovne procese u New Yorku

1li na terenu.

Analiza specijalnih izaslanika SAD je tre¢a obuhvacena ovim radom. Sjedinjenje americke
drzave imaju dugu historiju upucivanja svojih izaslanika u druge zemlje. Postoje podaci koji
ukazuju da su izaslanici poput danasnjih, postojali i prije zvanicnog ujedinjenja i stjecanja

neovisnosti americkih drzava (Fullilove:2005).

Imenovanjem svog licnog izaslanika, predsjednik SAD-a realizuje dio svoje vanjske politike.
U osnovi, imenovanje moze poprimiti razliite nazive (agent, predstavnik, izaslanik i sli¢no)
uz dodavanje odrednica "specijalni" ili "li¢ni" i zadataka koje sam predsjednik smatra
relevantnim. Ovakva praksa je moguca jer se izaslanici predsjednika ne smatraju nuzno
"vladinim sluzbenicima" u pravnom smislu (Prischke:1986). Njihovo imenovanje se vise
posmatra kao "zaposlenje, a ne ured" (Wriston:1960). Premda, predsjednik ima pravo
angazirati i nekog iz svog okruzenja kao osobu koja de-facto ima "ured", kao §to je generalni
sekretar ili ambasador viSeg nivoa. U ovako "fleksibilno" postavljenom nacinu imenovanja
specijalnih izaslanika, ponekad se postavlja pitanje da li su oni na terenu "zastupnici
predsjednickog ureda" ili samo "zastupnici predsjednika" (Wriston:1960). U konacnici,
imenovanje se svodi na prepoznavanje i odabir osoba od povjerenja, dovoljno motiviranih da
preuzmu ulogu "specijalnih agenata" pri cemu sam predsjednik odreduje Sto ta osoba treba da

radi (Plischke:1986).

Pravni osnovu za angazman i imenovanje specijalnih izaslanika nalazimo u Ustavu SAD, u
Clanu 2 koji daje pravo predsjedniku da imenuje, uz odobrenje Senata, ambasadore i druge
sluzbenike Sjedinjenih americkih drzava. No uprkos ovakvoj formulaciji, do sada niti jedan
predsjednik nije trazio odobrenje za nominaciju svojih izaslanika od Senata. Procedura
nominiranja izaslanika je postala praksa i kao takva se ukorijenila kao ustavna odrednica

(Plischke:1986).
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Predsjednik SAD ima pravo da imenuje viSe izaslanika za istu regiju ili zemlju od interesa
(Wriston:1960). Takoder, izaslanici predsjednika mogu imati i internu ulogu. Naime, uprkos
formulisanoj vanjskoj politici predsjednika danaSnja kompleksnost odnosa u svijetu trazi
imenovanje agenata koji ¢e omoguditi sagledavanje svih procesa i objedinjavanje klju¢nih
informacija za potrebe predsjednika kao i za harmoniziranje stavova unutar vlade SAD

(Plischke:1986).

Sto se ti¢e saradnje specijalnih izaslanika ameri¢kog predsjednika sa institucijama, treba
naglasiti da oni pored direktnog izvjeStavanja predsjedniku SAD-a, saraduju i sa Drzavnim
uredom (State Department) i Senatom. Drzavni ured prema mandatu djeluje na planu vanjske
politike 1 zaduzen je za diplomatske misije SAD-a u svijetu. U 20. stoljeéu SAD je
uspostavila najveci broj svojih regularnih diplomatskih predstavniStava. Do tada su misiju
obavljali upravo specijalni izaslanici predsjednika SAD-a. I danas postoji praksa predsjednika
da premosti odsustvo formalnog ambasadora u nekoj zemlji imenovanjem svojih specijalnih

izaslanika (Prischke:1986).

Kao §to je ranije nagovjeSteno, pozicija EUSR-a je usporediva sa praksom imenovanja
specijalnih izaslanika Ujedinjenih nacija kao i predstavnika predsjednika SAD-a u dijelu koji
se odnosi na razloge za imenovanje, pravnu osnovu i mandate, kao i relacije sa drugim

institucijama. U nastavku slijedi par zakljucnih opservacija.

Kao prvo, primjetno je da su okolnosti nastanka EUSR-a u velikoj mjeri sli¢ne onima koji su
dovele do prakse imenovanja US izaslanika i UN specijalnih predstavnika:

e svi mandati su uspostavljeni kao odraz politicke prakse, a ne ranije uspostavljene
pravne osnove;

e svi su prije svega "popunjavali prazan prostor" koji je nastao uslijed nepostojanja
adekvatnog odgovora vanjske politike prema zbivanjima u odredenom regionu (u
slu¢aju SAD, izaslanici su djelovali najvisSe u podru¢jima gdje nije bilo imenovanih
stalnih ambasadora; u slucaju UN-a razlog je bio u nedostatku kapaciteta za
prikupljanje informacija na terenu; Europska unija nije imala svoje vanjske
predstavnike za saradnju sa drugim zemljama koje nisu Cclanice Unije)

(Adebahr:2009).
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U osnovi, moze se zakljuciti da je uspostava EUSR djelomi¢no temeljena na pozitivnim

rezultatima djelovanja specijalnih predstavnika Generalnog sekretara UN (Frohlich:2006).

Druga vazna opservacije je da specijalni izaslanik UN kao i izaslanik predsjednika SAD-a
imaju viSe personaliziranu ulogu, baziranu na povjerenju i ovisnosti od onog koji ga je
imenovao, za razliku od EUSR. Predsjednik SAD-a imenuje i odreduje okvir rada svog
specijalnog izaslanika. On ima "skoro potpuno odrijeSene ruke po pitanju sredstava i metoda
odabira" (Wriston: 1960). S druge strane, Generalni sekretar UN-a nije glavni zapovjednik i
ultimativno tijelo organizacije i nema potpunu slobodu odlucivanja i imenovanja kao
predsjednik SAD-a. Ipak, na globalom planu i on nerijetko imenuje svoje predstavnike za
podrucja u koja ne moze sti¢i da ode ili mu jednostavno trebaju objektivne, nepristrasne
informacije (Puchala: 1993). Sto se nominacije i odabira EUSR-a ti¢e, procedura je daleko
sloZenija. Podsjetimo da u Europskoj uniji jedna osoba (konkretno Generalni sekretar
odnosno Predsjednik) nije ta koja nominira EUSR-ove nego Vijece koje Cine predstavnici
zemalja Clanica. Takoder, EUSR u svom djelovanju van EU ne predstavlja formalno i
isklju¢ivo Visokog predstavnika za vanjsku i sigurnosnu politiku nego zastupa odrednice
politike EU. Stoga aspekt li¢nog povjerenja i slaganja sa visokim predstavnikom nema snazno

uporiste i razloge za imenovanje kao u slucaju specijalnog predstavnika predsjednika SAD-a

.....

5. Zakljucak poglavlja

Drugo poglavlje je imalo za cilj pojasniti funkciju specijalnog predstavnika EU u realizaciji
njene vanjske politike. Iz navedenog je lako zakljuciti da se funkcija specijalnog predstavnika
zaista razvijala usporedo sa razvojem vanjske i sigurnosne politike EU, te da su kreatori
pazljivo pratili utjecaj imenovanih predstavnika i na bazi toga gradili nove oblike njihovog
djelovanja. Ovo je naravno bilo neophodno imajuéi u vidu osnovnu premisu za imenovanje
specijalnog predstavnika EU u svijetu, koja je nekoliko puta dokazana, a ogleda se u ¢injenici
da su specijalni predstavnici imenovani kao posljedica nedostatka jasne politike EU prema
podruc¢jima optere¢enim konfliktima. EU je putem svojih EUSR-a zaista dobijala ne samo
informacije nego i kriticka promisljanja o moguénostima razvoja strateSkog okvira sa
saradnju. To se sasvim jasno vidi u pojasnjenju razvoja institucije specijalnog predstavnika,
predocavanjem faza uspostavljanja, formaliziranja, razvoja i dublje integracije EUSR-ova u

Vanjsku i sigurnosnu politiku EU.
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TRECI DIO

URED SPECIJALNOG PREDSTAVNIKA EUROPSKE UNIJE U BOSNI 1
HERCEGOVINI

1. Uspostavljanje uloge Specijalnih predstavnika EU u BiH

Funkcija specijalnog predstavnika Europske unije je formalno uspostavljena Ugovorom iz
Amsterdama (Clan 18. tatka 5)*, iako su specijalni izaslanici imenovani i ranije. Naime,
kopredsjednici Medunarodne konferencije o bivSoj Jugoslaviji, britanski lordovi Peter
Carrington (1991-1993.) i David Owen (1993-1995.) smatraju se prvim specijalnim
izaslanicima EU u Bosni i Hercegovini. Takoder, Carl Bildt (1995-1997.) i1 Carlos
Westendorp (1997-1999.) imenovani su za izaslanike EU u BiH 1 prije stupanja na snagu
Ugovora iz Amsterdama, a za vrijeme mandata na mjestu visokog predstavnika medunarodne
zajednice u BiH. Za imenovanje specijalnih predstavnika u tom periodu bilo je zaduzeno
Vijece za opce 1 vanjske poslove EU. Znacaj koji su specijalni predstavnici imali, njihovi
mandati i kapaciteti koje im je Unija stavljala na raspolaganje, nisu bili posebno propisani

(Dzananovi¢ Dzananovi¢ 2018:116).

U februaru 2002. Vije¢e Europske unije (VEU) je izrazilo volju da sljede¢eg visokog
predstavnika u BiH imenuje ujedno i za specijalnog predstavnika EU. Ova namjera je jasno
ilustrirala opredijeljenost Europske unije da buduénost Bosne i Hercegovine posmatra u
svjetlu njene integracije u zajednicu, kroz proces stabilizacije i pridruzivanja (VEU,

2002/211/CFSP).

Mjesec dana kasnije, VEU je usvojilo i akt o kojim se potvrduje imenovanje Specijalnog
predstavnika Europske unije u BIH i uspostavlja policijska misija Europske unije (EUPM)*' u
cilju podrske odrzavanju mira i stabilnosti u BiH (VEU 2002/210/CFSP). Britanac Lord
Ashdown je te 2002. godine prvi nosio "europsko-medunarodni dupli $esir" (Bendiek:2007)*

prema prijedlogu njegovog prethodnika (Jaansoon:2008) i koji je imao za svrhu da objedini

0 The Europen Union (1997), Treaty of Amsterdam,pristupljeno 03.11.2017.
https://europa.cu/european-union/law/treaties hr

*! European Union Police Mission

*2 Odrednica na engleskom jeziku: "double-hat"
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"Cvrstu snagu" visokog predstavnika medunarodne zajednice i "meku snagu" specijalnog

predstavnika Europske unije ( Grevi:2007).

Cetiri visoka predstavnika koji su u Bosni i Hercegovini ujedno obnasali i ulogu Specijalnog
predstavnika EU bili su:

e Paddy Ashdown, od maja 2002 do maja 2006,

e Christian Schwarz-Schiling, od juna 2006 do jula 2007,

e Miroslav Lajcak, od jula 2007 do marta 2009,

e Valentin Inzko, od marta 2009 do augusta 2011.

U septembru 2011, odlukom VEU, Peter Sorensen preuzima funkciju Specijalnog
predstavnika EU u BiH ujedno sa funkcijom Sefa Delegacije Europske unije u BIH (DEU u
BiH). Ovom odlukom po prvi put se objedinjava funkcija Sefa EUD u BIH i Specijalnog
predstavnika EU u BiH. Ovakva uloga je zadrzana i u mandatu aktuelnog Specijalnog
predstavnika Europske unije u BiH Larsa Gunner Wigemarka koji je na ¢elo DEU u BiH

doSao 1. marta 2015. godine.

Mandat specijalnog predstavnika moze biti zavrSen ranije ukoliko Vije¢e takvu odluku donese
na osnovu preporuke visokog predstavnika za zajednic¢ku vanjsku i sigurnosnu politiku EU-a
(VEU 2011/426/CFSP). Od 2015. godine o ukidanju mandata EUSR potrebno je da se
dodatno izjasni 1 Politicko i sigurnosno vije¢e (VEU 2015/2007). EUSR na osnovu
definisanog mandata pruza podrsku radu Visokog predstavnika za zajednicku vanjsku i
sigurnosnu politiku EU-a (HR) i ima znacajnu ulogu u razvoju snaznijeg i uinkovitijeg
prisustva Europske unije u zemljama u kojima postoji rizik nestabilnosti. Primarni zadatak
EUSR-a u BiH je da radi na jaanju politicke podrske EU ciljevima njene politike u BiH koja
je formulisana sljede¢om recenicom: ,Napredovanje BiH u Procesu stabilizacije i
pridruzivanja, sa ciljem ostvarivanja stabilne, odrzive, miroljubive i multinacionalne BiH,

koja potpuno i miroljubivo saraduje sa svojim susjedima u regionu” (VEU 2015/2007).

Mandat EUSR-a je da daje savjete i podrsku u politiCkom procesu institucijama na svim
nivoima, sa ciljem osiguranja vece dosljednosti i koherentnosti svih politi¢kih, ekonomskih i
europskih prioriteta — narocito u domenu vladavine prava i reforme sektora bezbjednosti.
EUSR je nadlezan za koordinaciju komunikacije EU sa javnos¢u u BiH i uces¢e u daljim

kretanjima u domenu ljudskih prava i osnovnih sloboda. EUSR izvjestava Vije¢e Europske
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unije, meduvladino tijelo u kojem su zastupljene zemlje ¢lanice EU, preko Visokog

predstavnika za zajedni¢ku vanjsku i sigurnosnu politiku/ potpredsjednika Komisije.*’

Kako bi se postigli ciljevi politike Europske unije, prema Odluci Vije¢a iz 2015. godine

(VEU 2015/2007), kada je imenovan Lars Gunar Wigemark za Specijalnog predstanika, u

Clanu 3. je jasno preciziran njegov mandat:

a)
b)

c)
d)

g)
h)

)

k)

D

ponuditi savjete Unije i olaksati politicki proces;

osigurati dosljednost i koherentnost djelovanja Unije;

olaksati napredak na politi¢kim, gospodarskim i europskim prioritetima;

nadgledati i savjetovati izvr$ne i zakonodavne vlasti na svim razinama vlasti u BiH, te
uspostaviti vezu s vlastima i politickim strankama u BiH;

osigurati provedbu napora Unije u ¢itavom nizu aktivnosti na podru¢ju vladavine
prava i reforme sigurnosnog sektora, promicati sveukupnu koordinaciju Unije i
politi¢ke smjernice;

ustrajati u borbi protiv organiziranog kriminala i korupcije;

pruziti podrsku za pojac¢anu i u¢inkovitiju saradnju pravosuda i policije u BiH;

ne dovodeci u pitanje vojni lanac zapovijedanja, predocavati zapovjedniku snaga EU
politi¢ku dimenziju mogucih vojnih intervencija i suocavati ga sa pitanjima lokalne
politicke dimenzije, posebno u slucaju osjetljivih operacija, te podrzati razvoj odnosa s
lokalnim vlastima i lokalnim medijima; konzultirati se s zapovjednikom snaga EU
prije poduzimanja politickih akcija koje mogu imati utjecaj na sigurnosnu situaciju;
koordinirati i provoditi aktivnosti o pitanjima Unije prema javnosti u BiH;

promicati proces integracije u EU kroz ciljanu javnu diplomatiju i aktivnosti
usmjerene prema Uniji;

osigurati Sire razumijevanje i podrSku javnosti BiH o pitanjima vezanim za EU,
ukljucujuéi i angazman lokalnih aktera civilnog drustva;

doprinijeti razvoju i konsolidaciji postivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda u BiH,
u skladu s politikom Unije za ljudska prava i Smjernicama Unije o ljudskim pravima;
suradivati s nadleznim tijelima BiH na punoj suradnji s Medunarodnim kaznenim
sudom za bivsu Jugoslaviju (ICTY);

u skladu s procesom integracije u Europsku uniju, savjetovati, pomagati, olaksati i

pratiti politicki dijalog o potrebnim ustavnim promjenama;

* Delegacija Europske unije u BiH (2017), Nasa uloga, pristupljeno 12.11.2017.
http://europa.ba/?page 1d=465
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0) odrzavati bliske kontakte i konzultacije s visokim predstavnikom u BiH i1 drugim
relevantnim medunarodnim tijelima i organizacijama koje rade u zemlji;

p) po potrebi pruziti savjet visokom predstavniku u vezi s fizickim ili pravnim licima
kojima mogu biti nametnute restriktivne mjere s obzirom na aktivnosti u BiH;

q) ne dovodeci u pitanje zapovjedni lanac, pomo¢i u osiguranju svih instrumenata Unije

na terenu 1 njihovoj koherentnoj primjeni kako bi se postigli ciljevi politike Unije.

Odluke Vije¢a Europske unije, koje se odnose na imenovanja specijalnih predstavnika, tokom
vremena su se znacajno mijenjale tako da posljednja u nizu sadrzi detaljnije smjernice za rad
EUSR i prirodu njegovih odnosa sa drugim relevantnim akterima (VEU CFSP/2018/908) u
odnosu na odluku iz 2002. o imenovanju prvog specijalnog predstavnika u BiH. Odluka
naglasava politicke smjernice za djelovanje EUSR-a koje se temelje na politickim ciljevima
Unije u Bosni i Hercegovini:

e nastavak napretka u procesu stabilizacije 1 pridruzivanja;

e osiguranje stabilne, odrzive, mirne, multietnicke i jedinstvene BiH koja mirno

suraduje sa svojim susjedima; i

e osiguranje da je BiH nepovratno na putu prema clanstvu u EU.

EUSR djeluje pod autoritetom i u saradnji sa visokom predstavnicom za vanjsku politiku i
sigurnost, Vije¢em za mir i sigurnost kao i Europskom sluzbom za vanjske poslove (EEAS) i

odgovarajuc¢im odjeljenjima (VEU:CFSP/2018/908).

EUSR o svom radu izvjestava visoku predstavnicu za vanjsku politiku i sigurnost kao i Vijece
za mir i sigurnost. Takoder izvjeStava radna tijela Vije¢a Europske unije, Vije¢e za vanjske
poslove, a moZze biti pozvan na obracanje pred Europskim parlamentom. Redovni izvjestaji
EUSR se distribuiraju putem COREU komunikacijske mreze koja povezuje zemalje ¢lanice
EU, Vije¢e, Europsku sluzbu za vanjske poslove (EEAS) i Europsku komisiju. COREU
mreza omogucéava slobodan protok informacija, uspostavu saradnje svih aktera oko vaznih

pitanja kao i donoSenje odluka koje moraju biti hitno usvojene (EUR-LEX).

U septembru 2018. Ured specijalnog predstavnika Europske unije (EUSR) i Delegacija
Europske unije uposljavaju 154 uposlenika, od ¢ega 43 strana i 111 drzavljana BiH. Pored
kabineta ambasadora (objedinjena funkcija Sefa Delegacije Europske unije u BIH i
specijalnog predstavnika EU u BiH), ured EUSR-a ima zaseban Politicki odjel, Pravnu

sluzbu, Odjel za vladavinu prava, Odjel za komunikacije i Odjel za financije 1 administraciju.
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Ovi odjeli djeluju neovisno od sluzbi Delegacije Europske unije u BiH. Mandat trenutnog

EUSR je produzen do 31. avgusta 2019 (VEU:CFSP/2018/908).

2. Uloga EUSR u o¢uvanju mira i rjeSavanju konflikta

Vanjska politika Europske unije se posljednje dvije decenije usmjerava na povecanje utjecaja
na razvoj zemalja u regionu Europe kao i na razvoj dogadaja na medunarodnom planu.
Diplomatski pregovori sa Iranom o nuklearnom naoruzanju, policijske operacije u Kongu te
pruzanje razvojne pomoc¢i za preko 160 zemljama u susjedstvu samo su neki od dokaza
kompleksnosti vanjske politike Europske unije (Adebahr:2009). No, najvise vidljiv aspekt
djelovanja je upravo vezan za operacije u okviru Europske sigurnosti i odbrambene politike
(ESOP), koja je integralni dio zajednicke vanjske i sigurnosne politike Europske unije

(VSPEU).

Vazno je naglasiti da je imenovanje visokog predstavnika medunarodne zajednice, kao
specijalnog predstavnika EU u BiH 2002. godine, povezano i sa pocetkom djelovanja EUPM-
a (Policijska misija Europske unije). EUPM je bio dio aktivnosti Europske unije u BiH i
ujedno prva misija EU u okviru ESOP-a. EUPM je oformljen na osnovu odluke Vije¢a EU o
zaklju¢ivanju Ugovora s BiH o uspostavljanju EUPM-a (2002.). EUPM je naslijedio UN-ove
snage IPTF u BiH i preuzeo misiju 1. januara 2003. na mandat od tri godine. Nakon toga
uslijedilo je produZenje mandata u tri navrata, zaklju¢no sa 30.06.2012. EUPM je djelovao u
skladu s op¢im ciljevima Aneksa 11 Opéeg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini
(1995.), a cilj mu je bio da doprinese provodenju opéeg mirovnog procesa u BiH te
ostvarivanju sveukupne politike Europske unije u regiji. EUPM je bio usmjeren na
uspostavljanje odrzive, profesionalne i multietnicke policijske sluzbe koja djeluje u skladu s
najboljim europskim i medunarodnim standardima. U Clanu 7. jasno je preciziran zapovjedni
lanac i uspostavljena veza o nadleznostima EUSR i Glavnog zapovjednika EUPM. EUSR je
naime bio nadlezan za "civilnu" komponentu djelovanja EUPM prema mandatu koji mu je
dodijeljen. "Misija je pomogla da se u Bosni i Hercegovini ukorijeni mir, a ostvarila je i
znaCajna dostignuéa u razvoju Ministarstva bezbjednosti BiH, Grani¢ne policije BiH i1
osnivanju Direkcije za koordinaciju policijskih tijela u BiH. Isto tako, imala je klju¢nu ulogu

u transformisanju DrZavne agencije za istrage i zadtitu." (Peter Sorensen, EUSR 2012)*

* Delegacija Europske unije u BIH (2012), Specijalni predstavnik EU Peter Sorensen "Vazna misija za
trajnim rezultatima", pristupljeno 04.02.2018.
http://europa.ba/?p=19696
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Godine 2011., nakon uvida u djelovanje EUPM 1 evidentnog napretka u svim podruc¢jima
mandata, odluceno je da se dalja tehnicka podrSka agencijama osigura u okviru sekcija unutar
ureda Specijalnog predstavnika EU koji ¢e nastaviti da pruza savjete lokalnim zakonodavnim
1 izvr$nim institucijama na politickom i strateSkom nivou, kako bi se osigurao dalji napredak

na polju vladavine prava.

Europska unija je uspostavila vojnu operaciju ALTHEA u BiH u decembru 2004. Ova odluka
je uslijedila nakon zavrSetka misije NATO-a u SFOR operacijama (stabilizacijske snage
NATO-a u BIH) i usvajanja rezolucije UN Vije¢a sigurnosti 1551 kojom je pozdravljena
namjera EU da pokrene misiju u BiH. U okviru operacije ALTHEA, EU je angazirala 7.000
pripadnika vojnih jedinica (EUFOR) kako bi osigurala sigurno okruzenje u Bosni i
Hercegovini i osigurala dalja implementacija Dejtonskog mirovnog sporazuma. Prethodno je
od 1995. godine u BiH bilo angazirano 60.000 pripadnika jedinica pod kapom Ujedinjenih
nacija. Do 2008. godine, broj osoblja u operaciji ALTHEA je dodatno smanjen na 2.200 ¢ime
je EU jasno pokazala da vojne snage nisu primarno prisutne zbog o¢uvanja mira, nego vise u
sluzbi davanja podrSke procesu prosSirenja EU o ¢emu se jasno izjasnio i Solana: "NaSe
prisustvo ovdje u BiH — politicko, kroz prisustvo specijalnog predstavnika EU i visokog
predstavnika, vojno, kroz prisustvo snaga Europske unije EUFOR ALTHEA, te civilno, kroz
prisustvo Policijske misije EU (EUPM), Posmatracke misije EU (EUMM) 1 naravno
Europske komisije — postepeno se transformira u skladu sa napretkom koji ostvarujete. Ono
$to se ne mijenja jeste snazno opredijeljene Europske unije da podrzi BiH i vaSu europsku

. 45
buducénost."

Odluka Vije¢a Europske unije iz 2018. godine nalaze da EUSR konsultuje zapovjednika
snaga EU prije svake odluke koja bi mogla utjecati na sigurnosnu situaciju u zemlji. Takoder,
EUSR doprinosi strateSkom djelovanju EUFOR/ATHEA u zemlji i daje politicka miSljenja o
njegovom djelovanju bez upliva u zapovjedni lanac. Tacénije, pozicija EUSR-a u EUFOR-u je
vremenom ojacana. Prvobitno je uloga EUSR-a prema zapovjedniku EUFOR-a opisana kao
"pruzanje lokalnih savjeta" a onda je izmjena krajem novembra 2007 u "pruzanje politickih

smjernica" (Vije¢e Europske unije 2004b; 2005; 2007a)

* Ured visokog predstavnika u BiH (2007), Obracanje visokog predstavnika i specijalnog predstavnika EU

Miroslava Lajcaka u ime dr. Javiera Solane, na ceremoniji kojom je obiljezeno parafiranje Sporazuma o

stabilizaciji i pridruzivanju Bosne i Hercegovine sa Evropskom unijom, prstupljeno 03.03.2018.
http://www.ohr.int/?p=38062
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Vije¢e Europske unije je na svojoj redovnoj sjednici 16.10.2017. u Luxemburgu pozdravilo
stalnu prisutnost operacije ATHEA, kojom se doprinosi jacanju kapaciteta vlasti Bosne i
Hercegovine za suocavanje sa sigurnosnim pitanjima. U ovom kontekstu, Vijece je potvrdilo
spremnost EU za nastavkom Operacije ALTHEA u BIH u okviru cjelokupne strategije za ovo
podrudje i podsjetilo druge medunarodne aktere na znacaj dalje koordinacije u cilju o¢uvanja
mira i sigurnosti u BIH*. Na ovaj na¢in Vije¢e ne samo da je direktno podrzalo ostanak
EUFOR-a u BIH, nego je i direktno naglasilo ulogu EUSR-a u aktivnostima koje EUFOR
provodi. Budu¢i da je EUSR zaduzen za politicku dimenziju operacija EUFOR-a, ovakvim
pristupom se najavljuje i ostanak EUSR-a kao neminovnog faktora u daljem procesu
stabilizacije BIH i njenog pridruzivanja EU. Naprosto, EUFOR i EUSR su povezani i svaka
nepovoljna sigurnosna situacija, odstupanje od vladavine prava, jaanje korupcije i slicno u
BiH, nalaze ostanak oba aktera i njihovo dalje, zajedniCko zalaganje za unaprjedenje situacije

kroz intenzivnu saradnju sa vladinim institucijama.

JaCanje pozicije EUSR je bila jedna od preporuka istrazivanja uradenog za potrebe Vijeca o
"koordinaciji i1 koherenciji EUSR-a, EUFOR-a i EUPM u BiH" (Vije¢e Europske unije 2006a;
2006b; Politico-Military Group 2006).

3. Pitanje dvojnosti: Odnos EUSR-a s OHR-om i Delegacijom EU u BiH

U vrijeme konacnog raspada bivse Jugoslavije i dramati¢nih posljedica sukoba na Balkanu,
Europska unija je tek kreirala svoju zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku, zbog ¢ega nije
mogla biti znacajan igra¢ u svemu $to se tada deSavalo na ovim prostorima. S druge strane,
Sjedinjene Americke Drzave su se nametnule kao politicki i vojni autoritet i dovele do
procesa pregovaranja i konacnog potpisivanja Dejtonskog mirovnog sporazuma 1995.
Implementacija Dejtonskog mirovnog sporazuma je tada povjerena ad-hoc uspostavljenom
Vijec¢u za implementaciju mira, a ne Europskoj uniji (ili Ujedinjenim narodima). Uspostavljen
je ured visokog predstavnika (Office of the Hight Representative (OHR)) kojem je data

primarna odgovornost za civilnu implementaciju sporazuma (Willigen:2008)

@ Vije¢e Europske unije (2017) Council conclusions on Bosnia and Herzegovina, Outcome of proceedings,
pristupljeno 03.05.2018.
http://www.consilium.europa.eu/media/23923/st13109en17.pdf
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U tekstu Dejtonskog mirovnog sporazuma, Europska unija nije spomenuta kao jedna od
institucija za implementaciju®’. No, vrijeme je pokazalo da je Europska unija od veoma male
uloge u politickim 1 sigurnosnim pitanjima u zemljama Zapadnog Balkana, postala kljucni
akter u osiguranju mira kroz proces stabilizacije i pridruzivanja zemalja bivse Jugoslavije
zajednici drzava Europske unije. Naime EU je aktivno sudjelovala u rekonstrukciji
poslijeratne Bosne i Hercegovine: od 1991 bila je prisutna kroz Monitoring misiju Europske
zajednice (ECMM) ¢iji je primaran zadatak bio redovno pracenje politickog, humanitarnog,
sigurnosnog, vojnog i ekonomskog razvoja te izvjeStavanje o nalazima Europske zajednice.
Ova misija ¢e se vremenom transformirati u EUMM (Monitoring misija Europske unije)

Za razliku od institucije Ureda visokog predstavnika, ¢iji je mandat isklju¢ivo vezan za
Dejtonski mirovni sporazum, Europska unija putem specijalnog predstavnika zastupa stavove
iz svoje vanjske i sigurnosne politike, koji su ponekad suprotni interesima pojedinih zemalja
koje stoje iza OHR-a. Naime, VijeCe za implementaciju mira se sastoji od 55 zemalja i
medunarodnih organizacija (ukljucuju¢i i EU) i u okviru mandata koji mu je dalo Vijece
sigurnosti UN-a, osigurava politicke smjernice za rad OHR-a. Premda je Dejtonski mirovni
sporazum jasno podcrtao suverenitet Bosne 1 Hercegovine, s druge strane daje mogucnost i
dozvolu Visokom predstavniku da djeluje kao zakonodavni i izvrS$ni autoritet u BIH. 1997.
godine, Vije¢e za implementaciju mira je Visokom predstavniku dalo tzv. "Bonske ovlasti"
koje su koriStene u viSe navrata kada se vlasti u BiH nisu mogle dogovoriti i posti¢i
konsenzus oko klju¢nih pitanja. Na ovaj nacin, OHR je postao instrument medunarodne
administracije. Ova karakteristika visokog predstavnika u suprotnosti je sa ulogom
specijalnog predstavnika EU, koji nema mandat da nametne odluku. Naprotiv, njegova uloga

je da jaca dijalog i doprinosi razumijevanju svih aktera u rjeSavanju odredenih pitanja.

Kada je 2002. godine, Vije¢e Europske unije donijelo odluku da se sljede¢i Visoki
predstavnik proglasi i Specijalnim predstavnikom Europske unije (EUSR) te da se
istovremeno formira i EUPM za jaCanje i podrSku sigurnosti u BIH, treba naglasiti da Paddy
Ashdown, koji je tada imenovan, bio izbor Europske unije koja je prepoznala da mora imati

jaGe prisustvo u Bosni i Hercegovini. Sef DG RELEX (tadainjeg Direktorata za vanjske

# Kljuéni implementatori Dejtonskog sporazuma su: Visoki predstavnik medjunarodne zajednice (civilni
aspekt implementacije), NATO (vojni aspekt), Organizacija za sigurnosti saradnju u Europi (OSCE-
regionalna stabilizacija, izbori i ljudska prava), UN (policija), Medunarodni Europski sud za ljudska prava
(ustavno uredenje, ljudskap rava), Vije¢e Europe (ljudska prava, Visoki predstavnik UN za izbjeglice
(ljudska prava, izbjeglice i raseljena lica), Medunarodni monetarni fond (konstituisanje) Europska banka za
rekonstrukciju i razvoj (korporacije),UNESCO (nacionalni spomenici) i Medunarodni arbitar
(meduentiteetske granice i ostale pitnja)
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odnose) i Sef NATO misije su u to vrijeme dolazili iz Ujedinjenog Kraljevstva. Takve osobe,
koje su radile u sli¢nim okolnostima su razumjele da Europska unija mora biti vise ukljucena i
da joj sporazumi (ugovori) omogucavaju davanje posebnih ovlasti nekome ko bi djelovao u
ime Unije. Prirodno je bilo da Ashdown dobije te ovlasti (u to vrijeme je jedino Europska
komisija bila uklju¢ena u donosenje takvih odluka). Takva odluka je bila veoma razumna u
tom vremenskom periodu, ali kada se teoretski posmatra, ovlastenje dato jednoj osobi da
zastupa interese Dejtonskog mirovnog ugovora, medunarodnog ugovora i politika Europske
unije istovremeno, moze dovesti do dileme u javnosti - da li osoba zastupa Dejtonski mirovni
ugovor ili Europsku uniju? Medutim, Paddy Ashdownu je ukazano povjerenje jer je nastojao
promijeniti situaciju i usmjeriti BiH vise ka Europi. Tada je to bila razumna odluka, ali ju je
trebalo brzo promijeniti (djelatnik EEAS, Intervju br.1). Ipak, Cetiri ¢e visoka predstavnika

obavljati ujedno i duznost Specijalnog predstavnika EU do kraja avgusta 2011.

U dvojnoj ulozi, "Bonske ovlasti" Visokog predstavnika su se ispoljavale u javnosti i u liku
Specijalnog predstavnika EU. Koristenje "Bonskih ovlasti" je doprinijelo tumacdenju da
specijalni predstavnik ne djeluje u pravcu politike proSirenja "na bazi uslovnosti", nego
isklju¢ivo na temelju "direktne politicke mo¢i" (Willingen:2008). Ovakav vid djelovanja ne
uvazava 1 ne podsti¢e lokalno vlasniStvo nad procesom, kako je promovirano procesom
pridruzivanja. Venecijanska komisija Vije¢a Evrope je 2005. godine upozorila da koriStenje
bonskih ovlasti od strane Visokog predstavnika (a samim tim i Specijalnog predstavnika EU)

. . 48 v v .. . .
stvara "kulturu ovisnosti u Bosni"*® §to dugoro¢no nije dobro za njen razvoj.

Jedan od clanova EEAS (Intervju br. 2) naglaSava da Visoki predstavnik za razliku od
EUSR-a ima izvr$ni mandat. Visoki predstavnik moZze blokirati zakone i olaksati ili sprijeciti
da se stvari dogadaju, uz dozvolu ¢lanova Vijeca za provedbu mira. Visoki predstavnik je u
odredenom smislu dobio ulogu upravljanja zemljom. S druge strane, Europska unija zeli
vidjeti kako se zemlja razvija vlastitim snagama i viSe je zainteresirana za pruzanje pomoci
vladi da ucinkovitije djeluje. U tom svjetlu, dvostruka uloga koja poziciju Specijalnog
predstavnika Europske unije i Sefa Delegacije Europske unije objedinjuje u jednoj osobi, ima
viSe smisla. No, Visoki predstavnik medunarodne zajednice je joS uvijek potreban zbog vrlo
polariziranih stavova unutar zemlje, s devet glavnih politi¢kih stranaka i vrlo Cesto devet

razli¢itih stavova. Jo$ uvijek je ne postoji "koordinirani pristup izgradnji drzave BiH". Sve

* Venecijanska komisija Vijeéa Evrope 2005: ,,Postoji veliki rizik od neZeljenog uéinka: lokalni politi¢ari
nece imati poticaja za prihvacanje bolnog, ali nuznog politickog kompromisa jer znaju da, ako se ne postigne
sporazum, na kraju ¢e Visoki predstavnik nametnuti rjeSenje. Pa zaSto preuzeti odgovornost i ne ostaviti ga
Visokom predstavniku? Postoji rizik od stvaranja kulture ovisnosti koja nisu u skladu sa daljim razvojem
BiH."
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dok se taj problem ne rijesi i sve dok se ne dode do usredotocenog politickog sporazuma koji
gradi buduénost BiH u cjelini, s entitetima, Br¢ko Distriktom i kantonima, Visoki predstavnik
¢e trebati ovoj zemlji. Kako vrijeme bude prolazilo, a proces stabilizacije i pridruzivanja
davao rezultate, visoki predstavnik ¢e smanjivati svoju ukljucenost i u jednom trenutku je

znac¢ajno umanjiti. Tada ¢e EU trebati viSe ovlasti. (Intervju br. 2).

Upravni odbor Vijeca za provedbu mira, medunarodnog tijela koje usmjerava mirovni proces,
zakljucio je na sastanku u julu 2011. godine da se ,,nada bliskoj saradnji i koordinaciji izmedu
pojacanog prisustva EU, Visokog predstavnika u BiH i drugih predstavnika medunarodne

zajednice, u skladu sa njihovim postoje¢im ulogama“.

Evropska unija je pojacala svoju posveéenost tako §to je objedinila funkcije Sefa Delegacije
Europske unije u BIH i Specijalnog predstavnika EU. Peter Sorensen je od septembra 2011.
poceo da djeluje u novoj verziji pozicije sa "dva Sesira". Visoki predstavnik Valentin Inzko je
nastavio da djeluje u mandatu koji mu je povjeren od strane medunarodne zajednice

posredstvom upravnog odbora Vije¢a za implementaciju mira.

No i pitanje dvojnosti funkcije Sefa Delegacije EU u BiH i Specijalnog predstavnika nije
uvijek lako razumljivo. Prema rijecima jednog od zvani¢nika EEAS, "jedan ima diplomatsku
uloga, a drugi je facilitator razvoja strateskih politika" S$to ponekad moze biti tesko

kompatibilno (Intervju br. 2).

S jedne strane je neophodno odrzavati diplomatsku prednost i promicati diplomatsku politiku
EU, a s druge raditi na razvoju zemlje kako bi postala stabilnija. Prema rije¢ima zvani¢nika
EEAS, postoje promiSljanja da jedna osoba ne moze biti diplomat i istovremeno raditi na
strateSkom razvoju za stabiliziranje politi¢kih funkcija zemlje. No, rezultati pokazuju da je to
moguce ukoliko se angazira dodatno osoblje u okviru mandata EUSR-a i koje je stru¢no za
podrsku u izradi politika i strategija. Trenutno su svi visi savjetnici EU misije u BiH osoblje
ureda EUSR-a. Jedan od razloga je i to $to se osoblje Delegacije Europske unije nalazi na tzv.
Sistemu rotacije, gdje se smjene rade svakih nekoliko godina, a njihova stru¢nost se odnosi na
diplomatiju ili programe financiranja. Osoblje EUSR-a posjeduje posebne strucne
kvalifikacije i tehnic¢ki je kompetentno za pruzanje direktne podrske u razvoju strategija i

politika unutar zemlje (Intervju br. 2).
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4. Delegacija EU kao diplomatsko predstavniStvo Europske unije u BiH i
koordinacija s uredom EUSR-a u BiH

Delegacija Europske unije u Bosni i Hercegovini ustanovljena je u julu 1996. godine, tada
pod nazivom Delegacija Europske komisije. Nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora u
decembru 2009. godine, njen naziv je promijenjen u Delegacija Europske unije u Bosni i
Hercegovini. Danas se Delegacija Europske unije u BIH i ured Specijalnog predstavnika BiH

nalaze na istoj lokaciji, i djeluju koordinirano.

Europska zajednica je izraZavala interes za zbivanjima u Bosni i Heregovini i pomno je pratila
deSavanja na ovim prostorima. Lord Peter Carrington, bivsi britanski ministar vanjskih
poslova i1 generalni sekretara NATO-a, imenovan je za predsjedavajuéeg Mirovne
konferencije za Jugoslaviju 1991. godine i bio je koautor prvog mirovnog prijedloga za Bosnu
i Hercegovinu, zajedno sa portugalskim diplomatom i biv§im generalnim sekretarom
Zapadno-Europske unije (WEU) Jose Cutileirom. Europske predstavnike Carringtona i
Cutileira zamijenio je lord David Owen, bivsi britanski ministar vanjskih poslova koji je za
BiH kreirao dva mirovna plana, prvi sa specijalnim predstavnikom generalnog sekretara UN-a
Cyrusom Vanceom, drzavnim sekretarom SAD-a u vrijeme administracije Jimmy Cartera, te
drugi sa Thorwaldom Stoltenbergom, bivSim norveskim ministrom odbrane i1 vanjskih

poslova (Turcilo:2012).

Od jula 1996. godine Europska unija se aktivno ukljucuje u obnovu i razvoj Bosne i
Hercegovine. Namjenski kreirani programi pomo¢i omogudili su brzu rekonstrukciju
porusenih objekata, podrSsku demokratskim procesima u zemlji, dobroj i efikasnijoj upravi te
vladavini prava. (PHARE, CARDS i EIDHR program). 2007. godine, CARDS program je
zamijenjen tzv. IPA programom (Program pred-pristupne podrske). Putem IPA programa i
dalje se jacaju kapaciteti vladinih institucija i drugih aktera za odgovorno djelovanje u skladu
sa standardima Europske unije. IPA predstavlja platformu za prelazak na decentralizirani
sistem upravljanja finansijskim sredstvima, na na¢in da se vremenom povecavaju ingerencije
vladinih institucija u programiranju pomoc¢i kao i procesu distribucije sredstava. Sredstva koja
Europska unija alocira kroz IPA program imaju prvenstvenu namjeru da pomognu BiH da se

politicki i ekonomski ojaca kako bi u perspektivi postala ¢lanicom Europske unije.

Pored izravne pomo¢i, Delegacija Europske unije u BiH, kao diplomatsko predstavni§tvo

Europske unije, provodi redovne politicke analize i procjene utjecaja programa podrske,
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ukljucujuéi i razne oblike tehniCke asistencije za vladine sluzbenike. Redovni godiSnji
izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine na putu ka Europskoj uniji samo je jedan od
dokumenata koji iznose analize i procjene o ispunjavanju zahtjeva definisanih Sporazumom o
stabilizaciji i1 pridruzivanju. Na ovaj nacin Delegacija Europske unije u BIH doprinosi i
kreiranju novih politika i1 pravaca razvoja. Kao clanica Upravnog odbora Vijeéa za
implementaciju mira, putem svog predstavnika, Europska unija je u mogucnosti da uti¢e na
politicke smjernice za rad Visokog predstavnika, odnosno na implementaciju Dejtonskog

mirovnog sporazuma.

EU je svojim diplomatskim djelovanjem i jatanjem vanjske i sigurnosne politike, tokom
godina stekla obiljezje "upravitelja konfliktom" (Willigen: 2008). Cilj Europske unije je
imati sigurno i mirno susjedstvo: "Cak i u doba globalizacije, geografija je i dalje vazna. U
interesu Europe je da susjedne zemlje imaju dobru upravu. Zemlje sa historijom nasilnih
sukoba, one slabe u kojima cvjeta organizirani kriminal, nefunkcionalna drustava ili ona sa
iznimno velikim porastom populacije uistinu predstavljaju problem za Europu" (European
Security Strategy: 2003)*. U pravcu oGuvanja mira i sigurnosti, Europska unija je jo§ 1995.
kreirala program Euro-Mediteranskog partnerstva, a 2004. godine usvojila i Europsku politiku

susjedstva (European Neighbourhood Policy - ENP).

Ipak, najviSe uspjeha u otvaranju diplomatskog dijaloga izmedu Europske unije i drugih
zemalja ima politika proSirenja. ProSirenje se smatra jednim od najmoc¢nijih politickih alata
EU-a koje sluzi strateskim interesima EU u stabilnosti i spre¢avanju sukoba (Commission of
the European Communities, Enlargement Strategy and Main Challenges:2007). Malim 1
nerazvijenim zemljama Zapadnog Balkana ponudena je perspektiva ¢lanstva u Europskoj
uniji. Takav status se vidi kao utociste, sigurno od buducih, potencijalnih sukoba kao i prilika
za dalji razvoj 1 prosperitet (Giamouridis:2007). Godine 1999. osnovan je Europski pakt o
stabilnosti za jugoistonu Evropu (Pakt stabilnosti) koji je za cilj imamo poduzimanje niza
diplomatskih i ekonomskih inicijativa za smanjenje regionalnih tenzija, poticanje
demokratizacije, ekonomskih reformi i ulaganja, obnove i dr. Na Samitu u Sarajevu 30. jula
1999. godine Pakt je poceo da funkcionira, a drzavama regiona obecana je perspektiva
euroatlantskih integracija. Funkcioneri PS 1 Europske unije 2006. godine objavili su da Pakt

treba dobiti nasljednika kojeg ¢e dati same zemlje regiona, dok ¢e zapadne drzave i

* European Union (2003), European Security Strategy - A Secure Europe in a Better World, pristupljeno
23.03.2018.
https://europa.eu/globalstrategy/en/european-security-strategy-secure-europe-better-world
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organizacije nastaviti podrsku u savjetima i finansijskim i drugim vrstama podrSke. U 2008.
godini Pakt o stabilnosti preimenovan je u Vijeée za regionalnu suradnju (RCC)*’. Za razliku
od svog prethodnika, RCC je u cijelosti u vlasnistvu i pod upravom ¢lanica regije jugoistocne

Europe.

Sastavni dio diplomatskog djelovanja Europske unije u politici proSirenja je Proces
stabilizacije 1 pridruzivanja (SAP). SAP je takoder inicijativa usmjerena na jugoisto¢nu
Europu u cjelini i izravno na pripremu zemalja za ¢lanstvo u EU. Pokrenut na samitu u
Zagrebu u novembru 2000., SAP je postavio eksplicitne ciljeve za stabilizaciju zemalja u
regionu, ukljuéujuéi i BiH'. Godine 2003. SAP je na samitu u Solunu odreden dodatnim
elementima procesa pristupanja buduéi da od tada ukljucuje ugovorne odnose (Sporazum o
stabilizaciji 1 pridruzivanju (SAA), trgovinske odnose i CARDS/IPA kao finansijske
instrumente. Kao takav, SAP se smatra strateSkim okvirom za politiku EU prema Zapadnom

Balkanu.

U Bosni i Hercegovini, EUSR 1 ESDP misije su postale instrument za implementaciju SAP-a,
odnosno procesa pridruzivanja. EUMP, EUFOR i EUSR su odigrali iznimno vaznu ulogu u
osiguranju uvjeta za kreiranje SAP-a (Willigen: 2008). Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju Bosne i Hercegovine (SSP) potpisan 16. juna 2008. u Luxembourgu, uspostavio
je okvir za implementaciju pravnih, administrativnih, institucionalnih i ekonomskih reformi
koje ¢e zemlju pribliziti EU. Nakon §to su zavrSene odgovarajuce procedure iz Zakljuaka
Vijeca za vanjske poslove EU od 15. decembra 2014 SSP je stupio na snagu 1. juna 2015.
Time su znacajno povecane obaveze vlasti u BiH jer je obuhvat reformi proSiren sa
trgovinskih pitanja na propise EU u cjelini. Predsjedavaju¢i PredsjedniStva Bosne i
Hercegovine podnio je 15. februara 2016. zahtjev Bosne i Hercegovine za clanstvo u

Europskoj uniji predsjedniStvu Vije¢a EU.

Proces pridruzivanja Bosne i Hercegovine Europskoj uniji se smatra jednim od najvaznijih
zadataka Specijalnog predstavnika (Willingen:2008). Vije¢e Europske unije trazi od

imenovanog EUSR da osigura kontinuiran napredak u implementaciji Okvirnog mirovnog

3% Regional Cooperation council (2018), About us, pristupljeno 01.06.2018.
https://www.rcc.int/pages/2/about-us

>l Albanija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Bivia Jugoslavenska Republika Makedonije, Kosovo, Crna Gora i
Srbija

2 Vije¢ée Europske unije (2014) Council conclusions on Bosnia and Herzegovina Foreign Affairs Council
meeting Brussels, 15 December 2014 pristupljeno 05.06.2018,
http://europa.ba/wp-content/uploads/2015/05/delegacijaEU_2014121515000547eng.pdf
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sporazuma, u saradnji sa visokim predstavnikom i na osnovu odrednica Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju, a sve u cilju stvaranja stabilne, pouzdane, mirne i multietnicke
BiH, koja suraduje sa svojim susjedima na svom putu ka Europskoj uniji (Vije¢e Europske

unije:2008).

Pojednostavljeno, Delegacija Europske unije u BiH je vise diplomatska misija, pa bi se prema
misljenju jednog od zvani¢nika EEAS trebala fokusirati na diplomatska pitanja. U sklopu
Delegacije, sektor Operacija se brine o financijskim sredstvima, rade¢i vrlo blisko s
Direkcijom za europske integracije, kako bi to EU ¢inila u bilo kojoj zemlji na svijetu. Ured
EUSR u BiH ima dodatnih 60-70 zaposlenika, a njihova je uloga da rade vise na politickoj
razini, pomazu i olakSavaju razvoj politika i strategija. Njihov rad se znacajno razlikuje od
uloge Delegacije. (Intervju br. 2). No, za dalji napredak BIH prema EU, potrebno je odrzati i

diplomatsku i politicku dimenziju djelovanja.

5. Djelokrug djelovanja EUSR-a u BiH s fokusom na reformske procese

Imenovanje prvog Specijalnog predstavnika EU 2002, u okviru uloge visokog predstavnika u
BiH, bila je odluka u kojoj je prije svega bila jasna poruka da Europska unija vidi budu¢nost
Bosne i Hercegovine u svojoj zajednici 1 da u tom pravcu ovim imenovanjem doprinosi
njenom procesu stabilizacije i pridruzivanja (VEU 2002/211/CFSP). U pogledu mandata, tada
je naglaseno da funkcija EUSR prvenstveno savjetodavnog karaktera te da ¢e o svom radu i
zapazanjima redovno izvjeStavati Komisiju (VEU 2002:2). Ovim imenovanjem se takoder
pojasnjava da EUSR necée prejudicirati mandat visokog predstavnika, ukljucujuci njegovu
koordinacijsku ulogu aktivnosti organizacija i agencija koje su imenovane za implementaciju

Dejtonskog mirovnog sporazuma.

No, u imenovanjima koji su uslijedila, uloga i mandat Specijalnog predstavnika EU su se
vremenom dopunjavali 1 proSirivali u skladu sa dinamikom razvoja procesa u Bosni i
Hercegovini. Naposljetku, mandat Specijalnog predstavnika EU u BiH koji je detaljnije
opisan u poglavlju 3.1. na primjeru imenovanja trenutnog specijalnog predstavnika EU u BiH
(VEU:2015) jasno ulazuje na ulogu EUSR u reformskim procesima i potrebu za njegovim

jacim prisustvom na ovom planu.

Ve¢ je ranije pojasnjeno da je odluka Europske unije za ja¢im prisustvom u zemljama

Zapadnog Balkana potekla od cinjenice da su svi njeni raniji napori na prevenciji i
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zaustavljanju ratnih sukoba na ovim podrucjima ostali prilicno bezuspjesni. Iniciranje procesa
Stablizacije i pridruzivanja u junu 2000. godine evidentno je najsnaznija odluka u sklopu
politi¢kog djelovanja vanjske i sigurnosne politike EU na Balkanu. Za Bosnu i Hercegovinu,
"put ka Europskoj uniji je jedan od kompromisa za vladaju¢e fragmentirano vodstvo koje se
Cesto nalazi u nedoumici $to da zrtvuje u cilju konacnog dolaska u Brisel" (Juncos:2005).
Europska unija je prilino uvjerenja da "resursi u Briselu" mogu voditi dijalog i osigurati
interni konsenzus, imajuci u vidu iskustva posljednje pridruzenih ¢lanica koje su se uspjesno
nosile sa potrebnim reformama (Groot:2010). Europska unija podrazumijeva da jasno
uslovljena dugoro¢na perspektiva ¢lanstva moze posluziti kao snazna vodilja za reforme na
Zapadnom Balkanu (Gordon:2008; O Tuatheil:2006). To prije svega znaci da svaka zemlja
zapadnog Balkana, koja sebe vidi kao ¢lanicu Europske unije, mora pratiti brojne zahtjeve
kako bi uopste dosla do prijelomne taCke potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju. I u slucaju Bosne i Hercegovine, radilo se o sporazumu koji je kreiran na
osnovu stanja i potreba u drzavi i koji je sadrzavao kriterije za potrebne reforme specificne i
isklju¢ive samo za ovu zemlju. Takoder, sporazum je podrazumijevao jacanje okvira za
politicki dijalog za pristupanje EU (Europska komisija: 1999a). Stanje u Bosni i Hercegovini
je oslikano u Mapi puta iz 2000. godine koja je identikovala 11 inicijalnih uvjeta koji su se
uglavnom odnosile na drzavni nivo. Kasnije, 2003. godine uradena je i studija izvodljivosti od
strane EU kako bi se procijenilo da li je BiH spremna za pregovore o sporazumu o
stabilizaciji 1 pridruzivanju. Tada je pored 11 inicijalnih uvjeta iz Mape puta, definisano jo$
16 za prioritetne reforme koje su se ponovno odnosile na drzavni nivo BiH (Gordon:2008;

Gromes:2009).

Od svih navedenih prioriteta koje su identifikovani Studijom izvodljivosti Europske komisije,
najvazniji se odnosio na reformu policije, koji ¢e ostati vremenom i jedan od indikatora
napretka BiH ka EU (Europska komisija:2007). Izuzetno jak, decentralizirani sistem policijski
snaga onemogucava centralnu upravu Bosne 1 Hercegovine da garantira pravdu i sigurnost
svim svojim gradanima, izvan funkcionalnih granica u kojima policije djeluju pod okriljem
etnicke ve¢ine (Muelmann: 2007). Zbog ovih razloga, reforma policije je postala jedan od
kljuénih prioriteta procesa stabilizacije i pridruzivanja u novembru 2003 (Gromes: 2009;
ESI:2007). Tac¢nije, Europska unija je definirala tri glavna kriterija za otvaranje pregovora o
Procesu stabilizacije i pridruzivanja: drzavna ovlastenja za sva budzetska i zakonodavna
policijska pitanja, funkcionalne oblasti policijskih nadleznosti i nemijeSanje politike u
operativne aktivnosti policije. Ova tri kriterija su direktno adresirala postojece veze izmedu

politike, policije i korupcije koje su bile prisutne u policijskom sistemu (Tuathail:2006).

67



Europska unija je prepustila BH liderima da odrede nacin na koji ¢e se kriteriji ostvariti.
Nakon brojnih pregovora u cilju potrebne reforme, koji su zavrSeni bezuspjesno, tadasnji
visoki predstavnik i prvi specijalni predstavnik EU, Paddy Ashdown osnovao je Komisiju za
restrukturiranje policije. Upravo u tom trenutku desila se iznimno vazna odrednica djelovanja
EUSR-a i naglasila njegova neosporna vaznost i specificnost u pogledu reformskih promjena

u BIH.

U julu 2004, Visoki predstavnik je, naglasavajuci svoju ulogu Specijalnog predstavnika EU i
uz podrsku EU komesara Criss Pattena, nametnuo centraliziranu policijsku strukturu kao
jedinu mogucu opciju za reformu (Venneri:2010). Ova odluka je bila usmjerena na prijenos
nadleznosti nad policijjom na nivo Vijeéa ministara BIH. Paket reformi specijalnog
predstavnika nije bio lako prihvaéen od strane lidera u Republici Srpskoj, i u periodu koji je
uslijedio, deSavale su se razni pokuSaji opstrukcije, pocev od odbacivanja predlozenih
reformi od strane Narodne skupstine Republike Srpske i ignorisanja EU kriterija za iniciranje
pregovora o stabilizaciji 1 pridruzivanju Bosne i Hercegovine (Tuathail:2006). Kao razlog,
vlasti Republike Srpske su navele da EU trazi od BiH centralizaciju policijske uprave koju
inace ne trazi od svojih postojecih ¢lanica, kao i ¢injenicu da reforma policije nije bila uvjet
drugim zemljama Zapadnog Balkana za otvaranje procesa stabilizacije i pridruzivanja
(ESI:2007). Specijalni predstavnik Ashdown, u saradnji sa drugim EU zvani¢nicima, je
upozorio vlasti u Republici Srpskoj da opstruiraju proces europskih integracija i da ¢e zbog
toga BiH ostati jedina zemlja Zapadnog Balkana bez zaklju¢enog sporazuma o stabilizaciji i

pridruzivanju (O Tuathail:2006).

Bilo je ovo posve sigurno jedno od prvih dramatiénih iskustava misije specijalnog
predstavnika EU u Bosni i Hercegovini. Dvojnost uloge i pokusaj da se slijede odredbe
Dejtonskog mirovnog sporazuma s jedne strane, te da se ostane na putu koji determinisu
zahtjevi procesa europskih integracija 1 kriteriji za otvaranje Procesa stabilizacije i
pridruzivanja, u ovoj reformi su posebno dosli do izrazaja. Naime, svaki put kada bi
Specijalni predstavnik EU inicirao reformske promjene koje osnazuju centralni dio vlasti i
vode ka neophodnom jacanju drzavnih institucija u skladu sa ocekivanjima iz procesa
europskih integracija, vlasti Republike Srpske su se pozivale na odredbe Dejtonskog

mirovnog sporazuma kojima se garantuje o¢uvanje i razvoj ovog entiteta.
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Na planu reforme policije, dugi niz godina nije bilo znacajnih promjena uprkos stalnim
upozorenjima specijalnog predstavnika da ¢e Bosna i Hercegovina ostati po strani dok druge

zemlje Zapadnog Balkana budu napredovale prema Europskoj uniji.

Miroslav Laj¢ak, koji je "dupli Sesir" Visokog predstavnika i Specijalnog predstavnika EU
nosio u periodu od jula 2007. do marta 2009., ponovno je iskoristio Bonske ovlasti visokog
predstavnika i nametnuo nove amandmane za operativne strukture centralne zakonodavne
uprave kako bi osigurao lakse donosenje odluka na drzavnom nivou (prakti¢no, amandmani
su trebali da otezaju pojedinim strankama ili entitetima blokadu reformi) (ICG:2009a). I ovo
koristenje Bonskih ovlasti dovelo je do reakcije vladajuéih struktura u Republici Srpskoj, Sto
je rezultiralo povlacenjem odredenih srpskih zastupnika iz drzavnih institucija i u konacnici
nedostatka kvoruma za usvajanju legislative. Takoder, u ovom trenutku dolazi do impliciranja
mogucénosti pokretanja referenduma o neovisnosti Republike Srpske (ICG:2009a;

Latal:2007).

Tokom 2007. godine dalji pregovori o reformi policije su bili bezuspjesni pa je specijalni
predstavnik 12. oktobra 2007. godine saopstio kako se medunarodna zajednica viSe nece
aktivno baviti reformom policije u BiH, sve dok ne vidi da su domaci politi¢ari spremni
pokazati istu mjeru ozbiljnosti. Ovo se deSava dvije godine nakon upozorenja Venecijanske
komisije Vije¢a Europe da koriStenje Bonskih ovlasti od strane Visokog predstavnika (a
samim tim i Specijalnog predstavnika EU) dovodi do smanjenja odgovornosti bosansko-
hercegovacke vladajuée elite. Neposredno nakon ovakvog stava specijalnog predstavnika
Lajcaka, dolazi do potpisivanja Mostarske deklaracija od strane lidera Sest vodecih politickih
partija koji se obvezuju na zalaganje za reformu policije u cilju nastavka procesa
pridruzivanja BiH Europskoj uniji. Do kraja iste godine, usvaja se Akcioni plan za reformu
policije, Zakon o izmjeni Zakona o Drzavnoj grani¢noj sluzbi i mijenja se naziv Drzavna
grani¢na sluzba BiH u Grani¢na policija BiH, kojim su izmijenjeni i uspostavljeni novi
principi, sjediSte, nadleznosti 1 operativne aktivnosti organizacije. Napredak koji je postignut,
konac¢no je bio dovoljan da Europska unija "zazmiri na jedno oko" (ICG:2009; Latal:2007) i

omoguci potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju u decembru 2007. godine.
Dvije godine intenzivnog dijaloga izmedu EU i (sub)nacionalnih elita u vezi sa reformom

policije (2005-2007) mogu se nazvati "direktnom strateskim interakcijama" (Groot:2010) koje

su u konacnici dovele do odredenih reformskih rjeSenja, odnosno do ishoda tzv.
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"kompromisne drzavotvornosti" (Batnett i Zurcher:2009)’>. U pogledu ostalih o&ekivanih
reformi, Bosni i Hercegovini ¢e biti potrebna dekada ili dvije da od statusa "kompromisne"
prijedu na razinu "saradnicke drzavotvornosti" (Groot:2010). Uloga specijalnog predstavnika

u tom procesu bice neizostavna.

Barnett i Zurcher (2009) su razvili teorijski model kojim se izgradnja drzave vidi kao "igra" u
kojoj djeluje vise aktera, svaki sa svojim vlastitim ciljevima. Model polazi od pretpostavke da
sposobnost aktera da postignu svoje ciljeve zavisi o strategijama koje su koristili drugi akteri
u izgradnji drzave. Ishod "igre" drzavne izgradnje odreduje nacin na koji svaki od aktera
mijenja svoje strategije 1 ponavlja svoje ciljeve na temelju strategije drugih aktera — drugim
rije¢ima, definira se "strateSka interakcija". U konstalaciji odnosa klju¢nih aktera u Bosni i
Hercegovini, gdje lideri tri etnicke grupe sudjeluju u "igri", vazno je primijetiti da odsustvo
odgovora Europske unije, odnosno Specijalnog predstavnika EU na kontinuiranu promjenu
dinamike tih odnosa, moze dovesti do niskog nivoa "direktnih strateskih interakcija" te

doprinijeti slabijem ostvarivanju procesa europskih integracija (Groot:2010).

Nakon napretka ostvarenog u cetiri klju¢ne oblasti koje je EU postavila u 2005. godini,
Sporazum o stabilizaciji i1 pridruzivanju (SSP) je potpisan u junu 2008. godine. Medutim,
nedostatak konsenzusa u vezi sa glavnim karakteristikama jaCanja drzave, stalni izazovi
Dejtonskog/PariSkog mirovnog sporazuma i zapaljiva retorika su nepovoljno uticali na
funkcionisanje institucija, nastavili da usporavaju reforme i time doveli u rizik do sada
ostvareni napredak™. U pogledu zadovoljavanja politickih i ekonomskih kriterija, nisu se
desavali znacajniji pomaci. "Nedostatak zajednicke vizije politickih lidera o pravcu kojim
zemlja treba da ide i dalje blokira kljucne reforme i dalji napredak prema EU" izjavio je EU

komesar Fiile prilikom prezentacije Paketa progirenja 2010.>

Kada je preuzeo duznost u novoj "dvostrukoj ulozi", ali ovaj put kao Specijalni predstavnik
EU i Sef Delegacije Europske unije u BiH, Peter Sorensen takoder nije zatekao znacajnije
reformske rezultate. U jednom od svojih obracanja u februaru 2012, Sorensen pozdravlja
usvajanje Zakona o drzavnoj pomoc¢i i Zakona o popisu stanovnistva te u skladu sa mandatom

naglasava podrsku Europske unija i podsje¢a bh. aktere na o¢ekivanja Europske unije: "Kada

>3 Comprimised statebuilding" , Barnett and Zurcher (2009)

> EUD BIH (2008), Kljucni rezultati Izvjestaja o napretku Bosne i Hercegovine u 2008.g. pristupljeno

07.07.2018.

http://europa.ba/?p=32844

> EUD BIH (2010), Evropska komisija usvaja Paket prosirenja za 2010, pristupljeno 07.07.2018.
http://europa.ba/?p=34402
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vi djelujete, i Europska unija djeluje. Ni manje ni viSe. Mi smo spremni pomoc¢i, ali vasi

politi¢ki predstavnici trebaju uraditi svoj dio posla."®

No, niti naredne tri godine nece donijeti znacajnije reformske promjene u Bosnu i
Hercegovinu. Do provodenja odluke u sludaju Sejdié-Finci®’, kao i uskladivanja Ustava sa
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima nije doslo. EUSR i EU su i dalje ocekivali
dodatne, kredibilne napore Bosne i Hercegovine u tom smislu, $to bi pomoglo potpuno

stupanje na snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SPP).

U proljece 2014. godine, kada se BiH suocila prije svega sa iznimnim buntom nezadovoljnog
stanovniStva, oli¢enog u masovnim protestima i paljenju administrativnih zgrada u nekoliko
gradova BiH, te razaraju¢im poplavama koje su uslijedile, fokus Europske unije se prebacuje
na ekonomska pitanja. Europska unija i bilateralni donatori udruzuju sredstva za sanaciju
poplavljenih prostora i alociraju znacajan dio za ekonomski oporavak i zaposljavanje. U maju
2014. EUSR pokrece javne debate Sirom Bosne i Hercegovine o problemu zaposljavanja i
ekonomskog razvoja. U zajedni¢koj poruci, Sorensen, Specijalni predstavnik EU i Sef
Delegacije EU u BiH i Nicholas M. Hill, otpravnik poslova Ambasade SAD-a, ohrabrili su
gradane BiH da razmjene svoja misljenja o tome kako bi se ekonomija Bosne i Hercegovine
mogla unaprijediti. Informacije sa virtualnog foruma EconForumBiH su se prikupljale i
analizirale kako bi se identificirali klju¢ni ekonomski izazovi u BiH i definirao paket
konkretnih politika i mjera za privlacenje investicija i otvaranje novih radnih mjesta.
Inicijativa Foruma je prerasla u daleko najveci konsultativni proces oko ekonomskih reformi

u Bosni i Hercegovini, kako u zemlji tako i iz inostranstva’®,

U maju 2014. organizovan je dvodnevni forum u saradnji sa Medunarodnim monetarnim
fondom, Svjetskom bankom, Europskom bankom za obnovu i razvoj i Ambasadom
Sjedinjenih Americ¢ih Drzava. Zakljucci foruma, na temelju prijedloga gradana, su razradeni u
dokumentu "Sporazum 