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PREDGOVOR

Knjiga Vanjska i odbrambena politika Evropske unije 1: osnove razumijevanja
prihaja pred Studente, strokovnjake in akademike v €asu, ko se Evropska
unija nahaja pred velikimi izzivi. Evropske volitve 2024 so namrec pokazale,
da drZavljani Evropske unije ne Zelijo vec spremljati razvoja Evropske unije na
»avtopilotu«, ampak si Zelijo resnih sprememb. Te pa morajo vkljucevati tako
notranji kot zunanji ustroj Evropske unije. A za¢nimo na zacetku. Sprememb
navzven, pri tem imam v mislih predvsem Siritev na drZave nekdanje
Jugoslavije in Albanijo, ne more biti brez sprememb navznoter. Spremembe
navznoter pa pomenijo to, da od gasSenja poZarov preidemo k oblikovanju
strateskih ciljev, ki jih Zelimo doseci. In eden od teh je gotovo Siritev Evropske
unije na post-jugoslovanski prostor, ki je v interesu tako drZzav tega prostora
kot tudi Bruslja in vseh drZzav cZlanic. Dokler bomo mislili, da je Siritev
predvsem stvar drzav kandidatk, do takrat bomo na napacnem tiru.

Sprehod skozi knjigo pokaze kompleksnost delovanja Evropske unije, pa tudi
izzive, s katerimi se Evropska unija spopada, ne spopada ali se spopada samo
delno. Tiizzivi so se pokazali Zze v asu vojn na post-jugoslovanskem prostoru,
z vzpostavitvijo krhkih mednarodnih pogodb, ki Se danes ne zaZivijo v
polnosti, kazejo pa se tudi z aktualnimi vojnami na evropski celini ali v
mednarodnem prostoru. Se pa vse bolj kaZejo tudi pri vprasanjih
nezmoznosti vzpostavitve lastne evropske obrambne politike 0z. zanaSanje
vecine Clanic Evropske unije predvsem na Zvezo Nato. To pa je, kot smo lahko
videli v preteklih €asih, nenujno vedno najboljSe. Dokler Nato obstaja, smo
lahko hvalezni, a zavedati se moramo, da mora vsaka drzava najprej sama
poskrbeti za svojo obrambo. In Evropska unija kot zveza drzav bi morala, ce
bi Zelela integracijo dokoncati tako, kot je bila zamiSljena z njenimi
ustanovnimi oceti, na enotnosti pogledov na svojem zunanjepoliticChem in
obrambnem podrocju storiti vec.



Pricujoca knjiga tako odgovarja na izzive, ki sem jih naStel. Predstavlja
temeljne koncepte, izzive ter dogajanja, socasno pa jih skuSa v njihovi
kompleksnosti predstaviti jasno, premocrtno in v odnosu do drugih
spremenljivk, ki se v mednarodni skupnosti spreminjajo dnevno. Cenjena
profesorica dr. NedZma DZananovi¢ Mirascija je tako v knjigi s filigransko
natanc¢nostjo nanizala dejstva, predstavila ugotovitve, odprla Stevila nova
vprasanja ... Konec koncev lahko v tej knjigi preberemo veliko ne samo v
vrsticah, ampak tudi med njimi. In klju¢no vprasanje, ki se nam skozi branje
knjige vseskozi izpostavlja, je, Quo vadis, Evropska unija.

Verjamem, da knjiga s svojimi spoznanji ne bo obogatila samo vedenje o
zunanji in obrambni politiki Evropske unije med Studenti, strokovnjaki in
akademiki v Bosni in Hercegovini, ampak bomo o vprasanjih, dilemah in
izzivih, ki jih predstavlja, razpravljali v celoti regiji drzav nekdanje Jugoslavije
in morda SirSe. Kajti ne gre za izzive Evropske unije, necesa kar je dale¢, tam,
v Bruslju. Gre za naSe vsakodnevne izzive, izzive o tem, kako Zelimo Ziveti mi
in kakSno popotnico Zelimo dati naSim otrokom in vnukom.

Prijetno branje Zelim.

Prof. ddr. BoStjan Udovic
Fakulteta za druzZbene vede Univerze v Ljubljani



Knjiga Vanjska i odbrambena politika Evropske unije 1: Osnove razumijevanja
dolazi studentima, struc¢njacima i akademskoj zajednici u vrijeme kada se
Evropska unija suocCava s velikim izazovima. Evropski izbori 2024. pokazali su
da gradani Evropske unije viSe ne Zele pratiti razvoj Unije na "autopilotu", ve¢
Zele ozbiljne promjene. One moraju ukljudivati unutarnju i vanjsku strukturu
Evropske unije. Ali krenimo od pocetka. Vanjske promjene, pri ¢emu prije
svega mislim na Sirenje na zemlje bivSe Jugoslavije i Albaniju, ne mogu se
dogoditi bez unutarnjih promjena Evropske unije. A interne promjene znace
da s gaSenja vatre prelazimo na formuliranje strateskih ciljeva koje Zelimo
postici. Jedan od njih svakako je Sirenje Evropske unije na postjugoslavenski
prostor, Sto jeste i mora da bude u interesu kako zemalja ovog prostora tako
i evropskih institucija i svih drzava ¢lanica. Sve dok mislimo da je proSirenje
samo stvar zemalja kandidata, bit ¢emo na krivom putu.

Pregled kroz knjigu pokazuje sloZzenost funkcioniranja Evropske unije, kao i
izazove s kojima se Evropska unija nosi, ne nosi ili se nosi samo djelomic¢no.
Ti su izazovi bili vidljivi ve¢ tokom ratova na postjugoslavenskom prostoru,
uspostavom krhkih medunarodnih ugovora koji ni danas ne zazivljavaju u
punoj mjeri, ali se oCituju i aktuelnim ratovima na evropskom kontinentu ili u
medunarodnoj areni. No, oni sve viSe dolaze do izrazaja i u pitanjima
nemogucnosti uspostave vlastite evropske odbrambene politike ili oslanjanju
vecine ¢lanica Evropske unije prvenstveno na NATO. Medutim, kao Sto smo
vidjeli u proSlosti, ovo nije nuzno uvijek najbolje. Sve dok postoji NATO,
moZzemo mu biti zahvalni, ali moramo shvatiti da svaka drzava mora prvo
brinuti o svojoj odbrani. A Evropska unija kao zajednica drzava, ako Zeli
dovrsiti integraciju kako su je zamislili njezini utemeljitelji, trebala bi uciniti
viSe na jedinstvu stavova u svojoj vanjskoj politici i odbrambenoj sferi.

Stoga, ova knjiga odgovara na izazove koje sam naveo. Predstavlja temeljne
koncepte, izazove i razvoj, a istovremeno ih nastoji predstaviti u njihovoj
kompleksnosti na jasan, koncizan nacin i u odnosu na druge varijable koje se



svakodnevno mijenjaju u medunarodnoj zajednici. Cijenjena profesorica dr.
NedZma DZananovi¢ Mirascija u ovoj knjizi filigranski precizno nanizala je
¢injenice, iznijela saznanja, otvorila mnoga nova pitanja... Uostalom, u ovoj
knjizi mnogo toga moZemo procitati ne u redovima, nego i izmedu njih. A
klju¢no pitanje koje nam se namede tokom Ccitanja knjige jeste: Quo vadis,
Evropska unijo?

Vjerujem da c¢e knjiga ne samo obogatiti znanja o vanjskoj i odbrambenoj
politici Evropske unije medu studentima, stru¢njacima i akademskoj zajednici
u Bosni i Hercegovini ve¢ ¢éemo raspravljati o pitanjima, dilemama i izazovima
koje ona predstavlja u cijeloj regiji zemalja bivSe Jugoslavije a moZda i Sire. Jer
u ovoj knjizi nije rije€ samo o izazovima Evropske unije, ne€ega Sto je daleko,
tamo, u Bruxellesu. RijeC je o naSim svakodnevnim izazovima, izazovima o
tome kako mi Zelimo Zivjeti i kakvu poruku Zelimo ostaviti svojoj djeci i
unucima.

Zelim vam ugodno &itanje.

prof. ddr. BoStjan Udovic
Fakultet drustvenih nauka Univerziteta u Ljubljani



RIJEC AUTORICE

Postovani ¢itaoci,

prvu knjigu iz ove oblasti naslovljenu Uvod u vanjsku politiku Evropske unije
pisala sam tokom prethodne decenije i Cesto, zbog dinamike dogadaja,
uzimala sam duZe pauze kako bih doclekala rasplet koji moZe naci svoje
mjesto u tekstu. Danas, deSavanja su takva da se Cini da ni jedan trenutak
nije dobar, niti za mirovanje niti za zavrSetak teksta. Nazalost, potreba za
promisljanjem o ovoj temi veca je nego ikad. U kontekstu aktuelnih
medunarodnih dogadaja, posebno ruske agresije na Ukrajinu, postalo je
jasno da pitanja vanjske politike, sigurnosti i odbrane zauzimaju centralno
mjesto u politickim i akademskim raspravama Sirom Evrope i svijeta. Ovaj
sukob ne samo da je pokrenuo najvece geopoliticke promjene u Evropi od
zavrSetka Hladnog rata vec je i potaknuo Evropsku uniju da preispita i
konsolidira svoje vanjskopoliticke i odbrambene strategije. Otuda i moja
odluka da se vanjska politika EU-a sada razmatra i u kontekstu odbrane.
Pred samo zakljucivanje ovog teksta pristigla je i vijest da ¢e se u novom
sazivu Evropske komisije otvoriti novi resor, upravo za odbranu, 3to
sasvim potvrduje ispravnost moje odluke.

U svjetlu tih promjena, vazno je razumjeti kako EU i njene Cclanice
navigiraju kroz ove nemirne i nepoznate vode. Kako se mijenja njena
politicka i geopoliticka kultura? Kako se EU, uopce, moZze prilagoditi novim
izazovima? Ova pitanja vitalna su ne samo za one koji se profesionalno
bave politikom i medunarodnim poslovima vec i za sve gradane Evropske
unije i drzava koje je okruzuju. Sveobuhvatno razumijevanje dinamicnih i
slozenih aspekata politika koje oblikuju sadasSnjost i buduc¢nost nasSeg
kontinenta u ovim izazovnim vremenima postaje kljucni alat na osnovu
kojih se mogu donijeti informirane i odgovorne odluke o nasoj buducnosti.



U namjeri da studentima politickih nauka i medunarodnih odnosa, kao i
svima koji su iz profesionalnih ili akademskih razloga zainteresirani za ovu
temu, olakSam potragu za odgovorima i pruzim klju¢ne uvide o
funkcioniranju EU-a u oblastima vanjske, sigurnosne i odbrambene
politike, zadovoljstvo mi je predstaviti knjigu Vanjska i odbrambena politika
Evropske unijel1: osnove razumijevanja.

Fakultet politickih nauka Univerziteta u Sarajevu i ovaj put omogucio mi je
izdavanje knjige koja ¢e svima biti dostupna besplatno na web-stranici
Fakulteta, na ¢emu sam duboko zahvalna.

Nedzma Dzananovi¢ Mirascija
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POPIS SKRACENICA

AFET Stalni komitet Evropskog parlamenta za vanjske poslove

AGRI Vijece (ministara) za poljoprivredu i ribarstvo

AIDCO EuropeAlD Ured za saradnju u razvoju (engl. EuropeAid Coop
eration Office)

AKP Afrika, Karibi, Pacifik (engl. Africa, Carribean, Pacific - ACP)

ASEAN Zajednica drzava jugoistocne Azije (engl. Association of South

East Asian Nations)

ASEM Azijsko-evropski sastanak (engl. Asian European Meeting)
AU Africka unija (engl. African Union)

BREXIT Izlazak Velike Britanije iz EU ¢lanstva (engl. British Exit)
CAR Centralnoafricka Republika

CARD Koordinirana godiSnja revizija odbrane (engl. Coordinated

Annual Defense Review)

CARDS Program Zajednice za pomo¢ u rekonstrukciji, razvoju i stabi
lizaciji (engl. Community Assistence for Reconstruction,
Development and Stabilisation)

cbP Plan razvoja (odbrambenih) kapaciteta (engl. Capacity
Development Plan)

CEIl Centralna i istoCna Evropa

civcomMm Komitet za civilne aspekte upravljanja kriznim situacijama (engl.

Committee for Civilian Aspects of Crisis Management - CIVCOM)

COAFR Radna grupa za Afriku

COARM Radna grupa za izvoz konvencionalnog naoruzanja

COASI Radna grupa za Aziju i Okeaniju

COCON Radna grupa za konzularne poslove

CODEV Radna grupa za saradnju u razvoju

CODUN Radna grupa za globalno razoruzanje i kontrolu naoruzanja
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COEST
COHAFA
COHOM
COLAC
COMEPP
COMET

COMP
CONOP
CONUN
CoR
COREPER

COREU

CORTESY
COSCE
COTER
COTRA
COWEB

CPCC

CSCE

DEFIS

DEVCO

DEVE

Radna grupa za Evropu i Isto¢nu Aziju

Radna grupa za humanitarnu pomoc i pomoc¢ u hrani
Radna grupa za ljudska prava

Radna grupa za Latinsku Ameriku i Karibe

Ad hoc radna grupa za Bliskoistocni mirovni proces

Radna grupa za restriktivhe mjere za borbu protiv
terorizma

Vijece (ministara) za konkurencijsku i industrijsku politiku
Radna grupa za neproliferaciju

Radna grupa za Ujedinjene nacije

Komitet regiona (engl. Committee of Regions)

Komitet stalnih predstavnika (fr. Le Comité des
représentants permanentes)

Evropska korespondencija (fr. Correspondant
Europeen)

Sistem COREU terminala (engl. CoREU Terminal System)
Radna grupa za OSCE i VijecCe Evrope

Radna grupa za medunarodne aspekte terorizma
Radna grupa za transatlantske odnose

Radna grupa za region Zapadnog Balkana

Civilno planiranje i sposobnost provodenja (engl. Civilian
Planning and Conduct Capability)

Konferencija o sigurnosti i saradnji u Evropi (engl.
Conference on Security and Cooperation in Europe)

Generalni direktorat (u Komisiji) za odbrambenu
industriju i svemir (engl. Defense Industry and Space)

Generalni direktorat za saradnju i razvoj (engl.
Development and Cooperation)

Komitet Evropskog parlamenta za razvoj
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DRC

DROIT
EBRD

ECHO

ECOFIN
ECY

EESC

EEZ

EFTA

EGNOS

EIDHR

EK

EMU

ENP

ENV
EOZ

EP
EPF

Demokratska Republika Kongo (engl. Democratic
Republic of Congo)

Potkomitet Evropskog parlamenta za ljudska prava

Evropska banka za obnovu i razvoj (engl. European Bank
for Reconstruction and Development)

Generalni direktorat (Komisija) za humanitarnu pomoc i
zastitu civila

Vijece (ministara) za ekonomske i finansijske poslove
Vijece (ministara) za pitanja obrazovanija, kulture i mladih

Evropski ekonomski i socijalni komitet (engl. European
Economic and Social Committee)

Evropska ekonomska zajednica (engl. European
Economic Community - EEC)

Evropska zona slobodne trgovine (engl. European Free
Trade Area)

Evropski geostacionarni sistem za nadopunu satelitske
navigacije (engl. European Geostationery Navigation
Overlay Service)

Evropska banka za investicije (engl. European Investment
Bank)

Evropski instrument za demokratiju i ljudska prava (engl.
European Instrument for Democracy and Human Rights)

Evropska komisija (engl. European Commission - EC)

Ekonomsko-monetarna unija (engl. Economic and
Monetary Union)

Evropska politika prema susjedima (engl. European
Neighbourhood Policy)

Vijele za pitanja okolisa i klimatskih promjena

Evropska odbrambena zajednica (engl. European
Defence Community - EDC)

Evropski parlament (engl. European Parliament - EP)

Evropski fond za mir (engl. European Peace Fund)
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EPS

EPSCO

ERF

ESA

ESOP/ESDP

ESP

ESS

ESVD/EEAS

EU

EUAM
EUAMCAR
EUBAM

EUBAM Rafah

EUBG

EUCAP Nestor
EUCAP SAHEL Mali
EUCAP SAHEL Niger

EUFOR

EUFOR CROC

Evropska politicka saradnja (engl. European Political
Cooperation - EPC)

Vijec€e (ministara) za pitanja zaposljavanja, socijalnu
politiku i zdravstvo

Evropski razvojni fond (engl. European Development
Fund - EDF)

Evropska svemirska agencija (engl. European Space
Agency)

Evropska sigurnosna i odbrambena politika (engl.
European Security and Defence Policy - ESDP)

Evropski sud pravde (engl. European Court of Justice -
EC))

Evropska sigurnosna strategija (engl. European Security
Strategy - ESS)

Evropska sluzba za vanjsko djelovanje (engl. European
External Action Service - EEAS)

Evropska unija (engl. European Union)

Misija EU-a u Ukrajini

Savjetodavna misija EU-a u Centralnoafrickoj Republici
EU misija podrske oko granica u Libiji

EU misija podrske oko granice u Rafahu,
palestinske teritorije

Borbene grupe EU-a (engl. EU Battle Groups)
Misija EU-a na podrucju Roga Afrike

Misija EU-a u Maliju

Misija EU-a u Nigeriji

Evropske snage, misija EU-a u Bosni i Hercegovini
(engl. European Forces)

Operativna jezgra EUFOR-a za krizne odgovore
(engl. EUFOR Crisis Response Operation Core)
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EUGS

EUISS

EULEX
EUPM

EUPOL

EUPOL COPPS

EUTM

EUROJUST

EUROPOL

EUSC

EV
EXCO

EZ
FRONTEX

GAERC

GATT

GD/DG

G-20

G-7

Globalna strategija EU-a (engl. European Union Global
Strategy)

Institut za sigurnosne studije EU-a (engl. European Union
Institute for Security Studies)

Misija EU na Kosovu

Policijska misija EU-a (engl. European Union Police
Mission)

Misija EU-a u Afganistanu
Misija EU-a na palestinskim teritorijama
EU misija za obuku (engl. EU Training Mission)

Agencija EU-a za pravosudnu koordinaciju i saradnju
nacionalnih tijela u borbi protiv terorizma i organiziranog
kriminala

Kriminalisticka obavjeStajna agencija (engl. European
Police Office)

Satelitski centar Evropske unije (engl. European Union
Sattelite Center)

Evropsko vijece (engl. European Concil - EC)

Kolegij (komesara) za koordinaciju vanjskih poslova (engl.
External Coordination)

Evropska zajednica (engl. European Community )

Evropska agencija za upravljanje operativnom saradnjom
na vanjskim granicama EU-a (fr. Frontieres extérieurs)

Vije€e (ministara) za opce i vanjske poslove (engl. General
Affairs and External Relations Council)

Opci sporazum o carinama i trgovini (engl. Genreal
Agreement on Tariffs and Trade)

Generalni direktorat/opca uprava (engl. Directorate
General - DG)

Grupa koju €ini 19 najrazvijenijih ekonomija svijeta i EU

Grupa sedam industrijski razvijenih zemalja i demokratija
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GSP

ICC

INTA
INTCEN
INTPA

JEA

JHA

KPS

MALE RPAS

MAMA

MENA

MERCOSUR
MMF

MNEU / EUMM

MOG
MPCC

MVP

(Francuska, Italija, Japan, Kanada, Njemacka, SAD i UK)

Radna grupa za opdi sistem preferencijala (engl. General
System of Preferentials)

Medunarodni krivi¢ni sud (engl. International Criminal
Court)

Komitet Evropskog parlamenta za trgovinu
Obavjestajni i situacijski centar EU-a

Generalni direktorat (Komisija) za medunarodna
partnerstva

Jedinstveni evropski akt (engl. Single European Act. SEA)

Pravosude i unutarnji poslovi (engl. Justice and Home
Affiars - JHA)

Komitet za politiku i sigurnost (engl. Political and Security
Commitette - PSC; fr. Comité politique et de sécurité -
COPS)

Sistem daljinskog upravljanja letjelicama duge
izdrzljivosti za srednju nadmorsku visinu (en. Medium
Altitude/Long Endurance Remotely Piloted Aircraft
System)

Radna grupa za Masrik i Magreb

Bliski Istok i Sjeverna Afrika (engl. Middle East and North
Africa - MENA)

Zajednicko trzite Juga (Sp. Mercado Comun del Sur)

Medunarodni monetarni fond (engl. International
Monetary Fund - IMF)

Monitoring misija Evropske unije (engl. European mision
fo monitoring

Radna grupa za Bliski istok i Golfski zaliv

Kapacitet za vojno planiranje i vodenje (engl. Military
Planning and Conduct Capability)

Ministar vanjskih poslova
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NATO

NDICI

NEAR

OH
OSCE

PESCO

PMG
RELEX
R&D

SACEUR

SAD

SCIFA

SDG

SEDE

SFOR
SHAPE

SPEU/EUSR
STO

Organizacija Sjevernoatlantskog pakta (engl. North
atraltic Treaty Organization)

Instrument za razvoj i medunarodnu saradnju u
susjedstvu (engl. Neighbourhood Development and
International Copperation Instrument)

Generalni direktorat za susjedstvo i pregovore o
prosirenju

Operativni Stab (engl. Operational Headquarters)

Organizacija za sigurnost i saradnju u Evropi (engl.
Organization for Securty and Cooperatin Europe)

Stalna strukturirana saradnja (engl. Permanent
Structured Cooperation)

Politicko-vojna radna grupa
Vanjski odnosi (franc. Relations Externelle)

Istrazivanje i razvoj (engl. Research & Development -
R&D)

Vrhovni saveznicki (NATO) komandant za Evropu (engl.
Supreme Allied Commander Europe)

Sjedinjene Americke Drzave

Strateski komitet (Vijeca) za imigraciju, granice i azil (engl.
Strategic Committee for Immigration, Frontiers and
Asylum)

Ciljevi odrzivog razvoja (engl. Sustainable Development
Goals)

Potkomitet Evropskog parlamenta za sigurnost i
odbranu

Stabilizacijske snage (engl. Stabilization Forces - SFOR)

Vrhovni Stab saveznickih (NATO) snaga u Evropi (engl.
Supreme Headquarters Allied Powers Europe)

Specijalni predstavnik EU-a

Svjetska trgovinska organizacija (engl. World trade
Organization - WTO)
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TTE
UEU

UFEU

UK
UN
UNDP

UNESCO

VisP

VE

VKEU/EUMC

VOEU/EUMS

VOP/GAC

VPEU
VPV/FAC

WFP
ZEU

ZSOP

ZVSP

Vijece (ministara) za transport, komunikacije i energiju
Ugovor o EU (engl. Treaty on EU - TEU)

Ugovor o funkcioniranju EU-a (engl. Treaty on
Functioning of the EU - TFEU)

Ujedinjeno Kraljevstvo Velike Britanije i Sjeverne Irske
Ujedinjene nacije (engl. United Nationes - UN)

Program za razvoj Ujedinjenih nacija (engl. United
Nations Development Program)

Organizacija Ujedinjenih nacija za obrazovanje, nauku i
kulturu (engl. United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization)

Vanjska i sigurnosna politika (engl. Foreign and Security
Policy - F&SP)

Vijece Evrope (engl. Concil of Europe - COE)

Vojni komitet Evropske unije (engl. European Union
Military Committee)

Vojno osoblje Evropske unije (engl. European Union
Military Staff)

Vijece za opce poslove (engl. General Affairs Council -
GAC)

Vanjska politika Evropske unije

Vanjskopoliticko vijece (engl. Foreign Affairs Council -
FAC)

Svjetski program za hranu (engl. World Food Programme)

Zapadnoevropska unija (engl. West European Union -
WEU)

Zajednicka sigurnosna i odbrambena politika (engl.
Common Security and Defence Policy - CSDP)

Zajednicka vanjska i sigurnosna politika (engl. Common
Foreign and Security Policy - CFSP)
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1.

ZASTO VANJSKA | ODBRAMBENA POLITIKA EU?

~1ako EU ostaje znacajan akter u svjetskoj trgovini i medunarodnim
odnosima, njenu snagu testiraju globalne promjene. U borbi da

ostane relevantna, stalno mora preispitivati svoje vanjske politike. “

(Breuss, 2015)

Nepoznavanje  mehanizama  vanjskopolitickog  odlucivanja
opcenito, a pogotovo onog u kompleksnom eurounijskom sistemu,
najcesdi je razlog razocarenja, frustracija ili neprijatnih iznenadenja zbog
izostanka prizeljkivanih ili oCekivanih reakcija Evropske unije u nekom
konkrethnom medunarodnom kontekstu ili povodom odredenog
deSavanja ili pitanja. U akademskom i Sirem javhom prostoru ne manjka
onih koji ¢e, ne obradajudi previSe paznje na cinjenice, konstatirati da
vanjsku politiku EU-a diktira neka od vecih EU clanica ili da je ona,
eventualno, moguca samo kao produkt najmanjeg zajednickog sadrzioca
vanjskih politika clanica. NajlakSe se i naj¢eSce iskazuje tvrdnja da
Evropska unija uopée nema vanjsku politiku. Stav prema Evropskoj uniji u
cjelini, bio on pozitivan ili negativan, optimistican ili skepti¢an, ne moze i
ne smije zasjeniti pogled na cinjenice. Cilj ove knjige jeste omoguditi

Citaocima da njihov pogled na Uniju i njenu vanjskopoliticku, sigurnosnu i

.



odbrambenu politiku bude - realistic¢an.

Unija, Cija Ce differentia specifica biti posebno elaborirana kao
postnacionalni konstrukt i subjekt medunarodnih odnosa, ima svoje
vanjskopoliticke ciljeve koje u formi pravno-politickih obavezujucih stavova
utvrduju institucije utemeljene komunitarnim pravom. Poput svakog
drugog subjekta, Unija ih Zeli ostvariti u cjelini medunarodnih odnosa ili
prema njihovim pojedinim subjektima. U tom se procesu, medutim, Unija
ne oslanja samo na postojece potencijale svojih ¢lanica vec razvija nove
postnacionalne instrumente za ostvarivanje tih ciljeva, kroz niz specifi¢nih
aktivnosti koje se poduzimaju (ili ne poduzimaju, ovisno o procjeni

svrsishodnosti).

jeste ono koje se odnosi na njenu sposobnost da govori jednim glasom,
odnosno da na konkretan vanjskopoliticki i sigurnosni problem 27 zemalja
Clanica (pokuSa) odgovoriti na jedinstven nacin. Brojni su primjeri koji
govore o tome da je Unija joS uvijek inferiorna na tom planu, no ne treba
gubiti iz vida da EU, ipak, vrlo Cesto uspijeva realizirati svoje vanjskopoliticke
aktivnosti u skladu sa zajednickim ciljevima i da, nesumnjivo, predstavlja
jedan od centara multipolarnog svijeta. Naspram dubokih neslaganja oko
intervencija u Iraku 2003. godine, u Libiji 2011. ili Maliju 2013. godine,
neslaganja pojedinih ¢lanica s odgovorom EU-a na rusku agresiju na
Ukrajinu ili razilazenja u pogledima izraelskog uniStavanja Gaze, stoje i
fascinantni uspjesi u stabiliziranju i restrukturiranju zemalja centralne i
istoCne Evrope u procesu prosSirenja, realizacija velikog broja uspjesnih

vojnih i civilnih operacija kriznog menadZzmenta i sl. Ova knjiga ne bavi se
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opisom pojedinacnih slucajeva, ali ¢e ponuditi relevantne informacije i
kontekstualnu analizu sistema koja ¢e ovakva deSavanja pa i postojece

paradokse uciniti jasnijim.

Vanjska politika EU-a iznimno je znacajna za vanjskopoliticku analizu
kao disciplinu i to iz viSe razloga. Prvi je, svakako, da se radi o najdubljoj
transformaciji opcenito koncepta vanjske politike. Maksimaliziranje
sopstvenih nacionalnih vrijednosti najceS¢e je, makar i samo deklarativno,
.razblazeno” razlicitim globalnim paradigmama poput demokratije i
demokratizacije, postivanja ljudskih prava, uravnotezenog razvoja,
odrzavanja mira i sigurnosti, ali i nekim realnim potrebama poput
stabilnog, sigurnog i predvidljivog okruzenja. Paralelno s jacanjem
pomenute tendencije da se priznaju i uzmu u obzir i interesi vanjskog
okruzenja, vanjska politika postala je, uz ekonomiju, jedno od najvaznijih
unutrasnjopolitickih pitanja. U kontekstu tzv. regionalnih integracijskih
procesa, u sklopu kojih su drzave, usljed ozbiljnog narusavanja drzavnog
suvereniteta u mnogim oblastima, odlucile najprije pokusati harmonizirati,
a potom u najvecoj realno mogucoj mjeri ,komunitarizirati“ svoje vanjske
politike. Evropska unija, kao poredak sui generis, otisSla je najdalje u tom
procesu, definirajuci i aktere i pravila igre, tj. procesa odlucivanja te
pravec¢i, manje ili viSe, uspjeSne konkretne planove i aktivnosti na
vanjskopolitickom planu, a u posljednje vrijeme sve naglasenije i
sigurnosnom i odbrambenom. Polazedi s tih temelja, Vanjska i odbrambena
politike Ervopske unije 1: osnove razumijevanja bavi se upravo postnacionalnim
kontekstom EU - prostorom u kojem se sudaraju i prepli¢u najvisi i

najdelikatniji nacionalni prioriteti i interesi drzava clanica, s prioritetima i

interesima Unije kao cjeline. U fokusu su njeni potencijali, globalne




implikacije i potreba da se EU kao ,diplomatski patuljak” transformira u jednu od
realnih sila u vanjskoj politici, odnosno u jedan od centara novog, jednako
transformiranog, multipolarnog svijeta. Istovremeno, nece biti zanemarena ni
objektivna datost, tj. oni ogranicavajuci faktori zbog kojih se EU joS uvijek ne
percipira kao vanjskopoliticka sila, iako ima znacajanu ulogu u euroatlantskoj i

globalnoj sigurnosti.

Drugi razlog jeste historijski koliko i empirijski - vanjska politika,
odbrana i sigurnost EU-a, historijski gledano, rezultat su evolucije i
dogovora Clanica ali i posebnog angazmana Sjedinjenih Americkih Drzava.
Cak i kad su se u nekim periodima povlacile iz ,evropskih poslova” i to bi
americko odsustvo imalo utjecaj, a ponekad i poticalo zajednicke unijske
odgovore. Eurounijske integracije i danas su, u svojoj sustini, kompleksan
geopoliticki  projekt, s punim vanjskopolitickim, sigurnosnim i
odbrambenim pecatom pa i identitetom. Cak se i praksa i logika politike
proSirenja reinkarnira kao, primarno, geopoliticki zaokret, uz jasnu
namjeru EU da se suprotstavi malignim utjecajima (Dzananovi¢, Emini, et

al., 2023).

Rezultati vanjske politike EU-a koji se zasnivaju na politikama
utemeljenim u presumpciji apsolutnog drzavnog suvereniteta u toj
oblasti i koji se, shodno navedenom, fokusiraju na iznalazenje najmanjeg
zajednickog sadrzioca pojedinacnih vanjskih politika ¢lanica, ostaju
nedostatni, nekonzistentni i, u krajnjoj liniji, neadekvatni pokuSajima da
se Unija profilira kao ozbiljan i jedinstven vanjskopoliticki faktor i
pouzdan globalni akter. U ovoj knjizi, upoznavanjem s vanjskopolitickim i

odbrambeno-sigurnosnim sistemom EU-a, prikazat ¢emo i Ccesto
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marginaliziranu drugu stranu - vanjskopoliticke rezultate u onim
oblastima u kojima je Unija ve¢ emancipirala svoje postnacionalne
karakteristike i kvalitete, a koji se provode i specifitnim integracijskim
instrumentima same Unije ali i posredstvom diplomatija njenih ¢lanica, te
daju rezultate odrzavajudi je globalno znacajnim akterom, pogotovo u

kontekstu modela i zagovornika odredenih vrijednosti.

Fokus na aktere, procese, efekte, razloge, rezultate i potencijalne dugorocne
posljedice, Cini metodoloski pristup ove knjige znatno raznovrsnijim i
slozenijim od klasicne studije slucaja i modela racionalnog aktera.
Metodologija ove knjige podrazumijeva historijsko-deskriptivni pristup,
analizu pravno-institucionalnih rjesenja i kontekstualnu perspektivu, tj.
normativnu i funkcionalnu analizu, kombiniranje razli¢itih komparativnih
pristupa te, u ovoj oblasti neizbjeznu, analizu sadrzaja. Kombinacijom ovih
metodoloskih pristupa Zelimo izbje¢i puku faktografiju i deskripciju,
kontekstualizirani opis ili u nasoj naucnoj sredini uobicajenu preskripciju.
Svaki od pomenutih pristupa ima svoju vrijednost i osvjetljava neke od detalja
i aspekata koji su neophodni za sklapanje cjelovite slike o vanjskopolitickom i
sigurnosnom konstruktu EU-a sa stanoviSta njegovih postnacionalnih
kvaliteta i karakteristika. Klasi¢ni analitiki alati ostaju prisutni s obzirom da
historijski razvoj, aktuelni izazovi, uzroci i rezultati razlicitih politi¢kih rjeSenja
i slozenost predmeta istrazivanja zahtijevaju prisustvo odredenih elemenata
strateSke analize te fokusiranje na odredeni broj odabranih/indikativnih
vanjskopolitickin aspekata. Slijedeci tu logiku, u nastavku citaoce ocekuje
visSeslojna analiza koja ¢e obuhvatiti i institucionalno-birokratske i
vrijednosne aspekte, instrumente ali i procesno-relacijske odrednice u oblasti

sigurnosne i odbrambene politike EU-a.
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Tekst je organiziran u 6 poglavlja. Uz uvodne napomene kojima se
pojasnjava Siri znacaj ovog pitanja za oblast politologije i medunarodnih odnosa, u
drugom poglavlju donosi se skraceni pregled najznacajnijih teorija i njihovih
kombinacija. Temeljne pretpostavke razumijevanja ukupnosti vanjske politike EU-a
koja ukljucuje i odbranu i sigurnost, izlozene su u trecem poglaviju i predstavljaju
crvenu nit ove knjige. Pregled razvoja vanjske politike EU-a izloZen je u Cetvrtom
poglaviju i prati evoluciju vanjskopoliticke i odbrambene dimenzije eurounijskih
integracija od samih njihovih pocetaka sve do savremenog doba, postlisabonskog
vanjskopolitickog rezima i aktuelnih izazova i odgovora. U petom poglaviju vrlo je
detaljno predstavljen institucionalni okvir EU-a, odnosno, akteri koji su ukljuceni u
kreiranje i odlucivanje u domenu vanjske politike EU-a, njihove uloge u
formalno-pravnom ali i realnom kontekstu. Sesto poglavije predstavija Zajednicku
sigurnosnu i odbrambenu politiku, njen cesto zbunjujudi koncept, civilne i vojne
komponente, analizira ograniCenja i potencijale te pokuSava dati smjernice za

realno upravljanje naraslim ocekivanjima u ovoj oblasti.

Na kraju, Zeljela bih izraziti nadu da ce Vanjska i odbrambena politike Ervopske
unije 1: osnove razumijevanja pruziti dovoljno informacija o funkcioniranju EU
sistema u ovim oblastima i omoguciti Citaocima da samostalno razviju
sopstveni educiran i informiran pogled na ulogu Uniju, njene potencijale i
mogucnosti te da Ce se ocekivanja i eventualne aktivnosti prilagoditi realnom

kontekstu.

~.Unatoc izazovima, EU nastavlja vrSsiti utjecaj u globalnom
upravljanju kroz svoj model integracije i regulatorne okvire, iako se

njegova ucinkovitost razlikuje u razlic¢itim podrucjima.”

(Vooren et al., 2013)
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PITANJA ZA RAZMISLJANJE

1
2

Zasto je vazno razumijeti vanjsku i odbrambenu politiku EU-a u

kontekstu globalne politike?

Na koji nacin vanjska politika EU-a utjeCe na globalne odnose i

medunarodnu sigurnost?

Kako EU balansira izmedu svojih unutrasnjih potreba i globalnih

obaveza u vanjskoj politici?

Da li su i zasto su Uniji, pored vanjskih i odbrambenih politika

Clanica, potrebne sopstvena vanjska i odbrambena politika?

Kako globalizacija utjeCe na potrebu za zajednickom vanjskom i

odbrambenom politikom EU-a?
Da li EU promovira svoje vrijednosti kroz vanjsku politiku?

Kakvu bi medunarodnu poziciju Unija imala bez koordinacije medu

¢lanicama oko vanjske i odbrambene politike?




2.

TEORIJE O VANJSKOJ POLITICI EU-a

2.1.Teorije medunarodnih odnosa
2.2. Teorija evropske integracije

2.3. Konstruktivizam

Jedan od najvelih izazova savremene politolosSke misli u sferi
medunarodnih odnosa jeste teorijsko odredenje Evropske unije, stoga se
time jednako bave i teorije medunarodnih odnosa i teorije integracijskih
procesa. Ovaj ,neidentificirani politicki objekt” kako ju je svojevremeno
nazvao nekadasnji predsjednik Evropske komisije  Jacques Delors,
evidentno posjeduje mnoge kompetencije i aspekte drzave, {j.
superdrzave, iako to nije i odbija biti. Ostajudi i dalje, u politoloSkom smislu,
na pola puta ,izmedu rezima i federacije” (Wallace, 1990), Evropska unija
postepeno razvija svoju vanjskopoliticku komponentu, pojavljujuci se u

mnogim oblastima kao znacajan globalni akter.

Razlicite teorijske analize i njihovi pogledi na vanjsku politiku EU-a
mogu se naci kod mnogih autora u ovoj oblasti (Andreatta, 2011; Irondelle
et al.,, 2011; Kurowska & Breuer, 2012). | u novijoj literaturi prisutan je
znacajan broj prakti¢nih analitickih pristupa poput vanjskopoliticke analize
(Larsen, 2009), analize diskursa (Gariup, 2009), mrezne analize (Bailey,

2011; M@rand et al., 2011; Schulze & Ries, 2017) ili kritickih teorija (Bailey,
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2011), teorija uloga (Aggestam, 2021; Klose, 2018) ili praksa teorije (Bicchi,
2021; Ekengren, 2018; Futak-Campbell, 2017), kao i interpretativnih
pristupa (Heinelt & Munch, 2018). Ukratko, ,itekako je primjetan rastuci
nivo teorijskih inovacija” (Wilga & Pawel Karolewski, 2014, p. 2). lako ih
ovdje ne¢emo posebno elaborirati, na viSe mjesta kasnije u tekstu naici

Cete na neke od njih.

Ocito da problem teorijskog odredenja EU-a ne zaustavlja njenu
evoluciju, ali (p)ostavlja znacajne teorijske i prakticne probleme pred one
koji pokuSavaju shvatiti na koji nacin se posebnost eurounijskog poretka
odrazava na konkretne politike, u ovom slucaju na vanjsku politiku Unije.
Za sistematski pregled literature koja tretira teorije bila bi potrebna
posebna knjiga, mozZda i viSe njih. Za dalje istraZivanje dostupno je viSe
relevantnih radova (Cladi & Locatelli, 2016; Gstohl & Schunz, 2021; Holman,
2019; Kurowska & Breuer, 2012).

U nastavku slijedi kratka evaluacija relevantnosti nekih od glavnih
teorija medunarodnih odnosa (neorealizam, neoliberalizam), evropskih
integracija  (liberalni  intergavernalizam, neofunkcionalizam, novi
institucionalizam) i konstruktivistickih pristupa. Imajudi u vidu da se radi o
velikim Skolama misli s razliCitim podsekcijama, trendovima i interpretacijama,

pristup njihovom predstavljanju ovdje je nuzno selektivan i na nivou op¢ih nacela.

Skraceni i pojednostavljeni teorijski prikaz u ovom kontekstu ima cilj
da ilustrira kako ni jedna teorija do sada nije uspjela da pojasni proces
eurounijskih integracija u cjelini, ali i kako, istovremeno, svaka od ovih
teorija moze biti primjenjiva na pojedine segmente integracija, dakle i na

konkretne politike koje je Unija s vremenom razvijala.
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2.1. TEORIJE MEDUNARODNIH ODNOSA

Realizam, kriticka teorija i liberalni intervencionizam primjeri su
konstitutivnih teorija u medunarodnim odnosima. Jedan od tradicionalnih
rascjepa u teoriji medunarodnih odnosa javlja se izmedu tzv. realista i
liberal-institucionalista. Realisti se fokusiraju na drzavu i silu kao osnovne
determinante vanjske politike, potpuno zanemarujudi znacaj djelovanja
institucija u vanjskoj politici. U tom videnju, Unija figurira kao projekat
saradnje medu drzavama kao racionalnim akterima, koje u kontekstu
ekonomske meduovisnosti  konstituiraju  zajednicki medudrzavni
(intergavernalni) rezim kao set zajednickih normi, institucija i politika. Na
osnovu normi, institucija i politika, drzave uspjesnije upravljaju odredenim
oblastima poput trgovine, poljoprivrede i okoliSa. Zajednicki rezim ne
umanjuje znacaj drzave, vel ga, naprotiv, jaCa i naglasava kroz

meduovisnost s drugima.

U ovom kontekstu neophodno je spomenuti liberalni
intergavernalizam koji je u teoriju i literaturu uveo Moravcsik' (Moravcsik,
1991). Liberal-institucionalisti prihvataju primarnu ulogu drzave, ali
smatraju da ekonomska meduovisnost i institucije mogu i imaju utjecaja na
vanjskopoliticke procese. Medu institucionalistima prevladavaju dva
pravca promisljanja. Prema prvom, institucije nisu samo puki odraz
drustvenih sila, a prema drugom, njihova funkcija puno je vaznija od
osiguravanja neutralnog tla za politicku interakciju. Posebno znacajna
institucionalisticka varijanta je tzv. historijski institucionalizam koji je

skrenuo paznju na Cinjenicu da se politike u sklopu EU mogu proucavati i

1 Liberalni intergavernalizam, tj. liberalna meduviadina saradnja, prema Moravcsiku, zasniva se na tri
osnovne pretpostavke: 1. racionalnost drZave kao aktera; 2. egzerciranje moci kao rezultat pregovaranja
izmedu drZava; 3. liberalna teorija formiranja nacionalnih preferenci.
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analizirati isklju€ivo u dijahroni¢nom kontekstu u kojem su sve politike i
politicke aktivnosti shvacene kao improvizacije koje snagu crpe iz
socijalnog kapitala, Sto se posebno reflektira u institucijama. Prihvatanje
varijabilnosti vremena i struktura kao Cinjenica omogucava razumijevanje

ukupne dinamike integracijskih procesa.

Sam razvoj vanjske politike EU-a u posljednjim decenijama, zapravo,
pobija (neo)realisticke argumente prema kojima, s obzirom da vanjska,
sigurnosna i odbrambena politika leZze u srcu nacionalnog suvereniteta,
drzave nece prihvatiti integracije u tim poljima, te da je malo vjerovatno da
¢e neka medunarodna organizacija razviti svoju vanjsku politiku. Pa, ipak,
EU danas ima obiman vanjskopoliticki sistem koji ukljuCuje vrlo komplek-

sne civilne, vojne resurse i instrumente.

U skladu s neoliberalnim perspektivama (Doyle, 2016; Jorgensen &
Aarstadt, 2012; Richter, 2016), Unija je dokazala da moZe djelovati kao
relativno autonomna sila koja utjeCe na ponaSanje aktera u inozemstvu,
koja u nekim politickim oblastima ima znacajan utjecaj na medunarodno
okruzenje i koja je vazan igra¢ u kompleksnom skupu multilateralnih
institucija. Upravo je Unija, a ne pojedinacne drzave Cclanice (Cak ni
najmocnije), odigrala klju¢nu ulogu u jednom od najvecih uspjeha zapadne
vanjske politike posljednjih decenija: odrzivoj transformaciji i stabilizaciji
zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope nakon kraja Hladnog rata, te, u izvjesnoj
mjeri i drzava Zapadnog Balkana. Drzave Clanice takoder su prihvatile da se
EU ukljuci i preuzme vodstvo, naprimjer, u razvijanju i implementaciji
politike prema Somaliji koja podrazumijeva borbu protiv pirata i podrsku
somalijskim borbenim trupama. | neki drugi uspjesi vanjske politike EU i

liderski napori, poput onog u pitanjima okoliSa, svjedoce o utjecaju koji
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akter poput EU moZe imati. Mnoga od ovih postignu¢a utoliko su

relevantnija jer su postignuta usprkos suprotstavljanju drugih glavnih sila.

Medutim, u kontekstu u kojem govorimo, o teritorijalnoj i
sigurnosnoj prijetnji upotrebi teSke vojne modi, neorealisticki argumenti
dobijaju na snazi (Baun & Marek, 2019; Belloni et al., 2019; DeVore & Stai,
2019; Hyde-Price, 2021).

Vanjska politika EU-a nije se proslavila u kriznim i ratnim situacijama
(bivSa Jugoslavija, Irak, Sirija) ili je djelomi¢no marginalizirana od strane
najvecih drzava Clanica i/ili od strane NATO-a (npr. Libija). U tim slucajevima
ravnoteza moc¢i na medunarodnom nivou i nejednaka raspodjela
sposobnosti izmedu drZzava Clanica odredile su ishod i (ne)uspjeh EU-a.
Osim toga, same Clanice nerijetko na ZVSP gledale su kao na novu priliku da
lakSe ostvare kontrolu nad aktivnostima drugih c¢lanica, a ne kao nacin za
izgradnju zajednicke politike EU-a. lako su drZave clanice postepeno
pristale razvijati vojne sposobnosti unutar okvira EU-a, ostale su nesklone
pristajanju na odluke kojima se ogranicava njihov suverenitet. Mnoge su
oklijevale da dopuste Uniji da ucini viSe u civilnom ili vojnom upravljanju
krizama, opredjeljujuci se da to rade samostalno ili posredstvom NATO-a.
Slicno tome, dok su drzave Clanice deklarativno i kolektivno optirale za EU
koja preferira multilateralizam, u praksi nisu bile spremne dati EU status ili
pravo zastupanja u medunarodnim forumima kako bi se s rijeci moglo

prije¢i na djela.

Takoder, kriticke perspektive poput neomarksisticke, rodne i
postkolonijalne perspektive ili kriticka analiza diskursa, pruzaju vazne

uvide o prirodi i ograni¢enjima vanjske politike EU-a (Aarstadt, 2015; Bigo
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et al., 2021; Fisher Onar & Nicolaidis, 2013; Guerrina, 2021; Kinnvall, 2021).
Sve one doprinose boljem razumijevanju Cesto skrivenih struktura modi,
nacina na koje EU odrzava i reproducira dugotrajne hijerarhije i
neravnoteze modi, kao i nacine na koje to moze podrivati efikasnost i
legitimitet vanjske politike EU-a. Razvojna politika EU-a, sporazumi s trec¢im
zemljama i podrska neoliberalnim ekonomskim politikama ne samo da
sluze prvenstveno evropskim ekonomskim interesima ve¢ takoder
odrzavaju ekonomske odnose ovisnosti i ne utjeCu u znacajnijoj mjeri na
poboljSanje zivotnih uvjeta ljudi u tim zemljama. Utjecaj stecenih
ekonomskih pozicija odrazava se i na (ne)efikasnost kontrole izvoza oruzja
iz Unije, ulogu evropske odbrambene i sigurnosne industrije u razvoju

ZVSP-a ili, primjerice, na odnose EU prema drzavama Perzijskog zaljeva.

Kriticki pristupi posebno otkrivaju da, u mnogim konkretnim
odnosima, diskurs i politike EU-a ne samo da odraZzavaju vec i
reproduciraju stare kolonijalne i imperijalisticke obrasce, hijerarhije i
neravnoteze. To jasno ukazuje na potrebu prevladavanja eurocentric¢nih

perspektiva i decentriranja analize evropske vanjske politike.

Kriticke perspektive, takoder, razlazu ciljeve i principe koje EU
kontinuirano naglasava, poput slobodne trgovine, partnerstva, vlasnistva
ili promocije demokratije, i to ne samo u smislu da li EU i stvarno uspijeva
realizirati te ciljeve vec i u smislu Sta EU zapravo misli kada koristi te
termine. Teorije koje se bave elaboriranjem etickih standarda na osnovu
kojih se mogu klasificirati ponasanja aktera u medunarodnim odnosima
nazivamo normativnim. Najveci dio ovih teorija danas je fokusiran na
koncepte upotrebe sile ili funkcioniranja medunarodne pravde. Jedan dio

normativnih teorija mozemo okarakterizirati i kao konstitutivne. Za razliku
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od empirijskih ili normativnih teorija u uzem smislu, konstitutivne teorije
najbolje se izrazavaju posredstvom drugih kategorija kao Sto su

paradigma, pogled na svijet, okvir za analizu.

2.2. TEORIJE EVROPSKE INTEGRACIJE

Eurounijski federalisti, medu koje se mogu ubrojati i osnivaci poput
Roberta Schumana i Konrada Adenauera, imali su viziju Unije kao
federalnog sistema u kojem ce se eurounijska vlada zasnivati na pristajanju
clanica da dijele suverenitet s Unijom i prepuste tom centralnom nivou,
osim ostalih stvari, i sigurnosnu i vanjsku politiku. Ovakav scenarij i danas
je poprilicno daleko od realizacije. Ostaje Cinjenica da je uspostavljanje
ravnoteze izmedu teritorijalnih i funkcionalnih interesa jedan od klju¢nih

problema svih federalnih sistema i same EU.

Funkcionalizam zastupa ideju da se medunarodna saradnja zasniva
na specificnim transnacionalnim problemima (poput zastite zdravlja ili
okolisa) i u oblastima gdje postoji mogucnost primjene posebnog
tehnickog znanja i prilika da se ad hoc funkcionalni aranZmani pretoce u
kontinuirane napore na proSirivanju i institucionaliziranju procesa radi
lakSeg i uspjesSnijeg ostvarivanja zajednickih ciljeva. Medudrzavna saradnja
koja je dovela do integracija (npr. stvaranje zajednickog trzista),
kontinuirano je osiguravala beneficije drzavljanima zemalja ¢lanica, koje te
zemlje radedi individualno ne bi uspjele dobiti. Funkcionalizam se, takoder,
zasniva na ocekivanju da d¢e vremenom principi teritorijanosti i
suvereniteta oslabiti, jer ¢e vlade sve viSe prenositi funkcionalne ovlasti na

medunarodne agencije sa specificnim mandatom. Tokom 60-ih i 70-ih
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godina neofunkcionalisti uocili su i tzv. ,spillover efekat”, tj. efekat
prelijevanja koji je, zasnovan na medudrzavnoj saradnji, pomagao
stvaranju osjecaja eurounijskog identiteta. Iz toga je proizaslo shvatanje da
je uspostavljanje supranacionalnih institucija klju¢no kako bi se uspostavila
i odrzavala medudrzavna saradnja. Mnoge od ideja koje su iznijeli

neofunkcionalisti veoma su znacajne u studijama medunarodne saradnje.

Razvoj vanjske politike EU-a relevantna je tema za teoretiCare
evropskih integracija (Hooghe & Marks, 2019; Tiilikainen, 2020; Wiener et
al., 2019). Jedno od primarnih pitanja odnosi se na utjecaj razlicitih aktera
na razvoj i funkcioniranje vanjske politike EU. 1z meduvladine perspektive
vanjsku politiku EU-a, u biti, vode drzave clanice i njome upravljaju njihovi
nacionalni interesi koji se oblikuju kroz meduvladine pregovore (Bickerton

et al., 2015; Kleine & Pollack, 2018; Moravcsik & Emmons, 2021).

Sposobnost drzava ¢lanica da prave historijske iskorake shvacena je
kao klju€ za razvoj vanjskih, sigurnosnih i odbrambenih politika EU-a.
Historijat vanjske politike EU-a, svakako, daje snagu ovom argumentu.
Dogovori drzava Clanica jesu bili klju¢ni za napredovanje vanjske politike
EU-a: od neformalnih dogovora na pocetku Evropske politicke saradnje
ranih 1970-ih do proboja u ZVSP-u od kasnih 1990-ih. Ovi dogovori izmedu
drzava clanica Cesto su inicijalno bili neformalni (ili politicki), a tek potom
formalno (ili pravno) kodificirani u Ugovorima. Znacajne promjene u
osjetljivim pitanjima pokazale su se mogu¢im tek nakon S3to se
preliminarno razumijevanje moglo posti¢i medu najmocnijim drzavama
¢lanicama. Posljedica toga jeste da je razvoj robusne vanjske politike EU u
vezi s klju¢nim pitanjima (kao Sto su kriza u Libiji, vanjska dimenzija

migracijske i izbjeglicke krize te odnosi s Rusijom i Kinom) bio ometen u
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slucajevima neuspjeha meduvladinog pregovaranja da se nade konsenzus.

Medutim, razvoj vanjske politike EU-a takoder pruza primjere histori-
jskih iskoraka na osnovu dogovora i aranZmana koji nisu imali posebnu
tezinu na prvi pogled. lako se, naime, na papiru Cinilo da ¢e Ugovor iz Maas-
trichta Uniju staviti na brze tracnice, zapravo je tada prvi stub (koji sada
nazivamo vanjskom akcijom EU-a ili vanjskom dimenzijom internih politika)
barem inicijalno ostao glavno mjesto kreiranja vanjske politike. Argument
(liberalnih) intergavernalista da potreba za ustupcima kompromisu
najmanje sklonim vladama usmjerava dogovore prema najmanjem zajed-
nickom sadrziocu, moze se osporiti isticanjem prakse kreiranja vanjske
politike EU-a. Tako razvoj mehanizma vanjske politike EU-a opcenito, kao i
specificne politike EU-a prema drugim regijama, drzavama i pitanjima, u
praksi idu mnogo dalje od pukog racionalnog procjenjivanja nacionalnih
interesa drzava clanica. Odredene dinamike osiguravaju da se u jos uvijek
potpuno meduvladino koncipiranim ZVSP/ZVOP-u mogu prevazici
ograni€enja orijentirana na konsenzus u odludivanju. Jedno objasnjenje
jeste dinamika koju generiraju institucionalni akteri i mehanizmi kako u
ZVSP/ZVOP-u tako i u vanjskoj akciji EU-a i vanjskoj dimenziji internih politi-
ka. Drugo objasnjenje jeste neformalna podjela rada u vanjskoj politici
EU-a, gdje male grupe drzava clanica zajedno s institucionalnim akterima
oblikuju politiku, kao i diferencirana integracija (Ansorg & Haastrup, 2018;

Delreux, 2015; Juncos, 2011; Menon, 2011; Smeets & Beach, 2020).

Takoder, u ovom kontekstu vrijedi spomenuti i novi institucionalizam
u njegovim razlicitim oblicima (Ansorg & Haastrup, 2018; Delreux, 2015;
Juncos, 2011; Smeets & Beach, 2020). Njegovi zagovornici isticu da

institucionalni mehanizmi vanjske politike EU-a imaju znacaj i utjeCu na
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sadrzaj, obim i rezultate vanjske politike EU-a. Postepena
institucionalizacija ZVSP/ZVOP-a, uz postojeci snazan institucionalni okvir
drugih aspekata vanjske politike (tj. vanjske akcije i vanjske dimenzije
internih politika), dovodi do novih mehanizama za definiranje, odbranu,
promoviranje i predstavljanje zajednickih interesa EU-a, kao i za razvoj i
implementaciju zajednickih politika iz ove evropske perspektive.
Institucionalni okviri, sa svojim konstituiraju¢im pravilima i normama,
stvaraju za drzave Clanice okruzenje u kojem za njih postaje moguce da
pristanu na ograni¢enja svog ponasanja. Medutim, praksa vanjske politike
Unije jasno svjedodi da postoje granice ovog procesa institucionalizacije i
da drzave Clanice Cesto moraju nadi ravnotezu izmedu svojih nacionalnih

interesa i svojih eurounijskih odgovornosti.

2.3. KONSTRUKTIVIZAM

Konstruktivizam je, po mnogo ¢emu, zaseban pristup shvatanju
medunarodnih odnosa koji naglasava socijalnu dimenziju svjetske politike.
Konstruktivisti insistiraju na tome da se medunarodni odnosi ne mogu
svesti na racionalne akcije ili sistem institucionaliziranih normi. Interakcija
medu drzavama nije shvacena kao fiksni nacionalni interes, vec slijed
aktivnosti koji tokom vremena oblikuje i biva oblikovan razliitim
konstruktima. Suprotno ostalim teorijskim pristupima, socijalni konstruktivizam
prepoznaje model medunarodne interakcije koji istrazuje normativni
utjecaj temeljnih institucionalnih struktura i vezu izmedu normativnih
promjena i interesa i identiteta drzava. Istovremeno, i same institucije
reproduciraju se i mijenjaju pod utjecajem drzava i ostalih aktera, tako da
institucije i akteri postaju medusobno uvjetovani entiteti. Nadalje,
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razradujudi funkcije medunarodnih institucija, konstruktivisti im pripisuju
dvojake funkcije - regulativne i konstitutivne. Regulativhe norme, tako,
predstavljaju propisane ili proskribirane standarde ponasanja. Konstitutivne norme
definiraju ponasanja i pripisuju im odredena znacenja, tj. omogucavaju akterima
informirano i kompetentno sudjelovanje u igri. JoS jedna znacajna karakteristika
konstruktivistickog pristupa jeste Sto njegova naglasena socijalna dimenzija ne

zapostavlja znacaj i snagu ideologija te vierovanja u medunarodnoj politici.

Za razliku od racionalistickih tumacenja vanjske politike EU-a,
konstruktivizam se fokusira na nematerijalne dimenzije kao Sto su ideje,
vrijednosti, uloge i identitet (Aydin-Duzgit, 2015; Cebeci, 2018; Kurowska,
2018; Rumelili, 2021; Waever, 2000). Ovi elementi nisu samo faktori
utjecaja vec i konstitutivni elementi vanjske politike EU-a. Gledano iz ove
perspektive, razvoj vanjske politike EU ne zavisi samo, ili ne prvenstveno,
od stvaranja efikasnog institucionalnog okvira, razvoja instrumenata
vanjske politike ili ¢ak definiranja zajednickih interesa. On zavisi i od
postojanja ili odsustva zajednickog razumijevanja medu elitama i
populacijama drzava Clanica EU-a o tome kakva bi uloga i identitet EU u
svijetu trebali biti i koje vrijednosti bi trebalo odrzavati, promovirati i

braniti.

Tokom decenija unutar Unije postepeno se razvio zajednicki
normativni i kognitivni okvir po nekim pitanjima i on se manifestira u
vrijednostima koje Unija promovira na medunarodnoj sceni. Prema
preambuli Ugovora o Evropskoj uniji, drzave <clanice odlu¢ne su
implementirati ZVSP, ¢ime se izrazava i njihov eurounijski identitet. U
kontekstu evolucije vanjskopolitickin mehanizama, moze se primijetiti da

je teZnja za ostvarenjem identitetskih ciljeva gotovo jednako vazna kao
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zelja za realizacijom vanjskih ciljeva. Neki od tih ciljeva ukljuCuju razvoj
demokratije i vladavine prava, te posStovanje ljudskih prava i osnovnih
sloboda, koji se smatraju definiraju¢im elementima identiteta EU-a. U
stvarnosti, medutim, tim se principima opiru i pojedine ¢lanice EU-a unutar
sebe, pogotovo, npr., u vezi s vladavinom prava, a to utjece i na sposobnost

EU da djeluje kao normativni akter na medunarodnoj sceni.

Zagovornici EU-a kao normativne sile aktera cija je vanjska politika
vodena identitetom i vrijednostima, a ne interesima — mogu pronaci
dokaze koji podrzavaju njihove tvrdnje u vaznosti politicke uvjetovanosti u
sporazumima s tre¢im zemljama, u ukljucivanju socijalnih klauzula kao sto
su prava radnika ili klauzule o odrzivom razvoju u medunarodnim
sporazumima, te u sistematskim referencama na demokratiju i ljudska
prava u opcem diskursu vanjske politike EU-a. lako su vrijednosti prisutne
u samim temeljima vanjske politike EU-a, i Unija i njene drzave clanice
jednako brzo Stite svoje uske sebicne interese i geostrateSke interese —
dugogodisnja politika EU-a prema Rusiji i drzavama Zaljeva jasno su to
demonstrirale. Primjeri bi se mogli nac¢i i u odnosima sa Zapadnim

Balkanom.

Konstruktivisticki naglasak na idejama i identitetima pruza uvid u
glavne uspjehe i neuspjehe vanjske politike Unije. Jedan od primarnih
uspjeha vanjske politike EU-a odnosi se na redefiniranje identiteta zemalja
Centralne i IstoCne Evrope kroz njihov proces pristupanja EU-a nakon pada
komunizma. | na Zapadnom Balkanu trenutni prioritet vanjske politike
EU-a jeste transformacija percepcija koje drustva i pojedinci imaju jedni o
drugima, promjena njihovog identiteta i izmjena normi i vrijednosti koje su
njihove politike podrzavale. Prema konstruktivistickoj logici sustina

38 o
I . = - T —




vanjske politike EU jeste u transformaciji identiteta drugih entiteta i
oblikovanju ideja koje se drze o ,drugom®”. Iz ove perspektive, interesi, moc

i institucionalni okviri nisu nevazni, ali imaju drugorazrednu ulogu.

Medutim, treba reci da je nakon neSto viSe od pet decenija saradnje
u oblasti vanjske politike i viSe od tri decenije izgradnje Zajednicke vanjske
i sigurnosne politike EU-a, uspjeh u preformuliranju nacionalnih identiteta
vanjske politike tek djelomican. Usprkos jacanju zajednickog normativnog
okvira, vanjskopolitickih intervencija, ¢ak i nekih uspjeha, razlike u modi i

interesima ostaju klju¢ne za objasnjenje vanjske politike drzava ¢lanica.

Ovome vrijedi dodati da Keukeleire i Delreux (Keukeleire & Delreux,
2014a, p. 332) posebno istiCu da analize i emprijska istrazivanja vanjske
politike, osim razliCitih teorijskih pristupa, moraju uvaziti i interdisciplinar-
nost kojom bi se zahvatile i druge relevantne oblasti (politika, pravo, socijal-
ni sistem, ekonomija, sigurnost), nivoi (od individualnog do krovnog), kao i
znacaj materijalnih i nematerijalnih faktora. Kvalitetna istrazivanja u oblasti
vanjskopoliticke analize ne smiju biti disciplinarno i intelektualno reduk-

cionisticki fokusirana.

Na kraju treba spomenuti josS jedan vrlo znacajan izazov u teorijskom
promisljanju Unije i njene vanjske politike koji se odnosi i na istrazivace s
nasih i nama geografski bliskih prostora. Radi se o prevazilazenju velikog
jaza izmedu zapadne akademske hegemonije koju karakterizira ,vestfalski
eurocentrizam” (Keukeleire & Delreux, 2014a, p. 332) i nezapadnih
perspektiva. Duboka je, naime, intelektualna, teorijska i empirijska potreba
da u svemu prevladujuca ,inside-out, analiza (iznutra) bude upotpunjena
,outside-in, perspektivom (izvan), koju upravo mogu osigurati istrazivaci,

teoreticari i analiti¢ari iz zemalja i regiona koje djelovanje vanjske politike
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EU-a afektira na specificne nacine. Utjecaj eurocentrizma u istrazivanjima
vanjske politike EU-a (Keuleers et al., 2016) potencijalno je Stetan fenomen,
osobito u vremenu kada oCekujemo odlucnije uvazavanje razliCitosti ali i
evropskih kolonijalnih naslijeda (Bhambra et al., 2018; Chakrabarty, 2000;
Nicolaidis et al., 2015). Ovaj akademski imperativ nije i ne treba biti
motiviran samo civilizacijskim razlozima, iako su i oni sasvim legitimni.
Eurocentri¢ne analize stoga mogu biti dopunjene perspektivom izvana
prema unutra (Keukeire 2014; Youngs 2021) ili decentriraju¢om
perspektivom koja moze ozivjeti analizu vanjske politike EU-a, postaviti
nova pitanja i odgovore te istinski ukljuciti neevropske, postzapadne i
globalne svjetske poglede (Acharya, 2018; Qin, 2020; Tickner & Smith,
2020).

S razlogom znacajan dio savremene politoloSke literature posvecen
je teorijskom promisljanju EU, a ovdje su pomenuti tek neki od glavnih ana-
litickih pristupa. Kao sto je vec istaknuto, ni jedna od ovih teorija ne moze u
cjelini pojasniti fenomen eurounijskih integracija, ali je svaku od njih
moguce primijeniti u empirijskim i teorijskim istrazivanjima radi lakseg
razumijevanja pojedinih segmenata ovog sloZzenog politickog sistema koji
je ,viSe od rezima, a manje od federacije”. Obim i broj analitickih, konceptu-
alnih i teorijskih perspektiva koje se primjenjuju na vanjsku politiku EU-a
nisu, medutim, nikakav nedostatak. Teorijski pluralizam upravo svjedoci o
kompleksnosti fenomena vanjske politike EU-a. ,Instuticionalna zgusnu-
tosti pluralitet pitanja i vanjskopolitickih izazova, viSe ne dozvoljava simplif-
icirane pristupe vanjskoj politici EU.” (Wilga & Pawel Karolewski, 2014, p.
264)
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Kako se svakodnevno razvijaju i novi teorijski, konceptualni i empiri-
jski pristupi koji prate razvoj i desavanja u domenu vanjske politike EU-a,
moze se reci da je acquis institutionnel vanjske politike EU adekvatno
pracen i porastom acquis academique u ovoj disciplini (Wilga & Pawel

Karolewski, 2014, p. 2).

PITANJA ZA RAZMISLJANJE

Kako neofunkcionalizam objasSnjava proces integracije vanjske

1 politike u Uniji?

U ¢emu se razlikuju intergavernalizam i supranacionalizam u kon-

2 tekstu vanjske politike EU-a?
Zasto je pitanje identiteta vazno za vanjsku politiku EU-a?

Koje teorijske pristupe smatrate najprimjerenijima za analizu

trenutnih vanjskopolitickih inicijativa EU-a?

Kako razliCite teorije medunarodnih odnosa objasnjavaju

5 djelovanje Unije na globalnoj sceni?




3.1. Postnacionalna
3.2. ViSestruka/viSedimenzionalna
3.3. Dualna
3.4. Multirazinska i multilokacijska

3.5. Strukturalna

Vanjska politika EU-a sa 27 zemalja ¢lanica, tijelima i institucijama
koje predstavljaju interese Cclanica i interese same Unije, visokim
predstavnikom za vanjsku politiku, sigurnosnu i odbrambenu politiku,
Evropskom sluZzbom za vanjsko djelovanje, delegacijama EU-a Sirom
svijeta te civilnim i vojnim misijama kriznog menadzmenta, veoma je
kompleksan fenomen i njegovo proucCavanje zahtijeva jednako
kompleksan, fleksibilan i interdisciplinarni metodoloski pristup. U njeno
kreiranje i implementiranje simbiotski su ukljuene i institucije EU-a i
Clanice, no njeni ciljevi i dometi na specifican nacin odrazavaju
dogovorene interese Unije kao cjeline (DZzananovi¢ Mirascija, 2018)
Postoje mnogi razliCiti pogledi na to kakva je EU ,vrsta politicke zivotinje”,
postoje i jos toliko pogleda na prirodu i ucinak njenih vanjskih odnosa

(Séderbaum & Van Langenhove, 2006, p. 2).
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No, prije predstavljanja osnovnih elemenata i nacina funkcioniranja tog
slozenog mehanizma, neophodno je upoznati se s osnovnim pretpostavkama na
kojima se temelji sustinsko razumijevanje specificnosti vanjske politike EU.
Specifitna priroda vanjske politike EU-a manifestira se u njenim karakteristikama

koje Ce biti detaljnije obrazloZene u nastavku. Vanjska politike Evropske unije je:

. postnacionalna, prema konceptu,

. viSestruka, prema obimu,

. dualna, prema odlucivanju,

. multirazinska i multilokacijska, prema manifestacijama,
. strukturalna, u svojoj sustini.

3.1. POSTNACIONALNA

Vanjska politika, sigurnost i odbrana ne predstavljaju
supranacionalni domen u EU-u, iako neki segmenti i instrumenti to mogu
biti. U kreiranje i implementiranje ovih politika simbiotski ukljucene su i
institucije EU-a i zemlje ¢lanice, no njihovi ciljevi i prioriteti na specifican
nacin odrazavaju dogovorene interese Unije kao cjeline. Odnos vanjske
politike, sigurnosti i odbrane EU prema tim politikama drzava ¢lanica nije
ni prijete¢i ni konfrontirajuci, a vazno je istaci i da im Unija u ovom
kontekstu nije ni nadredena. Taj odnos je, uglavhom, dvosmjeran,
komplementaran, nadopunjujudi, isprepleten, Sto ovu oblast Cdini

pridodanom postnacionalnom dimenzijom.

Vecina objavljenih studija o vanjskoj politici EU-a, njenoj sigurnosti i
odbrani, svjesno ili nesvjesno, poredi vanjskopoliticke kapacitete EU s
onim koje posjeduju drZave. Stavise, vanjskopoliticki uspjeh EU-a mjeri se

,Sposobnos¢u da se na medunarodnoj sceni ponasa kao drZzava“
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(Rosamond, 2002). Ovaj dio literature uglavnom fokusira se na jaz izmedu
oCekivanja i rezultata, te na poziciju EU-a kao vanjskopolitickog aktera na
medunarodnoj sceni i njen vanjskopoliticki identitet. lako ovaj pristup ima
svoju vrijednost i znacaj, a ima potencijal i da izazove korektivni efekat, on
ne odrazava, na adekvatan nacin, slozenost i specificnost ovog
postnacionalnog konstrukta. U vremenu u kojem sve vedi broj
medunarodnih kriza razotkriva realne domete drzava i konvencionalnih
vanjskih politika, nerealno je i prevazideno ocekivati da ¢e se vanjska
politika EU-a razvijati po ugledu na vanjske politike ¢lanica ili da ju je
moguce analizirati na isti nacin. Stavie, vanjska politika EU-a ne smije biti
automatski shvacena i tretirana kao zamjena ili transpozicija vanjskih
politika clanica na unijskom nivou. Njen postnacionalni karakter,
specificnosti i dodatne vrijednosti, ono su Sto je Cini drugacijom u formi i
sadrzaju, Sto joj omogucava kredibilno bavljenje nekim drugim vrstama
problema, ispunjavanje dalekoseznijih ciljeva te koriStenje drugacijih

instrumenata.

Jedan od najslozenijih segmenata vanjske politike EU-a upravo je odnos sa
zemljama Clanicama, tj. interakcija unijske i vanjske politike ¢lanica. U tom
kontekstu, vanjska politika EU-a nije ni sveobuhvatna ali ni iskljuciva. Ne
moze se posmatrati kao zbir, rezultanta ili najmanji zajednicki sadrzilac
vanjskih politika ¢lanica. Clanice i dalje individualno razvijaju svoje vanjske

politike, pogotovo u pitanjima od posebnog nacionalnog interesa.

Naravno, u nekim drugim segmentima, svakako manje nacionalno
prioritetnim, clanice uskladuju svoje vanjske politike s eurounijskom.
Sasvim je jasno da u ovom odnosu postoje izvjesne tenzije, pogotovo u

slucajevima u kojima se ne poklapaju unijski i interesi konkretne clanice.
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Tenzije mogu postojati i bez sukoba interesa, na Cisto teorijskom planu. Da
li je vanjska politika EU-a jaca, ako su vanjske politike ¢lanica slabije? Da li
vanjska politika EU-a moZze dati dodatnu snagu vanjskim politikama
Clanica? Da |i je vanjska politike EU-a uspjesSna samo ako je

komplementarna s vanjskim politikama ¢lanica? Da li vaZi i obrnuto?

Cini se da se u ovoj elaboraciji teza o karakteru vanjske politike EU-a, na

3.2. VISESTRUKA/VISEDIMENZIONALNA

Vanjska politika EU-a je viSestruka, multikomponentna konstrukcija
koja obuhvata Cetiri povezane cjeline: Zajednicku vanjsku i sigurnosnu
politiku, Zajednicku sigurnosnu i odbrambenu politiku, vanjsko djelovanje
tj. vanjske akcije i vanjsku dimenziju internih politika. Ne postoji, dakle,
znak jednakosti izmedu terminoloSkih odrednica Zajednicka vanjska i
sigurnosna politika EU-a (ZVSP) i vanjska politika EU-a (VPEU). Vanjska
politika EU ne moZe reducirati na ZVSP, ¢ak ni kad se uz to racuna i
Zajednicka sigurnosna i odbrambena politika (ZSOP), jer se vanjska
politika EU-a manifestira u znatno Sirem broju pitanja nego Sto ih pokriva

ZVSP.

Zajednicka vanjska i sigurnosna politika koju je ustanovio Ugovor iz
Maastrichta, o kojoj ¢e kasnije biti puno viSe rijeci, ugaoni je kamen
razvoja politicke i diplomatske dimenzije EU-a. Kasnije nadogradnje kroz
Ugovor iz Amsterdama i Ugovor iz Lisabona, dodat ¢e nove institucionalne
i politicke momente, no postnacionalni elementi koje predstavljaju

funkcija visokog predstavnika za vanjsku, sigurnosnu i odbrambenu
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politiku i Evropska sluZzba za vanjsko djelovanje  (ESVD/EEAS) te
intergavernalizam (metod meduviadine saradnje) karakteristican za Vijece

za vanjske poslove, ostaju u temelju ZVSP-a.

Zajednicka sigurnosna i odbrambena politika koja, Cini se, uslijed
rata u Ukrajini tek sada dozivljava svoj puni zamah, predstavlja instrument
kriznog menadzmenta i vanjskopoliticki instrument EU-a koji objedinjuje
razlicite elemente civilnog i vojnog djelovanja u skladu s vanjskopolitickim
cilievima EU-a i u smislu jacanja potencijala i kredibiliteta ZVSP. Kao i u slucaju
ZV/SP-a, operacionalizacija ZSOP-a zadatak je visokog predstavnika i ESVD-a, ali
puna kontrola ostaje u rukama drZava-Clanica. Kako EU ne raspolaze
sopstvenim kapacitetima za vojno ili civilno djelovanje, implementacija ovisi o
dobrovoljnim kontribucijama ¢lanica ili oslanjanju na NATO, iako diplomatsko
i vojno osoblje u Briselu doprinosi pripremi, podrsci i vodenju inicijativa

ZSOP-a.

lako Ugovor navodi da je ZSOP integralni dio ZVSP-a, ZSOP se moze
smatrati unekoliko zasebnom komponentom jer ima Citav niz specifi¢nosti u
odnosu na ZVSP. Pokrenuta pocetkom 2000-ih i formalizirana Lisabonskim
ugovorom 2009. godine, ZSOP pruza platformu za pokretanje vojnih operacija
i civilnih misija koje se implementiraju van granica EU-a, na Zapadnom
Balkanu i Africi. Odrazavajuci ciljeve ZVSP-a, ZSOP u potpunosti je pod
kontrolom drzava clanica, koje, posebno u slucaju invazivnijih vojnih akcija,
opcenito biraju druge multilateralne okvire kao Sto su NATO ili ad hoc koalicije.
Nepovoljna medunarodna situacija i eskalacija sigurnosnih izazova potakla je

Citav niz inicijativa za jacanje operativne dimenzije ZSOP-a.

Pod vanjskim akcijama podrazumijevaju se vanjskotrgovinska politika,

razvoj, medunarodna saradnja, ekonomska i finansijska saradnja s tre¢im
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zemljama, humanitarna pomog, sankcije te medunarodni sporazumi. Domen

vanjskih akcija posebno je znacajan za vanjsku politiku EU, bududi da u ovim

oblastima EU ima vece nadleznosti, znacajne finansijske i druge resurse, te

birokratski aparat koji moZe pratiti njihovu implementaciju.

Vanjske dimenzije unutarnijih politika prepoznaju se u onim politikama EU-a

koje imaju elemente ili instrumente relevantne za vanjsku politiku. Energija, okolis,

politika migracijai azila, tj. domen unutrasnjih poslova i pravosuda, najc¢esce su vrlo

povezane s vanjskom politikom. Ugovorni i politicki okviri, poput npr. Ugovora o

pridruZivanju, takoder mogu se svrstati u ovu kategoriju.

3.1. ZVSP/ESOP, vanjske akcije i vanjske dimenzije unutrasnjih politika iz sporazuma
(Keukeleire & Delreux, 2014a, p. 15):

Ugovor o Evropskoj uniji (UEU)

Naslov | Zajednicke odredbe
Naslov Il Odredbe o institucijama
Naslov Il Odredbe o pojacanoj saradnji
Naslov IV Odredbe o pojacanoj saradniji
N Opce odredbe o vanjskom djelovanju Unije i posebno
aslovV ey : . o
odredbe za zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku
Poglavlje 1 Opce odredbe o djelovanju van Unije
Poglavlje 2 Specifi¢ne odredbe za zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku
Sekcija 1 Zajednicke odredbe
Sekcija 2 Odredbe o zajednickoj sigurnosnoj i odbrambenoj politici
Naslov Vi Zavrsne odredbe

Ugovor o funkcioniranju Evropske unije (UFEU)

Dio 1 Principi
Dio 2 Bez diskriminacije i drzavljanstva
Dio 3 Unijske politike i unutrasnje djelovanje
(ukljucujudi i naredne naslove)
Naslov | Unutrasnje trzisSte
Naslov Il Poljoprivreda i ribarstvo
Naslov V Podrucdje slobode, sigurnosti i pravde
Naslov VIII Ekonomija i monetarna politika
Naslov XIX IstraZivanje i tehnoloski razvoj i svemir
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Vanjsko djelovanje i vanjske dimenzije internih politika pripadaju podrucju
vanjske politike u tri aspekta: ukljuCuju politicke oblasti i instrumente koji
imaju vazne vanjskopoliticke dimenzije, stavljaju na raspolaganje
instrumente i poluge za vanjskopoliticko djelovanje i mogu ukljucivati
ugovorne i politicke okvire (kao Sto su medunarodni sporazumi). Takoder,
odnos izmedu ZVSP/ZSOP na jednoj strani, te vanjskog djelovanja i
vanjskih dimenzija internih politika nije uvijek jasan, jer interesi i aktivnosti
koji proizlaze iz razliCitih politika i oblasti mogu ozbiljno konkurirati jedni
drugima.

Vanjsku politiku EU-a ne ¢ine, dakle, samo ZVSP i ZSOP. Stavise, konkretna
vanjskopoliticka pitanja, ovisno o dnevnom redu ili trenutku razmatranja,
mogu biti inicirana s razliCitih pozicija. Inicijative pokrenute u kontekstu
vanjskog djelovanja EU-a, a ne unutar ZVSP-a, jednako se mogu nadi u
srediStu vanjskopolitickog fokusa. Trgovinska politika EU-a, naprimjer, i
mogucnost medunarodnih ugovora, predstavljaju vrlo mocne instrumente
u odnosima s tre¢im zemljama.

Bududi da ¢e u knijizi broj 2 biti puno vise rijeci o odnosu vanjske
politike EU-a i vanjskih politika clanica, u nastavku teksta slijede
promisljanja o znacaju koordinacije i saradnje izmedu clanica. Vanjska
politika EU-a moZe, iako ne mora, zanimati i ukljucivati sve clanice. Sa
stanovista nacionalnih vanjskih politika, vanjska politika EU moze biti
shvacena kao joS jedan multilateralni okvir u kojem se manifestiraju
nacionalni interesi i prioriteti. Kao rezultat toga, oznaka vanjska politika
EU-a ukljuCuje nacionalne vanjske politike samo u onoj mjeri u kojoj one
uopce imaju interakciju s EU.

ViSestrukost vanjske politike EU-a, medutim, ne znaci ni ekskluzivnost
ni sveobuhvatnost. Unija ima znacajne kapacitete za razvoj i instrumente za
implementaciju svojih vanjskopolitickih ciljeva, medutim, drzave clanice
nikada nisu namjeravale prenijeti sve nacionalne kompetencije vanjske
politike na EU i nikada nisu Zeljele zamijeniti nacionalne vanjske politike
stvarno zajednickom ili jedinstvenom vanjskom politikom EU-a. Unija nema
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isklju€ivu nadleznost u domenu vanjske politike, jer su clanice Zeljele
zadrzati kontrolu nad ovom oblasti koja je tijesno povezana s nacionalnim
suverenitetom. NadleZnost i sposobnost EU-a za razvoj vanjske politike
tako se znatno razlikuju, ovisno o dimenziji vanjske politike o kojoj se radi.

To Sto EU nema i ne mozZe da ima sveobuhvatnu vanjsku politiku,
takoder implicira da postoji Sirok okvir za tumacenje prioriteta. Tako, kad
je rije€ o odredenim pitanjima pa i dijelovima svijeta, EU razvija
sveobuhvatniji pristup i angazman, dok se u drugim uopce ne pojavljuje
kao akter. Ova neekskluzivna i partikularna priroda ima vazne implikacije
za proucavanje vanjske politike EU-a - efikasnost i efektivhost vanjske
politike EU-a moZe se analizirati samo tamo gdje su njeno prisustvo i
angazman odobrile clanice, kao i u kontekstu onoga Sto su joj clanice
dozvolile da radi.

3.3. DUALNA/DVOJNA

Dualni karakter vanjske politike (u odlucivanju) EU-a direktna je
posljedica njene visSestrukosti koja je prethodno pojasnjena. Primjena dviju
metoda proizlazi iz Cinjenice da su prethodno navedeni elementi vanjske
politike EU-a (ZVSP, ZSOP, vanjske akcije i vanjske dimenzije unutarnjih
politika) regulirani razli¢itim ugovorima, te da se odluke o njima donose
prema razli¢itim metodama odlucivanja. No, krenimo redom. Ugovor o EU,
tj. Ugovor iz Maastrichta (1992) smjestio je ZVSP u drugi stub unijske
trostubne konstrukcije, gdje se primjenjivao princip intergavernalizma, tj.
meduvladine saradnje. Kako se podrazumijevalo jednoglasno odlucivanje u
Vije€u ministara, drzavama clanicama je to prakticno omogucilo pravo
veta. Vanjska politika EU-a koja je znatno Siri i kompleksniji pojam od
ZVSP-a, protezala se u stvarnosti horizontalno, kroz sva tri stuba EU-a i

kroz interakciju izmedu ovih razlic¢itih oblasti. Prvobitna trostubna
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konstrukcija EU-a iz 1992. godine imala je veliki utjecaj i na prirodu i na
rezultate vanjske politike EU-a u cjelini. Drugi ugovor je Ugovor o
funkcioniranju Evropske unije (TFEU). On donosi glavne odredbe o
vanjskom djelovanju EU-a i vanjskim dimenzijama internih politika. Taj
segment organiziran je ,komunitarno” i temelji se na institucionalnoj
ravnotezi izmedu Vije¢a, Komisije, Evropskog parlamenta (EP) i Suda
pravde i pruza mogucnosti vecinskog glasanja za znacajan dio odluka u
Vijecu.

lako se vanjskopoliticke odluke i danas, nakon Ugovora iz Lisabona,
donose na dva nacina, u domenu ZVSP-a i ZSOP-a metodom meduvladine
saradnje, a u domenu vanjskih akcija i vanjskih dimenzija unutarnjih politika
kroz tzv. ,komunitarni” metod, ukupnost vanjske politike EU-a nije narusena
zbog ove dualnosti. Vanjska politika EU-a funkcionira kao svojevrsni
kontinuum na dcijem se jednom kraju odluke donose komunitarnim

metodom, a na drugom kraju metodom meduvladine saradnje.

Ovaj dvojni sistem s dvije metode kreiranja politika i jasnim pravnim
granicama izmedu povezanih politickih podrucdja, ima dalekosezne
posljedice za prirodu i ishod vanjske politike EU-a. Medutim, ova formalna
podjela takoder je obmanjujuca, jer se vanjska politika EU-a razvija kroz
interakciju i simbiozu izmedu dvije metode. Takoder, praksa vanjske politike
EU-a ne slijedi uvijek formalnu kategorizaciju Ugovora. Drugim rije¢ima,
praksa kreiranja vanjske politike EU-a Cesto se odvija u sivim zonama
izmedu meduvladine i metode Zajednice. Postoji mnogo veca kompleksnost
i raznolikost unutar mehanizama vanjske politike EU-a nego Sto bi se moglo
pretpostaviti na osnovu postojanja razlicitih komponenti vanjske politike
EU-a. Jednoglasnost je, naprimjer, potrebna za neke odluke unutar
vanjskog djelovanja EU-a (kao Sto je ratifikacija Sporazuma o pridruZzivanju),

dok je za razvojnu politiku dovoljna saradnja izmedu drzava ¢lanica.
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3.4. MULTIRAZINSKA i MULTILOKACIJSKA

Jedna od temeljnih karakteristika VPEU-a jeste interakcija izmedu
drzavnog i unijskog nivoa u kojoj se teziste pomjera ovisno o konkretnom
vanjskopolitickom pitanju o kojem se odlucuje. Pritom, ne radi se samo o
postojanju dva nivoa ili dvije vrste aktera. Eurounijski i drZzavni nivo nisu
strogo odvojeni ni nuzno suprotstavljeni, Sto je uobicajena povrsna
percepcija o kojoj €e biti viSe rijeCi u nastavku. Ne samo da su nacionalni
akteri dio nekih vaznih EU institucija kao Sto su Evropsko vijece i Vijece
(ukljuCujuci komitete i radne grupe gdje se sastaju i saraduju nacionalni
diplomati i zvanicnici) ve¢ su akteri na nacionalnom nivou sve viSe
uklju€eni u kreiranje vanjske politike EU-a. S druge strane, i samo
postojanje EU-a i njenih politika nepovratno mijenja politike koje se i dalje

vode na nacionalnom nivou.

Osim toga, i posebno vazno za vanjsku politiku, kreiranje politika EU
odvija se u medunarodnom kontekstu: EU i njene Clanice su - djelimi¢no,
zajedno ili odvojeno - dio razliCitih rezima, organizacija i institucija na
medunarodnom nivou. lako je vanjska politika EU interaktivno povezana s
vanjskim politikama clanica, ona nije jedini i iskljucivi forum unutar kojeg
Clanice djeluju i gdje pokuSavaju i realizirati svoje ciljeve i promovirati svoje
interese. Jednako tako i EU sebe pozicionira, ne samo u odnosu na clanice
vec i unutar i u odnosu s drugim multilateralnim strukturama, djelujudi
samostalno na njihov poticaj ili konkuriraju¢i im u vezi s odredenim
pitanjima. VPEU se tako pozicionira ne samo kao postnacionalna vec i kao
multirazinska konstrukcija koja odrazava duboku povezanost razlicitih
nivoa upravljanja i razlicitih polja djelovanja u jedinstvenom politickom

procesu (Keukeleire & Delreux, 2014a, p. 17).
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Ovisno o konkretnom vanjskopolitickom pitanju, problemu ili okviru
djelovanja, u eurounijskom sistemu aktviraju se razliCiti akteri, na razlicitim
nivoima, s razlicitim vrstama legitimiteta i nadleznosti, obavezama i resursima.
Drzave clanice koje zadrZavaju svoje nacionalne vanjske politike (Hadfield
et al., 2017), neprestano vazu prednosti i mane razvijanja vanjske politike
u EU u odnosu na neki drugi vanjskopoliticki forum (Debuysere &

Blockmans, 2019).

Neka od bitnih pitanja u tom kontekstu jesu da li vanjska politika EU
takoder odrazava ili bi trebala odrazavati nacionalnu vanjsku politiku.
Mnoge studije vanjskih odnosa ili vanjske politike EU fokusiraju se na
sposobnosti EU kao medunarodnog aktera i njenu sposobnost "da oponasa
karakteristike nacije-drzave unutar medunarodnog sistema" (Rosamond,
2002). To postaje ocigledno u mnostvu publikacija koje se ticu "jaza
sposobnosti-oCekivanja" (Hill, 1993, 1998; Larsen, 2017) i EU kao
"(strateskog) aktera", "prisutnosti", "ucinkovitosti" ili "efikasnosti"
(Bretherton & Vogler, 2006; Delreux, 2014; Drieskens, 2021; Jorgensen et
al., 2015; Niemann & Bretherton, 2013).

Nastojanje da se vanjska politika EU uglavnom ili iskljucivo
procjenjuje prema mjerilima vanjske politike pojedinacnih drzava,
medutim, vrlo je problemati¢no. Svakako je korisno, u nekim segmentima
Cak i neophodno, da vanjska politika EU razvije neke kapacitete i
karakteristike vanjske politike drzava. Ono Sto je pogresno jeste olekivanje
da vanjska politika EU mora biti zamjena ili transpozicija vanjskih politika
pojedinacnih drzava ¢lanica na eurounijskom nivou. Specificnost i dodana
vrijednost vanjske politike EU moZze biti upravo u tome Sto naglasSava

razlicita pitanja, rjeSava razlicite vrste problema, tezi drugacijim ciljevima
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kroz alternativne metode i konacno preuzima oblik i sadrzaj koji se

razlikuju od vanjske politike njenih pojedinacnih drzava Clanica.

Podjednako problemati¢na jeste tendencija da se automatski pretpostavlja
suprotstavljenost izmedu vanjske politike EU i vanjske politike njenih drzava
clanica. Ako je polaziste da jaca vanjska politika na nivou EU vodi slabijim
nacionalnim vanjskim politikama ili obrnuto, onda je to rovovska borba koja crpi
resurse i potkopava kredibilitet i EU i Clanica. Ukoliko se, i gdje, prepozna
mogucnost da vanjska politika EU dopunjuje pa cak i jaca nacionalne vanjske
politike i vanjske politike razvijene u drugim medunarodnim forumima, Sanse za
njen uspjeh znatno su vece. No, univerzalno tumacenje ni univerzalni recept ne

postoje, vec se i EU i ¢lanice pozicioniraju od slucaja do slucaja.

U kontekstu multirazinskog djelovanja jako je vazno istaknuti da hijerarhija
ne postoji, a kako bi se izbjegao svaki takav dojam i naglasilo da je EU samo jedna
medu razli¢itim relevantnim lokacijama za kreiranje vanjske politike, Wallace je
preporucio koriStenje terminoloske odrednice - multilokacijska (H. Wallace et al.,

2005).

Kako je prethodno pojasnjeno, interakcija razlicitin nivoa Unije kao cjeline
odvija se u Sirem medunarodnom kontekstu. Multirazinski koncept nuzno
podrazumijeva i paralelno djelovanje EU i ¢lanica u drugim manije ili viSe formalnim
multilateralnim kontekstima i globalnom upravljanju (Wessel & Odermatt, 2019;
Wunderlich & Bailey, 2011). Gotovo sve akcije vanjske politike koje EU preduzima
razvijene su ili u saradnji s drugim medunarodnim organizacijama (ponekad na

njihov zahtjev) ili paralelno (ponekad u konkurenciji) s akcijama tih organizacija.
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3.5. STRUKTURALNA

Jedna od osnovnih pretpostavki razumijevanja vanjske politike EU
jeste shvatanje razlika izmedu strukturalne vanjske politike i
konvencionalne, relacijske vanjske politike. Prihvatanje tog okvira olakSava
ne samo Citanje ove knjige vec i razumijevanje koncepta vanjskopolitickog
okvira EU, jer naglasava upravo ono Sto se Cesto zanemaruje u analizi
vanjske politike: da ostvarivanje utjecaja na strukture i njihovo oblikovanje
mogu biti glavni ciljevi vanjske politike. Koncept strukturne vanjske politike
ide dalje od koncepata kao Sto su "vanjsko upravljanje" ili "difuzija" (Borzel
& Risse, 2012; Schimmelfenning, 2021) koji se koriste u istrazivanjima tzv.
izvoza normi izvan granica EU. Konceptualizacija strukturne naspram
relacijske vanjske politike moZe se, takoder, koristiti i kao osnova za
komparativnu analizu vanjskih politika EU, Sjedinjenih Drzava, Rusije, Kine i
srednjih sila poput Turske ili Saudijske Arabije. Pristup, takoder, moze

pruZziti neka objasnjenja za uspjehe i neuspjehe vanjskih politika EU.

Relacijska vanjska politika jeste ona koja teZi utjecati na stavove i
ponasanje drugih aktera, kao i na odnose s drugim akterima i medu njima.
Znacajan dio relacijske vanjske politike posvecen je krizama i sukobima. Na
deklaratornom nivou akteri se neprestano pozicioniraju u odnosu na druge
aktere i u vezi sa specifi¢nim krizama i sukobima - jedna od glavnih funkcija
diplomacije. To se dogada kroz jednostrane deklaracije, interakciju u
kontekstu bilateralnih odnosa i odredivanje pozicija unutar multilateralnih
okruZenja kao Sto su UN. Na operativnom nivou, gdje su pozicije podrzane
akcijama, akter vanjske politike moZe odabrati razlic¢ite vanjskopoliticke
aktivnosti, ovisno o svojim interesima i sposobnostima. Cilj diplomatskih

napora je artikulirati, koordinirati i osigurati posebne ili Sire interese te
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uvjeriti ili pronadi podrsku drugih aktera za vlastitu poziciju. Diplomatske
inicijative mogu biti dopunjene i podrzane kroz ekonomske i finansijske
instrumente (za sankcioniranje, nagradivanje ili pruzanje podrske) te kroz
civilne i vojne instrumente upravljanja krizama. Ove operativhe dimenzije
relacijske vanjske politike mogu se osmisliti i implementirati unilateralno,

bilateralno ili multilateralno.

Strukturalna vanjska politika je vanjska politika koja tezi utjecati na ili
oblikovati politicke, pravne, ekonomske, druStvene, sigurnosne ili druge
strukture na odredenom prostoru i obi¢no djelujuéi kroz duzi vremenski
period. Strukturalna vanjska politika nastoji promovirati i podrzavati strukturne
promjene i reforme, rjeSavati strukturne probleme i ogranicenja ili podrzavati i
odrzavati postojece strukture. Vanjska politika EU primjer je postnacionalne
vanjske politike koja je i konceptualno i sadrzajno ali i po svojim mogucnostima
i ograniCenjima, drugacija od one koju vode drzave. To zahtijeva pazljivu
kontekstualnu analizu prirode vanjske politike EU kao postnacionalnog
konstrukta, a Sto, opet, podrazumijeva znatno prosirivanje fokusa i odstupanje
od klasi¢ne vanjskopoliticke analize kakva se primjenjuje u slucaju drzava, kriza
ili konflikata. Primjena koncepta strukturalne vanjske politike (Keukeleire &
MacNaughton, 2008, p. 25) znatno je adekvatniji okvir za razmatranje vanjske
politike EU i ima dvostruki efekat. Na jednoj strani omogucava da se na
odgovaraju¢i nacin zahvati proces nastajanja vanjske politike, institucija i
procesa koji je oblikuju, dok, na drugoj strani, omogucava pracenje daljeg

razvoja i nacina na koji vanjska politika oblikuje strukture i dugorocne procese.

Kao koncept koji posebno razraduje Keukeleire (2003, 2008, 2014)
strukturalna vanjska politika korijene vuce od pojma ,strukturalne sile” (Guzzini,

1993) koji oznacava aktera s kapacitetom da oblikuje opce principe i pravila igre
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te da drugima odreduje uloge i nacin na koji e ih igrati (Holsti, 1988). Dakle
strukturalna vanjska politika fokusirana je na oblikovanje strukturalnih,
dubinskih promjena i reformi na nacin kojim podrzava, sputava ili ogranicava
postojeCe strukturalne odnose. Dok se konvencionalna relacijska vanjska
politika orijentira na nacionalne interese, drZave, nacionalnu sigurnost u
vojnom smislu, krize i konflikte, strukturalna vanjska politika pokusava utjecati
na oblikovanje dugoro¢no odrzive politicke, pravne, drustveno-ekonomske
sigurnosti i opceprihvacenost odredenih stavova, kroz utjecaj na tzv. mentalne
strukture?. Aktivnosti nisu usmjerene samo na drZave i medudrzavne odnose
vec i na drustva u cjelini, pojedince, odnose drzave i drustva, kao i na shvatanja

medunarodnog sistema.

Politika SAD-a prema Zapadnoj Evropi nakon Drugog svjetskog rata, koja
je u velikoj mjeri doprinijela i stvaranju EU, primjer je uspjeSne strukturalne
vanjske politike. | sama Unija imala je uspjeha s primjenom slicnog
strukturalnog koncepta u Centralnoj i Isto¢noj Evropi tokom procesa prosirenja.
lako u evidentnom zastoju, Politika prosirenja koja se odnosi na Zapadni Balkan
joS uvijek nosi znacajan potencijal za strukturalne promjene. Odnos prema ZB
trenutno se joS uvijek vodi i kroz vanjsku politiku i kroz politiku proSirenja pri
¢emu su te politike, iako komplementarne, Cesto odvojene i teku paralelno
(Hasi¢ et al., 2020, p. 418).

Treba, medutim, istadi da strukturalni vanjskopoliticki napori ne donose
uvijek Zeljene rezultate. Unija, tako, nije imala nikakvog uspjeha s Evropskom
politkom prema susjedstvu®. Stavise, upravo ¢e Ukrajina i Mediteran postati
simboli potpune impotentnosti EU u posljednjoj deceniji. Ukljucivanjem
Ukrajine, Moldavije i Gruzije u proces proSirenja, Unija nastoji napraviti
znacajan geopoliticki iskorak i iskazati dugoro¢nu odlu¢nost, iako se , u ovom

2 Koncept javne diplomatije koji se zasniva na aktivnostima fokusiranim na osvajanje srca i mozgova -
winning hearts and minds.

3 European neighbourhood policy, engl,, skr. ENP;
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trenutku, ishodi ¢ine krajnje neizvjesnim.

UspjesSni primjeri primjene strukturalne vanjske politike ukazuju na
neophodnost fokusiranosti na strukture i odrzivost rjesenja, ali i na njenu
komplementarnost s konvencionalnom vanjskom politikom. Vrlo cesto
primjena konvencionalnih  vanjskopolitickih instrumenata prethodi
uspjeSnoj primjeni strukturalne politike (npr. diplomatske i vojne
intervencije za zaustavljanje nasilja nakon kojih slijede strukturalni napori
za uspostavljanje struktura i procesa koji ¢e dugorocno otkloniti opasnost
od novih sukoba). Jedno ne iskljuCuje drugo. Da bi povecala svoje Sanse za
uspjeh, strukturalna vanjska politika mora biti dopunjena relacijskom
vanjskom politikom i to onom vrstom koja ukljuCuje pitanja sigurnosti.
Vrijedi i obrnuto, relacijska vanjska politika ima smisao ako je dopunjena
strukturnom vanjskom politikom. To je u velikoj mjeri kompatibilno s
neo-realistickim i neo-liberalnim pogledima na vanjsku politiku. Strukturna
vanjska politika EU prema zemljama Centralne i Istone Evrope te
Zapadnog Balkana mogla je poluciti uspjeh, jer je vojno-sigurnosnu
dimenziju usmjeravao NATO. Ali, da EU i druge medunarodne organizacije
nisu pruzile i svoju strukturnu vanjsku politiku, rezultati uspjeSne
intervencije NATO-a na Zapadnom Balkanu tokom 1990-ih vjerovatno ne bi
bili odrzivi. Isto tako pokazalo se da je strukturna vanjska politika EU u
odnosu na palestinske teritorije bila neuspjesna, jer nijedan akter nije bio

sposoban rijesiti pitanja relacijske vanjske politike.

UspjesSna strukturna vanjska politika zahtijeva da se uzmu u obzir
razli¢iti medusobno povezani sektori i nivoi, kao sto je EU uspjeSno ucinila

u svojoj vanjskoj politici prema zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope. U
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slu¢aju Zapadnog Balkana trostrukoj tranziciji koju je prosla Centralna i
Isto€na Evropa dodata je Cetvrta komponenta - postkonfliktna rekonstrukcija
i dugorocna stabilizacija (DZananovi¢ Mirascija, 2020, p.2) Zanemarivanje
povezanosti izmedu sektora i nivoa moze objasniti zasto mjere podrske
strukturnim promjenama ne dovode do odrzivih rezultata, kao Sto je to bio
slucaj u politici EU prema zemljama Bliskog Istoka i Sjeverne Afrike®. |
jednostrani fokus na samo neke strukturalne reforme (npr. potreba za
demokratizacijom politickih struktura), uz zanemarivanje drugih koje su
mozda urgentnije (naprimjer, potreba za provodenjem socio-ekonomskih
reformi koje omogudéavaju vecu socijalnu zastitu lokalnom stanovnistvu),

moze potkopati efikasnost i legitimitet strukturne vanjske politike.

Na osnovu prethodno izloZzenog, jasno je da su osnovni elementi
strukturalne vanjske politike: strukture, ideja odrzivosti, sveobuhvatnost i
fokus na mentalne konstrukte. U ovom kontekstu pod strukturama se
podrazumijevaju relativno trajni principi organiziranja i pravila igre koja
oblikuju i diktiraju odnose u politici, pravnoj, socijalno-ekonomskoj i
sigurnosnoj sferi. Ove strukture zazivljavaju kroz manje ili viSe
institucionalizirane okvire koji mogu varirati od drzave do drzave ili od
regiona do regiona. S obzirom na to da je cilj strukturalne vanjske politike
da oblikuje, kreira ili utjeCe na dugoroCno odrzive strukture odnosa,
parametri mjerenja uspjeha moraju biti drugaciji. Ovakvi napori, prije
svega, ne mogu dati jasne rezultate u kratkom roku, ve¢ zahtijevaju mnogo
viSe vremena, posvecenosti, strpljenja i vrlo obimna i raznovrsna sredstva.
Treba imati na umu i da ,s ovakvim fokusom na strukture, ovaj oblik

diplomatije ima znatno dugorocniju perspektivu i manju vidljivost u odnosu

4Middle East and North Africa - engl., skr. MENA
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na tradicionalnu diplomatiju” (Smith et al., 2016, p. 6).

Dakle ona moze biti uspjeSna samo ukoliko je sveobuhvatna i ukoliko
se simultano realizira u razlic¢itim oblastima i na razli¢itim nivoima. Iznimno
je rizitno zanemariti neke nivoe ili strukture, jer to moze ozbiljno ugroziti
uspjeh u nekim drugim oblastima i eventualno kompromitirati cjelokupne

napore.

Strukturalna vanjska politika podrazumijeva osmisljavanje i
stavljanje u funkciju velikog broja raznovrsnih instrumenata za ostvarivanje
sveobuhvatnog utjecaja u veoma dugom (neogranicenom) vremenskom
periodu. Potencijal za dosljednu implementaciju ovakve vanjske politike
ima veoma mali broj zemalja, pa njeno razvijanje u postnacionalnom
okruzenju, poput EU, nije samo racionalno i logi¢no, nego i politicki

prihvatljivo za drzave clanice.

Postoji, naravno, joS razloga zbog kojih je razvijanje strukturalne
vanjske politike primjerenije postnacionalnom nivou. Prihvatanje promjena
u postoje¢im strukturama i odnosima, primjerice, odvija se znatno lakse
ako i kad postoji percepcija njihove pozeljnosti i legitimnosti. Rezultati
ostvareni pod pritiskom ili na osnovu kratkorocnih interesa (popustanje
kako bi se izbjegle sankcije ili dobila ekonomska podrska, naprimjer)
(Wendt, 1999), rijetko imaju jednako dugorocno povoljne efekte. Iz tog
razloga za strukturalnu vanjsku politiku veoma je znacajno da strukture
koje promovira budu relevantne ili na neki nacin bliske tradicijama,
procesima ili interesima ciljne drzave, drustva ili regiona, a da cijeli proces
ne bude percipiran kao konfrontacijski ili prijeteci. Proces internalizacije

olakSava se ako strukture i strukturalne promjene uzimaju u obzir domace
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kontekste, procese, preferencije i osjetljivosti u ciljnoj drzavi ili drustvu
(Goodin & Tilly, 2006; Migdal, 2001). Pozivanje na opce/globalno javno
dobro, indirektne interese i primjena ,meke sile” (Nye, 2004) mogu
pozitivno utjecati na percepciju poZeljnosti i legitimiteta politika i aspekata
koje nude promovirane nove strukture, a samim tim i na njihovo
prihvacanje i internaliziranje, Sto i jeste krajnji cilj strukturalne vanjske
politike. Slijededi logiku konstruktivistickih perspektiva, mjera u kojoj
strukturna vanjska politika rjeSava nematerijalne faktore (pored
materijalnih faktora) je klju€na: strukture i strukturne promjene moraju biti
percipirane na terenu kao legitimne i one moraju biti ili postati dio sistema
vjerovanja ili identiteta subjekata koji su ukljuceni kako bi ukupni napor
imao odrziv efekat. U Centralnoj i Istocnoj Evropi vecina populacije i
politicke elite zeljeli su korjenite promjene nakon pada komunizma. lako bi
sami po sebi troskovi i rizici tranzicije bili preveliki i teSko prihvatljivi, oni su
bili prihvaceni: ne samo zato Sto je EU nudila jasnu nagradu (punopravno
Clanstvo) vec i zato Sto je krajnji cilj, evropska sudbina, bio ¢&vrsto
ukorijenjen u svijesti. Takozvano ,arapsko proljec¢e”, naprimjer, pokazalo je
da endogeni procesi pruzaju veoma plodno tlo za strukturalne promjene za
koje se EU nadala da Ce se desiti, ali koje njena Politika prema susjedima

nije mogla sama izazvati>.

Poredenja strukturalne i konvencionalne vanjske politike kakvu nude
Keukeleire i MacNaughtanova (Keukeleire & MacNaughton, 2008) pomazu
boljem shvatanju savremene vanjske politike i izazova na koje ona treba da
odgovori. Jedna ne iskljuCuje drugu, vec djeluju komplementarno, pogotovo

5 Prvi demokeratski izbori u tom dijelu svijeta pokazat ¢e, medutim, da su islamske stranke percipirane kao

legitimnije i viSe u skladu sa sistemima vjerovanja u arapskim druStvima nego stranke s prozapadnom
agendom.
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ukoliko se, s istim ciljevima, provode na razlicitim nivoima - strukturalna na
unijskom, a konvencionalna na nacionalnom nivou. Strukturalna vanjska
politika moze biti efikasna i odrziva samo ako je sveobuhvatna i uzima u
obzir razliCite relevantne medusobno povezane ili prozete sektore i nivoe
(Wight, 2006). U kombinaciji s ¢injenicom da je potreban dugorocan napor,
ovo objasnjava zasto je strukturalna vanjska politika izvan kapaciteta vecine
pojedinacnih drzava, i zasto je EU potencijalno zanimljivo mjesto za drzave
Clanice za razvoj takve politike. Uostalom, jedna od specificnosti VPEU-a
jeste potencijal da kreira i provodi strukturalnu vanjsku politiku, dok tu mo-
gucnost ne dijele i sve njene Clanice. Tacnije, vecina ¢lanica evidentno nema

takve vanjskopoliticke kapacitete.

Prethodno predstavljene osnovne karakteristike vanjske politike EU
temelj su razumijevanja njene specificne prirode. To su i klju€evi za razumi-
jevanje ove knjige, svih ostalih poglavlja, kako onih koji se odnose na aktere
i procese tako i onih koji se odnose na specificne nacine djelovanja EU na

vanjskopolitickom planu.

1 Kako kombinacija supranacionalnih i meduvladinih elemenata utice na
vanjsku politiku EU?

Koje su glavne prednosti i nedostaci multidimenzionalnog pristupa
vanjskoj politici EU?

Na koji nacin EU koristi svoje diplomatske i vojne instrumente u vanjskoj
politici?

Koje su specificne karakteristike vanjske politike EU u odnosu na druge
globalne aktere?
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4.1. Vanjska politika prije EU
4.2. Zajednicka vanjska i sigurnosna politika EU
4.3. Interregionalizam
4.4. Nadogradnja u Amsterdamu
4.5. Evropska sigurnosna i odbrambena politika
4.6. Novi milenij i novi izazovi
4.7. Prije i poslije Lisabona
4.8. Dvadesete - decenija izazova

4.9. Zakljuéna razmatranja

Evropska unija kakvu danas znamo i njen vanjskopoliticki sistem nisu
nastali preko nodi, vec su se razvijali postepeno tokom sad ve¢ sedam
decenija dugog integracijskog procesa. Veza izmedu procesa eurounijskih
integracija opcenito i razvoja vanjskopoliticke dimenzije je organska i
duboka, ali nikako jednoznacna i jednostavna. Vanjskopoliticka dimenzija
eurounijskih integracija razvijala se dugo, u sjeni funkcionalne ekonomske
integracije, no treba imati u vidu da je njen razvoj, pogotovo u formal-

no-pravnom smislu, najcesée bio reaktivhog karaktera. Godine i dogadaiji
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koje predstavljamo u nastavku te povezivanje s ukupnim medunarodnim
kontekstom, ucinit ¢e integracijske korake, kako opce, tako i one van-

jskopoliticke, puno jasnijim.

4.1. VAN)JSKA POLITIKA PRIJE EU

Fizicka obnova Evrope nakon Drugog svjetskog rata koja se manife-
stirala kroz tzv. Marshallov plan iz 1947. godine, te Schumanova deklaracija
iz 1950. godine, predstavljaju zacetke velikog projekta eurounijskih inte-
gracija. Shodno ranije navedenim definicijama strukturalne vanjske poli-
tike, prema svim prisutnim elementima, i sama EU plod je velikog struk-
turalnog vanjskopolitickog projekta. Klju¢ni momenat uspjeha svakako je
opce razumijevanje da je izgradnja nove, mirne, stabilne i prosperitetne
Evrope nemoguca ukoliko se ustraje na konvencionalnom shvacanju kako
vanjske tako i ostalih politika. Finansijska pomoc¢ SAD-a koju je predvidao
Marshallov plan, bila je uvjetovana medusobnom ekonomskom saradnjom,
Sto je i psiholoski i politicki pripremilo zemlje i njihove elite za ozbiljan
posao naizgradnji demokracije, vladavine prava, slobodnog trzista i obnavl-

janje medusobnih odnosa u drugacijem kontekstu.

Ovaj pomak ka pomirenju i integraciji, medutim, u uvjetima Hladnog
rata, iskljucivao je cijeli srednji i istocni dio evropskog kontinenta, Sto Ce biti
ispravljeno tek pola vijeka kasnije kad se i zemlje bivSeg Istocnog bloka

prikljuce ¢lanstvu EU.

Schumanov plané i stvaranje Evropske zajednice za ugalj i Celik, imali

su direktan ekonomski efekat, ali s vrlo jasnim vanjskopolitickim ciljem -

6Schuman, Robert. Declaration of 9 May. 1950.
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sprecavanje obnavljanja ratnog sukoba. ,Evropska zajednica uglja i Celika,
preteca EU, bila je od samog pocetka vanjskopoliticki i sigurnosni projekt
pod maskom programa industrijske obnove; spreCavanje rata izmedu Fran-
cuske i Njemacke bio je dominantan cilj* (Gibert, 2005, p. 16). Istovremeno,
ovim ugovorom postavljeni su i jaki temelji uredenog medunarodnog por-
etka i multilateralizma, Sto ¢e postati i ostati jedna od trajnih vrijednosti

vanjske politike EU-a.

Na sigurnosno-odbrambenom planu stvari su iSle drugacijim tokom.
Inicijalno SAD stajale su iza Sjevernoatlantskog saveza na nacin na koji su
stajale iza Marshallovog plana, ocekujudi da ¢e Evropljani preuzeti svoju
odgovornost i u tom segmentu. Izbijanje Korejskog rata u junu 1950.
dramati¢no ¢e promijeniti percepcije i SAD-a i samih Evropljana. Glo-
balizacija americkog vojnog prisustva, evidentna komunisticka prijetnja na
istoku evropskog kontinenta i konfrontacijska politika SAD-a, potaknut ce
Evropljane da insistiraju na americkom prisustvu i vodstvu u sigurnos-
no-odbrambenim pitanjima, Sto e, opet, ostaviti trajne vanjskopoliticke
posljedice. Podnosedi veliki politicki, finansijski i materijalni teret odbrane
Zapadne Evrope, zvani¢ni Washington ocekivao je odredene politicke bene-
ficije zauzvrat, a one su se ponajprije manifestirale u podrsci americkim
vanjskopolitickim ciljevima i aktivnostima, Sto je posebno ogranicavalo
razvoj zasebnih evropskih vanjskopolitickih kapaciteta. Tokom narednih
decenija, Cesto i danas, SAD ce eksploatirati ovaj debalans u odnosima s
Evropom. Ni padom komunizma, tj. zavrSetkom Hladnog rata nece se
narusiti ovakva dinamika odnosa. Cak ¢e i teroristicki napadi na New York
11. septembra 2001. godine dodatno regenerirati takav nacin razmisljanja

zvani¢nog Washingtona. Tek ¢e americki napad na Irak 2003. godine nago-
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vijestiti neke promjene u odnosima transatlantskih partnera.

Americkoj dominaciji na odbrambenom i vanjskopolitickom planu
doprinijelo je i odbacivanje ideje o supranacionalnoj Evropskoj odbrambenoj
zajednici  (EOZ)’.  Formiranjem  Zapadnoevropske unije  (ZEU),
sigurnosno-odbrambene strukture dugoroc¢no Ce ostati transatlantske, a ne
evropske, dok ce se odluke donositi metodom meduvladine saradnje.
Odbijanje clanica da prihvate francuski plan (Fouchetov plan®) o formiranju
meduvladine unije za vanjsku i sigurnosnu politiku van strukture EEZ-a iz
1965. godine i povlaCenje Francuske iz vojnih struktura NATO-a, onemogucit
¢e dalju saradnju clanica o pitanju integriranja sigurnosno-odbrambenog

sektora sve do 1998. godine.

| pored objektivnih teSkoca na planu odbrane i sigurnosti, Tri zajednice
ipak Ce postepeno razvijati dimenziju sopstvenih vanjskih odnosa. lako
Rimski sporazumi iz 1957. godine nisu predvidjeli formiranje vanjske politike
(jednako kao ni sigurnosne ni odbrambene), EEZ su, ipak, dobile ovlasti
odlucivanja o vanjskoj trgovini i potpisivanja ugovora s tre¢im zemljama, sto
je, iako na straznja vrata, izvelo EEZ na medunarodnu scenu. Ve¢ 1963.
godine EEZ uspostavit Ce i organizirati odnose s bivSim kolonijama zemalja
Clanica pod okriljem Ugovora iz Yaoundea (tim ce slijedom 1975. godine sa
zemljama Afrike, Kariba i Pacifika'® potpisati Ugovor u Lomeu a 2000. godine
u Cotonou). U periodu 1966-1967. godine EEZ potvrdit ¢e svoj zaseban
vanjskotrgovinski identitet sudjelovanjem Evropske komisije u tzv. Kennedy

rundi pregovora o Opéem sporazumu o carinama i trgovini''. Upravo ce

7 European Defence Comunity - EDC
8Western European Union - WEU

9 Nazvan po Christianu Fouchetu, francuskom ambasadoru u Danskoj i bliskom saradniku predsjednika
Charlesa De Gaulea.

19 ACP countries, engl
1 General Agreement on Tariffs and Trade - GATT, engl.
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vanjskotrgovinske kompetencije izgraditi medunarodni identitet EEZ-a koji
Ce postepeno, ali sve viSe podrazumijevati i odredene vanjskopoliticke
implikacije.

Dalji razvoj dogadaja u samoj Evropi, ali i na Siroj medunarodnoj
sceni (detant, odlazak francuskog predsjednika De Gaulea, pojava
njemackog kancelara Willyja Brandta, pocetak prvih pregovora o proSirenju
EEZ-a s Ujedinjenim Kraljevstvom, Irskom, Danskom i Norveskom), stvorit
Ce potrebu za intenziviranjem politicke saradnje u sferi vanjske politike, a
Sto Ce rezultirati usvajanjem lzvjeStaja iz Luxembourga'™ 1970. godine i
pokretanjem ,Evropske politicke saradnje - EPS"3, prve strukturirane
forme za koordinaciju vanjskih politika. Tri osnovna cilja ovog projekta bila

Su:

1. osigurati, kroz redovnu razmjenu informacija i konsultacije, bolje

razumijevanje velikih medunarodnih problema,

2. ojacati medusobnu solidarnost promovirajuci harmonizaciju pogleda,

koordinaciju stavova kao i

3. tamo gdje je moguce, realizirati zajednicke akcije.

Osim evidentnih vanjskopolitickih ciljeva, EPS je imala i odredene
integracijske, interrelacijske, kao i ciljeve u vezi sa formiranjem identiteta. U
tu svrhu uspostavljeni su i posebni mehanizmi koji su podrazumijevali vedi

angazman clanica, tj. njihovih ministarstava vanjskih poslova - neformalni

12 Jako je Izvjestaj dobio ime po mjestu usvajanja, Luxembourgu, poznat je i kao ,,Davignonov izvjestaj” po
Etiene Davignonu. Kao direktor belgijskog Ministarstva vanjskih poslova, Davignon je vodio radnu grupu
politickih direktora MVP-ova ¢lanica koja je pripremila IzvjeStaj.

13 European Political Cooperation, engl.
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sastanci ministara vanjskih poslova Sestorke svakih Sest mjeseci, kvartalni
sastanci Politickog komiteta u kojem su sjedili politicki direktori
ministarstava vanjskih poslova, formiranje specijaliziranih radnih grupa, te
imenovanje posebnih predstavnika u ministarstvima vanjskih poslova
Clanica koji ¢e komunicirati medusobno. Radi lakSe komunikacije
uspostavljen je i poseban telegrafski sistem za razmjenu poruka
diplomatskog sadrzaja - COREU™. lzvjeStaj iz Kopenhagena usvojen tri
godine kasnije predlozio je formaliziranje prakse koju je uveo EPS, kao i
povecanje broja medusobnih sastanaka. Posebno je naglaseno i da se o
pitanjima koja ministri vanjskih poslova odaberu ,usvoji opée pravilo da ni
jedna clanica nece zauzimati konacan stav, bez prethodnih konsultacija s
partnerima” (lzvjeStaj iz Copenhagena, 1973). Na taj nacin, ipak, stoji
konstatacija da su IzvjesStaji iz Luxembourga (1970), Kopenhagena (1973) i
Londona (1983) polozili temelje buduce vanjskopoliticke saradnje i

institucionalizacije izmedu zapadnoevropskih zemalja (Smith, 2003).

EPS se zasnivala na metodi meduvladinog dogovora (intergavernalizma)
koji je podrazumijevao konsenzus, bez transfera ovlasti na EEZ. Sestorka se
usaglasila oko unapredivanja konsultacija, koordinacije i, gdje je moguce,
zajednickih akcija, ali je svaka od zemalja nastavila voditi svoju vanjsku
politiku, vodena sopstvenim interesima u toj sferi. Rezultati EPS-a zasnivali

Su se na osnovu najmanjeg zajednickog sadrzioca vanjskih politika ¢lanica.

lako je EPS u formalnom smislu bila odvojena od procesa unutar
EEZ-a, postojala je obaveza konsultacija s Evropskom komisijom i
informiranja Evropskog parlamenta, koja ¢e tokom 80-ih godina postati sve

intenzivnija. Evropski sud pravde, medutim, nije imao osnova za djelovanje,

14 Correspondant Européen - evropska korespondencija.
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jer je EPS bio ,vanugovorni” aranzman.

Jedinstveni evropski akt iz 1986. godine na odredeni nacin povezao je
EZ i EPS, ali se odredbe o EPS-u nisu nasle u Poglavlju I, tj. odredbama o
izmjeni ugovora o uspostavljanju Evropskih zajednica, ve¢ u zasebnom
poglavlju Ill koje se odnosi na odredbe Ugovora o evropskoj saradniji u sferi

vanjske politike.

Medutim, praksa je omogucila znatno vecu interakciju EZ-a i EPS-a, a
kako EPS (s izuzetkom malog Sekretarijata formiranog 1980. godine) nije
imala svojih institucija i instrumenata, to je i oslanjanje na institucije i
instrumente EZ-a bilo izrazenije. Evropska politicka saradnja, kao oblik
Ltrans-vladine” saradnje (Wilga & Pawel Karolewski, 2014, p. 3) tako je koris-
tila instrumente Evropske zajednice za izricanje sankcija (Poljskoj i Argentini
1982, te Juznoj Africi od sredine 80-ih godina) ili pruzanje ekonomske
pomocdi (kao vid podrske mirovnim inicijativama u Centralnoj Americi). Usp-
jeSno uspostavljanje unutarnjeg trziSta 1985. godine, ojacat ce ekonomsku
poziciju EZ-a, ali i podici oCekivanja na planu vanjske politike. Usprkos tome,
EPS nece razviti ,zajednicku” vanjsku politiku, dok ¢e moguénost zajed-
nickih akcija ostati tek jedna od eventualnih opcija. Spektar van-
jskopoliti¢kih pitanja koja su se nasla na agendi EPS-a nije bio veliki. 1z nje
su, naprimjer, u potpunosti bila iskljuena pitanja odnosa clanica prema
bivSim kolonijama i vojna pitanja. Ipak, EPS Ce se pokazati znacajnim instru-
mentom u sklopu HelsinSkog procesa’, a sudjelovat ce i u bliskoistocnim

pregovorima, iako ne s toliko uspjeha.

15 Pregovori Istoka i Zapada u sklopu Konferencije o sigurnostii saradniji u Evropi (Conference on Security and
Cooperation in Europe, CSCE), Sto je preteca danasSnje Organizacije za sigurnost i saradnju u Evropi (OSCE).
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Usprkos ograni¢enom djelovanju, EPS jasno je trasirala pravac buduce van-
jske politike EU u smislu promoviranja strukturalnih promjena u drugim
regionima na dugorocnoj osnovi. Neuspjesno sudjelovanje u bliskoistoc¢nim
pregovorima pokazat ¢e i drugu znacajnu, iako negativnu, tendenciju -
evropsku nemoc¢ da formulira efektivne politike kao odgovor na aktuelne

krize (sluCajevi Bliskog istoka, Poljske i Afganistana).

4.2. ZAJEDNICKA VANJSKA | SIGURNOSNA POLITIKA EU

Zajednicka vanjska i sigurnosna politika EU ustanovljena je Ugovor-
om o EU iz Maastrichta iz 1992. godine, kao drugi nosivi stub eurounijske
konstrukcije. Ratifikacija ugovora iz Maastrichta smatra se prekretnicom u
razvoju vanjske politike EU (Sjursen, 2001, p. 190) i novim kvalitetnim isko-
rakom u vanjskopolitickoj saradnji (Crowe, 2003). No, razvoj ovog koncepta
samo je dijelom motiviran potrebom da se prevazidu objektivna ogranicen-
ja EPS-a. Drugim, treba istadi - najve¢im dijelom, uspostava ZVSP-a imala je
reaktivan karakter, tj. motivirana je znacajnim medunarodnim dogadajima
i promjenama na medunarodnoj sceni (Keukeleire & MacNaughton, 2008,
p. 48), a njih je u tom periodu bilo mnogo. Pad komunizma u Istocnoj
Evropi, ujedinjenje Istocne i Zapadne Njemacke, americka vojna intervenci-
ja nakon okupacije Kuvajta od Iraka, raspad Sovjetskog Saveza, ali i krvavi
raspad Jugoslavije, nepovratno su promijenili politiCku kartu svijeta i narusi-

li geostrateSku ravnotezu.
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4.1. Tri stuba Evropske unije 1993-2009:

EVROPSKA UNIJA

Evropska zajednica
(EZ)

* Zajednicke
politike i
akcije (npr.
poljoprivreda,
okolis, struk-
turalni fondo-
vi)

e Ekonomska i
monetarna
unija

Odlucdivanje:
Komunitarni metod
(metod zajednice) -
glasovi kvalificirane
vecine

ili jednoglasno, EP,
Komisija i Europski
sud pravde;

Zajednicka vanjska
i
sigurnosna politika

e Svapolja
vanjskei
sigurnosne
politike

* Evropska
sigurnosnai
odbrambena
politika

Odlucivanje:
intergavernalizam -
Vijece - jednoglasno

NadleZznosti za azil,

Pravdai
unutrasnji poslovi

Policijska i
sudska saradnja

e Sudska sarad-
nja u kaznen-
im pitanjim

* Policijska
saradnja

Odlucivanje:
intergavernalizam -
VijeCe - jednoglasno

imigraciju i vanjsku

kontorlu granica prebaceni na EZ stubovnu
strukturu 1997 Amsterdamskim kriterijumima
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Uspostavljanje ZVSP-a sluZilo je gotovo podjednako ostvarivanju
unutarunijskih, koliko i vanjskih ciljeva. Na unutarunijskom planu izdvajalo
se nekoliko prioriteta - ,stvaranje identiteta na medunarodnoj sceni kroz
implementaciju ZVSP-a“ kako i stoji u €l. 2 Ugovora o EU; stvaranje ojacanog
integracijskog (monetarno-finansijskog ali i vanjskopoliticko-sigurnosnog)
okvira koji ¢e podrzati ujedinjenje Njemacke bez naruSavanja delikatne
ravnoteze unutar EU, zadrZavanje vanjske politike u sferi meduvladinog
odlucivanja, nasuprot suptilnim ali ustrajnim naporima Komisije pod
vodstvom Jacquesa Delorsa. Jedan od posebno znacajnih momenata u
razumijevanju ZVSP-a i njenog nastanka jeste i Cinjenica da su se razlozi

prihvatanja ZVSP-a razlikovali od ¢lanice do Clanice.

Sadrzaj Ugovora o EU i odredbi koje se odnose na ZVSP, iako plod

kompromisa (Janjevi¢, 2007, p. 124), donijele su nekoliko znacajnih novina:

1. utvrdena je potreba vodenja koherentne aktivnosti pod okriljem

ukupnih vanjskih odnosa Unije,
2. definiran je koncept zajednicke akcije koji vodi zajednickoj saradnyji,

3. pitanje odbrane uvrsteno je u ZVSP.

Odredbe Ugovora donijele su za svakog ponesto. Clanice poput
Francuske i Njemacke, koje su Zeljele vidjeti EU sa snaznim
vanjskopolitickim identitetom, imale su razloga da budu zadovoljne
tekstom odredbi koji je govorio o ZVSP-u koja c¢e ,pokrivati sve aspekte

vanjske i sigurnosne politike”, ali i ,sva pitanja vezana za sigurnost Unije,
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ukljucujudi i konacno oblikovanje odbrane koje bi vremenom moglo dovesti
do formiranja zajednicke odbrane”. Razloga za zadovoljstvo imale su i
clanice s drugacijom vizijom Unije i njenog ZVSP-a, jer su izostale sustinske

promjene u odnosu na EPS.

Ugovorom o EU, Unija je dobila identitet na medunarodnoj sceni, ali
ne i medunarodnopravni subjektivitet, Cime su znatno ograniceni kapaciteti
njenog ZVSP-a u odnosu na kapacitete koje imaju ¢lanice. Vanjskopoliticke
aktivnosti Unije su, tako, imale status dodatnih aktivnosti EZ-a i tadasnjih
12,a0d 1995. godine - 15 ¢lanica. Unija nije dobila ni mogucnost pristupan-
ja drugim medunarodnim organizacijama niti samostalnog potpisivanja

medunarodnih ugovora'®.

lako je formalno uveden kao novina, ,zajednicki stav” kao instrument
ostao je u domenu politicke meduvladine saradnje, a pravni efekat mogao
je imati samo u onoj mjeri u kojoj bi to ¢lanice dozvolile jasnom i
nedvosmislenom saglasno3¢u za zauzimanje zajednickog stava. Clanice su
se najprije morale usaglasiti oko stava, a zatim i oko toga da to bude
zvanican stav EU. Istovremeno, deklaracije Zajednice i zemalja clanica nisu
predstavljale zajednicki stav, pa je ostavljeno Vijec¢u da ,utvrduje zajednicki

stav uvijek kada smatra da je to neophodno”."”

Druga novina odnosila se na ,zajednicke akcije” koje se realiziraju
~postepeno u oblastima u kojima drzave ¢lanice imaju znacajne zajednicke
interese”.’® Klju¢ zajednickih akcija u rukama je clanica, ovisno o njihovoj
percepciji zajednickog interesa. U Maastrichtu je utvrdena i lista oblasti za

16 U praksi je ovo pravo ipak dato EU, iako on nema pravnu vrijednost ugovora koji zakljuéuju lanice, jer je
zakljucen na osnovu drugacijih procedura. Clanice moraju odobriti potpisivanje ugovora izmedu EU i trece
strane.

17 Clan )2, tacka 2 Ugovora o EU.
18 Clan )1, tacka 3 Ugovora o EU.
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koje je neophodno usvojiti zajednicku akciju.™

PoCetak primjene ZVSP-a odvijao se pod najgorim mogucim
okolnostima - za vrijeme grckog predsjedavanja Unijom (kompromitiranog
zbog stava prema Makedoniji®®, ali i ukupne politike prema tada vec bivSoj
Jugoslaviji, tj. MiloSevi¢evom rezimu), uz eskalaciju rata u bivsoj Jugoslaviji.
lako je ZVSP Ugovorom iz Maastrichta povjerena zemljama clanicama, u
predstojecem periodu one ¢e gotovo potpuno izgubiti interes za razvijanjem
ovih zajednickih politika. Jedini uspjeh biljezit ¢e niskoprofilirane diplomatske
aktivnosti poput Balladurovog plana?' ili zajednickog lobiranja za produzenje
Ugovora o neproliferaciji nuklearnog oruzja 1995. godine. Jedan od kasnijih
primjera ovakvih aktivnosti pod okriljem zajednickih politika jeste i
upravljanje EU administracije gradom Mostarom u sklopu implementacije

Dejtonskog mirovnog sporazuma.

4.3. INTERREGIONALIZAM

Period nakon prethodno pomenutog grckog predsjedavanja Unijom,
bit ¢e, medutim, krucijalan za razvijanje postnacionalne dimenzije VPEU-a
van ograni¢enih okvira ZVSP-a. Njemacka, Francuska i Spanija su kroz tri
uzastopna, odlicno koordinirana predsjedavanja Unijom (od jula 1994. do

kraja 1995. godine) uspjele profilirati strukturalni karakter vanjske politike EU

19 1) pitanja u vezi s CSCE-om; 2) problematika razoruZanja i kontrola naoruzanja u Evropi; 3) pitanja u vezisa

proliferacijom nuklearnih materijala i 4) ekonomski aspekti sigurnosti s naglaskom na kontrolu i transfer
vojne tehnologije tre¢im zemljama i kontroli izvoza oruzja.

2 Greko-makedonski spor oko imena razrijeSen je tek Prespanskim sporazumom iz 2018. godine. Republika

Makedonija je promijenila ime u Republika Sjeverna Makedonija, dok je Grcka priznala drZavijanstvo
Sjeverne Makedonije, makedonski jezik i prestala blokirati makedonski put ka EU i NATO ¢lanstvu. NATO
lanstvo realizirano je u martu 2020. godine, no napredak na EU putu sada blokira susjedna Bugarska.

21 Tada3nii francuski premijer Eric Balladur inicirao je plan Zajednicke akcije - Pakt stabilnosti koji se bavio
uspostavljanjem mehanizma za rjeSavanje otvorenih granicnih i pitanja manjina u Istocnoj i Centralnoj

Evropi.
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i usmijeriti njeno djelovanje i na neke druge dijelove svijeta. U petogodiSnjem
periodu Unija ¢e za potrebe tranzicije u Centralnoj i Isto¢noj Evropi odvojiti
6,6 milijardi ekija/eura, za regiju Mediterana odvojit ¢e 4,4 mlijarde
ekija/eura, a zemlje AKP-a primit ¢e posredstvom osmog Evropskog
razvojnog fonda (European Development Fund - EDF) 13,3 milijarde
ekija/eura. Ne treba posebno napominjati koliko su se ova znacajna

budZetska izdvajanja razlikovala od skromnog budzeta za ZVSP.

Zakljucci Spanskog predsjedavanja sa Evropskog vije¢a odrzanog u
Madridu krajem 1995. godine, jasno su ukazali da su drzave clanice i EU
institucije pomijerile fokus svojih aktivnosti ka elaboriranju opcih strategija i
partnerstava prema drugim regionima, afirmirale interregionalni pristup i
globalizirale svoje vanjskopoliticke ciljeve, Sto ¢e u kasnijim poglavljima biti
posebno elaborirano. Zakljucci predsjedavanja (Keukeleire & MacNaughton,
2008, p. 53) tako su sadrzavali sljedece dokumente: Deklaraciju iz Barcelone
usvojenu na prvoj Euromediteranskoj konferenciji, Novu transatlantsku
agendu usvojenu za vrijeme americko-unijskog samita, Unijsku poziciju za
prvi Euro-azijski samit (ASEM), Unijsku strategiju za buduce odnose s
Rusijom, Smijernice Vije¢a za odnos izmedu Zajednice i Juzne Amerike, kao i

prioritete za Regionalni okvirni sporazum sa Mercosurom.

Navedene strategije i partnerstva protezale su se kroz sva tri stuba
tadasnje unijske konstrukcije, ali su, ipak, bile u najtjeSnjoj vezi s prvim
stubom i nedvojbeno su ukazivale na dugorocno opredjeljenje za vodenje
strukturalne vanjske politike, tj. vanjske politike koja doprinosi povoljnijem
medunarodnom okruzenju, radi stvaranja dugorocnih strukturalnih
promjena u trec¢im zemljama, medudrzavnim odnosima i ukupnoj situaciji u

odredenim regionalnim cjelinama.
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Ovako zamisSljena strukturalna vanjska politika podrazumijeva, do
izvjesne mjere, i prenos i promoviranje odredenih elemenata politickih,
drustvenih, ekonomskih i medudrzavnih struktura koje su imanentne
samoj Uniji, poput demokratije i dobrog upravljanja, vladavine prava,
ljudskih prava, slobodnog trziSta, regionalne saradnje i helsinskih
principa??. U kontekstu osnovnih karateristika strukturalne vanjske politike
koje su predstavljene u prethodnom poglavlju, moguce je identificirati i
zalaganje za opce globalno dobro, interese drugih, tj. indirektne i
dugorocne i dalekosezne sopstvene interese, kao joS jednu odliku
postnacionalne strukturalne vanjske politike. Ovome treba dodati i
evidentne normativne i vrijednosne dimenzije VPEU-a, rijetko uocljive u
konvencionalnoj vanjskoj politici koja se zasniva iskljucivo na sopstvenim

interesima.

Dok je ZVSP zarobljena u drugom stubu maastrichtske konstrukcije
stagnirala, VPEU je pocela afirmirati, razvijati i dokazivati svoje kapacitete
na kvalitativno  drugacijoj, postnacionalnoj razini, zahvaljujudi
interregionalnom pristupu vodenom op¢im globalnim dobrom i
dugorocnim i dalekoseznim interesima Unije kao jedinstvenog bloka, s
izraZzenim normativnim efektom ukorijenjenim u temeljnim vrijednostima
same Unije. Operacionalizacija tog pristupa rezultirala je i svojevrsnim

bilateralizmom regiona (Dzananovi¢, 2013).

4.4. NADOGRADNJA U AMSTERDAMU

Glavna novina koju je donio Ugovor iz Amsterdama iz 1997. godine

22 principi razvijeni u kontekstu helsindkih pregovora pod okriliem Konferencije o sigurnostii saradniji u Evropi
(CSCE) u Helsinkiju, koji, izmedu ostalih segmenata smjeStenih u tri ,korpe”, podrazumijevaju i nenasilno
rjeSavanje konflikata.
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jeste uspostavljanje funkcije generalnog sekretara/visokog predstavnika za
ZVSP, Ciji je zadatak bio da asistira VijeCu i predsjedavanju u formuliranju,
pripremanju i implementiranju politickih odluka, a na osnovu, takoder
novoformirane, Jedinice za planiranje politika i rano upozoravanje (Politicke
jedinice). Unija ¢e ovim, prvi put, dobiti jedinstven ,telefonski broj“.® I1zbor
licnosti koja ¢e obavljati ovu funkciju pokazat ¢e se znacajnijim cak i od
sadrzaja mandata predvidenog za visokog predstavnika. Javier Solana, bivSi
Spanski ministar odbrane i generalni sekretar NATO-a koji je bio na celu
Saveza u trenutku prve NATO vojne intervencije u Evropi, bio je idealan
kandidat na temelju biografije, iskustva, izgradene medunarodne reputacije
i diplomatske umjeSnosti. Imenovanjem na ovu poziciju li¢nost iz najvisih
evropskih pa i svjetskih politickih i diplomatskih krugova, Unija je poslala
jasnu poruku koliku ce specificnu politicku teZinu u predstoje¢em periodu
imati njen visoki predstavnik za Zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku, te

vanjsku politiku opcenito.?

Ugovor iz Amsterdama donio je, uz postojeCe zajednicke stavove i
akcije, i zajednicke strategije kao novi instrument ZVSP-a. Prednost u odnosu
na stavove i akcije utvrdene Ugovorom iz Maastrichta, sadrzana je u Cinjenici
da su strategije, ipak, bile konkretnije, definirajudi ciljeve, obim i sredstva koja
se Uniji stavljaju na raspolaganje radi implementacije, a tamo gdje je bilo
potrebno i moguce i vremenske rokove. S obzirom na to da je koncipiran s
namjerom da pomiri suprotstavljene pregovaracke pozicije unutar Unije, te
da u sadrzajnom smislu nije obogatio postojeca partnerstvima i strategije,

dometi ovog novog instrumenta bili su ograniceni.

3 )03 je americki drzavni sekretar Henry A. Kissinger pravio 3ale na raun nepostojanja evropske vanjske
politike, trazedi telefonski broj Evrope.

24 tom ¢e kontekstu izbor malo poznate britanske politi€arke baronese Catherine Ashton, na poziciju prve
ministrice vanjskih poslova EU 2009. godine, biti teSko razumljiva odluka.
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Stavljanje ZVSP-a pod okrilje Evropskog vijeca do izvjesne je mjere
liberaliziralo glasanje, tj. nacin odlucivanja i to otvaranjem mogucnosti da
Vije¢e ministara usvaja odluke vec¢inom glasova. Konkretne odluke i dalje su
zahtijevale jednoglasnost, ali je ponudena opcija uzdrzanosti zemljama koje

se ne slazu s odlukom, ali ne zele blokirati njeno donosSenije.

U odbrambenom segmentu ZVSP-a dodi ¢e do izvjesnih pomaka
jacanjem veze izmedu EU i Zapadnoevropske unije (ZEU), jer ¢e EU dobiti
pravo pristupa operativnim kapacitetima ZEU-a za obavljanje humanitarnih
i spasilackih zadataka, kao i mirovnih i borbenih zadataka u upravljanju
krizama.? Pravo koriStenja operativnih kapaciteta ZEU-a i sudjelovanja u
misijama ZEU-a dobile su i one clanice Unije koje nisu clanice ZEU-a.
Medutim, ovi ¢e pomaci uskoro biti baceni u sjenu zahvaljuju¢i novom
projektu pod okriliem ZVSP-a - Evropskoj sigurnosnoj i odbrambenoj

politici, tj. ESOP-u (European Security and Defence Policy - ESDP).

4.5. EVROPSKA SIGURNOSNA | ODBRAMBENA POLITIKA

Intervencija NATO-a u BiH 1995. godine pod americkim vodstvom a
pogotovo intervencija na Kosovu 1999. godine, podigle su nivo frustracije
zbog evropske vojne nemoci i ovisnost od SAD-a do granica nepodnosljivosti.
Frustraciju su dijelili i americka i evropska strana, sto je dovelo do znacajnog
zblizavanja stavova - Francuska se pribliZila proatlantskim stavovima i izrazila
punu spremnost za saradnju s NATO-om. Vlada Tony Blaira u Ujedinjenom
Kraljevstvu hrabro je izloZila prounijske stavove u segmentu odbrane i

sigurnosti prihvatajudi ideju jacanja evropskih vojnih kapaciteta u kontekstu

25 Zadaci iz Petersberga utvrdeni 1992. godine danas su integralni dio Lisabonskog ugovora (&. 42.).
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uspostavljanja ravnoteze u transatlantskim odnosima. U novonastalom
kontekstu i Njemacka je odlucila da prvi put nakon Drugog svjetskog rata
sudjeluje u medunarodnim vojnim operacijama i time ojaca evropske vojne

kapacitete. Takva odluka toplo je pozdravljena s obje strane Atlantika.

Oblikovanju zajednickih odbrambeno-sigurnosnih kapaciteta Unije
znatno je doprinijelo unapredivanje bilateralne saradnje izmedu UK-a i
Francuske koja je zapocela na terenu u BiH 26, nastavila se nizom bilateralnih
ugovora Ciji je vrhunac Deklaracija iz Saint Maloa iz 1998. godine. Francuski
predsjednik Jacques Chirac i britanski premijer Tony Blair porucili su tada da
Unija mora imati ,kapacitet za autonomnu akciju kredibilnih vojnih snaga,
nacine odlucivanja o njihovoj upotrebi i spremnost da ih upotrijebi u

odgovoru na medunarodne krize” (Keukeleire & MacNaughton, 2008, p. 56).

Na Samitu u Kelnu u junu 1999. godine, Evropsko vijece prakticno je
prepisalo tekst Deklaracije iz Saint Maloa i potvrdilo uspostavljanje
Evropske odbrambene i sigurnosne politike (ESOP). Ve¢ na sljedecem
samitu u Helsinkiju donesene su dvije znacajne odluke - odluka o razvijanju
kapaciteta za slanje vojnih snaga te uspostavljanje stalnog Politickog i
sigurnosnog komiteta, Vojnog komiteta i Vojnog osoblja pod okriljem
Vije¢a. Svedska i Finska inicirat ¢e razvoj civilnih komponenti za upravljanje
krizama (policijske i pravosudne misije), Sto ¢e postati vrlo znacajna
komponenta ESOP-a. Do decembra 2002. godine i potpisivanja Sporazuma
.Berlin-plus” razrijeSeno je i pitanje pristupa NATO-ovim vojnim sredstvima
i komandnim strukturama. To ¢e omoguciti pokretanje i proliferaciju vojnih

misija EU, o Cemu se viSe govori u posebnom poglavlju. Ve¢ pocetkom 2003.

% |ako je uspjeh americke intervencije, nakon godina kontroverznog angaZmana britanskih i francuskih
trupa u BiH, bio ponizavajuce iskustvo i za britansku i za francusku vojnu strukturu, principi saradnje
uspostavijeni na terenu imat ¢e pozitivan efekat na unapredivanje saradnje na bilateralnoj, ali i unijskoj
razini, kao i na zbliZzavanje stavova u pogledu vizije buduce saradnije.
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godine EU preuzet ¢e od NATO-a izuzetno znacajnu vojnu misiju u
Makedoniji (danas Sjeverna Makedonija) #, a u decembru 2004. i u Bosni i

Hercegovini 2.

Za manje od tri godine od donoSenja odluke o ESOP-u, Unija je
uspjela uspostaviti neophodnu strukturu i mehanizme i pokrenuti prve
misije upravljanja krizama, Sto je spektakularan uspjeh za instituciju
poznatu po sporom i neefikasnom odludivanju i unutarnjim podjelama.
ESOP predstavlja veliki kvalitativni skok unutar ZVSP-a i znacajan pomak od
deklarativnih vanjskopolitickih ciljeva ka konkretnim vanjskopolitickim
akcijama. Prvi put unutar okvira ZVSP-a Clanice su uspjele upregnuti pune
nacionalne kapacitete u ostvarivanje unijskih ciljeva, a time i povecati

kapacitet ZVSP-a da se bavi konvencionalnom vanjskom politikom.

4.6. NOVI MILENIJ I NOVI IZAZOVI

Dvadeset i prvi vijek poceo je burno. Teroristicki napadi u New Yorku
11. septembra 2001. godine, pocetak ratova u Afganistanu (2001) i Iraku
(2003), kao i teroristicki napadi na evropskom tlu (Madrid 2004. godine i
London 2005. godine) protresli su medunarodnu scenu i suocili Uniju i
njene Clanice s novom vrstom izazova. Dogadaji, stavovi o dogadajima i
reakcije ¢lanica produbili su jaz izmedu tri vodece Clanice, ali i izmedu njih i
ostalih (manjih) clanica, kompromitiraju¢i Uniju kao vanjskopolitickog
aktera. Razliciti vojni (i ostali) kapaciteti ¢lanica, americko nastojanje da
razgovaraju s najjacim, kao i potreba za povjerljivim formatom za razgovore
o osjetljivim sigurnosnim i vanjskopolitickim pitanjima nakon  11.

7 EUFOR miisija Concordia zapocela je 31. marta 2003. godine.
2 Misija Althea postat ¢e najdugovjenija vojna misija EU.
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septembra, rezultirat ¢e prvim neformalnim trilateralnim sastankom lidera
Francuske, Njemacke i UK-a, koji je prethodio izvanrednom sastanku
Evropskog vijeca. lako Zestoko kritiziran, ovaj trilateralni format ne samo da

Ce se zadrzati vec Ce i posebno dobiti na znacaju u periodu koji slijedi.

Razlike u stavovima o transatlantskoj saradnji i ulozi SAD-a posebno ¢e
dodi do izrazaja tokom krize oko invazije na Irak 2002. i 2003. godine. Na
jednoj strani, proamerickoj, na¢i ¢e se UK, Spanija i Italija koje ¢e i svojim
aktivnim sudjelovanjem prvobitno podrzati invaziju na Irak.?® Francuska i
Njemacka vrlo ¢e otvoreno i energic¢no predvoditi drugi blok zemalja koji je
invaziju okarakterizirao kao nelegalnu i destabiliziraju¢u za globalni
medunarodni sistem, te kao direktnu prijetnju zapadnoevropskoj sigurnosti.
Tenzije Ce se javiti i na relaciji Zapad-Istok Evrope, tj. izmedu starih i
potencijalnih novih ¢lanica.3® Dramaticno stanje u odnosima izmedu
transatlantskih partnera ali i unijskih partnera izmedu sebe, ponovo ce
demonstrirati mnogobrojne manjkavosti evropskog vanjskopolitickog i
sigurnosnog sistema. Medutim, takav razvoj dogadaja utjecat ¢e na
konsolidiranje ESOP-a i prosirivanje vanjskopoliticke agende EU, kako bi se
na njoj nasla i dodatna pitanja poput strategije neproliferacije oruzja za
masovno unistenje i borbe protiv terorizma. Ratovi u Afganistanu i Iraku opet
¢e ukazati na ogranicenja evropskih vojnih kapaciteta, a time i na potrebu

dalje razrade ESOP-a.

Unija se, tako, suocila s potrebom da revidira svoje vanjskopoliticke

ciljeve kako bi mogla adekvatno odgovoriti na nove sigurnosne prijetnje i

2 Spanija ¢e povuci svoje trupe nakon teroristickih napada u Madridu 2005. godine i dolaska socijalista na
vlast, a ubrzo potom isto ¢e uraditi i Italija.

30 posebno je znakovita nediplomatska reakcija tada3njeg francuskog predsjednika Jaquesa Chiraca na
otvorene proamericke stavove istocnoevropskih zemalja ali i komentar tadasSnjeg americkog ministra
odbrane Donalda Rumsfelda o ,,staroj"i,,novoj" Evropi.
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izazove, te formulirati pristupe imanentne njenoj geostrateskoj poziciji i ulozi
u svijetu, a ,gospodin ZVSP”, kako su nazivali visokog predstavnika za ZVSP -
Javiera Solanu, ponudio je Evropskom vije¢u donoSenje Evropske sigurnosne
strategije (ESS).?' Prvi unijski dokument ove vrste predlozen u tako kritichom
trenutku (kraj 2003. godine) imao je svoje unutarnje i vanjske implikacije. U
vanjskom smislu, ocekivalo se da doprinese formuliranju polaznih osnova za
buducde vanjskopoliticke akcije, Sto je samo po sebi bilo izuzetno znacajno. U
unutarnjem, tj. interrelacijskom smislu, predstavljao je znacajan doprinos
prevazilaZzenju postojecih nesuglasica i izgradnji narusenog povjerenja, ali i
ciljevima vezanim za izgradnju zajednickog identiteta, bududi da je
potencirao specificnosti unijskog vanjskopolitickog pristupa. Osim Sto je sebi
dala zadatak da odgovori na aktuelne izazove, Unija je ovim dokumentom
identificirala joS dva strateSki veoma vazna cilja - izgradnju sigurnosti u svom
susjedstvu i izgradnju medunarodnog poretka zasnovanom na efektivhom
multilateralizmu. lako predstavlja odgovor na tada aktuelan unilateralizam
administracije americkog predsjednika George W. Busha, naglaseni znacaj
medunarodnih institucija, medunarodnog poretka i multilateralizma ostat ¢e

temeljne vrijednosne odrednice VPEU-a u predstoje¢em periodu.

Istovremeno s aktivnostima na ESS-u, Unija je privodila kraju svoj
najve¢i i najznacajniji vanjskopoliticki projekat svih vremena - veliko
proSirenje na deset novih ¢lanica 2004. godine, tj. na ukupno 12 ¢lanica 2007.
godine, uz istovremeno otvaranje jasne perspektive Clanstva za Albaniju,
drZzave bivSe Jugoslavije (bez Slovenije koja je 2004. godine postala clanica) i

Tursku.

.Proces prosirenja, iako formalno odvojen od Il stuba u kojem je ZVSP,

31 European Security Strategy, engl., ESS
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oduvijek je bio i jeste vanjskopoliticko pitanje” (Keukeleire & MacNaughton,
2008, p. 60). Uvjeti koje je odredivala Unija, kao i teznja bivsih komunistickih
zemalja da postanu clanice Unije, doprinijeli su transformiranju procesa
prosirenja u najuspjesniju konkretnu strukturalnu vanjsku politiku. Pored
mnogobrojnih zastoja i neizvjesnosti u ovom procesu, EU je imala klju¢nu
ulogu u oblikovanju politickih, pravnih, socio-ekonomskih i mentalnih
struktura u Centralnoj i Isto¢noj Evropi. Direktno doprinoseci stabilizaciji i
transformaciji ovog regiona, Unija je doprinijela i sigurnosti kontinenta u
cjelini, Sto se vrlo Cesto zanemaruje. | direktno i indirektno, proces prosirenja
potaknuo je Uniju da prosiri i intenzivira svoju vanjsku politiku i konkretne
akcije prema novom i buducem susjedstvu (npr. Bjelorusija, Ukrajina,
Moldavija). Evropska politika susjedstva (EPS)*? bila je znacajan faktor za
vrijeme politicke revolucije u Ukrajini 2004. godine, a Unija je imenovala i

svoje specijalne predstavnike za Juzni Kavkaz, Centralnu Aziju i Moldaviju.

| novoprimljene ¢lanice imale su izvjesnog utjecaja na razvoj pojedinih
dimenzija vanjske politike - u formuliranju odnosa prema Rusiji, vec
spomenutim tenzijama u relaciji sa SAD-om i u sferi odbrane (sve su postale
i clanice NATO-a) njihova je uloga svakako bila poticajna. Medutim, bilo je i
negativnih efekata - porast broja clanica, proporcionalan rast broja manjih
clanica i sve vedi jaz izmedu velikih i malih ¢lanica, postavili su vrlo specificne
izazove pred vanjskopoliticki sistem EU. | povecanje broja ¢lanica, samo po
sebi, ali i izvjesna neaktivnost i potkapacitiranost diplomatija novih ¢lanica da
ravnopravno sudjeluju u kreiranju VPEU-a, doveli su do trenda restriktivnosti
u procesu odlucivanja. Velike zemlje ne samo da su preuzele dominaciju u

kreiranju vanjske politike i donoSenju vanjskopolitickin odluka vec se,

32 European Neighbourhood Policy - ENP
82



nerijetko, o vanjskopolitickim pitanjima debatiralo unutar ogranicenog

kruga zemalja.

4.7. PRIJE 1 POSLIJE LISABONA

Kao i kod svakog prethodnog kruga prosirenja, i velikom prosirenju iz
2004. godine prethodili su pregovori o revidiranju ugovora u smislu jacanja
same Unije prije proSirenja clanstva. Pripremni pregovori o potrebnim
reformama ovaj put vodeni su pod okriliem ,Konvencije o buducnosti
Evrope” koja je okupljala predstavnike nacionalnih vlada i parlamenata ali i
predstavnike Evropske komisije i Evropskog parlamenta. Prijedlozi
Konvencije, tj. predloZeni Ugovor o ustavu EU predvidao je sljedece promjene

relevantne za vanjskopoliticko djelovanje:

1. uvodenje medunarodnopravnog personaliteta Unije,

2. stavljanje svih dimenzija vanjskih odnosa Unije pod jedno poglavije Ugov-

ora (Poglavlje V, vanjski odnosi EU),

3. otvaranje nekoliko novih funkcija - ,,ministra vanjskih poslova Unije*,
predsjednika Evropskog vijec¢a** te osnivanje Evropske sluZbe za vanjsko

djelovanje (ESVD)*,

3 Funkcija ministra vanjskih poslova EU kombinira mandate i ovlasti visokog predstavnika za ZVSP i kome-
sara za vanjske odnose a podrazumijeva i predsjedavanje Vije¢em za vanjske poslove.

34 Osim predsjedavanja sastancima Evropskog vijeca, predsjednik Evropskog vije¢a zaduZen je za organ-
iziranje rada Vijeca ali i predstavljanje Unije na najviSem nivou u kontekstu ZVSP-a.

35 European External Action Service (EEAS), Sluzba je odgovorna eurounijskom ministru vanjskih poslova.
Sastoji se od osoblja iz Sekretarijata Vijeca, Komisije te osoblja sekondiranog iz diplomatskih sluzbi clanica.
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4. prosirivanje tzv. Petersburskih zadataka, vecu fleksibilnost u razvijanju i
implementiranju ESOP-a i osnivanje Evropske agencije za odbranu

(EAO)3.

Dramati¢no odbijanje prihvatanja Ugovora o EU na referendumima u
Francuskoj i Nizozemskoj*” 2005. godine i povlacenje ostalih Clanica iz vec
zapocCetog procesa ratifikacije, proizvelo je ozbiljnu egzistencijalnu krizu
Unije. Euroskepticizam i otvorena antiunijska osjecanja vjestom
manipulacijom politicara u zemljama ¢lanicama opravdana su ,zamorom
od prosirenja“. U praksi Unija se vrlo lako odrekla ambicija da reformira svoj
vanjskopoliticki aparat, a jos lakSe svojih namjera da se u skoroj buduénosti
znacajnije proSiri na Zapadni Balkan i Tursku.?® ProSirenje kao najefikasniji
vanjskopoliticki instrument ali i kao esencijalna komponenta strukturalne
vanjske politike Unije, na taj nacin prebaceno je u drugi plan. Negativne
posljedice nisu se, sreCcom, jednako odrazile na sve oblasti. lako Ugovor o
Ustavu EU nije usvojen, to nije sprijecilo ¢lanice da i bez njega intenziviraju
aktivnosti u sferi ESOP-a i 2004. godine formiraju Evropsku agenciju za

odbranu (European Defence Agency - EDA).

Za vrijeme neformalnog sastanka Evropskog vije¢a u Lisabonu u
oktobru 2007. godine, dogovoreno je usvajanje Ugovora o reformi umjesto
(p)odbacenog Ugovora o EU. Dvije godine kasnije, a pet godina nakon
odbacivanja znatno ambicioznijeg dokumenta, u decembru 2009. godine
na snagu stupit ¢e Ugovor iz Lisabona. ,Lisabonski ugovor predstavlja
najnoviji i, moguce najsmijeliji, korak u procesu institucionalizacije” (M.

36 European Defence Agency (EDA)

37 Obje zemlje dio su originalne Sestorke koja je osnovala EU i imaiju jaku politicku tradiciju prounijskih stavo-
Vva, 5to je rezultatima referenduma dalo specifiénu politicku tezinu u Sirem unijskom kontekstu.

38 Usprkos €injenici da je vrlo jasno otvorila perspektivu buduéeg unijskog &lanstva ovih zemalja na Samitu u
Solunu 2003. godine
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Smith et al., 2016, p. 4). No, u domenu vanjske politike Ugovor iz Lisabona

sacuvat ¢e neka od rjeSenja ponudena ranijim dokumentom.

EVROPSKA UNIJA

UFEU UEU
Unijska metoda Zajednicka vanjska i sigurnos-
na politika
Zajednicka poljoprivredna
politika Evropska odbrana i sigurnost

Jedinstveno trziste

Ekonomska i monetarna
unija

Kohezijska politika
Okolisna politika

Podrucje slobode, sigurnosti i
pravde

Trgovina i razvoj

Druga podrudja politike: npr.
ribolov, transport, socijalna
politika, istrazivanja, edukaci-
ja i trening mladih, kultura,
sport, razvoj, energija

4.2 Postlisabonska konstrukcija EU

Glavna novina odnosila se na formalno prevazilazenje trostubne
strukture ustanovljene Ugovorom iz Maastrichta, pa su sve dimenzije
vanjske politike (viSestrukost) stavljene pod jedno poglavlje (naslov V
Ugovora o EU). Medutim, metode odlucivanja ostat ¢e dvojne, pa ¢e domen

ZVSP-a ostati predmet intergavernalizma, a vanjske akcije i vanjske
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dimenzije unijskih politika komunitarnog metoda. Takoder, vrlo znacajan
korak je i dodjeljivanje pune prave osobnosti EU, Sto je ranije imala samo

Evropska zajednica (¢lan 47. Ugovora o EU).

EVROPSKA KOMISIJA

Zakonodavne inicijative
Izrada godiSnjeg budZeta

EVROPSKI PARLAMENT

Moc¢ ko-odlucivanja
Moc¢ saglasnosti
Konsultacije
Zajednicke budZetske ovlasti

VIJECE MINISTARA
Ovlasti odlucivanja

ZajedniCke budZetske ovlasti

CoRi EESC

Konsultacije
MiSljenje o odredenim primjerima

4.3. Proces donosenja odluka kroz institucije EU (distribucija moci nakon Lisabona)

Drugi sloj inovacija imao je cilj da adresira tradicionalni nedostatak
kontinuiteta, koherentnosti i liderstva u vanjskoj politici EU, pa je
preimenovao, prosirio, ojacao i jasnije definirao poziciju visokog
predstavnika za ZVSP koja ¢e prakticno prerasti u super-funkciju ,4-u-1".
Najprije je iz naziva funkcije izbrisana ZVSP te je visoki predstavnik zaduzen
za ukupnost i viSestruke dimenzije vanjske i sigurnosne politike - visoki
predstavnik za vanjsku i sigurnosnu politiku EU. Promjena naziva
nagovijestila je i dualnost funkcije - visoki predstavnik za vanjsku politiku

preuzeo je i funkciju nekadasnjeg visokog predstavnika za ZVSP i komesara
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Evropske komisije za vanjske odnose. Istovremeno dogovoreno je da visoki
predstavnik bude i potpredsjednik Evropske komisije. Uz to, funkciji visokog
predstavnika za ViSP dodata je i obaveza predsjedavanja Vije¢em za vanjske
poslove, Sto je ranije bila uloga ministra vanjskih poslova drZzave koja
predsjedava EU. Visoki predstavnik za ViSP dobio je, dakle, ovlasti da se bavi
vanjskim ekonomskim odnosima EU (u svojstvu potpredsjednika EK) i
ZVSP-om i to istovremeno kao visoki predstavnik i kao predsjedavajudi
Vanjskopolitickog vijeca. Kao znacajan oblik podrske proSirenom mandatu
visokog predstavnika za ViSP, osnovana je i Evropska sluzba za vanjsko
djelovanje (ESVD/EEAS), a postojeCa mreza delegacija Evropske komisije
Sirom svijeta preimenovana i prestrukturirana u Delegacije EU, te
Lpriklju¢ene” EEAS-u i stavljene u nadleZnost visokog predstavnika. Visoki

predstavnik time je dobio i Cetvrtu funkciju - poziciju Sefa EEAS.

Zadatak vanjskog predstavljanja EU podijeljen je izmedu dvije funkcije
- visokog predstavnika za ViSP i nove pozicije stalnog predsjednika

Evropskog vijeca.

Osim toga, novine su uvedene u domen sigurnosne i odbrambene
politike - Evropska sigurnosna i odbrambena politika (ESOP) preimenovana
je u Zajednicku sigurnosnu i odbrambenu politiku (ZSOP), ugovorno su
regulirani aranzmani koji su do tada funkcionirali vanugovorno, dopunjeni
su Zadaci iz Petersberga, a uvedene odredbe o fleksibilnosti i klauzula o
solidarnosti. Takoder formalno je potvrdeno postojanje Evropske agencije

za odbranu (EDA).

Laursen, medutim, posebno istiCe da se, u suprotnosti s vokabularom
koji potencira ukupnost i koherentnost vanjske politike EU, nisu desili
nikakvi zahvati u sustinu ZVSP-a koji bi je mogli uciniti ,komunitarnijom”
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(Laursen, 2014, p. 18). Ni zahvati u nekadasnjem prvom stubu nisu rezultirali
jaCanjem kapaciteta EU da djeluje kao koherentna sila u medunarodnim
organizacijama poput Ujedinjenih nacija, Medunarodnog monetarnog
fonda ili Svjetske banke (Keukeleire & Delreux, 2014a, p. 58). ,lpak, od
njenog zazivljavanja 1993. godine, EU je ostala kompleksan, ¢ak haotican -
evolutivni miks supranacionalnosti, intergavernalizma i diferenciranih formi
integracija” (Phinnemore, 2016, p. 28), Sto se posebno manifestiralo u njenoj

vanjskopolitickoj komponenti.

Kao i u sludaju implementacije Ugovora iz Maastrichta ni
implementacija lisabonskih rjeSenja nije se odvijala u politicki povoljnom
kontekstu. Do trenutka stupanja novog ugovora na snagu, 1. decembra
2009, splasnut ce i ocekivanja da ¢e nova rjeSenja dinamizirati
vanjskopoliticku dimenziju i Uniju u cjelini (Mahncke & Gstohl, 2012).
Suprotno logici koja je vladala u vrijeme izbora Javiera Solane za visokog
predstavnika za ZVSP na pozicije predsjednika Evropskog vijeca i visokog
predstavnika za ViSP, drzave Clanice postavit ¢e dvije licnosti bez znacajne
medunarodne reputacije - bivSeg belgijskog premijera Hermana van
Rompuya i britansku politicarku s kratkim iskustvom u Evropskoj komisiji na
poziciji komesarke za trgovinu - Catherine Ashton. Zivopisni Van Rompuy
iskoristio je svoja znacajna iskustva u finansijama kako bi izasao nakraj sa
Sefovima drzava i vlada koji su zastupljeni u Evropskom vije€u. Lady Ashton,
medutim, nije imala ni slicno iskustvo ni ekspertizu niti je uspjela izgraditi
svoje mjesto na evropskoj diplomatskoj sceni (Howorth, 2011). Ni segment
ZSOP-a nije imao viSe srece, odlukom tadasnjeg francuskog predsjednika
Nicolasa Sarkozyja da se Francuska vrati u komandne strukture NATO-a,

umanijilo je i interesovanje i podrsku za jacanje ovog segmenta.
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Mandat lady Ashton bit ¢e obiljezen formiranjem i zazivljavanjem
EEAS-a (do 2011. godine), tzv. ,arapskim prolje¢em” te (prvom) krizom u
Ukrajini. U maju 2011. godine predstavljena je nova i ambicioznija Evropska
politika prema susjedstvu pod naslovom ,Novi odgovor na promjene u sus-
jedstvu” koja je donijela nova obecanja i nova sredstva - 1,2 milijarde eura.
ZabiljeZeni su i odredeni uspjesi. Posredovanje u dogovoru Beograda i Pris-
tine 2013. godine (Bache et al., 2016, p. 191), kao i P5+1% pregovori s [ranom
koji su, takoder, 2013. godine rezultirali privremenim sporazumom o iran-
skom nuklearnom programu (Geneva). Te je godine, 1. jula Hrvatska postala
punopravna ¢lanica EU, kao prva i zasad jedina od zemalja Zapadnog Balka-
na koja je iskoristila priliku koju je region dobio na Solunskom samitu 2003.

godine.

Vrijedi spomenuti da je 2012. godine Evropskoj uniji dodijeljena
Nobelova nagrada za mir. Ovo je bio joS jedan laureat koji je izazvao brojne
reakcije i negodovanja, i to najburnije u samoj Evropi. lako je s ove tacke u
vremenu vrlo lako zaboraviti koliko je vazan bio antiratni rezon tokom 40-ih
i 50-ih godina proslog vijeka (Cini & Perez-Solorzano Borragan, 2016, p. 2),
Evropskoj uniji ova prestizna nagrada dodijeljena je upravo zbog uloge u

promoviranju mira, demokracije, pomirenja i ljudskih prava u Evropi.

Druga po redu visoka predstavnica za ViSP, nedovoljno iskusna

italijanska ministrica vanjskih poslova Federika Mogherini, preuzela je mandat

u oktobru 2014. godine. Negativni trendovi i nepovoljne politicke okolnosti

koje su pratile inicijalnu implementaciju Lisabonskog ugovora su se nastavili i

eskalirali. Unija je tokom 2015. godine tesko pogodena migrantskom krizom
39 P+1“formula je koja se odnosi na angaZman pet stalnih €lanica Vije¢a sigurnosti UN-a (SAD, Kina, Rusija,
Francuska, Velika Britanija) i Njemacke u diplomatskim pregovorima s I[ranom oko nuklearnog programa.
Formula je negdje poznata i kao ,,E3+3" Sto je referenca na tri evropske i tri neevropske sile ukljucene u

proces od 2006. godine.
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koja je otkrila duboka neslaganja izmedu drZzava clanica, ugrozila slobodu
kretanja na teritoriji EU i dovela u pitanje jednu od temeljnih vrijednosti EU -
medusobnu solidarnost. Citav niz drZava, uglavhom ¢&lanica iz kruga
proSirenja 2004, prolazi kroz ozbiljnu demokratsku regresiju, a populisticka
plima postepeno se podiZe sa strane krajnje desnice i Cija se netrpeljivost
obrusava i na zvanicni Brisel. No, ako je 2015. godina bila loSa za EU, 2016. se
pokazala joS gorom - Brexit i izbor potpuno ignorantnog i nepredvidivog
Donalda Trumpa za americkog predsjednika, stavili su EU pred dotad najvece

izazove.

Jedan od odgovora ponuden je vrlo brzo nakon britanskog
referenduma, vec¢ u junu 2016. godine na sastanku Evropskog vijeca. Visoka
predstavnica Mogherini prezentirala je svoju strategiju - Globalnu strategiju
EU za vanjsku i sigurnosnu politiku (EU Global Strategy - EUGS) sa simboli¢nim
naslovom - ,Zajednicka vizija, zajednicka akcija: jaCa Evropa“(Shared Vision,
Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s
Foreign and Security Policy, 2016). Strategija je definirala pet prioritetnih oblasti
djelovanja - sigurnost Unije, otpornost drzava i drustava, integrirani pristup
sukobima, saradnju s regionalnim mehanizmima i globalno upravljanje za 21.
vijek. Kako je implementacija EUGS podrazumijevala i donoSenje novih i
reviziju prethodno usvojenih strategija, Evropska komisija u februaru 2018.
godine predstavila je i novu EU strategiju za proSirenje. Nazalost, kako je
Lehne upozoravao podsjecajuci na historiju vanjskopoliticke dimenzije EU
.koja obiluje laznim pocecima i neispunjenim obecanjima“(Lehne, 2017), ovi
napori nece dati Zeljene rezultate. Ipak, Mogherini je vrlo dobro prepoznala
rizike, jer, kako i stoji u EUGS: "Zivimo u vremenima egzistencijalne krize,

unutar i izvan Evropske unije. Nasa Unija je pod prijetnjom. Nas evropski

90



projekat koji je donio nezapamdcen mir, prosperitet i demokratiju, dovodi se
u pitanje." (Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy
for the European Union’s Foreign and Security Policy, 2016, p. 13)

4.8. DVADESETE - DECENIJA IZAZOVA

Dvadesete godine 21. vijeka pokazuju se kao prijelomna decenija za EU.
Obiljezena je nezapamdcenim izazovima koji testiraju njenu otpornost,
jedinstvo i strateSku prilagodljivost, ali i mogucénost funkcioniranja sa 27
Clanica. Od suocavanja s globalnom pandemijom COVID-19 i njenim dubokim
ekonomskim posljedicama, do navigacije kroz sloZzenosti Brexita i borbe
protiv klimatskih promjena, EU suofava se s nizom znacajnih prepreka.
Medutim, niSta se po svojoj zahtjevnosti ali i transformativnhom efektu ne
moZze mijeriti sa joS jednim ratom na evropskom tlu - ruskoj agresiji na
Ukrajinu, koja je dramati¢no preoblikovala vanjsku i sigurnosnu politiku EU.
Kao da to samo po sebi nije dovoljno, EU Ce se unutar sebe suociti s ozbiljnim
unutarnjim podjelama koje je podgrijala demokratska regresija pojedinih
Clanica i porast populizma ali i znacajne prijetnje kibernetickoj sigurnosti i
produbljivanje potrebe za koordiniranom migracijskom politikom. Tragajuci
za odgovorima na ove izazove, EU se jednako morala posvetiti brizi o zdravlju
i ekonomskom blagostanju svojih gradana, ali i pokusati redefinirati svoju

ulogu na globalnoj sceni, tezedi vecoj strateSkoj autonomiji.

Kada je u decembru 2019. godine bivsa njemacka ministrica odbrane
Ursula von der Leyen preuzela duznost predsjednice Evropske komisije, nije
mogla ni pretpostaviti kako ¢e se sudbina poigrati s njenim rijeCima i

namjerama. Naime ne slutedi Sta ¢e se sve desiti tokom njenog mandata, ona
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je najavila da ¢e voditi "geopoliticku Komisiju", naglasivsi da ¢e se Komisija
znacajno fokusirati na vanjske akcije (“Meet von Der Leyen’s ‘Geopolitical

m

Commission™, 2019). S tim ciljem osnovat e i poseban mehanizam unutar EK
pod nazivom "Vanjska koordinacija" kako bi efikasnije integrirala vanjske i
unutrasnje politicke napore. Ovaj potez bio je usmjeren na jaCanje uloge EU
na globalnoj sceni, osiguravajud¢i da Evropa moZe biti proaktivni geopoliticki
akter. Njen pristup oznacio je strateski pomak prema pojacavanju utjecaja EU
u medunarodnim poslovima. Mnogi su ve¢ tada izrazili sumnje u pogledu
realizacije te vizije, imajudi u vidu politicku stvarnost unutar EU, ne samo u
kontekstu neslaganja ¢lanica vec i zbog potencijalnih sukoba oko koordinacije
politika zbog preklapanja portfelja i rizika od sukoba interesa medu samim
komesarima (“New EU Commission Aims to Respond to Global Challenges”,
2019). Novina je bila i sama Cinjenica da je predsjednica EK postavila
vanjskopoliticke prioritete u vrh svoje agende. To nije nagovijestilo samo njen
ulazak na teren vanjskopolitickog predstavljanja EU vecC i kasnija neslaganja

izmedu razlicitih funkcionera unutar EU u Cije zadatke, takoder, spada

vanjskopoliticko predstavljanje EU.

Brexit realiziran u januaru 2020. godine, predstavljao je prvi znacajan
izazov u politickom i ekonomskom smislu. Pregovaracki stav EU, iako ¢vrst,
Cesto se smatrao nefleksibilnim, potencijalno doprinoseci napetim odnosima
sa Ujedinjenim Kraljevstvom. Odlazak Ujedinjenog Kraljevstva iz EU u januaru
2020. godine okoncao je decenije ekonomskog i politickog partnerstva, Sto ¢e
dovesti do poremecaja u trgovini i pravnih neizvjesnosti za obje strane.
Neposredne posljedice uklju€ivale su smanjenje obima trgovine izmedu UK i
EU clanica, koje su dodatno pogorSane novim tarifama i kontrolama na

granicama Sto je poremetilo uspostavljene lance opskrbe. EU je odgovorila
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pregovaranjem o Sporazumu o trgovini i saradnji EU-UK koji je stupio na
snagu godinu dana kasnije. Njegov cilj bilo je uspostavljanje novog
ekonomskog odnosa EU i UK, definiranje uvjeta za slobodnu trgovinu robom
i nekim uslugama, ali beneficije nisu bile ni priblizno izdasne kao prethodni
aranzmani pod clanstvom u EU. EU je takoder uspostavila mehanizme za
ublazavanje utjecaja na regije i industrije koje su najvise pogodene Brexitom
kroz svoj Brexit Adjustment Reserve, fond dizajniran da pomogne

poslovanjima da se prilagode novim trgovinskim uvjetima.

Zdravstvena kriza izazvana pandemijom COVID-19 koja je pocela u
martu 2020. godine dovela je cijeli svijet u situaciju bez presedana. Nakon
inicijalnog nesnalazenja, suspendiranja Schengenskog ugovora na temelju
zastite javnog zdravlja, prakticnog zatvaranja granica i okretanja drzava
Clanica samima sebi i svojim, uglavhom, nedovoljnim resursima za
zdravstvenu krizu ovih razmjera, EU ce iskazati puno viSe spretnosti u
kasnijim fazama kad je trebalo razviti, nabaviti i distribuirati vakcine.
Pandemija je potakla reevaluaciju mjera zdravstvene sigurnosti, znacajnu
finansijsku podrsku drzavama clanicama, olakSavanje kupovine vakcina i
poboljSanje pripremljenosti javnog zdravstva (Wolff & Ladi, 2020). Komisija je
pregovarala i osigurala preko 2 milijarde doza vakcina sto je stvorilo jedan od
najvecih kontingenata vakcina protiv COVID-19 na svijetu. Ova strategija ne
samo da je omogucila koordiniranu distribuciju Sirom drzava clanica vec je
osigurala da manje zemlje i partneri EU dobiju dovoljne koli¢ine. Ovo
razdoblje testiralo je otpornost EU i fleksibilnost u upravljanju krizama, ali i
naglasilo potrebu EU da ojaca meduzavisnost kako bi se odrzala regionalna
sigurnost (Savitri, 2022). Evropska komisija ¢e se, takoder, baviti jacanjem

zdravstvenih sistema (5,1 milijarda EUR za EU4Health), podrskom za
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ublazavanje rizika od nezaposlenosti u hitnim slucajevima (100 milijardi eura
za SURE inicijativu), kao i otklanjanjem posljedica ekonomske recesije (750
milijardi eura za NextGenerationEU), te poboljSanjem digitalne infrastrukture
i jaCanjem zelenih kapaciteta (European Green Deal i paket Fit for 55%).
Postizanje klimatske neutralnosti Evrope do 2050, reguliranje cijene ugljika,
promjene u strukturi investicija i podrska ranjivim populacijama u procesu

dekarbonizacije bit ¢e u temelju ovih napora (Claeys et al., 2019).

Na sami vrh agende Komisija Ce staviti poboljSanje tehnoloskog suve-
reniteta Evrope Sto ukljucuje prijedloge o digitalnoj tehnologiji i strategije za
smanjenje ovisnosti o zemljama izvan EU (“New EU Commission Aims to
Respond to Global Challenges”, 2019). Kasnije ¢e EU usvoijiti i zakon o cyber
sigurnosti kako bi ojacala ukupnu cyber otpornost EU i njenih gradana te
uspostavila okvir za certifikaciju cyber sigurnosti u digitalnim proizvodima,
uslugama i procesima. Kako se migracijska kriza nije ni smirila ni smanijila, EU
se fokusirala na jacanje uloge Frontexa, Evropske agencije za granicnu i
obalnu strazu, gradedi njegove kapacitete za izvodenje operacija potrage i
spaSavanja te koordinaciju s drzavama clanicama u upravljanju dolascima.
Nakon viSegodisnjih pokusSaja i prepiranja, Evropski parlament i Vijece usvojili
su Novi Pakt o migracijama i azilu (Pact on Migration and Asylum - European
Commission, 2024) u decembru 2023. godine.*' Stvarna primjena mjera nave-
denih u paktu oCekuje se 24 mjeseca nakon stupanja na snagu, tj. do aprila
2026. Sto drzavama ostavlja vrijeme za prilagodbe i za uskladivanje s novim

uredbama i sistemima utvrdenim u paktu.

lzazovi s kojima se Evropska unija suoCavala pocetkom 2020-ih bili su

40 Kljuéne komponente uklju€uju zna&ajno povecanje upotrebe obnovijive energije, smanjenje emisija
staklenickih plinova za najmanije 55% do 2030. godine u odnosu na nivoe iz 1990. godine, velika ulaganja u
zelene tehnologije i aZuriranje kljucnih zakona EU kako bi se osigurala uskladenost s klimatskim ciljevima.
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raznovrsni, ukljuCuju¢i ekonomske padove, zdravstvene krize te duboke
politiCke i sigurnosne poremecaje. Svaki od ovih izazova potakao je EU da se
suoCi sa svojim manjkavostima i napravi znacajne strateSke reforme i

inovacije u politikama.

Vanjska politika EU u 2020-im godinama obiljezena je strateskim
zaokretom prema vecoj autonomiji u medunarodnim odnosima.
.Geopoliticko obecanje” koje je dala Von der Leyen, postat Ce, naime, prijeka
potreba. Odnosi s velikim silama poput SAD-a, Rusije i Kine rekalibrirani su, a
EU je bila primorana raditi viSe na jaCanju svoje strateSke autonomije,
posebno u sektorima odbrane i tehnologije, kako bi smanjila zavisnost od
vanjskih faktora. Uspostavljanje Evropskog fonda za odbranu kljucan je korak
u tom smijeru, podrzavajudi kolaborativne projekte u istrazivanju odbrane i
razvoju odbrambenih sposobnosti. Ruska agresija na Ukrajinu ponovo je,
nakon 90-ih, dovela rat na evropsko tlo, ali i razotkrila neuspjeh Evropske
politike prema susjedima, manjkavosti u sigurnosnoj arhitekturi regije te
energetsku ovisnost od Rusije. Da bi podrzala Ukrajinu, EU je mobilisala Sirok
spektar resursa pruzajuc¢i vojnu i ekonomsku pomoc¢ te neophodnu
humanitarnu podrsku. Evropski mirovni mehanizam bit ¢e uveden kao
osnovni instrument za pruzanje vojne opreme i podrsku ukrajinskim
oruZzanim snagama. Takoder, EU vrlo brzo uvest ¢e sveobuhvatne sankcije
koje su ciljale klju¢ne sektore ruske ekonomije, ukljucujuci finansije, energiju i
odbranu. Rat u Ukrajini potaknuo je EU na znacajne korake u integraciji,
posebno u obranii energiji. Takoder, otkrio je postojece slabosti u upravljanju
EU kao Sto su donosenje odluka pod pravilom jednoglasnosti i finansijska
ograniCenja. Rat je zahtijevao kreativne mehanizme finansijske podrske

poput Evropskog mirnodopskog instrumenta i Instrumenta makrofinancijske
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pomodi, vracajuci na scenu fiskalni kapacitet EU (Fabbrini, 2022).

Rat u Ukrajini ubrzat ¢e i napore EU da poboljSa svoju energetsku
sigurnost. Inicijative za diverzifikaciju izvora energije, povecanje upotrebe
obnovljive energije i smanjenje ukupne potroSnje energije postali su prioriteti
nulte kategorije, a uz smanjenje ovisnosti ostaju vazne i u kontekstu

ostvarivanja dugorocnih ciljeva odrzivosti.

lako je odgovor bio i brz i poprilicno sveobuhvatan, Komisija je Cesto
izgledala reaktivno umjesto proaktivno, boredi se s internom koordinacijom
i suoCavajuci se s optuzbama da nije u potpunosti shvatila socioekonomske

realnosti svojih raznolikih drzava Clanica.

S obzirom na dominantnu ulogu koju je u ovim deSavanjima imala
Komisija i njena predsjednica, tek na ovom mjestu spomenu¢emo Josepa
Borrella, prvo lice EU za vanjsku i sigurnosnu politiku i potpredsjednika
Komisije. Vodenje odnosa s Rusijom postat e klju¢ni dio njegovog mandata.
Njegova posjeta Moskvi u februaru 2021. godine*? gdje je ostavio dojam
nespremnosti i slabosti, generalno je ocjenjena kao kolosalan diplomatski
neuspjeh ali i ilustracija strateSke nemoci EU (“A Predictable Mistake”, 2021;

“Borrell Defends Controversial Russia Trip, Threatens Sanctions”, 2021).

U velikoj mjeri dojam ce popraviti brza i odlu¢na reakcija nakon

poCetka rata. Ve¢ u martu 2022. godine Evropska sluzba za vanjsko

42 Borrell se nasao u nezgodnoj situaciji na zajednickoj konferenciji za novinare gdje ga je kritikovao domacin,
ruski ministar vanjskih poslova Sergej Lavrov, nazvavsi EU "nepouzdanim partnerom". Ova optuzba i op¢eni-
to postupanje tokom posjete izazvali su Siroko neodobravanje u EU, jer se smatralo da Borrell nije bio
pripremljen za agresivne taktike koje su koristili Lavrov i ruski mediji. Odnosi EU i Rusije bili su zategnutii prije
same posjete, jer su trojica EU diplomata prethodno protjerani iz Rusije zbog prisustva na demonstracijama
organiziranim u znak podrSke zatvorenom opozicionom lideru Alekseju Navalnom. Borrell je branio svoju
odluku o posjeti Moskvi, tvrdeci da je bilo neophodno izravno prenijeti zabrinutosti EU i ispitati moguénost
vodenija razgovora. Kritike su bile posebno glasne u Evropskom parlamentu gdje nije bilo razumijevanja za
realizaciju posjete u takvim okolnostima, a Borellu je zamjereno i to Sto, kad je ve¢ otiSao, nije bio odlucniji u
osudi ruskih akcija, ukljucujuci postupanje prema Navalnom i Sire pitanje kr3enja ljudskih prava.
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djelovanje (EEAS) predstavila je Strateski kompas (Strategic Compass for
Security and Defence | EEAS, 2022), revolucionarni dokument usmjeren na
jaCanje sigurnosnih i odbrambenih sposobnosti EU do 20230. godine. Ova
inicijativa predstavlja znacajan korak u definisanju koherentne i ujedinjene
strateSke vizije za vanjske akcije EU, posebno kao odgovor na eskalirajuce
globalne prijetnje i izazove. Strateski kompas strukturiran je oko Ccetiri
glavna stuba: Djelovanje, Sigurnost, Investicije i Partnerstvo. Ovi stubovi su
koncipirani s namjerom jacanja kapaciteta EU da odlucnije djeluje u
medunarodnim poslovima, osigura svoje okruzenje, investira u
odbrambene sposobnosti i saraduje s klju¢nim saveznicima. Dokument
iznosi  specificne akcije, ukljuCuju¢i razvoj mehanizma za brzo
rasporedivanje do 5.000 vojnika za operacije upravljanja krizama, povecanje
otpornosti na cyber prijetnje i povecanje investicija u odbrambena
istrazivanja i razvoj (R&D). Nova strategija bila je itekako potreban korak ka
vecoj strateSkoj autonomiji i uspostavi bolje strukturiranog okvira za
odbrambene inicijative EU. Ujedno, ovo je prva zajednicka procjena prijetnji
medu drzavama ¢lanicama i kao takva predstavlja napredak ka zajednickoj
strateSkoj kulturi. Kompas definira i konkretne obaveze za poboljSanje
sistema brzog reagovanja ZSOP do 2025. godine, od operativnih sredstava
do odlucivanja. Takoder, vrlo jasno okrenut je kurs Unije ka njenoj ulozi u
izgradnji sigurnosti i zajednicke otpornosti, pogotovo u kontekstu
suprotstavljanja hibridnim prijetnjama, dezinformacijama i cyber napadima.
Sto se tice slabosti Strate$kog kompasa, sigurnost se i dalje interpretira u
kljucu ekonomskih interesa. Dokument zanemaruje pitanja energije, hrane,
tehnologije, prisilnog raseljavanja, a ne precizira ni kako osigurati resurse u
uvjetima otezanog snabdijevanja. Medu ozbiljnim kritikama izdvaja se i
zapostavljanje pomorske sigurnosti na Baltiku, Crnom moru i Mediteranu,
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te pretpostavka odrzavanja statusa quo u odnosima s Kinom. Vojni nivo
ambicija ostao je nizak, jer predvideni scenariji za brzo rasporedivanje
kapaciteta uklju€uju svega 5.000 vojnika.*® Institucionalni okvir EU za
upravljanje krizama i Integrirani politicki odgovor na krize, koji su ozbiljno
zakazali u predvidanju i pripremi za evakuaciju iz Kabula (Afganistan), nisu
revidirani. Nema ni prijedloga koji idu tragom daljeg institucionalnog

razvoja.

Prve reakcije bile su tek umjereno optimisticne, istiCu¢i nedorecenosti
i nedostatke u pogledu jasnih mehanizama implementacije, te otvorenih
sumnji u sposobnost EU da finansira i do kraja iznese inicijative koje Kompas
predlaze, pogotovo u odnosu na budZete za odbranu drZzava clanica.
Naglasak koji Kompas stavlja na strateSku autonomiju otvara pitanje odnosa
EU i NATO-a. Naravno, u aktuelnom kontekstu transatlantski savez
integralni je dio sigurnosne arhitekture Evrope, no u svijetlu moguceg
ponovnog izbora Donalda Trumpa za americkog predsjednika na izborima u

novembru 2024, strateSka autonomija je mozda i neminovnost.

Uz velike strateSke dileme i nedoumice i Unije i ¢lanica, te inheretna
neslaganja medu drzavama ¢lanicama u pogledima na medunarodne krize i
nacine njihovog rjeSavanja, pojacan medunarodni angazman glavnih aktera
vanjske politike EU - predsjednice Komisije Von der Leyen i visokog
predstavnika za vanjsku i sigurnosnu politiku na povrsinu je izbacio i njihova
medusobna neslaganja, ne samo li¢na vec i duboko politicka i ideoloska, Sto
nije bilo primjetno u ranijim sazivima Komisije. To je posebno doSlo do

izraZaja u potpuno razli¢itim odgovorima na posljednju u nizu velikih kriza -

43 Helsin3ki glavni cilj (Helsinki Headline Goal) iz 2003. godine, npr., predvidao je moguénost rasporedivanja
60.000 vojnika za 60 dana.
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izraelsko neselektivno uniStavanje Gaze u znak odmazde za teroristicki
napad na lzrael od 7. oktobra 2023. Stav EU-a prema dogadajima u Gazi nije
neupitno pro-izraelski, iako je Von der Leyen prvobitno izasla upravo s
takvim stavom Sto je i izazvalo burne reakcije - najprije samog Borella
(Staunton, 2023) ali i osoblja EU institucija (“Ursula von Der Leyen Responds
to Protest Letter by EU Staff on Israel-Gaza War”, 2023). Lideri nekih ¢lanica
kao $to su Spanija, Irska i Belgija dali su vrlo jasne izjave u kojima kritikuju
zlocine koje Izrael ¢ini nad civilima. Visoki predstavnik Borrell vec je u prvim
danima upozoravao da potpuna blokada Gaze od strane lIzraela protivna
medunarodnom pravu. U istoj izjavi Borrell je rekao da Izrael ima pravo da
se brani, ali da to mora Ciniti u skladu s medunarodnim pravom, kao i da su
neke odluke izraelske vlade bile suprotne tome (Gray, 2023). Takvom ce se
kursu Von der Leyen pridruziti kasnije, iako je ostao dojam da je ona,
etabliravsi se ranije kao prvo lice EU, ,ohrabrivala, a ne obuzdavala” Izrael
(Konecny, 2024). Dok su rukovodstvo EU i clanice proteklih mijeseci
podijeljeni cak i oko zahtjeva za prekidom vatre, EU ostaje involvirana u
humanitarne napore koji stanovnistvu ne garantiraju ni puko prezivljavanje
(Statement by High Representative Josep Borrell and Commissioner for Crisis
Management Janez Lenarcic on Famine in Gaza - European Commission,
2024)*. Unija, takoder, organizira i dostavu hrane putem letova

humanitarnog vazdusnog mosta za stanovnike Gaze.

44 U 2024. godini EU je izdvojila viSe od 125 miliona eura humanitarne pomoci za Palestince u potrebi, od éega
je viSe od 50 miliona eura posebno namijenjeno za pomoc u hrani te za pokrivanje zdravstvenih i ostalih
osnovnih potreba. Dodatnih 68 miliona eura se rasporeduje za podrSku Palestincima unutar Gaze i Sirom
regije, primarno za hranu i zdravstvene potrebe.
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4.9. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Na osnovu ovog pregleda historije VPEU-a moze se izvuci nekoliko zakljucaka
relevantnih za tezu o kvalitativno drugacijem, postnacionalnom karakteru
vanjske politike EU te o njenim ograni¢enjima i mogucnostima. | sam
integracijski proces, u jednakoj je mijeri, i uspjeSan projekt strukturalne
vanjske politike SAD-a nakon Drugog svjetskog rata, i rezultat aktivnhog
pristajanja clanica na novi vanjskopoliticki kontekst razvoja medusobnih

odnosa.

Nadalje, bez obzira na Cinjenicu da se formalno-pravno sve do Ugovora
iz Maastrichta 1992. evropski integracijski proces fokusira na ekonomska
pitanja, vanjskopoliticka dimenzija Unije razvijana je i u tom periodu,
pogotovo u kontekstu donoSenja evidentno vanjskopolitickih odluka u sferi
vanjske trgovine. | u ranim fazama razvoja vanjskopoliticke dimenzije, u koje
spada mehanizam Evropske politicke saradnje, moguce je detektirati
odredene tendencije koje govore u prilog tezi da vanjska politika nije tek
nusprodukt ekonomskih integracija ve¢ vrlo svjesno planirana politika i
aktivnost koja, osim vanjskopolitickih, ima i vrlo jasne i prepoznatljive
integracijske, interrelacijske i ciljeve u vezi sa izgradnjom zajednickog unijskog

identiteta.

Uspostavljanje ZVSP-a izuzetno je znacajan trenutak u historijatu
VPEU-a. Aktivnosti Unije i ¢lanica u postmaastrichtskom periodu, kako je i
obrazlozeno u ovom poglavlju, jasno su pokazali da se VPEU ne moze
reducirati na ZVSP smjeSten u drugi stub unijske konstrukcije. Razvoj opcih

strategija prema drugim regionima, koje su involvirale sva tri stuba, i
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globalizacija vanjskopoliticke agende EU, usprkos inicijalnim neuspjesima
ZVSP-a, oditi su primjeri afirmiranja novog vanjskopolitickog mehanizma -
interregionalizma. Clanice se moZda i nisu mogle usaglasiti u vezi s pojedinim
konkretnim vanjskopolitickim pitanjima i akcijama, Sto je posebno negativno
utjecalo na razvoj kapaciteta i kredibilitet ZVSP-a, ali su svakako shvatale i
prihvatale Cinjenicu da interregionalni pristup zahtijeva animiranje unijskih
kapaciteta koji znatno nadmasuju individualne kapacitete clanica. Trendovi u
razvoju interregionalnih mehanizama saradnje i uspjeh procesa prosirenja,
pomogli su profiliranju joS nekih dimenzija unijske vanjske politike, a kojima
se konvencionalna vanjska politika rijetko moze pohvaliti, prije svega,
normativnim i vrijednosnim efektom, Sto ¢e kasnije biti i posebno

obrazlozeno.

Ugovor iz Lisabona, do izvjesne mijere, konsolidirao je i ojacao
kapacitete Unije na vanjskopolitickom planu. lako su najvedi izazovi
funkcionalnosti, dualnost rezima odlucivanja i paralelizam vanjskih politika
drzava clanica ostali netaknuti, lisabonski poredak stavio je u jedan okvir
razliCite aspekte vanjske politike EU i njihove instrumente, te napravio
znacajan korak u pravcu bolje koherentnosti, kontinuiteta i ucinkovitosti. No,
u istom periodu i svijet se promijenio, ali ne nabolje. Razvoj dogadaja na
medunarodnoj sceni, ali i izazovi na unutarnjoj EU sceni, ne samo da
oteZavaju realizaciju ambicioznih strukturalnih vanjskopolitickih ciljeva koje
EU promovira u svojim strategijama vec prijete temeljima i integracijskim

postignucima ostvarenim u proteklih Sest decenija.

Razvoj vanjske politike Evropske unije Ziv je proces koji se odvija pred naSim
ocima slijededi neke ve¢ uhodane mehanizme i pravce, ali i otvarajuci nove dimenzije

u skladu s potrebama aktuelnog trenutka i ovisno o razvoju dogadaja na
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medunarodnoj sceni. To ¢e se posebno potvrditi u ovoj deceniji u kojoj se EU suocila
S nezapamcenim izazovima. Kao i u nekim prethodnim situacijama, mozemo
posviedoCiti da je razvoj vanjskopoliticke komponente, pogotovo u
formalno-pravnhom smislu, najceS¢e reaktivnog karaktera, dok se proaktivna
dimenzija posebno isticala u postnacionalnom, strukturalnom smislu, ciji su efekti
dubinski, dalekosezni i dugorocni. Tesko je redi, naravno, kako Ce se stvari razvijati
dalje, no ,evropske drzave jednog bi dana i mogle usvojiti potpuno integriranu
vanjsku politiku s ciliem stvaranja istinske unije” (Gordon, 1998, pp. 165-166). S
obzirom na neposredne sigurnosne izazove ali i izvjesno nepovoljne globalne
trendove marginalizacije Evrope, odgovor se mora potraZiti upravo u unutarnjem

konsolidiranju EU te jednako konsolidiranom pristupu prema vanjskim akterima.

Koji su klju¢ni historijski dogadaji oblikovali razvoj vanjske politike
EU?

Kako su najvazniji ugovori i reforme utjecali na evoluciju vanjske i

odbrambene politike EU?

Koje su glavne promjene koje su donijeli Maastrichtski, Amsterdam-

ski i Lisabonski ugovor u vanjskoj politici EU?

Kako evolucija vanjske politike EU odrazava promjene u medunar-

odnom sistemu?

Da li EU na planu vanjske i odbrambene politike djeluje reaktivno ili

strateski i planski?
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PRETPOSTAVKE ZA RAZUMIJEVANJE VAN)SKE POLITIKE EU

5.1. Evropsko vijece
5.2. (Vanjskopoliticko) Vije€e (ministara)
5.3. Podstruktura (Vanjskopolitickog) Vijeca
5.4. Predsjedavanje Vijecem EU

5.5. Visoki predstavnik/ca za vanjsku i sigurnosnu politiku EU i pot-

predsjednik/ca Evropske komisije
5.6. Evropska sluZba za vanjsko djelovanje
5.7. Evropska komisija
5.8. Evropski parlament
5.9. Evropski sud pravde
5.10. Ostali akteri vanjske politike EU

5.11. Mogucnosti i ograni€enja klju€nih aktera

Autori Keukeleire i MacNaughtanova (Keukeleire & MacNaughton, 2008, p.
66) opisali su institucionalni mehanizam Unije kao ,jedinstven po imenu,
dvojan po rezimu (odlucivanja) i viseslojan po prirodi“, Sto odgovara opisu

stanja i nakon Lisabona. SloZzenost ovog sistema nije potrebno posebno
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naglasavati, jer je i potpunim laicima u oblasti vanjskopoliticke analize jasno
da institucionalni okvir vanjske politike Unije, makar i u Cisto kvantitativnom
smislu, mora biti sloZeniji od onog kakav se moZe sresti na nacionalnom
nivou, bez obzira na to koliko sloZen sistem i vanjskopoliticki rezim jedna
drZzava moze imati. On ukljuCuje razlicite institucije EU, svaku u specificnoj

oblasti i sa specificnim nadleznostima, te 27 drZzava Clanica.

5.1. Institucionalni okvir vanjske politike EU - osnovna verzija

Komunitarni metod Intergavernalni metod
vanjske akcije Z\SP
vanjske dimenzije unutrasnjih politika ZSP
Komisija stratesko liderstvo Evropsko
implementira, > SRR R vijece
upravilja budZetom
Y\\ 2 7 ]
Q-
’ & !
'4 (9011’ .
S Visoki > ’
QU . \'
\é\, S predstavnik/ca . '
S v | =
N 'R (]
N\ Va o
‘ EEAS D -
4 V= (o
’ S '
” \\ % .CE. .
'4 \ < .
’ \ 0
g \ B /
Parl Vijece
arlament | » odlucuje i koordinira nacionalne politike
ko-odlucuje
ili daje saglasnost
Sud pravde
rjesava pravne sporove

Izvor: (Keukeleire & Delreux, 2022, p. 79)

e



lako se radi o tek osnovnoj verziji, detaljno razradena tabela nalazi se na
kraju ovog poglavlja, tabelu iznad mozda je najbolje rezimirati ovako:
LImajudi u vidu kompleksnost sistema - razli¢ite uloge koje imaju akteri
ovisno o politici i konkretnom pitanju, zasebnim agendama institucija i
institucionalnim ratovima - zapravo je vrlo impresivno da EU uspijeva razviti
bilo kakvu vanjsku politiku” (Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 93). Ipak,
poznavanje institucionalnog okvira i ucesnika vanjskopolitickog procesa
neophodno je svima koji ulaze u interakciju s njim, a intencija ove knjige
jeste da ga detaljno predstavi i pojasni. Najprije treba istaci dvije napomene.
Prvo, institucionalni okvir VPEU-a, nije samo drugaciji u kvantitativnom vec
svakako i u kvalitativnom smislu. Drugo, medu aktere vanjske politike EU
neizostavno spadaju i drzave clanice, no njihov slozeni i dvosmjerni odnos s

vanjskom politikom EU bit ¢e razmatran u okviru posebnog poglavlja.

Prije nego u nastavku budu predstavljeni akteri pojedinacno, nuzno
je jos pojasniti opci okvir njihovog djelovanja. Institucionalni okvir definiran
je Ugovorom iz Lisabona a na osnovu prethodnih rjeSenja iz Maastrichta
(1992) i Amsterdama (1997). Potjecudi iz drugog stuba maastrichtske verzije
EU, ZVSP pripada, prema nacinu odlucivanja, rezimu meduvladine saradnje.
Lisabonsko insistiranje na jedinstvenom okviru VPEU-a, ¢ak i u formalnom
smislu, potvrduje jednu od polaznih pretpostavki ove knjige - da je VPEU
znatno Siri pojam od ZVSP-a. Buducdi da se vanjska politika EU ne iscrpljuje
samo u ZVSP-u, ni sve odluke u ovoj sferi ne donose se metodom
meduvladine saradnje. ViSestrukost vanjske politike poseban je izazov, jer
ukljucuje veliki broj institucija EU u razli¢itim ulogama, ovisno o politici i
pitanju, a nerijetko se unutar iste institucije o vanjskopolitickim pitanjima

odlucuje i glasa na razlicite nacine. Poglavlje koje slijedi predstavlja




pojedinacno glavne institucije EU u kontekstu njihovih uloga u oblikovanju i

odlucivanju o vanjskopolitickim pitanjima EU.

5.2. Meduviadine institucije EU

Evropsko vijece
Samiti Sefova drzava i vlada

Vije€e ministara
Sastoji se od predstavnika svake drZave na ministarskom nivou, odobreni
od strane vlade drZava ¢lanica. Sastaju se u 10 razlicitih konfiguracija.

Komitet stalnih predstavnika (COREPER)

Komitet stalnih predstavnika cine stalni predstavnici (ambasadori i zamjenici
ambasadora) iz drZava clanica EU- sastaju kao COREPER | i COREPER II.

Oni pripremaju posao za sastanak ministara.

Podstruktura Vijeca - Pripremna tijela

COREPER samostalno se sprema za mali broj specijaliziranih komiteta, kao Sto

je poljoprivreda i trgovinska politika. Na nizem nivou postoji vise od 150 komiteta
i radnih grupa za specijalizirana pitanja.

Predsjedavanje
Sestomjesecno rotirajuce predsjedavanje VijeCem koje obavljaju drzave clanice.

Sekretarijat
Clanica koja predsjedava vodi i Sekretarijat. Osoblje Sekretarijata broji
3000 ¢lanova.

lzvor: (Bache et al., 2016, p. 250)
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5.1. EVROPSKO VIJECE

lako je sazivanje samita Sefova drzava i vlada clanica prisutno u
praksi od samih zacetaka eurounijskog integracijskog procesa, Evropsko
vije¢e (European Council)*® uvedeno je u ugovore tek Jedinstvenim
evropskim aktom iz 1986. godine, a formalno je postalo jedna od glavnih
institucija EU tek s Ugovorom iz Lisabona. Evropsko vijece (EV) je kljucni
organ Unije koji utvrduje opce, strateSke smjernice vanjske politike EU.
Cine ga Sefovi drZava i vlada ¢lanica, predsjednik Evropske komisije i visoki
predstavnik za ViSP. Nakon usvajanja Lisabonskog ugovora, ovim tijelom
predsjedava stalni predsjednik Evropskog vijeca koji ima i najvisu funkciju
predstavljanja Unije u oblasti ZVSP-a. Predsjednik EV predstavlja EU na
najvisim medunarodnim skupovima i samitima, poput G7 ili G20, a
nerijetko ga prati i predsjednik Evropske komisije, jer teme obic¢no
prevazilaze domen ZVSP. To zna biti veoma stresno za protokol domacina,
kao Sto se moglo vidjeti u aferi ,sofagate¢ (Stevis-Gridneff & Gall, 2021),

ali neka su pravila ipak ustanovljena (Novaky, 2021).

Uvodenjem stalne funkcije predsjednika, napuStena je praksa

prema kojoj je drzava predsjedavanja bila zaduzena za diplomatsku i

45 Evropsko vijece ne smije se mije3ati s drugim tijelom EU - Vijeéem (ministara) EU, niti s drugom medunar-
odnom organizacijom pod nazivom Vije¢e Evrope (Council of Europe).

“6|ncident 'Sofagate' odnosi se na diplomatski faux pas koji se dogodio tokom posjete predsjednice Evropske
komisije Ursule von der Leyen i predsjednika Evropskog vije¢a Charlesa Michela Ankari, Turska, 6. aprila
2021. godine. Incident je privukao zna€ajnu paznju zbog protokolarnog propusta i pitanja rodne ravno-
pravnosti. Tokom posjete dva predsjednika EU-a sastali su se s turskim predsjednikom Recepom Tayyipom
Erdoganom. Medutim, po dolasku u tursku predsjedni¢ku palatu, samo su dvije stolice bile dostupne za troje
lidera. Predsjednica Von der Leyen, dama, ostala je bez stolice dok su predsjednici Erdogan i Michel zauzeli
dostupna sjedala. Incident je izazvao kontroverze i kritike, veina ga je interpretirala kao znak nepostovanja
prema predsjednici Von der Leyen i krSenje diplomatskog protokola. Von der Leyen kasnije je komentirala
incident, izjavivSi da se osjecala "povrijedeno" i "sama" tokom susreta. Predsjednik EV Charles Michele izrazio
je Zaljenje zbog svoje neadekvatne reakcije. Tada3nji turski ministar vanjskih poslova Meviut Cavusogiu
odbacio je kritike da se radi o diskriminirajuéem tretmanu Zena i pojasnio da je protokol kod turskog preds-
jednika bio dogovoren s EU stranom Sto ukljucuije i raspored sjedenja u skladu sa zahtjevima i sugestijama
EU.




politicku organizaciju samita, kao i za troSkove odrzavanja koji se sada

pokrivaju iz budzeta EU.

Predsjednika bira samo Evropsko vijece na mandat od 2,5 godine koji
moze biti obnovljen jednom. Predsjednik EV-a ne moZe biti neko od
aktuelnih Sefova drzava ili vlada, vec se bira iz redova bivsih funkcionera i to
kvalificiranom vec¢inom. Prvi stalni predsjednik bio je bivsi belgijski premijer
Herman van Rompuy, a zamijenio ga je Poljak - Donald Tusk, a onda ponovo
Belgijanac Charles Michele. Nakon izbora odrzanih u maju 2024. godine, za
novog predsjednika Evropskog vijeca izabran je bivsi portugalski premijer
Antonio Costa. Zadatak predsjednika jeste da osigura atmosferu
kompromisa kako bi proces pregovora i dogovaranja unutar EV-a glatko
tekao. lzbor licnosti nizeg medunarodnog politickog profila odrazava
namjeru da se ne dovodi u pitanje autoritet aktuelnih Sefova drzava i vlada

(Bache et al., 2016, p. 254).

Takoder, napusStena je i predlisabonska praksa da Sefove drzava i
vlada prate njihovi ministri vanjskih poslova, a smatra se da uklju€enost
visokog predstavnika za ViSP u rad Evropskog vijeca odrazava znacaj koji
vanjska i sigurnosna politika imaju za EU i za angazman EV-a na strateSkom
planu. Takoder, na pocetku svakog sastanka Evropskom vijecu obraca se
predsjednik Evropskog parlamenta iznoseci stavove EP o pitanjima koja se

nalaze na dnevnom redu EV.

Evropsko vijece sastaje se Cetiri puta godisnje u Briselu. Dosadasnja
praksa zasjedanja Evropskog vije¢a poznaje i izvanredna zasjedanja, a ona
su moguca i ,ukoliko to nalazu medunarodne okolnosti”, kako bi se
~definirali strateski pravci Unijske politike u takvim okolnostima” (Ugovor o

EU).
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S obzirom na svoj sastav, EV je najvisi politicki organ EU i u tom su
mu svojstvu i povjereni strateski zadaci - ,davanje neophodnih impulsa za
razvoj i utvrdivanje opce politike razvoja“ (¢lan 4. Ugovora o EU). U
domenu vanjske politike EV definira principe i op¢e smjernice, te odlucuje
o zajednickim strategijama koje ¢e EU implementirati (¢l. 13. UEU). Bududi
da je glavni metod unutar ZVSP-a meduvladina saradnja, jasno je da EV u
njoj ima centralno mjesto. Kada je rijeC o vanjskopolitickim odlukama koje
se donose u okviru prvog stuba, tj. koje prevazilaze okvir ZVSP-a, EV nema
formalnu ulogu u odlucivanju, ali je nemoguce zamisliti donoSenje
strateSki znacajnih odluka bez, makar samo preSutne, saglasnosti Evrop-
skog vijeca. Znacaj ovog tijela postepeno je rastao, pa danas ima i glavnu
ulogu u rjeSavanju kriza, i to ne samo u domenu vanjske politike (Lehne &

Siccardi, 2020).

Evropsko vijece, u znatno vecoj mjeri, potencira svoj zadatak ,davanja
impulsa” nego odlucivanja. Vedi dio pitanja koja se nadu na dnevnom redu
sastanka vec je prethodno usaglasen na nizim nivoima, tako da ih EV
uglavhom ,potvrduje”, ,pozdravlja” ili ,podrzava”, zahtijevaju¢i da drugi

nivoi razrade i realiziraju potrebne aktivnosti.

InaCe, EV usvaja tri vrste dokumenata: izvjeStaje, deklaracije i
zakljucke. Obicno se izvjestaji prave nekoliko mjeseci prije zasjedanja EV-a.
Najprije predsjedavaju¢i radne grupe pripremi prijedlog o kojem se
diskutira unutar grupe, a zatim i na Komitetu za politicke poslove, Coreperu
i Vijecu ministara. Tek kad prode sve ove instance, izvjeStaj se dostavlja EV-u
na usvajanje, tako da klju¢nu ulogu ima Sekretarijat Vije¢a. Clanovi EV-a ne

Citaju izvjeStaje (jer je to u praksi prepusteno ministrima vanjskih poslova), a

veoma su rijetke i diskusije povodom izvjeStaja bududi da ih EV obi¢no




samo usvaja bez primjedbi.

Deklaracije predstavljaju sustinski element ZVSP-a i odnose se na
pitanja koja diktiraju dogadaji na medunarodnoj sceni. Inicijalni prijedlog
obi¢no daje zemlja koja predsjedava Unijom (u njeno ime politicki direktor
MVP-a). U eurounijskoj diplomatskoj praksi sasvim je uobicajeno da
zemlja-predlagac obavi prethodne konsultacije sa odjelom za ZVSP u
Generalnom sekretarijatu Vijeca ili sa drugim clanicama. Inicijativu za
usvajanje neke deklaracije moZe dati i Sekretarijat Vijeca, a praksa poznaje i
druge, indirektne nacine iniciranja donoSenja deklaracija.*” Nema posebnih
pravila u vezi s dostupnoS¢u nacrta deklaracije - neke od zemalja,
nesebicno, tekst nacrta dostavljaju svima, kako bi konacni prijedlog uzeo u
obzir sve primjedbe. Druge su, medutim, u svojim nastojanjima da tekst
originalnog prijedloga pretrpi Sto manje izmjena, imale obicaj nacrte Cuvati
u tajnosti do posljednjeg trenutka. Nacrt deklaracije razmatra i usvaja
Komitet za politicke poslove*® i prosljeduje Vijecu ministara® koje utvrduje
tekst koji ce biti dostavljen ¢lanovima EV-a.*® Tekst deklaracije koji drugog
dana zasjedanja Sekretarijat dostavi na usvajanje EV-a, usvaja se bez
diskusije. Veoma su rijetke situacije u kojima Sefovi drzava/vlada

samostalno mijenjaju ili utvrduju tekst deklaracije.

Zakljucci predsjednika Vijeca razmatraju se u noci izmedu prvog i
drugog dana zasjedanja EV-a. Na kraju prvog dana i za vrijeme vecCere

odrzava se sastanak s ograniCenim brojem predstavnika zemlje koja

47 Inicijativu mogu pokrenuti i Sefovi drzava/vlada &lanica, najéeS¢e posredstvom svojih diplomatskih
savjetnika.

“8 Sastaje se prvog dana zasjedanja Evropskog vijeca.

“ISastaje se za vrijeme rucka prvog dana zasjedanja EV, istovremeno kad traje i ru¢ak za &lanove EV.

Tekst deklaracije obi¢no se dostavija savjetnicima Sefova drZava i viada radi eventualnih izmjena i vracanja
teksta na doradu Vije¢u ministara.




predsjedava Unijom i Generalnog sekretarijata Vije¢a, na kojem se
sastavlja tekst zakljuCaka, a zakljucci se prije jutra ostavljaju ¢lanovima
delegacija na EV. Naravno i zakljucci su unaprijed pripremljeni, a dan prije
i na sam dan odrzavanja Vijeca tekst se samo ,zatvara” tj. zakljuCuje.
Zakljucci se usvajaju cijelo prijepodne drugog dana zasjedanja EV-a.
Ukoliko se Zeli intervenirati na tekstu pripremljenih zaklju¢aka, nacionalne
delegacije trebaju imati saglasnost svojih Sefova drzava/vlada, a moguce
je da Sefovi drzava i vlada sami interveniraju. Odluke se donose
jednoglasno, a Sefovi drzava i vlada ne moraju obracati posebnu paznju na
to iz koje je politicke oblasti pitanje o kojem odlucuju. Nakon sastanka
objavljuje se duzi communique, tj. objavljuju se zakljucci koji predstavljaju

rezime stavova, odluka i prioriteta za buduce odluke u EU politikama.

Sastanci EV-a diplomatski su susreti najvisSeg nivoa, samiti, sastanci
funkcionera s najve¢om koncentracijom politicke mod¢i u drzavama
clanicama, te kao takvi predstavljaju adekvatno mjesto za rjeSavanje
kriznih situacija i donoSenje odluka koje strateski usmjeravaju proces
eurounijskih integracija. Ipak, kao i u konvencionalnoj multilateralnoj
diplomatiji, susreti Sefova drzava i vlada imaju specificnu politicku tezinu
ali i specificne ogranicavajuce faktore. Istupi i stavovi Sefova drzava i vlada,
kao najviSih drzavnih predstavnika, prate se sa stanovista nacionalnih
politika, prioriteta i agendi, a ne sa stanovista onoga Sto je dobro za Uniju.
Toj Cinjenici prilagodeni su i stavovi s kojima dolaze na zasjedanje EV-a.
Dalje, sastanci EV-a rijetko se mogu organizirati ceS¢e od Ccetiri puta
godisnje, te je vrlo teSko ostvariti aktuelnost vanjskopolitickih pitanja na
dnevnom redu. Sastanci EV-a vremenski su ograniceni upravo zbog visokih

pozicija uesnika i njihovih obaveza, tako da se prioritet na dnevnom redu
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daje unutarunijskim problemima u odnosu na vanjskopoliticka pitanja.

Medijski i javni (medunarodni) interes koji prati sastanke EV-a (opet s
obzirom na visoki profil u€esnika) i potreba da se, neovisno o toku diskusija,
posalje EU optimisticna poruka, vrlo ¢esto usmjeravaju Vijece na donoSenje
zaklju€aka koji nemaju puno veze s tokom diskusije ili koji se, pogotovo u
sferi vanjske politike, viSe fokusiraju na integracijske i interrelacijske ciljeve,
nego na vanjske. U praksi ukoliko u nekim pitanjima, bez obzira na njihov
znacaj ili hitnost, ne postoji saglasnost izmedu Clanica, EV ima tendenciju da
se opredijeli za intencionalno neodredene, nedefinirane ili nedorecene
stavove. Upravo se ovim kvalifikacijama sluzi ve¢ina analiti¢ara i teoreticara
koji kritiziraju nedostatnosti VPEU-a. No i u slu¢ajevima kad nije potrebno
prevazilaziti ili premostavati neslaganja izmedu clanica, stavovi EV-a
nerijetko zahtijevaju dodatnu elaboraciju, operacionalizaciju i/ili pravnu
interpretaciju Vijec¢a, Komisije, visokog predstavnika za ViSP i/ili samih

¢lanica.

5.2. (VANJSKOPOLITICKO) VIJECE (MINISTARA) EU

Vanjskopoliticko vijece®, prije Lisabona poznato kao Vijece ministara
za opce i vanjske poslove (Vije¢e)?, pod predsjedavanjem visokog
predstavnika za vanjsku i sigurnosnu politiku, okuplja ministre vanjskih
poslova clanica i zahvaljuju¢i svom sastavu, ovlastima i frekvenciji
odrZavanja sastanaka (jednom mjesecno), glavni je organ odlucivanja u
vanjskopolitictkom mehanizmu Unije. VPV je glavho u politickom i

formalno-pravnom smislu. Ono se bavi pitanjima vanjske trgovine, razvoja,

31 Foreign Affairs Council (FAC)
52 General Affairs and External Relations Council (GAERC)
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humanitarne pomodi, medunarodnih sporazuma, ZVSP-e i ZSOP-e. Vijece
ministara EU moZze se konfigurirati po razlicitim sektorima (nakon Lisabona
prakticira se ukupno 10 konfiguracija Vijeca)>3, a specifikum VPV-a jeste da
njime predsjedava visoki predstavnik za ViSP. U drugim vije¢ima praksa je
da ulogu predsjedavajuc¢eg ima ministar drZave predsjedavanja. Jedini
izuzetak u kontekstu vanjske politike jeste diskusija o trgovinskoj politici
kojom onda predsjedava ministar vanjskih poslova drzave predsjedavanija.
Kada su na dnevnom redu Vije¢a za vanjske poslove ZSOP i medunarodni
razvoj, sastanku prisustvuju ministri odbrane ili ministri razvoja. Kada VPV
zasjeda radi rasprave o trgovinskoj politici, ucestvuju ministri trgovine, ali su
ti sastanci funkcionalno vise odvojeni od ostalih aktivnosti VPV (Puetter,

2014).

Uz redovne mjesecne sastanke pod okriljem Vijeca, ministri vanjskih
poslova susrecu se i u neformalnim prilikama, na marginama sastanaka
EV-a ili nekih drugih foruma i organizacija ili na vanrednim sastancima.
Postoji i posebna forma sastanaka ministara vanjskih poslova
informativnog i nezvani¢nog karaktera tzv. ,Gymnich-sastanci” o kojima ce
kasnije biti viSe rijeci. lako se na ovim neformalnim sastancima ne mogu
donositi odluke, logicno je da i takvi susreti imaju ulogu u kreiranju i

provodenju vanjske politike EU.

Kad je rije¢ o nacinu odlucivanja, treba naglasiti da Vijece ima
mogucnost donosSenja odluka i prema komunitarnom i prema metodu
meduvladine saradnje, a da dnevni red ne pravi razliku izmedu karaktera

pitanja koja se razmatraju. Razlika u ovlastima, kad se radi o pitanjima i

33 FAC - vaniski poslovi, predsjedava visoka predstavnica; GAC - opéi poslovi - veza sa EV i predsjednikom EV;
JHA - pravosude i unutarniji poslovi; ECOFIN - ekonomska i finansijska pitanja; AGRI -poljoprivreda i ribarstvo
EPSCO - zaposljavanije, socijalna politika, zdravlje; COMP - konkurencija i industrija; ENV - okolis i klimatske
promjene; TTE - transport, telekomunikacije, energija; ECY - obrazovanje, kultura, mladi




politikama koje su pripadale prvom, drugom i treem stubu, joS uvijek

postoji.

Vijece ima glavnu rijec kad se radi o ZVSP-u i formalno kontrolira
cjelokupan politicki proces - od identificiranja pitanja do odlucivanja,
implementacije i nadzora. Zajedno s EV-om Vijece ima zadatak da glavne
poluge ZVSP-a i ZSOP-a zadrzi u rukama clanica, ali i da osigura jacanje
sistemati¢ne saradnje i koordinacije vanjskih politika ¢lanica. Prema ¢lanu
16. UEU clanice su obavezne informirati i medusobno se konsultirati u
sklopu Vijeca o svim pitanjima vanjske i sigurnosne politike od opceg inte-
resa. Osim toga Vijece treba osigurati da se Clanice pridrZavaju principa

ZVSP-a i da podrzavaju unijsku politiku (¢l. 11 (2) UEU).

U drugim dimenzijama vanjske politike EU, VPV takoder ima klju¢nu
odluku, ali u interakciji s Komisijom, Evropskim parlamentom i Evropskim
sudom pravde. VijeCe moZe traziti od Komisije da pokrene neku
zakonodavnu inicijativu, ali ne moze odlucivati bez formalnog prijedloga
Komisije. Vijece je ukljueno u proces odlucivanja u cjelini, ali u nekim
domenima (poput budZzeta ili sporazuma o asocijaciji) odlucuje zajedno s
EP-om. Takoder, iako je Vijece organ koji odluCuje o odnosima Unije s
drugim regionima i zemljama, implementacija je u iskljucivoj nadleznosti
Komisije.

Funkcioniranje VijeCa opcenito, a pogotovo u kontekstu
vanjskopolitickog odlucivanja, optereceno je mnogim problemima. Dualitet
odlucivanja, kao i izuzetno veliki broj ucesnika u radu Vijeca pogotovo nakon
prosirenja, hroni¢ne su prepreke efikasnom odlucivanju. Kad je rijeC o

vanjskoj politici, situacija je posebno kriticna iz nekoliko razloga:




1. nevjerovatno obiman dnevni red i Sirok spektar pitanja o kojima odlucu-

ju ministri vanjskih poslova ¢lanica (Gomez & Peterson, 2001),

2. Cinjenica da je vecdina odluka ranije usaglasena na nizim nivoima
(COREPER, COPS) c¢ime se gubi smisao sastanaka na ministarskom
nivou*, tj. javlja se problem legitimiteta outputa” (Keukeleire &
MacNaughton, 2008, p. 73). Svaki sastanak VPV-a je kulminacija
konsultacija, sastanaka, koordinacija i operativnih odluka koje se unutar

tih mjesec dana odvijaju na niZzim nivoima,

3. nedostatak vremena za ozbiljne i argumentirane rasprave, pogotovo o
medijski manje atraktivnim pitanjima. Takoder, i kad se radi o pitanjima
koja nisu prethodno usaglasena, debate su svedene na kratke
intervencije nacionalnih delegacija, a ne argumentiranu diskusiju ili

razmjenu misljenja,

4. broj clanica i brojnost delegacija (oko 150 ljudi)®**. Sto za sastanak
predstavnika 28 drzava Clanica i predstavnike EU je toliko veliki da vec¢ina

ucesnika govornika vidi samo na ekranu koji je instaliran u stolu,

5. tendencija prihvatanja odluka koje su predlozili predstavnici zajednickih

organa,

6. odlucivanje u okviru manjih grupa clanica®, sve manje prisustvo

ministara na sastancima i gubljenje interesa za sudjelovanje u radu, tj.

34 Na poetku sesije bez diskusije usvaja se itav niz odluka s tzv. Aliste (usagla3ene tacke/agreed points) koje
su vec usaglaSene na nizim nivoima. Vrrlo cesto radi se o izuzetno znacajnim odlukama o kojima ministri
uopce nece razgovarati.

55|z svake od 27 &anica u sali nalazi se ministar vanjskih poslova, predstavnik u Coreperu i COPS-u, jedan ili
dvajica visokorangiranih diplomata ili savjetnika, visoka predstavnica za ViSP i sigurnosnu politiku, osoblje
EEAS-ai EK-a.

%6 Dugo vremena postojala je praksa da Velika trojka (Francuska, Njematka i UK) medusobno neformalno
postigne dogovor, a onda na sastanku taj dogovor ponudi i ostalima. Nakon Brexita, Velika Britanija
poprili¢no je isklju¢ena iz povjerljivih dogovora, kako u EV-u tako i u VPV-u.




,Kriza legitimiteta inputa” (Keukeleire & MacNaughton, 2008, p. 73).

Neki od navedenih problema prevazilaze se zahvaljujudi
instrumentima neformalne diplomatije poput ranije spomenutih
Gymnich-sastanaka.”” lako su naslijedeni joS iz predmaastrichtskog
perioda EPS-a, Gymnich-sastanci i danas su veoma znacajni, jer
predstavljaju neformalan forum za sadrzajniju debatu o znacajnim
pitanjima koja se nalaze ili ¢e se nadi na redu formalnih sastanaka Vijeca.
Za organizaciju ovih sastanaka zaduZena je zemlja koja predsjedava
Unijom i to predstavlja poseban diplomatski i protokolarni zadatak za
vrijeme predsjedavanja. Sastanci se odrZavaju vikendom, na posebno
odabranom lijepom mjestu u kojem zemlja domacdin moZe promovirati
svoju kulturu, tradiciju, turisticku i gastronomsku ponudu, kako bi se
ucesnici osjecali Sto prijatnije. Dnevni red nije unaprijed pripremljen, iako
se uz pozivnicu dostavlja okvirni program i lista pitanja za razgovor. Prema
dosadasnjoj praksi ministri se sastaju u subotu na radnom rucku, potom
slijedi prvi razgovor koji traje do vecere. Veceri prisustvuju i supruznici,
saradnici ministara i predstavnici politickih struktura zemlje domacina. U
nedjelju prijepodne odrzava se novi sastanak, tj. razgovor koji se zavrSava

press-konferencijom, nakon Cega slijedi zajednicki rucak.

Broj ucesnika na Gymnich-sastanku strogo je limitiran i razgovoru
prisustvuju samo visoki predstavnik i ministri vanjskih poslova, a nekoliko
saradnika prati samo ministra zemlje domadina i to radi organizacije
zabiljeSki. Saradnici ostalih ministara fizicki su odvojeni od sale za sastanak
i o toku razgovora informiraju se naknadno. lako nema formalnih

zakljucaka, zemlja domacdin zajedno sa EEAS-om pravi zabiljeSke i izvlaci

57 Gymnich je zamak kod Bona u Njemackoj gdje je 1974. godine odrZan prvi neformalni sastanak ministara
vanjskih poslova ¢lanica EEZ.




zakljucke koji se kasnije distribuiraju posredstvom COREU-a. Neformalni
karakter, manji format, veca diskrecija, ugodan ambijent i atmosfera
pogoduju odrzavanju produktivnih i argumentiranih rasprava, kao i lakSem
i efikasnijem dogovaranju. Veliki broj znacajnih vanjskopolitickih odluka
dogovoren je upravo na Gymnich-sastancima, a kasnije formaliziran na

sastancima Vijeca.

Naravno, ni Gymnich-sastanci nisu uvijek uspjesni, a i kad jesu ne
mogu uvijek doprinijeti prevazilazenju svih problema u funkcioniranju
Vijeca. Na osnovu prikaza rada Evropskog vijeca i Vanjskopolitickog vijeca,
jasno je da je djelovanje nizih nivoa klju¢no u oblikovanju konacnih odluka,
te da se najdelikatniji i najznacajniji dio priprema i pregovora obavlja upravo
u tim strukturama. Nije moguce zanemariti Cinjenicu da u najvecoj mogucoj
mjeri rad Evropskog vijec¢a i Vanjskopolitickog vije¢a oblikuju diplomati i
birokrati, kao Sto nije moguce ignorirati kritike koje upravo ovu cinjenicu
vide kao ozbiljan nedostatak vanjske politike EU. Druga linija kritika odnosi
se na Cinjenicu narasle politicke neadekvatnosti nivoa ministara vanjskih
poslova za odlucivanje o najvaznijim vanjskopolitickim pitanjima EU. ,Kad se
pogleda unazad, pozicioniranje institucionalnog centra vanjske politike EU

na nivou ministara vanjskih poslova, i nije bila najbolja ideja” (Lehne, 2017).

Ministri vanjskih poslova, naime, viSe nisu glavni likovi vanjske
politike svojih zemalja, ve¢ su to mjesto, ne samo u kontekstu EU vec

globalno, zauzeli Sefovi drzava i vlada.

Postoji i drugaciji pogled na odnos izmedu dva tijela koja okupljaju
Sefove drzava i vlada i njihove ministre. Oba vijeca, naime, Evropsko vijece
i Vijece ministara EU sa svojih 10 saziva Cine tzv. ,sistemska vije¢a” ili

LSistem vijeca” (Lewis, 2016, p. 139) koja predstavljaju nacionalne interese
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u eurounijskom kontekstu, ali su istovremeno i epicentar politickog
odlucivanja u Uniji i imaju klju¢nu ulogu u kreiranju politika EU. To je
kolektivni sistem upravljanja koji uvezuje Cclanice u trajan okvir i
kontinuiran proces medusobnog pregovaranja. Sistem Vijeca i nacin na
koji funkcioniraju, upravo brise granicu izmedu nacionalnog i eurounijskog

nivoa, kao i izmedu intergavernalizma i supranacionalnosti.

5.3. PODSTRUKTURA (VANJSKOPOLITICKOG) VIJECA

Citav niz diplomatskih, birokratskih i vojnih aktera koji sudjeluju u
pripremnim i aktivnostima podrske odrzavanju ritma mjesecnih sastanaka
Vanjskopolitickog vije¢a, cine podstrukturu VijeCa koja C¢e biti
predstavljena u nastavku. lako se, kako je ranije navedeno, prilikom
pripreme dnevnog reda sastanaka Vije¢a ne vodi racuna o tome kojem
stubu pripada pitanje o kojem se odlucuje, ova distinkcija klju¢na je u

pripremnom procesu koji se odvija u podstrukturi.

Coreper®s, odnosno Komitet stalnih predstavnika najvise je
pripremno tijelo Vijeca i okuplja stalne predstavnike clanica pri EU, t;.
Sefove delegacija pri EU ambasadorskog nivoa i predstavnike Evropske
komisije. Termin Coreper, u Sirem smislu, podrazumijeva sve delegacije
pri EU i razlicite komitete i potkomitete koji sudjeluju u pripremnim
aktivnostima. S obzirom na veoma Sirok spektar pitanja kojim se Coreper

bavi, u praksu su joS od 1962. godine uvedeni Coreper | i Coreper Il.

Coreper | okuplja zamjenike stalnih predstavnika i zaduZen je za

Sest konfiguracija, tj. sastava Vijeca, tzv. tehnicka vijeca (poljoprivreda i

38| e Comité des représentants permanentes (franc.) - COREPER




ribarstvo; zapoSljavanje, socijalna politika, zdravlje; konkurencija i
industrija; okoliS i klimatske promjene; transport, telekomunikacije,
energija; obrazovanje, kultura, mladi). Takoer, Coreper | povezan je s
vanjskom politikom EU, jer se dotiCe vanjskih dimenzija unutarnjih

politika.

Coreper Il Cine stalni predstavnici (u rangu ambasadora) i oni
razmatraju opce poslove, vanjske poslove, pravosude i unutarnje poslove,
budzet i strukturalne i kohezione fondove, razvoj i ugovore o asocijaciji,
proSirenje, te institucionalna i horizontalna pitanja tj. preostala Cetiri
saziva Vijeca. Dva formata Corepera funkcionalno su neovisni, iako su
ambasadori, formalno i hijerarhijski unutar stalnih nacionalnih misija pri
EU, nadredeni svojim zamjenicima a imaju i viSi status u o¢ima svojih
prijestolnica. Clanovi Corepera prisustvuju sastancima Vije¢a a deZuraju u
prostoriama nacionalnih delegacija za vrijeme sastanaka Evropskog
vijeca.

Stalni predstavnici, njihovi zamjenici, kao i ostali clanovi stalnih misija,
Zive u Briselu za vrijeme viSegodiSnjeg mandata. S obzirom na razlicite
duZine mandata i tempo izmjene nacionalnih vlada, c¢esto nadzive svoje
politicke Sefove, tj. ministre ili promjene njih nekoliko za vrijeme svog
mandata. To je vrlo bitan faktor kontinuiteta u smislu predstavljanja i zastite
nacionalnih interesa u eurounijskom kontekstu. Takoder, s obzirom na to
da se bave velikim brojem pitanja u oblastima razliCitih politika, ¢lanovi
Corepera imaju znatno bolji pregled ukupnih deSavanja kako u pojedinim
politikama tako i u povezanim oblastima, i Sirem planu eurounijskih

integracija u odnosu na svoje politicke Sefove. Zbog Cestog insistiranja na

Siroj slici i oplem interesu, te inklinaciji kompromisu, prijestolnice,




medutim, znaju biti podozrive prema svojim stalnim predstavnicima

(Janjevi¢, 2007, p. 221).

Intenzitet tj. svakodnevnost pregovora i viSegodisnji mandati na
poseban nacin socijaliziraju ¢lanove Corepera, 5to podrazumijeva vrlo visok
nivo povjerenja, iskrenosti, kolegijalnosti, solidarnosti i spremnosti na
kompromis. Lewis je identificirao pet osnovnih karakteristika koje su

primjetne u radu Corepera (Lewis, 2000):

1. difuzni reciprocitet (difuznost znali da reciprocitet dogovora nije
konkretno odreden, jer se moze manifestirati u ¢itavom nizu pitanja i

vremenskih perioda),

2. duboko povjerenje (podrazumijeva visok nivo medusobne kolegijalnosti
i otvorenosti koja opet podrazumijeva da izgovorene rijeci ne idu dalje

od tog zatvorenog kruga),

3. uzajamno saosjecanje (koje proizlazi iz dugotrajne saradnje i

razumijevanja za stavove kolega),

4. refleksni konsenzus (predstavlja dio institucionalne kulture Corepera.
lako i Ugovor iz Lisabona i pravila procedure omogucavaju donoSenje
odluka kvalificiranom vec¢inom, odluke se nastoje formulirati na nacine
koji Ce biti prihvatljivi svima),

5. kultura kompromisa (koja proizlazi i svega prethodno navedenog i koja

oblikuje praksu ,smeksavanja” i ,odobrovoljavanja” i onih ¢lanova diji

stavovi ili ponasanja nisu fleksibilni).

Ovako specifican modus operandi Corepera veoma je vazan, jer
Clanovi ovog tijela istovremeno predstavljaju i nacionalne interese, ali

dijele i odgovornost za donoSenje zajednickih odluka. U tom smislu,




Coreper reflektira cinjenicu da sistem vije¢a ne sluZi samo zastiti
nacionalnih interesa vec je, istovremeno, i kolektivni proces odlucivanja.
Stavise, Coreper se moZe opisati i kao ,procesni menadZer u sistemu
Vijeca" (Lewis, 2016, p. 144). Njegova posebna prednost jeste Sto je
pozicioniran i vertikalno i horizontalno. Vertikalno izmedu ministarskog i

ekspertskog nivoa, dok horizontalno ima multisektoralni obuhvat.

Kad je rijec o vanjskim poslovima, sastancima Corepera prisustvuju
ambasadori, predstavnici EEAS-a i COPS-a, a predsjedava im ambasador
drZave koja predsjedava EU-om. Na sastancima se utvrduje konacni red
sastanaka Vije¢a. Osnovni zadatak Corepera Il jeste priprema dnevnog
reda (¢l. 151) UEU za sastanke Vanjskopolitickog vijec¢a, jednako kao i
Vije¢a za opce poslove, ECOFIN-a i Vije¢a za pravosudne i unutarnje
poslove. Za razliku od mjesecnih sastanaka Vijeca, sastanci Corepera se
odrzavaju najmanje jednom sedmicno, tako da Coreper predstavlja jednu
od najvaznijih i najintenzivnijih institucija za pregovore. Stalni predstavnici
raspravljaju o Citavom nizu pitanja koja se ticu unijskih poslova. Pitanja
koja se jednoglasno prihvate stavljaju se na tzv. ,A-listu” koja ¢e kao takva
biti proslijedena Vijecu na usvajanje bez diskusije. ,B-lista” koja se
prosljeduje Vijecu, podrazumijeva pitanja koja ¢e biti razmatrana na
ministarskom nivou. S obzirom na to da se radi o diplomatskim
predstavnicima najviSeg ranga, stalni predstavnici imaju Siroke ovlasti
pregovaranja i ukoliko odredena pitanja nisu ,ispregovarana”, njihov je
zadatak da svoje ministre upozore na (ne)mogucnosti insistiranja na

odredenom stavu.

U domenu ZVSP-a, Coreper sluzi i dalje kao filter (Janjevi¢, 2007, p.

221). Njegov konkretan zadatak jeste da utvrdi da li je neka inicijativa ili




pitanje iz ovog domena u skladu s drugim politikama Unije s kojima se
moZze dovesti u vezu, da li je miSljenje Komiteta za politiku i sigurnost u
skladu s pravnom regulativom Unije, da li 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 Vijeca.

Broj clanica Corepera, spektar i broj pitanja koja treba obraditi,
ostavljaju veoma malo vremena za detaljne diskusije, tako da i pored
formalne nadredenosti Corepera, pogotovo kad je rijeC o ZVSP-u, Coreper

uglavnom preuzima odluke donesene na nizem nivou.

Komitet za politiku i sigurnost (KPS ili COPS)*® klju¢no je
pripremno tijelo u podstrukturi Vijeca, pogotovo kad se radi o ZVSP-u
(Michalski & Danielson, 2020; Puetter, 2014). Cine ga stalni predstavnici
drzava Clanica u rangu ambasadora, predstavnici Evropske komisije, po
potrebi ¢lanovi EU vojnog komiteta (EUMC) i Komiteta za civilne aspekte
upravljanja krizama (CIVCOM), a njime predsjedava neko od
eurodiplomata (funkcionera EEAS-a) po izboru visokog predstavnika.
COPS zasjeda dva puta sedmicno, utorkom i petkom, po potrebi i ceSce.
Nerijetko su na sastanke COPS-a pozvane i znacajne licnosti s
medunarodne politicke scene ili specijalni predstavnici EU, kako bi se

ostvario Sto direktniji uvid u medunarodna desSavanja.

Mandat COPS-a jeste da prati i diskutira medunarodne dogadaje
relevantne za ZVSP, doprinosi definiranju politika koje donosi Vijece i vrSi
monitoring implementacije prethodno dogovorenih politika. Uz to, COPS

vrsii,politicku kontrolu i strateSko usmjeravanje” vojnih i civilnih misija EU

9 political and Security Committee (engl.) - PSC; Comité politique et de sécurité (franc.) - COPS;
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(€l. 38. UEU). U tom segmentu posebno su znacajne uloge predstavnika
EUMC-a, kao najviSeg vojnog tijela u Vijecu, i CIVCOM-a, jer je njihov
zadatak savjetovanje COPS-a i priprema planova za nove misije i operacije.
COPS se smatra glavnim birokratskim tijelom za vanjsku i sigurnosnu
politiku, te poveznicom cijelog sistema (Duke, 2005). EUMC, koji se sastoji
od nacelnika odbrane (ili njihovih stalnih vojnih predstavnika) drzava
Clanica, zaduZen je za davanje savjeta i preporuka PSC-u. CIVCOM sluzi kao
civilni ekvivalent EUMC-a, jer daje savjete i preporuke PSC-u o civilnim

aspektima operacija ZVSP.

Historijski gledano COPS je nasljednik Komiteta za politicke poslove
koji je okupljao politicke direktore iz MVP-a Clanica. Njegova uloga je vec
znacajno transformirana Ugovorom iz Nice 2001. godine koji ga je i
pozicionirao kao tijelo koje ¢e se baviti svim aspektima odludivanja u oblasti
ZVSP-a i ZSOP-a. Komitetu za politiku i sigurnost pomaze tzv. ,Nicolaidis*
radna grupa koja priprema agendu i sastanke, te se bavi i horizontalnim

pitanjima poput mandata specijalnih predstavnika EU i njihovog budzeta.

lako u praksi Coreper uglavhom prihvata stavove COPS-a,
koegzistencija ova dva organa opterecena je brojnim problemima, a kako
Chelottiistice, Cini se da je bitku za prevlast odnio COPS i to najve¢im dijelom
zbog opce preopterecenosti Corepera Il i njegove viSegodiSnje okupiranosti

pitanjima u vezi sa ekonomsko-monetarnom unijom (Chelotti, 2016, p. 33).

U pripremama Vijeca sudjeluje i nekoliko drugih komiteta, ukljucujudi
Ekonomsko-finansijski komitet (politike EMU), Specijalni komitet za
poljoprivredu (zajednicka poljoprivredna politika), Komitet za trgovinsku
politiku (zajednicka trgovinska politika) i Stalni komitet za operativnu saradnju

u oblasti pravosuda u i unutarnjinh poslova (Prostor slobode, sigurnosti i
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pravde). Ove politike utjeCu na poziciju EU u svijetu i mogu imati utjecaj na

njenu vanjsku politiku.

Radne grupe (partije) i komiteti Cine svojevrsni pogonski dio Vijeca.
To je velika diplomatsko-birokratska mreza koja omogucava rad Corepera i
COPS-a, osiguravajudi kontinuirano pracenje aktivnosti, razmjenu informacija,
konsultiranje, koordinaciju, meduvladinu saradnju i razvijanje zajednickih

pristupa.

Radne grupe datiraju josS iz vremena EPS-a i na njima se i danas
razmatraju ekspertska pitanja, a organizirane su po geografskom i
tematskom principu. U njihov sastav ulaze eksperti ili diplomati iz zemalja
Clanica, zajedno s osobljem stalnih delegacija Clanica, EEAS i Komisije. U
teoriji, radne grupe raspravljaju o vanjskopolitickim pitanjima neovisno o
vanjskopolitickoj vrsti tj. metodu odlucivanja. Medutim, u praksi postoji
podjela prema kojoj grupama organiziranim prema geografskom principu
(za konkretne regione /zemlje) i/ili pitanja iz domena ZVSP-a i ZSOP-a,
predsjedavaju predstavnici EEAS-a, dok grupama koje se bave pitanjima iz

domena vanjskih akcija (trgovina, razvoj, humanitarna pomoc) predsjedava

neko od diplomata iz drzave koja predsjedava EU-om.




5.3. Radne grupe u podstrukturi Vijeca u vanjskoj politici EU
(Keukeleire & Delreux, 2022, p. 88)

Vodi EEAS predstavnik
(geografski i tematski fokus +
Z\VSP/ZSOP)

Vodi predstavnik drZzave
predsjedavanja (tematski fokus na
vanjsko djelovanije)

* Istocna Evropa i Centralna Azija

(COEST)
+  Zapadni Balkan (COWEB)
+  Bliski Istok/Golf (MOG)
+  Masrik/Magreb (MAMA)
+  Afrika (COAFR)
*  Azija-Okeanija (COASI)
» Latinska Amerika i Karibi (COLAC)
*  Transatlantski odnosi (COTRA)
+  OSCEi Vijece Evrope (COSCE)
+  Ujedinjene nacije (CONUN)
*  Ljudska prava (COHOM)
* Neproliferacija (CONOP)

*  lzvoz konvencionalnog oruZja

(COARM)

*  Globalno razoruZanje i kontrola
naoruZavanja (CODUN)

*  Svemir

+ Politicko-vojna grupa (PMG)

* Nicolaidis Grupa*

*+  Savjetnici za vanjsku politiku

+  Sankcije

*  Konzularni poslovi (COCON)

*  Proizvodi s dvojnom namjenom
+ EFTA

+ Trgovinska pitanja

+  Opdisistem preferencijala (GSP)
+  Saradnja u razvoju (CODEV)

*  Priprema medunarodnih razvojnih
konferencija

*  Humanitarna pomo¢ipomocu
hrani (COHAFA)

*  Robe (PROBA)
*  Pravomora

* Ad hoc radna grupa za Bliskoistocni
mirovni proces (COMEPP)

* Radnagrupa za AKP

*  Terorizam (Medunarodni aspekti)
(COTER)

*  Restriktivne mjere za borbu protiv
terorizma (COMET)

* Mertens Group/Antici Group**

** Grupe Nicolaidis, Mertens i Antici Groups prepremaju sastanke COPS-a, te COREPER-a l i Il.




lako ove grupe nemaju pravo odlucivanja, evidentna je Cinjenica da se
najveci dio sustinskog vanjskopolitickog posla (razmjena stavova, medusobno
konsultiranje, diplomatska saradnja, identificiranje opcija koje ¢e se razmatrati
na viSem nivou), obavlja upravo unutar ovih grupa. Grupe pokusavaju rijesiti
unaprijed najveéi mogudi broj pitanja, kako u tehnickom tako i u smislu
sadrzaja, dok identificirana neslaganja ostavljaju za razmatranje viSim nivoima
- stalnim predstavnicima i ministrima. Ukoliko su neslaganja vrlo duboka ili
teSko premostiva, ovaj radni nivo je vrlo pogodan za ,drZanje na ledu” tesko

rjeSivih pitanja sve do otopljavanja politicke klime (Lewis, 2016, p. 145).

Neke grupe su stalne, neke se formiraju ad hoc. Njihov je specifikum
primat i dominacija struke tj. ekspertize i profesionalizma. Specifi¢na politicka
teZina i utjecaj u radnim grupama nisu vezani za konkretnu funkciju ili drzavu
iz koje uCesnik dolazi, ve¢ za ugled koji pojedinac stjeCe zahvaljujuci svojoj
ekspertizi i konstruktivnom stavu (Bache et al., 2016, p. 263). Takoder, i neki
drugi komiteti i grupe koji djeluju u podstrukturi drugih Vijeca mogu biti
direktno ili indirektno povezane s vanjskom politikom EU, npr., Strateski
komitet za imigraciju, granice i azil®® (SCIFA), radne grupe za prosirenje i zemlje
koje pregovaraju o pristupanju EU, za medunarodnim pitanjima okoliSa, te

npr. vanjsku politiku ribarstva.

Svaki od prethodno elaboriranih tijela pomaze funkcioniranju Vijeca i
njegovom kapacitetu da donosi vanjskopoliticke odluke. No, slozenost i
elaboriranost sistema ne znaci nuzno ni njegovu efikasnost ni efektivnost.
Dvojnost odlucivanja u vanjskopolitickom procesu naglasena je ulogom
COPS-a i posebno njegovom autonomijom u odnosu na Coreper. Ogranicena

interakcija izmedu Corepera i COPS-a, kao i izmedu radnih grupa s razlicitim

80 Strategic Committee for Immigration, Frontiers and Asylum, engl.
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predsjedavanjem, nerijetko rezultiraju paralelnim procesima odlucivanja koji
uopce ne doprinose uspjeSnom sveobuhvatnom, tj. horizontalnom pristupu
problemima. lako je za uspjeSno funkcioniranje VijeCa neophodna ovako
sloZzena potporna struktura koja ima kapacitete da se pobrine za markiranje
indikativnih i pitanja od posebnog znacaja, te identificiranje potencijalnih
prepreka, ali i moguénosti za njihovo prevazilaZzenje, i podstruktura boluje od

iste vrste preopterecenja s kojim se suocavaju oba Vijeca.

Osnovni princip funkcioniranja svih ovih slojeva sistema Vijeca jeste da
se Sto viSe pitanja rijeSi na niZim nivoima, a da se viSi nivoi ukljucuju u
nerijeSena pitanja tj. ona oko kojih ne postoji saglasnost. Ukljucenost ministara
ili Cak Sefova drzava i vlada rezervirana je za najdelikatnija pitanja ili, pak, za
pitanja koja su od posebnog interesa za neku ¢lanicu, odnosno licno za nekog

od funkcionera.

Cinjenica je da su oba Vije¢a i njihova podstruktura popunjeni
predstavnicima ¢lanica na razlicitim nivoima i da Cesto, bez obzira na imperativ
dogovora i kompromisa u vezi sa unijskim interesima, prioritet imaju
nacionalni interesi i stavovi. Nerijetko, prakti¢ni i diplomatski izazov u radu
ovih struktura svodi se na uspostavljanje ravnoteze izmedu suprotstavljenih
nacionalnih interesa ili iznalazenja najmanjeg zajednickog sadrzioca, umjesto
na razvijanje dugorocnih pristupa i specificnog unijskog pristupa rjeSavanju
konkretnog problema. Socijalizacija koja dolazi do izrazaja posebno u
diplomatsko-birokratskom sloju Vijec¢a, omogucava vrlo znacajne pomake od
pukog intergavernalizma ka shvatanju kolektivne odgovornosti, Sto se
posebno manifestira u podstrukturi koja povezuje Clanice s eurounijskim
nivoom. Ipak, na to se ne moze primarno racunati, jer je njihova odgovornost

predstavljanje nacionalnih interesa.
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5.4. PREDSJEDAVANJE DRZAVE CLANICE VIJECEM (MINISTARA)

5.4. Raspored predsjedavanja Vijecem (ministara) EU do 2030. godine

Izvor: https://www.consilium.europa.eu/hr/council-eu/presidency-council-eu/
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lako se predsjedavanje EU-om prvobitno odnosilo na zadatke organiziranja
i predsjedavanja sastancima, vanjskopoliticka uloga predsjedavanja
postepeno se nadogradivala joS od vremena Evropske politicke saradnje.
Predstavljanje Unije na vanjskopolitickom planu, tj. zastupanje njenih
stavova u medunarodnim organizacjama i na medunarodnim
konferencijama uvrSteno je medu zadatke clanica koje predsjedavaju
Unijom - 1974. godine i to ZavrSnom deklaracijom samita odrzanog u Parizu.
Jedinstveni evropski akt navodi da je ,,predsjedavajuda ¢lanica odgovorna za

pokretanje inicijativa, koordiniranje i predstavljanje ¢lanica u odnosu na
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trec¢e zemlje kada se radi o aktivnostima proizaslim iz EPS-a“ (¢l. 30, tacka 10
b). Ugovorom iz Maastrichta (¢lan J tacka 5) i kasnijim doradama u Ugovoru
iz Amsterdama (¢l. 18), utvrdeno je da predsjedavajuca Clanica zastupa
Uniju u pitanjima koja se odnose na ZVSP i da je u tom kontekstu obavezna
da provodi odluke iz zajednicke akcije, vodi diplomatske aktivnosti, prenosi
stavove Unije u medunarodnim organizacijama i na medunarodnim
konferencijama, predsjedava sastancima Evropskog vijeca, Vijeca, Corepera
i COPS-a, radnim grupama, zatim sastancima diplomatskih predstavnika
Clanica u tre¢dim zemljama ili medunarodnim organizacijama. Od
predsjedavajuce Clanice, takoder, ocCekivalo se iniciranje zajednickih akcija,
predlaganje zajednickih stavova i sl. Bilo je uobicajeno i da se Sef drzave ili
vlade zemlje koja predsjedava Unijom obrati EP-u, najavljujuéi agendu
predsjedavanja na njegovom pocetku i sumirajuci rezultate predsjedavanja

na njegovom kraju.

Od 1977. godine clanica koja predsjedava moZe se oslanjati na
prethodnu, a pogotovo narednu clanicu u redu za predsjedavanje. Format
JTrojke” uglavnhom su (cinile zemlja predsjedavanja, naredna
predsjedavajuca i visoki predstavnik za ZVSP. Postojala je, takoder, i tzv.
,otvorena Trojka“, odnosno manje striktan format koji omogucéava
sudjelovanje i onim ¢lanicama koje po odredenom pitanju ili u pregovorima

s konkretnim regionom/tre¢om zemljom, ima poseban interes.

Problemi u funkcioniranju predsjedavanja bili su brojni, a pogotovo
su dolazili do izrazaja u vanjskopolitickoj dimenziji predsjedavanja. Prvi
problem, ocigledno, bio je vezan za Cdinjenicu da se promoviranje i
ostvarivanje zajednickih unijskih ciljeva povjeravalo nacionalnom akteru.

Sasvim je wuobitajeno da clanice koje predsjedavaju u agendu
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predsjedavanja unose i svoje nacionalne prioritete i interese, kao i da
predsjedavanje shvate kao priliku da promoviraju svoje specificne
vrijednosti i metode u vanjskopolitickom domenu. Tako se, po inerciji, od
npr. Finske ili Svedske ocekivalo da tokom predsjedavanja naglase nordijsku
komponentu, a od Spanije ili Portugala da paZnju obrate na Juznu Ameriku.
Eksploatiranje predsjedavanja za forsiranje nacionalne agende ponekad je i
ozbiljno kompromitiralo predsjedavajuce clanice, kako na unutarunijskoj
tako i na medunarodnoj sceni. Razliciti pristupi i sfere interesovanja ¢lanica
koje su predsjedavale Unijom u nekim su slucajevima, medutim, istinski
obogacivali vanjskopoliticku praksu Unije. Svedska je, tako, 2001. godine za
vrijeme svog predsjedavanja uspjesno promovirala jedan od nacionalnih
prioriteta - civilni aspekt upravljanja krizama - a njegovim integriranjem u
ESOP-u, tj. ZSOP-u znatno je ojacala njenu efektivnost i efikasnost.
~Solunskom agendom” iz 2003. godine, tj. insistiranjem na otvaranju jasne
perspektive unijskog ¢lanstva zemljama Zapadnog Balkana, Grcka je kao
predsjedavaju¢a dala nemijerljiv doprinos procesu proSirenja Unije i

kreiranju strukturalnog, sveobuhvatnog unijskog pristupa ovom regionu.

Drugi ozbiljan problem, a koji je u bliskoj vezi s prvim, bio je
kontinuitet i koherentnost prioriteta predsjedavanja. Cak i kad se nekoliko
predsjedavajucih drzava sukcesivno opredjeljivalo za sli¢nu agendu®’, to nije
nuzno znacilo ostvarivanje kontinuiteta unijske politike prema odredenom
regionu/zemlji ili pitanju. Format Trojke, koji je imao za cilj da pomogne
prevazilazenju problema diskontinuiteta politika predsjedavanja, nije dao
Zeljene rezultate u tom smislu. Trojka, kao i rotiraju¢e predsjedavanje
opcenito, najvise su doprinijeli jaCanju uloga stalnih unijskih organa poput

61U periodu 1995-1996, predsjedavanija Francuske, Spanije i Italije forsirala su evromediteranski proces, ali je

Irska izborom svojih prioriteta predsjedavanja potpuno i na duZe vrijeme prekinula trend bavijenja tim
regionom.




Komisije i Generalnog sekretarijata Vijeca (Janjevi¢, 2007, p. 213).

Predsjedavanje svim sastancima, na svim nivoima, u svim oblastima i
u vezi sa svim moguc¢im i nemogudim pitanjima, vanjskopoliticko
predstavljanje Unije, te stavljanje kompletne diplomatske mreze u funkciju
ZVSP-a, davalo je veliku odgovornost predsjedavajucoj Cclanici ali i
predstavljalo ogroman zadatak i teret. Ipak clanice su predsjedavanju
pristupale s velikim entuzijazmom, i za mnoge je ono, objektivno,
predstavljalo jedinstvenu priliku da svoj birokratski aparat upoznaju sa svim
eurounijskim aspektima i razviju poseban osjecaj identiteta i pripadnosti.
Medutim, diplomatske i birokratske strukture, pogotovo u manjim
Clanicama, znale su biti napregnute znatno iznad svojih objektivnih,

prakti¢nih i finansijskih mogucnosti.

Faktor upoznavanja novih aspekata i dimenzija unijskih integracija, te
bavljenje pitanjima manje poznatim za zemlju predsjedavanja, predstavljalo
je i veliki rizik. Nedostatak znanja i iskustva za bavljenje odredenim
problemom, pogotovo ukoliko bi neka kriza eskalirala, potkopavalo je
autoritet predsjedavajuce clanice u komunikaciji s tre¢im zemljama, ali i
autoritet Unije u cjelini. TeSkoCu predsjedavanju stvarala su i stvaraju
pitanja oko kojih se €lanice nisu slagale, pa su se mnoge zemlje, bez obzira
na eventualni znacaj tih pitanja, odlucivale da takva pitanja eliminiraju iz
svoje agende predsjedavanja. Ne treba posebno obrazlagati kako se to

negativno odrazavalo na percepciju Unije kao vanjskopolitickog aktera.

Navedeni problemi s rotiraju¢im predsjedavanjem samo su pospjesili
tendenciju marginaliziranja znacaja predsjedavanja i naglasili potrebu za

stalnim organima koji ¢e osigurati kontinuitet i koherenciju. Ugovor iz




Amsterdama ponudio je odgovor uspostavljanjem funkcije visokog

predstavnika za ZVSP.

Ugovor iz Lisabona dodatno je naglasio ulogu visokog predstavnika
za vanjsku i sigurnosnu politiku i povjerio mu neke od funkcija
predsjedavanja, izmedu ostalog, stalno predsjedavanje Vanjskopolitickim
vijeCem i predstavljanje EU u medunarodnim organizacijama, Sto je ranije
bila obaveza ministra vanjskih poslova zemlje predsjedavanja. Predstavnici
EEAS-a su, takoder, preuzeli predsjedavanje COPS-om i radnim grupama
koje se bave pitanjima iz domena ZVSP-a i ZSOP-a. Ministar iz drzave
predsjedavanja preuzima vodenje Vanjskopolitickog vijeca kad se radi o
trgovini i izricanju ekonomskih sankcija, dok stalni predstavnici i njihovi
zamijenici predsjedavaju Coreperom. Radne grupe koje se tiCu pitanja iz
domena vanjskih akcija i vanjskih dimenzija unutarnjih politika, takoder,

vode predstavnici drzave predsjedavanja.

| koncept Trojke dodatno je institucionaliziran Ugovorom iz Lisabona,
uvodenjem tzv. Trio-programa, tj. koncepta kreiranja 18-mjesecnog

politickog programa koji onda realiziraju tri zemlje predsjedavanja.

Raspored aktuelnih trojki izgleda ovako (Vijece Evropske unije, 2016):

1. Spanija juli - decembar 2023, Belgija januar - juni 2024, Madarska
juli - decembar 2024,

2. Poljska januar - juni 2025, Danska juli - decembar 2025, Kipar
januar - juni 2026,

3. lIrska juli - decembar 2026, Litvanija januar - juni 2027, Grcka juli -
decembar 2027,

4. ltalija januar - juni 2028, Latvija juli - decembar 2028, Luksemburg
januar - juni 2029,
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5. Nizozemska juli - decembar 2029, Slovacka januar - juni 2030,
Malta juli-decembar 2030.

O rasporedu predsjedavanja Vijecem nakon 2030. godine, Vije¢e mora

donijeti odluku prije 31. decembra 2029. godine.

Ukoliko je u ranijim periodima i bilo odredenih problema izmedu visokog
predstavnika/ce za ViSP i EEAS na jednoj, i zemalja koje su predsjedavale
Vije¢em, na drugoj strani, to je rjeSavano interno, u duhu dobre saradnje i
medusobne podrske, te svakako unutar diplomatskih krugova i daleko od
oCiju javnosti. Predsjedavanje Madarske koje je zapocelo 1. jula 2024.
godine (i traje joS uvijek u trenutku kada je zaklju€en ovaj tekst) akumuliralo
je sve probleme u odnosima pojedinih ¢lanica i EU, te eskaliralo otvorenim
sukobom vec¢ u prvim sedmicama. | sam odabir slogana predsjedavanja
.Napravimo Evropu ponovo velikom (MEGA)®?®, po ugledu na, u Evropi
izrazito neomiljen MAGA®® Donalda Trumpa, najavio je sasvim drugadiji
koncept predsjedavanja - onaj koji primarno sluzi domacim interesima
Clanice, koji su, pritom, vrlo otvoreno anti-EU. Madarski premijer Viktor
Orban odmah je po preuzimanju predsjedavanja krenuo u samoiniciranu
.,mirovnu misiju”, posjetivsi Ukrajinu, Rusiju, Kinu, samit Organizacije
Turkijskih drzava u Azerbejdzanu, a nakon samita NATO-a u Washingtonu
na Floridi susreo se i sa americkim predsjednickim kandidatom i bivSim
predsjednikom Donaldom Trumpom. Predsjednik Evropskog vije¢a Michel i
visoki predstavnik za ViSP Borell promptno su reagirali i podsjetili da
madarsko predsjedavanje ne govori u ime EU u vanjskoj i odbrambenoj
politici (Brzozowski, 2024; “EU Foreign Policy Chief Issues Fresh Rebuke to
Hungary's Orban,” 2024), ali se nisu zaustavili na reakcijama, jer je Borell

62 Make Europe Great Again, engl. - MEGA skr.
83 Make America Great Again, engl.




osigurao da se umjesto neformalnog Gymnich-sastanka koji se uobicajeno
odrzava u zemlji predsjedavanja, istovremeno sazove formalni sastanak
FAC-a u Briselu (Cooney, 2024). Predsjednica EK Von der Leyen u svom je
govoru pred EP, nakon kojeg joj je potvrden novi mandat na celu EK,
Orbanov potez okarakterizirala ,kao misiju popustanja (Rusiji)‘(Von Der
Leyen Slams Viktor Orbdn over Trip to Russia, 2024), ali su i njeni potezi otisli
dalje od rijeci - otkazana je tradicionalna posjeta Evropske komisije drzavi
predsjedavanja, a na neformalne sastanke pod madarskim predsjedavanjem
dolazit ¢e samo sluzbenici Komisije, a to spusStanje nivoa sastanaka
komplementarno je i s najavom pojedinih zemalja, poput Svedske i Litve
(Schulten, 2024). lako je, u ovom trenutku, nemoguce predvidjeti Sta ce se
sve deSavati do kraja madarskog predsjedavanja i kako bi se ono moglo
zavrsiti, sasvim je jasno da se radi o vrlo vaznom presedanu. Sudeci po
dosadasnjim reakcijama Celnih ljudi institucija EU, postoji svijest o tome da
je jako vazno odbaciti nelojalno i nekooperativno ponasanje, te simboli¢no i
formalno umanijiti kredibilitet ¢lanica koje se tako ponasaju. Ipak, vazan
faktor u iznalazenju adekvatnih diplomatskih mehanizama prema
Clanicama koje odbacuju konvencionalno i ocekivano ponasanje, bit ce

spremnost drugih ¢lanica da ¢vrsto stanu iza EU institucija.
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5.5. VISOKI/A PREDSTAVNIK/CA ZA VANJSKU | SIGURNOSNU
POLITIKU i POTPREDSJEDNIK/CA EVROPSKE KOMISIJE

U kontekstu razvoja vanjske politike vec je bilo rije¢i o jednoj od
najznacajnijih promjena koje su se desile u sistemu Vijeca ali i u kontekstu
vanjske politike EU - lisabonskoj varijanti ,ministra vanjskih poslova EU", .
funkciji visokog predstavnika za vanjsku i sigurnosnu politiku EU (poglavlje -
Historijat). Visokog predstavnika za ViSP bira Evropsko vijece kvalificiranom
vecinom na mandat od pet godina. Prva visoka predstavnica za ViSP bila je
Britanka Catherine Ashton, a 2014. svoj petogodisnji mandat zapocela je
Italijanka Federica Mogherini. Na duZnosti je trenutno Josep Borell, ali se
nakon izbora za Evropski parlament u maju 2024. godine, Evropsko vijece
imenovalo bivSu estonsku premijerku Kaju Kallas za novu Visoku

predstavnicu za ViSp.

Historijski gledano joS je 1999. godine generalni sekretar
Sekretarijata VijeCa za opce i vanjske poslove unaprijeden u visokog
predstavnika za ZVSP, koji je imao je obavezu da pomaze predsjedavajucoj
Clanici (¢lan 18, tacka 3. UEU), Vijecu u svim pitanjima u domenu zajednicke
vanjske i sigurnosne politike, doprinoseci formuliranju, pripremanju i
implementiranju politickih odluka i, gdje je primjereno, da djeluje u ime
Vijeca na zahtjev predsjedavajuce Clanice, vodedi politicki dijalog sa trec¢im
stranama (¢lan 26. UEU). Kako bi potvrdili ozbiljne namjere na ovom planu i
ovoj funkciji udahnuli Zivot i energiju, za prvog visokog predstavnika izabran
je dotadasnji generalni sekretar NATO-a Javier Solana. Vec je u kontekstu
historijskog razvoja VPEU-a spomenut znacaj imenovanja licnosti ovakvog
profila. Solana je na ovoj funkciji do maksimuma eksploatirao licni ugled,

veze, utjecaj, kredibilitet i uspio ZVSP-u dati novi imidz, personalizirajuci ovu

135



funkciju ali i ZVSP (,gospodin ZVSP" postao je Solanin sluzbeni nadimak).
OgraniCene mogucnosti za kreiranje vanjske politike koje ima clanica koja

predsjedava, Vijece i podstrukture Vijeca, sputavale su i samog Solanu.

lako je (neusvojeni) Ugovor o Ustavu predvidao transformiranje ove
funkcije u funkciju ministra vanjskih poslova Unije, Ugovor o reformi iz
Lisabona preuzeo je ideju, a naziv funkcije promijenio u, svima prihvatljivu -
visoki predstavnik za vanjske poslove i sigurnosnu politiku. Vec je
spomenuto da je transformirana funkcija, osim nesto drugacijeg naziva,
integrirala tri dotadasnje funkcije u jednu i to funkcije visokog predstavnika
za ZVSP, funkcije komesara za vanjske odnose i funkcije potpredsjednika
EK-aito uz raspolaganje znacajnim budzZetom za vanjsko djelovanje, te neke
od funkcija predsjedavanja u kontekstu VPEU-a. Takoder, visoki predstavnik
za vanjsku i sigurnosnu politiku istovremeno je i Sef novoosnovane
eurounijske diplomatije, tj. Evropske sluzbe za vanjsko djelovanje®. U
eurounijskim krugovima smatralo se da e ova funkcija biti konac¢ni odgovor
na Kissingerovo davno pitanje o telefonskom broju Evrope (Judt, 2005, p.
735). Lisabonsko rjeSenje nije donijelo samo promjenu u nazivu funkcije, jer
je ovako koncipirana funkcija visokog predstavnika trebala da otkloni
institucionalne i funkcionalne barijere, te relativizira granicu izmedu Vijeca i

Komisije, a sve u cilju osnazivanja vanjskopoliticke dimenzije EU.
Visoki predstavnik za ViSP, dakle, ima sljedece obaveze:
+ predsjedava sastancima Vanjskopolitickog vijeca jednom mjesecno,

* prisustvuje samitima Evropskog vijeca,

o European External Action Service (EEAS)




obavlja duznost potpredsjednika Evropske komisije i koordinira sve

vanjske portfelje u EK,

predstavlja EU na medunarodnoj sceni i bavi se visokom diplomacijom

upravljajuci EEAS-om.

SnalaZenje u ovoj multidimenzionalnoj ulozi, osim nedefiniranog
odnosa s predsjednikom Vijeca, komplicira i Cinjenica da Komisija i Vijece
imaju razli¢it modus operandi koji VP u svakodnevnom poslu mora
kombinirati i uskladivati. U provodenju ZVSP-a/ZSOP-a, VP tako ovisi 0
mandatu koje mu povjeri Vijece, dok kao ¢lan Komisije zaduzen za
vanjske odnose istovremeno mora djelovati neovisno, voden opdim
interesima Unije i bez instrukcija sa strane. Obavljajudi tri razliCite funkcije
u dvije institucije, visoki predstavnik treba da zastupa i dvije vrste interesa
(eurounijske i interese ¢lanica), dva nacina kreiranja politika (komunitarni
i intergavernalizam) i dovede u ravnotezu vise vanjskopolitickih tokova
(vanjske akcije, vanjske dimenzije unijskih politika i ZVSP/ZSOP)
(Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 78).

Na osnovu prethodno navedenih cinjenica o mandatu visokog
predstavnika, jasno je da u obavljanju svojih zadataka VP ima sljedece

ovlasti:

+ donoSenje odluka - manifestira se u predsjedavanju VPV-om (¢lan
27. UEU), pokretanju inicijativa i prijedloga u kontekstu ZVSP-a i
ZSOP-a (cl. 30. i 42. (2) UEU, konsultiranju i informiranju Evropskog
parlamenta (¢l. 36. UEU) i sudjelovanju u radu Evropskog vijeca (cl. 15

(2) UEV),
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implementiranje - podrazumijeva provodenje odluka koje su
usvojili VPV i EV u domenu ZVSP-a (¢l. 26 (3) i 27 (1) UEU),
koordiniranje ministara vanjskih poslova clanica (¢l. 32. UEU),
koordiniranje civilnih i vojnih aspekata ZSOP misija u saradnji s

COPS-om (cl. 43. UEU),

vanjsko predstavljanje - ocituje se kroz predstavljanje EU u
domenu ZVSP-a, vodenije politickog dijaloga s tre¢im stranama u
ime EU, izrazavanje stavova u ime EU u medunarodnim
organizacijama i na medunarodnim konferencijama (¢lan 27. (2)
UEU). S obzirom na to da visoki predstavnik za ViSP dijeli ovu
funkciju s predsjednikom Evropskog vijeca, predsjednik EV
predstavlja EU u domenu ZVSP-a na nivou Sefova drzava i vlada,
dok visoki predstavnik za ViSP koordinira aktivnosti drzava clanica

u tim organizacijama i na konferencijama (Cl. 34. UEU),

osiguranje konzistentnosti - odvija se kroz saradnju s Vijecem
i Komisijom u razli¢itim oblastima vanjskog djelovanja (¢l. 21

(3) UEU).
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Na osnovu navedenog jasno je da uspjeh visokog predstavnika u
kreiranju jedinstvenih eurounijskih stavova, konzistentnosti i vanjskopoliticke
ucinkovitosti ovisi o mnogo kompliciranijim faktorima i njihovim medusobnim
odnosima, ali i 0 samim akterima, tacnije - visokim predstavnicima. Kad je u
novembru 2009. godine, medunarodnoj javnosti malo poznata, britanska
politicarka Catherine Ashton imenovana za prvu visoku predstavnicu za
vanjsku i sigurnosnu politiku EU, taj je iznenadujudi potez odmah protumacen
kao znak nezainteresiranosti Unije da sustinski ojaca portfelj vanjskih poslova
(Howorth, 2011). lako je lady Ashton postavila EEAS na noge i ostvarila neke
uspjehe u delikatnim medunarodnim pregovorima (poglavlje: Historijat), opca
ocjena njenog mandata nije pozitivha. Dok su se navodili njeni licni propusti ili
nedostaci, vecina kritiCara zaboravila je na slozeni institucionalni hardware u
kojem visoka predstavnica za ViSP ima znatno manje prostora za manevar u
svom resoru, znatno manje sustinskih nadleznosti, jer su npr. prosirenje,
susjedstvo, razvoj, trgovina, humanitarna pomoc i sl. i dalje u rukama drugih
komesara, kao i da je njen vanjskopoliticki nastup uvjetovan koliko voljom
drzava clanica (ukoliko uopce postoji saglasnost) toliko instrumentima i
resursima koji nisu u njenim rukama. LosSem opcem dojmu svakako je
doprinijelo i njeno minimalisticko tumacenje sopstvene uloge koje Keukeleire i
Delreux (Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 81) pripisuju Cinjenici da se radilo o
britanskoj politicarki. lako je mogla odabrati Sire tumacenje i aktivnije se
ukljuciti u oblikovanje vanjske politike EU, posredovanje i pregovaranje sa
samim clanicama u definiranju osnovnih pravaca djelovanja, lady Ashton vrlo
striktno je govorila samo u ime ¢lanica i onoga Sto su clanice dogovorile, te je

tako pozicionirala i usmijerila i djelovanje EEAS-a.

Nakon vrlo intenzivnog italijanskog lobiranja poslije izbora u EU 2014.




godine, na poziciju visoke predstavnice imenovana je bivSa italijanska
ministrica vanjskih poslova Federica Mogherini. Ona je svoj kabinet od 30
¢lanova smijestila u Komisiju. U cilju bolje koordinacije razlicitih segmenata
vanjske politike u sklopu Komisije, osnovana je Grupa za vanjsko djelovanje
koja je sastanke odrZavala jednom mjesecno, a njome je predsjedavala
Mogherini. Njene aktivnosti vrlo otvoreno bile su fokusirane na jacanje
koherentnosti i kredibiliteta vanjskopolitickog nastupa EU, a ne opsluZivanje
drzava Clanica (Lewis, 2016, p. 147). Mogherini je bila puno aktivnija u svojoj
funkciji potpredsjednice Evropske komisije od Ashton, a nije propustila ni
priliku da se angaZira na pripremi, provodenju i implementaciji
vanjskopolitickih aktivnosti. Mogherini je lansirala EU Globalnu strategiju
(Morillas, 2019, 2020; Sus, 2021) i dvije znacajne inicijative u oblasti odbrane
kao Sto su Evropski obrambeni fond (EDF) i Stalna strukturirana suradnja o

sigurnosti i obrani (PESCO) (Calcara, 2020).

U retrospektivi Mogherini je propustila reagirati na rusku aneksiju Krima,
Sirenje malignog utjecaja i dezinformacijske kampanje, no u skladu s
preovladavajuc¢im politikama clanica, status quo s Rusijom je bio prioritet tih

godina (Rizzo, 2019).

Josep Borrell, bivSi predsjednik Evropskog parlamenta i Spanski
ministar vanjskih poslova, imenovan je za visokog predstavnika u januaru
2019. godine. Vec u startu je bilo jasno da je, ne samo zbog godina, njegovo
politicko iskustvo unutar evropskih institucija i u medunarodnim poslovima,
bilo dublje i relevantnije. Takoder, imao je reputaciju politicara koji propituje
stavove i autoritete, te se ne libi zaobici konvencionalni diplomatski pristup i
izraziti sopstveno misljenje (Torres, 2019), a to je opravdao tokom mandata.

Vec su u poglavlju o historijatu vanjske politike EU spomenuti neki od njegovih




propusta ali i uspjeha. U trenutku historijske prekretnice za EU, on i njegov
tim dali su maksimum i bili na visini zadatka. Kako njegov mandat u
trenutku pisanja ovog poglavlja joS uvijek nije formalno zavrsen,
nekorektno bi bilo davati konacnu ocjenu. Ipak, iako ,nediplomati¢an” prvi
diplomata EU Borell, kako je rekao profesor Steven van Hecke, ,pokazao je

da se ne boji obavljati svoju funkciju” (Barigazzi & Moens, 2023).

5.6. EVROPSKA SLUZBA ZA VANJSKO DJELOVANJE (ESVD/EEAS)

Uz sve povjerene zadatke i ovlasti, visoki predstavnik za ViSP i
njegov kabinet imaju dodatnu podrsku diplomatsko-administrativnog
aparata koji je, prema ¢l. 27 (3) UEU, nazvan Evropska sluzba za vanjsko
djelovanje. Isti ¢lan precizira da ce EEAS saradivati sa diplomacijama
drzava cClanica i odreduje njegov sastav - osoblje koje je ranije radilo u
Generalnom sekretarijatu Vijeca, sluzbenici Komisije, kao i diplomati koje
sekondiraju drzave clanice. Na osnovu navedenog, od pocetka bilo je
jasno da ce EEAS biti hibridna institucija koja ¢e, kao i nadredeni joj visoki

predstavnik, kombinirati supranacionalnost i intergavernalizam.

Uspostava EEAS bila je vrlo zahtjevan i delikatan zadatak. Stvaranje
~quasi diplomatskog kora” (Duke, 2016, p. 66) na eurounijskom nivou
praceno je zahtjevnim inter i intra-institucionalnim pregovorima koji su

poremetili ravnotezu snaga izmedu i unutar institucija EU i drzava clanica.

Sluzba je evoluirala kroz vrijeme. Za vrijeme Solane, zadatak podrske

njegovim aktivnostima imao je Sekretarijat koji je ukljucivao i Jedinicu za
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planiranje i sistem ranog upozoravanja.®® Vrlo brzo nakon imenovanja
Ashtonove za visoku predstavnicu, u decembru 2010. godine imenovani su
najvisi zvanicnici EEAS-a, a sama sluzba je pocela s radom u januaru 2011.
godine i to, uglavhom, preuzimanjem osoblja iz drugih institucija.®® To je
izazvalo i posebnu vrstu problema, kakva se mogla uporediti samo sa
spajanjima razli¢itih kompanija u korporativnom upravljanju (O'Sullivan, 2011).
Spajanje osoblja iz razlicitih institucija, s razli¢itom institucionalnom kulturom,
okvirima i lojalnostima, dodatno je zakomplicirano i nekooperativnim

ponasanjem pojedinih drzava ¢lanica.

Do useljenja u , Trokut” zgradu 2012. godine, EEAS je ve¢ imao 3.600

uposlenika, od kojih 1.550 u sjedistu i 2.050 u delegacijama Sirom svijeta.

Klju¢na komponenta EEAS Delegacije EU Sirom svijeta zapravo je
preuzeta od Evropske komisije. DotadasSnje Delegacije Evropske komisije
preimenovane su i prestrukturirane u Delegacije EU, te stavljene u nadleznost
visokom predstavniku (tada visokoj predstavnici Ashton). Sefove delegacija
bira visoki predstavnik, a u postoje¢im 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:
+ razmjenu informacija i izvrSavanje zajednickih zadataka (Clan 35. UEU),

+ doprinos formuliranju i implementiranju zajednickog pristupa (¢lan 32.
UEU),

+ osiguranje da se odluke koje definiraju Unijske pozicije i akcije poStuju
i implementiraju (¢lan 35. UEU),

% Policy Planning and Early Warning Unit

% Tako je 411 ljudi preuzeto iz dotada3njeg Sekretarijata Vijeca (DG External i Polititko-vojni DG), 585 ljudi iz
DG RELEX i 93 DG DEV (generalni direktorati koji su pripadali EK) te 436 ljudi iz Delegacija EK-a koje su
preimenovane u Delegacije EU.




+ doprinos u zastiti gradana EU na teritoriji trec¢ih zemalja (¢lan 35. UEU).

U zemlji ili medunarodnoj organizaciji prijema, slicno zadacima
diplomatskih misija u bilateralnoj diplomatiji, Delegacije EU zaduZene su
za sljedede:

+ predstavljaju, pojasnjavaju i primjenjuju politike EU,

« analiziraju i izvjeStavaju o politikama i kretanjima u zemlji ili
medunarodnoj organizaciji,

+ vode pregovore u skladu s mandatom.

Naravno, uloga delegacija prilagodava se i potrebama rada na terenu,
kao Sto je slucaj posebne involviranosti EU delegacije u BiH (DZananovi¢, Hasic,
at al; 2023, p. 314). Evropska unija danas ima 143 delegacije, ukljucujudi
delegacije u zemljama clanicama, zemljama u procesu proSirenja, trecim
zemljama i pri medunarodnim organizacijama: UN (u sjedistima u New Yorku,
Zenevi, Betu), Medunarodnoj agenciji za atomsku energiju, Africkoj uniji,
Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj, Vije¢u Evrope, UNESCO-u,

Organizaciji za hranu i poljoprivredu i Svjetskoj trgovinskoj organizaciji.

Struktura EEAS odraz je tradicionalnog shvatanja diplomatske sluzbe i
sistema, i uglavhom je kombinacija sektora i odjela koji prate geografiju
(deskovi) ili posebno znacajna pitanja. Za potrebe pitanja koja se odnose na
ZSOP uspostavljena je stalna struktura za upravljanje krizama koja ima
odvojene i vojnu i civilnu komponentu (Ginsberg & Penksa, 2012), ali zajedno
spada u nadleznost visokog predstavnika i ima posebnu poziciju u hijerarhiji
EEAS (Dijsktra, 2014; Faleg, 2017, pp. 66-69; Vanhoonacker et al., 2010). Tu

strukturu cine;

143



+ Vojno osoblje EU (EUMS)*” - (iji je zadatak da osigura
stru¢nu potporu za provodenje vojnih operacija kriznog
menadZmenta. Vojno osoblje radi pod vodstvom Vojnog
komiteta EU (EUMC)%® i zaduZeno je za rano upozoravanje,

evaluaciju i strateSko planiranje za misije ZSOP-a,

Kapacitet za vojno planiranje i vodenje (MPCC)® je stalna
komandna i kontrolna struktura na vojno-strateskoj razini

unutar EUMS-a. Odgovoran je za operativno planiranje i

vodenje vojnih misija EU koje se provode kao dio misija

ZVSP. Osnovan 2017. godine MPCC je najbliZze sto je EU
ikada dosla do stalnog vojnog Staba (Reykers, 2019, p. 783).
lzvjeStava drzave clanice u Vijecu, posebno u COPS-u i
EUMC,

Kapacitet za planiranje i vodenje civilnih misija (CPCC)”
odgovoran je za planiranje, rasporedivanje, vodenje i
pregled civilnih misija kriznog upravljanja u sklopu ZVSP.
SluZi kao operativni Stab za civilne misije ZVSP i civilni je
ekvivalent MPCC-a,

ObavjesStajni i situacijski centar EU (INTCEN) pruza analizu
obavjestajnih  podataka HR/VP i EEAS-u pratedi
medunarodne dogadaje koji su potencijalno od strateSke

vaznosti.

57 EU Military Staff

88 EU Military Committee. Vojni komitet &ine Sefovi (ministri) odbrana drZava &anica, no njih u ovom tijelu
predstavijaju stalni vojni predstavnici (MillReps). Zadatak VKEU-a je da savjetuje COPS i daje preporuke u vezi
sa svim vojnim pitanjima koja se ticu EU.
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Funkcioniranje ovih mehanizama bit ¢e posebno pojasnjeno u

poglavlju o ZSOP-u.

Visoki predstavnik, takoder, prema clanu 33. UEU, ima moguénost
imenovanja specijalnih predstavnika koji promoviraju politike i interese EU
u ,problematicnim” zemljama i regionima gdje EU Zeli sudjelovati u
naporima za konsolidiranje mira, stabilnosti i vladavine prava. Osim Sto EU
osiguravaju aktivno politicko prisustvo na terenu i predstavljaju ,glas i lice”
EU i njenih politika, specijalni predstavnici imaju i znacajnu ulogu u
razvijanju intenzivnijeg i ucinkovitijeg ZVSP-a i opc¢enito u nastojanjima EU
da postane uspjesniji i koherentniji akter na medunarodnoj sceni (Adebahr,
2009). lako je funkcija formalno uspostavljena Ugovorom iz Amsterdama
(Clan 18. tacka 5), u praksi su specijalni izaslanici EU imenovani i ranije. Prve
specijalne izaslanike Zajednica/Unija imenovala je i prije formalnog
ustanovljavanja ovog mehanizma. Kopredsjednici Medunarodne
konferencije o bivSoj Jugoslaviji, britanski lordovi Peter Carrington
(1991-1993) i David Owen (1993-1995) smatraju se prvim specijalnim
izaslanicima EU.  Svedanin Carl Bildt (1995-1997) i Spanac Carlos
Westendorp (1997-1999) imenovani su za izaslanike EU u BiH i prije
stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama, a za vrijeme mandata na mjestu
visokog predstavnika medunarodne zajednice u BiH. Od 2002. godine pa
sve do ljeta 2011. godine, visoki predstavnici medunarodne zajednice u BiH,
koji mandat crpe iz Dejtonskog mirovnog sporazuma, ujedno su bili i

specijalni predstavnici EU.

Za imenovanje specijalnih predstavnika bilo je zaduZeno Vijece za

opce i vanjske poslove EU u formi zajednicke akcije. Za stratesko i politicko
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usmjerenje bio je nadlezan COPS a visoki predstavnik im je bio formalno i
operativno nadreden. Misije su finansirane iz budzeta ZVSP-a. Znacaj koji su
specijalni predstavnici imali, njihovi mandati i kapaciteti koje im je Unija
stavljala na raspolaganje, nisu bili posebno propisani. Do 2007. godine,
Solana je imenovano devet specijalnih predstavnika i to za: Afganistan,
Velika jezera u Africi, Srednju Aziju, Bliskoisto¢ni mirovni proces, Moldaviju,
Juzni Kavkaz, Sudan, Makedoniju te vel spomenutog specijalnog
predstavnika za Bosnu i Hercegovinu. Takoder, za vrijeme svog mandata
imenovao je i tri licna predstavnika po tematskom principu - za ljudska
prava, neproliferaciju oruzja za masovno unistenje i parlamentarne poslove

u sferi ZVSP-a.

U tom periodu napravljen je i jedan veoma indikativan izuzetak -
2005. godine za specijalnog predstavnika EU u Makedoniji imenovan je
Edward Fouéré, koji je istovremeno bio i Sef Delegacije Evropske komisije u
toj zemlji. Pozicija je bila zbunjujuca s obzirom na razlicite prakse i ovlasti
Vijeca i Komisije koje, opet, proizlaze iz dualne prirode vanjskopolitickog
rezima Unije. Ovaj primjer svojevrsne ,personalne unije” izmedu dvije
vanjskopoliticke dimenzije EU poslao je nedvosmislenu poruku o odlu¢nosti
i Unije i ¢lanica da vanjska politika EU u Makedoniji bude jedinstvena. No,
stvarni Ce se efekat ovog eksperimenta spoznati tek na stvaranju slicne
~personalne unije” na visem nivou - kad se on primjeni na najznacajniju

vanjskopoliticku poziciju u EU - visokog predstavnika za VISP koji

personalno objedinjuje funkcije u Vijecu i Evropskoj komisiji.




Ashtonova je imenovala 11 specijalnih predstavnika, od kojih je
jedan bio i za Bosnu i Hercegovinu.”" Vrijedi podsjetiti na okolnosti u
kojima je implementiranje odredbi Ugovora iz Lisabona i transformiranje
Delegacija EK u Delegacije EU izazvalo promjene u nacinu predstavljanja
EU u BiH. Raniji koncept podrazumijevao je zasebno prisustvo Sefa
Delegacije EK, dok je funkcija specijalnog predstavnika EU bila vezana s
funkcijom visokog predstavnika medunarodne zajednice u BiH. U julu
2011. godine danski diplomat Peter Sorensen imenovan je za Sefa
Delegacije EU i specijalnog predstavnika EU u BiH. Praksa objedinjavanja

dvije funkcije u BiH se nastavlja i danas.

Mogherini je imenovala osam specijalnih predstavnika, ukljucujudi
Bosnu i Hercegovinu, Borell ih je imenovao 10 - takoder za BiH, Centralnu
Aziju, Rog Afrike, za ljudska prava, za Kosovo, Bliskoisti¢ni mirovni proces,
Sahel, Juzni Kavkaz i Gruziju, za Dijalog Beograda i PriStine i druga

regionalna pitanja na Zapadnom Balkanu te Zaliv.

Uz sve probleme pri uspostavi EEAS-a, u prici o efikasnosti ovog
mehanizma treba imati u vidu i probleme koji su naslijedeni iz prethodnih
faza, kao i one koji proizlaze iz Cinjenice dualnosti rezima odlucivanja i
implementiranja u razlic¢itim vanjskopolitickim dimenzijama. EEAS i
Delegacije EU, naime, nemaju u svojim rukama glavne vanjskopoliticke
instrumente - vecina strateski vaznih finansijskih instrumenata, kao i
ugovori s tre¢im zemljama i dalje su u rukama Evropske komisije

(Keukeleire & Delreux, 2014Db, p. 84). Dok je EEAS, naprimjer, odgovoran za

7 Implementiranje odredbi Ugovora iz Lisabona i transformiranje Delegacija EK u Delegacije EU izazvalo je
promjene u nacinu predstavljanja EU u BiH. Raniji koncept podrazumijevao je zasebno prisustvo Sefa Deleg-
acije EK, dok je funkcija specijalnog predstavnika EU bila vezana s funkcijom visokog predstavnika medunar-
odne zajednice u BiH. U julu 2011. godine danski diplomat Peter Sorensen imenovan je za Sefa Delegacije EU
i specijalnog predstavnika EU u BiH.




strateSko planiranje i programiranje vecine finansijskih instrumenata,
Komisija je zaduZena za njihovu pripremu i implementaciju. Podjela
izmedu osoblja EEAS-a i Komisije, bila je dugo primjetna i u Delegacijama
EU, jer iako je Sef Delegacije nadreden svima, osoblje Komisije vise je
odgovaralo svojim Generalnim direktoratima (Komsija) u Briselu, a i
znatno je brojnije od onog koje se bavi pitanjima vezanim za ZVSP i ZSOP.
U Delegacijama EU, takoder, znatno je manje clanova koji dolaze iz
diplomatija drzava clanica. Diplomati iz drzava clanica rasporedeni su,
uglavnom, na visim pozicijama unutar EEAS-a, dok su nize pozicije i

pozicije u Delegacijama EU uglavnom popunjene osobljem Komisije.

Nejasnoce i tenzije su, takoder, prisutne i u poziciji EEAS opcenito, u
odnosu na diplomatije drzava Clanica. Nacionalnim diplomatima sasvim je
jasno da EEAS nije obicni sekretarijat koji vodi racuna o tehnickim aspekti-
ma procesa, ali im nelagodu stvara kad EEAS i visoki predstavnik pokazu
visak energije ili se ponasaju kao ,josS jedna clanica EU” (Chelotti, 2016, p.
25). Uspostavljanje ravnoteze izmedu objektivnih vanjskopolitickih potre-
ba za kontinuitetom, koherentnoscu i fokusiranoscu i subjektivnih stavova
pojedinih drzava clanica koje EEAS i visokom predstavniku odobravaju
samo ulogu moderatora u procesu odlucivanja, vrlo je delikatan zadatak.
Ipak, treba cijeniti da je proSirena uloga visokog predstavnika i osnivanje
EEAS-a unijelo novu dinamiku u odnosu na predlisabonski period u kojem
su te zadatke obavljali drzava predsjedavanja i Generalni sekretarijat
vije€a za opce i vanjske poslove. Uz sva ograniCenja, danasnja van-
jskopoliticka infrastruktura predstavlja znacajan iskorak koji se najviSe

manifestira kroz:
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+ osoblje (vedi broj ljudi i bolja organizacija),

+ oblikovanje agende’? (bolje planiranje i jasan raspored

koraka),

* upravljanje vremenom (zadaci mogu biti povjereni osoblju

EEAS-a uz precizne rokove implementiranja i/ili izvjeStavanja),

+ kvalitetniju pripremu (konstantan protok informacija i doku-
menata) i diskusiju (fokusirana, striktna i manje opterecena

administrativnim detaljima).

Nakon teSkog pocetka, mandat visoke predstavnice Mogherini EEAS
se konsolidirao po ugledu na Komisiju (Morgenstern-Pomorski, 2018).
Pozicija EEAS-a izmedu Komisije, Vijeca i drzava €lanica i njegova mjeSavina
osoblja s EU nivoa i sekondiranih diplomata iz ¢lanica i dalje je delikatna,
ali nakon viSe od decenije uhodavanja postoje prepoznatljivi pomaci.
Svakodnevna praksa oblikovala je i novu podjelu uloga u kojoj je EEAS
odgovoran za strateSko planiranje i programiranje vecine finansijskih
instrumenata, dok se Komisija brine o pripremi i implementaciji. Takoder,
u nekim aspektima vanjske politike, kao sto je npr. klimatska diplomatija
EU, Komisija i EEAS ne vode ratove oko nadleznosti, ve¢ uspjesno saraduju

(Biedenkopf & Petri, 2021).

72 Agenda - setting engl.




5.7. EVROPSKA KOMISIJA

Evropska komisija vrlo je specificno tijelo unutar EU i ima niz vrlo
znacajnih uloga u politickom sistemu EU, i u zakonodavnom i u izvrSnom
smislu. Hibridna priroda ove institucije dolazi do izraZaja i u njenom sastavu -
kombinaciji politickih i administrativnih, tj. profesionalnih elemenata u
pozicijama komesara (Clanova Komisije) i profesionalnog, administrativnog
osoblja u generalnim direktoratima”. U vanjskoj politici EU uloga Komisije je,
takoder, jedinstvena. S jedne strane ima veoma znacajnu ulogu u definiranju,
zastiti, promoviranju i predstavljanju zajednickih interesa u domenu vanjskog
djelovanja i vanjskim dimenzijama unutarnijih politika, ali je njeno sudjelovanje

u ZVSP-u i ZSOP-u vrlo ograniceno.

Kad je rijeC o vanjskim akcijama i vanjskim dimenzijama unutrasnjih
politika, EK je tu ostala u okvirima svojih nadleZznosti. Ona sudjeluje u svim
fazama odlucivanja i ima ekskluzivno pravo pokretanja inicijative prema Vijec¢u
i Evropskom parlamentu. Naravno, ova posebna mo¢ Komisije ogranicena je
realnos¢u u kojoj o sudbini te inicijative, ovisno o politici, odlucuju Vijece i EP.
Uz to, Komisija je vrlo bitan kreator tzv. ,mekog prava“, neobvezujuéih
communigea, deklaracija, misljenja, preporuka i slicnin dokumenata na osnovu
kojih uspijeva izraziti svoj stav i postaviti se kao akter cak i o pitanjima za koja

nije nadlezna.

Prema clanu 218. Ugovora o funkcioniranju EU, Komisija je tijelo koje u
ime EU pregovara s tre¢im zemljama ili medunarodnim organizacijama. lako
se ovdje radi uglavhom o trgovinskim ili ugovorima o asocijaciji ili saradniji,

Komisija moze pregovarati u ime EU i o pitanjima koja nisu predvidena

73 Directorate General (engl.) - DG skr.
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Ugovorom, a za koja je nadlezna na unutarunijskom planu’, kao i o pitanjima
koja se samo dotiCu onoga za Sto je ona nadlezna. Komisija mora imati
saglasnost Vijeca za takav pregovaracki mandat, ali joj ga Vije¢e moZe dati
samo na njenu inicijativu. Vije¢e formira poseban komitet s kojim Komisija

komunicira i konsultira se za vrijeme pregovarackog mandata.

Uz cinjenicu da je glavni pregovaraC u ime EU, Komisija je i glavni
implementator razliCitih sporazuma, pa se, htjela to ili ne, itekako mora
ukljuciti u vanjskopoliticke aspekte poput politickog dijaloga i uvjetovanja u

domenu demokracije, ljudskih pravai sl.

Siroke budZetske nadleZnosti, koje uklju€uju izradu nacrta budZeta i
njegovu implementaciju (¢l. 314. i 317. UFEU) Komisiji daju posebno mocan
instrument. Na jednoj strani, ona je zaduZena za prijedlog ali i za
implementiranje budZeta. Na drugoj strani, ona je zaduzena za ukupni budzet
EU i budzet za vanjsku politiku tako da se ni odluke Vijeca ili EP-a koje se
odnose na izdvajanje posebnih sredstava ne mogu realizirati bez njenog
sudjelovanja. IzvrSna uloga Komisije podrazumijeva zadatke administrativhog
i finansijskog, ali i politickog karaktera, te je Komisija u moguénosti djelovati na

vanjskopolitickom planu na razlicite nacine.

Komisija je oduvijek bila veoma aktivna u razvoju i implementiranju
dugorocnih politika i strategija prema drugim drZzavama i regionima. S
obzirom na ovlasti koje se odnose na implementaciju, upravljanje i budzet,
Komisija ima znatno vece mogucnosti da djeluje i brze i jednostavnije od
aktera ZVSP-a. Vrijedi spomenuti da je prije Lisabona, u mnogim domenima,

upravo Komisija bila motor razvoja vanjske politike EU i to pogotovo u struk-

74 Radi se o tzv. ERTA-principu koji je ustanovijen u sudskoj praksi Suda pravde i koji kaZe da EU ima vanjsku
nadleZnost za sve za Sto ima i unutrasnju nadleznost (in foro interno, in foro externo).




turalnim aspektima (Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 74). Cameron (Camer-
on, 2007, p. 90) je misljenja da su brojni strateski dokumenti (Prevencija
sukoba, Multilateralizam kao izbor, Evropska politika prema susjedstvu i Zelena
knjiga o evropskoj energetskoj strategiji) pomogli definiranju klju¢nih pitanja i
prioriteta vanjske politike EU, ali i smjeStanju vanjskih aktivnosti u strateske
vanjskopolitiCke okvire. U pojedinim oblastima Komisija je djelovala znatno
ranije i uspjesSnije od Vijeca.

Komisija kao jedan od klju¢nih organa Unije nije osnovana s ciljem
sudjelovanja u vanjskopolitickim aktivnostima, pa su se njeni organizacioni
dijelovi vezani za ovu oblast postepeno razvijali tokom vremena i vrlo ¢esto
mijenjali. Drzave Cclanice nisu Zeljele veéi angazman Komisije u van-
jskopolitickim dimenzijama, ali je bilo jasno da se vanjskopoliticke dimenzije
u nadleznostima Komisije i njena ekspertiza ne mogu sasvim iskljuciti. U
periodu EPS-a, naprimjer, vanjskopolitickim pitanjima bavio se mali broj

ljudi u sklopu Generalnog sekretarijata.

Nakon uspostavljanja ZVSP-a u Maastrichtu, osnovan je DG1-A
zaduzen za ZVSP na Cijem Celu se nasao bivsi nizozemski ministar vanjskih
poslova Hans Van Den Broek. Ocjenjuje se da taj period nije doprinio profili-
ranju Komisije u znacajnog vanjskopolitickog aktera, s obzirom na to da je
bio obiljezen javnim neslaganjima izmedu komesara, birokratskim rival-
itetom i krajnje kontraproduktivnim nastojanjima da se ¢ak i po cijenu usp-
jeSne koordinacije saCuva nezavisnost komesara i autonomija DG-a (Camer-

on, 2007, p. 53).

Znacajan napredak ostvaren je za vrijeme mandata predsjednika

EK-a Romana Prodija” i komesara Chrisa Pattena kojem je Prodi prepustio

5 Mandat bivieg italijanskog premijera na Eelu EK trajao je u periodu 1999-2004. godine.
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predsjedavanje RELEX’® grupom komesara. Ova funkcionalna reorganizacija
dala je rezultate u smislu ostvarivanja vece koherentnosti Komisije u

ZVSP-u.

U prvom mandatu Manuela Barrosoa’” na celu EK, on je
predsjedavao RELEX grupom, dok je komesarka za vanjske odnose i
politiku prema susjedima Benita Ferrero-Waldner bila njegova zamjenica.
Resori komesara s vanjskopolitickom dimenzijom bili su podijeljeni na
vanjske odnose i evropsku politiku za susjedstvo, vanjsku trgovinu, razvoj
i humanitarnu pomo¢ te prosSirenje. Njihovom radu pomagalo je pet
generalnih direktorata (GD) i Ured za saradnju EuropeAid u kojima je bilo

zaposleno oko 2.300 sluzbenika.

Promjene koje je donio Ugovor iz Lisabona zahvatile su i EK u
drugom mandatu Barrosove komisije, i to, kako je prethodno pojasnjeno,
na nacin da je visoki predstavnik za ViSP ujedno i ¢lan, tj. potpredsjednik
EK-a, a mnogi su generalni direktorati i osoblje, kao i sve nekadasnje
Delegacije EK-a, presli u sastav EEAS-a. Ove su promjene smanjile ovlasti
EK u vanjskoj politici i dodatno je udaljile od procesa odlucivanja u ZVSP i
ZSOP (Dijsktra, 2014), a Cini se i da su clanice radije prihvatile formiranje
nove institucije, nego Sirenje ovlasti EK-a (Puetter, 2014). Ugovor iz
Lisabona ogranicio je i ekskluzivho pravo pokretanja inicijative koje je
imala EK, jer ga, prema ¢lanu 30. (UEU), u domenu zajednicke vanjske i
sigurnosne politike Komisija dijeli s ¢lanicama i visokim predstavnikom.
lako je visoki predstavnik ¢lan EK-a i to potpredsjednik, ovakvo je rjeSenje

otvorilo put i novim institucionalnim ratovima ali i problemima u

76 Grupa komesara €iji su portfelji vezani za vanjsku politiku.

7 BivSi portugalski premijer i ministar vanjskih poslova José Manuel Barroso bio je predsjednik Evropske
komisije punih deset godina, tj. u dva mandata. Prvi mandat 2004-2009. i drugi mandat 2010-2014. godine.




osiguranju konzistentnosti.

lako se administrativno-organizaciona struktura mijenjala tokom
godina, promjene koje je izazvao Ugovor iz Lisabona, osnivanje EEAS-a
dovelo je do najvecih promjena do sada - gasenja generalnog direktorata
RELEX”® i prestrukturiranje DG DEV”, Cije je osoblje preslo u EEAS, te
preimenovanja Delegacija EK-a u Delegacije EU, uz prelazak kompletnog

osoblja u EEAS.

Povecanje vanjskopolitickin nadleznosti generirao je dodatni pritisak
na unutarnju reorganizaciju. Resori komesara odgovornih za vanjske
odnose, kao i njihove Generalne Direkcije (DGs), redovno su preuredivani,
obi¢no ne rjeSavajudi postojece, vec stvarajuci i nove interne sukobe. Od
mandata Mogherini, viSe je paznje posveceno jaCanju unutarnje
koordinacije u Komisiji. Jedan od njenih glavnih zadataka bio je da usmjeri i
koordinira rad komesara povezanih s vanjskom politikom i konsolidira

instrumente djelovanja (Helwig, 2019).

U prvoj Komisiji pod vodstvom Von der Leyen vanjskopoliticki
relevantni resori bili su podijeljeni na sljededi nacin: Trgovina, Upravljanje
krizama (ukljucujudi hitne odgovore i humanitarnu pomoc), Susjedstvo i
proSirenje te Medunarodna partnerstva (ukljuCujudi politiku saradnje u
razvoju). Njihov rad koordinira se kroz kolegij (grupu) komesara pod
nazivom ,Snaznija Evropa u svijetu” kojom predsjedava visoki predstavnik

78 DG RELEX bio je odgovoran za programe i odnose sa svim dijelovima svijeta (osim Afrike, Kariba i Pacifika),
koordinaciju vanjskih odnosa unutar Komisije, kao i za sudjelovanje Komisije u ZVSP-u. DG RELEX razvijao je
posebne politike u vezi sa specificnim pitanjima poput prevencije sukoba, nadziranja izbora, ljudskih prava i
demokratizacije, neproliferacije i razoruzanja. Ovaj DG nalazio se na pola puta izmedu drugih DG-ova, poput
DG-aza trgovinu i DG-a za razvoj ije su ovlasti bile u prvom stubu, i aktera ZV/SP-a koji su bili u drugom stubu.
U praksi se nerijetko deSavalo da je DG RELEX brze i lak3e reagirao na vanjska deSavanja i potrebe od aktera
ZVSP-3, 3to je proizvodilo i dodatne tenzije na interinstitucionalnom planu.

7 DG za razvoj (DG DEV) bavio se iskljucivo razvojnim politikama pod okriliem Sporazuma iz Cotonoua koji je
obuhvatio 77 zemalja Afrike, Kariba, Pacifika i drugih prekomorskih zemalja i teritorija.




za ViSP/potpredsjednik EK. Kao i u prethodno elaboriranim institucijama, i
drugi resori (unutarnjii poslovi, energija, Evropski zeleni sporazum i sl.)
imaju vazne vanjskopoliticke dimenzije. Novi kolegij “Grupa za vanjsku
koordinaciju® (EXCO)" okuplja kabinete svih komesara, a vode je njen
diplomatski savjetnik i zamjenik Sefa kabineta. EXCO je zaduZen za
pripremu tacaka dnevnog reda koji imaju vanjskopoliticku dimenziju za
sastanke Kolegija komesara, osiguravanje strateSkog i koherentnog
vanjskog djelovanja, bolje uskladivanje internih i vanjskih aspekata rada
Komisije te poboljSanje odnosa izmedu Komisije i EEAS-a (Komisija 2019a:
14-16). Novi zadaci bili su u skladu s najavom Von der Leyen da ce voditi
prvu “geopoliticku Komisiju”, Sto je podrazumijevalo ve¢u kompaktnost,
strateSku prisutnost i vodljivost u medunarodnim poslovima (Helwig, 2019;

Zwolski, 2020).

Generalni direktorati Komisije podijeljeni su u Cetiri grupe - politicki
direktorati, direktorati vanjskih odnosa, direktorati opcih sluzbi® i
direktorati internih sluzbi®. Komisija trenutno ima 38 generalnih
direktorata ijos 18 sluzbiiizvrSnih agencija.®® U nastavku bit e predstavljeni
neki od generalnih direktorata Komisije koji su sadrzajem najviSe povezani s
vanjskom politikom EU. Svaki od njih ima svoju radnu kulturu, ciljeve,
razliCite pravne osnove za inicijative i djelovanje, kao i razlic¢ite vrste

instrumenata na raspolaganju, Sto moZe otezati koordinaciju i koherenciju

8 Group for External Coordination, eng.

8 Ovi direktorati nisu politicki, tj. ne sudjeluju u oblikovanju politika, ve¢ pruZaju usluge direktoratima koji su
ukljuéeni u taj proces. Cine ga: Evropski antikorupcijski ured (OLAF), Eurostat, Komunikacije, Ured za publik-
acije i Generalni sekretarijat.

82 Ni ovi direktorati nisu politicki, ve¢ pruZaju usluge politickim direktoratima i to, uglavnom, administrativne
prirode. U ove direktorate spadaju: DG za budZet, Ured evropskih politickih savjetnika (BEPA), Informatika,
Infrastruktura i logistika (Brisel - OIB i Luxembourg OIL), Interna revizorska sluzba (IAS), prevodenje, pravna
sluzba, personal i administracija te prevodilacka sluzba (DGT) koja je najveca na svijetu.

8 ViSe nalinku: https://commission.europa.eu/about-european-commission/de-
partments-and-executive-agencies_en (pristuplieno 30.04.2024.);




zajednickog pristupa.

« DG Trgovina (TRADE) ima vrlo mo¢nu poziciju s obzirom na
ekskluzivne ovlasti EU-a u mnogim trgovinskim pitanjima i Cinjenicu da
EK ima glavnu ulogu u predstavljanju EU kao najveceg trgovinskog bloka
u medunarodnim trgovinskim pregovorima. lako je politicko uvjetovanje
odavno legitiman dio trgovinskih aranZmana i drugih sporazuma u koje
EU ulazi, kao i svijest o vezi izmedu trgovine, razvoja i ciljeva odrzivosti,
osnovni ciljevi DG Trgovine vezani su za zastitu trgovinskih interesa EU-a
i liberalizaciju svjetske trgovine. Naravno, to nije uvijek komplementarno

s vanjskopolitickim i ciljevima politike razvoja.

« DG Medunarodna partnerstva (INTPA), ranije nazvan DG DEVCO#,
odgovoran je za promociju medunarodnih partnerstava. On razvija i
provodi politiku saradnje i razvoja te pruza medunarodnu pomoc
zemljama u razvoju. U prethodnim sazivima bavio se iskljucivo razvojnim
politikama pod okriliem Sporazuma iz Cotonoua koji je obuhvatio 77
zemalja Afrike, Kariba, Pacifika i drugih prekomorskih zemalja i teritorija,
a nakon Lisabona su mu pridodate i zemlje Istocnog susjedstva,
Mediterana, Golfskog zaliva, Latinske Amerike, Azije i Juzne Afrike.
Formiran je 2011. godine spajanjem Ureda za saradnju EuropeAlD
(AIDCO)® i ranijeg DG DEV, a aktuelne konture dobio je 2015. godine.
Osnovni zadatak ovog DG-a jeste programiranje i implementacija
instrumenata vanjske pomoci koja dolazi iz budzeta EU (70%) i Evropskih

razvojnih fondova® (30%), Sto je izuzetno znacajna uloga, jer je EU u

8 DG Development and Cooperation - engl., (DEVCO) skr.
8 EuropeAID Cooperation Office

8 European Development Funds - engl., EDF - skr. Radi se o0 glavnom instrumentu za pomo¢ EU zemljama
Afrike, Kariba i Pacifika te drugih prekomorskih zemalja i teritorija. Sredstva dolaze iz dobrovoljnih priloga
drZzava clanica.
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cjelini jedan od najvecih svjetskih donatora humanitarne i razvojne
pomodi. lako se nadleznosti Komisije se u ovoj oblasti preklapaju s
nadleznostima clanica, djelovanje INTPA ojacano je medunarodnim
ugovornim odnosima i snaznim finansijskim instrumentima. Glavne
aktivnosti ovog DG-a vezane su za trgovinu i regionalne integracije,
okoli$ i odrzivo upravljanje prirodnim resursima, infrastrukturu,
komunikacije i transport, vodosnabdijevanje i energiju, ruralni razvoj,
upravljanje, demokratiju i ljudska prava, socijalnu koheziju i
zaposljavanje. Nerijetko su pojedini projekti ili segmenti projekata
praceni i nizom uvjeta politicke prirode poput dobrog upravljanja, borbe

protiv korupcije ili poStivanja ljudskih prava.

« DG Susjedstvo i pregovori o proSirenju (NEAR) imao je dvostruki
mandat - odnose sa istonim i juznim susjedstvom te vodenje procesa
prosSirenja EU na Zapadni Balkan i Tursku, Sto ¢e dramati¢no biti
redefinirano za vrijeme mandata Von der Leyen Komsije. DG za
susjedstvo i pregovore o prosirenju imao je specificnu tezinu i znacaj u
periodu koji je prethodio tzv. velikom proSirenju 2004. godine i u periodu
pred proSirenje na Bugarsku i Rumuniju 2007. godine. U mandatu
Komisije koju je vodio Jean Paul Juncker (2014-2019), DG za proSirenje i
DG za susjedstvo su spojeni u ovaj jedan Direktorat. Potez
objedinjavanja generalnog direktorata za drzave koje imaju perspektivu
Clanstva u EU s onima koje tu perspektivu nemaju, naisao je tada na
zestoke kritike, no Juncker potez je pravdao Stednjom i ¢injenicom da ni
drzave koje su tada bile u fokusu procesa proSirenja, nisu imale realnu

mogucnost realizacije ¢lanstva do kraja njegovog mandata (Erebara,




2014). Unutarunijski skepticizam prema daljem proSirenju, rezolutno
protivljenje pojedinih clanica prikljuenju Turske, te politicka
nestabilnost i spor napredak ka integracijama na Zapadnom Balkanu,
veliki su izazov, ne samo u smislu uspjesSnosti politike i metodologije
proSirenje vec i za vanjsku politiku EU u cjelini. U kontekstu politike
prema susjedstvu, DG NEAR podrzavao je reforme i demokratsku
konsolidaciju, te perspektivu prosperiteta, stabilnosti i sigurnosti u
susjedstvu EU. S obzirom da je proSirenje sustinski drugacije, jer se radi
0 procesu prijema novih ¢lanica na osnovu njihovog stepena prihvatanja
kriterija i normi EU, DG NEAR na bilateralnoj osnovi vodi pregovore s
drzavama kandidatkinjama za clanstvo, prati i ocjenjuje stepen
uskladenosti i daje svoje miSljenje i preporuke. Za najvedi dio finansijske
i tehnicke pomodi u oba ova strukturalna procesa zaduZen je upravo DG
NEAR, iako se saradnja s EEAS podrazumijeva. DG NEAR ima oko 1.650

zaposlenih, sto uklju€uje i osoblje u sjedistu u Briselu i delegacijama EU.

+ Geopoliticki zaokret nakon ruske agresije na Ukrajinu progurat ce
najprije Ukrajinu, ali i Moldaviju iz okvira susjedstva, direktno u centar
politike proSirenja - obje ¢e drzave dobiti status kandidata za EU
¢lanstvo u junu 2022. godine. Na istom fonu, i Gruzija ¢e u decembru
2023. godine taj status. Time se broj kandidata za clanstvo (i
potencijalnih kandidata) povecao na 10, a broj pratecih izazova,
specificnih za svakog od njih - umnogostrucio. Predstojecoj Komisiji
ostaje zadatak da osmisli i novu (i uspjeSniju) metodologiju, te da

pronade novac za implementaciju reformi.
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« DG Evropska civilna zastita i humanitarna pomoc (ECHO), koji se
do 2005. godine zvao Ured za humanitarnu pomoc¢ Evropske zajednice,
upravlja humanitarnom pomocdi EU-a i koordinira odgovor na katastrofe
unutar i izvan Evrope. Godisnji budzet od priblizno 1,5 milijardi eura, Cini
EU jednim od najvecih donatora humanitarne pomodi u svijetu,
pruzajuci podrsku za vise od 100 miliona ljudi u viSe od devedeset
zemalja. Ne treba posebno elaborirati koliki utjecaj ova Cinjenica ima na

vanjskopolitiCke pozicije Unije u globalnom kontekstu.

« DG Odbrambena industrija i svemir (DEFIS) osnovan je u mandatu
Von der Leyen Komisije 2019. godine. Ranije je bio u sastavu DG
Unutarnje trziSte, industrija, poduzetniStvo i mala i srednja preduzeca. U
kontekstu namjere jacanja odbrambenih kapaciteta, ovaj DG odgovoran
je za razvoj i provodenije politike Komisije o industriji obrane i svemiru, te
posebno Evropskog akcionog plana za odbranu i Strateskog plana za
svemir. U podrucju odbrambene industrije DEFIS zaduZen je za
odrzavanje konkurentnosti i inovativnosti evropske odbrambene
industrije osiguravanjem razvoja solidne tehnoloske i industrijske baze
evropske odbrane. U podrucju svemira DG DEFIS zaduZen je za
provedbu svemirskog programa EU-a koji se sastoji od evropskog
programa za promatranje Zemlje (Copernicus), evropskog globalnog
navigacijskog satelitskog sistema (Galileo) i Evropskog geostacionarnog

navigacijskog sistema (EGNOS).

Sluzba za instrumente vanjske politike (FPI) odgovorna je za
finansijski i operativni dio vanjske politike EU. Ona je ukljuena u
implementaciju i upravljanje tematskim programima Instrumenta za

susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju, koji se bave, izmedu ostalog,
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odgovorima na krize, prevencijom sukoba i promicanjem demokratije. Ona
upravlja finansijskim aspektima Evropskog fonda za mir (EPF),
izvanproracunskog fonda za podrsku operativnim akcijama u okviru ZVSP-a
i CSDP-a s vojnim ili obrambenim implikacijama, ukljuCujuci operacije
odrZzavanja mira drugih medunarodnih organizacija, poput Africke unije.
Dodatno, u mandat ove sluzbe stavljeno je i suzbijanje trgovine dijamantima

i robom koja se povezuje s mucenjem.

FPI je takoder zaduZen za misije promatranja izbora i upravljanje
finansijskim i meduinstitucionalnim dimenzijama ZVSP-a. lako je fizicki
smjeStena u zgradi EEAS i dio je mandata visokog predstavnika, vode je

sluzbenici Komisije, kao sluzbu Komisije unutar EEAS-a.

Kako je i ranije pomenuto, i generalni direktorati iz drugih sektora mogu
ostvariti znaCajan utjecaj na odredene segmente vanjske politike EU, na
direktan ili indirektan nacin. Generalni direktorati za okolis, poljoprivredu i
ruralni razvoj, konkurenciju, istrazivanja, saobracaj i energiju svojim su
djelovanjem doprinijeli profiliranju Unije medu globalne lidere u ovim
oblastima. Pogresno bi bilo iskljuciti potencijale za vanjskopoliticki utjecaj bilo

kojeg od nijih.

Osim institucionalnih i preklapanja nadleznosti, vanjskopoliticki
angazman Komisije opterecen je i drugom vrstom problema. Nerijetko je
upravo izvrsna“ dimenzija, tj. fokusiranost na implementaciju i
administriranje aktivnosti i projekata zapostavljala njihovu vanjskopoliticku
dimenziju. Komisija ima tendenciju da viSe insistira na efikasnosti i korektnosti
procedura, umjesto na efektivnosti, tj. krajnjim rezultatima. Shodno tome i u

dijalogu s tre¢im stranama, do izraZaja Cesto dolaze birokratski, a ne politicki




elementi, te formalni prije sustinskih. To je, takoder, jedna od konstantnih

kritika na racun ukupnog vanjskopolitickog pristupa EU.

Jedan od evidentnih paradoksa u vezi sa vanjskopolitickom ulogom
Komisije jeste upravo jaz izmedu strateSkog promisljanja vanjskopolitickih
prioriteta i osmisljavanja odgovarajucih instrumenata na jednoj strani, te
razocaravajucih rezultata u praksi, na drugoj. Odgovornost dijelom pociva
na Cinjenici da su i unutar same Komisije odjeli koji se bave strateskim
planiranjem, implementacijom politika, te upravljanjem i finansijskom
kontrolom, odvojeni i nedovoljno povezani. Osnivanje EEAS-a nije rijesSilo
postojeca pitanja, ve¢ ih dodatno zakompliciralo i u politickom i u prak-
ticnom smislu. Ukupni ucinak vanjske politike EU u velikoj mjeri ovisi o

medusobnom odnosu ove dvije institucije (Furness, 2013).

5.8. EVROPSKI PARLAMENT

Na prvi pogled, utjecaj Evropskog parlamenta na vanjsku politiku EU
slican je utjecaju i poziciji zakonodavnih tijela u vecini clanica, dakle,
ogranicen (Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 85). No, tokom proteklih deceni-
ja EP uspio je izgraditi znacajniju poziciju i u vanjskopolitickom procesu
(Chelotti, 2016, p. 19; Coremans & Meissner, 2018; Raube et al., 2019;
Raunio & Wagner, 2017, 2020; Van Hecke & Wolfs, 2015).

Dio utjecaja EP duguje svojim budZzetskim nadleznostima, kao i
nadleznosti za odobravanje medunarodnih ugovora koja je lisabonskim
rieSenjima i dodatno prosirena, ali i velikom broju samoiniciranih aktivnosti

evroparlamentaraca, kroz komitete i delegacije, Sto individualno.
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5.5. Uloga EP u vanjskoj politici EU

+ Parlament kao kontrola i nadzor
+ Parlamentarci kao donositelji odluka i zakonodavci

+ Parlamentarci kao parlamentarni diplomati

Izvor: (Raube, 2014, p. 130)

Vanjskopoliticko djelovanje EP-a posebno je ograniceno u pitanjima
koja spadaju pod okrilje ZVSP-a i u tom domenu EP ima iskljucivo
konsultativnu, tj. savjetodavnu ulogu. Visoki predstavnik za ViSP ima
obavezu da se redovno konsultira s EP-om o glavnim aspektima ZVSP-a i
ZSOP-a, da informira o tokovima i aktuelnostima te da osigura da su
misljenja EP-a uzeta u obzir. Takoder, prema ¢lanu 36. UEU, EP moze
upucivati pitanja i preporuke Vijecu ili visokom predstavniku. Dva puta
godiSnje odrzava se debata o ZVSP-u u EP-u. Dualna funkcija visoki
predstavnik/potpredsjednik EK podrazumijeva da se visoki predstavnik
bira na jednak nacin kao i ostali ¢lanovi Komisije - izbor visokog
predstavnika nakon detaljnog saslusanja u EP-u potvrduju

evroparlamentarci.

Glavna organizaciona tijela EP-a zaduZena za vanjsku politiku su:
Komitet za vanjske poslove (AFET), te njegovi potkomiteti za ljudska prava
(DROI), 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.
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5.6. Komiteti Evropskog parlamenta

AGRI - Komitet za poljoprivredu i ruralni razvoj
BUDG - Komitet za budzet
CONT - Komitet za kontrolu budzeta
LIBE - Komitet za gradanske slobode, pravdu i unutarnje poslove
AFCO - Komitet za ustavna pitanja
CULT - Komitet za kulturu i obrazovanje
DEVE - Razvoj
ECON - Ekonomski i monetarni komitet
ENVI - Komitet za okolis, javno zdravstvo i sigurnost hrane
PECH - Komitet za ribarstvo
AFET - Komitet za vanjske poslove
SEDE - potkomitet za sigurnost i odbranu
DROI - potkomitet za ljudska prava
ITRE - Komitet za industriju, istrazivanje i energiju
IMCO - Komitet za unutarnje trziSte i potroSacku zastitu
INTA - Komitet za medunarodnu trgovinu
JURI - Komitet za pravne poslove
PETI - Komitet za peticije
REGI - Komitet za regionalnu politiku
TRAN - Komitet za saobradaj i turizam

FEMM - Komitet za Zenska prava i jednakost spolova

lzvor: (A Quick Look at Parliamentary Commitees, 2021)




Uz veliki broj komiteta koji su, u vecoj ili manjoj mjeri, povezani s
vanjskom politikom ili vanjskopolitickim dimenzijama unutarnjih politika, u
EP-u postoji i preko 40 interparlamentarnih delegacija, Zajednickih
parlamentarnih komiteta i Komiteta za parlamentarnu saradnju sa
zakonodavnim organima u drugim regionima i drzavama. Svi sporazumi o
asocijaciji, kao i sporazumi o partnerstvu i saradnji podrazumijevaju i praksu
interparlamentarnog dijaloga s tim stranama. Inace, delegacije i potkomiteti
pokazali su se vrlo efikasnim diplomatskim instrumentom koji je EP-u
omogucio komunikaciju i ostvarivanje utjecaja na parlamente drugih
zemalja. Taj utjecaj posebno je znacajan u promoviranju pitanja
demokracije, vladavine prava i ljudskih prava (De Feo & Shackelton, 2019;
Delputte et al., 2016). Osim direktne mogucnosti utjecaja, EP je zahvaljujudi
djelovanju svojih delegacija, komiteta i potkomiteta dolazio do informacija i
iskustava u pogledu konkretnih pitanja, Sto ga je cinilo izuzetno vrijednim i
kompetentnim sagovornikom i Vije¢u i Komisiji, a sada i EEAS-u. Cak i vise od
toga, EP je nizom interinstitucionalninh sporazuma postepeno ishodio
odredene ustupke od Vijeca i Komisije kako bi ojaao svoju poziciju u
vanjskoj politici (Stacey, 2010). Jedan od takvih primjera je maksimalno
koriStenje zakonodavne uloge o pitanjima reguliranja statusa osoblja i
finansiranja EEAS-a, prilikom osnivanja EEAS-a, jer je Vijece imalo samo
formalnu obavezu konsultiranja s EP-om prema clanu 27. UEU. Taktika je
uspjela i visoka predstavnica Ashton unijela je tada u dokument koji se zove
~Deklaracija o politickoj odgovornosti” dodatne elemente koji se odnose na
informiranje i konsultiranje EP-a te striktniji budzetski nadzor, ali se obvezala
i na vecu promociju pitanja demokratije i ljudskih prava u radu delagacija EU.
Kompromis je postignut i oko imenovanja specijalnih predstavnika EU i

Sefova Delegacija EU. EP je, naime, insistirao da ih se sasluSava prije
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imenovanja, a prihvacena je varijanta da se saslusanje u EP-u odvija nakon

imenovanja a prije stupanja na duznost.

Stavovi i vanjskopoliticke pozicije EP-a sadrzani su u brojnim samoiniciranim
izvjeStajima, rezolucijama i pitanjima. Zahvaljuju¢i samoorganiziranju u
domenu vanjskopolitickog djelovanja, EP odrzava redovnu komunikaciju s
drugim organima, insistira na konsultiranju i pravi pritisak, no stvarni utjecaj
na pregovaracke procese u vanjskopolititkom domenu ostaje upitan
(Chelotti, 2016, p. 19). U protekloj deceniji razli¢iti predsjednici Evropskog
parlamenta pokuSavali su povecati vidljivost EP-a i funkcije njegovog
predsjednika na medunarodnoj sceni, iako je jedan od formalnih zadataka
predsjednika EP-a da predstavlja Parlament, ali ne i EU kao takvu u svojim
vanjskim odnosima. Ipak, vidljivost i prepoznatljivost funkcije mogu graditi i
same politicke licnosti.  Martin Schulz (predsjednik EP-a u periodu
2012-2016) i njegov nasljednik Antonio Tajani (2017-2019) pokusali su
obavljati ovu funkciju na maksimalisticki nacin, Sto je doprinijelo vidljivosti i
statusu EP-a u kreiranju vanjske politike EU (Gianniti & Lupo, 2016; Nitoiu &
Sus, 2017). Osim predsjednika i pojedinacni ¢lanovi Evropskog parlamenta
(MEP-ovi) ponekad su, takoder, igrali aktivhu ulogu u parlamentarnoj
diplomatiji i posredovanju u konfliktima (Fonck, 2018; Nitoiu & Sus, 2017,
Raube et al., 2019).

BudZetske ovlasti, medutim, neupitan su izvor modi EP-a kad se radi o
vanjskoj politici EU i EP se, usprkos kritikama Vijeca i drzava clanica, nikad nije
ustrucavao koristiti ih kako bi kompenzirao konsultativnu ulogu u ZVSP-u.

One se, prije svega, odnose se na odobravanje svih ,neobaveznih troskova

u koje spadaju i troskovi u vezi sa vanjskim odnosima i razvojem.

Koristenjem ovog mehanizma EP moze kontrolirati odredene odluke Vijeca




o prihvatanju novih politickih i finansijskinh obaveza, ukoliko finansijska

konstrukcija nije bila potvrdena ranije.

Kad je rije¢ o nadleznostima o pitanju medunarodnih ugovora, tacnije,
njihovog odobravanja, EP je i prije Lisabona imao velike ovlasti. EP je davao
odobrenje za sklapanje ugovora o asocijaciji i drugih sporazuma koji
uspostavljaju posebne institucionalne okvire, sporazume s medunarodnim
organizacijama, sporazume koje imaju odredene budzetske implikacije i akte
koji podrazumijevaju promjene u odlukama donesenim u procesu
zajednickog odlucivanja. Nakon Lisabona, EP (¢lan 218 (6) UEU) daje saglasnost
za ,sve medunarodne sporazume iz oblasti na koje se primjenjuje obicna
zakonodavna procedura ili gdje se primjenjuje specijalna zakonodavna
procedura i gdje je potrebna saglasnost EP”. Ovaj ¢lan, istovremeno, iskljucuje
EP iz onih sporazuma ,koji se iskljuCivo odnose na zajednicku vanjsku i
sigurnosnu politiku”. U praksi, dakle, EP ima pravo ulaganja veta na sporazume
0 asocijaciji i saradnji s tre¢im zemljama/regionima i medunarodnim
organizacijama (Marton, 2018). U nekoliko navrata EP je odlagao davanje
saglasnosti i/ili prijetio uskracivanjem saglasnosti kako bi ishodio postavljanje
odredenim uvjeta tre¢im stranama. KoriStenje prava veta kao instrumenta,
medutim, vrlo je neprakti¢no, buduci da ima konacan karakter, a spadaiured
aktivnosti koje ne doprinose postizanju kompromisa, na ¢emu Unija inace
pociva. |z tog se razloga EP u rijetkim slucajevima sluzi ovim instrumentom ili
prijetnjom da ¢e ga upotrijebiti. JoS jedan ograniCavaju¢i momenat ovog
instrumenta jeste Sto se njime ne postize nista osim blokiranja sporazuma. EP
ne sudjeluje u pregovorima, ne utjeCe na njihov sadrzaj, ni na pregovaracke
pozicije Komisije (iako zahvaljujudi interinstitucionalnim aranZzmanima clanovi

EP mogu zahtijevati da u delegacijama za pregovore sudjeluju kao promatraci).
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EP redovno usvaja izvjeStaje i rezolucije o relevantnim i aktuelnim
vanjskopolitickim pitanjima, Saljuci time politicki signal Komisiji, Vijecu i
visokom predstavniku o svojim stavovima, nagovjeStavajudi, tako, i stavove i
sporazumima. Komisija, Vijece i/ili visoki predstavnik mogu anticipirati
mogucu reakciju EP i blagovremeno te stavove uzeti u obzir, da bi na kraju
osigurali saglasnost EP. Mo¢ EP, moze se redi, viSe je implicitna. To ne znaci da
se EP po svom znacaju izjednacio s Vije¢em, ali je njegova uloga je svakako
porasla u posljednjoj deceniji (Stavridis & Irrera, 2015; Stavridis & Jancic, 2016).
EP nema ovakve ovlasti kad se radi o trgovinskim sporazumima, jer Komisija
informira, ali ne mora konsultirati EP o ovoj vrsti sporazuma. S obzirom na
znacaj koji trgovina ima za EU i za njenu vanjskopoliticku dimenziju, ovakvo

ograniCenje predstavlja ozbiljan hendikep za EP.

Ne moze se zanemariti doprinos koji je EP dao integriranju principa
demokratije i ljudskih prava u vanjsku politiku EU. EP je to postigao kreiranjem
i promoviranjem Evropskog instrumenta za demokratiju i ljudska prava
(EIDHR)®’, konzistentnim angazmanom kroz rezolucije i pitanja upucena
Vijecu, objavljivanjem GodiSnjeg izvjeStaja o ljudskim pravima i demokratiji u
svijetu te dodjeljivanjem godisnje nagrade za slobodu misli Saharov®. Ipak, taj
utjecaj ogranicen je i daleko od epicentra formuliranja vanjske politike EU. Cak
i u smislu demokratske kontrole, prepreka intenzivnijem angaziranju EP-a u
ZVSP-u jeste shvatanje da taj segment mora zadrzati karakteristike
meduvladine saradnje i da legitimitet i prioritet za djelovanje u imaju

parlamenti ¢lanica, a ne EP.

8 European Instrument for Democracy and Human Rights, engl.

8 Evropski parlament dodijeljuje nagradu ,Saharov* od 1988. godine u znak priznanja istaknutim pojedinci-
ma, grupama i organizacijama za njihov angazman u domenu ljudskih prava i zastiti slobode misli. Nagrada
je nazvana po Andreju Saharowu, sovjetskom nuklearnom fizi€aru, disidentu, borcu za ljudska prava i dobit-
niku Nobelove nagrade za mir.
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5.9. EVROPSKI SUD PRAVDE®

Evropski sud pravde® jedna je od najstarijih institucija EU (osnovan
je 1951), a ima i jednu od najvaznijih pozicija u institucionalnoj strukturi
EU, jer je, prema clanu 19. UEU, , zaduzen za davanje tumacenja i
osiguravanja primjene (komunitarnog) prava“. Sud je ultimativna
supranacionalna institucija EU, a smatra ga se i najucinkovitijim
supranacionalnim sudskim tijelom na svijetu (Stone Sweet, 2004, p. 1). U
smislu njegovih nadleznosti Sud rjeSava pravne sporove izmedu vlada
drzava i EU institucija koji se odnose na interpretaciju nadleznosti. Sud je
Cesto optuzivan za donoSenje politickin odluka u korist eurounijskih
integracija, a naustrb drZava ¢lanica (Bache et al., 2016, p. 305). U svojoj
dugoj tradiciji i bogatoj jurisprudenciji on je pokazao i veliku spremnost
(aktivizam) da zakoraci u domen osjetljivih politickih pitanja, ne samo
izmedu cClanica i EU institucija vec¢ i izmedu razlicitih EU institucija, pa se
slobodno moze re¢i da je Sud bio znacajan faktor u oblikovanju

interinstitucionalnih odnosa u EU (Kapsis, 2016, p. 174).

Sud ima quasi-generalnu nadleznost za sve politike EU (Keukeleire &
Delreux, 2014b, p. 89) Sto se odnosi na trgovinu, razvojnu politiku, okolis,
prostor slobode, sigurnosti i pravde i sl. Tokom proteklih decenija sudska
praksa tretirala je veliki broj slucajeva koji problematiziraju nadleznosti EU
u vanjskim akcijama i vanjskim dimenzijama unutrasnjih politika. U slucaju
ERTA (22/70) Sud je ustanovio princip koji kaZze da je EU ima vanjsku
nadleznost za sve za Sto ima i unutrasnju nadleznost (in foro interno, in foro

externo), tj. doktrinu implicitnih nadleZnosti i princip paralelizma. Misljenje
8 European Court of Justice - engl., EC| skr.

% Ugovorom iz Lisabona regulirano je da se Sud pravde EU sastoji od Evropskog suda pravde, Opéeg suda i
specijaliziranih sudova.
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Suda 2/15 preciziralo je novi niz pitanja u oblasti trgovine koja spadaju u

iskljuCive nadleznosti EU kad je rijeC o sporazumima o slobodnoj trgovini.

Jedina oblast, medutim, u kojoj Sud nema nadleznost jeste
ZVSP/ZSOP, Sto samo potvrduje posebnu poziciju i politicki vrlo osjetljivu
narav ZVSP-a kao meduvladinog koncepta. UnatoC Cinjenici da je EU
Ugovorom iz Lisabona dobila pravni personalitet, a vanjskopoliticka
dimenzija EU totalitet, ¢lan 24. eksplicitno navodi da Sud ,nece imati
nikakvu jurisdikciju nad pitanjima u domenu ZVSP-a i ZSOP-a“. Sud, tako,
nema mogucnost da propituje legalnost aktivnosti u kontekstu ZVSP-a, niti
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. Vanjska i sigurnosna politika
jesu osjetljivo polje djelovanja na kojem su i fleksibilnost i brzina
djelovanja, koje bi djelovanje Suda moglo omesti, vrlo bitni faktori, no ini

se da je kod Clanica ipak prevagnuo strah od tzv. ,sudskog aktivizma”.

Postoje, medutim, dva izuzetka od ovog pravila, tj. dva slucaja u

kojima ECJ ima nadleznost u ZVSP-u:

1. U slucaje potrebe za jednakom zastitom od uzajamnog ugrozavanja
- prema c¢lanu 40. UEU Sud ima nadleznost da prati poStovanje principa
prema kojem implementacija ZVSP-a ne smije ometati vrSenje nadleznosti
u drugim oblastima kojima se EU bavi, i obratno. | stvarna i percipirana
preklapanja nadleznosti izmedu ZVSP-a i vanjskih dimenzija unutrasnjih
politika su brojna, tako da je Sud u znacajnoj mjeri ukljucen u oblikovanje

interinstitucionalne dinamike vanjske politike EU,

2. U slucaju propitivanja zakonitosti odluka Vije¢a kojima se izricu




sankcije protiv fizickih ili pravnih lica - prema ¢lanu 275. UFEU koje imaju
sigurnosnu dimenziju (kao Sto je npr. zabrana ulaska na teritoriju EU)

(Koutrakos, 2018a, 2018b).

Osim toga, Sud je prosirio svoje ovlasti na druge kontekste ZVSP-a (Butler,
2017; Eckes, 2016; Koutrakos, 2018a). Prvo, u slucaju C-658/11 (2014) Sud
je presudio da ima ovlasti da odlucuje da li su medunarodni sporazumi u
sklopu ZVSP-a ispregovarani i zakljueni na nacin koji je uskladen s
formalnim procedurama. Drugo, izmedu ostalog, u misljenju C-455/14P
(2016) nadleznost Suda proSirena je na specificne mjere usvojene od
strane institucija EU u kontekstu misija i operacija ZVSP-a, kao 5to su mjere

vezane za osoblje ili pravila o budzetu.

5.10. OSTALI AKTERI

lako je lista glavnih aktera u vanjskoj politici i ovako duga, jako je
vazno znati da to nisu i jedini akteri koji sudjeluju u vanjskoj politici EU.
Kako je rasla i razvijala se vanjskopoliticka struktura EU, tako je rastao i

broj aktera koji su na razlic¢ite nacine ukljuceni u ove procese.

Keukeleire i Delreux (Keukeleire & Delreux, 2014b, p. 90) razvrstali

su ih u 4 kategorije:

1. EU agencije koje su na razlicite nacine povezane s vanjskom politikom
EU, direktno ili indirektno. Neke od njih su: Evropska agencija za

odbranu®' (EDA), Satelitski centar EU®? (EUSC), Institut za sigurnosne

9 European Defence Agency - engl. Glavni je akter u industrijskoj i tehnolo3koj dimenziji ZSOP-a, sa zadat-
kom da podrzi Vijece i drzave €lanice u jacanju odbrambenih kapaciteta.

92 European Union Sattelite Centre - engl. Centar se bavi koristenjem i produkcijom informacija dobijenih
satelitskim promatranjem Zemlje.




studije EU® (EUISS), ali i Frontex®*, Eurojust® i Europol®,

2. Akteri koji finansiraju projekte van EU - poput Evropske banke za inves-

ticije?” (EIB) i Evropske banke za obnovu i razvoj®® (EBRD),

3. Akteri koji nisu u vezi sa EU, ali su znacajni za implementaciju vanjske
politike EU. To mogu biti druge medunarodne organizacije, multilater-
alni okviri, specijalizirane UN-agencije i programi. Medu njih svakako

spadaju NATO, OSCE, IMF, UNHCR, UNICEF, UNDP i sl.,

4. Netradicionalni akteri koji dolaze s razli¢itih strana i imaju razlicite
uloge u analizi, ekspertizi, inicijativama ali i provodenju pojedinih
aspekata vanjske politike EU. Ovdje govorimo o nevladinim, akadem-

skim, poslovnim, konsultantskim i implementacijskim organizacijama.

Svaka od navedenih kategorija i svaki od aktera pojedinacno zasluzuje
posebnu elaboraciju. Ipak, ako treba nadi uljeza, tj. identificirati aktera koji
se i ne uklapa u kontekst, to bi bili akteri iz Cetvrte kategorije. Njihovo

djelovanje ima razliCite ciljeve i nacine, ali mnogi su od njih postali

%3 European Union Institute for Security Studies - engl. Radi se o think-tanku koji se bavi sigurnosnim aspekti-
ma znacajnim za vanjsku politiku EU i koji producira misljenja i prognoze koji se dostavljaju Visokoj
predstavnici za ViSP.

% Frontiéres extérieures - franc. Evropska agencija za upravijanje operativnom saradnjom na vanjskim
granicama EU bavi se sigurnoS¢u vanijskih granica EU. Odgovorna je za koordinaciju aktivnosti nacionalnih
granicnih sluzbi u nadzoru vanjske granice EU.

% Eurojust je agencija koja podrZava pravosudnu koordinaciju i saradnju nacionalnih tijela u borbi protiv
terorizma i organiziranog kriminala koji utjecu na viSe drZava ¢lanica.

% European Police Office - engl. Radi se o kriminalistickoj obavjestajnoj agenciji EU &iji je cilj da poveca efikas-
nost i saradnju izmedu policijskih organa drZava clanica.

97 European Investment Bank - engl. Banka osigurava finansijska sredstva za projekte kojima se doprinosi
ispunjeniju politickih ciljeva unutar i van granica EU. Novac ne uzima iz budZeta EU, ve¢ ga posuduje na trZisti-
ma kapitala.

%8 European Bank for Reconstruction and Development - engl. To je prva banka za olak3anje tranzicije drzava
Centralne i Istocne Evrope na trziSnu privredu. Najveci dio sredstava usmijerava se na kredite za privatizaciju.
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integralni dio briselske flore i faune zahvaljujuci svojoj informiranosti,
ekspertizi, pa je razmjena informacija i konsultiranje s njima uobicajeni dio
aktivnosti svih EU institucija®®. Oni ne samo da utjeCu na oblikovanje
politika vec cCesto igraju klju¢nu ulogu u implementaciji projekata i
aktivnosti vanjskog djelovanja EU-a (Costa & Muller, 2019; Irrera, 2018;
Plank et al., 2021), Sto otvara sasvim nove dimenzije. Naime, znacajan dio
aktivnosti koje su pokrenute u okviru geografskih i tematskih finansijskih
instrumenata EU-a, kao Sto su tehnicka pomo¢, projekti izgradnje
kapaciteta ili inicijative za promoviranje demokratije Unija ne moze
provoditi sama vec to zahtijeva angazman drugih organizacija ili agencija.
Visokobirokratizirani pristup s kompleksnim postupcima ugovaranja i
rigoroznim administrativnim, pravnim i finansijskim zahtjevima pogoduje
specijaliziranim zapadnim privatnim ili javno-privatnim akterima. Osim Sto
se veoma cCesto jedne te iste organizacije viSekratno ponavljaju kao
implementatori, Sto mora biti predmetom posebnog interesovanja i
kontrole, to istovremeno suzava prostor za angazman aktera i organizacija
civilnog drustva iz partnerskin zemalja. Takoder, takav nacin
implementacije novac vraca u EU, umjesto da ga plasira u zemljama za

koje je namijenjen.

5.11. MOGUCNOSTI | OGRANICENJA AKTERA

Vanjskopoliticki hardware EU postoji i djeluje kao slozen multirazinski

sistem koji karakterizira intenzivna interakcija izmedu njegovih brojnih

9 Neke od tih institucija su npr. Centre for European Policy, Centre for European Reform, Institut Clingen-
dael, Carnegie Europe, Institut Egmont, European Council on Foreign Affairs, European Stability Initiative i sl.




elemenata, tj. aktera. Najveci problem nije sam broj aktera, vec¢ dualitet u
onome Sto bi trebalo da bude totalitet, tj. ukupnost vanjske politike EU.
Dvojni rezim u vanjskoj politici odrazava se na odvojenost ZVSP-a od
ukupnih vanjskih odnosa Unije, sloZzenost i podijeljenost vanjskopoliticke
konstrukcije i odlucivanja, a Sto, u konacnici, negativno utjeCe na kredibilitet,

koherentnost i efikasnost vanjske politike EU.

Akterima koji predstavljaju zemlje Clanice najc¢eS¢e se zamjera da
svoje odluke uglavnom birokratiziraju i donose po inerciji, a ukoliko pitanja
izazivaju politicka neslaganja, ovi su akteri fokusirani na iznalazenje
kompromisa, tj. ne na iznalaZzenje optimalnog ve¢ onog rjeSenja koje
predstavlja najmanji zajednicki sadrzilac. Ovakav pristup sluzi unutarnjim
ciljevima Unije, ali je za konkretan vanjskopoliticki kontekst cesto
insuficijentan. Primjetna je tendencija jacanja uloge aktera koji predstavljaju
samu Uniju, ali njihov angazman i mogu¢nost realizacije odluka i dalje ovisi
o volji ¢lanica i njihovoj spremnosti da vanjsku i sigurnosnu politiku
prepuste eurounijskom nivou. Lisabonski aranZzman kojim su u rukama
visokog predstavnika za ViSP objedinjene funkcije visokog predstavnika za
ZVSP i komesara za vanjske odnose, uz dodatak nekih funkcija
predsjedavanja i vodenje EEAS-a, predstavlja veoma znacajan korak u
evoluciji vanjskopolitickog sistema EU i direktan izazov dihotomiji u tom

domenu.
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PITANJA ZA RAZMISLJANJE

1 Koje su glavne institucije uklju¢ene u formulaciju i provedbu vanjske
politike EU?

2 Koji akteri vanjske i odbrambene politike EU predstavljaju i Stite interese
¢lanica?

Na koji nacin institucije predstavljaju i Stite interese same Unije?
Koja je uloga Evropskog vijeca u vanjskoj politici EU?

Kako visoki predstavnik/ca za vanjsku i sigurnosnu politiku doprinosi
formulaciji politike EU?

Na koji nacin Evropska sluzba za vanjsko djelovanje (EEAS) podrzava
vanjsku politiku EU?

Kako Evropski parlament utjece na vanjsku politiku EU?

Na koji se nacin Vijece za vanjske poslove koordinira sa nacionalnim
vladama u provedbi vanjske politike EU?

Na koji nacin institucije EU osiguravaju transparentnost i odgovornost u

O 0N O U

formulaciji i provedbi vanjske politike?

Koji su glavni izazovi s kojima se institucije EU suoCavaju u donoSenju
zajednickih vanjskopolitickih odluka?

Koje su glavne prednosti i izazovi postojeceg institucionalnog okvira
vanjske politike EU?

1 2 Na koji nacin i koje konkretno institucionalne reforme mogu poboljsati
efikasnost vanjske i odbrambene politike EU?

s



6.

ZAJEDNICKA SIGURNOSNA | ODBRAMBENA POLITIKA EU (ZSOP)

6.1. Pretpostavke za razumijevanje ZVSP
6.2. Vojna dimenzija
6.2.1. Odnos EU i NATO
6.2.2. Trupe i kapaciteti
6.2.3. Komandovanje
6.3. Civilna dimenzija
6.4. Odbrambena industrija i tehnologija

6.5. Neophodnost i brzina promjena

ugo vremena sigurnosna i odbrambena dimenzija eurounijskih integracija
uopce nisu bile dio eurounijskih politika. Inicijalni neuspjeh ratifikacije
Ugovora o Evropskoj odbrambenoj zajednici 50-ih godina 20. stoljeca
(EDC)™ i neuspjeh tzv. Fouchetovog plana s pocetka 60-ih, marginalizirali
su ovu oblast. Naravno, zapadnoevropska saradnja u oblasti odbrane
uglavhom uglavnom se zasnivala na Sjeveroatlantskom paktu, uz
Francusku kao izuzetak u izvjesnoj mjeri. Tek ¢e ratovi na prostoru bivse

Jugoslavije potaknuti EU (i to prvenstveno Veliku Britaniju i Francusku) na



preispitivanje razmisljanja o ovoj dimenziji odnosa, kao i oslanjanju na
SAD. NATO intervencije u Bosni i Hercegovini i na Kosovu, pogodavat ¢e
politickom  sazrijevanju i makar privremenom i povremenom
prevazilazenju tenzija oko nekih od trajnih dilema - evropske integracije
nasuprot atlantske solidarnosti te izbora izmedu civilne mod¢i nasuprot
vojne sile (Keukeleire & Delreux, 2022). Inkorporiranje oblasti odbrane i
sigurnosti u eurounijske integracijske tokove bilo je moguce u trenutku u
kojem je uspostavljena intenzivna saradnja i ravnoteza izmedu Francuske
i Velike Britanije, izmedu EU-a i Sjedinjenih Americkih Drzava, kao i izmedu
drZava ¢lanica orijentiranih ka EU-u i onih orijentiranih ka NATO-u, izmedu
drZava ¢lanica koje su ¢lanice NATO-a i onih koje nisu, kao i izmedu civilnih

i vojnih tradicija upravljanja krizom.

Medutim, razvoj ove komponente nikako nece teci pravolinijski, jer
prethodno navedeni odnosi, kao ni stanje medunarodnih odnosa
opcenito, nisu stati¢ni. Britansko-francuska Deklaracija iz Saint-Maloa,
koja je ve€ spomenuta u poglavlju o historijatu vanjske politike EU, oznacit
Ce novi pocetak i novi pokuSaj razvoja ove dimenzije nazvan Evropska
politika sigurnosti i odbrane (ESOP/ESDP)."®" Ugovor iz Lisabona
formalizirat ¢e ESDP i preimenovati u Zajednicku politiku sigurnosti i
odbrane (ZSOP/CSDP)."%2 Od pokretanja svojih prvih misija 2003. godine,
EU provela je gotovo Cetrdeset vojnih operacija i civilnih misija upravljanja
krizama u viSe od dvadeset zemalja, poCevsi od malih misija monitoringa u
Gruziji i Palestinskim teritorijama, preko trening-misija u nekoliko africkih

zemalja sve do sveobuhvatne misije izgradnje vladavine prava na Kosovu i

191 European Security and Defence Policy, engl.
192 Common Security and Defence Policy, engl.

*



velikih pomorskih operacija na Mediteranu i kod somalske obale (Baciu &
Doyle, 2019; Blockmans & Koutrakos, 2018; Faleg, 2017; Fiott, 2020;
Howorth, 2014; Koivula, 2016; M. E. Smith, 2017; Zyla, 2020). Novi politicki
i sigurnosni izazovi, prije svega rat u Ukrajini, izazvat ¢e tektonske
promjene u ovoj oblasti, najprije u politickoj svijesti onda i u praksi.
Najnoviji strateski dokument, ranije spomenuti Strateski kompas iz 2022.
godine, odraz je prepoznate potrebe za strateSkom autonomijom u
uvjetima jasne sigurnosne prijetnje, ali i propitivanja tradicionalnih
saveznisStava. Ono Sto ohrabruje, svakako je iskazano razumijevanje o
potrebi jaCanja ukupnih evropskih odbrambenih kapaciteta, ne samo
efikasne saradnje u vojnim i civilnim misijama nego i industrijske i

tehnoloSke dimenzije odbrane.

6.1. PRETPOSTAVKE ZA RAZUMIJEVANJE ZSOP

Naziv Zajednicka politika sigurnosti i odbrane (CSDP) svojevrsna je
zabluda, kao i Zajednicka vanjska i sigurnosna politika. ,Zajednicka“
odbrana i sigurnost ne postoje, a ne postoji ¢ak ni namjera da ovaj
segment bude zajednicki. Lisabonski ugovor (¢l. 42 TEU) o ZSOP-u kaze

sljedece:

.ZSOP Ce Uniji pruZziti operativhu sposobnost koja se oslanja na
civilne i vojne resurse. Unija ih mozZe koristiti u misijama izvan Unije radi
oCuvanja mira, prevencije sukoba i jacanja medunarodne sigurnosti u
skladu s nacelima Povelje Ujedinjenih naroda. IzvrSavanje ovih zadataka

vrsi se koristedi kapacitete koje pruzaju drZave clanice.”

Ova odredba daje nam dva kljuca za razumijevanje prirode ZSOP. Prvo,
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moguce vojne operacije i civilne misije odnose se na ocCuvanje mira i
prevenciju sukoba izvan teritorije EU-a i nemaju nikakve veze s odbranom
teritorije, tj. njenom teritorijalnom sigurnosc¢u. Drugo, EU nema svoje
resurse, instrumente i trupe, vec se oslanja na kapacitete drzava Clanica.

ZSOP, nazalost, niti je zajednicka niti se direktno odnosi na EU.

Naime, drZave clanice nisu smatrale da je ZSOP okvir za osiguranje
(teritorijalne) odbrane EU, jer se vecina njih oslanja na NATO kapacitete. To je
jasno istaknuto u ¢l. TEU-a koji navodi da ¢e Unija poStovati "temeljne drzavne
funkcije, ukljucujudi osiguranje teritorijalnog integriteta drZave, odrZavanje
zakona i reda i zastitu nacionalne sigurnosti. Nacionalna sigurnost ostaje
isklju¢iva odgovornost/nadleznost svake drzave clanice." Naravno, ovo nikako
nije u skladu s duhom i konkretnim pozivom Ugovora o ZSOP da "obuhvati
postepeno oblikovanje zajednicke odbrambene politike Unije" koja "¢e dovesti
do zajednicke odbrane, kada Evropsko vijece, jednoglasno, tako odludi" (cl.

TEU-a).

Takoder, to stavlja i znak pitanja na kraju klauzule o medusobnoj
pomoci. Naime, ona obavezuje druge drzave clanice da pruze "podrsku i
pomoc¢ svim raspolozivim sredstvima" ako druga drZava Clanica postane
Zrtva oruzane agresije na svojoj teritoriji (Cl. TEU-a). Naravno, nigdje nije
precizirano Sta bi podrska i pomo¢ znacili, ali u svakom slucaju nisu ni blizu
onoga Sto garantira Clan 5. Sjevernoatlantskog pakta.'® Drzave Clanice
nisu Zeljele da ZSOP na bilo koji nacin konkurira nacionalnoj vanjskoj i
sigurnosnoj politici ili NATO-u. To je vrlo jasno postavljeno u odredbi koja

precizira da ZSOP ,nece ugroziti specificni karakter politike sigurnosti i

103 Ykratko, napad na jednu €lanicu Saveza tumacit ¢e se kao napad na Savez.
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odbrane odredenih drzava Clanica, i da ¢e posStovati obaveze odredenih
drzava Cclanica, koje vide ostvarenje svoje zajednicke odbrane wu
Organizaciji Sjevernoatlantskog pakta" (¢l. TEU-a). Ovim su definirane
granice u kojima se ZSOP mogao kretati - moze se razvijati u onoj mjeri u
kojoj ga Clanice ( i SAD) vide neSkodljivim, tj. sve dok upotpunjava ili
podrzava NATO ili nacionalne politike, i/ili, sve dok funkcionira kao
koristan instrument za preuzimanje funkcija i misija koje NATO ili
nacionalne drzave clanice nisu (ili viSe nisu) bile voljne ili sposobne
ispuniti.

Vrste misija i operacija u kontekstu ZSOP specificirane su u ¢l. 1.
TEU-a. One ukljucuju "zajednicke operacije razoruzavanja, humanitarne i
spasilacke zadatke, vojne savjetodavne i zadatke pruzanja podrske, pre-
venciju sukoba i misije o€uvanja mira, zadatke borbenih snaga u upravl-
janju krizama, ukljucujudi stvaranje mira i stabilizaciju nakon sukoba", sve
u skladu sa tzv. Petersberskim zadacima. Misije i operacije, takoder, mogu
doprinijeti "borbi protiv terorizma, ukljuCujudi podrsku tre¢im zemljama u
borbi protiv terorizma na njihovim teritorijama." Medutim, ZSOP nije
osmisljen za provodenje velikih ofanzivnih vojnih operacija poput onih u
Afganistanu i Iraku pocetkom 2000-ih ili ¢ak kratkorocnih vojnih ofanziva

poput one u Libiji 2011. godine.

Prethodno je receno da ZSOP nije nikakva ,zajednicka” politika. EU
ne posjeduje "zajednicke" kapacitete (osoblje i opremu) i mora se oslanjati
na resurse drzava clanica, koje one mogu, ali i ne moraju, staviti na

raspolaganje. Sudjelovanje je dobrovoljno. Uz to, u ZSOP postoji i tzv.
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,opt-out, mogucnost, tj. iskljucenje koju je koristila Danska jer se nije
slagala sa razvojem ZSOP'* (Protocol (No 22) on the Position of Denmark,
2012). Takoder, mora se imati u vidu Cinjenica da stepen opredijeljenosti
za zajednicke akcije i izgradnju kapaciteta medu Clanicama varira, kao i
njihovi individualni vojni kapaciteti (Meijer & Wyss, 2018). To objasnjava
zasto su diferencijacija, specijalizacija i podjela rada, zapravo, glavne

karakteristike ZSOP.

Takvo cinjeni¢no stanje prepoznato je i u Ugovoru koji predvida
nekoliko opcija za provodenje ZSOP-a bez sudjelovanja svih drzava ¢lanica

(Howorth, 2019).

1. Prilikom odlucivanja o misiji ili operaciji ZSOP, VijeCe moZe
povjeriti implementaciju zadatka grupi drZava ¢lanica koje su voljne
i imaju potrebne sposobnosti za takav zadatak. Te drZzave ¢lanice, u
saradnji s visokim predstavnikom za ViSP, mogu se medusobno

dogovoriti o upravljanju tim zadatkom (Cl. 44. TEU-a).

2. Druga opcija otvara mogucnost, iako pod strogim uvjetima,
pojaCane saradnje izmedu najmanje devet drzava clanica (¢l. 20.
TEU). Ona se primjenjuje u svim nadleznostima koje EU dijeli sa

Clanicama i nije vezana samo za ZSOP.

3. Treca opcija je uspostavljanje stalne strukturirane saradnje’®
(PESCO) izmedu drzava clanica Cije vojne sposobnosti ispunjavaju
viSe kriterija i koje su preuzele obaveze jedna prema drugoj u ovoj

oblasti s ciljem najzahtjevnijih misija (l. 42(6) i 46. TEU).

104 Nakon referenduma provedenog u junu 2022. godine, u sjeni ruske agresije na Ukrajinu, Danska je
odustala od 30 godina primjene opcije isklju¢enja i pridruzila se naporima u izgradniji zajednicke odbram-
bene i sigurnosne politike. Isklju€enje je podrazumijevalo da Danska nije sudjelovala u razgovorima o
odbrambenoj politici, njenom razvoju, izgradnii vojnih kapaciteta, niti zajednickim vojnim operacijama EU.
195 permanent Structured Cooperation, engl.
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4. U skladu s odredbama o Evropskoj agenciji za odbranu (EDA),
moguce je formiranje specificnin grupa unutar Agencije, Sto
podrazumijeva okupljanje clanica ukljuCenih u zajednicke projekte

(¢l. 45(2) TEU-a).

Prva i druga opcija jo$S uvijek nisu koristene u domenu ZSOP, ali
druge dvije mogucnosti za diferencijaciju kroz PESCO i projekti EDA-e, jesu.
Na izvjestan nacin  Brexit je olakSao ovu saradnju jer je, nakon izlaska
glavnog oponenta produbljenoj saradnji u ovoj oblasti, prepoznat imperativ

saradnje u izmijenjenim medunarodnim okolnostima.

Stalna strukturirana saradnja (PESCO) uspostavljena je 2017. godine
na osnovu Cl. 42(6) i 46. TEU-a, s dvadeset i pet drzava Clanica koje su se
prijavile - sve drzave Clanice osim Danske i Malte (i Velike Britanije u to
vrijeme) (Biscop, 2020; Sweeney & Winn, 2020). PESCO ostavlja i mogucnost
poziva za sudjelovanje tre¢im zemljama. Sekretarijat PESCO-a je u
nadleznosti visokog predstavnika, a pokrivaju ga EDA i EEAS-a (ukljucujudi
EUMS). Vec tri godine nakon njegovog pokretanja, uspostavljeno je oko
pedeset specificnih projekata za saradnju, ukljuCujuci obuku i objekte;
kopnene, vazduSne i pomorske sisteme; cyber i svemir - ukljucujudi, npr.,
razvoj Evropskog MALE RPAS-a (ili Eurodrona), protiv-mehanizama za
bespilotne letjelice, timove brze cyber reakcije i operativnu jezgru EUFOR
kriznog odgovora (EUFOR CROC'™®). Drzave clanice koje uclestvuju u
PESCO-u ne moraju biti ukljuene u sve projekte, Sto rezultira mrezom
diferenciranih nivoa saradnje (Blockmans & Crosson, 2019; Council of the
EU, 2018, 2020). PESCO projekti imali su osigurano sufinansiranje iz EU

budZeta, posredstvom Evropskog fonda za odbranu (EDF).

19 EUFOR Crisis Response Operation Core, engl
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Pokretanje PESCO-a bio je pozitivan signal da drzave clanice zele
uspostaviti daljnje sposobnosti i saradnju u sigurnosti i odbrani, usprkos

postojecim razlikama u nacionalnim prioritetima i kapacitetima.

lako je sudjelovanje potpuno dobrovoljno, kada se drzava Clanica prijavi za
PESCO projekt, obaveze koje preuzima postaju pravno obavezujuce. To je
svojevrsni prekid s voluntaristickim pristupom obavezama u sigurnosti i
odbrani kakav je dominirao ranijim godinama, iako je PESCO tek na pola

puta dostizanja zacrtanih ciljeva (Biscop, 2020; B@raud-Sudreau, 2020Db).

Diferencijacija, specijalizacija i kooperacija (saradnja) izmedu
ograniCenog broja drZava clanica koje su se paralelno razvile u razlicitim
formama izvan formalnog EU konteksta, omogucile su vecu fleksibilnost i
fokus na operativne aktivnosti. lako su se ovi oblici saradnje realizirali izvan
okvira EU-a, indirektno su utjecali na ZSOP, olakSavajuci i unapredujuci
saradnju izmedu drzava Cclanica. Jedan od primjera je Eurokorpus,
multinacionalna, visoko mobilna komandna struktura koju su osnovale
Francuska, Njemacka, Spanija, Belgija i Luksemburg. Eurokorpus ve¢ je bio
stavljen u funkciju u svrhu komande EU misijjama obuke u Maliju i
Centralnoafrickoj Republici i kao rezervna snaga za EU Bataljonsku snagu za
NATO Snage za odgovor. Drugi primjeri ukljucuju Evropsku pomorsku silu (s
Francuskom, Italijom, Portugalom i Spanijom) i Evropsku zraénu transportnu
komandu (s Francuskom, Njemackom, Italijom, Spanijom, Nizozemskom,

Belgijom i Luksemburgom).

Jedna od recentnijih inicijativa je Evropska intervencijska inicijativa (EI2),
koju je Francuska predloZila izvan konteksta EU-a, a kao nacin adresiranja

slabosti identificiranih u prethodnim inicijativama (poput borbenih grupa). EI2
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okupila je dvanaest drzava Clanica EU-a (ukljucujuc¢i Dansku, ali ne i zemlje
Centralne i IstoCne Evrope, s izuzetkom Estonije) te NorveSku i Veliku Britaniju.
Ovo je bila i politicki vrlo vazna gesta u postbrexit periodu. Sada, medutim, nije
jasno da li ¢e ovaj Cisto meduvladin format saradnje omoguciti evropskim
zemljama da reaguju brze i efikasnije na nove izbijajuce krizne situacije

(Sweeney & Winn, 2020; Zandee & Kruijver, 2019).

6.2. VOJNI ASPEKTI
6.2.1. Odnos EU i NATO-a

Francusko-britanska Deklaracija iz Saint Maloa iz decembra 1998. godine
oznacila je prvi veliki korak ka ZSOP-u. Proizvod konkretnog geopolitickog
konteksta tog vremena "Zajednicka deklaracija o evropskoj odbrani" bila je
kompromis izmedu dva suprotstavljena stava o evropskoj sigurnosti. Fran-
cuska je tradicionalno promovirala ideju o evropskim vojnim kapacitetima
neovisnim od Sjedinjenih Americkih Drzava i NATO-a. Ovaj stav bio je
suprotstavljen stavu SAD-a koji se kroz NATO etablirao kao temeljni
oslonac evropske sigurnosti. To Sto su SAD i Francuska uspjele prevazici
viSedecenijski jaz omogucilo je nove pravce djelovanja. Takoder, tada je
izrazeno i oCekivanje da ¢e EU "doprinositi vitalnosti modernizovanog
Atlantskog saveza, koji je osnova kolektivhe odbrane svojih ¢lanica" (Rut-
ten, 2001). Ovaj, naizgled, jednostavan i logican dogovor otvorio je put
formalnom usvajanju cilja uspostavljanja ZSOP . Kako je ranije spomenuto
(poglavlje 4), na Evropskom vijecu u Kelnu (1999) usvojeni su zakljucci koji

Ce slijediti duh i sadrzaj Deklaracije iz Saint Maloa.
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Sa svoje strane, SAD podrzale su ideju uz neke jasne uvjete
postavljene radi primarne zastite NATO-a. Ti zahtjevi saZeti su u

izbjegavanje famozna ,3D"'%":

Konacni dogovor, na osnovu ovih principa, regulira odnose izmedu EU i

NATO-a u upravljanju krizama i naziva se "Berlin Plus" aranzmanima.
Prema njima, EU moZe provesti operaciju izvan NATO okvira, a da, pritom,
koristi NATO resurse i kapacitete. NATO, sa svoje strane, garantira Uniji
pristup kapacitetima za planiranje, a EU moze koristiti NATO-ovu evropsku

komandu za vodenje svojih operacija te zatraziti aktiviranje NATO resursa.

Berlin Plus je imao i politicku i pragmati¢nu dimenziju. | simboli¢no i
prakti¢no, institucionalizirana je saradnja NATO-a i EU, s jedne strane, dok
je, s druge strane osigurano koriStenje resursa za zahtjevne vojne operacije
koje Evropljani nisu posjedovali. Medutim, Berlin Plus nije rijeSio sve
probleme izmedu EU-a i NATO-a. Specifican poloZaj Francuske u NATO-u, te
viSedecenijski spor izmedu Turske i Kipra ostavit ¢e odredene nedoumice.
Donosenje proatlantske francuske strategije i povratak u NATO komandu

2009. godine uveliko ¢e pomodi daljoj saradniji dvije organizacije u sigurnosti

i odbrani (Ostermann, 2019).




Ova pitanja bit ¢e posebno aktuelna tokom mandata americkog
predsjednika Donalda Trumpa, Ciji su stavovi prema NATO-u i EU potresli
temelje savezniStva na kojem pociva Pakt, kao i transatlantski odnosi
opcenito (S. J. Smith et al., 2019). U meduvremenu Brexit i odsustvo
britanskog veta omogucili su povecanu integraciju u pitanjima odbrane
putem ZSOP-a ali i potrebu za produbljivanjem odnosa izmedu EU i NATO-a
kako bi se Velika Britanija zadrzala u statusu bliskog saveznika (Kienzle &

Hallams, 2017; Sweeney & Winn, 2020).

Odnosi EU i NATO-a dozivjeli su visSe razlicitinh faza u relativno kratkom
periodu (Blockmans et al., 2019; Lindstrom & Tardy, 2019; Ojanen, 2018; S.
J. Smith et al., 2019; Soare, 2020; Thiel, 2021; Zyla, 2020). Zaobilazedi pitanje
formalnih odnosa EU i NATO-a, generalni sekretar NATO-a, predsjednik
Evropskog vijeca i predsjednik Evropske komisije potpisali su 2016. godine
Zajednicku deklaraciju ciji je cilj bio davanje novog impulsa i sadrzaja
strateSkom partnerstvu EU i NATO-a. Deklaracija definira nekoliko oblasti
saradnje, uklju€uju¢i operativhu saradnju u pomorskim operacijama,
hibridne prijetnje i cyber sigurnost, odbrambene kapacitete i industriju te
istrazivanje (NATO, 2016). Ovo je bio pocetak pragmaticnog intenziviranja
koordinacije EU i NATO-a, ukljucCujudi identificiranje velikog broja akcija,
razgovore na visokom nivou i medusobne pozive na relevantne ministarske

sastanke (EEAS, 2020).

6.2.2. Trupe i kapaciteti

Implementacija Zajednicke sigurnosne i odbrambene politike EU i operacija

pod njenim okriljem ovise o kapacitetima koje su Uniji ustupile ¢lanice (¢lan
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TEU). EU nema sopstvene, tj. "zajednicke" vojnike ili opremu. Sa otprilike 1
milion vojnika i budzetom od gotovo milijardu eura za odbranu, angaziranje
vojnika i vojnih kapaciteta potrebnih za prilicno ogranicene zadatke ZSOP-a
izgledalo je kao relativno lak zadatak za EU clanice. U stvarnosti, to se
pokazalo znatno slozenijim, jer su njihove vojne snage samo djelimi¢no
prilagodene novim sigurnosnim izazovima. Neodgovarajuca vojna oprema i
nedostatak politicke volje ¢lanica da angaziraju vojnike pod EU zastavom
osnovne su prepreke efikasnijem koristenju snaga. Nakon ambicioznog, ali
neuspjelog pokusaja s pocetka 2000-ih godina da se generiraju vojne snage
od 60.000 do 100.000 osoba (Helsinski Headline Goal), EU je 2007. godine
uvela skromniji koncept borbenih grupa - EU Battlegroup (EUBG), kako bi
razvila kapacitete za brzi vojni odgovor. Cilj je bio da EU moze istovremeno
moze rasporediti dvije borbene grupe od najmanje 1.500 vojnika, koje
mogu formirati pojedinacna drzava ili grupa drzava. Kao primijer, dvije su EU
borbene grupe bile u pripravnosti u drugom dijelu 2021. godine: jedna koju
je predvodila Njemacka (i ukljuCivala osam drugih drzava clanica), te
italijansko-Spanska amfibijska borbena grupa. lako su borbene grupe
postigle punu operativnu sposobnost joS 2007. godine, do 2021. godine
nisu bile angazirane u konkretnim kriznim situacijama. Ovo samo pojacava
sumnje u njihove operativne sposobnosti u stvarnim sukobima, razlike u
strateSkim kulturama, probleme finansiranja i, posebno, zavisnost od
politicke volje ¢lanica da angaZziraju svoju borbenu grupu. U nekoliko su se
navrata clanice usprotivile upotrebi svojih borbenih grupa (i riziku gubitka
Zivota vojnika), jer nisu smatrale predlozene ZSOP operacije bitnim za
sopstvene vanjskopoliticke interese. Buduc¢nost operacija borbenih grupa u

ZSOP nije jasna, tim viSe Sto su prisutne i neke druge inicijative u ovoj
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oblasti, poput EUFOR CROC unutar PESCO-a koji predvodi Njemacka i
ranije pomenutog francuskog EI2 koji pravazilazi EU okvire (Sweeney &

Winn, 2020).

Sumnje u pogledu borbenih grupa nisu sprijecile EU i njene drzave clanice
da angaZiraju vojne snage. To je realizirano na tri nacina: evropeizacijom
NATO snaga, vojnim operacijima ZSOP-a, te saradnjom s drugim
medunarodnim organizacijama u ¢ijim su operacijama sudjelovali vojnici iz
EU (NATO, UN) (Fahron-Hussey, 2019; Karlsrud & Reykers,2019). U svakom
sluCaju, drzave clanice EU ostale su vjerne osnovnom principu ZSOP-a -
evropski vojni kapaciteti ne realiziraju se stvaranjem stalnih evropskih

snaga, vec se temelje na dobrovoljnom i privremenom doprinosu ¢lanica.

Inicijalno, evropeizacija NATO snaga desila se na Zapadnom Balkanu, gdje
su vojnici iz evropskih zemalja zamijenili svoje NATO oznake za EU oznake.
NATO misija "Allied Harmony" u Sjevernoj Makedoniji 2003. godine
zamijenjena je ZSOP operacijom "Concordia". Godinu dana kasnije EUFOR

Althea zamijenio je NATO-ov SFOR u Bosni i Hercegovini.

Dalje, ZSOP operacije pokretane su Cesto na inicijativu jedne ili viSe drzava
Clanica i/ili visokog predstavnika/ce za ViSP, a u skladu s evropskim
obavezama prema ili na zahtjev drugih medunarodnih organizacija kao sto
su UN, NATO ili Africka unija. Nakon Sto se na VijeCcu donese jednoglasna
odluka o pokretanju ZSOP operacije, svaka ¢lanica odlucuje da li ¢e i kako
doprinijeti operaciji. To je rezultiralo Cinjenicom da sve ZSOP operacije imaju
razlicite konfiguracije ucestvujucih i doprinosecih drzava clanica. Glavna
prednost ovog pristupa jeste fleksibilnost i saradnja odozdo prema gore, pri

¢emu su ukljucene drzave clanice posvecene i kapacitirane da pruze
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relevantan doprinos. Nedostaci se odnose na opetovane probleme
generiranja snaga, koordinacije, finansiranja i, shodno tome, dijeljenja
tereta (bududi da vecinu troskova placaju ucesnice, a ne EU budzet). Sasvim

je jasno da je doprinos ¢lanica nejednak i neuravnotezen.

Trece, drzave Clanice EU mogu se angaZzirati u vojnim operacijama izvan
okvira ZSOP-a, stavljanjem trupa na raspolaganje UN-u, NATO-u ili
koalicijama voljnih drzava. U nekim slucajevima ovi angazmani razmatrani
su u okviru EU, ali nisu rezultirali ZSOP operacijama. Primjerice Francuska i
Velika Britanija 2011. godine preuzele su vodecu ulogu u pokretanju i
provodenju vojne kampanje protiv Gadafijevog rezima u Libiji, formirajudi
koaliciju voljnih, pri Cemu je NATO proveo punu operaciju. Opredjeljivanje
za drugacije postavke vrlo Cesto odrazava probleme nepostojanja
kapaciteta ili politicke nesuglasice izmedu clanica. Medutim, ovaj izbor moze
proizadiiiz razumijevanja da su UN ili NATO operacije pozeljne zbog njihove
operativne ekspertize i vojnih sposobnosti, mogucnosti ukljucivanja drugih
zemalja ili njihovog veceg medunarodnog legitimiteta. Koalicije voljnih
posebno mogu doc¢i do izrazaja kada ih grupa drzava spremnih i
kapacitiranih za vojnu akciju prepozna kao jedini nacin da se brzo i
fleksibilno djeluje. Francuske vojne akcije u Maliju 2013. godine pokazale su
da su moguce i druge varijante. Suocavajudi se s nespremnoscu drugih
drZzava Clanica da pokrenu vojnu ZSOP misiju, Francuska je pokrenula vojne
operacije zajedno s africkim zemljama, kako bi zaustavila i odbacila
dZihadisticke grupe. Medutim, iza linije fronta, bilateralnu vojnu logisticku
podrsku Francuskoj pruzilo je nekoliko drzava clanica EU (i SAD), dok je EU
pruZila finansijsku podrsku operaciji putem Africkog fonda za mir (od 2021.

godine transformiranog u Evropski fond za mir) i pokrenula Misiju za obuku
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EU (EUTM Mali) kako bi pomogla poboljSanju vojnih kapaciteta oruzanih
snaga Malija. lako je vecina clanica prepoznala potrebu za vojnom
intervencijom u Maliju, cinjenica da nisu Zeljele da sudjeluju u
neposrednoj vojnoj operaciji, testira smisao ZSOP. Sudjelovanje u vojnim
operacijama upravljanja krizom ne zahtijeva samo vojno osoblje vec i
logistiku. Pokretanjem ZSOP-a EU je zapocela dugotrajan proces
identificiranja slabosti, definiranja zajednickih ciljeva i jacanja vojnih
kapaciteta. Intervencija u Libiji 2011. godine otkrila je manjkavosti
odbrambenih politika evropskih zemalja, ukljuCujué¢i angaZirane
Francusku i Veliku Britaniju. Operacija je pokazala da su evropske zemlje
sposobne unutar odredenih granica da efikasno izvrSavaju ozbiljne vojne
operacije i preuzimaju vodece wuloge, ali i da im nedostaju
vojno-obavjestajna, nadzorna i izvidacka sredstva, pametni projektili,
kapaciteti za punjenje u zraku i transportne sposobnosti. SAD morale su
pokriti nekoliko klju¢nih aspekata, upravljati iz pozadine i popuniti

praznine kako bi osigurale pozitivan ishod operacije.

Od 2008. godine Evropska odbrambena agencija redovno azurira Planove
razvoja kapaciteta (CDP'%8) s preporukama za drzave clanice o njihovim
vojnim sposobnostima. Glavni prioriteti ukljucuju obavjestajni nadzor i
izvidanje, cyber odbranu, strateski i takticki transport. Praksa planiranja
razvoja kapaciteta ima za cilj povecanje koherentnosti u odbrambenom
planiranju clanica i podsticanje evropske saradnje, a ne stvaranje
supranacionalnog alata. | u ovom segmentu meduvladin pristup smatra se
jednim od razloga za spor napredak u izgradnji kapaciteta. Do pokretanja
Evropskog fonda za odbranu, glavni nacin razvoja kapaciteta zasnivao se
na dobrovoljnim doprinosima i mjerama drZava clanica, kao i na

108 Capacity Development Plan -eng.
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inicijativama saradnje odozdo prema gore. To se smatra i glavnim
nedostatkom Koordinirane godiSnje revizije odbrane (CARD'),
mehanizma koji je kreiran 2017-18. s ciljem da doprinese razvoju bolje
razvijenih, sposobnijih, interoperabilnijin vojnih kapaciteta. Ovaj
zajednicki mehanizam pradenja identificira mogucnosti za saradnju i pruza
informacije potrebne pri izradi nacionalnih planova odbrane i razvoja
kapaciteta. Medutim, njegova isklju¢ivo dobrovoljna osnova izaziva

sumnje u postojanje stvarne dodatne vrijednosti (Zandee, 2020).

6.2.3. Komandovanje

Da bi Zajednicka sigurnosna i odbrambena politika bila operativna, pored
vojnih kapaciteta (vojno osoblje i oprema), potrebne su joj i jasan
institucionalni okvir i linijja komandovanja. Na politickom nivou, Vojni
komitet EU (EUMC) koji se nalazi unutar strukture Vijeda, i Vojni Stab EU
(EUMS) koji se nalazi unutar EEAS-a, pruZaju potrebnu ekspertizu tokom
vojno-strateSkog planiranja. Njihov zadatak jeste priprema detaljnih
politickih opcija i odluka o operacijama ZSOP koje treba usvojiti od strane

COPS-a i Vijeca.

Na operativhom nivou, postoje tri moguce opcije za provodenje vojne

operacije ZSOP-a:

1. Berlin Plus aranZman omogucava koristenje SHAPE'-a
(Vrhovni Stab saveznickih snaga Evrope), NATO-ovog Operativnog
Staba koji se nalazi u Belgiji, pri ¢emu je NATO-ov zamjenik
SACEUR-a"" (vrhovni savezni komandant Evrope) komandant

19 Coordinated Annual Revision of Defense - engl.
1% Supreme Headquarters Allied Powers Europe, engl.
M Supreme Allied Commander Europe, engl.
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operacije. Ova opcija koristena je samo u slucajevima dvije
operacije na Zapadnom Balkanu koje je EU preuzela od NATO-a
tokom 2010-ih: operacija Concordia u Sjevernoj Makedoniji i

operacija Althea u Bosni i Hercegovini.

2. Druga opcija omogucava viSe ,autonomnih” operacija ZSOP-a i
podrazumijeva koriStenje objekata koje pruzaju Operativni Stabovi
(OH) drzava clanica. Operativni Stabovi se ,multinacionaliziraju” za
EU operaciju uklju€ivanjem vojnog osoblja iz drugih drzava clanica i
EEAS-a. U ovom slucaju komandant operacije dolazi iz drzave koja
pruza glavni Stab. Ova opcija je odabrana za operaciju Artemis u DR
Kongu i EUFOR Cad (francuski $tab), EUFOR DRC (njemacki stab), EU
NAVFOR Atalanta (Spanski Stab) i EU NAVFOR MED Sophia i Irini
(italijanski Stab). Problem s ovom opcijom jeste u tome Sto drzave
Clanice EU ne Zele uvijek staviti svoje OH na raspolaganje Uniji. Nekad
je to zbog troSkova koje ne mogu podnijeti, a nekad i zbog Cinjenice
da ciljevi konkretne ZSOP nisu kompatibilni s vanjskom politikom te

drzave.

3. Kapacitet za vojno planiranje i provodenje EU (MPCC) koji je dio
EEAS-a, predstavlja trecu opciju. Osnovan 2017. godine MPCC postao je
prvi ,evropski” ili ,integrirani” vojni operativni Stab - Sto je ranije bilo
nemoguce, posebno zbog dugotrajnog protivljenja SAD-a. MPCC je
komplementaran drugim dvjema opcijama, jer je njegov glavni cilj da
pomogne Uniji da brze i efikasnije reagira u ne-izvrSnim vojnim
operacijama (kao Sto su Misije EU za obuku ili promatracke misije). Uz
to, podrazumijeva se da MPCC ima sposobnost planiranja i provodenja

jedne izvrSne vojne operacije veli¢ine EU borbene grupe (EEAS, 2018).
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MPCC je koriSten 2020. godine za misije u Maliju, Somaliji i
Centralnoafrickoj Republici. Usprkos nedostatku osoblja i resursa, te
izostanku jasnih ciljeva i uloge na pocetku, MPCC je zaista olakSao

protok informacija s terena do Brisela (Reykers, 2019).

6.3. CIVILNA DIMENZIJA

Uz vojnu ZSOP obuhvata i civilnu dimenziju iji je cilj angazman civilnih
(ne-vojnih) aktera koji doprinose sigurnosti, poput policijskih sluzbenika,
sudija i struCnjaka u Sirokom spektru civilnih zadataka upravljanja
krizama. Za tradicionalno neutralne drzave EU, kao Sto su to decenijama
bile Svedska i Finska''?, razvoj civilnih sposobnosti upravljanja krizama bio
je nuzan dodatak razvoju vojnih sposobnosti. Uspjeli su uvjeriti druge
Clanice u valjanost svog pristupa, jer je iskustvo na Zapadnom Balkanu
pokazalo da je za dugoroCnu stabilizaciju potrebno uloziti i dodatne

napore (Edmunds & Juncos, 2020, pp. 77-78).

Civilna dimenzija ZSOP-a pokrenuta je na Evropskom vijecu u Feiri u junu
2000. godine, pri cemu su definirana Cetiri prioritetna podrucja za razvoj
civilnih sposobnosti: policija, jaCanje vladavine prava, civilna uprava i
civilna zastita. Kasnije su dodana joS dva prioriteta: razvoj kapaciteta
nadzora i opcenita podrska specijalnim predstavnicima (poput strucnjaka
za posredovanje). Drzave clanice obavezale su se da ce stvoriti fond
policijskih sluzbenika, sudija, tuZitelja i stru¢njaka za civilnu upravu, kao i

timove za procjenu i intervenciju za brzo rasporedivanje.

112 Nakon ruske agresije na Ukrajinu, obje drZave dramati¢no su promijenile odbrambenu politiku i opredi-
jelile se za €lanstvo u NATO-u. Finska je postala clanica NATO-a u aprilu 2023. godine, a Svedska u martu 2024.
godine.
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Razvoj ove komponente tekao je dosta brzo. Do januara 2003. godine EU
je preuzela medunarodnu policijsku misiju u Bosni i Hercegovini od UN-a i
od tada je provela preko dvadeset civilnih misija u Sirokom spektru
aktivnosti upravljanja krizama i odrzavanja mira. Opcenito ove misije
rasporeduju relativno mali broj osoblja (izmedu 50 i 350). Jedini izuzetak je

velika EULEX misija na Kosovu koja je u jednom trenutku imala 1.650 ljudi.

ProSireni spektar aktivnosti odraZzava se u brojnim skracenicama koji se
koriste za ZSOP misije, ukljuCuju¢i misije u oblasti reforme sektora
sigurnosti (EUSEC), policije, pravde i vladavine prava (EUPOL, EUJUST,
EULEX), izgradnje lokalnih kapaciteta (EUCAP), pomoci na granici (EUBAM),
nadzora (EUMM) i savjetodavnih misija (EUAM). Akronimi, takoder, skriva-
ju Siri spektar zadataka ukljucujuci borbu protiv organiziranog kriminala,
suoCavanje s ilegalnom imigracijom i protivteroristicke aktivnosti, koji
Cesto povezuju unutarnje i vanjske komponente sigurnosti te utjeCu na

unutarnju sigurnost Evrope (Juncos, 2020, pp. 77-78).

Porast broja civilnih misija CSDP-a bio je znacajan s obzirom da je ZSOP
prvobitno uspostavljen uglavnhom za vojne operacije, a institucionalna
infrastruktura za donoSenje odluka i provodenje civilnih misija nije bila
dovoljno razvijena. Ipak, napredak nije tekao pravolinijski (Juncos, 2018; M.
E. Smith, 2017). Petnaest civilnih misija pokrenuto je u prvih pet godina
(uklju€ujuci ambicioznu misiju EULEX Kosovo), a drugi set misija pokrenut
je u periodu od 2012. do 2015. godine (s fokusom na izgradnju lokalnih
kapaciteta). Medutim, do 2020. godine pokrenute su samo dvije nove
civilne misije, iako je zbog narasle nestabilnosti u vanjskom okruzenju

EU-a bilo za ocekivati da ¢e njihov broj dalje porasti.
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Relativni zastoj u broju civilnih misija djelomicno je rezultat kvantitativnih i
kvalitativnih nedostataka koji, kao i u slu€aju vojne dimenzije, i dalje
pogadaju civilnu dimenziju CSDP-a. lako su poduzeti koraci za
prevazilazenje problema u angaziranju i rasporedivanju, ubrzanju
donoSenja odluka i rjeSavanju ogranicavajucih pravila o budzetu, prepreke i
dalje postoje. Drzave Clanice Cesto ne Zele angaZirati osoblje za misije prije

njihovog pokretanja, Sto otezava pronalazenje stru¢njaka za misije.

lako su civilne misije postale svojevrsni zastitni znak ZSOP, te se prepoznaju
kao dodatna vrijednost EU-a u odnosu na druge medunarodne organizacije,
civilna dimenzija ZSOP-a zaostaje u smislu osoblja i podrSke misijama

(Dijsktra et al., 2019; Juncos, 2018, 2020).

Razvoj i rasporedivanje civilnih kapaciteta nose sa sobom poseban set
izazova u smislu koherentnosti i koordinacije. Civilno upravljanje krizama
implicira Siri set nacionalnih aktera u okviru vanjske politike. Ministarstva
vanjskih ili obrambenih poslova, ministarstva —unutarnjih poslova,
pravosuda, policije i drugi ukljueni su, svaki sa svojom birokratijom,
procedurama, organizacionim i birokratskim kulturama. Uspostavljanje i
rasporedivanje civilnih kapaciteta ne moZe se tretirati na isti nacin kao vojna
komponenta, iz dva razloga. Prvo, postoje poteskoce u izmjeStanju civilnih
strucnjaka iz njihovih sredina. Dok je rad u inozemstvu relativno normalan
za vojnike, izmjeStanje sudija ili policajaca sloZenije je i skuplje. Drugo, vlade
mogu biti prilicno nespremne da doprinesu odredenim resursima, posebno
u onim slucajevima u kojima im i samim nedostaju ti isti resursi na
domacem planu, Sto je pogotovo doslo do izrazaja s porastom prijetn;ji

unutarnjoj sigurnosti ¢lanica.
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Da bi operacionalizirala i vodila civilno upravljanje krizama, EU je razvila
strukture na politickom i operativnom nivou. Unutar strukture Vijeca,
Komitet za civilne aspekte wupravljanja krizama (CIVCOM) pruza
informacije, daje savjete COPS-u i COREPER-u, te osigurava pracenje u vezi
sa civilnim kapacitetima za upravljanje krizama i misijama. Na
operativnom nivou i unutar EEAS-a, CPCC je tacka za planiranje,
rasporedivanje, provodenje i pregled civilnih misija ZSOP-a, sluzedi tako

kao civilni pandan MPCC-u.

U institucionalnom smislu civilna strana ZSOP-a znacajno je manja od
svoje vojne komponente. Dok u EUMS-u ima preko 200 ljudi i do 60 u
MPCC-u, samo 80 ljudi radi u CPCC-u (EEAS, 2022). Uz MPCC, kako je
pojasnjeno ranije, vojna dimenzija ima mogucnost koristenja NATO-a ili
nacionalnih Stabova za planiranje i operativnu kontrolu, dok osoblje EU-a
koje radi na civilnim misijama nema potencijalnu podrsku vanjskih aktera
za planiranje. Razliciti pristupi i razliCite institucionalne postavke civilnih i
vojnih dimenzija EU-a stvaraju i dodatne izazove u domenu civilno-vojne

koordinacije (Hynek, 2011; Norheim-Martinsen, 2010).

Civilne kapacitete za upravljanje krizama ne treba, ni u kom slucaju,
posmatrati izdvojeno. Misije i operacije ZSOP-a obi¢no su rasporedene uz
druge instrumente upravljanja krizama iz vanjskog alata EU-a, kao Sto su,
npr., oni finansirani kroz Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
saradnju (NDICI'3). Ovi instrumenti potencijalno su komplementarni i
preklapaju se, Sto moZe dodatno ojacati kapacitet EU-a za upravljanje
krizama. Medutim, ponekad mogu dovesti do sukoba nadleznosti,

Sto moZze rezultirati naruSavanjem koherentnost i efikasnost

113 Neighbourhood Development and International Copperation Instrument, engl.
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politike EU-a. Tek kada se razni instrumenti i inicijative sagledaju u
jedinstvenom kontekstu, moguce je razumjeti razvoj i institucionalizaciju

visedimenzionalne politike EU-a za upravljanje krizama.

Ipak, postojeca ograniCenja za rasporedivanje civilnih misija ZSOP i
pogorsanje sigurnosne situacije u strateSkom okruzenju EU-a, navela su
Vijece da 2018. godine usvoji Kompakt za civilni dio ZSOP, koji ima za cilj
napraviti kvalitativni i kvantitativni skok naprijed u civilnoj ZSOP do 2023.
godine. Tako kako je zamisljen, Kompakt predstavlja ambiciozan iskorak u
politickom smislu. Ipak, ostaje pitanje da li EU moze prevladati glavne pre-
preke koje proizlaze iz institucionalnih postavki, te da li ¢e i na koji nacin
drZzave Clanice angazirati resurse koje u proslosti nisu htjele ili mogle stavi-
ti na raspolaganje (Bergmann & Muller, 2021; Dijsktra et al., 2019; Juncos,

2020; Pirozzi, 2018).

S obzirom da je saradnja u oblasti evropske sigurnosti i odbrane bila na
ledu tokom nekoliko decenija, ukupni broj civilnih i vojnih misija EU
zapravo je poprilican. Od 2003. godine pokrenuto je viSe od 40 misija
Sirom Evrope, Afrike i Bliskog istoka. Trenutno se odvija 13 civilnih, 8 vojnih
i jedna kombinirana civilno-vojna misija, u kojima je angazirano 3.500
vojnika i 2.000 civila (Missions and Operations | EEAS, 2023). Karakteristike
ovih misija dramatic¢no su razliCite, pocevsi od duzine mandata, Sto varira
od svega nekoliko mjeseci do preko petnaest godina, do osoblja Ciji se broj
moze kretati od jedva desetak savjetnika do nekoliko hiljada vojnika
(Missions and Operations | EEAS, 2023). Takoder, operacije se provode u
nekoliko razlicitih regiona: Zapadni Balkan, IstoCna Evropa i Kavkaz, Bliski
Istok, subsaharska Afrika i Azija. Vazno je reci da u smislu kontinuiteta,

broja i obima misija i operacija, Zapadni Balkan i Afrika zauzimaju

—



centralno mjesto.

U ovoj knjizi nema prostora za pojedinacne analize svake od misija, no radi
boljeg razumijevanja konteksta i nacina njihovog odvijanja, moguce je
osloniti se na dosad identificirana klju¢na pitanja u vezi s njima, ¢ime su se
bavili mnogi autori (Biscop & Whitman, 2013; Blockmans et al., 2010; Ejdus
& Juncos, 2017; Fiott, 2018; Novaky, 2018; Palm & Crum, 2019; Popuu,
2020a; M. E. Smith, 2017).

Prvo pitanje odnosi se na vojnu i civilnu prirodu misija i operacija
ZSOP-a. Kako se misija ili operacija moze definirati unutar spektra
zadataka identificiranih u podrucdju vojnog i civilnog upravljanja krizama?
Misije i operacije ZSOP-a obuhvatile su Sirok spektar zadataka, ukljucujudi
vojne operacije, vojne misije obuke, vojne i civilne savjetodavne misije te
civilne zadatke upravljanja krizama, koji variraju od reforme sektora
sigurnosti i podrske vladavini prava do nadzora, pomod¢i na granici i
izgradnje kapaciteta. Prvobitno, vedina operacija i misija provedena je u
uvjetima kriza niskog intenziteta i niskog rizika. Oruzana mo¢ borbenih
snaga tako je bila izuzetak, a ne pravilo. Ipak, slu¢aj poput Operacije
Atalanta'™ s mandatom da izvede i kopnene vojne udare protiv piratskih

baza, pokazuje da je za EU i to moguce.

Od 2010-ih godina, misije i operacije ZSOP-a presle su u novo podrucje
koje potencijalno ima direktan utjecaj na vojne sukobe: obuka oruzanih
snaga tre¢ih zemalja koje su potom poslane na bojiste. Prva takva misija
bila je Misija obuke EU (EUTM) u Somaliji. Slijedile su je vojne obuke u

Maliju i u Centralnoafrickoj Republici (CAR), koje imaju za cilj jacanje

114 Operacija EU pomorskih snaga u Somaliji, NAVFOR, bori se protiv pirata u podrugju Africkog roga i Zapad-
noindijskom okeanu. Pokrenuta je 2008. godine kao prva pomorska operacija EU s ciliem odrZavanja
sigurnosti pomorske plovidbe u ovom regionu u skladu s UN-ovom konvencijom o pravu mora (UNCLOS).
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sposobnosti nacionalne vojske ovih zemalja da djeluju efikasnije na svom

teritoriju (Aguilar, 2019).

Granica izmedu vojnih operacija i civilnih misija, nije uvijek jasna kako bi se
moglo pretpostaviti. Rastuci broj civilnih misija fokusira se na reformu
sektora sigurnosti ili vojnu obuku, dok vojne misije ¢esto ukljucuju civilne
zadatke poput izgradnje kapaciteta ili obuke. To se moze shvatiti i kao
indikator integriranog pristupa EU-u wupravljanju krizama i sve

kompleksnijim i hibridnim sigurnosnim izazovima (Moser, 2019).

Drugo pitanje je gdje se misije i operacije ZSOP mogu pozicionirati u
kontekstu vanjske politike, Sto pruZa dodatne uvide u prirodu misije ili
operacije. Neke misije i operacije sluze relacijskim ciljevima vanjske politike,
jer su jasno fokusirane na upravljanje konfliktnim odnosima izmedu tredih
aktera u okviru prevencije konflikta ili odrZzavanja mira. Primjeri ukljucuju
vojne operacije na Zapadnom Balkanu, u Cadu, Centralnoafrickoj Republici,
Kongu, operaciju Atalanta i misije nadzora u Acehu i Gruziji (Popuu, 2020a,
2020a; Usanmaz, 2018). Druga grupa misija, poput velike misije EULEX
Kosovo (Keukeleire et al., 2016; Zupancic et al., 2017) i vedina nedavno
pokrenutih civilnih misija, odrazavaju snazniji strukturni pristup vanjskoj
politici, usmjeren na oblikovanje ili podrsku novim institucijama i pravilima.
Primjeri uklju€uju misije izgradnje kapaciteta u Rogu Afrike i regionu Sahela
(Raineri & Baldaro, 2020), misije reforme pravosuda i sektora sigurnosti u
Iraku, Palestinskim teritorijama i Kongu i savjetodavne misije u Ukrajini i u
Centralnoafrickoj Republici (Justaert, 2016; Muller & Zahda, 2018; Nasr
El-Din A., 2017). Njihov cilj nije samo da uspostave sigurnost u kratkom roku
i direktnim djelovanjem vec i da doprinesu dugoro¢nom jacanju ili uspostavi

efikasnih sigurnosnih struktura (Ifiguez de Heredia M., 2020). To se moze

—



postici kroz djelovanja na operativnom nivou (misije EUSEC i EUPOL), na
strateSkom nivou (EUAM CAR koji pruza strateSki savjet Ministarstvu
unutrasnjih poslova i unutrasnjim sigurnosnim snagama) ili kombiniranim

djelovanjem na oba nivoa (EULEX Kosovo).

Trece pitanje odnosi se na pozicioniranje misija i operacija ZSOP
unutar Sireg viSeslojnog i viSenamjenskog karaktera vanjske politike
EU-a, Sto vrlo cesto otvara i pitanja horizontalne i vertikalne
konzistentnosti. U kontekstu multidimenzionalne i dualne prirode vanjske
politike, moZe se postaviti pitanje da li je misija ili operacija ZSOP-a relativno
izolirani poduhvat, ili je dio Sirih evropskih napora posredovanja i
integrirana u pristup u kojem se koriste i drugi dijelovi EU-ovog alata.
Primjer te vrste je misija EULEX Kosovo koja je od pocetka bila dopunjena
dugorocnim programima pomodi i intenzivnim diplomatskim angazmanom.
Drugi primjeri su misije ZSOP-a i operacije unutar Strategija EU-a prema

regiji Sahela i prema regiji Roga Afrike.

Dva primjera prilicno izoliranih poduhvata bile su EUJUST LEX Irak i EUPOL
Afganistan (Hassan, 2020) sto je, takoder, osvijetlilo znacajnu cinjenicu -
ZSOP bez ZVSP-a ili, tacnije, ZSOP operacija iza koje ne stoji jasna vanjska
politika EU prema konkretnoj krizi ili sukobu. Misije ili operacije ZSOP-a
mogu stvoriti pogreSan dojam da EU ima usaglaSenu vanjsku politiku u
nekom konkretnom slucaju. Zajednicka vanjska politika o odredenom
pitanju moze zaista postojati u smislu opcih ciljeva, ali bez sustinske ili
duboke saglasnosti o tome kako se nositi s odredenim pitanjem moze
izostati. U tim slucajevima, pristanak ¢lanica na ogranicenu i misiju niskog
rizika u kontekstu ZSOP moZe postati supstitut ili alibi za nepostojanje

jasnog i razradenog vanjskopolitickog stava.
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U kontekstu viSeslojnosti vanjske politike EU, svrsishodno je analizirati
domete ZSOP u odnosu na ukupni medunarodni instrumentarij odgovora
na krize. Misije i operacije ZSOP-a gotovo uvijek su dio Sireg
multilateralnog napora i ¢esto se pokrecu nakon eksplicitnog vanjskog
zahtjeva za podrskom, dopunom ili zamjenom drugih organizacija poput
UN-a, NATO-a i Africke unije (Debuysere & Blockmans, 2019; Dijsktra et al.,
2019; Engel, 2018; Faleg, 2017; Karlsrud & Reykers, 2019; Lindstrom &
Tardy, 2019; Novaky, 2018; Petrov et al., 2019; Schmidt, 2020; M. E. Smith,
2017; Tardy, 2019). Ovakvu dinamiku imale su misije EUFOR Althea i
EUFOR Concordia (koje je EU preuzela od NATO-a), dok je EULEX Kosovo

zamijenio prethodnu UN misiju.

Takoder, podrzavajuci druge multilateralne mornaricke snage, ukljucujudi
NATO, Operacija Atalanta pruza podrSku plovilima Africke unije i Svjetskog
programa za hranu (WFP'5). EUFOR Cad/RCA i Operacija Artemis
premostili su operacije UN misija, a EUNAVFOR MED Irini ima zadatak

implementacije UN embarga na oruzje u Libiji.

U podrsci reformi sektora sigurnosti i izgradnji kapaciteta (ukljucujudi
vojnu obuku), EU je pronasla niSu u kojoj korisno doprinosi Sirim
multilateralnim naporima u postkonfliktnim situacijama. Bez obzira na
probleme vezane uz konzistentnost, koordinaciju i meduorganizacijsku
konkurenciju, uloga ZSOP-a u dopunjavanju drugih medunarodnih i
regionalnih okvira moZe postati joS vaznija u vremenu kada se

multilateralizam sve viSe dovodi u pitanje.

Cetvrto pitanje odnosi se na ciljeve i razloge koji stoje iza pokretanja

15World Food Program, engl.
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misije ili operacije. Da |i misije i operacije ZSOP korespondiraju sa
strateSkim i drugim vanjskim politickim ciljevima EU-a ili odrazavaju neke
druge vrste ciljeva? Strateski osnov odluka o pokretanju razlicitin misija i
operacija ZSOP-a nije uvijek jasan. Misije se mogu pokrenuti na osnovu
vrijednosti (njihove zastite) ili na osnovu interesa (Palm & Crum, 2019).
Misije i operacije koje jasno proizlaze iz strateskih ciljeva EU-a su operacije
na Zapadnom Balkanu (za zaustavljanje destabiliziraju¢eg utjecaja
konflikata u toj regiji), u Rogu Afrike (za oCuvanje klju¢nih trgovackih
puteva prema Aziji), u regiji Sahela (za izbjegavanje rastuce nestabilnosti i
rastuceg utjecaja dzihadista) i na Mediteranu (za upravljanje i smanjenje
ilegalne migracije prema Evropi)(Biava, 2020). Druge misije i operacije
ZSOP-a odgovaraju opc¢im ciljevima vanjske politike, poput jacanja
vladavine prava ili podrSke UN misijama, Sto ne vodi, nuzno,
konzistentnim odlukama. Zasto se, npr., misije po tim osnovama pokrecu

u nekim zemljama, ali ne i u drugim?

Ako vanijski ili strateski ciljevi ne mogu uvijek objasniti zasto su pokrenute
civilne misije i operacije ZSOP-a, koji drugi faktori onda pokrecu njihovo

uspostavljanje?

Prvo, interni ciljevi integracije, jaCanja zajednickog identiteta i
interrelacijski ciljevi vanjske politike EU mogu osvijetliti ovo pitanje. Barem
na pocetku, civilne misije poput onih u Iraku i Afganistanu imale su za cilj
ublaZavanje tenzija unutar EU-a i smirivanje vanjskih pritisaka od strane
SAD u pogledu minimalnog ukljucivanja EU-a u ova dva krizna Zzarista.
Nekoliko malih ili kratkorocnih misija i operacija teZilo je proSirenju
djelokruga ZSOP-a (kao Sto su EUPOL Kinshasa i EUJUST Themis u Gruziji)

ili su bili samo simboli¢no vazni kako bi se signaliziralo da EU postoji kao
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medunarodni akter i da je prisutna, bez obzira na to jesu li te misije i
operacije imale kapacitet da naprave razliku na terenu (Nasr EI-Din A,
2017; Tartir & Ejdus, 2018). Drugim rije€ima, za EU je Cesto vaznije samo
prisustvo i dojam djelovanja, nego efikasnost napora EU-a u izgradnji mira
(Popuu, 2020Db). Isto tako, i puko slanje signala vanjskim partnerima da je
Unija spremna da se angazira, moze biti vaznije od stvarnog impakta na

terenu (Juncos, 2020).

Drugo, pored vodece uloge visokog predstavnika/ce za ViSP (Biava, 2020),
inicijative Clanica (posebno npr. Francuske) nudi joS jedno objasnjenje za
pokretanje misija i operacija. To, medutim, mozZe rezultirati ZSOP misijama
ili operacijama koje su samo formalno podrzane od strane svih clanica,
dok se u stvarnosti bore da dobiju dovoljno finansiranja i osoblja i od
drugih clanica. U praksi, druge ¢lanice mogu jednostavno nemati interes
za odredeno pitanje i povezane akcije ZSOP-a. lli, Sto je joS problematicnije
za ZSOP, druge clanice mogu provoditi paralelne vanjskopoliticke
aktivnosti ili pruzati operativhu podrsku akcijama koje su inicirale druge
medunarodne organizacije, zaobilaze¢i EU (Debuysere & Blockmans,
2019). To je Cest ishod i posljedica Cinjenice da je za mnoge clanice Unija
tek jedan od razli¢itih relevantnih foruma za vanjskopoliticko djelovanje.
Istovremeno to podriva povjerenje u zajednicki karakter ovih misija i
operacija, te moze utjecati i na njihov kredibilitet, kao i kredibilitet
opcenito ZSOP-a. S druge strane, upravo zato Sto ¢lanice nisu obavezne da
sudjeluju u svakoj misiji ili operaciji ZSOP-a, omogucilo je Uniji da provodi
operacije i misije u podrucjima koja nisu od interesa za sve Clanice. Time je
u politickom smislu omoguceno donoSenje odluka o ZSOP-u koje uveliko

prevazilaze ograniCenja koja postavlja imperativ traZzenja najmanjeg
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zajednickog imenitelja u intergavernalnom djelovanju.

Peto pitanje odnosi se na efikasnost i dodatnu vrijednost misija i
operacija ZSOP. Utvrdivanje impakta misija i operacija ZSOP-a nije
jednostavno, jer zavisi i od eksplicitnih i implicitnih ciljeva ovih misija,
ukljucujudi, kako je ve¢ pomenuto, i interne ciljeve vanjske politike EU-a.
Cinjenica da su misije i operacije obi¢no dio Sirih evropskih i
medunarodnih napora dodatno otezava mjerenje njihovog uspjeha. Za
znacajan broj misija i operacija, utjecaj i dodatna vrijednost su prilicno
upitni, Sto odrazava njihovu Cesto ogranicenu velicinu, kratko trajanje ili
nedostatak uskladenosti. ZSOP se, ipak, moze smatrati relativno
uspjesSnim na Zapadnom Balkanu. Naprimjer operacija EUFOR Althea i
EULEX Kosovo doprinijele su sprecavanju daljnjih nasilnih sukoba i pored
njihovih nedostataka i preostalih izazova (Popuu, 2020a; Usanmaz, 2018;
Zupancic et al., 2017). Ostali uspjesi u okviru njihovih ograni¢enih mandata
ukljuCuju Misiju monitoringa u Acehu, EUTM Somaliju i EUSEC u Kongu.
Medutim, ovaj posljednji primjer ilustrira i kako misija moze biti uspjesna
u ostvarivanju specificnih ciljeva definiranih u svom mandatu, ali to moze

biti zasjenjeno preostalim opc¢im sigurnosnim problemima na terenu.

U konacnici kad se razmatra efikasnost i dodatna vrijednost operacija i
misija ZSOP-a, Cesto se previda elementarni kontekst: efikasnost i dodana
vrijednost za koga? Za EU (i koje EU institucije i/ili ¢lanice), ili za trecu
zemlju ili regiju (i koje institucionalne aktere, dijelove elita i druStvene
grupe u ovim zemljama)? Razmatranje akcija ZSOP-a iz perspektive trece
zemlje ili lokalnog vlasnistva moze dovesti do vrlo razliitih zakljucaka u
odnosu na ocjene iz EU perspektive (Edmunds & Juncos, 2020; Ejdus &

Juncos, 2017; Popuu, 2020a; Rodt et al., 2019). MoZe se pretpostaviti da je
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isti slucaj i sa procjenama efektivnosti ZSOP i vanjske politike EU opcenito
iz nekih drugih perspektiva, poput roda, manjina, marginaliziranih grupa i

sl.

6.4. ODBRAMBENA INDUSTRIJA | TEHNOLOGIJA

Jako je vazno naglasiti i da je kapacitet EU-a za izvodenje operacija dodatno
znacajno ogranicen zbog ozbiljnih nedostataka u vojnim i tehnoloskim
aspektima povezanim sa  fragmentiranim i neefikasno koristenim

odbrambenim budZetima i neintegriranim trziStem odbrane i tehnologije.

Prvi nedostatak koji ograniava operativhe kapacitete EU-a povezan je s
fragmentacijom i neefikasnoS¢u evropskin odbrambenih budzZeta.
Sjedinjene Americke Drzave vec¢ dugo kritikuju svoje evropske partnere
zbog veliCine njihovih odbrambenih budzeta - 2019. godine godisnji
odbrambeni budzet drZava ¢lanica EU-a bio je 220 milijardi dolara ili 1,3 %
njihovog zajednickog BDP-a, dok je onaj Sjedinjenih Americkih Drzava
iznosio oko 732 milijarde dolara ili 3,3 % americkog BDP-a (Svjetska banka,
2021a). Iznos od 220 milijardi dolara, na prvu, ostavlja impresivan dojam i
Cini se sasvim dovoljnim za ispunjavanje evropskih ambicija u ovom sektoru.
Medutim, i prije ruske agresije na Ukrajinu, primjetan je bio problem
fragmentacije troSkova. Naprimjer, prema podacima iz 2021. godine, samo
je 20% vojne opreme nabavljeno kroz evropske zajednicke programe, a
manje od 10% izdataka za istraZivanje i tehnologiju odbrane potroseno je
kroz zajednicke napore (Evropska agencija za odbranu, 2021: 12-15). Drzave
Clanice nemaju budZet da pojedinacno finansiraju projekte nabavke ili

istrazivanja u velikom obimu, i nepostojanje koordinacije u domenu
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troSkova odbrane, samo produbljuje njihovu potkapacitiranost.

EU je pokuSala adresirati ove probleme stavljanjem naglaska na strateSku
autonomiju i putem inicijativa koje promoviraju evropske zajednicke
projekte. To ukljuCuje inicijative koje EDA mora koordinirati, ukljucujuci
ranije spomenuti Plan razvoja kapaciteta (CDP), Koordiniranu godisnju
reviziju obrane (CARD), Stalnu strukturiranu saradnju (PESCO) i, posebno,

Evropski fond za odbranu (EDF).

Ustanovljen 2020. godine kao dio VisSegodiSnjeg finansijskog okvira 2021-7,
EDF finansijski stimulira prekogranicnu saradnju sufinansiranjem
zajednickih istrazivackih aktivnosti u oblasti odbrane i zajednickim razvojem
te nabavkom tehnologija odbrane, ukljucujuc¢i PESCO projekte. Podrska
EDF-a moze doprinijeti transformiranju uspjesnih istrazivackih i tehnoloskih
programa u stvarni industrijski razvoj. Pokretanje EDF-a predstavlja
znacajan iskorak u pogledu saradnje u oblasti odbrane i produbljivanja
integracije. Sa 7 milijardi za 2021-7, EDF jedan je od najvecih R&D'"'® budzeta
u EU, a po prvi put budZet EU-a se eksplicitno moze koristiti za podrsku i
promociju saradnje u oblasti odbrane. Takoder, kako je Evropska komisija u
prvom mandatu Von der Leyen sa svojim novim Generalnim direktoratom
za industriju odbrane i svemir (DEFIS) direktno preuzela upravljanje
budZzetom, jasno je da se radi o nezamislivo vaznom uplivu
supranacionalnog pristupa u tradicionalno cisto meduvladinu sferu ZSOP-a
(B@raud-Sudreau, 2020b; Fiott, 2019). Da je put dobro trasiran, svjedodi i
vrlo eksplicitna najava da ¢e nova Komisija pod vodstvom Von der Leyen

imati resor odbrane.

116 Razvoj i istraZivanje (Research and Development - engl.)
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Drugi faktor koji doprinosi ograniCavanju operativnih kapaciteta EU-a je
neintegriranost trziSta odbrane i tehnologije u okvir koji upravlja
unutarnjim trziStem EU. Drugim rijeCima, u oblasti odbrane i odbrambenih
industrija ne postoji jedinstveno trziste EU. Clan 346. TFEU sluZi kao pravni
osnov za sigurnosno utemeljeno izuzece od opdih pravila unutarnjeg
trziSta, jer navodi da svaka drZava ¢lanica "moZe poduzeti takve mjere koje
smatra potrebnim za zastitu osnovnih interesa svoje sigurnosti koji su
povezani s proizvodnjom ili trgovinom oruzjem, municijom i ratnim
materijalom". Ovo sigurnosno izuzece djelimi¢no objasnjava
fragmentiranu prirodu trziSta odbrane. To dovodi do nedostatka
konkurencije i, s druge strane, do povecanja cijena i negativnog utjecaja na
inovacije. Fragmentacija i nedostatak koordinacije u nabavci opreme za
odbranu takoder objasnjava zasto, naprimjer, znacajan broj sistema
naoruzanja drzava clanica nije kompatibilan, Sto opet dodatno narusava
interoperabilnost i sposobnost rasporedivanja evropskih snaga

(B@raud-Sudreau, 2020b; Fiott, 2019).

Unija je ovaj izazov prepoznala pa je posredstvom EDA-e pokrenula razne
inicijative za povecanje konkurencije i transparentnosti u nabavci
odbrane. Ali zbog dobrovoljne prirode ovih mehanizama, njihov ucinak
ostaje ogranicen. Vlade Clanica i dalje nisu spremne dati unosne ugovore
za nabavku vojne opreme kompanijama iz drugih drzava clanica ako to
moze imati negativan efekat na nacionalnu odbrambenu industriju. Isto
tako, uprkos obavezuju¢im pravilima i pokuSajima da se ogranici obim
ranije pomenutog sigurnosnog izuzeca, zakonodavstvo o odbrambenom
paketu iz 2009. godine (sa svega dvije direktive EU-a o transferima opreme

i nabavci odbrane) imalo je vrlo ogranicene efekte. Nije bilo znakova
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povecane prekogranicne nabavke, a drzave clanice nastavile su djelovati
kao snazni promotori nacionalnih ekonomskih interesa u sektoru obrane

(B@raud-Sudreau, 2020a; Fiott, 2019).

Ograniceni efekti prethodnih inicijativa i zakonodavstva upozoravaju na
nerealna ocekivanja o uticaju nedavne obnove saradnje EU-a u oblasti
odbrane. Medutim, kombinacija rata u Ukrajini, Brexita, uspostave DG za
industriju odbrane i svemir (DEFIS) u EK i konvergencije trziSnih sila, medu-
vladinih dinamika, ali i neofunkcionalnih efekata prelijevanja (Calcara et
al., 2020; Haroche, 2020; Larsson, 2021) vode ka puno ve¢im promjenama
nego je to bilo mogude zamisliti. TesSko je u ovom trenutku procijeniti da li
¢e buducdi napredak biti primarno inspiriran projektima internog trzista i
razvojem industrije ili stvarnim potrebama i prioritetima odbrane
(B@raud-Sudreau, 2020a; Zandee, 2020), tj. da li ¢e u konacnici prevladati
komercijalni ili sigurnosni i strateski razlozi? lako se Cini da u ovom trenut-
ku prevagu ima drugi razlog, nema garancija da ce, ¢ak i u tom slucaju,
znacajniji biti opdi evropski sigurnosni i strateski razlozi u odnosu na

nacionalne (Maulny, 2020).

Drzave clanice takoder su saradivale u oblasti zajednickih inicijativa za
nabavku izvan okvira EU-a, sa razliCitim oblicima diferencirane saradnje
koji odrazavaju i strateSke izbore i ekonomske interese (Faure & Smith,
2019). Uspjesni zajednicki poduhvati koji su ojacali evropske vojne
kapacitete ukljucuju proizvodnju borbenih aviona poput Eurofightera
(Njemacka, Italija, Spanija i Ujedinjeno Kraljevstvo), vojne transportne
avione Airbus A400M (Njemacka, Italija, Spanija, Ujedinjeno Kraljevstvo,
Francuska, Belgija, Luksemburg i Turska) i Airbus A330 MRTT za misije

zranog punjenja gorivom iz zraka (Belgija, Ce3ka, Njemacka, Luksemburg,
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Nizozemska i Norveska).

Potreba za prevladavanjem fragmentacije budzeta i trZiSta prepoznata je i
rijeSena mnogo ranije u strateski vaznoj oblasti svemirske tehnologije. U
tom pogledu, Evropska svemirska agencija (ESA) nadgleda razvoj i
koriStenje Ariane satelitskih lansera koji mogu biti vazni za razliCite vrste
sigurnosnih operacija. Tu su i tri strateSka svemirska programa ESA i
Komisije: Evropski sistem za posmatranje Zemlje - Kopernikus, Globalni
sistem za satelitsku navigaciju - Galileo i EGNOS (Evropski geostacionarni
sistem za nadopunu satelitske navigacije). lako su primarno namijenjeni
za civilnu upotrebu, oni znacajno doprinose odbrambenim i sigurnosnim
kapacitetima EU. Kao dio svemirske politike Unije, doprinose i vecoj
strateskoj autonomiji i produbljivanju integracija (Hoerber & Forganni,

2021; Hoerber & Stephenson, 2017).

Politicka moc¢ evropske industrije odbrane, sigurnosti i svemira proizlazi
ne samo iz njenog strateskog znacaja vec i iz njenog ekonomskog uticaja,
Sto ukljucuje i povecdanje zaposlenosti. Kompanije koje proizvode oruZzje i
pruzaju vojne wusluge Ccesto pripadaju nacionalnim industrijskim
Sampionima drZava clanica EU-a i ukljuCuju industrijske gigante poput
(trans-evropske) Grupe Airbus, Leonarda (Italija) i Thalesa (Francuska).
One spadaju medu prvih deset najvecih svjetskih kompanija u industriji
odbrane. Njihova pozicija, budzeti, te odnos sa budzetom EU za vanjsku
politiku, ukljucujudi i novije finansijske instrumente poput Evropskog

fonda za mir, nikako se ne smiju zanemariti.

Ukljucivanje moc¢nih privatnih aktera i mreZa u politiku odbrane EU-a Cesto
ostaje izvan fokusa paznje javnosti, iako to moze biti klju¢ni faktor za rast i

razvoj ZSOP-a, njegove industrijske i tehnoloske dimenzije, kao i
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unutrasnjih sigurnosnih politika EU. Naravno, tamo gdje je javnosti
ograniCen pristup, javljaju se i pitanja o demokratskom nadzoru i
potencijalnim prijetnjama temeljnim slobodama i pravima gradana
proizaslim iz ovog EU-ovog sigurnosnog industrijskog kompleksa (Calcara
et al., 2020; Csernatoni & Latici, 2020; Hoerber & Stephenson, 2017; Jones,
2017; Karampekios et al., 2018; Larsson, 2021; Oikonomou, 2015; Schilde,
2017). Kad je rijeC o EU, to takoder implicira da, pored aktera koji su
obi¢no u sredistu paznje (Evropsko vijece, Vijece za vanjske poslove, VP za
VISP i EEAS), paznju treba obratiti i na neke druge, poput npr. Vijeca za
konkurenciju (tj. Vije¢e odgovorno za unutarnje trziSte, industriju,
istraZivanje i inovacije i svemir), generalne direktorate za istrazivanje i
inovacije, za konkurenciju, za industriju odbrane i svemir, koji ¢e u
predstoje¢em periodu imati sve vecu ulogu u jacanju ZSOP kapaciteta, a

samim tim i utjecaj na medunarodnu poziciju Unije.

6.5. NEOPHODNOST | BRZINA PROMJENA

Brzina promjena u ZSOP vrlo je primjetna, pogotovo nakon decenija zastoja
U razvoju ovog segmenta. Medutim, osnovne postavke joS uvijek nisu
promijenjene - sam njen naziv, zapravo, je netacan jer odbrana i sigurnost
nisu niti ,zajednicke" niti su vezane za teritorijalnu odbranu EU. ZSOP i dalje
ovisi o dobroj volji drzava clanica i procjeni njihovih vanjskopolitickih
interesa, iako je u meduvremenu realiziran znacajan broj zajednickih misija
i operacija u razlicitim dijelovima svijeta. Uz sve probleme koji su prethodno
predstavljeni, ovo je poglavlje ponudilo i jasan pregled potencijala t;.
dodatne vrijednosti ZSOP koja posebno dolazi do izrazaja u popunjavanju

sigurnosnih politika drzava clanica i/ili civilnih i vojnih operacija upravljanja
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krizama koje provode UN, NATO, Africka unija i druge medunarodnih

organizacija.

Nepovoljan medunarodni kontekst za EU dodatno je ojacao svijest o potrebi
razvoja strateSke autonomije, a samim tim i o konsolidiranju odbrambenih i
sigurnosnih kapaciteta, sto je dramati¢no promijenilo i stavove, pa i status
pojedinih ¢lanica, ali i opéenito poglede na odbranu i sigurnost u EU. Dublja
integracija u ovoj oblasti, ¢ak i supranacionalni momenti koji se mogu
identificirati u aktivnostima i mjerama koje je EU poduzela nakon ruskog
napada na Ukrajinu, i u intenzivnijoj povezanosti EK s odbranom, vise nisu
nezamislivi. Stavide sve su manje pitanje slobodne volje ¢lanica, a sve vise

odraz nuznosti.

PITANJA ZA RAZMISLJANJE

1 Sta su specifi¢nosti ZSOP u odnosu na odbrambene i sigurnosne

politike ¢lanica?

2 Kakvu ulogu ZSOP ima u ukupnoj vanjskopolitickoj strategiji EU?
Koje su glavne komponente ZSOP-a i kako one funkcionisu?
Koji su klju€ni izazovi u postizanju strateSke autonomije EU?

5 Kako ZSOP utjeCe na sposobnost EU da reaguje na globalne

sigurnosne prijetnje?

6 Koje bi mjere EU trebala preduzeti kako bi povecala javnhu podrs-

ku za svoju vanjsku i odbrambenu politiku?
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Vanjska i odbrambena politika Evropske unije 1: osnove razumijevanja ne bavi
se klasicnom vanjskopolitickom analizom ex post facto, Sto ne znaci da ne
doprinosi traganju za odgovorima o tome kako EU moze uciniti
uspjesnijim svoj vanjskopoliticki i odbrambeni portfolio. No, umjesto
fokusa na konkretne slucajeve, tj. pojedinacne vanjskopoliticke odluke ili
situacije, paznja je ovdje bila usmjerena na prvi korak, onaj koji se najc¢esce
i najlakSe preskace i na ¢emu se, onda, gradi citav niz pogresnih
pretpostavki i nerealnih oCekivanja od EU, pa i razocarenja. (U)poznavanje
konteksta, hardwareskih postavki vanjskopolitickog i odbrambenog
sistema EU, jeste najzahtjevniji i najmanje atraktivan proces, ali bez njega
je teSko adekvatno razumijeti kontekst i glavne ogranicavajuce faktore
zbog kojih je EU joS uvijek inferiorna na vanjskopolitickom i odbrambenom
planu. JoS je manje mogule bez osnovnog predznanja, kompetentno
analizirati ishode i posljedice vanjskopolitickih odluka ili planirati moguce
aktivnosti prema glavnim akterima vanjske i odbrambene politike EU.
Vanjska i odbrambena politika Evropske unije 1: osnove razumijevanja pisana

je s namjerom da olaksa stjecanje tog predznanija.

Lako ¢emo se slozZiti da su rezultati vanjske i odbrambene politike EU u
mnogim slucajevima, pa i opcenito, blijedi, nedostatni i nekonzistentni. To
se pogotovo odnosi na one situacije u kojima su odluke zasnovane na
politikama utemeljenim u prezumpciji apsolutnog drzavnog suvereniteta
u toj oblasti i koje su se, shodno navedenom, fokusirale na iznalazenje
najmanjeg zajednickog sadrzioca pojedinac¢nih vanjskih politika Clanica.

Takvi napori nisu doprinijeli pokuSajima da se Unija profilira kao ozbiljan i
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jedinstven vanjskopoliticki faktor i pouzdan globalni akter. Isto tako,
vanjskopoliticki rezultati u onim oblastima u kojima je EU ve¢ emancipirala
svoje postnacionalne karakteristike i kvalitete, a koji se provode
specificnim instrumentima same Unije, sa svoje strane, Cak i svojim
uspjehom potvrduju prethodnu tvrdnju. Krajnje pojednostavljeno - EU je
drugacija vrsta aktera, a njena vanjska i odbrambena politika predstavlja
delikatan, kompleksan i viSeslojan postnacionalni konstrukt koji se ne
mozZe analizirati na nacin na koji se to radi s vanjskim politikama drzava.
Uostalom, za razliku od nekih drugih politika koje su se u kontekstu
eurounijskih integracija razvijale puno brZze i u pravcu integriranja i
supranacionalnosti, ove se komponente jo$ uvijek razvijaju u velikoj sjeni

nacionalnih interesa i prioriteta clanica.

Kroz prethodna poglavlja knjige, predstavljeni su razlozi postojanja i
razvoja vanjskopoliticke i odbrambene komponente EU, teorijske
perspektive, evolucija, sloZeni institucionalni okvir, te specificne
komponente u oblasti sigurnosti i odbrane EU. Ova zavrSna razmatranja
svojevrsna su sinteza prethodnih analiza, strukturirana podrska refleksiji
nakon Citanja i najava narednog izdanja - Knjige 2, koja produbljuje znanje

o funkcioniranju vanjske i odbrambene politike EU u praksi.

Evropska unija decenijama je radila, nekad reaktivno, a nekad strateski i
planski, na razvoju vanjskopoliticke i odbrambene komponente, s ciljem
konsolidiranja svoje pozicije na medunarodnoj sceni. Ona je promovirala
mir i sigurnost, te je time doprinijela boljoj i adekvatnijoj zastiti interesa
svojih ¢lanica. Potreba da se odgovori na globalne izazove poticala je
impuls za zajednickim djelovanjem unutar kompleksnog medunarodnog

okruZenja. Jedan od klju¢nih motiva za razvoj zajednicke vanjske i
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odbrambene politike jeste promocija i zastita zajednickih evropskih
vrijednosti, ukljucuju¢i demokratiju, ljudska prava, vladavinu prava i mirno
rieSavanje sporova. Globalni izazovi kao Sto su klimatske promijene,
terorizam, migracije i regionalni konflikti dodatno naglasavaju potrebu
angazmana Unije kao cjeline, jer Clanice takve probleme ne mogu rjeSavati
samostalno, sto zbog ogranicenih kapaciteta vecine Sto zbog same prirode
izazova. Vanjska i odbrambena politika EU obuhvata Sirok spektar
aktivnosti, ukljuCujudi diplomatske inicijative, trgovinske politike, razvojnu
pomo¢, humanitarnu  pomo¢, vojne i civiine misije. Ova
multidimenzionalnost omogucava EU da odgovori na razliCite globalne

izazove na sveobuhvatan nacin.

Razlicite teorije o vanjskoj i odbrambenoj politici EU omogucavaju jasniji
uvid u institucionalne i medudrzavne aspekte politike, kao i bolje
razumijevanje procesa koji se odvijao tokom viSe decenija.
Neofunkcionalizam, meduvladinost i konstruktivizam sasvim sigurno nisu
jedine, ali jesu kljucne teorije koje objasnjavaju kako i zasto EU djeluje na
nacin na koji djeluje. Njihovi razliciti pristupi i fokusi naglasSavaju vaznost
institucija, nacionalnih interesa i shvatanja identiteta i vrijednosti u
oblikovanju ovih politika. Teorijski pluralitet, razliciti aspekti i pristupi,
ukazuju, prije svega, na slozenost i mnogostrukost EU kao aktera. Tek s
tom svijeS¢u moguce je pokuSati smjestiti EU u okvire konvencionalnih

teorija medunarodnih odnosa.

U skladu sa sui generis prirodom EU, njena vanjska i odbrambena politika
EU predstavljaju jedinstvenu kombinaciju supranacionalnih i
meduvladinih elemenata. U tom smislu, EU se razvija i kao plod, ali i kao

jedan od glavnih medunarodnih aktera koji, uz konvencionalnu, razvijaju i
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strukturalnu vanjsku politiku. Stavise, kombiniranje postnacionalnih i
strukturalnih elemenata u politici, te eurounijskih
odbrambeno-sigurnosnih i finansijskih instrumenata omogucava EU da
odgovori na globalne izazove i potrebe svojih clanica. Konceptualna
dualnost polucila je razvoj slozene institucionalne mreze koja kroz svoje
djelovanje pokazuje i stanovitu fleksibilnost i prilagodljivost, ali i rezultate.
Koliko god se EU cinila kompleksnom, neefikasnom, sporom i tromom,
pogotovo na planu vanjske i odbrambene politike, ipak je i postojece
stanje bolje od onoga Sto bi se moglo ocekivati od clanica pojedinacno.
Uostalom, slucaj Ujedinjenog Kraljevstva nakon Brexita vrlo je ilustrativno
upozorenje da je ¢ak i najvecim i najsnaznijim ¢lanicama medunarodna

pozicija jaca i kredibilnija kad su u EU, nego van nje.

Poglavlje o evoluciji vanjske i odbrambene politike EU propratilo je kljucne
dogadaje, motive, procese i historijske trenutke, od osnovanja Zajednice
uglja i Celika, preko Maastrichtskog, Amsterdamskog i Lisabonskog ugovo-
ra, sve do nedavnih inicijativa u odgovoru na krize poput ruske agresije na
Ukrajinu. Vanjska i odbrambena politika EU evoluirala je kao odgovor na
razlicite krize, ukljuCujudi Hladni rat, ratove na prostoru bivSe Jugoslavije,
teroristiCke napade, migrantsku krizu i, nedavno, rusku agresiju na Ukra-
jinu. Svaka razvojna faza ponudila je odredena rjeSenja, moguca i pozeljna
u tim konkretnim okolnostima, no novi izazovi testirali su i ta rjeSenja i
otvarali put za nove nacine konsolidiranja i razvoja vanjske i odbrambene
komponente. Na isti nacin treba promatrati i aktuelne izazove - rjesenja,
sasvim sigurno, nece biti optimalna, ali ¢e biti realna i u okviru onoga Sto

je prihvatljivo ¢lanicama.
Najobimnije i najzahtjevnije poglavlje u knjizi jeste ono koje se odnosi na
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institucionalni okvir vanjske politike. SloZeni sistem kroz veliki broj razlicito
konacnici, uskladiti nacionalne interese Clanica i postnacionalne potrebe
same Unije. Koordinacija i kooperacija, iako se podrazumijevaju, nisu
uvijek moguce, Sto stvara dodatne izazove u smislu koherentnosti i
efikasnosti. Vanjskopoliticki akteri EU koji predstavljaju samu EU -
delegacije EU, vojne i civilne misije EU i njihovo osoblje, EEAS i Komisija,
posjeduju vedi diplomatski kapacitet i ekspertizu od vecine drzava Clanica
EU. Problem je, medutim, ostvariti interinstitucionalnu konzistentnost,
koheziju i sinergiju koja bi osigurala cjelovite strateSke analize i projekcije,
te proaktivan pristup kreiranju vanjske politike EU. Kad institucije EU
uspiju, za pocetak, ostvariti neometan protok informacija i unaprijediti
sistem razmjene informacija izmedu sebe, to znacajno podize ukupni

vanjskopoliticki kapacitet i kredibilitet, kako same EU tako i drzava ¢lanica.

lako se ova knjiga ne bavi posebnim izazovima ili instrumentima, izuzetak
je napravljen u poglavlju o Zajednickoj sigurnosnoj i odbrambenoj politici,
gdje se posebno analiziraju njeni kljucni instrumenti - vojne i civilne misije.
Situiranje odbrane u srce vanjskopolitickog konteksta nije nimalo sluc¢ajno
jer se u slucaju EU ,odbrana” ne odnosi na teritorij EU a nije ni
.zajednicka”, vec ovisi o dobrovoljno ustupljenim resursima clanica. ZSOP
omogucava EU da provodi vojne i civilne misije Sirom svijeta, ukljucujudi
mirovne operacije, krizni menadzment, te pomoc¢ u izgradnji kapaciteta
lokalnih institucija. Ove misije doprinose stabilnosti i sigurnosti u regijama
pogodenim sukobima i krizama. Jedan od ciljeva ZSOP-a je postizanje
strateSke autonomije, omogucavajuci EU da djeluje neovisno od drugih

globalnih aktera kada je to potrebno. Ovo posljednje postalo je neobi¢no
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vazno u zadnjih nekoliko godina, jer se u prethodnim decenijama
vanjskopoliticka strategija EU zasnivala uglavnom na razlic¢itim oblicima
tzv. meke modci (Nye, 2004). U dramati¢no izmijenim medunarodnim
okolnostima, odbrana i vojna pitanja dobijaju na znacaju. Tehnoloski
napredak, ukljuCujudi cyber sigurnost, umjetnu inteligenciju i nove vojne
tehnologije, takoder e igrati klju¢nu ulogu u oblikovanju buduce vanjske i
odbrambene politike EU. Investicije u ove oblastiiintegriranje trzista bit ¢e
neophodne za odrzavanje konkurentnosti i sigurnosti EU. Istovremeno,
kako bi takve odluke imale politicki legitimitet i podrSku javnosti, EU i
Clanice morat ¢e uloziti puno viSe u transparentnost, inkluzivnost i
informiranje i edukaciju u ovoj oblasti. Naravno, to se u joS vecoj mjeri

odnosi i na drzave koje se zele pridruziti EU ¢lanstvu.

EU je razvila vanjsku i odbrambenu politiku kao odgovor na potrebu za
kolektivnim djelovanjem unutar medunarodnog sistema koji postaje sve
sloZeniji i multipolaran. Globalizacija, tehnoloski napredak i promjenijivi
geopoliticki odnosi zahtijevaju koordiniran i integriran pristup kako bi se
osigurala sigurnost i prosperitet evropskog kontinenta. Vanjska i
odbrambena politika Evropske unije predstavljaju temeljne aspekte njenog
identiteta i globalnog utjecaja. Bududi razvoj ovih politika zahtijevat ce
kontinuirano  prilagodavanje  globalnim  promjenama, jacanje
institucionalnih kapaciteta i povecanje politicke volje za zajednickim

djelovanjem.

No, to je puno lakSe reci nego uraditi. Specificni nacini na koje EU kreira
vanjsku i odbrambenu politiku, donosi odluke, generira resurse, odabire
instrumente djelovanja i osigurava razumijevanje i podrsku clanica, koje

imaju sopstvene interese i ideje o odredenim, iako ne nuzno svim
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vanjskopolitickim pitanjima, ne odvijaju se uvijek pravolinijski. Pozeljna i
potrebna dinamika i zajednicko djelovanje nerijetko izostaju, a EU se
suocava s krizom kredibiliteta i identiteta, nedostatkom konzistentnosti i
uvjerljivosti, te ozbiljnim kritikama. O tim procesima, izazovima u
funkcioniranju, kompleksnom i dvosmjernom odnosu sa clanicama,
mehanizmima i dinamici koji omogudavaju Uniji da, ipak, djeluje, te
konkretnim nacinima na koje se, shodno prethodno navedenom, EU
pokusava nositi s aktuelnim izazovima, viSe u Knjizi 2. Dok su u Knjizi 1
predstavljene ,,osnovne razumijevanja“, ,Vanjska i odbrambena politika
Evropske unije2: izazovi funkcioniranja” ide korak dalje od ovih
elementarnih pretpostavki i produbljuje razumijevanje procesa koji se

desSavaju u ovoj oblasti.
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Koji su glavni izazovi s kojima ¢e se vanjska politika EU suociti u budu-

énosti?

Kako ¢e odnosi s velikim silama poput SAD-a, Kine i Rusije uticati na

vanjsku politiku EU?

Kako politicka fragmentacija unutar EU utiCe na koherentnost vanjske

politike?

Koje mjere bi EU trebala preduzeti kako bi povecala javnu podrsku za

svoju vanjsku i odbrambenu politiku?

Kako ce se vanjska i odbrambena politika EU morati prilagoditi budu¢im

globalnim promjenama?
Koji su kljucni faktori za uspjeh EU u postizanju vanjskopolitickih ciljeva?
Na koji nacin EU moze povecati svoju ulogu i uticaj na globalnoj sceni?

Koje su glavne lekcije naucene iz dosadasnjeg razvoja vanjske i odbram-

bene politike EU?
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