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Apstrakt

Ideja koja dobija sve viSe na vaZnosti jeste da je sistem faznog pristupanja EU sada potreban
kako bi se oZiveli i odrzali podsticaji za drZzave Zapadnog Balkana da nastave put evropskih inte-
gracija i prevazidu ocigledan ¢orsokak u politici proSirenja. Istovremeno, neophodno je ublaZiti
ozbiljnu zabrinutost medu drzavama ¢lanicama EU u pogledu mogu¢nosti daljeg prosirenja. Ako
postoji Siroka intuitivna privlacnost prema ideji faznog pristupanja, onda ono $to prirodno sledi
jeste potreba za detaljnim objasnjenjem kako bi ovaj model funkcionisao u praksi, Sto ovaj rad
istraZuje za svaku od institucija EU pojedinacno. Imajuéi u vidu razli¢ite primere ili presedane,
moZe se zakljuciti da bi institucijama EU mogla da koristi ideja faznog pristupanja, povezujudi je
sa srodnom idejom ,diferencirane” integracije. UspeSan razvoj i prakti¢na primena u ovom prav-
cu bi u znacajnoj meri doprinela vra¢anju pozitivnog zamaha evropskom projektu kao takvom,
koji je trenutno ugrozen narusSenim ugledom, kao i mnogim unutra$njim i spoljnim pretnjama.
Rad uspostavlja sustinske institucionalne, tehnicke i pravne osnove za izlazak iz trenutnog ¢or-
sokaka. Na politickim liderima EU i Zapadnog Balkana ostaje da signaliziraju svoje interesovanje
prema ovakvim idejama, i shodno tome pokrenu raspravu na strateskom nivou, kako bi insti-
tucije mogle da rade na definisanju formalnog predloga. Implementacija modela faznog pris-
tupanja morala bi da bude podrZana snaZznom politikom EU prema reSenju bilateralnih sporova
i otvorenih pitanja drZavnosti u regionu.
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Cetiri predloZene faze pristupanja EU

IV. Konvencionalno
¢lanstvo

-Potpuna particijpacija u svim politikama i institucijama
-Prelazak u Fazu IV podrazumeva da je EU pronasla resenja za ogranicenja u Fazi
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[II. Nova drzava
¢lanica

-Dodatni uslov, uglavnom dobre ocene (5)

-Nivo finansiranja na 100% konvencionalnog ¢lanstva

-Opste kori$¢enje procedure glasanja kvalifikovanom veéinom u Savetu (bez prava
veta)

-Potpuno ucestvovanje u radu institucija podlozno izuzetku za koriS¢enje prava
veta u Savetu EU i posedovanju ¢lana u Evropskoj komisiji

II. Srednja faza
pristupanja

-Dodatni uslov, mesavina umerenih i dobrih ocena (4)

-Nivo finansiranja na 75% konvencionalnog ¢lastva

-Vise sustinske participacije u institucijama (npr. pravo dobijanja reci, ali bez prava
glasa u Savetu EU i Evropskom parlamentu)

[. Inicijalna faza
pristupanja

-Sporazum o pridruzivanju

-Prihvaéena aplikacija za ¢lanstvo (Clan 49 Ugovora o EU)
-Minimalno prose¢na umerena ocena (3) za sve klastere
-Nivo finansiranja na 50% konvencionalnog ¢lanstva
-Dijalog o politikama ili status posmatraca u institucijama
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1. Uvod

Sve veci broj nezavisnih analiticara specijalizovanih u oblasti proSirenja EU na Zapadni Balkan
prepoznaje sadasnji Stetni zastoj! i poziva na revidiranje procedure vodenja pristupnih pregovora
novim metodom koji bi naglasio pristupne ,faze“ (fazni/parcijalni/progresivni/korak-po-korak
metod pristupanja). Ova uopsStena ideja se uklapa u koncept ,diferencirane” integracije. Medu-
tim, ovakvo razmisljanje Cesto ostaje samo intuitivna ideja bez adekvatne operacionalizacije. Ovaj
papir zapocinje debatu o potencijalnoj operacionalizaciji modela koji bi pomogao da se istraze
opcije za fazno pristupanje EU, kako bi unapredio ovakve ideje. Zakljucak je da bi institucional-
na struktura EU mogla da se dobro prilagodi reZimu progresivnog, uslovnog i faznog pristupanja
drzava koje za cilj imaju punopravno c¢lanstvo, kao alternativi trenutnom pristupu prema kojem
jedna drzava jednostavno ili jeste ili nije ¢lanica. Ideje predstavljene ovde, dovoljno su razvijene u
svom institucionalnom, tehni¢kom i pravnom sadrZaju kako bi ponudile osnovu za politicke lidere
EU i Zapadnog Balkana da pokaZu svoju zainteresovanost za ovaj opsti predlog. Nakon perioda
strateske debate izmedu svih zainteresovanih strana, Evropska komisija bi trebalo da bude pozva-
na da preuzme odgovornost za prevodenje modela u formalni predlog.

2. Faze pristupanja ka ¢lanstvu

Klju¢na ideja jeste da se izbegne sadasnja binarna podela , ¢lanstvo-odsustvo ¢lanstva®, tako Sto ¢e
se ceo proces podeliti u faze, imajuci u vidu dva cilja:

»  Prvi, uspostaviti efektivnu strukturu podsticaja za drzave kandidate od pocetne do krajnje
faze. PredloZene su Cetiri faze - ,inicijalna faza pristupanja“ ,srednja faza pristupanja®
,status nove drzave ¢lanice” i ,konvencionalno ¢lanstvo®

» Drugi, zadrZati sigurnosne mere koje se odnose na bojazan trenutnih drzava ¢lanica oko
daljeg proSirenja za koje institucionalna struktura EU jo$ uvek nije spremna. Stoga je
predviden postepen pristup institucijama za svaku od cetiri faze.

Doleistaknute faze predstavljaju preliminarne ideje rada koji je joS u procesu razvoja od strane
grupe istraZivaca. Previdene su opSirnije konsultacije sa stru¢nom zajednicom i zvani¢nicima Sto
bi moglo voditi unapredenju predloga.

Kljucne stavke sadasnjeg sistema proSirenja su zadrZane, narocito 35 poglavlja koja obuhvataju
pravne tekovine EU. Performanse drzava kandidata moraju biti nadgledane u svakom od poglavlja,
ali treba otici korak dalje od kvalitativnih ocena dodaju¢i kvantitativne, na primer u opsegu od 0
do 5. Ovo je vazno zbog toga Sto bi kvantifikovanje omogucilo pravljenje zbira i izvlacenje proseka
ocena, odnosno stvorilo jasnu osnovu za regulisanje uslova napredovanja kroz faze. Izvestaji Ev-
ropske komisije bi bili nadgledani i proveravani od strane civilnog drustva.

Osim neophodnog tehnokratskog pristupa u procesu monitoringa i ocenjivanja, tu su jos dva kl-
jucna aspekta:

» lako predloZeni model kreira sistem prema kojem se svaka drZava ravnopravno tretira po
sistemu zasluga, postoji sveobuhvatni regionalni imperativ, a to je potreba za regionalnim
mirom i saradnjom.

» Dosadasnje iskustvo procesa pristupanja istice potrebu ne samo formalne usaglasenosti
sa pravom EU, ve¢ i razumevanje drustva i podrSku procesu integracija, kako u drzavama
regiona, tako i u drZzavama clanicama EU. @

1 Izvori su dostupni na kraju dokumenta.



Kvantifikovano ocenjivanje bi takode postalo osnova za postepeno povecavanje finansiranja iz
strukturnih fondova kao delu faznog pristupanja, tako da podsticaji budu obezbedivani tokom
Citavog procesa.

SaZetak Cetiri faze pristupanja koji se nalazi u tabeli ispod pracen je detaljnijim opisom u nared-
nim poglavljima. Posebna paZnja je posvecena poglavlju pod brojem 9 koje se bavi pravnim osno-
vama i sustinskim promenama neophodnim za uspeSan prelazak iz faze u fazu.

PredloZeni rezim:

| - Inicijalna faza pristupanja
e Uslovi:
o Funkcionalni Sporazum o pridruZivanju
o Prihvaéen zahtev za prijem u &lanstvo (Clan 49 Ugovor o EU)
o Najmanje srednja prosecna ocena (3) za sve klastere
¢ Nivo finansiranja jednak iznosu od 50% u odnosu na konvencionalno ¢lanstvo
e Politicki dijalog sa institucijama ili status posmatraca u institucijama
Il - Srednja faza pristupanja
e Dodatni uslovi: meSavina umerenih i dobrih ocena, minimalni prosek ocena 4
¢ Nivo finansiranja jednak iznosu od 75% u odnosu na konvencionalno ¢lanstvo
e Dublje ukljucivanje u politike i institucije EU (npr. pravo obrac¢anja u Savetu EU i
Evropskom parlamentu ali bez prava glasa)
[l - Status nove drzave c¢lanice
Dodatni uslov: uglavnom dobre ocene (5)
Nivo finansiranja jednak pripadaju¢im iznosima iz konvencionalnog €lanstva
Potpuno ukljucivanje u politike EU
Pravo na drzavljanstvo EU
Maksimalna uklju¢enost u rad institucija, uz odredena ogranicenja:
- bez prava veta u Savetu EU
- bez komesara u Evropskoj komisiji
- bez sudije u Sudu pravde EU
e Mogucénosti pristupa Sengenu i evrozoni po standardnim uslovima
IV - Konvencionalno ¢lanstvo
e Potpuno ucesée u svim politikama i institucijama pod uslovom da su svi pre-
duslovi ispunjeni. Ovo podrazumeva i da sama EU dode do reSenja za ogranicenja
uceSc¢a u radu odredenih institucija u Fazi III, narocito u slucaju Saveta EU i Ev-
ropske komisije.

Faze i1l bi se ,kalemile” (i nastavljala) na postojece procedure za otvaranje i zatvaranje poglavlja,
kao i na status kandidata. Bile bi bazirane na postoje¢im Sporazumima o stabilizaciji i pridruzivan-
ju, kao i na revidiranoj metodologiji proSirenja. Do preciznih operativnih detalja ovog procesa
,kalemljenja“ bi se doSlo putem diskusija sa institucijama EU u odgovaraju¢em momentu. Pred-
vida se da ¢e ulaskom u Fazu I, pridruzena drZava, Cija je aplikacija za ¢lanstvo prihvacena (prema
Clanu 49 Ugovora o EU), otvoriti sva poglavlja i klastere pod uslovom da je dosegla minimalno
umeren nivo ocena za klasterski prosek. Pristup Fazi I bi bio dopunjen snaznom politikom EU us-
merenom prema reSavanju bilateralnih sporova u regionu i pitanja drZzavnosti.
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Faza IlI zasluZuje posebnu pazZnju. Sporazum o pristupanju bi bio neophodan za prelazak u Fazu
I1I, posebno imajucdi u vidu pravo glasa kvalifikovanom vec¢inom koje bi bilo dodeljeno u ovoj fazi.
Iako bi pojedina institucionalna prava bila privremeno ogranicena pomoc¢u Ugovora o pristupan-
ju, ideja je da bi sve pristupajuce drzave ubuduce imale status drzava clanica. Pre nego da budu
posmatrane kao ¢lanice drugog reda, ,nove drZzave clanice“ bi bile neka vrsta avangarde, jer bi ih
oduzimanje prava veta zapravo odvelo bliZze onome gde EU planira da bude u buduénosti, kada bi
oblasti koje zahtevaju jednoglasno odlucivanje bile postepeno smanjene. Isticanjem ove stavke,
kao i kada reforme glasanja u Savetu EU i ¢lanstva u Evropskoj komisiji budu ostvarene, Faza IV
bi - pomalo paradoksalno - konvergirala u Fazu III.

Pravna forma predloZenog reZima faznog pristupanja zahteva temeljno ispitivanje mnostva mo-
gucénosti u kojima EU ima bogato iskustvo:

» Politicke deklaracije lidera, na primer na EU samitima i u drzavama kandidatima (najniZi
pravni status, ali istovremeno najvisi nivo politicke vaZnosti).

» Politicka komunikacija i politicka orijentacija institucija EU.

» Odredeni elementi zakonodavstva EU.

» Sporazum sa snagom (osnivackih) ugovora sklopljen izmedu EU i drZzave kandidata, ukl-
jucujuci Ugovor o pristupanju.

» Promene osnivackih ugovora EU. Videti detaljnije u odeljku ,Pravne osnove“.

3. Pregovaracka poglavlja i klasteri

Pregovaracka poglavlja i klasteri bi bili zasnovani na revidiranoj metodologiji Evropske komisije iz
2020. godine (videti Aneks A). Klju¢na predloZena izmena bi se ticala revidiranja sistema otvaran-
jaizatvaranja poglavlja, pri ¢emu otvaranje i zatvaranje poglavlja trenutno podleZe jednoglasnosti
drzava ¢lanica. Sva poglavlja u okviru klastera mogla bi da budu otvorena od Faze I, uzimajuci da
Evropska komisija objavi listu pravnih tekovina EU (acquis) koju je neophodno implementirati za
svako od poglavlja. Poglavlja bi efektivno bila zatvorena prelazom u Fazu IlI, kada bi uskladenost
bila ocenjena kao dobra (nivo 5) za sve klastere. Takode, procedura za aZuriranje pravnog poretka
EU koja bi bila sastavni deo procesa je neophodna, jer se pravo EU ¢esto suStinski menja tokom
godina usvajanjem novog zakonodavstva.

Za izraCunavanje prosecnih kvantitativnih ocena neophodan je sistem ponderisanja. Na primer,
poglavlja u okviru ,osnovnog" klastera i Poglavlje 1 koje se odnosi na slobodno kretanje robe na
unutra$njem trziStu, nose vecu tezinu od ostalih poglavlja (videti takode odeljak Ocenjivanje is-

pod).

Poglavlje 2 koje se tice slobodnog kretanje radnika bi zahtevalo poseban tretman, kako ne bi doslo
do preranog potpunog otvaranja za slobodno kretanje koje bi rezultiralo u prekomernim migraci-
jama.

Klaster koji se bavi Zelenom agendom i odrZivom povezano$¢u u metodologiji Evropske komisije
bi morao biti unapreden na visi nivo u Zelenom sporazumu, kako je sada odredeno inicijativom
»2Spremni za 55%"“ (,,Fit for 55“) za 2030. i 2050. kao godine za dostizanje klimatske neutralnosti.
Akcioni planovi za ove dugorocne ciljeve su bitni kako bi ovi vremenski okviri bili predvideni za
pristupne faze, kao i za obim obezbedene finansijske podrske.
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NasSa analiza je organizovana oko sledecih klastera, baziraju¢i se na klasterima Evropske komisije?:
Osnove

Unutrasnje trziSte

Konkurentnost i inkluzivni rast

Zelena agenda i odrZiva povezanost

Resursi, poljoprivreda i kohezija

Spoljni odnosi

=
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PredloZen reZim:
»  Svi klasteri su otvoreni u Fazi |
» Sva poglavlja se zatvaraju nakon dostizanja uglavnom dobrog nivoa spremnosti pre
stupanja u Fazu III
» Zeleni dogovor Ce suStinski unaprediti poglavlja koja se bave energetikom/Zivotnom sred
inom/klimatskim promenama i

Za razmatranje ostaje pitanje da li bi faze trebalo da budu monolitne, tj. da postoji jednostavan
prelazak iz faze u fazu kao jedinstvenih blokova, ili bi alterantivnho mogla da postoji diferencija-
cija izmedu klastera koji bi mogli imati razliCite ocene. Postoji dosta prednosti i mana koje treba
izvagati ovde. Diferencirani rezim doprinosi kompleksnosti i poteSkocama u komunikaciji sa jav-
nosScu. S druge strane, to je postala vazna realnost za samu EU, sa klju¢nim inicijativama za ¢lanst-
vo u Sengen i evrozoni kao pozitivnim primerima ,diferencijacije“.

4. Institucije

Definicije o stepenu institucionalne participacije

Dijalog o politikama: sastanci izmedu drZava kandidata i Evropske komisije, Evropskog par-
lamenta, i/ili sa liderima Saveta EU i drZava ¢lanica, uklju¢ujuéi sastanke na nivou Evropskog
saveta.

Posmatrac: prisustvo na sastancima bez prava glasa.

Pravo obracanja, ali bez prava glasa.

Ucestvovanje sa pravom glasa prilikom odlucivanja kvalifikovanom ve¢inom u Savetu EU, bez
prava veta prilikom jednoglasnog odlucivanja.

Potpuno ucesce: kao konvencionalne drzave Clanice.

Da bi se razmotrilo kako bi se svaka institucija prilagodila razli¢itim fazama, predloZen je stan-
dardizovan vokabular za razli¢ite nivoe predloZene participacije (videti tabelu iznad), sa pet ops-
tih nivoa, uporedo sa Cetiri faze pristupanja. Medutim, razlic¢iti nivoi kompleksnosti u prilagoda-
vanju svake institucije prema drzavama kandidatima znaci da u nekim situacijama moZe biti viSe
participacije ranije u nekoj fazi nego u drugim institucijama. I dok postoji jasna hijerarhija od pos-
matraca preko ucesnika sa pravom ucestvovanja i nakon toga pravom glasa, dijalog o politikama
je posebna kategorija i moZe biti od velike vaZnosti, posebno na primer kada se radi o sastancima
Evropskog saveta.

2 Videti Aneks A kao pregled svih poglavlja po klasterima prema revidiranoj metodologiji.

3 Videti Schimmelfennig F, ‘Is differentiation the future of European integration?”, in Fagesten B. and von Sydlow G., eds.,

‘Perspectives on the Future of the EU’, SIEPS, April 2019 -
// 7 \\
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Uzimajuci u obzir hibridni Ucestvovanje u okviru zakonodavne funkcije Saveta

SlSten? g Iasan] au SCZ‘_/etu _ koji proSirenje predstavlja. Mnoge trenutne drzave
[kVG[IﬁkOVCU’IOm vecinom 1 ¢lanice su zabrinute zbog povecanja broja novih i
jednoglasno), sistem krhkih demokratija sa punim pravom veta (koje uk-

ostepenoa dodeliivania prava ljucuje postojece odredbe o jednoglasnosti) za sto-
p p g jivanja prav lom Saveta EU. Predsednik Francuske, Emanuel Mak-

glasa drzavama kandidatima ron, na primer, zastupa tezu da bi buduce prosirenje
bio bi moguc. Nije predvideno trebalo da saceka sistemske reforme institucija EU.
C . Kako tacna priroda ovakvih reformi do sada nije ob-

pravo glasa u Fazi I i Fazi 1. B . . .
/ ] 5 javljena, jedna od pretpostavki je da bi glasanje kval-
Medutim, u Fazi I, nove drZave ifikovanom veéinom trebalo znacajno da se prosiri ili
Clanice bi imale pravo usvoji za sve oblasti. Takav razvoj dogadaja je trenut-

v . . no izvan politickog horizonta.
odlucivanja kvalifikovanom P 8

vecinom, ali bez prava veta. Ovo U ovoj situaciji postoji potreba da se u bliskoj

bi znacajno ublaZilo budu¢nosti postave mogucnosti za progresivno
. . uceSce drzava kandidata, kao Sto je ilustrovano u
postojecu zabrinutost za . . .

. i 5 tabeli iznad. Ispod nivoa samita Evropskog saveta
prosirenje u drzavama gde se sastaju Sefovi drZava i vlada, Savet EU ima 10
Clanicama. sektorskih konfiguracija, za koje su sve ovlasceni za-

konodavci (videti Aneks B).

Dijalog o politikama moZe biti realizovan na tri nivoa. Prvi bi se sastojao u dijalogu sa Evropskom
komisijom, pre svega o tehnic¢kim stvarima, drugi nivo bi bilo PredsedniStvo Saveta EU, a tre¢i nivo
bi bio na punopravnim sastancima sa drzavama ¢lanicama pri Savetu EU.

Ministri finansija evrozone sastaju se u okviru Evrogrupe, zajedno sa predstavnicima Evropske
komisije i Evropske centralne banke (ECB). DrZave koje nisu ¢lanice evrozone su iskljucene, cak i
kao posmatraci.

Uzimajuci u obzir hibridni sistem glasanja u Savetu EU (kvalifikovanom ve¢inom i jednoglasno),
sistem postepenog dodeljivanja prava glasa drZzavama kandidatima bio bi mogué. Pravo glasa nije
predvideno u Fazi I i Fazi II. Medutim, u Fazi III, nove drZave ¢lanice bi imale pravo odlucivan-
ja kvalifikovanom vec¢inom, ali bez prava veta. Ovo bi znacajno ublaZilo postoje¢u zabrinutost za
proSirenje u drzavama ¢lanicama.

Dalja usavrSavanja su, na primer, moguca sa pravom glasanja kvalifikovanom ve¢inom u onim sek-
torskim konfiguracijama Saveta za koje su dostignute dobre ocene u saglasnosti sa poglavljima u
klasterima, verovatno u Fazi III. Medutim, ovo bi dovelo do dodatne komplikacije u samom sistemu
i moglo bi biti protivretno vaznom cilju koji se ogleda u o¢uvanju jedinstva prava EU.

Za potrebe procesa prosirenja koji je predloZen ovde, Savet EU bi trebalo da ograni¢i neophodnu
upotrebu principa jednoglasnosti pri odlucivanju za osnovne odluke o prelasku drzava kandidata
iz jedne faze u drugu, osim za prelazak iz Faze Il u Fazu III, koji bi zapravo zahtevao potpisivanje i
ratifikaciju Ugovora o pristupanju. Kako drZave clanice ne bi visSe posedovale pravo veta na male
odluke u okviru faza, ovo bi uklonilo sadasnju ozloglaSenu praksu koriS¢enja veta od strane poje-
dinacnih drZava €lanica za ¢ak i najmanje napredovanje ka otvaranju ili zatvaranju jednog poglavl-
ja u okviru klastera, ¢ak i po pitanjima gde EU nema pravnu nadleZnost. Ovo je trenutno slucaj sa
Bugarskom koja blokira bilo kakav napredak Severne Makedonije u njenom pristupnom procesu.



PredloZeni reZim:
» Dijalog o politikama sa predsedavaju¢om drzavom Saveta EU i selektivno posmatracko
uceSce od Faze L.
» UceScCe sa pravom govora, bez prava glasa, na sastancima Saveta EU od Faze II.
» UceScCe sa pravom glasa po proceduri kvalifikovane vecine u Savetu EU, bez prava veta od
Faze III.
» Potpuno ucesce od Faze IV.

Evropski savet je najvisa institucija koja odreduje politike, iako formalno ne donosi akte zakono-
davnog karaktera. Generalno, ova institucija odlucuje konsenzusom, i samo izuzetno koristeci
pravilo kvalifikovane vecine (imenovanje svog predsednika).

Faze bi bile uopSteno analogne onim kao za Savet EU, sa posebno vaZznim dijalogom o politikama
od Faze I, i u¢eS¢em sa pravom reci na svim sastancima pocev od Faze III.

Ovakav dijalog o politikama izmedu Evropskog saveta i drzava kandidata ¢e verovatno biti od sus-
tinskog znacaja. Imajuci u vidu njegov neformalan pravni karakter, dijalog o politikama se sas-
tojati od redovnih diplomatskih razmena misljenja u kontekstu pregovora i efektivnih odluka o
strateSkim pitanjima. Odluke ili uputi Evropskog saveta se obi¢no prosleduju Savetu EU radi nji-
hove pravne razrade.

PredloZeni reZim:
» Dijalog o politikama od Faze I.
» UceScCe sa pravom govora od Faze III.

OpsSteprihvacena potreba da se smanji broj komesara

dobila je epilog Lisabonskim ugovorom (u ¢lanu 17.5 Ne treba gajiti ocekivanja

E i k il , v . .. .
Ugovora o EU) odredbom da se broj komesara smanji 5, <5 q4r-%qve kandidati imati
tako da ,odgovara broju od dve tre¢ine drZava ¢lanica od

1. novembra 2014. osim ako Evropski savet jednoglasno svog komesara, osim ako se

ne odluci da promeni ovaj broj“. Odabir komesara pre- do Faze IV ne desi prelazak

ma nacionalnoj pripadnosti bi bio ,,na bazi strogo ravno- . /s
1) PHIpaEnOs L DL, g0 1 na pravilo o dve trecine sa
pravne rotacije izmedu drZava ¢lanica“. Kako bi se izbeg-

lo irsko odbijanje Lisabonskog ugovora na referendumu, rotacijom predvideno
dogovoreno je da se ne nastavi sa procedurom smanjen- Lisabonskim ugovorom.
ja broja komesara.

Ovo znaci da ne treba gajiti oCekivanja da ¢e drzave kan-
didati imati svog komesara. Do trenutka kada konvencionalno ¢lanstvo bude ostvarljivo, EU bi
konac¢no mogla da usvoji originalnu odredbu iz ¢lana 17.5 Ugovora o EU.

Alternativna Sema bi mogla da bude uvodenje sistema za ¢lanove Evropske komisije po ugledu na
Upravni odbor MMF-a, gde jedan ¢lan odbora moZe predstavljati nekoliko drzava, sa odredbama
za plenarne i ¢lanove zamenike gde bi zamenik bio razli¢ite nacionalnosti u odnosu na plenarnog
¢lana.
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Medutim, uvodenje mogucénost da drzavljani drZzava kandidata budu zaposleni kao osoblje u Ev-
ropskoj komisiji, ukljucujuci u kabinetima komesara postojecih drzava c¢lanica, predstavljalo bi
vaZan napredak (videti detalje ispod u delu o drzavljanstvu).

Predvideni rezim:

» Ne treba gajiti oCekivanja da ¢e drZave kandidati imati svog komesara, osim ako se do
Faze IV ne desi prelazak na pravilo o dve tre¢ine sa rotacijom predvideno Lisabonskim
ugovorom.

» Alternativno, moguce je uvodenje konstitutivnog sistema po ugledu na Upravni odbor
MMF-a.

» Mogucnost zaposlenje gradana kao osoblja u Evropskoj komisiji i na kabinetskim pozici-
jama sa ugovorima na odredeno vreme od Faze I i punim statusom sluZbenika Unije od
Faze III.

Neformalni izraz koris¢en u EU krugovima, ,komitologija“, pokriva bitan, ali verovatno najman-
je vidljiv deo institucionalnog sistema, funkcionisanje i pravila komiteta Saveta EU i Evropske
komisije.*

U 2019. je bilo 318 radnih grupa i komiteta Saveta EU, sa predstavnicima drZava c¢lanica koji su
odrzali 590 sastanaka i usvojili 944 odluke u pisanim postupcima. Ovi komiteti imaju nekoliko
funkcija istaknutih u Regulativi o upravljanju (EU/182/2011) kao ,Savetodavni postupak®, ,Pos-
tupak ispitivanja“i,Regulatorni postupak sa kontrolom*. Komiteti pripremaju zakone za usvajanje
od strane Saveta EU i ukljucuju moguénost glasanja na predloge Evropske komisije i njihovo is-
pravljanje. Njihov rad podrazumeva kontrolisanje ovlas¢enja Evropske komisije za implementaci-
ju prava EU, ukljucuju¢i sekundarno zakonodavstvo i delegirane odluke. UceS¢e u svim komitetima
nije uvek stopostotno od strane drZava €lanica, posebno onih manjih sa manjim administracijama.

Posebna vrsta komiteta jeste Komitet stalnih pred- : : B -
stavnika drzava ¢lanica (eng. COREPER), koji deluje Verovatno bi postojala hijerarhija
kao ,predsoblje“ Saveta EU, vr$eéi mnostvo pregov- izmedu drzava kandidata i Ev-

ora oko zakona i izveStaja o javnim politikama koje ropskog parlamenta, pocevsi od

¢e biti usvojeni od strane Saveta EU. COREPER ima statusa posmatraca za deleairane
dva dela, ,COREPER I“ na nivou zamenika ambasado- p g

ra, bavi se ekonomskim i socijalnim pitanjima politi- nacionalne parlamentarce u Fazi

ka uklju¢ujuéi unutrasnje trziste, i ,COREPER II“ na 1, do ucesca sa pravom govora u

nivou ambasadora sa opStim politikama kao klju¢nim Fazi 11, prelazeéi na direktno

interesom, ukljucujuci spoljne poslove. . .
izabrane poslanike Evropskog

Kao dodatak, postoji ¢ak 1729 ekspertskih grupa Ev- parlamenta sa punim pravom

ropske komisije koje pruZaju savetodavno misljenje glasa u Fazi I1.

na predloZeno zakonodavstvo i javne politike.> Od

ovih, 562 je formirano samo od vladinih predstavni-

ka, 652 sa predstavnicima nevladinih organizacija i

394 sa predstavnicima industrije®.

4 Report from the Commission on the working of committees during 2019, COM/2021/69 final.

5 Komisija objavljuje Registar svojih ekspertskih grupa. https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/
screen/expert-groups-explained?lang=en

6 ALTER EU (Alliance for Lobbying Transparency and Ethics Regulation in the European Union), ‘Secrecy and Corporate

Dominance - a Study on the Composition and Transparency of European Commission Expert Groups’. https://corporateeurope.

org/sites/default/files/sites/default/files /resource /published.pdf




Status posmatraca u komitetima od Faze II predstavljao bi vaZzno ucenje, socijalizaciju i proces
izgradnje kapaciteta za implementaciju zakona i politika EU od strane javnih administracija drza-
va koje su u procesu pristupanja. Ali obim ovih aktivnosti je toliko Sirok da drZzave kandidati sa
relativno slabim javnim administracijama u realnosti bi mogle da ucestvuju samo selektivno.

PredloZeni reZim:
» Dijalog o politikama, veoma selektivno, od Faze 1.
» Posmatradci, selektivno od Faze II.
» UceScCe sa pravom glasa u okviru procedure kvalifikovane vecine, bez prava veta, od Faze
I11.
» Puno uceSce od Faze IV.

Evropski parlament ima 705 neposredno izabranih ¢lanova. Broj ¢lanova parlamenta je polu-pro-
porcionalan u odnosu na broj stanovnika svake drzave ¢lanice. Minimalan broj parlamentaraca je
$est za najmanje drzave ¢lanice poput Malte i Estonije, dok na primer Hrvatska ima 12, Svedska
21, Poljska 52 i Nemacka 96. Evropski parlament ima 20 odbora, od kojih ve¢ina ima vaznu ulogu u
redovnoj zakonodavnoj proceduri sa Savetom EU (Aneks C). Odbori imaju izmedu 21 i 80 ¢lanova
parlamenta, tako da nemaju sve drZave c¢lanice stolicu u svim odborima.

Evropski parlament ima i Zajednicki parlamentarni odbor za Evropski ekonomski prostor (EEP)
koji okuplja evroparlamentarce i nacionalne poslanike iz drzava EEP.

Predvidena je prihvatljiva hijerarhija odnosa izmedu drZava kandidata i Evropskog parlamen-
ta, poCevsi od statusa posmatraca za delegirane nacionalne parlamentarce u Fazi [, do uceSc¢a sa
pravom reci u Fazi I, prelaze¢i na neposredno izabrane evroparlamentarce sa punim pravom gla-
sa u Fazi IIL.

Ovde je vazno dodati da je nakon povlacenja Ujedinjenog kraljevstva Evropski parlament usvojio
rezoluciju putem koje nije samo smanjio broj mesta na 705, ve¢ je i rezervisao neka od mesta koja
su pripadala UK za buduce nove ¢lanice. Konkretno, odluceno je da se rezerviSu 46 od 73 parlam-
entarnih mesta, koja su postala upraznjena izlaskom UK, stoga , ostavljajuci prostor za nove drzave
koje bi mogle da pristupe u buduénosti“. Na ovaj nacin, neki bududi prijem nove drZave ¢lanice ne
bi vodio gubitku evroposlanickih mesta za sadasnje Clanice.

Zanimljivo je da su Sjedinjene Americke Drzave imale dugo iskustvo, jos od zakona iz 1802, koje
je omogucavalo da teritorije koje nisu federalne drZzave budu zastupljene kroz delegate u Pred-
stavnickom domu, ali ne i u Senatu, sa pravom uces¢a i moguéno$c¢u dobijanja reci tokom zasedan-
ja donjeg doma, ali bez prava glasa. Tokom 19. veka ovaj rezim je koriS¢en od strane teritorija koje
¢e kasnije postati federalne drzave (Alabama, Florida, itd.). Najskoriji slucaj prelaska iz statusa
teritorije sa delegatima u status pune federalne jedinice su Havaji i Aljaska kada su 1959. i jedna
i druga posle federalne drZave. Portoriko i mnoStvo pacifickih ostrva koje imaju status zavisnih
teritorija trenutno poseduju delegate bez prava glasa u donjem domu. Savezni zakoni SAD se pri-
menjuje u Portoriku.’

PredloZeni reZim:
»  Evroparlamentarci-posmatraci delegirani od strane nacionalnih parlamenata u Fazi I.
» Nacionalni parlamentarci delegirani u Evropski parlament, sa pravom govora ali bez pra-
va glasa u Fazi II.
» Neposredno izabrani evroparlamentarci sa punim pravom glasa od Faze IIL

7 Iako Portoriko nema status federalne drzave SAD, njegovo stanovnis$tvo ima drzavljanstvo SAD i uziva slobodu kretanja.
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Svaka drZava ¢lanica imenuje jednog sudiju za Sud pravde i dvoje sudija za Opsti sud. Medutim,
broj opStih pravobranilaca je ograni¢en na 11. Imenovanje sudija za Sud pravde EU i OpSti sud bi
bilo jedan od poslednjih institucionalnih koraka rezervisanih za Fazu IV. Cak i tada veéina novih
drzava ¢lanica ne bi momentalno imala pravo delegiranja u opSte pravobranilastvo imajuci u vidu njegov
ogranicen broj.

PredloZeni reZim:
» Imenovanje osoblja od Faze II.
» Imenovanje sudija i moguce imenovanje ¢lanova OpSteg pravobranilastva od Faze IV.

Revizorski sud je joS jedna institucija Cije se rukovodstvo sastoji od po jednog predstavnika za
svaku drzavu clanicu. Ovde treba podsetiti na neke limitacije koje predvida Lisabonski ugovor
Clanom 17.5 Ugovora o EU, a koje nisu jo$ uvek implementirane.

PredloZeni reZim:
» Imenovanje ¢lanova od Faze IV.

Evropski ekonomski i socijalni komitet (EESC) kao i Komitet regiona (CoR) su savetodavni komite-
ti sa po 329 ¢lanova, sa istom poluproporcionalnom raspodelom mesta medu drzavama clanica-
ma. Clanstvo u EESC je organizovano u okviru tri grupe, za poslodavce, radnike i nezavisne. Clanovi
CoR-a su izabrani predstavnici subnacionalnih teritorija (npr. gradonacelnici ili regionalni pred-
sednici).

EESC poseduje i Savetodavni savet za EEP, povezujuci EU i EEP socijalne partnere, $to bi moglo da
posluZzi kao inicijalni model za drzave kandidate (i za CoR).

PredloZeni rezim:
» Zajednicki savetodavni komiteti u Fazi I i II.
» Puno ucescée od Faze III.

Preko 40 razlicitih agencija EU grupisane su u Cetiri kategorije (Aneks E):

- Decentralizovane agencije
- IzvrSne agencije

- Evroatom agencije

- Nezavisna tela

Vecina decentralizovanih agencija prati i asistira u implementaciji javnih politika EU. Ograni¢eno
uceSce evropskih drzava koje nisu clanice EU je ve¢ sada moguce u velikom broju slucajeva, pod
uslovom da drZava ima visok nivo usaglasenosti sa pravom EU u specifi¢cnim sektorima. Nekoliko
agencija ima edukativnu funkciju, sto je prikladno za drZave kandidate.
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Postoji obilje literature koja se bavi primerima i razli¢itim kategorijama saradnje drzava koje nisu
Clanice sa agencijama EU.? Standardni model ogranicenog uces¢a moze biti upotrebljen u dos-
ta slucajeva, na primer puna funkcionalna participacija bez glasackih prava. Napredak kojim bi
drzave Zapadnog Balkana koristile ove mogucnosti bi morao biti detaljnije istraZen.

PredloZeni reZim:
» Ograniceno ucestvovanje od Faze I, pod uslovom da je ispunjeno adekvatno usvajanje i
posStovanje relevantnog dela prava EU.
» Potpuno ucesce od Faze IIL.

Standardni uslovi za pristupanje Sengenu su potpuna primena pravnih tekovina u svim oblasti-
ma vezanim za funkcionisanje ove zone: kopnene, vazdusne i morske granice, policijska saradnja,
zaStita podataka, vize i Sengenski informacioni sistem.

Neke drzave koje nisu ¢lanice EU ve¢ imaju potpunu participaciju u okviru zone Sengena, na prim-
er Norveska, §vajcarska, Island i LihtenStajn. To institucionalno funkcioniSe kroz MeSoviti komitet
koji se sastaje na ministarskom, ambasadorskom i nivou radnih grupa. Drzave koje nisu deo EU
imaju ograni¢eno u¢e$ée u upravljackim telima Sengen zone (Savet, itd.) sa pravom reéi ali bez
mogucnosti glasanja. Ovo ograni¢enje samo po sebi nije znacajno jer je vecina odluka doneta kon-
senzusom bez formalnog glasanja.

Ovakav rezim bi posluZio kao presedan za drZave kandidate, pod uslovom naravno da postoji
saglasnost sa relevantnim zakonodavstvom EU i njegova implementacija na najviSem nivou.

Tri drZave na Zapadnom Balkanu (Albanija, Severna Makedonija i Srbija) su sa svoje strane naja-
vile formiranje regionalne inicijative ,Otvoreni Balkan“ (,Mini Sengen) u avgustu 2021. godine.
Njegov operativni rad je joS uvek nepoznat.

PredloZeni reZim:
» Pripreme za ispunjavanje uslova u Fazi I i .
» Funkcionalno ¢lanstvo sa ogranicenom participacijom u upravnim telima od Faze IIL.
» Potpuno u¢e$ce od Faze IV, pod uslovom da su svi konkretni zahtevi vezani za Sengen is-
punjeni.

Sve drZave u procesu pristupanja prihvataju obavezu da se pridruZe evrozoni onda kada ispune
sve pristupne kriterijume. Postoje Cetiri standardna uslova za pristupanje evrozoni koji se odnose
na stabilnost cena, stabilne i odrZive javne finansije, dugoro¢ne kamatne stope i participaciju u
Mehanizmu deviznog kursa (eng. ERM II). U praksi, duga odlaganja od po deceniju i viSe se mogu
videti u EU. Trenutno se Hrvatska i Bugarska pripremaju za ¢lanstvo dok obe trenutno ucestvuju
uradu ERM II.

Evropska centralna banka je razvila mehanizme upravljanja koji rukovode rastu¢im brojem drza-
va u evrozoni i njihovom razli¢itom ekonomskom snagom. Upravni savet se sastoji od IzvrSnog
odbora od Sest ¢lanova, kao i guvernera nacionalnih centralnih banaka svih 19 drzava evrozone.
Sve Clanice imaju pravo glasa, ali kada je broj ¢lanica premaSio 18 ¢lanova 2015. godine, uveden
je sistem rotirajuceg glasackog prava. Clanice evrozone su podeljene u dve grupe prema veli¢ini

8 Michael Kaeding and Frederic Krull, ‘Assessing the Potential of EU Agencies for the future of EU-Turkey relations, Part I:
Turkey’s full membership without voting rights in the EEA and EMCDDA, [PC-Mercator Policy Brief, September 2021.



njihovih ekonomija i finansijskih sektora. Pet najve¢ih ekonomija (Nemacka, Francuska, Italija,
Spanija i Holandija) dele ¢etiri glasa. Ostalih 14 drZava deli 11 glasova. Guverneri se rotiraju sa
pravom glasa svakog meseca. Kada broj drZava prede 21, sistem ce biti revidiran kako bi omogucio
formiranje tri grupe na osnovu ekonomske snage. Clanovi Izvr$nog odbora imaju stalno pravo
glasa (jedan glas za svakog). Francuska, Nemacka i Italija uvek imaju svoj ¢lana IzvrSnog odbora,
Spanija uglavnom, a ostale drzave ponekad.

Poseban reZim vaZi za Crnu Goru i Kosovo, koje obe koriste evro kao svoju valutu (nemaju sopstve-
nu valutu). Njihovo uvodenje evra u opticaj predstavlja unilateralan potez i kao takav ne omogucu-
je pristup institucijama monetarne politike kao ni upravljackoj strukturi ECB. Operativno iskustvo
ova dva slucaja jednostrane upotrebe evra je stabilno i zadovoljavajuce.

Bosna i Hercegovina odrZava sistem fiksnog Pretpristupnofinansiranje 70 Zapad-
kursa u odnosu na evro koji je podrZan rezi- . : e
mom valutnog odbora.’ ni Balkan je trenutno na otprilike
30% od nivoa finansiranja koje ima-
MozZe se ocekivati da e viSe drzava kandida- ju drzave koje su najskorije postale

ta Zeleti da se prikljuci evrozoni kroz normal- v . o
nu proceduru, ostavljajuc¢i dva unilateralna Clanice EU (H rvatska, Rumumja !

slu¢aja kao izuzetke koji bi mogli u jednom Bugarska) na osnovu racunice po
trenutku da budu regulisani. glavi stanovnika, kako je predvideno
sadasnjim Visegodisnjim finansijskim

Evropske mikrodrzave, Andora, Monako, San ) ) )
Marino i Vatikan, imaju specijalne monetarne okvirom. Ove sume bi progresivno

dogovore koji im omogucavaju da Stampa- pgs/e izfaze ufazu, uslovljeno progre-

ju sopstvene kovanice evra, i one su defak- sivnim napretkom u usaalasavaniu sa
to deo evrozone, koriste¢i evro kao opste p g J

novcano sredstvo, kako u gotovini, tako i na pravnim tekovinama EU a procenje-
bankarskim racunima. no prema sistemu ocenjivanja.

U 2009. godini, poverljiv izvestaj Medun-

arodnog monetarnog fonda (MMF) sugerisao je da bi u svetlu ekonomske krize koja je bila u toku,
Savet EU trebalo da razmotri opciju da odobri drzavama ¢lanicama EU koje imaju poteSkoca u
posStovanju svih pet kriterijuma konvergencije opciju da , delimi¢no usvoje“ evro, pozivajuci se na
monetarne ugovore potpisane sa mikrodrZzavama van EU. Ove drzave bi dobile pravo da uvedu
evro i pustaju u opticaj nacionalnu varijantu evro kovanica, ali ne bi dobile mesto u ECB niti Evro-
grupi sve dok ne ispune sve kriterijume konvergencije. Ipak, EU se nije sloZila sa ovakvim alterna-
tivnim procesom pristupanja evrozoni.

Predviden reZim:

» U Fazilill poStovanje standarda monetarne politike kao preduslov za pristupanje evro-
zoni moZe biti pripremljeno.

» Pristupanje evrozoni postaje moguce u Fazi Il prema standardnim uslovima za pris-
tupanje uz pristup finansijskim mehanizmima i ograni¢enim ucestvovanjem u tehnickim i
upravnim telima Evropske centralne banke.

» Potpuno ucestvovanje u radu Evropske centralne banke nakon konvencionalnog pris-
tupanja EU u Fazi IV, pod uslovom da su svi specifi¢ni uslovi za ¢lanstvu u EMU ispunjeni.

9 Pod sistemom valutnog odbora nacionalna valuta ima potporu u vidu deviznih rezervi. U slu¢aju Bosne i Hercegovine
ovo znaci biti Sto je moguce bliZe evrozoni bez ukidanja nacionalne valute. Videti IMF Country Report No. 19/316, ‘Bosnia and

Herzegovina - Technical assistance report’, October 2019.



5. Drzavljanstvo

Trenutno samo drZavljani zemalja ¢lanica mogu biti nosioci drzavljanstva EU. U predstavljenom
kontekstu, drzavljanstvo EU bi bilo pribavljeno za drZavljane zemalja koje ulaze u Fazu III, ukljucu-
juci i pravo da glasaju za ¢lanove Evropskog parlamenta.

Postoji puno primera gde je EU drzavljanstvo dobijeno od susednih drZava zbog promene grani-
ca tokom proslog veka, gde su nove granice bile nesaglasne sa istorijskim teritorijama etnickih
grupa. Narocit primer je Moldavija gde je mnogo njenih drZzavljana bilo u mogucnosti da dobije
rumunsko, a samim tim drZavljanstvo EU. Sli¢no, ali u manjem broju, je slucaj Ukrajinaca koji Zive
u pograni¢nim regionima gde je Rumunija bila u moguénosti da uradi istu stvar. Etni¢ki Hrvati
drzavljani Bosne i Hercegovine koji ¢ine 16% citave populacije ove drzave, mogu dobiti hrvatsko
drzavljanstvo.

Gradani drzava koje ulaze u Fazu II bi imali pravo zaposlenja u svim institucijama EU. To bi, medu-
tim, bilo moguce samo uz ugovore na odredeno vreme (npr. od 3 do 5 godina) kako bi se predupre-
dio odliv mozgova, a s druge strane, to bi doprinelo izgradnji ljudskih kapaciteta u poslovima EU
za mati¢nu zemlju kada se ti pojedinci vrate ku¢i nakon isteka ugovora. Zaposlenje u statusu stan-
dardnog sluzbenika EU (,fonctionnaire) bi pocelo sa Fazom III.

PredloZeni rezim:
» Puna prava koja proizilaze iz drZavljanstva EU od Faze III.
» Omoguceno zaposljavanje za gradane u institucijama EU pocev od Faze Il uz ugovore na
odredeno vreme, a kao standardni drzavni sluzbenici od Faze II

6. Finansiranje

Pretpristupno finansiranje za Zapadni Balkan je trenutno na otprilike 30% od nivoa finansiranja
koje imaju drzave koje su najskorije postale ¢lanice EU (Hrvatska, Rumunija i Bugarska) na osn-
ovu racunice po glavi stanovnika, kako je predvideno sada$njim ViSegodiSnjim finansijskim ok-
virom (VFO). Ove sume bi progresivno rasle iz faze u fazu, uslovljeno progresivnim napretkom u
usaglasavanju sa pravnim tekovinama EU, a procenjeno prema sistemu ocenjivanja (videti ispod).

PredloZen rezim:
» Fazal, [50%] u odnosu na Fazu III/IV.
» Fazall, [75%] u odnosu na Fazu III/IV.
» FazaIll/IV, 100% finansiranja po glavni stanovnika prema postoje¢im kriterijumima za
drzave ¢lanice.

Za implementaciju Zelenog sporazuma, obimna dodatna sredstva koja premasuju finansiranje iz
VFO se prikupljaju kroz COVID-19 Instrument za oporavak i otpornost. Tre¢ina sredstava iz In-
strumenta za oporavak i otpornost predvidena je za borbu protiv klimatskih promena. Za sada,
obim u kom ¢e se predlozi u okviru Zelenog dogovora Evropske komisije potvrditi i vremenski
okvir u kom ¢e oni biti implementirani su nepoznati. Nije realno oc¢ekivati da ¢e drzave u procesu
pristupanja biti u moguénosti da dostignu ciljane rezultate Zelenog sporazuma sa manje finan-
sijske podrske nego mnogo bogatije sadasnje drZave Clanice. Ekvivalentna podrska za drZave u
procesu pristupanja bi trebalo da bude razradena kasnije, kada Zeleni dogovor bude potpuno op-

eracionalan.



7. Ocenjivanje

Ako prosecna ocena izmedu Faze
1i Faze Il znacajno padne ispod
odredene norme, u tom slucaju bi
bilo smanjeno ucesce u institucija-
ma, kao i finansiranje, sto bi bilo
odluceno glasanjem kvalifikova-
nom vecinom konvencionalnih
drZava Clanica.

Evropska komisija se uzdrZava od prevodena
svojih analiza u kvantifikovane ocene koje bi
mogle da budu osnova za sabiranje svih ocena
i stoga omoguce eksplicitnije i transparentnije
ocenjivanje. Mi zagovaramo ideju da Evropska
komisija napravi dodatni korak i doda kvantita-
tivne ocene svojim godiSnjim izvesStajima o po-
glavljima, ukljucujuéi i ona poglavlja za koje se
ove institucija do sada uzdrzavala od bilo kakve
zbirne ocene.

Civilno drustvo bi u svakom slucaju bilo aktivno
u procesu monitoringa i davanja kvantitativnih
ocena nezavisno od Evropske komisije. Ova in-
stitucija bi svakako trebalo da konsultuje orga-

Godisnji izvestaji Evropske komisije o zemlja-
ma Zapadnog Balkana sazimaju vecinu poglavl-
ja kvalitativnim ocenama poput odredeni nivo
pripremljenosti, umereni nivo pripremljenosti i
dobar nivo pripremljenosti za ¢lanstvo. Evropska
komisija takode koristi izraze poput: rana faze
pripremljenosti i veoma napredna faza, ali veoma
retko, bez da ih prethodno sistemati¢no definisSe.
Koris¢enje ovih termina bi trebalo izbegavati
kako bi se izbegle nedoumice. Deluje da nije svr-
sishodno razlikovanje izmedu rane faze priprem-
ljenosti od odredenog nivoa pripremljenosti, kao
ni dobar nivo pripremljenosti od veoma napredne
faze pripremljenosti.

Kljucni prelazak iz Faze Il u Fazu 11
za novu drzavu clanicu, imajuci u
vidu njen pristup glasanju u okviru
procedure kvalifikovane vecine u
Savetu EU i pravo na izabrane po-
slanike Evropskog parlamenta sa
pravom glasa, bi zahtevao potpisiv-
anje Ugovora o pristupanju shodno
Clanu 49 Ugovora o EU.

nizacije civilnog drustva redovno, a posebno u slucaju godisSnjih izveStaja. Za te potrebe, skala od 0
do 5 bi mogla biti koriS¢ena, koristeci saZete izvestaje Evropske komisije na slede¢i nacin:

PredloZeni rezim:

0 = bez implementacije pravnih tekovina EU
1= odredeni nivo implementacije pravnih tekovina EU

2

3 = umeren nivo implementacije pravnih tekovina EU

4

5 = dobar nivo implementacije pravnih tekovina EU
Dobar nivo implementacije bi trebalo da bude tumacen kao respektabilan, normalan ucinak
sadasnjih ¢lanica, a ne treba preterivati i traziti perfekciju. Termin veoma napredan izgleda su-
visSno. Sadasnje drZave clanice, ¢ak i one sa najboljom javnom upravom medu njima, cesto se
nadu u Godi$njim izvestajima Evropske komisije o monitoringu primene prava EU sa elementima

nepostovanja prava EU.1°

10
toring-application-eu-law_en

Annual Reports on monitoring the application of EU Law, https://ec.europa.eu/info/publications/annual-reports-moni-




8. Reverzibilnost

Problem S$ta raditi u slu¢aju kada drzava ¢lanica ne postuje fundamentalne vrednosti EU koje su
utemeljene u ¢lanu 2 Ugovora o EU je postao veoma stvaran sa slu¢ajem Poljske koja dovodi u pi-
tanje suprematiju prava EU i slucajem iliberalne demokratije u Madarskoj. U sustini, ¢lan 7 Ugov-
ora o EU se bavi problemom u proceduri koja predvida da jedna tre¢ina drzava ¢lanica, Evropski
parlament, ili Evropska komisija moZe predloZiti Savetu EU da odluci da ,postoji jasan rizik od
ozbiljnog krSenja vrednosti od strane drZave ¢lanice navedenih u ¢lanu 2“ Ukoliko postoji tak-
va namera, Savet EU moZe suspendovati ,neka od prava“ drZave €lanice u pitanju, ,ukljucujuci
pravo glasa... u Savetu“. Takav postupak zahteva jednoglasnu odluku u Evropskom savetu , minus
jedan” (tj. bez drZave o kojoj se glasa). Medutim, u pojedina¢nim slucajevima koji se ticu Poljske i
Madarske, obe drzave su signalizirale da ¢e jedna drugu podrzati u blokiranju ovakve odluke, time
osujecujuci odredbu ,jednoglasnost manje jedan®

U procesu faznog pristupanja, suspenzija glasackog prava u Savetu EU prema ¢lanu 7, mogla bi
biti primenjena oduzimanjem prava veta koje drzave ¢lanice imaju u Fazi 1V, ili prava glasa pri
odlucivanju kvalifikovanom ve¢inom kao deo Faze III. Medutim, formulacija teksta koja kaZe ,neka
od prava“ dozvoljava razlicite interpretacije. Reverzibilinost bi takode bila primenljiva i izvan
slucaja nepostovanja vrednosti EU po ¢lanu 2, ve¢ i u slu¢aju neuspeha da implementira pravo EU
uopste, a mereno prema prethodno predloZenim ocenama. Unazadivanje u prethodnu fazu bi sa
sobom vuklo i odgovarajuce niZe nivoe institucionalne participacije i finansiranja. Kako trenutno
ne postoji klauzula u Ugovoru o EU o izbacivanju, svaka reverzibilnost od Faze III bi pocivala na
dobrovoljnom napustanju EU nove drzave ¢lanice (¢lan 50 Ugovora o EU). U slu¢aju nedostatka
namere drzave koja beleZi regresiju da napusti EU, novi modaliteti koji bi omogucdili regresiju u
okviru Faze IIl morali bi da budu razvijeni.

PredloZeni reZim:

» U Fazi IV, aktivacija ¢lana 7 Ugovora o EU sa suspenzijom prava glasa u Savetu EU u sluca-
ju nepostovanja osnovnih politickih vrednosti (reformisanje ovog ¢lana bi bilo poZeljno,
ali ide izvan okvira ove studije)

» U okviru Faza I do III, ako prosecna ocena znacajno padne ispod ustanovljene norme, nas-
tupila bi smanjena institucionalna participacija i finansiranja, po odluci kvalifikovanom
ve¢inom konvencionalnih drzava €lanica.

9. Pravni osnov

Model faznog pristupanja bazira se direktno na ¢lanu 49 Ugovora o Evropskoj uniji (UEU) koji
predstavlja jedinu odredbu ugovora koja sluzi kao pravni osnov za pristupanje. Faza I i Faza II (tj.
pretpristupne faze) bile bi zasnovane na postoje¢im Sporazumima o stabilizaciji i pridruZivanju
potpisanim izmedu EU i pojedinacnih drzava Zapadnog Balkana. Faza IIl i IV (tj. faze ¢lanstva)
zasnivale bi se na Ugovorima o pristupanju, koji bi regulisali poseban privremeni reZim za nove
drzave ¢lanice, kao i na osnivackim ugovorima EU za sva druga pitanja. Kao pravni akt jednake
snage, Ugovor o pristupanju bi stoga, za svaku od pristupajucih drZava, privremeno derogirao
odredene odredbe osnivackih ugovora - pre svega one koji ureduju pitanje ¢lanstva u Evropskoj
komisiji i Sudu pravde, kao i prava glasa u Savetu EU.

Pravna forma predloZenog modela faznog pristupanja zahteva temeljno istraZivanje.

)



S obzirom da da postoji samo jedna odredba u ugovorima kao pravni osnov za pristupanje EU, poli-
tika proSirenja se u prethodnim decenijama razvijala kroz misljenja Evropske komisije o kandida-
turi za Clanstvo u EU, strateSkim dokumentima, godi$njim izveStajima (o napretku), pristupanje
i evropsko partnerstvo, praceno zaklju¢cima Predsednistva i Saveta. Kao takvi, tzv. ,Kkriterijumi
iz Kopenhagena“ za ¢lanstvo u EU su prerasli u detaljan skup uslova, iako ostaju otvoreni za dalji
razvoj od strane Evropskog saveta, formalno su kodifikovani Ugovorom iz Lisabona.!

Kako uslovi za ¢lanstvo takode obuhvataju ,apsorpcioni kapacitet” same Unije (Cetvrti kopenhaski
kriterijum Kkoji je koriS¢en ponekad na nefer nacin od strane drzava ¢lanica da odloZe proSiren-
je), moZe se pretpostaviti da, u pravnom smislu, svaka objava Evropskog saveta o neophodnim
institucionalnim adaptacijama u nacinu funkcionisanja EU kako bi odrzZala proces proSirenja na
pravom putu bi bila dovoljna da omoguci drzavi kandidatu ulazak u Fazu I i prelazak iz Faze I u
Fazu II. Za razliku od ovih specificnih odluka, odnos izmedu EU i svake od pristupajucih drzava
ostao bi baziran na postoje¢im Sporazumima o stabilizaciji i pridruzivanju.

Kljucni prelazak iz Faze II u Fazu IIl za novu drZavu ¢lanicu, imajuci u vidu njen pristup glasanju u
okviru procedure kvalifikovane vecine u Savetu EU i pravo na izabrane poslanike Evropskog par-
lamenta sa pravom glasa, zahtevao bi potpisivanje Ugovora o pristupanju shodno ¢lanu 49 Ugov-
ora o EU. Ugovor o pristupanju obezbedio bi dovoljnu pravnu osnovu za privremena ogranicenja
odredenih prava novih drzava ¢lanica, s obzirom da Ugovor o pristupanju uziva najvisi odnosno
isti pravni status kao i osnivacki ugovori EU, tj. status primarnog izvora prava EU.

Politicki i pravni kontekst za prelazak u Fazu IV bi se mogao dosta promeniti ukoliko se usvoje
odluke za proSirenje procedure glasanja kvalifikovanom ve¢inom kroz promenu Ugovora i sman-
jenje broja ¢lanova Evropske komisije aktiviranjem postojece odredbe iz ¢lana 17.5 Ugovora o EU,
¢ime bi se efektivno preslo na institucionalne odredbe iz Faze III. Trebalo bi biti jasno da je Faza III
zamiSljena kao tranzicioni aranZman, kao podrska principu jedinstva prava EU.

Sto se ti¢e promena u pravilu glasanja sa jednoglasnosti ka glasanju kvalifikovanom veé¢inom u Fazi IV,
Evropski savet bi mogao iskoristiti tzv. Klauzulu , pasarela iz ¢lana 48(7) Ugovora o EU. Ova nosi
prednost jednostavnije procedure za usvajanje zakonodavnih akata po redovnoj zakonodavnoj
proceduri (npr. izbegavanje ratifikacije od strane nacionalnih parlamenata)?*2.

Sto se ti¢e ¢lanova Evropske komisije, odredba u ¢lanu 17.5 Ugovora o EU za smanjivanje broja
komesara na dve trecine od broja drZava clanica bi mogla biti aktivirana jednostavnom odlukom
Evropskog saveta, stoga bez potrebe za promenom ugovora.

Stavise, udestvovanje drzava kandidata u specifi¢énim okvirima kreiranja javnih politika Unije, $to bi
moglo da bude razmotreno u Fazi [ i Fazi II, dodatno bi zahtevalo izvr$ne ugovore ili amandmane
na odredene pravne akte EU. Ovo bi podsecalo na slicne odredbe koje dozvoljavaju ucesce trecih
zemalja, na primer u Sengen zoni kroz medunarodni sporazum, ili PESCO projektima putem ad-
ministrativnih aranzmana. Odredeni elementi zakonodavstva EU bi takode bili sadrzani, kao na
primer one odluke kojima bi se uredivalo finansiranje. Dodavanje ovakvih elemenata produbljene
integracije na ovaj model koji je suStinski zasnovan na ideji horizontalne progresivne integracije,
zahteva dodatnu analizu.

11 Videti re¢enicu iz Clana 49 Ugovora o EU: ,Svaka evropska drzava koja po$tuje vrednosti navede u ¢lanu 2. i posveéena
je njihovom promovisanju moZe podneti zahtev da postane ¢lanica EU... Drzava podnosilac zahteva za ¢lanstvo upucuje taj zahtev
Savetu, koji odlucuje jednoglasno, nakon konsultovanja sa Komisijom i nakon dobijanja saglasnosti Evropskog parlamenta, koji
odlucuje ve¢inom glasova svojih ¢lanova. Uzimaju se u obzir Kriterijumi za pristupanje koji su dogovoreni u Evropskom savetu*.

12 Za detaljan pregled ovog kompleksnog pitanja pogledati: European Parliament, Research Service, ‘Passerelle clauses
in the EU Treaties Opportunities for more flexible supranational decision-making’, November 2020, dostupno: https://www.eu-

roparl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/659420/EPRS_STU(2020)659420_EN.pdf




MeSavina ovih nekoliko moguénosti bi verovatno isplivala kao najvise izvodljiva osnova za dogov-
or. Sveobuhvatne politicke deklaracije bi verovatno posluZile da zapo¢nu proces, sa dogovorima na
nivou ugovora na kraju, ali i mnogo toga izmedu (izvrSne akcije, amandmani na odredene pravne
akte itd.).

10. Zakljucci

Ova analiza prikazuje da bi institucionalna struktura EU mogla da se prilagodi na reZim progre-
sivne, uslovljene i fazne participacije drzava koje za cilj imaju ¢lanstvo u EU. Prikazan je kratak
pregled tipologije stepena institucionalne participacije, kao i njena primena u svakoj od institucija.
Specifi¢ni aranZmani bi bili individualno izradeni za svaku od institucija, sa Savetom EU i Evrops-
struktivni dogovor mogao biti postignut. Klju¢na tacka jeste ozivljavanje i odrzavanje podsticaja
za drzave koje teZe da postanu Clanice da nastave svoj put evropskih integracija, koji je trenutno u
zastoju, dok bi istovremeno ublaZio najozbiljniju zabrinutost koja vlada medu sadasnjim ¢lanica-
ma oko daljeg proSirenja.

Pristup ,konvencionalnom ¢lanstvu“ (Faza IV) trenutno nije na vidiku. Medutim, predlog za Fazu
[II nazvanom ,nove drzave c¢lanice“ bi izbegao najozbiljnije institucionalne probleme (pravo veta
u Savetu EU, ¢lana u Evropskoj komisiji itd.) koji trenutno onemogucavaju prosirenje ka konven-
cionalnom ¢lanstvu. Sa novim drZavama ¢lanicama darivanim pravom glasa u proceduri glasanja
kvalifikovanom vecinom, ali bez prava veta u Savetu EU ili ¢lana Evropske komisije, ovaj rezim bi
mogao biti smatran avangardnim po svom kvalitetu, s obzirom da je bliZi progresivnim idejama o
buduénosti evropskih integracija, nego sadasnji reZim postojecih drzava €lanica.

Nas predlog postuje, Sto je viSe moguce, stalni cilj EU o oCuvanju jedinstva njenog pravnog poretka,
$to je vazno kako bi se minimalizovala funkcionalna komplikacija, kao i pitanje pravne doktrine.
Posebno, predloZena Faza III je prakti¢no identi¢na reZimu koje uZivaju sadasnje drZave clanice,
dok istovremeno pruZa odgovor na snaznu zabrinutost postojec¢ih drzava ¢lanica, predlazuci neko-
liko institucionalnih izuzetaka koji bi bili privremeni.

Dobar korak ka unapredenju procesa proSirenja bi bio da drzave Zapadnog Balkana usvoje zajed-
nic¢ku poziciju u skladu sa predstavljenim idejama. Iako ovo trenutno izgleda neizvodljivo, postoji
presedan ove vrste Kkoji je napravljen 20113, Mreze civilnog drustva na Zapadnom Balkanu i EU
mogu sa svoje strane predvideti takve inicijative, zagovarajuc¢i ono Sto bi Zelele da se uradi na
zvani¢nom nivou. Medutim, glavna inicijativa mora doc¢i od politickih lidera u institucijama EU
i drzava clanica, koji bi signalizirali svoju zainteresovanost za ideje poput ovih koje bi mogle da
budu osnova za izlazak iz trenutnog ¢orsokaka. Mogao bi se formirati i klub najzainteresovanijih
drzava Clanica EU koji bi se zalagao za ovakve reforme procesa proSirenja. Evropska komisija bi
tada preuzela ulogu institucije koja bi pripremila zvanic¢ni predlog.

13 Presedan za takvu inicijativu se desio u aprilu 2011. kada su se ministri Albanije, Crne Gore, (Severne) Makedonije i Sr-

bije obratili EU sa zajedni¢ckom pozicijom o pretpristupnom finansiranju.



Aneks A - Klasteri poglavlja u procesu proSirenja

1. Osnove
23 - Pravosude i osnovna prava
24 - Pravda, sloboda i bezbednost
5 - Javne nabavke
18 - Statistika
32 - Finansijska kontrola
+Ekonomski kriterijumi
+Funkcionisanje demokratskih institucija
+Reforma javne uprave

2. Unutrasnje trziste
1 - Sloboda kretanje robe
2 - Sloboda kretanja radnika
3 - Pravo poslovnog nastanjivanja i sloboda pruzanja usluga
4 - Sloboda kretanja kapitala
6 - Pravo privrednih drustava
7 — Pravo privatne svojine
8 - Konkurencija
9 - Finansijske usluge
28 - Zastita potrosaca i zastita zdravlja

3. Konkurentnost i inkluzivni rast
10 - Informaciono drustvo i mediji
16 - Oporezivanje
17 - Ekonomska i monetarna politika
19 - Socijalna politika i zaposljavanje
20 - Preduzetnistvo i industrijska politika
25 - Nauka i istrazivanje
26 - Obrazovanje i kultura
29 - Carinska unija

4. Zelena agenda i odrzivo povezivanje
14 - Transportna politika
15 - Energetika
21 - Transevropske mreze
27 - Zivotna sredina

5. Resursi, poljoprivreda i kohezija
11 - Poljoprivreda i ruralni razvoj
12 - Bezbednost hrane, veterinarska i fitosaniratna politika
13 - Ribarstvo
22 - Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata
33 - Finansijske i budzetske odredbe

6. Klaster spoljnih odnosa

30 - Ekonomski odnosi sa inostranstvom
31 - Spoljna, bezbednosna i odbrambena politika

Izvor: : European Commission, Communication, ‘Enhancing the accession process - A credible EU perspective for the
Western Balkans, COM(2020)57 Final, 5.2.2020



Aneks B: Konfiguracije Saveta EU

Pored Evropskog saveta gde se sastaju Sefovi vlada i drzava, zakonodavni sastanci Saveta EU u 10 konfiguracija ok-
upljaju relevantne ministre drzava ¢lanica:

. Opsti poslovi;

. Spoljni poslovi;

o EkonomskKi i finansijski poslovi;

. Pravosude i unutrasnji poslovi;

. Zaposljavanje, socijalna politika, zdravstvo i pitanja potrosaca;

. Konkurencija (unutrasnje trziste, industrija, istrazivanje i svemir);
. Transport, telekomunikacije i energetika;

. Poljoprivreda i ribarstvo;

. Zivotna sredina;

o Obrazovanje, mladi, kultura i sport.



Aneks C: Komiteti

Broj komiteta prema proceduri, u 2019.

Type of procedure
: Operates under
Efliicet?jgar:lel;l(i}sslli(e);al Advisory | Examination ‘}iftg}l: La::trolfgny seF:/eral proce- TOTAL:
dures
AGRI 0 6 0 5 11
BUDG 0 1 0 1 2
CLIMA 0 1 0 4 5
CNECT 0 4 0 5 9
DEFIS 0 3 1 2 6
DEVCO 0 2 0 3 5
DIGIT 0 1 0 0 1
EAC 0 1 0 1 2
ECFIN 0 0 0 1 1
ECHO 0 1 0 1 2
EMPL 0 0 2 3 5
ENER 2 6 1 5 14
ENV 0 7 4 16 27
ESTAT 0 0 0 2 2
FISMA 0 2 2 5 9
FPI 0 4 0 4
GROW 3 7 2 24 36
HOME 1 14 0 3 18
JUST 8 8 4 24
MARE 0 2 0 1 3
MOVE 4 10 4 14 32
NEAR 1 1 0 1 3
OLAF 0 1 0 0 1
REGIO 0 0 0 1
RTD 0 15 0 2 17
SANTE 0 12 0 22 34
SG 0 3 0 1 4*
TAXUD 1 10 0 15 26
TRADE 3 4 0 7 14
TOTAL: 23 126 20 149 318

Izvor: : Report from the Commission to the European parliament and the Council on the working of committees
during 2019, COM/2021/69 final

https://eurlex.europa.eu/legalcontent/EN/TXT /?uri=COM%3A2021%3A69%3AFIN&qid=1613991728727




Aneks D: Odbori Evropskog parlamenta

Spoljni poslovi
Podobor za ljudska prava
Podobor za bezbednost i odbranu
Razvoj
Budzeti
Odbor za medunarodnu trgovinu
BudZzetska kontrola
Ekonomski i monetarni poslovi
Fiskalni poslovi
Pododbor za pitanja oporezivanja
Zaposljavanje i socijalni poslovi
Zivotna sredina, javno zdravlje i bezbednost hrane
Industrija, istrazivanje i energetika
Unutrasnje trziSte i zaStita potroSaca
Transport i turizam
Regionalni razvoj
Poljoprivreda i ruralni razvoj
Ribarstvo



Aneks E: Agencije EU

Decentralizovane agencije

Evropska agencija za bezbednost i zdravlje na radu
Evropski centar za razvoj i stru¢no osposobljavanje
Evropska fondacija za unapredenje zivotnih i radnih uslova
Evropska agencija za zaStitu Zivotne sredine

Evropska fondacija za obuku

Evropski centar za monitoring droga i bolesti zavisnosti
Evropska agencija za lekove

Kancelarija Evropske unije za intelektualnu svojinu
Kancelarija Evropske zajednice za razlicite vrste biljaka
Prevodilacki centar tela Evropske unije

Evropska agencija za bezbednost hrane

Evropska agencija za pomorsku bezbednost

Evropska agencija za bezbednost vazduhoplovstva
Agencija Evropske unije za sajberbezbednost

Evropski centar za kontrolu i prevenciju bolesti
Agencija Evropske unije za svemirski program
Evropska Zeleznicka agencija

Evropska agencija za kontrolu ribarstva

Evropska agencija za hemikalije

Evropski institut za ravnopravnost polova

Evropska odbrambena agencija

Evropski institut za studije bezbednosti

Satelitski centar Evropske unije

Agencija Evropske unije za obuku sprovodenja zakona
Agencija Evropske unije za saradnju u sprovodenju zakona
Evropsko telo za jacanje sudske saradnje

Evropska agencija za osnovna prava

Evropski odbor za sistemske rizike

Telo evropskih regulatora elektronskih komunikacija
Evropska agencija za saradnju energetskih regulatora
Evropska bankarska uprava

Evropsko telo za hartije od vrednosti i trziste

Evropsko telo za osiguranje i profesionalne penzije
Evropska kancelarija za podrsku azilu

Evropska agencija za grani¢nu i obalsku strazu
Evropsko telo za rad

Evropska agencija za operativno upravljanje velikim IT sistemima u oblasti slobode, bezbednosti i pravosuda

[zvrsne agencije
[privremene agencije, nisu relevantne]

Evroatom agencije
Agencija za snabdevanje Evroatoma
Evropsko zajednicko preduzece za ITER i razvoj fuzijske energije

Nezavisna tela

Evropski institut za inovaciju i tehnologiju

Evropski nadzornik za zastitu podataka

Evropski univerzitetski institut

Telo za evropske politicke partije i evropske politicke fondacije
Kancelarija Evropskog javnog tuzioca
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