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Corsokak procesa proSirenja i
potreba za njegovom transformacijom

Izjava povodom otpocinjanja slovenackog predsedavanja Savetu
Evropske unije, 1. jul 2021.

Poprili¢no je jasno da niko nije zadovoljan trenutnim statusom kvo na Zapadnom Bal-
kanu. Trenutno stanje procesa proSirenja donosi samo ogranicene koristi, kako regionu
tako i Uniji, sa ispoljenim nezadovoljstvom medu lokalnom populacijom. S obzirom na
to da je malo verovatno da ¢e drZave regiona napraviti iznenadan skok po pitanju socio-
ekonomske konvergencije ka EU proseku i punopravnom clanstvu, klju¢no je raditi na
predlozima postepenog i uslovnog pristupanja Zapadnog Balkana pravima i koristima
od ¢lanstva u Evropskoj uniji.

NuZno je napustiti neke odlike rigidnog modela pristupanja koris¢enog prilikom posled-
njih proSirenja na Centralnu i Jugoistotnu Evropu. Jednostavno receno, binarni ‘unutra
ili izvan’ pristup je postao prevaziden za region koji tezi ¢lanstvu u Uniji ve¢ oko dve
decenije. NaSa polazna zamisao, stoga, jeste da bi proces pristupanja trebalo razdvojiti
na funkcionalne/sektorske i institucionalne elemente dozvoljavajuci delimi¢no i poste-
peno ¢lanstvo u fazama. Centar za evropske politike (CEP) iz Beograda i Centar za studije
evropsl<1ih politika (CEPS) iz Brisela su ve¢ samostalno razvili predloge u skladu sa tom
zamisli.
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Odredeni stepen postepene i delimi¢ne ukljucenosti
vet postoji kroz usaglasavanje propisa sa obimnim za-
konodavstvom Unije i pristupanjem mnogim program-
ima i agencijama EU. Ono $to je neophodno jeste dalje
umnoZavanje ovih procesa postepene i stepenaste inte-
gracije, uz ponovno naglasavanje podsticaja. U tu svrhu,
TEN i CEPS udruZuju svoje napore na razvijanju zajed-
nickog predloga za prevazilaZenje ¢orsokaka i transfor-
maciju procesa prosirenja, u cilju smislenog ubrzanja
pristupnog puta Zapadnog Balkana na, jos uvek, uverljiv
nacin imajuéi u vidu rezervisanost po pitanju prosirenja
u nekoliko drzava ¢lanica Unije.

Uvodenje diferencirane integracije u proces pristupanja ...

Opipljive koristi za gradane i moguénost postepene integracije sa politikama i programima EU
— ukljucujuci i moguénost statusa posmatraca na sastancima tela EU koja se bave pitanjima
od sustinske vaznosti za njih — naglasSene su u revidiranoj metodologiji prosirenja razradenoj
od strane Evropske komisije,2 a prihvac¢enoj od strane drzava ¢lanica, kao sredstvo poveéanja
politicke privlacnosti procesa pristupanja regionu. Medutim, ove ideje su uglavnom ostale ner-
azradene u periodu nakon usvajanja nove metodologije. Stoga, imajuci u vidu trenutno stanje
stvari, znacajne politicke i socioekonomske koristi procesa pristupanja ¢e verovatno nastupiti
tek u trenutku formalnog pristupanja, $to i dalje izgleda kao daleka budué¢nosti, kao i pre obja-
vljivanja revidirane metodologije.

Uvodenjem faznog pristupa ¢lanstvu, rizik nanosenja Stete funkcionisanju EU kroz pravo na
veto u rukama krhkih demokratija bi mogao biti izbegnut. Takva integracija bi ukljucivala po-
stepen pristup, kako pravima tako i obavezama koje redovne drzave ¢lanice imaju, sa puno-
pravnim ¢lanstvom kao konaénim ciljem ovog procesa. Drzavama kandidatima bi moglo biti
omoguceno da postepeno pristupe institucijama Unije, pod uslovom postignutog stepena na-
pretka koji bi dosledno bio pracen. Detalji i uslovi za takve aranZmane bi se razlikovali, kako
izmedu Saveta, Komisije i Parlamenta, tako i izmedu savetodavnih tela, agencija, i programa
Unije — u nekim slu¢ajevima bi oni podrazumevali samo strukturni dijalog po pitanju kreiran-
ja politika, a u drugim status posmatraca i izrazajnije ucesce.

Isti na¢in razmisljanja bi trebalo primeniti i po pitanju pristupa strukturnim fondovima Unije,
koji bi mogao biti postepen i u skladu sa uslovom ostvarivanja postavljenih merila. Imajuéi u
vidu relativno male veli¢ine drzava (Cije populacije iznose jedva 3,6% populacije Unije), pred-
lozene mere u ovom pravcu bi imale ogranicen finansijski uticaj na budzet EU, dok bi pritom
daleko otisle u pravcu obnavljanja kredibiliteta politika Unije i uopste njene slike u regionu.3
Vlade drzava u regionu bi bile znacajno podstaknute da se drze preuzetih obaveza, dok bi pred-
stava o Uniji bila unapredena kroz opipljive koristi za lokalnu populaciju. Upravo ovo postaje
sve znacajnije imajuéi u vidu sve izrazenije prisustvo Rusije, i posebno Kine, u regionu.

Primenjujuéi diferenciranu integraciju na ¢itav proces pristupanja i na pojedinacne drzave
Zapadnog Balkana, odluke o omoguéavanju pristupa odredenim pravima, ili ukoliko to bude
potrebno, o povlacenju pristupa istim, bi morale da budu zasnovane na doslednom sistemu
pracenja, kako sustinskih politickih normi (liberalne demokratije, vladavine prave i dobre vla-
davine) tako i tehnicke usaglasenosti.
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Uz dobru volju i razmisljanje izvan okvira, moguce je ocekivati postepenu i opseznu integraci-
ju, pritom ne gubeci iz vida osetljiva pitanja i ogranicavajuce ¢inioce. Klju¢ni instrumenti za
primenu ovog modela bili bi, isprva, usvajanje od strane Unije pravno razradenog teksta koji
definiSe postupne korake diferenciranog pristupnog procesa, a zatim, pravno obavezujuci
sporazumi sa drzavama kandidatima koji jasno naznacuju postupak dalje integracije, kor-
ak po korak. Presedani po pitanju diferencirane integracije ve¢ postoje, imajuci u vidu da u
prethodnim proSirenjima drzave nisu pristupile svim politikama Unije odjednom (Evropska
monetarna unija i Sengenski prostor su klju¢ni primeri) ve¢ su im odobreni prelazni periodi
za preuzimanje odredenih obaveza koje proisti¢u iz ¢lanstva. Nastavak nadgledanja procesa
reformi i nakon pristupanja je, takode, ve¢ primenjen u slué¢ajevima Bugarske i Rumunije.
Ove presedane bi trebalo detaljno analizirati i upotrebiti kako bi se razvili novi i unapredeni
mehanizmi u cilju dovrsavanja balkanskog prosirenja Unije. Ve¢ sprovedene analize od strane
CEPS-a i CEP-a — kao vodece organizacije u okviru TEN mreze — skiciraju nekoliko preporu-
ka usmerenih ka primeni ovog pristupa. Ipak, neophodno je uloziti dodatne napore u punu
razradu ovih predloga, sa konkretnom pravnom, politi¢kom i ekonomskom osnovom, kao i u
razvitak preciznih modela za odredene stadijume ¢lanstva i propratne uslove.

Medutim, kako bi doslo do takve promene, u politici prosirenja Unije neophodna je jednoglas-
na odluka drzava ¢lanica, Sto u centar paznje svakako stavlja nuznost iznalazenja dugoro¢nog
reSenja za situacije u kojima jednostrani interesi drzava ¢lanica mogu biti bezobzirno upo-
trebljeni da osujete citav proces prosirenja, pokrecuéi pitanja koja prevazilaze okvire prava
ili politika Unije. Kako bi ovakvi problemi bili prevazideni, Unija bi morala da promeni okvir
ovih pitanja, koja trenutno potpadaju pod ‘bilateralna’, odstranjujuéi njihov uticaj na donosen-
je odluka.

... pracene detaljnijom, doslednom i kvantifikovanom
metodologijom

Civilno drustvo u regionu je ¢esto upozoravalo da je postojeci okvir pregovora u domenu vla-
davine prava neefektivan kada je u pitanju hvatanje u kostac sa dubljim problemima zaroblja-
vanja drzave i demokratskog nazadovanja na Zapadnom Balkanu. Ve¢ina merila po pitanju
vladavine prava je poprili¢no uopstena, ¢esto sa nedovoljnim fokusom na detalje, kao i na kon-
tekst, Sto stvara dodatne prepreke u merenju postignutih rezultata.# Dokumenti Komisije, u
nedostatku ideja o tome kako modifikovati postojece mere stepena napretka i spremnosti za
¢lanstvo u cilju unapredenja pristupnog procesa, velikim delom ne uspevaju da razjasne po-
jedina oc¢ekivanja pomenuta u komunikaciji o novoj metodologiji. Ovakvo stanje je poprili¢no
problemati¢no, pogotovo imajuéi u vidu da je jedan od klju¢nih razloga za uvodenje revidirane
metodologije nepoverenje koje su neke drzave ¢lanice imale u ocene Komisije. Resavanje ovog
pitanja je, stoga, od sustinske vaznosti. Bez uvodenja unapredenih mehanizama za pracenje i
procenu napretka, neopravdano je ocekivati znac¢ajne promene, kao ni to da ée revidirana met-
odologija imati transformativni efekat.

Mi predlazemo dva pristupa za prevazilazenje ovih nedostataka.

Prvi pristup bi bio izgraden na iskustvu SIGMA inicijative Organizacije za ekonomsku sarad-
nju i razvoj (OECD), koja veé¢ uveliko pomaze Uniji u merenju napretka u oblasti reforme javne
uprave, za Cije potrebe je 2014. razvijena savremena, kvantitativna i detaljna metodologija
(nastala kao rezultat saradnje SIGMA inicijative i Generalnog direktorata za susedsku politiku
i pregovore o proSirenju (DG NEAR)). Takode, za potrebe projekta WeBER, koordinisanog od
strane CEP-a i sprovodenog od strane TEN mreZe od 2015, razvijena je metodologija pracenja
reforme javne uprave pod vodstvom civilnog drustva, koristeci slican kvantitativni pristup sa
slozenim indikatorima koji se sastoje od skupa podindikatora. Pomenuti primeri su korisni
za razvoj nove metodologije pracenja reformi koja bi mogla da bude koriséena u procesu pris-
tupanja. Novi kvantitativni pristup bi svakako morao da bude praéen temeljnom kvalitativ-
nom analizom, kako bi se osiguralo podesno razumevanje dubljih problema i prepreka u spro-
vodenju reformi. Ovako razvijene metodologije je neophodno uneti u ‘mape puta’ namenjenih
za oblast osnova, kako je i predvideno revidiranom metodologijom, ¢ime bi one bile dovoljno
razradene i lake za pracenje.

4. Simonida Kacarska i Ardita Abazi Imeri, “Effective Benchmarking for Concrete Rule of Law Reforms in the Western Balkans”, TEN, 2019,
dostupno: https://cep.org.rs/wp-content/uploads/2019/10/Effective-benchmarking-for-concrete-rule-of-law-reforms-in-the-Western-
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Drugi pristup, koji moze biti kombinovan sa prvim, sastojao bi se iz prevodenja postojecih kvalitativnih oce-
na Komisije u godiSnjim izvestajima u kvantitativne ocene na jednostavnoj, ali efektivnoj numerickoj skali.
Ovakav pristup bi poprili¢no jednostavno mogao da bude primenjen u oblastima sa razvijenim pravnim te-
kovinama, gde Komisija ima jasnu osnovu za sprovodenje svojih procena, u prilog ¢emu idu i ugledna medun-
arodna istrazivanja u klju¢nom politickom i pravnom domenu. Izvodljivost ovog pristupa je vec testirana u
studiji CEPS-a na koju se prethodno pozivamo. TEN mreza, takode, primenjuje sli¢an pristup u kvantifiko-
vanju kvalitativnih ocena Komisije. Medutim, iako se na prvi pogled ¢ini da ovaj pristup ne bi bio nista vise
do promene u nac¢inu predstavljanja podataka, doslo bi se do sustinskih promena i napretka. Ovakva izmena
bi omogucila agregaciju podataka i kreiranje proseka, pa bi stoga ¢inila i objektivniju i transparentniju os-
novu za procese uslovljavanja. U samom procesu bi, dakle, postojala jasnija veza izmedu ocena i razli¢itih
uslova za dalju integraciju.

Pomenute metodologije treba osmisliti na takav na¢in da ne samo da omoguc¢uju Komisiji da bolje prati i pro-
cenjuje situaciju na terenu, ve¢ i da omoguce da nadzor ekspertskih misija drzava ¢lanica bude zasnovan na
objektivnim pokazateljima. Napredak u tom pravcu bi, takode, doprineo verodostojnosti i uverljivosti procesa
pristupanja u o¢ima svih drzava ¢lanica Unije.

Sa povecanim znacajem ovih ocena, bilo bi nuzno uspostaviti proveru njihove verodostojnosti, na primer,
kroz njihovo praéenje od strane panela nezavisnih posmatraca civilnog drustva, kako iz Evropske unije tako
iiz drzava Zapadnog Balkana.

Na kraju, detaljne, kvantifikovane i uporedive procene bi omogucile Komisiji da donosi racionalne i dobro
obavestene odluke po pitanju preporuka Savetu EU i drZzavama ¢lanicama o postupnim koracima integracije
drzava Zapadnog Balkana. Primena pomenutih metodologija bi dodatno osnazila i obezbedila legitimitet na-
porima za primenjivanjem diferencirane integracije na politiku prosirenja.

Uz dodatni napor ulozZen u punu razradu ovih predloga, na srednji rok, realnosti i percepcije mogu biti preo-
brazene: ne na osnovu zastarelog, klasi¢nog modela pristupanja, ve¢ kroz verodostojno postavljanje drzava
kandidata na put ka potpunom pristupu pravima i koristima od ¢lanstva na nivou pojedinaca i ekonomije,
pored sve znacajnije politicke participacije vlada u institucijama Unije.
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