PS

FOUNDATIONS EVROPSKE

WESTERN BALKANS POLITIKE

OPEN SOCIETY @ENMRZA

Revidirani predlog - Avgust 2023.

=

Model 2.0 za fazno pristupanje Evropskoj uniji
Milena Mihajlovi¢, Stiven Blokmans, Strahinja Suboti¢, Majkl Emerson

Sazetak

Model za fazno pristupanje EU je prvi put predloZen u jesen 2021. godine, nakon Sto je
Evropska komisija objavila revidiranu metodologiju prosirenja i nakon ve¢ dugog zas-
toja u procesu pristupanja drzava Zapadnog Balkana. Neophodnost prilagodavanja poli-
tike proSirenja EU je postala jos izraZenija od pocetka ruske invazije na Ukrajinu. Iako je
novi geopoliticki kontekst podstakao brojne predloge, ,fazno pristupanje” je i dalje jedini
model koji pruza predvidljiv put napretka za sve sadaSnje i buduce kandidate za ¢lanst-
vo, paralelno sa unutrasnjim reformama koje bi trebalo da obezbede nesmetano funk-
cionisanje uvecane EU. Nastao kao rezultat opseznih konsultacija i niza tematskih analiza
koje su detaljno zalazile u pojedinacne elemente Modela, revidirani Model 2.0 predstavl-
ja sveobuhvatan predlog kako reformisati postojecu politiku pristupanja EU. Njime je
predstavljena celokupna struktura faznog pristupanja, zajedno sa novim specifi¢nosti-
ma u pogledu pristupa EU prema reformama u oblasti Osnove (en. fundamentals first). U
njemu se izlaZu ,neophodni elementi” predloga, koje autori smatraju apsolutnim mini-
mumom koje bi nova revizija politike prosirenja trebalo da obuhvati kako bi se ostvarili
ciljevi Modela. Navedeni su i detalji o dve pretpristupne faze, kao i koristi postepenog
institucionalnog ucesc¢a i uvecanog finansiranja koje je ponudeno (potencijalnim) kan-
didatima kao podsticaj da se nastavi sa najzahtevnijim temeljnim reformama. EU bi ovaj
momentum trebalo pazljivo da iskoristi kako bi osigurala da kandidati ucestvuju u meri-
tokratskom i predvidljivom procesu koji ¢e garantovati da reforme budu nagradene, a da
zastoj i nazadovanje sa sobom povlace odgovarajuée mere, ukljucujudi i reverzibilnost u
procesu integracija. Detaljno su objaSnjeni i posebni aranZmani u Fazi 3 - reZim ,nove
drZave clanice”, kao i prelazak u ¢etvrtu, odnosno poslednju fazu koja predvida konven-
cionalno ¢lanstvo u EU. Takode, analizirane su i ideje o naprednoj sektorskoj integraciji,



tj. vertikalnom ,faznom ukljucivanju u politike” (en. phasing-in) i njihova moguca veza sa horizon-
talnim pristupom faznog pristupanja.

Na kraju, razmatraju se predlozi za inoviranje sveukupnog nacina upravljanja politikom prosirenja
EU. Model 2.0 zavrSava davanjem vaZnih preporuka institucijama EU, drzavama clanicama i kan-
didatima koje bi trebalo uzeti u obzir ukoliko EU Zeli da izbegne propustanje jo$ jedne Sanse da
povrati kredibilitet i efikasnost svoje nekada najuspesnije grane spoljne politike. Ovaj predlog bi
trebalo dabude operacionalizovan najkasnije u oktobru 2023. godine kao deo slede¢eg Komisijinog
,Paketa prosirenja”, s ciljem postizanja dogovora na sastanku Evropskog saveta u decembru 2023.
godine.
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Blokmans je direktor Centra za studije evropskih politika (CEPS) u Briselu. Strahinja Suboti¢ je
visi istrazivac i programski menadzZer u CEP-u. Majkl Emerson je visi istraziva¢ u CEPS-u. Autori
zahvaljuju Adamu Lazovskom za strucan doprinos u vezi sa primenom zaStitnih klauzula u Fazi 3.
Takode, zahvaljujemo Danu Iljaziju, Gentijanu Eleziju, Mileni Muk, Osmanu Topcagi¢u, Simonidi
Kacarskoj i Srdanu Majstorovi¢u za dragocene komentare na ranije radne verzije Modela 2.0.

[.Uvod 3
I1. Opsta struktura i pravna osnova za Model 5

III. Pretpristupne faze i koristi 7
III. 1 Institucionalno uceS¢e 7
[I1.2 Povecavanje pretpristupnih fondova 9
111.2.1. PredloZena dinamika uvodenja poveéanih fondova 10

l11.2.2. PredloZeni dizajn instrumenata za finansiranj 11
[11.3 Mehanizmi reverzibilnosti u procesu pristupanja 13
IV. Faze Clanstva i posebni rezimi 14
[V.1. Osiguravanje funkcionisanja odlucivanja u EU tokom faze 3 14

V.2. Cuvanje osnovnih vrednosti EU u fazi 3 15

V. Veze sa postepenom sektorskom integracijom 15

VI. Upravljanje EU u oblasti politike prosirenja 17
VI.1. Glasanje kvalifikovanom veéinom u politici proSirenja? 17
VI.2. ReSavanje bilateralnih sporova 19

VI. 3. Pracenje procesa od strane Evropske komisije 20
VII. Zakljucak 21
Aneks 1: Pregled izmena u Modelu 2.0 u poredenju sa prvobitnim Modelom 22

Bibliografija 23



[. Uvod

Model za fazno pristupanje EU prvi put je predloZen u jesen 2021. godine, nakon objave Evropske
komisije o revidiranoj metodologiji proSirenja i dugotrajnog zastoja u procesu pristupanja drzava
Zapadnog Balkana (ZB) EU. PredloZen je ¢etvorofazni proces, pri ¢emu svaka faza nudi vece koristi
drzavama kandidatima kao nagradu za uve¢anu spremnost za ¢lanstvo. Krajnji cilj bio je stvaranje
predvidljivijeg i podsticajnijeg procesa pristupanja, uz istovremeno jaCanje meritokratskog pris-
tupa prosirenja EU i osiguravanje punog ¢lanstva kao kona¢nog ishoda. Stavise, Model je bio - a
i dalje je - jedini predlog koji otvara put za sledeéi krug prosirenja bez uslovljavanja zavrSetkom
unutra$njih reformi EU. Naposletku, Model je napravljen s ciljem ne samo da olaksa, ve¢ i obezbedi
da drzave kandidati postanu punopravne ¢lanice EU, bez rizika da se bilo koji medukorak pretvori
u trajno odrediste za drzave u procesu pristupanja, od kojih je vecini pre 20 godina obecan opipljiv
put ka ¢lanstvu. Ovaj jedinstveni predlog, koji u svom dizajnu kombinuje glediSta postojecih ¢lan-
icaidrzava kandidata, rezultat je rada zajednic¢kog tima eksperata iz EU i sa Zapadnog Balkana.

Prepoznajuci da revidirana metodologija proSirenja nije proizvela dovoljno promena kako bi is-
tinski oZivela politiku prosirenja i doprinela ubrzanju reformi u drZzavama kandidatima, Model je
podrZao pristup revidirane metodologije prema kome se poglavlja grupiSu u klastere ¢iji je cilj da
obezbede bolju koherentnost reformi u pregovorima o pristupanju. Model je dodatno podrzao os-
novne namere revidirane metodologije proSirenja da unese visSe kredibilnosti, snaznijeg politick-

Komisije, Model je ponudio nacin da se ,jasnije predstavi S$ta se od drZava u procesu prosirenja
ocekuje u razli¢itim fazama procesa”.

Neophodnost oZivljavanja pretpristupnog procesa je postala joS izraZenija od pocetka ruske in-
vazije na Ukrajinu. Rat na granicama EU je proizveo ono $to je nemacki kancelar Olaf Solc nazvao
»Zeitenwende” (sr. ,prelomni trenutak”) u raznim oblastima i drastino intenzivirao geopoliticki
imperativ za proSirenje EU, $to je proizvelo mnogobrojne najave i predloge visokih zvani¢nika
drzava ¢lanica, kao i odluke Evropskog saveta oko kojih ranije nije moglo biti politickog dogovora.
Najznacajnije je to Sto je perspektiva ¢lanstva otvorena za tri istocnoevropske drzave, medu koji-
ma je Ukrajini i Moldaviji dodeljen status kandidata. Shvataju¢i da proSirenje ostaje najefikasnije
sredstvo EU za osiguranje mira, napretka i demokratije na kontinentu, pojavila se potreba da se
politika proSirenja prilagodi radi postepene integracije novih i slabijih pretendenata za Clanstvo.
U takvom kontekstu, fazno pristupanje se pojavljuje kao sveobuhvatni model koji pruza predvidl-
jiv put napretka za sve postojece i buduée kandidate za ¢lanstvo u EU Stavi$e, novi imperativ za
unapredenje metodologije proSirenja usled rata u Ukrajini takode proizvodi pozitivan efekat ,pre-
livanja” (en. spillover) i na perspektivu ¢lanstva drzava Zapadnog Balkana.

Otkako je objavljen, Model je predstavljao predmet brojnih diskusija, kako Sirom EU, tako i u drza-
vama ZB. RazliCiti zainteresovani akteri su postavljali konkretna pitanja i izrazili zabrinutost po-
vodom pojedinih elemenata predloga. Ove diskusije su dovele do objavljivanja dva uzastopna anal-
iticka papira, od kojih jedan adresira zabrinutost zainteresovanih strana iz EU, a drugi zabrinutost
sagovornika sa Zapadnog Balkana. One su takode dovele do uvidanja da brojni segmenti predloga
zahtevaju dublju analizu i detaljniju razradu pre nego $to bi se mogli preneti u konkretne politike.
Kao rezultat, razvijen je niz tematskih analitickih radova, od kojih svaki pojedinacni rad razma-
tra odredeni segment prvobitnog predloga, kao i vazne komplementarne teme, poput upravljan-
ja bilateralnim sporovima kroz politiku proSirenja i odnosu Modela sa postoje¢im inicijativama
regionalne saradnje. Sve diskusije i objavljeni tematski papiri su ugradeni u ovaj dokument, koji
predstavlja revidirani Model faznog pristupanja.

1 Istrazivanje koje je posluzilo kao osnova za Model 2.0 bilo je usmereno na (potencijalne) drzave kandidate sa Za-
padnog Balkana. Iako rad jasno prepoznaje relevantnost predloga u kontekstu drzava kandidata IstoCnog partnerstva,
detaljna analiza (na primer, ona koja se odnosi na budzetski uticaj) nije sprovedena za ove zemlje, te zato zasluzuju
dalja istrazivanja i analize.



Uzimajuci u obzir da su ideje autora znatno sazrele od objavljivanja inicijalnog predloga, Model 2.0
predstavlja revidirani i konsolidovani tekst bez nuZnog objasnjavanja svih modifikacija u odnosu
na originalni predlog (tabela koja prikazuje pregled modifikcija se nalazi u Aneksu 1).

Implementacija nekolicine aspekata Modela je ve¢ predloZena od strane zvani¢nika EU. Na tragu
poziva predsednika Evropskog saveta Sarla Misela da se uvede ,postepena, fazna integracija, ¢ak
i dok traje proces pristupanja” iz juna 2022. godine, Evropski savet je pozvao Evropsku komisiju,
Visokog predstavnika i Savet EU ,da unaprede postepenu integraciju Evropske unije i regiona,
zasnovanu na zaslugama i reverzibilnosti, u toku trajanja samog procesa proSirenja”. Nekoliko nez-
vani¢nih dokumenata (en. non-papers) drzava ¢lanica EU su ponovile sli¢cne ideje?, Sto je kulmini-
ralo u eksplicitnoj podrsci postepenoj integraciji Zapadnog Balkana u EU od strane Spanije kao
drzave predsedavajuice Savetu EU u drugoj polovini 2023. godine. Najznacajnija najava u vezi sa
tim stigla je u maju 2023. godine od strane predsednice Evropske komisije Ursule fon der Lajen
kada je predlozila cetvorostubni plan rasta za Zapadni Balkan (en. four-pillar growth plan), koji
je ukljucio i mogucnost uvecanja pretpristupnih fondova. I dok su neki predlozi isli u smeru vise
diferencirane, sektorske integracije u periodu koji prethodi pristupanju, detalji i dalje nedostaju, a
najvaznija pitanja cekaju pojasnjenje.

Ovaj rad pocinje opisom ukupne strukture Modela faznog pristupanja, sa novim specificnostima
u vezi sa pristupom prema oblasti Osnove (en. fundamntals first). U poglavlju 2, izlaZu se osnovni
elementi predloga koje smatramo apsolutnim minimumom koji bi nova revizija politike proSiren-
ja trebalo da sadrZi kako bi ostvarila ciljeve Modela. Potom se u poglavlju 3 prelazi na diskusiju o
dve pretpristupne faze i predloZenim koristima za kandidate koje predstavljaju podsticaj za spro-
vodenje najtezih temeljnih reformi i, time, sprecavanje zastoja ili ak nazadovanja. U poglavlju
4 objasnjava se poseban reZim u trecoj fazi - ,nova drzava Clanica” - kao i prelazak u Cetvrtu i
finalnu fazu koja predvida punopravno, konvencionalno ¢lanstvo u EU. Poglavlje 5 razmatra ide-
je o naprednoj sektorskoj integraciji, tj. vertikalnom ,faznom ukljucivanju u politike” u ¢lanstvo
(en. phasing-in) i njihov moguc¢i odnos sa horizontalnim pristupom Modela faznog pristupanja.
Poglavlje 6 pruza uvid u predloge za inoviranje celokupnog upravljanja politikom proSirenja EU,
koji, mada ne ¢ine deo ,osnovnih elemenata” Modela, predstavljaju garant olakSanja procesa sve
do punopravnog ¢lanstva. Zaklju¢no poglavlje 7 diskutuje o promenjenom kontekstu za proSirenja
EU i daje vazne preporuke institucijama i drzavama ¢lanicama EU koje bi trebalo razmotriti uko-
liko EU ne Zeli da propusti jo$ jednu priliku za obnavljanje kredibiliteta i efikasnosti svog nekada
najuspesnijeg aspekta spoljnopolitickog delovanja.

II. Opsta struktura i pravna osnova za Model

Model faznog pristupanja je zasnovan na Cetiri klju¢ne faze u procesu pristupanja drzave kandi-
data, od kojih je svaka zasnovana na odredenom nivou opSte pripremljenosti za €lanstvo, prema
oceni Evropske komisije (videti [lustraciju 1 ispod). Model prati logiku horizontalnog napretka na-
suprot sektorskom pristupu (po pojedinacnim javnim politikama), Sto znaci da drzave kandidati
moraju poboljSati svoj u¢inak u svim klasterima kako bi napredovale kroz faze, Sto ¢e im omoguciti
pristup odredenim koristima. Ipak, uzimajuéi u obzir potrebu za prioritizacijom politika, kao i
Sirinu procesa pristupanja koji zahteva visok nivo administrativnih kapaciteta, Model se fokusira
na prosecne ucinke po klasterima (osim za Klaster 1, za koji je predloZen strozi reZim - videti is-
pod) kao preduslov za napredovanje kroz faze, umesto insistiranja da se u okviru svakog poglavlja
dostignu visi nivoi pripremljenosti za ¢lanstvo.

2 Videti, npr. Austrian non-paper, ‘EU enlargement and neighbourhood policy beyond existing templates’, May 2022; i
Czech Presidency, ‘Non-paper on accelerated/gradual integration’, November 2022



Illustracija 1. Osnovna struktura Modela faznog pristupanja sa zahtevanim nivoima spremnosti za
otvaranje svake od faza

Faza 4
Faza 2 Faza 3v . Konvencionalno ¢lanstvo
Napredna Nova drZava €lanica
Faza 1 pretpristupna faza ‘ y .
Srednja Odrzavanje naprednog
. ,Napredan” nivo sprem- i i
Pretfaza pretpristupna faza pt' . . p d nivoa spremnosti
Status kandid Prosetna ocena ,dobre” nosti (5) u svakom o
atus kandidata K . -
spremnosti (4) u svakom astera, sa izuzecima za
| pree— od Klastera ugovorene prelazne mere
Napredak kandidata prema spremnosti (3) u svakom od
postizanju kriterijuma za Kklastera

Fazu 1

Kako bi se olaksala transparentnost, analiza i uporedivost, Model predlaze kvantifikovanje ocena
Evropske komisije, koje ve¢ prate standardizovanu kvalitativnu skalu koja seZe od pripremljenosti
u ranoj fazi (1) do naprednog nivoa pripremljenosti (5). U nacelu, autori predlazu da se od drZava
kandidata zahteva postizanje naprednog nivoa pripremljenosti u svim pregovarackim poglavljima
kako bi mogle zavrSiti pregovore i potpisati sporazume o pristupanju, premda ¢e verovatno doci
do odredenih izuzetaka zbog dogovorenih tranzicionih perioda.?

Kako bismo uvazili izuzetan znacaj prvog klastera, koji okuplja sva poglavlja i podoblasti koje
spadaju u kategoriju ,0snove”, revidirani Model ukljucuje prekopotrebno razjasnjenje. Za razliku
od drugih klastera u kojima se oc¢ekuje minimalna prosecna ocena, za Klaster 1 predlazemo strozi
rezim kao preduslov za napredak po fazama. U skladu s tim, svako poglavlje i oblast politike u
Klasteru 1 mora zasebno posti¢i bar minimalnu zahtevanu ocenu kako bi zemlja mogla dostici
odredenu fazu. Radi ilustracije, da bi drzava kandidat otkljucala koristi iz Faze 1, pored toga Sto
treba da dostigne minimalnu ocenu 3 u svim klasterima, u Klasteru 1 svako poglavlje i podoblast
mora posti¢i najmanje isti taj nivo pripremljenosti. Cilj je da se spreci scenario u kome bi drza-
va mogla dobiti umerenu prose¢nu ocenu zbog, npr. naprednijih ekonomskih kriterijuma, dok is-
tovremeno zaostaje u poglavljima koja se odnose na vladavinu prava (poglavlja 23 i 24). Ovakav
pristup podupire princip EU ,osnove na prvom mestu” (en. fundamentals first) i osigurava da
svaka drzava kandidat nastavi napredak u svim klju¢nim reformskim oblastima dok istovremeno
preduzima korake da poveca usaglasenost sa pravnim tekovinama EU (fr. acquis communautaire)
u zasebnim poglavljima ostalih klastera.

[ako Model predvida uvodenje faza kao inovativnog pristupa, on se ipak u potpunosti oslanja na
postojece pravne instrumente u okviru politike proSirenja bez narusavanja metodologije za prego-
vore o pristupanju. Postojeci sporazumi o pridruZzivanju bi sluzili kao osnova u prve dve pretpris-
tupne faze, dok bi ¢lanstvo u fazama 3 i 4 bilo regulisano ugovorima o pristupanju, kao i celokupnim
pravom EU. Uvodenje Modela faznog pristupanja zahtevalo bi formalno odobrenje drZava ¢lanica,
najverovatnije u formi zaklju¢ka Saveta EU na osnovu komunikacionog akta Evropske komisije
koja bi detaljno opisala pristup. Za potonju primenu, EU bi se oslanjala na ve¢ postojece pravne
instrumente (detalji su dati u narednim odeljcima koji se bave pojedinacnim fazama). Koraci pre-
ma prvoj i drugoj fazi mogli bi biti dogovoreni u formi izvrSnih odluka koje donose institucije EU u
okviru svojih ovlas¢enja, sa konkretnim koracima i planovima za sprovodenje koji bi u€inili proces
predvidljivijim i potvrdili uslovljenost po principu ,viSe za viSe, manje za manje”.*

3 Na primer, zatvaranje Poglavlja 27 (Zivotna sredina i klimatske promene) ée verovatno ukljuditi sporazum o prelaz-
nom periodu u korist drzava kandidata, omogucujuéi im time dodatno vreme da dostignu punu usaglasenost sa ko-
munitarnim pravom u oblasti Zivotne sredine, koje zahteva dosta troskova. U tom slucaju, krajnja ocena uc¢inka u ovom
poglavlju u vreme pristupanja Fazi 3 moze biti niza od 5 - naprednog nivoa pripreljenosti.

4 Sest nacionalnih tematskih papira su proizvedeni kao deo istrazivackih napora koji su stvorili osnovu za Model 2.0.
Oni ukljucuju detaljnu analizu akcija koje bi svaka vlada trebalo da sprovede, prema izvestajima Evropske komisije,
kako bi uvecala ocene u zasebnim poglavljima i klasterima radi dostizanja Faze 1 i Faze 2.



Karakterisan, izmedu ostalog, suspenzijom prava da predloZi komesara i da glasa protiv odluka
Saveta za koje je potrebna jednoglasnost, poseban rezim predviden u Fazi 3 trebalo bi da bude
detaljno opisan u sporazumima o pristupanju svake od drzave kandidata, Sto je primarni izvor
prava EU, ravnopravan sa osnivackim ugovorima EU. Stoga, temeljni rad na pregovorima o pris-
tupanju ostaje nenarusen, omogucavajuci da se ve¢ina administrativnih kapaciteta fokusira na kl-
jucne reforme i uskladivanje sa pravnim tekovinama EU. Budu¢i da ogranicenja u Fazi 3 suStinski
predstavljaju privremena ogranic¢enja i prelazne mere koje prestaju po isticanju predvidenog vre-
menskog okvira, Faza 4 nastupa automatski, bez glasanja ili donoSenja bilo kakve odluke. Medu-
tim, kao i sa svim ostalim drzavama Clanicama, uZivanje svih koristi punog Clanstva ¢e i dalje zavis-
iti od odrZavanja postignutih u¢inaka pri implementaciji pravnih tekovina EU, pogotovo u domenu
vladavine prava. Ukratko, jedna od klju¢nih prednosti Modela leZi u Cinjenici da ne zahteva prego-
vore ili potpisivanje dodatnih medunarodnih sporazuma, Sto bi bio proces koji bi zahtevao dosta
vremena i resursa.

Naposletku, dok je originalni Model predlagao da bi svi klasteri trebalo biti otvoreni na pocet-
ku procesa pregovaranja, iz mahom administrativnih razloga, ovaj revidirani predlog priznaje da
takvo pojednostavljenje procesa moZda nije moguce jer strane uklju¢ene u proces moraju uloZiti
znacajne napore za pripremu, a zatim i za dogovore oko pregovarackih pozicija. Medutim, EU bi
trebalo da teZi obezbedivanju toga da se pregovori otvore i da se odvijaju u skladu sa napretkom
kandidata u pripremljenosti za ¢lanstvo, na osnovu ocena Evropske komisije, kao i sa ispunja-
vanjem merila za otvaranje, prelaznih merila i merila za zatvaranje, bez nepotrebnih poremecaja
politickim pitanjima koja nisu povezana sa kriterijumima za €lanstvo. Istovremeno, politicki pro-
ces treba da se usmeri na postizanje klju¢nih reformi i uskladivanje sa pravom EU koje ocenjuje
Evropska komisija, Sto bi postalo osnova za odlucivanje o tome kada drZava kandidat stice pred-
loZene koristi.

Medutim, analize sprovedene za svaku od drzava kandidata i potencijalnih kandidata sa Zapadnog
Balkana (videti fusnotu iznad) ukazuju da trenutno nijedna od ovih drZava ne ispunjava kriteri-
jume za ulazak u Fazu 1. Ove analize za pojedinacne drzave su sprovedene kvantifikovanjem ocena
spremnosti za ¢lanstvo koje je pruzila Evropska komisija u godi$njim izveStajima o napretku drza-
va Zapadnog Balkana.® Kako bi se ostvarile koristi predvidene Modelom, apsolutno je neophodna
odlucna posvecéenost sprovodenju dubinskih reformi u oblasti demokratije i vladavine prava. Sa
odgovarajuc¢im podsticajima za generisanje politicke volje, kao Sto su povecana finansijska po-
drska i institucionalno ucesce, stupanje u Fazu 1 moglo bi biti kratkoroc¢na perspektiva za drzave
predvodnike i srednjoro¢na perspektiva za one koje zaostaju, kao Sto je prikazano na ilustraciji
ispod.

5 Sva poglavlja i podoblasti pokrivene izvesStajima Evropske komisije bile su ukljucene u analizu. Kvantifikovana ska-
la je imala opseg od 1 do 5 u skladu sa nivoima pripremljenosti za sva poglavlja/klastere, pratec¢i kvalitativne ocene
Evropske komisije (1 = rana faza pripremljenosti, 2 = odredeni nivo pripremljenosti, 3 = umerena pripremljenost, 4 =
dobar nivo pipremljenosti, 5 = napredan nivo pripremljenosti). Dodatno, uvedeno je posebno ocenjivanje za podoblast
»Funkcionisanje demokratskih institucija“ jer Komisija do sada nije pruzala ocenu pripremljenosti u ovoj oblasti. Za
ovu svrhu, CEP je razvio pilot-metodologiju zasnovanu na kredibilnim indikatorima trecih strana.



Illustracija 2. Primena Modela faznog pristupanja na drZave sa Zapadnog Balkana koje su kandidati
i potencijalni kandidati za ¢lanstvo u EU
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[11. Pretpristupne faze i koristi

Prve dve faze obuhvataju pretpristupni period i odvijaju se paralelno sa pregovorima o ¢lanstvu.
Da bi bila kvalifikovana za Fazu 1, drzavi mora da bude dodeljen status (potencijalnog) kandidata
od strane EU. Pregovori o pristupanju mogu ili ne moraju biti formalno otvoreni, ali bi bilo idealno
da je otvoren bar Klaster 1 do trenutka kada drZava kandidat dostigne umereni nivo pripremljeno-
sti za Clanstvo.

Za prve dve pretpristupne faze predloZene su dve kljucne koristi za drzave kandidate:

» selektivno (u Fazi 1), a potom generalizovano (u Fazi 2) u¢eSce u radu institucija EU;
» znacajno veci i postupno rastuci fondovi za podrSku socioekonomskom pribliZavanju
proseku EU.

Detaljnije informacije o predloZenim koristima za svaku od pretpristupnih faza nalaze se u nared-
nim odeljcima.

Dok je prvobitni Model bio ambiciozniji u vezi sa institucionalnim u€eS¢em drZzava kandidata u
statusu posmatraca, nedavno usvojeno misljenje Pravne sluzbe Saveta razjasnilo je da je status
punog posmatrac¢a nemoguc pre potpisivanja ugovora o pristupanju. Model 2.0 stoga nudi modi-
fikovan predlog kako da se drzave kandidati ukljuce u rad institucija EU.

Na osnovu temeljne analize dostupnih misljenja i pravila procedure, zakljueno je da EU moZe
ustupiti drzavama kandidatima veci pristup institucijama bez izmene osnivackih ugovora. Medu-
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tim, za razliku od predloga sadrZzanom u prvobitnom Modelu, pozvanim drZavama kandidatima ne
bi bilo dozvoljeno da prisustvuju tokom celog trajanja sastanaka. Pravna sluzba Saveta pravi razli-
ku izmedu institucionalnog ucesc¢a drzava ¢lanica i ,pristupajucih drzava” (tj. kandidata koji su za-
vrsili pregovore, ali koji i dalje nemaju pravo glasa u institucijama do datuma zvani¢nog pristupan-
ja) na osnovu prava na predstavljenost, s jedne strane, i moguénosti povremenog prisustva tre¢ih
drzava, s druge strane. U ovom drugom slucaju, odrZavanje autonomije EU u donoSenju odluka je
od sustinskog znacaja.® Ovo se moze postici privremenim uklanjanjem (prostom ve¢inom) obav-
eze profesionalnog Cuvanja tajne (en. obligation of professional secrecy) uz istovremen zahtev da
pozvane drzave napuste prostoriju nakon Sto je zakljuCena rasprava o odredenoj temi sa dnevnog
reda.

Ova logika se narocito primenjuje u slucaju Saveta EU, Evropskog saveta, Evropskog parlamenta
i komitoloskih odbora, dok se fleksibilniji pristup primenjuje u ekspertskim grupama Evropske
komisije, konsultativnim telima i agencijama EU jer su ove institucije i do sada bile otvorenije za
ucesce trecih drzava. Sto se ti¢e prakti¢nog sprovodenija, kada se u izve$taju Komisije za drZavu
(potencijalnog) kandidata prepozna da je stekla preduslove za uZivanje koristi odredene pretpris-
tupne faze, Komisija bi pozvala pojedinac¢ne institucije da omoguce drzavi kandidatu pristup sas-
tancima u skladu sa onom fazom u koju stupaju.

Pod pretpostavkom politicke volje da se operacionalizuje Revidirana metodologija prosirenja iz
2020. godine - koja omogucava kandidatima da ucestvuju kao posmatraci na klju¢nim sastancima
EU o temama od sustinskog znacaja za njih - moZe doc¢i do pristupa institucijama EU tako Sto
bi se drzavama kandidatima omogucilo pravo obracanja, ali ne i pravo glasa. Prvobitni Model je
pravio razliku izmedu statusa pasivnog posmatraca dodeljenog u Fazi 1 (pravo prisustva bez prava
obracanja) i statusa aktivnog posmatraca u Fazi 2 (uz pravo obracanja). Medutim, osnovne proce-
dure institucija EU i standardne prakse su ve¢ prevazisle ovu dihotomiju. Bilo kakav potencijalni
poziv trecoj drZzavi da ucestvuje na sastancima EU bio bi sproveden u formi razmene misljenja o
odredenoj temi, Sto stoga nuzno implicira pravo obracanja. Kako bi poziv, izmedu ostalog, zavisio
od toga da li je prisustvo predstavnika tre¢ih drzava ,u interesu” doti¢ne institucije, nemo prisus-
tvo tokom sastanaka bilo bi protivno, ne samo gorepomenutom principu autonomije, vec i potre-
bi da se sastanci koriste za negovanje udruzenog razumevanja politika od zajednicke vaZnosti i
olakSavanje prilagodavanja drZava kandidata na regularne aktivnosti EU.

Sto se ti¢e obima pristupa institucijama EU, ostaje vazeéi prvobitni predlog o selektivnom davanju
statusa posmatraca u Fazi 1, pracen Sirim, generalizovanim pristupom u Fazi 2. Model 2.0 se nas-
tavlja na ovo i pruza konkretniji putokaz. Kako se pristup Fazi 1 dogada po postizanju umerenog
nivoa pripremljenosti u klasterima (ocena 3 od 5), u praksi bi drzava mogla dobiti pristup organ-
ima koji pokrivaju poglavlja sa ocenom viSom od proseka, tj. sa dobrim nivoom pripremljenosti
(ocena 4). Nakon toga, pristup bi bio maksimalno proSiren u obimu i intenzitetu u Fazi 2 jer bi kan-
didati bili bliZi postizanju svih uslova ¢lanstva. Ovo bi moglo da obezbedi najsSire moguce ucesce,
omogucujudi odvijanje diskusija u svim oblastima politika EU. Ipak, prisutvo sastanku odredene
tematike ne bi stvorilo pravo automatskog pozivanja na istu temu u budué¢nosti,” potvrdujuci time
mogucnost gubljenja stecenih institucionalnih koristi u slu€aju izostanka bilo koje od neophodnih
pristupnih reformi.

6 Council of the EU, Legal Service opinions 9463/11, points 2 to 4; 7893/95, point 3, as referenced in: Council of the EU,
Legal Service Contribution (CLS), 6566/20, article 14, 16 March 2020
7 Council of the EU, General Secretariat’s Comments on the Council’s Procedure Rules, 2022, p.57.



Illustracija 3. Ulesée kandidata u radu institucija EU u pretpristupnim fazama
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Iako diskusije o proSirenju na Zapadni Balkan ¢esto podsticu pitanje uticaja na budzZet EU, nalazi
istrazivanja pokazali su neosnovanost ovih strahova. Naime, ako bi se ceo region Zapadnog Bal-
kana odjednom integrisao u EU, godis$nji neto troSak za budZet EU bi iznosio 3,76 milijardi EUR,
odnosno 26,32 milijardi EUR tokom trajanja ViSegodis$njeg finansijskog okvira (MFF)?, pod pret-
postavkom punog plac¢anja obaveznih budzetskih doprinosa®. Premda to predstavlja petostruko
povecanje u dostupnim fondovima u poredenju sa trenutnim Instrumentom za pretpristupnu po-
moc¢ (IPA), ove sume deluju gotovo zanemarljivo kada se stave u Siri kontekst kombinovanih fon-
dova MMF-ai ,EU nove generacije” (en. NextGenerationEU), koji ukupno iznose 1,8 biliona. Ovakvo
sagledavanje znacajno podriva finansijske argumente protiv pristupanja i sluzi kao podsetnik da
politicka volja ostaje klju¢ni faktor u odredivanju vremena i uslova za prosirenje EU. U tom smislu,
mora se priznati da bi pristupanje Ukrajine predstavljalo mnogo znacajniji budZetski izazov za
EU, iako nivo finansijskog ulaganja EU i politicka posvecenost Ukrajini od pocetka rata zasenjuju
finansijski argument protiv isto¢nog proSirenja.

8 Ako ne uracunamo doprinose novih drzava, ukupan troSak inkorporiranja drzava ZB u budzet EU bi iznosio 5,07 milijardi
EUR godisnje ili 35,5 milijardi EUR tokom trajanja MFF. lako bi ovo predstavljalo poveéanje od 7,5 puta u troskovima za
EU u odnosu na IPA III, godiSnje optere¢enje na BND drzava ¢lanica iznosio bi samo 0,014% i 0,026%. Ovo se prevodi u
troSak po glavi stanovnika izmedu 1,6 EUR i 10,8 EUR zavisno od drzave ¢lanice.

9 Veli¢ina obaveznih doprinosa po drzavi je izraCunata prema ranijem radu (Rant, Mrak i Marinc, 2020).



Tabela 1. Raspodela sredstava za Zapadni Balkan pre i posle pristupanja EU (godisnji prosek; u mili-
jardama EUR)"

[PA CA* 0,11 0,08 0,04 0,08 0,09 0,2 0,6
CA nakon pristupanja 0,74 0,95 0,21 0,41 0,6 2,17 5,07
Doprinos budzetu EU nakon 0,18 0,24 0,15 0,07 0,15 0,57 1,32
pristupanja

CA nakon pristupanja sa

uracunatim doprinosom 0,57 0,71 0,14 0,3 0,45 1,59 3,76
budzZetu EUM!

* CA - ukupna predvidena budZetska sredstva (en. committment appopriation)

Osim toga Sto su male, ekonomije Zapadnog Balkana do sada nisu uspele da dostignu dovoljno
visoke stope rasta koje bi im omogucile da smanje socioekonomski jaz sa EU.!? [ako je EU podrzav-
ala drzave Zapadnog Balkana kroz pretpristupnu pomo¢, ukupni transferi prema regiji su bili do
11 puta niZi u odnosu na susedne drzave Clanice, ¢cime se povecavao jaz izmedu ovih drzava. S
tim u vezi, prepoznaju¢i da pozamasna finansijska pomo¢ moZe posluziti kao snazan podsticaj
poboljSanju napretka u reformama, ovaj Model predlaZe da, nakon postizanja visih nivoa priprem-
ljenosti, drzave kandidati budu nagradene za postignuca kroz otvaranje novih i znac¢ajno uvecanih
mogucnosti finansiranja u Fazama 11 2.

111.2.1. PredloZena dinamika uvodenja povecanih fondova

Originalni Model je predlagao da se kandidatima u Fazi 1 omoguci pristup u iznosu od 50% od
fondova koji bi bili dodeljeni drzavama ¢lanicama, potom 75% u Fazi 2, da bi se dostiglo 100% u
Fazi 3, kada je Clanstvo postignuto.

I[pak, prvobitni predlog nije razmotrio dinamiku ukljucivanja obaveznih doprinosa u budzet EU
u Fazi 3, Sto bi rezultiralo manjim finansijskim podsticajem da se proces nastavi. Kako je neko-
liko zainteresovanih strana izrazilo zabrinutost zbog moguc¢nosti da drzave kandidati odluce da
se zaustave u Fazi 2, uZivajudi u benefitima uvecanog finansiranja i bez dodatnog pritiska da se
postigne puna uskladenost sa kriterijumima ¢lanstva, istraZili smo nekoliko mogué¢nosti kako bi se
ova zamka izbegla. Pregled opcija u okviru originalnog predloga su prikazani u tabeli ispod.

Tabela 2. Sazetak seme predloZenog finansiranja i doprinosa

_ FINANSIRANJE (%) DOPRINOS (%)

Varijanta A 35 55 100 100 0 0 100 100
Varijanta B 40 60 100 100 0 0 50 100
Varijanta C 40 60 100 100 5 15 100 100

10 Za detaljniju diskusiju o uticaju Modela faznog pristupanja na budzet EU videti: Strahinja Subotic, “On financial and
economic implications of the Staged Accession Model on the EU budget, and on acceding countries’ budgets‘, Europe-
an Policy Centre (CEP - Belgrade) and Centre for European Policy Studies (CEPS - Brussels), 2023.

11 Rezultati predstavljaju razliku izmedu post-pristupnih CA i doprinosa.

12 Za detaljniju analizu, videti: Milena Mihajlovic, ‘Reforming the EU’s pre-accession funding instrument: Effective
membership preparation through the Staged Accession Model, European Policy Centre (CEP - Belgrade) and Centre
for European Policy Studies (CEPS - Brussels), 2023.
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[ako se detalji ovih analiza nalaze u odvojenom tematskom radu, revidirana dinamika zadrzava
prekopotrebno stvaranje vidljivih finansijskih podsticaja za politicko vodstvo drzava kandidata da
nastave sa tesSkim reformama. Kako pokazuje Tabela 2, kandidatima bi u Fazi 1 bio omogucen pris-
tup od 40% finansijskih transfera za koje bi bili kvalifikovani kao drzave ¢lanice,*® dok bi se u Fazi
2 taj iznos povecao na 60%. lako komparativni pregled prikazuje da je Varijanta A najjednostavni-
ja i najdirektnija u smislu sprovodenja, Varijanta B nosi najviSe prednosti za kandidate. Ona efek-
tivno uravnotezava neophodnost pojacavanja reformi i ekonomskog pribliZavanja sa potrebom da
se kandidatima nadomeste ograni¢enja u Fazi 3. U okviru ove varijante, procenjeni godi$nji troSak
EU za ceo region - pod pretpostavkom da sve drZave istovremeno stupaju u faze - iznosio bi 2,3;
3,4; 4,42 i 3,76 milijardi po fazama. Uzimajuci u obzir da ¢e drZave najverovatnije imati znacajne
razlike u dinamici napretka po fazama, gde ¢e neke biti naprednije u odnosu na druge, ukupni
troSak za budZet EU po fazi bi verovatno bio nizZi dok sve drzave Zapadnog Balkana ne dostignu
puno ¢lanstvo.

Kao Sto je ranije pomenuto, potrebni iznosi za Ukrajinu, ali i za Moldaviju i Gruziju, bi¢e znatno
vi$i s obzirom na njihovu ukupnu populaciju od 45 miliona, koja je dva i po puta ve¢a u odnosu na
populaciju Zapadnog Balkana od 18 miliona stanovnika. Detaljne studije uporedive sa studijama
navedenim za Zapadni Balkan jo$ uvek nisu sprovedene, pre svega zbog joS uvek neizraCunatih
troskova Stete nanete ruskom agresijom na Ukrajinu.!* U normalnim okolnostima, moglo bi se
usvojiti veoma grubo pravilo da ¢e isto¢noevropski trio primati slicne iznose po glavi stanovnika,
uz smanjenje radi korekcije zbog toga Sto vecCe drzave obi¢no imaju degresivni faktor u odnosu na
svoju veli¢inu. Medutim, zbog trenutnih vanrednih okolnosti, Komisija je 20.juna 2023. godine ob-
javila detaljno razraden nacrt propisa koji uspostavlja pravni osnov za ¢etvorogodsinju finansijsku
podrsku nazvanu ,,Fond za pomo¢ Ukrajini” (en. Ukraine Facility Fund), sa ukupnim iznosom od 50
milijardi dolara za period 2024-2027, koja se sastoji od 17 milijardi budZetskih grantova (koncip-
iranih u skladu sa IPA) i 33 milijardi evra u vidu kredita. Godi$nji prosek ukupnih izdataka iznosio
bi 12,5 milijardi evra. Ostaje neizvesno kako bi zavrSetak rata mogao da uti¢e na ove iznose, a
narocito kako bi se oni promenili nakon isteka ¢etvorogodisnjeg perioda.

Modaliteti uvecane finansijske podrske kandidatima treba da budu osmisljeni tako da podrzava-
ju sprovodenje velikih sistemskih reformi s jedne strane, dok s druge strane pomaZzu ovim drZa-
vama da se pripreme za upravljanje i apsorpciju Evropskih strukturnih i investicionih fondova
(ESIF) po stupanju u ¢lanstvo. Medutim, Komisija se do sada uglavnom usredsredivala na podrSku
sistemskim reformama, te stoga akcenat nije bio na pomo¢i drzavama u pripremi za apsorpciju
ESIE® Struktura finansiranja trebalo bi da bude jednako fokusirana na oba aspekta, posebno u no-
vom MFF. Da bi se ostvario ovaj cilj, potrebna je temeljno reformisana IPA IV za period 2028-2035.
Tako reformisana IPA treba da sadrzi odvojene linije finansiranja za svaku od dva gorepomenuta
cilja: sistemske reforme, uglavnom koncentrisane u Klasteru 1 (ali i one koje se odnose na razvoj
institucionalnih kapaciteta za upravljanje ESIF), trebalo bi da budu podrzane kroz budzetsku po-
drSku zasnovanu na ucincima, dok bi odvojena linija finansiranja obuhvatala pripremu i upravljan-
je viSegodiSnjim operativnim programima (OP), slicno kao i u upravljanju ESIF. Da bi se postepeno
izgradili apsorpcioni kapaciteti, prva runda operativinih programa trajala bi tri godine i obuhva-
tila bi relativno manje iznose, dok bi druga runda obuhvatila cetiri godine i veca sredstva. Takav
dizajn bi podsecao na trenutnu strukturu podrske drzavama clanicama koje primaju sredstva EU
putem Mehanizma za oporavak i otpornost u okviru plana obnove ,EU nove generacije”, sa grant-

13 U poredenju sa ukupnim iznosom Ekonomskog i investicionog plana (udeo IPA III opredeljen za region), moguci
iznosi za kandidate bi ve¢ tokom Faze 1 bili prakti¢no udvostruceni.

14 Trenutno se ulaze veliki napor kako bi se procenili troSkovi ratnih Steta, pri cemu je Svetska banka dosad objavila
procene u iznosu od oko 400 milijardi americkih dolara, i odrzavaju se konferencije radi traganja za odgovarajué¢im
finansiranjem, ukljucuju¢i i mogu¢nost da se ,natera Rusija da plati”.

15 Detaljna ocena adekvatnosti IPA za pripremu korisnika za Clanstvo je data u: Milena Mihajlovic, ‘Reforming the
EU’s pre-accession funding instrument: Effective membership preparation through the Staged Accession Model’

11



ovima i kreditima za velike reforme i investicije, i ESIF, koji uglavhom podrazumevaju sprovodenje
viSegodis$njih OP zasnovanih na programima i projektima.

Za one drzave koje ispune kriterijume za Fazu 1 u okviru trajanja sadasnjeg MFF, EU ¢e verovatno
morati da alocira dodatna sredstva u pravcu sprovodenja Modela faznog pristupanja, kao prelaz-
ni instrument pre uvodenja izmenjene IPA IV. Ovaj instrument, koji bi najverovatnije bio uveden
revizijom propisa o IPA, trebalo bi da sadrZi dopunu za postojece IPA III fondove. Trebalo bi da se
oslanja na ve¢ poznate mehanizme koji ¢e zahtevati relativno manje vremena za uvodenje, nego
Sto bi bilo potrebno za dizajniranje novih ili detaljnu reformu postojecih instrumenata. Istovre-
meno, trebalo bi da ostvari maksimalan uticaj na motivaciju vlada ZB da nastave reforme i usk-
ladivanje sa pravnim tekovinama EU. Najjednostavniji nacin za uvodenje ove vrste finansiranja
predstavljalo bi oslanjanje na iskustvo budzZetske podrske koja je u regionu koriS¢ena od 2014. go-
dine. BudZetska podrska je instrument finansiranja zasnovan na ucincima koji je do sada podrZao
razlicite sistemske reforme u drzavama korisnicama IPA sredstava, sa naglaskom na upravljanju
javnim finansijama, reformi javne uprave i drugim kljunim oblastima reformi.

Dodatna sredstva za preostali deo postoje¢eg MFF bi najverovatnije iznosila izmedu 3,08 i 7,4
milijardi EUR, u zavisnosti od brzine napretka kandidata u uskladivanju pravnim tekovinama EU i
rezultata u klju¢nim reformama koje vode ka otvaranju prve faze.'® Ako bi Ukrajina bila spremna
da otvori Fazu 1 tokom trajanja trenutnog MFF, finansijske obaveze EU bi verovatno bile ispunjene
kroz ,Fond za pomoc¢ Ukrajini” koji traje do 2027. godine, Sto se podudara sa zavrSetkom trenut-
nog MFF.

Reverzibilnost u procesu pristupanja je vazan aspekat principa kredibilnosti - jednog od osnovnih
nacela revidirane metodologije proSirenja. Ova najnovija modifikacija metodologije prosSirenja na-
glasava potrebu za podsticanjem i nagradivanjem napretka, kao i ,potrebu za odlu¢nijim merama
koje proporcionalno sankcioni$u svaki ozbiljniji i dugotrajniji zastoj ili nazadovanje u sprovodenju
reformi i ispunjavanju zahteva u procesu pristupanja”. Takode, nova metodologija reafirmisSe go-
di$nje ocene Evropske komisije kao osnovu za odlucivanje o zaustavljanju ili pak vra¢anju proce-
sa, bududi da njeni izvestaji analiziraju ,,ukupan balans u pristupnim pregovorima i stepen spro-
vodenja klju¢nih reformi, posebno u oblasti vladavine prava”.

Pored toga, revidirana metodologija prosSirenja je takode uvela mogu¢nost koriS¢enja pojednos-
tavljenih procedura, ukljucujuci glasanje ,, obrnutom kvalifikovanom ve¢inom”, na osnovu pravno
obrazloZenog zahteva Komisije ili drZave c¢lanice, kako bi se osigurao brz odgovor na slucajeve
ozbiljnijeg nazadovanja reformi u drzavama kandidatima. Revidiran pristup se ve¢ primenjuje u
najnovijim pregovarackim okvirima za Severnu Makedoniju i Albaniju, dok je formalno prihvatan-
je revidirane metodologije od strane Crne Gore i Srbije omogucilo da se ona primeni i za te dve
zemlje. Ovaj ojacani mehanizam reverzibilnosti postavlja temelj za kredibilniji pristup EU u podrs-
ci kljutnim reformama u procesu pristupanja, te njihovoj institucionalizaciji i odrZivosti.

Kako bi se osiguralo odrZavanje meritokratskog pristupa Modela faznog pristupanja, u slucajevi-
ma duZeg zastoja ili nazadovanja u poglavljima i podoblastima u okviru Klastera 1 (a potencijalno
i u okviru ostalih klastera), EU bi podvrgla kandidate procedurama reverzibilnosti kojima bi se
zamrzla ili pak u potpunosti povukla sva sredstva koja su im bila na raspolaganju u prvoj i drugoj
fazi. Uzimajuci primer predloZenog ,Fonda za pomo¢ Ukrajini”, Komisija bi bila ovlaS¢ena da do-
nese takve odluke na osnovu izvestaja o napretku, koji bi bili glavni izvor ocene po tom pitanju.?’

16 Nizi iznos obuhvata ulazak Crne Gore, Severne Makedonije i Albanije u Fazi 1 u roku od godinu dana, dok se visi
iznos odnosi i na Srbiju u ovoj grupi. Racunanje se bazira na brojevima navedenim u: Strahinja Subotic, ‘On financial
and economic implications of the Staged Accession Model on the EU budget, and on acceding countries’ budgets’.

17 Model je takode predloZio da se poboljsa pristup Komisije u pra¢enju sprovodenja i ocenjivanju kako bi se povecala
kredibilnost u izvestajima, ukljucujuci kvantifikovanje ocene napretka i pripremljenosti za ¢lanstvo.
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Da bi se omogucilo dovoljno prostora drzavama ¢lanicama da nadgledaju rad Komisije, Komisija bi
trebalo da blagovremeno obavesti Savet pre nego Sto preduzme mere protiv drzave kandidata i da
pazljivo razmotri eventualne primedbe Saveta u tom pogledu®. Ovakav oja¢ani mehanizam uslovl-
javanja odgovarao bi znatno proSirenoj ponudi finansiranja EU i doprineo osnaZivanju politicke
volje u drzavama kandidatima, kako bi one sprovele neophodne reforme na putu ka clanstvu.

Ipak, praksa primene procedura reverzibilnosti je do sada bila prilicno slaba. Uprkos znacajnim
problemima sa vladavinom prava, funkcionisanjem demokratskih institucija i drugim politickim
kriterijumima u viSe drzava kandidata i potencijalnih kandidata, Komisija je u praksi oklevala da
predloZi mere za primenu principa reverzibilnosti.’” Takode, bila je nevoljna i da u svojim izvesta-
jima prizna postojanje nazadovanja u oblastima u okviru Klastera 1. Ovo je dovelo do toga da neke
drzave clanice, kao i akteri civilnog drustva u drZzavama kandidatima, otvoreno dovedu u pitanje
objektivnost Komisije, kao i do toga da se spreci primena principa ,manje za manje”. Dakle, iako
su najnovija poboljsanja u formalnim procedurama reverzibilnosti korak u pravom smeru, ako
se Zele doprineti kredibilnijem procesu prosirenja, kljuc ¢e i dalje biti u objektivnoj primeni tih
procedura.

IV. Faze Clanstva i posebni rezimi

Dostizanje Faze 3 bila bi klju¢na prekretnica u procesu faznog pristupanja jer oznacava formalno
sticanje ¢lanstva u EU. Ono sledi nakon zavrSetka pregovora o pristupanju, potpisivanja i ratifikaci-
je ugovora o pristupanju. Kao $to je prethodno receno, kako bi pregovori o ¢lanstvu bili zavrseni,
u okviru svih (ili najveceg broja) poglavlja mora se posti¢i napredni nivo spremnosti za €lanst-
vo (tj. ocena 5 na kvantifikovanoj skali Komisije). To znaci da za postizanje statusa nove drzave
Clanice, kandidat bi morao ispuniti sve uslove za ¢lanstvo. Ipak, ¢lanstvo u EU u trecoj fazi dolazi
sa odredenim ograniCenjima. Kao odgovor na rastucu zabrinutost u nekoliko drzava ¢lanica oko
ocuvanja osnovnih vrednosti EU u slucaju proSirenja na region sa slabim demokratskim instituci-
jama, kao i oko buduceg funkcionisanja prosirene EU u oblastima gde se odlucivanje i dalje zasniva
na jednoglasnosti u Savetu, ovaj Model ukljucuje odredene privremene i proporcionalne zastitne
mehanizme. Njihova svrha je da uklone jedan od osnovnih razloga zbog kojeg bi postojece drzave
Clanice mogle koristiti argument ,apsorpcionog kapaciteta” protiv proSirenja, kao i da Uniji omo-
guce da nastavi istovremeno i sa dubljim integracijama i proSirenjem.

Stupanjem u Fazu 3, nove drZave ¢lanice bi prakti¢no preuzele sve obaveze ¢lanstva i stekle vec¢inu
prava koja su dostupna konvencionalnim ¢lanicama. Sto se ti¢e prava, nove drzave ¢lanice bi, kao
i druge (konvencionalne) clanice, ucestvovale u radu svih institucija EU. Stoga bi postale puno-
pravni ucesnici u jedinstvenom trziStu EU i carinskoj uniji, stekle pun pristup ESIF i imale mo-
guénost pristupanja Sengenu i Evrozoni po ispunjavanju standardnih uslova. Njihovi gradani
bi stekli prava i zaStitu drzavljanstva EU, ukljucujuci i pravo da se kandiduju i da glasaju na ev-
ropskim izborima. U pogledu obaveza, pravni akti Evropske unije bili bi podjednako obavezujuci
za nove drZzave Clanice kao i za sve druge, pri cemu bi Sud pravde EU bio krajnji arbitar u slucaju
bilo kakvih pravnih sporova koji bi mogli nastati. Dodatno, nove drzave ¢lanice bi placale obavezni
doprinos MFF i tako bi ,investirale” u budu¢nost Unije kao i sve ostale ¢lanice. Gledaju¢i navedena

18 Sli¢no resenje je bilo uklju¢eno u Mehanizam saradnje i provere za Bugarsku i Rumuniju. Videti: European Com-
mission, Commission reports on progress in Romania under the Cooperation and Verification Mechanism, 22 Novem-
ber 2022.

19 EU je nedavno najavila da ¢e uskoro iskoristiti mere reverzibilnosti po prvi put. Tokom rasprave u Odboru za spol-
jne poslove Evropskog parlamenta (AFET) u junu 2023., predsedavajuéi Generalnog direktorata za susedstvo i prego-
vore o prosirenju (DG NEAR), Gert Jan Koupman, istakao je nekoliko mera protiv Kosova usled propusta da preduzme
trazene mere za smanjenje tenzija na severu Kosova. On je posebno pomenuo obustavljanje rada u svim SAA radnim
grupama, obustavljanje programa EU za finansiranje, neodobravanje projekata iz Investicionog okvira za Zapadni
Balkan, kao i obustavljanje sastanaka na politickom nivou.
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prava i obaveze, stupanje u Fazu 3 i sticanje statusa nove ¢lanice predstavljalo bi stvarno ispunjen-
je obecane perspektive Clanstva.

Kao odgovor na tvrdnje da EU, u svom trenutnom ugovornom okviru, nije u stanju da apsorbu-
je nove Clanice, Model faznog pristupanja predlaZe da se ,nove drZave ¢lanice” podvrgnu jasno
definisanoj i vremenski ogranicenoj restrikciji prava glasanja u Savetu EU.?° Dok bi predstavnici
novih ¢lanica imali pravo da ucestvuju u svim raspravama i procesima izgradnje konsenzusa u
Savetu, kao i da glasaju o svim pitanjima o kojima se odlucuje prostom i kvalifikovanom ve¢inom
(ukljucujutii formiranje blokiraju¢ih manjina), njihovo pravo negativnog glasa u pitanjima za koja
se zahteva jednoglasno odlucivanje, bilo bi privremeno ograniceno. Ovaj izuzetak bi bio ogranicen
na maksimalno deset godina, nakon ¢ega bi nove drZave ¢lanice presle u konvencionalno ¢lanstvo
(Faza 4).#' U najkrac¢em, ovaj predlog daje Uniji dovoljno vremena da izvrsi institucionalne re-
forme, a da istovremeno odrZava odredeni nivo pritiska na drZave Clanice da obezbede funkciona-
Inost odlucivanja sa prosirenim ¢lanstvom.

[ako ukljucuje privremenu razliku izmedu postojecih i novih drZava ¢lanica i, predloZeno ogranicen-
je izbegava stvaranje Clanstva drugog reda. S obzirom na to da je ogranic¢ena po trajanju i da istice
automatski nakon utvrdenog perioda, ova derogacija ne umanjuje davanje prava punog ¢lanstva
buduc¢im Clanicama i bila bi, StaviSe, ukljucena u sve buduce ugovore o pristupanju. Imajuci u vidu
da konvencionalne ¢lanice nemaju pravo glasa u odlucivanju o tome da li nova ¢lanica ,zasluzuje”
da prede u Fazu 4, scenario u kome bi nova ¢lanica bila trajno ,zarobljena” u prelaznoj Fazi 3 bio
bi nemogu¢. Osim toga, kako bi se ublaZio uticaj privremene derogacije onoga Sto bi se moglo raz-
umeti kao sustinski nacionalni interes novih ¢lanica (npr. harmonizacija poreza, odlucivanje o sop-
stvenim resursima, vitalni bezbednosni interesi), Model predlaze uvodenje tzv. klauzule ,kocnice
za slucaj opasnosti” (en. emergency brake) u Ugovor o pristupanju, slicnu onoj predvidenoj u €lanu
31 (2) Ugovora o EU, prilagoden ovoj svrsi.

Ako (Nova drzava clanica) izjavi da namerava da se suprotstavi donoSenju odluke
koja se donosi (jednoglasnim glasanjem), iz razloga koje izricito navede, a koji se
ticu sustinskog drzavnog interesa, nece se glasati. (Predsedavaju¢i Savetu), u ne-
posrednim konsultacijama sa drzavom clanicom, traZi za nju prihvatljivo reSenje.
Ako on/ona ne uspe, Savet moze, kvalifikovanom veéinom, zatraZiti da se to pitanje
uputi Evropskom savetu da o tome odluci konsenzusom.??

Na taj nacin, ogranicavanjem trajanja ovog posebnog reZima i ugradnjom zastitnih mehanizama za
nove clanice, predlog osigurava proporcionalnost izmedu zastitnih mera i cilja koji se Zeli posti¢i.

Drugo ogranicenje u Fazi 3 odnosi se na potrebu da se osigura da nove ¢lanice nastave sa posto-
vanjem osnovnih vrednosti EU nakon pristupanja, kada mo¢ uslovljavanja popusti i poraste per-
cepcija rizika od demokratskog nazadovanja novih clanica. Prepoznajuci da je potrebno vreme da
se sprovedene reforme konsoliduju i postanu odrZive na duge staze, Model insistira na stvaranju i
razvoju snazne mreze zastitnih mehanizama.

20 Originalni Model je predlozio i ogranicenje moguénosti da nova drzava ¢lanica ima komesara u Evropskoj komisiji
i sudiju u Sudu pravde EU. Kako nismo culi glasove koji to zahtevaju medu zainteresovanim stranama u EU, ova
ogranicenja bi i dalje mogla viti uvedena kako bi se olaksala velika institucionalna reforma EU. U pogledu broja ¢lano-
va komisije, Lisabonski ugovor ve¢ sadrzi odredbu koja ogranic¢ava njihov broj na dve tre¢ine drzava ¢lanica (TEU, ¢lan
17.5). Iako odredba joS$ nije primenjena, najelegantniji nacin za postupanje u sadasnjem kontekstu bio bi povratak
ovoj odredbi.

21 Poseban tematski papir razmatra predloZeno ogranicenje i utvrduje njegovu zakonitost, posebno u vezi sa obave-
zom Unije da postuje jednakost ¢lanica drzava pred ugovorima.

22 Ibid.
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Stoga, predlazemo da EU koristi i unapredi postojece klauzule zaStite. [ako bi detalji i mehanizmi
takvog reZima morali biti regulisani ugovorima o pristupanju, cilj bi bio da se EU opremi sredstvi-
ma za pracenje potencijalnog nazadovanja u ranoj fazi i da se nove ¢lanice odvrate od udaljavanja
od zajednickih pravila i vrednosti nakon pristupanja. Pri odluc¢ivanju da li i kada ga primeniti, ne bi
bili potrebni dodatni alati za pracenje? buduci da bi, od datuma pristupanja, sve nove Clanice bile
obuhvacene standardnim Mehanizmom za pracenje vladavine prava (en. Rule of law monitoring)
Evropske komisije, koji se primenjuje na sve drzave Clanice.

Od proSirenja 2004. godine usledila je proliferacija zastitnih klauzula, pri cemu je klauzula zastite
pravosuda i unutrasnjih poslova (en. Justice and Home Affairs Safeguard Clause) postala trajna, ali
nedovoljno kori$¢ena karakteristika ugovora o pristupanju. Kao Sto je odredeno ¢lanom 38 u akti-
ma o pristupanju Bugarske i Rumunije, ili clanom 39 u slucaju Hrvatske, Komisija je imala pravo da
aktivira ovu klauzulu u roku od tri godine od pristupanja EU?* - na osnovu obrazloZenog zahteva
drzave ¢lanice ili po sopstvenoj inicijativi?® i nakon konsultacija sa drzavama ¢lanicama - ako su
postojali ,0zbiljni nedostaci ili rizici od takvih nedostataka” u sprovodenju obaveza koje se odnose
na pravosude i unutrasnje poslove.?® Ovo je omogucilo Komisiji da ,usvoji odgovaraju¢e mere i
precizira uslove i aranzmane koji se primenjuju”,?” ukljucujuci ,privremeno obustavljanje primene
relevantnih odredaba i odluka” prema novoj ¢lanici.?® Oslanjajuci se na ovu praksu,? predlazemo
produZenje perioda za aktivaciju klauzule na maksimalno 10 godina, tako da se uskladi sa celok-
upnim trajanjem Faze 3 i time se pojaca mreza zastite nakon pristupanja.

Kako bi se zastitila vladavina prava nakon pristupanja, predlaZemo jacanje veze vladavine prava sa
drugim relevantnim klauzulama zastite. Jedna od takvih klauzula je i klauzula zaStite unutrasnjeg
trzista (en. Internal Market Safeguard Clause), definisana ¢lanom 37 u slucaju akata o pristupanju
Bugarske i Rumunije, ili ¢lanom 38 u slucaju Hrvatske. Ova klauzula se odnosi na obaveze u bilo
kojoj sektorskoj politici koja se tice ekonomskih aktivnosti sa prekograni¢nim efektom kojom se
izaziva ozbiljno naruSavanje u funkcionisanju unutrasnjeg trzista, pretnja finansijskim interesima
Unije ili neposredan rizik takvog krsenja ili pretnje. U njenoj primeni, Komisija ima klju¢nu ulogu

23 Tokom perioda ratifikacije, medutim, mogao bi se primeniti drugaciji mehanizam nadzora jer bi drzava tada, prav-
no gledano, jos uvek bila ,pristupajuca drzava“ (en. acceding country) a ne drzava ¢lanica. Ovaj mehanizam je uveden u
Aktu o pristupanju Hrvatske - Klauzula o pracenju u ¢lanu 36. To je omogucilo Komisiji da , pazljivo prati sve obaveze
koje je Hrvatska preuzela u pregovorima o pristupanju‘, omogucavaju¢i joj da uputi ,pisma upozorenja“ hrvatskim
vlastima ako dodatni kriterijumi nisu ispunjeni. Teorijski gledano, ovaj mehanizam je dao EU ve¢i uticaj jer su pos-
tojece Clanice mogle odluciti da ne zavrSe proces ratifikacije Akta o pristupanju Hrvatske ako su izveStaji Komisije o
napretku i njeni sveobuhvatni izvestaji o pracenju objavljeni s negativnim zaklju¢cima. Ovo je dobar primer koji bi
se mogao slediti u slu¢aju buducih prosirenja jer se Klauzula o pracenju posebno odnosila na oblasti pravosuda i os-
novnih prava, kao i na oblast slobode, sigurnosti i pravde.

24 Klauzula o zastiti moze se aktivirati cak i pre pristupanja na osnovu nalaza pracenja, a mere koje se usvoje stupaju
na snagu na dan pristupanja, osim ako posebno ne predvidaju kasniji datum.

25 Cinjenica da je Komisija mogla pokrenuti klauzulu o zastiti na svoju inicijativu zna¢ajno je pojednostavila postupak.
Na taj nacin se izbegao ,problem jednoglasnosti” u sluc¢aju primene ¢lana 7 Ugovora o EU. Stoga bi Komisija odigrala
vaznu ulogu u osiguranju da pretnja primenom klauzule o zastiti bude verodostojna i da se klauzule o zastiti primen-
juju pravovremeno i efikasno u slucaju ozbiljnog nazadovanja.

26 U slucajevima Bugarske, Rumunije i Hrvatske, obuhvacene su samo odredene oblasti (na primer, u vezi sa medu-
sobnim priznavanjem u oblasti krivicnog prava). Za buduca prosirenja predlazemo istrazivanje mogucnosti da se
Klauzula o zastiti u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova primeni na celokupnu oblast pravosuda i unutrasnjih
poslova - oblast koja je tesno povezana sa vladavinom prava - i tako prosiri obim pracenja.

27 Na primer, Mehanizam za saradnju i verifikaciju uveden je Odlukom Komisije 2006. godine upravo imaju¢i u vidu
Klauzulu o zastiti u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova. Iako je koristan, treba istraziti i druge mogu¢nosti ,odgo-
varaju¢ih mera” u kontekstu buducih procesa pristupanja.

28 Na primer, ako nove ¢lanice ne bi adekvatno ispunile kriterijume, Komisija bi mogla primeniti mere zastite, ukl-
juCujuci obustavu obaveze drzava ¢lanica da priznaju i sprovode presude i sudske odluke nove drzave ¢lanice, kao $to
su evropski nalozi za hapsenje.

29 S obzirom na nejasno formulisanje Akata o pristupanju, Komisija bi, po potrebi, postepeno mogla ukljuciti razlicite
privremene suspenzije. Komisija bi, stoga, trebalo da unapred razvije listu potencijalnih suspenzivnih mera koje bi
unapred bile poznate novoj €lanici, $to bi delovala kao odvraéajuci faktor od ponasanja koje bi moglo i¢i protiv pravila
i vrednosti EU, ili kao podsticaj da nova ¢lanica radi na odrzavanju demokratskih reformi.
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Model 2.0 za fazno pristupanje Evropskoj uniji

jer njene procedure reflektuju proceduru klauzule zastite pravosuda i unutrasnjih poslova. U skla-
du sa tim, nasa preporuka produzenja perioda za potencijalno aktiviranje klauzule na maksimalno
10 godina ostaje vaZec¢a i u ovom slucaju. Takode, trebalo bi razmotriti dodatne zastitne klau-
zule ovog tipa. Ocigledno, kao u slucajevima prethodnih proSirenja, ovakvi instrumenti nece biti
predmet pregovora, ostavljajuci time odreSene ruke EU da sastavi ovaj deo Ugovora o pristupanju
onako kako smatra najprikladnijim, pruzajuéi dovoljnu fleksibilnost da se naprave bilo kakva neo-
phodna prilagodavanja standardnih zastitnih klauzula.

[lustracija 4. Kljucne koristi i ogranicenja za nove drZave clanice u Fazi 3

Faza 3 - privremena
ogranicenja

+ CLANSTVO U EU S

PRAVA:

e Predstavljanje/ucestvovanje u radu svih insti- e privremena suspenzija prava veta u Savetu EU

tucija, agencija i programa EU

e Punopravno ¢lanstvo u Jedinstvenom trzistu
EU i Carinskoj uniji

e Standardni pristup Evropskim strukturnim i
investicionim fondovima

 Moguénost pristupanja Sengenu i Evrozoni

» produzeno trajanje zastitne klauzule u oblasti
pravosuda i unutrasnjih poslova

» produzeno trajanje zastitne klauzule u oblasti
unutrasnjeg trzista

« potencijalno privremeno ogranicenje slo-
bode kretanja radne snage i druga privremena

ogranicCenja, zasnovana na iskustvu ranijih rundi
prosirenja

 Drzavljanstvo EU, pasos i zasStita za gradane,
ukljucujudi i kandidovanje i glasanje na ev-
ropskim izborima

OBAVEZE

 Podela suvereniteta za institucijama EU

e Jednaka i puna vaznost propisa EU

e Sud pravde EU kao najvisi arbitar

e [zostanak primene ili pogresna primena prava
EU podloZna standardnim prekrsajnim proce-
durama

» Placanje doprinosa ViSegodiSnjem finansijs-
kom okviru

V. Veze sa postepenom sektorskom integracijom

Razgovori o faznom pristupanju odvijaju se paralelno sa razli¢itim predlozima o sektorskoj in-
tegraciji na putu ka €lanstvu, ¢esto nazivanim ,faznim ukljuc¢ivanjem u politike” (en. policy phas-
ing-in), iako su se takode koristili razlic¢iti drugi termini (postepena, ubrzana, osnaZena integracija
i s1.)*° bez jasnoce u vezi sa znaCenjem tih izraza. U osnovi, sektorska integracija se odnosi na
mogucnosti kandidata da ostvare dublju integraciju sa EU u pojedina¢nim javnim politikama pre
samog pristupanja EU. Bez obzira na mnostvo termina, vazno je razumeti odnos izmedu horizon-
talnog pristupa ponudenog u Modelu faznog pristupanja i ideja i moguénosti za postepenu sektor-
sku integraciju.

Sustinski, drZzave kandidati ve¢ prolaze kroz sektorsku integraciju uz prilicno ad-hoc pristup. Za-
jednicko regionalno trziSte u okviru Berlinskog procesa ima za cilj postizanje regionalne ekon-
omske integracije zasnovane na pravilima EU, kao i bliZe povezivanje sa Jedinstvenim trzistem EU
kako bi se pomoglo Zapadnom Balkanu u procesu pristupanja. Takode, EU je predlozila planove

30 Poseban tematski papir nudi detaljnu diskusiju o mogu¢nostima sektorske integracije, poznate takode i pod na-
zivom ,faznof ukljucivanje u politike”.
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da se kandidati pridruze zelenoj i digitalnoj agendi. Pored toga, EU je unapredila sektorsku inte-
graciju putem specijalizovanih inicijativa zasnovanih na ugovorima koje ukljucuju sve drZzave Za-
padnog Balkana i neke od drzava Isto¢nog partnerstva. U pitanju su, naime, Energetska zajednica,
Transportna zajednica i Zajednicki evropski vazdusni prostor. lako ,ovi ugovori ne usloZnjavaju
pravne tekovine EU u oblasti energetike i transporta, pokrivene posebnim poglavljima, [oni se
oslanjaju] na sopstvene organizacione i institucionalne strukture kako bi motivisali i podstakli
implementaciju pravila EU”3! Takode, specijalizovane agencije i nekoliko programa otvoreni su za
uceSce drzava kandidata na individualnoj osnovi i esto uz finansijsku podrsku kroz IPA.

Uprkos tome, nema puno predvidljivosti u ovakvim inicijativama, Sto stoga kreira malo realnog
podsticaja za pojedinacne drZave kandidate da nastave sa velikim reformama. One su obi¢no
usmerene kolektivno ka regionu Zapadnog Balkana, bez pravljenja ikakve razlike u odnosu na
posvecenost reformama i napretku prema ispunjavanju kriterijuma ¢lanstva. Komisija je ¢ak poz-
vala pojedinacne drzave kandidate da predloZe politike, agencije i programe u kojima one vide
priliku za sektorsku integraciju, bez kreiranja metodologije koja bi osigurala koherentnost u ovom
procesu. Sto je mozda najvaznije, sektorski pristup ne predvida sistemati¢nu primenu principa
uslovljenosti u duhu nacela ,,0snove na prvom mestu” (posStovanje demokratije, vladavine prava i
reforme pravosuda), Sto pokazuje da se ovaj pristup teSko moZe promovisati kao neSto Sto bi una-
predilo pristupanje na celovit i predvidljiv nacin.*?

Sto se ti¢e postepene integracije u Jedinstveno trziste EU, ovo predstavlja sustinski element spora-
zuma o stabilizaciji i pridruZivanju (SSP) koji osiguravaju ,neometan pristup unutrasSnjem trzistu”
za robu poreklom iz drZava ZB kada , dostignu ekvivalentan nivo sposobnosti kroz primenu na-
cionalnih pravila uskladenih sa pravnim tekovinama Unije za taj proizvod”. U slucaju zona produ-
bljene i sveobuhvatne slobodne trgovine (en. DCFTA - Deep and Comprehensive Free Trade Area) sa
istoCnoevropskim drzavama, sporazumi su mnogo eksplicitniji, sa navedenim stotinama direktiva
i propisa sa kojima bi se trebalo uskladiti u utvrdenim vremenskim okvirima.

U celini, postepena sektorska integracije moZe da bude koristan dodatak formalnom procesu
proSirenja, s tim Sto joj nedostaje predvidivost, te da je fokusirana na labaviji oblik saradnje. Is-
tovremeno, sustinsko ucesce u politikama koje prevazilaze opseg sporazuma o pridruZivanju moZze
zahtevati pregovaranje i ratifikaciju posebnih medunarodnih ugovora (modelovanih npr. po uzoru
na Energetsku zajednicu), Sto stvara rizik od preusmeravanja politicke paznje i administrativnih
kapaciteta, kako iz ugla kandidata, tako i iz ugla Komisije, sa osnovnog zadatka pripreme i vodenja
pregovora o pristupanju EU. Ono $to je posebno vazno naglasiti jeste da zagovaranje postepene ili
sektorske integracije u govorima i dokumentima EU ne bi smelo da bude iskoriS¢eno kao alterna-
tiva ili kompenzacija za izostanak napretka u formalnom procesu pristupanja.

VI. Upravljanje EU u oblasti politike proSirenja

Napredak kandidata na putu pristupanja EU zavisi od mnogobrojnih jednoglasnih odluka do-
nesenih u Savetu EU. Kao rezultat, politika proSirenja je Cesto bila usporavana jednostranim ko-
riS¢enjem prava veta od strane pojedinac¢nih drZava ¢lanica, koja u mnogim slucajevima ¢ak nisu
ni bila direktno povezana sa kriterijumima za pristupanje. Dinamika procesa pristupanja bila bi
znacajno olakSana omogucavanjem proSirenja glasanja kvalifikovanom ve¢inom (QMV) za mno-
gobrojne pojedinac¢ne korake u dugom procesu pristupanja, Sto je nekoliko think tank organizacija
ve¢ predlozilo. Iako zavisi od politicke volje svih drZava ¢lanica, Cini se da bi ovakva promena u
politici proSirenja bila moguca u okviru trenutnog ugovornog okvira. Jedina odredba ugovora koja
reguliSe pristupanje novih drzava c¢lanica je ¢lan 49 Ugovora o EU, koji eksplicitno traZi od Saveta
da deluje jednoglasno kada odlucuje o kandidaturi za ¢lanstvo. Medutim, iako se ovaj ¢lan odnosi

31 Ibid, p. 6.
32 Tbid, p. 11.
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samo na jedan korak u procesu pristupanja, u dugom razvoju politike proSirenja, ova odredba je
prosirena putem obic¢ajnog (mekog) prava na svaku odluku u ovom, sve fragmentiranijem procesu.
PoteSkoca u napustanju ove prakse leZi u Cinjenici da bi svaka drzava Clanica morala da se saglasi sa
predlogom za uvodenje QMV u pojedina¢nim segmentima procesa pristupanja, kao Sto su odluke o
otvaranju pregovarackih klastera sa zemljama koje su zapocele proces pristupanja. Takva odluka
moze biti politicki teSko ostvariva s obzirom na snaznu ambiciju drZava Clanica da zadrze punu
kontrolu nad c¢itavim procesom pristupanja, ali se njome proces proSirenja moze uciniti daleko
dinamicnijim, $to se ¢ini narocito vaZnim u aktuelnom geopolitickom kontekstu.

S druge strane, upotrebom QMV rizikuje se odlaganja problema koje bi moglo rezultirati time da
drzava clanica koja je preglasana u jednom od koraka blokira ¢itav proces kada dode do naciona-
Ine ratifikacije sporazuma o pristupanju. U ovom kontekstu, ¢ini se posebno vaznim da se tokom
Citavog procesa traga za konsenzusom kako bi se osiguralo da nijedna drzava ¢lanica ne bude vise
puta preglasana bez uzimanja u obzir njenih zabrinutosti.

Bilateralni sporovi su do sada viSe puta oteZavali proces pristupanja nekih drzava kandidata, cesto
s teSkim posledicama po njihovu unutrasnju politi¢ku situaciju i opSte integracione ambicije EU.
[stovremeno, brojni bilateralni sporovi opterecuju regionalnu saradnju i dobrosusedske odnose
medu samim kandidatima.** Kao Sto su neki znacajni dokumenti EU zahtevali, takve sporove treba
resiti pre stupanja u ¢lanstvo i ne bi ih trebalo unositi u EU.

Ovo, medutim, ne znaci da treba zanemariti ove sporove i uciniti ih preprekom u pristupanju EU
za pojedinacne drzave kandidate, posebno kada one nisu vezane za uslove c¢lanstva. Zapravo, EU
bi trebalo da izloZi , temeljnu strategiju ili institucionalni mehanizam za reSavanje sporova, obuh-
vatajuci kako one izmedu drZava Clanica i drZzava kandidata tako i one izmedu drzava kandidata
medusobno”.2* Stoga, sporovi koji se odnose na probleme nevezane za kriterijume ¢lanstva, poput
identiteta, istorije ili jezika, ,treba da budu podvrgnuti odvojenom procesu koji ¢e teci paralelno
sa pregovorima o pristupanju”, dok bi oni koji spadaju u uslove za €lanstvo, poput manjinskih
prava, trebalo da budu integrisani u procedure za ocenjivanje pregovora o pristupanju.’ Stavise,
,Sinergija razvijena izmedu ova dva paralelna procesa moZe biti medusobno ojac¢avaju¢a uz mini-
malizovanje opasnosti od blokade i kontaminacije jednog od strane drugog. Ova sinergija bi mog-
la biti ojacana kroz finansijske podsticaje za pomo¢ reSavanju sukoba, promovisanje pomirenja i
osiguravanje Siroke drustvene prihvacenosti.”3®

Poseban tematski rad koji se bavi resavanjem bilateralnih sporova izlaZe nekoliko specifi¢nih alata
koje bi EU trebalo da koristi kako bi podrZala ove procese kroz, izmedu ostalog, izlaganje sopst-
venog iskustva u okviru procesa evropskih integracija®’. Takode, u radu se tvrdi da je ,potraga
za pravim reSenjima u reSavanju sukoba dugog trajanja i prevazilaZenju nepoverenja ima mnogo
vece Sanse za uspeh u kontekstu regionalne integracije”, te je naglasena uloga Berlinskog procesa,
tvrdnjom da on moZe ,pruZziti koristan okvir za promovisanje razreSavanja bilateralnih sporova”.

Takode, u pogledu napretka u okviru Modela faznog pristupanja, ,,ako ve¢ postoji procedura ili me-
hanizam za reSavanje sukoba, to bi trebalo biti dovoljno da se dozvoli nastavak procesa pristupan-
ja bez zaustavljanja.”*® Ove preporuke bi mogle posluziti kao putokazi za EU, kako bi se proaktivno
suocila sa teSkim bilateralnim problemima, umesto da se oni guraju pod tepih, te se kasnije opet
pojavljuju kao velika prepreka meritokratskom procesu pristupanja EU. Stoga, njihova dragocenost
nadilazi specificnosti Modela faznog pristupanja i stice opStu primenjivost u politici proSirenja EU.

33 Poseban tematski papir pruza pregled bilateralnih sporova izmedu kandidata i drzava ¢lanica.
34 Ibid, p. 3

351bid, p. 5

36 Ibid.

37 Ibid, pp. 5-6

38 Ibid, p. 4
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Model faznog pristupanja se u velikoj meri oslanja na Komisijine ocene o pripremljenosti za
¢lanstvo u razli¢itim pregovarackim klasterima i poglavljima. Izvestaji u kojima Komisija pruza
svoje ocene predstavljaju najautoritativnije izvore informacija o napretku kandidata u ispunja-
vanju Kkriterijuma za ¢lanstvo. Oni se objavljuju jednom godiSnje, nakon diskusija sa drZzavama
Clanicama u radnoj grupi Saveta za prosirenje (en. COELA - Working Party on Enlargement and
Countries Negotiating Accession to the EU)*. Ve¢ina poglavlja i oblasti koje se procenjuju u izvesta-
jima dobijaju ocenu pripremljenosti za ¢lanstvo na petostepenoj skali, koja ide od ,ranih faza”,
preko ,izvesnog nivoa pripremljenosti”, ,umerene pripremljenosti” i ,,dobrog nivoa pripremljeno-
sti”, sve do ,,naprednog nivoa pripremljenosti”. Ova standardizovana skala za ocenjivanje je veoma
prikladna za kvantifikovanje rezultata na skali od 1 do 5 i omogucava objektivno sumiranje, Sto je
klju¢no za operacionalizaciju faza, te daje procesu transparentnije i predvidljivije rezultate. Sta-
viSe, ovo bi bilo prili¢no jednostavno za Komisiju jer vec vrsi takve kvantitativne procene u svom
internom, ali neobjavljenom radu.

Medutim, Komisijin pristup pra¢enju sprovodenja i ocenjivanju temeljnih reformi pati od nedovol-
jne konzistentnosti i nedostatka transparentnosti o upotrebi spoljnih podataka i indikatora tre¢ih
strana, Sto revidirana metodologija takode zahteva. Ovaj problem je narocito izraZen u podoblasti
Klastera 1 - Funkcionisanje demokratskih institucija (en. Functioning of democratic institutions -
FoDI) buduci da je to jedina oblast gde nedostaje ocena pripremljenosti za ¢lanstvo. Takode, kom-
parativna analiza Komisijinih izvestaja pokazuje da se odredeni problemi u vezi sa politikama u
oblasti FoDI ocenjuju u izvesStajima za neke drZzave, dok nedostaju u izveStajima za druge drzave.
Ovo naglaSava odredeni nivo nekonzistentnosti u izveStavanju o napretku, Sto ometa uporedivost
i ukupnu kredibilnost. Podoblast ,Upravljanje” (en. Governance), na primer, sadrzi nekoliko praz-
nina i nedostataka, dok se ,,Civilni nadzor nad bezbednosnim snagama” (en. Civilian Oversight over
Security Forces) istiCe kao oblast sa najnizim nivoom doslednosti. Nadalje, pokazatelji tre¢ih strana
(en. third-party indicators) su uglavnom odsutni kroz Citave izvesStaje, a takode nedostaju i izvori
na osnovu kojih su doneti zakljucci, kao i reference eksternih doprinosa. Ovi nedostaci podrivaju
kredibilnost izvestaja Komisije i u proSlosti su otvarali pitanja njihove objektivnosti.

S obzirom na vaZnost izveStaja Komisije kao osnove za odluke o pristupanju fazama i prate¢im
koristima, metodologija ocenjivanja zahteva poboljSanja i ve¢u doslednost. Prvobitni Model je
pozivao na dosledan pristup u ocenjivanju pripremljenosti za ¢lanstvo, kao i na dodavanje kvanti-
tativnih ocena ovim inace kvalitativnim ocenama. Takva modifikacija bi omogucila lakSe pracenje i
uporedivanje napretka kandidata prema ¢lanstvu, te bi olaksala donoSenje odluke u vezi sa ispun-
javanjem uslova za ulazak u razlic¢ite faze procesa. lako je prvobitni Model predlagao modifikaci-
ju skale Komisije, trenutno se Cini dovoljnim da Komisija resi osnovne nekonzistentnosti u svom
pristupu, poveca nivo transparentnosti u vezi sa koriS¢enjem izvora i indikatora trecih strana i
uvede kvantifikaciju svoje ve¢ postojece kvalitativne skale. Ove izmene bile bi dovoljne da pobol-
jSaju opStu sliku godisnjih izveStaja i povecaju poverenje u njih kod drzava €lanica, vlada drzava
kandidata i aktera civilnog drustva.

39 Izvestaji za Kosovo su raspravljani u Radnoj grupi za region Zapadnog Balkana (COWEB), dok su oni koji pokrivaju
istocnoevropski trio pokriveni Radnom grupom za Isto¢nu Evropu i Centralnu Aziju (COEST).
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VII. Zakljucak

Nastao iz niza tematskih radova koji su istrazili pojedinacne elemente Modela faznog pristupanja,
ovaj revidirani Model 2.0 predstavlja sveobuhvatan predlog o tome kako prilagoditi trenutnu poli-
tiku pristupanja EU radi reSavanja rastuce napetosti izmedu, s jedne strane, geopoliticke nuZnosti
proSirenja i, s druge strane, zabrinutosti zbog krhkosti demokratskih institucija i vladavine prava
u zemljama kandidatima. Pojava novih drzava kandidata na istocnom rubu kontinenta samo je
pojacala potrebu za unapredenjem politike proSirenja EU i podsticanjem unutra$njih reformi, is-
tovremeno omogucavajuc¢i EU da prilagodi institucionalni okvir za proSireno ¢lanstvo. Dvadeset
godina nakon obecanja kredibilne perspektive ¢lanstva za Zapadni Balkan na Samitu u Solunu,
doslo je vreme za odlucne akcije kako bi se ispunilo ovo obecanje.

Otkako je doslo do dramati¢ne eskalacije i tragi¢nih posledica rata Rusije protiv Ukrajine, lideri
EU i njenih drZava ¢lanica su viSe puta govorili o vaznosti iskoriS¢avanja ovog prelomnog trenutka
(de. Zeitenwende) kako bi se ojacCala bezbednost na kontinentu, a Unija pripremila za slede¢i krug
proSirenja. Nekoliko ¢lanica je iznelo razlicite predloge u tom pogledu, a o¢ekuje se da ¢e ih biti jos.
Istovremeno, Model faznog pristupanja ostaje jedini sveobuhvatni predlog koji otvara put za pris-
tupanje novih ¢lanica paralelno sa unutra$njim reformama usmerenim na jaCanje institucionalnog
okvira i nesmetano funkcionisanje proSirene Unije. EU mora paZljivo iskoristiti ovaj momentum
kako bi osigurala da kandidati produ kroz meritokratski i predvidljiv proces, koji ¢e osigurati da se
viSe reformi nagraduje ve¢im koristima, dok Ce se u slucaju zastoja i nazadovanja, kandidati suociti
s odgovaraju¢im merama i reverzibilnoS¢u u procesu integracije.

[ako Model nudi sveobuhvatan skup predloga za ostvarivanje ovih ciljeva, ostaje pitanje kako ¢e
EU i drZave Clanice reagovati na ove i druge ideje. Kako donosioci odluka vode ove diskusije iza
zatvorenih vrata, najviSe smo zabrinuti da bi moglo do¢i do ,probiranja” (en. cherry-picking) samo
odredenih elemenata Modela faznog pristupanja, uz verbalnu podrsku za neodredene izraze kao
S$to su postepena ili sektorska integracija. Model faznog pristupanja je viSe od pukog zbira svojih
delova jer teZi potencijalnoj sinergiji izmedu napora EU i drZzava kandidata, sa meritokratskim i
predvidivim pristupom zasnovanim na vladavini prava i visokim demokratskim standardima.

Predsednica Evropske komisije, Ursula fon der Lajen, nedavno je predloZila pove¢ane mogucénosti
finansiranja za Zapadni Balkan i novi veliki ,Fond za pomo¢ Ukrajini”, koji ¢e - kao Sto bi zais-
ta i trebalo - biti uslovljeni neophodnim politickim i ekonomskim reformama. Medutim, takode
je krajnje vreme da Komisija kombinuje ovakve poZeljne inicijative sa celovitim predlogom za
izmenu politike proSirenja. To bi najbolje bilo uciniti prema nacrtima Modela faznog pristupanja,
koji otvara predvidljiv put napretka, ne samo za Zapadni Balkan, ve¢ i za ,nove” kandidate iz grupe
drzava Istocnog partnerstva. Takav predlog treba operacionalizovati najkasnije u oktobru 2023.
godine kao deo sledeceg ,Paketa proSirenja” Komisije, s ciljem postizanja sporazuma na sastanku
Evropskog saveta u decembru 2023. godine.
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Model 2.0 za fazno pristupanje Evropskoj uniji

Aneks 1: Pregled izmena u Modelu 2.0 u poredenju sa prvobitnim
Modelom

MODEL MODEL 2.0

Revidirana
metodologija proSirenja

Ostaje osnova za uvodenje institucionalnih i finansijskih podsticaja/
koristi tokom pretpristupnog perioda.

Jednako se naglasava znacaj poboljSanja i kvantifikacije Komisijinih
ocena kao osnova za ocenjivanje klastera i rezultata potrebnih za
kretanje po fazama

Ocenjivanje

Vraca se standardnom pristu-
pu, tj. otvaranju klastera u ra-
zli¢itim trenucima

Svi klasteri treba da budu otvoreni

Redosled " v
na pocetku pregovarackog procesa.

» Faza 1: inicijalna faza » Faza 1: srednje

pristupanja .
» Faza 2: srednja faza Erg‘;l;z;t-ur?aniijﬁa
Nazivi faza pristupanja  nap

pretpristupna faza
» Nepromenjena imena
Faze 3iFaze 4

» Faza 3: nova drZava ¢lanica
» Faza 4: konvencionalno
¢lanstvo

» Status aktivnog posma-

UceSce u
institucijama

Raspodela
povecanih fondova po
fazama

» Status pasivnog posmatraca
u Fazi 1 (prisustvo bez prava
obracanja)

» Status aktivnog posmatraca
u Fazi 2 (uz pravo obracanja)

traca na odredenim sas-
tancima u Fazi 1

» Status aktivnog posma-
trac¢a na svim sastancima
od zajednicke vaZnosti u
Fazi 2

Prisustvo tokom celog trajanja sas-
tanka

Prisustvo u formi razmene misl-
jenja samo za pojedine tacke na
agendi

» Faza 1:50%
» Faza 2: 75%
» Faza 3: 100%

» Faza 1: 40%
» Faza 2: 60%
» Faza 3: 100%

Nisu razmotreni obavezni
doprinosi.

Tri predloZene varijante:

» puni doprinosi u Fazi 3
» puni doprinosi u Fazi 4
» postepeni doprinosi
pocevsi ve¢ u Fazi 1




Model 2.0 za fazno pristupanje Evropskoj uniji

Dvostepeni predlog:
» uvodenje finansijskih
dodatnih sredstava na tre-
nutnu [PA III za trenutni
Ova tema nije pokrivena. finansijski ciklus do 2027.
godine
» usvajanje reformisane
[PA 1V za period 2028-
2035

Privremeno ogranicavanje prava veta novim ¢lanicama uz automats-
ki prestanak vaZenja.

Finansijski
argument

Ogranicenja nakon Povecavanje, po obimu i trajan-

pristupanja ju, zastitnih klauzula prethod-
no koriS¢enih u aktima o pris-
tupanju.

Bez detaljnije elaboracije
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Ovaj rad je razvijen u okviru projekta ,Podrska daljem razvoju Modela faznog pristupanja Za-
padnog Balkana Evropskoj uniji‘, koji sprovode Centar za evropske politike (CEP - Beograd)
i Centar za studije evropskih politike (CEPS - Brisel). Cilj projekta bio je sprovodenje sveo-
buhvatnih istraZivanja i analitickih radova radi potpunog razvoja i operacionalizacije Modela za
fazno pristupanje, koji su zajedno predlozili CEP iz Beograda i CEPS iz Brisela u oktobru 2021.
godine. Projekat je podrzao istrazivanje i analizu potrebnu za razvoj serije analiti¢kih tematskih
radova, od kojih svaki detaljno proucava odredeni segment Modela za fazno pristupanje ili pitan-
je koje utice na potencijalnu primenu modela. Dodatno, razvijeno je Sest nacionalnih radova, od
kojih svaki ocenjuje primenu Modela za fazno pristupanje u odredenoj zemlji Zapadnog Balkana.
Tematski radovi su posluZzili kao temelj za Model 2.0 za fazno pristupanje EU.

Projekat finansira Fondacija za otvoreno drustvo (OSF). SadrZaj i informacije u ovoj publikaciji
iskljuciva su odgovornost Centra za evropske politike i Centra za studije evropskih politika. Misl-

jenja izrazena u ovoj publikaciji ne moraju nuzno predstavljati misljenja Fondacije za otvoreno
drustvo.

Sva prva zadrZana. Fotografije: iStock

26



