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Sazetak

Politika prosirenja EU, jedna od novijih politika Unije nastala tokom deve-
desetih godina, u velikoj meri prozivljava veoma tezak period koji je opste
obelezje izazova sa kojima se danas suocava EU. Ona se tokom vremena kon-
stantno uobli¢avala na osnovama iskustava sa novim ¢lanicama i uvek je bila
u uskoj vezi sa Sirim kontekstom evropskih integracija drzava ¢lanica EU. U
ovom ¢lanku smo pokusali da prikazemo osnovne izazove za Uniju, ali i za
drzave kandidate regiona Zapadnog Balkana, i da ukazemo da nema nijednog
valjanog razloga zasto, ¢ak i uslovima krize u EU, nastavak proSirenja ne bi
trebalo da bude posmatran kao deo resenja, a ne kao deo problema.

Kljucne reci: Evropska unija, politika prosirenja EU, pregovori o pristupanju,
drzave kandidati, kriza

Uvod

Oko tvrdnje da Evropska unija danas nije ono $to je nekada bila slozi¢e se i mnogi
istrazivaci i mnogi od onih koji prakticno ucestvuju u procesu evropske integraci-
je, bilo da su iz Unije ili van nje. Naravno, moramo se podsetiti da se sve menja i
evoluira i da je to prirodna zakonitost. Medutim, iza izjave da je Unija drugacija ne
moze da bude stavljena tacka ni bilo koji drugi znak interpunkcije, ve¢ se mora uéi
u prirodu tih izmena i promisljati kuda promene vode. Ne (samo) zbog potrebe aka-
demskog istrazivanja ve¢ i iz potrebe egzistencije u evropskom okruzenju. Posebno
jer se danasnja EU nalazi u najizazovnijem periodu jo$ od svog nastanka.

Zato smo probali da se pozabavimo, bar na nivou analize, promenama koje su
vidljive i1 koje se jos mogu ocekivati samo u jednoj od njenih politika, a to je poli-
tika proSirenja. Osnovni argument nam je da je za uspeh te politike neophodno da
na sve tri strane (EU, njene Clanice, drzave kandidati) budu ispunjena tri osnovna
uslova — jasan politicki konsenzus o Zelji/potrebi ¢lanstva, apsorpcioni/integracioni
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kapacitet i, kona¢no, kredibilitet svih ucesnika u vaznim aktivnostima. PokuSace-
mo samo da mapiramo koliko je, u okviru tema sa kojima je Unija suocena, tesko
da svi ti uslovi ne samo budu ispunjeni ve¢ vrlo Cesto i da se nadu na dnevnom redu
rasprava izmedu drzava Clanica.

Za razliku od dana$njeg stanja, veliko prosirenje iz 2004/2007. u velikoj je
meri pratilo ispunjavanje svih tih uslova — volja za prosirenjem Unije je bila veoma
velika, sa jasnim konsenzusom svih i uz veliku dozu kredibiliteta procesa (koga je
poceo da “nagriza” proces pristupanja Bugarske i Rumunije). Medutim, po sva ta tri
pitanja vidimo da danas postoje znacajne razlike koje otvaraju prostor da se razgo-
vara ¢ak i o buduénosti politike prosirenja kao samostalne politike EU.

Rad je organizovan u tri dela: prvi se odnosi na uobli¢avanje i konstantno do-
gradivanje politike prosirenja EU, drugi na utvrdivanje Cinjenica savremenog mo-
menta njenog razvoja, a treéi na pitanja koja ¢e morati biti predmet rasprave o bu-
du¢énosti politike prosirenja u Sirem kontekstu evropskih integracija drzava ¢lanica
EU.

1. Politika proSirenja EU — stalno uobli¢avanje

Politika prosirenja Evropske unije (EU Enlargement Policy), zapravo, spada u red
najmladih politika te specifi¢ne, nadnacionalne medunarodne organizacije. Zanim-
ljivo je da, iako se EU $iri u smislu uvecanja broja ¢lanica od samog svog nastanka,
potreba za nastankom i definisanjem posebne politike koja bi se bavila prijemom
novih Clanica nastaje tek kada se tadasnje tri evropske zajednice, nakon kraja Hlad-
nog rata, suocavaju sa zeljom drzava Centralne i Isto¢ne Evrope da im se pomogne
u procesu tranzicije tako §to ¢e ih se primiti u ¢lanstvo EU. Ta Zelja bi, sasvim izve-
sno, ostala dugo sanjani san da nije postojao isti takav interes nekih ¢lanica EU da
do prosirenja i dode (Wallace i Wallace, 2000: 427-461).

Proces prosirenja EU je ve¢ do tog momenta doveo do dupliranja broja ¢lanova
u odnosu na originalan broj drzava osnivaca evropskih zajednica: ¢lanice su pored
Nemacke, Francuske, Italije, Belgije, Holandije i Luksemburga postale i Velika Bri-
tanija, Danska i Irska (1973. godine), Gréka (1981. godine) te Spanija i Portugalija
(1986. godine). Takode, 1991. dolazi do ujedinjenja dve Nemacke, Sto je, iako se to
ne smatra uvecanjem ¢lanstva, znacajno Sirenje teritorije Unije. Austrija, Finska i
Svedska postaju ¢lanice 1995. godine jer bez veéih problema zadovoljavaju uslove
za Clanstvo u Uniji.

Rasprava o prosirenju EU i potencijalnom c¢lanstvu novih demokratija u Uniji
nije bila ni otvarana sve dok se nije zavrSila postreferendumska kriza u vezi s Ugo-
vorom o EU usvojenom u Mastrihtu (Dinan, 2004: 273). lako je posmatrano kao
izazov, mnogi pripadnici tadasnje evropske politi¢ke elite su smatrali da pridruzi-
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vanje predstavlja pomo¢ koju su drzave Centralne i Isto¢ne Evrope dobile od Unije
kao prvi korak u inac¢e veoma dugom tranzicionom procesu, koji ¢e trajati znaca-
jan broj godina (Nugent, 2004: 35). Takode, stav prema prijemu u ¢lanstvo novih
evropskih demokratija nije bio jednoglasan — brz prijem u ¢lanstvo za mnoge je bio
vise od izazova. Za protivnike prijema te drzave su bile potencijalni problem jer su
imale znacajan broj pripadnika manjina; strah je postojao i u odnosu na migraci-
ju radne snage sa istoka na zapad Evrope, a treéi su tvrdili da bi bilo veoma skupo
primiti isto¢noevropske drzave pre nego $to njihove ekonomske institucije postanu
sposobne da se uhvate u kostac sa konkurencijom na unutrasnjem trzistu EU (Cini,
2003: 217).

Upravo iz tih razloga je rasprava o prosirenju unutar EU imala obazriviji okvir,
koji je predvidao uspostavljanje odnosa u dva sustinska koraka: najpre pridruziva-
nje kao priprema, a zatim i samo c¢lanstvo. Medutim, ¢ak i u tom okviru je Unija
nastojala da preko sporazuma o pridruzivanju drzava Centralne i Isto¢ne Evrope za-
drzi akcenat na slobodnoj trgovini i na pitanjima tehnicke pomo¢i, a da eventualni
dogovor o stupanju u ¢lanstvo stavi u drugi plan. Dodatno, otpocinjanje pridruzi-
vanja moralo je biti praceno i otvaranjem preliminarnih razgovora sa tim drzavama
kako bi postojao 1 prakti¢an dokaz njihove reSenosti za postovanje ljudskih prava,
vladavine prava, stvaranje visepartijskih sistema, slobodnih i pravi¢nih izbora te
ekonomske liberalizacije sa ciljem uspostavljanja trziSne ekonomije.

Pravi preokret doneo je samit Evropskog saveta koji je odrzan juna 1993. go-
dine u Kopenhagenu, koji prvi put definiSe set uslova za clanstvo, koji su danas
poznati kao kriterijumi iz Kopenhagena. U predsednickom saopstenju sa samita
naglaseno je da “... pridruZzene drzave Centralne i Isto¢ne Evrope koje to Zele mogu
postati ¢lanice Evropske unije. Pristupanje ¢e biti moguce onog momenta kada pri-
druZene drzave budu u stanju da preuzmu obaveze iz ¢lanstva ispunjavanjem neop-
hodnih ekonomskih i politi¢kih uslova” (European Council, 1993). Tako je prvi put
u istoriji proSirenja zajednica i Unije precizno definisano koja to pitanja — zapravo,
uslovi (conditions, Conditionality Policy) — moraju biti zadovoljeni da bi drzava
mogla da postane ¢lanica Unije. U svim ranijim proSirenjima akcenat je stavljan na
ispunjenje uslova definisanih ¢lanom 237 Ugovora o EEC (danas ¢lanom 49 Ugo-
vora o EU), kojim se utvrduje da ¢e uslovi pristupanja biti predmet sporazuma o
pristupanju izmedu ¢lanica Unije i drzave kandidata. Kriterijumi iz Kopenhagena
su i saCinjeni kako bi doslo do uspostavljanja veze izmedu starih i novih ¢lanica u
odnosu na njihove politicke i ekonomske sisteme i u odnosu na prihvatanje vredno-
sti, politika i prava Unije — onoga $to se naziva komunitarna pravna pravila (acquis
communautaire). Zbog toga su kao tri osnovna kriterijuma definisani ekonomski
(funkcionalna trzis$na privreda i sposobnost da se odgovori na izazove konkurentno-
sti), politicki (stabilne demokratske institucije i vladavina prava, uz postovanje ljud-
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skih 1 manjinskih prava) i pravni (prihvatanje komunitarnog acquisa); istovremeno,
i EU je definisala da ¢e jedan od osnovnih kriterijuma za njeno buduce proSirenje
biti sposobnost Unije da odgovori na izazove uvecanja Clanstva, §to je pre svega
uslov njene sopstvene zastite od prekomernog prosirenja.

Time, zapravo, EU utvrduje velik broj uslova koje mora ispuniti svaki kandidat
za njeno Clanstvo, §to je prevashodno rezultat dubine veze koja je izgradena izme-
du postojecih ¢lanica Unije — ekonomska i monetarna unija drzava ¢lanica i poli-
ticka zajednica sa zajedni¢kom spoljnom i bezbednosnom politikom i elementima
odbrambene politike i saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova. Te uslove
drzava kandidat treba ne samo da usvoji ve¢ i da primeni u svom pravu, ekonomiji
1 praksi (zato se kolokvijalno nazivaju “domaci zadatak™ ili “unutrasnji posao” kan-
didata). [ako je to najces¢i i najuobicajeniji nacin na koji se moze postati ¢lanica sa-
vremenih medunarodnih organizacija, upravo uslovljavanje i politika uslovljavanja
u sluc¢aju EU izaziva najviSe kontroverzi u drzavama kandidatima i potencijalnim
kandidatima za ¢lanstvo u EU, koje se suocavaju sa ozbiljnim problemima da pri-
hvate i ispune te kriterijume.

Pored toga, dve godine kasnije, na samitu Evropskog saveta u Madridu 1995.
godine, tim uslovima se dodaje novi kriterijum koji se oznacava kao potreba od-
govarajuc¢eg administrativnog kapaciteta drzave kandidata koji ¢e biti sposoban da
obaveze koje proisticu iz ¢lanstva EU zaista i ostvari. Zapravo, preciznije receno,
tom prilikom je kriterijum administrativnih struktura sposobnih da sprovode oba-
veze iz ¢lanstva samo pojacan, jer se on ve¢ nalazi u tre¢em kriterijumu iz Kopen-
hagena. Razlog posebnog naglasavanja tog kriterijuma lezi u tome $to administra-
tivni aparat drzave koja se priprema da postane ¢lanica Unije mora na sebe preuzeti
obaveze tranzicije, ali i uskladivanja; pri tome, kako smatraju neki autori, drzave
Centralne i Isto¢ne Evrope u tom momentu poseduju ¢ak slabije administrativne
strukture/kapacitete nego Sto su to imale mediteranske drzave jednu deceniju ranije,
a broj uredaba i odluka EU postao je znacajno veci (Dinan, 2004: 271).

Kreiranje osnovnih kriterijuma, agende proSirenja, pretpristupne strategije i
pregovora, kao i regulatornog prilagodavanja, tako postaju zajedno delovi (koraci)
te kompozitne politike, koja je istovremeno deo svih ostalih komunitarnih politika.
Na osnovu Agende 2000 Komisija je predlozila otvaranje pregovora za pet od de-
set kandidata (Ceska, Estonija, Madarska, Poljska, Slovenija plus Kipar), dok su
ostali jo§ morali da saekaju napredak svojih ekonomskih i politickih tranzicija. Sa
tih prvih Sest drZzava pregovori su zapoceli marta 1998. godine, dok je druga grupa
sa pregovorima pocela februara 2000. godine. Novembra 2000. godine Komisija
je sacinila reviziju Strategije proSirenja, ukljucivs§i mnogo fleksibilniji raspored i
okvir, kojim je dopustila da se prihvati takozvani “regata pristup” na osnovu koga bi
naprednije drzave ranije mogle zavrSiti pregovore o ¢lanstvu u Uniji. Kao dodatak
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svim ranijim instrumentima Komisija je predlozila Pristupna partnerstva (4cces-
sion Partnerships) u obliku popisa prioriteta kako bi se razvilo regulatorno uskladi-
vanje — zapravo, re€ je o pomo¢i drzavama CIE da usvoje pravila acquisa.

Nakon godina pregovora, 29 pregovarackih poglavlja na koliko je bio organi-
zovan tadasnji celokupni acquis, sporazumi o pristupanju tih drzava zakljuceni su
aprila 2003. godine, dok je do septembra 2003. godine zavrsen i proces ratifikacije
tako $to su nove Clanice organizovale (uspesne) referendume na kojima su gradani
odlucivali o prihvatanju ¢lanstva. Osam drzava Centralne i Isto¢ne Evrope te Kipar
i Malta postale su nove drzave ¢lanice Unije 1. maja 2004. godine, i tako povecale
broj njenih ¢lanica na 25. Bugarska i Rumunija su ostavljene za naredni period zbog
problema sa kojima su bile suoCene u oblasti vladavine prava — te drzave postaju
¢lanice EU 2007. godine, ali uz veliko ograni¢enje. Njihovo u¢esée u Sengenskom
sistemu je ograniceno dok ne ispune sve uslove, $to se proverava polugodisnje kroz
izvestaje Evropske komisije. Svakako ne treba zanemariti da su ogranicenja u jed-
noj od osnovnih sloboda postojala i za druge nove ¢lanice — kretanje radnika je za
njih moguce tek nakon isteka tranzicionog perioda od sedam godina.

Jedini preostali region van EU tako postaje Zapadni Balkan — zapravo, drzave
nastale iz bivSe SFRJ (bez Slovenije) — i Albanija. Regionalni pristup za te drzave
Unija zapoc€inje da uoblicava sredinom devedesetih, a zaokruzuje promocijom Pro-
cesa stabilizacije i pridruzivanja 1999. godine (Mis¢evi¢, 2009: 156).

Sve do neuspesnog sprovodenja referenduma u Francuskoj i Holandiji o Ugo-
voru o ustavu EU (maj i jun 2005. godine) stav Evropske unije prema daljem pro-
Sirenju bio je veoma pozitivan. Nakon “velikog praska” iz 2004. godine, entuzija-
zam javnosti i politicke elite u Evropi za prosirenje kao da nije jenjavao (Big Bang,
Smaller Shocks..., 2006). To je davalo i znacajnu nadu drzavama Zapadnog Balkana
s obzirom na njihov put prema ¢lanstvu u EU. Njihovo pridruzivanje Uniji je napo-
kon dobilo pun zamah, posebno nakon unapredenja Procesa stabilizacije i pridru-
Zivanja i usvajanja Solunske agende iz 2003. godine. Naime, Solunskom agendom
za Zapadni Balkan proces se osnazuje elementima ranije definisanim za proces pro-
Sirenja, odnosno u pretpristupnoj strategiji za drzave Centralne i Istocne Evrope, i
to u vis$im fazama njihovog pristupanja. Tako se po uzoru na pristupna partnerstva
uvodi Partnerstvo za evropsku integraciju — Evropsko partnerstvo. Tim pojedinac-
nim partnerstvima za drzave Zapadnog Balkana formuli$u se kratkorocni (od jed-
ne do dve godine) i srednjoro¢ni prioriteti (od tri do pet godina), koji predstavljaju
tempo politi¢kih, institucionalnopravnih, ekonomskih i svih drugih reformi. Samit
u Solunu je inicirao i pokrenuo visestran politicki forum Evropska unija — Zapad-
ni Balkan kao oblik uspostavljanja veze izmedu Evropske unije i drzave u statusu
potencijalnog kandidata, gde se razmenjuju informacije o napretku i kreira okvir za
dijalog o klju¢nim pitanjima od zajednickog interesa. Tim politi¢kim forumom se
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dalje razvija proces, a ostvaruje se kroz periodi¢ne sastanke Sefova drzava ili vla-
da, godiSnje sastanke ministara inostranih poslova, unutrasnjih poslova, pravosuda
i ostalih ako se za to pokaze potreba. Od 2004. godine drzavama Zapadnog Balka-
na dostupni su i programi twinning (pomo¢ administracije u izgradnji kapaciteta) i
TAIEX (Technical Assistance Information Exchange Office, Kancelarija za razme-
nu informacija o tehnickoj pomo¢i) kako bi se osigurala pravna uskladenost tih dr-
zava sa acquisom, ali i programi Zajednice koji su inace dostupni samo ¢lanicama
Unije (npr. Progress, CIP, Okvirni programi, Erasmus Mundus itd.).

Tokom 2005. godine doslo je do velikog uzleta i potpunog otvaranja Proce-
sa stabilizacije i pridruzivanja jer su upravo te godine donete odluke o otvaranju
pregovora sa svim preostalim drzavama Zapadnog Balkana o zaklju¢enju Spora-
zuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Istovremeno, otvoreni su pregovori o ¢lanstvu
sa Hrvatskom i Turskom, §to je znacajan napredak u Politici proSirenja. U decem-
bru iste godine obnovljena je odluka o autonomnim trgovinskim merama za drzave
Zapadnog Balkana, koja ¢e vaziti sve do momenta stupanja na snagu sporazuma o
pridruzivanju. Istovremeno, druga polovina godine je momenat otvaranja krize u
EU nakon neuspeha Ugovora o ustavu — zapravo, pokusaj da se za to nade krivac.

Dve drzave su tokom 2006. godine pregovarale o Sporazumu o stabilizaciji i
pridruzivanju (Srbija i Crna Gora, Bosna i Hercegovina), Albanija je potpisala svoj
Sporazum, a Hrvatska i Makedonija su dobile status kandidata za ¢lanstvo u EU —
prva sa, a druga bez datuma otvaranja pregovora za ¢lanstvo. I sama Unija je nakon
velikog proSirenja dobijala nov zamajac: kao uvecano trziste postigla je visok ste-
pen ekonomskog razvoja upravo u novim ¢lanicama, ali se istovremeno spremala
za prijem nove dve ¢lanice, Bugarske i Rumunije, na pocetku 2007. godine. Iako se
pre samog prosirenja strahovalo kako ¢e se tako velik broj novih ¢lanica integrisati
u tempo i aktivnosti Unije te kako ¢e na to reagovati nove drzave ¢lanice, ¢ini se da
je Unija od tog prosirenja imala samo znacajne politicke i ekonomske koristi.

“Sluc¢aj” Hrvatske je, zapravo, dosta uspesna prica evropske integracije. Od osa-
mostaljenja Hrvatske njen odnos sa EU nije iSao nimalo glatko jer tadasnja vlast nije
pokazala interes za jacanje odnosa ni izrazila zelju za ¢lanstvom. Tek sa promenom
vlasti januara 2000. godine stvari se menjaju u pravcu izgradnje veze i konsenzusa
za evropske integracije. Krajem 2000. zapocinju pregovori o zakljucivanju Spora-
zuma o stabilizaciji i pridruzivanju, koji je ve¢ sredinom naredne godine zakljucen.
Hrvatska je svoj zahtev za ¢lanstvo podnela 21. februara 2003. godine, a pozitivno
misljenje Evropske komisije dobijeno je u aprilu 2004. godine, na osnovu koga je
18. juna iste godine Republika Hrvatska dobila status drzave kandidata za Clanstvo
u Evropskoj uniji. Pregovori o pristupanju izmedu Republike Hrvatske i Evropske
unije otvoreni su oktobra 2005. godine, nakon ¢ega je zapoceo postupak analitickog
pregleda uskladenosti hrvatskog zakonodavstva sa komunitarnim pravom Europske
unije (screening). Prva Meduvladina konferencija odrzana je 28. novembra 2005.
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godine i tada se moglo videti da je EU prvi put u praksu pregovora o ¢lanstvu uve-
la merila (benchmarks) koja moraju biti ispunjena za otvaranje, odnosno zatvaranje
poglavlja. Zapravo, time su mnogo vise u pregovaracki proces uvedene drzave Cla-
nice, koje su svako poglavlje dvostruko ocenjivale — ispunjenje uslova da pregovo-
ri u njima i zapo¢nu i da se privremeno zavrse. Ugovor o pristupanju potpisan je 9.
decembra 2011. u Briselu, a januara 2012. Hrvatska je organizovala referendum o
pristupanju, na kome se 67% gradana od onih koji su izasli na referendum izjasnilo
za Clanstvo u Uniji. Potom je usledila ratifikacija u drzavama ¢lanicama, koja je za-
vrSena maja 2013. Prvog jula 2013. Hrvatska je postala 28. ¢lanica EU.

Ono §to se danas naziva “novi pristup u pregovorima o c¢lanstvu” (New
Approach to the EU Negotiations) je, zapravo, pocelo da se uobli¢ava jo§ tokom
pregovora Hrvatske za ¢lanstvo sa uvodenjem merila za otvaranje i zatvaranje pre-
govora za poneka poglavlja, ne za sva. Medutim, sama merila koja postaju obave-
za za svako od pregovarackih poglavlja, ali i mnogo vise strukturiran Citav pristup
dobijaju svoj oblik tek odlukom o otvaranju pregovora sa Crnom Gorom (2012.
godine). Rec je o uvodenju primarnog znacaja vladavine prava, poglavlja 23 (re-
forma pravosuda, borba protiv korupcije i ljudska i manjinska prava) i poglavlja 24
(pravda, sloboda, bezbednost), koja se prva otvaraju i poslednja zatvaraju tokom
pregovarackog procesa. Jos viSe, njima se daje i uloga “kontrolora” pregovora, jer
se uvodi klauzula o balansu (imbalance clause), kojom se definiSe da svaki zastoj
u sprovodenju obaveza iz tih poglavlja vodi pokretanju mehanizma zaustavljanja
celokupnih pregovora o ¢lanstvu (Negotiation Framework EU Serbia, 2014). Za ta
poglavlja se definiSu ne samo merila za otvaranje i zatvaranje vec i prelazna merila,
prolazno vreme kojim se ocenjuje konzistentnost u postizanju obaveza uskladiva-
nja u oblasti vladavine prava. Takode, pregovori su mnogo vise otvoreni za mesto i
ulogu drzava ¢lanica EU jer upravo one odlucuju o ocenjivanju ispunjenosti merila.
I konacno, merila postaju mnogobrojnija — kao primer moze posluziti podatak da
je Hrvatska imala duplo manje merila od broja prelaznih merila koja je Crna Gora
dobila samo za poglavlja 23 i 24. Zapravo, moze se zakljuciti da je svaku stepenicu
u pregovarackom procesu mnogo teze prec¢i nego ikada ranije.

Pored osnovne usmerenosti na vladavinu prava, dokumentima Evropske komi-
sije, Strategijama proSirenja, dodatno se $irila usmerenost na pojedina pitanja (EU
Enlargement Strategy, 2006-2015). Tako su svoje primarno mesto dobili i pitanje
ekonomskog upravljanja i potreba da se u ranoj fazi pregovora pristupi reformi jav-
ne uprave. Ne treba posebno naglasiti da je razlog za to opet iskustvo koje EU ima
sa ranijim prosirenjima, kada su drzave ne potpuno spremne postajale ¢lanice Unije,
a nakon ulaska se stepen uticaja institucija na dalji tok njihovih reformi, zapravo,
smanjio ili je potpuno nestao.

Ekonomsko upravljanje je dobilo svoj izraz u potrebi izrade Ekonomskog pro-
grama reformi (Economic Reform Program, ERP), koji svake godine kandidat/po-
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tencijalni kandidat mora pripremati u smislu finansijskog elementa, programiranja
budzeta, ali i strateskih planova razvoja. Zapravo, to podseca na obaveze koje imaju
¢lanice EMU, pa se vrlo Cesto naziva Economic Semester Light jer iza naseg pred-
loga programa EU daje ocene o kvalitetu predlozenih aktivnosti. Logika tog doku-
menta je da drzava mora i ekonomski biti pripremljena za ¢lanstvo, a ne samo biti
u stanju da usvaja uskladene zakone. S druge strane, obaveza je i strategija reforme
drzavne uprave kako bi se stvorio administrativni aparat koji ¢e imati kapacitet ne
samo da vodi pregovore ve¢ i da dokaze sposobnost implementacije svega dogo-
vorenog; takode, takav administrativni aparat, ne samo drzavni ve¢ i lokalni ili re-
gionalni, mora biti spreman da ispuni sve zahteve kada jednog dana drzava posta-
ne Clanica, odnosno kada sve politike EU postanu deo i njenih, nacionalnih javnih
politika.

A onda je uvedena jos jedna, dodatna novina u ve¢ inoviranom pristupu u pre-
govorima za ¢lanstvo u EU. Kada je 2014. godine Srbija zapocela svoje pregovore o
Clanstvu, definisana je josS jedna posebna specificnost, a to je poglavlje 35 (Negotia-
tion Framework EU Serbia, 2014). Uobicajeno, to poglavlje pokriva pitanja kao §to
su novi acquis koji se pojavi u raznim poglavljima nakon §to su pregovori u njima
privremeno zatvoreni, pristup raznim posebnim telima EU i posebni aranzmani za
pojedine drzave (npr. rezim trgovine u neumskom koridoru za Hrvatsku). U slucaju
Srbije rec je 0 mehanizmu praéenja svih dogovora (postojecih i buducih) koji su re-
zultat dijaloga o normalizaciji odnosa izmedu Beograda i Pristine. To poglavlje ima
isti status u pregovarackom procesu kao i poglavlja vladavine prava, ima prelazna
merila (ali se ne zahteva pregovaracka pozicija Srbije) i za njega vazi mogucénost
koris¢enja klauzule o balansu — ako se oceni da nema napretka u implementaciji do-
govora, moze se pokrenuti mehanizam zaustavljanja pregovora u drugim poglavlji-
ma. Dodatni problem je $to u tom poglavlju nema nikakvih pravnih pravila, pa nije
najjasnije na kojim kriterijumima bi trebalo da bude zasnovana ocena o dovoljnom
napretku u ispunjavanju obaveza iz tog poglavlja. Poglavlje je potpuna novina i za
institucije EU (EEAS i Evropsku komisiju), drzave ¢lanice i, naravno, kandidata, i
time svakako jedno od najizazovnijih za pregovore.

Zapravo, o tom poglavlju se ne vode pregovori, ve¢ se radi samo o pracenju
dijaloga/pregovora o normalizaciji izmedu Beograda i PriStine. Tako su precizni i
jasni jedino osnovni principi poglavlja 35 — ono nikako nije zamena za dijalog, ve¢
samo mehanizam pracenja sprovodenja onoga §to je dogovoreno; okvir poglavlja
ne sme prevazilaziti okvire dijaloga, a ne moze ni i¢i van okvira postignutih dogo-
vora; poglavlje 35 nije mesto Sirenja tema normalizacije na nove oblasti, to moze
biti samo dijalog.

Zanimljivo bi bilo videti da li je to nacin prevazilazenja znacajnog problema
samo u jednom slucaju ili presedan za sve druge, a pojedinacno specifine, politicke
probleme koje imaju drzave Zapadnog Balkana.
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Mozemo zakljuciti, posebno iz iskustava proSirenja u prvih deset godina 21.
veka, da se politika prosirenja EU stalno menja i da prati kretanja u samoj Uniji,
njenim drzavama cClanicama, okruzenju, ali i u drzavama kandidatima, i tome se
prilagodava. To ima i dobru i loSu stranu: dobra je §to tako mozemo govoriti o dozi
fleksibilnosti (izvesnog tailor-made pristupa), ali ne u smislu pojedina¢nih drzava,
ve¢ pre svega grupacija drzava. S druge strane, fleksibilnost ima i svoje opasnosti
jer daje osnova za presedane koji se kasnije mogu, ali i ne moraju primeniti, jer
zapravo i nisu primenjivi za odredene drzave. I tu se onda otvara pitanje jasnosti i
predvidivosti uslovljavanja, rekli bismo kredibilnosti tog uslovljavanja, kao sustin-
ski vaznog elementa politike proSirenja EU.

2. Krize u EU i efekat na politiku prosirenja — zasto je politicka volja
na ispitu?

Ekonomska kriza, finansijski deficit, problemi sa uobli¢avanjem i integrisanjem u
oblasti energetske politike, kriza spoljnog duga i deficita u Grckoj, referendum u
Velikoj Britaniji, nedovrSenost zajedni¢ke spoljne i bezbednosne politike, migrant-
ska kriza, opasnost (i, nazalost, ¢injenica) da se Evropa suocava sa terorizmom na
svom terenu, samo su neka od pitanja koja uzimaju mnogo politicke paznje i ener-
gije politickih elita u Evropi.

Bilo bi, medutim, pogresno reci da je ovo pocetak — ovo je vrhunac krize koja
zapocinje jos u doba neuspelih referenduma za usvajanje Ugovora o ustavu EU. 1
pored svih pozitivnih ekonomskih pokazatelja, i unato¢ napretku drzava u procesu
evropskih integracija (svakako ne pravolinijskog!), nekako su se stvari potpuno iz-
menile. Neuspeh Ugovora o ustavu, pisanje novog reformskog sporazuma, koji ¢e u
decembru 2007. godine dobiti naziv Sporazum iz Lisabona, te i njegov neuspeh na
referendumu u Irskoj sredinom 2008. godine, Uniju su doveli do velikog preokreta.

Iako se svima Cinilo, a to je svakako bila namera, da Lisabonski sporazum stva-
ra relativno dobru osnovu za EU da spremno doceka sve §to se kasnije dogadalo,
nije bilo tako. Novi Sporazum trebao je da odgovori na pitanja jacanja efikasnosti,
unapredenja demokratskog legitimiteta proSirene Unije i koherentnosti njene spolj-
ne akcije. Sporazum potpisan u Lisabonu decembra 2007. nema nikakvih obelezja
ustavnosti (konstitucionalizacije), nema simbola EU, nema preimenovanja sekun-
darnih pravnih akata (odluka) u zakone ili okvirne zakone. Kada je re€ o pitanjima
efikasnije EU, on pojednostavljuje metode rada i nacine glasanja kako bi se uskladi-
lo delovanje. Kvalifikovano veéinsko odlucivanje (QMV) se §iri na novih 50 obla-
sti, a prvi put se gradani EU uvode u odluc¢ivanje u EU, njih milion je dovoljno da
pokrenu inicijativu za usvajanje odluke (u oblastima pravde, slobode, bezbednosti,
borbe protiv terorizma, organizovanog kriminala, u domenu energetske politike,
javnog zdravlja, humanitarne pomo¢i, sporta). Unija prvi put dobija predsednika
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Evropskog saveta, i to kada je u sastavu ministara spoljnih poslova drzava ¢lanica
(na dve i po godine), koga bira Evropski savet, a direktno je vezan za izbor pred-
sednika Evropske komisije i rezultate izbora za Evropski parlament; Sestomesecno
predsedavanje ¢lanica ostalim formacijama Saveta ostaje po principu rotacije. Ulo-
ga predsednika Saveta je da obezbeduje kontinuitet i efikasnost u radu Evropske
unije i njenih organa. Sporazum iz Lisabona takode predvida da se sastav Evropske
komisije ne¢e menjati do 1. 11. 2014. godine, jer ¢e svaka ¢lanica imati svog ¢lana;
posle tog datuma uveden je princip rotacije u sastavu Komisije, a princip rotacije
utvrdio je Savet ministara svojom jednoglasnom odlukom.

Na pitanje kako EU uciniti mnogo vise demokraticnom i transparentnijom
Sporazum odgovara: jatanjem uloge Evropskog parlamenta i nacionalnih parlame-
nata, davanjem vise mogucnosti da se Cuje glas gradana Unije, uvodenjem jasne
podele nadleznosti u sistemu upravljanja na vise nivoa. Evropski parlament dobija
nova ovlaséenja u usvajanju zakona, definisanju budzeta i zakljucivanju meduna-
rodnih sporazuma. Sporazum takode ojacava i precizira $ta su to evropske vredno-
sti, a kao uslov za ¢lanstvo odreduje se da to moZze biti samo evropska drzava koja
ove vrednosti ne samo postuje ve¢ 1 unapreduje. Povelja o osnovnim pravima posta-
je obavezuju¢i dokument, sastavni deo Sporazuma, i tako joj se daje pravna snaga.

Kada je rec o jacanju uloge EU u medunarodnim odnosima, Sporazum predvi-
da njeno unapredenje uvodenjem novog polozaja Visokog predstavnika za spoljne
poslove, koji je istovremeno potpredsednik EK, ¢iji rad pomaze Sluzba za spoljne
aktivnosti (External Action Service); bilo je za ocekivati da se tako pojaca koherent-
nost 1 vidljivost aktivnosti u medunarodnim odnosima.

Nazalost, dobra osnova nije iskoriS¢ena ni potpuno implementirana, pa su u
svim tim pitanjima primetni neuspesi. Nije ni pomogla stvaranju politickog konsen-
zusa drzava Clanica u razlicitim pitanjima niti je pripremila Uniju na krizu.

Vratimo se pocetnom argumentu da je prosirenje EU moguce i uspesno ako
Unija, ali i njene ¢lanice, kao i drzave kandidati unutar sebe i izmedu sebe posti-
gnu jasan politicki konsenzus o neophodnosti Sirenja ¢lanstva. Takode, kredibilitet
uslovljavanja i ispunjavanja uslova mora biti veoma jak, a kapacitet da se primi
nova ¢lanica, odnosno spremnost da se sprovode reforme potrebne za clanstvo, pri-
sutan na sve tri strane. Cini se da savremeni momenat u razvoju EU pokazuje ogra-
ni¢enja u svakom od ta tri elementa kod svakog od tri aktera, i da su preispitivanje,
usloznjavanje i dodatno promisljanje daljeg prosirenja postali osnovno obelezje te
politike.

Podimo od kapaciteta Unije da primi nove ¢lanice i razloga za tako nesto. Za-
pravo, osnovno je pitanje zasto se EU neprestano §iri i uvecava svoje ¢lanstvo a da,
osim otpora prema ¢lanstvu Ujedinjenog Kraljevstva s pocetka Sezdesetih, sve do
ovog momenta tome nije bilo ozbiljnijih protivljenja? Posebno zbog toga $to svako
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prosirenje sa sobom nosi rizik za balans u EU, izazov za mnoge €esto suprotstav-
ljene interese i vrednosti. Odgovor se vrlo ¢esto nalazio u samoj prirodi EU kao
projekta zasnovanog na vrednostima, a ne samo standardima (Sjursen, 2006: 203).
Zapravo, za Uniju i njene ¢lanice je uvek bio prioritet da vrednosti mira, stabilnosti,
demokratije progiri na §to veéi broj drzava i okupi ih zajedno. Cini nam se da se taj
argument vrlo ¢esto zaboravlja i stavlja u drugi plan, Sto je velika greska. Poseb-
no $to se politika prosirenja odnosi na drzave koje grade svoje sisteme, institucije i
drustva upravo u pravcu tih evropskih vrednosti.

Zato je prili¢no ¢udno da je danas osnovna tema postala ono Sto se naziva “za-
mor od proSirenja” (Enlargement fatigue). Termin nije nov, bio je uvek vezan za sva
ranija prosSirenja Unije, ali dobija na energiji posle velikog proSirenja 2004/2007,
u uslovima krize u Uniji dobio je dodatno na znacaju, $to, naravno, ima efekta i na
kandidate/potencijalne kandidate za ¢lanstvo, i same suocene sa razli¢itim krizama.
Tako zamor od prosirenja ve¢ neko vreme postoji i zivi u EU, posebno u javnom
mnijenju drzava ¢lanica 1, naravno, prenosi se i na politi¢ke elite. Medutim, istrazi-
vanja pokazuju da se stavovi javnog mnijenja u ¢lanicama EU ne mogu posmatrati
tek tako, jednostrano — ¢ak se ne moze govoriti o opStem stavu EU o proSirenju,
posto velik broj stavova, ocena i pozicija prema proSirenju varira u odnosu na temu
istrazivanja i u velikoj meri zavisi od nacionalnog i geopoliti¢kog konteksta (Tosh-
kov i dr., 2014: 33). Stavovi i mis$ljenja javnosti se znacajno razlikuju medu drza-
vama i zavise od momenta kada se istrazivanje sprovodi. Zanimljivo je i da velik
broj gradana EU cak i ne zeli da iskaze svoj stav jer nema dovoljno informacija o
drzavama kandidatima.

Povremeno izgleda kao da politicka elita Evrope Zeli da se sakrije iza svog
javnog mnijenja, uvodedi termin zamor upravo u kontekstu nepostojanja podrske
za raspravu. Medutim, kao da ne postoji razumevanje da zamor u EU rada zamor
javnosti u drzavama koje Zele ¢lanstvo u Uniji — to se odrazava u padu podrske za
¢lanstvo u Uniji.

Zapravo, u javnosti drzava kandidata se takve poruke tumace i kao znak upo-
zorenja da u ovom momentu nije vreme za dalje prosSirenje. No, ustvari, nije samo
re¢ o znaku upozorenja: izjava predsednika Evropske komisije Zana Kloda Junkera
po preuzimanju duznosti 2014. godine bila je vise nego jasna — u mandatu Komisi-
je kojoj je on predsednik nece biti prosirenja! A onda jo$ jedna, dodatna konfuzija:
uporedo sa takvim stavom, koji je viSe nego realistican (tesko da bi bilo koja drzava
koja trenutno pregovara o ¢lanstvu — Turska, Crna Gora i Srbija — mogla da zavrsi
svoje pregovore do 2020. godine), stizu i poruke koje donose nadu kandidatima. To
su: obecanje da je Clanstvo moguce, znacajna podrska u ispunjavanju uslova, ali i
pracenje rezultata reformi te verbalna i druga podrska regionu. Nazalost, vrlo Cesto
se moze primetiti da je EU nekonzistentna u specifikovanju zahteva koje drzave
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Zapadnog Balkana moraju ispuniti da bi se kretale ka clanstvu, a taj nedostatak
konzistentnosti i jasno¢e umanjuje snagu elita da nastave sa reformama (Vachudo-
va, 2013: 12).

Cini se stoga da se prosirenje EU nastavlja, ali bez ve¢eg uspeha. Istovreme-
no, u javnosti drzava Zapadnog Balkana najmanje su poznate i jasne obaveze koje
iz tog procesa proisticu, a koje nisu nimalo jednostavne. One su i politicke, i eko-
nomske i pravne, ali i specifi¢ne, kreirane za svaku drzavu kandidata pojedinac¢no u
skladu sa njenom situacijom. Vidljivost procesa i svih obaveza je zanemarena u ko-
rist svih politickih pitanja specifi¢nih za Uniju i svaku pojedinacnu drzavu. Takode,
u uslovima ekonomske krize i budzetskih deficita, u drzavama Zapadnog Balkana
¢ini se da je za to pronaden i najveci krivac — javna uprava ili drzavna administraci-
ja. To je, naravno, veoma opasno s obzirom na ¢injenicu da su odgovaraju¢i admi-
nistrativni kapaciteti uslov u procesu evropske integracije svake drzave.

Jako malo paznje se posvecuje objasnjenjima dogradnje politike proSirenja
kroz novi pristup EU pregovorima o ¢lanstvu. Taj pristup jeste rezultat iskustava
prethodnih talasa proSirenja Unije, ali i razumevanja da je EU pre svega zajedni-
ca vrednosti, ne samo zajednicko trziste. Zato se vladavina prava, posebno zastita
osnovnih prava, smatra preduslovom za legitimitet EU, koji prevazilazi samo eko-
nomsku i politicku integraciju. Ono Cega ¢lanice EU nisu u dovoljnoj meri svesne
jeste da kriza sa kojom se 1 same suocavaju ima isti (ako ne i tezi) efekat u drzava-
ma koje Zele da postanu ¢lanice Unije — svakako najveéi efekat na njih ima upravo
globalna ekonomska i finansijska kriza. A pritom su one van Evropske unije, pa ih
svaki njen odgovor na krizu obuhvata u mnogo manjem obimu. Dodatno, u ovom
momentu sve one imaju (manje-vise) ozbiljne politicke probleme razli¢itih vrsta
koji im otezavaju i pridruZivanje i pripreme za pristupanje Evropskoj uniji.

Ono §to raduje jeste Cinjenica da su gradani drzava Zapadnog Balkana u ogro-
mnom procentu opredeljeni za reforme, koje su sustina i smisao i integracija i pri-
prema za Clanstvo. To je pokazatelj razumevanja da je vazan proces izmena nasSeg
okruzenja, a ne samo cilj, ¢lanstvo u Uniji. Ovo je situacija koja se dosad nije po-
kazala ni u jednoj od drzava koje su pregovarale o ¢lanstvu, i to je znacajan oslonac
za pregovore. MozZe li se ovo nazvati “alternativna verzija evropeizacije”, odnosno
jesu li reforme moguce bez privlacnosti ¢lanstva u EU?

3. Ponovo promisljanje politike proSirenja — kuda i kako dalje?

Kako nametnuti, obnoviti ili zadrzati interes za prosirenje u krajnje izazovnim vre-
menima za Uniju? Kako drzavama ¢lanicama objasniti da je proSirenje u njihovom
najboljem interesu jer moze uneti novu energiju jacoj integraciji unutar Unije? Za
to je potrebna politicka manifestacija, ali i tehnicka podrska na obe strane. Naravno,
ovo je tema koja ¢e dugo biti predmet rasprave, ali bismo voleli da ponudimo neke
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argumente za nju. Kada je re¢ o tehnickom delu price daljeg razvoja politike prosi-
renja, novi pristup u pregovorima pruza dobru osnovu garancije stvarnog uspeha u
dostizanju ne samo standarda vec i evropskih vrednosti. Kada je, pak, re¢ o politic¢-
koj manifestaciji, smatramo da strateski pravac razvoja EU ne mozZe biti ostvaren
bez saradnje i saglasja sa drzavama Zapadnog Balkana, $to se najbolje vidi u prepo-
znavanju povezivanja infrastrukture regiona i EU.

Pocetak rada Junkerove komisije obeleZilo je i usvajanje dokumenta koji je
nekako pao u zaborav: Strateske agende za Uniju u vremenu promena (Strateska
agenda, 2014). Ta Agenda, koja bi trebala da vodi Uniju u periodu od pet godina, do
narednih izbora za Evropski parlament, treba da stvori uslove da promene budu po-
smatrane kao izazov za nov razvoj, a ne prepreka tom razvoju. Definisani su ciljevi
koje novi Celnici evropskih institucija treba da ostvare u novim, izmenjenim uslovi-
ma, i postavljeni su na nivo merila ¢ije ¢e sprovodenje moci objektivno da ocenjuju
svi gradani. Upravo u tom dokumentu vidimo znacajnu podrsku argumentu kako
prosirenje moze pomoci daljem razvoju integracije EU.

Polazna osnova Agende jeste ocena da drzave EU imaju mogucnost da na pro-
mene odgovore individualno, ali i ujedinjene u Uniju — zapravo, da na¢in odgovora
na izazove moze biti efikasniji u zajednistvu, kroz kompromis svih. Zato taj doku-
ment i jeste izbalansiran u izrazu, jer je morao biti prihvatljiv za svih 28 ¢lanica, ali
je saglasnost u potpunosti postignuta oko ciljeva delovanja Unije u narednim godi-
nama. Pet je osnovnih prioriteta koje odreduje StrateSka agenda — jacanje privrede
sa viSe radnih mesta, osnazenje i zastita svih gradana, sigurna energetska buduc¢nost
i razvoj politika zastite zivotne sredine, Unija koja garantuje slobodu, bezbednost i
pravdu te Unija kao jak globalni akter.

Ocene da postoji “usporen rast, visoka nezaposlenost, nedovoljne javne i pri-
vatne investicije, makroekonomski disbalans, javni dug, nedostatak kompetitivno-
sti 1 potreba sprovodenja strukturnih reformi” zapravo pokazuju da i EU i drzave
kandidati/potencijalni kandidati imaju istu polaznu osnovu u pokus$aju izlaska iz
krize. Stoga je unapredenje klime za preduzetnistvo i stvaranje radnih mesta kroz
bolje upravljanje finansijama, povecanje investicija, unapredenje trzista rada, oslo-
bodenje privede od poreza i nepotrebnih administrativnih tereta preporuka i za ¢la-
nice i za sve ostale drzave. Posebna paznja ¢e biti usmerena na planiranje investicija
u sektorima transporta, energije i telekomunikacija, inovacija, istrazivanja i obrazo-
vanja uz maksimalno kori$¢enje strukturnih fondova i planiranje privatnog i javnog
finansiranja dugoro¢nih projekata. Jedan od prioriteta je jatanje monetarne unije sa
snaznijom koordinacijom ekonomske politike.

U uskoj vezi sa ciljem jacanja privrede jeste i potreba da se unaprede standardi
socijalne zastite i obezbede jednake mogucnosti posebno kada je re¢ o nezaposle-
nosti mladih, promociji dozivotnog ucenja i podsticanju mobilnosti radnika, isto-



146 Miscevic, T., Savremeni izazovi politike prosirenja Evropske unije na Zapadni Balkan

vremeno Stite¢i osnovne slobode kretanja robe, kapitala, radne snage i usluga. To
su, svakako, i prioriteti svakog reformskog procesa, pa je potreba veze i saradnje sa
Unijom u tim pitanjima vise nego ocigledna.

Razvoj situacije u kriznim ZzariStima, svetska energetska konkurencija i uticaj
klimatskih promena uslovili su potrebu redefinisanja energetske i klimatske strate-
gije Unije kako bi se izbegla velika zavisnost od uvoza nafte i gasa. Zbog toga je
kao prioritet odredena izgradnja energetske unije sa ciljem obezbedenja povoljne,
sigurne i odrzive energije. EU planira da podstice istrazivanja i razvoj u toj oblasti,
da utic¢e na transparentnost na trziStu gasa, da ubrza diverzifikaciju snabdevanja ga-
som 1 ojaca energetsku efikasnost.

Izazovi unutrasnje i spoljne politike — terorizam, borba protiv organizovanog
kriminala i upravljanje migracijskim tokovima koji su u porastu zbog nestabilnosti
i siromastva u mnogim delovima sveta — zahtevaju paznju, solidarnost i podjednaku
raspodelu odgovornosti unutar same Unije u reSavanju tih pitanja. S druge strane,
nikada nije bilo vaznije ukljuciti partnere kada su u pitanju zajednicki ili globalni
interesi zarad zastite interesa, vrednosti i sigurnosti gradana EU. Zato se trazi snaz-
nije angazovanje EU u svetskim deSavanjima povecanjem uticaja kroz obezbediva-
nje konzistentnosti spoljnih politika drzava ¢lanica artikulisanih u spoljnu politiku
EU, ali i kroz razvoj saradnje u oblasti bezbednosti i odbrane. Te obaveze, sasvim
je jasno, ne ograni¢avaju se njenim spoljnim granicama i svakako moraju ukljuciti i
drzave regiona Zapadnog Balkana — najpre zbog toga Sto ¢e odgovor na te izazove
biti bolji ako je sveobuhvatan, a zatim i jer bi zanemarivanjem uloge tih zemalja bio
zanemaren velik kapacitet.

Smatramo da u tom dokumentu, kao §to smo mogli videti iz ove analize, ima
veoma mnogo elemenata konvergencije i ideja ne samo za zadrzavanje vec i za ja-
¢anje prosirenja kao odgovora EU na kriznu situaciju u kojoj se nalazi. Smatramo
da drzave Zapadnog Balkana mogu ne samo da podsete ¢lanice EU $ta je razlog
zbog koga je doslo do stvaranja Unije — prevazilazenje sukoba medu drzavama kroz
ekonomsku integraciju — nego i da budu znacajan elemenat nalaZenja odgovora na
izazove sa kojima se Unija suocava.

I dodatno, iako je vrlo popularan stav da je zapravo trosak za prosirenje osnov-
ni problem u EU, sami rezultati ne u idu u prilog takvom argumentu. Upravo u cilju
ocene uspesnosti prosirenja na osnovu objektivnih pokazatelja, Evropska komisija
je napravila izvestaj u kome je predstavila svoje analize ekonomskih efekata pro-
Sirenja (European Commission Report on Enlargement, 2008). Za Komisiju je ono
korak ka ujedinjavanju Evrope koji je ¢ini jacom i kulturno bogatijom. Sam proces
prosirenja je pomogao da se izradi i konsoliduje demokratija, ojaca evropska bez-
bednost, ali je EU ucinio i mnogo konkurentnijom. Trgovina izmedu starih i novih
¢lanica za 10 godina je porasla gotovo trostruko (sa 175 milijardi evra 1999. na 500
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milijardi evra 2007. godine), a trgovina izmedu novih ¢lanica se upetostrucila (sa
15 na 77 milijardi evra). Stopa porasta zaposlenosti je (do ekonomske krize, s kraja
2008. godine) bila stabilna i iznosila oko 1%, ali nije dokazana teza koja je posto-
jala pre proSirenja da ¢e do¢i do preusmeravanja zaposljavanja u nove ¢lanice — taj
stepen povecanja zaposlenosti je prosek za sve Clanice Unije.

Kao najbolji dokaz stava da su kandidati deo reSenja moze posluziti Berlinski
proces. Ta inicijativa, koja je zapocela sa operacionalizacijom u avgustu 2014. go-
dine kao predlog nemacke kancelarke Angele Merkel, bazira se na konstatovanju
jednog od najveéih problema sa kojima se suocavaju drzave Zapadnog Balkana i
koji je znacajna prepreka medusobnoj povezanosti, ali i povezanosti sa ostatkom
Evrope, a to je infrastruktura. Ide se i dalje od toga, pa je na drugoj konferenciji
Berlinskog procesa koja je odrzana u Bec¢u akcenat prosiren na povezivanje mladih
i na njihovu mobilnost. Tre¢a konferencija procesa u julu 2016. dovela je do opera-
cionalizacije ideje Kancelarije za mlade i dogovora o pet strateskih infrastrukturnih
projekata. Zapravo, pokusaj je da se region ucini pristupacnijim i za sve one koji Ze-
le da uloze u drzave regiona — a to je jako vazan efekat procesa evropske integracije,
taj osecaj partnerstva i pripadanja kroz uklju¢ivanje i u poslovne tokove. Zapravo,
kako smatraju neki autori, ¢lanice EU moraju biti mnogo proaktivnije ako zele da
proces prosirenja Unije i dalje bude glavna pokretacka snaga za Balkan. U skladu sa
tim one moraju biti spremne da ohrabre one koji su spremni da ulaZzu u region bez
ikakvih ogranicenja (to jest, bez uslovljavanja) (Stratulat, 2013: 4).

Kao i ostatak Evrope, i region Zapadnog Balkana ima svoje populisti¢ke iza-
zove, §to otezava ubrzani pristup Uniji. Dinamika stagnacije mora biti prekinuta, a
to se svakako ne moze uraditi tako $to ¢e se u ovom momentu zanemariti prosire-
nje. To bi, smatraju autori, samo uvecalo problem tih drzava, a svakako bi nanelo
Stete 1 samoj Uniji jer drzave kandidati/potencijalni kandidati nisu vise na pocetku
uskladivanja sa EU (Bechev, 2012: 8). Nikako ne treba zaboraviti da sve te drzave
imaju obaveze uskladivanja prema SSP i da su u tom smislu ve¢ uradile znacajan
legislativni posao, ali da je za valjanu implementaciju svakako potrebna pomo¢ EU.

Dakle, nema pravog razloga zasto bismo proces prosirenja zaustavili. Naravno,
ima pitanja koja su trenutno vaznija za Uniju. Nedavni problemi sa demokratskim
upravljanjem u nekim drzavama Centralne i Isto¢ne Evrope (Madarska, Poljska), i
to upravo u oblastima koje su bile veoma ozbiljno kontrolisane tokom procesa pre-
govora, otvorili su dodatan prostor za zabrinutost. To otvara pitanje stvarnog uspeha
Unije u toj oblasti, bar $to se tiCe organizacije promocije demokratije u kontekstu
pravno-politickog uredenja prosirenja (Kochenov, 2014: 6). Tako je pretpristupni
proces promocije demokratije i vladavine prava znacajno oslabio, smatraju autori,
zbog velikih problema u strategiji uslovljavanja (ibid.: 8). Ti su problemi povezani
sa prirodnom manom u ops$tem kapacitetu EU da deluje kao promoter demokrati-
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je, vladavine prava, jednakosti i drugih ideala. Osnovna mana lezi u prirodi Unije
kao medunarodne organizacije, ma koliko drugacije od drugih. Naime, promociju
demokratije ne moZze sprovoditi supranacionalna organizacija — to mogu ostvariti
samo drzave.

A onda i referendum u Ujedinjenom Kraljevstvu, koji je na sto Unije doneo
novo pitanje. Nakon dobrovoljnog povlacenja UK jedan od mogucéih scenarija jeste
i uvodenje delimi¢nog Clanstva za tu drzavu kao nacina za obe strane da se reor-
ganizuju u tim uslovima. To ¢ak drzavi moze olaksati napustanje Unije jer se nudi
moguénost da ostane i dalje blisko povezana sa EU (Emmanouilidis, 2008: 30). Ako
se delimi¢no ¢lanstvo uvede kao praksa u Uniju, moze li ono posluziti kao nacin
koji bi Unija upotrebljavala za druge drzave i, posebno, bi li mogao biti model i za
Zapadni Balkan? Prema misljenju nekih autora, delimi¢no ¢lanstvo bi znac¢ilo mini-
malnu redistribuciju resursa, ogranicen pristup odlu¢ivanju, ogranicenje slobodnog
kretanja radnika — zapravo drugorazredno ¢lanstvo, a time viSe ne bi bilo ni potre-
be ni pritiska za prihvatanje bas svih evropskih vrednosti (Bechev, 2012: 8). Zato
bi sve §to bi bilo manje od potpunog ¢lanstva zasnovanog na principu solidarnosti
znacilo prolongiranje statusa quo, odnosno ekonomske i politicke stagnacije u dr-
zavama kandidatima i za njih, zapravo, ne bi bilo prihvatljivo.

Kako je to nedavno konstatovao britanski The Economist, Balkan je enklava
unutar evropskog kontinenta i nijedan ministar spoljnih ili unutrasnjih poslova bi-
lo koje drzave ¢lanice to ne moze ignorisati. Za njih je EU najbolja opcija u smislu
trzista, pomoci za razvoj, ali i u smislu politi¢kog okvira. Zapravo, osnovno pitanje
ne sme biti buduénost prosirenja EU na drzave Zapadnog Balkana, jer je ono neop-
hodno i ovim drzavama i EU, ve¢ koliko dugo ¢e proces novog prosirenja potrajati.
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Tanja Miscevi¢
CONTEMPORARY CHALLENGES TO EU ENLARGEMENT POLICY
TOWARDS THE WESTERN BALKANS

Summary

EU Enlargement Policy, one of the newest EU policies created during the last
decade of the 20" century, is facing a very difficult period of its development,
similar to the challenges facing the EU today. This Policy has been under con-
stant evolution on the basis of experiences with the new Member States, and
it has been closely connected with the wider context of European Integration
of the Member States. In this article we present an overview of the major chal-
lenges for the Union as well as for candidate countries and to point out that
there is no good reason why, even in the crisis situation, enlargement should
not be continued. It is, we argue, part of the solution to the problems of EU,
and not yet another problem.
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