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MEDUNARODNO-PRAVNI ASPEKTI
SIRENJA EVROPSKE UNIJE

Rezive: Sirenje Evropske unije je pravno-politi¢ki proces koji traje od nastanka
evropskih zajednica pedesetih godina proslog veka do danas. Pravni osnov §i-
renja Unije definisan je osnivackim aktima te organizacije, pocevsi od Rimskih
ugovora pa sve do Ugovora iz Lisabona. Lisabonski ugovor dao je Evropskoj
uniji sva obelezja subjekta medunarodnog prava i otklonio institucionalne pre-
preke ka njenom Sirenju. U radu je predstavljena politika prosirenja kroz koju
Unija defini$e uslove i na¢in svoga Sirenja. Pridruzivanje i pristupanje su dve
osnovne faze politike. Posebno je analizirano pridruzivanje kao pravni odnos
koji je prvi korak neke evropske drzave ka ¢lanstvu u Uniji. Pridruzivanje EU
se ostvaruje putem posebne vrste medunarodnih sporazuma — sporazuma o
pridruzivanju. Dat je prikaz tri verzije tih sporazuma koje je Unija do sada raz-
vila. Poseban akcenat je stavljen na Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju,
kao osnovni instrument pridruzivanja zemalja Zapadnog Balkana.

KLiueNE RECL: Evropska unija, prosirenje, pridruzivanje, Zapadni Balkan, spo-
razum o stabilizaciji i pridruzivanju.

Uvodne napomene

Danasnju Evropsku uniju, njenu strukturu 1 ciljeve oblikovali su 1 odredili
vreme i okolnosti u kojima su zajednice, koje su joj prethodile, nastajale i
narodi koji su ih osnivali. Iako je bilo pokusaja da se ona definiSe kao medu-
narodna organizacija ili specifi¢na forma drZave, njena struktura i uredenost
pokazuju da je to sasvim nova i specificna forma odnosa razli¢itih drzava i
naroda kakva nije postojala u dosadasnjoj istoriji medunarodnih odnosa.

Prosirenje Evropske unije je klju¢ni politicki proces, kako za samu Uniju
kao organizaciju, tako 1 za medunarodne odnose u celini. Od pocetka evrop-
skih integracija proSirenje je bio ,,neophodan® proces za ostvarenje ciljeva
proklamovanih u osnivackim ugovorima. Svest o predodredenosti evropskog
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prostora za povezivanje u jednu organizacionu celinu stara je preko dva mi-
lenijuma. Evropska unija je tokom svoje istorije imala Sest krugova proSire-
nja. Svako proSirenje je uticalo na razvoj prava Evropske unije 1 zahtevalo je
prilagodavanje zemalja koje pristupaju ovoj supranacionalnoj organizaciji. Ti
procesi su podrazumevali odredene instrumente i institucionalne strukture u
cilju uspesnog ostvarivanja svakog kruga prosirenja.

Sirenje EZ/Unije

Od njenog nastanka, pedesetih godina proslog veka, do danas, odvija se 1
proces prosirenja evropskih zajednica, odnosno Unije kao njihovog trajnog fe-
nomena. Unija je vodila politiku sve dublje integracije i prijema novih ¢lanova
kao dva povezana i paralelna procesa. ProSirenje EU je proces postepene i for-
malne horizontalne institucionalizacije pravila i normi, a produbljivanje pro-
cesa integracija predstavlja vertikalnu institucionalizaciju (Schimmelfenning,
2002: 502-503). Institucionalizacija je proces u kome su akcije 1 interakcije
drustvenih aktera normativno uoblicene.

Horizontalnu institucionalizaciju imamo u drustvenim odnosima onda kada
se odredena organizacija proSiruje van aktuelnih aktera, odnosno kada grupa
aktera Cije su akcije 1 odnosi regulisani normama te organizacije postaje sve
veca, tj. brojnija.

Procesi Sirenja izazvali su nastanak politike proSirenja koja se zasniva na
pricipu da svaka evropska zemlja koja poStuje principe slobode, demokratije,
ljudskih prava i osnovnih sloboda, te vladavine prava moZe da podnese zahtev
da postane ¢lanica Unije. Ta politika se zasniva na osnivackim aktima Unije,
komunitarnom / pravu EU i medunarodnom pravu, ali i sama kreira instru-
mente kojima se ostvaruje prosirenje Evropske unije.

Iako je proSirenje sastavni deo razvoja EU, ono je tokom njene istorije
bilo ograni¢eno na ,,povremene epizode. Nakon pada Berlinskog zida tem-
po prosirenja je ,,dramati¢no ubrzan®, a proSirenje je postalo stalna tacka na
dnevnom redu EU (Wallace, 2010: 402). Proces prosirenja EZ/EU odvija se
u rundama jer su evropske zemlje Zelele da se uclane i bile kvalifikovane za
¢lanstvo u razli¢itim periodima, pre svega zbog razlika u prirodi ekonomsko-
-politic¢kih sistema (s tim da je ¢lanstvo uvek bilo otvoreno samo za liberalno-
-demokratske drzave) i percepciji nacionalnih politickih elita moguc¢ih dobi-
taka 1 gubitaka koje sa sobom nosi EZ/EU ¢lanstvo (Nugent, 2006).

Od prvobitnih Sest Clanica osnivaca, sa oko 185 miliona stanovnika,
Evropska unija je kroz dosada$njih Sest proSirenja izrasla u zajednicu od 28
¢lanova sa preko 500 miliona stanovnika. Svoje prvo prosirenje EZ je ostva-

CIVITAS | broj5 MMXII



232 Danijela Lakié¢

rila 1973. godine kada su joj se prikljucile Velika Britanija, Irska i Danska.
U drugom krugu prosirenja, 1981. godine, u ¢lanstvo je primljena Grcka, a u
tre¢em krugu, 1986. godine, jo§ dve mediteranske zemlje — Spanija i Portugal.
Cetvrto prosirenje realizovano je 1995. godine, kada su ¢lanice EU postale ¢la-
nice EFTA: Austrija, Svedska i Finska. Nakon ovog, za EU najjednostavnijeg
prosirenja, usledilo je peto, tzv. ,,big bang* prosirenje, koje je sprovedeno u
dva ciklusa. Godine 2004. u &lanstvo su primljene: Ceska, Slovacka, Poljska,
Madarska, Letonija, Litvanija, Estonija, Slovenija, Kipar i Malta, a 2007.
Bugarska i Rumunija. Formalno se ulazak ove dve zemlje ra¢una u ,,peto pro-
Sirenje* jer su se pregovori odvijali gotovo istovremeno kada i sa ostalih deset
Clanica, a vazili su i isti uslovi za ¢lanstvo. Sa stanoviSta ponovnog ujedinje-
nja Evrope, ,,10+2, tj. ,,proSirenje na Istok* je najznacajnije u istoriji procesa
evropskih integracija. Nakon ovog najvecéeg, ali 1 najsiromasnijeg prosirenja,
i suoCavanja sa svetskom ekonomskom krizom, koja jo§ uvek potresa Uniju
na unutrasnjem planu, u javnosti se sve ¢esc¢e govori o ,,zamoru EU od prosi-
renja®“. Medutim, 1. jula 2013. godine prijemom Hrvatske realizovano je Sesto
prosirenje, ¢ime je Unija pocela ,,osvajanje” Zapadnog Balkana i potvrdila da
je ,,zamor od proSirenja* samo prolazna, prateca pojava procesa prosirenja.

Prosirenje je veoma teska i osetljiva oblast za Evropsku uniju iz tri razloga.
Prvo, politika prosirenja EZ/EU, koja je bazirana na jasnim 1 doslednim princi-
pima, nikada nije potpuno razvijena. Drugo, Zajednica je imala malo kontrole
nad podnoSenjem prijava, pa je, npr., u mediteranskom i ,,10+2* proSirenju
bila uvucena u proces pridruzivanja sa aplikantima dosta ranije nego $to joj
je odgovaralo. To je rezultiralo predugim trajanjem odredenog kruga proSire-
nja, od podnoSenja aplikacije do prijema prolazilo je ¢ak i 13 godina. Trece,
nakon EFTA proSirenja, sve bogate i demokratski stabilne zemlje Evrope bile
su ¢lanice EU. Van njenog okvira ostale su samo ,,teske i problematic¢ne* ze-
mlje. Nesumnjivo, proces proSirenja menja Uniju na vise na¢ina. On je vazna
pokretacka snaga reforme osnivackih ugovora; izaziva ,,rast” sastava institu-
cija, koji je ¢esto imao i1 negativan uticaj na institucionalnu efikasnost; veéi-
na politika EU morala je postati fleksibilnija da bi zadovoljila Sirok spektar
nacionalnih interesa; EU je kroz proces proSirenja postala vaznija i uticajnija
organizacija u medunarodnim odnosima (Nugent, 2004). Danas je prva etapa
politike proSirenja pridruzivanje, a druga pristupanje Evropskoj uniji.

Pravni osnov proSirenja su ¢lanovi 6 i 49 Ugovora o Evropskoj uniji 1
»Kriterijjumi 1z Kopenhagena®, koji ¢ine osnovni okvir politike proSirenja.
Evropska unija je, kako se navodi u ¢lanu 6 Ugovora o EU, utemeljena na
principima demokratije, posStovanja ljudskih prava i osnovnih sloboda i vla-
davine prava, koji su zajednicki svim drzavama c¢lanicama, te stoga, prema
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¢lanu 49 istog ugovora, svaka evropska drzava koja postuje te principe moze
podneti zahtev za ¢lanstvo.

Pitanje Sirenja EZ na teritoriju Centralne i Istocne Evrope, odnosno na zonu
nekadasnjeg Isto¢nog bloka, predstavljalo je prelomnu tacku u razvoju inte-
gracija i politike proSirenja jer je Evropska zajednica morala definisati nacin
prikljuc¢ivanja drzava koje su u ekonomskom, politickom i kulturno-istorij-
skom kontekstu u sasvim drugoj ravni u odnosu na zapadnoevropske zemlje.
Osim toga, zemlje CIE su se nalazile na vrlo razli¢itom stepenu drustvenog i
ekonomskog razvoja. Zato je prosirenje, koje samo po sebi nije predstavljalo
politiku EU kao $to su to bile mnoge druge (npr. poljoprivredna politika ili
jedinstveno trziste), postepeno ,,postalo kompozitna politika, odnosno okvir-
na politika koja uti¢e na sve ostale oblasti delovanja Unije* (Miscevi¢, 2009:
148).

U junu 1993. godine Sefovi drzava i1 vlada tadasnjih ¢lanica evropskih za-
jednica izrazili su, na samitu u Kopenhagenu, politicku spremnost za prijem
zemalja tog dela Evrope uz navodenje uslova za sticanje ¢lanstva u EU. , Kri-
terijumi iz Kopenhagena®, koje je Evropski savet utvrdio kao opste uslove za
¢lanstvo u Evropskoj uniji, podrazumevaju:

e politicke kriterijume: stabilne institucije koje garantuju demokratiju,
vladavinu zakona, ljudska prava, te poStovanje i zastitu manjina;

e ckonomske: funkcionisanje trziSne ekonomije, koja je dovoljno konku-
rentna da izdrZi pritisak konkurencije i delovanje trzi$nih sila u okviru
EU;

e pravne: sposobnost da se preuzmu obaveze ¢lanstva, ukljuc¢ujuéi pridr-
Zavanje ciljeva politi¢ke, ekonomske 1 monetarne unije, te sposobnost
drzavne administracije da usvoji 1 sprovodi pravne tekovine EU (aquis
communautaire).

»Kriterijumima iz Kopenhagena®, prvi put u politici proSirenja, precizno
je definisano koji uslovi moraju biti zadovoljeni da bi neka drzava mogla
postati ¢lanica EU. Osim toga, Evropski savet je tada odredio da ¢e jedan od
osnovnih kriterijuma za svako buduce proSirenje biti i sposobnost EU da od-
govori na izazove uvecanja Clanstva, tj. njena sposobnost da apsorbuje nove
¢lanove 1 istovremeno odrzi zamah evropske integracije. To je bio nacin njene
sopstvene zastite od prekomernog proSirenja (ibid.: 147). Na taj nacin Unija je
ostavila sebi slobodu da sama odlucuje i upravlja svojim prosirenjem.

U decembru 1995. godine Evropski savet je, na samitu u Madridu, ,,kriteri-
jumima iz Kopenhagena“ dodao jos jedan uslov: administrativnu sposobnost
drzave kandidata da sprovede preuzete obaveze, tj. drzava kandidat mora po-
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sedovati takav administrativni aparat koji ¢e biti u stanju da odgovori na sve
obaveze koje zahteva ¢lanstvo u EU. U izvestaju Komisije, Agenda 2000: Za
jacu i Siru uniju, izlozena je vizija razvoja EU 1 formulisana strategija prosi-
renja, koja se sastoji iz dva dela: pregovori o pristupanju i strategija pretpri-
stupanja.

Strategija pretpristupanja, usvojena na samitu Evropskog saveta decembra
1994. godine, je program koji je kreiran kao vid pomo¢i u pripremi drzava
kandidata za ¢lanstvo u Uniji. Kljuéni elementi strategije su sporazumi ko-
jima se definiSu prava i obaveze (poput Sporazuma o stabilizaciji i pridruZzi-
vanju) i posebni mehanizmi saradnje (poput Partnerstva za pristupanje i sl.),
kojima se definiSu konkretni ciljevi reformi koje moraju ostvariti kandidati ili
potencijalni kandidati. Stategija podrazumeva i programe finansijske pomo-
¢1 1 podrske. U implementaciji strategije do sada su koriS¢ena tri programa
pomoc¢i: PHARE (program za koordinaciju pretpristupne pomoc¢i), SAPARD
(program za poljoprivredu i podrSku selu) i ISPA (pomo¢ koja se usmerava na
zastitu zivotne sredine i transportne infrastrukture). Evropska komisija je, u
Strategiji prosirenja za 2011-2012. godinu, istakla da ¢e za zemlje kandidate
u njihovoj pripremi za pristupanje kroz instrumente za pretpristupnu pomoc¢
Unija u periodu od 2007. do 2013. godine izdvojiti ukupno 11,6 milijardi evra
(Evropska komisija, Strategija proSirenja i kljucni izazovi za 2011-2012. go-
dinu).

Pregovori o pristupanju se odnose na nacin, uslove i rokove za usvajanje,
realizaciju i primenu pravila EU, odnosno nacin i tempo prihvatanja komu-
nitarnog acquisa od strane zemlje kandidata. Pregovori se odvijaju u obliku
meduvladinih konferencija izmedu svake od zemalja kandidata i tela EU.
Otvaranje pregovora sa nekom grupom zemalja ne znaci da ¢e one biti pri-
mljene u Uniju u isto vreme. Sa svakom zemljom se pregovara pojedinacno.
Napustena je ideja da zemlje pregovaraju sa Unijom grupno, zato $to su njihov
razvoj i problemi veoma razli€iti (Prokopijevi¢, 2009: 563). Od napretka koji
svaka zemlja postigne u ispunjavanju uslova zavisi i1 brzina pregovora. Kako
bi se pregovori olaksali, celokupna legislativa EU je podeljena na ,,poglavlja*
koja odgovaraju odredenoj oblasti politike. Sa razvojem komunitarnog prava
broj oblasti, tzv. ,,chapters*, je porastao sa 31 na danasnjih 35. Prvi korak u
pregovorima je ,,screening®, tj. analitiCki pregled 1 ocena uskladenosti nacio-
nalnog zakonodavstva zemlje kandidata sa pravom EU. Pregled se sprovodi
zasebno za svako poglavlje pregovora i njime se, konac¢no, utvrduju postojece
razlike koje zahtevaju usaglasavanje sa pravom EU. Kao osnovu za pocetak
stvarnog procesa tehnickih pregovora Komisija priprema ,,Izvestaj o pregle-
du*, za svaku zemlju i1 poglavlje pojedinacno, 1 podnosi ih Savetu. Komisija
daje preporuke da li treba poceti pregovore o poglavlju ili zahtevati da se
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prvo ispune odredeni uslovi. Tek kada se Unija saglasi o zajedni¢koj poziciji
za svako poglavlje uslovno se zakljucuju pregovori o odredenom poglavlju.
Poglavlja o kojima je postignuta saglasnost zaklju€uju se samo privremeno i
tek na kraju se usvajaju kao ceo paket.

Kada budu zakljucéeni pregovori o svim poglavljima sledi sklapanje ugovo-
ra, koji reguliSe konkretne oblike pristupanja izmedu drZava ¢lanica i drzave
koja je podnela zahtev. U zavr$noj fazi pregovora Savet najpre trazi konacan
stav Komisije o pristupanju. Tokom pregovora, Evropski parlament se infor-
miSe o toku razgovora i mora se apsolutnom ve¢inom saglasiti sa prijemom
nove drzave. Nakon toga Savet mora jednoglasno doneti odluku o prihvatanju
usaglaSenog ugovora o pristupanju. Taj ugovor potpisuju Sefovi drzava i vlada
nakon davanja saglasnosti Evropskog parlamenta i Saveta.

Ugovor o pristupanju ima karakter medunarodnopravnog ugovora i neop-
hodna je njegova ratifikacija od strane svih drzava clanica EU, u skladu sa
njihovim nacionalnim zakonodavstvima. Nakon zavrSetka procesa ratifikaci-
je ugovora o pristupanju (koji traje do dve godine) drzava kandidat postaje
¢lanica Unije. Stupanjem na snagu ugovora o pristupanju drzava koja pristupa
postaje 1 ugovornica svih ugovora na kojima se zasniva Evropska unija (Etin-
ski, 2010: 397).

Zbog istorije balkanskih odnosa i sukoba u poslednje dve decenije zemlje
Balkana su na ,,specifican“ nacin ukljucene u projekat prosirenja Evropske
unije. Evropska komisija je 1999. godine promovisala Proces stabilizacije i
pridruzivanja kao poseban politi¢ki okvir za unapredenje odnosa izmedu dr-
zava Zapadnog Balkana 1 EU. Hrvatska, Bosna 1 Hercegovina, Srbija, Crna
Gora, Makedonija 1 Albanija su odredene kao zemlje ,,Zapadnog Balkana“
koje imaju Sansu da kroz PSP, kao specifi¢an i njima prilagoden vid politike
EU, postanu njene Clanice. Sudbina sposobnijih drzava u tom procesu nije
uslovljena pozicijom regiona kao celine jer se uspeSnost ispunjavanja trazenih
uslova ocenjuje za svaku drzavu pojedinacno (Budimir, Medak, 2008: 29).

Sirenje EU je izraz njene bazi¢ne politike, prema kojoj EU, kao grupacija
ili klub zasnovan na odredenim vrednostima, Siri te vrednosti uklju¢ivanjem
novih ¢lanica (Prokopijevi¢, 2009). Tokom vremena, paralelno sa razvojem
EZ/EU, menjao se skup uslova koje je trebalo ispuniti za clanstvo. Sa sva-
kom narednom rundom proSirenja broj uslova postajao je ve€i, a oni kom-
plikovaniji. Sa svakim proSirenjem ova politika je postajala kompleksnija, a
uslovljenost je postala kljuéni element metodologije proSirenja Unije i moc¢an
instrument u rukama Evropske komisije. Sirenje Unije je zasnovano na kon-
solidaciji — Unija poStuje postojece obaveze prema zemljama koje su ve¢ u
tom procesu, ali je oprezna pri prihvatanju bilo kakvih novih obaveza.
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Proces prosirenja Evropske unije ostvaruje se u skladu sa cetiri osnovna
principa evropske integracije, koji su u osnovi nastanka i razvoja Evropske
zajednice / unije, a to su: asocijativnost (podrazumeva i nacelo fleksibilno-
sti), kontraktualnost, funkcionalnost i evolutivnost (Samardzi¢, 1998: 229).
ProsSirenje je transformisalo politicku mapu Evrope, ali i proces zapadno-
evropske integracije u proces ,,evropske* integracije.

PridruZivanje Evropskoj uniji

Sirenje Evropske unije, kao nadnacionalne organizacije, ostvaruje se kroz
nekoliko instituta medunarodnog prava, od kojih je najznacajnije pridruzi-
vanje. Pridruzivanje EU prethodi pristupanju ¢lanstvu u Uniji. EU je od svih
poznatih organizacija u medunarodnim okvirima najvise razvila praksu us-
postavljanja pridruzivanja, a sve do Lisabonskog ugovora to je na posredan
nacin bila potvrda njenog medunarodnopravnog subjektiviteta.

Odnosi Evropske unije sa tre¢im drzavama koje teZe njenom c¢lanstvu us-
postavljaju se na osnovu forme pravnog odnosa sa odgovaraju¢im pravima i
obavezama — koji se naziva pridruzivanje. Prema Vujakliji, pridruzivanje ima
znacenje stvaranja nove celine, ili pak prikljuenja nekog dela jednoj celi-
ni, te njegovo ukljucivanje u postojece funkcionisanje. Kao sinonim terminu
pridruzivanje u nasem jeziku se koristi i termin asocijacija, koji poti¢e od
latinskog associatio i ima znaCenje udruzivanja, vezivanja, spajanja, drustva
ili udruzenja (Vujaklija, 1980: 80).

PridruZzivanje je poseban oblik odnosa koji se uspostavlja izmedu medu-
narodne organizacije i drzava koje nisu njene ¢lanice, zasnovan na odgovara-
ju¢em aktu na osnovu koga je moguce ukljucivanje pridruzene drzave u rad
postojecih organa organizacije, ili se, na osnovu njega, stvara posebna insti-
tucionalna struktura za ostvarivanje tog odnosa (Miscevi¢, 2009: 22). Aktom
o pridruzivanju drzava koja Zeli da postane Clanica organizacije dobija neka
prava i obaveze u samoj organizaciji, €iji je obim uzi od prava i obaveza koje
poseduju ¢lanice medunarodne organizacije.

Pristupanje medunarodnoj organizaciji znaci u¢lanjenje u organizaciju, te
ucesce u radu njenih organa. Specificnost pristupanja Evropskoj uniji ogleda
se u tome §to pristupanju prethodi proces pridruzivanja, te se ovaj proces
institucionalizuje ne samo ugovorima o pridruzivanju ve¢ i stvaranjem zajed-
nickih organa Unije i drzave koja je u procesu pridruzivanja. Medutim, proces
pridruzivanja ne mora da zavrsi pristupanjem Uniji.
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Prema osnivackim ugovorima EU, razlikujemo dve vrste pridruZivanja
Evropskoj uniji:

1. pridruzivanje vanevropskih zemalja i teritorija (pridruzivanje na osno-
vu Clanova 198-204 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije), koje
su u momentu stvaranja Evropske ekonomske zajednice imale posebne
odnose sa Belgijom, Francuskom, Holandijom 1 Italijom; radi se o po-
sebnom obliku trgovinske 1 privredne saradnje i pomo¢i tim zemljama,
ali bez moguénosti njihovog stupanja u ¢lanstvo Unije;

2. pridruzivanje na osnovu ¢lana 217 Ugovora o funkcionisanju Evropske
unije (eks¢lan 310 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice) — pred-
videna je mogucénost zakljuenja sporazuma o pridruzivanju sa trecom
drzavom ili grupom drZava, uz mogucénost njihovog stupanja u ¢lanstvo
Unije. Prosirenje Evropske unije ostvaruje se ovom formom pridruziva-
nja.

Pravno utemeljenje Sirenja Evropske unije nalazi se u osnivackim ugovo-
rima. ProSirenje se pominje jo§ u Rimskim ugovorima iz 1957. godine, gde se
u preambuli isti¢e da je re¢ o ¢vrstoj volji da se ostvare osnove za sve ¢vrsci
savez evropskih naroda i drugi narodi Evrope se pozivaju da se ukljuce u ta
nastojanja.

Pitanje prijema u ¢lanstvo EU do usvajanja Ugovora o Evropskoj uniji
bilo je regulisano posebno za svaku od tri zajednice, 1 to: ¢lanom 237 Ugo-
vora o Evropskoj ekonomskoj zajednici, ¢lanom 205 Ugovora o Evropskoj
zajednici za atomsku energiju i ¢lanom 98 Ugovora o Evropskoj zajednici
za ugalj i Celik. Ugovor iz Mastrihta je pitanje Clanstva izuzeo iz nadleznosti
EZ i preneo ga na Uniju. Clan 49 Ugovora o EU ustanovljava &lanstvo Unije
1 ureduje pitanje uslova za prijem u clanstvo 1 postupak prijema (Knezevic-
-Predi¢, Radivojevi¢, 2009: 37). On je postavio dva osnovna uslova kandidatu
za Clanstvo:

e geografski — da je re€ o evropskoj drzavi; 1
e pravno-politicki — da drzava o kojoj je re¢ poStuje osnovne principe na
kojima pociva Unija.

ProSirenje Evropske unije zasniva se na razli¢itim vrstama medunarod-
nih sporazuma, a najbrojniji su sporazumi o pridruzivanju. Sporazum o pri-
druzivanju je vrsta medunarodnog sporazuma koja se na osnovu c¢lana 217
Ugovora o funkcionisanju Evropske unije ne moZe zakljuciti sa treCcom drZa-
vom, grupom drzava i medunarodnim organizacijama. Sadrzina sporazuma o
pridruzivanju, po prvi put, detaljnije je odredena u presudi Suda EU u pred-
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metu Demirel (predmet 12/86, Demirel v. Stadt Schwabisch Gmund [1987]
ECR 1-3719). Ovom vrstom sporazuma uspostavlja se odnos pridruzivanja
kao najpovlasc¢eniji odnos koji prema EU moZze imati neka drzava koja nije
njena Clanica.

Procedura za zakljuivanje sporazuma o pridruzivanju utvrdena je Cla-
nom 218 Ugovora o funkcionisanju EU (eks¢lan 300 Ugovora o osnivanju
Evropske zajednice). Sa pravnog aspekta, sporazumom o pridruzivanju se ne
garantuje ¢lanstvo u Evropskoj uniji drzavi koja ga je potpisala, ali je, sa poli-
tickog stanovista, to prva stepenica na putu ka ¢lanstvu u Uniji. Prema mislje-
nju Evropskog suda pravde, sporazumi o pridruzivanju stvaraju posebne, pri-
vilegovane veze sa drzavama nec¢lanicama, koje moraju, barem u odredenom
obimu, da uzmu ucesce u sistemu Zajednice/Unije. S obzirom na odnose koje
stvaraju, sporazumi o pridruzivanju zahtevaju stvaranje odredenog institucio-
nalnog okvira, tj. zajednickih tela za sprovodenje sporazuma, reSavanje spo-
rova i dalji razvoj odnosa medu ugovornim stranama (Medovi¢, 2009: 43).

Sporazume o pridruzivanju zakljucuje Savet, a Komisija vodi pregovore.
Od Jedinstvenog evropskog akta za zakljuCenje ove vrste sporazuma mora
postojati pristanak Evropskog parlamenta, donet apsolutnom vecinom gla-
sova. Ovi sporazumi se implementiraju etapno, jer se vodi racuna o nivou
razvijenosti konkretne zemlje. Sporazumi o pridruzivanju EU se, zbog pita-
nja nadleznosti, zakljuuju po tzv. meSovitoj proceduri, tj. zakljucuju ih tri
strane: drzava koja Zeli da se pridruzi, EU (kao organizacija kojoj se vrsi
pridruzivanje) i drzave c¢lanice EU kao ¢lanice medunarodne organizacije.
Pod meSovitom procedurom se podrazumeva procedura za zaklju¢ivanje me-
dunarodnih sporazuma koji delom obuhvataju materiju koja je u iskljucivoj
nadleznosti Zajednice/Unije, dok delom obuhvataju oblasti u okviru kojih su
drzave cClanice zadrzale svoja ovlaS¢enja za njihovo zakljucivanje. Svi do-
sadasnji sporazumi o pridruzivanju, osim sporazuma sa Maltom i Kiprom,
zakljuceni su u skladu sa mesSovitom procedurom. Evropski sud pravde obez-
beduje jedinstveno tumacenje i primenu sporazuma o pridruzivanju u svim
drzavama ¢lanicama.

Ti sporazumi se smatraju integralnim delom pravnog sistema Unije i njiho-
va primena u drzavama ¢lanicama regulisana je pravilima Evropske unije. Da
bi se sporazumi o pridruzivanju mogli okarakterisati kao valjani sa stanovista
medunarodnog prava, njih moraju ratifikovati pridruzene drzave u skladu sa
njihovim nacionalnim pravom, i mora postojati odgovarajuci akt medunarod-
ne organizacije (akt o formalnoj potvrdi), koji predstavlja potvrdu pristanka i
valjanosti sklopljenog sporazuma, kako za drzavu koja se pridruzuje tako i za
tu odredenu medunarodnu organizaciju.

Unija je, tokom svog §irenja, razvila i zakljucila razli¢ite vrste sporazuma
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o pridruzivanju koje povezuje isti osnovni cilj: pridruZivanje. Istorija zaklju-
¢ivanja tih sporazuma pocinje sa drugim krugom prosirenja, kada je zakljucen
prvi sporazum o pridruzivanju EU sa Grékom 1961. godine. On pripada tzv.
grupi sporazuma o pridruzivanju evropskih mediteranskih drzava, prvoj ver-
ziji sporazuma o pridruZivanju u politici proSirenja Evropske unije. Znacaj te
grupe sporazuma je u tome $to oni predvidaju mogucénost da te zemlje postanu
¢lanice EU, 1 po prvi put direktno se istiCe razlika izmedu dve vrste odnosa
pridruzivanja koje EU razvija: pridruzivanje sa zemljama koje mogu postati
¢lanice Unije, te drugi odnos pridruzivanja sa zemljama koje ne mogu postati
¢lanice.

Sporazumi iz tzv. Mediteranske grupe su istovremeno ugovori ekonom-
skog i politickog sadrzaja. Ti sporazumi, pre svega, trebalo je da olakSaju
pristup tih zemalja evropskom ekonomskom trziStu. Cilj sporazuma koji je
zakljuCen sa Grckom bio je doprinos razvoju gréke privrede, $to je smatrano
uslovom pripreme te zemlje za prijem u EU (Nugent, 2004). U ovu grupu
sporazuma, osim sporazuma sa Grckom, spadaju i sporazumi o pridruziva-
nju zakljuceni sa Turskom 12. septembra 1963, Maltom 5. decembra 1970. 1
Kiprom, 19. decembra 1972. godine. Gr¢ka je postala ¢lanica Unije u drugom
krugu proSirenja 1981. godine, a Kipar i Malta 2004. godine u petom krugu
prosirenja. Turska jo§ nije postala Clanica Unije, 1 to je jedno od najspornijih
pitanja u politici proSirenja EU.

Tokom devedesetih godina poslog veka Unija je razvila drugi oblik spora-
zuma o pridruzivanju, tzv. Evropske sporazume, koje je zakljucila sa zemlja-
ma Centralne i1 Isto¢ne Evrope od 1991. do 1995. godine. Ti sporazumi su
predstavljali osnovne zakonske instrumente za uredenje odnosa izmedu EU 1
drzava Centralne 1 Istocne Evrope. Cilj sporazuma bilo je uspostavljanje spe-
cijalnih veza izmedu pridruzenih drzava i evropskih zajednica, ali 1 potvrda
spremnosti tih zemalja za priblizavanje EU. Sporazumi su predvidali postepe-
nu liberalizaciju trgovine, koja je trebalo da nakon prelaznog perioda dovede
do uspostavljanja zone slobodne trgovine za industrijske proizvode. Evropski
sporazumi obuhvataju trgovinske odnose, politicki dijalog, zakonodavno
priblizavanje i druge oblasti saradnje koje su od zajedni¢kog interesa za ze-
mlje potpisnice, kao $to su industrija, ekologija, transport itd. (Prokopijevic,
2009). Uslov za zakljuc¢ivanje Evropskih sporazuma bio je i da je zemlja Cla-
nica Saveta Evrope, jer je Clanstvo u toj organizaciji bio nezvanian uslov
za stupanje u clanstvo EU. Evropski sporazumi radeni su na istoj osnovi za
sve zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope. Sporazumi se sastoje od preambule i
devet pojedinacnih celina: politicki dijalog; slobodno kretanje roba; kretanje
radne snage, stvaranje preduzeca, usluge; placanja, kapital, konkurencija 1
druge ekonomske odredbe, priblizavanje zakona; ekonomska saradnja; kul-
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turna saradnja; finansijska saradnja, te odredbe o institucijama, opstih i za-
vr$nih odredaba. Posto svi sporazumi nisu zakljuceni u isto vreme, razlikuju
se u odredbama kojima se utvrduju kvote u trgovini odredenim proizvodima
1 u rasporedu faza liberalizacije. U preambulama Evropskih sporazuma, koji
su zakljuCeni nakon utvrdivanja kriterijuma iz Kopenhagena 1993. godine,
pridruzivanje se pominje kao deo pretpristupne strategije 1 unose se odredbe
o saradnji izmedu Unije i pridruzenih drzava u oblasti spoljne i bezbednosne
politike, pravosuda i unutra$njih poslova.

Evropski sporazumi su zakljuceni sa: Madarskom i Poljskom (16. decem-
bra 1991, a stupili su na snagu 1. februara 1994), sa Bugarskom (zakljuc¢en
1. marta 1993, a stupio na snagu 1. februara 1995), sa Rumunijom (potpi-
san 1. februara 1993, a stupio na snagu 1. februara 1995), sa Republikom
Ceskom i Slova¢kom (zakljuéeni 4. oktobra 1996, a stupili na snagu 1. februa=
ra 1995), sa Estonijom, Litvanijom i Letonijom (zakljuCeni 12. juna 1996), i
sa Slovenijom 10. juna 1996. godine.

Poslednja generacija sporazuma o pridruzivanju Evropskoj uniji je Spo-
razum o stabilizaciji i pridruzivanju koji je predviden za zemlje Zapadnog
Balkana. Ova vrsta sporazuma o pridruZivanju je glavni instrument Procesa
stabilizacije 1 pridruzivanja koji je Unija kreirala kao deo politike proSirenja
za region Zapadnog Balkana.

SSP je materijalno najrazudeniji od ranijih generacija ovih sporazuma
(Budimir, Medak, 2008: 33) i predstavlja najviSu etapu u procesu pridruZi-
vanja, jer nakon njegovog zakljucivanja drzava — kandidat ima otvoren pri-
stup komunitarnim programima i omogucava uklju¢ivanje pridruzene drzave
u jedinstveno trziSte EU. Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju ima teZinu
medunarodnog sporazuma jer pripada grupi sporazuma koje EU zakljucuje sa
tre¢im drzavama 1 kao takav obavezuje 1 organe EU 1 drzave Clanice. Ovi spo-
razumi se smatraju sastavnim delom pravnog sistema EU i njihova primena u
drzavama ¢lanicama regulisana je pravilima EU. Dakle, odredbe Sporazuma
o stabilizaciji i pridruzivanju kao medunarodnog sporazuma EU imaju pri-
mat nad pravilima nacionalnog prava drzava ¢lanica (Medovi¢, 2009: 10).
Odredbe sporazuma su jasne i sadrze neuslovljenu obavezu, ¢ije ispunjenje ne
zavisi od naknadnih mera organa EU ili drzave ¢lanice, i proizvode direktno
dejstvo unutar pravnog sistema Unije. Fizi¢ka i1 pravna lica mogu se pred na-
cionalnim sudovima drzava ¢lanica i Sudom pravde EU pozvati na te odredbe
radi zaStite ili ostvarenja svojih prava i obaveza. U krajnjoj instanci, zastitu
tih prava obezbeduje Sud pravde EU.

SSP se zaklju¢uje na neograni¢eno vreme, a svaka ugovorna strana ga
moze raskinuti uz obavezu da o tome obavesti drugu stranu. OpSti principi
na kojima se zasniva politika ugovornih strana predstavljaju kljucni element
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sporazuma — poStovanje principa demokratije, vladavine prava, ljudskih i
manjinskih prava, medunarodnog prava i principa na kojima pociva trziSna
privreda tako postaju ne samo osnova svih buduc¢ih odnosa, ve¢ i pravna oba-
veza. Nepostovanje klju¢nih elemenata sporazuma predstavlja osnovu za nje-
govu suspenziju.

Sporazum o stabilizaciji 1 pridruZivanju je, po svojoj sadrzini, varijanta
unapredenog Evropskog sporazuma, tj. raspored poglavlja, njihova sadrzina
1 reSenja koja se njime predvidaju isti su kao u sporazumima o pridruZivanju
drzava Centralne i Isto¢ne Evrope. Novina u njegovom sadrzaju je unose-
nje poglavlja koja se odnose na obavezu regionalne saradnje, unosenje obla-
sti pravosuda 1 unutraS$njih poslova i veéi broj politika saradnje. Sporazum
se sastoji iz preambule i slede¢ih deset poglavlja: Opsti principi; Politic¢ki
dijalog; Regionalna saradnja; Slobodno kretanje roba; Slobodno kretanje
radnika, usluga, kapitala; Poslovno nastanjivanje; Uskladivanje prava, pri-
mena propisa o konkurenciji; Pravda, sloboda, bezbednost; Politike sarad-
nje; Finansijska saradnja; Institucije pridruzivanja, opste i zavrSne odredbe
(Miscevic, 2009). Sporazume o stabilizaciji i pridruzivanju Unija je zakljucila
sa: Makedonijom 9. aprila 2001, Hrvatskom 29. oktobra 2001, Albanijom 18.
februara 2006, Crnom Gorom 15. oktobra 2007, Srbijom 29. aprila 2008. 1
Bosnom 1 Hercegovinom 16. juna 2008. godine.

SSP, kao i ranije vrste sporazuma o pridruzivanju, ima specifi¢an nacin
implementacije. Institucionalnim, op$tim i zavr$nim odredbama, koje Cine
deseto poglavlje sporazuma, predvida se stvaranje posebne institucionalne
strukture za pridruzivanje, koju ¢ine: savet za stabilizaciju i1 pridruzivanje,
komitet (odbor) za stabilizaciju i pridruZivanje, te parlamentarni komitet za
stabilizaciju i pridruzivanje. U tim telima, koja se osnivaju nakon ratifikacije
sporazuma, su na paritetnoj osnovi zastupljene obe ugovorne strane. Savet za
stabilizaciju 1 pridruzivanje je glavni politi¢ki organ i zaduZen je za nadgleda-
nje primene i ostvarivanje ciljeva sporazuma. Radi ispunjavanja ciljeva spo-
razuma to telo moze, kada je to predvideno, donositi odluke koje su obavezne
za strane ugovornice. Komitet za stabilizaciju 1 pridruZivanje je operativno
telo nadgledanja implementacije obaveza (pre svega poStovanja dogovorenog
roka harmonizacije prava). Nadleznosti komiteta odreduje savet za stabili-
zaciju 1 pridruzivanje, i osnovna uloga mu je da pomaze savetu u obavljanju
njegovih duznosti. Parlamentarni komitet za stabilizaciju i pridruzivanje je
telo u kome se sastaju i razmenjuju gledista poslanici Evropskog parlamenta 1
nacionalnog parlamenta pridruzene drzave. To telo ima savetodavnu ulogu.

Vazan deo SSP-a, koji je 1 novina u odnosu na ostale sporazume ovog tipa,
jeste koncept regionalne saradnje. SSP zahteva regionalnu saradnju u poli-
tickom i ekonomskom delu kao preduslov napretka prema daljim pregova-
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rackim fazama. Sukobi na Balkanu otezali su i usporili ekonomsku saradnju
zemalja regiona, a to je moralo rezultirati negativnim efektima u politi¢koj
saradnji. Na regionalnoj saradnji insistira se tek nakon okonc¢anja rata u Bosni
1 Hercegovini jer je za funkcionisanje Dejtonskog mira bila potrebna saradnja
izmedu Beograda, Zagreba i Sarajeva (Delevi¢, 2009).

Sporazumi o pridruzivanju su, do Ugovora iz Lisabona, predstavljali prav-
ni instrument evropskih zajednica, a sada Evropske unije. Lisabonskim ugo-
vorom Evropska unija je preuzela strukturu postojece Evropske zajednice u
¢ijoj je nadleznosti bilo zaklju€ivanje medunarodnih sporazuma zajednice.
Unija je od 1. decembra 2009. godine stekla sva prava subjekta medunarod-
nog prava. Umesto stubovske strukture, utvrdene Ugovorom iz Mastrihta, EU
se konstituiSe kao jedinstven entitet, koji uziva status pravnog lica i meduna-
rodnopravni subjektivitet. Clan 47 Ugovora o Evropskoj uniji, koji je dodat
Lisabonskim ugovorom, prvi put Uniji izri¢ito daje status pravnog lica. U
odnosu na pridruzivanje i proceduru zaklju¢ivanja sporazuma u samoj sadr-
zini niSta se nije promenilo. Evropska unija je nasledila sva prava i obave-
ze Evropske zajednice koje proizilaze iz unutrasnjih propisa i medunarodnih
sporazuma zakljucenih pre stupanja na snagu Lisabonskog sporazuma.

Ugovor iz Lisabona detaljnije reguliSe i postupak uclanjenja u Uniju.
Uslovi za stupanje u ¢lanstvo su ostali isti. Procedura podnosenja zahteva je,
takode, ostala ista. Klju¢na novina koju uvodi Ugovor iz Lisabona tice se istu-
panja iz ¢lanstva. Ovaj institut se sada, po prvi put, pojavljuje u osnivackim
ugovorima. Prema ¢lanu 50 Ugovora o Evropskoj uniji, svaka drzava ¢lanica
moze odluciti da se, u skladu sa svojim ustavnim pravilima, povuce iz Unije.
O tome obavestava Evropski savet, koji odreduje smernice za pregovore o
istupanju. Sporazum koji proistekne iz tih pregovora u ime EU zakljucuje
Savet, 1 to kvalifikovanom ve¢inom, a nakon dobijanja odobrenja Evropskog
parlamenta. Predstavnik drzave Clanice koja zeli da istupi iz EU ne ucestvu-
je u glasanju u Savetu i Evropskom parlamentu. Ugovor o osnivanju EU i
Ugovor o funkcionisanju EU prestaju da se primenjuju na drzavu o kojoj je
re¢ danom stupanja na snagu sporazuma o istupanju ili, ako do njegovog stu-
panja na snagu ne dode, dve godine posle saopStavanja namere o povlacenju,
ako Evropski savet jednoglasno, a u saglasnosti sa drzavom o kojoj je rec, ne
odluc¢i da taj rok produzi. Ukoliko drzava koja je istupila iz Evropske unije za-
trazi da ponovo postane ¢lan, njen zahtev se razmatra u skladu sa procedurom
iz ¢lana 49 Ugovora o Evropskoj uniji, odnosno ona se tretira kao i zemlja
koja ranije nije bila ¢lanica.

Ugovori kojima su osnovane zajednice i Evropska unija su zatvoreni me-
dunarodni ugovori. To znaci da je pristupanje Uniji mogucée samo zakljuci-
vanjem ugovora o pristupanju, kojim se i modifikuju propisi osnivackih ugo-
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vora koji se odnose na sastav institucija i donoSenje odluka u institucijama
(Etinski, 2010: 17).

Zakljucak

Evropska unija jo§ uvek nije kona¢no formirana struktura u medunarodnim
odnosima. Kroz svoja prosirenja Unija nastoji da zaokruzi, definiSe i uoblici
samu sebe. Zvanicno, ,,cilj proSirenja jeste Sirenje zone mira, stabilnosti, de-
mokratije 1 prosperiteta na prostoru EU. Prosirenje donosi koristi EU u celini,
posto joj obezbeduje bolji polozaj za resavanje globalnih izazova® (Strategija
prosirenja i kljucni izazovi za 2011-2012. godinu: 27). S obzirom na to da
politika prosirenja predstavlja kombinaciju ,,uslova i nagrada®, ni ispunjava-
nje svih uslova ne znaci da ¢e neka zemlja postati ¢lanica EU. Uslovljavanje
prijema u ¢lanstvo zavisi od konteksta situacije i odredenog vremena. Pitanje
podrske i naklonosti velikih sila je prikriveni, ali odlucujuéi faktor u procesu
pridruZivanja 1 pristupanja Evropskoj uniji.

Proces proSirenja je jedan od najvecih uspeha Evropske unije, ali je njegov
nastavak jedan od klju¢nih izazova sa kojima je Unija trenutno suo¢ena. Sve
Sirenje sa sobom nosi i rizik tzv. institucionalne paralize i ekonomske nesta-
bilnosti. Uslove i standarde proSirenja odreduje Unija oslanjajuéi se na volju
1 interese drzava Clanica. Predstavljaju¢i Paket za proSirenje 2010. godine,
Stefan File, evropski komesar za progirenje, je istakao da politika proirenja
omogucava EU da se suoc€i sa izazovima sveta koji se stalno menja, multi-
polarnog sveta. Tom politikom EU se priprema za svoju Zeljenu ulogu u tom
savremenom svetu: da dobije na tezini u medunarodnoj politici i da stekne
vedi uticaj na medunarodnom planu. Medutim, pitanje je da li uslovljavanjem
konac¢nog prijema Unija negira osnovne postulate na kojima pociva EU kao
rezultat dobrovoljnog ujedinjavanja evropskih naroda.
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INTERNATIONAL LEGAL ASPECTS OF THE
EUROPEAN UNION ENLARGEMENT

SummaRry: The enlargement of the European Union is a legal-political process
which has lasted since the appearance of European communities in the 1950s
till nowadays. The legal base of the expansion of the Union is defined by the
founding acts of this organization, beginning with the Treaty of Rome all the
way to the Treaty of Lisbon. The Treaty of Lisbon consigned all the properties
of a constituent in the international legal system to the European Union and
removed institutional obstacles preventing its enlargement. The enlargement
policy through which the Union defines conditions and modes of its enlarge-
ment are presented in this paper. Association and accession are two essential
phases in politics. Association as a legal relation, which is the first step of a
European country gaining the membership in the EU, is especially analyzed.
Association with the Union is accomplished via special type of internatio-
nal agreement — Association Agreement. An outline of three versions of these
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agreements that the EU has established so far is presented. Stabilization and
Association Agreement, which is the essential instrument for the accession of
the countries of the Western Balkans, is especially pointed out.

Key worps: European Union, enlargement, association, Western Balkans,
Stabilization and Association Agreement.
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