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PROGRAM SIGMA

Program Sigma — Potpora poboljSanju upravljanja sustavima drustva i rukovodenja je zajedniCka
inicijativa Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) i Europske Unije, pretezno
financirana od strane EU.

Suradujuci kroz partnerstvo sa zemljama korisnicama, Sigma podupire dobro upravljanje kroz:

* Procjenu napretka u reformama i utvrdivanje prioriteta prema zadanim osnovama koje
odrazavaju dobre europske prakse i postoje¢e zakonodavstvo EU (acquis communautaire)

« Pomaganje donositeljima odluka i upravama u ustrojavanju organizacija i postupaka za
ispunjavanje europskih standarda i dobre prakse

» OlakSavanje pomod¢i donatora iz i izvan Europe, pomazuci u izradi projekata, osiguravajuci
preduvjete i pomazuci u provedbi.

Sigma 2007. godine radi sa slijede¢im zemljama partnerima:
Nove drzave ¢lanice EU Bugarska i Rumunjska
Zemlje kandidatkinje za EU Hrvatska, bivSa Jugoslavenska Republika Makedonija i Turska

Zemlje Zapadnog Balkana Albanija, Bosna i Hercegovina (Drzava, Federacija BiH, i
Republika Srpska), Crna Gora, Srbija i Kosovo (od lipnja 1999. pod upravom Prijelazne misije
UN-a na Kosovu UNMIK)

Ukrajina (aktivnosti koje financiraju Svedska i Velika Britanija).
Program Sigma podupire reformske napore zemalja partnera u slijede¢im podrucjima:

e Pravni i upravni okviri, drzavna sluzba i pravosude; sustavi javnog integriteta

e Javna interna financijska kontrola, eksterna revizija, borba protiv prijevare i upravljanje
fondovima EU

¢ Upravljanje javnim rashodima, prora¢unski i rizni¢ni sustavi

e Javna nabava

« Kreiranje i koordinacija politika

* Bolje reguliranje.

Za dodatne informacije o Sigma-i, konzultirajte naSe web stranice:

http://www.sigmaweb.org

Izvorno objavio OECD na engleskom pod nazivom:
SIGMA Paper No 37: Enlargement of the Euroepan Union: an Analysis of the Negotiations with the
Western Balkan Countries
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IZVRSNI SAZETAK

Europska Unija je jasno istaknula viSe puta da je buduénost zapadnobalkanskih naroda u Uniji.
Nakon Balkanskih ratova 1990-ih godina, pristupanje se shvaéa kao garancija mira i stabilnosti u
regiji kako u 27 zemalja Unije, tako i u Sest zapadnobalkanskih zemalja, a to su Albanija, Bosna i
Hercegovina, Hrvatska, bivSa Jugoslavenska Republika Makedonija i Srbija.

Ovo zajednicko vjerovanje je, medutim, cilj koji se moze ostvariti ako Sest zemalja ispuni uvjete
Unije za pristupanje. Dio tih priprma odigrat ¢e se putem provedbe Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju (SSP) koji su u procesu pregovaranja sa zemljama. No, uvjeti pristupanja nadilaze
programa rada koji podrazumijeva SSP. Nakon $to zemlja zatrazi ¢lanstvo u Uniji i bude dovoljno
spremna za pristupanje, Unija ¢e je pozvati da pregovara o ulasku. Za neke od zemalja Zapadnog
Balkana, taj je korak mozda tek u dalekoj buduénosti. Pa ipak, Hrvatska je ve¢ na pola pregovora,
a druge bi mogle uslijediti u nadolaze¢im godinama.

Ovaj rad analizira pregovore koji ¢e se odviti s tim zemljama i pokuSava utvrditi gdje ¢e vjerojatno
biti glavni problemi. Iskustvo petog prosSirenja Europske Unije na 12 zemalja srednje i istoCne
Europe se Siroko koristi u ovoj analizi, iz dva razloga: kao prvo, buduci da ¢e ponuda tim zemljama
vjerojatno biti poCetna to¢ka za buduée ponude zemljama Zapadnog Balkana; kao drugo, buduci
da Ce problemi koji su se dogodili u pregovorima za peto prosirenje vjerojatno biti glavna podrucja
pregovaranja s tih Sest zemalja.

Dok je isti prilicno klasi¢an postupak i institucionalni ustroj petog proSirenja vjerojatno karakterizirati
pregovore i sa zemljama Zapadnog Balkana, politicka klima u kojoj ¢e se odigrati prilicno ¢e se
razlikovati. Usprkos nesumnijivog opredjeljenja Unije za regiju, svakako je to¢no da je stav prema
buducem proSirenju medu vladama i javnostima Unije postao suzdrzaniji od petog proSirenja.

Ta promjena stava vjerojatno ¢e se osjetiti na terenu kao mnogo stroze pracéenje
uvjetovanja u pristupanju, a ne kao poostravanje samih uvjeta.

To je vec bilo vidljivo u uvjetima koji su dodani uz pristupanje Bugarske i Rumunjske, od kojih su
obadvije pomno prac¢ene nakon pristupanja Uniji, s prijetnjom smanjenja transfera iz EU ako ne
poduzmu reforme obeéane u Ugovoru o pristupanju. U pregovorima s Hrvatskom, Unija je
pokusSala osigurati da se prilagodba acquis -u odvije prije pregovora, uvodeéi mjerila za otvaranje
klju¢nih poglavlja. Sada se pregovori u tim poglavljima necée otvoriti sve dok zemlja koja pristupa
ne ostvari ta mjerila.

| dalje je jasno da je pristupanje zapadnobalkanskih zemalja u interesu obiju strana u pregovorima.
Medutim, pod tim izmijenjenim uvjetima jasno je da se pripremu za pristupanje Uniji i samim
pregovorima mora pristupiti na dobro isplaniran nacin, tako da postupanje treba biti dobro
koordinirano i $to je moguce bolje kontrolirano. Samo putem dobre koordinacije ¢e zemlja koja
pristupa Uniji moc¢i odrzati obec¢anja koja zada u pretpristupnom razdoblju i u pregovorima.

Presudna je snazna koordinacija EU politika u vladi i drzavnom aparatu, kako u pripremi za
pristupanje, tako i u pregovorima.
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U zemljama Zapadnog Balkana, kao i u svim drugim zemljama, ostvarivanje nacionalnih ciljeva
zahtijeva snaznu i kontinuiranu potporu s vrha drzave i vlade. Ako se ta potpora uzdrma,
pristupanje ¢e pasti s tablice policy prioriteta i priprema ¢e oslabiti. To zatim mozZe dovesti do pada
interesa za pristupanje Uniji u toj zemlji.

Presudna je, stoga, shazna i kontinuirana potpora pristupanju sa samih vrhova drzave.

Buduéi da je jedan od kljuénih uvjeta za pristupanje potpuno usvajanje i provedba acquis
communautaire-a, pregovori za pristupanje se u biti bave tempiranjem i uvjetima usvajanja acquis -
a od strane zemlje pristupnice. U odredenim vrlo posebnim okolnostima bilo je moguce pregovarati
stalne iznimke od acquis -a, ali ti slu€ajevi se u pet proSirenja mogu nabrojati na prste jedne ruke.
Medutim, acquis ¢e se prosiriti kako bi se uzele u obzir posebne karakteristike zemlje pristupnice;
jedan primjer za to je dodavanje posebnih poljoprivrednih proizvoda na popis zasti¢enih
geografskih oznaka.

Opseg za pregovaranje ¢ak i o prijelaznim razdobljima za usvajanje acquis — a je ipak
ograni¢en.Razvoj pregovaracke strategije zahtijeva odredivanje prioriteta zahtjeva za takve mjere.
Stoga je presudno da zemlja pristupnica ozbiljno razmotri utjecaj usvajanja kljuénih dijelova acquis
-a na svoje gospodarstvo i drustvo prije otvaranja pregovora. To ¢e ukljuCivati koristenje tehnika
procjene utjecaja zakona na najvaznije dijelove acquis-a, osobito procesni acquis. Usvajanje ovog
drugog, uklju€ujuci i nesto acquis-a vezanog za okoli$ i socijalnu politiku, mozZe biti izuzetno skupo
kako za privatni, tako i za javni sektor.

Utjecaj acquis-a Zajednice na gospodarstvo i drustvo zemlje pristupnice treba stoga utvrditi
prije razvijanja pregovaracke strategije.

Te pripreme za pregovore i sami pregovori ukljucivat ¢e veci broj dobro kvalificiranih kadrova u
drzavnim upravama (a i u privatnom sektoru).

Presudan dio pripreme za pregovore je stoga osposobljavanje kadrova kako bi se osiguralo
da nedostatak kvalificiranih ljudskih potencijala ne bude prepreka uc€inkovitoj integraciji.

Najteza podruCja pregovora vjerojatno Ce biti ona koja su se pokazala kao teSka u petom
proSirenju. To su poglavlja o: poljoprivredi; slobodnom kretanju kapitala i radne snage; pravosude,
sloboda i sigurnost; sigurnost hrane; veterinarska i fitosanitarna politika; politika okoliSa i mozda
politika trziSnog natjecanja (drzavne potpore).

Pregovaranje u tim podrucjima zahtijevat ¢e vrlo paZljivu pripremu zemalja Zapadnog Balkana. To
¢e ukljuCivati blisku suradnju ne samo sa zainteresiranim stranama kod kuée, nego i sa kljuénim
drzavama Clanicama EU i institucijama Zajednice. Razumijevanje politicke ekonomije pregovora bit
¢e presudno za uspjeh.

Stoga se preporuca da zemlje koje pristupaju usko suraduju s Europskom Komisijom i sa
Sto viSe drzava ¢lanica, a osobito s onima koji ili snazno podupiru ili se snazno
suprotstavljaju njihovom pristupanju.
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CILJEVI | OPSEG RADA

ProSirenje Europske Unije na dvanaest zemalja srednje i istoCne Europe je bilo istovremeno znak
kontinuiteta i novog policy usmjerenja. To je bio znak kontinuiteta, buduéi da se Unija postupno
Sirila od 1973. godine, kada su se priklju€ile prve nove drzave Clanice. To je bilo peto proSirenje
Unije tijekom razdoblja od malo viSe od trideset godina. Kao takvo ono je svjedocilo o sve veéem
prestizu EU i privlaénosti ¢lanstva njenim susjedima.

To je istovremeno bio i novi policy smjer, u smislu da je posljednje prosirenje otvorilo put za
pristupanje Uniji europskim zemljama u politickoj i gospodarskoj tranziciji iz jednostranacke drzave
i planskog gospodarstva. To se pokazalo kao tezak, ali obostrano koristan korak u povijesti Unije.

ProSirenje ponude za pristupanjem dovelo je do Sirenja vrijednosti, zakona i postupaka Unije na
susjede, te je time potaknulo stabilizaciju njenog okruzenja, sto je u velikoj mjeri koristilo i samoj
Uniji. To je ostvareno uz vrlo mali troSak ¢lanicama Unije, i uz vrlo velike koristi kako za stare, tako
i za nove drzave €lanice.

Prosirenje Clanstva Unije na zemlje srednje i istoéne Europe ipak je dovelo do nekoliko vaznih
promjena u nacinu ostvarivanja pristupanja. To je osobito slu¢aj u svezi uvjetovanosti koje se
primjenjuju na zemlje kandidate. Istovremeno se promijenilo politicko okruzenje u kojem se odvijalo
proSirenje , $to je buduce prosirenje ucinilo ponesto tezim nego prije.

Sada je puno Clanstvo ponudeno i zemljama Zapadnog Balkana i Turskoj, ovisno, naravno, o tome
da li ¢e te zemlje ispuniti uvjete koje odredi Unija. Ovaj rad se bavi buduc¢im pregovorima za
Clanstvo Zapadnog Balkana, premda su mnoga analizirana pitanja takoder primjenjiva i na
pristupanje Turske.

Ovaj rad ima sedam poglavlja, koja imaju za cilj:

e odrediti pozadinu pregovora i njihovu politiCku pripremu i razmotriti institucionalne i
proceduralne strukture u pregovorima.

e analizarati uvjetovanost koja se primjenjuje na pristupanje

e prezentirati opci pristup pripremi pregovora

e analizirati temeljna pitanja pregovora

e razmotriti pripremu pregovora u zemljama Zapadnog Balkana

e analizirati politicku ekonomiju pristupanja
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A. POZADINA SITUACIJE S PREGOVORIMA

1. Prosirenje nakon pada Berlinskog zida

ProSirenje Europske Unije na Zapadni Balkan moze se sagledavati u isthom kontekstu kao i peto
proSirenje zemalja srednje i istoéne Europe, premda s vrlo zna¢ajnim dodatnim cimbenikom
Balkanskih ratova 1990.-ih godina.

Niti jedno od prva Cetiri proSirenja, sve do i uklju¢ujuéi i drzave EFTA-e, nije bilo poduzeto primarno
iz sigurnosnih razloga. No, sigurnost je bila jedan od glavnih razloga koji su naveli EU da se odIuci
pro$iriti na zemlje koje su prethodno bile iza Zeljezne zavjese. Postojali su, naravno, i drugi motivi,
uklju€ujuéi i osjecaj obveze prema zemljama koje su bile zbacile komunisti¢ki sustav i trazile nacin
da se prikljuCe zapadu. Medutim, sigurnost je prije svega bila na umu EU-15 kada su odlugili
potpisati Sporazume o pridruzivanju u prvoj polovici 1990-ih, a kasnije da bi otvorile pregovore na
samitima u Helsinkiju i Luksemburgu.

Sigunost je ponajvise bila na umu drzava ¢lanica EU kada su ponudile pristupanje Uniji i izemljama
Zapadnog Balkana. Ratovi koji su se razbuktali u regiji u 1990-im godinama bili su nemilosrdno
surovi i odigrali su se na manje od 300 kilometara od Beca, u srcu Europe.

No, sigurnost je mozda i glavni cilj pristupanja EU zemalja Zapadnog Balkana. U tom se slu€aju
manje radi o vanjskoj sigurnosti, a viSe o regionalnoj unutradnjoj sigurnosti. Pristupanje EU donosi
nadu u okonc¢anje sukoba na Zapadnom Balkanu za te zemlje; to predstavlja stupanj stabilnosti za
Cijem se ostvarenju ne bi mogle nadati izvan Unije.

No, zemlje Zapadnog Balkana su takoder relativno nedavno izaSle iz komunistiCkog sustava,
premda reformiranog komunisti€ckog sustava, u slu€aju Jugoslavije. Stoga se mnogi problemi novih
drzava €lanica vjerojatno mogu naci i na Zapadnom Balkanu. Prema tome je izuzetno vjerojatno da
¢e mnogi elementi koji su karakterizirali pristupanje zemalja srednje i istone Europe takoder
oblikovati i procese u zemljama Zapadnog Balkana.

Od pada Berlinskog zida, pristupanje Uniji je postalo sloZenije.

Prije pregovaranja o petom proSirenju doslo je do dvije glavne promjene. Prva je bilo dovrSavanje
unutradnjeg trziSta Zajednice i uspostava gospodarske zone bez granica. Druga je bilo
pregovaranje o Ugovoru iz Maastrichta kojim se uspostavlja Europska Unija, koja je proSirila ulogu
Unije na nova podrucja kao $to je Zajednicka vanjska i sigurnosna politika i Pravosude i unutradnji
poslovi, te ponovo afirmiralo Ekonomsku i monetarnu uniju kao cilj politke EU, s detaljnim
dizajnom razli¢itih faza u njenom ostvarivanju.

Te dvije promjene znaajno su zakomplicirale pristupanje zemalja srednje i istoéhe Europe u
usporedbi s prijasSnjim pristupanjima. One su znacajno proSirile acquis communautaire, ¢ime su
pripreme za pristupanje postale mnogo teze za zemlje, koje su nezavisno prolazile temeljne i
granske reforme iz planskog u trziSno gospodarstvo.

Vazno je shvatiti da se institucije opcenito, pravo, pa €ak i gospodarstvo, razvijaju sustavno i
logi¢no tijekom godina. U zemljama kao $to je Velika Britanija, zakoni koji su stari stotinama godina
i dalje se primjenjuju, a institutcije koje imaju veliko postovanje €esto su stare mnogo generacija.
Isto je, premda u manjoj mjeri, istina za mnoge europske zemlje. Organska priroda tih procesa je
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brutalno prekinuta u zemljama srednje i isto¢ne Europe prihvacanjem acquis -a Zajednice brzinom
koja je premasivala ijedan drugi slu¢aj u povijesti koji se dogodio u demokraciji.

Dovr$avanje unutrasnjeg trzista bio je sloZen pothvat, ¢ak i za drzave Clanice Europske Zajednice
(o ¢emu svjedoCe ogromne svote novca koje su potroSile drzave i poslovne organizacije izmedu
1985. i 1992. kako bi poduzeéa razumjela promjene koje ¢e donijeti Program iz 1992. u nacin
poslovanja). Zemljama srednje i isto€ne Europe koje su se pripremale na pristupanje pravna
steCevina (acquis) unutrasnjeg trzista je predstavljala jo$ jedan velik novi sloj zakonodavstva onom
zakonodavstvu koje je bilo do tada neophodno za sistemsku reformu.

Stvaranje podrucja bez granica (uklju€ujuci i uklju€ivanje Schengenskog acquis -a u Ugovor o
Europskoj Uniji u Amsterdamu) dovelo je do sve veéih problema medusobnog povjerenja izmedu
drzava Clanica u Uniji. Ti problemi bi takoder utjecali na pristupanje zemalja srednje i istoCne
Europe. Otkrivale su se veze izmedu BSE i ljudskog zdravlja, $to je dovelo do katapultiranja
sigurnosti hrane na vrh politicke agende, dovodeci do slabljenja povjerenja izmedu postojecih
drzava Clanica (na primjer izmedu Velike Britanije i Francuske) i do jasnih krSenja prava Zajednice.
Ekonomska globalizacija je donijela sa sobom i globalizaciju kriminala, Sto je ubrzalo raspad
Sovjetskog Saveza i dovelo do toga da medunarodni kriminal postane glavna tema unutar EU.
Povecanje useljavanja u EU, popraceno sve veéim brojem ljudi koji su trazili azil od brutalnih
rezima drugdje u svijetu u vrijeme relativno visoke nezaposlenosti u Uniji, takoder je dovelo do
poostravanja reZzima u tim podrucjima i vece istaknutosti tih tema u javnim raspravama o EU.

EU je prihvatila da bi zemlje Zapadnog Balkana mogle postati ¢lanicama EU pod odredenim op¢im
uvjetima (Kopenhaski kriteriji) na sastanku Europskog Vije¢a u Kopenhagenu u lipnju 1993. godine
(vidi tablicu 1). Kopenhaski kriteriji, usprkos svojoj opcenitosti, po€eli su igrati srediSnju ulogu u
raspravi o pristupanju Uniji, uklju€ujuéi i zemlje Zapadnog Balkana. One su stvorile strukturu za
miSljenja Komisije o zahtjevima za Clanstvo i za izvjeS¢a Komisije o napredovanju u pristupanju.

Stvaranje pretpristupne strategije za zemlje srednje i istoéne Europe na Europskom Vijecu u
Essenu u prosincu 1994., uklju€ujuéi i prijedlog da se izradi Bijela Knjiga o transponiranju i
provedbi propisa unutrasnjeg trzista, oznacila je prve prakti¢ne policy korake EU u ostvarivanju
perspektive pristupanja koja je otvorena u Kopenhagenu. Pridruzene zemlje su opcenito brzo
reagirale, pripremajuci vliastite strategije za transponiranje i provedbu acquis -a unutradnjeg trzista.
Godinu kasnije, u prosincu 1995., Europsko Vije¢e u Madridu je zatraZilo od Komisije da sastavi
svoja misljenja o zahtjevima za ¢lanstvo i pregleda financijske aspekte proSirenja i njihov utjecaj na
druge politike EU.'"Rezultat ovog rada, misljenja i Agenda 2000, prezentirani su Vijeéu Ministara u
lietu 1997.

Odluku da se zapoénu pregovori s Ce$kom Republikom, Estonijom, Madarskom, Poljskom,
Slovenijom i Ciprom donijelo je Europski Vije¢e u Luksemburgu u prosincu 1997. godine. Pregovori
su zaozbilijno poceli u drugoj polovici 1998. godine. Financijski paket EU i reforme strukturnih
fondova i Zajedncke poljoprivredne politike (Agenda 2000) dogovoreni su na Europskom vijeéu u
Brilnu u oZujku 1999. Konac¢no, odluka da se otvore pregovori s Bugarskom, Latvijom, Litvom,
Rumunjskom, Slovackom i Maltom donesena je na Europskom vijecu u Helsinkoju odrzanom u
prosincu 1999. Pregovori s tim zemljama otvoreni su po¢etkom 2000.

Deset je zemalja pristupilo Uniji u svibnju 2004., a pregovori su dovrdeni do kraja 2002. Potrebno
vrijeme od pocletka pregovora do pristupanja je stoga bilo izmedu Cetiri godine za Cetiri zemlje
Helsin8ke skupine i Sest godina za ostale. Bugarska i Rumunjska pristupile su u sije€nju 2007.

1Zakljuéci Vijeéa u Madridu takoder su spomenuli prilagodbu svojih upravnih struktura kao vaznu za pripremu za
pristupanje, premda ne i kao uvjet.
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2. Politicka pozadina pregovora

Zemlje Zapadnog Balkana dijelile su mnoge osobitosti drzava €lanica iz srednje i istoCnhe Europe
do smrti marala Tita 1980. godine. Ta se sli¢nost prije svega odlikovala u jednopartijskom
sustavu, premda je Jugoslavija uvela mnoge vlastite varijante planskog gospodarstva. S Titovom
smréu pocele su rasti etnicke napetosti, dovodeci na kraju do razornih ratova 1990-ih godina.

Europska Unija bila je uklju¢ena u diplomatske napore da sprije€i i zatim okon€a ratove i vrati mir
cijeloj regiji. Ti su napori malo ostvarili u prvoj polovici 1990-ih, a tek nakon aktivhog sudjelovanja
Sjedinjenih Drzava su zaraéene strane dovedene kako bi zajendi¢ki potpisale Daytonski
Sporazum, koiji je doveo do kraja ratova u Bosni i Hercegovini. Sudionici u ratovima imali su malo
razloga da teze miru, sve dok nije postojao izvediv plan za buducu stabilnost, koja bi nadjacala
etniCke napetosti u regiji. U drugoj polovici 1990-ih, medunarodna je zajednica razvila Pakt o
Stabilnosti Jugoisto&ne Europe, a $to je mozda i vaznije, Europska Unija je krenula prema Sirenju
Clanstva u Uniji na Zapadni Balkan.

No, kako se bliZio kraj desetlje¢a, neke od novih nezavisnih drzava bivSe Jugoslavije same su
pokazale zanimanje za blize veze s Unijom. Hrvatska je poc€ela ozbiljno razmatrati integraciju u
Europsku Uniju 1998. godine, Sto je dovelo do rane uspostave Ureda za europske integracije.
Medutim, sustinsko poboljSanje politickih i ekonomskih uvjeta u regiji doSlo je tek s uvodenjem
Procesa stabilizacije i pridruzivanja (PSP), koji je uklju€ivao moguénost potpunog pristupanja
Europskoj Uniji.

Poceci PSP-a su u zaklju¢cima Vije¢a od 29.-30. travnja 1997. o regionalnom pristupu na kojem se
Unija sporazumijela o primjeni uvjetovanosti prema regiji Zapadnog Balkana, kako bi razvila
koherentnu strategiju EU za odnose sa zemljama u regiji. Na temelju tih zakljuCaka, Komisija je
razvila svoje ideje za PSP, koje je prezentirala u svojoj Komunikaciji od 26. svibnja 1999. [COM
(99) 235]. Dok se odvijao sukob na Kosovu koji je prijetio destabilizacijom susjednih zemalja u
regiji, Komisija je predloZila proces stabilizacije i pridruzivanja, koji je predvidao pregovore o
Sporazimima o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) sa zemljama u regiji, s moguéno$c¢u ostvarenja
¢lanstva u EU. Europsko vijeée se u Kolnu sastalo u lipnju 1999. godine i potvrdilo PSP i obeéanje
moguceg Clanstva u EU zemljama Zapadnog Balkana.

Odnosi izmedu EU i Zapadnog Balkana brzo su se razvijali nakon samita u Kolnu, premda je
proces bio neravhomjerno raspodijeljen u regiji. Krajem 2000., samit u Zagrebu je doveo zajedno
EU i sve zemlje u regiji. Zauzvrat za ponudu pristupanja, pet zemalja se sporazumjelo o jasnim
cilievima i uvjetima. Time je utvrdeno da ¢e put do pristupanja voditi preko uspjesnih pregovora i
provedbe Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju.

Unija je potvrdila ponudu zemljama Zapadnog Balkana za punim &lanstvom u EU na Europskom
vije¢u u Thessalonikiju u lipnju 2003. Sastanak je potvrdio uvjete Agende iz Thessalonikija,
dogovorene u zakljccima Vije¢a od 16. lipnja 2003. Taj je dokument najavio uvodenje nekoliko
elemenata koji su bili prisutni kod pristupanja novih drzava Clanica srednje i isto¢ne Europe:
Europskih Partnerstava, twinninga i otvaranja programa Zajednice. Takoder je povecao stupan;
financiranja EU za regiju.

Ubrzo nakon samita u Zagrebu, BJR Makedonija (9. travnja 2001.) i Hrvatska (29. listopada 2001.)
su potpisale SSP-e s EU. Obje su zemlje polele brzu provedbu prijelaznih sporazuma i samih
sporazuma, premda je ovo drug stupilo na snagu 2004. (BJR Makedonija) i 2005. (Hrvatska). Dok
su stupili na snagu, obje zemlje su bile u potpunosti usmjerene na pristupanje. Hrvatska je
zatraZila ¢lanstvo u veljaci 2003., a BJR Makedonija u oZujku 2004.
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Napredak s drugim zemljama regije bio je sporiji. Albanija je kona¢no potpisala SSP u lipnju 2006.
U tijeku su pregovori za SSP s Bosnom i Hercegovinom, no sa srbijom su zamrznuti. Unija se u
buduénosti nada zapoceti pregovore s novom Republikom Crnom Gorom. .

Europska Unija odlucila je zapocCeti pregovore za €lanstvo s Hrvatskom u listopadu 2005. godine.
Screening (analiza uskladenosti s nacionalnim zakonodavstvom) pravne steCevine (acquis-a) je
dovrSen, a prvo poglavlje pregovora je privriemeno zatvoreno. BJR Makedoniji je odobren status
kandidata na Europskom vije¢u u prosincu 2005., ali odluka o otvaranju pregovora je odgodena za
kasnije.

Salzburska Deklaracija, saCinjena na sastanku ministara vanjskih poslova EU u Gymnichu, ponovo
je potvrdila ponudu pristupanja zemljama Zapadnog Balkana nakon ispunjavanja uvjeta za
Clanstvo. Medutim, deklaracija takoder spominje apsorpcijski kapacitet Unije. To naglasava
obazriviji stav postojecih €lanica EU-a prema proSirenju.

Ta je promjena stava rezultat nekoliko razli€itih ¢imbenika:

« tedka situacija na trZistu rada u nekoliko glavnih drzava EU, s velikim stopama
nezaposlenosti koje su utjecale na donekle negativan stav javnosti prema proSirenju;

* neuspjeh Europskog ustava na referendumima odrzanima u Francuskoj i Nizozemskoj, sto
je efektivno blokiralo institucionalnu reformu, koju mnogi smatraju nuznim preduvjetom za
daljnje prosirenje;

e potreba, koju mnogi osjecaju, za viSe vremena da bi se u potpunosti apsorbiralo 12 novih
drzava Clanica koje su uSle u EU tek 2004. godine (Rumunjska i Bugarska 2007).

Te promjene ne dovode u pitanje buduce pristupanje drzava Zapadnog Balkana Uniji. No, one ipak
znace da pripreme za pristupanje moraju biti temeljite.?To ¢e takoder znaditi da pristupni pregovori
moraju biti osobito dobro pripremljeni, kako politi¢ki, tako i tehnicki.

Sada pristupni pregovori imaju neposredan znaaj samo za dvije drzave Zapdnog Balkana,
Hrvatsku i BJR Makedoniju. Medutim, kako druge zemlje regije budu provodile SSP ili kretale
prema dogovaranju SSP-ova, potrebno je razmotriti krajnji cilj sporazuma, a to je pristupanje.

Na mnogo nacina, pregovori sa zemljama Zapadnog Balkana vjerojatno ¢e biti sli¢ni onima s 10
novih drzava €lanica iz srednje i isto¢ne Europe koje su se pridruzile 2004. i 2007. godine. Sli¢nost
¢e se primjenjivati na institucionalnu strukturu pregovora i na polozaj koji ¢e Unija zauzeti u
klju¢nim podrucjima. Stoga je vazno da zemlje regije pazljivo prou€e povijest posljednja dva
proSirenja. Na taj nacin se mogu izbjeée neke pogreSke napravljene u prethodnim proSirenjima i
poboljsati ishod.

No, neki ¢e elementi zasigurno biti razli¢iti:

» Do momenta kada i posljednja zemlja u regiji pristupi Uniji, acquis communautaire Ce se
znacajno promijeniti. S jedne strane ¢ée se donijeti novi propisi, a s drugi, prema agendi
pojednostavljenja, neki ¢e se propisi mozda povuca, a drugi pojednostaviti.

* Mozda ¢e se provesti promjene ugovora na kojima se Unija temelji, Sto ¢e dovesti do
znacajne institucionalne promjene.

2Alan Mayhew (prosinac 2005.), The Preparation of Countries in South East Europe for Integration into the European
Union, Sigmin dokument koji analizira pozadinu situacije.
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¢ Mozda ¢e se jos viSe povecati uvjetovanost, kako bi se dodatno uzelo u obzir iskustvo iz
prethodna dva prosirenja.

e Uzet Ce se u obzir posebni ekonomski i drustveni uvjeti u zemljama koje pristupaju, kao §to
je bio sluc€aj i s petim prosirenjem, gdje te razlike nisu dovodile u pitanje provedbu acquis
communautaire -a.

3. Institucionalne strukture i postupci
a. Strukture i institucije

Strukture, institucije i postupci pregovora bit ¢e u osnovi isti kao i oni koriseni u prethodnim
proSirenjima. To podrazumijeva "klasi¢nu" prirodu procesa proSirenja.

Za svaku zemlju ¢e se uspostaviti Meduvladina konferencija (MVK) o pristupnim pregovorima.
Time se naglasava da su u Uniji pristupni pregovori u osnovi meduvladini s jedne strane, a uvijek i
bilateralni izmedu drazve kandidata i drzave c¢lanice EU. U trenutnim pregovorima, kao i u
prethodnim prosirenjima, jedini dio procesa koji je bio multilateralan je rano dubinsko snhimanje
(screening) zakonodavstva izmedu Komisije i zemalja koje pregovaraju (u ovom slu¢aju Hrvatske i
Turske).

Formalni pregovaracki sastanci odvijaju se u IGC-u, s ministrima drzava ¢lanica i zemlje kandidata.
Znacajniji pregovaracki sastanci su oni na razini deputata, izmedu stalnih predstavnika drzava
Clanica EU- i glavnih pregovaraca i drugih duznosnika drzave kandidata.

Glavninu posla u procesu ipak obavljaju radne skupine sluzbenika VijeCa ministara u Briselu i
pregovaraCke timove zemalja kandidata. Tamo se izraduju tzv. Position Papers - dokumenti o
(pregovaracCkim) stajaliStima zemalja kandidata i zajedniCka stajaliSta EU ministara u Briselu i
pregovarackih timova u zemljama kandidatima. Upravo ovdje se obavlja posao izrade dokumenata
o stajaliStima (pregovarackim stajaliS$tima) zemalja kandidata i zajedni¢kim stajalistima EU. U
Vije¢u ministara Radna skupina za proSirenje, koja se obiéno sastoji od sluzbenika Stalnih
predstavniStava, koja koordiniraju vecéinu rada i odgovaraju Stalnim predstavnistvima drzava
¢lanica u COREPER-u.

Europska Komisija izraduje dokumente i pregovaracka stajaliSta Vije¢a. Komisija izraduje nacrt
zajednickih stajaliSta u odgovoru na dokumente o stajalistima zemalja kandidata. Oni uvijek Cine
osnovu zajednickih stajaliSta drzava Clanica, premda se mogu znacajno razlikovati od prijedloga
Komisije. Komisija takoder izraduje tehni¢ke dokumente o implikacijama pregovarackih stajalista.
Komisija prije svega pokreCe presudne nesluzbene pregovore sa zemljama kandidatima i daje
savjete o provedbi acquis communautaire -a. Kao takva, Komisija je tradicionalno saveznik zemlje
kandidata koja pregovara s drzavama c¢lanicama u njihovo ime, ali u okviru jasnih granica koje
odreduje praksa Zajednice i institucionalna lojalnost.

Europski Parlament, koji ¢e na kraju dati svoj pristanak na pristupne ugovore jednostavno
veéinom, svakako ¢e imati vecu ulogu u pregovorima no u prethodnim proSirenjima. To proizlazi iz
sve vece uloge institucionalnog okvira u Briselu. Premda je Parlament ograniCen, i to vremenskim
ograni¢enjima i vlastitim odredivanjem prioriteta tema kojima se mora baviti, on ipak mozZe davati
misljenja o posebnim elementima pregovora, koji ¢e izvrsiti odredeni pritisak na strane u
pregovorima.

Naravno, u svim drzavama c&lanicama postoje strukture koje se bave proSirenjem. One razvijaju
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nacionalna stajalidta i ugraduju ih u pregovore izmedu drzava ¢lanica u radnim skupinama Vijeca i
COREPER-a u Briselu. Nacionalni parlamenti takoder su jako uklju¢eni u odredivanje stajalista
drzava €lanica, te Cesto izraduju utjecajna izvjeS¢a o posebnim aspektima pregovora.

U zemljama Zapadnog Balkana, institucije i strukture koje sudjeluju u pristupnim pregovorima se
prili€no razlikuju, ovisno o razli¢itim tradicijama, a u nekim slu¢ajevima i o osobama koje u njima
sudjeluju. Sve zemlje ¢ée imati glavne pregovarace, koji ¢e nazoc€iti na sastancima deputata u
Briselu. No, tu sli¢nost prestaje. U nekim zemljama ti Pregovaraci ¢e odgovarati izravno premijeru,
a u drugima mogu biti u sklopu Ministarstva vanjskih poslova i odgovarati ministru vanjskih
poslova.

Glavni pregovaraci se obi¢no oslanjaju na pregovaracke timove iz linijskih ministarstava kako bi
izradili prvi nacrt dokumenata o pregovarackim stajalistima. Njihov utjecaj na zavrSnu verziju
razlikuje se znacajno od zemlje do zemlje i ovisi o vrsti poloZaja pojedinaca o kojima je rijeC.
Koordiniraju¢a uloga Glavnog Pregovaraca je ipak presudna, osobito kada pregovori udu u glavnu
fazu, a neophodno je voditi raCuna o horizontalnoj uravnotezenosti Ugovora o pristupanju.

U svakom resornom (linijskom) ministarstvu, EU jedinice rade kako bi izradile potrebne analize za
izradu dokumenta o stajaliStima. Prvo arbitraza na ministarskoj razini, zatim u pregovarac¢kom timu,
te konaCno na razini drzave (vijeCe ministara, kabinet, itd.), dovodi do konacne odluke o
pregovarackom stajaliStu koje se Salje drzavama ¢lanicama putem Predsjednistva Unije u Briselu.

Jedan od kljuénih problema zemalja kandidata je nedostatak ljudskih potencijala u procesu
europskih integracija. To je osobito slucaj u relativno malim zemljama kandidatima, kao Sto su one
na Zapadnom Balkanu. Uprave zemalja kandidata ponekad su vrlo male, i sluzbenici koji rade
izravno u europskim integracijama ponekad su mladi i izuzetno nadareni, ali s ograniCenim
iskustvom. Slaba pla¢a je takoder vazan razlog za odlazak tih mladih i nadarenih sluzbenika u
privatni sektor koji se sve brze Siti. U kombinaciji s nedovrSenom transformacijom uprave,
nedostatak ljudskih potencijala predstavljat ¢e znac¢ajno ogranicenje svim zemljama.

Na obje se strane lobiranje odvija na svim razinama. Najvaznija razlika izmedu proSirenja na
Zapadni Balkan i prva Cetiri proSirenja je da dok su lobistiCke skupine u drzavama EFTA-e bile
dobro etablirane, kao i one u EU, to nije bio slu€aju sredisnjoj i isto¢noj Europi i nece biti slu€aj u
Zapadnom Balkanu, gdje je lobiranje aktivnhost koja se nedavno razvila i gdje jo$ uvijek postoji
otpor korporativistiCkim predstavni¢kim strukturama.

Ta je razlika vazna iz dva razloga. Kao prvo, ona drZzave zemalja kandidata €ini manje sposobnima
predstavljati nacionalne interese (takoder ih u nekoj mjeri $titi od podupiranja pogreSnih stvari koje
podrzavaju mocne lobisticke skupine). Kao drugo, ona pregovaracima uskracuje vazne informacije
koje dolaze od poslovnog sektora ili sindikata, ili pak drugih institucija i organizacija. Pregovaraci
sa strane zemlje kandidata stoga ¢e vjerojatno imati nizu razinu informacija s kojom mogu raditi i
stoga ¢e imati i manje potpore od lobisti¢kih skupina.

To je opis institucija klasiche metode proSirenja. Ako se klasiénu metodu treba premostiti iz
politickih ili drugih razloga ili ako treba pokrenuti veliku politiCku inicijativu kako sa strane EU ili
zemlje kandidata, Europsko vijece ¢e sigurno u tome sudjelovati na vrlo znacajan nacin.

b. Postupci
Klasi¢ne postupke proSirenja vjerojatno Ce slijediti i zemlje Zapadnog Balkana. Ti se postupci ipak
razvijaju sukladno promjeni uvjetovanosti. Pregovori se dijele na poglavlja, kako bi bili pregledniji, a

svako predstavlja jedno policy podrucje i njegov acquis. U trenutnim pregovorima s Hrvatskom ima
35 poglavlja.
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Nakon dubinskog snimanja (screening) acquis communautaire- a (pravne steCevine) od strane
Komisije zajedno sa zemljama kandidatima, saziva se Meduvladina konferencija (MVK) i odlu€uje
se koja poglavlja treba prvo rjeSavati. Po prvi put u slu¢aju Hrvatske, povec¢ana uvjetovanost znaci
da je prvi korak na strani EU odluciti o uvjetima za otvaranje mijerila koje treba ispuniti prije no sto
se poglavlja mogu otvoriti. Nakon 8to MVK donese odluku da otvori neko poglavlje, izraduje se
stajaliSte zemlje kandidata i Salje kao dokument o stajalistu u Brisel.

Komisija prou€ava svaki dokument o stajaliStu i izraduje nacrt zajedniCkog stajaliSta EU u
odgovoru na dokument o stajalistu kandidata. Komisija je stekla odredenu rutinu u petom
proSirenju, s 12 zemalja pregovaraca i 29 aktivnih pregovarackih poglavlja, a ¢ak i prva runda
razmjene stajalita je dovela do izrade €ak 300 dokumenata koje treba poslati na odobrenje
drzavama ¢lanicama u Brisel.

Drzave Clanice koje se sastaju u VijeCu i koje rade na osnovi nacrta zajednickih stajalista odlucuju
0 Zajedni¢kom stajaliStu Unije, koja se Salje zemlji kandidatu. U tom trenutku poglavlje se moze
otvoriti i pregovori mogu zapoceti.

Cesto je odgovor EU na dokument o stajalistu dugi niz daljnjih pitanja, na koje kandidat mora
odgovoriti. To mozZe dovesti do novih pregovarackih stajalita i novih Zajednickih stajaliSta Unije.

Kada dode do sporazuma o poglavlju, ono se moze privremeno zatvoriti, premda Unija uvijek
zadrzava pravo da se vrati na privremeno zatvorena poglavlja. Nakon zatvaranja poglavlja, temelj
pregovora postaje vidljiv u relativno malo poglavlja, koja ostaju otvorena.

Nakon Sto se razlike smanje putem eliminiranja nekih zahtjeva za prijelaznim razdobljima i
privremenog odobravanja drugih, paznja se usmjerava na zavrsnicu pregovora, koji viSe ne postuju
jasnu podjelu na poglavlja, nego traZze sporazume koji zahvacaju viSe poglavlja.

Nakon zavrSetka pregovora, pristupne ugovore bilateralno potpisuje svaka drzava €lanica EU sa
svakim kandidatom. Ugovori se daju na odobrenje Europskom Parlamentu i na ratifikaciju
parlamentima drzava €lanica i parlamentima zemalja kandidata. Proces ratifikacije moze potrajati
do dvije godine nakon potpisivanja pristupnih ugovora.

B. UVJETOVANOST

Razvoj uvjetovanosti u proces prosirenja je jedna od njegovih najvaznijih znacajki.

Naravno, uvijek su postojale projektne uvjetovanosti koje su se primjenjivale na financiranje
darovnica trec¢im zemljama. Program Phare, koji je dogovoren 1989. godine, upravo nakon prvih
slobodnih izbora u Poljskoj i dizanja Zeljezne zavjese u Madarskoj, uvjetovao je davanje darovnica
i koriStenje sredstava. Uvjeti su primijenjeni na sve druge programe darovnica koji su uslijedili
nakon Pharea, a ta je uvjetovanost opcéenito s vremenom postajala stroza.

Medutim, upravo uvjeti koji prate proces pristupanja su ovdje relevantniji.
Glavni uvjeti za pristupanje Europskoj Uniji uvijek su bili usvajanje pravne steCevine - acquis

communautaire. Pregovori su se vodili oko detalja kada, a ponekad i kako treba usvojiti acquis.
Unija je rijetko mijenjala svoje politike zbog pristupanja nove drzave clanice niti je dopuStala
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novopridoSlim zemljama dobivanje trajnih izuzeca od acquis-a (premda postoji jedan ili dva
primjera iz prethodnih proSirenja).

U slucaju zemalja srednje i istoCne Europe koje su potjecale iz razliCitog politickog i ekonomskog
sustava i bile znacajno siromasnije od EU-15, Unija je smatrala prikladnim razmotriti uvjete za
pristupanje. Na Europskom vijeCu u Kopenhagenu 1993., drzave ¢lanice su priznale pravo na
pristupanje zemljama srednje i isto¢ne Europe, ali su takoder i propisale uvjete koje bi drzave
trebale ispuniti prije pristupanja.

Kopenhaski kriteriji (vidi Tablicu 1) su u osnovi politi¢ki, ekonomski i institucionalni.

Tablica 1: Kriteriji za pristupanje Europskoj Uniji

Kopenhaski kriteriji:

1. postojanje demokracije i postivanje ljudskih prava i zastite
manijina

2. postojanje trziSnog gospodarstva

3. sposobnost izdrzavanja konkurentskih pritisaka iz EU

4. sposobnost preuzimanja odgovornosti Clanstva (provodenja
pravne steCevine Unije — acquis communautaire)

5. kapacitet EU da apsorbira nove &lanice
Madridski kriterij:

Spominju se i zaklju¢ci Vije¢a u Madridu: prilagodba upravnih
struktura kao vazan element pripreme za pristupanje, premda ne i
kao uvjet.

Uvjeti su prilicno neodredeni. To ima prednost za Uniju utoliko Sto ostavlja dosta prostora za
tumacenje. Uistinu, to je izri€ito i bio cilj drzava ¢lanica kada su donoSene oeluke u Kopenhagenu.
Precizniji ili kvantitativni uvjeti doveli bi do automatskog otvaranja pregovora nakon ispunjavanja
uvjeta. Prednost kopenhaskih kriterija je da ih se uvijek moZe smatrati neispunjenim u nekom
detalju.

Politi¢ki kriteriji tiCu se dijeljenja osnovnih vrijednosti Unije i dokazivanje tih dijeljenih vrijednosti u
javhom zivotu. U sustini te su vreijednosti zajednicki pogled na ljudska i manjinska prava i slobode,
demokraciju i vladavinu prava. One su ve¢ ugradene u ¢lanak 6 Ugovora o EU.

PolitiCki kriteriji pokazali su se kao najvazniji dio uvjetovanosti. Jedini put kad je EU uistinu
zaprijetila zaustavljanjem integracijskog procesa s trecom zemljom bilo je kad je bilo jasno da ona
ne dijeli temeljne vrijednosti Unije. To je bio, na primjer, slu€aj sa Slovackom, kada se smatralo da
vlada g. Meciara zanemaruje vladavinu prava. Unija je takoder jasno rekla Estoniji i Latviji da ¢e na
njihovo pristupanje Uniji utjecati njihov tretman manjina. Danas problemi u pregovorima s Turskom
u sustini potje€u od Cinjenice da Unija nije sigurna da li Turska dijeli njene temeljne vrijednosti u
podrucjima kao $to su vjerske slobode, polozaj armije u drzave i tretman manijina.

U odnosima sa zemljama Zapadnog Balkana, politiCki su kriteriji bili najviSe na umu drzava €lanica
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EU. Suradnja s Medunarodnim kaznenim sudom za bivSu Jugoslaviju (MKSJ), zastita manjina,
povratak izbjeglica i kapacitet zemalja u regiji da zajedno konstruktivnho rade bili su kljuéna pitanja
za veci stupanj integracije.

Sve dok se ti kriteriji ne ispune, ima malo Sanse da ¢e Unija pristati pregovarati o pristupanju ili
povecati stupanj integracija. To je bilo vrlo jasno dano do znanja u odnosima s Hrvatskom i
Srbijom. Hrvatska je priznata kao zemlja kandidat krajem 2004., no otvaranje pregovora je
odgodeno do proljeca 2005., ovisno o punoj suradnji Hrvatske s MKSJ. Slijede¢eg prolje¢a EU
ipak nije smatrala da je taj kriterij ispunjen i nije pristala otvoriti pregovore. Pregovori su otvoreni
tek u jesen 2005., kad je glavna tuZiteljica u Hagu izjavio da Hrvatska u potpunosti suraduje sa
sudom.

Iz istih je razloga Unija zamrznula pregovore o Sporazumu o stabilizaciji i pridruZivanju sa Srbijom.
Pa ipak, nakon Sto se stvori dobra suradnja s MKSJ, pregovori EU sa Srbijom bi se mogli ubrzati.

Ekonomski kriteriji ti€u se uspostave trziSne ekonomije, provedbe politika EU glede trzisnog
natjecanja i drzavnih potpora i kapacitet da osigura primjenu pravila EU o unutradnjem trzistu.

Presudni elementi ekonomskih kriterija su ukupna sposobnost drZzave da vodi makroekonomsku
politiku usmjerenu na stabilnost i dokazan kapacitet za provodenje strukturnih reformi i
osiguravanje da ekonomski propisi podupiru glatko funkcioniranje unutranjeg trzista Unije.

Interes drzava Clanica EU je osigurati da zemlja pristupnica ne uzrokuje gospodarske probleme
nakon to postane Clanica. Ti se problemi mogu dogoditi zbog:

¢ makroekonomska politika, umjesto da bude usmjerena na stabilnost, koristi se kao politicki
alat;

e strukturna reforma mozda ne napreduje zbog toga Sto privatizacija napreduje presporo ili
se provodi na nedovoljno optimalan nacin;

¢ ne provodi se institucionalna reforma, kao 3to je nezavisnost monetarne vlasti ili nametanje
politike trziSnog natjecanja ili drzavnih potpora EU.

Ekonomski uvjeti su vazni, ali manje osijetljivi od politiCkih. TrziSna ekonomija je sama po sebi vrlo
neprecizan termin. Ona obuhvaéa drzave Clanice donekle u ulozi statista, koje i dalje imaju
znaCajne drzavne sektore i koje su privrzeni konceptu drzavne nabave javnih usluga, kao i vrlo
liberalne drzave, koje su u sustini privatizirale cijelo gospodarstvo i vjeruju u minimalno reguliranje
gospodarstva. Unija stoga moZe procijeniti ekonomske reforme u zemljama pristupnicama
pozitivnije ili stroze, ovisno o tome da li smatra da su reforme stvarne i dugoroCne ili vise
kozmeticke prirode.

Za zemlje Zapadnog Balkana, ekonomski kriteriji mogu se pokazati teSkim za ispunjavanje, sudeci
prema sadasnjoj situaciji opisanoj u najnovijim Izvje$¢ima o napretku Komisije.?

Institucionalni uvjeti se u sustini bave kapacitetom za usvajanje i provedbu acquis
communaultaire -a.

3Europska Komisija (8. studenog 2006.), Strategija proSirenja i glavni izazovi 2006-2007 (ukljudujuéi i izvie§éa o
napretku zemalja Zapdnog balkana i Turske), COM (2006) 649 + 1383-1390.
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Prikladnost, u€inkovitost i javno prihva¢anje institucija pokazalo se klju¢nim probelemom u petom
proSirenju. Pristupanje trazi reformiranje ili ukidanje odredenih postoje¢ih institucija, au nekim
slu€ajevima i stvaranje novih. Reforma postojecih institucija moze biti vrlo tezak i dugotrajan
proces. Reforma pravosuda je mozda dobar primjer. Za mnoge zemlje koje su pristupale EU od
1989., potpuna reforma pravosuda bila je nuzna sastavnica reforme jednopartijske drzave u
viSestranacku demokraciju s vladavinom prava. Suce je trebalo ponovo obrazovati kako bi mogli
funkcionirati u novom sustavu. Uvodenje acquis communautaire -a dovelo je do daljnjih promjena
pravnog okvira, zahtijevajuci viSe osposobljavanja. JoS i danas, naravno mnogi suci srediSnje i
isto¢ne Europe i na Zapadnom Balkanu su obrazovani u potpuno razli¢itom pravnom sustavu i
tradiciji, i premda dolazi do promjene, ona moze biti spora i komplicirana. NeucCinkovitosti sudstva
uzrokovale su probleme poduzeéima, ukljuéujucéi i strane ulagace, pri utvrdivanju pravnih
posliedica ugovora. S uspostavom novih institucija, ¢esto se postavlja problem njihovog
Sprihvaéanja od strane javnosti. Treba vremena da institucije dobiju priznanje javnosti i da ih se
pocne uzimati ozbiljno. Taj proces izgradnje javnog povjerenja moze trajati mnogo godina i moze
se usporiti ako se smatra da su institucije pocinile ozbiljne pogreske u svojim ranim godinama.
Sektorski regulatori, na primjer, ¢esto smatraju da im je potrebno dugo vremena da se afirmiraju
kao ozbiljni faktori, €ak i kada imaju snazan pravni polozaj.

Institucionalni uvjeti za pristupanje EU traze nekoliko razli€itih elemenata:

¢ ucinkovitost drzave za planiranje usvajanja acquisa po uredenim redoslijedom;

kvaliteta pravnih prijedloga koji se izraduju;
¢ ucinkovitost i kvaliteta parlamenta pri donoSenju nuznih zakona;
» djelotvornost institucija zaduzenih za provedbu acquisa;

e sposobnost sudstva da se nosi s europskim pravom i pruzi brz, objektivan pravorijek koji je
slobodan od politi¢kih pristranosti.

Ti elemtni predstavljaju temelj napornog rada oko pripreme za pristupanje. Kapacitet zemlje
kandidata procjenjivat ¢e se ovisno o tome da li je izvrSila obeéanja koja je dala u svezi provedbe
acquis -a.

Cetvrti kopenhaski kriterij, kapacitet Unije za primanje novih é&lanica, tek je nedavno ozbiljno
postavljen od strane nekih drZzava Clanica koje se brinu da brzo proSirenje Unije dovodi do
razvodnjavanja njene integracije.

U posebnom slu€aju zemalja Zapadnog Balkana, primjenjuju se dodatni kriteriji koji proizalze iz
nedavne povijesti regije. Ti uvjeti procesa stabilizacije i pridruzivanja uklju€uju punu suradnju s
MKSJ, opredjeljenost za dobrosusjedske odnose i razvoj regionalne suradnje, te rjeSavanje svih
nerijeSenih grani¢nih pitanja.

Kopenhaski uvieti i dalje su u srediStu uvjeta EU. Ono S$to se promijenilo tijiekom godina je nadin
pracenja tih uvjeta.

40p.cit., str.15-22.
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Programiranje uvjetovanosti i prac¢enja

Glavna razlika od prva Cetiri proSirenja bila je vaznost koja se pridaje pracenju napretka zemalja
srednje i isto¢ne Europe u Petom proSirenju. To je bila skoro automatska posljedica povecane
uvjetovanosti.

U slu€aju zemalja Zapadnog Balkana, dubina pracenja se jo$ povecala, dovodeci do dojma da su
uvjeti postali strozi. Medutim, dogodilo se to da je Komisija postala opreznija oko nagina na koji
prati izvrSenje u svezi kriterija za pristupanje.

Tijekom petog prosirenja, Komisija je razvila nove alate kako bi se osiguralo da se zemlje srednje i
istoCne Europe prilagodavaju ispunjavanju kopenhaskih kriterija.

Bilateralna Pristupna partnerstva popisala su ciljeve Unije za svaku zemlju u smislu prilagodavanja
acquis -u i polittkama EU. Podijeljeni su u kratkoroCne i srednjoroCne prioritete. Kako se
pristupanje priblizavalo, Pristupna partnerstva postajala su sve preciznija, popisujuéi pojedine
dijelove acquis -a koje je trebalo provesti prije pristupanja.

Komisija je pratila cilieve Pristupnog partnerstva. Rezultati tog procesa preéenja su prezentirani
godisenje u Redovnim izvje§¢ima o zemljama pristupnicama. Ta izvjeSca iSla su i dalje od obi¢nog
pracenja Pristupnih partnerstava. Ona su konacno prihvaéena kao jedna od kljuénih medunarodnih
procjena o reformi u zemljama kandidatima i stoga su imala posljedice na svaku zemlju, daleko
izvan pitanja pristupanja EU. Krajem pristupnog procesa, Komisija je takoder izradila Obuhvatna
izvie§¢a o pracenju na temelju Redovitih izvje§¢a, navodedi gdje je zemlja uspjela ili nije uspjela
izpuniti obe¢anja koja je dala u Pristupnom Ugovoru.

Poostravanje prazenja napretka u ispunjavanju kopenha$kih kriterija ve¢ je videno na primjeru
Bugarske i Rumunjske u usporedbi s pristupanjima 2004. godine. U slu€aju osam zemalja srednje i
istoCne Europe koje su potpisale Pristupno partnerstvo 2002. i pridruzile se Uniji 2004., Obuhvatni
konacéno lzvjeS¢e o pracenju je izradeno 2003. godine. Od potposivanja Pristupnog Ugovora s
Bugarskom i Rumunjskoj u travnju 2005., Komisija je izradila tri Izvje§¢a o pracéenju (listopad
2005., svibanj 2006., rujan 2006.) o dvjema zemljama. To se djelomiéno moze objasniti odlukom
Vije¢a (utemeljenom na Pristupnom Ugovoru) da si da izbor izmedu 2007. i 2008. o pristupanju te
dvije zemlje. Medutim, samo to odgadanje takoder ukazuje na povecanje obazrivosti Unije u
pogledu proSirenja.

Za zemlje Zapadnog Balkana, letvica ¢e biti ponovo podignuta. Za Hrvatsku ve¢ je utvrdena ista
struktura Pristupnog partnerstva (koja se razvija iz Europskih partnerstava koja postoje pod
uvjetima Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju), teRedovita izvjeS¢a ili IzvjeS¢a o napretku.
Medutim, Pregovaracki okvir o kojem se Vije¢e sporazumijelo u listopadu 2005. i tijek pregovora do
sada jasno pokazuju kako je praéenje uvjetovanosti ojacano od petog proSirenja.

Pregovaracki okvir kao prvo jasno navodi da ako Hrvatska ne prekrSi politicke uvjete za
pristupanje, Unija moze zamrznuti pregovore. Postupak je detaljno opisan. Zanimljivo je da se
odluka za zaustavljanje pregovora moze donijeti kvalificiranom vec¢inom. Premda je to samo
formaliziranje onoga $to se ionako €inilo u svim proSirenjima, to pokazuje kako ozbiljno Unija vidi
prac¢enje napretka u zemljama kandidatima.

O mijerilima za privremeno zatvaranje poglavlja odlu¢uje VijeCe, a u odredenim sluajevima i o
otvaranju poglavlja. Kako pregovori odmicu, Vije¢e moZe revidirati ta mjerila. To ide iznad relativho
neformalnog procesa odlu€ivanja o otvaranju i zatvaranju poglavlja u Petom proSirenju. Slijedeca
tablica pokazuje situaciju s hrvatskim pregovorima u listopadu 2006:
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Tablica 2: Pregled poglavlja, Hrvatski pregovori

Ceka HR

Zatvoren DCP U DCP u Mjerila IzvijeS¢e o |lzvjeS¢e o |lzvjeSce o
Vije¢u izradi stajaliSte- |odredena |screening |screeningu |screeningu
nema us bez mjerila |se ocekuje u
mjerila mjerilima u | u Vijeéu studenom
Vijecu 2006.
Znanost i Obrazovanje |Carina EMU Javne Roba Ribarstvo Statistika
istrazivanje |i kultura nabave
Usluge Politika Poljoprivreda | Financijske
trziSnog usluge
natjecanja
Industrijska | Socijalna Financijski | Zastita
politika politika nadzor potroSaca i
zdravlja
IPR Pravda, Energija
sloboda i
sigurnost
Kapital Informacijsko
drustvo

Iz ove je tablice lako uoéiti da se mjerila odreduju za klju€na poglavlja pregovora, dok se poglavlja
bez mjerila primjenjuju na ona u kojima ima malo acquis -a (na primjer obrazovanje i kultura) ili
gdje vjerojatno nece biti sporova (na primjer Ekonomska i monetarna unija — EMU).

Mijerila odredena za Hrvatsku vrlo su detaljna i ponekad se treba pitati da li uklju€uju elemente koje
bi trebalo rjeSavati u pregovorima o poglavlju umjesto kao o uvjetu za otvaranje poglavlja. Jedan
primjer je mjerilo potrebno za otvaranje poglavlja o slobodnom kretanju kapitala:

Poglavlje 4 - "Slobodno kretanje kapitala"

Imajuci u vidu gore navedeno, EU smatra da se otvaranje ovog poglavlja moze razmotriti nakon
8to se drzave Clanice sporazume o ispunjenosti slijede¢ih mjerila:

¢ Hrvatska na ne-diskriminatornoj osnovi postuje svoju obvezu, napose prema cClanku 60

Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju da odobri, potpunim i bezodvlaénim koriStenjem
postoje¢ih postupaka, kupovinu nekretnina za drzavljane EU osim u izuzetim podrucjima
popisanima u Prilogu VII Sporazuma. Cine¢i to, Hrvatska takoder znadajno smanjuje
zaostatke nerijeSenih zahtjeva gradana EU, poboljSava transparentnost i ubrzava postupke
za sve.

Hrvatska podnosi akcijski plan, uklju€ujuci i glavne etape s krajnjim postignu¢ima i krajnje
rokove, odredujuci posebne mjere usmjerene na uskladivanje zakonodavstva protiv pranja
novca s acquisom i jaCajuci njegovo provodenje, izmedu ostaloga, jaCanjem svijesti o
tijelima koja izvjeS¢uju, nadzorom tijela koja izvjeScuju, provodenja zakona, kaznenog
gonjenja, pravosuda, te djelotvornom suradnjom tijela unutar lanca odrzavanja poretka.

Praéenje napretka u provedbi acquis-a bit ¢e intenzivno. To je izneseno u tekstu pregovarackog

mandata:
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Od Hrvatske ¢e se traziti da iskaze svoje stajaliSte u svezi acquisa i izvjeStava o napretku u
ispunjavanju mijerila. Brzinu pregovora odredit ¢e to da li Hrvatska ispravno transponiran i provodi
acquis, uklju€ujuéi i njegovo djelotvorno i u€inkovito primjenjivanje putem odgovarajuéih upravnih i
pravosudnih struktura.

| dalje:

Komisija ¢e u tu svrhu temeljito pratiti napredak Hrvatske u svim poducjima, sluzeéi se svim
dostupnim instrumentima, ukljuCujuci i revizije vanjskih stru¢njaka Komisije ili u njeno ime. Glavni
zakljucci ove rasprave o uvjetovanosti i pracenju su:

e Zemlje Zapadnog Balkana bit ¢ée podvrgnute istoj uvjetovanosti kao i zemlje petog
prosirenja, uz dodatak posebnih uvjeta procesa stabilizacije i pridruzivanja.

* No, pracenje postivanja tih uvjeta bit ¢e znatno stroze no prije.

* Zemlje u regiji moraju stoga osigurati da mogu isporuciti svoja obecanja. Ako to ne ucine,
posliedica bi vjerojatno bila zna€ajno usporavanje ili moguéi prekid pregovora, uz svu
politicku Stetu koju to moze donijeti, kako na vanjskom, tako i na unutraSnjem planu.

Zastitne odredbe u Ugovorima o pristupanju

U skladu s namjerom Unije da stroZe provodi svoje pregovore, ona takoder zadrZzava pravo koristiti
zastitne klauzule (odredbe) nakon pristupanja ako zemlja pristupnica ne ispuni uvjete Pristupnog
Ugovora. Zastitne klauzule ukljuéene u Pristupni Ugovor s Bugarskom i Rumunjskom jednake su
onima koje su po prvi puta unesene u Pristupne Ugovore petog proSirenja 2003. godine (uz
iznimku sada suvisnih klauzula koje se tiCu mogucéeg odgadanja pristupanja Bugarske i Rumunjske
na jednu godinu).

Niti jedna drzava ¢lanica do danas nije pokusSala koristiti te mogucnosti koje su uvele zastitne
klauzule u odnosu na deset novih drzava €lanica, ali to ne implicira da se one nece iskoristiti do
krajnjeg datuma dogovorenog na Ugovorima iz 2003. i 2005. (tri godine nakon pristupanja).
Ocigledno je vrlo vjerojatno da ¢e za pristupanje zemalja Zapadnog Balkana biti primijenjene
zastitne klauzule koje su barem jednakon jake kao i one za peto prosirenje.

C. KRUTOST | FLEKSIBILNOST U PREGOVORIMA
Opseg za pregovore u pristupanju je ograni¢en. Za to u osnovi postoje dva razloga:

* Pregovara se o uvjetima za pristupanje znatno integriranoj regionalnoj grupaciji koja djeluje
na neki nacin kao klub. To znaci da ¢e nova ¢lanica preuzeti pravila kluba, a u ovom sluc€aju
to je acquis communautaire.

e« Za razliku od vecine klubova, nove ¢lanice se neprimaju vecinskim brojem glasova
postojec¢ih ¢lanova, ve¢ samo jednoglasno. Stoga, ne samo da cijela regionalna grupacija
mora biti sigurna da je pristupanje u njenom interesu, vec i svaka pojedina ¢lanica mora u
to biti sigurna. To eliminira velik dio fleksibilnosti potrebne da bi se uskladilo s pravim
potrebama drzava Clanica.

Pravila za rijeSavanje prijava za ¢lanstvo mogu se osporiti, ali su zapravo utemeljena u osnivackim
Ugovorima. Pristupanje Zapadnog Balkana rjeSavat ¢e se razliCito od prethodnih pristupanja, te
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uvijek postoiji rizik da ¢e drzave Clanice biti u napasti dati prioritet svojim kratkoro&nim nacionalnim
interesima pred srednjoro¢nim, strateSkim europskim interesima. Stoga treba pretpostaviti da ¢e to
biti ograni€avajuci faktor prosirenja tijekom cijelog procesa.

Alati fleksibilnosti u pregovorima

U konaénici zemlja kandidat mora usvojiti cijeli acquis. U osnovi postoje tri vrste fleksibilnosti koje
se mogu ostvariti pregovorima:

* stalna izuzeca od acquis-a;
e privremena izuzeca i prijelazni dogovori;
* tehnicke prilagodbe acquis -u.

lzuzeéa se mogu traziti u pregovorima. U proSlosti su se trajna izuzec¢a odobravala u rijetkim
sluajevima. NajCuvenije je mozda stalno izuzeée za Zvakanje duhana o kojem se pregovaralo sa
Svedskom, a najosporavanije izuzeée koje je dobila Danska za sluéaj kada stranci kupuju
odredene nekretnine u okviru dovrSavanja unutrasnjeg trzista. Takva trajna izuzeéa vjerojatno se
ne¢e dogovarati u buducnosti, osim u izuzetnim situacijama koje prakticki nemaju utjecaja na
unutradnje trziSte (slu€aj Svedskog izuzeéa je dobar primjer). Nikakva se trajna izuzec¢a nisu
dogovarala u petom proSirenju, ali izuzec¢e u vezi lova na lasice (lynx) u Estoniji je tome najblize,
premda ga treba ponovo razmotriti nekoliko godina nakon Sto Estonija pristupi Uniji.

Takoder treba pretpostaviti da se ni drzavama Zapadnog Balkana neée odobriti nikakva trajna
izuzeca.

Glavna fleksibilnost u pregovorima je sporazum o odgadanju provedbe dijela acquis — a do
vremena nakon pristupanja.

Prijelazna razdoblja (&iji su tek mali dio privremena izuze¢a) mogu zatraZiti obje strane. U slu€aju
pristupanja Spanjolske, EU je zatraZila prijelano razdoblje za slobodno kretanje rada i za slobodan
pristup trzistu EU za odredene Spanjolske poljoprivredne proizvode. U proSirenju EFTA-e, zemlje
kandidati dobile su prijelazno razdoblje u poljoprivredi i standardima zastite okolia. U petom
proSirenju odobren je znacajan broj prijelaznih razdoblja.

MiSljenje Unije o prijelaznim razdobljima precizno je izneseno u PregovaraCkom okviru s
Hrvatskom na slijedeci nacin:

Unija moZe odobriti zahtijeve Hrvatske za prijelaznim mjerama pod uvjetom da su
ograni¢ene u smislu vremena i opseg i popracene planom s jasno definiranim fazama za
primjenu acquisa. Za podruéja povezana s proSirenjem unutraSnjeg trZista, regulatorne
mjere treba provesti brzo i prijelazna razdoblja trebaju biti kratka i treba ih biti malo; tamo
gdje su potrebne znaclajne prilagodbe koje traZe znacajne napore ukljuCujuci i velika
financijska sredstva, moZe se predvidjeti odgovarajuce prijelazne dogovore kao dio
kontinuiranog, detaljinog i budzZetiranog plana prilagodbe. U svakom sluéaju, prijelazni
dogovori ne smiju ukljuCivati izmjene i dopune pravila ili politika Unije, remetiti njihovo
ispravno funkcioniranje, ili dovesti do znacéajnih iskrivljavanja trzisnog natjecanja. U tom
smislu treba voditi raCuna o interesima Unije i Hrvatske. Prijelazne mejre i posebni
dogovori, napose zastitne odredbe (klauzule) mogu se takoder dogovoriti u interesu Unije,
sukladno drugom to¢kom stavka 23. zakljuéaka Europskog Vijeca od 16/17 prosinca 2004.

Prijelazna razdoblja za zemlje kandidate, s toCke glediSta EU, treba uciniti $to je moguée krac¢ima.
Ona moraju biti popraéena terminskim planom progresivnog ostvarivanja punog postivanja pravne
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steCevine, a njihovu primjenu treba pratiti. S druge je strane ocigledno da su kandidati ponekad
zainteresirani dobiti duge prijelaze kako bi smanijili financijski pritisak pristupanja. Unija je obi¢no
spremna izaci im u susret, ako prijelazno razdoblje ne dovodi do iskrivljavanja trziSnog natjecanja,
kao Sto i ukazuje gornji izvadak.

Prijelazna razdoblja odobravaju se iz viSe razliitih razloga:

* Tehni€ki: ponekad je tehnic¢ki nemoguce primijeniti acquis od trenutka pristupanja. Tipi€an
slu¢aj moze biti onaj u kojem usvajanje acquis-a ovisi o povlacenju nekog medunarodnog
ugovora, sto se ne moze dovrsiti prije pristupanja ili gdje se oprema ne mozZe nabaviti na
vrijeme kako bi zadovoljila standarde koje trazi acquis prije pristupanja.

¢ Potreba da se ublazi utjecaj sistemske promjene: pla¢anja seljacima EFTA-e kako bi se
olakSao prijelaz na nize cijene ZPP-a su dobar primjer za to, a joS jedan je pristup trziStu
EU za Spanjolske poljoprivredne proizvode ili radnu snagu.

* Potreba da se zastite viSi standardi koji postoje u zemljama kandidatima: na primjer,
prijelazna razdoblja za viSe standarde zastite okoliS8a odobrena su za zemlje EFTA-e.

* Politicka potreba da se obrani ono 8to se smatra kljuénim nacionalnim interesima: dva su
primjera ograniCenje prodaje zemlje strancima u Poljskoj ili odrZzavanje nadzora nad
prolaskom teskih kamiona kroz Austriju.

¢ Potreba da se pomogne zemljama kandidatima da dovrSe svoju drusdtvenu i ekonomsku
tranziciju moze opravdati prijelazno razdoblje.

* Veca financijska pitanja: primjeri ukljuCuju slu€ajeve gdje brza provedba acquis-a moze
dovesti do optereCenja proraduna Zajednice, na primjer, provedba direktive o urbanim
otpadnim vodama.

Zemlje pristupnice mogu zatraziti prijelazna razdoblja u godinama od datuma pristupanja ili se ona
mogu definirati krajnjim datumima. TehniCki problemi obi¢no se mogu rijesiti u odredenom
razdoblju od poCetnog datuma i stoga se mogu dati zadani datumi za rjeSavanje. U sluajevima
kada su problemi prilagodbe financijski ili sloZeniji, obi¢no se daje datum od datuma pristupanja,
buducéi da se smatra da provedba mjere ima negativne kratkoroCne utjecaje.

Privremena izuze¢a mogu se dati iz sli¢nih razloga kao i prijelazna razdoblja, a jedina je razlika u
tome Sto se zemlji kandidatu odobrava da odgodi provedbu Prava Zajednice na odredeno
razdoblje a da ne mora prikazati plan prijelaza.

Tehnicke promjene pravne steevine nakon pristupanja obi¢no ne stvaraju probleme i opéenito ih
vrsi Komisija. Tipi€na promjena bila bi dodavanje odredenih prehrambenih proizvoda sa zasticenim
imenom iz zemlje pristupnice na popis zasticenih geografskih oznaka.

Osim prijelaznih razdoblja i izuzec¢a, treba pregovarati i sporazumjeti se o financijskom i
institucionalnom ustrojstvu Dogovor o financijama obi¢no je sloZen i vjerojatno ¢e to biti i u slu¢aju
drzava Zapadnog Balkana. Institucionalni dogovor (broj Povjerenika, glasova u Vijecu, itd.) obi¢no
je manje slozeno pitanje budu¢i da postoje presedani trenutnih drzava ¢&lanica. No, u slu¢aju
Zapadnog Balkana, Unija bi mogla pokus$ati rijesiti vlastite institucionalne probleme prije no $to se
pozabavi institucionalnim elementnima pregovora.

Premda EU nece htjeti odobriti velikoduSne pakete fleksibilnosti zemljama kandidatkinjama,
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potencijalno se mozZe pregovarati o svemu. Medutim, svaki zahtjev za ustupcima Unije koristi dio
pregovarackog kapitala zemlje kandidata, ograni¢avajuéi tako njene ambicije.

D. OPCI PRISTUP PREGOVORIMA
1. Pregovaracka pozicija Europske Unije

Pocetno stajaliSte drZzava €lanica Europske Unije u pristupnim pregovorima je pravna stecCevina i
nista drugo osim pravne steCevine. To je jasno izneseno u kopenhaskim kriterijima, u pocCetnim
stajaliStima Unije koja prethode detaljnim pregovorima i u svakom zajedni¢kom stajalistu. Bez
obzira na rasprave o blizoj suradniji ili fleksibilnosti u buduc¢nosti, nove drzave €lanice morat ¢e
transponirati i provesti cijeli danas postojeci acquis, uklju€ujuci i onaj koji se odnosi na monetarnu
uniju.

Kao i u pro8lim proSirenjima, pokazat ¢e se ipak odreden stupanj fleksibilnosti unutar ovih ukupnih
ograni¢enja. Prijelazna razdoblja i privremena izuzeéa redovito su se koristila u proSlosti i koristit
¢e se i u sadasdnjim pregovorima. Medutim, kako je ve¢ prethodno reeno, vrlo je malo vjerojatno
da ¢e se odobriti bilo kakva trajna izuzeéa od primjene pravne steCevine.

Kako u iberskom prosirenju, tako i petom proSirenju, EU je inzistirala na prijelaznom razdoblju za
liberalizaciju trzidta rada. U proSirenju EFTA-e ne samo da su bila odobrena mnoga prijelazna
razdoblja, nego je doSlo i do nekih promjena u funkcioniranju politika EU. U rezimu strukturnih
fondova, na primjer, dodan je novi cilj kako bi se rjeSavali problemi krajnje sjevernih dijelova
nordijskih drzava €&lanica.

Usporedujuéi buduée pro$irenje na zemlje Zapadnog Balkana s onim na Portugal i Spanjolsku,
glavna je razlika u veli€ini i opsegu acquis-a. Pravna steevina unutrasdnjeg trziSta danas je glavni
dio cjeline, 8to znacajno povecCava opseg pravne steCevine. Opseg je povecCan razvojem
Zajednike vanjske i sigurnosne politike i Pravosuda i unutrasnjih poslova, uklju¢ivanjem pravne
steCevine Schengena u Ugovor i monetarne unije. Osim toga, postojece politike su dodatno
razvijene, $to je proizvelo znatno vecéu koli¢inu pravne steCevine koju treba transponirati i provesti
no $to je bio slu€aju Iberskom proSirenju. Politika zastite okoliSa mozda je najdrasti¢niji primjer
velikog prosirenja legislative od sredine 1980-ih.

Za Zapadni Balkan ¢e prilagodbe takoder biti komplicirane zbog sve vece stope zakonodavne
aktivnosti u Uniji. Nakon $to se zemlje budu ve¢ prilagodile jednoj direktivi, doéi ¢e do revizije, sto
¢e ih najterati da se ponovo prilagode. Podru€ja poput okoliSa, sigurnosti hrane ili financijske
regulative proizvode znac€ajne nove zakonodavne inicijative, kojima se kandidati trebaju prilagoditi.

Kombinacija nedovrSenog procesa tranzicije u zemljama kandidatima i veliki i brzo rastuéi acquis
sigurno ¢e dovesti do vecCe potrebe za fleksibilnoS¢u u ovom proSirenju nego $to je bio slucaj kod
petog prosirenja. 1z perspektive EU, cilje ¢e ipak biti zadrzati prijelazne mjere kao nuZzan minimum
kako bi se osiguralo da ne utje€u na osnovno funkcioniranje Unije.

Za Uniju su neki dijelovi pravne ste€evine vazniji od drugih. U nekim podrucjima nece biti nikakvih
ustupaka zemljama kandidatima, dok ¢e se u drugima pokazati vise fleksibilnosti. Dobro
razumijevanje znacaja razliCitih dijelova pravne steCevine za EU je vazno za izradu bilo kojeg
pregovarackog stajaliSta od strane zemalja kandidata. Glavne kategorije acquis —a su slijedece:

Regulativa proizvoda u unutraSnjem trzistu:

Unutrasnje trziSte ostaje temelj Europske Unije, koji se za svoje glatko funkcioniranje oslanja na
trasponiranje i provedbu posebne legislative o unutrasnjem trzistu.
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Primjena ove regulative od dana pristupanja, uz mozda nekoliko neizbjeznih, ali ogranienih
razdoblja tehnic¢ke prilagodbe, nece biti predmet pregovora za EU. To ukljuCuje tradicionalno
zakonodavstvo o uskladivanju, direktive novog pristupa i sve institucionalne prilagodbe potrebne
za primjenu legislative: certificiranje, akreditaciju, dobrovoljnost standarda i tako dalje.®

Osnovna pravila trziSne ekonomije:

Unija u cjelini, a napose unutrasnje trziSte, oslanja se na provedbu niza pravila trziSnog
gospodarstva, koja se moraju primijeniti najkasnije do datuma pristupanja. Politika trziSnog
natjecanja EU, kontrola drZzavnih potpora, pravila o javnoj nabavi i pravo trgovackih drustava
saCinjavaju temelj te regulative. Puna provedba prava intelektualnog i industrijskog vlasnistva
takoder se smatraju dijelom acquis -a, premda postoje neka zanimljiva pitanja koja treba rijesiti,
osobito o pravima intelektualnog vlasnistva koja se primjenjuju na farmaceutske tvrtke. MozZe biti
vise manevarskog prostora u nekim dijelovima trziSne ekonomije. Jedan primjer za to bi bila pravila
koja propisuju strogu regulativu prilagodenu starim ¢lanicama EU, kao $to su financijski kapacitet
odredenih vrsta bankovnih institucija, a koja nisu prikladna u prvim godinama ¢lanstva u EU za
slabije drzave Clanice.

Procesna regulativa:
Regulativa koja utjeCe na procese, nacin na koji se proizvode robe i usluge, manje je vazna za
unutradnje trziste, buduéi da ne utje€e izravno na funkcioniranje unutradnjeg trzista. Obi¢no ovdej
spada mnogo regulative s podrudja socijalnih prava i zastite okolida, gdje se od unije oCekuje
najveca fleksibilnost. Medutim, daljnji kriteriji EU ograni€avaju tu fleksibilnost.

Regqulativa koja izravno utje¢e na konkurentnost poduzeca:
Tamo gdje regulativa izravno utjeCe na troSkove koje imaju poduzeca bit ¢e manje entuzijazma sa
strane EU pri odobravanju prijelazih dogovora. U to spadaju odredene vrste socijalnog
zakonodavstva, na primjer propisi o zdravstvenoj zastiti i zastiti na radu, ili reguliranje radnih sati.
Zanimljivo je primijetiti da je jedna od briga EU u pregovorima zastita konkurentske prednosti svojih
poduzeca, premda je jedan od kopenhaskih uvjeta za pristupanje sposobnost zemalja kandidata
da izdrze konkurentski pritisak iz Unije.

Regulatiiva visoke politicke vaznosti u EU:
Ova kategorija ukljuCuje danasnja podrucja kao §to su zakon o sigurnosti hrane, medunarodni
organizirani kriminal, nuklearna sigurnost i pravila o migraciji i azilju. Neka podrucja pravne
steCevine osobito su zanimljiva lobistiCkim skupinama, koje vrSe utjecaj kroz politiCki proces. Tim
skupinama obi¢no su zanimljive poljoprivedne politike i politike zastite okoliSa. Poljoprivredni olbi je
bio najuspjesniji u ostvarivanju zastite do sada. Politika zaStite okolia, osim njene opée vaznosti
za gradane, takoder ima i osobitu potporu Stranke Zelenih, osobito u Europskom Parlamentu.

Regulativa koja utjeCe na prekograni¢no kretanje:
Drzave Clanice osobito ¢e se opirati davanju prijelaznih dogovora za regulativu koja ¢e vjerojatno
dovesti do negativnih eksternalija. Tip problema koji ¢e se redovito pojavljivati pod ovom stavkom
su prijelazni dogovori za regulativu koja utjee na dugoro&no zagadenje ili kvalitetu vode u
rijekama ili morima kojima druge drZzave &lanice imaju pristup.

STradicionalna podruéja uskadivanja, kao $to je regulativa u svezi automobila ili sigurnosti hrane, traZe uskladivanje
karakteristika proizvoda. Direktive novog pristupa oslanjaju se, s druge strane, samo na postivanje nuznih zahtjeva
(nuznih sigurnosnih pravila, na primjer) propisanih u direktivima i preuzimanje tehnickih standarda kao dobrovoljnih
standarda Zajednice, kao i na to da slobodno kretanje roba postuje osnovne standarde.
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Izgleda kao da gornje kategorije iskljuCuju vecinu acquis — a iz fleksibilnosti pregovora. Medutim,
neki dijelovi acquis -a imaju relativno malo veze s ijednom od gornjih kategorija; direktiva o pitkoj
vodi je dobar primjer. Pa ipak, ovlasti Unije da odbije razumne zahtjeve za prijelaznim razdobljima
nisu neograni¢ene, buduci da ona mora odrediti prioritete pri opiranju takvim zahtjevima prilikom
pritiska zemalja kandidata i tre¢ih strana. Cak i unutar propisa unutrasnjeg trzista postoje stupnjevi
vaznosti i treba pokazati odredenu fleksibilnost sve dok to ne ugroZava sustinsko djelovanje
unutrasSnjeg trzista.

Postojat ¢e pritisak nekih drzava Clanica EU da se bude fleksibilniji prema zathjevima zemalja
Zapadnog Balkana. To je ilustrirano izjavom koju je britanski ministar vanjskih poslova dao u svezi
pregovora o petom proSirenju 2000.:

Trebamo biti fair. Sadadnje drzave Clanice imale su koristi od prijelaznih dogovora prilikom
pristupanja. EU bi trebala imati razumijevanja za zahtijeve za prijelaznim razdobljima sada$njih
kandidata kao $to je imala i za prijaSnje kandidate. EU ne bi trebala o€ekivati da se vrlo skupa
kapitalna ulaganje dovrSe datumom pristupanja... Moramo biti velikodusni. Postojeée ¢lanice EU
imaju veliku ekonomsku prednost nad zemljama kandidatima. EU si moZe priustiti da brzo otvori
svoje trziste novim Clanicama.

Takoder, ne treba potcijeniti kapacitet pojedinih drzava &lanica da se bore za svoje nacionalne
interese u pregovorima. Prije no 5to se dogovore detaljne pozicije u kljuénim podruéjima, postojat
¢e pregovori izmedu drzava Clanica, koji su barem jendako teski i slozeni kao oni izmedu Unije i
zemalja kandidata.

2. Pregovaracka pozicija zemalja kandidata

Osnovno pregovaracko stajaliSte zemlje kandidata je naravno da c¢e provesti cijelu pravnu
steCevinu Unije. Medutim, kandidatima je obi¢no jasno da se taj proces ne moze dovrsiti prije
pristupanja. Sve zemlje petog prosirenja dale su zahtjeve za prijelazna razdoblja ili druge oblike
izuzeca.

Iz tehniCkih razloga, zemlje kandidati su obi¢no prihvatile datume pristupanja. Madarska je
odabrala 2002., dok su se druge zemlje u petom proSirenju odluCile za pocCetak 2003. Hrvatska je
efektivno odabrala kraj 2008. kako bi to bilo na vriieme za europske Parlamentarne izbore 2009.
Premda je odabir datuma pristupanja tehni¢ka pretpostavka, na temelju koje se provode analize
utjecaja i zahtjevi za prijelaznim razdobljima, on nadilazi tehnicki vid problema i predstavlja
kandidatovu procjenu najranijeg realnog datuma pristupanja. Kako se realan datum pomiCe sve
viSe i viSe u buducnost, treba ponovo razmotriti neka pregovaracka stajaliSta.

Zemlje kandidati moraju uzeti u obzir niz domacih i vanjskih ¢imbenika pri procjeni svojih
pregovarackih stajaliSta. Medu tim faktorima su slijedeci:

* Utjecaj regulative Zajednice treba razmotriti u svjetlu kontinuiranog uvjeta gospodarske
tranzicije u zemljama kandidatima. Pristupanje ne bi trebalo usporiti ili sprijeciti promjene,
koje su presudne za dovrSetak tranzicije. Idealno, zemlje kandidati ¢e provesti temeljitu
analizu utjecaja kljuénih dijelova pravne steCevine prije no $to utvrde svoja pregovaracka
stajalista®.” Takva analiza ¢e im omoguciti da procijene utjecaj pristupanja na klju¢ne

6Tokarski and A. Mayhew (December 2000), Procjena utjecja i europska integracijska politika, Radovi u nastajanju u
Contemporary European Studies (WP 38), Sussex European Institute, University of Sussex, UK.

7 U praksi to je tek djelomiéno slu¢aj. U petom prosirenju, madarska vlada je sonovala nevladino tijelo kojem je
predsjedava prof. Inotai, koji je procjenjivao glavna policy podrucja u Uniji i razmatrao njihove implikacije na madarsko
drustvo i njegovo gospodarstvo. U Poljskoj je pristup bio manje obuhvatan, premda je dovrSen niz zanimljivih postupaka.
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preostale izazove tranzicije, kao $to su dovrSetak privatizacije, transformiranje poduzeca u
drzavnom vlasnistvu i institucionalna reforma.

* Utjecaj financijske situacije poduzec¢a i drzave je mozda najvaznije ograniCenje za
prihvacanje provedbe pravne steCevine od dana pristupanja. Provedba pravne stecevine
mora se planirati na takav nacin da se znaCajno ne povecava niti deficit drzavnog
proracuna niti da se oteZava financiranje ulaganja u privatni sektor.

e Treba uzeti u obzri utjecaj pristupanja na odnose kandidata s tre¢im zemljama, osobito
onima u istoj regiji Europe. Pristupanje ne bi trebalo pogorsati bilateralne odnose kandidata
s tre¢im zemljama i ne bi trebalo destabilizirati regiju. To je osobito vazno u kompleksnoj
regiji kao $to je Zapadni Balkan.

« Treba braniti osnovne nacionalne interese, premda je izraz osnovni nacionalni interesi vrlo
neprecizan. Ti interesi mogu djelovati vrlo znaajnima za drugu stranu, kao $to je pitanje
vlasniStva nad zemljom u zemlji kandidatu, ili malog znaCaja svim zemljama osim zemlje
kandidata, na primjer interes za Svedski duhan za Zvakanije.

« Konac¢no, domaca politicka situacija i odrzavanje potpore pristupanju od strane vecine
glasa€a moraju biti stalno na pameti vlada zemalja kandidata. Prepustanje takve nedavno
povracene suverenosti Briselu, makar i naizgled, zajedno sa sve ve¢om dominacijom
europskih i ameriCkih ekonomskih interesa i ponekad arogantni stavovi koje vlade EU
pokazuju prema tim zemljama, €ini ih priliéno pogodnima za argumente da vlada ne vlada u
najboljem interesu ljudi. Demokratske vlade su kod kuce, kao i u Uniji, zainteresirane da
budu ponovo izabrane, te ¢e stoga postojati snazan pritisak na vladu da usvoji kljucna
pitanja pregovarackih stajalista koja su popularna kod birackog tijela.

Zanimljivo je primijetiti da se nove drzave Clanice iz proSlog proSirenja nisu drzale naCela opreza.
Postojao je jasan poku$aj vlasti tih zemalja da se broj prijelaznih razdoblja smanji na minimum,
kako bi se ubrzali pregovori. Rani ulazak u Uniju smatrao se najboljim na¢inom obrane nacionalnih
interesa.

Ta je strategija oCigledno bila kockanje. Kandidati mozda nece ostvariti rano pristupanje, a ne
primjenjujuci nacelo opreza, mogli bi preuzeti financijsko opterecenje koje ¢e usporiti ekonomske
reforme i razvoj. Takoder se moze dogoditi da se, ako se pristupanje odgodi, javno mnijenje ohladi
od pristupanja, dovodeéi do znacajnih politickih promjena.

E. TEMELJ PREGOVORA®

Za potrebe pregovora, acquis je podijelien u operativha poglavlja, 30 u slu¢aju novih drzava
Clanica i 35 za Hrvatsku. U odredenoj mjeri ta podjela odrazava organizaciju Europske Komisije i
time Uniji olakSava rad. Povecanje broja poglavlja iz jednog pregovaranja do slijedeCega je odraz
novoste€enih iskustava u petom proSirenju, Sto je dovelo do podjele previSe sloZenih poglavlja ili
razvoja odredenih policy podrucja od tog proSirenja. Tradicionalni sektorski pristup ukljuuje rad po
tim poglavljima, poCevsi od najlakdeg. Pojedinalni sektorski problemi se zatim rjeSavaju, a
poglavlja se privremeno zatvaraju, kako je gore opisano.’® Postopeno se mogu utvrditi teska

Latvija i Litva su mozda blisativ primjeri u analizi utjecaja pristupanja EU.
80vo poglavlje se temelji na iskustvu pregovora izmedu EU i novih drzava &lanica u petom prosirenju. Pretpostavlja se
da ¢e se mnogi problemi o kojima se ovdje raspravlja ponovo dogoditi u slu¢aju Zapadnog Balkana.

9Privremeno zatvorena poglavlja mogu se ponovo otvoriti, premda to neée biti pozdravljeno. Ona se ipak mogu ponovo
otvriti kada se usvoji regulativa EU izmedu privremenog zatvaranja i potpisivanja Pristupnog Ugovora.
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podrucja pregovora. Problemi u tim podrucjima ne mogu se rijeSiti odvojeno od drugih poglavija i
obi¢no su rezervirana zajedno u zavrSnom paketu mjera kojim se okonCava pregovaracka igra.

Treba upamtiti da ¢ée se u pregovorima s drzavama Zapadnog Balkana mjerila za
otvaranje primjenjivati na mnoga poglavlja, ¢ak i ako ta poglavlja zahtijevaju malo
pregovaranja. Jedan bi primjer mogao biti poglavlje o pravosudu i temeljnim
ljudskim pravima, u kojem ima relativho malo za pregovaranje, ali Unija moze
zahtijevati drasti€éna poboljSanja prije no sto dopusti otvaranje tog poglavija.

Pristup "poglavlje po poglavlje"
i) “Lagana"” poglavija

Niz poglavlja ne predstavlja nikakav problem za pregovore, u osnovi buduci da pokrivaju podrucja
gdje jedva ima regulative Zajednice ili gdje acquis ima malo neposrednog utjecaja na zemlju
pristupnika. Prvo od ta dva su podrucja gdje bi se konstitucionalist mogao pitati da li bi Unija uopce
trebala biti aktivna, a koja se bave uglavnhom policy pitanjima koja su primarno u nadleznosti
drzave Clanice. Slijede¢a skupina spada u tu kategoriju:

e Znanost i istrazivanja

e Obrazovanje i izobrazba

¢ Industrijska politika

» Statistika

¢« EMU (ekonomska i monetarna politika)

e Trans-europske mreze

Tih Sest poglavlja moze se relativno brzo zatvoriti, pod pretpostavkom da je postignut sporazum
oko izvjeSéa screeninga. Prvo poglavlje o znanosti i istraZivanju je u Hrvatskoj zatvoreno u lipnju
2006., a obrazovanje i izobrazba ne predstavljaju veci izazov za pregovarace. Industrijska politika
zvu€i vazno, no zapravo Unija nema intervencionisticku industrijsku politiku, ve¢ se oslanja na
politiku trziSnog natjecanja i politiku drzavnih potpora, trgovinsku politiku, pravo intelektualnog
vlasniStva i ispravnu provedbu regulative o unutradnjem trZidtu. Statistika je vazno, ali tehni¢ko
pitanje, premda kasnije usvajanje pravila statistickog ureda EU moze imati stvarne implikacije na
mjerenje odredenih kriterija, na primjer definicije drzavnog deficita u maastrichtskim kriterijima za
EMU ili Pakt o stabilnosti i rastu. Poglavlje o EMU zahtijeva da drzava pristupnica prihvati pravila
monetarne unije i fiskalne koordinacije i nadzora. Nikakvei pregovori neée biti moguci niti nuzni
ovdje, osobito budu¢i da ¢e drzave Zapadnog Balkana stupiti u EMU kao Clanice, s izuzeéem
koristenja eura. Konac¢no, podrucje trans-europskih mreza sadrzi malo pravne stecevine i ne bi
trebalo predstavljati veée probleme.
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ii) Poglavija s pregovara¢kim problemima ograni¢enog znacaja

Niz od devet poglavlja sadrzi samo prilicno beznacajne pregovaracke probleme, koje bi trebalo
rijesiti odvojeno od drugih dijelova pregovora.™

e Carinska unija

* Pravo drustava

¢ Informacijsko drustvo i mediji

* Javne nabave

* Vanjska, sigurnosna i obrambena politika
¢ Financijski nadzor

» Regionalna politika i koordinacija strukturnih insturmenata (isklju€ujuci odluke o
financiranju)

¢ Vanjski odnosi

¢ Pravosude i temeljna ljudska prava

10Neka od ovih poglavlja ukljuguju vitalne probleme za uspjesnu integraciju s EU, ali ti problemi se ne odrazavaju nuzno
u teSkoc¢ama pregovora, a poglavlje o pravosudu i temeljnim pravima je dobar primjer.
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Tablica 3: Sazetak prijelaznih razdoblja dogovorenih s Poljskom

Poglavlje

Prijelazna razdoblja

Slobodno kretanje roba

Do 31. 12. 2008. za uvodenje postupaka registracije farmaceutskih pripravaka Zajednice

Slobodno kretanje osoba

Sedmogodisnji prijelazni rok (2+3+2) za slobodu kretanja radnika u EU-15 (recipro¢no)

Slobodno pruzanje usluga

Do 31. 12. 2007. za pravila o minimalnim kapitalnim uvjetima odredenih kooperativnih banaka

Slobodno kretanje kapitala

12 godina za obradivu zemlju i Sume; iskljucuje samostalne poljoprivrednike koji imaju
unajmljenu i obradenu zemlju minimalno tri ili sedam godina (ovisno o regiji); pet godina za
sekundarne rezidencije

Pravo trgovackih drustava

Nema

Politika trzi$nog natjecanja

Do kraja 2011 nekompatibilna potpora malim poduze¢ima, kraj 2010 za poduzeéa srednje
veli¢ine; prelazak na regionalnu pomo¢ za velika poduzeca ovisno o ograni¢enjima; prijelazno
razdoblje za odredenu pomo¢ u zastiti okolisa; restrukturiranje industrije ¢elika do kraja 2006.

Poljoprivreda

Prijelaz do 2013. za puno placanje subvencija za izravni prihod; top-up dopusten do dogovorene
granice; top-up od ruralnih razvojnih fondova za 2004.-2006; osnovne razine trzi$nih organizacija
dogovorene; takoder i za mlijecne kvote; prijelazno razdoblje za osuvremenjivanje pogona za
proizvodnju mlijeka i mesa; prijelazni rok do 2010 za uklanjanje odredenih bolesti krumpira

Ribarstvo

Nema

Prijevoz

Trogodisnje (maksimalno petogodisnje) prijelazno razdoblje za kabotazu (prema zahtjevu EU-
15); kraj 2010 za pristupanje teskih vozila poljskoj infrastrukturi; kraj 2006. za otvaranje poljskih
zeljeznica konkurenciji

Oporezivanje

PDV: kraj 2008. za 7% razinu gradevinske industrije; nulta stopa za knjige i periodiku; niska
stopa PDV-a za restorane; travanj 2008. za 3% razine PDV-a za prehrambene proizvode; izuzece
za medunarodni putni¢ki promet; TroSarine: travanj 2005. smanjena stopa na eko goriva; kraj
2008. nize stope za cigarete; MSP: odredena stopa izuzeéa za PDV od 10000 EUR.

EMU

Nema

Statistika

Nema

Socijalna politika, zaposljavanje

Kraj 2005 za direktivu o opremi za rad

Energija Kraj 2008 za ostvarivanje minimalne razine skladistenja nafte
Industrijska politika Nema
MSP Nema
Obrazovanje i istrazivanje Nema

Telekomunikacije i IT

Kraj 2005. za liberalizaciju poste

Kultura, audiovizualni sektor

Nema

Regionalna politika,
koordinacija sredstava

Nema

Okolis

Do 2015., veliki pogoni za spaljivanje; 2015, gradske otpadne vode; 2012, odlagalista otpada;
2010, IPPR, 2007., pakiranje i odvoz smeca; 2006., ionizirajuée zracenje, sadrzaj sumpora u
gorivu; 2005. volatilni organski spojevi u gorivima

Zastita potroSaca, zdravlje Nema
Pravosude i unutrasnja pitanja | Nema
Carinska unija Nema
Vanjski odnosi Nema
ZVSP Nema
Financijska kontrola Nema

Financije i proracun

Nema prijelaznih razdoblja

Sengenski fond

Alociranje strukturnih fondova djelomi¢no preneseno u proradunsku subvenciju; prijenos u
pausalnom iznosu

Druge institucije

Ugovor iz Nice
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Ta poglavlja sadrze regulativu koja ima veliku ekonomsku vaznost i koja takoder previda zanimljive
probleme u pregovorima. Prvi je svakako slu€aj poglavlja o informacijskom drustvu i medijima,
zastiti potrosaca i zdravlju, javnoj nabavi i pravu trgovackih drustava. Reguliranje i
liberalizacija telekomunikacija je politika koja se dobro uklapa u cilieve ekonomske tranzicije u
zemljama kandidatima i stoga bi je trebalo pozdraviti kao dodatni poticaj reformama. Liberalizacija
telekomunikacija moZe predstaviljati odredene probleme na terenu, uklju€ujuéi institucionalna
pitanja, premda se problemi u pregovorima vjerojatno neée dogoditi. U petom proSirenju
dogovoren je manji prijelazni dogovor u vezi prenosivosti telefonskih brojeva u Bugarskoj. Klju¢na
direktiva u podruc¢ju medija je direktiva o televiziji bez granica (89/552) koju kr8e i neke drzave
¢lanice, ali to nije uzrokovalo vece probleme u pregovorima.

Zastita potroSaca je joS jedno podrucje reguliranja koje je u velikoj mjeri nedostajalo u sklopu
centraliziranog sustava planiranja i moralo se razvijati prelaskom na trziSno gospodarstvo. U
svakom od tih slu¢ajeva lako su se rjeSavali problemi koji su se pojavili u pregovorima (na primjer,
zahtjevi za kratkim prijelaznim razdobljima za punu liberalizaciju), a ta su poglavlja brzo
(privremeno) zatvarana za sve. Provedba zakona o potroSacima moze biti spora, buduéi d aje to
za vecinu kandidata novo podrucje. To ipak ne¢e ometati rad unutrasnjeg trzista.

Premda je javna nabava teSko podrucje na terenu, vjerojatno nec¢e predstavljati ozbiljan problem u
pregovorima. Zemlje Zapadnog Balkana ¢e naprosto morati preuzeti i prihvatiti propise EU.
Medutim, ovo poglavlje smatra da ¢e to biti kompliciranije nego u petom proSirenju, barem
gledaju¢i na temelju iskustva s hrvatskim pregovorima. Ovdje su mjerila za otvaranje poglavija
poku$aj da se osigura puna sukladnost s pravhom ste€evinom prije no $to pregovori uopc¢e poénu.

Pravo trgovackih druStava, nakon $to je pravo intelektualnog vlasnidtva izuzeto, ne bi trebali
predstavljati velike probleme u pregovaranju za zemlje Zapadnog Balkana. Ne postoje dogovorena
prijelazna razdoblja u pravu trgovackih druStava u petom proSirenju, premda je prilagodba u
odredenim slu¢ajevima odgodena do datuma pristupanja.

Zajedni¢ka vanjska i sigurnosna politika (ZVSP) i Europska politika sigurnosti i obrane
(EPSO) su klju¢na podrucja EU politike i danas ne predstavljaju ozbiljne probleme u pregovaranju
za zemlje Zapadnog Balkana, premda bi to mogla biti za nekoliko godina, vjerojatno nakon
pristupanja. Te su politike u biti u domeni medudrZzavne suradnje. One uistinu mogu predstavljati
mnogo znacajnih problema kako u pripremi za pristupanje, tako i nakon njega. EU ocekuje da
zemlje kandidati podupiru ZVSP pridruklju€ujuéi se brojnim vanjskopolitickim deklaracijama Unije.
To je predstavljalo probleme Poljskoj prije pristupanja, buduci da je njena politika o Bjelorusiji bila
ponesto razliCita od one EU-15.

Financijska kontrola, regionalna politika i carinska unija su tehni¢ka poglavlja koja se ti¢u
detaljnog nacina rada Europske Unije u tim podrudjima. Ima malo stvarnih policy pitanja i malo
toga o ¢emu se moze pregovarati; u financijskoj kontroli nema nista za pregovaranje. U strukturnoj
politici (regionalni fond, itd.), zemlje kandidati bile bi prema sadasnjim pravilima klasificirane kao
zemlje Cilja 1 (koje dobivaju najintenzivniju pomoc¢). Medutim, zemlje Zapadnog Balkana moraju
uzeti u obzir mogucnost da se pravila koja upravljaju strukturnim fondovima, pa i stupan;j
financiranja mogu promijeniti prije no $to one pristupe Uniji. One malo mogu poduzeti u vezi policy
promjena, buduci da ¢e o tim promjenama odlucivati EU-27 i one nece biti dio pregovora. U
pripremama za pristupanje, Komisija e se htjeti u najvecoj mogucoj mjeri osigurati da drzave
pristupnice imaju institucionalni kapacitet za administrirativno upravljanje strukturnim fondovima, za
§to je odgovornost u velikoj mjeri delegirana drzavama ¢lanicama.

Pravna steCevina carinske unije bila je viSe osporavana u petom proSirenju, kada je Madarska
traZila prijelazno razdoblje za carine koje se odnose na trgovinu s Rusijom i kada je Slovenija htjela
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odrzati trgovinske sporazume s drugim drzavama bivSe Jugoslavije. Ti problemi su ipak bili policy
pitanja i mogu se razmatrati kao dio poglavlja o vanjskim gospodarskim odnosima. Pravna
steCevina u strogo carinskim podrucjima izravno je primjenjiva u drzavama c¢lanicama i nije
predmet pregovora, a buduéi da su institucionalna piranja povezana s carinom presudna, ona nece
biti znaCajan dio pregovora.

Poglavlje o vanjskim poslovima zaista sadrzi stvarna policy pitanja za zemlje Zapadnog Balkana,
S§to moZe dovesti do problema, ali koji ipak neCe ostati do zavrSnice pregovora. U vanjskim
gospodarskim odnosima postoje zaista ozbiljna pitanja o pristupanju tekuc¢im trgovackim
sporazumima s tre¢im zemljama. To je pitanje dio slozenih pitanja vanjskih poslova i regionalne
stabilnosti, koja mogu doc¢i i do zavrSne faze pregovora. Medutim, zemlje pristupnice nemaju
izbora o posebnom pitanju trgovackih sporazuma s tre¢cim zemljama, osim da prihvate pravnu
steCevinu. Problem nastaje ako zemlje Zapadnog Balkana pristupe Uniji u razli¢ito vrijeme, Sto se
moze oCekivati. Ako pretpostavimo da ¢e se Hrvatska prva prikljuciti Uniji, ona ¢e onda napustiti
Srednjoeuropsko podruéje slobodne trgovine (CEFTA), koje je stvorilo slobodnu trgovinu medu
zemljama Zapadnog Balkana. Ako ne dode do daljnjih sporazuma s preostalim zemljama regije,
uvjeti za trgovanje izmedu Hrvatske i drugih zemalja Zapadnog Balkana bi se malo promijenili,
premda postoji slobodna trgovina industrijskom robom u cijeloj regiji i s EU.

Poglavlje o pravosudu i temeljnim pravima tiCe se osobito vaznog podrucja za zemlje Zapadnog
Balkana, no one ¢e vjerojatno morati pokazati da ispunjavaju standarde EU prije no Sto pregovori
pocnu, buduci da se ovo poglavlje tie pitanja temeljnih vrijednosti Unije. U izvje$¢ima o napretku
tih drzava iz 2006., pravosude je jedno od podrucja koje se najvise kritizira, ¢ak i u Hrvatskoj.
Korupcija je joS jedan problem kojim se osobito bave izvjeS¢a o napretku. Ali to nisu problemi u
pregovorima. Zemlje znaju da je njihovo rjeSavanje jedan od kriterija za otvaranje pregovora i da
ne postoji krajnji opseg pregovora.
iii) Poglavija s ozbiljnim problemima u sektorskoj politici
Mnoga poglavlja sadrze ozbiljne probleme u sektorskoj politici, koje bi trebalo ipak rjeSavati unutar
pregovarackog poglavlja, premda postoji oCigledan rizik da se ti problemi prenesu i u zavrdnicu
pregovora. Ti problemi su slijedeci:

e Slobodno kretanje roba

¢ Pravo intelektualnog vlasnistva

* Financijske usluge

¢ Oporezivanje

« Politika trziSnog natjecanja i drzavne popore

» Socijalna politika i zapoSsljavanje

¢ Nastan i sloboda pruzanja usluga

* Energija

* Prijevoz

e Zajednicka politika ribarstva
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Poglavlje o slobodnom kretanju roba sadrzi srz regulacije proizoda u unutrasnjem trzistu. Opseg
iznimaka od ove vrst regulative svakako je vro ograni¢en, kako je gore vec re¢eno. Pregovaracka
stajalista iz prethodnih proSirenja pokazuju da su zahtjevi iz zemalja kandidata, premda znacajni,
bili tehniCke prirode i prili¢no ograniCeni u opsegu.

Jedno od najvaznijih podruc¢aj pregovora tiCe se farmaceutskih proizvoda. To je pitanje tretirano
prema ovom poglavlju i prema poglavlju o pravu trgovackih druStava. Cipar, Madarska, Litva,
Poljska i Slovenija dobile su prijelazna razdoblja za provedbu direktiva 2001/82/EZ i 2001/83/EZ o
trgovanju vlastitim medicinskim proizvodima i omogudéile im da i dalje opskrbljuju domaca trZista
generiCkim lijekovima nakon pristupanja. Bez tog ustupka, utjecaj na drzavne programe
zdravstvenog osiguranja mogao je imati vazne posljedice na proradun. Ceska i Slovenija su
takoder zatrazile dogovor koji bi se odrzale stroze norme od onih koje se u EU primjenjuju za
sigurnost igracaka i koridtenje i trgovinu kemikalijama i pesticidima. Kona¢no, Madarska je traZila
potvrdu da Ce se njena stroga kontrola izvoza kulturnih dobara modéi odrzati nakon pristupanja, kao
i nastavak koriSenja biljnih masnoca koje nisu porijeklom od kakaa u ¢okoladi.

MozZe biti dosta tesko rijesiti te probleme. Farmaceutske tvrtke osnovane u EU nisu bile zadovoljne
prijelaznim razdobljima koja su njihovu skuplju brendiranu robu drzala izvan trziSta drzava Clanica.
Takoder su se brinule da ée, ako se dogovore prijelazna razdoblja za nove drzave, one imati puno
pravo izvoziti svoje proizvode u unutrasnjem trZistu, ¢ime ¢e se smanijiti udio proizvoda iz EU-15.
Usprkos tome, to nisu bili problemi koji bi trebali Cekati rijeSavanje u zavrsnoj fazi pregovora. Oni se
mozda nece rijediti na najekonomskiji nacini, ali se mogu iznaci tehnicki kompromisi.

Poglavlje o slobodnom kretanju usluga u petom proSirenju otkrilo je niz problema u svezi pruzanja
financijskih usluga koje su u sustini povezane s veli¢inom i strukturom financijskih sektora novih
drzava Clanica. Ti su problemi sada grupirani u novom poglavlju o financijskim uslugama (u
slu¢aju Hrvatske). Problemi su se uglavnom pojavili zbog postojanja malih, ¢esto kooperativnih,
financijskih institucija koje nisu mogle ispuniti uvjete zastite ulagaca ili minimalne kapitalne uvjete.
Madarska i Poljska su obje dobile prijelazna razdoblja za svoje kooperativhe banke u kontekstu
direktive o adekvatnosti kapitala (89/646). Obje zemlje, kao i Estonija, Latvija i Litva, takoder su
zatrazile i dobile prijelazna razdoblja kako bi provele direktivu o minimalnoj razini garancija
sredstava depozitara u kreditnim institucijama. U novim drzavama ¢&lanicama, prosje¢na razina
bankovnih bilanci mnogo je manja nego u EU-15. Stoga su te zemlje smatra le da ¢Ce za prijelazno
razdoblje biti odgovaraju¢e manje razine garancije depozita i da ¢e time smanijiti opterecenost
kapitala lokalnih banaka i pomoc¢i im u konkurenciji sa zapadnim bankama. Takvi su zahtjevi
odredeni mnogo nizim razinama BDP-a po glavi stanovnika u zemljama pristupnicama i njihovim
manjim bogatstvom. Mlada financijska trziSta srednje i isto€ne Europe takoder bi mogla imati
problema prikupiti kapital potreban da odmah pokrenu programe osiguranja na razini EU. To je tip
problema povezan s procesima tranzicije i razvoja, koji je izazvao odredeno razumijevanje kod
drzava Clanica EU. Buduéi da se radi o krSenju unutrasnjeg ftrziSta u fiancijskom uslugama,
vjerojatno prijelazno razdoblje neée imati veliki ujtecaj na konkurenciju. Sliéni problemi sigurno ¢e
se pojaviti i u Zapadnom Balkanu.

Poglavlje o slobodi pruzanja usluga sastoji se uglavnhom od pravila o nastanu, povezanim strukama
i liberalizaciji odredenih javnih usluga, kao $to su pos$tanske usluge.” Moze se ispostaviti da ta
podrucja sadrze teSke probleme, osobito u slu€aju povezanih struka. Usvajanje pravila EU moZe u
nekim zemljama dovesti da se odredene stru¢ne kvalifikacije ne priznaju prema pravu EU. Ovome
pitanju treba pokloniti znacajnu paznju, premda ¢e se naci rieSenja prije kraja pregovaracke igre.

11Pravna stegevina u ovom podrugju je znaéajno poveéana od petog pro$irenja usvajanjem Direktive o uslugama.
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U podrugju prava intelektualnog i industrijskog vlasniStva, zemlje koje su imale problema u
provedbi pravne ste€evine u tim podrucjima (Estonija, Madarska i Poljska) su se u biti brinule zbog
vrijednosti patenata i trziSni marki koje su registrirale unutar drzave u pro8losti, te oko utjecaja
primjene odredenih patenata EU na svoje vlastite domacée industrije. Dogovoreno je da se proSiri
podrucje trgovackih marki i dizajna Zajednice na teritorij novih drzava Clanica, Stitec¢i prethodno
ste€ena prava u tim drZzavama. Zapadnoeuropske i ameri¢ke farmaceutske tvrtke su se sa svoje
strane brinule da neki njihovi patenti nece vrijediti u novim drzavama c¢lanicama. Europska
federacija farmaceutskih industrija i udruzenja (EFPIAI bila je izuzetno aktivha u ovom podrucju.
Na krjau i nakon slozenih pregovora, postignut je sporazum izmedu EU i novih drzava ¢lanica koji
je tim drzavama omogucio da trguju lijekovima koje su prodavala poduzec¢a u EU prije pristupanja,
bez patentne zastite, sve dok ti patenti ne isteknu. Zauzvrat, ti se lijekovi ne mogu izvoziti iz novih
drzava €lanica u stare EU-15.

U podrucju oporezivanja, vecina novih drzava Clanica iz srednje i istoéne Europe dobila je
prijelazna razdoblja, kako u odredenim aspektima rezima PDV-a, tako i za neke troSarine. Problemi
koji su se ovdje pojavili su bili problemi starih drzava &lanica, naime primjena posebnih stopa PDV-
a na robe i usluge koje su se smatrale posebnim drzavnim prioritetima. Ti prioriteti se razlikuju od
drzave do drzave. Oni Cesto odrazavaju odabri drzave da podupire slabe ili velike obitelji
naplacujuci nize izravne stope poreza na nuzne troSkove (kao $to su energija i hrana u kantinama
u Madarskoj) ili kulturne stavke (kao Sto su knjige u Poljskoj). Takoder postoji zabrinutost da ¢e
veliko podizanje poreza dovesti do iznenadnog skoka inflacije, buduéi da bi se veéina povecéanja
poreza mogla prebaciti na cijenu (Cegka). TroSarine na cigarete su takoder predstavljale opéenit
problem u vecini zemalja pristupnica. To odrazava vedéi utjecaj potroSnje na cigarete na opc¢u razinu
cijena nego u zemljama EU-15 i opcenitu nepopularnost velikog povecanja troSkova pusenja.
Bugarska i Rumunjska dobile su prilicno dareZljiva prijelazna razdoblja za minimalnu razinu
troSariana na razliCita goriva. Rijedak primjer iznimke je onaj dobiven na razinu troSirana na
domace alkohole na bazi voca.

Dodatni posebni zahtjev se odnosio na razinu prometa ispod koje poduze¢a mogu odabrati da
budu isklju¢ena iz sustava PDV-a (primjenjivo na svih 12 novih drzava ¢lanica). Te drzave su
traZile veéu granica prometa za izuze¢e malih poduzeca iz sustava PDV-a.

RijeC je o ozbiljnim problemima koji potencijalno utje€u na konkurenciju na unutraSnjem trzistu, kao
i na stabilnost cijena i popularnost europskih integracija u zemljama pristupnicama. Stav Europske
Unije je relativno slab u mnogim podrucjima indirektnog oporezivanja i trosarina, imajuci u vidu da
je vecini sadasnjih drzava Clanica bilo odobreno izuzece od direktiva Zajednice. To se jednako
primjenjuje na pitanje maksimalne razine prometa za izuzeca iz PDV-a.'?Takoder ¢e postojati
snazni argumenti koji se tiCu utjecaja poreznih promjena na razinu inflacije u zemljama Zapadnog
Balkana.

Zahtjevi kod kojih ¢e biti teZze dobiti sporazum od EU su oni koji utje€u na konkurenciju u Uniji i oni
gdje su pogodeni vrlo jaki komercijalni interesi u EU-27. To je svakako istina u slu¢aju oporezivanja
cigareta. U petom proSirenju postojao je velik pritisak na Europsku Komisiju i vlade drzava €lanica
od americkih i europskih proizvodaca cigareta da se uklone deformacije konkurencije koje potjecu
od razlika u troSiranima u nekim drzavama kandidatima. Zabrinutost zbog vaznih komercijalnih
interesa je jasna (i opravdana u sluaju deformirajuéih stopa troSarina). Medutim, utjecaj na
nacionalne prora¢une je mozda dominantan motiv kako za drzave Clanice EU, tako i za zemlje
kandidate u raspravama o prijelaznim razdobljima. Zemlje kandidati na Zapadnom Balkanu brinut
¢e se da bi povecéanje cijena uzrokovano porezima moglo dovesti do pada poreznog prihoda, zbog
nize potrosSnje i veCeg Sverca. Drzave Clanice ¢e se svakako brinuti zbog utjecaja legalnog i
ilegalnog uvoza cigareta koje imaju niZze porezne stope na njihove prihode.

12 U svojim zajedni¢kim stajalitima, EU je navela da ée prihvatiti veéu granicu za prijavu i izuzeée od PDV-a.
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Premda ce se vecina tih problema s oporezivanjem vjerojatno rijeSiti u pregovorima u pojedinim
poglavljima, osjetljivost tih pitanja mozZe znaciti da ¢e neka od njih ostati nerijeSena do zavrdne
runde pregovora.

Politika trziSnog natjecanja i drzavne potpore mogu se pokazati kao jedno od najteZih
poglavlja. Ne postoje problemi s pregovorima u podrucju strogo gledanog zakona o trZziSnom
natjecanju; ozbiljni problemi vjerojatno ¢e se pojaviti u podrucju drzavnih potpora.

Glavni problemi pojavljuju se u povladtenom tretmanu kojeg imaju ulagadi u odredenim zonama ili
industrijama i u razini subvencija koje se daju odredenim kljuénim sektorima. Tamo gdje ti razliciti
sustavi ne ispunjavaju uvjete EU, morat ¢e biti promijenjeni. Medutim, to predstavlja ozbiljan
problem kada su sustavi koji nisu sukladni EU ugradeni u ugovore izmedu zemlje pristupnice i
privatnih ulaga¢a. Takvi sporazumi imaju pravnu vrijednost, ali ¢e ih mozda trebati raskinuti, sto
potencijalno moze dovesti do ozbiljnih financijskih zahtjeva prema drzavi.

Ekonomski argumenti protiv takvih drzavnih potpora (i povlasteni porezni rezimi su esto drzavna
potpora u smislu koji im pridaje EU) nisu konkluzivni. Opcenito je pravilo da drzavna potpora rijetko
proizvodi povoljan ukupni gospodarski razvoj, premda moze biti izuzetno korisna za poduzece koje
dobiva potporu. S druge strane, postoje primjeri gdje je takva pomoc ili privukla ulagace, dovodedi
do brzeg razvoja u zemljama u tranziciji, ili gdje je drzavna potpora omogucila restrukturiranje
sektora, minimizirajuéi drustvene troSkove. Takva drzavna pomo¢ moze biti osobito znacajna u
tranzicijskim ekonomijama.

U petom prosirenju, Ceska i Poljska su trazile opéu klauzulu o fleksibilnosti kako bi se uzle u obzir
njihove potrebe kao tranzicijskih ili post-tranzicijskih zemalja. Na taj zahtjev utjecala je povijesti
integracije bivSe DDR u Njemacku i Uniju. Nakon njemackog ponovnog ujedinjenja, masovne
koli€¢ine pomoci su upumpane u bivSu DDR. EU se sporazumjela na pomo¢ izvan pravila Unije
zbog politickog prioriteta ponovnog ujedinjenja, ali i zbog objektivnih izazova koje je predstavljala
brza preobrazba centraliziranog planskog gospodarstva u trziSno gospodarstvo.

Konkretnije, Poljska je zatraZila da joj se odobri prijelazna dopustenost niza drzavnih potpora koje
je ve¢ odobrila kao pomoc¢ u tranziciji u sektoru zastite okoliSa, regionalnom i industrijskom sektoru.
Kona¢no, a mozda i najteze, Poljska je zatrazila prijelazno razdoblje do 2017. za odredene
drzavne potpore koje su odobrene poduzecima u poljskim Posebnim gospodarskim zonama.
Poljska se tada suocila ili sa zahtjevom za prijelaznim razdobljem do kraja ugovora ili davanjem
obesteéenja poduzeéima zbog raskida njihovih ugovora.

Medutim, s toCke gledista unutrasnjeg trZista EU, drZavne potpore mogu dovesti do vecih
deformacija trziSnog natjecanja.

Opcenito su se iznasli kompromisi oko prijelaznih dogovora u gornjim slu€ajevima. Uvijek je bilo
nevjerojatno da ¢e EU pristati na klauzulu o fleksibilnosti za drzavnu potporu, kako su trazili Cesi i
Poljaci, premda bi se &inilo da je to opravdano zbog iskustva integracije novih Bundeslénder u
Njemacku i putem objektivnin potreba tranzicijske zemlje. Uistinu, Komisija je izradila nacrt
posebnog rezima za zemlje u tranziciji, koji je kasnije ipak povucen.

Posljedica pregovora u ovom poglavlju bila je da su Cipru, Madarskoj, Malti, Poljskoj, Rumunjskoj i
Slovackoj odobrena prijelazna razdoblja kako bi se srusSili njihovi nezakoniti rezimi, premda je
odobreno vrijeme bilo manje od trazenog. Osim toga, Ceskoj i Poljskoj dano je dodatno vrijeme za
restrukturiranje njihovih industrija Celika koje su koristile drzavne potpore, a Poljskoj je odobrena
tranzicija za odredenu potporu za zastitu okolisa. Odobren je i nastavak pruzanja odredene strogo
definiranih postojec¢ih potpora.
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Stvarni problem u ovom poglavlju, kao i u nekoliko drugih poglavlja, bio je stupanj medusobnog
povjerenja u primjeni pravila. Povijest kontrole drzavnih potpora u Uniji jasno pokazuje da je na
mnoge odluke jako utjecao politiCki pritisak drZzava Clanica, koje imaju dugu tradiciju podupiranja
svojih domacih predvodnika. Komisija ponekad ¢ini ustupke nacionalnim pritiscima kako bi izbjegla
otvoreno sukobljavanje s drzavama c¢lanicama. U sluaju zemalja pristupnica, koje su prosle
tranziciju od sustava centralnog planiranja u kojem su drZzavne potpore bile sveprisutne, drzave
Clanice pretpostavljaju da i dalje postoje ostaci prijaSnjeg sustava i Zele da se nametnu stroza
pravila nego ona u EU. Imajuci u vidu da postoji nedostatak medusobnog povjerenja unutar EU, ne
iznenaduje da je to nepovjerenje ¢ak i veCe prema zemljama pristupnicama.

Vec je jasno da ¢e se neki od ovih problema ponoviti u Zapadnom Balkanu. Ve¢ i Hrvatska ima
probleme s Posebnim ekonomskim zonama, potporama u industriji Celika i brodogradnji. Ova dva
podrucja su ponovo spomenuta u Komisijinom lzvjeS¢u o napretku Hrvatske za 2006.U ostatku
regije ¢ak je i pojam o tome $to je drzavna potpora maglovit, a kontrole su prilicno neucinkovite.

Opcenito se ocCekivalo da ¢e poglavlje o socijalnoj politici i zaposljavanju, osobito poglavlje o
zdravstvu i sigurnosti na radu uzrokovati vise problema u pregovaranu u proslom proSirenju nego
§to je to bio slu€aj. Zakonodavstvo o zdravstvu i sigurnosti na radu moze potencijalno znacajno
podi¢i troSkove proizvodacima. Na kraju, vrlo su kratka prijelazna razdoblja odobrena Latviji, Malti,
Poljskoj i Sloveniji. Ti dogovori su se opcenito primjenjivali na opremu ili procese koji su ve¢ bili
instalirani ili koristeni prije pristupanja.

Razlog zasto su zemlje trazile toliko malo zahtjeva u pogledu ovog poglavlja je mozda u tome Sto
su shvatile da bi neprimjenjivanje direktiva o zdravstvu i sigurnosti bilo politiCki vrlo osjetljivo za
drzave Clanice. No, jo$ jedan razlog bio je u tome da je tim zakonodavstvom uglavnom bio
pogoden privatni sektor.

Opasnost je u tome da, osobito tamo gdje nije provedena ozbiljna procjena utjecaja, drzavni
pregovaraCi mozda ne shvacaju razmjere do kojih ¢e poduzeca biti pogodena. Drzave Zapadnog
Balkana trebale bi usko suradivati sa sektorom poduzetniStva kako bi procijenile utjecaj tog
zakonodavstva na poduzeca. Realisticno gledano, kako duzina pregovarackog postupka raste,
problemi prilagodbe ¢e postati sve manje ozbiljni, kako se strojevi amortiziraju i dolazi do novih
ulaganja koja postuju standarde EU.

Povezano podru¢je poslovnog nastana i slobode pruzanja usluga sadrzi potencijalno tesko
podru€je za uskladivanje pravila medusobnog priznavanja kvalifikacija i diploma u reguliranim
strukama. U pregovorima s Poljskom vodila se duga rasprava, na primjer, o kvalifikacijama poljskih
njegovateljica prema direktivama o automatskom priznavanju. S druge strane, osiguravanje prava
nastana, premda uzrokuje znacajne probleme u prilagodbi, ne bi trebalo uzrokovati probleme u
pregovorima, buduéi da je to jedno od temeljnih prava unutar Unije.

U podrucju energije sve nove drzave Clanice osim Madarske traZile su prijelazno razdoblje za
provedbu direktive koja je zahtijevala odrZavanje zaliha na razini potrosnje od 90 dana.
Opravdanje je bilo u troSkovima ulaganja povec¢anja kapaciteta skladista. Odobrena prijelazna
razdoblja kretala su se do maksimalno 5 godina od datuma pristupanja.

Zahtjevi za sporijom liberalizacijom trziSta energije bili su ili odbaceni ili prihnvaceni s tako kratkim
prijelaznim razdobljima da su ona postala beznac¢ajna.
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U transportnoj politici rijeSit ¢e se u pregovorima velik broj tehni¢kih problema i oni neée uci u
zavrsnicu pregovora. Ti tehnicki problemi ipak bi mogli biti vazni u zemljama Zapadnog Balkana.

U prethodnim proSirenjima problem su predstavljala Cetiri podrucja transportne regulative:
kabotaZa, mjere tehni¢ke kontrole, pristup poslu i teZina i dimenzije.

Stare drzave ¢lanice EU-15 bile su te koje su trazile ograni¢enja pristupu nacionalnim prijevoznim
trzidtima novih drzava €lanica. Prijevoznici tereta u EU-15 bojali su se da ¢e im se smanijiti promet
na domacim trzistima zbog prijevoznika iz novih drzava ¢lanica. Stoga je dogovoreno prijelazno
razdoblje od tri godine za otvaranje kabotaze, s moguéim proSirenjem na daljnjih pet godina.
Premda je konkurentski pritisak iz drzava Zapadnog Balkana manji od onoga koji je postojao u 12
novih drZzava Clanica, vjerojatno je da ¢e se primjenjjivati ista prijelazna razdoblja.

Tri nove drzave Clanice dobile su kratka prijelazna razdoblja za ugradnju tahografa u kamione koji
se koriste isklju¢ivo u internom prijevozu. Pravila za ulaz u posao uzrokovala su probleme za
nekoliko zemalja, u osnovi zbog kriterija financijskog stanja propisanih u Direktivi 96/26. Bugarska
je dobila prijelazno razdoblije do kraja 2010, $to je bilo u skladu sogranienim kapitalom i
rezervama domacih prijevoznika u toj relativno siroma$noj drzavi €lanici.

Konacno, pravila o dimenzijama i tezini bila su problem zbog slabe infrastrukture u nekim od novih
drzava Clanica. Bugarska, Madarska, Poljska i Rumunjska su dobile odobrenje odrzati sadasnje
granice u prijelaznom razdoblju od Sest godina od datuma pristupanja i pod uvjetom da se drza
svojih programa za poboljSavanje cestovne mreze.

Mogu se pojaviti i drugi problemi povezani s restrukturiranjem i privatizacijom poduzeca u
transportnom sektoru, ali ta pitanja najvjerojatnije neée ostati nerazrijeSena u zavrdngj
pregovarackoj rundi. Ona su se pojavila u petom proSirenju, ali su razrijeSena u pregovorima, s
kratkom prijelaznim razdobljima koja su dogovorena za otvaranje zZeljeznicke mreze konkurenciji.

Zajednicka ribarska politika predstavljala je problem Poljskoj u petom proSirenju, buduéi da je
Poljska liberalizirala svoju industriju ribarstva i morala se vratiti rjieSenju koje viSe naginje planskom
gospodarstvu, sukladno politici EU. Ta politika je sloZzena i zahtijeva pomne pregovore. Naravno,
bit ée vazna za one drZzave Zapadnog Balkana sa zna¢ajnom ribarskom industrijom, u prvom redu
Hrvatsku.

ZajedniCka politika ribarstva u biti je skup propisa koji ne traZe transponiranje u domacée pravo.
Medutim, sustinska nacela politike zahtijevat ¢e znacCajne promjene na Zapadnom Balkanu.
Pregovori u petom proSirenju pokazuju, ipak, odreden stupanj fleksibilnosti Unije u rjeSavanju
specificnih regionalnih problema. Sporazumi s Maltom, ali i s Baltickim drzavama i Poljskom
pokazali su znacajnu koli¢inu fleksibilnosti.

iv) Glavni problemi u pregovorima
Preostala poglavlja su ona gdje su najtezi problemi:

* Poljoprivreda i ruralni razvoj
e Sigurnost hrane, veterinarska i fitosanitarna politika
* Okolis

¢ Pravda, sloboda i sigurnost
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» Slobodno kretanje radnika
» Slobodno kretanje kapitala
¢ Financije i prora¢un, i mozda

e Institucionalna pitanja

Ta se pitanja vjerojatno nece rijesiti do zavrSne runde pregovora i mogu se rijesiti u paketu umjesto
unutar pregovarackih poglavlja.

Problemi s gornjim poglavljima su prili€éno raznovrsni. Neka od tih pitanja sadrze stvarna policy
pitanja. Poljoprivredna politika i ruralni razvoj su od vitalne vaznosti za zemlje Zapadnog Balkana,
gdje Ce rezultat pregovora u nekoj mijeri uvjetovati strukturnu reformu poljoprivrednog sektora.
Sigurnost hrane i veterinarska i fitosanitarna pitanja su vrlo bitna pitanja u Uniji i mogu ugroziti
neka poduzeca u zemljama pristupnicama. Pravda i unutradnji poslovi takoder su vazno policy
pitanje, buduéi da ¢e definirati i vierojatno promijeniti kako domacu, tako i vanjsku politiku drzava
pristupnica. Druga pitanja su u velikoj mjeri financijska pitanja. Poglavlje o okoliSu bi trebalo
sadrzavati stvarna policy pitanja, no na kraju ¢e se vjerojatno svesti na raspravu o financijama u
pogledu toga kako brzo se moZe ocekivati da kandidati provedu pravnu steCevinu u podrucju
okoliSa. Financijski i proracunski pregovori, uklju€ujuéi i financiranje ZPP i strukturnih fondova
dovest ¢ée do dogovrenog financijskog paketa za cijelo proSirenje. Postoje takoder i politicka
pitanja. Problemi sa slobodnim kretanjem osoba i slobodnim kretanjem kapitala ukljuCuju vrlo
vazna politiCka pitanja slobodnog kretanja radnika i moguénosti stranaca iz EU da kupuju zemlju.
Oba ova pitanja su problemati¢na jer su ih takvima ucinili politicari i mediji. Institucionalna pitanja
u Uniji bit ¢e vrlo vazna, buduci da nije moguce nikakvo daljne pristupanje bez izmjene Ugovora iz
Nice, Sto je promjena koja zahtijeva ratifikaciju.

Poljoprivreda je vazno pitanje izslijedecih razloga:

e poljoprivreda je mnogo znaCajnija, kako poslodavac za radnu snagu i kao udio u
nacionalnom BDP-u u zemljama Zapadnog Balkana negou u drzavama d&lanicama EU,;
zadovoljavajuée rjedenje za pregovore o poljoprivredi je stoga presudno za te zemlje;

* poljoprivreda dobiva mnogo subvencija iz proraCuna EU i obuhvaca oko pola sredstava
proraduna EU, te premda su drZzave Zapadnog Balkana male, proSirenje ima znacaja za
proracun;

e Pregovori Svjetske trgovinske organizacije o liberalizaciji trgovine poljoprivrednim
proizvodima i domadi pritisci Unije tjeraju EU da ubrza reformu Zajednicke poljoprivredne
politike (ZPP).

Premda je u vecini pregovarackih poglavlja stajaliSte EU u pregovorima Cisti acquis, u poljoprivredi
je ona istaknula svoje stajaliSte u odlukama berlinskog Europskog Vije¢a na temelju Agende 2000.
Agenda 2000 se bavila temeljnim pitanjima reforme ZPP u svjetlu proSirenja. Odluke Berlinskog
samita o reformi ZPP smanjile su opseg i obujam reformi koje je Komisija predloZila u Agendi
2000. Stoga se odmah postvailo pitanje u kojoj je mjeri reforma adekvatna da bi se izbjeglo
gomilanje velikih viskova hrane u buducnosti, osobito u svezi utjecaja vecih cijena na proizvodnju u
novim drZzavama ¢lanicama.

Odluke donijete u Berlinu sigurno ¢e biti jedna od pocetnih toCaka za pregovore sa Zapadnim
Balkanom. Medutim, gotovo je sigurno da ¢e se ZajedniCka poljoprivredna politika znacajno

37



GOV/SIGMA(2007)1/REV1

reformirati u slijede¢em desetljecu. U stvari, reforma se odvija cijelo vrijeme, nezavisno od velikih
reformi koje se poduzimaju svakih nekoliko godina. Promjene u trziSnim rezimima za individualne
usjeve se prdlazu ili provode u svjetlu smjera reforme ZPP dogovorene 2003. Jasho je da to
otezava svaki oblik pripremanja zemalja regije na pregovore.

U uskom podrudju pregovora mogu se razabrati tri glavna pitanja:

Visina subvencija. Berlinski samit razrijedio je proradunska pitanja koja su se ticala
poljoprivrede jednostavnom odlukom da poljoprivrednici u zemljama kandidatima nece
dobiti izravne subvencije prihoda, §to je najve¢a komponenta subvencija u novom ZPP i
koje se placaju poljoprivrednicima EU-15. To predstavlja temelj za proradunsku ponudu u
poljoprivredi. Berlinska odluka je izmijenjena i dopunjena tijekom pregovora za peto
prosirenje. U prvoj godini €lanstva, poljoprivrednici u novim drzavama ¢lanicama dobijaju
25% izravnih subvencija prihoda u odnosu na one u EU-15. Taj postotak se povecava
svake godine, te dostize 100% nakon deset godina. Zemlje pristupnice dobile su pravo
nadodati na ta izravna placanja odredeni iznos u razdoblju do 2013. godine, a takoder su
dobile i pravo koristiti neke fondove za ruralni razvoj kako bi jo§ nadopunile pla¢anja
tijekom prve tri godine ¢lanstva, premda te nadopune ne smiju podi¢i ukupna pla¢anja
iznad 100% razine EU-15. Takoder je dogovoreno nekoliko izuze¢a od opcih pravila, kao
to su nadopunjavanje do razine od 100% EU-15 za krumpire u Ceskoj. Ova ponuda ¢e
vjerojatno biti i temelj pregovora s drzavama Zapadnog Balkana. No, mozZe biti prostora za
pregovaranje, buduci da je poljoprivredni sektor u tim zemljama prilicno malen u europskim
okvirima, te bi stoga troSak svakog dogovora za prora¢un Unije bio prilicno ogranicen.

Referentni podaci o osnovicama za kvote i druge potpore na temelju osnovice: Osnovica za
kvote (na primjer, za SecCer i mlijeko) ili za razli€ita pla¢anja (kao Sto su premije za sisancad
krave, program placanja po podrucjima obradenog i zasadenog zemljiSta ili posebna
premija za govedinu) definiraju opseg proizvodnje i koli€inu subvencija za sve proizvode za
koje postoji ZajedniCka organizacija trzista. Odredivanje tih referentnih osnovica je otezano
prirodom gospodarske tranzicije u zemljama posljednjeg proSirenja. Ponovna privatizacija
zemljiSta i raspad drzavnih poljoprivrednih imanja uzrokovali su veliko opadanje
poljoprivredne proizvodnje u mnogima od tih zemalja u prvoj polovici 1990-ih. 1z tog
razloga, zemlje kandidati su radije kao referentne to¢ke uzimale razdoblja u 1980-ima,
posliednji puta kad se poljoprivredna proizvodnja odvijala u relativno normalnim uvjetima. S
druge strane, EU-15 je inzistirala na referentnim godinama kao osnovicama gdje je
proizvodnja (output) bila mnogo niza (1995.-99.) i stanoviSte EU je opcenito prevladalo. S
promjenama u ZPP, ta ¢e pla¢anja vjerojatno u buduénosti biti niza, te neka mogu biti i
ukinuta kako se smijer politike bude odmicao od subvencioniranja proizvoda.

Ispravna provedba veterinarskih kontrola i standarda higijene hrane na poljoprivednim
imanjima (farmama) i pogonima za preradu hrane: To je vrlo vazno i teSko podrudje, koje je
bilo dio pregovora o poljoprivredi u petom proSirenju i predstavljalo je odvojeno poglavlje u
pregovorima s Hrvatskom (vidi dole).

Mnogi drugi detaljni problemi u poljopriviednom poglavlju odrazavaju u nekim slu€ajevima
posebnosti poljoprivredne politike u razlicitim zemljama. Slijedeci popis, premda nije iscrpan, daje
ideju o sloZenostima u ovom poglavlju:

Slovenija nije htjela da je natjeraju da raspodijeli mljeéne i druge kvote pojedinaénim
proizvodacdima, buduci da bi se to kosilo s procesom restrukturiranja poljoprivrede.
Ceska, Estonija i Madarska zahtijevale su prijelazna razdoblja da bi dovele standarde
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baterijskih kaveza za pilice do standarda koji traZi EU iz razloga dobrobiti Zivotinja.

» Proizvodadi vina u Ceskoj, Madarskoj i Sloveniji trazili su razna prijelazna razdoblja ili
stalna izuzec¢a kako bi olaksali kontinuiranu proizvodnju tradicionalnih nacionalnih vina.

« Poljska je trazila stvaranje nove Zajednitke organizacije trzista za krumbire i uvodenje
potpornih mehanizama za uzgajivace bilja.

« Mnoge zemlje su traZile dopustenje za odrzavanje viSih standarda u nekim podrucjima ili
spre€avanje uvoza tvari koje se smatraju opasnima (kao $to su odredeni varijeteti siemenja
ili odredeno govede sjeme).

» Ceska, Madarska i Poljska su traZile zastitnu odredbu da bi zastitile svoja trzista u slugaju
velikog poremecaja nakon pristupanja.

Pregovori o poljoprivredi uvijek su teski, a tek malom broju gornjih zahtjeva je na kraju i udovoljeno.
Glavna prijelazna razdoblja koja su dogovorena bila su u slijedec¢im opcenitim podrucjima:

* Posebni zahtjevi da se nastavi drzavna pomo¢ za odredene usjeve, na primjer uljane
tikvice u Sloveniji ili za siromasna podrucja u Cipru;

¢ Mala odstupanja od odredenih reZzima ZPP-a, kako bi se vodilo raCuna o razlikama medu
drzavama, recimo mlje¢noj kvoti u Poljskoj;

e« Odobrenje da se nastavi proizvoditi i prodavati mlijeko koje ne ispunjava kvalitete
standarda EU o domacim trzistima (to ¢e se preseliti u posebno poglavlje o zemljama
Zapadnog Balkana);

« Kriteriji za osnhivanje proizvodnih organizacija (Poljska);

« Smanjenje gustoce zaliha prema pravilima o govedim premijama (Cipar i Malta).

Takoder ¢e se morati odrzati pregovori koji ¢e se baviti pitanjem geografskih ili tardicionalnih
oznaka poljoprivrednih proizvoda, koji ih Stite od konkurencije proizvodaca iz drugih drzava ¢lanica.
Vecina tih oznaka odnosi se na vina ili druga alkoholna pic¢a.

Sve to potcrtava Cinjenicu da svaka trziSna organizacija ima vlastite definicije, koje se primjenjuju
na zemlje pristupnice osim ako se u pregovorima ne dogovore posebni aranZmani. Stoga se trazi
vrlo pazljiva i rana priprema zemlje pristupnice.

Konaéno, postoji cijelo pitanje sporazuma o politici ruralnog razvoja. Deset drzava koje su se
pridruzile Uniji 2004. godine dobile su poseban privremeni instrument za ruralni razvoj za razdoblje
od 2004.-2006., koji je obuhvacao financijske mjere za polu-samostalna poljoprvredna imanja i
financijsku pomoc¢ za ispunjavanje standarda EU u podrudjima zastite okoliSa, higijene, dobrobiti
Zivotinja, sigurnosti hrane i sigurnosti posla. Taj je privremeni instrument dizajniran kako bi
rieSavao situaciju do razdoblja novog financijskog okvira koji pocinje 2007., kada ¢e se te drzave
Clanice tretirati isto kao i zemlje EU-15. Bugarska i Rumunjska su ipak dobile odredene mjere kako
bi se nosile s posebnim situacijama (na primjer potporu polu-samostalnim poljoprivrednim
imanjima koja se restrukturiraju ili pla¢anje financijskih potpora kako bi se potaknulo starije
poljoprivrednike u mlije€nom sektoru na umirovljenje, kako bi se olaksalo restrukturiranije).

Naravno, vaznija od toCki pregovora je priroda buduce politike koju zele razvijati Unija i zemlje
Zapadnog Balkana Pregovori o petom proSirenju promijeniti su poljoprivrednu politiku, kako u
zemljama pristupnicama, tako i u Uniji. Postoji sve veéi konsenzus o smjeru kojim bi trebala krenuti
ZPP nakon reformi iz 2003., a vjerojatno je da ¢e pregovori sa zemljama Zapadnog Balkana
promijeniti taj smjer. Medutim, sami su sporazumi ograni¢eni pregovorima koje ¢e poduzeti obje
strane na medunarodnoj razini u STO, a i jedni i drugi su prije svega ogranic¢eni odlukama o prirodi
poljoprivredne politike koju Zele provesti obje strane.

Ta &e pitanja biti povezana s drugim poglavljima pregovora i stoga se ne mogu nezavisno rjeSavati.
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Mozda je najlakde shvatiti povezanost s proracuno, ali postoje i medusobne veze sa zastitom
potroSaca, unutrasnjim trziStem i slobodnim kretenjem roba, pitanjem vlasniStva nad zemljom,
nastanom i slobodnim kretanjem u sluga, te okoliS$em. Osim toga, poveznice pregovora postojat ¢e
i s drugim poglavljima, nezavisno od stvarnih policy veza. Ustupci u poljoprivredi mogu se
jednostavno Koristiti za trgovanje ustupcima u drugim nepovezanim poglavljima.

Politika sigurnosti hrane, veterinarska i fitosanitarna politika

Politicka vaznost higijene hrane i kvalitete hrane u Uniji tako je velika da nema manevarskog
prostora u tim podrucjima. Problemi ¢e biti s jedne strane praktiCha pitanja da li zemlje Zapadnog
Balkana mogu fizi¢ki provesti nuzne kontrole u tvornicama mesa, mlje€nih proizvoda i drugim
postrojenjima prije pristupanja? A ako ne mogu, kako &e se rijesSiti proizvoda koji je ispunjavaju
standarde EU? S druge strane opet postoji problem povjerenja: kako kandidati mogu uvjeriti
potroSace u EU-27 da njihov izvoz hrane udovoljava visokim standardima EU, ¢ak i kada to ¢ine?

U podrucju javnog zdravlja, kao i u poglavlju o okoliSu u odredenoj mjeri, pristupni dokumenti ¢e
ukljuciti pojedina poduzeca i odredene pogone (tvornice mlije¢nih, mesnih i ribljih proizvoda).
Nema puno toga o ¢emu se moZe pregovarati. Pitanje je da li svaki pogon ispunjava standarde
EU? Ako ne, koja se prijelazna razdoblja mogu dogovoriti kako bi ispunili te standarde i Sto bi
trebalo uciniti s njihovim proizvodima tijekom prijelaznog razdoblja, jer ih se o€igledno ne moze
izvoziti, bilo unutar EU ili u tre¢e zemlje.

Kratka prijelazna razdoblja takoder su u petom proSirenju dogovorena u fitosanitarnom podrucju.

Problemi politike zastite okoliSa djeluju vrlo slozenima, premda bi ih trebalo moci lakSe rijeSiti od
onih koji se ti€u poljoprivrede.

Poglavlje o zastiti okoliSa je u petom proSirenju zaprimilo najveci broj zahtjeva za tranzicijskim
razdobljima i iznimkama, a u njemu je i odobren najveci broj njih. Jedini razlog bio je sposobnost
financiranja provedbe politike zastite okoliSa Zajednice u novim drzavama ¢lanicama.”™ Nema
sumnje da su te zemlje zaista htjele ostvariti istu kvalitetu okoliSa kao i postojec¢e drzave Clanice,
buduéi da je komunistiCko razdoblje ostavilo velike probleme s upropastavanjem okoliSa koje je
trebalo rjeSavati. Istina je da se politici zastite okoliSa nije davao najvedi prioritet u ranim godinama
tranzicije u srednjoj i isto€noj Europi, uglavhom zbog hitnijih problema u drugim podrucjima koje su
uprave trebale rieSavati. Ali s porastom svijesti javnosti i razvojem znacajne srednje klase, zahtjev
za viSim standardima zaStite okoliSa postao je glasniji. Problem je uvijek kako financirati provedbu
pravne steCevine Zajednice u kontekstu drugih goruc¢ih zahtjeva prema javnim financijama™
Situacija na Zapadnom Balkanu nec¢e se znatno razlikovati, premda tamo problemi s okoliSem
mogu biti manjeg intenziteta.

13Problemi provedbe pravne stedevine u podrugju politike okoli$a ne smiju se procjenjivati. To je, uistinu, podrugje gdje
je izvr8enje sadasnjih drzava Clanica dosta slabo. Velik broj postupaka protiv drzava €lanica zbog neprimjenjivanja ili
pogresnog primjenjivanja zakona o zastiti okoliSa Zejdnice opisano je detaljno u godidnjem izvje$¢u Europske Komisije o
Pracenju provedbe zakona Zajednice.

14Troskovi povezani s usvajanjem pravne stedevine Zajednice ée se dijeliti izmedu privatnog sektora, javnog sektora i
potroSaca. Pitanje da li javni i privatni sektori mogu podi¢i troSkove do krajnjeg potroSaga ovisit ¢e djelomi¢no o stupnju
konkurencije na trziStu. Privatni sektor ¢e imati troSkove zbog novih standarda zdravstva i sigurnosti, pravne ste€evine iz
podru¢ja okoliS8a i drugih dijelova regulative EU. Javni sektor, medutim, morat ¢e snositi troSkove vecine novog
zakonodavstva zastite okoliSa koje se ne moze prebaciti na potroSaca, kao i drugih infrastrukturnih podrudja i putem
promjena regulative koja utje€e na poduzeca u vlanistvu drzave.
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Financijski trosak provedbe politike zastite okoliSa Zajednice, koja se sastoji od troSkova ulaganja,
te tekucih troskova i troSkova odrzavanja, procijenila je Svjetska Banka i razli€iti drugi pouzdani
izvori."Premda se neke od makro-procjena mogu ispraviti radi detaljne procjene utjecaja, ostaje
¢injenica da nijedna od zemalja o kojima je rije€ ne moze prije pristupanja financirati sve mjere
zastite okoliSa, kako u privatnom, tako i u javnhom sektoru. Cak i kada bi za to bilo omoguéeno
financiranje, i dalje ne bi bilo u najboljem interesu drzava kandidata ili EU poduzimati velika
ulaganja na podrucju okoliSa u kratkom vremenu, 5to bi imalo znac€ajne inflatorne ucinke, a u
nekim okolnostima bi moglo i povecati kamatne stope u drugim sektorima gospodarstva.

Svjetska Banka je dala opcenitu procjenu troSkova ispunjavanja pravne steCevine EU u podrucju
zastite okoliSa na slijedeéi nacin:

8.14. Polaziste za procjene je studija Europske Komisije (EDC, 197.) iz 1997. godine, kao i
kasnije studije u kojma su te brojke revidirane za odredene zemlje. Na temelju procjena

investicijskih troskova za Bugarsku, Cesku, Madarsku, Poljsku, Rumunjsku, Slovacku,

Sloveniju i Balticke drzave, "najboljih procjena"” srednjih vrijednosti koje pokrivaju razdoblje
od 20 godina, ukupne investicije u tim zemljama iznose izmedu 860 i 1.720 eura po

stanovniku. Stvarni troSkovi mogli bi biti za do tre¢inu manji ili 50% posto veci, ovisno od
toga kako se investicije ostvaruju te koje se politike potpore provode. Cini se da manje

zemlje imaju ne$to vece investicije po stanovniku, $to nije nelogicno s obzirom da za

zastitu okoliSa EU imaju znacajan element "fiksnih troskova". Ukupne investicije za

direktive za vodu blizu su onima za direktive za zrak, a vece su za oko 50% od direktiva za
cvrsti otpad. Procjene dodatnih godisnjih tekucih (naspram kapitalnih) rashoda iznose oko
80-120 eura po stanovniku za Citavu skupinu Pod pretpostavkom da Ce kapitalni izdaci biti
jednako rasporedeni tijekom 20 godina, godisSnji rashodi iznosit ¢e izmedu 4 i 5 posto

sada$njeg BDPa — $to je daleko viSe no $to ZSIE trenutacno troSe.

Izvor: Svjetska Banka, Gospodarski memorandum zemlje, Hrvatska 2003.

Zahtjev za prijelaznim razdobljima vjerojatno ¢e se ticati primarno tri policy podrudja: gradskih
otpadnih voda, pitkih voda i ispustanja u vodu, te otpada. Ta tri podruéja obuhvaéaju veliki dio
procijenjenog ukupnog troSka provedbe. U smislu prioriteta politike EU prema pregovorima (vidi
gore), Unija pri razmatranju zahtjeva za prijelaznim razdobljima u tim podrucjima treba pokazati
relativno dosta razumijevanja. Izravni ucinci neprovodenja direktiva u prva dva podrucja u smislu
deformiranja konkurencije ili prekograni¢nih eksternalija vjerojatno ¢e imati malo znacenje. Istina je
da ispustanja vode teku u Mediteran, ali progresivno poboljSavanje tijekom desetlieca nakon
pristupanja bolje je od poboljSanja ili brzog poboljSanja koje se ne moze odrzati (na primjer, putem
nesposobnosti da se izdrze godisnji tekuci troSkovi i troSkovi odrzavanja). Otpad je slozenije
pitanje, ali ovdje postoje neki zahtjevi za prijelaznim razdobljima koji se ti€u iskljuCivo pitanja
domaceg otpada.

Najrazboritija strategija kako za EU, tako i za zemlje Zapadnog Balkana bila bi stoga da dvije
strane zajedno razmotre najprikladniji nacin za provedbu politike Zajednice u kontekstu dostupnih
izvora financiranja i u svjetlu potrebe da se odrZzi makroekonomska stabilnost i ekonomski razvoju,
uspostavljajuci i djelotvorno prijelazno verificiranje napretka. Potreba da se razmotri dostupno
financiranje ocigledno zahtijeva da se ovo poglavlje razmotri zajedno s financijskim i proraéunskim
pitanjima, te poljoprivrednim poglavljem.

15Svjetska Banka (1999.), Ceska Republika: Uskladivanje s direktivama Europske Unije o zastiti okolia, Washington
DC i EDC Ltd. (1997), i TroSkovi poStivanja uskladivanja zakonodavstva EU s podrucja okoliSa u ZSIE, Brisel (studija
koju je narucila Europska Komisija).
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Dogovorena prijelazna razdoblja u poglavlju o politici zastite okoli8a u petom pro8irenju, popisana
u nastavku, ponekad su bila vrlo dugacka u usporedbi s onima dogovorenim u drugim poglavljima
pregovora (najduze dogovoreno prijelazno razdoblje je bilo u ovom podrudju):

e otpad: prijelazna razdoblja do pet godina dogovorena za direktivu o pakiranju otpada, a do
2012 za direktivu o odlagalistima otpada;

e« voda: do 2015. za direktivu o otpadnim vodama i kvalitetu pitke vode i do 2007. za
ispustanje opasnih tvari u vodeni okolis;

» zrak: do 2016. za direktivu o velikim pogonima s izgaranjem, 2010. za IPPC, 2006. za
spalionice otpada;

« zaStita prirode: do 2008. za direktivu o pticama iz 1979. (samo Malta) i 2009. (ili duze) za
lov na lasice u Estoniji.

Poglavlje o pravdi, slobodi i sigurnosti je jedno od najbrZe rastuéih podruéja rada u Uniji. Nove
drzave cClanice moraju potpisati pravnu steCevinu Schengena i njena provedbena pravila, te
policijski osigurati vanjske granice Unije. Moraju provesti i propise vizne politike, promicati surandju
u kaznenim pitanjima (prije svega o trgovini drogom i ljudima) te policijsku suradnju. Svi kandidati
moraju se o tome sporazumijeti usprkos Cinjenice da se radi o sloZenoj i skupoj zadaci dovodenja
grani¢nih kontrola na razinu koju EU trazi za svoje vanjske granice.

Schengenska pravna steCevina mora se provoditi pri pristupanju, s iznimkom onog dijela pravne
steCevine koja je povezana s ukidanjem kontrole unutrasnjih granica. Prije no $to se dode do te
faze, Vije¢e mora jednoglasno odluciti da nova drzava ¢lanica ispunjava sve potrebne kritereije
kako bise dopustilo podizanje kontrola unutrasnje granice. Na kraju 2006., ta odluka i dalje nije
donesena za zemlje koje su se prikljucile Uniji 2004. godine.

Radi se o problemu vjerodostojnosti. Postoje ve¢e sumnje u nekoliko starih drZzava ¢lanica EU u
pogledu toga da li e kontrole koje vrSe nove drZzave Clanice biti dovoljne da se Unija zastiti od
medunarodnog kriminala, kao i povecanog nezakonitog useljavanja. Takve sumnje zadiru i izvan
ovog poglavlja, te se postavljaju i sumnje o sposobnosti kandidata da na odgovarajuéi nacin
kontroliraju kretanje zivih Zivotinja preko vanjske granice.

Mozda ovo poglavlje nece ispasti najeteze u pregovorima sa zemljama Zapadnog Balkana, ali ono
predstavlja nejvece izazove u procesu pristupanja u smislu dokazivanja drzavama ¢lanicama EU
da se pravna ste€evina u tom podrucju djelotvorno provodi.

Drugi vazan aspekt ovog poglavlja je odnos izmedu politike unutrasnjeg pravosuda i unutrasnjih
poslova (PUP) i vanjske politike. Stvaranje neprobojnih vanjskih granica Unije opravdano je
uklanjanjem unutrasnjih granica, Sto znaci da pojedinacne drzave €lanice vise ne mogu kontrolirati
tijek osoba iz drugih drzava €¢lanica. Medutim, to utje€e na odnose izmedu susjeda ili izmedu blisko
povezanih drzava. Veza izmedu Poljske i Ukrajine je narusena mjerama koje su provedene na
poljskim granicama kako bi se ispunila pravna steCevina PUP-a.

Buduci da ¢e se zemlje Zapadnog Balkana vjerojatno priklju€iti Uniji u razli¢ito vrijeme, to bi moglo
postati veci problem. Takoder se treba nadati da se mogu uspostaviti posebni dogovori da bi se taj
problem rijeSio prije pristupanja, a ne nakon pristupanja, kao Sto je bio slucaj s Poljskom i
Ukrajinom. No, kakve god se mjere poduzmu, kao $to su sada$nji napori za olakSavanje viznog
rezima, postojat Ce veliki utjecaji na politiku zbog provedbe pravne steCevine u tom podruc€ju na
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terenu.

Takoder treba uzeti u obzir gospodarsku vaznost vanjske granice. Tamo gdje postoje bliski
gospodarski odnosi u medunarodnim granicama, kao u drzavama Zapadnog Balkana, nametanje
kontrola vanjskih granica moZze imati razoran u€inak na lokalne gospodarske aktivnosti.

Osnovni problem u poglavlju o slobodnom kretanju osoba je slodobno kretanje radne snage.
Postojat ¢e problemi u svezi medusobnog priznavanja kvalifikacija, te mogu postojati i problemi u
svezi koordinacije sustava socijalne sigurnosti, ali se mozemo nadati da ¢e se oni rijesiti na
tehnickoj razini.

Ishod pregovora u ovom podrucju vjerojatno je predodreden iskustvom petog proSirenja. Stare
drzave Clanice EU, bojeci se poplave trazitelja posla iz novih drzava &lanica, pregovarale su o
dugim prijelaznim razdobljima za slobodno kretanje radnika. Prijelazni rezim predlaze inicijalno
razdoblje od dvije godine, nakon €ega slijedi daljnje razdoblje od tri godine o kojem mora odlugiti
svaka pojedina drzava Clanica zasebno, te kona¢no razdoblje od dvije godine kada okolnosti,
prema stajaliStima drzave Clanice, zahtijevaju ukupno sedmogodi$nje prijelazno razdoblje ako
drzava Clanica koristi sve tri faze prijelaza.

ReZim odabire svaka pojedinaCna drzava €lanica. Stoga ve¢ postoji iskustvo kako taj sustav radi u
praksi. Irska, Svedska i Velika Britanija odlugile su provesti pravnu steevinu i odobriti slobodno
kretanje, uz tek beznacajne rezervacije. U prve dvije godine od petog proSirenja, i Irska i Velika
Britanija primale su radnike iz novih drzava ¢lanica, i to u mnogo veéim brojkama no Sto je
oCekivano. To iskustvo, koje je tim gospodarstvima znatno koristilo, dovelo je do promjene u
percepciji drzava Clanica. Nekoliko njih odlu€ilo je prihvatiti pravnu steCevinu nakon prvog
dvogodignjeg prijelaznog razdoblja (Finska, Gréka, ltalija, Portugal i Spanjolska). Cini se da samo
Austrija i Njemacka zele koristiti cijelo sedmogodiSnje prijelazno razdoblje.

Istovremeno, €ini se da dok stare drZzave Clanice postaju liberalnije u svojem tretmanu prvih osam
novih drzava &lanica iz srednje i isto€ne Europe, liberalnije drzave Clanice, Irska i Velika Britanija
su odluCile nametnuti ograni€enja radnicima iz Bugarske i Rumunjske nakon &to pristupe Uniji u
sijeCnju 2007.

Istina je da su zemlje Zapadnog Balkana mnogo manje od bilo Bugarske ili Rumunjske. Pa ipak,
izuzetno je vjerojatno da Ce Unija zahtijevati isti rezim kao i u petom proSirenju.

Postoji takoder i pitanje trziSta radne snage za zemlje kandidate, odnosno da li ¢e doci do odljeva
visoko stru¢nog osoblja u javhom sektoru (doktori, zubari, medicinske sestre) nakon $to se njihove
kvalifikacije budu priznavale. To je ve¢ problem u Poljskoj i Baltickim zemljama. U tim zemljama
takoder postoje nedostaci struéne radne snage u gradevinarstvu. Medutim, taj argument odljeva
mozgova nema uloge u pregovorima. Opcenito, slobodno kretanje radne snage u zemljama
kandidatima smatre se simboliCki vaznom sastvnicom clanstva u Uniji. To je takoder vazno
gospodarsko pitanje. Kretanje radnika iz manje razvijenih drzava Clanica u viSe razvijene uvijek je
bilo vaZzan dio poboljSavanja kvalitete radne snage, a bivia Irska je dobar primjer za to, gdje je
velik broj irskih gradana koji su se preselili u druge drzave c¢lanice, sada vratili u Irsku s
poboljSanim vjestinama, te su znacajno pridonijeli irskom gospodarskom ¢udu.

Radi se o politickom, prije no gospodarskom ili socijalnom pitanju. Postoji dosta tjeskobe u
podrucjima Unije s visokom nezaposleno$c¢u (na primjer u novim Bundeslédnder), tako da priljev
radnika koji dolaze iz novih drzava ¢lanica i koji su sretni raditi za nize nadnice oduzima te poslove
domacim radnicima. PolitiCari ¢e morati posvetiti paznju tim strahovima u procesu proSirenja. Treba
se i pronaci nacin za slu€aj Zapadnog Balkana koji ¢e dopustati redovitu kontrolu situacije na
trzidtu rada, tako da se svako dogovoreno prijelazno razdoblje moze okoncati &im preestane
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politicki otpor slobodnom kretanju radnika.

Poglavlje o slobodnom kretanju kapitala ima dva potencijalno teSka podrucja za pregovaranje:
liberalizaciju kraktoro¢nog kretanja kapitala i kupovine poljoprivrednog zemljiSta i Suma od strane
stranaca iz EU.

Liberalizaciju kratkoro€nog kretanja kapitala neki smatraju izuzetno opasnom u situaciji kada bi
kratkoroCni kapital mogao vrlo brzo napustiti financijski sustav, sto bi dovelo do pata tecaja i
znacajnih problema za poduzeéa koja su se zaduzivala u stranim valutama.

Na kraju, i usprkos znacajnim raspravama, sve nove drZzave €lanice prihvatile su pravnu stecevinu
u tom podrucju. Do sada je ekonomska klima bila takva da jo$ nisu isprobane nikakve slabosti.

Prodaja zemlje strancima iz EU je ipak pitanje koje ¢e sigurno biti dio zavrSnog dogovora. Sve
nove drzave Clanice dobile su prijelazne dogovore. Jednako kao i s pitanjem slobodnog kretanja
radne snage, taj problem djeluje viSe kao politicki nego kao stvaran problem. Pa ipak, to je
problem, kao i slobodno kretanje radnika, buduci da ga takvim smatraju politi¢ari i biracko tijelo.

Postoje tri ozbiljna pitanja:

» opasnost da ¢e stranci kupiti dovoljno velika podru¢ja zemljiSta da dode do socijalnih
napetosti;

e opasnost da stranci kupuju zemlju samo zbog dobitaka u kapitalu koje Zele ostvariti;

e opasnost da ¢e porast cijena, zbog ulaska stranaca na trziSte, otezati restrukturiranje
poljoprivrede.

Postoji mnogo slu€ajeva da su stranci iz EU zaobilazili nacionalna ograni¢enja u novim drZzavama
¢lanicama kako bi kupovali zemljiSte, i to obi€no po tek desetini cijene poljoprivrednog zemljista
sli¢ne kvalitete drugdje u Uniji. Premda te nezakonite ili kvazi-nezakonite kupovine ostaju rijedak
sluCaj, one svakako uzorkuju vece glavobolje stanovnicima tih zemalja i postaju vazno pitanje u
politickim raspravama. To je osobito slu¢aj u zemljama koje su se ¢esto morale boriti protiv strane
okupacije zemlje u relativno nedavnoj proSlosti. Jasno je da ¢e do¢i do socijalnih napetosti i
reakcije protiv pristupanja ako stranci kupe velika podrucja zemljita.

U Hrvatskoj je ta stvar ve¢ prerasla u veliko politicko pitanje, gdje se na vladu vrSi znacajan pritisak
da djeluje kako bi ograni€ila mogucnost stranaca da kupuju nekretnine. Istovremeno, broj stranaca
iz EU koji su kupili nekretnine u Hrvatskoj dostigao je takve razmjere da su drzave ¢&lanice EU
dosle pod pritisak da osiguraju da Hrvatska Vlada zadrzi liberalan stav prema stranom vlasnistvu
nad zemljom.

Klju€ni je faktor, naravno, razlika u cijenama izmedu zemljiSta u drzavama Clanicama EU i u
zemljama pristupnicama. Ako se razvije potpuno liberalizirano trziste zemljiStem, moze se oCekivati
da ¢e se cijene zemljiSta znacCajno povecati u slijedecem desetljeu, premoscujuci jaz koji sada
postoji izmedu njih i starih €lanica EU. To ¢e dovesti do zna&ajnih kapitalnih dobitaka za lokalne, ali
i strane zemljovlasnike. Jasno, dok kandidati imaju interes objeru¢ke docekati izravna strana
ulaganja u poljoprivredi kako bi razvili taj sektor, oni nisu zainteresirani za Spekulativhu kupovinu
zemlje.
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U Hrvatskoj ovo osobito zabrinjava, buduci da ljepota Jadranske obale i relativno dobro razvijena
infrastruktura privlae ulagace iz drzava Clanica i drugih podrugja.

Konacéno, postoji zabrinutost da Ce porast cijena zemljiSta otezati restrukturiranje poljoprivrede.
Madarski dokument o stajaliSstima naveo je ukratko argument za to: Ako bi (povecanje cijena
zemlje) sprijecilo madarske seljake da imaju pristup zemlji po prihvatljivim cijenama i ako bi se to
kosilo s politikom madarske viade koja teZi stvaranju ekonomski bolje strukture viasni$tva... Proces
restrukturiranja oslanja se na dinami¢ne poljoprivrednike koji kupuju ili unajmljuju zemlju od
poljoprivrednika koji odustaju od te profesije. Ako se cijene sukladno tome povecaju zbog toga §to
stranci kupuju zemlju, proces restrukturiranja ¢e se utoliko otezZati.

Stvarna je nepoznanica koliko ¢e u zemljama Zapadnog Balkananakon pristupanja biti stvaran
pritisak za kupovinom zemlje od strane gradana koji nisu iz EU. Neki misle da necée biti veci no
danas, buduci da je vlasniStvo nad zemljom u stranim zemljama obi¢no sloZeno i buduci da ¢e
refroma ZajedniCke poljoprivredne politike izvrSiti pritisak na smanjivanje vrijednosti
poljoprivrednog zemljista u EU-15. Medutim, privlaCnost Jadranske obale daje dodatnu dimenziju
koja nije bila prisutna u petom prosirenju. Medutim, nema sumnje da je ovo vrlo vazno pitanje za
glasace u tim zemljama.

Konaéno, tu je poglavlje o financijama i proraéunu, koje je u jasnoj vezi sa svim drugim teskim
pregovarackim poglavljima i bit ¢e glavno bojiste, premda viSe izmedu sadasnjih drzava ¢lanica
nego s novim drzavama ¢lanicama. ProSirenje nece propasti zbog proracuna. Konacno, proracun
Europske Unije je tek oko 1,0% BDP-a EU ili oko 2% javne potroSnje EU, i vjerojatno ¢e ostati na
toj razini u srednjoro¢noj buducnosti. Medutim, ako se mjeri koli€ina rasprave koja se o tome vodi,
izgledalo bi da je to najvazniji problem. Morat ¢e doc¢i do financijskog sporazuma u pristupnim
ugovorima koji je prihvatljiv svim stranama, ¢ak i ako nikoga ne bude zadovoljio.

Premda financije i proradun ne bi trebali biti tako teski za rijeSavanje kao poljoprivreda, buduéi da
se radi o manjem broju policy pitanja, ona ¢e biti izuzetno komplicirana. Posljednjih godina neto
doprinositelji proraCunu Unije postali su mnogo stroZi u svojim zahtjevima za smanjivanjem svojih
doprinosa, dok neto uprihoditelji izgleda vide financijske transfere iz Brisela kao svoje pravo, ¢ak i
kada postanu previSe razvijene da bi udovoljile kriterijima koji se koriste za utvrdivanje prava na
strukturne i kohezijske fondove.

Financijski pregovori za pristupanje drzava Zapadnog Balkana ne bi trebali toliko bremeniti
sukobima kao oni u petom proSirenju, i to iz nekoliko razloga:
e zemlje o kojima je rije€ su male, ukupno tek nesto viSe od 20 milijuna ljudi;

¢ iskustvo s 12 novih drzava €lanica pokazuje da se proSirenje moze poduzeti bez vecih
destabilizirajucih utjecaja na proracun;

« EU je uspjela razviti sustave za financiranje pristupanja siromas$nih i poljoprivrednih drzava

tom pogledu;
» Financijski okvir za razdoblje 2007-13 je dogovore, uz odredene reforme koje smanijuju

napetosti oko pristupanja drzava Zapadnog Balkana (na primjer, britansko ponovno
otvaranje rasprave o proracunu ne odnosi se na rashode za proSirenje).
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Usprkos tome, zemlje Zapadnog Balkana su opcenito siromasne i poljoprivredne zemlje, Sto znadi
da ¢e imati nesto utjecaja na rashodovnoj strani proracuna. Pa ipak, ne treba pretpostavljati da ¢e
politike EU biti iste kao i sada kada i posliednja drzava Zapadnog Balkana ude u EU: ZPP ce se
svakako i dalje reformirati, mozda smanijujuci troSak ukupne politike. Mozda ¢e doéi i do daljnje
reforme strukturnih fondova. No, druge politike, kao ZVSP mozda kostaju sve viSe no u proslosti.
Vazno je da zemlje Zapadnog Balkana kontinuirano dobro prate politike EU tijekom integriranja u
Uniju.

Na prihodovnoj strani proraduna, drzave Clanice u petom proSirenju sve su zatrazile prijelazni
mehanizam za svoje proraCunske doprinose, koji bi ih &titio od toga da budu neto doprinositelji
proraCunu Unije u prvim godinama c¢lanstva. Neke su bile formalnije i predlagale posebne
mehanizme na temelju prijasnjih pristupanja, koji bi djelotvorno garantirali neto financijske koristi
od pristupanja tijekom prvih pet godina ¢lanstva, putem intervencije bilo u vlastitim sredstvimaili na
rashodovnoj strani proracuna. Imajuéi u vidu prijelazno razdoblje za izravne subvencije prihoda u
ZPP i o¢ekivan spori porast strukturnih fondova, to je izgledalo kao razumno stanoviste. Pa ipak,
EU-15 su to odbacile, jer su bile sklonije ad hoc metodama osiguravanja da nove drzave Clanice
ne postanu neto doprinositelji proracunu Unije.

Te su se ad hoc mjere odnosile samo na rashodovnu stranu proracuna. Schengenska potpora
pruzila je financijsku potporu za uvodenje nuznih sustava i opreme za vodenje vanjske granice
Unije. Sve nove drzave &lanice imale su koristi od te potpore osim Ceske. Vrsile su se i pausalne
isplate (poptora tijeku novca), kako bi se teoretski osiguralo da nijedna nova drzava ¢lanica ne
bude neto doprinositelj proradunu u prvim godinama &lanstva. Ce$ka i Poljska dobile su pravo
promijeniti svoje stavke strukturnih fondova za 2004.-2006. u proradunske subvencije kako bi se
nosile s potencijalno problematicnom proradunskom situacijom u prvim godinama ¢lanstva. Na
kraju, dogovoreni su i odredeni ad hoc mehanizmi, na primjer da bi se dala kompenzacija
zemljama za sigurnosne mejre u nuklearnim postrojenjima (Bugarska i Litva).

Zavrsno podrucje pregovora bit ¢e institucionalna pitanja. Prerano je da bi se moglo reéi iSta
konkretno o tim pitanjima, buduéi da ée biti potrebna promjena Ugovora. Cini se gotovo sigurno da
¢e drzave Zapadnog Balkana dostic¢i rasprava o buduéim institucionalnim promjenama u Uniji, koja
je u punom jeku od kraja 2006., ali ¢e vjerojatno potrajati joS nekoliko godina. Postoje misljenja da
bi se moglo unijeti male promjene u Ugovore kako bi se omogucilo rano pristupanje Hrvatske Uniji.
U vrijeme pisanja ovog rada, €ak je i to nesigurno. Sve $to se moze reci o petom prosirenju je da je
vecina institucionalnih pitanja rijeSena Ugovorom iz Nice na nacin koji je opcenito fer, a u nekim
slu¢ajevima i velikodu$an prema drzavama pristupnicama. TeSko je predvidjeti da li ¢e to biti slu¢aj
i za Zapadni Balkan.

F. PRIPREMANJE ZA PREGOVARANJE U KLJUCNIM POGLAVLJIMA
PREGOVORA

Premda je drzavama tedko dugo unaprijed planirati pregovore, a pogotovo kad se ne zna kako ¢e
zapoceti, zemlje Zapadnog Balkana morat ¢e vrlo rano poduzeti mjere. To je oCigledno za Hrvatsku
i BJR Makedoniju, ali se odnosi i na druge zemlje.

Na temelju iskustva petog prosirenja moguce je razviti strategije za rieSavanje tezih poglavlja.'

Jedan od kljuénih preliminarnih koraka je organizirati Sto Sire nacionalne konzultacije kako bi se
osiguralo da vlast, a prije svega pregovaraci, znaju koji ¢e vjerojatno biti pravi problemi zbog

16Piotr Serafin i Alan Mayhew, Prirucnik za pregovaranje za Hrvatsku 2006., kojeg je za Hrvatsku Vladu izradio i
spoznorirao UK FCO Global Opportunities Fund.
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pristupanja. Konzultacije mogu, naravno, uslijediti nakon Sirenja informacija o promjenama koje ¢e
pristupanje vjerojatno donijeti.

Ocigledno je da je vazno konzultirati poslovne interese i zastupnike radnika. Medutim, konzultacije
bi morali i¢i i dalje od toga, kako bi obuhvatile i nevladine organizacije, vjerske skupine i druge
dijelove civilnog drudtva. Konzultacije pomazu gradanima u pripremanju na utjecaj pristupanja, ali
takoder pruzaju i vitalne informacije drzavi za pripremanje pregovarackog procesa.

Zemlje Zapadnog Balkana imaju srecée jer imaju iskustva 12 novih drzava ¢lanica na temelju kojih
se mogu pripremati za pregovore. To iskustvo takoder omogucava Vladi da svoje informacije prije
pregovora gradanima ucini mnogo konkretnijima no Sto je bio slucaj kod zemalja posljednjeg
proSirenja.

Nakon Sto se odrede kljuéna podrucja pregovora, postoji nekoliko strategija koje se mogu koristiti
za olaksavanje stvarnih pregovora.

U nekim podruéjima je moguce donijeti nediskriminatorno nacionalno zakonodavstvo kako bi se
ostvarili odredeni ciljevi. To je svakako bila taktika koju su usvojile mnoge drzave €lanice kako bi
zastitile nacionalne ciljeve koristenja zemlje ili politike nekretnina. Nacionalni zakon koji osigurava
da osobe koje imaju obradivo zemljiste Zive i rade na njemu vjerojatno Ce se smatrati
odgovarajuéom ako ne diskriminira razliCite skupine gradana EU. MoZe se zamisliti da ako bi se
smatralo iz socijalnih razloga nepozeljnim posjedovati previse imanja koja se koriste kao drugi
dom, mogu se izraditi zakoni koji ograni¢avaju nabavu drugih domova ili to ljudima €ine financijski
nezanimljivim. No, takvi bi zakoni trebali biti nediskriminatorni. Nacionalni zakoni usmjereni na
zastitu vaznih krajobraza (na primjer Jadranske obale) ili nacionalnih arhitektonskih blaga, takoder
su sukladni pravu EU ako su nediskriminatorni.

S ekonomskog stanovista rijetko ima smisla $tititi zemlju od stranih ulagaca, osobito u sirmoasnijim
regijama. To je, ipak, opcenito prilicno vazno politicko pitanje. Politicki argument moze prirodno
nadjacCati ekonomski ako je presudno odrzati javnu potporu procesu pristupanja. To je bio smisao
rasprave u Poljskoj, gdje je iz povijesnih razloga ideja da stranci kupuju zemlju nakon pristupanja
bila osobito razorna. Mnogi strani ulagacCi su takoder to pitanje ucinili kontroverznim koristenjem
sumnjivih pravnih taktika kako bi stekli vlasnistvo nad zemljom. Poljski zakon koji je donesen
znagajno ograni¢ava moguénost kako poljskih gradana, tako i stranaca da kupuju poljoprivredno
zemljiste.

Nacionalni zakoni se takoder mogu koristiti za obranu odredenih moralnih stavova ili tradicija koji bi
mogli biti ugroZeni pristupanjem Uniji. Pravna situacija u vezi abortusa i reklamiranja usluga
abortusa razlikuju se od jedne do druge drzave Clanice. Malta je imala protokol uz Ugovor koji je
navodio da u tom podrucju nacionalni zakoni imaju prednost pred zakonima Zajednica. Irska,
medutim, ima nacionalni zakon koji zabranjuje reklamiranje usluga abortusa u Irsko;j.

U slu€aju da su ugroZeni vitalni nacionalni interesi, mozZe biti moguce i uvjeriti drzave €lanice Unije
da prihvate odredena odstupanja u Pristupnom ugovoru, kako bi se zadrZala podrska
integracijskom procesu. Ovdje Ce biti presudna bliska suradnja s Komisijom. Komisija tradicionalno
igra ulogu neke vrste posrednika izmedu pregovarackih strana. Premda je ona izvrSni organ Unije,
uvijek je se smatralo prijatellem zemalja koje pregovaraju o pristupanju. To je sasvim prirodna
stvar. Komisiju se smatra neutralnim arbitrom izmedu drzava c¢lanica. Ona zna stavove drzava
Clanica, kao i stav drzave pristupnice. Jedna od njenih uloga je izraditi mogu¢a kompromisna
rieSenja koja se onda mogu predloziti drzavama ¢Clanicama u Vijecu.

Takoder je oCigledno da ¢e biti potrebno lobirati kod kljuénih drzava €lanica ako zemlja pristupnica
mora naci rjeSenja koja ¢e je zadovoljiti. Kako je pristupanje pitanje o kojem se odlucCuje
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jednoglasno, ne moze se zanemariti niti jedna od 27 drzava Clanica. Medutim, jasno je da
odredene drzave ¢lanice imaju vedi utjecaj na odluke od drugih. Takoder ée postojati drzave
Clanice koje su osobito blisko povezane sa zemljama pristupnicama. Hrvatska, na primjer, je uvijek
imala potporu susjeda, osobito Austrije i NjemacCke. Druge zemlje Zapadnog Balkana pronaci ¢e
sliénu potporu unutar Unije. Svi te kontakte trebat ¢e ostvariti rano kako bi se dobila potpora za
odluke koje treba donijeti, kako bi se trazilo misljenje Komisije i otvorili pregovori.

U vedini sluCajeva, posebni zahtjevi oko nacionalno vaznih pitanja ¢e u najboljem slu€aju otvoriti
put prema pregovorima o prijelaznim razdobljima. Medutim, viSe je moguée ostvariti kada su
pitanja tako vaZna da ugroZavaju nacionalni konsenzus o integraciji s Unijom. U petom prosirenju,
Malta je dobar primjer, premda je €injenica da se radi o malom, prenaseljenom otoku olakSala Malti
da istakne posebnost svojeg slucaja. U pregovorima je Malta uspjela ostvariti pravo da odrzi svoje
nadionalno zakonodavstvo o sekundarnim rezidencijama i abortusu (vidi gore) te da se pobrine da
njena neutralnost ne bud ugroZena Zajedni¢kom vanjskom i sigurnosnom politikom Unije.

G. POLITICKA EKONOMIJA PROSIRENJA | PRISTUPANJA

Jedan dio pregovaraCkog procesa je pregovaranje medu drzavama clanicama EU. Izmedu
ostaloga, tim se pregovaranjem dogovaraju posebna placanja postoje¢im drzavama
¢lanicama.Buduéi da neke drzave dobivaju, a druge gube od proSirenja, vjerojatno ce se
pregovarati prije proSirenja kako bi se redistribuirali neki dobici od proSirenja. Tijekom petog
proSirenja, Nicolaides je to jezgrovito izrazio u svojem radu (vidi fusnotu 13): Drzave ¢lanice nisu
se jo§ sporazumjele o datumu proSirenja buduci da i dalje moraju pregovarati izmedu sebe o
veli¢ini kompenzacijskih posebnih placanja.

Buduéi da se vecina proracuna Unije i dalje tiCe redistribucije putem poljoprivredne politike i
strukturnih fondova (otprilike 80% proraduna EU), reforma u ta dva podrucja kao i glede vlastitih
sredstava ¢e zapravo presudivati o srednjoro¢nom financijskom okviru i godiSnjim proracunima.

Policy reforma bit ée predmet revizije proracuna Unije, koji je dogovoren za 2008/9 u financijskom
okviru za 2007-13. Daljnja reforma ZPP-a ¢e gotovo sigurno biti vazan dio te revizije, pod
pritiskomk proracunskih razmatranja, procesa proSirenja, kao i pregovora u STO. Reforma ¢e
svakako u konacnici dovesti do smanjenja rashoda na poljoprivredu. Ako se to ostvari putem
redukcije cijena i parcijalne renacionalizacije ZPP-a, dovest ¢e do povecanja pozicije neto
doprinositelja Francuske i smanjenja njemackog doprinosa EU. Ako se to dogodi kroz daljnje
smanjenje cijena u kombinaciji s degresivnim izravnim subvencijama prihoda za poljoprivrednike,
to ¢e u cjelini dovesti do znacajnog smanjenja poljoprivredne potrosnje Zajednice, smanjenja neto
doprinosa Njemacke, ali i mnogo dubljeg restrukturiranja njemacke poljoprivrede.

Tesko je re€i koja je srednjoro¢na Sansa za radikalne reforme. Ono $to je sasvim jasno je da je
Unija bila kadra provesti prilicno radikalne reforme tijekom proteklog desetljeéa i po, zahtaljujuéi u
velikoj mjeri vanjskom pritisku STO. Postoje snazni zagovornici ZPP subvencija i zastite unutar
Unije, prije svega drzave Clanice s velikim poljoprivrednim sektorima, pto sada uklju€uje i neke od
novih drzava ¢lanica, kao $to su Madarska, Litva, Poljska i Rumunjska, kao i zemlje kao $to su
Francuska i Irska iz EU-15. Pa ipak, sigurno je da je potpora za element subvencija u ZPP-u opala,
kako sa smanjenjem radne snage zaposlene u poljoprivredi, tako i s doprinosom poljoprivrede
BDP-u Unije. Ako se nastavi najnoviji porast cijena poljoprivrednih proizvoda, pritisak za reformu
politike moZe se i povecati.

17 P. Nicolaides, Zavrsnica prosirenja Europske Unije: Zna&aj Europskog Vijeéa u Feiri, neobjavljeni rad predan na
Radionici o proSirenju u Natolinu, rujan 2000.
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Te ¢e promjene, ako dode do sporazuma o njima, u pravilu utjecati samo na ZPP u slijedeéem
razdoblju financijskog okvira, 2014-2020. Odredene promjene mogu u meduvremenu biti nuzne,
ako se ponovo pokrene Razvojna runda Dohe u STO-u i ako ona bude uspjeSno zaklju¢ena. U
suprotnom ¢e neposredni rashodi ZPP-a postepeno rasti kako se plac¢anja poljoprivrednicima u
novim drZzavama ¢lanicama budu postupno povecavala prema paritetu s placanjima
poljoprivrednicima u EU-15. Ipak je moguce da ¢&e iznos za poljoprivredu dogovoren u financijskom
okviru biti nedovoljan za pokrivanje rashoda za ZPP do 2013. U tom slucaju bit ¢e nuzne promjene
politike.

Danas jo$ nije jasno u kojoj mjeri se moze reformirati drugi glavni program rashoda Unije,
Strukturni fondovi, do momenta pristupanja zemalja Zapadnog Balkana. Ako se odrze sli¢ni propisi
u usporedbi s onima koje imamo dans, svih pet zemalja ¢e biti obuhvaéeno opesgom programa
koji pomaZzu najsiromasnijim podrucjima Unije. U petom proSirenju, nove drzave Clanice su prilicno
dobro tretirane u pogledu Strukturnih fondova, ali dolazilo je do Zudljivih svada izmedu starih
drzava 6lanica, osobito izmedu drzava neto doprinositeljica i Spanjolske.

Ta ¢e proracunska pitanja vjerojatno biti mnogo manje vazna u prosirenju na Zapadni Balkan, no
Sto su bila u petom proSirenju. Zaista, u cjelini nema velike vjerojatnosti da ¢e se stvoriti znacajniji
otpor pristupanju Zapadnog Balkana u 27 drZava C&lanica. Sve drzave EU-27 shvacaju vaznost
ispunjavanja obecanja regiji i veza izmedu pristupanja i stabilnosti u regiji.

Opasnost je u tome da sama Unije nece promaci dovoljno kolektovne snage da izvrSi nuzne
promjene za buduce upravljanje Unijom. U ovom izvjeS¢u o kapacitetu EU za integraijcu, Komisija
naglasava tri vitalna podrucja u kojima je potrebno djelovati kako bi se osiguralo da se proSirenje
Unije glatko odvija':

e osiguravanjem da kandidati uistinu ispunjavaju uvjete koje im je propisala Unija;
« osiguravanjem potpore gradana EU proSirenju;

e osiguravanjem da institucije, politike i proracun Unije mogu odoljeti svim pritiscima
proSirenja

Ovo posljednje podrucje je upravo ono podrucje koje bi potencijalno moglo usporiti pristupanje
zapadnobalkanskih zemalja Uniji. Nakon neuspjeha ustavnih referenduma u Francuskoj i
Nizozemskoj, ne postoji jasan plan kako bi se institucionalnu promjenu trebalo ponovo staviti na
dnevni red Unije. Neke drzave Clanice zalaZzu se za male promjene Ugovora, kako bi omogucile
pristupanje Hrvatske.To bi bio znak drugim drzavama Zapadnog Balkana da je Unija ozbiljna u
svojim obecanjima o pristupanju. Druge viSe vole traziti temeljna rjeSenja za ustavna pitanja
umjesto da vrSe male ad hoc promjene, buduéi da se boje da ¢e ad hoc rjeSenje odgoditi nuznu
temeljnu reformu na nekoliko godina.

NajruziCastiji scenarij je da tekuéi gospodarski oporavak u Uniji nastavi stvarati radna mjesta i
smanji nezaposlenost, a da revizija proracuna Unije 2008/2009 dovede ne samo do promjena
politika, nego i do nuznih institucionalnih reformu. To bi otvorilo put pristupanju zemalja Zapadnog
Balkana u posljednje tri godine tekuceg financijskog okvira, 2007-2013.

18 Europska Komisija (8. studenog 2008.), Strategija prosirenja i glavni izazovi 2006.-2007. COM(2006)649.
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No, ta moguénost ovisi o tome da li ¢e se drzave u regiji pobrinuti da budu spremne za pristupanje.
Premda &e utjecati na tijek dogadaja u Uniji biti teSko za zemlje Zapadnog Balkana, no pripremanje
na pristupanje je u rukama samih zemalja.
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