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Bilateralni sporovi predstavljaju znacajan izazov za proces prosirenja EU, posebno kada drzave
Clanice koriste mogucénost blokiranja napretka kandidata radi ostvarivanja bilateralnih zahtjeva.
Analiza postojecih predloga za upravljanje ovim sporovima ukazuje na nekoliko kljuénih zaklju¢aka:

mogu sprijeciti da nerijeSena bilateralna pitanja prerastu
u prepreke evropskim integracijama, ali ne mogu zamijeniti politiCku spremnost za kompromis.

, od medunarodne arbitraze i
sudskih postupaka do politicke medijacije i mehanizama zastite manjinskih prava.

, odnosno koja bilateralna pitanja
mogu postati uslovi pristupanja, sta se konkretno zahtijeva od kandidata i kada se obaveze
smatraju ispunjenim.

Potreban je koherentniji pristup EU koji bi

povezao postojeCe instrumente, omogucio paralelno rijeSavanje sporova i smanijio prostor za
politicke blokade koje nijesu povezane sa ispunjavanjem pristupnih kriterijuma.
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Od problema do moqucih rjesenja

Bilateralni sporovi nijesu proizvod procesa evropskih integracija. Oni proizilaze iz nerijeSenih
politi€kih, teritorijalnih, istorijskih, identitetskih, manjinskih i drugih pitanja izmedu drzava, a zemlje
Zapadnog Balkana u proces pristupanja Evropskoj uniji usle su sa znacajnim nasljedem takvih
otvorenih pitanja. Proces proSirenja, medutim, mijenja okolnosti u kojima se ti sporovi vode.
Perspektiva ¢lanstva moze podstaci njihovo rjeSavanje, ali moguénost drzava ¢lanica da utiCu
na napredovanje kandidata moZe bilateralnim pitanjima dati novu politi€ku tezinu. Ovo pitanje
posebno je relevantno za Crnu Goru, koja je najdalje odmakla u pristupnim pregovorima sa EU,
dok istovremeno ima vise otvorenih bilateralnih pitanja sa susjednim drzavama, uklju€ujuéi i
¢lanice Unije.

U ranijoj analizi' bavili smo se razvojem dobrosusjedskih odnosa kao uslova pristupanja EU i
nacinom na koji su bilateralni sporovi uticali na proces evropskih integracija Zapadnog Balkana.
Ovdje ne ponavljamo pregled otvorenih sporova, niti se ponovo bavimo njihovim porijeklom i
prirodom. Ovoga puta nas zanimaju rieSenja - Sta se ve¢ predlaze u akademskoj i policy debati
i koliko ti predlozi mogu pomoci da se bilateralni sporovi rjieSavaju, a da istovremeno ne postanu
trajna prepreka prosirenju.

Predlozi su razli€iti i po tome ko treba da reaguje i u kom trenutku. Neki insistiraju na ranijem
djelovanju samih drzava, prije nego $to bilateralno pitanje eskalira. Drugi stavljaju fokus na
bolje koris¢enje regionalnih i medunarodnih mehanizama za dijalog, medijaciju i arbitrazu. Tre€i
pokusavaju da odgovore na mozda najteze pitanje za samu EU - gdje su granice legitimnog
uslovljavanija i kako sprijeciti da bilateralni spor postane blokada procesa pristupanja.

Ova analiza ne nudi novi model za rjeSavanje bilateralnih sporova. Cilj joj je skromniji, da izdvoji
i sistematizuje neke od relevantnih predloga koji ve€ postoje, sagleda za koje vrste problema
mogu biti korisni i gdje su im granice, a zatim razmotri kako bi se mogli povezati u koherentniji
pristup EU bilateralnim sporovima u procesu prosirenja.

Milica Kovacevi€, Dobrosusjedstvo na Zapadnom Balkanu: Bilateralni sporovi i politike koje ih odrZavaju, Centar za demokratsku
tranziciju (CDT), 2026.
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Djelovati prije nego sto spor
preraste u problem pristupanja

Bilateralni sporovine nastaju onda kada postanu evropski problem. Otvorena pitanja Eesto postoje
godinama, potisnuta ili ostavljena bez ozbiljnog politickog dijaloga i pokusaja da se rijeSe, sve
dok promjena politi€kih okolnosti ne stvori razlog ili priliku da se ponovo aktiviraju. Odnosi Srbije i
Hrvatske dobar su primjer, jer se niz otvorenih pitanja izmedu dvije drzave godinama ne pomjera
sa mrtve tacke? Takvo odlaganje ima svoju cijenu. Sto spor duze traje, ve¢a je moguénost da
postane dio unutrasnje politike, optereti ukupne odnose dvije drzave i, kada se za to otvori prilika,
preseli u proces evropskih integracija.

Zato se kroz razliCite predloge za upravijanje bilateralnim sporovima provlaci ista ideja -
reagovati prije nego sto spor dode do tacke u kojoj jedna drzava moze evropski put druge koristiti
kao polugu za njegovo rjeSavanje. PredlaZzu se redovan bilateralni dijalog, praenje otvorenih
pitanja i sprovodenja postojec€ih dogovora, regionalni politicki formati, preventivna diplomatija i
uklju€ivanje posrednika kada direktni razgovori ne daju rezultat.

Medu ranijim predlozima su zajednicka deklaracija drzava Zapadnog Balkana da bilateralna
pitanja nece koristiti za blokiranje evropskih integracija susjeda, godisnji pregled otvorenih pitanja
u okviru Berlinskog procesa i medijacija kada bilateralni napori ne daju rezultat. Ideja je bila da
same drzave regiona redovno polazu racun o tome Sta su uradile na rijeSavanju otvorenih pitanja,
umijesto da se njima ozbiljno po€nu baviti tek kada prerastu u politicku krizu ili evropsku blokadu.?

Odgovornost drzava za sopstvene sporove, medutim, ne znaci da ih treba ostaviti da se njima
bave same. Regionalna saradnja i Berlinski proces mogu drzati otvorena pitanja na politickoj
agendi, dok se za sporove koji ne mogu biti rijeSeni direktnim pregovorima predlaze medijacija
ili drugi odgovaraju€i mehanizam. Postojanje kredibilnog procesa za rjeSavanje spora moglo bi
omoguditi da se spor rjeSava paralelno, bez zaustavljanja evropskih integracija.*

Noviji predlozi snaznije naglasavaju preventivhu diplomatiju i koriS€enje institucija koje veé
imaju iskustvo u ranom prepoznavanju i smirivanju bilateralnih tenzija. Kao jedan od primjera
navodi se OSCE, uklju€ujuéi Visokog komesara za nacionalne manjine, koji moze posredovati u
dijalogu, pratiti razvoj situacije i pomo¢i u rjeSavanju pravnih i politickih uzroka spora prije njegove
eskalacije.® Njegova uloga, medutim, ograni¢ena je time da medunarodno posredovanje moze
otvoriti prostor za dogovor, ali ne moze nadomijestiti politicku odluku drzava da problem zaista
rjieSavaju.

Problem, dakle, nije nedostatak mjesta za razgovor, a jo§ manje se moze ocekivati da EU ili neka
medunarodna organizacija rijeSe spor koji njegove strane ne Zele ozbiljno da rjeSavaju. Sporovi se
ne odrzavaju uvijek zato §to nema dijaloga ili odgovarajuéeg mehanizma. Ponekad je nerijeSen
spor politiCki korisniji od kompromisa. U takvim okolnostima ni joS jedan sastanak, ni posrednik,

Milo§ Paunovi€, Otvorena pitanja — Srbija i Hrvatska, Centar za primenjene evropske studije, 2019.

Nikola Dimitrov, Marika Djolai i Natasha Wunsch, Removing Obstacles to EU Accession: Bilateral Disputes in the Western Balkans,
BiEPAG, 2015.

Erwan Fouéré, EU Enlargement and the Resolution of Bilateral Disputes in the Western Balkans, CEPS, 2023.

Steven Blockmans i Butrint Berisha, From Stalemate to Solution: Rethinking EU Approaches to Bilateral Disputes in the Context of
Enlargement, ICDS, 2025.
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ni regionalna inicijativa ne¢e sami proizvesti rjeSenje. Rano djelovanje zato moze sprijeciti da se
problemi godinama taloze i aktiviraju u politiCki najpogodnijem trenutku, ali samo po sebi ne
garantuje da e spor biti rijesen.

Sporovi se ne vode uvijek izmedu ravnopravnih strana - posljedice rata, nerijeSena pitanja statusa
i razlike u politickoj i medunarodnoj moc&i mogu jednoj strani dati znatno jacu poziciju i prije nego
Sto se u jednacinu uklju€i Clanstvo u EU. Proces pristupanja tu neravnotezu nije stvorio, ali je moze
dodatno produbiti.

Razliciti sporovi traze
razlicita rjesenja

NerijeSenim bilateralnim sporovima ne nedostaju huzno mehanizmi za rieSavanje. Medunarodni
sudovi i arbitraza, UN, Savjet Evrope, OSCE i njegove specijalizovane institucije ve€ imaju razli¢ite
mandate, iskustvo i ekspertizu. U novijim predlozima zato se sve viSe insistira na tome da se
razliCite vrste sporova usmjere prema mehanizmima koji su najpogodniji za njihovo rjeSavanje.®
Teritorijalni spor, zastita manjinskih prava i spor oko istorije nijesu ista vrsta problema i tesko ih je
rieSavati istim sredstvima.

Najjasniji predlozi postoje za teritorijalne i granicne sporove. Evropska komisija je 2018. zauzela
stav da se nerijeSeni granic¢ni sporovi, ukoliko ne mogu biti rijeSeni bilateralno, moraju bezuslovno
uputiti na kona¢nu i obavezujuéu medunarodnu arbitrazu, Cije bi odluke obje strane morale u
potpunosti sprovestii postovati prije pristupanja EU, a koje bi se uzimale u obzir i prilikom pripreme
ugovora o pristupanju.’ Arbitraza i medunarodni sudovi pojavljuju se i u kasnijoj literaturi kao
moguci putevi za sporove koji se mogu pravno rijesiti.

Za pitanja manjinskiniljudskinh prava predlaze se ve€e oslanjanje na postojefe evropske standarde
i institucije. Medu konkretnim predlozima su snaznije koris§€enje Okvirne konvencije Savjeta Evrope
za zastitu nacionalnih manjina i presuda Evropskog suda za ljudska prava, kao i saradnja sa
Visokim komesarom OSCE-a za nacionalne manjine i Venecijanskom komisijom.® Time se spor
vraca na teren prava i standarda koji vaze za sve, umjesto da sadrzaj manijinskih prava odreduje
odnos politicke mo¢i dvije drzave. Ali ni ove institucije ne mogu rjeSavati svaku vrstu bilateralnog
pitanja. Institucije za zastitu ljudskih i manjinskih prava mogu ocjenjivati postovanje prava, ali
nijesu mjesto na kojem se moze presuditi Cija je istorija, kultura ili nacionalna interpretacija
Jspravna”.

Steven Blockmans i Butrint Berisha, From Stalemate to Solution: Rethinking EU Approaches to Bilateral Disputes in the Context of
Enlargement, ICDS, 2025.

European Commission, A Credible Enlargement Perspective for and Enhanced EU Engagement with the Western Balkans 2018; Elena
Basheska, “EU Enlargement in Disregard of the Rule of Law: A Way Forward Following the Unsuccessful Dispute Settlement Between
Croatia and Slovenia and the Name Change of Macedonia”, Hague Journal on the Rule of Law, Vol. 14, 2022.

Erwan Fouéré, EU Enlargement and the Resolution of Bilateral Disputes in the Western Balkans, CEPS, 2023.
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Za istorijske i identitetske sporove zato se predlaze drugaciji put. Pitanja identitetq, istorije i
jezika koja nijesu obuhvaéena kriterijumima za pristupanje mogla bi se rjeSavati u odvojenom
procesu, paralelno sa pregovorima o ¢lanstvu. Za pitanja istorije pominju se i postojece inicijative
poput Opservatorije Savjeta Evrope za nastavu istorije i EUROCIio, koje mogu pomodi dijalogu i
pomirenju, ali ne odlucuju o istorijskim sporovima.® Pitanja statusa i politicke normalizacije opet
traze drugacdiji pristup, prije svega dugotrajniju politicku medijaciju uz u¢es€e EU, UN ili drugih
posrednika.

Poenta nije, dakle, u pronalaZzenju jednog institucionalnog rjeSenja za sve bilateralne sporove.
Tamo gdje postoji pravno pitanje, sud ili arbitraza mogu zamijeniti pregovore u kojima odlucuje
odnos politicke moc€i. Tamo gdje postoje medunarodni standardi, kao kod manjinskih prava,
postoje i institucije koje mogu da ih tumace i prate. Ali nema suda koji moze rijesiti spor oko
identiteta, niti medunarodne organizacije koja moZe natjerati dvije drzave da se pomire sa
sopstvenom prosloscu.

Prespanski sporazum izmedu Grcke i Sjeverne Makedonije iz 2018. pokazuje da je moguce postici
politicki kompromis i o dugotrajnim identitetskim sporovima. Sporazum je omogucio uklanjanje
gréke blokade evroatlantskih integracija Sjeverne Makedonije, ali je istovremeno pokazao koliko
takvi kompromisi mogu biti politicki skupi na unutrasnjem planu.

Naravno, ni pravni mehanizam ne garantuje rieSenje. Arbitraza i medunarodni sudovi zavise od
nadleznosti, saglasnosti strana i, na kraju, spremnosti da se odluka sprovede. Iskustvo Hrvatske
i Slovenije pokazuje da ni arbitraZzna odluka ne mora zatvoriti spor. Postoje, medutim, i suprotni
primjeri, pa su presudu Medunarodnog suda pravde o pomorskom razgrani¢enju Rumunije i
Ukrajine iz 2009. prihvatile i sprovele obje drzave™ Politicka medijacija joS neposrednije zavisi od
volje strana. Vrijednost ovih mehanizama je prije u tome $to mogu smanijiti prostor da o ishodu
spora odluc¢uje samo odnos politicke modéi i vratiti ga u okvir prava, zajedni¢kih standarda ili
strukturisanog politickog procesa.

Ibid.
Steven Blockmans i Butrint Berisha, From Stalemate to Solution: Rethinking EU Approaches to Bilateral Disputes in the Context of
Enlargement, ICDS, 2025.
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Kada spor ude u proces pristupanja,
postaviti granice

Jedan od osnovnih problema sa mjestom bilateralnih sporova u procesu pristupanja jeste to
§to nijesu jasna ni pocetna ni krajnja tacka uslovljavanja. Ne postoji dovoljno jasan odgovor ni
na pitanje kada i zasto bilateralni spor postaje relevantan za pristupanje EU, ni Sta drzava mora
da uradi da bi se takav spor smatrao rijeSenim. Na ovaj problem literatura upozorava ve¢ dugo
- dobrosusjedski odnosi jesu postali uslov pristupanja, ali sadrzaj tog uslova nikada nije dovoljno
precizno odreden. Ta neodredenost postaje mnogo ozbiljnija kada bilateralni spor po€ne da
odreduje da li kandidat moZe da nastavi pregovore."

Crna Gora je ve€ suocena sa poslijedicama takvog uslovljavanja. Kako se priblizava zavrsnim
fazama pristupnih pregovoraq, vrijeme za odlaganje rjeSavanja otvorenih pitanja sa susjedima
prakticno je isteklo. Pitanja granica, sukcesije i drugih nerijeSenih bilateralnih obaveza nijesu
nastala juce, niti se mogu pripisati samo pritiscima susjednih drzava. Godine bez ozbiljnog
napretka u njihovom rjeSavanju sada dolaze na naplatu u pristupnom procesu, u kojem su neka
od tih pitanja ve¢ postala predmet uslovljavanja. Crna Gora zato mora pokazati znatno vise
inicijative i politiCke spremnosti da rjeSava probleme koje je godinama ostavljala otvorenim.

Prvo pitanje je sta uopste pripada procesu pristupanja. Neka bilateralna pitanja oc€igledno se
preklapaju sa obavezama koje EU legitimno prati. Zastita manjinskih prava, viadavina prava
ili poStovanje medunarodnih obaveza ne prestaju da budu evropska pitanja samo zato §to su
istovremeno predmet spora izmedu dvije drzave. Mnogo je teze opravdati isti tretman istorijskin
interpretacija, identiteta, jezika ili drugih zahtjeva koji nemaju jasno uporiSte u pravu EU i
kriterijumima za ¢lanstvo. Zato se u dijelu literature predlaze da pitanja koja jesu obuhvaéena
pristupnim kriterijumima budu ocjenjivana kroz ista pravila i mjerila koja vaze za sve kandidate,
dok bi se ostala bilateralna pitanja rjeSavala u odvojenom procesu, paralelno sa pregovorima o
Clanstvu.

Drugo pitanje je kada se spor smatra rijeSenim. Ako EU zahtijeva da se bilateralni sporovi rijese prije
¢lanstva, sta ta¢no znaci da je spor rijeden? Je li potreban konacan politicki dogovor, potpisivanje
sporazuma, pokretanje arbitraze, prihvatanje sudske odluke, njeno potpuno sprovodenje ili je
dovoljno samo da postoji kredibilan proces u kojem se spor rieSava?

Iskustvo Hrvatske i Slovenije pokazuje koliko je ovo pitanje nejasno. Njihov grani¢ni spor bio je
dovoljno ozbiljan da Slovenija blokira otvaranje i zatvaranje Cetrnaest hrvatskih pregovarackih
poglavlja. Arbitrazni sporazum iz 2009. omogucio je uklanjanje te blokade i Hrvatska je 2013.
postala ¢lanica EU.? Drugim rije€ima, spor nije morao biti rijeSen da bi Hrvatska postala ¢lanica.
Bilo je dovoljno da postoji dogovoreni put za njegovo rieSavanje.

Elena Basheska, The Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement, Contemporary Southeastern Europe, 2014; Elena Basheska,
EU Enlargement in Disregard of the Rule of Law. A Way Forward Following the Unsuccessful Dispute Settlement Between Croatia and
Slovenia and the Name Change of Macedonia, Hague Journal on the Rule of Law, 2022.

Elena Basheska, The Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement, Contemporary Southeastern Europe, 2014.
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Ni taj put kasnije nije doveo do kona¢nog zatvaranja pitanja. Hrvatska je 2015. pokrenula postupak
izlaska iz arbitraznog sporazuma, nije prihvatila kona¢nu arbitraznu odluku iz 2017, a Sud pravde
EU je 2020. zaklju€io da nije nadlezan da odlucuje o obavezama koje proizlaze iz bilateralnog
medunarodnog sporazuma Ciji predmet nije dio prava EU.® Paradoks je ocCigledan: isti spor bio je
dovoljno ,evropski“ da zaustavi pristupne pregovore Hrvatske, ali je nakon njenog €lanstva postao
pitanje izvan prava EU. Clanstvom Hrvatske nestala je moguénost da Slovenija koristi pristupni
proces kao instrument pritiska, a nerijeSeni spor nije sprije€io dvije drzave da funkcionisu kao
Clanice EU i u€estvuju u njenim zajednickim politikama.

Ovaj primjer pokazuje i zasto konacno rjesSenje svakog spora prije Clanstva nije uvijek realan
zahtjev. Vaznije moze biti da postoji dogovoreni i kredibilni put za njegovo rjeSavanje. Upravo
na toj logici poc€iva predlog da postojanje odgovaraju¢e procedure ili mehanizma omoguéi da
pristupni proces napreduje dok se spor rjeSava paralelno.*

Ovo, medutim, ne znaci da bilateralna pitanja treba jednostavno izbaciti iz politike uslovljavanja.
Ako EU smatra da je odredeno otvoreno pitanje relevantno za €lanstvo, onda mora jasno reci zbog
¢ega je relevantno, sta konkretno ocekuje od drzave kandidata i prema ¢emu ¢e procijeniti da je
obaveza ispunjena. Bez toga se granica izmedu legitimnog uslovljavanja i bilateralnog politickog
pritiska teSko moze kontrolisati. EU ne mora da odIuci ko je u pravu u svakom sporu izmedu dvije
drzave. Ali mora da zna zasto je taj spor postao dio procesa pristupanja, sta se tac¢no trazi i kada
¢e smatrati da je uslov ispunjen.

Isto vazi i za monitoring. Ako su dobrosusjedski odnosi i rjeSavanje otvorenih pitanja uslov za
¢lanstvo, onda moraju biti i predmet ozbiljnog, kontinuiranog i dovoljno konkretnog praéenja.
Nema mnogo logike u tome da se bilateralnim problemom EU ozbiljno pozabavi tek kada neka
drzava Clanica pokrene pitanje veta. IzvjeStavanje bi trebalo da pokaze koja otvorena pitanja
postoje, §ta su drzave preuzele kao obavezu, Sta je sprovedeno, gdje nema napretka i &iji postupci
doprinose zastoju ili eskalaciji.

Predlozi za redovno godisnje prac¢enije bilateralnih pitanja postoje ve¢ duzZe od decenije. A postoje
i primjeri da EU moze mnogo preciznije da postavi stvari kada to zeli. Obaveze Srbije iz sporazuma o
normalizaciji sa Kosovom ugradene su u pristupna mjerila za poglavlje 35, uz poseban mehanizam
za pracenje njihove primjene.” Isti model nije primjenjiv na svaki bilateralni spor, ali ovaj primjer
pokazuje da je moguce jasno definisati Sta se prati i prema ¢emu se ocjenjuje napredak.

Bez toga, bilateralni spor moZe biti dovoljno vazan da zaustavi proces pristupanja, a da nijesu
jasno odredeni ni sadrzaj obaveze, ni mjerilo njenog ispunjavanja, ni trenutak u kojem ona prestaje
da bude prepreka. Ako je rjeSavanje bilateralnih sporova evropski uslov, za njega moraju vaziti
ista osnovna pravila kao i za druge uslove, a to su jasno€a, mjerljivost, pracenje i predvidljiv kraj.

Elena Basheska, EU Enlargement in Disregard of the Rule of Law. A Way Forward Following the Unsuccessful Dispute Settlement
Between Croatia and Slovenia and the Name Change of Macedonia, Hague Journal on the Rule of Law, 2022.

Erwan Fouéré, EU Enlargement and the Resolution of Bilateral Disputes in the Western Balkans, CEPS, 2023.

Elena Basheska, The Western Balkans and the EU: Genuine and Sincere? The Story of Bilateral Disputes and Pretence, European
Journal of Risk Regulation, 2025.
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Sprijeciti da nerijeseni spor
postane trajna blokada

Proces pristupanja EU daje drzavama Clanicama veliki broj prilika da zaustave napredovanje
kandidata.Premajednojracunici,sadasnjametodologijaostavlja49tacakanakojima pojedinacna
drzava Clanica moze posegnuti za vetom, dok bi njemacko-slovenacki predlog za Siru upotrebu
kvalifikovane vecine taj broj smanjio na 36."° Nijesu, naravno, sve te tacke odlucivanja zamisljene
kao instrument za rjeSavanje bilateralnih sporova. Ali svaka moZe postati takav instrument ako
drzava ¢lanica odlu€i da svoju saglasnost za naredni korak uslovi bilateralnim zahtjevom.

NajviSe paZnje medu predlozima za ograni¢avanje takvih blokada dobilo je Sire koriS€enje glasanja
kvalifikovanom veéinom (QMV). Njemacka i Slovenija su po&etkom 2024. predloZile QMV odredene
korake do otvaranja pregovarackih klastera, dok bi se jednoglasnost zadrzala u kljuénim fazama
procesa, uklju¢ujuci formalno otvaranje pregovora, zatvaranje pojedinacnih poglavlja i konaénu
odluku o Clanstvu.”

To bi smanijilo prostor za pojedinacne blokade, ali ih ne bi uklonilo. QMV mozZe sprijeciti jednu
Clanicu da sama zaustavi tehnicki korak koji je kandidat dostigao ispunjavanjem mijerila. Al
ne rjeSava bilateralni spor, niti moZze mnogo pomoci u situaciji u kojoj je bilateralni zahtjev veé
ugraden u evropske uslove.

Sjeverna Makedonija je dobar primjer tog ograni¢enja. Nakon rijeSavanja spora sa Grékom, suocila
se sa hovom blokadom, ovog puta zbog spora sa Bugarskom oko istorijskih i identitetskih pitanja.
Dio bugarskih zahtjeva potom je ugraden u evropski pregovaracki okvir, a dalje napredovanje
Sjeverne Makedonije povezano je sa ustavnim izmjenama kojima bi bugarska zajednica bila
uklju€ena u Ustav.® Tu QMV ne rjeSava nista, jer promjena pravila glasanja u narednim fazama
malo znaci zemlji koja do tih faza ne moze ni da stigne.

Zato se udijeluliterature predlaze i drugadiji pristup, koji ne dira pravo drzave €lanice da se usprotivi
odluci, ali pokusava da ogranici proizvoljnost takve blokade. Prema jednom takvom predlogu,
negativan stav ¢lanice na medukoracima ne bi smio automatski zaustaviti proces. Drzava bi
morala da pokaZze da je ugroZzen fundamentalni interes EU, da je blokada proporcionalna i da ne
postoji blazi nacin da se taj interes zastiti.'® Drzava bi, dakle, zadrzala moguénost da blokira, ali bi
morala da objasni Sta tom blokadom §titi i kakve to veze ima sa interesima EU.

Sli¢nu logiku imaju predlozi da se tehnickim procjenama Komisije da veca teZzina. Komisija vec
procjenjuje ispunjenost mijerila i preporucuje da li kandidat treba da prede u narednu fazu, ali
odluka ostaje u rukama drzava €lanica. PredlaZe se zato da dio tehnickih medukoraka prepusti
Komisiji, umjesto da se svaka tehniCka procjena ponovo pretvara u politiCku odluku drzava
¢lanica.?’ Ideja nije da se drzave Elanice iskljuce iz politike prosirenja, nego da se smaniji prostor
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da kandidat ispuni mijerila, Komisija potvrdi da ih je ispunio, a onda se na stolu pojavi sasvim
drugo pitanje.

Treci pristup polazi od toga da nerijeSen spor ne mora znaciti blokiran proces pristupanja. Ako
postoiji kredibilna procedura ilimehanizam za rieSavanje spora, predlaZze se da proces pristupanja
napreduju dok se bilateralno pitanje rjeSava paralelno.? Ni to nije teorijska konstrukcija, jer je
iskustvo Hrvatske i Slovenije ve€ pokazalo da EU moze prihvatiti dogovoreni proces rjeSavanja
spora kao dovoljan za nastavak pristupanja, iako sam spor prije ¢lanstva nije kona¢no zatvoren.

Nijedan od ovih predloga nece rijesiti bilateralne sporove. Ali nerijeSeni spor ne mora na svakoj
tacki procesa znadciti i zaustavljeno prosirenje. QMV moZe smanijiti prostor za pojedinacni veto,
obaveza obrazlaganja oteZati njegovu zloupotrebu, ve€a uloga Komisije zastititi tehnicku procjenu,
a paralelni kolosijek omoguciti da se spor rjieSava bez drzanja cijelog procesa kao taoca.

Ali sve ovo funkcioni$e tek ako smo prethodno odgovorili na pitanje koji bilateralni zahtjev uopste
moze postati evropski uslov. Ako to nijesmo razjasnili, mozemo promijeniti nacin glasanja, ojacati
Komisiju i traziti obrazloZenje veta, a da bilateralni problem i dalje uredno ude na glavna vrata
procesa pristupanja.

Na kraju, QMV-u ne treba pripisivati zadatak koji nema. Rasprava o ograni€avanju jednoglasnosti
mnogo je Sira od prosirenjaivet se vodiu drugim politikama EU, posebno u vanjskojibezbjednosnoj
politici.?? ProSirenje je samo jedno od mjesta na kojima su posljedice jednoglasnosti posebno
vidljive. QMV moze pomoci da politika prosirenja bude manje podloZzna pojedina¢nim blokadama,
ali ga ne treba predstavljati kao institucionalnu reformu koju EU uvodi zbog bilateralnih sporova
Zapadnog Balkana.

Erwan Fouéré, EU Enlargement and the Resolution of Bilateral Disputes in the Western Balkans, CEPS, 2023.
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Od pojedinacnih rjesenja do strategije

Predloga za upravljanje bilateralnim sporovima, oCigledno, ne nedostaje, ali nedostaje politika
koja bi ih povezala. EU ima kriterijume pristupanja i pregovaracke okvire, politicku medijaciju,
medunarodne i regionalne partnere, sudske i arbitrazne mehanizme, instrumente za zastitu
manjinskih prava i na¢ine da prati preuzete obaveze. Ono §to nema jeste jasan strateski okvir
koji bi te razliite instrumente povezao i jasnije odredio kako se prema bilateralnim sporovima
postupa u procesu proSirenja. Na potrebu za takvom strategijom literatura upozorava veé
godinama, a noviji predlozi idu i korak dalje, predlazuci posebne smijernice ili institucionalni okvir
EU za upravljanje bilateralnim sporovima tokom proSirenja.z

Takva strategija ne bi trebalo da bude novi univerzalni mehanizam za rjeSavanje sporova, ve€ da
poveze ono §to ve¢ postoji i uvede jasnija pravila o tome ko je za Sta odgovoran, kada se reaguje
i kojim putem se odredeni problem rjeSava. DrZzave koje imaju spor morale bi ostati prvenstveno
odgovorne za njegovo rjeSavanje. To znaci da otvorena pitanja treba pokretati rano, ozbiljno
pregovarati, koristiti dostupne mehanizme i sprovoditi ono sto je dogovoreno. Odgovornost EU
pocinje tamo gdje bilateralni spor dolazi u dodir sa procesom pristupanja.

EU bi, zato, morala jasno da razlikuje bilateralna pitanja koja zaista zadiru u acquis, kriterijume
¢lanstva, prava manijina ili druge evropske standarde od pitanja istorije, identiteta, granica i
drugih sporova koji nemaju isto uporiste u procesu pristupanja. Za prve moraju vaziti jasni i jednaki
evropski standardi. Za druge treba odrediti odgovarajui put - bilateralni dijalog, medijaciju,
medunarodni sud ili arbitrazu, regionalne i medunarodne mehanizme ili drugi oblik politickog
procesa - bez automatskog pretvaranja svakog nerijeSenog pitanja u uslov za naredni korak ka
Clanstvu.

Ako je bilateralno pitanje evropski uslov, onda nije dovoljno da jedna drzava €lanica samo kaze
da postoji problem. Mora biti jasno zasto je pitanje relevantno za Clanstvo, sta se od kandidata
konkretno trazi, ko procjenjuje napredak i kada se obaveza smatra ispunjenom. Isto vazi za
monitoring. Ako EU od drzava traZi dobrosusjedske odnose i sprovodenje sporazuma, onda
napredak i zastoj treba pratiti kontinuirano, a ne tek kada se na stolu pojavi veto.

Jednako je vazno razdvoijiti rjeSavanje spora od napredovanja u procesu pristupanja. Neki sporovi
moraju biti rijeSeni prije Clanstva, posebno kada neposredno zadiru u obaveze koje drzava
preuzima ulaskom u EU. Ali iz toga ne slijedi da svaki otvoreni bilateralni problem mora zaustavljati
svaki korak pregovora. Ako postoji kredibilan proces za njegovo rjeSavanje, spor se moze rieSavati
paralelno sa pristupnim pregovorima.

Zato ni ograni¢avanje veta, QMV ili ve€a uloga Komisije nijesu zamjena za strategiju. Oni mogu
pomoci da se sprijeCi da bilateralni zahtjev koji nema veze sa ispunjavanjem evropskih mijerila
zaustavi tehni¢ki napredak kandidata. Ali smanjenje broja prilika za koris€enje veta nije dovoljna
zastita od njegove zloupotrebe, i ne moZe zamijeniti stvaranje sistema u kojem je unaprijed mnogo
jasnije Sta u procesu pristupanja uopste moze biti predmet veta.

Erwan Fouéré, EU Enlargement and the Resolution of Bilateral Disputes in the Western Balkans, CEPS, 2023; Steven Blockmans i Butrint
Berisha, From Stalemate to Solution: Rethinking EU Approaches to Bilateral Disputes in the Context of Enlargement, ICDS, 2025.
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Na osnovu razmotrenih predloga, moguce je izdvojiti nekoliko preporuka za unapredenje pristupa
bilateralnim sporovima u procesu prosirenja EU:

Evropska komisija i drzave Clanice EU treba da uspostave jasnije kriterijume za razlikovanje
bilateralnih pitanja koja su relevantna za pristupanje od onih koja treba rjeSavati izvan
pregovarackog procesa.

Evropska komisija treba da obezbijedi kontinuirano pracenje otvorenih bilateralnih pitanija,
sprovodenja postignutih sporazuma i napretka u njihovom rjeSavanju, umjesto da se ovim
pitanjima bavi tek kada postanu razlog za blokadu.

Drzave Zapadnog Balkana treba da pravovremeno pokre€u rieSavanje otvorenih pitanja,
koriste postojec€e bilateralne, regionalne i medunarodne mehanizme i sprovode preuzete obaveze.

Institucije EU i drZzave Clanice treba da razmotre mehanizme kojima bi se smanijila
moguénost da pojedinacni bilateralni zahtjevi zaustavljaju napredovanje kandidata koji su ispunili
evropska mijerila, uklju€ujuci Siru primjenu kvalifikovane vecine i ve€u ulogu Komisije u tehnickim
fazama pregovora.

EU i drzave uklju¢ene u bilateralne sporove treba da omoguée da se, kada postoji
kredibilan i dogovoren mehanizam za rjeSavanje spora, taj proces odvija paralelno sa pristupnim
pregovorima, osim kada priroda spora zahtijeva njegovo rjeSavanje prije Clanstva.

Primjena ovih preporuka ne bi automatski rijesila bilateralne sporove, niti bi drzave oslobodila
odgovornosti da ih rjie§avaju. Omogucila bi, medutim, da odgovor EU manje zavisi od toga koji je
spor u pitanju, koja drzava €lanica ga pokrec€e i u kojoj fazi procesa odluci da ga pretvori u uslov.
Jasnija pravila o tome koja pitanja pripadaju procesu pristupanja, kako se ona rieSavaju i prate i
i smanijila prostor da odnos politicke moci izmedu drzave Clanice i kandidata odreduje njegov
ishod.
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