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Prvi od kriterijuma iz Kopenhagena za pristupanje novih drzava ¢lanica
Evropskoj uniji definisanih 1993. godine jeste onaj politicki - o neophodno-
sti uspostavljanja stabilnih institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu
prava, ljudska prava i pos$tovanje i zastitu manjina. Ovaj kriterijum je, medu-
tim, ostao u senci u poslednjih nekoliko godina tokom kojih je Evropska unija
jedinu paZnju na Zapadnom Balkanu posvedivala pitanju regionalne stabilno-
sti ovog prostora. Tako se dogodio paradoks da se u Srbiji, ali i drugim drzava-
ma ovog regiona, u jednom procesu koji bi trebalo da podrzi demokratiju, daje
podrika autoritarnim politi¢kim liderima. Za tu podr3ku oni su se kvalifikovali
svojom spremnoscu, makar deklarativnom, da se posvete unapredenju odno-
sa sa susedima. Istovremeno se toleriSe ocigledna pojava zarobljavanja drzave
(engl. State Capture) manifestovana u rasirenoj korupciji, uzurpaciji medija,

1 Kontakt: ivana.radic@fpn.bg.ac.rs
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samovolji pojedinaca i prenebregavanju institucija, kao i krSenju vladavine

prava, ukljuc¢ujudi i ljudska prava.

Nekoliko faktora koji su se istovremeno stekli doprinelo je ovakvom pristu-
pu Evropske unije prema drZzavama kandidatima za ¢lanstvo. Prvi je sadrZzan
u okolnostima viSedimenzionalne krize u kojoj se EU nasla od 2008. godine,
koja onemogucava Uniji da se u punom kapacitetu posveti pitanju proSire-
nja. Drugi jeste ocigledan zamor od prosirenja vidljiv u javnhom diskursu na
prostoru Evropske unije, kako medu politickim elitama, umerenim i ekstrem-
nim politickim partijama, tako i medu gradanima. Treci faktor jeste aktuelna
dominacija Evropske narodne partije u svim politi¢kim institucijama Evropske
unije. Njeni predstavnici daju gotovo bezrezervnu podr3ku ¢lanovima njima
srodnih, vladajucih politickih partija u pojedinim zemljama na Zapadnom
Balkanu, od cega je Srbija verovatno najbolji primer. Kona¢no, slaba demo-
kratska osnova u zemljama kandidatima, kako na strani vlasti tako i unutar
civilnog drustva, omogucila je nekritic¢ki, apologetski odnos prema ¢itavom
procesu pristupanja. Clanak zaklju¢ujemo nekim op3tim opservacijama i otvo-
renim pitanjima o odnosu demokratije i procesa pristupanja.

KLJUCNE RECI: Evropska unija, Srbija, stabilnost, demokratija, autoritarizam, pri-
stupanje, uslovi za clanstvo, politicke partije, civilno drustvo.

uvoD

Prvi od kriterijuma iz Kopenhagena za pristupanje drzava Evropskoj uniji koji
su definisani 1993. godine jeste onaj politicki koji definiSe neophodnost us-
postavljanja stabilnih institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava,
ljudska prava i poStovanje i zaStitu manjina. Ovaj kriterijum je, medutim, za-
nemaren u poslednjih nekoliko godina tokom kojih je Evropska unija jedinu
paznju na Zapadnom Balkanu posvecivala pitanju regionalne stabilnosti ovog
prostora.? I pored deklarativnog zahteva za demokratskim reformama, Unija je

2 Postoji izvestan broj autora koji tvrde da Evropska unija nikada nije promenila pristup prema
zemljama Zapadnog Balkana, nego da je ,, oduvek stavljala stabilnost ispred demokratskih pro-
mena” (Borzel 2011, 13). Ovo je nesumnjivo ta¢no u slucaju nekih drZzava Zapadnog Balkana,
na primer Bosne i Hercegovine, gde je sva medunarodna paznja usmerena na izgradnju i ocu-
vanje drZave u okvirima Dejtonskog sporazuma i stalno nalaZzenje kompromisa izmedu tri kon-
stitutivna naroda. Medutim, kada je u pitanju Srbija ta tvrdnja nije u potpunosti ta¢na, jer je
Evropska unija u jednom ranijem periodu, koji se mozZe okvirno smestiti izmedu 2000. i 2007.
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delovala u pravcu politi¢ke podrSke nedemokratskoj praksi u ovim zemljama
ocekujuci od autoritarnih lidera da obezbede Zeljenu stabilnost.

Od vremena definisanja kriterijuma iz Kopenhagena, uslovi za ¢lanstvo u
EU su se umnoZzavali, bilo dodavanjem novih (na primer, na samitu u Madridu,
o neophodnosti uspostavljanja administrativnih kapaciteta drZzave kandida-
ta, Madrid European Council 1995), bilo razli¢itim tumacenjem i preciziranjem
postojecih u skladu sa trenutnim politickim potrebama. Nevolja je u tome $to
je bilo potrebno zadovoljiti mnoge politicke potrebe, nekad pojedinac¢nih ili
grupe drZava Clanica, nekad i one koje su promovisali organi Evropske unije.
Za razliku od procesa pridruZivanja i pristupanja zemalja centralne i isto¢ne
Evrope, za zemlje Zapadnog Balkana osmisljen je novi pristup koji je u sebi sa-
drZzavao, osim cilja pridruzivanja (koje bi moglo da dovede do pristupanja), i
cilj stabilizacije. Kako nije postojala jasna definicija $ta bi ta¢no ,stabilizacija”
trebalo da podrazumeva, to je ovaj koncept ostao podlozan razli¢itim tumace-
njima. Stoga je, zajedno sa nepreciznoscu kriterijuma iz Kopenhagena, otvo-
rio vrata za razliCite oblike uslovljavanja prema drZzavama na koje se odnosio.
Uslovi su se za razli¢ite kandidate i potencijalne kandidate u praksi , opera-
cionalizovali” kroz brojne zahteve — od povratka izbeglica, pune saradnje
sa tribunalom u Hagu (Medunarodni krivi¢ni tribunal za biviu Jugoslaviju),
preko unapredenja regionalne saradnje, sve do, za Srbiju specifi¢cnog uslova,
normalizacije odnosa sa Kosovom. Ovaj poslednji postao je za Srbiju deo pre-
govarackog poglavlja 35.

Bespogovorno prihvacena politika uslovljavanja, pri ¢emu je uslove
jednostrano i stihijski utvrdivala Evropska unija i njene drzave ¢lanice, omo-
gudila je meSanje Unije u unutra$nje politicke odnose i ustavna pitanja drZa-
va Zapadnog Balkana, pa ¢ak i u procese stvaranja i izgradnje drZzava na ovom
prostoru (Kovacevic¢ 2016). Rut Ferero-Turion (Ruth Fererro-Turrion) navodi da
su u mnogim slucajevima uslove diktirale ,bezbednosne, geopoliticke potrebe
iinteresi, umesto objektivnih/tehnic¢kih kriterijuma izraZenih u zvani¢nim ko-
munitarnim dokumentima” (2015, 11). Insistiranje Evropske unije na stabil-
nosti u zemljama Zapadnog Balkana, s jedne strane, i prihvatanje njenog go-
tovo neograni¢enog mesanja u unutrasnja pitanja, s druge, samo je produbilo
inace prisutan deficit demokratije u odnosima Evropske unije sa pridruZenim
drzavama. Ovaj deficit se ogleda u, najkrace receno, nemogucnosti gradana tih
drzava da drze odgovornim stvarne donosioce odluka koji se sada nalaze izvan
nacionalnih granica.

Politicka elita u Srbiji koja se stavila u ulogu promotera stabilnosti i pri-
stala na ovakav proizvoljan odnos Unije prema procesu pristupanja, a poseb-
no na jednostrano definisane i ¢esto nemerljive kriterijume, kvalifikovala se

godine, naglasak stavljala upravo na podr$ku demokratskim snagama i reformama. Od 2008.
godine jasno je vidljivo dominantno opredeljenje Unije za ,stabilizaciju”.
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kod Evropske unije kao podobna i ona koju bi trebalo podrzati bez obzira na
njeno autoritarno drZanje. Tako se dogodio paradoks da se u Srbiji, ali i dru-
gim drZzavama ovog regiona, u jednom procesu koji je, barem deklarativno bio
zamis$ljen kao podrS$ka demokratiji, pruzila podrska autoritarnim politi¢kim li-
derima na vlasti. U ovom ¢lanku se identifikuju pokazatelji opisanog pristupa
Evropske unije prema Srbiji i analiziraju faktori koji su do njega doveli.

Pre nego 3$to se prede na analizu pomenutih faktora, potrebno je ucini-
ti nekoliko prethodnih razja$njenja i napomena u vezi sa pojmom autorita-
rizma koji se u ¢lanku koristi. Ovaj pojam, kojim se u akademskoj i stru¢noj
literaturi sada ve¢ uobicajeno opisuju aktuelni politi¢ki reZimi u zemljama
Zapadnog Balkana, pa time i Srbiji, ali i drugde u Evropi i svetu, iskori$¢en je i
u naslovu ovogodi$nje konferencije Sabora politikologa — ,, Demokratski otpo-
ri normalizaciji autoritarizma u Evropi: naslede, ideje i oblici delovanja”. To je
ujedno i glavni razlog zasto se on koristi i u ovom ¢lanku koji je nastao na osno-
vu izlaganja ,PodrSka autoritarizmu zarad stabilnosti na Zapadnom Balkanu:
paradoks procesa evropske integracije Republike Srbije” na pomenutoj
konferenciji. Medutim, za aktuelnu politicku vlast u Srbiji, kao i u drugim ze-
mljama regiona i jo§ ponegde u Evropi, politicka nauka izgleda jo$ nije skova-
la odgovarajudi termin. U literaturi se mogu naci alternativni pojmovi kakvi
su ,hibridni reZim” (Diamond 2002), ,kompetitivni autoritarizam” (Levitsky
and Way 2002) ili , neliberalna demokratija” (Emmerson 1995). Medutim, ovi
pojmovi su nedovoljno precizni (u prvom slucaju) ili pak sadrze protivre¢nosti
sintagme i svode demokratiju na mogucnost odrZavanja izbora u jednoj zemlji
(u preostala dva). Sistem u Srbiji, pa i drugim drZavama regiona, moZda bolje
opisuje pojam ,,politike dominantne moci” (engl. Dominant-Power Politics) koji
je iskoristio Karoters (Thomas Carothers, 2002) da opiSe stanje u vecini zemalja
Jtreceg talasa demokratizacije” koje se nalaze u takozvanoj ,sivoj zoni”, negde
izmedu diktature i demokratije, za koje se pogre$no pretpostavljalo da su ne-
sumnjivo u procesu tranzicije, to jest na putu ka liberalnoj demokratiji (11).

Treba reci da su aktuelni balkanski reZimi daleko od ciste definicije auto-
ritarizma, ali oni svakako sadrze neke njegove elemente. Radi se o rezimima
koji su u nedovrSenom procesu tranzicije od autoritarnih ka demokratskim za-
stali negde na pola puta, i gde, pored deklarativnog opredeljenja za kretanje ka
konsolidovanoj demokratiji, ne postoje garancije da ¢e se ona zaista i ostvariti.
U njima formalno postoji institucija izbora politi¢kih predstavnika, Sto podse-
¢a na demokratiju samo u nekoj minimalnoj formi, ali su u praksi mehanizmi
ogranicavanja i kontrole vlasti slabi, pojava krSenja prava gradana Cesta, a ne-
dostatak ili manjak nezavisnih formi informisanja uobicajen.

U momentu kada se ove drZzave nalaze u stanju nepotpune, nekonsolido-
vane ili jo§ nedostignute demokratije, zapoceo je proces njihove sveobuhvatne
trzisne, ekonomske, politicke i drustvene integracije u jedan nedovrien politic-
ki entitet. Ono $to stvar dodatno usloZnjava jeste ¢injenica da taj entitet i sam
pati od deficita demokratije, o ¢emu su napisani mnogi radovi, pa ovde o tome
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nece biti vise reci. Za drZzave Zapadnog Balkana koje su kao biv3e socijalisticke
zemlje otpocele put demokratske tranzicije, proces pridruZivanja, a zatim i pri-
stupanja Evropskoj uniji sa svojim formalno izraZzenim zahtevima za demo-
kratskim uredenjem, trebalo je da bude samo podsticaj na tom putu. Gotovo
dve decenije od otpocinjanja Procesa stabilizacije i pridruZivanja, to se, me-
dutim, jo§ uvek nije dogodilo. Sa druge strane, kroz fakticku zainteresovanost
Evropske unije za samo jedan od elemenata procesa (stabilnost), data je podr-
$ka autoritarnim praksama i liderima koji su videni kao sposobni da stabilnost
ocuvaju. Problem se dodatno pogorSava u poslednjoj deceniji medusobnih od-
nosa kada Evropska unija zauzima pasivniji odnos prema pitanju prosirenja i
kada perspektiva ¢lanstva za Srbiju i druge zemlje regiona postaje slabo vidlji-
va. Skidanje proSirenja sa dnevnog reda Unije postalo je jasno ¢ak i najveéim
evroentuzijastima sa dolaskom Zan Klod Junkera (Jean-Claude Juncker) na me-
sto predsednika Evropske komisije koji je i najavio da za vieme mandata njego-
ve Komisije nece biti primanja novih ¢lanica. Osim toga, analizom dokumena-
ta Evropske komisije o budu¢em razvoju Unije (European Commission 2017c¢),
kao i novijih izlaganja njenog predsednika povodom stanja Unije (European
Commission 2017a), jasno je uocljivo da prosirenje ne samo da nije medu na-
vedenim prioritetima nego da verovatno nece biti ni razmatrano do 2025. go-
dine do kada je procenjeno da zemlje kandidati sigurno nece biti spremne za
¢lanstvo. I pored toga $to su pregovori sa Srbijom kao jednom od zemalja kan-
didata formalno u toku, napredak u pregovorima je porazavajuci. Za vise od tri
godine od njihovog zvani¢nog pokretanja otvoreno je svega osam poglavlja.

Kako je stabilnost dosla u sukob sa demokratijom?

Jedna od zamerki koje se mogu postaviti tezi da je Unija dala prednost sta-
bilnosti na ustrb demokratije mogla bi biti ona da su stabilnost i demokratija
u skladnoj vezi, te da su jedna drugoj pretpostavka. Tako izgleda da insistira-
nje Unije na stabilnosti ne bi trebalo da bude u sukobu sa njenom podr$kom
demokratiji u Srbiji. Na prvi pogled ovoj tezi nema $ta da se zameri. Medutim,
kada se dublje analizira ko su odabrani garanti stabilnosti i koje su metode nji-
hovog odrZavanja na vlasti, jasno je da se zapravo radi samo o prividnoj stabil-
nosti koja bi lako mogla da se pretvori u svoju suprotnost. Taj privid stabilnosti
i rizik od moguce destabilizacije upravo je sadrZzan u njenoj nedemokratskoj
osnovi. Pitanje koje mora da se postavi jeste kako je moguce da predstavnici
Evropske unije, odnosno njenih drZava ¢lanica, jos uvek nisu sposobni da uoce
ovaj privid ili, ukoliko jesu, zaSto ga prihvataju.

Najpre treba razmotriti $ta je sadrzaj stabilnosti u regionu na kojoj Unija
insistira. Iako ona nije definisana niti u jednom dokumentu Unije, njene ele-
mente moguce je izdvojiti iz prakse medusobnih odnosa. Dva su stuba pome-
nute stabilnosti: jedan je onaj koji odrZava dobre medusobne odnose drZzava
Balkana, a drugi onaj koji ureduje unutra3nje odnose svake od njih.

Odnosi medu drZzavama Balkana, dakle, jedan su od stubova u o¢uvanju
regionalne stabilnosti. Radi se naj¢e$¢e o bilateralnim odnosima (rede multi-
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lateralnim) kako medu drZavama kandidatima tako i izmedu kandidata i onih
drZzava koje su vec ¢lanice EU. Neke od kriti¢nih tacaka u odrZavanju stabilnosti
su: spor oko imena drzave izmedu Grc¢ke i Makedonije, sporovi zbog meSanja
u unutra$nja politicka pitanja izmedu Makedonije i Albanije, nezadovoljstvo
Bosne i Hercegovine zbog specijalnih odnosa Srbije sa Republikom Srpskom,
y»normalizacija” odnosa izmedu Srbije i Kosova i Metohije, problem polozaja
manjina izmedu Srbije i Hrvatske, kao i neizvesna podr$ka Hrvatske u procesu
pristupanja Srbije Evropskoj uniji. ReZim u Srbiji deklarativno je pokazao spre-
mnost da unapreduje odnose sa susedima, privremeno inicirao ideje o mul-
tilateralnim carinskim projektima, angaZovao se u razgovorima sa PriStinom,
izbegavao neumerene izjave povodom nekih od nabrojanih sporova, posebno
onih koji ga se direktno ne ticu. Nista od pomenutih inicijativa i procesa jo$
uvek nije dovelo do konkretnih rezultata. Po svoj prilici, samo izjave namera
bile su dovoljne da od predstavnika Unije stignu reci hvale i podrSke u formi
kvalifikacija Srbije kao ,lidera u regionu”.

Drugi znacajan element regionalne stabilnosti jesu odnosi unutar
pojedina¢nih drZzava Balkana, narocito kandidata i potencijalnih kandidata
za Clanstvo, gde je potrebno postic¢i relativnu unutra$nju politi¢ku stabilnost.
Prema dosada3$njem iskustvu u Srbiji, za Evropsku uniju unutra$nja stabilnost
podrazumeva odrZavanje na vlasti proevropskih snaga sposobnih da okupe i
umire ili, u suprotnom, diskredituju i najblazu opoziciju evropskom kursu. Ta
opozicija se, za sada, gradi oko nekolicine konstitutivnih i identitetskih pitanja,
a najmanje oko pitanja materijalnih koristi i trokova od buduce integracije.
Zato je strategija vlasti u Srbiji, narocito od 2008. godine do danas, bila da iz-
begne politizaciju pomenutih pitanja (Radi¢ Milosavljevi¢ 2016). To ne znaci
da se strategija depolitizacije nec¢e promeniti ka strategiji dozirane, od vlasti
strogo kontrolisane politizacije u skladu sa trenutnim politickim procenama i
prioritetima.

Vec nekoliko godina unazad, ta¢nije od 2007. kada je Evropska unija po-
Cela znacajnije da se angaZuje u pitanju statusa Kosova i Metohije, ovo pita-
nje postaje jedno od najvaznijih osnova evroskepticizma u Srbiji. Stoga se re-
Savanje statusa Kosova i Metohije, koje bi bilo prihvaceno i u javhom mnjenju
Srbije, vidi kao poZeljno. Medu domacim evroentuzijastima, reSavanje ovog
pitanja se razume i kao prevazilaZenje jedne od poslednjih prepreka ¢lanstvu
Srbije u EU. Zato je ideja aktuelnog rezima o takozvanom unutrasnjem dijalogu
o Kosovu naisla na odobravanje kako evropskih zvani¢nika tako i mnogih do-
macih organizacija civilnog dru$tva, uglavnom baziranih u Beogradu. Ove
organizacije u pomenutom dijalogu vide priliku za uc¢e$c¢e u za njih najvaznijoj
misiji uvodenja Srbije u EU. Pri tome, zanemaruju ¢injenicu da u dijalog ulaze
sa rezimom kojem se navodno suprotstavljaju na mnogim drugim frontovima,
atime, u trenutku kada je njemu potrebno, legitimiSu njegov dosadasnji odnos
i rezultate u reSavanju ovog problema.
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U Srbiji se, mnogo viSe nego u drugim drZavama Zapadnog Balkana,
pojavljuje jedan dodatni ¢inilac koji uti¢e na unutra$nju stabilnost i koji se vidi
kao smetnja evropskoj integraciji, narocito od ukrajinske krize iz 2014. godi-
ne — to su bliski odnosi Srbije sa Rusijom. Aktuelni reZim za sada uspeva da
vodi politiku balansiranja izmedu Rusije i Unije a, 3to je joS vaZnije, uspeva da
proruski deo birackog tela podvede pod proevropsku stranu. Na duZi rok ova
politika balansiranja, medutim, mogla bi da bude uzrok potencijalnom poli-
tickom sukobu sa Evropskom unijom, narocito sa njenim pojedinim drzava-
ma ¢lanicama, $to ¢e primorati reZim u Beogradu da pomenutu politiku rede-
finiSe. Za sada se pritisak na Srbiju vrsi diplomatskim i politickim delovanjem
odredenog broja drzava c¢lanica EU, kao i kroz instrument ocene napretka u
oblasti ,zajednicke spoljne, bezbednosne i odbrambene politike” i sve losiju
ocenu koju je Komisija davala u izveStajima o uskladivanju Srbije sa relevan-
tnim deklaracijama EU. Da pojedine drzave ¢lanice EU vec gube strpljenje zbog
uticaja Rusije na Zapadnom Balkanu govori i nedavni zahtev osam drZava cla-
nica Evropskoj sluzbi spoljnih poslova da pojac¢a aktivnosti na suzbijanju ,ru-
ske propagande” (Politika 2017).

Osim odnosa sa Rusijom, kao potencijalni problem se moZe pojaviti nega-
tivan odnos birackog tela u Srbiji prema NATO. Iako se ¢lanstvo u NATO ne po-
minje kao zvanican uslov za ¢lanstvo u EU, ovo je ¢inilac koji igra vaznu ulogu
u o¢uvanju regionalne stabilnosti, pa se moZe ocekivati da ¢e ovo pitanje biti
jedno od narednih koje bi gradanima Srbije trebalo predstaviti kao prihvatlji-
vo. Taj zadatak ce biti u stanju da obavi samo vlast koja ima nesumnjivu podr-
$ku vedine birackog tela.

Dok se aktuelni reZim u Srbiji prepoznaje kao garant stabilnosti, on je za
Evropsku uniju prihvatljiv partner i pored ociglednih pokazatelja zarobljavanja
drZzave (engl. state capture) koje se manifestuje u raSirenoj korupciji, uzurpaciji
i kontroli medija, samovolji pojedinaca na vlasti i prenebregavanju ustanovlje-
nih procedura i institucija, kr§enju vladavine prava, ukljucujuci i ljudska pra-
va. Kada je u pitanju merenje korupcije putem indeksa percepcije korupcije,
od 2008. godine Srbija ne beleZi znac¢ajno poboljSanje inace loSeg rezultata,
dok relevantni izvestaji i istraZivanja slobode medija (na primer, oni Freedom
House-a, Nezavisnog udruZenja novinara Srbije, Regionalne platforme za za-
govaranje medijskih sloboda i sigurnosti novinara, pa cak i izvestaj Evropske
komisije o napretku Srbije za 2016) ukazuju na pad standarda u ovoj oblasti. I
pored oc¢iglednih primera kr$enja vladavine prava u Srbiji, nepoStovanja nacela
podele vlasti, pritisaka na nezavisna tela i konstantno i dominantno prisustvo
drZzave unutar javne sfere, podr$ka zvani¢nika Evropske unije i drZava ¢lanica
aktuelnoj vlasti nije izostala, posebno u momentima odrZavanja izbora (vid.
dalje u tekstu). Tu podrsku je vladajuca partija uspevala da instrumentalizuje i
predstavi kao dokaz do tada dobre vladavine, te tako iznova dobije veliki broj
glasova i eventualnoj opoziciji oduzme sve argumente.
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I pregovori o ¢lanstvu sa Evropskom unijom ustrojeni su tako da su ce-
sto netransparentni i samo izuzetno ukljucuju pojedine predstavnike civilnog
drustva. Ti pregovori iznedrili su potrebu brojnih reformi u zemlji, pa ¢ak i po-
trebu izmene Ustava Republike Srbije. Potreba izmene Ustava Cesto se pravda
potrebom za uskladivanjem sa pravnim tekovinama Unije, a konkretnije je de-
finisana u jednom akcionom planu (za pregovaracko poglavlje 23) umesto da je
proizasla kao rezultat procesa javne rasprave medu gradanima Srbije. Evropska
unija tako u svojoj misiji pomodi izgradnji drZava i reformama neophodnim
za Clanstvo zanemaruje da bi u demokratskim drzavama ove procese trebalo
da vode legitimni predstavnici gradana na inicijativu i po zahtevima tih gra-
dana. Umesto toga, proces evropske integracije je viSe podsticao depolitizaciju
najvaznijih reformskih pitanja i izbegavanje debate nego otvorenu, argumen-
tovanu, javnu raspravu o njima.

FAKTORI ODRZAVANJA PRIVILEGOVANJA
STABILNOSTI NA RACUN DEMOKRATIJE

Nekoliko faktora koji su se istovremeno stekli omogucava i doprinosi odrZava-
nju opisanog pristupa Evropske unije prema drZzavama kandidatima za ¢lan-
stvo. Prvi je sadrZan u okolnostima viSedimenzionalne krize u kojoj se EU nasla
od 2008. godine, koja onemogucava Uniji da se u punom kapacitetu posve-
ti pitanju proSirenja. MoZe se ocekivati da ¢e se Unija baviti regionom samo
onoliko koliko je neophodno da se u njemu odrZi stabilnost dok se ona bavi
sopstvenim sukcesivnim krizama. Ne radi se o tome da Evropska unija nema
kapacitete da pregovara na vise frontova, vec o pitanju da li Zeli da uvodi jo§
jedan potencijalno razdiruci faktor u vec ionako poljuljane unutranje odnose.
Kriza je otpocela kao finansijska, pretocila se unutar Evropske unije u ekonom-
sku, a zatim su se na nju nadovezale ukrajinska, izbeglicka i kona¢no odluka
Ujedinjenog Kraljevstva da istupi iz ¢lanstva (Bregzit). Takva viSedimenzional-
na kriza nametnula je Uniji tezak dnevni red i dovela do vrhunca dobro po-
znatu tenziju izmedu Sirenja i produbljivanja evropske integracije. U takvoj
konstelaciji, narocito nakon podizanja tenzija u regionu na vrhuncu izbeglicke
krize, pitanje stabilnosti Zapadnog Balkana postaje vaZnije od svakog drugog
kriterijuma za pristupanje.

Osim $to je kriza umanjila apsorpcione kapacitete Unije, ona je negativno
uticala ina sposobnost drzava kandidata da u Zeljenom roku ispune kriterijume
za Clanstvo pogadajuciionako krhke ekonomije ovih zemalja. Takode, krize su,
po pravilu, podsticajno okruZenje za zanemarivanje demokratije i iznalaZenje
opravdanja za davanje prednosti ,efikasnom” odlucivanju na ustrb postovanja
redovnih procedura i uklju¢ivanja gradana. Za Uniju bi ovo mogao da bude
samo jo§ jedan argument u prilog odlaganja prosirenja.
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Drugi faktor koji igra vaZznu ulogu u odnosu Unije i njenih drZava ¢lani-
ca prema zemljama kandidatima jeste ocigledan zamor od prosirenja. Zamor
je vidljiv u javnom diskursu na prostoru Evropske unije, kako medu politic-
kim elitama, umerenim i ekstremnim politickim partijama, tako i medu gra-
danima. Primetna je razlika izmedu (1) trenutnog negativnog raspoloZenja
javnosti prema pitanju buducih proSirenja i (2) entuzijazma na strani elita i
odsustva protivljenja na strani gradana koje je prethodilo velikom prosirenju
iz 2004. godine. Da je javni diskurs sve znacajniji faktor evropske integracije
sposoban da se prelije u institucionalnu arenu ilustruje primer proslogodi-
$njeg referenduma u Holandiji na kojem je prvi put odbacen jedan sporazum
o pridruZivanju — sporazum sa Ukrajinom. lako negativni ishod referenduma
nije sprecio zaklju¢ivanje pomenutog sporazuma, on ga je odloZio i svakako
imao uticaja na konacan ishod koji je podrazumevao obecanje da sporazum
nece voditi ka ¢lanstvu Ukrajine u EU. Ovo obecanje jasno govori o prepo-
znatom raspoloZenju javnosti prema novim proSirenjima i spremnosti elita
da se ono uvazi.

Istrazivanja javnog mnjenja takode pokazuju da se gradani drZava ¢lanica
Evropske unije sve viSe protive daljim proSirenjima. Ukoliko se uporede rezul-
tati ranijih i najnovijih istrazivanja ,Evrobarometar”, koje periodi¢no narucuje
Evropska komisija, uocava se da je 2004. godine 52.62% gradana drZava ¢lanica
EU podrzavalo prosirenje Unije, dok se 35.36% izricito protivilo. Godine 2017,
medutim, broj onih koji su protiv daljih proSirenja porastao je na 49.26%,
dok se novom prosirenju ne bi protivilo svega 39.69% ispitanika (European
Commission, 2017b). Osim toga, istraZivanja koja analiziraju diskurse u drZzava-
ma ¢lanicama povodom prosirenja nalaze da gradani drZava ¢lanica Evropske
unije jo§ uvek nisu ,svarili” prethodna prosirenja: ,,... gradani u razli¢itim de-
lovima Evrope i dalje promisljaju i apsorbuju proSirenje EU od 2004. do 2007”
(Dimitrova and Kortenska 2017, 273).

Problem negativnog javnog diskursa kombinovan sa institucionalnim
zahtevom za jednoglasno$cu pri odlucivanju o daljim koracima u proSirenju
Unije tako je postao oteZavajuci faktor u ovoj politici. U takvoj situaciji mno-
go je jednostavnije nadi samo minimalnu zajednicku saglasnost da je region
Zapadnog Balkana za sada potrebno odrZavati stabilnim, nego uloZiti napor
da se postigne dogovor medu 28 drzava ¢lanica u nizu pregovarackih oblasti za
svaku od zemalja kandidata, u¢ine neophodna prilagodavanja Unije i prevazi-
de skeptic¢an stav javnosti.

Treci faktor koji se ¢esto zanemaruje u analizama odnosa Evropske unije i
drzava kandidata jeste uloga politickih partija. Razlog zanemarivanju je vero-
vatno taj $to se Unija Cesto posmatra kao apolitican, tehnokratski entitet, poseb-
cesu prosirenja. Medutim, ¢lanstvo u politickim partijama jedna je od vaznih
odrednica koje su Cesto fakticki, ako ne formalni preduslov za sticanje pozicije
u organima EU. Kod Evropske komisije, veza njenih ¢lanova sa politickim
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partijama nije tako ocigledna kao kod drugih organa, kakvi su Parlament ili
Savet i Evropski savet, gde se stranacko ¢lanstvo poslanika i ¢lanova vlada po-
drazumeva. Medutim, ve¢ povrSnom analizom politi¢ku vezu je moguce pro-
naci kod gotovo svih aktuelnih komesara.

U trenutnom sastavu svih politickih institucija Evropske unije dominiraju
partije desnog centra i posebno Evropska narodna partija. Uocljivo je da nje-
ni predstavnici daju gotovo bezrezervnu podrSku ¢lanovima njima srodnih,
vladajucih politi¢kih partija u pojedinim zemljama na Zapadnom Balkanu,
od kojih je Srbija jako dobar primer. Posebno je ilustrativna podrska lideru
Srpske napredne stranke (SNS) u periodima pred izbore, kao i u samom danu
izbora. ZapaZena je ostala poseta i izjave podrSke Dejvida Mekalistera, izve-
stioca Evropskog parlamenta, izbornom Stabu SNS u nodi parlamentarnih iz-
bora 2016. ili Angele Merkel, nemacke kancelarke, pred predsednicke izbore
u Srbiji 2017. godine. Osim $to ova politicka podr$ka doprinosi odrzavanju
na vlasti pomenute partije u Srbiji, ona je ¢esto zasluzna i za mlake kritike u
izveStajima organa EU na rac¢un ociglednih primera krienja vladavine prava ili
slobode medija. Primera radi, prva verzija deklaracije o Srbiji, ¢iju je izradu u
Evropskom parlamentu poc¢etkom 2017. godine vodio Dejvid Mekalister, bila
je predmet dotada nevidenog broja amandmana (preko 300) koje su uloZile
druge stranke zbog suviSe blagog odnosa izvestioca prema slu¢aju Savamala,
kao i prema odnosu vlasti u Beogradu prema nezavisnim telima.

Konac¢no, poslednji faktor koji omogucava ovde opisan odnos Unije i ze-
malja kandidata, pa i Srbije, jeste jedan unutra$nji, mozda i ocekivan za ze-
mlje koje su prolazile kroz procese politicke i ekonomske tranzicije. Slaba de-
mokratska osnova u zemljama kandidatima olicena, izmedu ostalog, u slabom
i nedovoljno razvijenom civilnom dru$tvu omogucila je nekriticki, apologetski
odnos prema citavom procesu pristupanja i s njim povezanim reformama. U
ovom procesu, organizacije civilnog drustva u Srbiji prihvatile su podreden,
takoreci posmatracki poloZaj. Zakoni se pod izgovorom uskladivanja sa pra-
vom Evropske unije najceSc¢e usvajaju u Narodnoj skupstini po hitnom postup-
ku ne ostavljajuci prostora da se o njima organizuje bilo kakva javna rasprava.
To Sto je tekst zakona najceSce preuzet kao necija dobra praksa ili vaZeci pro-
pis Evropske unije, a Evropska komisija dala pozitivno miSljenje o uskladeno-
sti, trebalo bi da bude dovoljan razlog da se u valjanost predloga zakona ne
sumnja.

Civilno drustvo, dakle, ne dovodi u pitanje ni formu procesa pristupa-
nja ni svoje mesto u njemu, a posebno ne samu ideju ¢lanstva, niti razmatra
moguce alternativne pristupe. Zbog mahom proevropske orijentacije orga-
nizovanog civilnog drustva, kao i relevantnih opozicionih politi¢kih partija,
izostaju bilo kakvi zahtevi za preispitivanjem proevropskog kursa zemlje i po-
red slabe podr$ke gradana ¢lanstvu Srbije u EU, koja se uzastopno pokazuje u
nizu istraZivanja javnog mnjenja. Vladajuce politicke elite, razumljivo, izri-
¢ito odbacuju mogucnost bilo kakvog neposrednog izjaSnjavanja gradana po



Ivana Radi¢ Milosavljevi¢ | Sukab stabilnosti i demoakratije u procesu evropske integracije Republike Srbije 267

ovom pitanju, izbegavajucdi rizik od njegove politizacije (Radi¢ Milosavljevic¢
2016).

Civilno drus$tvo u Srbiji je tako zarad nejasnog i neizvesnog obecanja
evropskog boljeg Zivota, a verovatno i o¢ekivanja finansijskih dobrobiti iz EU,
ucestvovalo u sopstvenom gudenju odric¢udi se svoje osnovne pozicije demo-
kratskog gradanstva, to jest slobodnih i jednakih gradana uklju¢enih u politi¢-
ku zajednicu (Habermas 2009).

NERESENE DILEME

Na kraju, potrebno je otvoriti nekoliko nacelnih pitanja o demokratiji u pro-
cesu pristupanja i prirodi odnosa Evropske unije i Srbije kao jedne od drzava
kandidata za ¢lanstvo. Ako pristup Unije koji favorizuje stabilnost umesto de-
mokratskih reformi nije dobar, da li on moZe da se promeni i u kom pravcu? Da
li bi Evropska unija trebalo aktivnije da se angaZuje u nametanju demokratskih
reformi u zemljama kandidatima i koje su mere i oblik angaZovanja Evropske
unije prihvatljivi? Da li je sam zahtev da se Unija angaZuje, odnosno umesa u
unutrasnje prilike kako bi nametnula demokratiju ,, 0dozgo” demokratic¢an u
svojoj osnovi?

U nekim slu¢ajevima na Zapadnom Balkanu se Unija pojavljuje i kao ak-
ter u izgradnji drZave. Iako pojedini autori kritikuju neuspehe ovih njenih
pokusaja (Borzel 2011), istovremeno ne nalaze nikakvu nelagodu u ¢injenici
da se taj (konstitutivni) akter izmestio sa gradana ili naroda ka jednom medu-
narodnom ili nadnacionalnom telu. U drugim drZavama, gde se Evropska unija
ne pojavljuje direktno kao akter u izgradnji drzave, o¢ekuje se i prihvata kao
¢injenica da je perspektiva ¢lanstva u EU najsnaZniji pokreta¢ demokratskih re-
formi. Stoga se aktuelno usporavanje procesa pristupanja, ili kriza proSirenja,
vidi kao glavna pretnja nastavku tih reformi. Medutim, ukoliko demokratija
treba da dode kao ne$to nametnuto ,,0dozgo”, a ne kao autenti¢na potreba i za-
htev gradana i lokalnih politickih elita, opravdano je postaviti pitanje u kojoj
meri ¢e demokratska nacela i prakse biti istinska i odrZiva karakteristika od-
nosnih drZava. Ovaj nedostatak posebno bi mogao da dode do izraZaja nakon
Sto spoljasnji zahtev iS¢ezne ili oslabi, kao $to je bio slucaj sa drzavama biv3eg
»isto¢nog bloka” u kojima se slabost ovakvog pristupa ispoljava u vidljivim ne-
demokratskim tendencijama upravo u periodu posle pristupanja EU.

Posebno pitanje odnosi se na prirodu odnosa Evropske unije sa drZzavama
neclanicama, posebno pridruZenih drZava i onih koje imaju nameru da Uniji
pristupe. Ove drzave imaju ugovorne odnose sa Evropskom unijom koji bi tre-
balo da podrazumevaju slobodno prihvacena, uravnoteZena medusobna prava i
obaveze i ¢ime bi trebalo da otpo¢ne jedna vrsta partnerskog odnosa. Partnerski
odnos bi omogucavao da oba partnera zajednicki uti¢u na sadrZaj procesa koji
je predmet ugovaranja, kao i da autonomno donose odluke kojim se ureduju
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njihovi medusobni odnosi. Medutim, u slu¢aju Sporazuma o stabilizaciji i pri-
druZzivanju namenjenog drZzavama Zapadnog Balkana, ove drZave ulaze u pro-
ces jednostranog uslovljavanja, gde uslovi tek treba detaljnije da se definiSu.
Profesor medunarodnih odnosa, Dejvid Cendler (David Chandler), smatra da
»demokratski i dobrovoljni aspekti procesa efektivno prestaju sa potpisivanjem
sporazuma, dok se narednim koracima i uslovima upravlja zaobilaZzenjem de-
mokratskog politickog procesa. Sa pozicije EU, zemlje kandidati treba da done-
su samo jednu demokratsku odluku, a to je da se podrede procesu pristupanja”
(2008, 524). I drugi autori karakteriSu odnose Evropske unije i drZzava nec¢lanica
kao neravnopravne, asimetri¢ne ili kao odnose dominacije, posebno sa drzava-
ma sa kojim postoje ugovorni odnosi. Eriksen i Fosum (Erik O. Eriksen, John
Erik Fossum 2015) posmatraju odnose Evropske unije i drZzava koje su izabrale
da ne budu ¢lanice iako su se za to kvalifikovale i analiziraju na koji nacin se
uspostavlja odnos ,hegemonije putem pridruzivanja” (231). Kako Unija nije
klasi¢na medunarodna organizacija, nego entitet sa ustavnim karakterom, ona
ostavlja posledice po ,samoopredeljenje i suverenost povezanih drzava” (10).
U ovom odnosu, one nisu donosioci odluka ve¢ samo njihovi primaoci.

Kada govorimo o drZzavama Balkana koje nemaju demokratsku tradiciju
niti stepen ekonomskog razvoja kao drzave koje su predmet prethodne anali-
ze, problem deficita demokratije u odnosu sa Evropskom unijom se dodatno
usloznjava. Za razliku od Svajcarske, na primer, koja se deklarativno opredeli-
la za dobrovoljno uskladivanje sa odabranim setom prava EU (pored bilateral-
nih sporazuma koje je potpisala), i ¢iji gradani na povremenim referendumi-
ma imaju mogucnost da se izjasne o pojedinim aspektima odnosa sa Unijom,
gradani Srbije takvu Sansu jo$ nisu dobili, a politicke elite koje tvrde da rade uz
podrsku gradana tu podr$ku dobijaju na nefer i nedemokratski nacin.

Sam proces evropske integracije ustrojen je tako da u poziciju stvarnog od-
luc¢ivanja stavlja organe izvrSne vlasti i administraciju, ostavljajuci po strani
parlamente i ukljucivanje gradana, ¢esto pod izgovorom efikasnosti i hitno-
sti donosenja novih propisa. Ovaj strukturni nedostatak procesa evropeizacije,
osim $to je uobicajen u drZzavama c¢lanicama Evropske unije, prelio se i na dr-
Zave kandidate za ¢lanstvo i postao samorazumljiv i opSteprihvacen. Za razliku
od konsolidovanih evropskih demokratija, on je u Srbiji i drugim drZavama re-
giona dodatno pogorsan zato $to se ni na unutra$njem planu ne omogucavaju
gotovo nikakvi mehanizmi kontrole vlasti i uce3c¢a gradana. Evropska unija,
sa svoje strane, zbog preokupiranosti pitanjem stabilnosti, ne usmerava svoju
podrsku projektima jacanja kontrolnih institucija i mehanizama u drZzavama
kandidatima vec iskljucivo ka projektima koji obezbeduju 3to Siru podrSku
evropskoj integraciji zemlje. Ponekad je moguce da se ovi projekti podudare,
ali ako se sukobe tim gore po ovaj prvi.

Ono 3to ostaje kao otvoreno pitanje jeste na koji nacin je moguce izaci iz
opisane nepovoljne situacije za jednu drZzavu kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji. Ako aktuelni odnos podrazumeva dominaciju ili hegemoniju jedne
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strane zbog nemogucnosti druge da ucestvuje u definisanju zajednickih pravila,
kao nereSena dilema namece se pitanje da li u procesu pristupanja uopste treba
ostati. MoZda upravo opisana priroda odnosa namece potrebu da se on prevazi-
de $to brZim stupanjem Srbije u ¢lanstvo (iako ¢e odluka o tome najmanje zavi-
siti od Srbije), pa time i dobijanjem glasa prilikom odlucivanja u institucijama
Evropske unije? Medutim, dogadanja u vreme savremene krize ostavljaju malo
mesta za optimizam u ovom pogledu. Iskustvo drZava ¢lanica EU koje su po
zapadanju u duZnic¢ku krizu izgubile gotovo svaku mogucénost upravljanja sop-
stvenom ekonomijom, ali i fakticku mogucnost da povrate autonomiju u odlu-
¢ivanju, govori da hegemonski odnos moZe da se odvija i u uslovima ¢lanstva.

Ukoliko je ¢lanstvo u Evropskoj uniji za Srbiju neizbezno, bez ulaZzenja u ra-
zloge te neizbeZnosti, da li je potrebno sam proces pristupanja, koji ¢e po svoj
prilici trajati dugo, i prirodu odnosa sa Unijom preispitati i osmisliti njihove
drugacije forme? Zastoj u politici proSirenja, kao i nedavno pokrenuta inicijativa
Evropske komisije da se o buducnosti Unije razmislja u pravcu nekoliko razlici-
tih scenarija, predstavlja priliku i za Srbiju da preispita svoj odnos sa EU i pokre-
ne raspravu o poZeljnom mestu koje za sebe o¢ekuje eventualnim pristupanjem
nadnacionalnoj zajednici. Dileme su nereSene, izmedu ostalog i zato $to gradani
Srbije nikada nisu imali priliku da se o ovim pitanjima izjasne.
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Ivana Radi¢ Milosavljevi¢

CONFLICT BETWEEN STABILITY AND DEMOCRACY
IN THE SERBIA’S EU INTEGRATION PROCESS

SUMMARY

The first among the EU accession criteria, known as the Copenhagen criteria,
has been the political one - securing the stability of institutions guaranteeing
democracy, the rule of law, human rights and respect for and protection of mi-
norities. In the last few years, however, this criterion has been neglected by the
EUwhich put all its attention to regional stability in the Western Balkans. This
is how a paradox has happened contained in the fact that the process of EU in-
tegration that was supposed to uphold democracy started supporting authori-
tarian political elites in Serbia as well as in other Western Balkans countries.
For this kind of support these elites have qualified by their declared readiness
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to improve their relations with neighboring countries. During that time, the
EU has been tolerating the obvious indicators of state capture in the region,
manifested in the widespread corruption, media usurpation, arbitrariness of
individuals in power, circumventing the institutions, breaching the rule of law
including human rights.

The paper argues that there simultaneously exist several factors contributing
to maintaining such an EU’s approach. First, the circumstances of the multidi-
mensional crisis that hit the Union since 2008 prevails it to deal substantially
with the enlargement process. Second, there is the obvious enlargement fatigue
visible in the public discourse among the EU’s political elites, both mainstream
and extreme political parties, as well as citizens. The third factor is an actual
dominance of the European People’s Party in all of the EU’s political institutions
whose representatives give their almost unreserved support to their political
counterparts currently in power in the Western Balkans countries, Serbia be-
ing the most obvious example. Finally, a weak democratic foundation in can-
didate countries, both among those in power and the civil society, enabled an
uncritical, apologetic stance towards the whole accession process. The paper
concludes with some general observations and open questions about the rela-
tion between democracy and the accession process.

KEY WORDS: European Union, Serbia, stability, democracy, authoritarianism, ac-
cession, accession criteria, political parties, civil society.
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