JELENA CERANIC PERISIC

BILATERALNI PRISTUP PROCESU EVROPSKIH INTEGRACIJA
- ODRZIVOST SVAJCARSKOG MODELA U KONTEKSTU
IZMENJENIH OKOLNOSTI U EVROPSKOJ UNIJI

Svajcarska nije clanica Evropske unije, ali gotovo ravnopravno ucestvuje na jedinstve-
nom trzistu EU. Odnosi izmedu Svajcarske i EU uredeni su na osnovu bilateralnih spora-
zuma. Danas ih ima preko sto i oni predstavljaju klasicne medunarodne ugovore izmedu
Svajcarske i EU. Ugovorne strane zadrZale su autonomiju donosenja odluka, tj. nisu prene-
le zakonodavne nadleznosti supranacionalnom telu. Nakon dvadeset godina primene ovih
sporazuma, na insistiranje EU otvoreni su pregovori o redefinisanju pravnog okvira sarad-
nje, a u cilju uspostavljanja jasnije institucionalne strukture. Nacrt institucionalnog okvir-
nog sporazuma zavrsen je krajem 2018. godine. Kako Svajcarska nije usvojila sporazum u
predvidenom roku, odnosi izmedu Svajcarske i EU poceli da su zaostravaju. U radu je naj-
pre predstavjen bilateralni put saradnje izmedu Svajcarske i EU, kao alternativa clanstvu u
EU. Nakon toga, rad se fokusira na sadrZinu Institucionalnog okvirnog sporazuma. Napo-
sletku je dat pregled i perspektive $vajcarskog bilateralnog pristupa evropskim integracijama.
Autor nastoji da rasvetli pitanje odrzivosti ovakvog modela integracija u kontekstu izmenje-
nih okolnosti u EU, ne samo za Svajcarsku veé potencijalno i za druge zemlje, ukljucujuci i
bivse ¢lanice EU.

Klju¢ne reci: Evropska unija, Svajcarska, bilateralni sporazumi, jedinstveno trziste,
Institucionalni okvirni sporazum

UvoD

Od samog pocetka evropskih integracija, pedesetih godina 20. veka, Svaj-
carska se opredelila da ostane izvan evropskog integracionog procesa. Kada je

Dr Jelena Cerani¢ Peri$i¢, vi$i nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.
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1951. godine osnovana prva u nizu Evropskih zajednica (EZ), Evropska zajedni-
ca za ugalj i ¢elik, Svajcarska je bila skepti¢na u vezi sa krajnjim ciljevima EZ kao
§to su politicke integracije, harmonizacija propisa i razvoj zajednickih politika.!
Kao zagovornica saradnje na bilateralnim osnovama, Svajcarska je 1951. godine
sa Evropskom zajednicom za ugalj i celik zakljucila prvi bilateralni sporazum -
Sporazum o tranzitu uglja i ¢elika kroz Svajcarsku.

Na odluku Svajcarske da ostane izvan evropskog integracionog procesa uti-
cala su tri faktora: neutralnost,? sistem neposredne demokratije i federalno ure-
denje.

S druge strane, Svajcarska je bila medu osniva¢ima Evropske asocijacije za
slobodnu trgovinu (engl. European Free Trade Association (EFTA)), ustanovljene
1960. godine. U Svajcarskoj je ¢lanstvo u EFTA percipirano kao nacin da se spreci
ekonomska izolacija, uz ocuvanje politicke neutralnosti.> Sredinom osamdesetih
godina 20. veka, Svajcarska je ucestvovala i u pregovorima o Evropskom ekonom-
skom prostoru (engl. European Economic Area (EEA)), ¢iji je cilj produbljenje i
prosirenje razli¢itih sporazuma o slobodnoj trgovini i uspostavljanje jedinstvenog
trziSta.* Savezni savet Svajcarske® zauzeo je stav da uspesno zakljucenje sporazu-
ma zavisi od garantija da Svajcarska moze da o¢uva principe neutralnosti i nepo-
sredne demokratije. Kako je proces pregovaranja odmicao, EEA sve je vise perci-
piran kao “odsko¢na daska” za punopravno ¢lanstvo u EZ. Osim toga, u periodu
od 1989. godine do 1992. godine, pet od Sest ¢lanica EFTA podnelo je zahtev za
prijem u EZ. Naposletku Svajcarska je ipak potpisala Sporazum o evropskom eko-
nomskom prostoru 2. maja 1992, a zahtev za clanstvo u EZ podnela je 20. maja
1992. Plan Vlade da Svajcarsku uvede u EZ preko ¢lanstva u EEA je propao kada

1 Andreas Kellerhals, “Switzerland’s relationship with the EU: integration at its own speed?”,
Multi-speed Europe (ed. Andreas Kellerhals, Tobias Baumgartner), Zurich, 2011, str. 148.

2 Neutralnost Svajcarske potvrdena je na Beckom kongresu 1815. godine i definisana je kao
nemesanje u ratove izmedu drugih zemalja. Prava i obaveze neutralnih zemalja u vreme rata usta-
novila je medunarodna zajednica 1907. godine. U vreme mira neutralne drzave odreduju sopstvena
pravila, ali moraju ostati izvan vojnih blokova (kao $to je npr. NATO).

3 Corinne Reber, “Swiss Bilateral Agreements with the EU as an inspiration for a future
UK-EU relationship?”, New dynamics in the European integration process — Europe post Brexit (eds.
Andreas Kellerhals, Tobias Baumgartner), Zurich, 2017, str. 145.

4 Ibidem.

5 Savezni savet (Savezno vece) je u Svajcarskoj glavni izvr$ni organ. Sastoji se od sedam
¢lanova i oni ¢ine kabinet. Predsednik Svajcarske konfederacije bira se izmedu ovih sedam ¢lanova.
Mandatum mu traje godinu dana i za to vreme, pored preuzimanja posebnih predstavnickih funkei-
ja, zadrzava i mesto i ulogu u kabinetu.
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su se na referendumu odrzanom 6. decembra 1992. $vajcarski gradani izjasnili
protiv pristupanja EEA.® Vecina je smatrala da bi ovaj ugovor za Svajcarsku zna-
¢io gubitak suvereniteta, “odsko¢nu dasku” za ¢lanstvo u EZ, slabljenje $vajcarske
ekonomije i pretnju po nezavisnost $vajcarskog franka..”

U decenijama koje su usledile nakon prvog bilateralnog sporazuma (Spora-
zuma o tranzitu uglja i ¢elika kroz Svajcarsku), Svajcarska je sa EZ zakljuéila veli-
ki broj sektorskih, specifi¢nih, uglavnom tehnickih, sporazuma u oblasti trgovine
i industrije, saobracaja i istrazivanja, medu kojima je i Sporazum o slobodnoj tr-
govini iz 1972. godine.

Nakon $to je odustala od pristupanja Evropskom ekonomskom prostoru,
Svajcarska je nastavila da razvija saradnju sa EU na bilateralnim osnovama. U
tom periodu zakljucen je niz sporazuma. Najznacajniji su oni sklopljeni u okviru
dve runde pregovara: Bilateralni sporazumi I (engl. Bilaterals I) iz 1999. godine i
Bilateralni sporazumi II (engl. Bilaterals II) iz 2004. godine.

Zahvaljujuéi ovim sporazumima, Svajcarska gotovo ravnopravno ucestvu-
je najedinstvenom trzistu EU, $to je i osnovni cilj evropskih integracija. Ipak, vre-
menom je ovakav koncept saradnje poceo da pokazuje nedostatke. Godine 2014.
godine, na insistiranje EU, otpoceti su pregovori o redefinisanju pravnog okvira
saradnje izmedu Svajcarske i EU, u smislu uspostavljanja jasnijeg institucionalnog
okvira. Krajem 2018. godine Savezni savet Svajcarske i Evropska komisija zavrsi-
le su Nacrt institucionalnog okvirnog sporazuma. Rok za usvajanje ovog sporazu-
ma bio je 1. juli 2019. Kako Svajcarska to nije u¢inila u predvidenom roku, spora-
zum jos$ nije poceo da se primenjuje. Nepotpisivanjem institucionalnog okvirnog
sporazuma pocelo je zaostravanje odnosa izmedu Svajcarske i EU, koje se pre sve-
ga ogleda u restrikcijama na trzistu finansijskih instrumenata.

U radu je najpre predstavljen bilateralni put saradnje izmedu Svajcarske i
EU, kao alternativa ¢lanstvu u EU. Nakon toga, rad se fokusira na sadrzinu Insti-
tucionalnog okvirnog sporazuma. Naposletku je dat pregled i perspektive $vaj-
carskog bilateralnog pristupa evropskim integracijama, a u kontekstu odrzivo-
sti ovakvog modela ucesca na jedinstvenom trzistu EU u buducnosti, ne samo za
Svajcarsku vec i za druge zemlje, ukljucujudi i bivse drzave ¢lanice EU.

6 Svajcarski gradani su ¢anstvo u Evropskom ekonomskom prostoru odbacili velikom
ve¢inom od 50,3 odsto glasova.

7 Jelena Cerani¢ Perii¢, “Pravni okvir saradnje izmedu Svajcarske i Evropske unije”, Uvod u
pravo Svajcarske (ur. Oliver Nikoli¢), Beograd, 2018, str. 200.
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BILATERALNI SPORAZUMI KAO ALTERNATIVA
CLANSTVU U EU

Nakon $to su se gradani na referendumu izjasnili protiv pristupanja Svajcar-
ske Evropskom ekonomskom prostoru, Svajcarska je nastavila da produbljuje sa-
radnju sa EU na osnovu bilateralnih sporazuma. Zahvaljujuéi ovim sporazumima
Svajcarska je postigla da ravnopravno uéestvuje na jedinstvenom trzistu EU, iako
nije ¢lanica EU. Dakle, bilateralni sporazumi predstavljaju, na neki nacin, alterna-
tivu ¢lanstvu u EU8

Sadrzina bilateralnih sporazuma

Svajcarska i EU zakljucile su niz bilateralnih sporazuma u okviru dve run-
de pregovora; Bilateralni sporazumi I iz 1999. godine i Bilateralni sporazumi II iz
2004. godine.

Inace, u pogledu obaveze pracenja zakonodavne aktivnosti EU, razlikuju se
tri grupe sporazuma: sporazumi o saradnji, sporazumi o liberalizaciji i sporazu-
mi o integraciji.’

Bilateralni sporazumi I i II. — Prvi paket bilateralnih sporazuma, Bilateralni
sporazumi I, sasatoji se od sedam sporazuma. Buduci da se ovi sporazumi uglav-
nom odnose na ekonomska pitanja, oni predstavljaju klasi¢ne sporazume o trzis-
noj liberalizaciji. Samo jedan sporazum iz ovog paketa, Sporazum o istrazivanju,
ima za cilj da intenzivira saradnju u oblasti istrazivanja, te spada u kategoriju spo-
razuma o saradnji. Preostali sporazumi iz ovog paketa ti¢u se slobodnog kretanja
ljudi, tehnickih prepreka trgovini, javnih nabavki, poljoprivrede i kopnenog sao-
bracaja. Ono $to je karakteristi¢no za ove sporazume iz prvog paketa jeste da oni
zapravo predstavljaju jedinstven sporazum jer su povezani tzv. “giljotina” klauzu-
lom.!0

Drugi paket sporazuma, Bilateralni sporazumi II, sadrzi devet sporazuma.
Dok se sporazumi iz prvog paketa fokusiraju prevashodno na ekonomska pitanja
i liberalizaciju trzista, pojedini sporazumi iz drugog paketa ticu se i oblasti kao
$to su pravosude i unutrasnji poslovi (Sengenski i Dablinski sporazum). Bilateral-

8 Jelena Cerani¢, “Bilateralni sporazumi kao alternativa ¢lanstvu u Evropskoj uniji - sa
posebnim osvrtom na $vajcarski model”, Aktuelna pitanja savremenog zakonodavstva, Budva, 2015,
str. 239-252.

° Andreas Kellerhals, Tobias Baumgartner, “A different neighbourhood policy: Switzerland
approach to European Integration”, EU Neighbourhood Policy — Survey and Perspectives (eds. An-
dreas Kellerhals, Tobias Baumgartner), Zurich, 2014, str. 274-278.

10 A Kellerhals, nav. delo, str. 153-154.
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ni sporazumi I odnose se na sledece oblasti saradnje: pridruzivanje Sengenskom/
Dablinskom sporazumu, oporezivanje $tednje, borbu protiv prevara, procesovane
poljoprivredne proizvode, zivotnu sredinu, ra¢unovodstvo, medije, penzije i ob-
razovanje.!!

Giljotina klauzula. — Bilateralni sporazumi I iz 1999. godine predstavljaju
jedinstveni sporazum. Zapravo svih sedam sporazuma povezano je tzv. “giljotina
klauzulom”!? To podrazumeva da raskidom jednog od bilateralnih sporazuma, i
preostalih Sest iz paketa takode prestaje da se primenjuje.

Ova karakteristika Bilateralnih sporazuma I narodito je dosla do izraza-
ja nakon referenduma “Protiv masovnih migracija” odrzanog u februaru 2014.
godine.!® Na ovom referendumu, $vajcarski gradani su podrzali inicijativu da se
ograni¢e migracije iz zemalja EU, sa kojima Svajcarska ima potpisan Sporazum o
slobodnom kretanju ljudi. Ovim sporazumom predviden je princip jednakog tre-
tmana domacih drzavljanja i drzavljana drzava c¢lanica EU, kao i jednako pravo na
zaposlenje. Kako Sporazum o slobodnom kretanju ljudi spada u sporazume iz pr-
vog paketa koji su povezani tzv. “giljotina klauzulom”, raskidom ovog sporazuma i
ostalih Sest sporazuma iz paketa prestalo da se primenjuje.!*

Ustavom Svajcarske predvideno je da Vlada ima rok od tri godine za spro-
vodenje rezultata referenduma. Medutim, neke posledice nastupile su odmah na-
kon objavljivanja rezultata. S jedne strane, saradnja izmedu Svajcarske i EU u
odredenim oblastima je prestala, dok je, s druge strane, saradnja u novim obla-
stima ostala “na &ekanju” (engl. on hold). Saradnja izmedu Svajcarske i EU presta-
la je u oblastima na koje se odnosi preostalih Sest sporazuma iz prvog paketa. Re¢
je o izuzetno znacajnim oblastima kao $to su npr. istrazivanje i obrazovanje. Tako
je Svajcarska prestala da uéestvuje u programima obrazovanja (Erasmus) i progra-
mima istrazivanja (Horizon 2020) jer oni podrazumevaju slobodno kretanje istra-
zivaca i studenata.!> S druge strane, potpisivanje Sporazuma o slobodnom kre-
tanju ljudi izmedu Svajcarske i Hrvatske (kao dvadeset osme drzave ¢lanice EU)
bilo je “na ¢ekanju”!® Nakon referenduma, Vlada je odbila da ratifikuje tzv. Hr-

11 Jbidem, str. 155-156.
12 A. Kellerhals, T. Baumgartner, nav. delo, str. 272-273.

13 Jelena Cerani¢, “Svajcarski referendum o ograni¢enju migracija iz EU: posledice na od-
nose izmedu Svajcarske i EU”, Strani pravni Zivot, br. 3, Beograd, 2014, str. 144.

14 Tbidem.

15 “Switzerland gets first penalty for immigration vote”, http://www.euractiv.com/global-euro-
pe/switzerland-gets-penalty-immigra-news-533548, 21.09.2019.

16 Ibidem.
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vatski protokol uz bilateralni sporazum, na osnovu koga hrvatski drzavljani ima-
ju pravo da se slobodno kre¢u u okviru Sengenske zone nakon ulaska Hrvatske u
EU u julu 2013. godine. Svajcarska vlada samo je neformalno obecala da ¢e dr-
zavljani Hrvatske imati isti tretman kao i ostali gradani EU. Ipak, u martu 2016.
godine Svajcarska i EU potpisale su ugovor kojim se prosiruje dejstvo Sporazuma
o slobodnom kretanju ljudi na Hrvatsku.

U okviru predvidenog trogodisnjeg roka za sprovodenje rezultata referen-
duma, Vlada je nastojala da iznade nacin da ih sprovede, a da ne ugrozi primenu
bilateralnih sporazuma. Kompromisno resenje usvojeno je u decembru 2016. go-
dine.!” Tako su na referendumu gradani glasali za uvodenje kvota, reSenje koje je
usvojio $vajcarski parlament ne podrazumeva kvote ve¢ preporucuje poslodavci-
ma da daju prioritet $vajcarskim drzavljanima u odnosu na strane radnike u me-
stima gde je stopa nezaposlenosti iznad proseka. Osim toga, predvidena je i oba-
veza da stranci moraju da dokazu da su integrisani u $vajcarsko drustvo kako bi
dobili dozvolu boravka. Zahvaljujuéi ovakvom redenju, Svajcarska od 1. janura

2017, ponovo ucestvuje u Horizonu 2020 i drugim programima.!8

Karakteristike bilateralnih sporazuma

Medu karateristika koje su zajednicke za sve bilateralne sporazume posebno
se isticu njihova pravna prioda i autonomija donosenja odluka.

Pravna priroda. — Sto se tice pravne prirode bilateralnih sporazuma, oni
predstavljaju klasi¢ne medunarodne ugovore izmedu Svajcarske, s jedne strane, i
Evropske unije, ili drzava ¢lanica EU (u slu¢aju Sporazuma o slobodnom kretanju
ljudi), s druge strane.

U Svajcarskoj su bilateralni sporazumi neposredno/direktno primenljivi.
Zahvaljujuci $vajcarskoj monistickoj pravnoj tradiciji, ovi sporazumi se, nakon
ratifikacije, neposredno/direktno primenjuju bez potrebe da se donosi akt unu-
tra$njeg prava kojim bi se oni transponovali u nacionalno zakonodavstvo.?

Autonomija donosenja odluka. — Jedna od klju¢nih karakteristika bilate-
ralnih sporazuma je da su ugovorne strane, i Svajcarska i EU, zadrzale autono-
miju donosenja odluka. Dakle, potpisnice sporazuma nisu prenele zakonodavne

17 7. Ceranié Perisi¢, nav. delo, str. 205-206.
18 Ibidem, str. 205.
19 A. Kellerhals, nav. delo, str. 156.
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nadleznosti nekom nadnacionalnom (supranacionalnom) telu.2 Cinjenica je da
je Svajcarska, u kontekstu bilateralnih sporazuma, usvojila brojne akte EU, me-
dutim, sami bilateralni sporazumi ne predvidaju obavezu da Svajcarska sistema-
ti¢no usvaja buduce zakonodavstvo EU i odluke Suda pravde EU. Svajcarska se
obavezala da usvoji zakonodavstvo EU, ali samo u onoj verziji koja postoji u vre-
me zakljucenja sporazuma. Upravo iz tog razloga se u delu doktrine ovi sporazu-
mi nazivaju tzv. “stati¢nim” sporazumima.?! Samo odredeni sporazumi imaju tzv.
“dinami¢nu komponentu”? u smislu da su predvidena uskladivanja sporazuma sa
razvojem pravnih tekovina EU.

Zajednicki cilj svih bilateralnih sporazuma jeste da se i u odnosima izmedu
Svajcarske i EU uspostave uslovi sli¢ni onima koji postoje unutar jedinstvenog tr-
zista EU. To se postize uklanjanjem prepreka prekograni¢noj trgovini i harmoni-
zacijom zakonodavstava. Uprkos tome $to su ugovorne strane zadrzale zakono-
davnu autonomiju, u njihovom je interesu da im zakonodavstva budu usaglasena.
O tome svedodi i praksa Saveznog suda Svajcarske koji u presudama tumaci zako-
nodavstvo EU u skladu sa na¢inom na koji ga tumaci sama EU.??

Zahvaljujuéi “stati¢noj komponenti” sporazuma, Svajcarska je sebi osigurala
manevarski prostor, u smislu da ima mogu¢nost da prilagodi zakonodavstvo EU
nacionalnoj pravnoj tradiciji. S obzirom na mogu¢nost upodobljavanja evropskih
zakonodavnih resenja lokalnom kontekstu, ovakav polozaj Svajcarske smatra se
privilegovanim. Ipak, $vajcarski model saradnje i uc¢es¢a na jedinstvenom trzistu
EU od samog pocetka imao je odredenih manjkavosti koje su vremenom bivale
sve ociglednije. A kada je postalo sasvim jasno da Svajcarska nije zainteresovana
za Clanstvo u EU, Unija je inicirala otvaranje pregovora o redefinisanju pravnog
okvira saradnje, u pravcu uspostavljanja jasnijeg institucionalnog okvira.

Sprovodenje bilateralnih sporazuma

Za svaki bilateralni sporazum iz prvog i drugog paketa uspostavljen je za-
jednicki odbor sa ciljem da obezbedi primenu i funkcionisanje sporazuma. Ra-
zlog za formiranje ovih zajednickih odbora lezi u ¢injenici da se Svajcarska ge-
neralno nije obavezala da prati razvoj zakonodavstva EU u oblastima koje se ticu
ovih sporazuma. Dakle, Svajcarska nije prihvatila obavezu da automatski usvaja

20" A. Kellerhals, T. Baumgartner, nav. delo, str. 274-278.
2L Ibidem.
22 Ibidem.

23 7. Cerani¢ Perisié, nav. delo, str. 202.
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nova zakonodavna resenja EU. Upravo je zbog toga bilo neophodno da se uspo-
stave zajedni¢ki odbori. Ovi odbori sastavljeni su od predstavnika EU i Svajcarske
i njihov glavni zadatak je da osiguraju sprovodenje sporazuma kroz dijalog izme-
du strana.?* Na redovnim sastancima zajednickih odbora, razmenjuju se informa-
cije o razvoju zakonodavstva Unije u oblastima koje su znacajne za rad tog odbo-
ra. U slucaju razlika u tumacenju bilateralnih sporazuma, odbori su odgovorni za
redavanje sporova izmedu strana. Oni teZe prijateljskom reSenju prihvatljivom za
obe strane, kako bi se osiguralo nesmetano sprovodenje sporazuma. Odgovaraju-
¢e odluke mogu se, u osnovi, doneti samo zajednickim sporazumom ugovornih
strana.?

INSTITUCIONALNI OKVIRNI SPORAZUM

Nakon gotovo dvadeset godina primene bilateralnih sporazuma, nastavak
saradnje izmedu Svajcarske i EU zasnovane na ovim sporazumima doveden je u
pitanje. Naime, posto je Svajcarska odustala od pristupanja EU kao strateskog ci-
lja, EU je pocela da vezuje napredak u pregovorima o novim bilateralnim spora-
zumima sa uspostavljanjem jasnijeg institucionalnog okvira kojim bi se konsoli-
dovao bilateralni pristup i obuhvatili svi postoje¢i (i buduéi) sporazumi.

Ve¢ nekoliko godina Evropska unija ukazuje na probleme do kojih dolazi u
odnosima sa Svajcarskom zbog nepostojanja uniformnosti propisa. Cinjenica da
Svajcarska nema obavezu da prati razvoj zakonodavstva EU u relevantnim obla-
stima dovodi do pravne nesigurnosti na razli¢itim nivoima.

Shodno tome, 2014. godine otpoceti su pregovori o redefinisanju pravnog
okvira saradnje izmedu Svajcarske i EU. Najzad, u novembru 2018. godine Save-
zni savet i Evropsa komisija su zavrsili Nacrt institucionalnog okvirnog sporazu-
ma.?¢ [ako je prvobitna ideja bila da Institucionalni okvirni sporazum, kao krovni
pravni akt, obuhvati sve postojece sektorske sporazume, naposletku je postignut
dogovor da se odnosi na samo pet sporazuma koji se ticu: slobodnog kretanja lju-
di, vazdusnog i drumskog saobracaja, poljoprivrede i uzajamnog priznanje indu-
strijskih standarda.?’

24 A, Kellerhals, nav. delo, str. 156-157.
25 1. Cerani¢, nav. delo, str. 145-146.

26 Accord facilitant les relation bilatérales entre I'Union européenne et la Confédération
Suisse dans les parties du Marché intérieur auxquelles la Suisse participle, https://www.dfae.admin.
ch/dam/dea/fr/documents/abkommen/Acccord-inst-Projet-de-texte_fr.pdf, 22.09.2019.

27 Institutional agreement between Switzerland and the EU: key points in brief, https://www.
fdfa.admin.ch/dam/dea/en/documents/abkommen/InstA-Wichtigste-in-Kuerze_en.pdf, 24.09.2019
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“Cetiri stuba” Institucionalnog okvirnog sporazuma

Institucionalni okvirni sporazum pociva na tzv. “Cetiri stuba’, tj. sadrzi Cetiri
znacajne novine, Konsenzus u vezi sa reSenjima za prva tri stuba relativno je lako
postignut, dok je etvrti bio predmet kontroverznih rasprava.?

Prvo, §to se ti¢e zakonodavne aktivnosti, Svajcarska je obavezna da usva-
ja buduce izmene zakonodavstva EU relevantne za pet bilateralnih sporazuma
na tzv. “dinamic¢an” nacin. Dakle, nekadasnja tzv. “staticna” priroda sporazuma
se napusta. Medutim, usvajanje novog zakonodavstva EU nije “automatsko’, ve¢
novi zakonodavni akti moraju da produ nacionalni zakonodavni postupak, uklju-
¢ujuci i opcioni ili obavezni referendum. U slucaju veta (od strane parlamenta ili
naroda), Svajcarska mora da se suoci sa postupkom resavanja spora. Osim toga,
Institucionalni okvirni sporazum predvida i da Svajcarska ucestvuje u postupku
donosenja odluka u vezi sa unapredenjem relevantnog zakonodavstva EU.?

Drugo, Svajcarska i EU tumace sporazume nezavisno i koliko god je mogu-
¢e uniformno u skladu sa principima medunarodnog prava. Pravo EU inkorpori-
sano u sporazume tumaci se u skladu sa praksom Suda pravde EU. Dakle, $vajcar-
ski sudovi ¢e morati da slede praksu Suda pravde u vezi sa tumacenjem prava EU
koje se odnosi na relevantne bilateralne sporazume.

Trece, svaka strana, u okviru svojih nadleznosti, odgovorna je za sprovode-
nje bilateralnih sporazuma, dok zajednicki odbori deluju samo kao nadzorna tela
koja kontroli$u na¢in na koji strane primenjuju bilateralne sporazume.3!

I Cetvrto, kada je re¢ o reSavanju sporova, svaka strana moze izneti spor
pred zajednicki odbor. Ukoliko zajednicki odbor ne moze na¢i reSenje u roku od
tri meseca, svaka od strana moze zahtevati da se spor iznese pred arbitrazu. Sto se
tice sastava arbitraze, Svajcarska i EU imenuju jednak broj arbitara. Ukoliko re-
$avanje spora zahteva pojasnjenja u vezi sa tumacenjem prava EU, arbitraza po-
stavlja pitanje Sudu pravde EU. Arbitraza, u tom slucaju, resava spor u skladu sa
tumacenjem Suda pravde EU. Odluka arbitraze je obavezujuca za obe strane. Ali
ukoliko jedna od strana odluci da ne sprovodi odlukuy, ili ako druga strana sma-
tra da su preduzete mere u suprotnosti sa odlukom, druga strana moze preduze-
ti proporcionalne kompenzacijske mere. Ukoliko se dve strane ne slazu u vezi sa
tim da li su kompenzacijske mere proporcionalne, strana na koju se mere odnose

28 . Cerani¢ Peri$i¢, nav. delo, str. 206-207.

29 Institutional agreement between Switzerland and the EU: key points in brief, https://www.
fdfa.admin.ch/dam/dea/en/documents/abkommen/InstA-Wichtigste-in-Kuerze_en.pdf, 24.09.2019

30 Tbidem.
31 Tbidem.
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(koja je pogodena merama) moze takode zahtevati od arbitraze da odredi da li su
proporcionalne. Iako Institucionalni okvirni sporazum jo$ nije poceo da se pri-
menjuje, moze se pretpostaviti da ¢e ovakav nacin re$avanja sporova trajati neko-
liko godina.®

Neusvajanje Institucionalnog okvirnog sporazuma
u predvidenom roku

Rok za usvajanje Institucionalnog okvirnog sporazuma bio je 1. juli 2019.
Evropska unija je u martu 2019. godine usvojila sporazum, dok Svajcarska to nije
ucinila.

Situacija u vezi sa usvajanjem sporazuma u Svajcarskoj je inace vema sloze-
na. Da bi bio ratifikovan, svaki sporazum mora da dobije saglasnost §vajcarskih
gradana na referendumu. Konkretno u slucaju Institucionalnog okvirnog spora-
zuma, da bi obezbedio podrsku javnosti, Savezni savet odlucio je da u januaru
2019. godine objavi Nacrt sporazuma i otvori javnu raspravu. U junu 2019. godi-
ne, Savezni savet uputio je pismo predsedniku Evropske komisije u kome navo-
di da su se u toku javne rasprave pojavila neka pitanja u vezi sa kojima su potreb-
na dodatna pojasnjenja i garancije. Pored tradicionalne zabrinutosti da bi ovakav
sporazum mogao okrnjiti suverenitet Svajcarske, tri pitanja su se, u toku javne
rasprave, iskristalisala kao narocito problemati¢na. To su: zastita nivoa zarada u
Svajcarskoj, drzavne subvencije i Direktiva o pravima gradana EU na slobodno
kretanje.3

Predsednik Evropske komisije se slozio sa davanjem dodatnih pojasnjenja,
ali je iskljucio svaku mogucnost ponovnog otvaranja pregovora i pozvao na brzu
ratifikaciju sporazuma pre isteka mandata Komisije u oktobru 2019. godine. Upr-
kos ovakvom stavu Evropske komisije, $vajcarski parlament nalozio je Saveznom
savetu da nastavi pregovore i da preduzme odgovarajuce mere kako bi unapredio
Nacrt sporazuma u pogledu pomenuta tri aspekta.34

Rok za potpisivanje sporazuma produzen do kraja oktobra 2019. godine, ali
je izvesno da ga Svajcarska nece potpisati. Naime, sa ovako koncipiranim spora-
zumom ne slazu se ni levicarske ni desnicarske partije. Osim toga, da bi spora-

32 Ibidem.

33 Swiss want ‘more clarification’ on EU framework deal, https://www.swissinfo.ch/eng/swiss-
eu-relations-_swiss-want--more-clarification--on-eu-framework-deal/45016738, 22. 09. 2019.

34 Ibidem.
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zum mogao da stupi na snagu, moraju ga potvrditi i gradani na referendumu. A u
ovom politickom momentu nije izvodljivo obezbediti njihovu podrsku.3

Restrikcije na trZistu finansijskih instrumenata

Nezadovoljna ¢injenicom da Svajcarska nije usvojila Institucionalni okvirni
sporazum u predvidenom roku, Evropska komisija odlucila je da od 1. jula 2019.
ne obnovi priznavanje ekvivalencije pravila za §vajcarska finansijska trzista. Nai-
me, Direktiva® i Uredba EU o trzi$tima finansijskih instrumenata’” ograni¢avaju
izbor investicionih kompanija iz EU u pogledu mesta trgovanja. Konkretno, deo-
nicama kojima se trguje u EU ne moze se trgovati na berzama tre¢ih zemalja koji-
ma nije priznato da imaju bonitetne zahteve i zahteve poslovnog ponasanja ekvi-
valentne onima u EU. Tokom 2017. godine, kada je Komisija morala da dodeli
status ekvivalencije nizu zemalja koje su vazni finansijski partneri EU, odluka o
ekvivalenciji za Svajcarsku bila je ograni¢ena na godinu dana sa odloznim uslo-
vom da je “postignut napredak u potpisivanju sporazuma kojim se uspostavlja za-
jednicki institucionalni okvir”38

Posto se akcijama najvecih $vajcarskih akcionarskih drustava trguje i na
$vajcarskim berzama i na berzama EU, prestanak ekvivalentnog statusa za Svaj-
carsku prakti¢no bi znacio da je investicionim firmama iz EU zabranjeno da trgu-
ju tim akcijama na $vajcarskim berzama. Kao rezultat, u¢esce evropskih investito-
ra na $vajcarskoj berzi bilo bi onemoguceno. Da se to ne bi desilo, Savezni savet
je zabranio da se akcijama $vajcarskih kompanija, kojima se trguju na $vajcarskoj
berzi, trguje na berzama EU. Sada kada se njima vise ne trguje na berzama u EU,
ogranicenje prema Uredbi EU o trziStima finansijskih instrumenta se vie ne od-
nosi na $vajcarske akcije, $to znaci da su investicione kompanije iz EU oslobode-
ne zahteva da njima trguju u EU. Konac¢ni rezultat ovih pravnih manevara je da se
od 1. jula 2019. akcijama kompanija kotiranih na $vajcarskoj berzi vise ne trguje

3 Miracle needed for quick EU-Swiss treaty deal, https://www.reuters.com/article/us-swiss-
eu-idUSKCN1UU0CO, 22.09.2019.

36 Directive 2014/65/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 on
markets in financial instruments and amending Directive 2002/92/EC and Directive 2011/61/EU
Text with EEA relevance, Official Jornal L173, 12.06.2014.

37 Regulation (EU) No 600/2014 of the European Parliament and of the Council of 15 May
2014 on markets in financial instruments and amending Regulation (EU) No 648/2012 Text with
EEA relevance, Official Journal L 173, 12.06.2014.

38 The consequnces of Switzerland’s lost equivalence status, https://bruegel.org/2019/07/the-
consequences-of-switzerlands-lost-equivalence-status/, 24.09.2019.
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na berzama EU, a umesto toga, investitori iz EU, kupuju i prodaju ove akcije pre-
ko provajdera na $vajcarskoj berzi ili na drugom mestu trgovanja izvan EU.»

BILATERALNI MODEL INTEGRACIJE
- PREGLED I PERSPEKTIVE

Pragmati¢an, korak-po-korak, bilateralni pristup omogudio je Svajcarskoj
da ucestvuje na jedinstvenom trzistu EU, iako nije ¢lanica EU. Savezni savet je i
u toku nedavno okonc¢anih pregovora o Institucionalnom okvirnom sporazumu
isticao socijalni i ekonomski znaaj bilateralnog puta za Svajcarsku koji omoguca-
va zemlji da napreduje uz ocuvanje nezavisnosti i specifi¢nosti. Stoga se danas ce-
sto diskutuje o tome da li bi se ova bilateralna putanja mogla primeniti i na neke
druge zemlje, uklju¢ujuéi i bivie ¢lanice EU. Cak se i u kontekstu Breksita pomi-
nje da bi budu¢i model saradnje izmedu EU i Velike Britanije mogao biti inspiri-
san modelom koji postoji izmedu EU i Svajcarske.

Bilateralni sporazumi - dvadeset godina primene

Bilateralni sporazumi nesumnjivo su doprineli ekonomskom rastu Svaj-
carske u poslednjih dvadeset godina, ali je ¢injenica da je Svajcarski pravni si-
stem pretrpeo niz promena pod uticajem prava EU. U periodu 1990-2010, tre-
¢ina $vajcarskih pravnih reformi poticala je direktno ili indirektno iz potrebe
usaglasavanja $vajcarskog prava sa pravom EU. Istovremeno, Svajcarska je osta-
la u velikoj meri iskljucena iz postupka donosenja odluka i zakonodavnih proce-
sa unutar EU. Nezavisno od politickog pitanja, da li je ova cena za neclanstvo u
EU (pre)visoka, perspektiva bilateralnog puta je neizvesna. S jedne strane, i da-
lie se ne zna da li ée Svajcarska prihvatiti Institucionalni okvirni sporazum, pri
¢emu EU nije spremna za dodatne pregovore. S druge strane, EU sa Breksitom
na agendi, tesko da ce biti zainteresovana da pregovara druge sektorske sporazu-
me u skorije vreme.*?

Bilateralni pristup procesu evropskih integracija omoguéio je Svajcarskoj
privilegovani polozaj kakav nijedna druga zemlja nikada nije imala. Kao najve-
¢e prednosti izdvajaju se: pristup jedinstvenom trzistu EU, mogucnost zakljucenja
medunarodnih trgovinskih aranzmana sa tre¢im zemljama i manja izdvajanja za
budzet EU. Ipak, da bi se stekla realnija slika o poloZaju Svajcarske, trebalo bi raz-
motriti i drugu stranu medalje kada je re¢ o pomenutim privilegijama.

39 Ibidem.
40 C. Reber, nav. delo, str. 155.
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Prvo, §to se tice pristupa trzistu EU, Svajcarska je izdejstvovala potpuno slo-
bodan pristup jedinstvenom trzistu u pogledu trgovine robom (uglavnom zahva-
ljuju¢i Sporazumu o slobodnoj trgovini iz 1972. godine), dok je pristup trzistu
usluga i poljoprivrednih proizvoda ostao ograni¢en. U pogledu trgovine usluga-
ma, bilateralni sporazumi obezbeduju samo parcijalni pristup trzistu koji pokriva
nekoliko sektora (neke vrste osiguranja i javnih nabavki). U ostalim granama, us-
luge se u EU mogu pruzati maksimalno 90 dana godi$nje.*!

Drugo, kada je re¢ o mogucnosti zaklju¢enja medunarodnih trgovinskih
aranzmana sa tre¢im zemljama, $vajcarsko iskustvo u pregovorima pokazuje da
su postignuti uslovi manje povoljni nego sto bi bili da su ovi aranzmani zakljuce-
ni sa EU kao celinom. Iz tog razloga, Svajcarska najéesce zaklju¢uje sporazume o
slobodnoj trgovini zajedno sa svojim partnerima Norveskom, Islandom i Lithen-
$tajnom u okviru EFTA.#2

I trece, kada je re¢ o izdvajanjima iz drzavnog budzeta za budzet EU, bi-
lateralni sporazumi koji omogucavaju parcijalni pristup trzistu ne obavezu-
ju Svajcarsku da doprinosi budzetu EU. Ipak, iako je bilateralni pristup eftiniji’
od ¢lanstva, Unija i dalje o¢ekuje finansijski doprinos od Svajcarske za smanjenje
ekonomskih i socijalnih razlika u prosirenoj EU. Naime, od 2007. godine Svajcar-
ska finansira projekte u novim drzavama ¢lanicama EU putem tzv. doprinosa za
prosirenje.**> Osim toga, da bi mogla da ucestvuje u programima i agencijama EU
(npr. u oblasti istrazivanja i obrazovanja), uz zakljucenje sporazuma o saradnj,
Svajcarska mora da da finansijski doprinos.*4

Perspektive bilateralnog modela integracije

Svajcarski bilateralni pristup EZ/EU rezultat je specifi¢nosti §vajcarske poli-
tike i posebnog istorijskog konteksta u kome su sporazumi pregovarani. Ocigled-
no je, a i razumljivo, da Unija danas ima mnogo manje tolerancije za ovakve izu-
zetke.®

S jedne strane, uslovi za pregovarackim stolom su se u velikoj meri prome-
nili. U vreme kada je Svajcarska pregovarala Bilateralne sporazume 1 i II, EU je

41 Tbidem, str. 158—159.

42 Ibidem, str. 159.

4 Ibidem.

44 Tbidem, str. 160-161.

45 A Kellerhals, nav. delo, str. 163.
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imala 15 drzava clanica. Danas, u EU od 27 drzava ¢lanica mnogo je teze sklopiti
sporazum jer one mogu da blokiraju stupanje na snagu nekog ili svih sporazuma.

S druge strane, $vajcarski bilateralni pristup trebalo bi posmatrati kao po-
sebno politicko resenje postignuto pod pretpostavkom da ée Svajcarska naposlet-
ku pristupiti EU. Kada je postalo jasno da ona ne namerava da postane ¢lanica
EU, Unija je revidirala svoj stav i pocela da biva zahtevnija. U toku 2010, Savet
ministara EU opisao je model odnosa EU-Svajcarska kao “kompleksan i gloma-
zan za upravljanje” koji je “dostigao svoje limite”46

U kontekstu Breksita, bilo je pomena da bi se na Veliku Britaniju mogao
primeniti neki model poput §vajcarskog. Iako postoje odredene sli¢nosti izmedu
ove dve zemlje (osnivaci EFTA, skepticizam u vezi sa supranacionalnim organiza-
cijama, otpor prema prenosenju odredenih aspekata politickog suvereniteta, tra-
dicija referenduma),?” sve ostale okolnosti potpuno su drugacije. Za pocetak ne
moze se prenebregnuti ¢injenica da je Velika Britanija zemlja koja napusta EU.
Ako bi joj bio odobren bilo kakav privilegovani status, to bi delovalo ohrabrujuce
na ostale drzave ¢lanice EU da razmotre opciju izlaska iz EU, $to svakako nije po-
zeljno u eri rastuceg evroskepticizma. Razlozi zbog kojih se $vajcarski model ne
bi mogao primeniti na Veliku Britaniju prevazilaze okvire ovog rada, te nece biti
analizirani.

U svakom slucaju, bilateralni model ne samo da nije izvodljivo resenje za
Veliku Britaniju, ve¢ je sve manje izvesno da li je odrzivo resenje za Svajcarsku. U
ovakvoj klimi, ako bi EU, hipoteticki, u perspektivi razmatrala mogu¢nost da sa
nekom zemljom uspostavi saradnju zasnovanu na bilateralnom pristupu, sigurno
je da bi insistirala na najmanje tri elementa: prvo, da se pravo EU usvaja na dina-
mican nacin i tumaci u skladu sa praksom Suda pravde EU; drugo, da se neki (ili
svi) bilateralni sporazumi povezu putem tzv. “giljotina klauzule” kako bi se nagla-
sila vaznost pojedinih sporazuma (npr. Sporazum o slobodnom kretanju ljudi); i
trece, da re¢ Suda pravde EU bude poslednja svaki put kada se radi o nekom pita-
nju relevantnom za pravo EU. 48

Uzimajudi u obzir ova tri elementa, jasno je da bi ti buduci bilateralni spo-
razumi bili u velikoj meri drugaciji od onih koje je svojevremeno ispregovarala
Svajcarska sa EU u smislu da bi ta tre¢a zemlja imala daleko manje slobode i ne-
zavisnsoti.

46 Council of the European Union, Council conclusions on EU relations with EFTA coun-
tries of 14 December 2010.

47 C. Reber, nav. delo, str. 156.
48 Ibidem, str. 163-165.
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ZAKLJUCAK

Svajcarski bilateralni sporazumi predstavljaju ‘originalni integracioni
eksperiment’*® Ovi sporazumi su se pokazali kao efikasan nacin da se Svajcar-
skoj omogucdi pristup jedinstvenom trzistu EU, uz uvazavanje $vajcarskih speci-
ficnosti. Nakon dve decenije primene, EU je misljenja da ovakav model ne od-
govara izmenjenim okolnostima u EU i da je neophodno redefinisanje pravnog
okvira saradnje.

U ovom trenutku, odnosi izmedu Svajcarske i EU prili¢no su napeti i niko
sa sigurnos$¢u ne moze predvideti kakva ¢e biti sudbina Institucionalnog okvirnog
sporazuma. Ipak, nema sumnje da ¢e se blagovremeno iznaci neko reSenje pri-
hvatljivo za obe strane, pre svega zbog isprepletanosti interesa, tacnije iz ekonom-
skih motiva.

Dakle, $vajcarski model u izvornom obliku nije odrziv, te se ne moze oce-
kivati da ce telle-quelle biti primenjen na neke druge zemlje, ukljuc¢ujudi i bivse
¢lanice EU. To naravno ne isklju¢uje moguc¢nost da u perspektivi postoje razlici-
ti modaliteta ucesca na jedinstvenom trzistu koji ne impliciraju punopravno ¢lan-
stvo u EU. Naravno, ovakvi oblici privilegovanog ucesca zavisice i od pregovarac-
kih pozicija svake potencijalno zainteresovane zemlje. A da li ¢e EU biti voljna da
se u buduénosti upusta u ovakve vrste pravne akrobatike i da li ¢e ovakvi modali-
teti uc¢e$c¢a na jedinstvenom trzistu doprineti integraciji ili dezintegraciji EU, vre-
me ¢e pokazati.

JELENA CERANIC PERISIC, Ph.D.,
Senior Research Fellow,
Institute of Comparative Law, Belgrade

BILATERAL APPROACH TO THE EUROPEAN INTEGRATION PROCESS
- SUSTAINABILITY OF THE SWITZERLAND MODEL
IN THE CONTEXT OF CHANGED CIRCUMSTANCES IN EU

Summary

Although Switzerland is not an EU Member State, this country participates in the EU in-
ternal market. Relations between Switzerland and EU are regulated on the basis of bilateral agree-
ments. Today, there are more than hundred agreements. All bilateral agreements are in their na-

4 EU - Swiss bilateralism - a model for the Eastern partners such as Ukraine, Moldova and Georgia,
http://artsonline.monash.edu.au/events/events/monash-european-and-eu-centre-eu-swiss-bilateralism-a-model-
for-the-eastern-partners-such-as-ukraine-moldova-and-georgia-professor-rene-schwok/, 25. 09. 2019.
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ture classical international treaties between Switzerland and EU. They do not involve the transfer of
any legal or decision-making authority to a supranational body. After twenty years of application,
EU initiated negotiations on redefinition of the legal framework of EU-Switzerland cooperation.
Draft Institutional Framework Agreement was finished by the end of 2018. Since Switzerland has
not adopted this agreement yet, relations between Switzerland and the EU begin to tighten. The first
part of the article presents bilateral path of cooperation between Switzerland and EU, as an alterna-
tive to full membership. The second part focuses on Institutional Framework Agreement. The third
part analyses survey and perspectives of Swiss bilateral approach to European integrations. The au-
thor attempts to shed light on sustainability of this model of cooperation in the context of changed
circumstances in EU, not only for Switzerland, but also for other countries, including former EU
Member States.

Key words: European Union, Switzerland, Bilateral Agreements, Internal Market, Institution-
al Framework Agreement
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