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PRAVNI OKVIR SARADNJE IZMEDU SVAJCARSKE I
EVROPSKE UNIJE

Apstrakt

U radu se analizira pravni okvir saradnje izmedu Svajcarske i Evropske uni-
Jje. lako nije ¢lanica EU, Svajcarska ravnopravno ucestvuje na jedinstvenom trzistu
EU. Odnosi izmedu Svjcarske i EU uredeni su na osnovu tzv. bilateralnih sporazuma.
Danas postoji preko sto takvih sporazuma i oni predstavijaju klasnicne medunarodne
ugovore izmedu Svajcarske i EU. Jedna od osnovnih karakteristika ovih sporazuma
ogleda se u tome Sto se Svajcarska obavezala da preuzme samo pravne tekovine EU
(acquis communautaire) koje postoje u oblasti na koju se sporazum odnosi u trenutku
zakljucenja sporazuma. Stoga se ovi sporazumi nazivaju “staticnim”. Uprkos tome
§to nije obavezna da prati razvoj zakonodavnih aktivnosti u EU, Svajcarska najéescée
uskladuje svoje zakonodavstvo sa razvojem pravnih tekovina EU. Medutim, vremen-
om su poceli da se ispoljavaju nedostaci ovako koncipirane saradnje, a kao najoz-
biljniji pominju se nepostojanje jasnog institucionalnog okvira saradnje i ¢injenica
da Svajcarska, iako ravnopravno ucestvuju na jedinstvenom trzistu EU, nije obav-
ezna da prati razvoj zakonodavne aktivnosti EU. Stoga je poslednjih godina Unija
pocela da povezuje napredak u pregovorima o novim bilaterlanim sporazumima sa
zakljucenjem institucionalnog okvirnog sporazuma koji bi obuhvatao sve postojece
(i buduce) sporazume. Ovi pregovori otpoceti su u maju 2014. godine, a intenzivira-
ni su od januara 2018. godine. Prvi deo rada predstavija istorijski osvrt na odnose
izmedu Svajcarske i Evropskih zajednica/Evropske unije. U drugom delu analizirani
su bilateralni sporazumi. Posebna paznja posvecena je nacinu na koji, prema ovim
sporazumima, Svajcarska prati razvoj zakonodavne aktivnosti u EU. U treéem delu
rada razmotrene su perspektive odnosa izmedu Svajcarske i EU, kao mogucnosti re-
definisanja pravnog okvira saradnje, u pravcu zakljucenja institucionalnog okvirnog
sporazuma koji bi poc¢ivao na tzv. ,, Cetiri stuba .

Kljuéne reci: Svajcarska, Evropska unija, bilateralni sporazumi, zakonodavst-
vo EU, pravni okvir.
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1. Uvodne napomene

Svajcarska nije ¢lanica Evropske unije, ali svi njeni susedi, osim mikrodrzave
KneZevine Lithenstajn, jesu. Ipak, Svajcarska je kulturologki i ekonomski blisko pov-
ezana sa Evropskom unijom. Ova centralnoevropska zemlja jedan je od tri najznaca-
jnija trgovinska partnera EU, zajedno sa SAD i Kinom.? S druge strane, Evropska
unija, sa 28 drZava ¢lanica,’ za sada je najznacaniji trgovinski partner Svajcarske.

Na opredeljenje Svajcarske da ostane izvan procesa evropskih integracija uti-
cala su tri faktora: neutralnost, sistem neposredne demokratije i federalno uredenje.

Neutralnost Svajcarske potvrdena je na Be¢kom kongresu 1815. godine i defini-
sana je kao nemeSanje u ratove izmedu drugih zemalja. Prava i obaveze neutralnih ze-
malja u vreme rata ustanovila je medunarodna zajednica 1907. godine. U vreme mira
neutralne drzave odreduju sopstvena pravila, ali moraju ostati izvan vojnih blokova
(kao §to je npr. NATO). Status neutralne drzave Svajcarsku $titi ne samo od rata, veé
i od eventualnog rasparcavanja zemlje do koga bi moglo do¢i ukoliko bi razlicite
jezicke zajednice podlegle iskuSenju i stale uz razli¢ite strane u sukobu.*

Svajcarski sistem neposredne demokratije postao je znacajan faktor raspozna-
vanja $vajcarskog naroda. Gradani Svajcarske uéestvuju u politickom Zivotu zemlje
na tri nivoa: opstinskom, kantonalnom i federalnom. Jedan od instrumenata Svajcar-
skog sistema neposredne demokratije na federalnom nivou je pravo gradana na pod-
noSenje ustavne inicijative i referendum.’

U pogledu drzavnog uredenja, Svajcarska je savezna parlamentarna republika
koju ¢ini dvadeset Sest kantona. KarakteriSe je relativno visok stepen decentralizacije,
Sto se reflektuje na vec¢inu Svajcarskih politika.

S obzirom na pomenute karakteristike Svajcarska se odlu¢ila se da ostane izvan
procesa evropskih integracija. Medutim, iako formalno nije ¢lanica EU, Svajcarska
veoma blisko saraduje sa EU. Odnosi izmedu Svajcarske i EU uredeni su na osnovu
tzv. bilateralnih sporazuma. Danas postoji preko sto sporazuma koji su zakljuceni
u razli¢itim rundama pregovora. Zahvaljujuéi bilateralnim sporazumima, Svajcarska
ravnopravno ucestvuje na jedinstvenom trzistu, uprkos tome $to nije ¢lanica EU. Bi-
lateralni sporazumi delovali su, na pocetku, kao idealno resenje za uredenje odnosa
izmedu Svajcarske i EU. Medutim, vremenom su poceli da se ispoljavaju odredeni
nedostaci ovako koncipirane saradnje. Kao najozbiljnije nedostatke Evropska unija
isti¢e nepostojanje jasnog institucionalnog okvira saradnje, kao i ¢injenicu da Sva-
jecarska, iako ravnopravno ucestvuju na jedinstvenom trzistu, nije obavezna da pra-
ti razvoj zakonodavne aktivnosti u EU. Stoga se poslednjih godina razmatra nacin

2 A. Kellerhals, , Switzerland’s relationship with the EU: integration at its own speed?*, Multi-speed Europe (eds. A.
Kellerhals, T. Baumgartner), Europalnstitut, Zurich 2012, 147.

3 Na referendumu odrzanom u junu 2016. godine, gradani Ujedinjenog Kraljevstva opredelili su se za izlazak iz EU.
Predvideno je da ¢e Ujedinjeno Kraljevstvo iza¢i iz EU u martu 2019. godine.

* A. Kellerhals, 150.

3 Ibid, 150-151.
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na koji bi mogao da se reorganizuje pravni okvir saradnje izmedu Svajcarske i EU.
S jedne strane, Svajcarska se zalaZe za nastavak saradnje na bilateranim osnovama,
dok, s druge strane, Unija Cvrsto stoji na stanoviStu da se mora redefinisati koncept
na kome pociva saradnja, pre svega u pravcu uspostavljanja jasnog institucionalnog
okvira saradnje.

Prvi deo rada predstavlja istorijski osvrt na odnose izmedu Svajcarske i
Evropskih zajednica/Evropske unije. U drugom delu analizirani su bilateralni spora-
zumi. Posebna paZnja posveéena je nadinu na koji Svajcarska, na osnovu ovih spora-
zuma, prati razvoj, tj. prilagodava Svajcarsko zakonodavstvo razvoju pravnih tekov-
ina EU. U treéem delu razmotrene su perspektive odnosa izmedu Svajcarske i EU,
kao 1 moguénosti za redefinisanje pravnog okvira saradnje u pravcu uspostavljanja
jasnijeg institucionalnog okvira.

2. Istorijski osvrt na odnose izmedu Svajcarske i Evropske unije

Pragmati¢ni pristup Svajcarske evropskim integracijama datira jo$ od 1947. go-
dine kada je Savezni savet® ustanovio principe za pristupanje Svajcarske Organizaciji
za evropsku ekonomsku saradnju (engl. Organization for European Economic Coop-
eration (OEEC)). Svajcarska je odbacila svaku moguénost prenosenja suvereniteta
na nadnacionalna (supranacionalna) tela, uz obrazlozenje da bi se na taj nac¢in mogla
dovedesti u pitanje njena neutralnost. U decenijama koje su usledile, Svajcarska kon-
federacija ostala je dosledna ovom stavu.

Pocetkom pedesetih godina proslog veka, kada je osnivana prva u nizu Evropskih
zajednica (EZ), Evropska zajednica za ugalj i ¢elik, Svajcarska je bila skepti¢na u vezi
sa kranjim ciljevima EZ kao §to su politicke integracije, harmonizacija propisa i razvoj
zajednickih politika. Kao zagovornica uspostavljanja saradnje putem bilateralnih spo-
razuma, Svajcarska je sa Evropskom zajednicom za ugalj i ¢elik zakljugila prvi bilat-
erlani sporazum jo$ pedesetih godina 20. veka (Sporazum o tranzitu uglja i ¢elika kroz
Svajcarsku). U narednim decenijama, zakljuGen je veliki broj sektorskih, specifiénih,
uglavnom tehnickih, sporazuma u oblasti trgovine i industrije, saobracaja i istraZivanja.
Medu njima najznacajniji je Sporazum o slobodnoj trgovini iz 1972. godine.

S druge strane, Svajcarska je bila medu osniva¢ima Evrospke asocijacije za
slobodnu trgovinu (engl. European Free Trade Association (EFTA)) iz 1960. godine.
U cilju produbljenja i prosirenja razli¢itih sporazuma o slobodnoj trgovini i planova
o uspostavljanju jedinstvenog trzista 1985. godine, Svajcarska je takode u¢estvovala
u pregovorima o Evropskom ekonomskom prostoru (engl. European Economic Area
(EEA)).” Savezni savet zauzeo je stav da uspes$no zaklju¢enje sporazuma zavisi od
6 Svajcarski savezni savet (Savezno veée) predstavlja glavno izvrino telo i sastoji se od sedam ¢lanova. Oni &ine
kabinet. Predsednik konfederacije bira se izmedu ovih sedam ¢lanova i preuzima posebne predstavnicke funkcije na
godinu dana, ali ;adrigva iuloguu kabinetu.. S ' .

C. 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. A. Kellerhals, T. Baumgartner), Europaln-
stitut, Zurich 201, 145.
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garantija da Svajcarska moze da o¢uva principe neutralnosti i neposredne demokrati-
je. Ipak, kako je proces pregovaranja napredovao, Evropski ekonomski prosor sve
je vise percipiran kao ,,odskocna daska* za punopravno ¢lanstvo u EZ. Osim toga, u
periodu od 1989. godine do 1992. godine, pet od Sest ¢lanica EFTA podnelo zahtev za
prijem u EZ. Svajcarska je potpisala Sporazum o evropskom ekonomskom prostoru 2.
maja 1992, a zahtev za ¢lanstvo u EU podnela je 20. maja 1992. Medutim, $vajcarski
gradani su se, na referenudumu odrzanom 6. decembra 1992, izjasnili protiv ¢lanstva
u Evropskom ekonomskom prostoru.® Vecina gradana smatrala je da bio ovaj ugovor
za Svajcarsku znadio gubitak suvereniteta, “odsko¢nu dasku” za &lanstvo u EZ, sla-
bljenje Svajcarske ekonomije i pretnju po nezavisnost Svajcarskog franka. Postujuci
rezultate referendum, Svajcarska vlada odlucila je da suspenduje pregovore o clanstvu
u EU do daljnjeg. Kako se pregovori nisu nastavili, Svajcarska je 2016. godine for-
malno povukla svoj zahtev za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.

Nakon perioda razmisljanja i ekonomske stagnacije, Svajcarska je pokrenu-
la program ekonomske revitalizacije. U decembru 1994. godine, Svajcarska je ot-
pocela pregovore za prvi paket od sedam bilateralnih sporazuma (engl. Bilaterals I).
Ispostavilo da pregovori napreduju sporije nego Sto se ocekivalo, posebno u oblasti
slobodnog kretanja ljudi i kopnenog saobrac¢aja. Sporazumi su zakljuceni tek posle
Cetiri godine, 21. juna 1999. Svih sedam sporazuma stupilo je na snagu 1. juna 2000.

Pre nego §to su sporazumi iz prvog paketa stupili na snagu, Svajcarska je otpode-
la pregovore o drugom paketu sporazuma. Evropska unija u pocetku nije bila rada da
se upusti u ove pregovore, posto ni prvi paket jos nije stupio na snagu. Ipak, zabrinuta
zbog povrede carinskih propisa u vezi sa krijumcarenjem cigareta, s jedne strane,
i pod pritiskom nekih drzava ¢lanica da pregovora sa Svajcarskom o sporazumu o
porezima na Stednju, s druge strane, Unija je revidirala stav u vezi sa drugim paketom
sporazuma. Drugi set od deset bilateralnih sporazuma (engl. Bilaterals II) potpisan je
u oktobru 2004. godine. Osim Sporazuma o pridruzivanju Sengenskom/ Dablinskom
sporazumu i Sporazuma o borbi protiv prevara (utaja), svi sektorski sporazumi iz
drugog paketa, tj. druge runde pregovora, stupili su na snagu u periodu izmedu 2005.
12007. godine.

3. Bilateralni sporazumi

Prvi paket bilateralnih sporazuma izmedu Evropske unije i Svajcarske, tzv. Bi-
lateralni sporazumi [ iz 1999. godine prevashodno se fokusira na ekonomska pitanja.
Stoga se ovi sporazumi smatraju klasi¢nim sporazumima o trzi$noj liberalizaciji. Jedi-
no Sporazum o istrazivanju ima za cilj da intenzivira saradnju u oblasti istrazivanja, te
spada u tzv. kategoriju sporazuma o saradnji. Pet preostalih sporazuma o liberalizaci-
ji trzista iz prvog seta ti¢e se slobodnog kretanja ljudi, tehnickih prepreka trgovini,
javnih nabavki, poljoprivrede i kopnenog saobracaja.

8 Svajcarski gradani su &lanstvo u Evropskom ekonomskom prostoru odbacili velikom veéinom od 50,3 odsto
glasova.
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Drugi paket sporazuma, tzv. Bilatreralni sporazumi Il usvojen je 2004. godine.
Dok se sporazumi iz prvog seta fokusiraju prevashodno na ekonomska pitanja i lib-
eralizaciju, pojedini sporazumi iz drugog paketa odnose se na oblasti pravosuda i
unutrasnjih poslova (Sengenski i Dablinski sporazum). Drugi set sporazuma sastoji
se od devet sporazuma i jedne deklaracije o namerama (u oblasti Obrazovanja, profe-
sionalne obuke i omladine). Sporazumi iz drugog paketa, odnose se na: pridruzivanje
Sengenskom/ Dablinskom sporazumu, oporezivanje §tednje, borbu protiv prevara,
procesovane poljoprivredne proizvode, Zivotnu sredinu, racunovodstvo, medije, pen-
zije i obrazovanje.

Nakon talasa prosirenja Evropske unije iz 2004, 2007. i 2013. godine, opseg
bilateralnih sporazuma je prosiren i na nove drzave clanice EU sa posebnim prelaznim
aranzmanaima kada je re¢ o Sporazumu o slobodnom kretanju ljudi.’

3.1. Pravna priroda bilateralnih sporazuma

U pogledu pravne prirode bilateralnih sporazuma, oni predstavljaju klasi¢ne
medunarodne ugovore izmedu Svajcarske, s jedne strane, i Evropske unije, ili drzava
¢lanica EU (u slucaju Sporazuma o slobodnom kretanju ljudi drzava ¢lanica EU), s
druge strane. U Svajcarskoj su bilateralni sporazumi neposredno/ direktno primen-
ljivi. To zapravo znaci da se nakon ratifikacije ili stupanja na snagu ovi sporazumi
neposredno/ direktno primenjuju. Dakle, nije potreban akt unutra$njeg, nacionalnog
prava kojim bi se oni transponovali u nacionalno pravo, zahvalju¢i $vajcarskoj mo-
nisti¢koj pravnog tradiciji.'”

Kada je re¢ o mestu ovih bilateralnih sporazuma u pravnom sistemu Svajcarske,
oni su, uslovno reéeno, smesteni izmedu ustavnih i obiénih federalnih zakona.'' Svaki
od bilateralnih sporazuma pociva na posebnom tekstu ugovora i o svakom od njih se
pregovaralo najpre odvojeno, a kasnije u paketima.

Ono $§to je posebno intersantno i §to je, u jednom periodu, imalo znacajnog uti-
caja na odnose izmedu Svajcarske i EU je ¢injenica da sporazumi iz prvog paketa iz
1999. godine predstavljaju, na neki nacin, jedinstven sporazum. Ovi sporazumi pov-
ezani su tzv. ,,giljotina klauzulom*.? Sta se podrazumeva pod ,.giljotina kaluzulom*?
Ova klauzula znaci da raskidom jednog od bilateralnih sporazuma, preostalih Sest
sporazuma iz paketa takode prestaje da bude na snazi."* InaCe, ovo ne vazi za Bilater-
alne sporazume II iz 2004. godine 1 oni su nezavisni jedni od drugih.

? C. Reber, 146-147.

% Ibid., 148.

" A. Kellerhals, T. Baumgartner, ,,A different neighbourhood policy: Switzerland’s approach to European Integra-
tion“, EU Neighbourhood Policy — Survey and Perspectives (eds. A. Kellerhals, T. Baumgartner), Europalnstitut,
Zurich 2014, 272-273.

12 Ibid.

13 J. Cerani¢, , Bilateralni sporazumi kao alternativa élanstvu u Evropskoj uniji — sa posebnim osvrtom na §vajcarski
model*, Aktuelna pitanja savremenog zakonodavstva, Budva 2015, 242.



202 Uvod u pravo Svajcarske

3.2. Zajednicki odbori

Za svaki sporazum iz Bilateralnih paketa I i II uspostavljen je zajednicki odbor
sa ciljem da obezbedi primenu i funkcionisanje sporazuma. Razlog za formiranje ovih
zajednickih odbora leZi u ¢injenici da se Svajcarska generalno nije obavezala da prati
razvoj zakonodavstva EU u oblastima koje se ti¢u ovih sporazuma. Dakle, Svajcarska nije
prihvatila obavezu da automatski usvaja nova zakonodavna resenja EU. Upravo je zbog
toga bilo neophodno da se uspostave Zajednicki odbori. Ovi odbori sastavljeni su od pred-
stavnika EU i Svajcarske i njihov glavni zadatak je da osiguraju sprovodenje sporazuma
kroz dijalog izmedu strana.'* Na redovnim sastancima zajednickih odbora, razmenjuju se
informacije 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 resa-
vanje sporova izmedu strana. Oni teZe prijateljskom resenju prihvatljivom za obe strane,
kako bi se osiguralo nesmetano sprovodenje sporazuma. Odgovarajuée odluke mogu se, u
osnovi, doneti samo zajednickim sporazumom ugovornih strana.'’

3.3. Uskladivanje sporazuma sa razvojem pravnih tekovina EU

U okviru Bilateralnih sporazuma I i II, ugovorne strane zadrzale su autonomiju
donosenja odluka, drugim re¢ima nisu prenele zakonodavne nadleznosti nadnacio-
nalnom (supranacionalnom) telu. Iako je Svajcarska, u kontekstu bilateralnih spo-
razuma, usvojila brojne akte EU, sami bilateralni sporazumi ne predvidaju obavezu
Svajcarske da sistemati¢no usvaja buduée zakonodavstvo EU i odluke Suda pravde
EU. Naime, Svajcarska se obavezala da usvoji zakonodavstvo EU, ali samo u onoj
verziji koja postoji u vreme zakljuéenja sporazuma. Zbog toga se u delu doktrine ovi
sporazumi nazivaju tzv. ,stati¢cnim“ sporazumima. Samo odredeni sporazumi imaju
tzv. ,,dinami¢nu komponentu* u smislu da su predvidena uskladivanja sporazuma sa
razvojem pravnih tekovina EU.'® Zajednicki cilj bilateralnih sporazuma jeste da se i u
odnosima izmedu Svajcarske i EU uspostave uslovi sliéni onima koji postoje unutar
jednistvenog trzista EU. To se postize uklanjanjem prepreka prekogranicnoj trgovi-
ni i harmonizacijom zakonodavstava. Uprkos tome Sto su ugovorne strane zadrzale
zakonodavnu autonomiju, one imaju interes da im zakonodavstva budu usaglasena.
O tome svedo¢i i praksa Saveznog suda Svajcarske koji u presudama tumaci zakono-
davstvo EU u skladu sa nac¢inom na koji ga tumaci sama Evropska unija.

Posebno je interesatno da sporazumi iz Bilateralnih paketa I i II nisu identi¢ni
u pogledu obaveze pracenja zakonodavne aktivnosti EU. U tom smislu, razlikuju se
tri grupe sporazuma: sporazumi o saradnji, sporazumi o liberalizaciji i sporazumi o
integraciji.'’

' A. Kellerhals, 156-157.
15 J. Ceranié, ,, Svajcarski referendum o ograni¢enju migracija iz EU: posledice na odnose izmedu Svajcarske i EU,
Strani pravni zivot, 3/2014, 145-146.

16A. Kellerhals, T. Baumgartner, 274-278.
177 Cerani¢ (2014), 144.
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U kategoriju sporazuma o saradnji spadaju, pre svega, oni sporazumi na osnovu
kojih je Svajcarska Zelela da se uklju¢i u programe i agencije EU. To su sporazumi u
oblasti istrazivanja, medija, Zivotne sredine, obrazovanja, omladine i statistike. Zatim,
sporazumi o saradnji odnose se na one oblasti u kojima obe strane imaju interesa da
deluju zajednicki, a to su: sprecavanje prevara u oblastima indirektnih poreza i javnih
tendera, oporezivanje prekograni¢nih transakcija kapitala, kao i oporezivanje penzija
nekadasnjih ¢lanova vlada drzava ¢lanica EU. Zahvaljujuci specificnim ciljevima i
ponekad ograni¢enom periodu vazenja ovih sporazuma, oni ne sadrze propise u vezi
sa razvojem pravnih tekovina EU. Jedini izuzetak predstavlja Sporazum o statistici.'®

Sporazumima o liberalizaciji tezi se uzajamnom otvaranju trzista i uklanjanju
trgovinskih prepreka i oni se odnose na oblasti slobodnog kretanja ljudi, trgovine
poljoprivrednim proizvodima, uzajamnog priznanja ocene usaglasenosti, kopnenog
saobracaja, javnih nabavki, trgovine procesovanim poljoprivrednim proizvodima i
civilnog vazdusnog saobracaja. Sporazumi iz ove kategorije su, u osnovi, ,,stati¢ni®,
drugim re¢ima, Svajcarska se obavezala da usvoji zakonodavstvo EU u odgovarajuéoj
oblasti, ali samo ono koje postoji u vreme zaklju¢enja sporazuma.'” Nakon $to su
sporazumi zakljugeni, Svajcarska nije obavezna da prati razvoj zakonodavstva EU u
datoj oblasti. Ovi sporazumi pocivaju na principu jednakosti ugovornih strana. Kako
sporazumi o liberalizaciji imaju obavezno komponentu okrenutu buduénosti, ukoliko
bi se zakonodavstva Evropske unije i Svajcarske razvijala u suprotnim smerovima,
same osnove sporazuma bile bi dovedene u pitanje. O tome svedoce i pojedine odred-
be sporazuma. Pre svega, sporazumi uglavnom uspostavljaju obavezu da ugovorne
strane obavestavaju jedna drugu o planiranim izmenama zakonodavstava u relevant-
nim oblastima i ukoliko je potrebno, razmenjuju misljenja. Takode, u pojedinim sluca-
jevima, pre usvajanja novih pravnih akata Unije, Svajcarski eksperti pozivaju se da
daju misljenje o predvidenim novinama.?® Sami propisi iz ovih sporazuma ukazuju da
uprkos osnovnoj ,,staticnoj* koncepciji sporazuma, postoji odredeni pritisak za usk-
ladivanjem, u smislu da $vajcarsko zakonodavstvo prati razvoj zakonodavstva EU.?!

U sluc¢aju Sporazuma o pridruzivanju Sengenu/ Dablinu (policijska i pravosud-
na saradnja, azil i migracije), Svajcarska je, u poredenju sa ostalim sporazumima iz
Bilateralnih paketa I i I, uslovno receno ,,otisla najdalje” kada je re¢ u ucescéu u ev-
ropskoj saradnji. Pored usvajanja veé postoje¢eg zakonodavstva EU, Svajcarska se ta-
kode obavezala da i ubudude usvaja zakonodavstvo EU u tim oblastima. Stoga je, kao
neka vrsta kompenzacije, predvideno da Svajcarski eksperti ucestvuju u zakonodav-
nom postupku pre donoSenja novih pravnih akata EU u oblastima policijske i pravo-
sudne saradnje, azila i migracija.”> Dakle, novi pravni akti EU moraju se primenjivati
u Svajcarskoj istovremeno kao i u Uniji. Ukoliko, zbog ustavnih prepreka, to nije mo-
guce, relevantno zakonodavstvo EU mora, u meri u kojoj je to moguce, privremeno
' Ibid.
19 A. Kellerhals, T. Baumgartner, 276.
20 Ibid, 276-277.
21 Ovo je potvrdeno i u praksi, npr. u oblasti koja se tiGe Sporazuma o slobodnom kretanju ljudi, odgovorni zajed-

nicki odbor redovno odlucuje o uskladivanju sa izmenjenim zakonodavstvom EU.
22 A. Kellerhals, T. Baumgartner, 277-278.
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da se primenjuje. U sludaju da Svajcarska odbija izmene ili ne obezbedi privremenu
primenu, smatrace se da su sporazumi raskinuti, osim ako zajednicki odbor, u roku
od devedeset dana, ne donese neko alternativno resenje. lako je, u okviru oba spora-
zuma, Svajcarska zadrzala formalno autonomiju donosenja odluka, $ustinski tesko da
postoji mogucnost odstupanja od razvoja zakonodavstva EU, bez da se prouzrokuje
raskid sporazuma. Stoga se, u oblasti Sengena/ Dablina, moZe govoriti o delimi¢noj
integraciji.”?

4. Perspektive odnosa izmedu Svajcarske i EU — redefinisanje pravnog
okvira saradnje

Ve¢ posle nekoliko godina primene bilateralnih sporazuma, Evropska unija
pocela je da ukazuje na probleme do kojih dolazi u odnosima sa Svajcarskom. Unija
smatra da je neophodno da postoji uniformnost propisa, isticu¢i da sistem koji se pri-
menjuje kada je re€ o usvajanju novog zakonodavstva EU, ukljucuju¢i i sudsku prak-
su Suda pravde EU, nije adekvatan. Ovakva situacija vodi ka pravnoj nesigurnosti na
razliCitim nivoima, pocevsi od organa vlasti, preko trgovinskih subjekata, pa do samih
gradana. Evropska unija takode kritikuje to $to se pojedini sporazumi ne primenjuju
uniformno i §to je Svajcarska naknadno donela odredene zakone koji nisu kompatibil-
ni sa Sporazumom o slobodnom kretanju ljudi.

Shodno tome, jo§ 2014. godine Unija je otpocela pregovore sa Svajcarskom
o redefinisanju pravnog okvira saradnje koja se trenutno odvija na osnovu oko sto
bilateralnih sporazuma. Svi ovi sporazumi trebalo bi da se podvedu pod tzv. ,,pravni
kiSobran® nazvan institucionalni okvirni sporazum.

Pomenuti pregovori obustavljeni su u jednom periodu, kao i saradnja na osnovu
sporazuma iz Bilateralnog paketa I, zbog toga sto je Svajcarski narod na referendumu
2014. godine podrzao inicijativu za ograni¢enje migracija. Ipak, Svajcarski parlament
nasao je pravni mehanizam za prevazilazenje ovog problema, a u cilju normalizaci-
je odnosa i nastavka saradnje izmedu Svajcarske i Evropske unije. Medutim, re$enje
Svajcarskog parlamenta samo je privremenog karaktera posto problemi u vezi sa insti-
tucionalnim okvirom saradnje izmedu Svajcarske i Evropske unije ostaju. Poetkom
2018. godine intenzivirani su pregovori o redefinisanju odnosa izmedu Svajcarske i EU
i donosenju institucionalnog okvirnog sporazuma koji pociva na tzv. ,,Cetiri stuba®.

4.1. Referendum ,, Protiv masovnih migracija

Pregovori o okvirnom sporazumu, na osnovu koga bi funkcionisali i postojeci
i buduéi sektorski sporazumi, ali i o pitanjima kao $to su mehanizam za reSavanje
konflikata, suspendovani su nakon referenduma odrzanog u februaru 2014. godine.
Na ovom referendumu gradani su podrzali inicijativu ,,Protiv masovnih migraci-

2 Ibid.
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ja“.?* Naime, referendum se ticao ograni¢enja migracija iz zemalja EU, sa kojima
Svajcarska ima potpisan Sporazum o slobodnom kretanju ljudi. Ovim sporazumom
predviden je princip jednakog tretmana domacih drzavljana i drzavljana drzava ¢lan-
ica EU, kao 1 jednako pravo na zaposlenje. Sporazum o slobodnom kretanju ljudi
spada u sporazume iz Bilateralnog paketa I, a oni se tretiraju kao jedinstven sporazum,
tj. povezani su preko tzv. ,,giljotina klauzule. To znaci da raskidom jednog od bilater-
alnih sporazuma, preostalih Sest sporazuma iz paketa takode prestaje da bude na snazi.

Ustavom Svajcarske predvideno je da vlada, ima tri godine da sprovede rezultate
referenduma. Uprkos tome, odredene posledice nastupile su vrlo brzo nakon objavl-
jivanja rezultata referenduma. S jedne strane, saradnja izmedu Svajcarske i Evropske
unije u odredenim oblastima je prestala, dok je, s druge strane, saradnja u novim oblasti-
ma ostala ,,na dekanju* (engl. on hold). Saradnja izmedu Svajcarske i Evropske unije
prestala je u oblastima na koje se odnosi preostalih Sest sporazuma iz Paketa bilateralnih
sporazuma I (kome pripada i Sporazum o slobodnom kretanju ljudi). Re¢ je o izuzetno
znacajnim oblastima kao §to su npr. istraZivanje i obrazovanje. Dakle Svajcarska nije
ucestvovala u programima obrazovanja (Erasmus) 1 programima istrazivanja (Horizon
2020), jer oni podrazumevaju slobodno kretanje istrazivaca i studenata.”

Isto tako, potpisivanje Sporazuma o slobodnom kretanju ljudi izmedu Svaj-
carske i Hrvatske (kao dvadeset osme drzave ¢lanice EU) stavljeno je ,,na ¢ekanje®.?
Nakon referenduma, Svajcarska vlada je odbila da ratifikuje tzv. Hrvatski protokol uz
bilateralni sporazum, na osnovu koga hrvatski gradani imaju pravo da se slobodno
kre¢u u okviru Sengenske zone nakon ulaska Hrvatske u Evropsku uniju u julu 2013.
godine. Svajcarska vlada samo je neformalno obecala da ¢e gradani Hrvatske imati
isti tretman kao i ostali gradani EU.

Ipak, dana 4. marta 2016. Svajcarska i Evropska unija potpisale su ugovor ko-
jim se prosiruje dejstvo Sporazuma o slobodnom kretanju ljudi na Hrvatsku. Naciona-
Ini savet je ratifikovao ugovor 26. aprila 2016, pod uslovom da se nade reSenje kojim
¢e se premostiti situacija u vezi sa implementacijom, tj. sprovodenjem rezultata refer-
endum iz 2014. godine. Ugovor je usvojen u decembru 2016. godine s$to je omogucilo
da se Svajcarska ponovo, 1. janura 2017, pridruzi Horizonu 2020.

4.2. ReSenje svajcarskog parlamenta

S obzirom na to da je Ustavom Svajcarske predvideno da Vlada ima tri godine
da sprovede u delo rezultate referenduma, Vlada je nastojala da iznade takav nacin
koji ne bi doveo u opasnost bilateralne sporazume sa EU.

Dana 1. decembra 2016, Svajcarski parlament predlozio je reSenje u vezi sa
sprvodenjem rezultata referenduma, koje je usvojeno 16. decembra 2016. Finalna

24 J. Cerani¢ (2014), 150-151.

25 Switzerland gets first penalty for immigration vote®, htip://www.euractiv.com/global-europe/switzerland-gets-pen-
alty-immigra-news-533548, 25.09.2018.

26 Ibid.
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mera opisana je kao “razblazena” ili “kompromisna” sa ciljem da “smiri” Evropsku
uniju i ne povredi odnose sa njom.” Iako je refendum iz 2014. godine predvideo
kvote, reSenje koje je usvojio Svajcarski parlament ne ukljucuje kvote ve¢ preporucuje
poslodavcima da daju prioritet Svajcarskim drzavljanima u odnosu na strane radnike
u mestima gde je stopa nezaposlenosti iznad proseka. Osim toga, predvida se i obav-
eza da stranci moraju da dokazu da su integrisani u Svajcarsko drustvo kako bi dobili
dozvolu boravka.

Usvojeni nacin za sprvodenje rezultata referendum ostro je kritikovala parti-
ja koja je sponzorisala referendum. Ova partija je reSenje Svajcarskog parlamenta
okarakterisala kao plan da se, pod pritiskom EU, “iznevere Zelje glasaca”, isticuci da
je ovakvo resenje ¢ak i neustavno.”® S druge strane, Evropska komisija pozdravila je
odluku $vajcarskog parlamenta.

4. 3. Institucionalni okvirni sporazum

Nakon §to je Svajcarska definitivno odustala u ¢lanstva u EU kao strateskog
cilja, Unija je pocela da povezuje napredak u pregovorima o novim bilaterlanim spo-
razumima sa zaklju¢enjem institucionalnog okvirnog sporazuma koji bi obuhvatao
sve postojece (i buduce) sporazume. Ovi pregovori otpoceti su u maju 2014. godine,
a intenzivirani su od januara 2018. godine.

Institucionalni okvirni sporazum pociva na tzv. ,.Cetiri stuba“. Konsenzus u vezi sa
reSenjima za prva tri stuba gotovo da je postignut, dok je Cetvrti stub i dalje kontroverzan.?’

Prvo, Svajcarska ée biti obavezna da usvaja buduée izmene zakonodavstva EU
relevantne za bilateralne sporazume na tzv. ,,dinami¢an‘ nacin, dok ¢e tzv. ,,stati¢na“
priroda sporazuma biti napustena. Ipak, usvajanje novog zakonodavstva EU nece biti
»automatsko. Umesto toga, ono ¢e morati da prode nacionalni zakonodavni pos-
tupak, uliUCUJUCI i opcioni ili obavezni referendum. U slu¢aju veta (od strane parlam—
enta ili naroda), Svajcarska ¢e morati da se suoci sa postupkom resavanja spora. Sva-
jearska ¢e takode ucestvovati u postupku donosenja odluka u vezi sa unapredenjem
relevantnog zakonodavstva EU (kao $to ¢ini i danas kao ¢lanica Sengena/ Dablina).>

Drugo, $vajcarski sudovi ¢e morati da slede praksu Suda pravde EU u vezi sa
tumacenjmem prava EU koje se odnosi na relevantne bilateralne sporazume.

Trece, svaka strana, u okviru svojih nadleznosti, bice odgovorna za sprvodenje
bilateralnih sporazuma, dok ¢e zajednicki odbori delovati kao nadzorna tela koja kon-
troliSu nacin na koji strane primenjuju bilateralne sporazume.

I Cetvrti 1 poslednji stub predvidenog institucionalnog okvirnog sporazuma tic¢e
se adekvatnog postupka za reSavanje sporova. Ovo pitanje veoma je kontroverzno i
dalje. Prema misljenju Evropske unije, Sud pravde EU bi trebalo da bude telo zaduze-

27 Ibid.

28 Ibid.

29 C. Reber, 151-153.
30 1bid., 152.
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no za reSavanje sporova u slucaju da resenje ne moze da se nade u okviru zajedni¢kog
odbora. To zapravo znaci da ¢e Sud poravde EU takode tumaciti odredbe koje su
specifiéne samo za Svajcarsku i ne predstavljaju deo pravnih tekovina EU (acquis
communautaire). Ukoliko Svajcarska ne bi bila voljna da prihvati tumacenje Suda
pravde EU, Evropska unija bi mogla da preduzme kaznene mere ili ¢ak suspenduje
odnosni sporazum.*!

Ovaj predlog za resavanje sporova izmedu Svajcarske i Evropske unije podelio
je Svajcarsku politicku scenu.

S jedne strane, pojedine desnicCarske partije protive se prihvatanju ovakvog
predloga, istu¢uci bojazan da ¢e Svajcarski suverenitet biti okrnjen. Prema njihovom
obrazlozenju Svajcarska ée ubuduée biti obavezna da prihvati i primenjuje sva nova
zakonodavna resenja doneta na nivou EU. Osim toga, pojedine partije upozoravaju na
¢injenicu da Ce tzv. ,,strane sudije na ovaj nacin dobiti prevelika ovla§¢enja.’?

S druge strane, one partije koje zagovaraju potpisivanje institucionalnog ok-
virnog sporazuma isticu da bi Evropska unija, narocito nakon Breksita, mogla da uve-
de trgovinske barijere Svajcarskoj. Prema njihovim argumentima, Svajcarska bi se
oslanila na ove nove sporazume kako bi osigurala status kao sigurno mesto za poslo-
vanje. Upravo to garantuje okvirni sporazum u smislu da omoguéava Svajcarskoj
pristup jedinstvenom trzistu. Pristalice redefinisanja, tj. institucionalizacije odnosa
izmedu Svajcarske i EU smatraju da novim sporazumom ni na koji na¢in ne bi bio
okrnjen suverenitet Svajcarske zato §to bi i dalje bilo moguée da se o svakom novom
pravnom aktu, koji bi trebalo usvojiti u Svajcarskoj, gradani izjasnjavaju ne referen-
dumu. Prema tome, tzv. ,,automatsko* preuzimanje, kao $to navode pojedine partije u
Svajcarskoj, ne bi trebalo da predstavlja problem.*

Inage, kada je re¢ o reSenjima za resavanje sporova izmedu Svajcraske i EU,
pominjane su razli¢ite moguénosti, izmedu ostalog da bi mozda Svajcarska trebalo u
potpunosti da prihvati nadleznost Suda pravde EU, a zauzvrat dobije mesto u Savetu
ministara EU.3* Isto tako postoji predlog da za sporove izmedu Svajcarske i EU bude
nadlezan Sud Evropske asocijacije za slobodnu trgovinu — sud EFTA (&iji je Svaj-
carska idejni tvorac).®

Predsednik Evropske komisije nedavno je predstavio jo§ jedan, alternativni
model za reSavanje sporova izmedu Svajcarske i EU. Na osnovu predloZenog mod-
ela predviden je poseban arbitrazni tribunal za reSavanje konflikata u buduénosti. U
Uniji se smatra da je ovim gestom, predsednik Evropske komisije Zeleo da uspostavi
most izmedu Evropske unije i Svajcarske kako bi smirio kontroverze u vezi sa tzv.
,stranim® sudijama.

31 Ibid.

32 Ibid.

33 Switzerland gets first penalty for immigration vote®, htgp:/Avww.euractiv.com/global-europe/switzerland-gets-pen-
alty-immigra-news-533548, 25.09.2018.

34 Swiss-EU relations are at the ,,dead end*, https://www.swissinfo.ch/eng/business/switzerland-european-union_
swiss-eu-relations-are-at-a—-dead-end-/44368650, 30.09.2018.

35 Ibid.

36 Ibid.



208 Uvod u pravo Svajcarske

Cinjenica je da Evropska unija insistira na zakljugenju institucionalnog ok-
virnog sporazuma i da je Svajcarska vlada sve bliza tome. Medutim, u Svajcarskoj ¢e
uvek gradani biti ti koji imaju poslednju re¢ na referendumu.

5. Zaklju¢na razmatranja

Uzimajuéi u obzir kljuéne karakteristike $vajcarskih bilateralnih sporazuma
sa Evropskom unijom, moze se zakljuciti da brojni sektorski sporazumi predstavl-
jaju originalni integracioni eksperiment.’” Ovi sporazumi su se, tokom dve decenije
vazenja, pokazali kao efikasan nacin da se Svajcarskoj omoguéi pristup jedinstvenom
trzistu EU. Medutim, vremenom je ovakav model saradnje po¢eo da pokazuje nedost-
atke. U jednom trenutku su odnosi izmedu Svajcarske i EU ¢ak i bili ,,zamrznuti®, ali
je ta kratkotrajna kriza prevazidena. Trenutno su u toku pregovori izmedu Svajcarske
i Evropske unije o tome na koji nacin bi trebalo redefinisati pravni okvir saradnje u
pravcu, pre svega, uspostavljanja jasnijeg institucionalnog okvira.

I dok ishod pregovora ostaje i dalje otvoren, Cini se da se protokom vremena
strpljenje Evropske unije, njeno prihvatanje §vajcarskih specifi¢nosti, ako i spremnost
da odobri ovaj bilateralni put sve vise smanjuje. Posebno pomatrano kroz prizmu
pregovora o Breksitu, deluje da je Evropska unija sve manje voljna da ulazi u privile-
govane sporazume sa tre¢im stranama koji bi mogli da ,,namame** potencijalne kan-
didate za izlazak iz EU na to da napuste Uniju. S druge strane, ukoliko bi Svajcarska
pristala da ispostuje sve zahteve Evropske unije, njen status vis-a-vis EU postao bi
veoma sli¢an onome koji imaju ¢lanice Evropskog ekonomskog prostora.’®

U ovom trenutku, dok novi institucionalni okvirni sporazum jo$ nije usvojen
1 poceo da se primenjuje, preuranjeno je davati sud o tome da li ¢e ovaj novi pravni
okvir obezbediti sigurnije osnove za nastavak saradnje izmedu Svajcarske i Evropske
unije. Vreme ¢e najbolje pokazati da li ovako koncipirana saradnja moze da zadovolji
potrebe obe strane.

37 R. Schwok, “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/, 24. 09. 2018.
¥ C. Reber, 152-153.
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LEGAL FRAMEWORK OF SWITZERLAND - EU COOPERATION
Summary

The paper is devoted to legal framework of Switzerland — EU cooperation.
Although Switzerland is not an EU Member State, this country participates in EU
internal market. In its relationship with the European Union, Switzerland follows so-
called ,, bilateral approach . Instead of comprehensive integration, specific areas of
mutual concern are regulated trough a framework of traditional international treaties
and for very specific and limited purposes, only. At present, there are more than hun-
dred Bilateral Agreements between Switzerland and the EU. The agreements contain
no obligation on the part of Switzerland to systematically adopt future EU legislation.
Basically, the adoption of the EU law is binding on Switzerland in the version existing
at the point in time at which the respective agreement was concluded. Therefore, these
agreements are also known as ,, static “ agreements. Although there is no obligation to
Jfollow the development of EU legislation on the part of Switzerland, this country ad-
opted various legal provisions of the EU. Bilaterals Agreements seemed to be an ideal
solution for regulation of Switzerland — EU relations. However, during its implemen-
tation certain deficiencies of this bilateral path have appeared. The lack of the clear
institutional framework of cooperation is considered as one of the most important
imperfections of this concept of cooperation. As Switzerland abandoned EU accession
as a strategic goal, the EU started to link progress in negotiations for new agreements
to the conclusion of an institutional framework overarching all existing (and future
agreements). Negotiations on such an institutional framework commenced in May
2014 and are currently ongoing. The first part of the paper presents a historical over-
view of Switzerland — EU relations. Bilaterals Agreements are analyzed in the second
part of the paper. A special attention is devoted to adaptation of the agreements to
developments of EU legislation. In the third part, the author examines perspectives
of Switzerland — EU relations, including the possibilities for redefinition of the legal
framework of cooperation and the adoption of a clear institutional framework agree-
ment, based on four pillars.

Key words: Switzerland, European Union, Bilateral Agreements, EU legisla-
tion, legal framework.





