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1. 

Francusko-nemački non-paper ne predstavlja alternativu politici proširenja Evropske unije 
niti uvodi novi model članstva. Naprotiv, njegova osnovna ideja jeste da se procesu 
proširenja vrati politička dinamika i da se on učini vidljivijim i opipljivijim za države kandidate, 
bez odustajanja od postojećih kriterijuma za punopravno članstvo. 

Drugim rečima, dokument polazi od pretpostavke da države kandidati mogu postepeno da 
koriste pojedine pogodnosti članstva i pre formalnog prijema u Evropsku uniju, pod uslovom 
da dostignu odgovarajući nivo usklađenosti u konkretnim oblastima. Time se nastoji 
povećati motivacija za sprovođenje reformi, ali i omogućiti građanima i privredi da određene 
koristi evropskih politika osete i pre nego što njihove države postanu punopravne članice 
Evropske unije. 

Važno je, međutim, naglasiti da non-paper ni u jednom delu ne predviđa prečice u procesu 
pristupanja. Punopravno članstvo ostaje konačni cilj procesa proširenja, dok puna 
usklađenost sa pravnim tekovinama Evropske unije (acquis) ostaje osnovni uslov za 
korišćenje većine predviđenih pogodnosti. Dokument, takođe, zadržava princip 
reverzibilnosti, što znači da bi država kandidat mogla da izgubi stečene pogodnosti ukoliko 
dođe do nazadovanja u sprovođenju reformi. 

Francuska i Nemačka su ovim dokumentom pozvale Evropsku komisiju da dodatno razradi 
predloženi model i pripremi konkretne mehanizme za njegovu primenu. Istovremeno, važno 
je ukazati na to da značajan broj mera navedenih u non-paperu zapravo ne predstavlja novu 
pogodnost za države Zapadnog Balkana. Pojedini programi i instrumenti saradnje postoje 
već godinama, a Srbija u njima već učestvuje. Među njima su, između ostalog, TAIEX, 
Twinning, Erasmus+, Horizon Europe, Creative Europe i SEPA. Zbog toga je, prilikom analize 
ovog dokumenta, potrebno razlikovati mere koje predstavljaju stvarnu novinu od onih koje 
uglavnom potvrđuju ili proširuju postojeće oblike saradnje. 

 

2. 

Kako bi koncept postepene integracije bio sproveden u praksi, non-paper grupiše moguće 
pogodnosti članstva u devet osnovnih oblasti (building blocks). Svaka od njih predstavlja 
poseban nivo približavanja Evropskoj uniji, uz različite uslove koje država kandidat mora da 
ispuni kako bi mogla da koristi predviđene pogodnosti. 

Predložene oblasti su: 

1. zajednički sastanci Evropske komisije i Evropskog parlamenta sa predstavnicima 
država Zapadnog Balkana i Moldavije; 

2. češće održavanje zajedničkih parlamentarnih odbora; 



4 
 

3. učešće u pojedinim tačkama dnevnog reda neformalnih sastanaka Evropskog saveta 
i Saveta EU; 

4. učešće u radu Saveta EU u svojstvu posmatrača, bez prava glasa; 
5. učešće u radu Saveta za spoljne poslove u svojstvu posmatrača, bez prava glasa; 
6. unapređena saradnja u oblasti bezbednosti i odbrane; 
7. prošireno učešće u programima i inicijativama Evropske unije; 
8. sektorska integracija u Jedinstveno tržište EU; 
9. puno učešće na Jedinstvenom tržištu po modelu „Evropski ekonomski prostor+“ 

(EEP+). 

Posmatrano u celini, najveći deo predloženih mera odnosi se na postepenu političku 
integraciju država kandidata u rad institucija Evropske unije, intenzivniju saradnju u oblasti 
spoljne politike, bezbednosti i odbrane, kao i na dublju ekonomsku integraciju kroz pristup 
Jedinstvenom tržištu. 

Za Srbiju bi ostvarivanje ovih mogućnosti, pre formalnog članstva u Evropskoj uniji, 
predstavljalo značajnu političku i ekonomsku korist. Međutim, mogućnost njihovog 
korišćenja direktno zavisi od ispunjavanja kriterijuma predviđenih u pristupnim pregovorima. 

2.1. Ključni uslov – IBAR 

Analiza kriterijuma pokazuje da gotovo sve najznačajnije pogodnosti predviđene non-
paperom imaju zajednički preduslov: ostvarivanje dovoljnog napretka u oblasti vladavine 
prava, odnosno dobijanje IBAR-a (Interim Benchmark Assessment Report) za poglavlja 23 i 
24. 

To praktično znači da države koje nisu ispunile prelazna merila u ovim poglavljima ne mogu 
koristiti najveći deo novih političkih i ekonomskih podsticaja predviđenih ovim 
dokumentom. 

IBAR predstavlja formalni preduslov za zatvaranje svih ostalih pregovaračkih poglavlja. Zbog 
toga je, čak i u slučajevima kada non-paper kao uslov navodi privremeno zatvaranje 
određenog poglavlja, prethodno ispunjavanje merila iz poglavlja 23 i 24 zapravo neizbežno. 

Dodatno, za pojedine oblasti, posebno one koje se odnose na spoljnu politiku, bezbednost i 
odbranu, neophodno je i privremeno zatvaranje Poglavlja 31 – Zajednička spoljna, 
bezbednosna i odbrambena politika (Common Foreign and Security Policy – CFSP), dok je 
za sektorsku integraciju u Jedinstveno tržište potrebno privremeno zatvaranje odgovarajućih 
pregovaračkih poglavlja, u zavisnosti od oblasti o kojoj je reč. 

Iz toga proizlazi da su ključni uslovi za korišćenje pogodnosti članstva: 

1. značajan napredak u oblasti vladavine prava i dobijanje IBAR-a; 
2. puna usklađenost sa Zajedničkom spoljnom i bezbednosnom politikom EU i 

zatvaranje Poglavlja 31, kada je to predviđeno; 
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3. privremeno zatvaranje relevantnog pregovaračkog poglavlja koje se odnosi na 
konkretnu oblast saradnje. 

 

3. 

Nakon sagledavanja opšteg koncepta i ključnih uslova, moguće je analizirati svaku od devet 
oblasti koje predviđa francusko-nemački non-paper. Iako su objedinjene pod zajedničkim 
konceptom postepene integracije, među njima postoje značajne razlike u pogledu političkog 
značaja, uslova za pristup i trenutne spremnosti država kandidata. 

3.1. Zajednički sastanci Evropske komisije i Evropskog parlamenta sa 
predstavnicima država Zapadnog Balkana i Moldavije 

Non-paper predviđa održavanje zajedničkih sastanaka predstavnika Evropske komisije i 
Evropskog parlamenta sa predstavnicima država Zapadnog Balkana i Moldavije dva puta 
godišnje. Osnovni cilj ove mere jeste intenziviranje političkog dijaloga kroz češću razmenu 
stavova i neposredniju komunikaciju između institucija Evropske unije i država kandidata. 
Na taj način države kandidati dobijaju veću političku vidljivost, dok evropske institucije imaju 
priliku da njihove predstavnike ranije uključe u rasprave o pitanjima od zajedničkog interesa. 

Uslov za učešće 

Jedini formalni uslov jeste podnet zahtev za članstvo u Evropskoj uniji. 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

Ovu mogućnost mogu koristiti sve države Zapadnog Balkana, uključujući i Kosovo*, koje je 
podnelo zahtev za članstvo, iako taj zahtev još nije razmatran od strane država članica. 

Ocena 

Ova mera predstavlja politički podsticaj relativno ograničenog dometa. Ne podrazumeva 
učešće u procesu odlučivanja niti državama kandidatima daje nova prava, ali doprinosi 
njihovoj većoj političkoj uključenosti i vidljivosti u okviru evropskih institucija. 

3.2. Češće održavanje zajedničkih parlamentarnih odbora 

Druga predložena mera odnosi se na intenziviranje rada zajedničkih parlamentarnih odbora 
koje čine poslanici Evropskog parlamenta i nacionalnih parlamenata država kandidata. Za 
razliku od prve mere, ovde nije reč samo o povećanju broja sastanaka, već o nastojanju da 
Evropski parlament aktivnije uključi pojedine države kandidate u svoj politički rad i stavi ih u 
središte parlamentarne debate. 

Time bi se dodatno ojačala politička komunikacija između Evropskog parlamenta i država 
kandidata, ali i povećala vidljivost procesa proširenja u samim institucijama Evropske unije. 
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Uslovi za učešće 

• dobijanje IBAR-a; 
• poziv Evropskog parlamenta. 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

U ovom trenutku ovu mogućnost potencijalno mogu koristiti samo Crna Gora i Albanija, pod 
uslovom da dobiju odgovarajući poziv Evropskog parlamenta. Srbija, zbog toga što nije 
dobila IBAR, trenutno ne ispunjava osnovni uslov. 

Ocena 

Ova mera predstavljala bi značajnu političku korist za državu kandidata, jer bi njeni poslanici 
postali češći učesnici rasprava u Evropskom parlamentu. Budući da je dobijanje IBAR-a 
jedan od uslova, jasno je da ovakva politička pogodnost neće biti dostupna državama koje 
nisu sprovele ozbiljne reforme u oblasti vladavine prava. Istovremeno, činjenica da Evropski 
parlament upućuje poziv znači da odluka o tome sa kojim će državama kandidatima razvijati 
ovakav oblik saradnje ostaje u njegovoj nadležnosti i zavisi od njegove procene ukupnog 
napretka kandidata. 

3.3. Učešće u pojedinim tačkama dnevnog reda neformalnih sastanaka 
Evropskog saveta i Saveta EU 

3.4. Učešće u radu Saveta EU u svojstvu posmatrača, bez prava glasa 

Non-paper ove dve oblasti posmatra zajedno, budući da se zasnivaju na istim uslovima i 
imaju sličnu političku logiku. Njihov osnovni cilj jeste postepeno uključivanje država 
kandidata u način rada najvažnijih institucija Evropske unije, pre svega kroz prisustvo 
raspravama o temama za koje su dostigle odgovarajući nivo usklađenosti. 

Takvo učešće ne podrazumeva pravo glasa niti mogućnost blokiranja odluka, ali omogućava 
državama kandidatima da iz prve ruke upoznaju način funkcionisanja Saveta EU i Evropskog 
saveta. Istovremeno, državama članicama omogućava da se postepeno privikavaju na 
buduće članice kao ravnopravne partnere. 

Na političkom planu, ovo predstavlja jednu od najznačajnijih novina predloženih non-
paperom, jer se prvi put otvara mogućnost institucionalnog prisustva država kandidata u 
radu Saveta EU i pre formalnog pristupanja. 

Uslovi za učešće 

• privremeno zatvaranje relevantnih pregovaračkih poglavlja; 
• prethodno dobijanje IBAR-a. 
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Ko trenutno ispunjava uslove? 

Crna Gora je dobila IBAR i do juna 2026. godine privremeno zatvorila 16 pregovaračkih 
poglavlja. Time je ispunila uslove da učestvuje u radu Saveta EU u oblastima koje odgovaraju 
tim poglavljima. 

Albanija je dobila IBAR, ali još nije privremeno zatvorila nijedno pregovaračko poglavlje, zbog 
čega za sada ne ispunjava uslove za korišćenje ove mogućnosti. 

Srbija je privremeno zatvorila poglavlja 25 i 26, ali nije dobila IBAR. Dodatno, Evropski 
parlament je u Rezoluciji za 2026. godinu otvorio pitanje da li su i dalje ispunjeni uslovi za 
njihovo zatvaranje. Formalno posmatrano, Srbija bi, prema sadašnjem tekstu non-papera, 
mogla da učestvuje u raspravama koje se odnose na obrazovanje, omladinu, kulturu, sport, 
nauku i istraživanje. Međutim, imajući u vidu centralnu ulogu IBAR-a u čitavom dokumentu, 
realno je očekivati da će Evropska komisija u daljoj razradi non-papera preciznije definisati 
da je i za ove oblasti neophodno prethodno dobijanje IBAR-a. 

Ocena 

Sa političkog stanovišta, ovo bi predstavljalo jednu od najznačajnijih pogodnosti za države 
kandidate, jer bi njihovim predstavnicima omogućilo učešće na najvišem nivou rada 
institucija Evropske unije. Budući da bi takvo učešće predstavljalo značajnu političku 
podršku državnom rukovodstvu koje bi učestvovalo u radu Evropskog saveta i Saveta EU, 
uslov za njegovo ostvarivanje jeste potpuna spremnost u datom poglavlju, odnosno 
ispunjavanje svih propisanih merila. Upravo se na ovom primeru jasno vidi da ne postoje 
prečice u procesu pristupanja, odnosno da su političke pogodnosti najvišeg nivoa dostupne 
tek nakon ispunjavanja svih utvrđenih uslova. 

3.5. Učešće u pojedinim tačkama dnevnog reda Saveta za spoljne poslove u 
svojstvu posmatrača, bez prava glasa 

Ova mera predstavlja jedan od politički najzahtevnijih oblika postepene integracije 
predviđenih non-paperom. Za razliku od prethodnih mera, koje imaju pre svega konsultativni 
karakter, ovde se pretpostavlja da država kandidat u značajnoj meri deli spoljnopolitičke 
stavove Evropske unije i da je spremna da ih dosledno sprovodi. 

Cilj ove mere nije samo prisustvo sastancima Saveta za spoljne poslove (Foreign Affairs 
Council), već postepeno uključivanje država kandidata u oblikovanje zajedničkog 
spoljnopolitičkog prostora Evropske unije. Iako države kandidati ne bi imale pravo glasa, 
mogle bi da učestvuju u raspravama, iznose svoje stavove i doprinesu oblikovanju 
zajedničkih politika. 

Takav model predstavlja svojevrsnu pripremu za buduće članstvo, ali istovremeno 
podrazumeva visok stepen političkog poverenja između Evropske unije i države kandidata. 
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Uslovi za učešće 

• prethodno dobijanje IBAR-a; 
• privremeno zatvaranje Poglavlja 31 – Zajednička spoljna, bezbednosna i odbrambena 

politika (CFSP). 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

U ovom trenutku nijedna država kandidat ne ispunjava navedene uslove. Crna Gora je dobila 
IBAR i planirala zatvaranje Poglavlja 31, ali je taj proces zaustavljen zbog blokade Hrvatske. 
Albanija poseduje IBAR, ali još nije zatvorila Poglavlje 31. Srbija se nalazi u još ranijoj fazi 
procesa, budući da za Poglavlje 31 još nije završen analitički pregled zakonodavstva 
(skrining). 

Ocena 

Ova mera jasno pokazuje da Evropska unija pitanja spoljne, bezbednosne i odbrambene 
politike i dalje posmatra kao jednu od najosetljivijih oblasti pristupnog procesa. Upravo zato 
mogućnost ranijeg uključivanja u rad Saveta za spoljne poslove ostaje rezervisana isključivo 
za države koje su dostigle gotovo potpunu usklađenost sa zajedničkom spoljnom i 
bezbednosnom politikom Evropske unije.  

3.6. Unapređena saradnja u oblasti bezbednosti i odbrane 

Jedna od najznačajnijih novina non-papera odnosi se na mogućnost intenzivnijeg 
uključivanja država kandidata u bezbednosne i odbrambene mehanizme Evropske unije. 
Predložene mere obuhvataju: 

• partnerstva u oblasti bezbednosti i odbrane; 
• uključivanje u pojedine projekte PESCO; 
• intenzivniju saradnju sa Frontexom; 
• integraciju u Agenciju Evropske unije za sajber bezbednost (ENISA); 
• uključivanje u evropski sistem ranog upozoravanja na sajber napade. 

Za razliku od prethodnih mera, ovde se radi o saradnji koja podrazumeva razmenu osetljivih 
informacija i visok nivo međusobnog poverenja. Upravo zbog toga Evropska unija postavlja 
veoma stroge uslove za pristup ovim mehanizmima. 

Za Srbiju bi ova oblast mogla imati poseban značaj. Za razliku od Crne Gore i Albanije, koje 
su članice NATO-a, Srbija ne učestvuje u kolektivnim bezbednosnim mehanizmima Alijanse. 
Dodatno, Crna Gora i Albanija će, kao članice NATO-a, lakše ispuniti sve bezbednosne 
standarde potrebne za učešće u ovim oblicima saradnje, ukoliko ih već ne ispunjavaju. Zbog 
toga bi intenzivnija saradnja sa Evropskom unijom u oblasti sajber bezbednosti, upravljanja 
granicama i kriznog reagovanja za Srbiju predstavljala značajno jačanje institucionalnih 
kapaciteta. Važno je, međutim, naglasiti da ni Crna Gora ni Albanija, uprkos članstvu u 
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NATO-u, neće moći da učestvuju u ovim oblicima saradnje dok zvanično ne zatvore Poglavlje 
31 u pristupnim pregovorima.   

Uslovi za učešće 

• prethodno dobijanje IBAR-a; 
• privremeno zatvaranje Poglavlja 31; 
• ispunjavanje dodatnih tehničkih i bezbednosnih kriterijuma. 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

Ni u ovoj oblasti nijedna država kandidat trenutno ne ispunjava sve predviđene uslove. 

• Crna Gora poseduje IBAR, ali nije zatvorila Poglavlje 31; 
• Albanija poseduje IBAR, ali nije zatvorila Poglavlje 31; 
• Srbija nije završila analitički pregled zakonodavstva (skrining) za Poglavlje 31. 

Ocena 

Ovakvo rešenje potvrđuje da Evropska unija postepenu integraciju u oblasti bezbednosti ne 
posmatra kao politički gest, već kao proces koji zahteva visok nivo institucionalne 
spremnosti, međusobnog poverenja i pune usklađenosti sa zajedničkom spoljnom i 
bezbednosnom politikom. 

3.7. Učešće u programima i inicijativama Evropske unije 

Za razliku od prethodnih oblasti, koje podrazumevaju političku ili bezbednosnu integraciju, 
sedma oblast se odnosi na praktičnu saradnju kroz programe i instrumente Evropske unije. 

Međutim, upravo je ovo deo non-papera koji ostavlja najviše otvorenih pitanja. Dokument ne 
precizira dovoljno jasno šta se podrazumeva pod „učešćem u programima i inicijativama“, 
niti pravi jasnu razliku između programa kojima države kandidati već imaju pristup i onih koji 
predstavljaju novu pogodnost. 

To je posebno važno u slučaju Srbije, koja već godinama učestvuje u velikom broju evropskih 
programa. Programi koji su već dostupni i u kojima Srbija učestvuje su: 

• Creative Europe; 
• Digital Europe; 
• Erasmus+; 
• Horizon Europe; 
• Twinning; 
• TAIEX. 
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Drugim rečima, značajan deo onoga što se u non-paperu navodi kao pogodnost već 
predstavlja postojeći okvir saradnje između Srbije i Evropske unije. Ipak, nekoliko inicijativa 
navedenih u dokumentu zaista predstavlja novi kvalitet saradnje: 

• Youth Experience Scheme; 
• mogućnost uključivanja u zajedničke nabavke Evropske unije; 
• puni pristup Instrumentu za tehničku podršku (Technical Support Instrument – TSI). 

Upravo ove oblasti predstavljaju stvarnu dodatnu vrednost predloženog modela postepene 
integracije. 

Uslovi za učešće 

Za razliku od prethodnih oblasti, ovde ne postoji jedinstven uslov. Kriterijumi zavise od 
konkretnog programa i razlikuju se od jednog instrumenta do drugog. 

Ocena 

Ovo je ujedno i najfleksibilniji deo non-papera. Dok su političke i bezbednosne pogodnosti 
gotovo u potpunosti vezane za napredak u pristupnim pregovorima, učešće u programima 
Evropske unije ostavlja znatno više prostora za postepeno proširivanje saradnje i pre 
ispunjavanja svih političkih kriterijuma. 

3.8. Sektorska integracija u Jedinstveno tržište Evropske unije 

Osma oblast predstavlja jednu od ekonomski najznačajnijih komponenti francusko-
nemačkog non-papera. Za razliku od prethodnih oblasti, koje se pre svega odnose na 
političku i institucionalnu integraciju, ovde je fokus stavljen na postepeno uključivanje 
država kandidata u pojedine segmente Jedinstvenog tržišta Evropske unije. Ideja je da države 
kandidati, pre formalnog članstva, počnu da koriste konkretne ekonomske pogodnosti 
unutrašnjeg tržišta u oblastima u kojima su već dostigle odgovarajući nivo usklađenosti sa 
pravnim tekovinama Evropske unije. Na taj način bi koristi od sprovedenih reformi postale 
vidljive mnogo ranije nego što je to bio slučaj u dosadašnjem procesu proširenja. 

Non-paper kao moguće oblasti sektorske integracije navodi: 

• SEPA (Single Euro Payments Area); 
• režim „Roming kao kod kuće“ (Roam Like at Home); 
• Transportnu zajednicu; 
• Sporazume o ocenjivanju usaglašenosti i prihvatanju industrijskih proizvoda (ACAA); 
• dalje uključivanje u energetsko tržište Evropske unije; 
• Sistem trgovine emisijama (EU ETS); 
• unapređenje sistema „zelenih traka“ za transport robe; 
• uključivanje u politike konkurentnosti, industrijske strategije i kritičnih sirovina; 
• status Ovlašćenog privrednog subjekta (Authorised Economic Operator – AEO); 
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• Digitalno jedinstveno tržište; 
• ambicioznije SPS sporazume u oblasti sanitarnih i fitosanitarnih standarda; 
• dalje smanjenje necarinskih trgovinskih prepreka; 
• mogućnost izuzeća od pojedinih zaštitnih mera Evropske unije. 

Kao i u prethodnim oblastima, non-paper ne uvodi jedinstveni model pristupa, već predviđa 
da svaka od navedenih oblasti ima sopstvene tehničke i pravne uslove za uključivanje. 

Srbija već ostvaruje određeni nivo sektorske integracije u pojedinim oblastima. Najznačajniji 
primer predstavlja pristupanje SEPA, koje je realizovano tokom 2026. godine. Takođe, Srbija 
već učestvuje u radu Transportne zajednice i ostvaruje značajan stepen saradnje kroz 
Energetsku zajednicu. Istovremeno, pregovori o uključivanju u režim „Roming kao kod kuće“ 
nalaze se u završnoj fazi, dok se u više oblasti već sprovode tehničke pripreme za dublju 
integraciju. 

S druge strane, pojedini instrumenti, poput ACAA sporazuma ili punog pristupa Digitalnom 
jedinstvenom tržištu, i dalje zahtevaju dodatno usklađivanje zakonodavstva i ispunjavanje 
odgovarajućih pregovaračkih merila. 

Uslovi za učešće 

Za razliku od programa Evropske unije iz prethodne oblasti, sektorska integracija je, u velikoj 
meri, povezana sa napretkom u pristupnim pregovorima. U zavisnosti od konkretne oblasti, 
uslovi mogu uključivati: 

• ispunjavanje odgovarajućih evropskih standarda; 
• potpunu usklađenost sa pravnim tekovinama Evropske unije (acquis) u relevantnoj 

oblasti; 
• privremeno zatvaranje odgovarajućeg pregovaračkog poglavlja. 

Poseban značaj imaju poglavlja 1 (Slobodan protok robe) i 12 (Bezbednost hrane, 
veterinarska i fitosanitarna politika), budući da su upravo ona ključna za najveći broj 
ekonomskih koristi predviđenih ovim delom non-papera. 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

Nijedna država kandidat trenutno ne ispunjava sve uslove za korišćenje svih oblika sektorske 
integracije. 

Crna Gora i Albanija ostvaruju određenu prednost zahvaljujući dobijenom IBAR-u, ali nijedna 
od njih još nije zatvorila poglavlja koja predstavljaju preduslov za najveći deo ekonomskih 
pogodnosti. Uprkos određenom stepenu postojeće sektorske integracije, Srbija takođe ne 
može da koristi većinu novih mogućnosti koje predviđa non-paper, budući da nije dobila 
IBAR. 
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Ocena 

Sektorska integracija predstavlja možda i najpraktičniji deo čitavog dokumenta. Njena 
vrednost nije samo u ekonomskim efektima, već i u činjenici da građani i privreda mogu da 
osete konkretne pogodnosti evropskih integracija mnogo pre formalnog članstva. 
Istovremeno, analiza pokazuje da Evropska unija ni u ovoj oblasti nije odustala od principa 
uslovljenosti. Što je država kandidat dalje odmakla u usklađivanju sa usklađivanju sa 
pravnim tekovinama EU, to će ranije moći da koristi pogodnosti Jedinstvenog tržišta. 

3.9. Puno učešće na Jedinstvenom tržištu po modelu „Evropski ekonomski 
prostor+“ (EEP+) 

Deveta oblast predstavlja najambiciozniji i ujedno najdalekosežniji element francusko-
nemačkog non-papera. Za razliku od sektorske integracije, koja omogućava pristup 
pojedinim segmentima Jedinstvenog tržišta, ovde je reč o mogućnosti gotovo potpunog 
ekonomskog uključivanja države kandidata u unutrašnje tržište Evropske unije pre formalnog 
članstva. Na taj način bi države kandidati, koje su dostigle visok nivo usklađenosti sa pravnim 
tekovinama Evropske unije, mogle da koriste gotovo sve ekonomske pogodnosti članstva već 
u periodu između završetka pristupnih pregovora i formalnog pristupanja Evropskoj uniji. 
Inspiracija za ovakav model nalazi se u iskustvu država koje učestvuju u Evropskom 
ekonomskom prostoru (EEP), ali non-paper predlaže poseban model prilagođen državama 
kandidatima. 

Uslovi za učešće 

Predviđeni uslovi predstavljaju najviši nivo zahteva u čitavom dokumentu. Država kandidat 
treba da: 

• usvoji i u praksi primenjuje pravne tekovine Evropske unije u klasterima 1–5; 
• dostigne visok nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama Evropske unije (acquis) u 

relevantnim oblastima; 
• privremeno zatvori odgovarajuća pregovaračka poglavlja u oblastima za koje želi 

pristup Jedinstvenom tržištu. 

Važno je primetiti da non-paper ne insistira nužno na formalnom zatvaranju svih poglavlja, 
već, pre svega, na njihovoj suštinskoj primeni. Time se otvara mogućnost da države koje su 
tehnički spremne, ali su suočene sa političkim blokadama u Savetu EU, ipak počnu da 
koriste deo pogodnosti Jedinstvenog tržišta. Upravo u tome leži jedna od najznačajnijih 
novina ovog dokumenta. Ipak, ostaje da se vidi šta bi u novom pristupu predstavljalo dokaz 
da je država kandidat „usvojila i u praksi primenjuje pravne tekovine Evropske unije u 
klasterima 1–5“ u situaciji kada odgovarajuće poglavlje još nije privremeno zatvoreno. Jedna 
od mogućnosti jeste dobijanje CBAR-a (Closing Benchmark Assessment Report) Evropske 
komisije, koje ne zavisi od stava država članica. Druga mogućnost je preporuka Evropske 
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komisije u svom godišnjem izveštaju da je država kandidat spremna za uključivanje u 
Jedinstveno tržište u određenoj oblasti. 

Ko trenutno ispunjava uslove? 

U ovom trenutku nijedna država kandidat ne ispunjava uslove za korišćenje ovog modela. 
Crna Gora je najbliža ispunjavanju potrebnih kriterijuma, budući da je otvorila sva 
pregovaračka poglavlja, privremeno zatvorila njih šesnaest i dobila IBAR. Međutim, ni ona još 
nije dostigla nivo usklađenosti koji bi omogućio puno učešće na Jedinstvenom tržištu. 
Albanija se nalazi u ranijoj fazi procesa, dok Srbija, zbog toga što nije dobila IBAR i zbog 
ograničenog broja zatvorenih poglavlja, još ne može da računa na ovu mogućnost. Za ostale 
države kandidate ovaj model za sada predstavlja dugoročnu perspektivu. 

Ocena 

Deveta oblast najbolje ilustruje strateški cilj francusko-nemačkog non-papera. Evropska 
unija prvi put jasno razmatra mogućnost da države kandidati koje su suštinski spremne za 
članstvo ostvare gotovo punu ekonomsku integraciju i pre završetka procesa ratifikacije 
Ugovora o pristupanju. Time se smanjuje rizik da države koje su ispunile najveći deo 
kriterijuma ostanu bez konkretnih pogodnosti zbog političkih blokada ili dugotrajnih 
procedura ratifikacije u državama članicama. 

Istovremeno, ni ovaj model ne predstavlja alternativu članstvu niti uvodi novi oblik 
pridruženog statusa. Naprotiv, on potvrđuje da puna integracija ostaje uslovljena 
sprovođenjem reformi, dok postepena integracija predstavlja način da se rezultati tih reformi 
nagrade ranije i učine vidljivijim građanima i privredi. 

 

4. 

Nakon detaljne analize pojedinačnih mera, postavlja se pitanje koje prevazilazi položaj bilo 
koje pojedinačne države: da li francusko-nemački non-paper suštinski menja politiku 
proširenja Evropske unije ili pre svega menja način na koji će države kandidati učestvovati u 
tom procesu? 

Analiza pokazuje da non-paper ne menja osnovnu logiku pristupanja Evropskoj uniji. 
Punopravno članstvo ostaje jedini konačni cilj procesa, dok svi postojeći politički i pravni 
kriterijumi ostaju na snazi. Ne uvode se alternativni putevi ka članstvu, niti se državama 
kandidatima omogućava da zaobiđu postojeće pregovaračke uslove. 

Suštinska novina ogleda se u pokušaju da se pogodnosti članstva rasporede tokom samog 
procesa pregovora, umesto da budu dostupne tek nakon formalnog pristupanja Evropskoj 
uniji. Na taj način bi države kandidati mogle ranije da ostvaruju političke, institucionalne i 
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ekonomske pogodnosti, pod uslovom da u odgovarajućim oblastima dostignu visok nivo 
usklađenosti sa pravnim tekovinama Evropske unije. 

Međutim, analiza pokazuje i drugo, možda važnije obeležje ovog dokumenta. Iako 
pogodnosti postaju dostupne ranije, kriterijumi za njihovo korišćenje ostaju gotovo jednako 
strogi kao i kriterijumi za samo članstvo. Drugim rečima, non-paper ne smanjuje zahteve koje 
Evropska unija postavlja pred države kandidate, već nastoji da nagradi one koje reforme 
sprovode ranije i doslednije. 

Upravo zbog toga različite države kandidati ulaze u ovaj novi okvir iz veoma različitih početnih 
pozicija. 

Crna Gora, kao država koja je najdalje odmakla u pregovorima, predstavlja najvećeg 
potencijalnog korisnika predloženog modela. Dobijanjem IBAR-a i privremenim zatvaranjem 
značajnog broja pregovaračkih poglavlja već sada ispunjava uslove za korišćenje pojedinih 
novih mehanizama. Za Crnu Goru ovaj dokument može predstavljati način da deo 
pogodnosti članstva ostvari i nekoliko godina pre formalnog pristupanja Evropskoj uniji, 
naročito ukoliko bi se nastavile političke blokade u završnoj fazi pregovora. 

Albanija se nalazi u drugačijoj situaciji. Dobijanjem IBAR-a otvorila je mogućnost da relativno 
brzo počne da koristi deo pogodnosti predviđenih non-paperom, ali će brzina tog procesa u 
najvećoj meri zavisiti od dinamike privremenog zatvaranja pregovaračkih poglavlja. Ukoliko 
se sadašnji tempo reformi nastavi, Albanija bi mogla da postane drugi najveći korisnik ovog 
modela postepene integracije. 

Srbija, iako formalno vodi pristupne pregovore već više od jedne decenije, trenutno ne može 
da koristi najveći deo novih mehanizama predviđenih dokumentom. Razlog nije sam non-
paper, već činjenica da ključni preduslovi, pre svega napredak u oblasti vladavine prava, 
dobijanje IBAR-a i napredak u Poglavlju 31, još nisu ispunjeni. Zbog toga najveći deo 
političkih i ekonomskih podsticaja za Srbiju za sada ostaje nedostupan. 

Za ostale kandidate i potencijalne kandidate značaj ovog dokumenta je, u ovom trenutku, 
pre svega geopolitički. Njime Evropska unija šalje poruku da je spremna da proces proširenja 
učini postepenijim i vidljivijim, ali ne i manje zahtevnim. Za kandidate koji se nalaze u ranijim 
fazama procesa pristupanja najveći deo predviđenih pogodnosti ostaje dugoročni cilj, a ne 
neposredna mogućnost. 

Posmatrano u celini, može se zaključiti da non-paper uvodi novu dinamiku u politiku 
proširenja, tako što reaguje na geopolitičke potrebe Evropske unije, ali ne menja njenu 
suštinu. Geopolitička dimenzija se ogleda i u predlogu da se buduće otvaranje klastera 
nijednom kandidatu ne uslovljava političkim odlukama država članica, već isključivo 
ispunjavanjem tehničkih kriterijuma na osnovu procene Evropske komisije. Umesto novog 
modela članstva, Evropska unija predlaže novi model nagrađivanja reformi. Što država 
kandidat više odmakne u usklađivanju sa evropskim pravilima i vrednostima, to će ranije 
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moći da koristi pojedine pogodnosti koje su do sada bile rezervisane isključivo za države 
članice. 

Istovremeno, analiza pokazuje da će upravo vladavina prava ostati centralna tačka čitavog 
procesa. Gotovo sve politički i ekonomski najznačajnije pogodnosti iz non-papera 
neposredno ili posredno zavise od napretka u ovoj oblasti, čime Evropska unija dodatno 
potvrđuje da postepena integracija nije zamena za reforme, već instrument kojim želi da 
podstakne njihovo brže sprovođenje. 

 

5. Uporedni prikaz pripremljenosti država kandidata za postepenu 

Radi lakšeg sagledavanja praktičnih efekata francusko-nemačkog non-papera, u nastavku je 
dat uporedni pregled trenutnog položaja država kandidata u procesu pristupanja Evropskoj 
uniji i njihove spremnosti da koriste mehanizme postepene integracije predviđene ovim 
dokumentom. 

 

Država Otvoreni 
klasteri* 

Sledeći mogući 
korak u 

pregovorima 

Privremeno 
zatvorena 
poglavlja 

IBAR 
Zatvoreno 
Poglavlje 

31 

Mogućnost učešća u 
oblasti saradnje prema 

mehanizmu iz non-
papera1 

Crna Gora 6/6** 

Nastavak 
zatvaranja 
preostalih 
poglavlja 

16          

1, 2 (čeka poziv EP-a), 
3, 4, 7 (prema 

kriterijumima programa), 
8 (prema kriterijumima 

sektora) 

Albanija 5/6 

Otvaranje 
poslednjeg 

klastera i 
zatvaranje prvih 

poglavlja 

0          

1, 2 (čeka poziv EP-a), 
7 (prema kriterijumima 

programa), 
8 (prema kriterijumima 

sektora) 

Srbija 2/6 

Otvaranje 
klastera 2, 3 i 5 
(po ispunjenju 

političkih uslova) 

2     
    

Skrining nije 
završen 

1, 7 (prema kriterijumima 
programa), 

8 (prema kriterijumima 
sektora) 

Ukrajina 1/6 
Otvaranje 

narednih klastera 0         

Nije obuhvaćena ovim 
non-paperom. Predlog 

za Ukrajinu je sadržan u 
pismu kancelara Merza 

od 18 maja 2026. 

 
1 Brojevi u tabeli označavaju redosled predložene oblasti saradnje korišćen u samom non-paperu (str. 3 i 4 
ove analize). 

https://www.reuters.com/world/europe/germanys-merz-pitches-associate-eu-membership-ukraine-2026-05-21/
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Država Otvoreni 
klasteri* 

Sledeći mogući 
korak u 

pregovorima 

Privremeno 
zatvorena 
poglavlja 

IBAR 
Zatvoreno 
Poglavlje 

31 

Mogućnost učešća u 
oblasti saradnje prema 

mehanizmu iz non-
papera1 

Moldavija 1/6 
Otvaranje 

narednih klastera 0         

1, 7 (prema kriterijumima 
programa), 

8 (prema kriterijumima 
sektora) 

Severna 
Makedonija 

0/6 
Otvaranje prvog 

klastera 
0         

1, 7 (prema kriterijumima 
programa), 

8 (prema kriterijumima 
sektora) 

Bosna i 
Hercegovina 

0/6 
Formalno 
otvaranje 
pregovora 

0         

1, 7 (prema kriterijumima 
programa), 

8 (prema kriterijumima 
sektora) 

Kosovo*** — 
Razmatranje 

zahteva za 
članstvo 

—         

1, 7 (prema kriterijumima 
programa), 

8 (prema kriterijumima 
sektora) 

 
* Za države koje pregovaraju po novoj metodologiji prikazan je broj otvorenih klastera od ukupno šest. 
** Crna Gora pregovara po prethodnoj metodologiji, ali je otvorila sva pregovaračka poglavlja, što je 
funkcionalni ekvivalent otvorenim svim klasterima. 
*** Kosovo* je podnelo zahtev za članstvo, ali još nema status kandidata niti otvorene pristupne pregovore. 

 


