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Ин сти тут за по ли тич ке сту ди је, Бе о град

ДЕМОКРАТСКИКАПАЦИТЕTИСРБИЈЕУ
ПРОЦЕСУПРИДРУЖИВАЊАЕВРОПСКОЈ

УНИЈИ**
Сажетак

Пред мет овог ра да је ме ре ње ин сти ту ци о нал ног ка
па ци те та Ср би је за ре фор ме. Ре фор ме ин сти ту ци
ја Ср би је су ов де ве за не за зах те ве при бли жа ва ња 
Европ ској уни ји. Прет по ста вља ју ћи да по сто ји ли не
ар на ко ре ла ци ја из ме ђу ја чи не ка па ци те та ин сти ту
ци ја и спо соб но сти за њи хо во ме ња ње,  ка па ци тет ин
сти ту ци ја из ра жа ва мо као од нос агре гат ног оби ма 
ин сти ту ци ја ко ји се мо же про ме ни ти у вре ме ну. Ана
ли зом ди на ми ке про ме не ин сти ту ци ја у окви ру овог 
ис тра жи ва ња, до шли смо до за кљу ча ка о оп штем 
ин сти тут ци о нал ном ка па ци те ту Ср би је, ко ји је ли
не ар но ко ре ли сан са ре форм ским ин сти ту ци о нал ним 
ка па ци те том. Овај ка па ци тет је у слу ча ју Ср би је, као 
што за кљу чу је мо, ве о ма ви сок. 
 Кључ не ре чи: ка па ци тет, ин сти ту ци је, де мо кра ти ја, 
де мо кр ти за ци ја, ЕУ, Ср би ја.
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ЕУјепредвидеодапрвамеђувладинаконференција,којасесма-
трауводомуотварањеконкретнихпреговарачкихпоглавља,буде
одржанадокрајајануара2014.године.Зеленосветлокојеједоби-
јеноуБриселубилојезнакзаинтензивирањеприпремазасвеобу-
хватанпреговарачкипроцескојибиСрбијутребалодаприближи
до чланства у ЕУ.Процес припрема за интегрисање се одвија у
БриселуиБеоградуузредовнусарадњураднихгрупаитимовако-
јису,илићебити,укључениупреговарачкипроцес.Одовогпро-
цесаукључењауЕУзависи,уоквируовограду,инашаоценао
капацитетимаСрбијезадемократскиразвојиреформе.

1. РАД НА ДЕ ФИ НИ ЦИ ЈА  
ИН СТИ ТУ ЦИ О НАЛ НОГ КА ПА ЦИ ТЕ ТА

Запотребеовогистраживањанајпрећемонаопштиформални
начиндефинисатипојаминституционалногкапацитета.Садржин-
скиуинституцијеспада:1.законодавниоквир;2.средстваимате-
ријалниобјектиустанова;3.обученосткадрова.Акопретпостави-
модапостојилинеарнакорелацијаизмеђујачинекапацитетаин-
ституцијаиспособностизањиховомењање,тадакапацитетинсти-
туцијаможемоизразитикаооднособимаинституција(просечнои
маргинално)којисеможепроменитиувремену.Формалноизраз
имаоблик:V/t,гдејеVобиминституција(агрегатно),аtјевреме.
Једноставноказаноштојевећимогућиобимпроменаинституција
увремену,тојевећиинституционалникапацитет(друштва).Израз
можемеритимаргиналнуспособностиовасеформулишекаоdV/
dtчимесеизражаваприрастпроменеобимаустанова,кадавреме
тежинули.1)Унаставкурада,узећемодапостојилинеарнакоре-
лацијаизмеђуинституционалногкапацитетаСрбијеикапацитета
СрбијезапридруживањеЕвропскојунији.Блискакорелацијаових
капацитетаомогућићенамдадамооцене,баремквалитативногоб-
лика,оспособностиСрбијезаинтегрисањеуЕУ.Овдећемодели-
мичноапстраховатианализуодстратешкихполитичкихпрепрека
(каонпр.КИМ),дабиседобилаопштасликаоинституционалном
капациtеtуСрбије.2)

1) Овојеизразграничногкапацитетакојијерелевантнијипоказатељодпросечногкапа-
цитета.(Сличномеримоимаргиналникапацитет).

2) Видивишеокапацитетимаураду:„Интегрисањеуширеекономскеструктуреикапа-
цитетдржавезаекономскеинтеграције“,По ли тич ка ре ви ја,бр.2,вол.11,2012.
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2. ЦИ ЉЕ ВИ ПРИ ДРУ ЖИ ВА ЊА ЕУ,  
НАД ЛЕ ЖНА ТЕ ЛА И СА ДР ЖИ НА СПО РА ЗУ МА  

О СТА БИ ЛИ ЗА ЦИ ЈИ И ПРИ ДРУ ЖИ ВА ЊУ

Споразумостабилизацијиипридруживању(ССП)јемеђуна-
родниуговоркојијеСрбијасаЕУпотписала29.априла2008.го-
дине.3)ЊеговимступањемнаснагуСрбијадобијастатусдржаве
придруженеЕУодносностатусдржавепотенцијалногкандидата
зачланствоуЕУ.ОвајдокументјеСрбијаратификовалаусептем-
бру2008.године,аЕвропскипарламентгаје,потом,прихватиоу
јануару2011.Последњадржавачланицаратификовалагајеујуну
2013. Србија је истог дана када је потписан ССП потписала са
ЕУиПрелазнитрговинскиспоразумкојисеодносинатрговинске
аспектевезанезаССП,регулишућипресвегаслободну трговину
саземљамачланицамаУније.Општициљевиовогевропскогпри-
друживањасу,каоштозапажамоследећи:1.подржавањенапора
Србијеујачањудемократијеивладавинеправа;2.доприносполи-
тичкој,привреднојиинституционалнојстабилностиуСрбији,као
истабилизацијирегиона;3.обезбеђивањеодговарајућегоквираза
политичкидијалог,омогућавајућиразвојблискихполитичкихвеза
измеђустрана;4.подржавањенапораСрбиједаразвијапривредну
имеђународнусарадњу,измеђуосталог,икрозусклађивањесвог
законодавствасазаконодавствомУније;5.подржавањенапораСр-
биједазавршитранзицијууфункционалнутржишнупривреду;6.
унапређивањескладнихекономскиходносаипостепеностварање
зонеслободнетрговинеизмеђуУнијеиСрбије;7.подстицањере-
гионалнесарадњеусвимобластимаобухваћенимовимСпоразу-
мом.4)

За спровођење Споразума о стабилизацији и придруживању
надлежнасуследећатела5):

Са вет за ста би ли за ци ју и при дру жи ва њејенајзначајнијете-
лоуинституционалној структуриССП-а,чине гачлановиСаве-
таЕвропскеунијеичлановиЕвропскекомисије,сједнестранеи
члановиВладеСрбије,сдругестране.Саветјетелокојеможеда
доносиобавезујућеодлуке.СастанциСаветасустрогоформални

3) ВидиСпоразумостабилизацијиипридруживањуСрбије,2008.
4) Преговарачкапоглавља23и24,НУНС,2013,стр.19,20.
5) ВидиотелимаЕУгенералноуМ.Јањевић,Устав Евро пе,Службенигласник,Београд,

2007,Другидео
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теукључујурасправусамонаполитичкомнивоу.Председавањеса-
станцимајенаизменично.6)

Од бор за ста би ли за ци ју и при дру жи ва њејетелокојераспра-
вља о свимпитањима обухваћенимССП-ом.Одбором  се пред-
седава наизменично. У његовом раду учествују и шефови свих
пододбора и стручне службеЕвропске комисије и представници
државачланица.Расправе севодекаконаполитичкомтакоина
стручномнивоу.

ПостојиСе дам под од бо раисвакијенадлежанзаодређенете-
медефинисанесамимСпоразумом.ПододборипомажурадуОд-
бораирешавајупитањауобластимавезанимзаунутрашњетржи-
ште,трговину,пољопривреду,економскапитањаитранспорт.На-
конступањаССПнаснагуформирајусеипододборзаправду,сло-
бодуибезбедност,каоипододборзасоцијалнапитања.Настрани
Србије,радомпододбораруководидржавнисекретаринституције
којаимапретежнунадлежноступитањимакојимасепододборба-
ви.Пододборисутелаукојимасеводестручне,темељнерасправе
освимпитањимаизњиховогделокруга.

Пар ла мен тар ни од бор за ста би ли за ци ју и при дру жи ва њечи-
непосланициСрбијеиЕвропскогпарламента.Састајаћесеувре-
менскиминтервалимапосопственојодлуцирадиразменемишље-
њаосвимпитањимаодобостраногзначаја.Председавањетеломје
наизменично.

Споразум о стабилизацији и придруживању садржи следеће
делове:Наслов I:Општаначела; Наслов II:Политичкидијалог;
НасловIII:Регионалнасарадња;НасловIV:Слободанпротокро-
бе;НасловV:Кретањерадника,пословнонастањивање,пружање
услугаикретањекапитала;НасловVI:Усклађивањепрописа,при-
менаправаиправилаконкуренције;НасловVII:Правда,слобода
ибезбедност;НасловVIII:Политикесарадње;НасловIX:Финан-
сијскасарадња;НасловX:Институционалне,општеизавршнеод-
редбе.7)

6) Преговарачкапоглавља23и24,НУНС,стр.20
7) Исто,стр.23.
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3. НАЈ ВА ЖНИ ЈЕ ОБЛА СТИ ОД НО СА СР БИ ЈЕ И ЕУ  
СА СТА НО ВИ ШТА КА ПА ЦИ ТЕ ТА ДЕ МО КРА ТИ ЈЕ  

И ИН ТЕ ГРИ СА ЊА У ЕУ

Кључну област односа Србије и ЕУ имамо у Наслову VII:
Правда,слободаибезбедност(сходноСпоразумуостабилизаци-
јиипридруживању).НасловVIIсадржиосамчлановакојимасу
дефинисанебитнеобластипреговора,атосу:Јачањеинституција
ивладавинаправа;Заштитаподатакаоличности;Визе,контрола
границе,азилимиграције;Спречавањеиконтролаилегалнихми-
грацијаиреадмисија;Борбапротивпрањановцаифинансирања
тероризма;Сарадња у борби против дрога; Спречавање и борба
противорганизованогкриминалаиосталихнезаконитихактивно-
сти;и,најзад,Борбапротивтероризма.Каоштозапажамокључну
областовдепредстављаЈа ча ње ин сти ту ци ја и вла да ви на пра ва.
ССПпредвиђадауговорнестранепосебнуважностпосветеконсо-
лидовањувладавинеправаијачањуинституцијанасвимнивоима
управе,апосебнополицијскихиправосуднихоргана.Циљсарад-
ње је, првенствено,  јачање независности судства и побољшање
ефикасностирадасудоваитужилаштава,затимпобољшањерада
полиције и других органа за спровођење  закона.Све ово треба
дасеурадиобезбеђивањемодговарајућеобукезаинституције,као
иборбомпротивкорупцијеиорганизованогкриминала.Надаље,
имамообластЗа шти ту по да та ка о лич но сти.УговорССПпред-
виђаобавезуСрбиједаускладисвојезаконодавствокојесеодно-
синазаштитуподатакаоличностисаправнимтековинамаЕУи
осталимевропскимимеђународнимпрописимаоприватности.
Такође,  једна од обавеза преузетих Споразумом је да Србија
формира једноиливишенезависнихнадзорнихтеласадовољ-
нофинансијских иљудских ресурса да ефикаснонадзире и га-
рантујеприменунационалногзаконодавстваозаштитиподатакао
личности.Обавезајестрана-уговорницадасарађујууиспуњењу
ефикаснезаштитеподатака оличности.Потом,имамообластна-
словљенукао:Ви зе, кон тро ла  гра ни це, азил и ми гра ци је.Тудоку-
ментССПпредвиђадауговорнестранесарађујууовимобластима
идасезаједничкиутврдеоквиритесарадње,укључујућиионуна
регионалномнивоу,каоидасекористевећпостојећерегионалне
иницијативе. Као модели заједничког  рада у овимнаведеним
областима предвиђене су међусобнеконсултацијеикоордина-
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цијаизмеђууговорнихстрана,атопресвегаподразумеватехнич-
ку иадминистративну помоћуразменистатистичкихподатакаи
информацијаозаконодавствуипракси,затимпомоћприликомиз-
радезаконодавства,окоповећањакапацитета иефикасностиин-
ституција,обукузапослених,сигурностпутнихисправа,иоткри-
вањелажнихисправа,каоисарадњуипомоћуобластиуправља-
њадржавномграницом.Даље,посебнуобластповезанусаовом
чини:Спре ча ва ње и кон тро ла иле гал них ми гра ци ја и ре ад ми си ја.
УговорССПподразумеваспровођењеСпоразумаореадмисијили-
цакојанезаконитобораве,закљученогизмеђуРепубликеСрбијеи
ЕУ.Тајспоразумимаприматнадпотписанимбилатералнимспо-
разумима.Уговорнестранеспоразумаореадмисијисусеобавеза-
ледаћеприхватитисвесвоједржављанекојиилегалноборавена
територијидругеуговорнестране,каоидржављанетрећихдржава
илицабездржављанстваподпредвиђенимусловима.Утомпроце-
судржавечланицеЕУиСрбијаобезбедиће(својим)држављанима
одговарајућаличнадокументаипружићеимодговарајућуадмини-
стративнуподршкуутомциљу.Совимувези,Србијајепреузела
обавезудазакључиспоразумеореадмисијисадржавамакојесуу
Процесу стабилизацијеипридруживања, каоидаихефикаснои
брзо спроводи.8)Поред тога,Саветзастабилизацијуипридружи-
вањеможеутврдитиосталезаједничкемерекојесемогупредузе-
тидабисеспречилеиконтролисалеилегалнемиграције,укључу-
јућикријумчарење односномреже илегалнихмиграција.Потом,
уССП имамо област:Бор ба про тив пра ња нов ца и фи нан си ра
ња те ро ри зма.УговорССПпредвиђа сарадњууговорнихстрана
ради спречавања злоупотребе њихових финансијских система и
одређенихне-финансијскихсекторазапрањеприходаодкрими-
налнихактивностиуопште,анарочитоодкривичнихделаувези
садрогама,аистотакоиуциљуфинансирањатероризма.После
овеобластиследиблискаобластнасловљенакао:Са рад ња у бор би 
про тив дро га.Тусеодређуједа уговорне стране сарађују како
биосигурале јединствен исистематичанприступпитањимау
везисадрогама.Политика иактивностинаовомпланубиће
усмерененајачањеструктура заборбупротивнедозвољених
дрога,потом,смањивањењиховенабавке,трговинеипотра-
жње (за дрогама), затим, бављење здравственим и соци-
јалнимпоследицамазлоупотребедрога,каоиделотворни-

8) Исто,стр.27,28.
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јомконтроломсупстанцикојесекористеунедозвољеној
производњидрогаодноснопсихотропнихсупстанци.Нај-
зад,ууговоруССП-аналазимоишируобластсаназивом:Спре
ча ва ње и бор ба про тив ор га ни зо ва ног кри ми на ла и оста лих не за
ко ни тих ак тив но сти, гдеспадасарадња у спречавању иборби
против криминалнихинезаконитихактивности,организованих
илидругих,каоштосу:1.кријумчарењеитрговинаљудима;2.не-
законитеекономскеактивности,посебнофалсификовањеновцаи
фалсификовањеу облицимабезготовинскогплаћања, незаконите
трансакцијеробом,каоштосуиндустријскиотпади,радиоактивни
материјали,каоитрансакцијекојеукључујунезаконитеилифал-
сификованепроизводе;3.корупција,какоуприватномтакоиујав-
ном сектору, нарочитоповезана са нетранспарентним; управним
поступцима;4.порескаутаја;5.крађаидентитета;6.недозвољена
трговинадрогамаипсихотропнимсупстанцама;•недозвољенатр-
говинаоружјем;7.фалсификовањедокумената;8.кријумчарењеи
недозвољенатрговинаробомукључујућииаутомобиле;9.висо-
ко-технолошкикриминал.Напослетку,овајдокументовдесадржи
идеонасловљенкао:Бор ба про тив те ро ри зма.ОвдеЕУиСрби-
ја,у складу сањиховимзаконскимиподзаконскимпрописима,
каодвеуговорнестране,изражавају сагласностдасарађујукако
биспречилеисузбилетерористичкеактивностиињиховофинан-
сирање.Сарадња се одвија кроз разменуинформација о терори-
стичкимгрупамаињиховиммрежамакојеимпружајуподршку,у
складусамеђународниминационалнимправомиразменомиску-
ставаупогледусредставаиметодазаборбупротивтероризмаиу
областиматехничкихпитањаиобуке,каоиразменомискуставау
везисаспречавањемтероризма.9)

Каоштоизовеширецелинеодредбизакључујемо,ЕУпресве-
гауодносимасаСрбијомбринеосопственојбезбедностиистан-
дардимасопственебезбедности,асамосеначелнодотичестандар-
давладавинеправа,чимесе,практично,остављапросторзаполи-
тичкеинтерпретацијеструктураЕУозадовољењуусловавезаних
зафункционисањеустановаправдеиполитичког система (шире
узевши)10).

9) Исто,стр.31.
10) ПриприкључивањунекедржавеЕУ,компаративногледајући,органеЕУнајвишезани-

мадалибудућачланицаможебилочимедаугрозиУнијуилипојединечланице.Стога
иусловидобијајупресвегасамозаштитникарактерзазаједницу,амањепромотивни
закандидата.
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4. КРИ ТЕ РИ ЈУ МИ ЗА ЧЛАН СТВО У ЕУ  

ПроцесширењаЕУ,каоињеговогпретходникаЕвропскезајед-
нице,сасвакимновимталасом проширења биојесвесложенији
ипратилогаједодавањеновихкритеријумакоједржавапотенци-
јалникандидаттребадаиспуни11).Досадајенпр.Хрватскапро-
шла кроз захтеван процес преговора, а стечена искустваЕУће,
какоје(одњих)најављено,користитииупреговоримакојиследе
сабудућимчланицама.УговороЕвропскојунији(односноЛиса-
бонскиуговор)учлану49.дефинишекојадржаваможепостати
чланицаЕУ,односнокојесвеусловетребадаиспуни,апресвега
онајдасепоштујувредностинакојимапочиваУнија.Овевред-
ности су опште дефинисане чланом 2. овог уговора. Ту се нпр.
предвиђаследеће:„Унијасезасниванавредностимапоштовања
људскогдостојанства,слободе,демократије,једнакости,владави-
неправаипоштовањаљудскихправа,укључујућииправаприпад-
никамањина.Овевредностисузаједничкедржавамачланицамау
друштвуукомепреовладавајуплурализам,недискриминација,то-
леранција,правда,солидарностиједнакостизмеђуженаимушка-
раца“.Учлану49.наводисеследеће:„Свакаевропскадржавакоја
поштује вредностинаведенеучлану2. ипосвећена јењиховом
промовисањуможедаподнесезахтевзачланствоуУнији.Оовом
захтевуобавештавајусеЕвропскипарламентинационалнипар-
ламентичланицаУније.Државакојаподносизахтевзачланство
упућује тај захтев Савету ЕУ, који одлучује једногласно, након
консултовањасаКомисијоминакондобијањасагласностиЕвроп-
скогпарламента,датевећиномгласовањеговихчланова.Узимају
сеуобзирусловизаприступањекојисудоговорениуЕвропском
савету.12)Условипријемаиприлагођавањауговориманакојимасе
засниваУнија,акојипроизилазеизпоступкапријема,предметсу
споразумаизмеђудржава-чланицаидржавекојајеподнелазахтев
зачланство.Тајспоразумсеподносинапотврђивањесвимдржа-
вамауговорницама,ускладусањиховимуставнимправилима”.13)

ЕвропскисаветуКопенхагену јеујуну 1993.каоодговорна
аспирације држава источне и централне  Европе за чланство у

11) ВидиМ.Прокопијевић,Европ ска уни ја,Службенигласник,Београд,2005,део3„Бу-
дућностУније“

12) ВидиЛисабонскиуговор,члан49.
13) ВидиЛисабонскиуговор
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Европској унији поставио политичке, правне иекономскекри-
теријумекојисеморајуиспунитикакобидржавапосталачланица.

Каододатни критеријум,каоштоовдеможемонапоменути,у
децембру 1995.уМадридусеЕвропскисаветосврнуонапотребу
„дасествореусловизапостепену,хармоничнуинтеграцијузема-
љауприступању,нарочиторазвојемтржишнеекономије,прила-
гођавањем административних структура истварањем стабилног
економскогимонетарногокружења“.Другим речима, постало
јејаснодајенеопходно дасвакадржавакандидатимаразвијенад-
министративникапацитетзаспровођењесвихусвојенихмера.Под
овимтерминомподразумевасеоспособљеностадминистрациједа
исправнопримењујеправнетековинеЕУ,каоидапостојидовољан
бројзапосленихкојибитогарантовао.14)

Хронолошкиузевши,процес стабилизацијеипридруживања
(ПСП)Европска унија јекреирала одн.отворила за државе за-
падногБалканајош1999.годинезавременемачкогпредседава-
ња.Наконполитичкихпроменаиз2000.г.Србијапостаједеотог
процеса.СаветЕУједефинисаоиновеусловезадржавеуПро-
цесустабилизацијеипридруживањакојиукључујуисарадњуса
МеђународнимкривичнимтрибуналомзабившуЈугославију,као
ирегионалнусарадњу.Каододатникритеријумудецембру1995,
уМадриду,Европскисаветсеосврнуонапотребу„дасестворе
условизапостепену,хармоничнуинтеграцијуземаљаупристу-
пању, нарочито развојем тржишне економије, прилагођавањем
административнихструктураистварањемстабилногекономског
имонетарногокружења“.Другимречима,посталојејаснодаје
неопходнодасвакадржавакандидатимаилиствориразвијенад-
министративни капацитет за спровођење свих усвојених мера.
Подовимтерминомподразумевасеоспособљеностадминистра-
циједаисправнопримењујеправнетековинеЕУ,каоидапостоји
довољанбројзапосленихкојибитогарантовао.15)

Средиште приступног процеса усмерено је на испуњавања
критеријума за чланство.16) То подразумева спровођење унутра-
шњих реформи и достизање европских стандарда, усклађивање
законодавства и изградњу потребних административних капаци-
тета.Преговарање, потписивање, ратификација, ступање на сна-

14) Преговарачкапоглавља23и24,НУНС,2013.
15) Исто
16) ВидиИ.Јанев,Устав но пра во и по ли тич ки си стем Европ ске Уни је,ИПС,2008.
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гуиспровођењеСпоразумаостабилизацијиипридруживањусу
у функцији генератора тих реформи. Поред овог аспекта, ПСП
подразумеваиунапређењеодносаурегионуузформирањезоне
слободне трговине, алии веће коришћењефондоваЕУсциљем
изградње демократских друштава у тим државама.Даље, угово-
ром (ССП) је дефинисана и Финансијска помоћ претендентима
зачланство.ССП-омјепредвиђенамогућностфинансијскепомо-
ћиУнијеиначиннакојибисетакваврстапомоћиреализовала.
Посебнојенаглашенодафинансијскапомоћможедапокријесве
областисарадње,придајућинарочитопажњуобластиправосуђаи
унутрашњихпослова,усклађивањузаконодавства,одрживомраз-
војуисмањењусиромаштваизаштитиживотнесредине.17)

5. ПРИ СТУП НИ ПРЕ ГО ВО РИ

ПреговориоступањудржавеучланствоЕУнису,каоштоје
топознато,управомсмислуречипреговори,већјетоуствари
једнострано одређивање услова под којима ће држава кандидат
прихватитииспровести“aqu is com mu na u ta i re”илиправнетеко-
винеЕвропскеуније,укључујућидоговарањеоевентуалнимпре-
лазнимроковимаиизузећима.Какоупоглављу23.фактичкиско-
роданемаправнихтековина,топоглављејебилозасебнотрети-
ранотесупреговорибилиусмераванинапреузимањенајвиших
европскихстандардауборбипротивкорупције,заштитиљудских
праваифункционисањуправосуђа.Угенералном,општиуслов
заступањеучланствоЕУјеприхватањесвихправаиобавезана
којимасезасниваЕУкаопотребногиинституционалногоквира.
Правне тековинеЕУсуподељенеу35преговарачкихпоглавља
(штојеслучајСрбије).Даномступањаучланство,државатреба
дабудеспособнадаупотпуностиприменисвеправнетековине
ЕУ.Међутим,уколикопостојеоправданиразлозизбогкојихније
могућеупунојмериприменитиправнетековинеуодређеномпо-
глављу,могућеједадржавакандидаттражипрелазнероковеили
изузећаодпримене.Примераради,Хрватскаједобилапрелазни
рокод12месецизаусклађивањестандардазаобјектеуиндустри-
јимеса,млека,рибеинуспроизводаживотињскогпореклакојине

17) ВидиСпоразумостабилизацијиипридруживањусаСрбијом
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испуњавајуструктурнезахтеве(прелазнораздобљедо31.децембра
2015).18)

Прелазнироковиподразумевајудодатновременакончланства
којејепотребнотојдржавидабибиласпособнадаупотпуности
примениправнетековинеЕУуодређеномпоглављу.Тајрокмора
битивременскиисадржинскиограниченинесмеутицатинауну-
трашњетржиште.Изузећакаотрајноодступањеодправнихтеко-
винаЕУсуреткокоришћенаудосадашњимпроширењимаЕУ.19)
Такође,неопходнојеистаћиидаЕвропскаунијаможедоговорити
прелазнирокусвоминтересу.

5.1. По че так пре го во ра са ЕУ

Након политичке одлуке Европског савета, преговори  фор-
малнопочињусазивањемиодржавањеммеђувладинеконферен-
цијесастављенеодпредставникавлададржава-чланицаЕУ,сједне
странеидржавекандидата,сдругестране,накојојсеразмењују
преговарачки оквири (енг.Ne go ti a ting Fra me work).Преговори се
одвијајууоквируоваквемеђувладинеконференције,причемусе
нанивоупредставникаодржавајудвасастанкагодишње,поједан
за време сваког председавања, а на нивоу заменика представни-
каподоговору.20)Преговарачкипроцеспочињеаналитичкимпре-
гледом(тј.скринингом)каопрвомфазомкојапретходиотварању
преговора.Аналитичкипрегледзаконодавства,алиифункциони-
сањацелокупногсистемасеодвијаутрифазе:започињеексплана-
торнимскринингом,потомсенастављабилатералнимскринингом
дабизавршиосаизвештајемоскринингу.Циљовогделапрего-
варачког процеса је да се уоче разлике између правних прописа
државекандидатаиправнихтековинаЕУ.Скринингсеспроводи
засвакопреговарачкопоглављепосебноидужинањеговогукуп-
ногтрајањазависиодсложеностиправнихтековинаЕУуодређе-
номпоглављу.21)Упрвојфазипроцесаскринингакандидатакоја
сеназиваЕкспланаторним,Европскакомисијапрезентираправне
тековинеЕУ,којесуподељенеупреговарачкапоглавља(ex pla na
tory scre e ning).Уследећојфази,убилатералномскринингу,држа-

18) Преговарачкапоглавља23и24,НУНС,2013,стр.38.
19) Исто,стр.38,39.
20) ВидиС.Самарџић,Ср би ја у про це су при дру жи ва ња Европ ској уни ји,Службенигла-

сник,Београд,2009.
21) Преговарачкапоглавља23и24,НУНС,стр.41-43.
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вакандидатизносивлаституоценустепенаусклађеностидомаћих
прописа  са правним  тековинама ЕУ које је Европска комисија
представила(презентирала)наекспланаторномскринингу,идаје
оквирнеплановезадаљухармонизацију,допуноправногчланства
(овојеbi la te ral scre e ning).Каодобарпоказатељдосадашњепраксе
онапреткууовимпреговарачкимпоглављима,посебнозадржаве
централнеЕвропебилајеобластсаназивом“Сарадњауобласти
правосуђаиунутрашњихпослова“(једнопоглавље).Данассуто
двапоглавља-1.Правосуђеиосновнаправаи2.Правда,слобода
ибезбедност.22)

5.2. Ме ри ла за отва ра ње пре го во ра са ЕУ

Мерила за отварање преговора (ope ning benchmarks) поста-
вљајусезавећинупоглавља,односнозаоназакојаЕУоценида
државајошувекнијеспремназаотварањепреговора.Углавномсу
сетамерила,кадасудосадашњаискустваупитању,односилана
усвајањеодређенихстратегија,акционихпланова,законаилифор-
мирањепотребнихинституцијазаспровођење,каоииспуњавање
обавезакојепроизлазеизуговораССП.Илустрацијеради,кадаје
упитањуХрватска,упоглављу23јебилотримерилазаотварање
преговоракојасу,уствари,укључиваладоношењепетстратешких
докумената(ревидиратиАкционипланзареформуправосуђа,ре-
видиратиНационалнипрограмзасузбијањекорупцијесаакцио-
нимпланом,тедваодвојенапланазаспровођењеУставногзакона
оправиманационалнихмањина,каои за спровођењестамбеног
збрињавања избеглица, а у поглављу 24 .Акциони  план за ин-
тегрисаноуправљањеграницом).ВремепотребнозаХрватскуза
испуњавањемерилазаотварањепреговораупоглављу23билоје
нештодужеоддвегодине.Удецембру2007.Хрватскојсупредста-
вљенамерилазаотварање,аонајепотребнедокументеусвојилау
рокуодшестмесецитеихједоставилаЕвропскојкомисији,која
ихјепозитивнооценилаудецембру2008.(Појединедржавечла-
ницеуСаветунисуприхваталеиспуњеностмерила,пајепроцес
деблокирантекуфебруару2010.).Изовогискуствабисемогао
известизакључакдаседокументизаиспуњавањемериламогуиз-
радитиурокуодшестмесеци,алидајебарјоштоликовремена
потребнозањиховуверификацију.23)

22) Исто(видиоовомеистоССПСрбијеиподелупопоглављимаутоминструменту)
23) Исто,стр.45-48.
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5.3. Ис пу ња ва ње ме ри ла за отва ра ње пре го во ра

Мерилазаотварањепоглављасеуглавномпостављајузаскоро
свапреговарачкапоглављаизузевонихнајлакшихпопутпоглавље
25-Наукаиистраживањеилипоглавље26-Образовањеикулту-
ра.Кадајеречомерилимазаотварањепреговораоддржавекан-
дидатасепоправилутражиусвајањедокуменатакаоштосустра-
тегијеиакционипланови,испуњавањеуговорихобавезасаЕУ(за
спровођењеССП)односноусвајањезаконаиподзаконскихаката.
(Такоје,например,Хрватскадабиотворилапоглавље24морала
даусвојиАкционипланинтегрисаногуправљањаграницом.)24)

Послеаналитичкогпресекастањатокомскрининга,ЕУдоно-
сиодлукуоотварањупреговораопојединомпоглављу(односно
поглављима)односнодефинишемерилакојатреба(претходно)да
будуиспуњена.Одлукуоотварањупоглављадржавечланицедо-
носеједногласнонаосновупредлогаЕвропскекомисије.Циљпре-
говораједасеутврдинакојиначинћедржавакандидатдапренесе
ипримениправнетековинеЕУуодређеномпоглављу,укључују-
ћиипрелазнероковеиизузетке(акоих јетражила). Преговори
севоденаосновупреговарачкихпозицијаЕУидржавекандида-
та, којесеприпремајузасвакопреговарачкопоглавље,сходнои
наосновурезултатапроцесаскрининга.Саветразматраизвешта-
јеоскринингу,процењујеукојојмериједржавакандидатусва-
компоглављуспремна,посебноупогледуусклађеностипрописа
ињиховогспровођења,изатимјепозивадржавудадостависвоју
преговарачкупозицију (заодређенопоглавље).Државакандидат
достављатупозицијусазахтевимазатранзиционепериоде,одно-
сносазахтевомдатражидодатновремекојећејојбитипотребно
заусклађивањесаправнимтековинамаЕУилидатражиизузеће
унекимслучајевима, уколикоихима.Могуће једаиукаснијој
фазидржавакандидатдоставидопунупреговарачкепозиције, за
случај да се токомпреговора појави неко важнопитање о којем
нијезаузетостајалиште.Саветзатим,напредлогЕК,разматрана-
цртЗаједничкепозицијеЕУ(com mon po si tion)иодлучуједалије
могућедапоглављебудеотворено.Саветодлукуоотварањуодре-
ђеногпоглављадоносиједногласно,каоиЗаједничкупозицијуЕУ
којасадржимерилазазатварањепреговора (clo sing benchmarks).
Запреговарачкапоглавља23и24уведенјеиновмеханизам,који

24) Исто.
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представљадодатнидеопроцесапреговарања,атосупривремена
мерила(in ter im banchmarks)итонаконотварањапојединихпогла-
вља.Теккадаитамерилабудуиспуњена,приступићеседефини-
сањуонихзазатварањепреговорауовадвапоглавља.Поглавље
(овогвида)сепривременозатварауслучајудаједржаваиспунила
мерилазазатварањепреговора(итонапредлогЕК,узједногласну
одлукудржавачланица).СведопотписивањаУговораопристу-
пањупостојимогућностпоновноготварањапоглављазаслучајда
кандидатдонесеновепрописекојисебитноразликујуилисене
испунепреузетеобавезе(одн.ЕКконтинуиранонадгледапривре-
менозатворенопоглавље).

ЕвропскакомисијатокомпреговораморадаизвештаваСавет
оиспуњавањукритеријума зачланство,каоипреузетихобавеза
државекандидатапопреговарачкимпоглављима,одн.даспрема
редовнегодишњеизвештајеонапреткудржавеупроцесупристу-
пања.ОтокупреговорасередовноизвештаваиЕвропскипарла-
мент.(Поредтога,напредакуиспуњавањуобавезаизпреговарач-
когпроцесапратисеикрозинституционалнуструктуруСпоразума
остабилизацијиипридруживању(савета,одбораипододбора)).25)

5.4. Ме ри ла за за тва ра ње пре го во ра са ЕУ

Мерила за затварање преговора (clo sing benchmarks) се пре
свегаодносена ефикасноусклађивањедржаве саправнимтеко-
винамаЕвропскеуније, каоина јачањеадекватнихадминистра-
тивнихкапацитета,алиинаефикаснуприменукојасеогледакроз
доказеоспровођењу(track re cord).Акоузмемонаведенипример
Хрватскезатзв.лакшапоглављајебилопотребноокогодинудана
заиспуњавањекритеријумазазатварање,азасваосталапоглавља
окодвегодине.АкоузмемоуанализуПреговарачкиоквирзаЦрну
Гору(запоглавља23и24),можесезакључитидаћевероватноиу
случајуСрбијеибудућихдржавачланица,битиуведенаипрела-
знамерила(in ter im benchmarks)којаћедодатнодопринетирефор-
мамаимониторингу.Какојепредвиђенопослеотварањапоглавља,
Европскаунијапостављатаквапрелазнамерилакојајепотребно
(претходно)испунитикакобитекнаконтогапоставилаоназаза-
тварањепреговора.

Овамериласупотребна,наводно,кандидатукакобинавре-
мепочеоприпреме забудућечланствоиуранијојфазипоказао

25) Исто,стр.46.(видиистоиССП)
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спремностзаприменусвихпрописаистандарда.Овопоставља-
њемерилакојекаодржаватребададостигнеунекомодаспеката
процесаинтеграције,нијенекановиназаСрбију,собзиромдајеу
периоду2008-2009.годинепрошлакрозпроцесдијалогасаЕУо
визнојлиберализацији.Иутомслучајупостојалајелистакрите-
ријума,подељенапообластима,нарочитоудокументукојисезвао
«Мапапута»којејеСрбијатребалодаиспуникакобисенашлана
листидржавакојиманијепотребанвизнирежимсаЕУ.Овајпро-
цесјезначајанјерјепокренуонајвећиопсегреформиуобластима
којепокривајупреговарачкапоглавља23и24.26)

6. УГО ВОР О ПРИ СТУ ПА ЊУ ДР ЖА ВЕ У ЕУ

Накрајупроцеса,НацртУговораизрађујупредставницидр-
жавачланицаодноснодржавекандидатаиинституцијаЕУ.Онса-
држисвештоједоговореноутокупреговора.Кадјетекстусагла-
шенпотребноједабудепреведеннасвеслужбенејезикеЕвропске
уније.ПрепотписивањаУговораоприступању,Европскакомисија
дајеМишљењеочланствуизавршеткупреговора,накојеЕвроп-
скипарламентморададасагласност,аСаветједногласноодлучи
оприхватањуновечланице.(Потомследисвечаностпотписивања
Уговораоприступању.)

Послепотписивања,Уговороприступањуморапроћипроцес
ратификацијеупарламентимасвихдржавачланицаЕУ,уЕвроп-
скомпарламенту иупарламенту приступајућедржаве.Попра-
вилу,државакојаприступапресамератификацијеорганизујере-
ферендумочланству(билојепримерадржавакојенисуодржале
референдумнпр.Бугарска,Румунија,Кипар).Уобичајеноједасе
одредидатумкадаћедржавапостатичланица,узусловдасера-
тификационипроцесдотадазаврши.Текнаконштосведржавеи
ЕПратификујуУговор,државапостајечланицаЕвропскеуније.27)

7. ПРЕ ПО РУ КЕ ЕУ И КА ПА ЦИ ТЕТ СР БИ ЈЕ

Наосновуанализапостојећегоквиразаформулисањеполити-
кауСрбијиикомпаративнепракседржавачланица,општепрепо-
рукеЕвропскаунијезаСрбијусу:а)Уградитиелементанализеи

26) Исто,стр.41
27) Види:ЛисабонскиуговориССПзаСрбију
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формулисањаполитикаутекућереформскепроцесеисистеме
заизрадунацртапрописаипланирањеполитика,какобисеосигу-
ралаконзистентностисинергијаизмеђуразличитихреформских
процеса;б)Упостојећиправниоквиркојирегулишепослове
државнеуправеидоношењеодлукананивоувладетребаукључи-
тиврстудокументакојаодговаратипупредлог-политике(ен.„po
licy pa per“,или„основеполитике“),какобисеобезбедиоформал-
нимеханизамзапредлагањеопцијаполитикеирешења,односно
какобисепојединачнимдоносиоцимаодлукаивладиобезбедио
потребнимеханизам,укључујућииуфазамапреодлучивањаили
одлука да се приступи законодавним или регулаторним поступ-
цима;в)Постојећеиницијативезаунапређењекапацитетаизраде
нацртапрописатребаупотпунитиобукомдржавнихслужбеникау
анализирањуполитике,прикупљањуподатака,проблемскојанали-
зи,каоидругимрелевантнимвештинамаитехникамаодзначаја
застварањеадминистративнихкапацитетазакреирањеквалитет-
нихифактичкизаснованихполитика;г)Реформесистемакреира-
њаполитикатребаспровестииреализоватишторанијеупроцесу
приступањаЕУ.Стицањеискустваиразвојвештинапотребнихза
чињенично утемељено креирање политика изискује време, а др-
жаватребаштоспремнијадауђеусистемкреирањаполитикау
ЕУ, каои у преговоре који се  односе на политикуизмеђуњеи
ЕУ,каоисадржавамачланицамаЕУ;д)Креирањеаналитички
утемељених,координиранихиширококонсултованих,аргумен-
тованихпреговарачкихпозицијатребадабудеприоритетупрего-
варачкомпроцесусаЕУ,будућидатаквепозицијезначајнопове-
ћавајуучинакдржавеупреговоримазачланство,каоикасније,у
преговоримауоквируСаветаЕУ;ђ)Српскаадминистрацијатреба
дамаксимизујесвојеприсуствоуБриселукроздиректнесастанке
сафункционеримаЕУидржавачланица.Честисастанциипри-
премезањихповећавајусвестопотребинаступањасаначињени-
цамаутемељенимидоброусклађенимаргументимаипозицијама,
аистовременотимесеподижунивоинформисаностиипрофеси-
оналности службеника, што држави повећава кредибилитет код
њенихевропскихсаговорника,апосредноишанседасеуспешно
испреговарајуповољнијиусловиприступањаУнији.28)

28) Кре и ра ње по ли ти ке и пре го во ри за при сту па ње ЕУ,ЦентарзаЕвропскеполитике,Бе-
оград,2013,стр.10.
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8. РЕ ЗИ МЕИ АНА ЛИ ЗА КА ПА ЦИ ТЕ ТА СР БИ ЈЕ  
ЗА ДЕ МО КРА ТИ ЗО ВА ЊЕ ИН СТИ ТУ ЦИ ЈА  

И ПРО ЦЕС ПРИ БЛИ ЖА ВА ЊА ЕУ

Србијатребадакључнепомакенаправинаплануразвојаде-
мократскихинституцијаиполитичкогиправногсистема.Овакви
императивинеопходнизамодернизовањедруштвеногиполитич-
ког системаналазе се упреговарачкимпоглављима23. и 24.До
краја2014.г.илиштораниједржаватребадаприпремистратегију
иакционипланзапотребнинапредакувезисаовадванаведена
поглавља.Од овог плана ињегове реализације, ако се при томе
буде поштоваоБриселски споразум, или ако занемаримомогуће
проблемеувезисапоглављем35(КосовоиМетохијаиодносса
Србијом),зависићеунајвећојмеридинамикаинтегрисањадржаве
уЕУ.29)Претпостављајућидаће сеЕвропскаунијадржатидого-
ворногоквираизБриселаиданећевантогуговорапроширивати
услове,можемосеовдеконкретнијеосврнутинастањеипотребне
реформеувезисапоглављима23.и24.30)

8 .1. Пра во су ђе и основ на пра ва

Уобластиреформеправосуђа,Србија сеобавезалада спро-
водиодлукеУставногсуда(од2012)којијеукинуо«не-реизбор»
судијаитужилаца,штојезатимдовелодовраћањанапосаооко
800судијазапрекршаје,одн.једнутрећинуукупногбројасудија.
Високисаветсудства(ВСС)иДржавновећетужилаца(ДВТ)по-
новно јеименовалосвепретходнонеименованесудије,уоквиру
60-дневногрока,утврђеногодстранеУставногсуда.

Даље,овдесекажедајескупштинаСрбијеусвојилановуна-
ционалнустратегијуреформеправосуђа запериод2013-2018,на-
конконсултативногпроцесакоји јеукључиобитнедржавнеакте-
ре. Садашња стратегија узела је у обзир раније проблеме и теме
уоквиримапретходнестратегијеусвојенеу2006.г.Стратегијаје
концентрисанаококључнихзацртанихпринципанезависности,не-
пристрасностииквалитетаправде(одн.судскиходлука),расподеле
надлежностииодговорностиуциљуефикасностиправосуђа.Ова
СтратегијаимазациљдаојачаВССиДВТидаихучинијошвише

29) ВидиВ.Коштуница,За што Ср би ја, а не ЕУ,ФондС.Јовановић,Београд,2012.
30) ВидиД.Вукчевић,Без бед ност и Европ ска уни ја  без бед но сна по ли ти ка Европ ске уни

је  ин сти ту ци о нал не осно ве,ИПС,2008.
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одговорним,каоорганимакојимасегарантујенезависностправосу-
ђа.СтратегијаувиђаипотребузаевентуалнимпроменамауУставу
Србијеуциљудасеотклоненедостациуоквиримафункционисања
судскенезависностикојисупрепознатиумногимкарактеристика-
масадашњегсистема.Стратегија,такође,имазациљјачањеоквира
којисеодносеназапошљавање,евалуацијурада,дисциплинуиети-
кууправосуђу.Она,потом,предвиђаповећањесредставазаПра-
восуднуакадемију,какобисеомогућилодаоваустановапостане
темељобразовањаобавезанзаулазакуправосуднупрофесију.«Ко-
мисијазаспровођењестратегије»,састављенаодрелевантнихпред-
ставника,требадабудеодговорназапраћењеимерењенапреткау
спровођењуовестратегије.Предвиђеноје,увезисаСтратегијом,да
Акционипланпрецизираконкретнемерезаиспуњавањециљеваиз
Стратегије,посебноукритичнимобластимакаоштосуусаглашава-
њесудскепраксе,смањењебројазаосталихсудскихпредмета,исл.
Штосетиченезависностиправосуђа,каоштојезакључено,сада-
шњиуставниизаконодавниоквирјошувекостављапросторзапо-
литичкиутицај,нарочитокадајеупитањуименовањеиразрјешење
носиоцафункција.Овотребадасесуштинскиизмени.Изизвештаја
запажамојошнекеопсервације.Например,наконодлукеУставног
судаукојојјеизјавиодајеправниоквирзаизборпрвогпредседника
Врховногсуда2009.г.бионеуставан,изабранјеновивршилацду-
жностипредседникаВрховногсуда(којијепослужбенојдужности
ивршилацдужностипредседникаВСС).Високисаветсудстваје,у
истомпериоду,завршиопредлогезаизборезапредседникаВрхов-
ногкасационогсуда,председникаУправног,АпелационогПривред-
ногиВишегпрекршајногсуда,заједносапредседницимаапелаци-
онихсудовауБеограду,НишуиКрагујевцу(овипредлозисупред-
метусвајањаускупштини).Даље,изизвештајасесамоконстатује
стањеисистемскарешења.Например,одговорностзапредлагање
ирасподељивањебуџетазасудовеитужилаштваостаојеобостран,
измеђуВССиДВТ,сједне,иМинистарстваправду,сдругестране.
ИзизвештајавидимоисугестијудаВССиДВТтребадафинали-
зујупроцесусвајањаправилазаредовнепроценерадасудија,пред-
сједникасудоваитужилаца.Уовомпериоду,каоштосеконстатује
узакључкудокумента(Извештаја),усвојенисупетогодишњастра-
тегијаиакционипланСрбијезаправосуђе.Одржаванајеинтензив-
назаконодавнаактивност.Даљереформеуоквирупоглавља23ће
захтеватисвеобухватнуфункционалнуанализуправосуђаупогледу
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трошкова,ефикасностииприступаправди,каоиувезисаоценом
(одноценама)уставнихамандмана.31)

Следећукључнуобластуоквирупоглавља23представљапод-
ручјељудскихправа.Овоподручјејеоднајвећегзначајазапроцес
приступањаЕУ.Овдесе,уовомизвештају,кажедајеСрбијара-
тификовала главнемеђународнеинструментенаовомпољу.Она
редовношаљеИзвештајеостањуљудскихправа,којисупредмет
Уни вер зал них го ди шњих про це на. Савет за људска права УН је
дао144препорукезапериоддо2016,гдесе,какопримећујемо,77
препорукаодносинаправаЛГБТпопулације.Наплануосновних
права,усвојенајесвеобухватнастратегијазаборбупротивдискри-
минације.Клевета једекриминализована.Ипак,Европскисуд за
људскаправаједонео11пресудапротивСрбијепожалбама,где
се констатује кршење Европске конвенције за заштиту људских
права и основних слобода.Највећи бројжалби се овде односио
наферидужинусуђења,непримењивањепресуда,проблемеили
немогућностиокоприменекомпензацијазарадникеиздржавних
предузећа,жалбеувезисапензијама,управнимпредметимаитд.
(Уцелини,уовомпериоду,бројжалбиизСрбијепредовимсу-
домјеизразитоповећан).Уопштемсагледавању,премаизвештају,
наподручјуљудскихправајеумереннапредаквидљивупримени
људскихправа, где се траживећа обука кадрова, затимнапољу
превенцијезлостављањаитортуре,посебнокадасерадинастату-
сузатвореника,анарочитојебитанпомакучињенувезисауспо-
стављањеммодернијегзатворскогсистема.Напољуобукедржав-
нихслужбеника,релативноуспешноделујевладинаканцеларија
заљудскаимањинскаправа.Њенадминистративникапацитеттре-
бабитнијеповећати.32)Одређеннапредакбележисеиуобластима
слободеизражавања,гдепосебнотребапосветитипажњунастање
истратегијуумедијима,потомслободуокупљања,гдетребави-
шеобратитипажњунаспортскаокупљањима,иокупљањаНГО,
каоштоје“Парадапоноса”.Међуосталимправима,идаљетреба
бринутиоверскимправима,гдетребаводитирачунаорегистро-
вањумањихверских група,  затимформалнимаспектимаувези
саправимажена,иправимадеце,иконачноправимасиндикалног
организовањарадника.Уизвештајусепосебнодотичуправанаци-

31) ВидиуИзвештају:Serbia2013ProgressReport,EUCommission,SWD(2013)412final,
2013,стр.38-40,48.

32) Исто,стр.46.
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оналнихмањина,којатребадабудупредметвидногунапређења.
Овдесе,пореддругог,издвајаполитичкиинцидентувезисаспо-
меникомуПрешевукадасуалбанцисајугаСрбијепокушалицео
случајдаповежусапроблематикомугроженостиосновнихправа
ислобода.33)

Општаоценауовомизвештајуједајепостигнутјеизвестан
напредакуобластиправосуђаиправа.Овосеодносиинаподручје
основнихправа.Генерално,реформесуна„добромпуту”.Њихо-
ваприменаћетестиратиспремностивољудасенаставипрогрес
СрбијекаЕУ.Наовомместу,можемозакључитидапроблемати-
каљудскихправаинволвираполитичкедимензијекојесуунеким
подручјимаизразитоштетнеилисемогузлоупотребити.Наовом
планутребапосебнорадитинаонимдимензијамамеђунационал-
ниходносакојебиодређенифакторимоглизлоупотребљаватиу
циљууцењивањаСрбијеилиуспоравањањеногнапретка каЕУ.
Проблематиком сукоба интереса би било неопходно да се орга-
нидржавевишебаве34).Новастратегијаиакционипланзаборбу
противкорупције2013-2018суусвојени.Бројистрага,посебноу
случајевиманависокомнивоујеповећан.Међутим,имплемента-
цијазаконскогоквираиефикасностантикорупцијскихинституци-
јатребадабудепобољшана.Агенцијазаборбупротивкорупције
треба да у потпуности искористи своје капацитете, посебно и у
циљевимаувођењапровереофинансирањуизборнихкампања.35)

8.2. Прав да, сло бо да и без бед ност

Сходноизвештају,Србијаје,уоквирупоглавља24.оствари-
лаизвестаннапредакуобластимаправде,слободеибезбедности.
Оддецембра2009.јеуспостављенсистемШенгена,који“добро”
функционише. Миграционо менаџирање је добро конципирано,
мада треба више пажње посветити питањима азила, азиланата,
односноњиховимправима.Питањеорганизацијеифункциониса-
њаменаџирањаувезисаазилантима је,какосеоцењује,  јошу
почетнојфазиразвоја.ПолитикуВизатребабитнијеприближити
европскимстандардима.Наплануправосуднесарадњеуграђан-
скимикривичнимпредметима,известаннапредакјепостигнуту
регионалнимоквирима(сасуседнимдржавама),алиовасарадња

33) Исто,стр.46,47.
34) Исто,стр.48.
35) Исто,стр.41,42.
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требадабудеразвијенија.Србијарелативноактивноучествујена
планумеђународнеполицијскесарадње.Постигнутјенапредакна
пољуборбепротиворганизованогкриминала,координацијесасу-
седнимдржавама,имањинапредакјепостигнутнапланудоград-
ње„механизамаконтроле“36).Кривичнизаконједограђен,посебно
иувезисатероризмом,иизвестаннапредак јевидљивнапољу
дрога,гдеједонесенапосебнастратегија,каоинапољимацарин-
скеконтролеисарадње,каоикривотворења.Поредакбележења
проактивнихистрагаиправоснажнихпресудаупредметимаорга-
низованогкриминалатребадабудеуспостављен.Додатнинапори
супотребнизапобољшањекоординацијеизмеђуагенција(тела)за
спровођењезаконаиправосуђа,каоидасеповећакапацитетспро-
вођењафинансијскихистрагапаралелносасложенимкривичним
истрагама.37)Даље,генерално,организаспровођењезаконатреба
дастекнуповећанустручност,нарочитоуфинансијскимистрага-
ма,идапостануактивнији.Непостојиефикасанмеханизамдаза-
штитиинсајдер.

ОпштаоценаједајеСрбијаумеренонапредоваланаподруч-
јимаправде,слободеибезбедности.Каоштосеконстатује,уобла-
стиполицијскесарадњеиборбепротиворганизованогкриминала,
успостављенјеинституционални(формални)оквирзаборбупро-
тиворганизованогкриминала.Оперативнакоординацијаисарад-
њаизмеђуорганазаспровођењезакона,заједносарегионалноми
међународномсарадњомсудалинекерезултатеуистрагамависо-
когпрофилаорганизованихкриминалнихгрупаипојединаца.

Упрвомделуизвештајасе констатуједасуЗакониовојној
безбедностииВојнојобавештајнојагенцијибилипредметдораде
одвладеСрбије.Овојеомогућилоправнедопунеокомерасудског
налогавезанозаподаткеоставкамателефонскихрачунаимогућ-
ностимадасевршипраћење.Изменеовдезахтевајусудскиналог
преприступањатаквимподацима.Новаскупштинскакомисијаје
активнијаузаконодавномпроцесу,појачанјенадзорслужбибез-
бедности,каоисарадњаса(независним)телима.Умарту,комисија
јеусвојилаодлукуданепосредновршинадзорслужбибезбедно-
стипутемконтролнихпосетаиинспекције.Законоприступудо-
сијеимадржавнебезбедноститектребадабудеусвојен.38)

36) Видиисто,стр.50,51,52.
37) Исто,стр.53.
38) Исто,стр.9.
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Нашаоценаостањунаподручјуљудскихправаједауслови
ЕУувезисамањинскимправимаиправимаалбанацамогудодат-
нозакомпликоватишансеСрбијезаулазакуУнију.Поредтога,мо-
гућностизлоупотребемеханизамаУнијесувезанеизаосталема-
њине,апосебномађареуВојводиниимуслиманеуСанџаку.Овде
је,какоможемодаприметимо,неопходноводитипажљивустрате-
гију,какосенационалнаправанебиповезаласакритеријумима
зачланствоуУнији.Могућностизазлоупотребеиполитизацијеод
ЕУнаплануколективнихправасувелике,јеровдерегулативаЕУ
нијеосталадоречена,пајеполитичкиутицајувезисатумачењима
задовољавањаправаостаодоминантноприсутан.

8.3. Област Спољ не и од брам бе не по ли ти ке

УизвешатајусеконстатуједајеСрбијанаставиласанапори-
мадаусклађујесвојуполитикусаЕвропскимбезбедноснимстан-
дардима,  иданастављадаучествујууоперацијамацивилноги
војногуправљањакризама.Законодавствоомеханизмузапраће-
њеиспровођењемераЕУтектребадабудеусвојено.Штосети-
чезаједничкебезбедноснеиодбрамбенеполитике,скупштина је
усвојилагодишњипланзаупотребуВојскеСрбијеидругихснага
умултинационалнимоперацијама,односнодонесенесуодлукео
учешћуприпадникаВојскеСрбије.Србијајенаставилаучешћеу
двеоперацијецивилнеивојнеприродезауправљањекризамау
оквируЕУполитике.Уцелини,припремеуобластиспољне,без-
бедноснеиодбрамбенеполитикесуна„добромпуту“.39)

Ипак,уоквирунашегистраживања,можемодазакључимода
областспољнеполитикеможедабудепредметбитнијихполитич-
кихспотицања.Уконтекстукризагдетребадасебирадалидасе
блискимсавезнициманаметнусанкцијеилиштетнемере,односно
дасебира„далиЕУполитика“илиочувањевезасаРусијом(има-
јућиувидуиконтекстокоКИМ),Србија,каоштознамо,никада
нећеоставитисвојенајближесавезникена„цедилу“илиучинити
билошташтетно заРусију,штоодСрбијебуде захтевалаЕУ.У
овомсмислу,процесинтеграцијесаспољномполитикомЕУможе
постатибитан„каменспотицања“.Овадимензија важииувези
поглавља35окоКИМ,гдеСрбијанећениунаредомпериодумоћи
даизвршипризнањеКИМ,уоквирунеке заједничке “европске”
спољнеполитике.НашејемишљењедаСрбијанетребанипокоју

39) Исто,стр.59.
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цена(иубилокојојформи)признаКосово,нитисмедапризнаили
тумачиБриселскиспоразумкаомеђудржавниодносномеђународ-
ниспоразум(тј.каомеђународниуговор).

8.4. Еко ном ска ин те гра ци ја са ЕУ

ИзизвештајавидимодаЕУостајеглавнитрговинскипартнер
Србије.ТрговинасаЕУчини58,1%одукупногизвозаСрбијеи
58,2%одувозау2012.ИзвозСрбијеуЕУјерастаобржеодувоза,
штодоводидоповећањапокривеностиувозаизвозомвис-а-вис
ЕУса48%у2009на60%у2012.Просечнареалназарадабележи
бруторастод1%(у2012),докјепросечанрастпродуктивности
радајебионегативан.Уреалнимусловима(одн.умањеноинфла-
цијом), динар је депресирао у просеку за 7,7%.Међутим, тренд
опадањасепреокренуоуавгусту2012,аодавгуста2013.динар
јеојачаоза10,4%.Свеусвему,трговинскаинтеграцијасаЕУје
високофундиранапремакритеријумимазаекономскоинтегриса-
ње.Државнаприсуствоупривреди,међутим,остајевисоко,док
јеприватнисекторслабисистематскинезаштићен.Економскере-
форме,генерално,суспоронапредовале.Домаћииспољнидефи-
цитиостају високи,ипостоје значајне структурнеригидностии
препрекезараст.Уопштемсмислу,функционисањетржишнихме-
ханизамаидаљекочеуправнадисторзијаиразнеправненесигур-
ности.Оценаједареформајавнеуправеотежанонапредујезбог
недостаткајаснерегулације,политикеипотребнихструктура.Си-
стемостаје«фрагментиран»,санејаснимлинијамаодговорностии
развојемполитика,узслабукоординацијусарелативнонискимка-
пацитетом.Запошљавањеинапредовањеусистемуморајудабуду
додатнореформисани.ПринципFol lowupпрепоруканезависних
тела треба да буде додатно уграђен у систем.Утицај државе на
привреднуконкурентностје,такође,превишевелики.Узакључку
економскогделаизвештајасадржанесуопштенапоменеостању
економскогсистема.Нпр.државнапомоћпривредијеу2012би-
ла7%вишанегоу2011,штопредставља2,6%БДП-а.Уукупног
додељеној државнојпомоћиу2012, 35,8% је регионалнапомоћ,
13,6% јеуобликудруге«хоризонталнепомоћи»,22% је сектор-
скапомоћ,а28,6%јепомоћдатапољопривреди.Приметанјеврло
малиобимпомоћикоја једатаистраживањуиразвоју.Већидео
помоћи једатусубвенције (близу60%)иликаообликпореских
подстицаја (32,6%одукупногброја).Каоштосе закључује,под
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контролом државе, монополистичке структуре остају у великом
бројусектора.Државаобимносубвенционишеисектортранспор-
та.Свеусвему,државабитноутиченаконкурентностпривреде.40)

Нашаоценаједа,ипоредвеликезависностиодтржиштаЕУ,
Србијамораданаправистратегијудаипослеевентуалногуласка
уЕУипакнеизгуби тржиштеРусије и других савезника.Изве-
станстепенсамосталностиинезависностијепотребнонаговести-
тиисамојЕУувезисаспољно-економскомполитиком.Економ-
скештетекојебинасталесамогубиткомрускогтржиштаувеликој
мерибипоништилепозитивнеефектеодинтеграцијенаевропско
тржиште.Стога,овдетребаистражитимогућности„изузимајућих
клаузула“какобисезадржаоминимум„економскогсуверенитета“
привођењуспољно-трговискихиспољно-финансијскиходноса.

8.5. Спољ на тр го ви на и ца ри не

Изизвештаја видимо да у сфери административних капаци-
тета,посебноуобластицарина,УправацаринаСрбијепобољша-
васвојеадминистративнекапацитете,посебноуциљуефикасније
применецаринскихпрописа.Државајенаовомпољунаставила
дапримењујепрепорученепроцедурезазаштитуинтегритетаца-
ринскихслужбеника,каоипроцедуреусмерененајачањеборбе
противкорупције.Пост ца рин скеконтролеисистемианализесе
успешноспроводесагласноодговарајућимузацртанимстратеги-
јама.Конкретнокадасенпр.радиостратегијизапоједностављење
царинскихпроцедуранастављенјепозитивантрендуовојобласти
односноповећан јеброј компанија које користеновепроцедуре.
Координација између Управе царина и Министарства финанси-
јаиекономијејесадаинтензивнијаиефикаснија.Управацарина
поставила је зациљдауспоставиновфункционалниИТсистем
заснованнаповезаностиизмеђуразличитиходељењауправе.Пре-
ко95%одцаринскихдекларацијасесадаподносиелектронским
путем, и уведен је  концепт електронског потписа. Око 17% од
декларацијаподлежудокументационојилифизичкојинспекцији.
Електронска пријава за заштиту права интелектуалне својине се
користизаоко45%случајевазаносиоцетогправа.Упогледуолак-
шавањатрговине,уизвештајуЕУсеконстатуједаелектронскиси-
стемзаразменуинформацијапре ула скаробеуБИХ,ЦрнуГоруи

40) Исто,стр.20.
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Македонијудоброфункционише.Каоопштизакључак,оцењеноје
дајепостигнутприметаннапредакуобластицаринскеполитике.
Царинскизаконизаконотарифнојноменклатуритребаидаљеда
сеусклађујесатековинамаЕУ.Системпроцесирањацаринскихде-
кларација-ЦДПС(“cu stoms dec la ra tion pro ces sing system“)треба
дабудепредметнадоградње.Уопштемпогледу,припремезаинте-
грисањеуобластицаринскеунијесунапредовале.41)

Нашапроценаје,какозапажамо,датребаштобржедоградити
свеактеимеренаовомплану.Међународнусарадњу,укључујући
ирегионалнунаовомплануможемојошснажнијеојачати,посеб-
ноизбогтогаштонемабитнихполитичкихпрепрекадасеовоне
учини.

8.6. Социјaлна по ли ти ка и за по шља ва ње

УИзвештајусеконстатуједа јемањинапредак забележену
областима социјалне политике и запошљавања. Ово укључује и
посебнеобластибезбедностииздрављанараду,социјалнеинклу-
зије и антидискриминације. Системи социјалне заштите, радних
односаисоцијалногдијалогасеморајузнатноојачати.Запошља-
вањеисоцијалнаполитикасуподвеликимутицајемнеповољних
економскихусловаиоскудних јавнихфинансија.Уцелиниоце-
њујући,Србија је текпочелада се бавииприоритетима  у овој
области.42)

Каоштопримећујемо,Србијаимасвеусловедасепостан-
дардимаусоцијалнојполитициприближиЕУ.Ипак,овдесемо-
раводитирачунадаподутицајемУнијеиглобалнихинституција
(ММФ,Светскабанкасасвојимасоцијацијама)небудудоведенау
питањеправаистатусгдеСрбијадаје(традиционално)повољнији
положајраднициманегоштојетослучајуЕУ.Упосебнимслуча-
јевимагдеимапотребеиовдесеморајуконсултоватимогућности
заизузимајућитретмануодређенимелементимасоцијалнеполи-
тике(политикеплатаипензијаистатусазапослених).

41) Исто,стр.58.
42) Исто,стр.34-36.
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8.7. На у ка и ис тра жи ва ње као при мер « ла ке» обла сти  
и ка па ци тет на овом под руч ју

Уобластиистраживањаииновационеполитике,нивоулага-
њауистраживањестагниранаоко0,5%одБДП-а,односноиспод
националногциљанаведеногустратегијинаучногитехнолошког
развојазапериод2010-2015,ибитноисподзацртаногциљаЕУза
2020. од3%.Надаље,удржави јошнијеусвојенАкциониплан
имплементације потребне стратегије за истраживања.У целини,
премаизвештају,ограниченнапредакјезабележенуобластинауке
иистраживања. Напредак је, видљивнанекимподручјиманпр.
као«fra me work pro gram mes”(односно“Se venth EU Re se arch Fra
me work Pro gram me”)ипрограмимаEURE KAиCOST. Потребно
је,какосеутврђује,уздруго,повећатиакцијенапрограмуHO RI
ZON 2020.Генерално,обими јавнихиприватнихинвестицијау
истраживањајенизак.Националниистраживачкикапацитети,као
испровођењеипраћењезацртанихпоступакаостајудасеунапре-
де.43)

НашзакључакједасарадњасаЕУнапланунаукенијенибли-
зу у потребнојмериискоришћена.Улагања у науку уСрбији су
изузетнониска,итупостојивеликипотенцијалзаразвој,посебно
природнихнаука.Увезисастањемуприроднимфундаменталним
наукаматребадодатида јеСрбијанаовомплануиспредвећине
државаЕвропскеуније,ипореднискихулагања.Овоје,исто,по-
казатељкапацитетаимогућностиефикасногнаучногукључивања
уинтеграцијекаоштојеЕвропскаУнија.

8.8. Оста ле обла сти

Међуосталимпреговарачкимобластимаимамофинансијску
контролу,буџетифинансијскеодредбе,екологију,иниз„лаких“
поглављакаоштоје„просветаикултура“.44) Усвимовимобла-
стимапостигнутисуукраткомрокубитнипомаци,будућидаовде
немамоумешаностстратешкихдимензијакојекоченапредакде-
финисанкаопримицањеевропскимстандардима.45)

43) Исто,стр.53.
44) Исто,видисадржајизвештаја,стр.1,2.Уобласти„Финансијскихибуџетскиходредби“

(стр.60-62.)Србијајетекнапочетку.Поредовога,уобластиЗаштитеживотнесредине
видимодатребаостваритидодатненапорезаприближавањеЕУ(стр.54-56.)

45) Тамогденисуприсутниполитичкиспорниелементи,каоКИМ,спољнаполитикапрема
нашимсавезницимаилимеђунационлнапитања,процесиприближавањасеодвијајубез
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Уколико апстрахујемопроблеме окополитикеЕУпремаКо-
совуиМетохији,имајућиувидуда јеКИМидаље(алиидаће
остати)подјурисдикцијомСрбије(сагласноУНрезолуцијиСавета
безбедности1244),тадаможемоустановитидаСрбијаимапотреб-
некапацитетезапридруживањеичланствоуЕвропскојунији.Као
штосмоприметили,основниусловизапридруживањесувезаниза
поглавља23.и24(поредпоглавља35оКИМ-у).Текстизвештаја
којијеовдеанализиранувезисакапацитетима,јаснопоказуједа
СрбијаимарелативновисоккапацитетзаинтеграцијусаЕУ,што
сеодносиинаосталапреговарачкапоглавља.Уопштемсмислу,
институционална способностСрбије, како видимо, зависићепре
свегаодбрзеобукеиоспособљавањакадровапосебноудржавном
ијавномсектору.Овонаравнозависиодрасположивихфинансиј-
скихмогућностииприступафондовимаипројектима,пресвега
изЕУ,иакотреба,какозакључујемо,радитиинаопштемјачању
привреднихспособностидржаве,јерјеитоповезаносадемократ-
скиминституционалнимразвојем.Потребнојепрвоприпремитиу
штокраћемрокуСтратегијуиАкционипланзаподручјапоглавља
23.и24.Променеузаконодавствусутуостваривеукраткомроку,
каоиупрактичномреализовањуиспровођењуаката.Проблемисе
могупојавитисамотамогдесеполитичкеинтерпретацијеоргана
ЕУформулишуувидууслова,каонпр.напољуколективнихпра-
ва,питањаодносасаКосовом(КИМ)или«заједничкеевропске»
спољнеиодбрамбенеполитикеодноснозаједничке«трговинске»
политике.

ПриметноједавећинаусловаЕУстриктноводирачунаоза-
штити првенствено (својих) интересаЕУ (или чланицаЕУ), као
штојенпр.финансијскаконтрола,проблемтрговинедрогомидру-
гимштетним супстанцама, кривотворење новца, проблем азила-
натаисличниаспектисаподручјајавнебезбедности.Имајућиу
видудаСрбијаимависокекапацитетедаобезбедиЕУодпост-ин-
теграционихбезбедноснихиекономскихпоследица,можесе за-
кључити,компаративнооцењујућиипремадругимдржавама,да
Србија уЕУможеда уђе у веома краткомроку.Опште стањеи
оцена,каоштозакључујемо,једадинамикапреображајаидемо-
кратизовањасрпскихустанова,независноиодконтекстаприбли-
жавањаЕУ,имаснажноупориштеуполитичкомсистемукојијеу
потпуностикомпатибилансасавременимевропскимстандардима.

већихпроблемаипостају„технички“.
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Процена капацитета којом смо вршили анализу у овомраду
базиранајенанашојдефиницијикапацитетаинтегрисања.Општа
дефиницијакојасекористиједакапацитетзаинтегрисањепред-
ставља релацију између тренутног стања и очекиваног пост-ин-
гративног стања уЕУ.Што је већи пост-ингративни преображај
у (кратком) времену, то је већи капацитет државе.У економској
области,овосеможеијасноматематичкиизразитимерећитренут-
ниобимтрговине(илитрговинскеперформансе)ипорасттргови-
не(илипроменутрговинскихперформанси)послеуласкауинте-
грацију.Насличан,саморелативноквалитативанначин,могућеје
меритиикапацитетпреображајаинституција,узимајућиуобзир
брзинуиобимпреображајаинституцијаприпреласкууинтегра-
тивностање.
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Resume
The su bject of this ar tic le is to me a su re the in sti tu ti o nal ca
pa city of Ser bia for re forms. Re form of the in sti tu ti ons of 
Ser bia are he re re la ted to the con di ti ons of the Euro pean 
Union. As su ming that the re is a li ne ar cor re la tion bet we
en the strength of in sti tu ti o nal ca pa city and the abi lity to 
chan ge them, in sti tu ti o nal ca pa city is ex pres sed as the ra
tio of the ag gre ga te vo lu me of in sti tu ti ons that can chan ge 
over ti me. In the analysis of the dyna mics of in sti tu ti o nal 
chan ge in this re se arch, we ha ve co me to con clu si ons abo
ut the ge ne ral in sti tu ti o nal ca pa city of Ser bia, which is li
ne arly cor re la ted with the re forms  in sti tu ti o nal ca pa city. 
In con clu sion, this in sti tu ti o nal ca pa city is, in the ca se of 
Ser bia, as the is very high.
Keywords: ca pa city, in sti tu ti ons, de moc racy, de moc ra ti
za tion, EU, Ser bia.

 Овајрадјепримљен25.априла2014.априхваћензаштампунасастанкуРедакције2.
јуна2014.године.
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