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VLADAVINA PRAVA U PREGOVORIMA 
O PRISTUPANЈU REPUBLIKE SRBIJE 

EVROPSKOJ UNIJI

Maja PRELIĆ*
Apstrakt: Rad se bavi izučavanjem značaja vladavine prava u kontekstu evropskihintegracija Republike Srbije. Najpre se pruža uvid u to kako je kroz decenijesazrevala ideja o vladavini prava kao jednoj od temeljnih vrednosti unutar Evropskeunije, pre svega kroz osnivačke ugovore i praksu Evropskog suda pravde. Potomse analizira kako je došlo do toga da vladavina prava postane ključni parametar iprioritet u politici proširenja Evropske unije, što je posebno vidljivo iz Strategijeproširenja za 2011–2012 koja uvodi novi pristup u pregovorima za Poglavlja 23 i24, kao i iz Strategije proširenja za Zapadni Balkan. Novi pristup primenjen je i napregovore sa Republikom Srbijom, koja je usled toga morala pre otvaranja Poglavlja23 i 24 da usvoji detaljne akcione planove, čija je revizija upravo u toku.Analizirajući poslednje izveštaje o napretku Republike Srbije na polju vladavineprava, autor se dotiče i pitanja da li ovako uspostavljen mehanizam nadzora i oceneod strane Evropske unije pruža izvesnost da će, nezavisno od političkih faktora,zaista uvek biti realno ocenjen postignuti stepen napretka u vladavini prava državekandidata, a od ocene zavisi i čitava dinamika puta evropskih integracija.
Ključne reči: vladavina prava, Evropska unija, Poglavlje 23, Poglavlje 24, politikaproširenja, Republika Srbija.
VLADAVINA PRAVA U EVROPSKOJ UNIJIKada se rodila ideja o stvaranju evropske zajednice, poslednje na čemu su državeinsistirale bilo je ono što se sada može podvesti pod opšteprihvaćenu frazu rule of

law. U prvom momentu države su pratile isključivo svoje ekonomske interese i utom smislu težile ujedinjenju samo na ekonomskom planu. Kao proizvod takvestrategije proizašla je prva ekonomska zajednica, Evropska zajednica za ugalj i čelik,koja je osnovana 1952. godine ugovorom koji su potpisale Belgija, Francuska,
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Holandija, Italija, Luksemburg i Nemačka u Parizu. Zamisao je bila da se uspostavizajednički normativni okvir za proizvodnju i distribuciju uglja i čelika uz paralelnoustanovljavanje autonomnih institucija za upravljanje ovim delatnostima.1Uspostavljanje ove zajednice, pratilo je osnivanje još dve evropske zajednice 1957.godine ugovorima potpisanim u Rimu. Tom prilikom nastale su Evropskaekonomska zajednica i Evropska zajednica za atomsku energiju – Euratom, čiji jeglavni poduhvat bio ustanovljavanje zajedničkog tržišta država potpisnica. Tridesetšest godina kasnije, 1993. godine, Ugovorom iz Mastrihta stvorena je Evropska unija,a tri postojeće zajednice nastavile su svoje postojanje u vidu prvog stuba Unije.2Puno vremena trebalo je da prođe da evropske države prepoznaju značajvladavine prava iz nadnacionalnog ugla.  Kada se govori o vladavini prava, misli sena kompleksan moralno-pravno-politički ideal, koji pored svog osnovnog značenjapodvođenja svake vlasti pod pravo, odnosno zakon, obuhvata i niz principa kojiomogućavaju stvaranje ambijenta adekvatnog da se svaka individua u njemu razvijauz poštovanje njenih ljudskih prava i sloboda. Vladavina prava u savremenomobliku ima svoj formalni i materijalni aspekt.3 Formalni se bazira na oblikovanjudržavne vlasti i glavne komponente su mu poštovanje principa podele vlasti,nezavisnosti sudstva, kao i pravila da ljudska prava mogu biti samo izuzetnoograničena zakonom. Materijalni aspekt obuhvata vrednosti koje bi trebalo negovatiu jednom društvu zasnovanom na kvalitetnim moralno-pravnim normama, u komese poštovanje ljudskih i građanskih prava stavlja na prvo mesto.  U ugovorima iz Pariza i Rima kojima su osnovane Evropske zajednice nije biloni direktnog ni indirektnog pozivanja na vladavinu prava. Prvi put na ovaj princippoziva se Evropski sud pravde 1986. godine u presudi Les Verts protiv Evropskogparlamenta definišući Evropsku ekonomsku zajednicu kao zajednicu baziranu nakonceptu vladavine prava.4 Kada je reč o osnivačkim aktima, Ugovor iz Mastrihtasledi praksu Evropskog suda pravde i po prvi put na više mesta eksplicitnopromoviše ovaj princip kao jednu od osnovnih zajedničkih vrednosti država članicau okviru Unije.5 Osim toga, Ugovor o Evropskoj uniji po prvi put reguliše i saradnjudržava u pravosuđu i unutrašnjim poslovima, kreirajući tako treći stub Unije koji
1 Slobodan Zečević, Institucionalni sistem i pravo Evropske unije, Institut za evropske studijeBeograd, 2015, str. 32.2 Ugovor iz Mastrihta predvideo je stubovsku strukturu Evropske unije nalik na formu prednjestrane grčkog hrama. 3 Zvonimir Lauc, „Načelo vladavine prava u teoriji i praksi“, Pravni vjesnik, 32, br. 3-4, 2016, str. 15.4 Presuda u predmetu  br. 294/83, Parti écologiste Les Verts v. European Parliament, ECR 1986,01339, para. 23, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:61983CJ0294&from=FR 5 Laurent Pech,, “The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union”, Jean Monnet

Working Paper Series No. 4/2009, p. 10. Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=1463242.



obuhvata više oblasti: sudsku saradnju u građanskim stvarima, sudsku saradnju ukrivičnim stvarima, policijsku i carinsku saradnju, azil, imigracije, eksterne granice,ilegalne droge i međunarodne prevare. Ugovorom iz Amsterdama, koji je potpisan1997. godine a stupio na snagu 1999. godine, izmenjen je i dopunjen Ugovor oEvropskoj uniji. Pored ostalog, ovim Ugovorom predviđeno je da države članicemogu biti podvrgnute određenim sankcijama u slučaju da ozbiljno i kontinuiranokrše načela slobode, demokratije, poštovanja ljudskih prava i vladavine prava,odnosno vrednosti na kojima se Unija zasniva.6 Takođe, njime je potvrđeno daidentitet  Evropske unije počiva na poštovanju ljudskih prava i osnovnih sloboda,kao i da Evropski sud pravde zakonitost akata institucija Evropske unije ocenjuje uodnosu na njihovu usklađenost sa prihvaćenim standardima ljudskih prava.7Poštovanje vladavine prava dodatno je ojačano Ugovorom u Nici iz 2001. godine,koji sadrži odredbu da se protiv države članice mogu preduzeti i preventivne merekada postoji jasan rizik od ozbiljnog kršenja vladavine prava, kao jednog odosnovnih načela Unije.8Vladavina prava izdvojena je i kao zajednička vrednost unutar Evropske politikesusedstva, koju je Unija razvila 2004. godine sa idejom da ojača odnose sa susednimdržavama i približi njihove zajedničke politike putem međusobne saradnje ipartnerstva, a zarad očuvanja bezbednosti i stabilnosti na svojim granicama.9Sledeći korak napred u ovoj oblasti učinjen je kroz usvajanje Povelje o osnovnimpravima 2000. godine i njeno stupanje na snagu nakon Lisabonskog ugovora 2009.godine. Preambula Povelje iznova potvrđuje ranije principe Evropske unije i kaže:„Narodi Evrope, u stvaranju sve bližeg međusobnog saveza, rešeni su da dele mirnubudućnost zasnovanu na zajedničkim vrednostima. Svesna svog duhovnog imoralnog nasleđa, Unija je utemeljena na nedeljivim, univerzalnim vrednostimaljudskog dostojanstva, slobode, jednakosti i solidarnosti; ona se zasniva na načelimademokratije i vladavine prava.“10
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6 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing theEuropean Communities and certain related acts, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:11997D/TXT.7 Elizabeth F. Defeis, “Human Rights, the European Union, and the Treaty Route: From Maastrichtto Lisbon”, Fordham International Law Journal, Volume 35, Issue 5, 2017, Article 3, p. 1208.8 Laurent Pech, “The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union” , op. cit.,p. 19.9 Danijela M. Lakić, Uticaj proširenja Evropske unije na proces evropskih integracija, doktorskadisertacija odbranjena na Fakultetu političkih nauka Univerziteta u Beogradu, 2015, str. 154.10 Povelja Evropske unije o osnovnim pravima, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT.
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VLADAVINA PRAVA U POLITICI PROŠIRENJA EUParalelno sa davanjem značaja vladavini prava i njenim komponentama uokviru Evropske unije, ona dobija posebno mesto i u politici proširenja Unije.Naime, Ugovor iz Amsterdama reguliše prijem i postupak prijema u članstvo EUnavodeći dva osnova uslova za članstvo. Prvi je da se mora raditi o evropskoj državiu geografskom smislu,11 dok je drugi da država koja teži da postane član Unijepoštuje osnovne principe na kojima ona počiva, a to je osim demokratije, ljudskihprava i osnovnih sloboda, upravo vladavina prava.12Na samitu Evropskog saveta, koji je održan tokom juna 1993. godine uKopenhagenu, postavljeni su tzv. „kriterijumi iz Kopenhagena“. Ovi pristupnikriterijumi predstavljaju bazične uslove koje svaka zemlja koja pretenduje načlanstvo mora da ispuni. Njihovim definisanjem uspostavljen je temelj politikeproširenja u Evropskoj uniji.13 Razlog i svrha njihovog oblikovanja jeste bio pozivdržavama Centralne i Istočne Evrope da postanu nove članice. Međutim, iako jeUnija donela važnu odluku koja se sastojala u mogućnosti da i države sa drugačijompolitičkom pozadinom i istorijom uđu u njen sastav, taj ulaz uslovila je posebnim inovim kriterijumima kao nekom vrstom zaštitnog mehanizma. Kriterijumiobuhvataju tri polja delovanja. Prvi je politički i odnosi se na neophodnost da državaima stabilne institucije koje garantuju vladavinu prava i demokratiju, poštovanjeljudskih prava i zaštitu manjina. Drugi je ekonomski i označava postojanje tržišneprivrede, koja je funkcionalna i istovremeno sposobna da se bori sa pritiskomkonkurencije na jedinstvenom tržištu Unije. Treći se može definisati kao pravni, atiče se mogućnosti preuzimanja prava i obaveza koje sa sobom nosi članstvo i kojeproizlaze iz Acquis Communautaire, odnosno komunitarnog prava, uz kontinuiranuposvećenost ciljevima političke, ekonomske i monetarne unije od strane države.14Da je kriterijum vladavine prava i ranije igrao bitnu filtrirajuću ulogu, pokazujeprimer Slovačke. I pored činjenice da je u trenutku apliciranja za članstvo imalatreći najviši dohodak među tranzicionim zemljama koje su podnele zahtev u sličnovreme, Slovačka nije dobila odobrenje za otvaranje pregovora u prvom krugudržava. Naime, u okviru dokumenta „Agenda 2000: za jaču i širu Uniju“, koji jeEvropska komisija predstavila u julu 1997. godine, dato je mišljenje o podobnosti
11 Uslov koji je postojao i u Ugovoru iz Mastrihta.12 Danijela M. Lakić, Uticaj Proširenja Evropske unije na proces evropskih integracija, op. cit., str. 49.13 Vladimir Ateljević, Božidar Forca, Goran Župac, „Opšti aspekt priključenja država Evropskojuniji“, Vojno delo 3/2015, str. 102.14 Na sastanku Evropskog saveta u Madridu 1995. godine kriterijumi iz Kopenhagena dopunjenisu novim, administrativnim kriterijumom. On se odnosio na potrebu države da imaadministrativnu strukturu koja će biti osposobljena da efektivno primenjuje evropske propisei standarde.  



svakog kandidata pojedinačno. Tom prilikom dat je zaključak da, i pored napretkau drugim oblastima, Slovačka ne ispunjava osnovne standarde vezane zademokratiju i vladavinu prava imajući u vidu da se vraća autoritarnom režimu, teda se ne preporučuje otvaranje pregovora dok ne dođe do promena na tom polju.Odobravajući preporuku Komisije, Evropski savet je odlučio da se pregovori saprvom grupom država Centralne i Istočne Evrope otvore 30. marta 1998. godine.15Dve i po godine kasnije, odlučeno je da i druga grupa država, među kojima je bila iSlovačka, otvore pregovore u januaru 2000. godine.16Kriterijumi iz Kopenhagena na snazi su i danas. Međutim, ocena o njihovojispunjenosti sama po sebi nije dovoljna za dobijanje članstva. Pored toga,neophodno je i da Evropska unija u datom momentu bude sposobna da apsorbujepriliv novih članica. U tom smislu, Unija zadržava pravo da odluči kada su propisanikriterijumi u celosti ispunjeni i kada je pravi trenutak za prijem, s obzirom na stanjeunutar Unije. Upravo zbog ove rezerve, usled Bregzita i migrantske krize koji suUniju učinili nestabilnom iznutra, prijema novih država verovatno ne bi bilo utekućim godinama, čak i da je proces pregovora sa nekom od država kandidatauspešno završen.Koliko je vladavina prava značajan faktor u procesu evropskih integracija možese videti i iz Strategija proširenja koje Evropska komisija prezentuje Evropskomparlamentu i Evropskom savetu na svakih nekoliko godina. Ove strategije nisuobavezujući dokumenti po svojoj prirodi, ali one pružaju dalje smernice zapostupanje Unije u politici proširenja. Za naš predmet izučavanja najznačajnija je Strategija proširenja za 2011. i 2012.godinu, koja je predložila uvođenje novog pristupa u pregovorima na osnovuzaključaka iz iskustva stečenih sa Hrvatskom. Pošto je prethodno konstatovano daje jačanje vladavine prava prepoznato kao ključni izazov i prioritet za zemlje danapreduju ka članstvu u Uniji, u Strategiji je dat predlog da se ubuduće poglavljakoja se bave pravosuđem i osnovnim pravima, odnosno pravdom, slobodom ibezbednosti, rešavaju rano u procesu pridruživanja, kao i da se ona otvaraju poposebnoj proceduri kojoj prethodi donošenje detaljnih akcionih planova. Fokus jestavljen i na mehanizam monitoringa aktivnosti države, kroz mogućnost da putemkontinuiranog praćenja sprovođenja usvojenih akcionih planova Evropska unijauvek bude u toku sa trenutnim stanjem, i da redovno izveštava o napretku uoblastima u okviru Poglavlja 23 i Poglavlja 24 za svaku pojedinačnu državu. Poglavlje 23 – Pravosuđe i osnovna prava – sastoji se iz četiri oblasti: pravosuđe,borba protiv korupcije, osnovna prava i prava građana EU. Upravo su ovo oblasti
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15 U teoriji poznata i pod nazivom „5 + 1“ grupa zemalja sastojala se od: Poljske, Mađarske, Češke,Estonije, Slovenije i Kipra.16 U drugu grupu spadale su: Bugarska, Rumunija, Litvanija, Letonija, Slovačka i Malta.
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kroz koje se vladavina prava provlači kao glavna nit, a u kojima država kandidatmora da obavi mnogobrojne reforme i ispuni jasne kriterijume koji predstavljajukamen temeljac evropskih integracija.17 To znači da država, uz saradnju sa civilnimsektorom, mora posvećeno da radi na stvaranju nezavisnog, nepristrasnog,stručnog i efikasnog sudstva, jačanju borbe protiv korupcije i poštovanju ljudskihprava i slobode mišljenja, jer isti predstavljaju srž demokratski uređene zemlje kojapretenduje da bude članica Evropske unije. U obliku u kojem ga danas poznajemoPoglavlje 23 uvedeno je nakon talasa proširenja iz 2004. i 2007. godine. Poglavlje 24 – Pravda, sloboda i bezbednost – za potrebe pregovora podeljenoje na sledeća potpoglavlja: azil, migracije, viznu politiku, kontrolu granica i Šengen,borbu protiv organizovanog kriminala, borbu protiv droga, borbu protiv trgovineljudima, borbu protiv terorizma, policijsku i pravosudnu saradnju u građanskim ikrivičnim stvarima, kao i carinsku saradnju i krivotvorenje evra. Zbog očitepovezanosti tema u okviru Poglavlja 24 sa Poglavljem 23, Evropska unija ova dvapoglavlja izdvaja od samog početka pregovora sa državom kandidatom, i naodređeni način ih stavlja na zajednički pijedestal u odnosu na druge oblasti, baškao što je i predviđeno u Strategiji proširenja iz 2011–2012. godine. Nakon dugogodišnje tišine po pitanju vremenskih odrednica evropskog putaza države našeg regiona, Evropska komisija je 6.2.2018. godine usvojila Strategijuproširenja za Zapadni Balkan.18 Cilj njenog donošenja bio je da se povrati motivacijadržava u regionu kroz davanje konkretnih izgleda evropske perspektive ibudućnosti. U dokumentu je istaknuto da je članstvo u Evropskoj uniji realnodostižna ambicija, ali da njeno ostvarenje zavisi od zasluga i rezultata svakepojedinačne države kandidata. Kao i ranije, ali sada sa još većim akcentom,naglašeno je da je sprovođenje reformi u oblasti vladavine prava, osnovnih prava idobrog upravljanja „srce“ procesa evropskih integracija za države ZapadnogBalkana, kao i da je to ključno merilo na osnovu kojeg će Unija procenjivati njihovpotencijal i sposobnost za članstvo. Insistira se na postojanju vidljivih rezultata idruštvene transformacije.19

17 Klaus-Diter Borhart, Abeceda prava Evropske unije, Kancelarija za publikacije Evropske unije,2010. str. 19.18 Pun naziv Strategije je „Verodostojna perspektiva proširenja za Zapadni Balkan i pojačanoangažovanje EU na Zapadnom Balkanu“, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/strategija_za_prosirenje/strategija_prosirenja_balkan_2018.pdf  (15.4.2019).19 Ibid., str. 3-4.



ZNAČAJ VLADAVINE PRAVA U ODNOSU 
IZMEĐU SRBIJE I EVROPSKE UNIJERepublika Srbija se poslednjih dvadesetak godina posvetila sprovođenjureformi u različitim oblastima. Ujedno, kao strateški ciljevi u spoljnoj politiciizdvojeni su približavanje Evropskoj uniji i težnja ka punopravnom članstvu u Uniji.Kao što je u Uvodnoj izjavi Republike Srbije na Međuvladinoj konferenciji opristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji rečeno: „Svoju odluku da pristupi EURepublika Srbija temelji na čvrstom opredeljenju da u potpunosti učestvuje upoluvekovnoj težnji evropskih naroda da izgrade Evropu mira, pravde, slobode,solidarnosti i bezbednosti“.20 Tokom dosadašnjeg procesa evropskih integracijaRepublika Srbija i Evropska unija zaključile su između sebe veći broj međunarodnihugovora, a doneto je i predstavljeno više važnih jednostranih dokumenata. Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju, kao međunarodni ugovor, i Opštapozicija Evropske unije o pristupnim pregovorima Srbije, kao akt Unije, mogu seizdvojiti kao posebno bitni za izučavanje koje se oblasti izdvajaju kao prioritetnena dugom putu približavanja Republike Srbije Evropskoj uniji.Stupanjem na snagu, 1. septembra 2013. godine, Sporazuma o stabilizaciji ipridruživanju koji je zaključen 2008. godine između Evropskih zajednica i njihovihdržava članica, sa jedne strane, i Republike Srbije sa druge strane, Srbija je dobilastatus države pridružene Evropskoj uniji. U Sporazumu je istaknuta neophodnostpostepenog usklađivanja srpskog zakonodavstva sa pravnim tekovinama Zajednice,a izdvojeno je da će usklađivanje, naročito u ranoj fazi, biti usredsređeno, izmeđuostalog, na osnovne elemente pravnih tekovina o pravosuđu.21 Konsolidovanjevladavine prava u okviru saradnje u oblasti pravosuđa i unutrašnjih poslovapostavljeno je kao prioritet. Akcenat je stavljen i na jačanje nezavisnosti sudstva ipoboljšavanja njegove efikasnosti, kao i na jačanje institucija uopšte.Opšta pozicija Evropske unije o pristupnim pregovorima Srbije sačinjena je oddve komponente: Uvodnog izlaganja Evropske unije na prvoj Međuvladinojkonferenciji Srbije i EU, i Pregovaračkog okvira za pristupanje Srbije Evropskoj uniji.Pregovarački okvir na celovit način predstavlja načela, sadržinu i procedure procesapregovora i suštinski predstavlja dokument na osnovu koga se pregovori vode.Fokus se stavlja na uslove pod kojima će država kandidat usvajati i primenjivatipravne tekovine EU. Iz Uvodnog govora može se zaključiti kakvo je stanovište Unije
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20 Uvodna izjava Republike Srbije – Međuvladina Konferencija o pristupanju Republike SrbijeEvropskoj uniji, https://www.mpravde.gov.rs/tekst/7035/pregovaracki-okvir-i-uvodna-izjava.php (22.3.2019).21 Sporazum o stabilizaciji i pridruživanju između evropskih zajednica i njihovih država članica,sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge strane (SSP), http://europa.rs/upload/ssp_prevod_sa_anexima.pdf.
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u odnosu na stanje u konkretnoj državi i na koje sfere se posebno stavlja akcenat.S tim u vezi, u Uvodnom izlaganju Evropske unije na prvoj Međuvladinojkonferenciji navodi se da Srbija na svom putu ka pristupanju morati da nastavi daulaže napore u usklađivanje svog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i daobezbedi potpuno sprovođenje ključnih reformi i propisa, naročito u oblastivladavine prava, uključujući tu i reformu pravosuđa. Pregovarački okvir bio je, takođe, predstavljen na prvoj Međuvladinojkonferenciji Republike Srbije sa Evropskom unijom, čijim održavanjem 21. januara2014. godine je Republika Srbija i zvanično započela pregovore o pristupanjuEvropskoj uniji.22 Ovaj dokument je karakterističan po tome što sadrži novi pristuppristupnim pregovorima, a u skladu sa Strategijom proširenja za 2011–2012.godinu. Novi pristup, kao što je prethodno rečeno, podrazumeva da se pitanja kojase tiču pravosuđa i osnovnih prava, kao i pravde i unutrašnjih poslova „treba latitirano u procesu pristupanja i odgovarajućim poglavljima otvorenim u skladu saosnovom akcionih planova, budući da zahtevaju davanje ubedljivih dokazakapaciteta za primenu.”23Samim tim, u odnosima sa Republikom Srbijom Evropska unija sprovodi novnačin vođenja pregovora za države kandidate, tako što su među prvima otvorenaPoglavlja 23 – Pravosuđe i osnovna prava, i 24 – Pravda, sloboda i bezbednost, zatimse tokom pregovora mora pratiti sprovođenje mera u istim tim poglavljima, sve dokse na samom kraju pregovora ova poglavlja poslednja ne zatvore.24Velika novina u politici proširenja, koja između ostalog važi i za RepublikuSrbiju, jeste i uvođenje zaštitne klauzule „sveobuhvatne ravnoteže“ od straneUnije.25 Njeno definisanje predstavlja potvrdu da Poglavlja 23 i 24 jesu sržpregovora. Prepoznato je da je neophodno da se obezbedi opšta ravnoteža upogledu napretka pregovora u okviru svih poglavlja. Međutim, imajući u vidu
22 „Republika Srbija je odlukom Evropskog saveta dana 28. juna 2013. godine o početkupristupnih pregovora Evropske unije sa Republikom Srbijom i sazivanjem prve Međuvladinekonferencije otvorila novo poglavlje u odnosima sa Evropskom unijom“ iz Uvodne izjaveRepublike Srbije – Međuvladina konferencija o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji(22.3.2019).23 ,,Strategija proširenja i ključni izazovi za 2011–2012. godinu“, Komunikacija EK upućenaEvropskom parlamentu i Savetu, Brisel, 12.10.2011, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/strategija_za_prosirenje/strategija_prosirenje_2011_2012sr.pdf(30.03.2019).24 Republika Srbija je prvo, 14.12.2015. godine, otvorila Poglavlje 32 – Finansijski nadzor iPoglavlje 35 – Ostala pitanja, koje je u konkretnom slučaju i najdelikatnije, jer se odnosi nanormalizaciju odnosa između Srbije i Kosova. 25 Aleksandar Andrija Pejović, „Vladavina prava u politici prijema u Evropsku uniju“, Matica,Matica crnogorska, god. XVII, broj 66, 2016, str. 20.



povezanost između poglavlja „Pravosuđe i osnovna prava“ i „Pravda, sloboda ibezbednost“ sa vrednostima na kojima je Unija zasnovana, kao i na njihov značajza sprovođenje pravnih tekovina Evropske unije u svim oblastima, predviđena jemogućnost da Unija zaustavi pregovore ukoliko su rezultati u ova dva poglavljanezadovoljavajući i u značajnom zaostatku u odnosu na celokupan napredakdržave.26 Konkretno, Evropska komisija može, na sopstvenu inicijativu ili na zahtevjedne trećine država članica, predložiti da ne preporuči otvaranje i/ili zatvaranjedrugih pregovaračkih poglavlja, dok se neravnoteža u ostvarenom napretku u dvaključna poglavlja ne reši. Zaštitna klauzula biva aktivirana ukoliko Savetkvalifikovanom većinom prihvati takav predlog Evropske komisije.27Republici Srbiji je, nakon eksplanatornih i bilateralnih sastanaka analitičkogpregleda usklađenosti zakonodavstva, u julu 2014. godine predstavljen rezultatskrininga za Poglavlje 23, u kome je kao preduslov za njegovo otvaranje predviđenoda se prethodno mora „usvojiti jedan ili više detaljnih akcionih planova koji imajuusklađeni raspored, utvrđene jasne ciljeve i rokove, kao i neophodni institucionalniokvir i adekvatne procene troškova i finansijskih izdvajanja, u sledećim oblastima:pravosuđe, borba protiv korupcije i osnovna prava.”28 Posle višemesečnihkonsultacija sa državnim organima i organizacijama civilnog društva, praćenihstalnom komunikacijom sa predstavnicima Evropske komisije, i imajući na umuprethodno dobijene preporuke, Akcioni plan za Poglavlje 23 usvojen je 27. aprila2016. godine na sednici Vlade Republike Srbije. Akcioni plan jasno definiše mere,nadležne institucije, sredstva i rokove za primenu širokog spektra aktivnosti u ciljuunapređenja oblasti pravosuđa, borbe protiv korupcije i osnovnih prava. Njime jepredviđen niz aktivnosti kojima se obezbeđuje jačanje nezavisnosti, nepristrasnosti,odgovornosti, stručnosti i efikasnosti pravosuđa, kao pet osnovnih principa reformekoje izdvaja Nacionalna strategija reforme pravosuđa za period od 2013. do 2018.godine. Aktivnosti kojima tabelarni deo Akcionog plana počinje, a koje se moguizdvojiti i kao najvažnije u celom dokumentu, jesu one posvećene izmeni Ustava uoblasti pravosuđa.29Prema istom modalitetu, izrađen je i usvojen i Akcioni plan za Poglavlje 24 kojimse država obavezala na sprovođenje nekolicine mera, kako bi se u normativnom i
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26 Opšta pozicija Evropske unije, čl. 24, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracki_okvir.pdf (25.03.2019).27 U slučaju Republike Srbije i Poglavlje 35 potpada pod zaštitnu klauzulu. 28 Rezultat skrininga za Poglavlje 23 – Pravosuđe i osnovna prava, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/Skrining/rezultati_skrininga/pg23_merila.pdf(30.3.2019).29 Akcioni plan za Poglavlje 23, https://www.mpravde.gov.rs/tekst/9849/finalna-verzija-akcionog-plana-za-pregovaranje-poglavlja-23-koja-je-usaglasena-sa-poslednjim-preporukama-i-potvrdjena-od-strane-evropske-komisije-u-briselu-.php (25.3.2019).
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institucionalnom smislu prilagodila evropskim standardima na polju migracija,azila, vizne politike, spoljnih granica i Šengena, pravosudne saradnje u građanskim,trgovinskim i krivičnim stvarima, policijske saradnje i borbe protiv organizovanogkriminala, borbe protiv terorizma, saradnje u oblasti narkotika i carinske saradnje.30U okviru Poglavlja 24 kao ključne mogu se izdvojiti aktivnosti posvećene reformipolicije, kao i one koje se odnose na sprečavanje i borbu protiv terorizma i borbuprotiv trgovine ljudima, u kom cilju je 2017. godine doneta i Strategija prevencije isuzbijanja trgovine ljudima, posebno ženama i decom, i zaštite žrtava za period od2017. do 2022. godine.U Strategiji proširenja za Zapadni Balkan iz februara 2018. godine jasno jenaglašeno da će tempo pristupnih pregovora Srbije zavisiti od njene sposobnostida sprovede reforme u oblasti vladavine prava.31 S tim u vezi, veoma pažljivo trebapristupiti aktuelnom procesu revizije Akcionih planova u Poglavljima 23 i 24.Upravo je započeta revizija strateških dokumenata prilika da se isprave prethodnegreške prilikom, s jedne strane, definisanja samih aktivnosti i procene rokova zanjihovu realizaciju i, s druge strane, samog sprovođenja oba Akciona plana ikreiranja mehanizma nadzora nad njihovim sprovođenjem. Takođe, to je šansa dase pruži i adekvatan odgovor na prelazna merila utvrđena od strane Evropske unijenakon donošenja ovih dokumenata. Samim tim, proces revizije, koji treba da se vodiuz poštovanje principa inkluzivnosti i transparentnosti, mogao bi umnogomeunaprediti temelj i polaznu tačku Republike Srbije u njenoj daljoj borbi za jačanjevladavine prava.
IZVEŠTAJI O STANJU VLADAVINE PRAVA 
U KONTEKSTU EVROPSKIH INTEGRACIJA 
REPUBLIKE SRBIJEPrema odredbama Pregovaračkog okvira za pristupanje Srbije Evropskoj uniji,Evropska komisija je dužna da uredno obaveštava o statusu napretka pregovora uPoglavljima 23 i 24, i da izveštava Savet Evropske unije dvaput godišnje.32 Evropskakomisija to čini, između ostalog, putem Izveštaja o vladavini prava (non-paper), kojise sačinjava na osnovu informacija koje Komisija dobije od države kroz izveštaje osprovođenju Akcionih planova za Poglavlja 23 i 24, kao i kroz sastanke Pododbora

30 Akcioni plan za Poglavlje 24, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/akcioni_planovi/akcioni_plan_pg_24.pdf (30.3.2019).31 „Šta Strategija za Zapadni Balkan znači za Srbiju” – govor komesara Johanesa Hana, objavljeno8.2.2018. godine, https://europa.rs/sta-strategija-za-zapadni-balkan-znaci-za-srbiju-govor-komesara-johanesa-hana/  (25.4.2019).32 Opšta pozicija Evropske unije, čl. 44, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracki_okvir.pdf (25.3.2019).



za pravosuđe, slobodu i bezbednost. Pored informacija koje dolaze od same države,Evropska komisija svoj non-paper bazira i na izveštajima ekspertskih misija,međunarodnih organizacija i civilnog društva, kao i na nizu drugih izvora.33Govoreći podrobnije o izveštavanju u vezi sa Poglavljima 23 i 24, sam sistemgeneralno sadrži četiri elementa i sastoji se od dva pravca izveštavanja. Jedan pravacpredstavlja tok informacija koje idu od države, u ovom slučaju Republike Srbije, kaEvropskoj uniji preko Evropske komisije. Drugi pravac jeste izveštavanje unutarEvropske unije putem izveštaja kojima Evropska komisija obaveštava druge organeUnije i države članice o napretku u procesu evropskih integracija država kandidata.Prvi model izveštavanja sastoji se od toga što Republika Srbija Evropskojkomisiji o sprovođenju aktivnosti predviđenih Akcionim planovima za Poglavlja 23i 24 dva puta godišnje dostavlja izveštaj, kojim se predstavlja stanje o realizacijiaktivnosti na polugodišnjem nivou. Paralelno s tim, Savet za sprovođenje Akcionogplana za poglavlje 23 objavljuje kvartalne izveštaje o sprovođenju tog strateškogdokumenta.Drugi element izveštavanja podrazumeva da jednom godišnje Evropskakomisija izveštava o sprovođenju aktivnosti za Poglavlja 23 i 24 u okviru Izveštajao napretku u kojima se prati i procenjuje politička i ekonomska situacija u državamau regionu, uključujući i Srbiju. Posebno mesto u Izveštaju daje se sprovođenjureformi i srodnih mera u državama kandidatima.Naredni element praćenja jeste već pomenuti non-paper, koji predstavlja sažetizveštaj Evropske komisije u kojem se dodatno informišu države članice Evropskeunije o sprovođenju aktivnosti i o stanju isključivo u Poglavljima 23 i 24. Četvrti element praćenja jeste sistem Pododbora za pravdu, slobodu ibezbednost, u okviru Odbora za stabilizaciju i pridruživanje, koji pomaže u raduSavetu za stabilizaciju i pridruživanje. Odbor je sastavljen od eksperata koji dolaze,s jedne strane, u ulozi predstavnika Evropske komisije, i s druge strane, u ulozipredstavnika Vlade Srbije.34 Rad Pododbora se odigrava na zajedničkim sastancimaod kojih je prvi održan u Briselu juna 2014. godine, a poslednji u Beogradu oktobra2018. godine. U poslednjem Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz aprila 2018.godine, između ostalog, navedeno je da je u oblasti pravosuđa  postignut određennapredak, i to naročito smanjenjem broja zaostalih izvršnih predmeta i uvođenjemmera za usklađivanje sudske prakse, kao i da su usvojena poboljšana pravila za
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33 Non paper o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24 za Srbiju, novembar 2017. godine,http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/non_paper_23_24/non_paper_23_24_novembar_srp.pdf (4.4.2019).34 Vladimir Međak, Branko Budimir, Vodič kroz pristupanje Srbije Evropskoj uniji, Centar zameđunarodne i bezbednosne poslove, 2013, str. 41.
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vrednovanje rada sudija i tužilaca. Istaknuto je da je obim političkog uticaja napravosuđe i dalje zabrinjavajući. Istovremeno, konstatovano je koje su radnje dotog trenutka urađene na polju ustavnih reformi u oblasti pravosuđa, bez ulaženja unjihov meritum. Na polju ljudskih prava pozdravljen je postojeći normativni okvir,međutim, vidno nezadovoljstvo je izraženo u odnosu na odsustvo napretka svihkomponenti slobode izražavanja. Zaključeno je da je Srbija ostvarila izvestan nivopripremljenosti u borbi protiv korupcije i borbi protiv organizovanog kriminala, alida i pored toga korupcija u mnogim oblastima i dalje nije iskorenjena što predstavljaozbiljan problem . Date su preporuke da Srbija u toku 2019. godine, u pogleduPoglavlja 23, posebno treba da: 1) ojača nezavisnost, odgovornost, nepristrasnost,profesionalizam i ukupnu efikasnost pravosudnog sistema; 2) osigura delotvornosprovođenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i akcionog plana, štouključuje i obezbeđivanje delotvorne koordinacije i da sve ključne institucije imajudovoljno kapaciteta i sredstava kako bi efikasno ispunile svoje obaveze; 3) poboljšasituacije u pogledu stvaranja povoljnog okruženja za slobodu izražavanja i slobodumedija. U okviru Poglavlja 24 preporučeno je da se fokus stavi na: 1) razvijanjestrateškog pristupa u odnosu na finansijske istrage; 2) sprovođenje sopstvenestrategije za integrisano upravljanje granicama i pratećeg akcionog plana; 3)sprovođenje novog Zakona o azilu i privremenoj zaštiti, Zakona o strancima iZakona o graničnoj kontroli; 4) usvajanje i sprovođenje strategije i akcionog planaza suzbijanje iregularne migracije.35Sagledavajući uporedo Izveštaj o napretku iz aprila 2018. godine i detaljnuprocenu Izveštaja o vladavini prava iz novembra 2017. godine, može se zaključitida je ocena Evropske komisije da Srbija kontinuirano radi na osnaživanju vladavineprava, ali da često opipljivi rezultati i dalje izostaju.36 Zakonodavni okvir u punodelikatnih oblasti još uvek nije uspostavljen, a i tamo gde jeste delotvorna primenau praksi zahteva dodatni trud. S druge strane, iz Izveštaja se oseća određena dozaskepse i opreza od strane Evropske unije u odnosu na aktivnosti države na ovompolju. Razlozi za to mogu biti brojni. Pređašnja iskustva sa državama članicama,poput Bugarske i Rumunije, koje ni same nemaju zavidan nivo vladavine prava itime prouzrokovani različiti problemi unutar Unije, zasigurno prednjače kao razlog.Upravo su prethodne lekcije i navele Uniju da promeni pristup u pregovorima, teda sada u članstvo prima samo države kandidate koje su ocenjene kao dovoljnojake i stabilne u oblasti vladavine prava. Međutim, imajući u vidu da se ova oblast
35 ,,Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2018. godinu”, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_o_srbiji(1).pdf (4.4.2019).36 Non paper o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24 za Srbiju, novembar 2017. godine,http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/non_paper_23_24/non_paper_23_24_novembar_srp.pdf (4.4.2019).



smatra polugom čitavog procesa integracija, a da je sama po sebi vrlo široka isačinjena od teško merljivih parametara, ovakav stav Unije, omogućava upravo isamoj Uniji da, u političkom smislu, pregovore s državom vodi dinamikom koju onaodredi, bez prevelike mogućnosti same države da na to utiče.  Radi se o prostranojoblasti koja se dotiče velikog broja tema, a posvećivanje i angažman države unjihovim reformama samo po sebi ne garantuje da će Unija dati pozitivnu ocenu onivou dostignutog napretka. Iako je poznato da sama Unija često insistira nauvođenju track record tabela radi praćenja realnog stanja u različitim oblastima, aposebno na polju borbe protiv korupcije, što je nesporno pozitivno, i dalje u većinioblasti procena rezultata ostaje suštinski nemerljiva i donekle arbitrarna i dostazavisi od izvora na osnovu kojih se stav i ocena Unije, kao ocenjivača, grade. To,donekle, unosi neizvesnost u sam proces, a poseban problem za državu predstavljačinjenica da otvaranje novih poglavlja u pregovorima upravo zavisi od suda Unijeo ostvarenim rezultatima na polju vladavine prava.
ZNAČAJ ZA REPUBLIKU SRBIJUZa razliku od početnih, prevashodno ekonomskih, ujedinjujućih ambicija i težnjiEvropske zajednice, a potom Evropske unije, u sadašnjim nastojanjima zaproširenjem Unije preovlađuju pravno politički kriterijumi. Odatle proizlaze ključniproblemi, jer pri primeni ekonomskih kriterijuma pokazatelji su precizni i brojčanoizrazivi. Nasuprot tome, pokazatelji napretka, tj. stanja na polju vladavine pravakoja obuhvata niz oblasti, od nezavisnosti pravosuđa, korupcije, preko ljudskihprava, do politike azila i migracija, ostaju uz sve metodološke napore, priličnofluidni, podložni relativizaciji i, što je najviše za brigu, pod teško osporivim uticajemopštih ili parcijalnih političkih pristrasnosti, ne uvek lišenih posebnih interesa.Nezavisno od toga, Strategija proširenja za Zapadni Balkan ostaje smernica zaRepubliku Srbiju da nastavi reforme i da uloži dodatni trud u ovim oblasti. Aktuelnarevizija krovnih strateških dokumenata, Akcionih planova za Poglavlja 23 i 24 jeprilika da se preispita dosadašnji položaj i unapredi pravac budućeg delovanja. Izovih razloga procesu revizije treba posvetiti posebnu pažnju i u njega uključiti sverelevantne subjekte koji mogu dati svoj doprinos. Na samom kraju, mora se imatina umu da je vladavina prava temelj stabilne pravne države i preduslov zdraveprivrede i da na njenom jačanju Republika Srbija mora da radi zbog svojebudućnosti, nevezano od procesa evropskih integracija.  
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THE RULE OF LAW IN THE ACCESSION PROCESS OF THE REPUBLIC 
OF SERBIA TO THE EUROPEAN UNION

Abstract: The paper analyzes the significant role of the rule of law in the context ofEuropean integration of the Republic of Serbia. Firstly, it provides an insight intohow the idea of the rule of law over the decades has emerged as one of thefundamental values within the European Union, primarily through the foundingtreaties and the jurisprudence of the European Court of Justice. Then it is analyzedhow the rule of law has become a key parameter and priority in the EuropeanUnion's enlargement policy, which is particularly evident from the EnlargementStrategy 2011-2012, which introduces a new approach to the negotiations forChapters 23 and 24, as well as from the Western Balkan Strategy. The new approachwas also applied to negotiations with the Republic of Serbia. Due to that, beforethe opening of Chapters 23 and 24, the Republic of Serbia had to adopt detailedaction plans which revision is in progress at the moment. Analyzing the latestprogress reports on the Republic of Serbia in the field of the rule of law, the authoralso addresses the question whether monitoring and evaluation mechanismestablished by the European Union provide a certainty that the achieved level ofprogress in the rule of law in the candidate country will be always properlyassessed, independently of political factors, having in mind that the overalldynamics of the European integration depends on that assessment.
Key words: Rule of Law, European Union, Chapter 23, Chapter 24, EnlargementPolicy, Republic of Serbia.
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