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VLADAVINA PRAVA U PREGOVORIMA
O PRISTUPAN]JU REPUBLIKE SRBIJE
EVROPSKO] UNIJI

Maja PRELIC

Apstrakt: Rad se bavi izu¢avanjem znacaja vladavine prava u kontekstu evropskih
integracija Republike Srbije. Najpre se pruza uvid u to kako je kroz decenije
sazrevala ideja o vladavini prava kao jednoj od temeljnih vrednosti unutar Evropske
unije, pre svega kroz osnivacke ugovore i praksu Evropskog suda pravde. Potom
se analizira kako je doslo do toga da vladavina prava postane klju¢ni parametar i
prioritet u politici prosirenja Evropske unije, Sto je posebno vidljivo iz Strategije
proSirenja za 2011-2012 koja uvodi novi pristup u pregovorima za Poglavlja 23 i
24, kao i iz Strategije prosirenja za Zapadni Balkan. Novi pristup primenjen je i na
pregovore sa Republikom Srbijom, koja je usled toga morala pre otvaranja Poglavlja
23 i 24 da usvoji detaljne akcione planove, ¢ija je revizija upravo u toku.
Analizirajuéi poslednje izveStaje o napretku Republike Srbije na polju vladavine
prava, autor se dotice i pitanja da li ovako uspostavljen mehanizam nadzorai ocene
od strane Evropske unije pruza izvesnost da ée, nezavisno od politickih faktora,
zaista uvek biti realno ocenjen postignuti stepen napretka u vladavini prava drzave
kandidata, a od ocene zavisi i Citava dinamika puta evropskih integracija.

Kljucne reci: vladavina prava, Evropska unija, Poglavlje 23, Poglavlje 24, politika
prosirenja, Republika Srbija.

VLADAVINA PRAVA U EVROPSKOJ UNIJI

Kada se rodila ideja o stvaranju evropske zajednice, poslednje na cemu su drzave
insistirale bilo je ono $to se sada moZe podvesti pod opsteprihvaéenu frazu rule of
law. U prvom momentu drzave su pratile iskljucivo svoje ekonomske interese i u
tom smislu teZzile ujedinjenju samo na ekonomskom planu. Kao proizvod takve
strategije proizasla je prva ekonomska zajednica, Evropska zajednica za ugalj i Celik,
koja je osnovana 1952. godine ugovorom koji su potpisale Belgija, Francuska,

* Konsultant Multidonatorskog fonda za podrsku sektoru pravde u Srbiji,
e-mail: maja_prelic@hotmail.com.
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Holandjija, Italija, Luksemburg i Nemacka u Parizu. Zamisao je bila da se uspostavi
zajednicki normativni okvir za proizvodnju i distribuciju uglja i Celika uz paralelno
ustanovljavanje autonomnih institucija za upravljanje ovim delatnostima.!
Uspostavljanje ove zajednice, pratilo je osnivanje jo$ dve evropske zajednice 1957.
godine ugovorima potpisanim u Rimu. Tom prilikom nastale su Evropska
ekonomska zajednica i Evropska zajednica za atomsku energiju - Euratom, iji je
glavni poduhvat bio ustanovljavanje zajednickog trZista drzava potpisnica. Trideset
Sest godina kasnije, 1993. godine, Ugovorom iz Mastrihta stvorena je Evropska unija,
a tri postojece zajednice nastavile su svoje postojanje u vidu prvog stuba Unije.

Puno vremena trebalo je da prode da evropske drZave prepoznaju znacaj
vladavine prava iz nadnacionalnog ugla. Kada se govori o vladavini prava, misli se
na kompleksan moralno-pravno-politi¢ki ideal, koji pored svog osnovnog znacenja
podvodenja svake vlasti pod pravo, odnosno zakon, obuhvata i niz principa koji
omogucavaju stvaranje ambijenta adekvatnog da se svaka individua u njemu razvija
uz poStovanje njenih ljudskih prava i sloboda. Vladavina prava u savremenom
obliku ima svoj formalni i materijalni aspekt.> Formalni se bazira na oblikovanju
drZavne vlasti i glavne komponente su mu poStovanje principa podele vlasti,
nezavisnosti sudstva, kao i pravila da ljudska prava mogu biti samo izuzetno
ogranic¢ena zakonom. Materijalni aspekt obuhvata vrednosti koje bi trebalo negovati
u jednom drustvu zasnovanom na kvalitetnim moralno-pravnim normama, u kome
se poStovanje ljudskih i gradanskih prava stavlja na prvo mesto.

U ugovorima iz Pariza i Rima kojima su osnovane Evropske zajednice nije bilo
ni direktnog ni indirektnog pozivanja na vladavinu prava. Prvi put na ovaj princip
poziva se Evropski sud pravde 1986. godine u presudi Les Verts protiv Evropskog
parlamenta definisSuci Evropsku ekonomsku zajednicu kao zajednicu baziranu na
konceptu vladavine prava.* Kada je re¢ o osnivackim aktima, Ugovor iz Mastrihta
sledi praksu Evropskog suda pravde i po prvi put na viSe mesta eksplicitno
promovise ovaj princip kao jednu od osnovnih zajednickih vrednosti drzava ¢lanica
u okviru Unije.® Osim toga, Ugovor o Evropskoj uniji po prvi put regulise i saradnju
drzava u pravosudu i unutras$njim poslovima, Kreirajuci tako treci stub Unije koji

! Slobodan Zecevi¢, Institucionalni sistem i pravo Evropske unije, Institut za evropske studije
Beograd, 2015, str. 32.

2 Ugovor iz Mastrihta predvideo je stubovsku strukturu Evropske unije nalik na formu prednje
strane grckog hrama.

8 Zvonimir Lauc, ,Nacelo vladavine prava u teoriji i praksi‘, Pravni vjesnik, 32, br. 3-4, 2016, str. 15.

* Presuda u predmetu br. 294/83, Parti écologiste Les Verts v. European Parliament, ECR 1986,
013309, para. 23, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:6198
3CJ0294&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.
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obuhvata viSe oblasti: sudsku saradnju u gradanskim stvarima, sudsku saradnju u
krivicnim stvarima, policijsku i carinsku saradnju, azil, imigracije, eksterne granice,
ilegalne droge i medunarodne prevare. Ugovorom iz Amsterdama, koji je potpisan
1997. godine a stupio na snagu 1999. godine, izmenjen je i dopunjen Ugovor o
Evropskoj uniji. Pored ostalog, ovim Ugovorom predvideno je da drZave Clanice
mogu biti podvrgnute odredenim sankcijama u slucaju da ozbiljno i kontinuirano
krse nacela slobode, demokratije, poStovanja ljudskih prava i vladavine prava,
odnosno vrednosti na kojima se Unija zasniva.® Takode, njime je potvrdeno da
identitet Evropske unije poCiva na poStovanju ljudskih prava i osnovnih sloboda,
kao i da Evropski sud pravde zakonitost akata institucija Evropske unije ocenjuje u
odnosu na njihovu uskladenost sa prihvacenim standardima ljudskih prava.”
Postovanje vladavine prava dodatno je ojacano Ugovorom u Nici iz 2001. godine,
koji sadrZi odredbu da se protiv drzave ¢lanice mogu preduzeti i preventivne mere
kada postoji jasan rizik od ozbiljnog krSenja vladavine prava, kao jednog od
osnovnih nacela Unije.?

Vladavina prava izdvojena je i kao zajednicka vrednost unutar Evropske politike
susedstva, koju je Unija razvila 2004. godine sa idejom da ojaca odnose sa susednim
drzavama i priblizi njihove zajednic¢ke politike putem medusobne saradnje i
partnerstva, a zarad o¢uvanja bezbednosti i stabilnosti na svojim granicama.’

Sledeci korak napred u ovoj oblasti u¢injen je kroz usvajanje Povelje o osnovnim
pravima 2000. godine i njeno stupanje na snagu nakon Lisabonskog ugovora 2009.
godine. Preambula Povelje iznova potvrduje ranije principe Evropske unije i kaZze:
,Narodi Evrope, u stvaranju sve blizeg medusobnog saveza, reSeni su da dele mirnu
buduénost zasnovanu na zajednickim vrednostima. Svesna svog duhovnog i
moralnog nasleda, Unija je utemeljena na nedeljivim, univerzalnim vrednostima
ljudskog dostojanstva, slobode, jednakosti i solidarnosti; ona se zasniva na nacelima
demokratije i vladavine prava.“1°

¢ Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the
European 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 Maastricht
to 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. Laki¢, Uticaj prosirenja Evropske unije na proces evropskih integracija, doktorska
disertacija odbranjena na Fakultetu politickih 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 PROSIREN]JA EU

Paralelno sa davanjem znacaja vladavini prava i njenim komponentama u
okviru Evropske unije, ona dobija posebno mesto i u politici proSirenja Unije.
Naime, Ugovor iz Amsterdama reguliSe prijem i postupak prijema u ¢lanstvo EU
navodeci dva osnova uslova za clanstvo. Prvi je da se mora raditi o evropskoj drzavi
u geografskom smislu,!* dok je drugi da drzava koja teZi da postane ¢lan Unije
postuje osnovne principe na kojima ona pociva, a to je osim demokratije, ljudskih
prava i osnovnih sloboda, upravo vladavina prava.'?

Na samitu Evropskog saveta, koji je odrzan tokom juna 1993. godine u
Kopenhagenu, postavljeni su tzv.  kriterijumi iz Kopenhagena“ Ovi pristupni
kriterijumi predstavljaju bazi¢ne uslove koje svaka zemlja koja pretenduje na
¢lanstvo mora da ispuni. Njihovim definisanjem uspostavljen je temelj politike
prosirenja u Evropskoj uniji.!* Razlog i svrha njihovog oblikovanja jeste bio poziv
drzavama Centralne i Isto¢ne Evrope da postanu nove ¢lanice. Medutim, iako je
Unija donela vaznu odluku koja se sastojala u moguénosti da i drzave sa drugacijom
politickom pozadinom i istorijom udu u njen sastav, taj ulaz uslovila je posebnim i
novim Kkriterijumima kao nekom vrstom zastitnog mehanizma. Kriterijumi
obuhvataju tri polja delovanja. Prvi je politi¢ki i odnosi se na neophodnost da drZzava
ima stabilne institucije koje garantuju vladavinu prava i demokratiju, poStovanje
ljudskih prava i zastitu manjina. Drugi je ekonomski i 0znacava postojanje trzisne
privrede, koja je funkcionalna i istovremeno sposobna da se bori sa pritiskom
konkurencije na jedinstvenom trZistu Unije. Tre¢i se moZe definisati kao pravni, a
tice se mogucénosti preuzimanja prava i obaveza koje sa sobom nosi ¢lanstvo i koje
proizlaze iz Acquis Communautaire, odnosno komunitarnog prava, uz kontinuiranu
posvecenost ciljevima politicke, ekonomske i monetarne unije od strane drzave.'*

Daje kriterijum vladavine prava i ranije igrao bitnu filtriraju¢u ulogu, pokazuje
primer Slovacke. I pored Cinjenice da je u trenutku apliciranja za ¢lanstvo imala
treci najvisi dohodak medu tranzicionim zemljama koje su podnele zahtev u slicno
vreme, Slovacka nije dobila odobrenje za otvaranje pregovora u prvom krugu
drzava. Naime, u okviru dokumenta ,Agenda 2000: za jacu i Siru Uniju‘, koji je
Evropska komisija predstavila u julu 1997. godine, dato je misljenje o podobnosti

11 Uslov koji je postojao i u Ugovoru iz Mastrihta.

12 Danijela M. Lakic¢, Uticaj Prosirenja Evropske unije na proces evropskih integracija, op. cit., str. 49.

13 V]adimir Ateljevi¢, BoZidar Forca, Goran Zupac, ,Opsti aspekt prikljuéenja drzava Evropskoj
uniji, Vojno delo 3/2015, str. 102.

14 Na sastanku Evropskog saveta u Madridu 1995. godine kriterijumi iz Kopenhagena dopunjeni
su novim, administrativnim kriterijumom. On se odnosio na potrebu drzave da ima

administrativnu strukturu koja e biti osposobljena da efektivno primenjuje evropske propise
i standarde.
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svakog kandidata pojedina¢no. Tom prilikom dat je zakljuc¢ak da, i pored napretka
u drugim oblastima, Slovacka ne ispunjava osnovne standarde vezane za
demokratiju i vladavinu prava imajuéi u vidu da se vraca autoritarnom rezimu, te
da se ne preporucuje otvaranje pregovora dok ne dode do promena na tom polju.
Odobravajuci preporuku Komisije, Evropski savet je odlucio da se pregovori sa
prvom grupom drzava Centralne i Isto¢ne Evrope otvore 30. marta 1998. godine.'®
Dve i po godine kasnije, odluceno je da i druga grupa drZava, medu kojima je bila i
Slovacka, otvore pregovore u januaru 2000. godine.®

Kriterijumi iz Kopenhagena na snazi su i danas. Medutim, ocena o njihovoj
ispunjenosti sama po sebi nije dovoljna za dobijanje C€lanstva. Pored toga,
neophodno je i da Evropska unija u datom momentu bude sposobna da apsorbuje
priliv novih ¢lanica. U tom smislu, Unija zadrZava pravo da odluci kada su propisani
kriterijumi u celosti ispunjeni i kada je pravi trenutak za prijem, s obzirom na stanje
unutar Unije. Upravo zbog ove rezerve, usled Bregzita i migrantske krize koji su
Uniju ucinili nestabilnom iznutra, prijema novih drzava verovatno ne bi bilo u
tekuc¢im godinama, cak i da je proces pregovora sa nekom od drzava kandidata
uspesno zavrsen.

Koliko je vladavina prava znacajan faktor u procesu evropskih integracija moze
se videti i iz Strategija proSirenja koje Evropska komisija prezentuje Evropskom
parlamentu i Evropskom savetu na svakih nekoliko godina. Ove strategije nisu
obavezuju¢i dokumenti po svojoj prirodi, ali one pruZaju dalje smernice za
postupanje Unije u politici prosirenja.

Zanas$ predmet izuc¢avanja najznacajnija je Strategija proSirenjaza 2011.12012.
godinu, koja je predlozila uvodenje novog pristupa u pregovorima na osnovu
zakljucaka iz iskustva steCenih sa Hrvatskom. Posto je prethodno konstatovano da
je jacanje vladavine prava prepoznato kao klju¢ni izazov i prioritet za zemlje da
napreduju ka ¢lanstvu u Uniji, u Strategiji je dat predlog da se ubuduce poglavlja
koja se bave pravosudem i osnovnim pravima, odnosno pravdom, slobodom i
bezbednosti, reSavaju rano u procesu pridruzivanja, kao i da se ona otvaraju po
posebnoj proceduri kojoj prethodi donosenje detaljnih akcionih planova. Fokus je
stavljen i na mehanizam monitoringa aktivnosti drzave, kroz mogu¢nost da putem
kontinuiranog pracenja sprovodenja usvojenih akcionih planova Evropska unija
uvek bude u toku sa trenutnim stanjem, i da redovno izveStava o napretku u
oblastima u okviru Poglavlja 23 i Poglavlja 24 za svaku pojedinacnu drzavu.

Poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava - sastoji se iz Cetiri oblasti: pravosude,
borba protiv korupcije, osnovna prava i prava gradana EU. Upravo su ovo oblasti

15 J teoriji poznata i pod nazivom 5 + 1“ grupa zemalja sastojala se od: Poljske, Madarske, Ceske,
Estonije, Slovenije i Kipra.

16 U drugu grupu spadale su: Bugarska, Rumunija, Litvanija, Letonija, Slovacka i Malta.
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kroz koje se vladavina prava provlaci kao glavna nit, a u kojima drzava kandidat
mora da obavi mnogobrojne reforme i ispuni jasne kriterijume koji predstavljaju
kamen temeljac evropskih integracija.’” To znaci da drzava, uz saradnju sa civilnim
sektorom, mora posveteno da radi na stvaranju nezavisnog, nepristrasnog,
stru¢nog i efikasnog sudstva, jacanju borbe protiv korupcije i poStovanju ljudskih
prava i slobode misljenja, jer isti predstavljaju srZ demokratski uredene zemlje koja
pretenduje da bude ¢lanica Evropske unije. U obliku u kojem ga danas poznajemo
Poglavlje 23 uvedeno je nakon talasa proSirenja iz 2004. i 2007. godine.

Poglavlje 24 - Pravda, sloboda i bezbednost - za potrebe pregovora podeljeno
je na sledeca potpoglavlja: azil, migracije, viznu politiku, kontrolu granica i Sengen,
borbu protiv organizovanog kriminala, borbu protiv droga, borbu protiv trgovine
ljudima, borbu protiv terorizma, policijsku i pravosudnu saradnju u gradanskim i
krivicnim stvarima, kao i carinsku saradnju i krivotvorenje evra. Zbog ocite
povezanosti tema u okviru Poglavlja 24 sa Poglavljem 23, Evropska unija ova dva
poglavlja izdvaja od samog pocetka pregovora sa drZzavom kandidatom, i na
odredeni nacin ih stavlja na zajednicki pijedestal u odnosu na druge oblasti, bas
kao Sto je i predvideno u Strategiji proSirenja iz 2011-2012. godine.

Nakon dugogodisnje tiSine po pitanju vremenskih odrednica evropskog puta
za drzave naSeg regiona, Evropska komisija je 6.2.2018. godine usvojila Strategiju
prosirenja za Zapadni Balkan.'® Cilj njenog donosenja bio je da se povrati motivacija
drzava u regionu kroz davanje konkretnih izgleda evropske perspektive i
budu¢nosti. U dokumentu je istaknuto da je ¢lanstvo u Evropskoj uniji realno
dostizna ambicija, ali da njeno ostvarenje zavisi od zasluga i rezultata svake
pojedinacne drzave kandidata. Kao i ranije, ali sada sa jo$ ve¢im akcentom,
naglaseno je da je sprovodenje reformi u oblasti vladavine prava, osnovnih prava i
dobrog upravljanja ,srce“ procesa evropskih integracija za drzave Zapadnog
Balkana, kao i da je to klju¢no merilo na osnovu kojeg ¢e Unija procenjivati njihov
potencijal i sposobnost za ¢lanstvo. Insistira se na postojanju vidljivih rezultata i
drustvene transformacije.'

17 Klaus-Diter Borhart, Abeceda prava Evropske unije, Kancelarija za publikacije Evropske unije,
2010. str. 19.

18 Pun naziv Strategije je ,Verodostojna perspektiva prosirenja za Zapadni Balkan i poja¢ano
angazovanje 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.
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ZNACAJ VLADAVINE PRAVA U ODNOSU
IZMEDU SRBIJE I EVROPSKE UNIJE

Republika Srbija se poslednjih dvadesetak godina posvetila sprovodenju
reformi u razli¢itim oblastima. Ujedno, kao strateski ciljevi u spoljnoj politici
izdvojeni su priblizavanje Evropskoj uniji i teznja ka punopravnom ¢lanstvu u Uniji.
Kao S$to je u Uvodnoj izjavi Republike Srbije na Meduvladinoj konferenciji o
pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji receno: ,Svoju odluku da pristupi EU
Republika Srbija temelji na ¢vrstom opredeljenju da u potpunosti ucestvuje u
poluvekovnoj teZnji evropskih naroda da izgrade Evropu mira, pravde, slobode,
solidarnosti i bezbednosti“?’ Tokom dosadasnjeg procesa evropskih integracija
Republika Srbija i Evropska unija zakljucile su izmedu sebe vec¢i broj medunarodnih
ugovora, a doneto je i predstavljeno viSe vaznih jednostranih dokumenata.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, kao medunarodni ugovor, i Opsta
pozicija Evropske unije o pristupnim pregovorima Srbije, kao akt Unije, mogu se
izdvojiti kao posebno bitni za izuc¢avanje koje se oblasti izdvajaju kao prioritetne
na dugom putu priblizavanja Republike Srbije Evropskoj uniji.

Stupanjem na snagu, 1. septembra 2013. godine, Sporazuma o stabilizaciji i
pridruZivanju koji je zaklju¢en 2008. godine izmedu Evropskih zajednica i njihovih
drZava Clanica, sa jedne strane, i Republike Srbije sa druge strane, Srbija je dobila
status drzave pridruzene Evropskoj uniji. U Sporazumu je istaknuta neophodnost
postepenog uskladivanja srpskog zakonodavstva sa pravnim tekovinama Zajednice,
a izdvojeno je da ¢e uskladivanje, narocito u ranoj fazi, biti usredsredeno, izmedu
ostalog, na osnovne elemente pravnih tekovina o pravosudu.?! Konsolidovanje
vladavine prava u okviru saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova
postavljeno je kao prioritet. Akcenat je stavljen i na jaanje nezavisnosti sudstva i
poboljSavanja njegove efikasnosti, kao i na jacanje institucija uopste.

Opsta pozicija Evropske unije o pristupnim pregovorima Srbije sacinjena je od
dve komponente: Uvodnog izlaganja Evropske unije na prvoj Meduvladinoj
konferenciji Srbije i EU, i Pregovarackog okvira za pristupanje Srbije Evropskoj uniji.
Pregovaracki okvir na celovit nacin predstavlja nacela, sadrZinu i procedure procesa
pregovora i sustinski predstavlja dokument na osnovu koga se pregovori vode.
Fokus se stavlja na uslove pod kojima ¢e drzava kandidat usvajati i primenjivati
pravne tekovine EU. Iz Uvodnog govora moze se zakljuciti kakvo je stanoviste Unije

20 Uvodna izjava Republike Srbije - Meduvladina Konferencija o pristupanju Republike Srbije
Evropskoj uniji, https://www.mpravde.gov.rs/tekst/7035/pregovaracki-okvir-i-uvodna-
izjava.php (22.3.2019).

2 Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju izmedu evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica,
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 drZavi i na koje sfere se posebno stavlja akcenat.
S tim u vezi, u Uvodnom izlaganju Evropske unije na prvoj Meduvladinoj
konferenciji navodi se da Srbija na svom putu ka pristupanju morati da nastavi da
ulaze napore u uskladivanje svog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i da
obezbedi potpuno sprovodenje klju¢nih reformi i propisa, narocito u oblasti
vladavine prava, ukljucujuci tu i reformu pravosuda.

Pregovaracki okvir bio je, takode, predstavljen na prvoj Meduvladinoj
konferenciji Republike Srbije sa Evropskom unijom, ¢ijim odrZavanjem 21. januara
2014. godine je Republika Srbija i zvani¢no zapocela pregovore o pristupanju
Evropskoj uniji.?* Ovaj dokument je karakteristican po tome $to sadrzi novi pristup
pristupnim pregovorima, a u skladu sa Strategijom prosirenja za 2011-2012.
godinu. Novi pristup, kao Sto je prethodno receno, podrazumeva da se pitanja koja
se ticu pravosuda i osnovnih prava, kao i pravde i unutrasnjih poslova ,treba latiti
rano u procesu pristupanja i odgovaraju¢im poglavljima otvorenim u skladu sa
osnovom akcionih planova, budué¢i da zahtevaju davanje ubedljivih dokaza
kapaciteta za primenu.”?®

Samim tim, u odnosima sa Republikom Srbijom Evropska unija sprovodi nov
nacin vodenja pregovora za drzave kandidate, tako $to su medu prvima otvorena
Poglavlja 23 - Pravosude i osnovna prava, i 24 - Pravda, sloboda i bezbednost, zatim
se tokom pregovora mora pratiti sprovodenje mera u istim tim poglavljima, sve dok
se na samom Kraju pregovora ova poglavlja poslednja ne zatvore.?*

Velika novina u politici proSirenja, koja izmedu ostalog vaZi i za Republiku
Srbiju, jeste i uvodenje zastitne klauzule ,sveobuhvatne ravnoteze od strane
Unije.® Njeno definisanje predstavlja potvrdu da Poglavlja 23 i 24 jesu srz
pregovora. Prepoznato je da je neophodno da se obezbedi opsta ravnoteza u
pogledu napretka pregovora u okviru svih poglavlja. Medutim, imajuéi u vidu

22 Republika Srbija je odlukom Evropskog saveta dana 28. juna 2013. godine o pocetku
pristupnih pregovora Evropske unije sa Republikom Srbijom i sazivanjem prve Meduvladine
konferencije otvorila novo poglavlje u odnosima sa Evropskom unijom"“ iz Uvodne izjave
Republike Srbije - Meduvladina konferencija o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji
(22.3.2019).

23 Strategija prosirenja i klju¢ni izazovi za 2011-2012. godinu®“, Komunikacija EK upuéena
Evropskom 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 i
Poglavlje 35 - Ostala pitanja, koje je u konkretnom slucaju i najdelikatnije, jer se odnosi na
normalizaciju odnosa izmedu Srbije i Kosova.

%5 Aleksandar Andrija Pejovi¢, ,Vladavina prava u politici prijema u Evropsku uniju“, Matica,
Matica crnogorska, god. XVII, broj 66, 2016, str. 20.
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povezanost izmedu poglavlja ,Pravosude i osnovna prava“ i ,Pravda, sloboda i
bezbednost“ sa vrednostima na kojima je Unija zasnovana, kao i na njihov znacaj
za sprovodenje pravnih tekovina Evropske unije u svim oblastima, predvidena je
moguc¢nost da Unija zaustavi pregovore ukoliko su rezultati u ova dva poglavlja
nezadovoljavajuéi i u znacajnom zaostatku u odnosu na celokupan napredak
drzave.? Konkretno, Evropska komisija moze, na sopstvenu inicijativu ili na zahtev
jedne trecine drzava clanica, predloziti da ne preporuci otvaranje i/ili zatvaranje
drugih pregovarackih poglavlja, dok se neravnoteZa u ostvarenom napretku u dva
kljuéna poglavlja ne reSi. Zastitna klauzula biva aktivirana ukoliko Savet
kvalifikovanom ve¢inom prihvati takav predlog Evropske komisije.?”

Republici Srbiji je, nakon eksplanatornih i bilateralnih sastanaka analitickog
pregleda uskladenosti zakonodavstva, u julu 2014. godine predstavljen rezultat
skrininga za Poglavlje 23, u kome je kao preduslov za njegovo otvaranje predvideno
da se prethodno mora ,,usvojiti jedan ili viSe detaljnih akcionih planova koji imaju
uskladeni raspored, utvrdene jasne ciljeve i rokove, kao i neophodni institucionalni
okvir i adekvatne procene troskova i finansijskih izdvajanja, u slede¢im oblastima:
pravosude, borba protiv Korupcije i osnovna prava.’?® Posle viSemesecnih
konsultacija sa drzavnim organima i organizacijama civilnog drustva, prac¢enih
stalnom komunikacijom sa predstavnicima Evropske komisije, i imaju¢i na umu
prethodno dobijene preporuke, Akcioni plan za Poglavlje 23 usvojen je 27. aprila
2016. godine na sednici Vlade Republike Srbije. Akcioni plan jasno definiSe mere,
nadleZne institucije, sredstva i rokove za primenu Sirokog spektra aktivnosti u cilju
unapredenja oblasti pravosuda, borbe protiv korupcije i osnovnih prava. Njime je
predviden niz aktivnosti kojima se obezbeduje jacanje nezavisnosti, nepristrasnosti,
odgovornosti, strucnosti i efikasnosti pravosuda, kao pet osnovnih principa reforme
koje izdvaja Nacionalna strategija reforme pravosuda za period od 2013. do 2018.
godine. Aktivnosti kojima tabelarni deo Akcionog plana pocinje, a koje se mogu
izdvojiti i kao najvaznije u celom dokumentu, jesu one posveéene izmeni Ustava u
oblasti pravosuda.?®

Prema istom modalitetu, izraden je i usvojen i Akcioni plan za Poglavlje 24 kojim
se drzava obavezala na sprovodenje nekolicine mera, kako bi se u normativnom i

26 Opsta pozicija Evropske unije, ¢l. 24, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_
pregovori/pregovaracki_okvir.pdf (25.03.2019).
27U slucaju Republike Srbije i Poglavlje 35 potpada pod zastitnu klauzulu.

28 Rezultat skrininga za Poglavlje 23 - Pravosude 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 Sengena, pravosudne saradnje u gradanskim,
trgovinskim i krivi¢nim stvarima, policijske saradnje i borbe protiv organizovanog
kriminala, borbe protiv terorizma, saradnje u oblasti narkotika i carinske saradnje.>
U okviru Poglavlja 24 kao klju¢ne mogu se izdvojiti aktivnosti posvec¢ene reformi
policije, kao i one koje se odnose na sprecavanje i borbu protiv terorizma i borbu
protiv trgovine ljudima, u kom cilju je 2017. godine doneta i Strategija prevencije i
suzbijanja trgovine ljudima, posebno Zenama i decom, i zastite Zrtava za period od
2017.do 2022. godine.

U Strategiji proSirenja za Zapadni Balkan iz februara 2018. godine jasno je
naglasSeno da ¢e tempo pristupnih pregovora Srbije zavisiti od njene sposobnosti
da sprovede reforme u oblasti vladavine prava.3! S tim u vezi, veoma pazljivo treba
pristupiti aktuelnom procesu revizije Akcionih planova u Poglavljima 23 i 24.
Upravo je zapoceta revizija strateskih dokumenata prilika da se isprave prethodne
greske prilikom, s jedne strane, definisanja samih aktivnosti i procene rokova za
njihovu realizaciju i, s druge strane, samog sprovodenja oba Akciona plana i
kreiranja mehanizma nadzora nad njihovim sprovodenjem. Takode, to je Sansa da
se pruzi i adekvatan odgovor na prelazna merila utvrdena od strane Evropske unije
nakon donoSenja ovih dokumenata. Samim tim, proces revizije, koji treba da se vodi
uz posStovanje principa inkluzivnosti i transparentnosti, mogao bi umnogome
unaprediti temelj i polaznu tacku Republike Srbije u njenoj daljoj borbi za jacanje
vladavine prava.

IZVESTAJI O STANJU VLADAVINE PRAVA
U KONTEKSTU EVROPSKIH INTEGRACIJA
REPUBLIKE SRBIJE

Prema odredbama Pregovarackog okvira za pristupanje Srbije Evropskoj uniji,
Evropska komisija je duzna da uredno obavestava o statusu napretka pregovora u
Poglavljima 23 i 24, i da izveStava Savet Evropske unije dvaput godi$nje.>2 Evropska
komisija to ¢ini, izmedu ostalog, putem IzveStaja o vladavini prava (non-paper), koji
se sacinjava na osnovu informacija koje Komisija dobije od drzave kroz izvestaje o
sprovodenju 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 Sta Strategija za Zapadni Balkan znaci za Srbiju” - govor komesara Johanesa Hana, objavljeno
8.2.2018. godine, https://europa.rs/sta-strategija-za-zapadni-balkan-znaci-za-srbiju-govor-
komesara-johanesa-hana/ (25.4.2019).

32 Opsta pozicija Evropske unije, ¢l. 44, http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni
_pregovori/pregovaracki_okvir.pdf (25.3.2019).
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za pravosude, slobodu i bezbednost. Pored informacija koje dolaze od same drZave,
Evropska komisija svoj non-paper bazira i na izveStajima ekspertskih misija,
medunarodnih organizacija i civilnog drustva, kao i na nizu drugih izvora.*

Govoreci podrobnije o izveStavanju u vezi sa Poglavljima 23 i 24, sam sistem
generalno sadrZi Cetiri elementa i sastoji se od dva pravca izveStavanja. Jedan pravac
predstavlja tok informacija koje idu od drzave, u ovom slucaju Republike Srbije, ka
Evropskoj uniji preko Evropske komisije. Drugi pravac jeste izvesStavanje unutar
Evropske unije putem izvestaja kojima Evropska komisija obavestava druge organe
Unije i drzave ¢lanice o napretku u procesu evropskih integracija drZzava kandidata.

Prvi model izveStavanja sastoji se od toga Sto Republika Srbija Evropskoj
komisiji o sprovodenju aktivnosti predvidenih Akcionim planovima za Poglavlja 23
i 24 dva puta godisSnje dostavlja izvestaj, kojim se predstavlja stanje o realizaciji
aktivnosti na polugodiSnjem nivou. Paralelno s tim, Savet za sprovodenje Akcionog
plana za poglavlje 23 objavljuje kvartalne izveStaje o sprovodenju tog strateskog
dokumenta.

Drugi element izveStavanja podrazumeva da jednom godiSnje Evropska
komisija izveStava o sprovodenju aktivnosti za Poglavlja 23 i 24 u okviru Izvestaja
o napretku u kojima se prati i procenjuje politicka i ekonomska situacija u drzavama
u regionu, ukljucujudi i Srbiju. Posebno mesto u Izvestaju daje se sprovodenju
reformi i srodnih mera u drzavama kandidatima.

Naredni element pracenja jeste ve¢ pomenuti non-paper, Koji predstavlja sazet
izveStaj Evropske komisije u kojem se dodatno informiSu drzave ¢lanice Evropske
unije o sprovodenju aktivnosti i o stanju iskljucivo u Poglavljima 23 i 24.

Cetvrti element pracenja jeste sistem Pododbora za pravdu, slobodu i
bezbednost, u okviru Odbora za stabilizaciju i pridruZivanje, koji pomaZe u radu
Savetu za stabilizaciju i pridruzivanje. Odbor je sastavljen od eksperata koji dolaze,
s jedne strane, u ulozi predstavnika Evropske komisije, i s druge strane, u ulozi
predstavnika Vlade Srbije.3* Rad Pododbora se odigrava na zajednickim sastancima
od kojih je prvi odrzan u Briselu juna 2014. godine, a poslednji u Beogradu oktobra
2018. godine.

U poslednjem Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije iz aprila 2018.
godine, izmedu ostalog, navedeno je da je u oblasti pravosuda postignut odreden
napredak, i to narocito smanjenjem broja zaostalih izvrSnih predmeta i uvodenjem
mera za uskladivanje sudske prakse, kao i da su usvojena poboljSana pravila za

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).

3 Vladimir Medak, Branko Budimir, Vodi¢ kroz pristupanje Srbije Evropskoj uniji, Centar za
medunarodne i bezbednosne poslove, 2013, str. 41.
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vrednovanje rada sudija i tuZilaca. Istaknuto je da je obim politickog uticaja na
pravosude i dalje zabrinjavajudi. Istovremeno, konstatovano je koje su radnje do
tog trenutka uradene na polju ustavnih reformi u oblasti pravosuda, bez ulaZenja u
njihov meritum. Na polju ljudskih prava pozdravljen je postoje¢i normativni okvir,
medutim, vidno nezadovoljstvo je izraZeno u odnosu na odsustvo napretka svih
komponenti slobode izrazavanja. Zaklju¢eno je da je Srbija ostvarila izvestan nivo
pripremljenosti u borbi protiv korupcije i borbi protiv organizovanog kriminala, ali
dai pored toga korupcija u mnogim oblastima i dalje nije iskorenjena $to predstavlja
ozbiljan problem . Date su preporuke da Srbija u toku 2019. godine, u pogledu
Poglavlja 23, posebno treba da: 1) ojaca nezavisnost, odgovornost, nepristrasnost,
profesionalizam i ukupnu efikasnost pravosudnog sistema; 2) osigura delotvorno
sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i akcionog plana, Sto
ukljucuje i obezbedivanje delotvorne koordinacije i da sve klju¢ne institucije imaju
dovoljno kapaciteta i sredstava kako bi efikasno ispunile svoje obaveze; 3) poboljSa
situacije u pogledu stvaranja povoljnog okruZenja za slobodu izrazavanja i slobodu
medija. U okviru Poglavlja 24 preporuceno je da se fokus stavi na: 1) razvijanje
strateSkog pristupa u odnosu na finansijske istrage; 2) sprovodenje sopstvene
strategije za integrisano upravljanje granicama i prateceg akcionog plana; 3)
sprovodenje novog Zakona o azilu i privremenoj zastiti, Zakona o strancima i
Zakona o grani¢noj kontroli; 4) usvajanje i sprovodenje strategije i akcionog plana
za suzbijanje iregularne migracije.®

Sagledavaju¢i uporedo Izvestaj o napretku iz aprila 2018. godine i detaljnu
procenu Izvestaja o vladavini prava iz novembra 2017. godine, moZe se zakljuciti
da je ocena Evropske komisije da Srbija kontinuirano radi na osnaZivanju vladavine
prava, ali da Cesto opipljivi rezultati i dalje izostaju.3® Zakonodavni okvir u puno
delikatnih oblasti joS uvek nije uspostavljen, a i tamo gde jeste delotvorna primena
u praksi zahteva dodatni trud. S druge strane, iz [zvestaja se ose¢a odredena doza
skepse i opreza od strane Evropske unije u odnosu na aktivnosti drZzave na ovom
polju. Razlozi za to mogu biti brojni. Predasnja iskustva sa drzavama ¢lanicama,
poput Bugarske i Rumunije, koje ni same nemaju zavidan nivo vladavine prava i
time prouzrokovani razli¢iti problemi unutar Unije, zasigurno prednjace kao razlog.
Upravo su prethodne lekcije i navele Uniju da promeni pristup u pregovorima, te
da sada u ¢lanstvo prima samo drZave kandidate koje su ocenjene kao dovoljno
jake i stabilne u oblasti vladavine prava. Medutim, imajuéi u vidu da se ova oblast

35 Izvestaj 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).p
df (4.4.2019).

3 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).
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smatra polugom Citavog procesa integracija, a da je sama po sebi vrlo Siroka i
sacinjena od teSko merljivih parametara, ovakav stav Unije, omogucava upravo i
samoj Uniji da, u politickom smislu, pregovore s drzavom vodi dinamikom koju ona
odredi, bez prevelike mogu¢nosti same drZzave da na to utie. Radi se o prostranoj
oblasti koja se dotice velikog broja tema, a posvecivanje i angaZman drZave u
njihovim reformama samo po sebi ne garantuje da ¢e Unija dati pozitivnu ocenu o
nivou dostignutog napretka. lako je poznato da sama Unija Cesto insistira na
uvodenju track record tabela radi pracenja realnog stanja u razlicitim oblastima, a
posebno na polju borbe protiv korupcije, $to je nesporno pozitivno, i dalje u veéini
oblasti procena rezultata ostaje sustinski nemerljiva i donekle arbitrarna i dosta
zavisi od izvora na osnovu kojih se stav i ocena Unije, kao ocenjivaca, grade. To,
donekle, unosi neizvesnost u sam proces, a poseban problem za drZavu predstavlja
¢injenica da otvaranje novih poglavlja u pregovorima upravo zavisi od suda Unije
o0 ostvarenim rezultatima na polju vladavine prava.

ZNACA]J ZA REPUBLIKU SRBIJU

Zarazliku od pocetnih, prevashodno ekonomskih, ujedinjujuc¢ih ambicija i teZnji
Evropske zajednice, a potom Evropske unije, u sadasSnjim nastojanjima za
proSirenjem Unije preovladuju pravno politicki kriterijumi. Odatle proizlaze klju¢ni
problemi, jer pri primeni ekonomskih kriterijuma pokazatelji su precizni i brojéano
izrazivi. Nasuprot tome, pokazatelji napretka, tj. stanja na polju vladavine prava
koja obuhvata niz oblasti, od nezavisnosti pravosuda, korupcije, preko ljudskih
prava, do politike azila i migracija, ostaju uz sve metodoloSke napore, prilicno
fluidni, podloZni relativizaciji i, $to je najviSe za brigu, pod teSko osporivim uticajem
opstih ili parcijalnih politickih pristrasnosti, ne uvek liSenih posebnih interesa.
Nezavisno od toga, Strategija prosirenja za Zapadni Balkan ostaje smernica za
Republiku Srbiju da nastavi reforme i da uloZi dodatni trud u ovim oblasti. Aktuelna
revizija krovnih strateSkih dokumenata, Akcionih planova za Poglavlja 23 i 24 je
prilika da se preispita dosadasnji polozaj i unapredi pravac buduceg delovanja. Iz
ovih razloga procesu revizije treba posvetiti posebnu paznju i u njega ukljuciti sve
relevantne subjekte koji mogu dati svoj doprinos. Na samom kraju, mora se imati
na umu da je vladavina prava temelj stabilne pravne drZave i preduslov zdrave
privrede i da na njenom jaCanju Republika Srbija mora da radi zbog svoje
buduénosti, 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 of
European integration of the Republic of Serbia. Firstly, it provides an insight into
how the idea of the rule of law over the decades has emerged as one of the
fundamental values within the European Union, primarily through the founding
treaties and the jurisprudence of the European Court of Justice. Then it is analyzed
how the rule of law has become a key parameter and priority in the European
Union's enlargement policy, which is particularly evident from the Enlargement
Strategy 2011-2012, which introduces a new approach to the negotiations for
Chapters 23 and 24, as well as from the Western Balkan Strategy. The new approach
was also applied to negotiations with the Republic of Serbia. Due to that, before
the opening of Chapters 23 and 24, the Republic of Serbia had to adopt detailed
action plans which revision is in progress at the moment. Analyzing the latest
progress reports on the Republic of Serbia in the field of the rule of law, the author
also addresses the question whether monitoring and evaluation mechanism
established by the European Union provide a certainty that the achieved level of
progress in the rule of law in the candidate country will be always properly
assessed, independently of political factors, having in mind that the overall
dynamics of the European integration depends on that assessment.

Key words: Rule of Law, European Union, Chapter 23, Chapter 24, Enlargement
Policy, Republic of Serbia.
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