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1  SLOBODNO KRETANJE ROBE

PRIKAZ POGLAVLJA 

Načelo slobodnog kretanja robe predstavlja jedno od osnovnih načela na kojima se zasniva 
fukcionisanje jedinstvenog tržišta EU. U praktičnom smislu ovo načelo podrazumeva trgovinu 
bez nepotrebnih tehničkih prepreka uz poštovanje propisanih zahteva koji se tiču kvaliteta i 
bezbednosti proizvoda stavljenih na tržište. Na ovaj način se obezbeđuje jednak tretman za sve 
proizvode čime se povećava konkurencija i dostupnost proizvoda kupcima na celoj teritoriji EU. 
Uzevši ovo u obzir ne čudi činjenica da je princip slobodnog kretanja robe uvršten u sam vrh 
vrednosti na kojima počiva pravni i ekonomski poredak EU.

Kako bi postali punopravni član EU, zemlje kandidati za članstvo u toku procesa pristupanja moraju 
da preduzmu mere kojima će obezbediti da princip slobodnog kretanja robe bude sproveden u 
delo i u njihovom slučaju. S tim u vezi, institucije i organizacije (horizontalna dimenzija) i tehnički 
propisi (vertikalna dimenzija) koji imaju za cilj nesmetanu trgovinu bezbednim i kvalitetnim 
proizvodima moraju da budu postavljeni i operativni na način koji je identičan njihovim 
pandanima u EU. Postizanjem ovog cilja se ispunjavaju obaveze harmonizacije regulative i prakse 
sa onom aktuelnom u EU što predstavlja suštinu pregovara u Poglavlju 1. 

U sklopu horizontalne dimenzije materije obuhvaćene Poglavljem 1 harmonizacija se odnosi 
na sistem infrastrukture kvaliteta koji predstavlja mrežu institucija i organizacija u oblasti 
standardizacije, metrologije, akreditacije i ocenjivanja usaglašenosti sa datim zahtevima. Takođe, 
pored javnih i privatnih institucija u navedenim oblastima, sistem infrastrukture kvaliteta uključuje 
i zakonodavni okvir unutar kojeg ove institucije funkcionišu. Pored infrastrukture kvaliteta kao 
sistema koji služi da obezbedi adekvatno okruženje za proizvodnju i promet robe na nacionalnom 
i EU tržištu, tehnički propisi utvrđuju zahteve koje proizvod mora da ispuni u smislu bezbednosti 
i kvaliteta. S tim u vezi, tehnički propisi EU se vertikalno dele u dve velike grupe: harmonizovana 
(isti propisi važe na teritoriji cele EU) i neharmonizovana (neposredna primena nacionalnih 
propisa) oblast. U delu harmonizovane oblasti se po nivou detalja mogu razlikovati propisi koji 
su pisani u duhu Starog pristupa (zahtevi koje proizvod treba da ispuni su detaljno navedeni u 
samom tehničkom propisu) i Novog i Globalnog pristupa (u tehničkom propisu su definisani samo 
obavezni suštinski zahtevi za bezbednost proizvoda dok je detaljan opis tehničkih zahteva dat u 
harmonizovanim standardima na koje se tehnički propis poziva). Kako bi se i u neharmonizovanoj 
oblasti obezbedilo da se trgovina odvija nesmetano, uvedeno je načelo uzajamnog priznavanja koje 
u suštini garantuje da se bilo koji proizvod koji se zakonito stavlja na tržište jedne države članice 
EU može prodavati i u bilo kojoj drugoj zemlji članici.

STATUS POGLAVLJA

Nakon sprovedenog skrininga tokom 2014. godine, Evropska komisija je 13. marta 2015. 
godine objavila Izveštaj o skriningu o spremnosti Srbije da otpočne pregovore u Poglavlju 1. U 
oblasti horizontalnih mera (infrastrukture kvaliteta) je utvrđeno da je Srbija dostigla dobar 
nivo usklađenosti po pitanju standardizacije i akreditacije. Međutim, po pitanju metrologije, 
označavanje usaglašenosti (znak usaglašenosti) i tržišnog nadzora, ocenjeno je da je potrebno 
dodatno usklađivanje. 
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Izveštaj o skriningu sadrži dva merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju:
•	 Akcioni plan za usaglašavanje sa čl. 34-36 UFEU (Ugovora o finansiranju EU), sa vremenskim 

okvirom za analitički pregled domaćeg zakonodavstva i administrativnih praksi, za uvođenje 
klauzule o uzajamnom priznavanju, kao i za neophodne dalje izmene ili dopune; 

•	 Strategija i akcioni plan sa vremenskim okvirima za sprovođenje evropskog zakonodavstva u 
okviru ovog poglavlja, koji sadrže planove za sprovođenje vertikalnog (Stari i Novi pristup) i 
horizontalnog zakonodavstva i planove za relevantne horizontalne institucije (standardizacija, 
akreditacija, metrologija i nadzor tržišta). Oni, takođe, treba da utvrde kako i do kada će Srbija 
ukloniti prepreke u trgovini u pogledu proizvoda obuhvaćenih ovim poglavljem, naročito do-
datne granične i ostale kontrole i da definišu jasne nadležnosti za uvođenje i delotvorno spro-
vođenje zakonodavnih mera, kao i za obezbeđivanje neophodnih administrativnih kapaciteta.

Nakon objavljivanja izveštaja o skriningu, usledila je priprema akata koji su definisani kao merila 
za otvaranje poglavlja, ali do ovog momenta merila i dalje nisu ispunjena. U ovom momentu, nacrti 
dokumenata su izrađeni i u toku su konsultacije sa Evropskom komisijom povodom pojedinih 
otvorenih pitanja. 

PRESEK STANJA I GLAVNE OCENE

U svom Izveštaju o napretku Srbije za 2021. godinu, Evropska komisija (EK) ocenjuje da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti slobodnog kretanja robe. Konstatovan je ograničeni napredak 
usvajanjem Zakona o tehničkim zahtevima za proizvode i ocenjivanje usaglašenosti, a uklanjanjem 
većine „prelaznih odredbi“ u vezi sa primenom srpskog znaka usaglašenosti usvojena je jedna od 
preporuka iz prethodnog perioda. U harmonizovanoj oblasti se konstatuje da su uspostavljene 
i uređene ključne nacionalne institucije sistema infrastrukture kvaliteta, da održavaju potreban 
nivo razvojenosti potvrđen stalnim članstvom u relevantnim evropskim i međunarodnim 
organizacijama, ali da postoji potreba za daljim jačanjem finansijskih i kadrovskih resursa u 
pogledu tela koja se bave standardizacijom (tehnički odbori), akreditacijom (tela za ocenjivanje 
usaglašenosti), sanitarnom inspekcijom (budžetiranje i ljudski resursi) i tržišnim nadzorom 
(budžetiranje). U oblasti standardizacije se uočavaju visoki stepeni usaglašenosti tehničkih 
standarda, i to na nivou od 99,58% standarda Evropskog komiteta za standardizaciju (CEN), 98,03% 
standarda Evropskog komiteta za standardizaciju u oblasti elektrotehnike (CENELEC) i 95,56% 
standarda Evropskog instituta za standardizaciju iz oblasti telekomunikacija (ETSI). Konstatovano 
je da su, u maju 2021. godine, usvojene izmene i dopune Zakona o akreditaciji, s ciljem delimičnog 
usklađivanja sa pravnim tekovinama EU. U tom periodu je proširen i delokrug Akreditacionog tela 
Srbije na akreditaciju sertifikacionih tela za ocenjivanje i verifikaciju konstinuiteta performansi, 
kao i ocenjivanje usaglašenosti u oblasti građevinskih proizvoda. U oblastima metrologije i tržišnog 
nadzora nisu uočene posebne promene izvan redovnih aktivnosti nadležnih tela. 

Izveštaj Evropske komisije dalje ocenjuje da, u prethodnom periodu, nije bilo daljeg napretka u 
oblastima sektorskog zakonodavstva u vezi sa proizvodima obuhvaćenim kako „novim i globalnim 
pristupom“, tako i „starim pristupom“ (harmonizovana oblast). U pogledu proceduralnih mera, 
konstatovano je da je Srbija, tokom 2020. godine, usvojila i primenila nacionalne kontrolne liste za 
robu dvostruke namene i za naoružanje i vojnu opremu, koje su osmišljene tako da budu usklađena 
sa pravnim tekovinama EU. 
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Preporuke iz Izveštaja za naredni period su da se obezbedi uklanjanje preostalih „prelaznih odredbi“ 
u vezi sa upotrebom srpskog znaka usaglađenosti i sertifikata o usaglašenosti nakon pristupanja 
EU, da se usvoje akcioni planovi za harmonizovanu („stari“ i „novi pristup“) i neharmonizovanu 
pravnu oblast, kao i da se obezbede adekvatni administrativni, finansijski i kadrovski kapaciteti za 
tržišni nadzor, standardizaciju, agenciju za homologaciju vozila, kao u za sprovođenje Uredbe EU 
o registraciji, evaluaciji, autorizaciji i ograničenju hemikalija (REACH). 

Tokom 2021. godine, u materiji ovog poglavlja su sprovedene značajne zakonodavne novine. Posle 
dužeg perioda pripreme i više predloga zakona, donet je novi Zakon o tehničkim zahtevima za 
proizvode i ocenjivanju usaglašenosti („Službeni glasnik RS“, br. 49/2021). Pored ostalog, novine 
predviđene ovim Zakonom obuhvataju pojednostavljivanje postupka priznavanja inostranih 
isprava, posebno sertifikata izdatih od strane tela u EU, preciziranje obaveza i odgovornosti 
privrednika u lancu isporuke proizvoda, definiše se srpski znak usaglašenosti i pretpostavka 
usaglašenosti proizvoda, propisuje se pravni osnov za formiranje Saveta za kvalitet, unapređuju se 
zahtevi za laboratorije i tela koja kontrolišu ili sertifikuju proizvode, kao i preciziranje nadležnosti 
tržišnog nadzora. Usvojene su izmene u dopune Zakona o akreditaciji („Službeni glasnik RS“, br. 
47/2021), kojim je naročito preciziran i proširen delokrug poslova Akreditacionog tela Srbije, kao 
i sprovedene izmene u postupku akreditacije. Donet je i novi Zakon o predmetima od dragocenih 
metala („Službeni glasnik RS“, br. 47/2021), kojim se celovito uređuje ova oblast, a u cilju 
usklađivanja sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru, u delu koji se odnosi na nadzor koji sprovodi 
Direkcija za mere i dragocene metale. Naročito su značajne novine u proceduri, načinu i nadzoru 
otkupa dragocenih metala. Pored toga, donete su nove uredbe o načinu sprovođenja ocenjivanja 
usaglašenosti i ispravi o usaglašenosti, kao i o znaku usaglašenosti, kao i pravilnici o jednostavnim 
posudama pod pritiskom, o pregledima opreme pod pritiskom tokom veka upotrebe, o opremi 
pod pritiskom i o imenovanju tela za ocenjivanje usaglašenosti.

Najznačajnija novina u izveštajnom periodu je okončavanje izrade akcionih planova za 
harmonizovanu i neharmonizovanu oblast, njihovo usklađivanje sa primedbama Evropske 
komisije, ažuriranje rokova za harmonizaciju propisa, kao i data ocena da je donošenjem novog 
Zakona o predmetima opšte upotrebe („Službeni glasnik RS“, br. 25/2019 i 14/2022) sadržinski 
ispunjen i poslednji zahtev vezan za ostvarivanje merila za otvaranje poglavlja. Na ovaj način 
se okončava aktivnost pripeme i donošenja dokumenata koji predstavljaju merila za otvaranje 
pregovora u ovom poglavlju, odnosno ispunjavanje merila usvajanjem akcionih planova na sednici 
Vlade Srbije.

AKTIVNOSTI RADNE GRUPE NKEU ZA POGLAVLJE 1

Radna grupa NKEU za Poglavlje 1 – Slobodno kretanje robe se u prethodnom periodu sastala 
na zajedničkoj sednici sa radnim grupama NKEU za Poglavlje 3 i za Poglavlje 28, održanoj 10. 
maja 2021. godine, na kojoj je predstavljana nova metodologije u pregovorima o pristupanju EU, 
raspodela klastera i vođena diskusija povodom mogućnosti primene nove metodologije u kontekstu 
Klastera 2 – Unutrašnje tržište. Tom prilikom je analizirano i stanje u pregovaračkim poglavljima 
ove tri radne grupe, posebno u svetlu mogućnosti ispunjavanja merila za otvaranje tih poglavlja, 
tamo gde su ona definisana, odnosno stvaranja uslova za otvaranje poglavlja iz ovog klastera. 
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Povodom stanja u pregovaračkom poglavlju, radna grupa je u izveštajnom periodu u kontinuitetu 
pratila relevantne aktivnosti koje su od značaja stanje u Poglavlju 1, naročito za ispunjavanje 
merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju. Povodom pitanja kompletiranja akcionih planova 
za neharmonizovanu i za harmonizovanu pravnu oblast, tokom 2021. godine je sprovedeno 
kompletiranje nacrta oba dokumenta, radi otklanjanja preostalih primedbi Evropske komisije na 
ove dokumente, koji su u pripremi duži niz godina. Međutim, ocenjeno je da je, pored intenzivne 
normativne aktivnosti, tokom 2021. godine napredak na planu ispunjavanja merila za otvaranje 
bio minimalan i izvan uvida javnosti. 

Radna grupa NKEU za Poglavlje 1 je u prethodnom periodu bila uključena u aktivnosti u okviru projekta 
„Jačanje kapaciteta organizacija civilnog društva za aktivno učešće u pregovorima o pristupanju EU 
kroz određene radne grupe Nacionalnog konventa o EU (Pripremite se za učešće – P2P)“. Ovaj projekat 
je sproveo Centar za evropske politike zajedno sa Nacionalnom alijansom za lokalni ekonomski razvoj 
(NALED) i Centrom za savremenu politiku (CSP) kao parterima na projektu. Opšti cilj projekta je bio 
da se omogući različitim segmentima civilnog društva da aktivno učestvuju u procesu pregovora o 
pristupanju EU u okviru pregovaračkih poglavlja koja se tiču ekonomije. Projekat je uspešno okončan 
realizacijom svih planiranih aktivnosti, početkom 2021. godine.

EVALUACIJA DOSADAŠNJIH PREPORUKA RADNE GRUPE NKEU

Knjiga preporuka NKEU za 2020. godinu sadrži sledeće preporuke za Poglavlje 1:

•	 Neophodno u najkraćem roku okončati proces usvajanja akcionog plana koji će uokviriti put 
Srbije ka potpunom usaglašavanju sa članovima 34-35 UFEU (neharmonizovana oblast), kao 
i strategije i akcionog plana za dalje usaglašavanje zakonodavstva u harmonizovanoj pravnoj 
oblasti.

Preporuka koja se ponavljala u više ciklusa Knjige preporuka NKEU, ni ove godine nije u 
potpunosti ispunjena, jer navedeni planski dokumenti, čije donošenje predstavlja istovremeno 
merilo za otvaranje pregovora u ovom poglavlju, nisu doneti do ovog momenta. Međutim, može se 
konstatovati da je preporuka delimično ispunjena, s obzirom da je okončana izrada finalnih nacrta 
i da treba u narednom kratkom periodu očekivati pozitivnu ocenu usklađenosti ovih dokumenata 
sa zahtevima Evropske komisije. 

•	 Dalje intenziviranje napora za potpuno usaglašavanje sektorske tehničke regulative, kao i regulative 
u domenu infrastrukture kvaliteta, pre svega u delu koji se tiče akreditacije i metrologije.

U izveštajnom periodu su ostvareni značajni koraci u daljem unapređenju zakonodavstva o 
tehničkim zahtevima za proizvode i ocenjivanje usaglašenosti, kao i akreditaciji. Naročito su 
značajne izmene i dopune Zakona o akreditaciji, kojima je preciziran i proširen delokrug poslova 
Akreditacionog tela Srbije, kao i sprovedono preciziranje postupka akreditacije, čime se omogućava 
povećanje broja i kapaciteta tela za akreditaciju. S druge strane, potrebno je dalje intenziviranje 
usaglašavanja sektorske tehničke regulative. Preporuka se ocenjuje kao delimično ispunjena. 
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•	 Dalje jačati administrativne i finansijske kapacitete institucija koje se direktno bave ovom 
tematikom obuhvaćenom Poglavljem 1, uz adekvatnu stručnu i sektorsku podršku od strane 
relevantnih aktera (ministarstva, Vlada, ATS, Direkcija za mere i dragocene metale, Institut za 
standardizaciju Srbije itd).

Pitanje administrativnih i finansijskih kapaciteta administrativnih struktura koje učestvuju u 
izradi zakonodavnog okvira i implementaciju propisa u oblastima tehničkih zahteva, akreditacije, 
metrologije, ocenjivanja usaglašenosti i tržišnog nadzora, tokom dužeg vremenskog perioda 
predstavlja jednu od preovlađujuća tema izveštaja Evropske komisije u Poglavlju 1. Iako se čine 
napori na ovom planu, potrebe za daljim jačanjem administrativnih kapaciteta su i dalje aktuelne. 
Ocenjuje se da ove preporuka nije ispunjena. 

•	 Više napora uložiti u razvoj adekvatnog okruženja za primenu principa uzajamnog priznavanja, 
pre svega kroz usvajanje novog Zakona o tehničkim zahtevima za proizvode i ocenjivanju 
usaglašenosti, kao osnovnog načela kojim se pojednostavljuje trgovina u neharmonizovanoj oblasti.

Kako je u 2021. godini donet novi Zakon o tehničkim zahtevima za proizvode i ocenjivanje 
usaglašenosti kojim se, pored ostalog, unapređuju uslovi i procedura priznavanja inostranih 
isprava, čime je unapređeno stanje u pogledu kretanja robe koja spada u neharmonizovanu oblast, 
može se konstatovati da je ova preporuka ispunjena. 

•	 Obezbediti da portal Ministarstva privrede – TEHNIS/Proizvod info dobije aktivnu komponentu, 
tj. određeni broj specijalista koji bi bili usredsređeni na aktivno pružanje pomoći privrednicima 
vezano za tehničke propise.

U prethodnom periodu nije uočen napredak sa novim funkcijama i nadgradnjom postojećeg 
informativnog portala TEHNIS/Proizvod info. Ostaje potreba za jačanjem stručne podrške 
privrednicima putem aktivne funkcije pružanja potrebnih podataka vezanih za ispunjavanje 
zahteva tehničkih propisa za pojedine vrste proizvoda. Navedena preporuka nije ispunjena. 

•	 Potrebno je obezbediti jasniju i bržu komunikaciju između predstavnika Generalnog direktorata 
Evropske komisije za unutrašnje tržište, industriju, preduzetništvo i mala i srednja preduzeća (DG 
GROW) i Ministarstva privrede RS što, pre svega, podrazumeva kraće rokove za odgovore od strane 
administracije u Briselu. (preporuka za institucije EU)

Tokom 2021. godine je realizovana redovna komunikacija, pre svega u vezi sa komentarima 
i primedbama na sadržinu akcionih planova za harmonizovanu i neharmonizovanu oblast i, 
zahvaljujući tome, u ovom momentu se može konstatovati da je ova aktivnost sadržinski realizovana 
od strane Ministarstva privrede. Predstoji završna pozitivna ocena Generalnog direktorata 
Evropske komisije i procedura usvajanja ovih dokumenata, kako bi se najzad ispunila merila za 
otvaranje ovog poglavlja. Međutim, istovremeno treba konstatovati da su aktivnosti rada na ovim 
dokumentima trajali više od šest godina, a da je takav tempo u određenoj meri bio uslovljen i 
nedovoljno efikasnom reakcijom nadležnih tela Evropske komisije. Međutim, preporuka se može 
oceniti delimično ispunjenom, u odnosu na prethodni izveštajni period. 
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•	 Pojačati napore u podizanju opšteg nivoa svesti, kako građana tako i privrednika, o značaju i 
koristima koje donosi usklađivanje sa pravnom tekovinom EU u ovoj oblasti je od izuzetnog 
značaja. S tim u vezi, uloga civilnog društva u ovom procesu je bitna kako bi se animirala šira 
javnost. (preporuka za organizacije civilnog društva)

Kroz aktivnosti sprovedene u okviru projekta „Pripremite se za učešće – P2P’’ ostvaren je 
značajan pomak u razumevanju važnosti tema pokrivenih ovim poglavljem, kako među civilnim 
društvom tako i među građanima i privrednicima. Rezultati ovog projekta, dokumenti javne 
politike i informativni materijali usmereni na podizanje svesti javnosti, bili su dostupni kako 
putem društvenih mreža, tako i preko konvencionalnih medija, o čemu svedoči više od 15.000 
evidentiranih kontakata i angažmana. S druge strane, s obzirom da je projekat okončan početkom 
2021. godine, javlja se potreba nastavka ove vrste aktivnosti, pogotovo u svetlu nedovoljne pažnje 
koja se posvećuje ovim pitanjima u medijima. Prema tome, može se konstatovati da je preporuka 
delimično ispunjena. 

PREPORUKE RADNE GRUPE ZA 2022. GODINU

Vladi Republike Srbije:

•	 Potrebno je okončati proces usvajanja akcionog plana koji će uokviriti put Srbije ka potpunom 
usaglašavanju sa članovima 34-35 UFEU (neharmonizovana oblast), kao i strategije i akcionog 
plana za dalje usaglašavanje zakonodavstva u harmonizovanoj pravnoj oblasti; (ponovljena 
preporuka)

•	 Potrebno je dalje intenziviranje napora za potpuno usaglašavanje sektorske tehničke 
regulative, kao i regulative u domenu infrastrukture kvaliteta; (delimično ponovljena)

•	 Dalje jačati administrativne i finansijske kapacitete institucija koje se direktno bave 
tematikom obuhvaćenom Poglavljem 1, uz adekvatnu stručnu i sektorsku podršku od strane 
svih relevantnih aktera – ministarstva, Vlada, ATS, Direkcija za mere i dragocene metale, 
Institut za standardizaciju Srbije itd; (ponovljena)

•	 Obezbediti da portal Ministarstva privrede – TEHNIS/Proizvod info dobije aktivnu 
komponentu, tj. određeni broj specijalista koji bi bili usredsređeni na aktivno pružanje 
pomoći privrednicima vezano za tehničke propise. (ponovljena)

Evropskoj uniji:

•	 Potrebno je obezbediti jasniju i bržu komunikaciju između predstavnika Generalnog 
direktorata Evropske komisije za unutrašnje tržište, industriju, preduzetništvo i mala i srednja 
preduzeća (DG GROW) i Ministarstva privrede Republike Srbije što, pre svega, podrazumeva 
kraće rokove za odgovore od strane administracije u Briselu. (ponovljena)
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Organizacijama civilnog društva:

•	 Pojačati napore u podizanju opšteg nivoa svesti, kako građana tako i privrednika, o značaju i 
koristima koje donosi usklađivanje sa pravnom tekovinom EU u ovoj oblasti je od izuzetnog 
značaja. S tim u vezi, uloga civilnog društva u ovom procesu je bitna kako bi se animirala šira 
javnost. (ponovljena)


