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UVOD
Poštovane članice i članovi Nacionalnog konventa, kolege, prijatelji, svi vi koji delite viziju Srbije kao 
punopravne članice Evropske unije,

Pred vama se nalazi deveto izdanje Knjige preporuka Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji. Kao 
i svako prethodno izdanje, i ovaj put, Knjiga preporuka predstavlja sveobuhvatni presek stanja 
evropskih integracija Srbije u godini u kojoj se navršila puna decenija od zvaničnog početka pregovora 
između Srbije i Evropske unije. 

Ovo je drugo izdanje Knjige preporuka koje je metodološki i vremenski usklađeno sa praksom Evropske 
komisije o objavljivanju godišnjih izveštaja o napretku u okviru Paketa za proširenje koji se odnosi na 
sve zemlje kandidate za članstvo. Sa ponosom ističem da je ona najinkluzivnija redovna godišnja 
publikacija civilnog društva, ne samo u Srbiji, već i u regionu, imajući u vidu da je njen sadržaj rezultat 
doprinosa nekoliko stotina članica Nacionalnog konventa, udruženja građana, strukovnih udruženja, 
sindikata, akademskih i think tank organizacija i pojedinaca. Ovo je omogućilo da Knjiga preporuka, 
koja ukršta tehničku ekspertizu iz oblasti pregovaračkih poglavlja sa dimenzijom realnosti u kojoj živi 
ili treba da živi harmonizacija sa propisima i standardima Evropske unije, i dalje bude najobjektivniji 
skener izveštaj trenutnog napretka Srbije ka punopravnom članstvu u Evropskoj uniji.

Pored nalaza i preporuka za 29 pregovaračkih poglavlja, u ovom izdanju se nalaze i preporuke pet 
međusektorskih radnih grupa koje deluju u okviru Nacionalnog konventa, a koje su formirane sa 
željom da se sadržaji više poglavlja sagledavaju iz zajedničke perspektive, kako bi se dalji reformski 
procesi u Srbiji usklađivali sa stvarnim potrebama građana.

Knjiga preporuka 2024. je odraz realnosti u koju je dospeo evropski put Srbije, pre svega re&eksije 
činjenice da Srbija od kraja 2021. godine nije formalno napredovala u pregovaračkom procesu. Tome 
u prilog nije išlo ni to što duže od dve i po godine, i Evropa i Srbija i region žive novu geopolitičku 
stvarnost, ali ni to što nikad jasnije i unisonije poruke, nisu dolazile, kako iz Brisela tako i iz prestonica 
država članica, o tome da je proširenje na Zapadni Balkan u ovom trenutku potrebnije Evropskoj uniji 
nego Srbiji ili bilo kojoj drugoj državi regiona. Neke od njih, poput Crne Gore, te poruke su shvatile 
vrlo ozbiljno, obezbeđujući nacionalni konsenzus o svojoj budućnosti i istovremeno mobilišući sve 
moguće unutrašnje potencijale da se ovaj istorijski momenat iskoristi za ubrzanje reformskih procesa 
od kojih će, bez obzira na konačan ishod, njeni građani imati bene't. 

Dve i po godine od početka rata u Ukrajini, u Srbiji i dalje nedostaje takav politički konsenzus. Srbija 
i dalje sedi na klackalici hvatajući se za četiri stuba spoljne politike među kojima se nalazi i Evropska 
unija. Stoga nije čudno što se od najviših predstavnika institucija Republike Srbije, mnogo češće čuje 
sintagma „evropski put“ umesto „put ka punopravnom članstvu“. Ako je tokom poslednjih desetak 
godine i postojala sumnja u to da evropski akteri nemaju konsenzus oko svrhe ili interesa proširenja 
na Zapadni Balkan, tokom 2024. godine, u to više nema nikakve sumnje. Setom mera i mehanizama 
Evropska unija je ne samo vratila proširenje u vrh evropske politike, već i učinila ogromne napore da 
građanima država kandidata vrati poverenje u kredibilitet procesa. Plan rasta za Zapadni Balkan 
sa stubom koji ubrzava reformske procese je jedan od najvažnijih. Na taj način, iz sveobuhvatnog 
pregovaračkog okvira, jedan set reformskih aktivnosti se postavlja u konkretan akcioni plan koji će 
biti praćen ne samo novim paketima 'nansijske podrške, već će omogućiti i postepenu integraciju 
državama kandidatima u one segmente unije, za koju budu spremne. Ovakva mogućnost se nikada 
nije desila u dosadašnjoj istoriji proširenja Evropske unije. Koliko god takav okvir delovao motivišuće, 
da bi se krajnji cilj ostvario (što brža priprema za punopravno članstvo) paralelno se mora raditi i 
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na preostalim obavezama. Za to odgovornost treba da preuzmu i Vlada Republike Srbija i Evropska 
unija, ali i civilno društvo.

Zbog toga Knjiga preporuka 2024. ima dodatnu težinu, jer je sveobuhvatnija od okvira Reformske 
agende i podseća sva tri aktera na sve ono što je i dalje nedovršen posao, a što svako od njih može 
da učini u okviru svoje uloge u procesu pregovora. Ukupno je de'nisano 426 preporuka, od kojih su 
344 namenjene Vladi, 42 Evropskoj uniji, a 40 civilnom društvu. Takođe, za svaki deo pregovaračkog 
okvira, prati se kontinuitet i stepen ostvarivanja preporuka u odnosu na prethodni period, ali su 
formulisane i nove preporuke, u odnosu na stanje i kontekst tokom 2024. godine.

Tako, od ukupno 344 preporuke Vladi, u odnosu na prethodnu godinu, u celosti je ostvareno samo 
osam. 67 preporuka je ispunjeno delimično, dok je 221 preporuka neispunjena. Broj novih preporuka 
je 48. 

Od ukupno 42 preporuke za Evropsku uniju, dve su nove. Od preostalih 40, pet je ispunjeno u celosti, 
11 delimično, a 24 preporuke su neispunjene.

Za civilno društvo je predviđeno ukupno 40 preporuka, od kojih je jedna nova. Među njima, jedna je 
ispunjena u celosti, 11 delimično, dok 26 preporuka ostaje neispunjeno. 

Opšti zaključak iz ove statistike re&ektuje dosadašnji odnos svih aktera prema procesu daljeg 
usaglašavanja Republike Srbije sa obavezama iz pregovaračkog okvira: geopolitičku dimenziju 
koju u prvi plan stavlja Evropska unija, traženje izgovora od strane Vlade za to što ključni reformski 
procesi izostaju, ali i gubitak motivacije, pa i poverenja kod civilnog društva da može da utiče na 
proces evropskih integracija. Da bi se desio dalji napredak u pregovorima, praćen otvaranjima novih 
klastera i de'nisanjem merila za zatvaranje, neće biti dovoljan fokus samo na Reformsku agendu i 
obaveze koje je u tom okviru preuzela Vlada. Važnost trenutka i prilika koja se otvorila za ubrzanje 
celokupnog procesa proširenja se moraju se iskoristiti tako da svaki od tri aktera u pregovorima, 
pređu u veću brzinu i obezbede međusobnu sinergiju.

Uz želju da sledeća Knjiga preporuka Nacionalnog konventa donese daleko pozitivniju sliku, želim 
da iskažem zahvalnost svim članicama Nacionalnog konventa koje su učestvovale u izradi Knjige 
preporuka 2024. Dodatne pohvale idu koordinatorima radnih grupa koji su radili na sistematizaciji 
doprinosa i predloga, formulišući ih u skladu sa jedinstvenom metodologijom, kao i zaposlenima u 
Sekretarijatu Nacionalnog konventa koji su radili na tehničkoj pripremi teksta. 

U Beogradu, 28. oktobra 2024. godine

Bojana Selaković
Koordinatorka Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 1
SLOBODNO KRETANJE ROBA
Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Dušan Protić

U Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija (EK) ocenjuje da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti slobodnog kretanja robe. Konstatovan je „ograničen napredak 
u vezi sa prošlogodišnjim preporukama, usvajanjem sprovedbenog zakonodavstva o klasi'kaciji, 
obeležavanju i pakovanju hemikalija (CLP) i daljim usklađivanjem sa pravnim tekovinama EU o 
eko-dizajnu. Druge preporuke iz prošlogodišnjeg izveštaja i dalje važe“.

Osnovni podaci o Poglavlju 1 – Slobodno kretanja roba
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu 
merila za otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

1 – 
Slobodno 
kretanja 
roba

17-20. juna 2014./
15. decembra 
2014.

- 2 N/A N/A

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

/

Izveštaj o skriningu sadrži dva merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju:

• Akcioni plan za usaglašavanje sa čl. 34-36 UFEU (Ugovora o 'nansiranju 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 
dodatne granične i ostale kontrole, i da de'nišu jasne nadležnosti za uvođenje i delotvorno 
sprovođenje zakonodavnih mera, kao i za obezbeđivanje neophodnih administrativnih 
kapaciteta.
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 1
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog konventa 
o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Potrebno je okončati proces izrade 
i usvajanja akcionog plana koji će 
de'nisati put Srbije ka potpunom 
usaglašavanju sa članovima 34-35 
UFEU (neharmonizovana oblast), 
kao i strategije i akcionog plana za 
dalje usaglašavanje zakonodavstva 
u harmonizovanoj oblasti.

Utvrđena: 2016.
Delimično ispunjena

Merila br. 1 i 2 za 
otvaranje

2.

Potrebno je dalje intenziviranje 
napora za potpuno usaglašavanje 
sektorske tehničke regulative, kao i 
regulative u domenu infrastrukture 
kvaliteta.

Utvrđena: 2016.
(delimično ponovljena)
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 2

3.

Dalje jačati administrativne i 
'nansijske 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).

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 2

4.

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 ta 
tehničke propise.

Utvrđena: 2020.  
Nije ispunjena

Preporuka formulisana 
na osnovu prakse 
stručnjaka iz radne 
grupe za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg iskustva
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Opis poglavlja
Načelo slobodnog kretanja robe predstavlja jedno od osnovnih načela na kojima se zasniva 
funkcionisanje 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 to u obzir, ne čudi što je princip slobodnog kretanja robe uvršten u sam vrh vrednosti na 
kojima počiva pravni i ekonomski poredak EU.

Kako bi postale punopravne članice EU, zemlje kandidati za članstvo moraju tokom procesa 
pristupanja preduzeti mere kojima će obezbediti sprovođenje principa slobodnog kretanja 
robe. 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 
biti postavljeni i operativni na način koji je identičan njihovim pandanima u EU. Postizanjem 
ovog cilja se ispunjavaju obaveze harmonizacije regulative i prakse sa onom koja je aktuelna u 
EU, što predstavlja suštinu pregovora u Poglavlju 1.

Preporuke Evropskoj uniji

5.

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.

Utvrđena: 2020.
Ispunjena: 2024. N/A

6. Započeti proceduru potpisivanja 
ACCA sporazuma Nova preporuka N/A

Preporuke organizacijama civilnog društva i privredi

7.

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. Potrebno bolje 
razumevanje posledica procesa 
usklađivanja domaćeg tehničkog 
zakonodavstva sa relevantnim 
propisima EU, kao i ispunjavanja 
standarda i tehničkih zahteva za 
proizvode na tržištu EU, a radi 
stvaranja elementarnih uslova za 
podnošenje konkurentskog pritiska 
na jedinstvenom evropskom tržištu.

Utvrđena: 2016.
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz radne 
grupe za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg iskustva
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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 te institucije funkcionišu. Pored infrastrukture 
kvaliteta kao sistema koji služi za obezbeđivanje adekvatnog okruženja za proizvodnju i promet 
robe na nacionalnom i EU tržištu, tehnički propisi utvrđuju zahteve koje proizvod mora ispuniti 
u smislu bezbednosti i kvaliteta. S tim u vezi, tehnički propisi EU se vertikalno dele na dve velike 
grupe: harmonizovanu (isti propisi važe na teritoriji cele EU) i neharmonizovanu (neposredna 
primena nacionalnih propisa) oblast. U delu harmonizovane oblasti, po nivou detalja mogu se 
razlikovati propisi pisani u duhu Starog pristupa (zahtevi koje proizvod treba da ispuni detaljno 
su navedeni u samom tehničkom propisu) i Novog i Globalnog pristupa (u tehničkom propisu 
su de'nisani 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 nesmetano odvijanje trgovine, 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 državi članici.

Presek stanja i glavne ocene
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) utvrđeno je da je Srbija dostigla dobar 
nivo usklađenosti po pitanju standardizacije i akreditacije. Međutim, u oblastima metrologije, 
označavanja usaglašenosti (znak usaglašenosti) i tržišnog nadzora, ocenjeno je da je potrebno 
dodatno usklađivanje.

Nakon objavljivanja izveštaja o skriningu, usledila je priprema akata koji su de'nisani kao merila 
za otvaranje poglavlja, ali do ovog trenutka ta merila još nisu ispunjena. Početkom 2023. godine, 
nacrti dokumenata su odobreni od strane Evropske komisije, a njihova 'nalizacija i priprema za 
usvajanje na Vladi je u toku.

U Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija (EK) ocenjuje da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti slobodnog kretanja robe. Konstatovan je „ograničen napredak u 
vezi sa prošlogodišnjim preporukama, usvajanjem sprovedbenog zakonodavstva o klasi'kaciji, 
obeležavanju i pakovanju hemikalija (CLP) i daljim usklađivanjem sa pravnim tekovinama EU o 
eko-dizajnu. Druge preporuke iz prošlogodišnjeg izveštaja i dalje važe“.

Za neharmonizovanu oblast potrebno je završiti usvajanje akcionog plana koji obezbeđuje 
usklađenost sa članovima 34-36 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (UFEU).

Savet za kvalitet nije bio aktivan u izveštajnom periodu. Konstatuje se da su uspostavljene i dobro 
uređene ključne nacionalne institucije sistema infrastrukture kvaliteta koje su postale članice 
relevantnih evropskih i međunarodnih organizacija. I dalje ostaje otvoreno pitanje unapređenja 
njihovih administrativnih kapaciteta, osim u oblasti standardizacije, gde su u izveštajnom 
periodu ojačani ljudski resursi.
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Tokom izveštajnog perioda, održan je sastanak u Briselu sa predstavnicima DG GROW i DG NEAR, 
koji su podržali započinjanje pregovora o potpisivanju ACCA sporazuma između Evropske unije i 
Republike Srbije za odabrane grupe industrijskih proizvoda (sektor mašina i električna oprema).

U oblasti standardizacije, u okviru Instituta za standardizaciju funkcionišu 176 nacionalnih 
tehničkih komiteta, a stepen usaglašenosti tehničkih standarda je vrlo visok, i to na nivou od 
99,39% standarda Evropskog komiteta za standardizaciju (CEN), 97,33% standarda Evropskog 
komiteta za standardizaciju u oblasti elektrotehnike (CENELEC) i 100,00% standarda Evropskog 
instituta za standardizaciju iz oblasti telekomunikacija (ETSI).

Broj tela za ocenjivanje usaglašenosti je, krajem 2023. godine, iznosio 785. Posle ukidanja 
obaveze serti'kata usaglašenosti u februaru 2022. godine, mali broj serti'kata o usaglašenosti 
i dalje važi za uvoz robe, kao što su bespilotne letelice i građevinski proizvodi poput cementa, 
čelika za armiranje betona i zavrtnjeva, kao i za vozila za koja je potrebno pribaviti dokument 
o homologaciji. Konstatovana je potreba za daljim usklađivanjem zakonodavstva koje reguliše 
akreditaciju sa pravnim tekovinama EU, jer je nakon stručne analize Akreditacionog tela Srbije 
(ATS) od strane Evropskog akreditacionog tela identi'kovano sedam neusaglašenosti i devet 
komentara.

Srbija je delimično usklađena sa pravnim tekovinama EU o metrologiji. Tokom izveštajnog 
perioda, Direkcija za mere i dragocene metale (DMDM) objavila je 172 nove mogućnosti za 
kalibraciju i merenje u različitim oblastima. Broj međunarodno priznatih standarda za kalibraciju 
i merenje iznosi 34.

U oblasti tržišnog nadzora, zakonodavstvo Srbije treba uskladiti sa pravnim tekovinama EU koje 
su stupile na snagu u julu 2021. godine. Administrativne kapacitete inspekcijskih službi treba 
dalje jačati, jer se broj zaposlenih svake godine smanjuje zbog odlaska u penziju, dok je prijem 
novih radnika usporen. Tokom izveštajnog perioda, organi za tržišni nadzor i inspekcijski nadzor 
su izvršili više od 5.825 inspekcija i naložili 627 korektivnih i restriktivnih mera zbog neusaglašenih 
ili nebezbednih proizvoda, dok je oko 34.000 tona nebezbednih uvezenih proizvoda povučeno 
sa tržišta.

Izveštaj Evropske komisije ocenjuje da je, u prethodnom periodu, u oblasti zakonodavstva 
za proizvode obuhvaćene „novim i globalnim pristupom” ostvaren napredak. Usvojeni su 
podzakonski propisi kako bi se u potpunosti harmonizovala oblast eko-dizajna. Delimično 
je usklađeno zakonodavstvo koje reguliše žičare, radio-opremu, gasne uređaje, građevinske 
proizvode, eksplozive za civilnu upotrebu, pirotehničke proizvode, dok zakonodavstvo o eko-
dizajnu ostaje delimično usklađeno sa pravnim tekovinama EU.

U zakonodavstvu koje reguliše proizvode „starog pristupa” ostvaren je izvestan napredak 
u pogledu usklađivanja sa Uredbom o klasi'kaciji, obeležavanju i pakovanju (CLP) kroz 
usvajanje podzakonskih akata. Međutim, i dalje postoji obaveza usklađivanja sa Uredbom EU o 
registraciji, evaluaciji, autorizaciji i ograničenju hemikalija (REACH). Neophodno je dalje jačanje 
administrativnih i inspekcijskih kapaciteta za sprovođenje zakonodavstva o homologaciji vozila. 
Srbija je delimično uskladila zakonodavstvo o deterdžentima, a tokom izveštajnog perioda 
nije bilo usklađivanja zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU za traktore, motorna vozila, 
uključujući vozila sa dva ili tri točka, vandrumske mašine i đubriva.
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Što se tiče proceduralnih mera, konstatovano je da je Srbija tokom 2023. godine usvojila 
i primenila nacionalne kontrolne liste za robu dvostruke namene s ciljem usklađivanja sa 
acquis-om, a u maju 2023. godine objavila nacionalnu kontrolnu listu za naoružanje i vojnu 
opremu. Zakonodavstvo koje reguliše cene medicinskih proizvoda i vatrenog oružja još uvek 
nije usklađeno, dok je zakonodavstvo o vatrenom oružju delimično usklađeno sa pravnim 
tekovinama EU.

Preporuke iz Izveštaja za naredni period uključuju usvajanje strategije i akcionih planova za 
sektorsko („stari“ i „novi pristup“) i horizontalno zakonodavstvo i relevantne organizacije, kao 
i završetak usklađivanja Zakona o tržišnom nadzoru sa najnovijim pravnim tekovinama u 
ovoj oblasti. Takođe, Srbija je obavezna da obezbedi adekvatne administrativne, 'nansijske 
i kadrovske kapacitete za tržišni nadzor, kapacitete agencije za homologaciju vozila, kao i za 
sprovođenje Uredbe EU o registraciji, evaluaciji, autorizaciji i ograničenju hemikalija (REACH).

Tokom izveštajnog perioda izrada akcionih planova za harmonizovanu i neharmonizovanu 
oblast bila je u završnoj fazi, a planovi su usklađeni sa primedbama Evropske komisije i ažurirani 
su rokovi za harmonizaciju propisa. Planirano je njihovo usvajanje na sednici Vlade u poslednjem 
kvartalu 2024. godine. Ovim će biti okončana aktivnost pripreme i donošenja dokumenata koji 
predstavljaju merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju, odnosno ispunjavanje merila 
usvajanjem akcionih planova na sednici Vlade Srbije.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 1, tj. napretka u poslednjih godinu dana
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. 

Dokumenta su pripremljena, ali zbog kadrovskih promena u nadležnom ministarstvu još uvek 
nisu usvojena na Vladi. Preporuka je delimično ispunjena.

• Potrebno je dalje intenzivirati napore za potpuno usaglašavanje sektorske tehničke regulative, kao 
i regulative u domenu infrastrukture kvaliteta. 

U izveštajnom periodu su pripremljeni i usvojeni podzakonski akti i sektorski propisi; u toku je 
priprema analiza i preporuka za izmenu Zakona o akreditaciji, a u 2024. godini je započeta i 
procedura izrade izmena i dopuna Zakona. Posebno je značajno da je u avgustu 2024. godine 
iniciran postupak izrade nove Strategije razvoja infrastrukture kvaliteta u Srbiji za period 2025-
2030. godina objavljivanjem obaveštenja o početku rada na ovom dokumentu na portalu 
eKonsultacija u skladu sa propisima o planskom sistemu, naročito imajući u vidu da je prethodni 
strateški akt iz ove oblasti prestao da važi još 2020. godine. Preporuka je delimično ispunjena.

• Potrebno je dalje jačati administrativne i 'nansijske kapacitete institucija koje se direktno bave 
tematikom obuhvaćenom Poglavljem 1, uz adekvatnu stručnu i sektorsku podršku od strane svih 
relevantnih aktera – ministarstava, Vlade, ATS-a, Direkcije za mere i dragocene metale, Instituta za 
standardizaciju Srbije itd.
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Pitanje administrativnih i 'nansijskih kapaciteta struktura koje učestvuju u izradi zakonodavnog 
okvira i implementaciji propisa u oblastima tehničkih zahteva, akreditacije, metrologije, 
ocenjivanja usaglašenosti i tržišnog nadzora tokom dužeg vremenskog perioda predstavlja 
jednu od preovlađujućih tema izveštaja Evropske komisije u Poglavlju 1. Iako se čine napori na 
ovom planu, kao što su povećanje ljudskih resursa u ISS i kontinuirana edukacija zaposlenih u 
svim institucijama, potrebe za daljim jačanjem administrativnih kapaciteta su i dalje aktuelne. 
Preporuka je u potpunosti neispunjena.

• 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 je u potpunosti 
neispunjena. 

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.

Tokom 2023. i u prvoj polovini 2024. godine realizovana je redovna komunikacija, pre svega u vezi 
sa komentarima i primedbama na sadržaj akcionih planova za harmonizovanu i neharmonizovanu 
oblast, kao i za početak pregovora o ACCA sporazumu. Zahvaljujući tome, u ovom momentu se 
može konstatovati da je ova aktivnost sadržinski realizovana od strane Ministarstva privrede. 
Početkom 2023. godine data je završna pozitivna ocena Generalnog direktorata Evropske 
komisije i započeta je 'nalizacija dokumenata i procedura usvajanja na Vladi, kako bi se najzad 
ispunila merila za otvaranje ovog poglavlja. Istovremeno, treba konstatovati da su aktivnosti 
rada na ovim dokumentima trajale više od sedam godina, a da je takav tempo u određenoj meri 
bio uslovljen i nedovoljno e'kasnom reakcijom nadležnih tela Evropske komisije. Preporuka se 
može oceniti kao potpuno ispunjena u odnosu na prethodni izveštajni period.

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.

Kroz aktivnosti sprovedene u okviru projekta IPA 2017 EU za Srbiju – Podrška bezbednijim 
proizvodima, čiji je glavni korisnik bilo Ministarstvo privrede, ostvaren je delimičan pomak 
u razumevanju važnosti tema pokrivenih ovim poglavljem, pre svega među privrednicima. 
Rezultati ovog projekta, dokumenti javne politike i informativni materijali usmereni na podizanje 
svesti poslovnog sektora bili su dostupni kako putem veb stranice Ministarstva privrede, tako i 
preko društvenih mreža i konvencionalnih medija. Projekat je okončan krajem 2021. godine, a 
nastavak dela aktivnosti biće sproveden kroz novi IPA 2021. projekat. Može se konstatovati da je 
preporuka delimično ispunjena.
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Zakonodavstvo koje reguliše IK je u velikoj meri harmonizovano sa pravnim tekovinama EU, sa oko 
80-85% usklađenosti u oblastima obuhvaćenim Poglavljem 1, pa čak i punom harmonizacijom u 
određenim speci'čnim oblastima. Međutim, dalja unapređenja su neophodna, kako u pogledu 
harmonizacije i implementacije zakonodavstva, tako i institucionalnih i administrativnih 
kapaciteta.

ATS je proširio svoj obim i pokrenuo nekoliko novih programa akreditacije, uključujući 
inspekcijske organe i proizvođače referentnih materijala. ISS je bio aktivno uključen u razvoj 
novih nacionalnih i evropskih standarda, a pored toga se fokusirao na promociju upotrebe 
standarda u malim i srednjim preduzećima. DMDM ulaže u novu opremu i objekte s ciljem 
podizanja kapaciteta i kvaliteta usluga. Tržišna inspekcija kontinuirano unapređuje procedure 
i smernice, sistem upravljanja kvalitetom (QMS), sistem za brzu razmenu podataka o opasnim 
proizvodima NEPRO i e-Inspektor.

Potrebno je dalje jačanje administrativnih i 'nansijskih kapaciteta institucija koje se direktno 
bave temama obuhvaćenim Poglavljem 1, uz adekvatnu stručnu i sektorsku podršku svih 
relevantnih aktera – ministarstava, Vlade, ATS-a, Direkcije za mere i dragocene metale, Instituta za 
standardizaciju Srbije. Tržišna inspekcija zahteva posebnu pažnju, jer se zbog odlaska u penziju 
broj inspektora kontinuirano smanjuje. Ovo ima veliki uticaj na kvalitet i e'kasnost sistema KI.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 2
SLOBODA KRETANJA RADNIKA
Koordinator: FONDACIJA CENTAR ZA DEMOKRATIJU (FCD), Nataša Vučković

Građani jedne države članice imaju pravo na rad u drugoj državi članici i moraju im se obezbediti 
isti radni i socijalni uslovi kao i ostalim radnicima.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije ocenjeno je da je Srbija umereno pripremljena 
(ocena 3) u oblasti slobode kretanja radnika. Srbija je postigla ograničen napredak u ovoj 
oblasti, nastavljajući pripreme za pridruživanje Evropskoj mreži službi za zapošljavanje (EURES). 
Novi bilateralni sporazumi sa državama članicama EU o koordinaciji sistema socijalne sigurnosti 
nisu zaključeni. Stoga, preporuka iz prošle godine ostaje na snazi. U narednoj godini Srbija bi 
posebno trebalo da pojača saradnju sa državama članicama EU u vezi sa koordinacijom sistema 
socijalne sigurnosti, kao i da započne pripreme za pridruživanje Evropskoj agenciji za rad.

Što se tiče koordinacije sistema socijalne sigurnosti, postoje bilateralni sporazumi sa 20 država 
članica EU, ali nisu zaključeni novi bilateralni sporazumi. Uopšteno, zakonodavni, tehnički i 
administrativni uslovi za saradnju socijalnih institucija sa partnerskim institucijama u državama 
članicama EU treba dodatno da se poboljšaju.

Osnovni podaci o Poglavlju 2 – Sloboda kretanja radnika 
Eksplanatorni skrining za Poglavlje 2 je održan 2. januara 2014. godine, dok je bilateralni skrining 
održan 25. marta 2014. godine. Izveštaj o skriningu je objavljen 1. septembra 2015. godine. Nisu 
data merila za otvaranje poglavlja. 

Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu 
merila za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

2 – 
Sloboda 
kretanja 
radnika

2. januara 2014./
25. marta 2014. decembra 2015. - - 18. jula 2018.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR 
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

NE nisu data merila - NE NE
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 2
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i koji tip 
merila je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Potrebno je izvršiti procenu 'nansijskih 
efekata Pregovaračke pozicije za 
Poglavlje 2, prema Zaključku kojim se 
usmerava i usklađuje rad organa državne 
uprave u postupku izrade pregovaračkih 
pozicija u procesu pregovora o 
pristupanju Republike Srbije Evropskoj 
uniji (Zaključak 05 Broj: 337-5081/2016. 
od 31. maja 2016. godine).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena1

Izveštaj o 
skriningu

2.

Potrebno je uskladiti domaće 
zakonodavstvo sa Uredbom (EU) 
Evropskog parlamenta i Saveta od 5. 
aprila 2011. godine o slobodi kretanja 
radnika u Evropskoj uniji i Uredbom 
(EU) 2016/589 Evropskog parlamenta 
i Saveta od 13. aprila 2016. godine o 
Evropskoj mreži službi za zapošljavanje 
(EURES), pristupu radnika uslugama 
mobilnosti, daljoj integraciji tržišta rada i 
izmeni uredbi (EU) br. 492/2011 i (EU) br. 
1296/2013.

Utvrđena: 2019.
Neispunjena2 

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

3.

Potrebno je unaprediti organizacione i 
tehničke kapacitete Nacionalne službe 
za zapošljavanje u skladu sa najmanje 
zajedničkim kriterijumima u pogledu 
pružanja usluga i učestvovanja u mreži 
EURES.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena3 

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

1  Zaključak Vlade je izmenjen i dopunjen 24. februara 2017. godine („Sl. glasnik RS“, br. 13/17), ali samo u delu kojim se „klasi"kovanjem pregovaračkih pozicija 
oznakom restriktivno ne ograničava pravo na pristup informacijama u smislu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja“. U pregovaračku 
poziciju za Poglavlje 2 nisu unete procene "nansijskih efekata u skladu sa Zaključkom kojim se usmerava i usklađuje rad organa državne uprave u postupku izrade 
pregovaračkih pozicija u procesu pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji.
2  U 2023. godini nije bilo aktivnosti na usklađivanju domaćeg zakonodavstva sa navedenim uredbama.
3 Prema podacima iz Izveštaja o radu Nacionalne službe za zapošljavanje, u 2023. godini nije bilo obuka za savetnike za zapošljavanje u "lijalama Nacionalne 
službe kako bi se uključili u rad iz nadležnosti migracionih servisnih centara. Pored toga, u 2023. godini je održano ukupno 1.289 obuka, od kojih se nijedna 
nije odnosila na temu EURES-a. Najposećenije obuke su bile iz poslovne komunikacije, dok su najmanje bile posećene obuke iz oblasti upravljanja projektima i 
službene upotrebe jezika i pisma.
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4.

Potrebno je da Ministarstvo zdravlja 
pristupi pripremama za uvođenje 
Evropske kartice zdravstvenog osiguranja 
izradom studije izvodljivosti, kao i 
unapređenjem administrativno-tehničkih 
kapaciteta Republičkog fonda za 
zdravstveno osiguranje, između ostalog, 
uz korišćenje raspoloživih IPA fondova.

Utvrđena: 2019.
Neispunjena4 

Izveštaj o 
skriningu

Opis poglavlja
Sloboda kretanja radnika je jedna od osnovnih sloboda koja je garantovana pravom Evropske 
unije (EU). U skladu sa članom 45. Ugovora o funkcionisanju EU, svaki građanin EU ima pravo na 
slobodno kretanje, boravak i rad u drugim državama članicama, bez diskriminacije na osnovu 
državljanstva. Pravne tekovine EU ovim poglavljem obezbeđuju nediskriminatoran tretman (na 
osnovu državljanstva, boravišta i jezika) radnika, koji su legalno zaposleni u državi članici koja 
nije zemlja njihovog porekla, u pogledu uslova rada i zapošljavanja, kao i socijalnih i poreskih 
olakšica. 

Prema odredbama pravne tekovine EU, radniku koji se seli u drugu državu članicu obezbeđeno je: 

• pravo na rad bez radne dozvole (osim radnika država članica koje su obuhvaćene prelaznim 
periodom);

• jednakost postupanja u zapošljavanju;
• pravo na jednaku socijalnu sigurnost;
• pravo članova porodice da se pridruže radniku i da primaju porodičnu naknadu;
• potpuna koordinacija sistema socijalne sigurnosti i 
• uzajamno priznavanje kvali'kacija.

Zemlje kandidati treba da se pripreme za učešće u sistemu Evropske službe za zapošljavanje 
(European Employment Services – EURES), čiji je cilj promovisanje slobode kretanja radnika u 
okviru EU, kroz saradnju javnih službi za zapošljavanje radi razmene informacija o mogućnostima 
zapošljavanja. Na operativnom nivou, potrebno je baze podataka (o slobodnim radnim mestima, 
prijavama za posao i biogra'jama kandidata) integrisati sa EURES mehanizmom za razmenu 
podataka, a potrebno je razmeniti i opšte informacije o tržištu rada, kao i uslovima života i rada. 

Ova mreža je stvorena još 1993. godine, kao vid saradnje Evropske komisije, javnih službi 
za zapošljavanje država članica EU, Norveške, Islanda, Lihtenštajna i Švajcarske, kao i drugih 
regionalnih nacionalnih tela sa mandatom u oblasti zapošljavanja i socijalnih partnera osnovanih 
na nacionalnom i evropskom nivou. Poseban značaj mreže ogleda se u uočavanju viškova i de'cita 
zaposlenih u različitim granama i delatnostima, kao i pružanju pomoći radnicima, posebno 
mladima, da unaprede svoju zapošljivost sticanjem radnog iskustva u inostranstvu. Posebno 
je važno obratiti pažnju na Uredbu EU 2016/589 Evropskog parlamenta i Saveta od 13. aprila 
2016. godine o Evropskoj mreži službi za zapošljavanje (EURES). Takođe, treba naglasiti da je, u 
okviru agende Evropa 2020, Evropskoj mreži javnih službi za zapošljavanje (EURES) povereno i 
unapređenje politika aktivnog zapošljavanja, dok je jednim pravno obavezujućim aktom stvoren 
osnov za unapređenje saradnje ovih nosilaca poslova zapošljavanja u EU (Odluka br. 573/2014/
EU Evropskog parlamenta i Saveta od 15. maja 2014. godine o unapređenju saradnje između 
javnih službi za zapošljavanje5).

4 U 2023. godini nije bilo aktivnosti na sprovođenju studije izvodljivosti za uvođenje Evropske kartice zdravstvenog osiguranja.
5 O!cial Journal of the European Union, L 159, 28. maj 2014. godine.
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Pravo na slobodno kretanje radnika je dopunjeno sistemom za koordinaciju sistema socijalnog 
osiguranja, odnosno pravom mobilnih radnika iz zemalja EU i članova njihovih porodica da 
steknu, kumuliraju ili prenose naknade socijalnog osiguranja, kao i da primaju isplate po osnovu 
ovih naknada bez diskriminacije. 

U oblasti zdravstvene zaštite, potrebno je da medicinski troškovi budu nadoknađeni za 
zdravstvene troškove osiguranika izvan države članice u kojoj su osigurani. U skladu sa 
navedenim, Evropska kartica zdravstvenog osiguranja treba da bude izdata svim državljanima 
Evropske unije. Od sredine 2019. godine, sve informacije koje se odnose na socijalnu sigurnost 
razmenjuju se između državnih institucija za socijalnu sigurnost država članica isključivo 
elektronski, putem sistema Elektronske razmene informacija o socijalnoj sigurnosti (Electronic 
Exchange of Social Security Information – EESSI).

Uredbom (EU) 2019/1149 od 20. juna 2019. godine je osnovano Evropsko nadzorno telo za rad 
sa ciljem obezbeđenja pravedne mobilnosti radne snage u EU i pomoći državama članicama i 
Komisiji u koordinaciji sistema socijalne sigurnosti unutar EU. Zadaci ovog tela su: 

• upravljanje mrežom EURES-a; 
• omogućavanje lakšeg pristupa informacijama o mobilnosti radne snage; 
• jačanje saradnje među članicama u primeni relevantnog prava EU; 
• koordinacija i podrška usklađenim i zajedničkim inspekcijama; 
• sprovođenje analize i procene rizika o pitanjima vezanim za prekograničnu mobilnost radne 

snage; 
• pružanje podrške članicama u rešavanju problema neprijavljenog rada;
• sprovođenje medijacije i
• olakšavanje pronalaženje rešenja u slučajevima prekograničnih sporova među državama 

članicama. 

Važno je naglasiti da su od 1. avgusta 2021. godine ovlašćenja Evropske platforme za jačanje 
saradnje i rešavanje rada „na crno“ preneta na Evropsko nadzorno telo za rad.

Evropska unija tradicionalno postavlja određena ograničenja u slobodnom kretanju radnika iz 
novih država članica, takozvani prelazni period. Ukupni prelazni period koji traje sedam godina 
je podeljen u tri faze – „formula 2+3+2 godine“, što znači da početno ograničenje za pristup 
tržištu rada od dve godine, države članice mogu nakon revizije produžiti za još tri godine, a uz 
opravdan razlog za još dodatne dve godine.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije u 2023. godini, uglavnom se ponavljaju ocene 
iz prethodnog izveštaja. Navodi se da je Srbija umereno pripremljena u oblasti slobode kretanja 
radnika, kao i da je u ovoj oblasti postignut ograničen napredak, nastavljajući sa pripremama 
za pridruživanje Evropskoj mreži službi za zapošljavanje (EURES). Nisu zaključeni novi bilateralni 
sporazumi sa državama članicama EU o koordinaciji sistema socijalne sigurnosti. U narednoj godini 
Srbija treba naročito da pojača saradnju sa državama članicama EU na koordinaciji sistema socijalne 
sigurnosti i da pokrene pripreme za pridruživanje Evropskoj agenciji za rad. Kada je reč o pristupu 
tržištu rada, potrebno je dalje pojednostaviti procedure za izdavanje radnih dozvola građanima 
EU, za koje trenutno važe pravila koja se primenjuju na državljane trećih zemalja. U 2022. godini je 
izdato više od 35.173 radnih dozvola, od kojih je više od 2.101 izdato građanima EU.
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Nacionalna služba za zapošljavanje Srbije (NSZ) je nastavila sa pripremama za pridruživanje 
Evropskoj mreži službi za zapošljavanje (EURES), pre svega pokrenuvši pripreme za prilagođavanje 
procesa rada NSZ zahtevima EURES-a. Pored sedam postojećih, otvorena su dva nova migraciona 
servisna centra u Subotici i Vranju. NSZ je organizovala obuke u vezi sa EURES-om za osoblje 
svojih migracionih servisnih centara i završila redizajn svog informacionog sistema.

Srbija takođe treba da započne pripreme za pridruživanje Evropskoj agenciji za rad. U vezi sa 
koordinacijom sistema socijalne sigurnosti, postoje bilateralni sporazumi sa 20 država članica 
EU, ali novi bilateralni sporazumi nisu zaključeni. Uopšteno, potrebno je dodatno poboljšati 
zakonodavne, tehničke i administrativne uslove u institucijama socijalne sigurnosti radi saradnje 
sa drugim stranama u državama članicama EU. Takođe, nije bilo pomaka u vezi sa izdavanjem 
Evropske kartice zdravstvenog osiguranja.

Od aktivnosti koje su relevantne za ovo pregovaračko poglavlje, a nisu obuhvaćene Izveštajem 
o napretku za 2023. godinu, izdvaja se usvajanje Izmena i dopuna Zakona o zapošljavanju 
stranaca, koji je počeo da se primenjuje od 1. februara 2024. godine. Najvažnija izmena predviđa 
uvođenje jedinstvenog postupka koji zamenjuje pribavljanje odobrenja za privremeni boravak i 
radne dozvole u odvojenim postupcima, izdavanjem jedinstvene dozvole za strance, koju izdaje 
nadležni organ u skladu sa propisima. Za vreme važenja jedinstvene dozvole, stranac, odnosno 
poslodavac u ime stranca ili pravno ili 'zičko lice ovlašćeno od strane stranca ili poslodavca, 
može podneti zahtev za promenu osnova rada, promenu poslodavca ili zapošljavanje kod dva ili 
više poslodavaca elektronskim putem, preko Jedinstvenog veb portala. Predloženim zakonskim 
rešenjima vrši se dalje pojednostavljenje postupka, čime se strancu omogućava zapošljavanje 
u Republici Srbiji, odnosno povećava se e'kasnost ovog postupka, tako da će stranac na brži i 
jednostavniji način pribavljati potrebnu dozvolu i moći će da bude radno angažovan u veoma 
kratkom roku.

Pored toga, planom Vlade nisu predviđene izmene Zakona o državnim službenicima radi 
usklađivanja sa odredbama Uredbe EU broj 492/2011, tako da se preciziraju slučajevi opravdanog 
interesa javnog poretka i javne sigurnosti za utvrđivanje državljanstva, kao uslova za zaposlenje 
državnog službenika. Nisu predviđene ni izmene Zakona o zdravstvenom osiguranju, kako bi 
se odredbe ovog zakona uskladile sa pravnim tekovinama EU u pogledu korišćenja Evropske 
kartice zdravstvenog osiguranja, kao i prekogranična zdravstvena zaštita. 

Predlog pregovaračke pozicije Republike Srbije za Poglavlje 2 je, 18. jula 2018. godine, razmatran 
na sednici Odbora za evropske integracije Narodne skupštine Republike Srbije. Predstavnici 
Radne grupe NKEU za Poglavlje 2 su dali komentare na Sažetak pregovaračke pozicije i predstavili 
su ih na sednici. Opšti komentari su se odnosili na potrebu prilagođavanja uobičajenoj strukturi 
pregovaračke pozicije koju je Vlada Republike Srbije do tada koristila u pripremi usvojenih 
pregovaračkih pozicija, nedostatak procene 'nansijskih efekata pregovaračke pozicije, kao i 
potrebu navođenja relevantnih međunarodnih pravnih izvora, relevantnih nacionalnih strategija, 
te analize stanja u pojedinim oblastima. Za svaku od oblasti dati su pojedinačni komentari.

Odbor za evropske integracije je dao pozitivno mišljenje o Predlogu pregovaračke pozicije. Iako 
je prošlo pet godina od održavanja sednice, Radna grupa nema povratnu informaciju o stavu 
Vlade Republike Srbije o iznetim komentarima. Poglavlje o slobodi kretanja radnika do trenutka 
pisanja ovog izveštaja nije otvoreno.
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Prema Izveštaju o skriningu, Republika Srbija je navela da može da prihvati pravne tekovine 
EU u pogledu slobode kretanja radnika i da ne očekuje teškoće u primeni pravnih tekovina EU 
u momentu pristupanja. Opšte ocene u Izveštaju su da je Srbija dostigla zadovoljavajući nivo 
usklađenosti u oblasti slobode kretanja radnika. Neophodno je izvršiti značajna usklađivanja 
zakonodavstva kako bi se ono uskladilo sa pravilima EU o pristupu tržištu rada, uglavnom 
u pogledu nediskriminacije radnika iz država članica. U Izveštaju se navodi da su neophodni 
trajni napori, naročito u razvoju administrativnog kapaciteta za koordinaciju sistema socijalne 
sigurnosti. Ukazano je da će biti neophodne investicije u IT infrastrukturu kako bi se izvršile 
pripreme za učešće u EESSI sistemu.

Potrebno je nastaviti napore u pogledu budućeg učešća Srbije u mreži EURES-a, kao i u pogledu 
uvođenja Evropske kartice zdravstvenog osiguranja od trenutka pristupanja EU. U pogledu 
mreže EURES-a, u Srbiji su uvedeni svi osnovni elementi, a postoji potreba unapređenja jezičkih 
veština EURES savetnika, kao i nastavljanje pripreme za povezivanje na Evropski portal za radnu 
mobilnost, objavljivanje na Portalu po pristupanju Srbije Evropskoj uniji. Pre pristupanja Srbija 
treba da uradi studiju o uticaju uvođenja Evropske kartice zdravstvenog osiguranja na javne 
'nansije. 

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 2, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
• Potrebno je izvršiti procenu 'nansijskih efekata Pregovaračke pozicije za Poglavlje 2, prema 

Zaključku kojim se usmerava i usklađuje rad organa državne uprave u postupku izrade pregovaračkih 
pozicija u procesu pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji (Zaključak 05 Broj: 337-
5081/2016. od 31. maja 2016. godine).

Ne postoje dostupne informacije da li su u Pregovaračku poziciju za Poglavlje 2 unete procene 
'nansijskih efekata u skladu sa Zaključkom kojim se usmerava i usklađuje rad organa državne 
uprave u postupku izrade pregovaračkih pozicija u procesu pregovora o pristupanju Republike 
Srbije Evropskoj uniji, budući da radna grupa nije dobila povratnu informaciju o stavu Vlade 
Republike Srbije o ovom komentaru.

• Potrebno je uskladiti domaće zakonodavstvo sa Uredbom (EU) Evropskog parlamenta i Saveta 
od 5. aprila 2011. godine o slobodi kretanja radnika u Evropskoj Uniji i Uredbom (EU) 2016/589 
Evropskog parlamenta i Saveta od 13. aprila 2016. godine o Evropskoj mreži službi za zapošljavanje 
(EURES), pristupu radnika uslugama mobilnosti i daljoj integraciji tržišta rada i izmeni uredbi (EU) 
br. 492/2011 i (EU) br. 1296/2013.

U 2023. godini nije bilo aktivnosti na usklađivanju domaćeg zakonodavstva sa navedenim 
uredbama.

• Potrebno je unaprediti organizacione i tehničke kapacitete Nacionalne službe za zapošljavanje 
u odnosu na najmanje zajedničke kriterijume u pogledu pružanja usluga i učestvovanja u mreži 
EURES-a.

Prema podacima iz Izveštaja o radu Nacionalne službe za zapošljavanje, NSZ je u 2023. 
godini nastavila sa pripremama za pridruživanje EURES-u, posebno pokretanjem priprema 
za prilagođavanje procesa rada NSZ-a zahtevima EURES-a. NSZ je, u saradnji sa EURES-om, 
organizovala obuke za osoblje svojih centara za migracijske usluge i unapredila svoj informacioni 



24

KNJIGA PREPORUKA 2024

sistem. Pored toga, u 2023. godini je održano ukupno 1.289 obuka, od kojih se nijedna nije 
odnosila na temu EURES-a. Najposećenije obuke su bile iz poslovne komunikacije, dok su 
najmanje bile posećene obuke iz oblasti upravljanja projektima i službene upotrebe jezika i 
pisma.

• Potrebno je da Ministarstvo zdravlja pristupi pripremama za uvođenje Evropske kartice 
zdravstvenog osiguranja izradom studije opravdanosti, kao i unapređenjem administrativno-
tehničkih kapaciteta Republičkog fonda za zdravstveno osiguranje, između ostalog, i kroz 
raspoložive IPA fondove.

U 2023. godini nije bilo aktivnosti na sprovođenju studije opravdanosti za uvođenje Evropske 
kartice zdravstvenog osiguranja.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 3
PRAVO POSLOVNOG NASTANJIVANJA I 
SLOBODA PRUŽANJA USLUGA
Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Dušan Protić

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu1 se konstatuje da je Srbija 
umereno pripremljena u ovim oblastima. Ostaje i dalje obaveza da Srbija:

• transponuje Direktivu o uslugama 2006/123/EC u horizontalni propis i uspostavi Jedinstvenu 
elektronsku kontaktnu tačku – JEKT (šalter u okviru portala koji pružaocima usluga daje onlajn 
informacije, uključujući informacije o svim relevantnim administrativnim postupcima),

• završi usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti poštanskih usluga i
• nastavi harmonizaciju u oblasti uzajamnog priznavanja stručnih kvali'kacija, uključujući 

direktive o priznavanju stručnih kvali'kacija i testu proporcionalnosti pre usvajanja novog 
propisa o profesijama.

Ocenjeno je da je ograničen napredak ostvaren daljim usklađivanjem sektorskog zakonodavstva 
u oblasti poslovnog nastanjivanja i slobode pružanja usluga, uz kontinuirani skrining i 
usklađivanje sektorskog zakonodavstva s pravnim tekovinama EU, kao i dalje jačanje kapaciteta 
inspekcije za poštanske usluge. I dalje važe preporuke iz prethodnog izveštaja.

Osnovni podaci o Poglavlju 3 – Pravo poslovnog nastanjivanja 
i sloboda pružanja usluga 
Tabela 1. 

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilatralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da 
podnese pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

3 – Pravo 
poslovnog 
nastanjivanja 
i sloboda 
pružanja 
usluga

30-31. januara 
2014./
12-13. marta 2014.

19. decembra 2018. 1
18. 
decembra 
2018.

28. novembra 
2019.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR 
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

Nije otvoreno

1     Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, str. 111.
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Izveštaju o skriningu u ovom poglavlju, koji je objavljen u martu 2015. godine, sadrži jedno 
merilo za otvaranje pregovora o ovom poglavlju2: 

• Sveobuhvatna i detaljna strategija za usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti 
profesionalnih kvali'kacija. Strategija mora da obuhvati sve reforme koje su neophodne u 
smislu usklađivanja zakonodavstva i izgradnje institucionalnih kapaciteta za priznavanje 
profesionalnih kvali'kacija stečenih u drugim državama članicama, kao i za pružanje pomoći 
stručnjacima koji su stekli kvali'kacije u Srbiji i nameravaju da pružaju usluge u drugim 
državama članicama. Strategija, takođe, mora da obuhvati i sva usklađivanja vezana za obuku 
lekara, stomatologa, medicinskih sestara za opštu negu, babica, farmaceuta i veterinarskih 
hirurga i mora biti usklađena sa minimalnim zahtevima za obuku navedenim u Direktivi 
2005/36/EZ. Za svaku radnju obuhvaćenu ovom strategijom potrebno je de'nisati krajnji rok, 
odgovorno lice i jasno navesti odgovarajuću odredbu propisa EU.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 3 
Tabela 2. 

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Neophodno je u najkraćem roku usvojiti 
predlog Zakona o uslugama koji je 
usklađen sa pravnom regulativom EU po 
pitanju prava poslovnog nastanjivanja i 
slobode pružanja.

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Izveštaj o 
napretku Srbije, 
počev od 2018. 
godine

2.

Potrebno je obaviti prethodne pripreme 
za izgradnju mehanizma Jedinstvene 
elektronske kontakt tačke (JEKT), u okviru 
resornog ministarstva, kako bi se stvorili 
tehnički i organizacioni uslovi za njegovo 
funkcionisanje, kao i analizu mogućih 
problema i teškoća, u ranoj fazi izgradnje 
sistema.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije, 
počev od 2018. 
godine

3.

Usklađivanje profesionalnih kvali'kacija: 
potrebno je usvojiti ažurirani akcioni 
plan za potpuno usklađivanje sektorskog 
zakonodavstva sa relevantnim 
direktivama EU (Direktiva 2005/36/EC i 
Direktiva 2013/55/EC).

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2022. godinu

2  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/skrining/izvestaj_skrining_pg_3.pdf, str. 16.
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4.

Potrebno je intenzivirati rad na 
kompletiranju i donošenju Popisa 
regulisanih profesija, u skladu sa 
zahtevima Zakona o regulisanim 
profesijama i priznavanju profesionalnih 
kvali'kacija.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2022. godinu

5.

Potrebno pripremiti izmene i dopune 
Zakona o poštanskim uslugama u okviru 
potpoglavlja „Poštanske usluge“ kako 
bi se obezbedila puna usklađenost sa 
Direktivom o poštanskim uslugama i 
Uredbom o uslugama prekogranične 
dostave paketa. Pored toga, potrebno 
unaprediti sprovođenje nadzora i kvalitet 
inspekcijske prakse u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2023.
Delimično ispunjena3

Izveštaj o 
napretku Srbije, 
počev od 2018. 
godine

Preporuke Evropskoj uniji

6.

Potrebno je ubrzati proceduru 
razmatranja pregovaračke pozicije Srbije, 
usvojene 2019. godine, i obezbediti 
uslove za otvaranje pregovora u Poglavlju 
3.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

Preporuke organizacijama civilnog društva i privredi

7.

Potrebno je unaprediti širi društveni 
dijalog u vezi s usklađivanjem 
domaćeg pravnog poretka sa pravilima 
o slobodnom kretanju usluga i 
profesionalnim kvali'kacijama, radi 
unapređenja nivoa znanja i otklanjanja 
mogućih otpora i prepreka koje se javljaju 
u pojedinim profesionalnim oblastima.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

Opis poglavlja
Pregovaračko poglavlje 3 pokriva oblasti vezane za pravo poslovnog nastanjivanja i slobodu 
pružanja usluga, oblast uzajamnog priznavanja profesionalnih kvali'kacija, kao i oblast 
poštanskih usluga. Pravo poslovnog nastanjivanja znači pravo započinjanja i obavljanja delatnosti 
u bilo kojoj državi članici. S tim u vezi, države članice treba da obezbede da pravo osnivanja 
privrednih društava za 'zička i pravna lica iz EU u bilo kojoj državi članici ne bude ometano od 
strane nacionalnog zakonodavstva. Takođe, države članice su u obavezi da obezbede uslove da 
'zička i pravna lica iz EU slobodno pružaju prekogranične usluge i u zemljama članicama gde 
nisu zvanično nastanjeni. S tim u vezi, harmonizacija koja je obuhvaćena Poglavljem 3 ima za cilj 
da se uspostavi jedinstveno unutrašnje tržište usluga otklanjanjem pravnih i administrativnih 
prepreka razvoju uslužnih delatnosti između država članica. Na taj način će licima iz Srbije 
(u trenutku punopravnog članstva u EU) biti omogućeno slobodno pružanje usluga u svakoj 
državi članici EU, a da se u njima poslovno ne nastanjuju. Unutar Poglavlja 3 ipak postoje izuzeci: 
ne raspravlja se o uslugama u području 'nansija, poljoprivrede i prometa, zatim elektronskih 

3   Pripremljen je Nacrt.
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komunikacija, transporta, zdravstvene nege, kao i u području audiovizuelnih i radio-difuznih 
usluga, igara na sreću itd.

Poseban izazov u ovoj oblasti predstavlja usaglašavanje nacionalnog zakonodavstva sa 
Direktivom o uslugama (2006/123/EC). Pored generalnih smernica za usklađivanje nacionalnog 
zakonodavstva, Direktiva o uslugama de'niše i neke od praktičnih mera koje nadležni organi treba 
da sprovedu. Jedna od takvih mera je obaveza svake zemlje članice da uspostavi Jedinstvenu 
elektronsku kontaktnu tačku (JEKT). Svrha ove platforme je da pruži podršku preduzećima u 
oblasti uslužne delatnosti pri dobijanju potrebnih informacija i obavljanju administrativnih 
procedura elektronskim putem. Na taj način, JEKT kao platforma treba da služi kao alat svim 
zainteresovanim stranama za centralizovan pristup informacijama i olakšan protok usluga na 
teritoriji EU, bez obzira u kojoj državi članici im je poslovno sedište.

Pravne tekovine EU u ovom poglavlju predviđaju i pravila o regulisanim profesijama, kako bi 
se obezbedilo uzajamno priznavanje profesionalnih kvali'kacija između država članica. Za 
određene, regulisane, profesije neophodno je da bude sproveden minimalni zajednički program 
obuke, kako bi kvali'kacije bile automatski priznate u svim državama članicama EU, kojim se pak 
omogućuje olakšan pristup jedinstvenom tržištu rada EU. U ovom slučaju reč je o doktorima, 
stomatolozima, veterinarima, medicinskim sestrama, farmaceutima i arhitektama. Ukoliko 
delatnost ima uticaj na javno zdravlje ili bezbednost, država članica ima pravo da ispita stepen 
profesionalnih kvali'kacija pružaoca usluga, kao i da zatraži da pružalac usluga pruži dokaze o 
osiguranju od profesionalne odgovornosti.

Pravna tekovina EU o poštanskim uslugama ima za cilj da stvori zajedničko tržište za poštanske 
usluge i osigura kvalitet usluga koje se pružaju, postepeno otvarajući taj sektor za tržišnu 
konkurenciju. Obaveza svih država članica je da osiguraju jednaku mogućnost obavljanja 
poštanskih usluga između više pružalaca usluga u cilju poboljšanja kvaliteta poštanskih usluga 
za građane EU, s namerom da se postigne potpuna liberalizacija poštanskih usluga kako bi se 
snizili troškovi usluga potrošačima i kompanijama.

Presek stanja i glavne ocene
Izveštaj o skriningu u ovom poglavlju, koji je objavljen u martu 2015. godine, sadrži jedno merilo 
za otvaranje pregovora u ovom poglavlju iz oblasti profesionalnih kvali'kacija. 

S obzirom da je merilo za otvaranje poglavlja ispunjeno, Vlada Srbije je, u novembru 2019. godine, 
usvojila Pregovaračku poziciju Republike Srbije u ovom poglavlju i time izrazila spremnost da 
otpočne pregovore. Na sastanku Odbora za proširenje Saveta Evropske unije (COELA), održanom 
5. maja 2020. godine, predstavljen je Nacrt zajedničke pozicije Evropske unije za Poglavlje 3. 
U toku je rasprava o usvajanju ovog dokumenta, postupak odobrenja od strane pojedinačnih 
država članica je usporen iz nepoznatih razloga.

Prema Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, konstatuje se da je 
Srbija umereno pripremljena u oblasti Poglavlja 3. Ostvaren je ograničen napredak u daljem 
usklađivanju sektorskog zakonodavstva, kao i u oblasti poslovnog nastanjivanja i slobode 
pružanja usluga, uz kontinuirani skrining i usklađivanje sektorskog zakonodavstva sa pravnim 
tekovinama EU. Takođe, i dalje je potrebno jačanje kapaciteta inspekcija za poštanske usluge. 
Preporuke iz prethodnog Izveštaja i dalje ostaju na snazi.
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Među preporukama za naredni period, u ovom Izveštaju se na prvom mestu očekuje usvajanje 
horizontalnog zakonodavstva o uslugama i uspostavljanje jedinstvenog šaltera putem portala 
koji pružaocima usluga pruža onlajn informacije o svim relevantnim administrativnim postupcima 
(JEKT). Pored toga, preporučuje se dalje usaglašavanja zakona koji uređuje poštanske usluge sa 
pravnim tekovinama EU i jačanje kapaciteta poštanske inspekcije, kao i nastavak usaglašavanja o 
međusobnom priznavanju profesionalnih kvali'kacija, uključujući direktive o priznanju stručnih 
kvali'kacija i testu proporcionalnosti.

Iako je pregovaračka pozicija Vlade Srbije usvojena još u novembru 2019. godine, nakon zastoja 
sa aktivnostima tokom 2020. godine, koji je u velikoj meri bio uslovljen pandemijom COVID-19, 
i tokom 2021. godine je pregovaračka pozicija još uvek bila u postupku konsultacija i odobrenja 
od strane zemalja članica. Pored toga, nova metodologija u procesu pristupanja, kojom je ovo 
poglavlje uključeno u Klaster 2 (Unutrašnje tržište), uslovljava dalji napredak i otvaranje poglavlja 
napretkom i u ostalim poglavljima iz ovog klastera, pa je u ovom momentu teško proceniti kada 
će biti ispunjeni uslovi za otvaranje pregovora u Poglavlju 3.

Zakon o uslugama još uvek nije usvojen, iako je bio planiran u prethodnom Nacionalnom 
programu za usvajanje pravnih tekovina EU (NPAA) tokom 2023. godine. Ekspertsku podršku za 
prve analize, izradu koncepta i popis procedura za uspostavljanje ЈЕКТ pruža IPA 2021. projekat. 
Nije bilo značajnijih aktivnosti na harmonizaciji sektorskih propisa sa Direktivom o uslugama 
2006/123.

U oblasti poštanskih usluga, tehnička pomoć u okviru PLAC 3 projekta realizovana je od aprila 
2023. do februara 2024. godine s ciljem izrade Zakona o izmenama i dopunama Zakona o 
poštanskim uslugama i prateće Tabele usklađenosti. Finalizacija Nacrta zakona je u toku, a 
njegovo usvajanje planirano je do 31. decembra, u skladu sa Akcionim planom Strategije razvoja 
poštanskih usluga za period 2021-2025. godine.

Poštanska regulativa usklađena je s prvom i drugom poštanskom direktivom, kao i sa većinom 
odredbi treće. Planira se sprovođenje preostalih odredbi, kao i Uredbe o prekograničnoj dostavi 
paketa (Uredba (EU) 2018/644 Evropskog parlamenta i Saveta od 18. aprila 2018. godine). 
Najznačajniji napredak u ovom potpoglavlju očekuje se realizacijom plana za kreiranje pravnog 
okvira za digitalizaciju procesa, primenom novih tehnologija i savremene poštanske opreme. 
Time će se podstaći konkurentnost i transparentnost poslovanja, unaprediti nivo zaštite korisnika 
poštanskih usluga i rede'nisati obim univerzalne poštanske usluge u skladu s potrebama 
građana.

Administrativni kapacitet Regulatorne agencije za elektronske komunikacije i poštanske usluge 
(RATEL), kao regulatornog tela za nadzor, kao i inspekcije poštanskih usluga u okviru Ministarstva 
za informisanje i telekomunikacije, ostali su stabilni.

U oblasti uzajamnog priznavanja stručnih kvali'kacija, nakon usvajanja Zakona o regulisanim 
profesijama i priznavanju profesionalnih kvali'kacija u septembru 2019. godine, kao i izmena 
Zakona o planiranju i izgradnji, nacionalno zakonodavstvo je u velikoj meri usklađeno s 
pravnim tekovinama EU. Ipak, nije bilo značajnijih aktivnosti na daljem usklađivanju sektorskog 
zakonodavstva s Direktivom 2005/36/EC o međusobnom priznavanju profesionalnih kvali'kacija 
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i 2013/55/EU o izmenama te direktive. Aktivnosti na usvajanju Popisa regulisanih profesija su 
još uvek u toku. Predlog akta je izrađen (prema izvršenom popisu preliminarna lista obuhvata 
više od sto profesija), ali Vlada još nije donela ovaj akt, iako je obaveza bila da se donese u roku 
od godinu dana od usvajanja Zakona o regulisanim profesijama i priznavanju profesionalnih 
kvali'kacija. Pored toga, na listi iz predloga ovog akta i dalje nedostaju zanatske profesije.

Iako su nastavni planovi i programi za svih sedam profesija koje su u sistemu automatskog 
priznavanja kvali'kacija (doktor medicine, doktor dentalne medicine, magistar farmacije, 
medicinska sestra opšte nege, babica, arhitekta i doktor veterinarske medicine) delimično 
usklađeni sa zahtevima iz Aneksa V Direktive 2005/36/EC, neophodno je završiti potpunu 
harmonizaciju.

Nakon ispunjenja merila za otvaranje poglavlja, Vlada Srbije je usvojila Pregovaračku poziciju još 
u novembru 2019. Procedura usvajanja u Evropskoj komisiji traje oko pet godina, jer se države 
članice sporo izjašnjavaju o ovom pitanju.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 3, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Vladi Republike Srbije:

• Neophodno u najkraćem roku usvojiti predlog Zakona o uslugama koji je usklađen sa pravnom 
regulativom EU po pitanju prava poslovnog nastanjivanja i slobode pružanja.

Ni tokom 2023. i prve polovine 2024. godine nije usvojen Zakona o uslugama, pa se konstatuje 
da je preporuka, kao i u prethodnom periodu, u potpunosti neispunjena iz razloga koji nisu 
poznati javnosti.

• Obaviti prethodne pripreme za izgradnju mehanizma Jedinstvene elektronske kontakt tačke (JEKT), 
u okviru resornog Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija, kako bi se stvorili tehnički i 
organizacioni uslovi za njegovo funkcionisanje, kao i analizu mogućih problema i teškoća, u ranoj 
fazi izgradnje sistema. (ponovljena)

U izveštajnom periodu su tek započete aktivnosti u vezi sa pripremom za uspostavljanje 
Jedinstvene elektronske kontakt tačke, pa se konstatuje da je preporuka u potpunosti 
neispunjena.

• Neophodno je urediti pitanje advokatskih usluga u novom Zakonu o uslugama kako bi se trenutna 
praksa u ovoj oblasti uskladila sa onom važećom u EU.

Kako je navedena preporuka u vezi sa pripremom i donošenjem Zakona o uslugama, preporuka 
je u potpunosti neispunjena.

• Potrebno je intenzivirati rad na kompletiranju i donošenju Popisa regulisanih profesija, u skladu sa 
zahtevima Zakona o regulisanim profesijama i priznavanju profesionalnih kvali'kacija.

S obzirom da je pripremljen predloga Popisa regulisanih profesija, ali i dalje nije usvojen, 
preporuka je delimično ispunjena. 
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Narodnoj skupštini Republike Srbije:

• Ubrzati proces donošenja Zakona o uslugama u trenutku kada bude upućen u parlamentarnu 
proceduru, jer on predstavlja krovni zakon u ovoj oblasti.

Ni tokom 2023. i prve polovine 2024. godine nije na Vladi usvojen Zakona o uslugama, pa se 
konstatuje da je preporuka, kao i u prethodnom periodu, u potpunosti neispunjena iz razloga 
koji nisu poznati javnosti.

Evropskoj uniji:

• Potrebno je ubrzati proceduru razmatranja pregovaračke pozicije Srbije i obezbediti uslove za 
otvaranje pregovora u Poglavlju 3.

Preporuka u je u potpunosti neispunjena.

Organizacijama civilnog društva:

• Potrebno je unaprediti širi društveni dijalog u vezi s usklađivanjem domaćeg pravnog poretka 
sa pravilima o slobodnom kretanju usluga i profesionalnim kvali'kacijama, radi unapređenja 
nivoa znanja i otklanjanja mogućih otpora i prepreka koje se javljaju u pojedinim profesionalnim 
oblastima.

Može se konstatovati da nije došlo do značajnijih promena, tako da one ostaju na snazi u najvećoj 
meri i u ovogodišnjem izdanju. Preporuka u je u potpunosti neispunjena.

Može se konstatovati da nije došlo do značajnijih promena u ovom pregovaračkom poglavlju, 
tako da preporuke ostaju na snazi u najvećoj meri i u ovogodišnjem izdanju. Zbog velikog zastoja 
u procesu konsultacija i odobrenja pregovaračke pozicije od strane EK, koji traje gotovo 5 godina, 
kao i neizvesnosti oko njegovog završetka, zapažen je smanjen intenzitet rada i posvećenost 
pojedinaca uključenih u rad ove pregovaračke grupe. Tome je poslednjih godina doprinela i 
uvođenje nove metodologije u proces pristupanja, kojom je ovo poglavlje uključeno u Klaster 2 
(Unutrašnje tržište), pa su dalji napredak i otvaranje poglavlja uslovljeni i napretkom u ostalim 
poglavljima iz ovog klastera.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 4
SLOBODNO KRETANJE KAPITALA

Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Vida Uzelac

U svom Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu1, Evropska komisija (EK) je ocenila da je Srbija 
ostala umereno pripremljena u oblasti slobodnog kretanja kapitala, a dalje preporuke su: 

• liberalizacija u skladu sa obavezama koje proističu iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju 
(SSP), naročito uklanjanjem preostalih ograničenja u vezi sa sticanjem poljoprivrednog zemljišta 
od strane državljana EU i usvajanjem izmena i dopuna Zakona o osnovama svojinskopravnih 
odnosa, kako bi se obezbedio jednak tretman pri sticanju imovinskih prava;

• postizanje povećane e'kasnosti kroz utvrđivanje bilansa rezultata u oblastima praćenja, 
nadzora, 'nansijsko-obaveštajnih podataka, istraga i izveštavanja.

Izveštaj Evropske komisije dalje ocenjuje da je, u prethodnih godinu dana, postignut ograničen 
napredak usvajanjem nacionalne procene rizika od: pranja novca, 'nansiranja terorizma, pranja 
novca u oblasti virtuelne imovine i od oružja za masovno uništenje (OMU) u oblasti 'nansiranja 
proliferacije. Preporuke od prošle godine i dalje važe. 

 Osnovni podaci o Poglavlju 4 – Slobodno kretanje kapitala 
Tabela 1. 

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu merila 
za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

4 – Slobodno 
kretanje 
kapitala

13. oktobra 2014./
15. decembra 2014. 13. aprila 2016. N/A N/A

20. septembra 
2018, a 26. 
septembra 2018. 
je dostavljena 
Savetu EU

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

10. decembra 
2019. 3

1  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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U Zajedničkoj pregovaračkoj poziciji za Poglavlje 4 su postavljena tri merila za privremeno 
zatvaranje ovog poglavlja: 

1. Kada je reč o kretanju kapitala i plaćanju, Srbija treba da završi zakonodavno usklađivanje 
sa pravnim tekovinama EU i pokaže da će moći u potpunosti da ga primeni do pristupanja, 
obezbeđujući da sva preostala ograničenja budu uklonjena; 

2. Kada je reč o platnim sistemima, Srbija treba da pokaže da će moći u potpunosti da primeni 
Direktivu (EU) 2015/2366 do pristupanja, uključujući relevantne akte „drugog nivoa“ koji su 
navedeni u odeljku 2, kao i da će moći delotvorno da primenjuje Uredbu (EZ) br. 924/2009 i 
Uredbu (EU) br. 260/2012; 

3. U oblasti sprečavanja pranja novca i suzbijanja 'nansiranja terorizma, Srbija treba da 
dovrši neophodno zakonodavno usklađivanje sa pravnim tekovinama EU, međunarodnim 
standardima (kako je de'nisano od strane Radne grupa za 'nansijske mere u borbi protiv 
pranja novca) i pokaže svojim rezultatima da ima poboljšane administrativne kapacitete za 
pravilno sprovođenje i primenu relevantnog zakonodavstva u svim oblastima sprečavanja 
pranja novca, kao i preporuka Komiteta eksperata Saveta Evrope za procenu mera za 
borbu protiv pranja novca i 'nansiranja terorizma – MONEYVAL, što dovodi do povećanja 
delotvornosti u pogledu praćenja, nadzora, 'nansijsko-obaveštajnih aktivnosti, istraga, 
krivičnog gonjenja i donošenja osuđujućih presuda.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 4 
Tabela 2. 

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i koji tip 
merila je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.
Neophodno je nastaviti rad na 
liberalizaciji Zakona o deviznom 
poslovanju.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
privremeno 
zatvaranje

2.

Potrebno je omogućiti platni promet u 
devizama u zemlji u svim slučajevima, 
što je u skladu sa dualnim deviznim 
sistemom i liberalizacijom kretanja 
kapitala.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Marilo br. 2 za 
privremeno 
zatvaranje

3.

Potrebno je poboljšanje saradnje 
između različitih tela koja se bave 
sprečavanjem pranja novca, kao i jačanje 
administrativnih kapaciteta Uprave za 
sprečavanje pranja novca koja nema 
zadovoljavajući broj edukovanog 
angažovanog osoblja.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
privremeno 
zatvaranje
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4.

Potrebno je unaprediti sistem 
izveštavanja o napretku u ispunjenju 
preporuka Grupe država za borbu protiv 
korupcije (GRECO) na temu sprečavanja 
pranja novca.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 3 za 
privremeno 
zatvaranje

5. Postoje ograničenja za naplatu prilikom 
prodaje roba i usluga preko interneta.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
privremeno 
zatvaranje

6.

Potrebno je 'nalizovati aktivnosti za 
uvođenje SEPA (Single Euro Payment 
Area) i usklađivanje zakonodavstva sa 
acquis communautaire u ovoj oblasti.

Nova preporuka N/A

Preporuke Evropskoj uniji

7.

Osigurati e'kasniju i efektivniju saradnju i 
podršku nadležnih generalnih direktorata 
EK u pokretanju i nastavku pregovora u 
ovom poglavlju.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
OCD-a razvijene 
unutar radne 
grupe, u kojoj 
su angažovani 
stručnjaci za 
ovu oblast, kao 
i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

Preporuke organizacijama civilnog društva

8.

Ojačati napore na podizanju opšteg 
nivoa svesti poslovne zajednice, kao i 
šire javnosti, o značaju i prednostima 
usklađivanja sa pravnim tekovinama 
EU u ovoj oblasti i punoj primeni 
transponovanog zakonodavstva. Uloga 
stručnjaka i civilnog društva u ovom 
procesu je od suštinskog značaja za 
animiranje šire javnosti.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
OCD-a razvijene 
unutar radne 
grupe, u kojoj 
su angažovani 
stručnjaci za 
ovu oblast, kao 
i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

Opis poglavlja
Poglavlje 4 pripada Klasteru 2 (Unutrašnje tržište) i pokriva oblasti vezane sa slobodno kretanje 
kapitala, što predstavlja jednu od četiri slobode na kojima se temelji unutrašnje tržište Evropske 
unije. Ovo poglavlje se, pre svega, odnosi na usklađivanje propisa iz oblasti kretanja kapitala 
i tekućih plaćanja, kao i na borbu protiv pranja novca i 'nansiranje terorizma. Države članice 
imaju obavezu da, uz određene izuzetke, uklone sva ograničenja kretanja kapitala unutar EU, ali 
i između država članica i ostalih država.

Kretanja kapitala klasi'kovana su prema ekonomskoj prirodi aktive i pasive na koje se odnose 
i obuhvataju: direktna ulaganja; ulaganja u nekretnine (kupovina zgrada i zemljišta i izgradnja 
zgrada od strane privatnih lica za stvaranje dobiti ili lično korišćenje; ova kategorija takođe 
obuhvata pravo na plodouživanje, olakšice i pravo na gradnju); transakcije hartijama od 
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vrednosti kojima se uobičajeno trguje na tržištu kapitala; transakcije udelima društava za 
zajednička ulaganja; transakcije hartijama od vrednosti kojima se uobičajeno trguje na tržištu 
novca; transakcije po tekućim i depozitnim računima kod 'nansijskih institucija; kredite koji se 
odnose na komercijalne transakcije ili na pružanje usluga u kojima učestvuje rezident; 'nansijske 
zajmove i kredite; jamstva, ostale garancije i pravo zaloge; transfere za izvršenje ugovora o 
osiguranju; kretanje ličnog kapitala (na primer, zajmovi, pokloni, nasledstvo); 'zički uvoz i izvoz 
'nansijske imovine (na primer, hartije od vrednosti, sredstva plaćanja bilo koje vrste); ostala 
kretanja kapitala (na primer, autorske naknade, odštete u slučajevima kada se mogu smatrati 
kapitalom).

Pravnim tekovinama EU uređena su i pitanja u vezi sa uslugama plaćanja na unutrašnjem tržištu 
i na taj način je uspostavljena osnova za stvaranje jednog šireg evropskog tržišta za plaćanje. 
De'nisana su pravila povezana sa svim uslugama nacionalnih i prekograničnih plaćanja u 
Evropskoj uniji. Cilj je da prekogranična plaćanja postanu laka, e'kasna i sigurna kao nacionalna 
unutar država članica, dok se istovremeno poboljšavaju prava korisnika na korišćenje usluga 
plaćanja. Takođe, nastoji se da se poboljša konkurencija, otvaranjem tržišta plaćanja ka novim 
učesnicima, tako da se podstiče povećanje e'kasnosti i smanjenje troškova, i uspostavlja 
neophodna platforma za jedinstvenu zonu za plaćanje u evrima. Osim toga, otklanjaju se razlike 
u naplatama za prekogranična i nacionalna plaćanja u evrima do određenog iznosa. Primenom 
ovih pravila postiže se da potrošača, koji obavlja prekogranično elektronsko plaćanje u evrima, 
ta operacija košta isto kao kada obavlja odgovarajuće plaćanje u evrima u svojoj državi članici. 
Istovremeno, pravnim aktima EU uređena su i pitanja o osnivanju, obavljanju delatnosti i nadzoru 
poslovanja institucija za elektronski novac.

U oblasti sprečavanja pranja novca i 'nansiranja terorizma, zahteva se od banaka i drugih 
ekonomskih operatera da identi'kuju klijente i prijave određene transakcije, naročito kada se 
radi o predmetima visoke vrednosti ili velikim gotovinskim transakcijama.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu je naveden sledeći zaključak o 
Klasteru 2 (Unutrašnje tržište), koji se odnosi na poglavlja 4 i 9: „Srbija se u narednom periodu 
poziva da se fokusira, između ostalog na liberalizacija kretanja kapitala, u skladu sa obavezama 
iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju (SSP); nastavak usklađivanja bankarskih propisa sa 
revidiranim verzijama Uredbe o kapitalnim zahtevima i Direktive o kapitalnim zahtevima (CRR/
CRD)“2.

Izveštaj o skriningu je objavljen 11. januara 2016. godine i u njemu je zaključeno da je, u 
celini posmatrano, Srbija postigla zadovoljavajući stepen usklađenosti i primenjuje značajan 
deo pravnih tekovina EU u oblastima obuhvaćenim ovim poglavljem. Međutim, navedeno 
je i da Srbija mora da nastavi sa ulaganjem napora kako bi se potpuno uskladila sa pravnim 
tekovinama EU i kako bi ih u potpunosti primenila. Administrativni kapacitet Srbije u ovoj oblasti 
je neujednačen, pa treba da bude ojačan u određenim oblastima, kao što su borba protiv pranja 
novca i 'nansiranja terorizma. Konstatuje se da se Srbija može smatrati dovoljno pripremljenom 
za otvaranje pregovora o ovom poglavlju i preporučuje se otvaranje pristupnih pregovora. 

Nakon toga se pristupilo izradi i usvajanju Pregovaračke pozicije od strane Vlade, a naredni korak 
je bio usvajanje Zajedničke pregovaračke pozicije za Poglavlje 4 u kojoj su postavljena tri merila 

2  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, strana 108.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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za privremeno zatvaranje ovog poglavlja. S obzirom da je nastavljen intenzivan rad na ispunjenju 
preporuka, poglavlje je otvoreno 10. decembra 2019. godine.

U Izveštaju Evropske komisije za 2023. godinu se konstatuje da je Srbija ostala umereno spremna 
u oblasti slobodnog kretanja kapitala i da, tokom izveštajnog perioda, nije postignut napredak. 
Preporuke od prošle godine stoga i dalje važe3. 

U odnosu na Izveštaj Evropske komisije iz 2015. godine, u kojem je ocenjeno da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti slobodnog kretanja kapitala i da je ostvarila izvestan napredak 
usvajanjem Zakona o platnim uslugama, u proteklom osmogodišnjem periodu je postignut 
napredak u ispunjavanju preporuka EK i zadatih merila u harmonizaciji zakonodavstva sa 
pravnim tekovinama i standardima EU, kao i jačanju institucija, što potvrđuje i ocena iz Izveštaja 
za 2023. godinu.

Srbija je nastavila intenzivan rad na ispunjavanju merila za zatvaranje pregovora u Poglavlju 4. 

U oblasti kretanja kapitala i plaćanja, Srbija treba da nastavi liberalizaciju Zakona o deviznom 
poslovanju vezano za slobodu domaćih pravnih lica da kupuju devize ili sklapaju terminske 
ugovore za kupovinu deviza. Trenutno su takve kupovine moguće samo u ograničenim 
slučajevima, na primer, ako postoji pravni osnov kao što je plaćanje za uvoz robe ili inostrani 
kredit. Kao rezultat, pravna lica nemaju mogućnost da kupuju instrumente zaštite od deviznog 
rizika (kao što su terminski ugovori i svopovi) od banaka ili drugih pravnih lica, jer budući devizni 
tokovi nisu smatrani dovoljnim pravnim osnovom, posebno za indeksirane kredite.

Takođe, neophodno je omogućiti devizna plaćanja unutar zemlje u svim slučajevima, što je u 
skladu sa liberalizacijom kretanja kapitala. Ova mera bi doprinela i e'kasnijoj kontroli pranja 
novca, jer bi devizne transakcije, koje de facto postoje, bile preusmerene u bankarski sistem.

Neophodno je da Srbija ispuni svoje obaveze iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju 
preduzimanjem koraka ka liberalizaciji kretanja kapitala. Ovo uključuje rešavanje postojećih 
ograničenja na sticanje poljoprivrednog zemljišta od strane državljana EU, kako bi se osiguralo 
pravično i jednako postupanje prilikom sticanja imovinskih prava.

U oblasti platnog sistema, Narodna banka Srbije je nastavila sa pripremnim aktivnostima u 
cilju potpune usklađenosti Zakona o platnim uslugama i relevantnih propisa sa Drugom EU 
Direktivom o platnim uslugama, koja ima za cilj unapređenje tržišta platnih usluga. Novina je 
uvođenje koncepta otvorenog bankarstva, što je deo pripreme za priključenje SEPA, odnosno 
jedinstvenom području za plaćanje u evrima.

Procedura za članstvo Srbije u SEPA (Single Euro Payment Area) je u toku, a Srbija radi na izmenama 
propisa u cilju harmonizacije s acquis-om, što je neophodan uslov za članstvo u SEPA.

Postoje ograničenja u naplati robe i usluga koje se prodaju preko interneta. Ova ograničenja 
rezultiraju povećanim troškovima pristupa takvim platnim sistemima, kao i povećanju operativnih 
troškova od strane pružalaca platnih sistema. Dodatna ograničenja se odnose na 'ksne troškove 
za pošiljke male vrednosti, kao i 'ksne troškove carinske obrade.

U svim oblastima ovog poglavlja, Srbija treba da unapredi praćenje, nadzor, rad 'nansijsko- 
obaveštajnih službi, istraživanje i izveštavanje.

3  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, strana 112.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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U oblasti borbe protiv pranja novca i "nansiranja terorizma, Srbija treba da uloži napore u 
unapređenje saradnje između različitih tela za sprečavanje pranja novca i da ojača administrativni 
kapacitet Uprave za sprečavanje pranja novca. Ovo je potrebno zbog nedostatka dovoljnog broja 
obučenog i angažovanog osoblja. Poboljšanjem koordinacije i povećanjem resursa, relevantne 
institucije mogu e'kasnije uticati na sprečavanje pranja novca i osigurati da se 'nansijski sistemi 
ne koriste u nelegalnim aktivnostima. Pored toga, ulaganje u obrazovanje i obuku osoblja može 
dodatno poboljšati e'kasnost napora u sprečavanju pranja novca.

Sistem izveštavanja o napretku u sprovođenju preporuka GRECO u vezi sa sprečavanjem pranja 
novca treba poboljšati. Srbija treba da nastavi sa merama za potpuno usklađivanje sa pravnim 
tekovinama EU i njihovom primenom. Administrativni kapacitet Srbije u ovim oblastima nije 
ujednačen, neophodno je dalje unapređenje u određenim sektorima, kao što su borba protiv 
pranja novca i 'nansiranja terorizma.

Radne grupe NKEU za poglavlja 4 i 9 su preuzele inicijativu da se uspostavi saradnja i redovna 
komunikaciju sa institucijama odgovornim za pregovore u vezi sa ovim poglavljima. Međutim, 
zbog održavanja parlamentarnih izbora i produženog procesa formiranja nove vlade, ovaj proces 
je odložen do formiranja institucija i uspostavljanja koordinacija za proces evropskih integracija. 
Iako je civilni sektor u početku pokazao ograničeno interesovanje za ove specijalizovane teme, 
pomenute radne grupa NKEU su uspele da okupe stručnjake visokog nivoa sa dugogodišnjim 
iskustvom u 'nansijskom i bankarskom sektoru, uključujući i one koji su bili članovi prethodnih 
vlada. Ovi stručnjaci nastavljaju da razmenjuju informacije o najnovijim dešavanjima.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 4, tj. napretka u poslednjih godinu dana
• Neophodno je razmotriti liberalizaciju Zakona o deviznom poslovanju u pogledu slobode domaćih 

pravnih lica da kupuju devize ili sklapaju terminske ugovore o kupovini deviza.

Ova mera je delimično ispunjena. Trenutno je kupovina moguća samo u ograničenom broju 
slučajeva, na primer, ukoliko postoji pravni osnov kao što je plaćanje za uvezenu robu ili kredit iz 
inostranstva. Za posledicu, pravna lica nemaju mogućnost da kupuju instrumente zaštite od deviznog 
rizika (forward-i / swap-ovi), kako od banaka tako i od drugih pravnih lica, jer se budući tokovi deviza 
ne smatraju dovoljnim pravnim osnovom, pogotovo ako su u pitanju indeksirani krediti.

• Takođe, potrebno je omogućiti platni promet u devizama u zemlji u svim slučajevima, što je u 
skladu sa liberalizacijom kretanja kapitala.

Ova mera je u potpunosti neispunjena zbog neusklađenosti sa Programom monetarne politike 
NBS-a i Memorandumom o strategiji dinarizacije 'nansijskog sistema Srbije. 

• Potrebno je unaprediti sistem izveštavanja o napretku u ispunjenju preporuka Grupe država za 
borbu protiv korupcije (GRECO) na temu sprečavanja pranja novca.

Ova preporuka je delimično ispunjena kroz aktivnosti iz Akcionog plana za period 2022-2024. 
godine koje sprovode nadležni organi.

• Postoje ograničenja za naplatu prilikom prodaje roba i usluga preko interneta.

Preporuka nije ispunjena, stanje u ovoj oblasti je nepromenjeno. 
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• Identi'kovana je zabrinutost zbog posebnog, odnosno privilegovanog tretmana prilikom 
izdavanja DINA kartica, odnosno kartice „kod koje se u domaćim platnim transakcijama obrada, 
netiranje i poravnanje naloga za prenos, izdatih na osnovu njene upotrebe, obavljaju u platnom 
sistemu u Republici Srbiji.

Preporuka nije ispunjena. 

Veći deo preporuka Radne grupe NKEU za Poglavlje 4 je samo delimično ispunjen ili nije 
ispunjen, tako da preporuke od prošle godine i dalje važe. Poseban fokus u narednom periodu 
treba da bude na liberalizaciji kretanja kapitala u skladu sa obavezama koje proističu iz SSP-a, 
naročito ograničenja u pogledu sticanja poljoprivrednog zemljišta, kao i unapređenju kapaciteta 
relevantnih institucija za e'kasnije praćenje, nadzor, obaveštajno-'nansijsko delovanje, istrage 
i izveštavanje.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 5
JAVNE NABAVKE

Koordinator: TRANSPARENTNOST SRBIJA, Nemanja Nenadić

U svom Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija je konstatovala da je Srbija 
umereno spremna u oblasti javnih nabavki. Izveštaj Evropske komisije ocenjuje da je tokom 
datog perioda ostvaren izvestan napredak u ovoj oblasti.

Osnovni podaci o Poglavlju 5 – Javne nabavke
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/

bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji pozivoda 
podnese pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

5 – Javne 
nabavke

21. marta 2014./   
13. maja 2014. aprila 2015. / / marta 2016.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

13. 
decembra 
2016.

3 / NE

NE

93 meseca 
(jul 2016- 
-septembar 
2024)

Merila za zatvaranje koje je de'nisala Evropska unija su:

1. Srbija treba u potpunosti da uskladi svoj nacionalni pravni okvir sa pravnim tekovinama EU 
u svim oblastima javnih nabavki, uključujući i pravne propise o koncesijama i međunarodne 
sporazume o izuzimanju određenih radova iz pravila o javnim nabavkama.

2. Srbija treba da uspostavi adekvatne administrativne i institucionalne kapacitete na svim 
nivoima i da preduzme odgovarajuće mere kako bi obezbedila pravilno sprovođenje i 
primenu nacionalnog zakonodavstva u ovoj oblasti na vreme pre pristupanja EU. To naročito 
uključuje:
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a) sprovođenje Strategije za razvoj javnih nabavki za period 2014-2018. godine, kako bi Srbija 
poboljšala svoje administrativne kapacitete, naročito jačanjem kapaciteta Uprave za javne 
nabavke i obezbeđivanjem odgovarajuće obuke na svim nivoima za sve zainteresovane 
strane;

b) pripremu praktičnih alata za sprovođenje i praćenje (uključujući administrativna pravila, 
priručnike i standardnu ugovornu dokumentaciju);

c) jačanje mehanizama kontrole, uključujući i detaljno praćenje i povećanu transparentnost 
u fazi izvršenja ugovora o javnim nabavkama i sistematsku procenu rizika, uz prioritizaciju 
kontrola u osetljivim oblastima i procedurama;

d) e'kasno funkcionisanje sistema pravnih sredstava;

e) mere koje se odnose na sprečavanje i borbu protiv korupcije i sukoba interesa u oblasti 
javnih nabavki, kako na centralnom tako i na lokalnom nivou.

3. Srbija treba da pokaže evidenciju o pravičnom i transparentnom sistemu javnih nabavki koji 
obezbeđuje vrednost za novac, konkurenciju i oštre zaštitne mere za borbu protiv korupcije.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 5
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje 
godine se 
preporuka 
NKEU 
ponavlja 
(nakon 
ispunjavanja 
merila, 
navesti da 
je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa 
– navesti 
broj merila 
EU i koji tip 
merila je 
u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Objavljivanje svih informacija o nabavkama koje su u vezi 
sa pandemijom COVID-19 i vršenje revizije nabavki koje 
su sprovedene bez primene Zakona, počev od 15. marta 
2020. godine, odnosno nabavki koje su sprovedene po 
posebnim pregovaračkim postupcima bez objavljivanja 
javnog poziva, počev od 1. jula 2020. godine.

Utvrđena: 
2020.
Neispunjena

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje
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2.

Povećanje broja i kvaliteta informacija koje će biti objavljene 
na Portalu javnih nabavki (uključujući i one koje se odnose 
na izvršenje ugovora, kao i na nabavke na koje se zakon ne 
primenjuje), broja ponuda po postupku nabavke, te povezivanje 
sa bazama koje se vode kod drugih organa (na primer, Trezor, 
o izvršenju budžeta, podaci o izvršenoj reviziji, izvršenom 
monitoringu i nadzoru, pokrenutim postupcima itd) radi 
celovitijeg uvida o javnim nabavkama i njihovim efektima.

Utvrđena: 
2020.
(u sadašnjem 
obliku)
Delimično 
ispunjena1

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

2.1.

Prilikom pretraživanja na Portalu javnih nabavki ne postoji 
mogućnost da se pronađu predmeti nabavke koji spadaju u 
zelene javne nabavke ili javne nabavke sa socijalnim elementima. 
Ponuđači i zainteresovana lica su primorana da pretražuju svaki 
postupak javne nabavke i vrše uvid u konkursnu dokumentaciju 
kako bi videli da li su kriterijumi za dodelu ugovora ili uslovi 
učestvovanja takvi da sadrže zelene (ekološke) ili socijalne 
kriterijume. Potrebno je omogućiti da naručilac prilikom izrade 
konkursne dokumentacije može da označi da li konkretan 
predmet nabavke spada u zelene ili socijalne javne nabavke, 
pritom da u tom procesu bude odeljak sa informacijom koja 
pojašnjava naručiocu šta je zelena javna nabavka, a šta javna 
nabavka sa socijalnim elementima. S tim u vezi, predlog je da se 
tokom pretraživanja predmeta nabavke omogući pretraživanje 
po oznaci zelene javne nabavke i socijalne javne nabavke ili da 
se uspostavi zasebno polje/proces unutar Portala javnih nabavki 
koji se odnosi na zelene, odnosno socijalne javne nabavke. Pored 
toga, neophodno je da se u odluci o dodeli ugovora uvede 
polje koje bi označilo da li je u pitanju zelena javna nabavka ili 
javna nabavka koja sadrži socijalni element, kako bi se olakšalo 
pretraživanje i po tom svojstvu.

Utvrđena: 
2021.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 2 
za zatvaranje

2.2.

Na samom Portalu ne postoji izveštaj koji daje uvid koje 
konkretne nabavke su sprovedene u odnosu na plan nabavki 
naručioca za tekuću godinu. Trenutno, postoji poseban odeljak 
koji nosi naziv „Godišnji izveštaj o nabavkama naručioca“, iako 
to zapravo predstavlja Izveštaj o nabavkama koje su izuzete 
od primene zakona (propisana obaveza članom 181. Zakona 
o javnim nabavkama). Ovaj naziv izaziva konfuziju jer daje 
pogrešan uvid. Pritom, u pojedinim izveštajima koji su dostupni 
na Portalu kod određenih naručilaca stoji i tabela koja prikazuje 
ugovore koji su zaključeni u postupcima javnih nabavki (iako je 
označeno samo da li su dobra, usluge ili radovi i koji je postupak 
i vrednost nabavke (sa i bez PDV-a), kao i izmene ugovora za 
određene predmete nabavki (iako ne postoji informacija koji je 
konkretan predmet nabavke u pitanju, već samo da li su dobra, 
usluge ili radovi i vrednost toga). Treba omogućiti da sistem sam 
evidentira i generiše izveštaj o sprovedenim javnim nabavkama 
za konkretnog naručioca u odnosu na poslednji postavljen plan 
nabavki, a koji sadrži jasan pregled o tome koji su konkretni 
postupci nabavke sprovedeni u odnosu na poslednji postavljen 
plan nabavki. Da se izvrši izmena trenutnog naziva odeljka 
„Godišnji izveštaj o nabavkama naručioca“, tako da glasi „Godišnji 
izveštaj o nabavkama koje su izuzete od primene Zakona o 
javnim nabavkama“ i da taj izveštaj samo sadrži podatke o 
nabavkama koje su izuzete od primene zakona, a u skladu sa 
Uputstvom za objavljivanje podataka o javnim nabavkama koje 
su izuzete od primene Zakona

Utvrđena: 
2021.
Delimično 
ispunjena

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

1  Napredak se ogleda u objavljivanju informacija o zaključenim ugovorima za nabavke čija je vrednost ispod pragova.
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3.

Poboljšanje primene Zakona o javnim nabavkama i 
unapređenje njegovih odredaba na osnovu uočenih 
nedostataka, što naročito podrazumeva:
• izmena Zakona radi vraćanja obaveze da se objavljuje 

konkursna dokumentacija, kao i mišljenja KJN-a za 
pregovaračke postupke, bez objavljivanja javnog poziva;

• uključivanje informacija o dobrima, uslugama i radovima koje 
registrovani ponuđači mogu da isporuče (prema rečniku javnih 
nabavki), kako bi dobijali automatski pozive za učešće u svim 
nabavkama te vrste;

• izrada metodologije na osnovu koje će Ministarstvo 'nansija 
pratiti izvršenje ugovora o javnim nabavkama, kako bi obuhvat 
i kvalitet tog nadzora bili što veći, kao i objavljivanje ishoda 
nadzora;

• unapređenje Pravilnika koji uređuje monitoring Kancelarije za 
javne nabavke, kako bi obuhvat bio što veći, a obaveze KJN-a 
preciznije de'nisane (naročito dok je još uvek moguće ispraviti 
nepravilnosti pre nastupanja štetnih posledica) i kako bi se 
obezbedila pravovremena javnost informacija o sprovedenom 
monitoringu;

• izrada kvalitetnog modela internog akta, kako bi se dala prilika 
naručiocima da obuhvate sve bitne aspekte javnih nabavki koje 
Zakon u dovoljnoj meri uredio, kao i sprovođenje monitoringa 
nad primenom pravila o donošenju internog akta;

• otkloniti nesuglasice u vezi primene člana 115. Zakona 
o javnim nabavkama, odnosno ispunjavanja uslova za 
obavljanje profesionalne delatnosti za ponuđače koji 
učestvuju u zajedničkim ponudama. Problem leži u tome što 
je stav Republičke komisije neusaglašen. U okviru jednog 
rešenja, Republička komisija je stava da ispunjenost uslova 
za obavljanje profesionalne delatnosti, odnosno sposobnost 
za obavljanje profesionalne delatnosti (u postupcima gde 
učestvuje grupa ponuđača) može da ispunjava samo onaj član 
grupe ponuđača na koji se obavljanje određene delatnosti 
i odnosi i da je takav ponuđač dužan da dostavi dokaz o 
posedovanju dozvole nadležnog organa. S druge strane, u 
drugom rešenju, u kome je situacija ista u smislu da takođe 
učestvuje grupa ponuđača, Republička komisija odbija 
zahtev za zaštitu prava uz obrazloženje da uslov za obavljanje 
profesionalne delatnosti moraju ispuniti svi članovi grupe bez 
obzira na prirodu poslova koji svaki od njih obavlja;

• rešiti problem koji se javio kod načina otvaranja ponuda i 
sastavljanja zapisnika o otvaranju ponuda. Naime, iako je novi 
Zakon o javnim nabavkama (ZJN) uveo dosta novina koje su 
olakšale celokupan postupak javne nabavke, kako naručiocima 
tako i ponuđačima, s druge strane postoje i određeni nedostaci 
koji uglavnom pogađaju ponuđače. Konkretni problem koji 
imaju ponuđači koji podnose ponude elektronskim putem, 
gde pri tom uzorke dostavljaju putem pošte ili na pisarnici 
naručioca. Elektronsko otvaranje ponuda i sastavljanja 
zapisnika o otvaranju elektronskih ponuda vrši direktno Portal, 
koji nema uvid u dokaze koji nisu podneti elektronskim putem, 
kao što su, na primer, uzorci. Shodno članu 140. ZJN ponude 
se otvaraju odmah nakon isteka roka za podnošenje ponuda 
i otvaranje je javno, što je u redu, s tim što nigde u Zakonu 
o javnim nabavkama nije propisan način na koji naručilac 
vodi otvaranje delova ponude koji se dostavljaju 'zički, a ne 
u elektronskoj ponudi, putem portala. Zakon nije predvideo 
postojanje neke vrste izveštaja ili zapisnika o otvaranju delova 
ponude koji se ne dostavljaju putem portala, kako bi naručilac 
mogao da učita uzorke po isteku roka za otvaranje ponuda, već 
isti predstavlja sastani deo Izveštaja o stručnoj oceni ponuda, 
što je nelogično, jer bi isti trebalo da bude sastavni deo 
Zapisnika o otvaranju. S obzirom da su zakonodavci propustili 
da urede način kako naručilac vodi postupak otvaranja ponuda 
kada se dokazi dostavljaju direktno na pisarnicu naručioca ili 
putem pošte, što ostavlja mogućnost za zloupotrebe u praksi, 
pozivamo da se ovo pitanje jasno uredi Zakonom.

Utvrđena: 
2020.
(u sadašnjem 
obliku)
Delimično 
ispunjena2

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

2   Poboljšanja koja se odnose na izmene Zakona, počev od 1. januara 2024. godine, tiču se izrade metodologije za praćenje izvršenja ugovora o javnim nabavkama 
i izradu modela internog akta.
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4.

Izmena pravnog okvira za javno-privatna partnerstva radi 
usaglašavanja sa pravilima EU, ali i za rešavanje problema 
koji su uočeni u dosadašnjoj praksi, kao i poboljšanje 
prakse u ovoj oblasti i pre izmena Zakona. To naročito 
podrazumeva: 
• omogućavanje većeg učešća građana u donošenju odluka o 

planiranju javno-privatnih partnerstava i u praćenju njihove 
realizacije;

• povećanje transparentnosti kod javno-privatnih partnerstava i 
koncesija;

• jačanje e'kasnosti nadzora nad planiranjem javno-privatnih 
partnerstava i izvršenjem ugovornih obaveza privatnog 
partnera;

• propisivanje posebnih mera nadzora u slučajevima kada 
se antikorupcijski mehanizmi iz Zakona o javno-privatnom 
partnerstvu ne primenjuju usled postojanja dozvoljenog 
izuzetka od primene tog zakona (na primer, međudržavni 
ugovori) i izbegavanje takvih aranžmana;

• propisivanje kazni za slučajeve kršenja pravila o javno-
privatnim partnerstvima;

• unapređenje pravnog položaja Komisije za javno-privatna 
partnerstva u pravcu jačanja nezavisnosti;

• objavljivanje informacija o nadzoru nad izvršenjem postojećih 
ugovora o JPP-u, kako bi se građani uverili u to u kojoj meri 
privatni partner poštuje ugovorne obaveze.

Utvrđena: 
2016.
Neispunjena

Merila br. 
1, 2 i 3 za 
zatvaranje

5.

Jačanje kapaciteta organa koji sprovode javne nabavke, 
kao i organa koji su nadležni za praćenje, kontrolu, 
nadzor, reviziju, preispitivanje i gonjenje prekršilaca, 
tako da omoguće optimalni nivo nadzora i pravilno 
razlikovanje legitimnih zahteva konkursne dokumentacije 
od diskriminacije ponuđača. Organizovanje javnog 
slušanja od strane resornog odbora Narodne skupštine 
i Globalne organizacije parlamentaraca za borbu protiv 
korupcije (Global Organization of Parliamentarians 
Against Corruption – GOPAC) radi sagledavanja rezultata 
sprovedenog nadzora i podrške organima koji treba da 
ga vrše.

Utvrđena: 
2017.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 2 
za zatvaranje

6.

Proaktivnost u otkrivanju nepravilnosti u javnim 
nabavkama i javno-privatnih partnerstava i u otklanjanju 
štetnih posledica nepravilno planiranih, sprovedenih i 
izvršenih javnih nabavki. 

Utvrđena: 
2017.
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

7.

Prekidanje prakse da se javne nabavke i javno-privatna 
partnerstava ugovaraju bez konkurencije i javnosti, a na 
osnovu međudržavnih sporazuma, uvođenje mehanizama 
kontrole i pružanje dodatnih informacija građanima u 
vezi sa sprovođenjem zaključenih ugovora te vrste, kao 
i ukidanje svih odredaba drugih zakona (osim ZJN-a i 
ZJPP-a) koji trenutno uređuju sprovođenje pojedinih 
javnih nabavki i javno-privatnih partnerstva.

Utvrđena: 
2019.
Neispunjena

Merila br. 
1, 2 i 3 za 
zatvaranje

8.

Korišćenje stranih iskustava i dobrih praksi u razvoju 
propisa koji su u vezi sa pojedinim vrstama javnih nabavki 
(socijalna preduzeća, socijalne usluge, zelene nabavke, 
medijske usluge), uz adekvatne izmene propisa koji 
uređuju te oblasti.

Utvrđena: 
2017.
Delimično 
ispunjena

Merila br. 
1 i 2 za 
zatvaranje
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9.

Predlažemo da se izmeni odredba člana 228. Krivičnog 
zakonika, tako da se radnja izvršenja krivičnog dela 
postavi jasnije i konkretnije, sa suženom radnjom 
izvršenja, uz de'nisanje upotrebljenih pojmova i izraza 
prilikom propisivanja bića krivičnog dela, sa realnim 
određivanjem kriminalne zone koja bi obuhvatila 
najgrublje povrede konkretnih propisa javnih nabavki, a 
sve kako bi se otklonile postojeće dileme i nelogičnosti.

Utvrđena: 
2021.
Neispunjena3

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

10.

Nastavak prakse revizija svrsishodnosti Državne revizorske 
institucije u oblasti javnih nabavki i praćenje postupanja 
po, do sada, objavljenim revizijama; jačanje sistema 
interne revizije i objavljivanje informacija o njihovim 
efektima u oblasti javnih nabavki.

Utvrđena: 
2019.
Delimično 
ispunjena

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

11.

Korigovanje postojećih i donošenje novih dokumenata 
javnih politika u oblasti evropskih integracija, javnih 
nabavki i javno-privatnih partnerstava i borbe protiv 
korupcije tako da obuhvate sva bitna pitanja za 
otklanjanje nepravilnosti i povećanje konkurencije u 
javnim nabavkama.

Utvrđena: 
2019.
(izmenjena: 
2024)
Neispunjena

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

Preporuke Evropskoj uniji

12.

Da podrži sprovođenje navedenih preporuka za Vladu, 
Narodnu skupštinu i druge državne organe Republike 
Srbije tako što će kada ocenjuje napredak Srbije kod 
izmene propisa u oblasti javnih nabavki i javno-privatnih 
partnerstava, kao i kada daje mišljenja o nacrtima zakona, 
jednaku pažnju pokloniti usklađivanju sa pravnim 
tekovinama EU i rešavanju drugih utvrđenih problema, o 
čemu naročito treba voditi računa prilikom davanja ocene 
o predstojećim izmenama Zakona o javno-privatnom 
partnerstvu i koncesijama.

Utvrđena: 
2021.
Neispunjena

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

13.

Da nastavi da ukazuje na nedopustivost prakse uređivanja 
javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava kroz 
međudržavne sporazume i „specijalne zakone“, ali i da 
svoje kritike konkretizuje: 
• vezivanjem programa pomoći za Srbiju i druge zemlje 

Zapadnog Balkana (koji će biti realizovani kroz javne 
nabavke), primenom takvih pravila i za infrastrukturne 
projekte koji se 'nansiraju iz domaćeg budžeta ili 
kredita;

• postupanjem samih država članica, koje će biti 
usklađeno sa zajedničkom politikom EU u oblasti javnih 
nabavki, kada posluju sa državom Srbijom.

Utvrđena: 
2021.
Delimično 
ispunjena

Merila br. 
1, 2 i 3 za 

zatvaranje

14.

Proširiti krug pitanja o kojima će dati ocenu napretka 
u sprovođenju javnih nabavki i javno-privatnih 
partnerstava, tako da obuhvati analizu značaja 
prikupljenih statističkih pokazatelja (na primer, za učinak 
u otkrivanju i kažnjavanju otkrivenih nepravilnosti, 
konkurencija, e'kasnost).

Utvrđena: 
2019.
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

15.
Nastaviti da pruža podršku državnim organima za 
sprovođenje reformi u ovoj oblasti, a civilnom društvu i 
medijima za praćenje stanja.

Utvrđena: 
2017.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 2 
za zatvaranje

3  Nacrt izmene Krivičnog zakona iznet na javnu raspravu u septembru 2024. godine.
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Preporuke organizacijama civilnog društva i privredi

16.

Da se angažuju u praćenju javnih nabavki i javno-
privatnih partnerstava u Srbiji, njihovog planiranja 
i sprovođenja ugovora. Preporučuje se saradnja 
organizacija koje prate javne nabavke i javno-privatna 
partnerstva generalno, sa udruženjima koja teže 
zadovoljenju javnog interesa u posebnim oblastima, 
kako bi se sagledali efekti javnih nabavki i javno-privatnih 
partnerstava, ali i sa medijima i medijskim udruženjima.

Utvrđena: 
2015.
Ispunjena
(kontinuirana 
aktivnost)

Merila br. 
2 i 3 za 
zatvaranje

Opis poglavlja 
Pravila Evropske unije obezbeđuju da javne nabavke dobara, usluga i radova u svakoj državi 
članici budu transparentne i otvorene za sva privredna društva iz EU na osnovu jednakog 
tretmana i zabrane diskriminacije. U razradi tih načela, EU je donela pravila koja se primenjuju kod 
odabira najpovoljnijeg ponuđača i dodele ugovora o javnim nabavkama radova, usluga i dobara. 
Posebna pravila se primenjuju za pojedine sektore. Deo pravnih tekovina su i pravila o tome 
kako se odluke organa javnog sektora preispituju korišćenjem pravnih lekova. Da bi se pravila 
primenila, treba da postoje i specijalizovana tela koja će se baviti javnim nabavkama4. Direktive 
EU se odnose na postupak koji prethodi odluci o „dodeli“ (odnosno „zaključenju“ u smislu Zakona 
o obligacionim odnosima RS) ugovora, za opšti sektor, komunalni sektor, za potrebe odbrane i 
bezbednosti, kao i za ugovaranje koncesija i drugih oblika javno-privatnog partnerstva. Države 
članice EU su imale rok da ove direktive pretoče u nacionalno zakonodavstvo do 18. aprila 2016. 
godine, a Srbija se obavezala na usklađivanje do kraja 2017. godine. Imajući u vidu razvoj sistema 
javnih nabavki od 2002. godine, koji je u velikoj meri bio zasnovan upravo na praćenju standarda 
EU, Srbija je dobila poziv da pregovaračku poziciju podnese bez merila za otvaranje poglavlja. 
Unapređenje sistema javnih nabavki u kontekstu pristupanja EU, ukoliko bi se potencijali procesa 
pridruživanja iskoristili na najbolji način, omogućilo bi Srbiji da ostvari uštedu javnih sredstava 
kroz slobodno nadmetanje ponuđača, privredni rast, razvoj privrednih subjekata koji deluju na 
otvorenom tržištu u Srbiji i EU, korišćenje standardnih procedura, učenje na iskustvima zemalja 
članica EU i drugih kandidata za pristupanje, kao i kroz jačanje sistema za sprečavanje korupcije i 
suzbijanje drugih nepravilnosti u javnim nabavkama i kod javno-privatnih partnerstava.

Presek stanja i glavne ocene
U okviru Pregovaračke pozicije za Poglavlje 5, Srbija je prihvatila pravne tekovine EU (prema stanju 
od 13. maja 2014. godine) i obavezala se da ih u potpunosti sprovede do stupanja u članstvo, kao 
i da će se tekovine nastale nakon tog datuma sprovoditi u skladu sa daljim pregovorima. Na snazi 
je Vladin Program razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period od 2024. do 2028. godine,5 
kao i Akcioni plan za prvu godinu primene6 (oba dokumenta su usvojena tek u avgustu 2024. 
godine).

U Zajedničkoj pregovaračkoj poziciji, EU je ohrabrila Srbiju da nastavi usklađivanje zakonodavstva 
sa pravnim tekovinama EU i „njegovom delotvornom primenom i izvršenjem“. Srbija je u svojim 
propisima i pre pregovora već prihvatila opšta načela EU (transparentnost, jednak tretman, 
slobodna konkurencija, zabrana diskriminacije i proporcionalnost), pa je konstatovan visok 
stepen usklađenosti tadašnjih propisa sa pravnim tekovinama EU u oblasti javnih nabavki, 
4  Videti: https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-implementation_en.
5  Videti: https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/08/2.-Uzjn-Program-razvoja-2024-2028-KONACNO.pdf 
6  Videti: https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/08/2.1.-Uzjn-AP-PROGRAM-RAZVOJA-JAVNIH-NABAVKI-U-REPUBLICI-SRBIJI-ZA-2024-KONACNO.pdf 

https://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/rules-implementation_en
https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/08/2.-Uzjn-Program-razvoja-2024-2028-KONACNO.pdf
https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/08/2.1.-Uzjn-AP-PROGRAM-RAZVOJA-JAVNIH-NABAVKI-U-REPUBLICI-SRBIJI-ZA-2024-KONACNO.pdf
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a u manjem obimu kada je reč o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama. Kad je reč o 
institucijama, kako se ističe u zajedničkoj pregovaračkoj poziciji EU, posebno bi trebalo obratiti 
pažnju na jačanje resursa, naročito u Kancelariji za javne nabavke, radi pravilne primene pravila 
EU, kao i kod Republičke komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. Srbija je pozvana 
da, u potpunosti i e'kasno, sprovede postojeća pravila, naročito u oblasti prevencije i borbe 
protiv korupcije, kao i da poveća transparentnost javnih nabavki. Imajući sve to u vidu, za 
privremeno zatvaranje poglavlja su predviđena tri merila. U prvom se traži potpuno usklađivanje 
pravnog okvira, što pored zakona obuhvata i „međunarodne sporazume o izuzimanju određenih 
radova iz pravila o javnim nabavkama“. Drugo merilo se odnosi na: uspostavljanje adekvatnih 
kapaciteta i preduzimanje mera kako bi se obezbedilo pravilno sprovođenje i primena zakona, 
pri čemu se naročito ukazuje na jačanje kapaciteta Kancelarije (ranije Uprave) za javne nabavke, 
obuke za sve zainteresovane strane i na svim nivoima, pripremu administrativnih pravila i 
standardne dokumentacije za ugovore, jačanje mehanizama kontrole, detaljno praćenje i veću 
transparentnost u fazi izvršenja ugovora i sistemsku procenu rizika, e'kasan sistem pravne 
zaštite, mere za sprečavanje i borbu protiv korupcije i sukoba interesa. Treće merilo su dokazi 
o pravičnom i transparentnom sistemu javnih nabavki koji obezbeđuje vrednost za novac, 
konkurenciju i oštre zaštitne mere za borbu protiv korupcije.

U Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu,7 Evropska komisija je ocenila da je Srbija umereno 
pripremljena u oblasti javne nabavke i da je ostvaren izvestan napredak. Opšta ocena 
o pripremljenosti se nije promenila od otvaranja pregovora u ovom poglavlju i od Izveštaja 
Evropske komisije za 2015. godinu. U Izveštaju za 2023. godinu se ukazuje na to da je ukinut 
jedan od propisa koji je ozbiljno ugrožavao e'kasno sprovođenje Zakona o javnim nabavkama 
– Zakon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih 
infrastrukturnih objekata, što je i bila jedna od glavnih preporuka iz Izveštaja EK o napretku za 
2022. godinu. Iako je zbog ukidanja ovog zakona Evropska komisija dala ocenu o postojanju 
napretka, takođe je iznela i jasan stav o propisima koji na veoma sličan način ugrožavaju sistem 
javnih nabavki. Jedan takav primer je Uredba o izboru strateškog partnera za realizaciju projekta 
izgradnje bez upravljanja i održavanja samobalansirajućih solarnih elektrana velikog kapaciteta 
sa baterijskim sistemima za skladištenje električne energije (usvojena još jula 2023. godine), a 
drugi primer je Zakon o posebnim postupcima radi realizacije međunarodne specijalizovane 
izložbe EXPO BELGRADE 2027, donet u oktobru 2023. godine.

Evropska komisija konstatuje porast vrednosti tržišta javnih nabavki, ali i na uglavnom 
nepromenjeno stanje kada je reč o nivou konkurencije (prosečno 2,5 ponude po postupku, s 
tim da je više od polovine postupaka sprovedeno sa samo jednom ponudom), kao i izrazito 
slabu zastupljenost ugovora koje su dobili ponuđači iz inostranstva. Na pozitivnoj strani se 
beleži pad broja pregovaračkih postupaka, značajan porast broja obraćanja Kancelarije za javne 
nabavke prekršajnim sudovima. Evropska komisija je izrazila sumnju u prikazane (prijavljene) 
podatke o vrednosti nabavki koje su izuzete iz primene zakona. Kod pojedinih organa se ukazuje 
na nedovoljan broj zaposlenih, odnosno kapacitete (Komisija za javno-privatna partnerstva, 
Upravni sud), kao i na smanjenje broja zaposlenih. 

Ključne preporuke Komisije su stoga, kao i ranijih godina, ostale delimično nepromenjene. 
Iako se u samom tekstu pominju pojedini akti koji narušavaju sistem javnih nabavki, nije 
izričito zatraženo njihovo ukidanje (što se možda može povezati s tim da je poseban zakon za 
EXPO usvojen neposredno pred objavljivanje Izveštaja EK). Umesto toga, Srbija je pozvana da 
obezbedi da „izuzeća od Zakona o javnim nabavkama“ budu „u skladu sa pravnim tekovinama 

7  Izvor: Godišnji izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu.
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EU i Sporazumom o stabilizaciji i pridruživanju“. Ponovljen je zahtev za usklađivanjem pravila o 
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama sa direktivama EU, uz zahtev da svi projekti koji se 
'nansiraju iz javnih sredstava podležu postupcima javne nabavke. U vezi sa tim je i ponovljeni 
zahtev da Srbija obezbedi da međuvladini sporazumi koji su zaključeni sa trećim zemljama 
budu u skladu sa principima javnih nabavki (a sama ta načela da budu u skladu da pravnim 
tekovinama EU). Ponovljena je i potreba da se dodatno ojačaju kapaciteti Kancelarije za javne 
nabavke, Komisije za javno-privatno partnerstvo i koncesije, Republičke komisije za zaštitu prava 
u postupcima javnih nabavki i Upravnog suda. Bitno je naglasiti da je i ovaj Izveštaj Evropske 
komisije ukazao na probleme koji su u vezi sa javnim nabavkama i u brojnim drugim poglavljima 
(borba protiv korupcije, ekonomski kriterijumi, odnosi sa inostranstvom, saobraćaj itd).

U okviru Nacionalnog programa za preuzimanje pravnih tekovina EU (NPAA), prema poslednjoj 
reviziji tog dokumenta iz jula 2022. godine, na normativnom nivou je bilo planirano da se, do 
kraja 2022. godine, Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, kroz izmene i dopune, 
uskladi sa pravilima EU. Ministarstvo privrede (obveznik ovog posla, u saradnji sa Komisijom za 
javno-privatno partnerstvo), nije objavilo nacrt, ne samo u roku, već ni do izrade ovog izveštaja. 

U istom dokumentu je planirano unapređenje strateškog okvira u oblasti javnih nabavki (izrada 
dokumenta do kraja 2023. godine), pri čemu se verovatno misli na novi program razvoja javnih 
nabavki. Kako se može videti iz poslednjeg objavljenog izveštaja (za prvi kvartal 2024. godine), te 
aktivnosti su bile započete krajem 2023. godine. Dovršene su tek nakon izbora nove Vlade Srbije, 
u avgustu 2024. godine.

Znatno više aktivnosti u je u okviru NPAA planirano kada je reč o jačanju kapaciteta. Prvo, kroz 
obuke za naručioce i ponuđače (sprovodi ih KJN do kraja 2025. godine, 10 godišnje). Zatim, 
planirano je jačanje kapaciteta KJN-a, kroz zapošljavanje i razmenu iskustava, sa rokom do 
kraja 2024. godine, ali bez jasno postavljenih indikatora (na primer, koliko zaposlenih treba da 
bude u odnosu na početnih 55). Jačanje institucionalne strukture i administrativnih kapaciteta 
Republičke komisije je planirano da se sprovede kroz 20 obuka koje bi sama komisija sprovela 
za zaposlene do kraja 2025. godine. U izveštaju o sprovođenju NPAA se navodi da je aktivnost 
ostvarena, ali, s obzirom na opis aktivnosti, nije jasno šta je bio osnov za takav zaključak (na 
primer, broj zaposlenih u KJN je i dalje bio ispod nivoa iz Pravilnika o sistematizaciji), dok je 
nešto jasnije kada je reč o obukama za zaposlene u Kancelariji i Komisiji i obukama za naručioce 
i ponuđače.8

Izveštaj o sprovođenju Programa razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2019-2023, iz 
maja 2024. godine9, predstavlja u stvari zbirku sažetih nalaza iz godišnjih izveštaja o sprovođenju 
akcionih planova za pojedine godine, a ne Programa u celini. Kada je reč o godišnjem izveštaju 
za 2023. godinu10, predstavljeno je da je čak 94% aktivnosti realizovano na utvrđeni način i u 
predviđenom roku. Iako je uspešnost realizacije visoka, ona je delom posledica nedovoljno 
ambicioznih ciljeva i propusta da se neki od najbitnijih problema, uključujući one na koje ukazuje 
Evropska komisija, uopšte uvrste u plan (ma primer, nabavke koje se sprovode po međudržavnim 
ugovorima i posebnim zakonima). Pored toga, među 10% nerealizovanih aktivnosti nalaze se i 
neke od najznačajnijih.

U pogledu pravnog okvira, navodi se da ranije planirane izmene i dopune Zakona o javno-
privatnom partnerstvu i koncesijama nisu izvršene ni do kraja 2023. godine, bez daljeg 

8  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_prvo_tromesecje_24.pdf 
9  Videti: https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/06/Izvestaj-o-sprovodjenju-Programa-razvoja-2019-2023.pdf 
10  Videti: https://www.ujn.gov.rs/?page_id=8175 

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_prvo_tromesecje_24.pdf
https://www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2024/06/Izvestaj-o-sprovodjenju-Programa-razvoja-2019-2023.pdf
https://www.ujn.gov.rs/?page_id=8175
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objašnjenja razloga ili eventualno sprovedenih aktivnosti. U okviru ove grupe mera, prikazane 
su i izmene Zakona o javnim nabavkama koje se primenjuju od 1. januara 2024. godine, kao i 
donošenje podzakonskih akata. U pogledu „jačanja institucionalnog okvira“, navode se pojedini 
rezultati, ali ne uvek uz poređenje sa ciljevima u samom izveštaju. Tako se može pročitati da je 
organizovano 22 ispita za službenike za javne nabavke i da je procenat uspešnosti polaganja 
nešto iznad 50%. Takođe, navedeno je da su organizovane obuke za kandidate, da su održane dve 
radionice za razmenu iskustava među predstavnicima Kancelarije za javne nabavke, Republičke 
komisije i Ministarstva 'nansija radi usklađivanja stavova u primeni Zakona o javnim nabavkama, 
kao i radionice radi upoznavanja sa praksama u primeni direktiva EU u drugim zemljama, te da 
je realizovano predavanje za pripadnike policije i tužilaštva i slično. Kao konkretni pokazatelji 
rezultata navode se broj serti'kovanih službenika (početno 5.026, planirano 5.100, ostvareno 
5.231) i broj obuka za policiju, tužilaštva i sudove (planirano četiri, realizovano pet). 

U vezi sa „unapređenjem elektronskih nabavki“, trebalo je „povećati broj funkcionalnosti Portala“, 
što je i učinjeno (sa 13 na 16). Kod „jačanja administrativnih kapaciteta i edukacije“ meri se broj 
održanih obuka, pa je cilj postignut (9 planirano, 12 održano). 

Posebni ciljevi iz Akcionog plana se odnose na „prosečno trajanje otvorenog postupka“, „prosečan 
broj ponuda po postupku“, „broj postupaka nad kojima je sproveden monitoring“ i „broj 
postupaka sa primenom ekoloških aspekata i primenom socijalnih aspekata u javnim nabavkama 
i inovacijama“. Ciljevi su ponegde ostvareni, ali je ovo dobar primer iz kog se vidi koliko su oni 
bili neodgovarajući. Otvoreni postupak je prosečno trajao 44 dana (kako je i planirano), što je 
tri dana manje od početne vrednosti. Iako bi mogao da bude relevantan za „e'kasnost“, ovaj 
pokazatelj teško da može da bude od značaja za procenu „ekonomičnosti“ javnih nabavki, a tome 
je, između ostalog, trebalo da služi. Prosečan broj nabavki, kao merilo za „jačanje konkurencije“, 
ne samo da je bio neambiciozno postavljen (porast sa 2,5 na 2,6), već je vrednost čak i opala (2,4). 
Kao razlog za ovako loš rezultat navodi se „učestalo učešće grupa ponuđača u postupcima“, te 
da je čak u 7% slučajeva jedina ponuda stizala upravo od grupe od privrednih subjekata. Ovaj 
nalaz stvara sumnju da su naručioci primorali ponuđače da se udružuju postavljajući pred njih 
uslove koje pojedinačne 'rme nisu mogle da ispune, ili pak da su se potencijalni konkurenti 
udruživali kako ne bi snižavali cenu svojih ponuda (što bi predstavljalo zabranjeni restriktivni 
sporazum). Umesto toga, u zaključku povodom ovog cilja, stvar se sagledava sa vedrije strane 
– iako je konkurencija bila mala, broj privrednih subjekata koji učestvuju u javnim nabavkama 
je veći. Ostvarenje cilja – „smanjenje rizika od neregularnosti u sistemu javnih nabavki“ – meri 
se prema broju izvršnih monitoringa od strane KJN-a, gde ih je bilo 782 (planirano 700). Iako je 
ovo pokazatelj nesumnjivog napretka, kada se stvari stave u kontekst slika je potpuno drugačija 
– udeo postupaka javnih nabavki koji su podvrgnuti ovom vidu kontrole je tek 1,63%. Ciljevi 
su ostvareni i daleko premašeni u pogledu promocije ekološkog i socijalnog aspekta, ali je broj 
ovakvih nabavki i dalje veoma mali (1.592 za ekološke i 140 za socijalne). 

Za novi planski dokument u oblasti javnih nabavki je sprovedena javna rasprava, koja je trajala do 
14. februara 2024. godine, a predloge je jedino dostavila Transparentnost Srbija (koja koordiniše 
rad Radne grupe NKEU za Poglavlje 5). U obrazloženju za odbijanje predloga da ovaj program 
obuhvati i pitanje „česte upotrebe posebnih zakona za ugovaranje najvrednijih projekata javnih 
nabavki“ (što je i zamerka u izveštajima Evropske komisije), navedeno je da je Kancelarija za 
javne nabavke, prilikom izrade predloga Programa, „imala u vidu, pre svega, merila koja su 
de'nisana u okviru Poglavlja 5“, da se problem na koji se ukazuje odnosi na zatvaranje poglavlja, 
i da će Kancelarija „predlog Programa i prateći akcioni plan dostaviti i organima javne uprave koji 
su nadležni za donošenje lex specialis i da će dokument „shodno dostavljenim mišljenjima biti 
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upodobljen“. Ostalo je potpuno nepoznato koji su to organi uprave „nadležni za donošenje lex 
specialis“ (pošto zakone donosi Narodna skupština koja nije organ uprave), kakve su konsultacije 
s tim organima vršene i zašto se one uopšte pominju u izveštaju u kojem se predstavljaju predlozi 
koji nisu uvršteni u planski dokument za period do kraja 2028. godine. Za pojedine predloge se 
navodi da su „delimično prihvaćeni“, odnosno da će biti uzeti u obzir prilikom izrade godišnjih 
akcionih planova. Nasuprot ranijoj praksi, o predlogu Akcionog plana za 2024. godinu javna 
rasprava nije uopšte organizovana. 

Novi petogodišnji program sadrži značajne sličnosti sa prethodnim. Njegovi posebni ciljevi 
su povećanje ekonomičnosti i konkurentnosti u javnim nabavkama, šira primena ekološkog i 
socijalnog aspekta, kao i tehnika i instrumenata u javnim nabavkama, te smanjenje rizika od 
neregularnosti u javnim nabavkama. U Akcionom planu za 2024. godinu planira se povećanje 
učešća postupaka u kojima cena nije bila jedini kriterijum (na 5%), dalji porast učešća malih i 
srednjih preduzeća (na 80%) i ocena „izvestan napredak“ od strane Evropske komisije. Ponovo 
je planirana izmena Zakona o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, povećanje broja 
zaposlenih u Kancelariji za javne nabavke, porast broja socijalnih i zelenih nabavki i organizovanje 
obuka na razne teme, uglavnom uz donatorsku podršku. Planirane su i mere za unapređenje 
Portala (uvođenje novih funkcionalnosti) i izrada pojedinih smernica i uputstava. Planiran je 
monitoring nad 800 postupaka i povećanje broja subjekata redovnog nadzora koji vrši budžetska 
inspekcija (sa 43 na 80).

Generalno gledano, uprkos pojedinim poboljšanjima, glavni problem planskih dokumenata u 
oblasti javnih nabavki ostaje to što se problemi ne sagledavaju celovito, već primarno iz ugla 
institucije koja je pripremala Program (Kancelarija za javne nabavke), uz neke aktivnosti koje se 
tiču drugih (na primer budžetska inspekcija Ministarstva 'nansija). Uz takav pristup neminovno 
izostaju mere koje bi trebalo da preduzmu Vlada (u vezi sa pregovorima sa drugim državama), 
Skupština (u vezi sa razmatranjem izveštaja koji se odnose na ovu oblast, donošenjem posebnih 
zakona i autentičnih tumačenja), javno tužilaštvo, prekršajni sudovi i Upravni sud, Komisija za 
javno-privatna partnerstva (na primer u vezi sa praksom odobravanja projekata), organi nadležni 
za nadzor nad sprovođenjem javnih ugovora, Agencija za sprečavanje korupcije (u vezi sa 
poštovanjem pravila koja se odnose na nabavke od 'rmi u vlasništvu javnih funkcionera) kao i 
Komisija za zaštitu konkurencije (u vezi sa restriktivnim sporazumima u oblasti javnih nabavki). 

Zakon o javnim nabavkama je izmenjen u proceduri u kojoj su brojni predlozi, uključujući 
i one koje je dala Radna grupa Nacionalnog konventa EU, odbijeni, a da za to nisu navedeni 
odgovarajući razlozi, o čemu je bilo reči u prethodnoj Knjizi preporuka. Završni deo procesa 
odigrao se u Narodnoj skupštini, kada je, na poslednjoj sednici pred raspisivanje vanrednih 
parlamentarnih izbora, ovaj zakon usvojen u objedinjenoj raspravi sa nekoliko desetina potpuno 
nepovezanih tačaka, krajem oktobra 2023. godine.

Izmene se najvećim delom odnose na „zelene javne nabavke“, koje su obuhvaćene u jednom od 
načela (zajedno sa ekonomičnošću i e'kasnošću), a podzakonskim aktom je KJN utvrdila kod 
kojih nabavki je obavezna primena ekoloških kriterijuma; utvrđena je obaveza primene drugih 
kriterijuma, a ne samo najniže cene za pojedine vrste usluga; precizirani su pojedini rokovi (kod 
zaštite prava, obustave postupka javne nabavke) i način komunikacije preko Portala; uvedena 
je obaveza objavljivanja podataka o zaključenim ugovorima koji su ispod praga za sprovođenje 
javnih nabavki, kao i o ugovorima i njihovim izmenama; uvedena je obaveza Ministarstva 
'nansija da posebnim aktom uredi način vršenja nadzora nad izvršenjem ugovora, što je potom 
i učinjeno; izmenjene su pojedine norme vezane za prekršaje. Kao što je ukazano i u prethodnoj 
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Knjizi preporuka, iako su ove izmene pozitivne, propuštena je prilika da se Zakon, na osnovu 
iskustava iz prakse, popravi i u brojnim drugim oblastima. Naročito je zabrinjavajuće to što je 
veliki broj predloga odbijen bez suštinskog osvrta na date razloge, uz pozivanje na to da je 
postojeća odredba u potpunosti usklađena sa pravilima EU. Pri svemu tome, očigledno je da ni 
usvajanje tih predloga ne bi, ni na koji način, bilo suprotno regulativi Evropske unije. 

U praksi su najprimetnije promene do kojih je došlo nakon objavljivanja podataka o nabavkama 
koje su ispod propisanih pragova (tri miliona dinara za radove, milion dinara za dobra i usluge). 
Tako su javnosti postali dostupni čak i podaci o nabavkama veoma male vrednosti, što omogućava 
bolju kontrolu takvih postupaka, ali je to povećalo obim posla kod naručilaca. U takvoj situaciji 
postaje još vidljiviji apsurd da informacije o radovima veoma velike vrednosti, koji su ugovoreni 
bez primene Zakona na osnovu međudržavnih sporazuma, nisu dostupne. 

Ograničeni su i dometi zakonskih izmena koje se odnose na „zelene“ nabavke. Naime, i u 
slučajevima kada je obavezno da se primene takvi kriterijumi, takva obaveza se odnosi na svega 
10% predmeta konkretne nabavke. Takođe je preovlađujući utisak da željene efekte nisu donele 
ni izmene Zakona koje se tiču primene drugih kriterijuma, pored najniže ponuđene cene. Naime, 
umesto pravih kriterijuma koji bi odrazili kvalitet, dominantno je zastupljen „rok isporuke“. 

Iako uopšte nisu bile predviđene ovim planskim dokumentima, u ovom periodu je došlo do 
drugih promena koje se odnose na normativni okvir. Činjenica je da je ukidanje Zakona o linijskoj 
infrastrukturi u julu 2023. godine, koje je obrazloženo samo zahtevima EU11, bilo jasan signal da 
ne postoji stvarna svest o tome da je donošenje posebnih zakona koji narušavaju sistem javnih 
nabavki pogrešno. Samo pet meseci kasnije, ukinuti zakon je dobio dostojnog naslednika. 

U tradiciji zaobilaženja primene Zakona o javnim nabavkama kroz odredbe posebnih zakona, 
koja je ušla u drugu deceniju, zapaženo mesto pripalo je Zakonu o posebnim postupcima radi 
realizacije međunarodne specijalizovane izložbe EXPO BELGRADE 202712. Radovi za izgradnju 
izložbenog prostora za EXPO 2027, objekata za smeštaj učesnika i posetilaca, Nacionalnog 
stadiona i prateće infrastrukture, biće ugovoreni bez primene Zakona o javnim nabavkama, što 
stvara veliki rizik da troškovi budu veći nego što bi bili u uslovima pune konkurencije. Vrlo je 
verovatno da će po odredbama ovog posebnog zakona biti ugovorene i nabavke drugih dobara, 
usluga i radova, koje za sada nisu poznate, kao ni njihova ukupna vrednost. Kao ukupnu vrednost 
projekta zvaničnici su pominjali sume u rasponu od 2,5 milijarde pa sve do 18 milijardi evra, 
mada je bilo i objašnjenja da se ova veća suma u stvari odnosi na ceo Program „Srbija 2027 – 
Skok u budućnost“. I sam taj program, iako široko promovisan, prema zvaničnom odgovoru koji 
je Transparentnost Srbija dobila od Vlade Srbije, ne postoji. S druge strane, već sada je vidljivo da 
će neke od EXPO nabavki biti izuzete od primene Zakona o javnim nabavkama, ali po drugom 
osnovu (međudržavni sporazumi). 

Vlada Srbije je poseban zakon za ovaj projekat predložila zajedno sa budžetom za 2024. godinu i 
brojnim drugim propisima, što je bitno umanjilo šanse da se on adekvatno razmotri u parlamentu, 
dok Ministarstvo 'nansija nije organizovalo javnu raspravu o nacrtu, iako je ona bila obavezna na 
osnovu Zakona o državnoj upravi. Skupština je odlučila da raspravu o ovom zakonu objedini sa 
brojnim drugim nepovezanim pitanjima. Na kraju, o podnetim amandmanima na predlog ovog 
zakona, uopšte nije bilo diskusije.

Da paradoks bude veći, na istoj sednici Skupštine bio je razmatran i predlog izmena i dopuna 
Zakona o javnim nabavkama. Brojni predlozi civilnog društva su poboljšanje tog zakona odbijeni 

11  Videti: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/"les/cir/pdf/predlozi_zakona/13_saziv/895-23.pdf. 
12  „Službeni glasnik RS“, br. 92/2023.

https://srbija2027.gov.rs/
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_Vlade_-_Skok_u_budu%C4%87nost_2027.pdf
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/doc/stenografske_beleske/Prva%20sednica%20Drugog%20redovnog%20zasedanja%20NSRS,%2025.%20oktobar%202023.%20godine,%20treci%20dan%20rada%20lat.doc
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/predlozi_zakona/13_saziv/1847-23.pdf
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/predlozi_zakona/13_saziv/1847-23.pdf
https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/211/1
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/predlozi_zakona/13_saziv/895-23.pdf
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su samo zato što su odredbe Zakona o javnim nabavkama „već usklađene sa Direktivama EU“. S 
druge strane, obrazloženje posebnog zakona za EXPO sadržalo je očigledno lažnu tvrdnju – da 
„ne postoje odgovarajući propisi EU sa kojima je potrebno obezbediti usklađenost“.

Zakon o EXPO 2027 je predvideo formiranje nekoliko preduzeća u državnom vlasništvu. U članu 
14. Zakona se kaže da ta privredna društva „neće primenjivati odredbe zakona kojim se uređuju 
javne nabavke“, te da će sama urediti pravila za svoje postupke nabavki i „obavezu obezbeđivanja 
transparentnosti postupka“. To je i učinjeno kroz Uredbu o pravilima postupka nabavke dobara, 
usluga ili radova potrebnih za realizaciju međunarodne specijalizovane izložbe EXPO BELGRADE 
202713, koja je usvojena 6. februara 2024. godine.

Vlada Srbije nije ni pokušala da opravda ukidanje javnih nabavki za ovaj vredan projekat u 
obrazloženju predloga zakona. Čak ni hitnost realizacije, koja se navodi kao razlog za odstupanje 
od drugih propisa, svakako ne bi bila valjan razlog, jer sam Zakon o javnim nabavkama omogućava 
skraćenje rokova kada je to opravdano.

Transparentnost Srbija je krajem januara 2024. godine podnela Ustavnom sudu inicijativu za 
osporavanje ustavnosti člana 14. posebnog zakona za EXPO u kojoj su detaljno opisane povrede 
procedura prilikom donošenja zakona, neustavnost i štetnost njegovih odredaba. Nakon 
donošenja Uredbe, Inicijativa je dopunjena predlogom da se do konačne odluke Ustavnog suda 
obustavi primena i člana 14. Zakona i Uredbe. Iz odgovora Ustavnog suda iz juna 2024. godine 
se može zaključiti da ovo pitanje nije shvaćeno kao naročito hitno i da je jedina preduzeta radnja 
bilo upućivanje inicijative na izjašnjenje Narodnoj skupštini, koja svoj odgovor nije dostavila. 

U Uredbu je Vlada prenela mnoge odredbe iz Zakona. Ipak, postoje i bitne razlike. Pre svega, to 
što su limiti za sprovođenje postupka za koji se objavljuje javni poziv veći u odnosu na one koji 
su predviđeni Zakonom o javnim nabavkama pa se, umesto pragova od milion dinara za usluge 
i dobra i tri miliona dinara za radove, oni ovde višestruko podižu – na 12 (dobra, usluge) ili 24 
miliona dinara (radovi). Za nabavke manje vrednosti prikupljaju se tri ponude (od 'rmi po izboru 
naručioca), bez objavljivanja javnog poziva. 

Druga „sitnica“ koja je izostavljena u Uredbi, a postoji u Zakonu, su rokovi za podnošenje ponuda. 
Naručilac (posebno preduzeće) mora da odredi neki rok za podnošenje ponuda, ali, za razliku od 
Zakona o javnim nabavkama i elementarne logike za javni poziv bilo koje vrste, nije propisan 
minimalni rok koji može da se odredi.

Od loših rešenja iz Uredbe daleko veći problem predstavlja ono što u uredbi nije uređeno, niti 
je moglo da bude uređeno tim aktom – zaštita prava ponuđača. Jedini razlog koji je Vlada mogla 
imati za predlaganje isključenja primene Zakona o javnim nabavkama jeste upravo namera da se 
isključi mogućnost pravne zaštite u slučaju da uslovi nabavke budu namešteni ili da se prekrše 
pravila prilikom odabira izvođača radova. Naime, to što su u Uredbi prepisana načela iz Zakona o 
javnim nabavkama, poput zabrane diskriminacije, nema nikakvog značaja u situaciji kada 'rma 
koja je bila zainteresovana za dobijanje posla, ali je onemogućena, nema kome da se žali. Kada 
se nabavke sprovode po redovnom zakonu, takva 'rma podnosi zahtev za zaštitu prava, prvo 
samom naručiocu, a potom Komisiji za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. Čak ni ako se 
uzburka javnost ili neki drugi državni organ uoči da su uslovi i kriterijumi nabavke namešteni, ne 
postoji nijedan pravni mehanizam putem kojeg bi se naručilac mogao obavezati da poništi takvu 
nabavku, odnosno to bi bila samo stvar njegove dobre volje.

13  „Službeni glasnik RS“, br. 8/2024.

https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/211/1
https://mfin.gov.rs/upload/media/8QvkYe_65c20262b425c.docx
https://mfin.gov.rs/upload/media/8QvkYe_65c20262b425c.docx
https://mfin.gov.rs/upload/media/8QvkYe_65c20262b425c.docx
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_inicijativa_Ustavnom_sudu_Zakon_o_EXPO.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Dopuna_Inicijative_za_ocenu_ustavnosti_EXPO.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/208b-_TS_odgovor_na_obave%C5%A1tenje.17-27.Ustavni_sud.pdf
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U kontekstu evropskih integracija Srbije, naročito snažne negativne efekte bi mogao da ima 
nastavak prakse da se međudržavni sporazumi, koji isključuju primenu Zakona o javnim 
nabavkama, zaključuju ne samo sa „trećim stranama“, već i sa zemljama članicama Evropske unije. 
U ovom periodu je Narodna skupština utvrdila autentično tumačenje Sporazuma sa Kraljevinom 
Španijom, pri čemu je norma tog sporazuma (član 2), koja uopšte ne govori o javnim nabavkama, 
„protumačena“ kao da podrazumeva isključenje primene domaćeg zakona, iako je članom 1. 
izričito predviđena primena domaćeg zakonodavstva.14 

Javne nabavke su utvrđene kao jedna od oblasti rizika za koju će se planirati mere u novoj 
Nacionalnoj strategiji za borbu protiv korupcije (2024-2028). Predlog te strategije je bio 
objavljen u avgustu 2023. godine (javna rasprava je trajala do 5. septembra), ali je njen ishod 
objavljen tek godinu dana kasnije, nakon što je (nova) Vlada usvojila dokument.15 Posle usvajanja 
Strategije u julu 2024. godine,16 očekuje se i skoro usvajanje prvog akcionog plana (za period do 
kraja 2025. godine). Iako su u pripremi Strategije identi'kovani brojni koruptivni rizici u vezi sa 
javnim nabavkama, samo neki od njih su pomenuti u dokumentu. Izričito se vrši pozivanje na 
prelazno merilo iz Poglavlja 23: „Republika Srbija primenjuje i procenjuje uticaj mera preduzetih 
u cilju smanjenja korupcije u rizičnim oblastima (javne nabavke su navedene kao jedna od 
osam), preduzima korektivne mere gde je potrebno i organizuje inicijalnu evidenciju merljivog 
umanjenja stepena korupcije u navedenim oblastima“.

U (za sada neobjavljenom) nacrtu akcionog plana iz septembra 2024. godine, pominju se kao 
aktivnosti do kraja 2025. godine „izrada analize potrebe izmena i dopuna Zakona o javnim 
nabavkama u cilju utvrđivanja koruptivnih rizika i preporuke za njihovo otklanjanje, kako bi se 
isključili izuzeci u primeni zakona koji nisu u skladu sa pravnim tekovinama EU“. Ova se aktivnost 
unapred može oceniti kao besmislena, jer glavni rizici ne potiču iz Zakona o javnim nabavkama, 
već upravo iz drugih propisa (posebni zakoni, međudržavni sporazumi). Takođe se planiraju 
obuke za javne tužioce i sudije. Posebna mera 4.7. predviđa „uspostavljanje e'kasne kontrole 
rada javnog sektora u sprovođenju javnih nabavki u svim fazama“, pri čemu bi odgovorna 
institucija bila Pravosudna akademija (!), a uspeh bi se merio kroz „procenat izrađenih smernica“ 
za ispitivanje tržišta, za rešavanje prekršaja i kroz organizovanje radionica. 

Podaci iz izveštaja državnih organa jasno ukazuju da je potreban pojačan nadzor. Već pomenuti 
monitoring koji vrši Kancelarija za javne nabavke, iako mali po obimu, doneo je kao rezultat 218 
zahteva za pokretanje prekršajnih postupaka, što bi značilo da je u četvrtini nadziranih postupaka 
(27.88%) uočena nepravilnost koju ZJN prepoznaje kao prekršaj, što predstavlja veoma veliki 
procenat imajući u vidu da se veliki broj monitoringa sprovodi i na osnovu godišnjeg plana rada 
KJN, odnosno bez indicija da je bilo nepravilnosti.

U 2023. godini, Budžetska inspekcija je izvršila nadzor kod 82 naručioca, kod kojih je pronašla 
ukupno 238 nepravilnosti vezanih za primenu ZJN-a, odnosno 2,9 nepravilnosti po nadziranom 
subjektu.17 Kada se taj podatak posmatra naspram ukupnog broja naručilaca (trenutno je na 
Portalu registrovano njih 6.183), dolazimo do zaključka da je nadzor vršen nad 3,83% aktivnih 
naručilaca. U godišnjem izveštaju o radu Budžetske inspekcije ne navodi se koji je bio obim 
kontrole po nadziranom subjektu, odnosno da li je on obuhvatao sve postupke koje je subjekt 
sproveo u toku određenog perioda ili su kontrolisani nasumično odabrani postupci ili pak oni za 
koje postoji sumnja da u njima ima nepravilnosti prilikom izvršenja ugovora.

14  Videti više u: https://mail.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12742-objedinjena-skupstinska-rasprava-o-nepovezanim-aktima.
15  Videti: https://www.mpravde.gov.rs/sr/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php.
16  Videti: https://www.srbija.gov.rs/ext"le/sr/802696/nac_strat_borba_protiv_korupc_2024-2028_0017_cyr.zip.
17  Godišnji izveštaj o radu Budžetske inspekcije za 2023. godinu, videti: https://m"n.gov.rs/sr/kontrola-javnih-sredstava-1/godinji-izvetaj-o-radu-budzetske-
inspekcije-za-2023-godinu-1 

https://www.mpravde.gov.rs/sr/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php
https://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/802696/nac_strat_borba_protiv_korupc_2024-2028_0017_cyr.zip
https://mfin.gov.rs/sr/kontrola-javnih-sredstava-1/godinji-izvetaj-o-radu-budzetske-inspekcije-za-2023-godinu-1
https://mfin.gov.rs/sr/kontrola-javnih-sredstava-1/godinji-izvetaj-o-radu-budzetske-inspekcije-za-2023-godinu-1
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Stvari nisu mnogo bolje ni kada je reč o „kontroli“ pravilnosti javnih nabavki koju vrše 
zainteresovani privredni subjekti. Republička komisija za zaštitu prava u postupcima javnih 
nabavki godišnje odlučuje po manje od hiljadu zahteva (932 u 2023. godini),18 što znači da su 
potencijalni poslovni partneri države na ovaj način osporili manje od 2% sprovedenih nabavki. 
Blizu polovine postupaka je potpuno ili delimično poništeno. 

Državna revizorska institucija je, takođe, uočila veliki udeo nepravilnosti u javnim nabavkama 
prilikom vršenja revizija pravilnosti poslovanja (iznos učešća nepravilnosti utvrđenih u javnim 
nabavkama u odnosu na iznos obuhvaćen revizijom varira u zavisnosti od subjekata revizije i 
vrstu revizorskog postupka – 44,54%, 18,87% i 14,08%).19 Najveći broj se odnosi na nepravilnosti 
prilikom sprovođenja postupka javne nabavke, nepravilnosti prilikom izvršenja ugovora i na to 
da nije sproveden postupak javne nabavke iako nije postojao osnov za izuzeće. 

Iako Krivični zakonik predviđa posebno krivično delo za zloupotrebe u javnim nabavkama, 
krivična odgovornost za to krivično delo je maltene nepostojeća. U 2023. godini je doneto samo 
12 osuđujućih presuda, od čega je u 10 izrečena uslovna osuda, a u dve kazna zatvora. Jedan od 
razloga za ovako mali broj presuda leži i u samoj de'niciji krivičnog dela, koja je nerazumljiva i 
teško dokaziva, te se tužioci mahom odlučuju da postupke vode za slična krivična dela (kao što 
je, na primer, zloupotreba službenoj položaja ili trgovina uticajem), iako se radi o zloupotrebama 
u javnim nabavkama. 

Svi navedeni podaci ukazuju na to da je trenutni obim kontrole nedovoljan i da bi trebalo znatno 
ozbiljnije i sistematičnije pristupiti nadzoru u oblasti javnih nabavki. Trenutni nivo represije ne 
pruža uverljivu sliku da će se za načinjene nepravilnosti u javnim nabavkama odgovarati, bilo 
prekršajno, a pogotovo krivično.

Narodna skupština je 31. jula 2024. godine usvojila zaključke povodom razmatranja izveštaja 
Kancelarije za javne nabavke o sprovedenom monitoringu (za 2023. i za 2022. godinu), kao i 
godišnjih izveštaja Republičke komisije za zaštitu prava u postupcima javnih nabavki. Zaključci 
su jednako besadržajni – „izveštaj se prihvata“, nakon čega nisu utvrđene nikakve preporuke, ni 
za organe koji su podneli izveštaj, ni za Vladu. 

Članice Radne grupe NKEU za Poglavlje 5 su aktivno pratile i dostavljanje inicijative, predloge i 
primedbe na normativnu oblast i na praksu javnih nabavki u Srbiji.

Pored ukazivanja na brojna problematična rešenja (naročito u vezi sa posebnim zakonima koji 
remete sistem javnih nabavki), članice Radne grupe su učestvovale i u postupku izrade bitnih 
planskih dokumenata20. 

Na posebnom sastanku Radne grupe NKEU za Poglavlje 5, članice su upoznate sa promenama 
u Zakonu o javnim nabavkama i razmenile su svoja iskustva u vezi sa početnom fazom primene 
novih zakonskih rešenja.

18  Videti: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/"les/cir/pdf/izvestaji/14_saziv/02-862_24.pdf 
19  Godišnji izveštaj o radu DRI za 2023. godinu, videti: https://www.dri.rs/storage/newaudits/Izvestaj%20o%20radu%20DRI%20za%202023%20god.pdf 
20  Videti: https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Predlozi_TS_-_Predlog_program_razvoja_javnih_nabavki_za_
period_2024-2028.pdf.

http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/izvestaji/14_saziv/02-862_24.pdf
https://www.dri.rs/storage/newaudits/Izvestaj%20o%20radu%20DRI%20za%202023%20god.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Predlozi_TS_-_Predlog_program_razvoja_javnih_nabavki_za_period_2024-2028.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Predlozi_TS_-_Predlog_program_razvoja_javnih_nabavki_za_period_2024-2028.pdf
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 5, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
Od 11 preporuka datih Vladi Srbije i drugim državnim organima, delimično je ispunjeno pet, a šest 
nije uopšte. Od četiri preporuke date EU, polovina je delimično ispunjena. Organizacije civilnog 
društva su nastavile da ispunjavaju jedinu datu preporuku.

Kada je reč o preporukama koje je Radna grupa za Poglavlje 5 davala Vladi Republike Srbije, 
ostale su u potpunosti neispunjene preporuke koje se odnose na: objavljivanje informacija u vezi 
sa pandemijom COVID-19 (broj 1); unapređenje pravnog okvira za javno-privatna partnerstva 
(broj 4); proaktivno postupanje u otkrivanju zloupotreba o javnim nabavkama i javno-privatnih 
partnerstava (broj 6); prekidanje prakse da se javne nabavke i javno-privatna partnerstava 
ugovaraju bez konkurencije i javnosti, a na osnovu međudržavnih sporazuma (broj 7); izmenu 
odredbe člana 228. Krivičnog zakonika kako bi se radnja izvršenja krivičnog dela zloupotrebe u 
vezi sa javnom nabavkom postavila jasnije i konkretnije (broj 9); kao i preporuka (broj 11) koja 
se odnosi na korigovanje postojećih dokumenata javnih politika, tako da se obuhvate sva bitna 
pitanja za otklanjanje nepravilnosti i povećanje konkurencije u javnim nabavkama.

Delimično su ispunjene preporuke u vezi sa pristupom pojedinim informacijama na Portalu – 
povećanje broja i kvaliteta informacija koje se objavljuju na Portalu javnih nabavki u delu koji se odnosi 
na nabavke male vrednosti (broj 2), kao i podpreporuke 2.1. i 2.2, koje se odnose na zelene i nabavke 
sa socijalnim elementima, kao i u vezi sa objavljivanjem izveštaja o nabavkama koje su izuzete od 
primene zakona. Delimično je ispunjena preporuka u vezi sa poboljšanjem primene Zakona o javnim 
nabavkama, pri čemu su pojedina pitanja tokom prethodne godine rešena kroz podzakonske akte i 
modele (broj 3), dok su ostale neispunjene preporuke u vezi sa unapređenjem odredaba tog zakona 
(takođe broj 3). Delimično je ispunjena preporuka za jačanje kapaciteta organa u oblasti javnih nabavki 
(broj 5), u vezi sa korišćenjem stranih iskustava i dobrih praksi u razvoju pojedinih vrsta nabavki 
(broj 8) i nastavak prakse da DRI sprovodi revizije svrsishodnosti u vezi sa javnim nabavkama (broj 
10). U pogledu delimično ispunjenih preporuka, najvidljivije unapređenje se odnosi na objavljivanje 
informacija o zaključenim ugovorima manje vrednosti. Na normativnom nivou, došlo je, sveukupno 
gledano, do pogoršanja, usvajanjem posebnog zakona koji će da se primenjuje na nabavke veoma 
velike vrednosti, a bez mogućnosti pravne zaštite (EXPO 2027). 

Kada je reč o preporukama koje su upućene Evropskoj uniji, ostala je neispunjena ona kojom se 
tražilo da, pri oceni napretka i davanja mišljenja o propisima, jednaku pažnju posveti usklađivanju 
sa pravnim tekovinama EU i rešavanju drugih problema, te da proširi krug pitanja o kojima će 
davati ocenu napretka u svojim izveštajima kada je reč o javnim nabavkama. Istina, postoji i dalje 
mogućnost da ovo pitanje bude delom rešeno u procesu odlučivanja o Reformskoj agendi, od 
koje će zavisiti dodela sredstava iz Plana rasta. S druge strane, delimično su ispunjene preporuke 
date EU da se nastavi sa ukazivanjem na nedopustivost prakse uređivanja javnih nabavki kroz 
međudržavne sporazume i „specijalne zakone“ (ispunjeno), ali i da svoje kritike konkretizuje 
povezivanjem ispunjenja preporuka sa programima pomoći i postupanjem kada same države 
članice EU posluju sa Srbijom suprotno ovim principima. Delimično je ispunjena i preporuka 
koja se odnosi na pružanje podrške državnim organima u sprovođenju reformi u ovoj oblasti, a 
civilnom društvu i medijima u praćenju stanja.

Organizacije civilnog društva su nastavile da se angažuju u praćenju javnih nabavki i javno-
privatnih partnerstava u Srbiji i da sarađuju sa udruženjima koje koja teže zadovoljenju javnog 
interesa u posebnim oblastima, kako bi se sagledali efekti javnih nabavki i javno-privatnih 
partnerstava, ali i sa medijima i medijskim udruženjima.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 8
POLITIKA KONKURENCIJE
Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Ranka Miljenović
U Izveštaju Evropske komisije (EK) o napretku Srbije iz 2023. godine, za Poglavlje 8 se ponavlja 
ocena iz prethodnih godina. EK navodi da je Srbija i dalje umereno pripremljena (ocena 3) u 
oblasti politike konkurencije.  Takođe, ocenjeno je da je Srbija ostvarila ograničen napredak 
(ocena 2) u ovoj oblasti, pre svega u zakonodavnom usklađivanju pravila o dodeli državne pomoći 
sa pravnim tekovinama EU u formi podzakonskih akata. U oblasti konkurencije, zakonodavstvo je 
u velikoj meri usklađeno sa acquis-om. Ipak, od postavljenih šest merila za otvaranje pregovora 
u ovom poglavlju, deset godina nakon skrininga, ispunjeno je samo jedno1.

Preporuke EK iz prethodnih godina su i dalje validne za ovo poglavlje, posebno one koje se odnose 
na usklađivanje sa zakonodavstvom EU i obavezama Srbije u okviru Sporazuma o stabilizaciji i 
pridruživanju (SSP), a koje se tiču 'skalnih šema državne pomoći i Zakona o međubankarskim 
naknadama i posebnim pravilima poslovanja kod platnih transakcija na osnovu platnih kartica. 
Pored toga, neophodno je obezbediti sistemsko poštovanje obaveza za sve mere državne 
pomoći, uspostaviti adekvatan bilans rezultata u primeni Zakona o zaštiti konkurencije i Zakona 
o kontroli državne pomoći, kao i dovršiti registar i utvrditi akcioni plan za usklađivanje svih 
postojećih programa državne pomoći koji nisu u skladu sa obavezama preuzetim u SSP-u.

Osnovni podaci o Poglavlju 8 – Politika konkurencije 
Tabela 1.

Poglavlje
Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

8 – Politika 
konkurencije 

31. marta - 2. aprila 
2014. / 
4-5. novembra 2014.

25. februara 
2016. (merila za 
otvaranje)

šest 
merila za 
otvaranje 
poglavlja 
u oblasti 
državne 
pomoći

NE NE

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

- - - - - -

1  Merilo broj 5, koje se odnosi na usklađenost pomoći dodeljene Železari Smederevo sa svim uslovima propisanim u Protokolu 5 uz SSP o državnoj pomoći 
industriji čelika (videti tekst ispod).
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Republika Srbija treba da ispuni šest merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju: 

1. Srbija treba da dopuni i izmeni svoje zakonodavstvo o dodeli državne pomoći u cilju 
ispunjenja svojih obaveza iz SSP-a; 

2. Srbija treba da obezbedi d za potpunu i ispravnu primenu pravila o dodeli državne pomoći; 

3. Srbija treba da upotpuni postojeći spisak mera državne pomoći u smislu člana 73 stav 6 SSP-a 
i utvrdi akcioni plan koji će prihvatiti Komisija, sa jasnim vremenskim planom usklađivanja 
svih preostalih postojećih mera šema državne pomoći, odnosno ekvivalentnih mera za koje 
je utvrđeno da nisu kompatibilne sa obavezama koje proističu iz SSP-a; 

4. Srbija treba da uskladi postojeće šeme 'skalne pomoći, tj. Zakon o porezu na dobit pravnih 
lica, Zakon o porezu na dohodak građana i Zakon o slobodnim zonama, sa tekovinama EU u 
oblasti kontrole državne pomoći; 

5. Srbija treba da obezbedi usklađenost pomoći dodeljene Železari Smederevo sa svim 
uslovima propisanim u Protokolu 5 uz SSP o državnoj pomoći industriji čelika (ispunjeno); 

6. Srbija treba da ispuni svoju obavezu iz člana 73 stav 5 SSP-a i Protokola 5 uz SSP i Komisiji 
dostavi celovitu informaciju o pojedinačnim slučajevima pružanja državne pomoći kako bi 
Komisija mogla oceniti i pratiti usklađenost tih mera pomoći sa obavezama Srbije iz SSP-a. 

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 8
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog konventa 
o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Jačanje institucija za kontrolu 
državne pomoći - kako je 
uspostavljena operativna 
nezavisnost KKDP-a, potrebno 
je dodatno uspostaviti jaču 
saradnju sa regulatornim telima 
(identi'kovanje i de'nisanje načina 
saradnje) i ubrzati administrativne 
aktivnosti u cilju prevazilaženja 
merila koja su postavljena pred 
Republiku Srbiju.

Utvrđena: 2019.
Ispunjena: 2024. Merilo br. 2 za otvaranje
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2.

Doneti akcioni plan za usklađivanje 
šema državne pomoći sa 
jasnim vremenskim okvirom za 
usaglašavanje i određivanjem 
nadležnih institucija za njegovo 
sprovođenje.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
otvaranje

3.

Vlada i nadležne institucije treba da 
intenziviraju saradnju na pripremi 
Akcionog plana za usaglašavanje 
'skalnih šema državne pomoći, sa 
de'nisanim rokovima, rešenjima 
pitanja stečenih prava i mogućih 
prelaznih perioda, a na osnovu 
pripremnih radova koje je sprovela 
KKDP.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Merilo br. 4 za 
otvaranje

4.

Potrebno je nastaviti aktivnosti 
noveliranja Zakona o zaštiti 
konkurencije radi usklađivanja sa 
promenama u zakonodavstvu EU 
koje su nastale nakon 2013. godine

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2019. godinu 
(piše novi Zakon o 
zaštiti konkurencije 
tek treba da bude 
usvojen)

5.

Obezbediti uslove za aktivno 
učešće predstavnika Komisije za 
zaštitu konkurencije (KZK) u radu 
radnih grupa i tela za izradu zakona 
i drugih propisa od značaja za 
zaštitu konkurencije, naročito kod 
izmene onih propisa koji regulišu 
rad i poslovanje javnih preduzeća 
– uvođenje korporativnog 
menadžmenta. Izmeniti Poslovnik 
Vlade, u članu 46 i to na način 
kojim bi predlagači akata koji 
utiču na primenu Zakona o zaštiti 
konkurencije bili u obavezi da 
pribave mišljenje KZK-a pre slanja 
materijala na Vladu.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2019. godinu
(ponovljena)

6.

Usklađivanje Zakona o 
međubankarskim naknadama i 
posebnim pravilima poslovanja 
kod platnih transakcija na osnovu 
platnih kartica sa pravnim 
tekovinama EU i obavezama 
iz Sporazuma o stabilizaciji i 
pridruživanju (SSP).

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2019. godinu 
(ponovljeno kroz 
naredne izveštaje)
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7.

Nastaviti promociju opštih tema o 
zaštiti konkurencije prema ciljnim 
grupama: poslovni sektor (privreda 
i bankarski sektor) i lokalne 
samouprave. Važno je prilagoditi 
način komunikacije konkretnoj 
ciljnoj grupi: mediji, okrugli stolovi, 
obuke i identi'kovanje relevantnih 
tema. Promovisati potrebu za 
izmenom postojećih obrazovnih 
kurikuluma (naročito u delu master 
i postdiplomskih studija).

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2018. 
godinu, ponovljena 
(potrebno je značajno 
unaprediti aktivnosti na 
promovisanju zaštite 
konkurencije)

8.

Organizovati pojedinačne treninge 
za predstavnike lokalnih komisija, 
na temu zaštite konkurencije i 
kontrole državne pomoći. Imajući u 
vidu da se dodela državne pomoći, 
kako na državnom tako i na 
lokalnom nivou, odvija uglavnom 
preko različitih konkursa o čijim 
ishodima odlučuju za to formirane 
nadležne Komisije, od izuzetnog 
je značaja da članovi tih komisija 
poznaju pravila o dodeli državne 
pomoći. Edukacija svih učesnika 
u ovom procesu je od izuzetnog 
značaja za primenu važećih i novih/
očekivanih procedura i pravila.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2018. 
godinu, ponovljena 
(svest o pravilima 
državne pomoći među 
zainteresovanim 
stranama i dalje je 
niska, posebno među 
organima koji dodeljuju 
pomoć)

Delimično vezana za 
merilo br. 2 za otvaranje

9.

Na veb sajtu KKDP-a uvek treba 
da budu javno dostupne ažurne 
informacije o odlukama o 
pojedinačnim slučajevima, kao i 
svi relevantni propisi i izveštaji o 
radu KKDP-a. Veb stranicu KKDP-a 
osavremeniti, učiniti prijemčivom 
za korisnike i još transparentnijom.

Utvrđena: 2023.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2022. godinu 
(Srbija mora da 
obezbedi da se dodela 
državnih sredstava vrši 
na nediskriminatoran i 
transparentan način)

10.

Unaprediti transparentnost, 
vidljivost i zagovaračke aktivnosti 
KZK-a. Redovno i ažurirano 
objavljivati godišnje izveštaje o 
radu KZK-a.

Nova preporuka N/A

11.

Usklađivanje Zakona o 
međubankarskim naknadama i 
posebnim pravilima poslovanja 
kod platnih transakcija na osnovu 
platnih kartica sa pravnim 
tekovinama EU i obavezama 
iz Sporazuma o stabilizaciji i 
pridruživanju (SSP).

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2019. godinu 
(ponovljeno kroz 
naredne izveštaje)
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Opis poglavlja
Poglavlje 8 – Politika konkurencije je jedno od najznačajnijih u procesu pregovora o pristupanju EU 
jer zaštita konkurencije čini sam njen temelj. Ono zauzima važno mesto jer sprovođenje pravnih 
tekovina EU u ovoj oblasti doprinosi ravnopravnoj utakmici svih učesnika na tržištu, a samim tim i 
unapređenju privrede, rastu i razvoju privrednih subjekata, unapređenju ulaganja u istraživanje i 
razvoj novih proizvoda, usluga i proizvodnih procesa, privlačenju investicija i povećanju izvoza, a 
potrošači imaju povoljniju ponudu, širi izbor i bolji kvalitet proizvoda po nižim cenama. Poglavlje 
se sastoji iz tri dela: 1) politike konkurencije u užem smislu (borba protiv monopola i koncentracija), 
2) politike kontrole državne pomoći i 3) liberalizacije državnih preduzeća.

Politika konkurencije ima za cilj suzbijanje povreda tržišnog poslovanja, kao što su restriktivni 
sporazumi i zloupotreba dominantnog položaja, kojima se vrši bitna distorzija tržišta njegovim 
ograničavanjem, zatvaranjem i deformisanjem, a usled nedostatka konkurencije trpi i krajnji 
potrošač koji plaća višu cenu za robe i usluge nižeg kvaliteta. Kontrolom koncentracije se 
preventivno deluje i onemogućava spajanje koje bi moglo imati uticaja na konkurenciju na 
tržištu.

Preporuke Evropskoj Uniji

12.

Potrebno je uvesti uravnoteženiji 
pristup kod ocene ispunjavanja 
merila, s obzirom da je trenutno 
rigorozniji nego kod ocene 
ispunjenosti merila za otvaranje 
Poglavlja 8 u (neposredno) 
prethodnim slučajevima u 
pristupnim pregovorima. To se 
posebno odnosi na aktuelni pristup 
u kontekstu ocene ispunjenosti 
merila operativne nezavisnosti 
(uslovi iz ECN+ Direktive 2019/1/
EU) i ocenu track record-a u vezi sa 
istim merilom, koji u prethodnim 
slučajevima nisu bili predmet 
ocene na taj način. Pored toga, 
potrebna je e'kasnija saradnja i 
efektivnija uključenost nadležnih 
generalnih direktorata u aktivnosti 
vezane za ocenu merila.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Merilo br. 2 za otvaranje

Preporuke organizacijama civilnog društva i privredi

13.

Potrebno je dalje promovisati 
značaj slobodnog tržišta i 
konkurencije i unaprediti širi 
društveni dijalog na temu 
usklađivanja zakonodavstva u 
ovim oblastima, radi unapređenja 
nivoa znanja građana i poslovne 
zajednice o značaju i prednostima 
koje donosi liberalizovano tržište i 
slobodna konkurencija.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije za 2018. godinu

Praksa i dosadašnje 
iskustvo stručnjaka iz 
radne grupe za ovu 
oblast
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Državna pomoć je de'nisana kao svaki stvarni ili potencijalni javni rashod ili umanjeno 
ostvarenje javnog prihoda koju dodeljuje davalac državne pomoći u bilo kom obliku, kojom 
se određeni učesnik na tržištu stavlja u povoljniji položaj u odnosu na konkurente ili se daje 
prednost proizvodnji određene robe i/ili usluga, kojom se narušava ili postoji opasnost od 
narušavanja konkurencije na tržištu. Svaka državna pomoć je u principu zabranjena, međutim, u 
određenim situacijama, intervencije nacionalnih vlada su neophodne za dobro funkcionisanje i 
održivu ekonomiju države. Državna pomoć se može manifestovati u raznim oblicima, kao što su: 
subvencije, garancije, poreske olakšice, ali i u manje vidljivim oblicima intervencije: konvertovanje 
duga u akcijski kapital, kupoprodaja nepokretnosti države po nižoj/višoj ceni od tržišne i tako 
dalje. Cilj kontrole državne pomoći je da se svim učesnicima na tržištu obezbede jednaki uslovi 
poslovanja, kako bi oni koji su konkurentni opstajali i ostvarivali pro't, a da intervencije države 
ne utiču značajno na funkcionisanje unutrašnjeg tržišta.

Termin liberalizacija se odnosi na sistem koji onemogućava narušavanje konkurencije u slučaju 
javnih preduzeća i preduzeća kojima države članice odobravaju neka posebna prava. U skladu sa 
obavezom liberalizacije pojedinih sektora (železnica, poštanske usluge, telekomunikacije itd), u 
toku pregovora se primenjuju pravila iz poglavlja relevantna za ove oblasti.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju o skriningu, od 23. novembra 2015. godine, navodi se da se Srbija u Poglavlju 8 – 
Politika konkurencije ne može smatrati dovoljno spremnom za pregovore i da bi ovo poglavlje 
moglo da bude otvoreno tek kada EU utvrdi da su ispunjena postavljena merila (šest).

Prema ocenama iz Izveštaja Evropske komisije o napretku Srbije za Srbiju iz 2023. godine, Srbija 
je i dalje umereno pripremljena u oblasti politike konkurencije. Postignut je ograničen napredak 
u zakonodavnom usklađivanju pravila o državnoj pomoći sa pravnim tekovinama EU usvajanjem 
podzakonskih akata. 

Značajan napredak je ostvaren u odnosu na 2015. godinu i ocenu datu nakon skrininga, 
usvajanjem Zakona o kontroli državne pomoći u oktobru 2019. godine, čime su ispunjene neke 
od ključnih preporuka Evropske komisije i obaveza koje proističu iz SSP-a, kao i deo merila 
za otvaranje pregovora u ovom poglavlju. U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 
2021. godinu, EK je konstatovala da je slučaj Železare Smederevo okončan, čime je merilo broj 5 
ispunjeno. Merilo broj 2 – operativna nezavisnost KKDP-a je de facto ispunjeno, ali ne i de jure, jer 
još uvek od Evropske komisije nije dobijena pozitivna ocena. Intenziviran je rad na usklađivanju 
zakonodavstva u ovoj oblasti, na usklađivanju šema i 'skalnih šema državne pomoći i na izradi 
akcionih planova, a sve u cilju ispunjenja preostalih merila (tačka 4).

Politika konkurencije 

U poslednjem Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2023. godine, konstatuje se da 
je u oblasti politike konkurencije zakonodavni okvir načelno u skladu sa članovima 101 i 102 
Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (UFEU) i odgovarajućim odredbama SSP-a. U julu 2024. 
godine su sprovedene konsultacije preko Portala eKonsultacije po pitanju teksta četiri uredbe 
koje se odnose na izuzeće sporazuma od zabrane2, te se uskoro očekuje njihovo usvajanje. Nije 
postignut napredak u usklađivanju člana 9 Zakona o međubankarskim naknadama i posebnim 
pravilima poslovanja kod platnih transakcija na osnovu platnih kartica sa pravnim tekovinama 
EU i obavezama navedenim iz SSP-a.
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Na institucionalnom planu se ocenjuje da je Komisija za zaštitu konkurencije (KZK), u prethodnom 
višegodišnjem periodu, izgradila reputaciju operativno nezavisne institucije. Istovremeno 
se uočava potreba za većom transparentnošću njenog rada, kao i sistematskog objavljivanja 
odluka, rešenja i izveštaja. Ovde je potrebno konstatovati i to da je poslednji objavljeni izveštaj o 
radu KZK-a u trenutku pripreme ovog teksta (septembar 2024. godine) iz 2021. godine. Tu se još 
jednom uočava ovaj nedostatak javnosti rada.

Kada je reč o sprovođenju Zakona, KZK je nastavila da istražuje značajan broj slučajeva 
antimonopolske politike. Najvažniji rezultati rada u periodu obuhvaćenom ovom Knjigom 
preporuka (septembar 2023 – avgust 2024. godine), procenjeni na osnovu podataka dostupnih 
na sajtu KZK-a su: pet odluka o pojedinačnom izuzeću restriktivnih sporazuma od zabrane; pet 
okončanih postupaka utvrđivanja povreda konkurencije; 16 postupaka ispitivanja koncentracija 
koji su okončani i četiri koja su pokrenuta; dve izrađene sektorske analize tržišta (sektorsku 
analizu stanja konkurencije na tržištu peleta). U navedenom periodu, prema podacima sa sajta 
KZK-a, nije bilo mišljenja nadležnim organima na predloge propisa i drugih akata koji imaju 
uticaj na konkurenciju na tržištu, kao ni mišljenja u vezi sa primenom propisa u oblasti zaštite 
konkurencije. 

KZK distribuira nedeljne elektronske biltene, a preko društvenih mreža (LinkedIn, Facebook i X 
-Twitter) plasira kratke edukativne poruke i vesti o aktivnostima i temama iz zaštite konkurencije. 
Informacije o radu KZK-a, uključujući i sažetke odluka, dostupne su na internet stranici, ali njen 
rad i dalje nije u dovoljnoj meri transparentan i vidljiv javnosti, te nisu objavljeni izveštaji o radu 
ni za 2022, kao ni 2023. godinu. Potrebna je pojačana aktivnost u zagovaranju i promovisanju 
politike konkurencije, kako bi se dodatno podigla svest i razumevanje važnosti jednakih uslova 
poslovanja za učesnike na tržištu kao ključnog faktora ekonomskog rasta, pre svega kod 
poslovnog sektora (industrija i bankarski sektor), ali i šire javnosti i potrošača. 

Državna pomoć

U Poglavlju 8 je napredak postignut na   ispunjenju preostalih pet merila za otvaranje pregovora 
u potpoglavlju Državna pomoć.

Veliki deo aktivnosti Komisije za kontrolu državne pomoći (KKDP) u 2023. godini, kao i u prvoj 
polovini 2024. godine, odnosi se na izradu nacrta i donošenje novih ili izmenu postojećih 
podzakonskih akata. U 2023. godini je usvojeno pet uredbi kojima se dalje transponuju pravila 
EU o dodeli državne pomoći u pravni sistem Republike Srbije i doneta su tri uputstva. Pored 
toga, izvršene su izmene i dopune pet uredbi u cilju njihovog daljeg usklađivanja sa pravnim 
tekovinama EU.3 KKDP je radila i na izradi još sedam podzakonskih akata u prethodnom periodu, 
a u avgustu 2024. godine održane su i javne konsultacije po pitanju nacrta dve uredbe.4

U prethodnom periodu je značajan napredak ostvaren i po pitanju operativne nezavisnosti 
KKDP-a. KKDP ima obezbeđen sopstveni budžet, solidne administrativne kapacitete (koji se 
kontinuirano unapređuju), prostor, kriterijume za nezavisan izbora članova Saveta. Operativna 

2  Predlog uredbe o kategorijama vertikalnih sporazuma izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma; Predlog uredbe o kategorijama vertikalnih sporazuma o 
popravci i održavanju motornih vozila i sporazuma o prodaji rezervnih delova u sektoru motornih vozila izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma; Predlog 
uredbe o kategorijama sporazuma o transferu tehnologije izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma; Predlog uredbe o kategorijama sporazuma u sektoru 
železničkog i drumskog saobraćaja izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma.
3  Godišnji izveštaj KKDP-a za 2023. godinu.
4  Nacrt uredbe o pravilima i uslovima za dodelu pomoći male vrednosti (de minimis pomoći) i Nacrt uredbe o pravilima i uslovima za dodelu pomoći male 
vrednosti (de minimis pomoći) za obavljanje usluga od opšteg ekonomskog interesa
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nezavisnost se meri, pre svega kvalitetom odluka i dobrim bilansom rezultata (track record-om). 
U 2023. godini, KKDP je donela 31 rešenje kojim se utvrđuje postojanje i ocenjuje usklađenost 
državne pomoći sa pravilima o dodeli državne pomoći. Od tog broja, 27 rešenja je doneto u 
prethodnoj kontroli, a četiri u postupku naknadne kontrole. Takođe, KKDP je u 2023. godini 
donela četiri mišljenja na predloge propise organa državne uprave, od kojih su tri ocenjena kao 
usaglašena sa pravilima o dodeli državne pomoći, a jedan kao delimično usaglašen. Tokom 2023. 
godine, KKDP je donela jednu negativnu odluku. 

U vezi ispunjenja merila broj 3 – popis šema državne pomoći i izrada Akcionog plana (AP), 
KKDP je u izveštajnom periodu sačinila listu zakona i podzakonskih akata koji su trenutno na 
snazi, a čine osnovu za dodelu državne pomoći i koji su u skladu sa kriterijumima navedenim 
u članu 107 UFEU-a. Izvršena je identi'kacija/inventar šema koje nisu usklađene sa Zakonom o 
kontroli državne pomoći, a svake godine se vrši ažuriranje i redovno se tabelarni prikaz/izveštaj 
dostavlja Evropskoj komisiji. Takođe, KKDP sačinjava i prosleđuje Vladi RS i EK godišnje izveštaje 
o dodeljenoj državnoj pomoći. Preostaje, kao deo ovog merila, obaveza izrade i usvajanja na 
sednici Vlade Akcionog plana sa jasnim vremenskim rasporedom za usklađivanje šema koje su 
identi'kovane kao nekompatibilne, sa de'nisanom ulogom KKDP-a, Vlade i davalaca državne 
pomoći. Kao obaveza i dalje ostaje izrada mapa regionalne pomoći.

Neophodno je intenzivirati rad na ispunjenju merila broj 4 – usaglašavanje )skalnih šema 
državne pomoći uspostavljenih zakonima o porezu na dobit pravnih lica, o porezu na lični 
dohodak građana i o slobodnim zonama sa pravnim tekovinama EU. KKDP je pripremila njihov 
inventar, a obaveza Vlade i davalaca državne pomoći je da ih usklade sa pravnim tekovinama 
EU i pripreme AP sa de'nisanim rokovima za usklađivanje, pitanjima stečenih prava i mogućim 
prelaznim rokovima i de'nisanim nadležnostima relevantnih institucija.

Kontinuiran je rad na ispunjenju poslednjeg tekućeg (ongoing) merila broj 6 o informacijama 
o pojedinačnim slučajevima dodele državne pomoći, jer Srbija i dalje odobrava individualnu 
državnu pomoć privrednim subjektima. 

Oblast kontrole državne pomoći je našla je svoje mesto i u nacrtu Reformske agende (RA), koju 
Srbija (kao i ostale ekonomije Zapadnog Balkana) priprema u sklopu Plana rasta EU za Zapadni 
Balkan. Tri kvalitativna koraka u nacrtu RA se odnose na ovu oblast, te je u narednom periodu 
potrebno uložiti napor u realizaciju ovih koraka. 

     ***

U proteklom periodu je nastavljena saradnja Radne grupe NKEU za Poglavlje 8 i institucija 
Republike Srbije uključenih u ovo poglavlje. Sa KKDP-om su održani stalni kanali komunikacije, 
razmena informacija i konsultacije. Na sednici Radne grupe, koja je održana 9. aprila 2024, 
godine, predstavnici Ministarstva unutrašnje i spoljne trgovine i KZK su predstavili aktivnosti u 
proteklom periodu, kao i planove za naredni period u oblasti politike zaštite konkurencije. 

U martu 2024. godine, CEP je podneo inicijativu KZK-u za pokretanje postupka ispitivanja 
povrede konkurencije na tržištu usluga mobilne telefonije.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 8, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
•  Jačanje institucija za kontrolu državne pomoći.

U prethodnom periodu je uspostavljena u celini struktura KKDP-a u skladu sa novim Zakonom o 
kontroli državne pomoći i obezbeđeni su organizacioni i funkcionalni uslovi za njenu operativnu 
nezavisnost. Kontinuirano se sprovode aktivnosti na unapređenju administrativnih kapaciteta 
stalnom edukacijom zaposlenih i zapošljavanjem novih saradnika, što značajno utiče na kvalitet 
odluka i bolji track record. Uspostavlja se čvršća saradnja sa nadležnim institucijama i unapređuje 
se koordinacija, a transparentnost KKDP-a je značajno unapređena. Stoga se može konstatovati 
da je ova preporuka ispunjena. 

•  Doneti akcioni plan za usklađivanje postojećih šema državne pomoći.

Iako je KKDP bila aktivna u ovoj oblasti, Vladi treba da usvoji Akcioni plan i zaduži nadležne 
institucije, davaoce državne pomoći, da se usaglase sa obavezama proisteklim iz procesa 
pregovora o članstvu, kao i SSP-a. Imajući u vidu da Vlada nije usvojila predmetni akcioni plan, 
ova preporuka je u potpunosti neispunjena. 

• Priprema Akcionog plana za usaglašavanje 'skalnih šema državne pomoći.

U izveštajnom periodu nije bilo napretka po pitanju ove preporuke, koja je ujedno uvezana sa 
merilom 4 četiri za otvaranje pregovora u Poglavlju 8, te se konstatuje da je ova preporuka u 
potpunosti neispunjena. 

•  Nastaviti sa izradom novog Zakona o zaštiti konkurencije.

U izveštajnom periodu nije bilo aktivnosti na izmenama i dopunama ili izradi novog Zakona o 
zaštiti konkurencije kako bi se novine u zakonodavstvu EU ili nova praksa Evropskog suda pravde 
od 2013. godine prenela u pravni sistem Republike Srbije, te se stoga ova preporuka smatra 
u potpunosti neispunjena. Ipak, u posmatranom periodu, KZK je pripremila predloge četiri 
nove uredbe o blok izuzećima o kojima je tokom jula 2024. godine sprovedena procedura javnih 
konsultacija u skladu sa propisima o planskom sistemu, pa treba očekivati njihovo usvajanje do 
kraja ove godine.

•  Obezbediti uslove za aktivno učešće predstavnika KZK-a u radu radnih grupa.

Predstavnici KZK-a su u izvesnoj meri uključeni u radna tela za izradu zakona i drugih propisa 
od značaja za zaštitu konkurencije, u proces međuresornih konsultacija, a KZK daje mišljenja 
o usaglašenosti sa pravilima o zaštiti konkurencije (modi'kovana preporuka, delimično 
ispunjena).

•  Izmeniti Poslovnik Vlade, u članu 46, kako bi se uvela obaveznost pribavljanja mišljenja KZK-a za 
akte koji utiču na primenu Zakona o zaštiti konkurencije.

Ova preporuka je u potpunosti neispunjena, jer u izveštajnom periodu nije došlo do izmene 
Poslovnika Vlade i propisivanja obaveze obaveznog dostavljanja mišljenja KZK-a. 
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•   Usklađivanje Zakona o međubankarskim naknadama i posebnim pravilima poslovanja kod platnih 
transakcija na osnovu platnih kartica, sa pravnim tekovinama EU i obavezama iz SSP-a. 

Tokom izveštajnog perioda, Narodna banka Srbije, kao nadležni organ, nije pripremila izmene 
i dopune Zakona o međubankarskim naknadama i posebnim pravilima poslovanja kod platnih 
transakcija na osnovu platnih kartica, pa se konstatuje da ova je ova preporuka u potpunosti 
neispunjena.

• Nastaviti promociju opštih tema o zaštiti konkurencije prema ciljnim grupama.

Komisija za zaštitu konkurencije sprovodi javno zastupanje i promociju politike zaštite 
konkurencije kroz saradnju sa drugim regulatornim telima i komunikaciju sa državnim 
organima i organizacijama, akademskom i stručnom javnošću, udruženjima tržišnih učesnika 
i profesionalnim i strukovnim udruženjima (Privredna komora Srbije – PKS, NALED, AmCham, 
Savet stranih investitora i dr), domaćim i međunarodnim partnerima i medijima. U saradnji sa 
PKS-om je organizovan besplatni vebinar „Konkurencija na tržištu javnih nabavki“ na kome 
su predstavnici KZK-a bili predavači. Učesnici su, između ostalog, bili upoznati sa pitanjima 
od značaja za konkurenciju u postupcima javnih nabavki, kao i sa mogućim programima 
usaglašavanja poslovanja sa pravilima o zaštiti konkurencije. Ipak, tematika ovog poglavlja i dalje 
nije sistemski uvedena u akademske programe i kurikulume. Konstatuje se da je ova preporuka 
delimično ispunjena. 

• Organizovati pojedinačne treninge za predstavnike lokalnih komisija, na temu zaštite konkurencije 
i kontrole državne pomoći.

KKDP je, uz podršku GIZ i EU projekata, organizovala nekoliko seminara i obuka za lokalne 
samouprave na temu pravila o dodeli državne pomoći. Takođe, KZK redovno organizuje 
edukacije za primenu važećih i novih/očekivanih procedura i pravila. S obzirom da bi to trebalo 
da je kontinuirana aktivnost tela, poruka će se smatrati kao delimično ispunjena kako bi se i 
dalje pratila realizacija ovih aktivnosti.

•  Na veb sajtu KKDP-a uvek treba da budu javno dostupne ažurne informacije o odlukama.

Krajem 2023. godine KKDP je osavremenila sajt, a u skladu sa smernicama za institucije Republike 
Srbije. Na sajtu se redovno objavljuju sve informacije (rešenja, odluke, propisi i slično), a i godišnji 
izveštaji o radu KKDP se redovno ažuriraju i stavljaju na dostupnost javnosti. 

•  Uravnoteženiji pristup EK kod ocene ispunjavanja merila.

Ova preporuka je još uvek u potpunosti neispunjena. Nakon peer review misije EK i predstavljanja 
rada na ispunjavanju različitih merila za otvaranje pregovora u Poglavlju 8, još uvek nije došlo do 
pozitivnih ocena ni za jedno od merila, niti je postignuto ujednačavanje kriterijuma za sva tela 
koja se bave kontrolom državne pomoći u državama proširenja.

•  Civilno društvo treba da promoviše značaj slobodnog tržišta i konkurencije.

Iako je u posmatranom periodu više organizacija civilnog društva radilo na podizanju 
svesti i promociji zaštite konkurencije, poštovanja pravila o dodeli državne pomoći, kao i na 
transparentnosti dodeljene državne pomoći, konstatuje se da je ova preporuka delimično 
ispunjena, s ciljem nastavka ovih aktivnosti i praćenja njihovog sprovođenja.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 9
FINANSIJSKE USLUGE

Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Vida Uzelac

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu je konstatovano da je Srbija i 
dalje umereno spremna (numerička ocena 3) u oblasti 'nansijskih usluga. Ograničen napredak 
je ostvaren početkom primene Zakona o tržištu kapitala usvajanjem podzakonskih akata. S obzi-
rom na preostale obaveze, prošlogodišnje preporuke i dalje važe:

• nastaviti usklađivanje bankarskih propisa sa revidiranim verzijama Uredbe o kapitalnim 
zahtevima i Direktive o kapitalnim zahtevima (CRR/CRD);

• uskladiti nacionalno zakonodavstvo sa revidiranom verzijom Direktive EU o oporavku i 
restrukturiranju banaka (BRRD) i

• nastaviti rad na potpunom usklađivanju sa Direktivom Solventnost II u oblasti osiguranja.1

Izveštaj Evropske komisije dalje ocenjuje da je, u prethodnih godinu dana, ostvaren ograničen 
napredak (numerička ocena 2).

Osnovni podaci o Poglavlju 9 – Finansijske usluge
Tabela 1.

Poglavlje
Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

9 –Finansijske 
usluge

21-22. januara 2015. / 
17. marta 2015. 1. juna 2016. NE NE

12. oktobra 
2017, a 16. 
oktobra 2017. 
je dostavljena 
Savetu EU

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

27. juna 2019. 5 - - - -

1  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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U Zajedničkoj pregovaračkoj poziciji za Poglavlje 9, iz 2017. godine, postavljeno je pet merila 
koja Srbija treba da ispuni za privremeno zatvaranje ovog poglavlja:

1. Srbija pokazuje napredni nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u oblasti bankarskih 
i 'nansijskih konglomerata, posebno u pogledu kapitalnih zahteva, nadzora 'nansijskih 
konglomerata, osiguranja depozita i reorganizacije i likvidacije kreditnih institucija i 
pokazuje da će biti spremna za sprovođenje pravnih tekovina od dana pristupanja;

2. Srbija pokazuje napredan nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u oblasti osiguranja 
i strukovnih penzija, posebno u pogledu životnog osiguranja, reosiguranja, posredovanja u 
osiguranju, osiguranja motornih vozila, Solventnosti II i Direktive o aktivnostima i nadzoru 
institucija za strukovno penzijsko osiguranje (IORP) i pokazuje da će biti spremna za 
sprovođenje pravnih tekovina od dana pristupanja;

3. Srbija pokazuje napredan stepen usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u oblasti 
infrastrukture 'nansijskog tržišta, posebno u pogledu konačnosti poravnanja i aranžmana 
'nansijskih obezbeđenja, i pokazuje da će biti spremna za sprovođenje pravnih tekovina od 
dana pristupanja;

4. Srbija pokazuje napredan nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u oblasti tržišta hartija 
od vrednosti i investicionih usluga, posebno u pogledu Direktive o tržištima 'nansijskih 
instrumenata (MiFID), prospekata, transparentnosti i zloupotrebe tržišta, i pokazuje da će 
biti spremna za sprovođenje pravnih tekovina od dana pristupanja;

5. Srbija pokazuje stabilnost i nezavisnost regulatornih i nadzornih institucija sa adekvatnim 
administrativnim kapacitetima za sprovođenje i primenu pravnih tekovina EU u oblasti 
'nansijskih usluga.

Srbija intenzivno radi na ispunjavanju postavljenih merila.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 9
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog konventa 
o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Neophodno je razmotriti 
dosadašnji regulatorni okvir 
koji se nije pokazao dovoljno 
stimulativnim za razvoj 
„nebankarskog“ dela tržišta 
'nansijskih usluga.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
privremeno zatvaranje
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2.
Potrebno je preduzeti mere kako 
bi se unapredio rad institucija i 
infrastrukture tržišta kapitala.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merila br. 3 i 4 za 
privremeno zatvaranje

3.

Potrebno je preduzeti mere za 
jačanje tržišta kapitala, naročito za 
mikro i mala preduzeća kako bi im 
se olakšao pristup tržištu kapitala i 
'nansiranju.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Preporuka iz Izveštaja 
EK o napretku Srbije za 
2020. godinu, Smernice 
iz Evropske povelje za 
MSP

4.

Potrebno je 'nalizovati aktivnosti 
za uvođenje SEPA (Single Euro 
Payment Area) i usklađivanje 
zakonodavstva sa acquis-om u ovoj 
oblasti.

Nova preporuka N/A

Preporuke Evropskoj Uniji

5.

Osigurati e'kasniju i efektivniju 
saradnju i podršku nadležnih 
generalnih direktorata EK u 
pokretanju i nastavku pregovora u 
ovom poglavlju.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Preporuka formulisana 
na osnovu prakse 
OCD-a razvijene unutar 
radne grupe, u kojoj su 
angažovani stručnjaci 
za ovu oblast, kao i na 
osnovu dosadašnjeg 
iskustva

Preporuke organizacijama civilnog društva

6.

Ojačati napore na podizanju 
opšteg nivoa svesti poslovne 
zajednice, kao i šire javnosti, o 
značaju i prednostima usklađivanja 
sa pravnim tekovinama EU u 
ovoj oblasti i punoj primeni 
transponovanog zakonodavstva. 
Uloga stručnjaka i civilnog društva 
u ovom procesu je od suštinskog 
značaja za animiranje šire javnosti.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Preporuka formulisana 
na osnovu prakse 
OCD-a razvijene unutar 
radne grupe, u kojoj su 
angažovani stručnjaci 
za ovu oblast, kao i na 
osnovu dosadašnjeg 
iskustva

Opis poglavlja
Poglavlje 9 – Finansijske usluge pripada Klasteru 2 (Unutrašnje tržište) i od velikog je značaja 
za dobro funkcionisanje unutrašnjeg tržišta Evropske unije, kao jednog od temelja evropske 
integracije. Najvažniji ciljevi pravnih tekovina EU u oblasti 'nansijskih usluga su obezbeđivanje 
'nansijske stabilnosti i adekvatna zaštita potrošača, investitora i osiguranika. 

Pravne tekovine EU u oblasti 'nansijskih usluga obuhvataju oblasti: bankarstva, osiguranja, 
reosiguranja, dobrovoljnih penzijskih fondova, tržišta kapitala i infrastrukture 'nansijskog tržišta, 
pravila za dobijanje dozvole, rad i nadzor 'nansijskih institucija i regulisanih tržišta. Takođe, 
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uređena su i pitanja zaštite potrošača 'nansijskih usluga, kao i način saradnje tela zaduženih 
za nadzor 'nansijskog tržišta. Finansijske institucije mogu da posluju širom EU u skladu sa 
„sistemom jedinstvenog pasoša“, što omogućava nekoj 'nansijskoj instituciji poslovanje u bilo 
kojoj državi članici EU bez traženja posebne dozvole od države domaćina, i s principom „kontrole 
matične države“ (princip kontrole od strane države u kojoj 'nansijska institucija ima sedište, što 
se ostvaruje putem osnivanja 'lijala u drugim državama ili pružanjem prekograničnih 'nansijskih 
usluga). Kako bi se zaštitila prava investitora, na nivou EU je određeno da se investitoru moraju 
pružiti jasne i sveobuhvatne informacije potrebne za donošenje odluke o ulaganju. 

Bankarstvo

U oblasti banaka i 'nansijskih konglomerata, pravne tekovine EU utvrđuju zahteve u pogledu 
izdavanja odobrenja za rad, poslovanje i kontrolu poslovanja kreditnih institucija, kao i zahteva 
koji se odnose na izračunavanje adekvatnosti kapitala, a primenjuju se na kreditne institucije i na 
investiciona društva. Pravne tekovine u ovom sektoru propisuju pravila koja se odnose na dodatni 
nadzor 'nansijskih konglomerata, određuju pravila koja se odnose na godišnje i konsolidovane 
izveštaje banaka i drugih 'nansijskih institucija. Time se, takođe, usklađuju određene odredbe 
koje se odnose na reorganizaciju i likvidaciju kreditnih institucija sa 'lijalama u više država 
članica. Posebna pažnja regulatora usmerena je na uvođenje jedinstvene šeme za osiguranje 
depozita sa obaveznim učešćem svih banaka u sistemu u njenom funkcionisanju.

Osiguranje i penzioni fondovi

Na području osiguranja i penzionih fondova predviđena su pravila koja se odnose na izdavanje 
odobrenja za rad, poslovanje i nadzor društava za životno i neživotno osiguranje, kao i 
reorganizaciju i likvidaciju društava za osiguranje sa 'lijalama u više država članica. Postoje 
posebni propisi u sektoru neživotnog osiguranja za saosiguranje, putno osiguranje, osiguranje 
kredita i osiguranje pravnih troškova. Pravna tekovina utvrđuje pravila za dodatni nadzor grupe 
osiguravača, a obuhvata i regulatorni okvir za poslove reosiguranja u EU, u cilju otklanjanja 
prepreka za obavljanje poslova reosiguranja, kao što je obaveza za društva za reosiguranje da 
daju imovinu u zalog. Propisana su i pravila za godišnje i konsolidovane izveštaje društava za 
osiguranje.

Infrastruktura "nansijskih tržišta

Pravila u ovoj oblasti imaju za cilj smanjenje i usklađivanje formalnih zahteva i postupaka za 
formiranje i sprovođenje kolaterala u celoj EU, kao i smanjenje sistemskog rizika koji je povezan 
sa insolventnošću učesnika u platnim sistemima i u sistemima poravnanja hartija od vrednosti. 

Tržišta hartija od vrednosti i investicione usluge

Regulatorni okvir tržišta kapitala obuhvata pravila koja se odnose na: investicione usluge i tržište 
hartija od vrednosti, osnivanje, poslovanje i nadzor poslovanja investicionih fondova i uređenih 
tržišta, kompenzacione šeme za investitore, objavljivanje prospekata, zabrane zloupotrebe 
tržišta itd. Pravila o prospektima imaju za cilj jačanje zaštite investitora bez obzira gde se izdaju u 
EU, jer moraju pružati jasne i potpune informacije koje su im potrebne za donošenje investicionih 
odluka.
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2  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, strana 108.

Finansijske usluge

Članstvo u EU imaće pozitivan efekat za učesnike 'nansijskih tržišta, kao i za građane, 
preduzetnike, investitore, odnosno korisnike 'nansijskih usluga. Inovativnost i ponuda novih 
vrsta usluga, kao i povećanje konkurencije koristiće preduzetnicima i građanima, posebno kada 
je reč o ponudi banaka, ali i ponudi proizvoda i usluga nebankarskih 'nansijskih institucija. S tim 
u vezi, posebna pažnja posvećena je osiguranju zaštite korisnika usluga i njihovog informisanja 
o uslugama koje pružaju 'nansijske institucije, počevši od zaključivanja ugovora o kreditu, 
osiguranju ili ulaganjima na tržištima kapitala. Takođe, sigurnost deponenata obezbeđena je 
jedinstvenom šemom depozitnog osiguranja sa obaveznom participacijom banaka, čime se 
učvršćuje poverenje javnosti u bankarski sistem i podstiče stabilnost 'nansijskog sistema u celini.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu je naveden sledeći zaključak o 
Klasteru 2 (Unutrašnje tržište), koji se odnosi na poglavlja 4 i 9: „Srbija se u narednom periodu 
poziva da se fokusira, između ostalog na liberalizacija kretanja kapitala, u skladu sa obavezama 
iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju (SSP); nastavak usklađivanja bankarskih propisa sa 
revidiranim verzijama Uredbe o kapitalnim zahtevima i Direktive o kapitalnim zahtevima (CRR/
CRD)“.2

U Izveštaju o skriningu je konstatovano da je Srbija dovoljno pripremljena za otvaranje pregovora 
o ovom poglavlju i da Evropska komisija preporučuje otvaranje pristupnih pregovora. Nakon 
toga se pristupilo izradi Pregovaračke pozicije, koju je Vlada usvojila 2017. godine. Nakon toga 
je u Zajedničkoj pregovaračkoj poziciji iz 2017. godine za Poglavlje 9 postavljeno pet merila koja 
Srbija treba da ispuni za privremeno zatvaranje ovog poglavlja. Na ispunjenju ovih merila je 
Srbija intenzivno radila, pa je na desetoj Međuvladinoj konferenciji, održanoj u Briselu 27. juna 
2019. godine, doneta odluka o otvaranju Pregovaračkog poglavlja 9. 

U odnosu na Izveštaj Evropske komisije iz 2015. godine, konstatuje se da je Srbija umereno 
pripremljena u oblasti 'nansijskih usluga i da je postignut dobar napredak usvajanjem okvira 
za sanaciju banaka i zakona o osiguranju i platnim uslugama, a u proteklom osmogodišnjem 
periodu su nastavljene aktivnosti na ispunjavanju preporuka EK koje se odnose na harmonizaciju 
propisa, standarda, kao i jačanje institucija, što je konstatovano i u Izveštaju EK za 2023. godinu. 
Opšta ocena spremnosti za članstvo je nepromenjena (3) od 2015. godine.

U odnosu na Izveštaj Evropske komisije iz 2015. godine, konstatuje se da je Srbija umereno 
pripremljena u oblasti 'nansijskih usluga i da je postignut dobar napredak usvajanjem okvira 
za sanaciju banaka i zakona o osiguranju i platnim uslugama, a u proteklom sedmogodišnjem 
periodu su nastavljene aktivnosti na ispunjavanju preporuka EK koje se odnose na harmonizaciju 
propisa, standarda, kao i jačanje institucija, što je konstatovano i u Izveštaju EK za 2023. godinu. 
Opšta ocena spremnosti za članstvo je nepromenjena (3) od 2015. godine.

U oblasti banaka i "nansijskih konglomerata Srbija je značajano napredovala u implementaciji 
standarda Bazel III. Neophodno je nastaviti proces ka punoj harmonizaciji sa Direktivom o 

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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solventnosti II. Takođe, potrebno je nastaviti sa usklađivanjem bankarskih propisa sa ažuriranim 
verzijama Uredbe o kapitalnim zahtevima i Direktive o kapitalnim zahtevima (CRR/CRD), kao i sa 
harmonizacijom nacionalnog zakonodavstva sa revidiranom Direktivom EU o oporavku i sanaciji 
banaka (BRRD). Narodna banka Srbije redovno prati prudencione pokazatelje bankarskog 
sektora, a takođe je nastavila sa pripremnim aktivnostima u cilju potpune usklađenosti Zakona o 
platnim uslugama i relevantnih propisa sa Drugom EU Direktivom o platnim uslugama, koja ima 
za cilj unapređenje tržišta platnih usluga. Novina je uvođenje koncepta otvorenog bankarstva. 
To je deo pripreme za priključenje SEPA, odnosno jedinstvenom području za plaćanje u evrima. 

Procedura za članstvo Srbije u SEPA (Single Euro Payment Area) je u toku i Srbija radi na izmenama 
propisa u cilju harmonizacije s acquis-om, koje su neophodan uslov za članstvo u SEPA. 

U oblasti osiguranja i strukovnih penzija – savetuje se preispitivanje trenutnog regulatornog 
okvira koji nije dovoljno stimulativan za razvoj „nebankarskog“ segmenta tržišta 'nansijskih 
usluga. Na osnovu početnih nalaza Radne grupe NKEU, može se zaključiti da je tržište osiguranja 
relativno nerazvijeno u poređenju sa drugim nacionalnim tržištima u regionu, posebno u 
segmentima životnog osiguranja i štednje. Tržište kapitala se umereno razvija. 

Infrastruktura "nansijskog tržišta – potrebno je preduzeti mere za poboljšanje funkcionisanja 
institucija tržišta kapitala. Primećena je stagnacija i relativan pad kapaciteta i dostupnih 
'nansijskih resursa u svim institucijama koje se bave tržištem kapitala (Centralni registar hartija 
od vrednosti, Beogradska berza i Komisija za hartije od vrednosti).

Međutim, usvajanje Zakona o tržištu kapitala iz 2022. godine, koji je stupio na snagu u januaru 
2023. godine i koji je potpuno je usklađen sa pravnim tekovinama EU i SSP-om, omogućilo je 
Srbiji da ispuni obaveze u oblasti tržišta kapitala. Neophodno je nastaviti sa implementacijom 
Strategije razvoja tržišta kapitala za period 2021-2026. godine.kao delimično usaglašen. Tokom 
2023. godine, KKDP je donela jednu negativnu odluku. oing) merila broj 6 o informacijama 
o pojedinačnim slučajevima dodele državne pomoći, jer Srbija i dalje odobrava individualnu 
državnu pomoć privrednim subjektima. 

Usvajanjem Zakona je stvoren okvir za veće prisustvo stranih kompanija. U cilju implementacije 
Zakona, nadležne institucije – Komisija za hartije od vrednosti, Berza i Centralni registar hartija 
od vrednosti – su usvojile oko dvadeset podzakonskih propisa.

U oblasti tržišta hartija od vrednosti i investicionih usluga, pravni okvir Srbije pokazuje 
značajan stepen usklađenosti sa MiFID II (Markets in Financial Instruments Directive), Uredbom 
o prospektima i Uredbom o tržišnim zloupotrebama.

Institucionalni okvir Srbije se trenutno unapređuje, a jedna od inicijativa je formiranje jedinice za 
tržište kapitala u okviru Ministarstva 'nansija. Obezbeđena je 'nansijska podrška kreditom od 
27 miliona evra. Ugovor o kreditu potpisan je 2023. godine, a njegova implementacija je u toku. 

Potrebno je preduzeti doneti mere za jačanje tržišta kapitala, posebno za mikro i mala preduzeća 
koja imaju ograničen pristup 'nansiranju tržišta kapitala. Rast i razvoj učesnika na tržištu će, na 
srednji i dugi rok, imati pozitivan efekat na bankarski sektor, stvaranjem budućih klijenata.

U oblasti održivih i digitalnih "nansija se implementira Zakon o digitalnoj imovini, koji je 
usvojen 2021. godine. Odluku o sadržaju, rokovima i procedurama podnošenja podataka o 
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virtuelnim valutama je Narodna banka Srbije usvojila 2023. godine. Pored toga, NBS i Komisija za 
hartije od vrednosti su određene kao dva nadležna organa za licenciranje usluga povezanih sa 
digitalnim valutama i tokenima.

Vlada, kao i civilno društvo treba da preduzmu proaktivne korake kako bi se rešili svi izazovi 
identi'kovani u oblasti 'nansijskih usluga. Prioritet je otvaranje Klastera 2, koji je od velike 
važnosti za ekonomiju Srbije. Neophodna je saradnja kreatora politika, privrede i drugih 
zainteresovanih na razvijanju e'kasne strategije za jačanje tržišta kapitala i poboljšanje pristupa 
'nansiranju za mikro i mala preduzeća.

Radne grupe NKEU za poglavlja 4 i 9 su preuzele inicijativu da se uspostavi saradnja i redovna 
komunikaciju sa institucijama odgovornim za pregovore u vezi sa ovim poglavljima. Međutim, 
zbog održavanja parlamentarnih izbora i produženog procesa formiranja nove vlade, ovaj proces 
je odložen do formiranja institucija i uspostavljanja koordinacija za proces evropskih integracija. 
Iako je civilni sektor u početku pokazao ograničeno interesovanje za ove specijalizovane teme, 
pomenute radne grupa NKEU su uspele da okupe stručnjake visokog nivoa sa dugogodišnjim 
iskustvom u 'nansijskom i bankarskom sektoru, uključujući i one koji su bili članovi prethodnih 
vlada. Ovi stručnjaci nastavljaju da razmenjuju informacije o najnovijim dešavanjima.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 8, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
• Neophodno je razmotriti dosadašnji regulatorni okvir koji se nije pokazao dovoljno stimulativnim 
za razvoj „nebankarskog“ dela tržišta 'nansijskih usluga.

Ova preporuka je delimično ispunjena. Naime, na osnovu inicijalnih nalaza Radne grupe može 
se zaključiti  da je tržište osiguranja nedovoljno razvijeno, posmatrano u odnosu na druga, 
uporediva, nacionalna tržišta u regionu, posebno u segmentu životnih i štednih osiguranja.. 

•  Potrebno je preduzeti mere kako bi se unapredio rad institucija tržišta kapitala

Ova preporuka je delimično ispunjena. Neophodno je jačanje kapaciteta, ali i raspoloživih 
'nansijskih sredstava u svim institucijama koje se bave tržištem kapitala – Centralni registar 
hartija od vrednosti, Beogradska berza i Komisija za hartije od vrednosti. 

•  Potrebno je preduzeti mere kojima će se ublažiti posledice nedovoljno razvijenog tržišta kapitala, 
naročito za mikro i mala preduzeća koja zbog disfunkcionalnosti tržišta kapitala imaju otežan 
pristup 'nansiranju.

Ova preporuka je delimično ispunjena. U izvesnoj meri je zainteresovanost za ove vidove 
'nansiranja porasla. Rast i razvoj malih učesnika na tržištu, u srednjem i dužem roku pogoduje i 
bankarskom sektoru jer stvara buduće klijente.

U izveštajnom periodu je zapažen ograničen napredak u Poglavlju 9, zakonodavstvo je usklađeno 
u velikoj meri sa pravnim tekovinama EU, ali je u narednom periodu potrebno da u fokusu bude 
njegova implementacija. Neophodno je jačanje tržišta kapitala, posebno administrativnih 
kapaciteta. U oblasti segmenta neživotnog osiguranja, neophodno je uskladiti zakonodavstvo 
sa pravnim tekovinama EU.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 10
DIGITALNA TRANSFORMACIJA I MEDIJI

Koordinator: DRUŠTVO ZA INFORMATIKU SRBIJE (DIS), Nikola Marković

Poglavlje 10, kao deo Klastera 3, obuhvata dve velike oblasti savremenog društva: digitalnu 
transformaciju i medije. Raniji naziv poglavlja „informaciono društvo“ je zamenjen terminom 
„digitalna transformacija“, jer ovaj izraz bolje odgovara vodećim savremenim trendovima 
digitalne transformacije u društvu, privredi, državi i ličnom životu građana. Digitalna 
transformacija i mediji su u Evropskoj uniji vrlo razvijeni i predstavljaju osnovnu infrastrukturu 
za funkcionisanje i razvoj savremenog društva.

Srbija je u ovim oblastima postigla značajne rezultate i ima velike potencijale i kroz proces 
priprema za pristupanje Evropskoj uniji ima ambiciju da još više iskoristi potencijale za 
unapređivanje privrede, razvoj, funkcionisanje demokratskih institucija i kvalitet života građana.

Za organizaciju rada u Poglavlju 10 značajne su primene zadataka iz: Strategije razvoja 
Sistema elektronskih komunikacija, Zakona o elektronskim komunikacijama, Zakona o javnom 
informisanju i medijima, Zakona o elektronskim medijima, Akcionog plana za implementaciju 
Strategije razvoja sistema javnog informisanja u Republici Srbiji, kao i preporuka iz godišnjih 
Izveštaja Evropske komisije.

U Izveštaju Evropske unije se već nekoliko godina ponavlja konstatacija da je Srbija umereno 
pripremljena i da je „ostvaren ograničen ali evidentan napredak u digitalizaciji poslovanja, 
razvoju eUprave, primeni eTrgovine, usvajanju i primeni propisa i razvoju infrastrukture za 
ruralno područje“.

Ostvarene rezultate i stanje u digitalizaciji mogu da ilustruju sledeći podaci:

• Vlada Republike Srbije je, od 2020. godine, razvoj informacionog društva uključila u svoje 
prioritete i to je uticalo na unapređivanje stanja. Nakon višegodišnjih zahteva, usvojeni su ZEK 
i medijski zakoni, formirano je Ministarstvo za informisanje i telekomunikacije, kao i Kancelarija 
za informacione tehnologije i elektronsku upravu i osnovan Državni data centar u Kragujevcu;

• za uspehe u IKT sektoru najzaslužniji su: visok nivo univerzitetske nastave, agilne IKT kompanije 
i oko 45.000 IKT stručnjaka koji na vrlo kreativan i angažovan način razvijaju IKT aplikacije koje 
se uspešno primenjuju u zemlji i plasiraju na inostrano tržište;

• nastavljen je rast proizvodnje informacionih usluga i u 2023. godini je izvezeno informacionih 
usluga u vrednosti od 3,44 milijardi evra, odnosno za 27% više u odnosu na 2022 godinu;

• rastu primena portala eUprava koji ima oko 900 usluga i oko 2 milionakorisnika;
•  sve veći broj kompanija pristupa digitalnoj transformaciji poslovanja;
•  76,7% domaćinstava poseduje i koristi računar;
•  83,5 % domaćinstava ima pristup i koristi internet;
• broj korisnika mobilnih telefona je porastao sa 8,43 miliona u 2018. godini na 8,62 miliona u 

2022. godini;
• na IKT tržištu je oko 3.800 IT kompanija i u njima radi oko 45.000 programera. 
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Osnovni podaci o Poglavlju 10 – Digitalna transformacija i mediji 
Tabela 1.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 10
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine je 
postavljeno i koje godine 
je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Potrebno je predložiti: 
- novi Zakon o informacionoj 
bezbednosti u skladu sa NIS2 
direktivom;
- Zakon o širokopojasnom 
internetu.

Nova preporuka Izveštaj EK o napretku 
Srbije

Poglavlje
Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

10 – Digitalna 
transformacija 
i mediji

22-23. maja 2014./     
10-11. jula 2014.

Merila 
još uvek 
nisu 
utvrđena

NE 2021.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

- - - - - -

Svi izneti podaci ilustruju rast IKT sektora i njegovo sve veće učešće u funkcionisanju države, 
privrede i ličnom životu građana.
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2.
Obezbediti funkcionalnu i 
'nansijsku nezavisnost regulativnih 
tela (RATEL i REM).

Utvrđena: 2019.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

3. MUP da pristupi uvođenju „servisa 
za hitne slučajeve 112“

Utvrđena: 2019.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

4.

Obezbediti realizaciju i praćenje 
efekata iz primene Akcionog plana 
za realizaciju Medijske strategije za 
period 2021-2025. godine

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena

Akcioni plan za 
realizaciju Medijske 
strategije

5.

Obezbediti da Vlada RS donese 
odluku i obaveže nadležne organe 
da odgovore na podnete inicijative 
radnih grupa NKEU.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena

Praksa i dosadašnje 
iskustvo stručnjaka iz 
radne grupe za ovu 
oblast

6.

Predložiti uvođenje novih servisa 
eUprave u cilju podrške vladavini 
prava (MIT, RATEL i Kancelarija za IT 
i eUpravu).

Nova preporuka N/A

7.
Omogućiti javnu dostupnost 
podataka o svim isplatama iz 
budžeta.

Nova preporuka N/A

8.
Za sve planirane aktivnosti 
predvideti kraće rokove realizacije 
nego što su trenutno planirani.

Nova preporuka N/A

Preporuke Evropskoj Uniji

9.

Potrebno je da Evropska komisija 
celovitije oceni: ubrzanu 
digitalizaciju poslovanja, primenu 
servisa eUprave, visok rast i izvoz 
informacionih usluga i druge 
manifestacije ubrzanog razvoja 
informacionog društva u Srbiji.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Praksa i dosadašnje 
iskustvo stručnjaka iz 
radne grupe za ovu 
oblast

Preporuke organizacijama civilnog društva

10.

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. S tim u vezi, uloga civilnog 
društva u ovom procesu je bitna 
kako bi se animirala šira javnost.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Praksa i dosadašnje 
iskustvo stručnjaka iz 
radne grupe za ovu 
oblast
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Opis poglavlja
Kroz razvoj informacionog društva se stvara informatička infrastruktura neophodna za:

•   dalje unapređivanje organizacije i funkcionisanje demokratskih institucija u Srbiji;
•  uključivanje, komunikaciju i funkcionisanje u okviru Evropske unije;
•   e'kasno funkcionisanje državne uprave, privrede i javnih službi;
•  e'kasno i zakonito ostvarivanje prava i dužnosti građana;
•  vladavinu prava;
•  dalji razvoj digitalizacije poslovanja u pravcu digitalne Srbije;
•  podizanje kvaliteta života građana i dr.

Privreda i javne službe su zainteresovani za prijem u Evropsku uniju, jer se time stvaraju uslovi za 
još brži razvoj, jačanje konkurentnosti, otvaranje novih tržišta i sl.

Mediji su zainteresovani za prijem u EU jer se tako unapređuju uslovi za objektivno informisanje, 
nezavisnost medija, slobodu govora i informisanja i dalju demokratizaciju društva.

Iz svih pomenutih razloga postoji široka zainteresovanost privrede, javnih službi, medija, 
države i građana za prijem Srbije u EU. Ankete pokazuju da se poslednjih godina smanjuje 
zainteresovanost građana za članstvo u Evropskoj uniji. Potrebno je detaljnije analizirati uzroke i 
intenzivirati aktivnosti na popularizaciji pozitivnih efekata članstva u EU.

EU očekuje od države kandidata da u toku pristupnih pregovora obezbede punu harmonizaciju 
pravnog sistema i primenu odgovarajućih standarda poslovanja. Srbija ne traži tranzicione 
rokove i speci'čna rešenja.

Ostvarivanjem zadataka iz Poglavlja 10 stvaraju se uslovi za dalji brži privredni i društveni razvoj 
Srbije, poboljšanje privredne strukture, dalju demokratizaciju, veću dostupnost informacija, 
nezavisnost medija, slobodu govora i informisanja.

Za realizaciju svih ovih zadataka potrebno je usvajanje novih usaglašenih propisa, obuka 
korisnika, razvoj administrativnih kapaciteta, primena određenih standarda i procedura iz EU i dr.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju o skriningu iz 2014. godine je konstatovano da je Srbija, u pogledu indikatora iz 
„Digitalne agende za Evropu“, ispod evropskog proseka.

U poslednjih deset godina privreda, država i građani u Srbiji su ostvarili intenzivan proces 
digitalne transformacije i razvoja informacionog društva.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije se već nekoliko godina ponavlja konstatacija 
da je Srbija „umereno pripremljena“ i da je „ostvaren ograničen, ali evidentan napredak u 
digitalizaciji poslovanja, razvoju eUprave, primeni eTrgovine, usvajanju i primeni propisa i 
razvoju infrastrukture za ruralno područje“.
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Srbija se, po mišljenju Radne grupe NKEU za Poglavlje 10, na tabeli „ocene napretka u pristupnim 
pregovorima sa EU“ nalazi na nivou spremnosti „4. dobar nivo spremnosti (good level of 
preparation)“, a po oceni napretka u prethodnoj godini na nivou „4. dobar napredak (good 
progress)“.

Radna grupa NKEU za Poglavlje 10 predlaže da se u ocenjivanju ostvarenog napretka koriste 
realni indikatori na koje ukazujemo u ovom izveštaju – broj korisnika računara, interneta i 
mobilnih telefona, telekomunikaciona infrastruktura, digitalna transformacija poslovanja, servisi 
eUprave, obim eTrgovine i drugo. 

Najvažniji rezultati u razvoju informacionog društva u poslednjih godinu dana su:

• Zakon o elektronskim komunikacijama (ZEK) je usvojen 29. aprila 2023. godine i time je 
obezbeđena puna usaglašenost sa Direktivom (EU) 2018/1972 i Evropskim zakonikom 
o elektronskim komunikacijama (EECC). Ovim se sprovode planirane aktivnosti Vlade za 
uspostavljanje savremenog poslovnog ambijenta u skladu sa evropskim standardima. 
Omogućen je pristup mrežama vrlo visokog kvaliteta, uključujući 'ksne, mobilne i bežične 
mreže. 

• Primenom ZEK-a položaj regulatora je precizno de'nisan i obezbeđena je njihova pravna i 
'nansijska nezavisnost.

• Usvojeni su i primenjuju se Zakon o javnom informisanju i medijima i Zakon o elektronskim 
medijama. Na osnovu stečenih iskustava postoje inicijative za usvajanje amandmana.

• Razvijaju se aktivnosti Državnog data centra u Kragujevcu. Postoji inicijativa da se dalje 
povećavaju računarski kapaciteti.

• Nastaviti sa razvojem kadrovskih potencijala u MIT-u, RATEL-u, REM-u i Kancelariji za IT i 
eUpravu.

• Neto zarade zaposlenih u IKT sektoru rastu i one iznose u proseku 234.407,00 dinara što utiče 
na izvesno usporavanje odliva IKT kadrova.

• Uspešno se odvija izgradnja optičke infrastrukture u ruralnim područjima. U toku je faza II sa 
izgradnjom oko 4.000 kilometara optike do oko 500 naselja.

• Očekuje se dalji razvoj tržišne konkurencije kroz stvaranje uslova za nova e'kasna ulaganja u 
elektronske komunikacione mreže i usluge.

• Pokrenut je postupak za izradu Nacrta zakona o širokopojasnoj komunikacionoj infrastrukturi.

Aukcija za 5G mobilnu mrežu nije sprovedena u 2023. godini i odložena je za 2024. godinu.

Potrebno je da Vlada podrži realizaciju svih pomenutih aktivnosti i doprinese stvaranju političkih 
i 'nansijskih uslova za njihovu realizaciju. Spremnost za realizaciju svih pomenutih zadataka je u 
poslednje dve godine (2022. i 2023. godini) u porastu, kako kod nas tako i u EU.

U okviru nastojanja da se a'rmišu pozitivni efekti i razvija motivisanost za ulazak Srbije u EU, 
Radna grupa NKEU za Poglavlje 10 je u poslednjih godinu dana organizovala tri sednice i dve 
radionice.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe za 
Poglavlje 10, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
Preporuke Radne grupe su počele da se uvažavaju tek u poslednje dve godine. Ranije su one 
samo primane, bez ikakvih komentara i ponavljane od strane Radne grupe iz godine u godinu. 
Na primer, uvođenje 5G mobilne mreže, servisa za hitne slučajeve 112, širokopojasni internet i dr.

U ovom prikazu, nemamo evidentirane potpuno neispunjene preporuke.

Delimično ispunjene preporuke su:

• obezbediti funkcionalnu i 'nansijsku nezavisnost regulativnih tela (RATEL-a i REM-a)
• “servis za hitne slučajeve 112” je pripremljen, ali nije promovisan (MUP);
• priprema Zakona o širokopojasnom internetu;
• pripreme za uvođenje 5G mobilne mreže;
• praćenje efekata primene Akcionog plana za realizaciju Medijske strategije za period od 2021. 

do 2025. godine (MIT);
• obezbediti da Vlada RS donese odluku i obaveže nadležne organe da odgovore na podnete 

inicijative radnih grupa Nacionalnog konventa o EU.

Potpuno ispunjene preporuke su:

• usvajanje Zakona o elektronskim komunikacijama, Zakona o javom informisanju i medijima i 
Zakona o elektronskim medijima;

• monitoring nad sprovođenjem zadataka nadležnih organa iz Izveštaja EK o napretku u Srbiji za 
2023. godinu (sednica Radne grupe NKEU za Poglavlje 10 od 26. juna 2024).

Prikazane aktivnosti pokazuju da su u Poglavlju 10 u poslednje dve godine, zahvaljujući interesu 
i angažovanju nadležnih organa, Vlade i Radne grupe NKEU za Poglavlje 10, ostvareni značajni 
rezultati, ali da treba završiti sve započete aktivnosti i započeti nove, navedene u preporukama 
Radne grupe NKEU za Poglavlje 10. Zbog speci'čne situacije, očekuju se intenzivnije aktivnosti 
u području medija.

Imajući u vidu našu državnu orijentaciju i interes za prijem Srbije u EU, neophodno je nastaviti 
sa organizovanjem aktivnosti na praćenju i učestvovanju u aktivnostima koje doprinose ulasku 
Srbije u EU. Potrebno je nastojati i lobirati da se do kraja 2024. godine otvori Klaster 3.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 11
POLJOPRIVREDA I RURALNI RAZVOJ

Koordinatori: EVROPSKI POKRET U SRBIJI, dr Dejan Krnjaić     
               MREŽA ZA RURALNI RAZVOJ SRBIJE, Dragan Roganović
U Izveštaju Evropske komisije (EK) o napretku Srbije za 2023. godinu se ocenjuje da je Srbija 
za Poglavlje 11 dostigla izvestan nivo spremnosti (ocena 2) u oblasti poljoprivrede i ruralnog 
razvoja. Takođe se konstatuje da je Srbija ostvarila ograničeni napredak (ocena 2) u oblasti 
poljoprivrede i ruralnog razvoja, posebno u pogledu zapošljavanja u okviru IPARD struktura i 
e'kasnosti obrade IPARD prijava i zahteva za plaćanje. 

Republika Srbija se poziva da se u narednom periodu fokusira na sledeće oblasti:

• povećanje tempa sprovođenja Instrumenta za pretpristupnu pomoć u oblasti ruralnog razvoja 
(IPARD) kako bi se obezbedilo pravovremeno korišćenje 'nansijske podrške EU i izbegao dalji 
gubitak fondova;

•  ostvarivanje daljeg napretka u pogledu revizije i sprovođenja Akcionog plana za usklađivanje 
sa pravnim tekovinama EU u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja;

• sprovođenje Akcionog plana za ispunjavanje zahteva kohezione politike EU i unapređenje 
kapaciteta za upravljanje programima indirektnog upravljanja u okviru pretpristupne pomoći 
EU;

• izradu nacrta Akcionog plana za ispunjavanje administrativnih uslova za sopstvena sredstva.

Osnovni podaci o Poglavlju 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

11 – 
Poljoprivreda i 
ruralni razvoj

18-20. marta 2014./ 
14-16. maja 2014.

Izveštaj o skriningu 
je dostavljen 24. 
februara 2015. 
godine (merila za 
otvaranje)

Dva 
merila za 
otvaranje 
poglavlja

NE NE

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

- - - - -



79

KNJIGA PREPORUKA 2024

Poglavlje 11 još uvek nije otvoreno za pregovore, a u toku je priprema pregovaračke pozicije. Na 
bazi održanih eksplanatornih i bilateralnih skrininga, pripremljen je Izveštaj o skriningu kojim 
je zaključeno da Srbija nije dovoljno spremna za pregovore i da će pregovori biti otvoreni po 
ispunjenju dva merila:

• Srbija treba da predstavi Komisiji akcioni plan, koji će biti osnov za prenošenje, sprovođenje 
i primenu pravnih tekovina EU u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja. Akcioni plan će 
obuhvatiti i razvoj administrativnih kapaciteta, procenu zahtevanih resursa, kao i razvoj 
Integrisanog administrativnog i kontrolnog sistema radi pripreme za upravljanje i kontrolu 
plaćanja;

• Srbija treba da dostavi Komisiji zahtev za poveravanje poslova u vezi sa sprovođenjem budžeta 
za IPARD II, u skladu sa odredbama Sprovedene uredbe Komisije 447/2014.

Akcioni plan za Poglavlje 11, kao jedno od dva merila, usvojen je 18. oktobra 2018. godine od 
strane Vlade Republike Srbije i poslat je 1. novembra iste godine Evropskoj komisiji na odobrenje. 
U toku je ažuriranje Akcionog plana u pogledu roka i realizovanih aktivnosti. Drugo merilo o 
poveravanju poslova u vezi sa sprovođenjem budžeta za IPARD II, a u skladu sa odredbama 
Uredbe Komisije za sprovođenje 447/2014, Republika Srbija je ispunila 14. decembra 2015. 
godine.

U Poglavlju 11 Republika Srbija čeka usvajanje Izveštaja o ispunjenosti merila (Opening 
Benchmark Assesment Report – OBAR) od strane Saveta EU, nakon čega će biti pozvana da dostavi 
Pregovaračku poziciju za Poglavlje 11. Prema informaciji Misije Republike Srbije pri EU, do sada 
su 22 države članice dale saglasnost na Izveštaj o ispunjenosti merila.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 11
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine je 
postavljeno i koje godine 
je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Srbija treba da ubrza 
proces koji se odnosi na 
predstavljanje Komisiji novog 
Akcionog plana, koji je osnov 
za prenošenje, sprovođenje i 
primenu pravnih tekovina EU u 
oblasti poljoprivrede i ruralnog 
razvoja.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja
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2.

Preporučujemo da se u procesu 
planiranja IPARD III programa i 
nacionalnih mera uzmu u obzir 
predlozi Evropske komisije vezani za 
Zajedničku poljoprivrednu politiku za 
period 2021-2027, a koji imaju za cilj 
da podstaknu održiv i konkurentan 
poljoprivredni sektor, koji značajno 
doprinesi evropskom zelenom 
dogovoru, posebno u pogledu 
strategije od „njive do trpeze“ i 
strategije biodiverziteta, a sa krajnjim 
fokusom na: obezbeđivanje fer uslova 
i stabilne ekonomske budućnosti za 
poljoprivrednike, kao i na e'kasnu 
implementaciju ambiciozne mere 4 
IPARD III programa, koja se odnosi na 
zaštitu životne sredine i klimu.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za 
otvaranje poglavlja

3.

Preporučujemo dalje jačanje ljudskih 
i tehničkih kapaciteta u Upravi za 
agrarna plaćanja i Ministarstvu 
poljoprivrede/Odeljenju za ruralni 
razvoj, kako bi proces implementacije 
IPARD II i IPARD III programa tekao 
ubrzanim tokom za sve akreditovane 
mere. Nedovoljno razvijeni kapaciteti 
mogu dovesti do nezadovoljavajuće 
dinamike u realizaciji IPARD II i IPARD 
III programa, a time i do gubitka dela 
sredstava dodeljenih od strane EU.

Utvrđena: 2016.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
otvaranje poglavlja

4.

Preporučuje se dalje administrativno 
i tehničko jačanje Sektora za 
poljoprivrednu politiku, kao 
organizacione jedinice Ministarstva 
poljoprivrede, šumarstva i 
vodoprivrede, koja je od suštinskog 
značaja za kreiranje nacionalne 
agrarne politike koja može da 
odgovori potrebama integracije Srbije 
u EU.

Utvrđena: 2016.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
otvaranje poglavlja

5.

Ulaganje dodatnih napora 
u uspostavljanje/jačanje 
administrativnih sistema podrške 
poljoprivrednoj politici poput 
IACS, LPIS i FADN.1 Napominjemo 
da je funkcionisanje ovih sistema 
neophodno za e'kasno kreiranje i 
implementaciju adekvatne agrarne 
politike, koja treba da odgovori 
potrebama zemlje, a koja, takođe, 
predstavlja sastavni deo mehanizma 
implementacije Zajedničke agrarne 
politike EU. 

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
otvaranje poglavlja

1  IACS - Integrisani administrativni sistem kontrole plaćanja; LPIS - Sistem identi"kacije zemljišnih parcela; FADN – Sistem računovodstvenih pokazatelja sa farmi.
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6.

Administrativno, brojno i 
stručno jačanje poljoprivredne 
stručne-savetodavne službe 
pod nadležnošću Ministarstva 
poljoprivrede, šumarstva i 
vodoprivrede (Centralna Srbija) 
i Pokrajinskog sekretarijata 
za poljoprivredu, šumarstvo 
i vodoprivredu (Autonomna 
pokrajina Vojvodina), u cilju 
njene transformacije u savremen 
i e'kasan sistem transfera znanja 
i podrške poljoprivrednicima 
u unapređenju proizvodnje i 
e'kasnog korišćenja raspoloživih 
fondova.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

7.

Neophodno je, pravovremeno 
i punom obimu, uspostaviti 
planski okvir za mere podsticaja 
ruralnog razvoja na svim 
planskim nivoima i za sve izvore 
'nansiranja (IPARD, nacionalni, 
pokrajinski, lokalni, donatorska 
sredstva), kao i da planski okvir 
bude osnov za planiranje mera 
za subvencije baziran na jasnim 
uslovima i vremenskim okvirom, 
koji omogućuje korisnicima da 
dugoročno planiraju svoje poslove 
i korišćenje subvencija.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja

8.

Potrebno je razviti mehanizme 
evaluacije i monitoringa efekata 
implementacije mera podsticaja 
i planskog okvira, kako bi se 
sagledali efekti mera i izvršile 
neophodne korekcije mera, a 
sve u cilju odgovora na potrebe 
korisnika.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

Preporuke Evropskoj Uniji

9.

Neophodno je da u procesu 
pripreme IPARD III programa 
podrži ubrzavanje ovog procesa, 
kao i unapređenje kapaciteta 
nacionalnih institucija. Jedna od 
mogućnosti je korišćenje mere 
tehničke pomoći, kao i aktivnije 
korišćenje programa EU (na primer 
TAIEX, bilateralni projekti podrške).

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja
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10.

Obezbediti na transparentan način 
proces informisanja svih aktera o 
Zajedničkoj agrarnoj politici EU za 
period od 2021. do 2027. godine, 
kao okviru za pregovore EU i Srbije 
u okviru Poglavlja 11.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

11.

Podržati razvoj kapaciteta 
civilnog sektora (uključujući i 
strukovna udruženja, udruženja 
poljoprivrednika) koji se bavi 
temama ruralnog razvoja, kako 
bi se osnažio ovaj sektor, kako 
u segmentu učešća u kreiranju 
politika ruralnog razvoja, tako 
i u segmentu rada sa lokalnim 
zajednicama po principu odozdo-
nagore.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

Preporuke organizacijama civilnog društva

12.

Preporuka je da se organizacije 
civilnog društva aktivno uključe 
u pripremu planskog okvira 
i sagledavanje (monitoring i 
evaluacija) efekata dodeljenih 
sredstava podsticaja korisnicima, 
a kako bi se sagledali efekti mera 
i sprovele eventualne korekcije 
mera. Organizacije civilnog 
društva (OCD) treba da obezbede 
konsultacije između donosioca 
odluka i krajnjih korisnika.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja

13.

Preporuka je da se organizacije 
civilnog društva aktivno uključe 
u pripremu planskog okvira 
i sagledavanje (monitoring i 
evaluacija) efekata dodeljenih 
sredstava podsticaja korisnicima, 
a kako bi se sagledali efekti mera 
i sprovele eventualne korekcije 
mera. Organizacije civilnog 
društva (OCD) treba da obezbede 
konsultacije između donosioca 
odluka i krajnjih korisnika.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja

14.

Neophodno je aktivno uključivanje 
OCD-a u sveobuhvatni proces 
dijaloga sa zainteresovanim 
stranama u cilju eventualne izrade 
pravilnika za IPARD III program za 
period od 2021. do 2027. godine. 
Iako je deo OCD-a uključen u odbor 
za praćenje IPARD-a, neophodno je 
na kvalitetniji način obezbediti glas 
ruralnih zajednica i uključivanje 
svih potencijalnih aktera.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja
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15.

Organizacije civilnog društva 
treba da unaprede svoje 
aktivnosti na transferu znanja 
ka poljoprivrednicima i drugim 
privrednim subjektima u ruralnim 
područjima, a posebno kada je 
reč o diversi'kaciji ekonomskih 
aktivnosti i implementaciji 
agroekoloških mera. Na ovaj način 
se mogu nadoknaditi uočeni 
nedostaci, uzrokovani ograničenim 
kapacitetima javnog sektora 
(poljoprivredne stručne službe, 
Ministarstvo, Uprava za agrarna 
plaćanja)

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

16.

Neophodno je unaprediti 
saradnju civilnog društva sa 
Stalnom konferencijom gradova 
i opština i Ministarstvom, u cilju 
pravovremene pripreme lokalnih 
samouprava i lokalnih zajednica 
za implementaciju novih mera u 
IPARD III programu (M4 – Agro-
ekološko-klimatske mere i mera 
organske proizvodnje; M5 – 
Sprovođenje lokalnih strategija 
ruralnog razvoja (LEADER pristup) 
i M6 – Investicije u ruralnu javnu 
infrastrukturu).

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja

17.

Unapređenje sopstvenih kapaciteta 
i kapaciteta poljoprivrednih 
proizvođača u pripremi za 
uspostavljanje zajedničkih tržišnih 
organizacija (CMO). 

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

Opis poglavlja
Savet Evropske unije je zvanično, u martu 2020. godine, odobrio revidiranu metodologiju 
proširenja za Zapadni Balkan. Ključna novina ove metodologije politike proširenja jeste 
formiranje šest pregovaračkih klastera koji obuhvataju više pregovaračkih poglavlja.

Klaster 5 – Resursi, poljoprivreda i kohezija obuhvata sledeća poglavlja:

• Poglavlje 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj;
• Poglavlje 12 – Bezbednost hrane, veterinarska i 'tosanitarna politika; 
•  Poglavlje 13 – Ribarstvo;
• Poglavlje 22 – Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata;
• Poglavlje 33 – Finansijske i budžetske odredbe.
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Klaster 5 nije u celosti otvoren za pregovore i za sada su otvorena samo poglavlja 13 i 33. Ovaj 
klaster obuhvata politike povezane sa strukturnim fondovima EU i izgradnjom kapaciteta za 
preuzimanje odgovornosti buduće države članice, uključujući neke od suštinskih oblasti politike 
koje su ključne za obezbeđivanje održivih sistema u oblasti proizvodnje hrane i pomoć ruralnim 
zajednicama za njihov razvitak i ekonomsku diversi'kaciju. 

Poglavlje 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj sadrži veliki broj obavezujućih pravila za funkcionisanje 
Zajedničke poljoprivredne politike (ZPP) i usklađivanje Republike Srbije sa relevantnim pravnim 
tekovinama EU. Zajednička poljoprivredna politika EU je jedna je od najznačajnijih oblasti, kako 
u pogledu broja propisa koji regulišu ovu oblast tako i u pogledu udela poljoprivrednog budžeta 
u ukupnom budžetu Evropske unije koji iznosi nešto manje od 40% ukupnog budžeta EU. 
Glavni cilj Zajedničke poljoprivredne politike EU je da se obezbedi stabilno snabdevanje tržišta 
poljoprivrednim proizvodima po pristupačnim cenama, ali i, s druge strane, odgovarajući prihod 
za poljoprivredne proizvođače. Okosnicu poljoprivredne politike EU čine dva stuba. Prvi stub 
obuhvata direktna plaćanja i tržišne intervencije, dok se drugi stub odnosi na politiku ruralnog 
razvoja. 

Direktna plaćanja su usmerena na podsticaje poljoprivrednicima bez obzira na to kojom se 
vrstom proizvodnje bave, ali uz poštovanje određenih uslova, pre svega očuvanja životne 
sredine i zdravlja ljudi, bezbednosti hrane, poštovanja dobrobiti životinja, održavanja zemljišta u 
dobrom stanju itd. Tržišne intervencije se odnose na interventni otkup i druge oblike povlačenja 
proizvoda sa tržišta, podršku proizvodnji određenih proizvoda, sistem kvota, podršku 
proizvođačkim organizacijama. U oblasti direktnih plaćanja i tržišnih intervencija država članica 
ne može imati svoje nacionalne mere, već je isključivo u pitanju politika na nivou EU. 

Ruralni razvoj obuhvata mere koje su neophodne za razvoj aktivnosti u ruralnim oblastima, a 
koje doprinose jačanju konkurentnosti poljoprivrede i šumarstva, poboljšanju biodiverziteta 
ruralnih područja, unapređenju kvaliteta života, kao i mere za podsticanje diverzi'kacije ruralne 
ekonomije.

Presek stanja i glavne ocene
Kao što je prethodno istaknuto, Evropska komisija je ocenila da je Republika Srbija ispunila 
merila za otvaranje za Poglavlja 11.

Srbija je dostigla određeni nivo pripremljenosti (ocena 2) u oblasti poljoprivrede i ruralnog 
razvoja. Postignut je određen napredak naročito zbog zapošljavanja u okviru IPARD struktura i 
povećan e'kasnosti obrade IPARD prijava i zahteva za plaćanje.

Prošlogodišnje preporuke i dalje važe. Republika Srbija treba da se maksimalno angažuje da:

• preduzme mere za poboljšanje sprovođenja i izbegavanje daljeg gubitka IPARD fondova;
•  obezbedi nesmetano prenošenje poverenih IPARD mera na period od 2021. do 2027. godine i 

pripremi nove mere za poveravanje; 
•  ažurira i ubrza sprovođenje Akcionog plana za usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u 

oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja.
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U pogledu horizontalnih pitanja, trenutno se intezivno priprema Strategija poljoprivrede i 
ruralnog razvoja Republike Srbije od 2025. do 2032. godine.

Sprovodi se i ažuriranje Akcionog plana za Poglavlje 11 za usklađivanje sa pravnim tekovinama 
EU u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja, pre svega sa novom Zajedničkom poljoprivrednom 
politikom EU. 

Srbija bi trebalo da ubrza uspostavljanje Integrisanog sistema upravljanja i kontrole (IACS) 
i prelazak sa ručne na elektronsku obradu zahteva za pružanje pomoći. U toku je razvijanje 
Sistema za identi'kaciju zemljišnih parcela (LPIS) u Republici Srbiji koje se sprovodi uz podršku 
projekta „Uvođenje i održavanje funkcionalnog LPIS u pilot opštinama u Republici Srbiji“ – faza II.

Mreža računovodstvenih podataka na poljoprivrednim gazdinstvima (FADN) je uspostavljena, ali 
je veličinu uzorka i kvalitet podataka neophodno dodatno poboljšati. 

Potrebno je da Srbija uskladi nacionalne mere podrške sa pravnim tekovinama EU.

IPARD II – instrument za pretpristupnu pomoć u oblasti ruralnog razvoja za programski 
period 2014. do 2020. godine je pružio Republici Srbiji investicionu podršku od 175 miliona 
evra, namenjenu jačanju konkurentnosti sektora proizvodnje i prerade hrane, koja pomaže 
postepenom prilagođavanju standardima EU u oblastima higijene, bezbednosti hrane, veterine 
i zaštite životne sredine, kao i diversi'kacije ruralne ekonomije. Kroz ovaj program se zemlje 
kandidati za članstvo u EU pripremaju za korišćenje sredstava iz Evropskog poljoprivrednog 
fonda za ruralni razvoj (EAFRD). U oblasti ruralnog razvoja, Srbiji su povereni zadaci u vezi sa 
izvršenjem budžeta za četiri mere u okviru IPARD II. Međutim, kašnjenja u isplatama u 2022. 
godini su dovela do gubitka IPARD fondova u iznosu od EUR 12,8 miliona, a postojao je i značajan 
rizik od daljih gubitaka u 2023. godini.

Odlukom Evropske komisije, od 9. marta 2022. godine, usvojen je IPARD III program Republike 
Srbije za period od 2021. do 2027. godine. Doprinos EU biće 288 miliona evra, a ukupna vrednost 
investicija u ruralnim područjima iznosiće 580 miliona evra.

Trenutno su akreditovane četiri mere IPARD III programa:

• mera 1 – Investicije u 'zičku imovinu poljoprivrednih gazdinstava;
•  mera 3 – Investicije u 'zičku imovinu koje se tiču prerade i marketinga poljoprivrednih 

proizvoda i proizvoda ribarstva;
• mera 7 – Diverzi'kacija poljoprivrednih gazdinstava i razvoja poslovanja i
• mera 9 – Tehnička pomoć.

Pored navedenih akreditovanih mera, planirana je akreditacija još tri mere: mere 4 – Agro-
ekološko-klimatske mere i mera organske proizvodnje; mere 5 – Sprovođenje lokalnih strategija 
ruralnog razvoja (LEADER pristup) i mere 6 – Investicije u ruralnu javnu infrastrukturu. Tokom 
2024. godine je planirana akreditacija mera 4 i 5, a tokom 2025. godine mere 6.
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IPARD upravljačko telo, Odeljenje za ruralni razvoj Ministarstva poljoprivrede, šumarstva 
i vodoprivrede sprovodi pripreme za implementaciju novih mera u okviru IPARD III 
programa. Pravilnik o uslovima, načinu i postupku sprovođenja mere tehnička pomoć u 
okviru IPARD III programa je objavljen je u „Službenom glasniku RS“, 75/24, 6. septembra 
2024. godine. Prvi javni poziv za podnošenje zahteva za odobravanje projekta za IPARD podsticaje 
za investicije u 'zičku imovinu poljoprivrednih gazdinstava u izgradnju i opremanje objekata, 
kao i podizanje višegodišnjih proizvodnih i matičnih zasada u okviru IPARD III programa, raspisan 
je 23. februara 2024. godine. Drugi javni poziv za podnošenje zahteva za odobravanje projekta za 
IPARD podsticaje za investicije u 'zičku imovinu poljoprivrednih gazdinstava u nabavku novog 
traktora u okviru IPARD III programa je raspisan 4. oktobra 2024. godine.

Važno je da Srbija u potpunosti sprovodi svoj Akcioni plan za bolju apsorpciju fondova. Iako 
je izvestan broj zaposlenih radno angažovan pri IPARD Agenciji, važno je da Srbija nastavi 
sa popunjavanjem upražnjenih radnih mesta, što je od suštinskog značaja za poboljšano i 
pravovremeno sprovođenje IPARD-a. Srbija se ohrabruje da predstavi predloge šema kreditnih 
garancija, koje će pomoći 'zičkim licima i malim poljoprivrednim gazdinstvima u pristupu IPARD 
fondovima.

Četvrti Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA) 2022-2025 
godine je donet 21. jula 2022. godine i u okviru Poglavlja 11 je planirano donošenje Zakona 
o izmenama i dopunama Zakona o podsticajima u poljoprivredi i ruralnom razvoju, Zakona o 
šemama kvaliteta za poljoprivredne i prehrambene proizvode, Zakona o izmenama i dopunama 
Zakona o uređenju tržišta poljoprivrednih proizvoda, kao i nekoliko desetina pravilnika i uredbi 
koje pokrivaju ove oblasti (o premijama i podsticajima, odnosno programima mera podrške, 
plaćanju po površini u biljnoj proizvodnji, tržišnim standardima, javnom i privatnom skladištenju, 
proizvođačkim organizacijama, organskoj proizvodnji itd).

Politika kvaliteta, zajednička organizacija tržišta i organska poljoprivreda suočavaju se sa 
kontinuiranim kašnjenjem u usvajanju propisa, što predstavlja ozbiljno ograničenje u dostizanju 
planiranih standarda.

U oblasti zajedničke organizacije tržišta (ZOT) vrši se priprema podzakonskih akata neophodnih 
za sprovođenje Zakona o uređenju tržišta poljoprivrednih proizvoda („Sl. glasnik RS“, broj 67/21), 
uz podršku Tvinning projekta „Jačanje i unapređenje administrativnih kapaciteta za uređenje 
tržišta poljoprivrednih proizvoda“. Ovi podzakonski akti treba da obuhvate oblasti tržišnih 
standarda, javnog i privatnog skladištenja i proizvođačke organizacije. Novi Zakon o vinu je 
pripremljen i očekuje se njegovo usvajanje.

Priprema nacrta Zakona o organskoj proizvodnji je u završnoj fazi, a predloženi rok za usvajanje, 
prema novom NPAA 2024-2027, je četvrti kvartal 2024. godine.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 11, tj. napretka u poslednjih godinu dana
U prethodnoj godini, nivo ispunjenosti preporuka Vladi Republike Srbije za Poglavlje 11 je na 
sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjena:

• preporuka za ubrzanje procesa vezanog za predstavljanje Evropskoj komisiji novog akcionog 
plana, koji je osnov za prenošenje, sprovođenje i primenu pravnih tekovina EU u oblasti 
poljoprivrede i ruralnog razvoja; 

• preporuka za razvoj mehanizama evaluacije i monitoringa efekata implementacije mera 
podsticaja i planskog okvira, kako bi se sagledali efekti mera i izvršile neophodne korekcije 
mera, a sve u cilju odgovora na potrebe korisnika.

- delimično ispunjena:

•  preporuka da se u procesu planiranja IPARD III programa i nacionalnih mera uzmu u obzir 
predlozi Evropske komisije vezani za Zajedničku poljoprivrednu politiku za period 2021-2027. 
godine; 

• preporuka da se jačaju ljudski i tehnički kapaciteta u Upravi za agrarna plaćanja i Ministarstvu 
poljoprivrede/Odeljenju za ruralni razvoj, kako bi proces implementacije IPARD II i IPARD III 
programa tekao ubrzanim tokom za sve akreditovane mere; 

• preporuka za dalje administrativno i tehničko jačanje Sektora za poljoprivrednu politiku, kao 
organizacione jedinice Ministarstva poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede; 

• preporuka za ulaganje dodatnih napora u uspostavljanje/jačanje administrativnih sistema 
podrške poljoprivrednoj politici, poput IACS-a, LPIS-a i FADN-a; 

• preporuka da se administrativno, brojno i stručno jačaju poljoprivredne stručne-savetodavne 
službe u cilju njihove transformacije u savremen i e'kasan sistem transfera znanja i podrške 
poljoprivrednicima u unapređenju proizvodnje i e'kasnog korišćenja raspoloživih fondova;

• preporuka da se planski okvir za mere podsticaja ruralnog razvoja uspostavi pravovremeno 
i punom obimu na svim planskim nivoima i za sve izvore 'nansiranja (IPARD, nacionalni, 
pokrajinski, lokalni, donatorska sredstva).

Sve tri preporuke Evropskoj uniji vezane za Poglavlje 11 su delimično ispunjene, a ticale su se:

• neophodnosti da se u procesu pripreme IPARD III programa podrže aktivnosti za ubrzavanje 
ovog procesa, kao i ubrzanje unapređenja kapaciteta nacionalnih institucija; 

• obezbeđivanja transparentnog informisanja svih aktera o Zajedničkoj agrarnoj politici EU 
za period od 2021. do 2027. godine, kao trenutnog okvira za pregovore EU i Srbije u okviru 
Poglavlja 11; 

• razvoja kapaciteta civilnog sektora koji se bavi temama ruralnog razvoja kako bi se osnažio 
ovaj sektor, kako u segmentu učešća u kreiranju politika ruralnog razvoja, tako i u segmentu 
rada sa lokalnim zajednicama po principu odozdo-nagore.

Na nivou civilnog društva, ispunjenost preporuka za Poglavlje 11 je na sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjena:

• preporuka da se organizacije civilnog društva aktivno uključe u pripremu planskog okvira i 
sagledavanje (monitoring i evaluacija) efekata podsticaja korisnicima; 
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• preporuka da se unaprede kapaciteti organizacija civilnog društva (OCD) i kapaciteti 
poljoprivrednih proizvođača u pripremi za uspostavljanje zajedničkih tržišnih organizacija (CMO).

- delimično ispunjena:

• preporuka za aktivnije uključivanje organizacija civilnog društava u aktivnosti informisanja 
poljoprivrednika/ca o IPARD programima; 

•  preporuka za aktivno uključivanje OCD-a u sveobuhvatni proces dijaloga sa zainteresovanim 
stranama u cilju eventualne izrade pravilnika za IPARD III program za period od 2021. do 2027. 
godine; 

• preporuka da OCD unaprede svoje aktivnosti na transferu znanja ka poljoprivrednicima i 
drugim privrednim subjektima u ruralnim područjima, a posebno kada je reč o diversi'kaciji 
ekonomskih aktivnosti i implementaciji agro-ekoloških mera; 

•  preporuka o unapređenju saradnje civilnog društva sa Stalnom konferencijom gradova 
i opština i Ministarstvom, u cilju pravovremene pripreme lokalnih samouprava i lokalnih 
zajednica za implementaciju mera 4, 5 i 6 u IPARD III programu.

Iz svega navedenog se može zaključiti da postoje dve glavne grupe problema vezane za Poglavlje 
11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj, a koje se odnose na sporu implementaciju aktivnosti koje 
se tiču politika i zakonodavnog okvira, kao i aktivnosti koje se tiču izgradnje administrativnih 
kapaciteta.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 12
BEZBEDNOST HRANE, VETERINARSKA I FITOSANITARNA POLITIKA
Koordinatori: EVROPSKI POKRET U SRBIJI, dr Dejan Krnjaić
               MREŽA ZA RURALNI RAZVOJ SRBIJE, Dragan Roganović
U Izveštaju Evropske komisije (EK) o napretku Srbije za 2022. godinu se ocenjuje da je Srbija za 
Poglavlje 12 umereno spremna (ocena 3) u oblasti bezbednosti hrane, veterinarske i 'tosani-
tarne politike. Takođe se konstatuje da je Srbija ostvarila izvestan napredak (ocena 3) u odnosu 
na prošlogodišnje preporuke. Napredak se posebno ogleda u zapošljavanju dodatnih kadrova 
pri Upravi za zaštitu bilja, kao i u klasi'kaciji objekata za hranu i objekata u kojima se obrađuju 
sporedni proizvodi životinjskog porekla.

Republika Srbija se poziva da se u narednom periodu fokusira na sledeće oblasti:

• povećanje tempa sprovođenja Instrumenta za pretpristupnu pomoć u oblasti ruralnog razvoja 
(IPARD) kako bi se obezbedilo pravovremeno korišćenje 'nansijske podrške EU i izbegao dalji 
gubitak fondova;

• usvajanje Strategije i Akcionog plana za usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti 
bezbednosti hrane, veterinarske i 'tosanitarne politike; 

• usvajanje okvirnog zakonodavstva o genetski modi'kovanim organizmima usklađeno sa 
pravnim tekovinama EU; 

• sprovođenje Akcionog plana za ispunjavanje zahteva kohezione politike EU i unapređenje 
kapaciteta za upravljanje programima indirektnog upravljanja u okviru pretpristupne pomoći 
EU;

• izradu nacrta Akcionog plana za ispunjavanje administrativnih uslova za sopstvena sredstva.

Osnovni podaci o Poglavlju 12 – Bezbednost hrane, veterinarska i $tosanitarna politika

Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila listu 
merila za otvaranje

Navesti koliko 
je merila 
Srbija dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

12 –
Bezbednost 
hrane, 
veterinarska i 
'tosanitarna 
politika

3-7. februara 
2014. / 
20-24. oktobra 
2014.

Izveštaj o skriningu 
za Pregovaračko 
poglavlje 12 i 
rezultati skrininga 
su publikovani 
u februaru 2017. 
godine

Srbija nije 
dovoljno 
spremna za 
pregovore 
koji će biti 
otvoreni po 
ispunjenju tri 
merila

NE NE

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR 
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

- - - - -
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Izveštaj o skriningu za Pregovaračko poglavlje 12 i rezultati skrininga su publikovani u februaru 
2017. godine. U Izveštaju je konstatovano da Srbija nije dovoljno spremna za pregovore i da će 
pregovori biti otvoreni po ispunjenju tri merila:

• Srbija treba da usvoji zakonodavni okvir koji je usklađen sa pravnim tekovinama EU, da 
obezbedi puno prenošenje pravnih tekovina u okviru ovog poglavlja i da obezbedi jasno 
dodeljivanje nadležnosti, naročito u pogledu kontrolnih tela;

• Srbija treba Komisiji da predstavi sveobuhvatnu nacionalnu strategiju, uključujući i akcioni 
plan sa konkretnim rokovima, koji će služiti kao osnova za prenošenje, sprovođenje i 
primenu pravnih tekovina EU iz oblasti bezbednosti hrane, veterinarske i 'tosanitarne 
politike, uključujući i planove za razvoj odgovarajućih administrativnih kapaciteta i procenu 
neophodnih 'nansijskih sredstava. Posebnu pažnju treba posvetiti detaljnom akcionom planu 
za kontrolu i iskorenjivanje klasične svinjske kuge kod domaćih svinja i divljih svinja nakon 
obustavljanja vakcinacije;

• Srbija treba Komisiji da predstavi klasi'kaciju svih prehrambenih objekata i svih objekata za 
tretiranje sporednih proizvoda životinjskog porekla, koja će činiti osnovu za budući Nacionalni 
program za unapređenje prehrambenih objekata i objekata za tretiranje sporednih proizvoda 
životinjskog porekla.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 12
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine je 
postavljeno i koje godine 
je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Vlada Republike Srbije treba, 
po posebnom prioritetu, da 
usvoji nacionalnu strategiju, 
uključujući i akcioni plan 
sa konkretnim rokovima 
koji će služiti kao osnova za 
prenošenje, sprovođenje i 
primenu pravnih tekovina EU u 
okviru Poglavlja 12.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja
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2.

Preporučujemo da se u procesu 
planiranja IPARD III programa i 
nacionalnih mera uzmu u obzir 
predlozi Evropske komisije vezani 
za Zajedničku poljoprivrednu 
politiku za period 2021-2027, a koji 
imaju za cilj da podstaknu održiv i 
konkurentan poljoprivredni sektor, 
koji značajno doprinesi evropskom 
zelenom dogovoru, posebno u 
pogledu strategije od „njive do 
trpeze“ i strategije biodiverziteta, 
a sa krajnjim fokusom na: 
obezbeđivanje fer uslova i stabilne 
ekonomske budućnosti za 
poljoprivrednike, kao i na e'kasnu 
implementaciju ambiciozne mere 4 
IPARD III programa, koja se odnosi 
na zaštitu životne sredine i klimu.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

3.

Vlada Republike Srbije treba 
da obezbedi administrativno 
(brojčano i stručno) jačanje Uprave 
za veterinu i Uprave za zaštitu 
bilja Ministarstva poljoprivrede, 
šumarstva i vodoprivrede i to 
kako organizacionih jedinica 
nadležnih za kreiranje veterinarske 
i 'tosanitarne politike, tako i 
nadležnih inspekcijskih službi, jer 
njihov trenutni kapacitet može 
garantovati samo minimum 
procesa rada.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja

4.

Ponavljamo da je neophodno 
pokretanje sveobuhvatnog 
nacionalnog dijaloga i informisanja 
javnosti o GMO, utemeljenog na 
naučno i stručno potkrepljenim 
činjenicama, a u cilju izrade Nacrta 
i kasnijeg usvajanja izmena Zakona 
o GMO koji već duži niz godina 
(od 2009. godine) onemogućava 
ulazak Srbije u Svetsku trgovinsku 
organizaciju, a koji pored 
toga nije kompatibilan ni sa 
zakonodavstvom EU u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2014.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

5.

Potrebno je uspostavljanje, 
unapređenje i međusobna 
razmena podataka registara i baza 
podataka relevantnih nadležnih 
državnih tela, organa i institucija 
radi unapređenja analize rizika i 
obezbeđenja bezbednosti hrane, 
kao i zdravlja životinja i biljaka.

Utvrđena: 2022 
Neispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 2 za otvaranje 
poglavlja
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6.

Potrebno je završiti proces 
klasi'kacije svih prehrambenih 
objekata i svih objekata za 
tretiranje sporednih proizvoda 
životinjskog porekla, koji će činiti 
osnovu za Nacionalni program 
za unapređenje prehrambenih 
objekata i objekata za tretiranje 
sporednih proizvoda životinjskog 
porekla.

Utvrđena: 2018.
Ispunjena: 2023.

Merilo br. 3 za otvaranje 
poglavlja

7.

Neophodno je unapređenje 
dijaloga i saradnje Ministarstva i 
drugih državnih organa i institucija 
sa organizacijama civilnog društva 
s ciljem da se obezbedi javnost 
rada, konsultacija, učešće OCD-a 
u procesu donošenja propisa, 
kvalitetnog i pravovremenog 
informisanja javnosti i 
uspostavljanje partnerstva na 
projektima od opšteg interesa. 
U tom smislu konkursi MPŠV za 
'nansiranje projekata treba da 
obuhvate i projekte organizacija 
civilnog društva koja nisu 
udruženja poljoprivrednih 
proizvođača.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena   
(kontinuiran proces)

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

Preporuke Evropskoj Uniji

8.

Obezbediti transparentan proces 
pregovora između EU i Srbije 
i uvažavati mišljenja civilnog 
društva.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja 

9.

Podrška razvoju stručnih kapaciteta 
u Srbiji u oblastima bezbednosti 
hrane, veterine i 'tosanitarnih 
poslova, kroz programe i projekte 
'nansirane iz EU fondova.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena   
(kontinuiran proces)

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja

10.

Podrška razvoju kapaciteta 
organizacija civilnog društva u cilju 
njihovog aktivnog angažovanja u 
okviru Poglavlja 12.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena   
(kontinuiran proces)

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja
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Preporuke organizacijama civilnog društva

11.

Potrebno je aktivnije učešće 
organizacija civilnog društva 
u usklađivanju domaćeg 
zakonodavstva (vezanog za 
Poglavlje 12), sa zakonodavstvom 
EU.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za otvaranje 
poglavlja

12.

Potrebno je obezbediti veću 
uključenost i bolju informisanost 
javnosti u praćenje implementacije 
propisa u oblasti bezbednosti 
hrane, kao i kontinuirano 
informisanje potrošača.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja

13.

Potrebno je veće angažovanje 
postojećih organizacija 
potrošača u praćenju donošenja i 
implementacije zakona iz oblasti 
bezbednosti hrane i zaštite 
potrošača.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja

14.

Neophodno je aktivnije 
angažovanje organizacija 
civilnog društva u kampanjama 
podizanja pozornosti, kao i kod 
transparentnog objavljivanja 
relevantnih podataka iz 
oblasti bezbednosti hrane, na 
nacionalnom i lokalnom nivou.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena   
(kontinuiran proces)

Merila br. 1, 2 i 3 za 
otvaranje poglavlja

 

Opis poglavlja
Savet Evropske unije je zvanično, u martu 2020. godine, odobrio revidiranu metodologiju 
proširenja za Zapadni Balkan. Ključna novina ove metodologije politike proširenja jeste 
formiranje šest pregovaračkih klastera koji obuhvataju više pregovaračkih poglavlja.

Klaster 5 – Resursi, poljoprivreda i kohezija obuhvata sledeća poglavlja:

•  Poglavlje 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj;

•  Poglavlje 12 – Bezbednost hrane, veterinarska i 'tosanitarna politika;

•  Poglavlje 13 – Ribarstvo;

•  Poglavlje 22 – Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata;

•  Poglavlje 33 – Finansijske i budžetske odredbe.
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Klaster 5 nije u celosti otvoren za pregovore i za sada su otvorena samo poglavlja 13 i 33. Ovaj 
klaster obuhvata politike povezane sa strukturnim fondovima EU i izgradnjom kapaciteta za 
preuzimanje odgovornosti buduće države članice, uključujući neke od suštinskih oblasti politike 
koje su ključne za obezbeđivanje održivih sistema u oblasti proizvodnje hrane i pomoć ruralnim 
zajednicama za njihov razvitak i ekonomsku diversi'kaciju.

Poglavlje 12 obuhvata pravne tekovine EU u oblasti bezbednosti hrane, veterinarske i 
'tosanitarne politike koja, kroz integrisani pristup, koja ima za cilj osiguranje visokog stepena 
bezbednosti hrane, zdravlja i dobrobiti životinja, kao i zdravlja bilja u Evropskoj uniji, duž celog 
sistema proizvodnje poznatog kao „lanac od njive do trpeze“. U ovom poglavlju pravnu osnovu 
čini ogroman broj regulativa, direktiva i odluka koje obuhvataju: bezbednost hrane, veterinarsku 
politiku, 'tosanitarnu politiku i genetički modi'kovane organizme, uključujući stavljanje na 
tržište hranu, hranu za životinje i sporedne proizvode životinjskog porekla. Radi usklađenosti 
sa sistemom Evropske unije, Republika Srbija treba da prenese propise EU i obezbedi njihovu 
potpunu implementaciju. To zahteva adekvatne resurse koji obavljaju inspekciju i nadzor, 
postojanje akreditovanih laboratorija, kao i obučenost i znanje svih subjekata u poslovanju sa 
hranom. Sistem bezbednosti hrane u EU je zasnovan na nekoliko načela: odgovornost proizvođača, 
sledljivost hrane, primena sistema analize rizika, kao i primena načela predostrožnosti. U oblasti 
veterinarske i 'tosanitarne politike, propisi EU utvrđuju pravila unutrašnje trgovine i unošenja 
živih životinja, biljaka i proizvoda iz trećih zemalja, posledično obezbeđujući zaštitu javnog 
zdravlja, zdravlja i dobrobiti životinja, kao i zdravlja biljaka. Značajan deo pravnih tekovina u 
ovoj oblasti uključuje higijenske aspekte koji se odnose na preradu i puštanje u promet hrane 
životinjskog porekla, kontrolu bolesti životinja i zaštitu bilja.

Presek stanja i glavne ocene
Kao što je već ranije istaknuto Evropska komisija je ocenila da Republika Srbija nije ispunila merila 
za otvaranje Poglavlja 12 i da moraju da se ispune sva tri merila za otvaranje poglavlja.

Merilo broj 1 za otvaranje Poglavlja 12 se odnosi na neophodnost usklađivanja zakonodavnog 
okvira Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU, obezbeđivanje punog prenošenja pravnih 
tekovina u okviru ovog poglavlja, kao i na obezbeđivanje jasnog dodeljivanja nadležnosti, 
naročito u pogledu inspekcija.

Ukupno treba da se uskladi 16 zakona Republike Srbije sa propisima EU:

1. Zakon o bezbednosti hrane,

2. Zakon o predmetima opšte upotrebe,

3. Zakon o službenim kontrolama,

4. Zakon o vodi u originalnoj ambalaži,

5. Zakon o hrani za životinje,

6. Zakon o sporednim proizvodima životinjskog porekla.

7. Zakon o veterinarstvu, 

8. Zakon o dobrobiti životinja, 
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9. Zakon o stočarstvu,

10. Zakon o zdravlju bilja, 

11. Zakon o sredstvima za zaštitu bilja i održivoj upotrebi sredstava za zaštitu bilja,

12. Zakon o semenu i sadnom materijalu poljoprivrednog i ukrasnog bilja, 

13. Zakon o reproduktivnom materijalu šumskog drveća,

14. Zakon o priznavanju sorti poljoprivrednog bilja,

15. Zakon o genetički modi'kovanim organizmima i

16. Zakon o zaštiti prava oplemenjivača biljnih sorti.

Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede, kao i Ministarstvo zdravlja su, u domenu 
svoje nadležnosti, pripremili predloge datih zakona, od kojih šest treba da prođe proces 
konsultacija sa Evropskom komisijom u narednom periodu.

U proceduri za usvajanje su Nacrt zakona o izmenama i dopuni Zakona o priznavanju sorti 
poljoprivrednog bilja i Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o reproduktivnom 
materijalu šumskog drveća. Zakon o semenu i sadnom materijalu poljoprivrednog i ukrasnog 
bilja se priprema za javnu raspravu. Zakoni su deo Merila 1 za otvaranje pregovora. 

Intenzivno se radi na pripremi Nacrta zakona o službenim kontrolama, a očekuje se da će do kraja 
oktobra 2024. godine biti dostavljen Ministarstvu zdravlja na komentare. Rok za dostavljanje 
Evropskoj komisiji na komentare je kraj 2024. godine.

Merilo broj 2 je obaveza Republike Srbije da Evropskoj komisiji predstavi sveobuhvatne 
nacionalne strategije sa akcionim planom i konkretnim rokovima, koji će služiti kao osnova za 
prenošenje, sprovođenje i primenu pravnih tekovina EU iz oblasti bezbednosti hrane, veterinarske 
i 'tosanitarne politike. Neophodno je predstaviti plan jačanja odgovarajućih administrativnih 
kapaciteta i procene neophodnih 'nansijskih sredstava. Naročitu pažnju treba posvetiti detaljnom 
akcionom planu za kontrolu i iskorenjivanje klasične svinjske kuge kod domaćih i divljih svinja 
nakon obustavljanja vakcinacije. Sam nacrt Strategije sa Akcionim planom i Kriznim planom je 
dostavljen Evropskoj komisiji koja se, 29. marta 2022. godine, izjasnila da je tekst zadovoljavajući, 
ali i ostavila mogućnost dostavljanja dodatnih komentara. Kroz PLAC III projekat pravne podrške 
Vladi Republike Srbije tokom procesa harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa pravnim 
tekovinama EU (EU acquis) dodatno je ažurirana Strategija sa Akcionim planom.

Merilo broj 3 se odnosi na klasi'kaciju/kategorizaciju svih prehrambenih objekata i svih objekata 
za upravljanje sporednim proizvodima životinjskog porekla, koja će činiti osnovu za budući 
Nacionalni program za unapređenje datih objekata. Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i 
vodoprivrede je završilo proces klasi'kacije i nadležne službe vrše redovan monitoring i kontrolu 
u cilju održavanja dostignutog nivoa usaglašenosti. Neophodno je dalje unapređenje upravljanja 
sporednim proizvodima životinjskog porekla.
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Srbija je umereno spremna u oblasti bezbednosti hrane, veterinarske i 'tosanitarne politike. 
Postignut je izvestan napredak u odnosu na prošlogodišnje preporuke usled:

• zapošljavanja dodatnih kadrova pri Upravi za zaštitu bilja;
• završene klasi'kacije objekata za hranu i objekata u kojima se obrađuju sporedni proizvodi 

životinjskog porekla;

Po posebnom prioritetu, Republika Srbija treba da: 

• unapredi kapacitete resornih direkcija, naročito Uprave za veterinu, kroz zapošljavanje novih 
kadrova, obuku i politiku zadržavanja kadrova; 

• da prioritet procesu unapređenja objekata za hranu zarad usklađivanja sa pravnim tekovinama 
EU; 

• usvoji zakonodavstvo usklađeno sa pravnim tekovinama EU koje reguliše oblast genetski 
modi'kovanih organizama.

Trenutno se u Upravi za veterinu sprovodi javni konkurs za pet radnih mesta sa sedam izvršilaca 
– graničnih veterinarskih inspektora. U toku je završetak javnog konkursa za radno mesto u 
Odeljenju za dobrobit životinja i veterinarsku delatnost. Komisija Vlade za dodatno zapošljavanje 
i radno angažovanje dala je saglasnost za prijem u radni odnos na neodređeno vreme za 
šest izvršilaca. Bez saglasnosti Komisije postoji mogućnost zapošljavanja ukupno jedanaest 
izvršilaca, od čega je već pokrenut postupak za prijem sedam izvršilaca. U Upravi za zaštitu bilja, u 
prethodnom periodu, bila su zaposlena tri 'tosanitarna inspektora, a Komisija je dala saglasnost 
za zapošljavanje još deset izvršilaca, od čega osam u inspekciji i dva na analitičkim poslovima. U 
Direkciji za nacionalne referentne laboratorije u toku je konkurs za zapošljavanje pet izvršilaca. U 
Sektoru poljoprivredne inspekcije, trinaest izvršilaca stupilo je na rad u septembru, dok konkurs 
za osam radnih mesta nije uspeo, pa se planira njegovo ponavljanje.

Kada je bezbednosti hrane u pitanju pripremljen je Nacrt Strategije i Akcionog plan koji bi 
nakon javnih konsultacija trebao da bude usvojen. Tokom uvoza, pri graničnim kontrolama treba 
primeniti pristup zasnovanog na proceni rizika. Potrebno je izvršiti reviziju inspekcijskog kadra i 
izraditi integrisane višegodišnje planove kontrole za sve inspekcijske službe.

U Republici Srbiji tokom prethodnih godina nije bilo pojave klasične kuge svinja niti besnila. 
Potrebno je, po posebnom prioritetu, završiti usklađivanje nacionalnog zakonodavstva o zdravlju 
životinja i dobrobiti životinja sa pravnim tekovinama EU. Potrebno je nastaviti sa jačanjem 
administrativnih kapaciteta Uprave za veterinu. Na žalost afrička kuga svinja se drastično proširila 
kod divljih i domaćih svinja na teritoriji Republike Srbije. 

Direkcija za nacionalne referentne laboratorije je dodatno ojačana zapošljavanjem dodatnog 
kadra i nabavkom neophodne opreme. Potrebno je pojačati napore za poboljšanje kvaliteta 
mleka i primeniti e'kasne mere radi smanjenja prisustva a0atoksina u hrani za životinje i mleku, u 
skladu sa pravnim tekovinama EU. Nacrt strategije za dostizanje kvaliteta sirovog mleka u skladu 
sa standardima EU je pripremljen uz podršku IPA 2015 projekta. Međutim, na osnovu sastanka sa 
Republičkim sekretarijatom za javne politike, nacrt Strategije pripremljen 2021. godine ne može 
biti usvojen u postojećem obliku. Umesto toga, tekst treba pripremiti kao „operativni plan“ sa 
elementima koji su potrebni za tu vrstu dokumenta. Formirana je Radna grupa sa zadatkom da 
pripremi Nacrt plana za dostizanje kvaliteta sirovog mleka u skladu sa standardima EU, sa rokom 
završetka do 1. septembra 2025. godine.
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U okviru 'tosanitarne politike je usvojen godišnji program mera zdravstvene zaštite bilja, doneti 
su odgovarajući pravilnici i primena odredbi koje se odnose na obuku profesionalnih korisnika 
i periodičnu kontrolu uređaja za primenu pesticida. Neophodno je nastaviti aktivnosti na 
informisanju i podizanju svesti o rizicima upotrebe pesticida.

Ove godine, kao i prethodnih, nije bilo napretka u pogledu usvajanja zakonodavstva u oblasti 
genetički modi'kovanih organizama, koje bi trebalo da bude usklađeno sa pravnim tekovinama 
EU.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 12, tj. napretka u poslednjih godinu dana
U prethodnoj godini, nivo ispunjenosti preporuka Vladi Republike Srbije za Poglavlje 12 je na 
sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjena: 

• preporuka da se po posebnom prioritetu usvoji nacionalna strategija, uključujući i akcioni 
plan sa konkretnim rokovima, koji će služiti kao osnova za prenošenje, sprovođenje i primenu 
pravnih tekovina EU u okviru Poglavlja 12; 

• preporuka da se ubrza usklađivanje nacionalnih propisa sa pravnim tekovinama EU i obezbedi 
njihova puna primena; 

• preporuka da se obezbedi administrativno (brojčano i stručno) jačanje Uprave za veterinu i 
Uprave za zaštitu bilja i to kako organizacionih jedinica nadležnih za kreiranje veterinarske i 
'tosanitarne politike, tako i nadležnih inspekcijskih službi, jer njihov trenutni kapacitet može 
garantovati samo minimum procesa rada; 

• preporuka o neophodnosti pokretanja sveobuhvatnog nacionalnog dijaloga i informisanja 
javnosti o GMO-u, utemeljenog na naučno i stručno potkrepljenim činjenicama, a u cilju izrade 
Nacrta i kasnijeg usvajanja izmena Zakona o GMO-u, čime bi bilo omogućen ulazak Srbije u 
Svetsku trgovinsku organizaciju; 

• preporuka o uspostavljanju, unapređenju i međusobnoj razmeni podataka registara i baza 
podataka relevantnih nadležnih državnih tela, organa i institucija radi unapređenja analize 
rizika i obezbeđenja bezbednosti hrane, kao i zdravlja životinja i biljaka; 

• preporuka o unapređenju dijaloga i saradnje Ministarstva i drugih državnih organa i institucija 
sa organizacijama civilnog društva, s ciljem da se obezbedi javnost rada, konsultacija, učešća 
OCD-a u procesu donošenja propisa, kvalitetnog i pravovremenog informisanja javnosti i 
uspostavljanje partnerstva na projektima od opšteg interesa.

- ispunjena: 

• preporuka o potrebi završetka procesa klasi'kacije svih prehrambenih objekata i svih objekata 
za tretiranje sporednih proizvoda životinjskog porekla, koji će činiti osnovu za Nacionalni 
program za unapređenje prehrambenih objekata i objekata za tretiranje sporednih proizvoda 
životinjskog porekla.

Kada je reč o Poglavlju 12, sve tri preporuke Evropskoj uniji su delimično ispunjene, a ticale 
su se:

• obezbeđivanja transparentnog procesa pregovora između EU i Srbije i uvažavanja mišljenja 
civilnog društva;
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• obezbeđivanja podrške razvoju stručnih kapaciteta u Srbiji u oblastima bezbednosti hrane, 
veterine i 'tosanitarnih poslova, kroz programe i projekte 'nansirane iz EU fondova; 

• obezbeđivanja podrške razvoju kapaciteta organizacija civilnog društva u cilju njihovog 
aktivnog angažovanja u okviru Poglavlja 12.

Na nivou civilnog društva, ispunjenost preporuka za Poglavlje 12 je na sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjene su: 

• preporuka za aktivnije učešće organizacija civilnog društva u usklađivanju domaćeg 
zakonodavstva, vezanog za Poglavlje 12, sa zakonodavstvom EU; 

• preporuka za obezbeđivanje veće uključenosti i bolju informisanost javnosti u praćenju 
implementacije propisa u oblasti bezbednosti hrane, kao i kontinuirano informisanje potrošača; 

• preporuka za veće angažovanje postojećih organizacija potrošača u praćenju donošenja i 
implementacije zakona iz oblasti bezbednosti hrane i zaštite potrošača.

- delimično ispunjena: 

• preporuka za aktivnije angažovanje organizacija civilnog društva u kampanjama podizanja 
pažnje, kao i kod transparentnog objavljivanja relevantnih podataka iz oblasti bezbednosti 
hrane, na nacionalnom i lokalnom nivou.

Iz svega navedenog se može zaključiti da, kao i kod Poglavlja 11, postoje dve glavne grupe 
problema vezane za Poglavlje 12 – Bezbednost hrane, veterinarska i 'tosanitarna politika, a koje 
se odnose na sporu implementaciju aktivnosti koje se tiču politika i zakonodavnog okvira, kao i 
aktivnosti koje se tiču izgradnje administrativnih kapaciteta.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 13
RIBARSTVO
Koordinatori:  EEVROPSKI POKRET U SRBIJI, dr Dejan Krnjaić
                MREŽA ZA RURALNI RAZVOJ SRBIJE, Dragan Roganović

U Izveštaju Evropske komisije (EK) o napretku Srbije za 2022. godinu se ocenjuje da je Srbija za 
Poglavlje 13 umereno spremna (ocena 3) u oblasti ribarstva. Takođe se konstatuje da je Srbija 
nije ostvarila napredak tokom izveštajnog perioda (ocena 1). Republika Srbija se poziva da se u 
narednom periodu fokusira na usvajanje Akcionog plana za usklađivanje sa pravnim tekovinama 
EU u oblasti ribarstva.

Osnovni podaci o Poglavlju 13 – Ribarstvo
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

13 – 
Ribarstvo

30. septembar 2014. / 
14. novembar 2014.

Izveštaj o 
skriningu je 
izrađen tokom 
2015. godine.

U Izveštaju o 
skriningu nisu 
navedena 
početna 
merila, već je 
preporučeno 
otvaranje 
pregovora 
u ovom 
poglavlju

-

Vlada je 
uradila i 
dostavila 
je poziciju 
Evropskoj 
komisiji u 
novembru 
2017. godine

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

Pregovori o 
Poglavlju 13 
zvanično su 
počeli u junu 
2018. godine

1 - - -
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Za Poglavlje 13 Izveštaj o skriningu je izrađen tokom 2015. godine i u njemu nisu navedena 
početna merila, već je preporučeno otvaranje pregovora u ovom poglavlju. Srbija je dobila 
poziv za podnošenje Pregovaračke pozicije za Poglavlje 13, što je Vlada i uradila i dostavila je 
poziciju Evropskoj komisiji u novembru 2017. godine. Pregovori sa Srbijom o Poglavlju 13 su 
zvanično počeli u junu 2018. godine. Kao merilo za zatvaranje Poglavlja 13, Republika Srbija 
treba da predstavi Evropskoj komisiji Akcioni plan koji će omogućiti potpunu usklađenost sa 
pravnim tekovinama Evropske unije do datuma pristupanja, naročito u pogledu organizacije 
tržišta, akvakulture, prikupljanja podataka i merama kontrole protiv nelegalnog, neprijavljenog 
i neregulisanog ribarstva.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 13
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine je 
postavljeno i koje godine 
je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Donošenje Akcionog plana koji 
će osigurati punu usaglašenost 
sa zahtevima pravnih tekovina 
EU do datuma pristupanja, 
posebno u pogledu organizacije 
tržišta, akvakulture, sakupljanja 
podataka i kontrole protiv 
ilegalnog, neprijavljenog i 
neregulisanog ribolova.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

2.

Obezbediti administrativno 
jačanje Sektora za 
poljoprivrednu politiku i 
Uprave za veterinu Ministarstva 
poljoprivrede, šumarstva i 
vodoprivrede, kao i Ministarstva 
zaštite životne sredine, kako 
bi se odgovorilo na potrebe 
adekvatnog sistemskog 
uređenja sektora ribarstva.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

3.

Obezbediti javne konsultacije 
sa zainteresovanim stranama 
u sektoru ribarstva i zaštite 
životne sredine u cilju 
donošenja adekvatnog 
strateškog i zakonskog okvira u 
sektoru ribarstva.

Utvrđena: 2018.Delimično 
ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja
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4.

Obezbediti, od strane nadležnih 
organa, sistematsko prikupljanje 
podataka potrebnih za kreiranje 
mera politike namenjenih podršci 
razvoju sektora ribarstva.

Utvrđena: 2018.
Ispunjena: 2021.

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja 

5.

Unaprediti rad inspekcijskih službi 
kao preduslov za razvoj ribarstva s 
jedne strane, a s druge strane stvoriti 
mehanizam za e'kasnu i efektivnu 
kontrolu i sprečavanje ilegalnog, 
neprijavljenog i neregulisanog 
ribolova.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja 

6.

Obezbediti potrebnu podršku 
sektoru ribarstva u cilju unapređenja 
ovog sektora i održivog korišćenja 
i gazdovanja prirodnim resursima 
za koje je ribarstvo vezano, kao 
i pripremu sektora za tržišnu 
konkurenciju sa 'rmama iz EU.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja 

Preporuke Evropskoj uniji

7.
Podrška jačanju strukovnih 
udruženja u sektoru ribarstva kroz 
programe podrške.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

8.

Podrška ekološkoj zaštiti rečnih 
vodotokova i vodnih resursa, kao 
osnove za održivi razvoj sektora 
ribarstva.

Utvrđena: 2019.
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

9.

Podrška procesima sistematskog 
prikupljanja podataka od strane 
nadležnih organa, potrebnih za 
kreiranje mera politike namenjenih 
podršci razvoju sektora, kao i 
participativnog dijaloga donosioca 
odluka i proizvođača/prerađivača.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

10.

Podrška razvoju kapaciteta 
organizacija civilnog društva u cilju 
njihovog aktivnog angažovanja u 
zaštiti prirodnih resursa i životne 
sredine.

Utvrđena: 2020. 
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

Preporuke organizacijama civilnog društva

11.

Aktivno uključivanje OCD-a i 
strukovnih udruženja proizvođača 
i prerađivača ribe, kao i ekoloških 
udruženja (kada je reč o rečnom 
ribarstvu), u procese prilagođavanja 
domaćeg zakonodavstva 
zakonodavstvu EU.

Utvrđena: 2018. 
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 1 za 
otvaranje poglavlja
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12.

Podrška unapređenju sektora 
ribarstva u cilju poboljšanja 
performansi ovog sektora, 
a pre svega, konkurentnosti 
i prilagođavanja zahtevima 
otvorenog tržišta.

Utvrđena: 2018. 
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

13.
Podržati razvoj projekata koji 
imaju za cilj održivi razvoj sektora i 
očuvanje prirodnih resursa.

Utvrđena: 2020. 
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje poglavlja

 Opis poglavlja

Savet Evropske unije je zvanično, u martu 2020. godine, odobrio revidiranu metodologiju 
proširenja za Zapadni Balkan. Ključna novina ove metodologije politike proširenja jeste 
formiranje šest pregovaračkih klastera koji obuhvataju više pregovaračkih poglavlja.

Klaster 5 – Resursi, poljoprivreda i kohezija obuhvata sledeća poglavlja:

• Poglavlje 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj;

• Poglavlje 12 – Bezbednost hrane, veterinarska i 'tosanitarna politika;

• Poglavlje 13 – Ribarstvo;

• Poglavlje 22 – Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata;

• Poglavlje 33 – Finansijske i budžetske odredbe.

Klaster 5 nije u celosti otvoren za pregovore i za sada su otvorena samo poglavlja 13 i 33. Ovaj 
klaster obuhvata politike povezane sa strukturnim fondovima EU i izgradnjom kapaciteta za 
preuzimanje odgovornosti buduće države članice, uključujući neke od suštinskih oblasti politike 
koje su ključne za obezbeđivanje održivih sistema u oblasti proizvodnje hrane i pomoć ruralnim 
zajednicama za njihov razvitak i ekonomsku diversi'kaciju. 

Poglavlje 13 – Ribarstvo ne zahteva promene nacionalnog zakonodavstva, ali se moraju 
obezbediti uslovi i primeniti mere za učešće u zajedničkoj politici ribarstva Evropske unije koja se 
odnosi na: iskorišćavanje i upravljanje ribljim bogatstvima, uređenje tržišta ribljim proizvodima, 
pitanja strukturne politike, nadzora i kontrole, kao i međunarodnu saradnju u ribarstvu. Cilj 
zajedničke politike ribarstva EU je da se na evropskom nivou osigura dugoročno održivo 
korišćenje živih bogatstava mora i uzme u obzir rastuća potreba tržišta za zdravim proizvodima iz 
mora. Zajednička politika u oblasti ribarstva postavlja pravila za očuvanje živih vodenih resursa, 
ograničenje ekološkog uticaja ribarstva i uslove za pristup vodama i resursima.

Zajednička politika u oblasti ribarstva obuhvata politiku i speci'čna pravila za upravljanje 
kapacitetima 0ote, kontrolu ribarskih aktivnosti i sprovođenje datih pravila.
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Presek stanja i glavne ocene
Kao što je prethodno istaknuto, Poglavlje 13 je otvoreno sa jednim merilom za zatvaranje 
poglavlja a to je da Republika Srbija treba da predstavi Evropskoj komisiji Akcioni plan koji će 
omogućiti potpunu usklađenost sa pravnim tekovinama Evropske unije do datuma pristupanja, 
naročito u pogledu organizacije tržišta, akvakulture, prikupljanja podataka i merama kontrole 
protiv nelegalnog, neprijavljenog i neregulisanog ribarstva.

Proces konsultacija sa Evropskom komisijom u vezi sa Nacrtom Akcionog plana je i dalje u toku, 
a završen je izveštaj o proceni stanja institucionalnih kapaciteta i predstavljen napredni nacrt 
Akcionog plana za usklađivanje sa pravnim tekovinama Evropske unije. 

U narednoj godini Srbija treba da: 

• usvoji akcioni plan koji će obezbediti punu usaglašenost sa zahtevima iz pravnih tekovina 
EU do dana pristupanja, naročito u pogledu organizacije tržišta, akvakulture, prikupljanja 
podataka i kontrolnih mera protiv nezakonitog, neprijavljenog i neregulisanog ribolova;

• azmotri ozbiljan nedostatak osoblja u nadležnim organima odgovornim za formulisanje 
politike i kontrolu, zarad sprečavanja prevara u oblasti ribarstva (uključujući granične kontrole).

Trenutno se sprovodi sređivanje teksta Akcionog plana i priprema za njegovo usvajanje. Očekuje 
se završetak ovih aktivnosti do kraja oktobra 2024. godine, nakon čega će Akcioni plan biti poslat 
na mišljenje nadležnim institucijama i pokrenuće se procedura za njegovo usvajanje.

Započeta je implementacija Twinning light projekta, koji se odnosi na izradu Nacionalnog 
strateškog plana za akvakulturu i Operativnih programa za ribarstvo.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 13, tj. napretka u poslednjih godinu dana
U prethodnoj godini, nivo ispunjenosti preporuka Vladi Republike Srbije za Poglavlje 13 je na 
sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjena:

• preporuka za administrativno jačanje Sektora za poljoprivrednu politiku i Uprave za veterinu 
Ministarstva poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede, kao i Ministarstva zaštite životne sredine, 
kako bi se odgovorilo na potrebe adekvatnog sistemskog uređenja sektora ribarstva;

• preporuka za unapređenje rada inspekcijskih službi kao preduslova za razvoj ribarstva, kao i za 
e'kasnu i efektivnu kontrolu i sprečavanje ilegalnog, neprijavljenog i neregulisanog ribolova; 

• preporuka za obezbeđivanje potrebne podrške sektoru ribarstva u cilju unapređenja ovog 
sektora i održivog korišćenja i gazdovanja prirodnim resursima za koje je ribarstvo vezano, kao 
i pripremu sektora za tržišnu konkurenciju sa 'rmama iz EU.

- delimično ispunjena:

• preporuka za obezbeđivanje javne konsultacije sa zainteresovanim stranama u sektoru 
ribarstva i zaštite životne sredine u cilju donošenja adekvatnog strateškog i zakonskog okvira 
u sektoru ribarstva.
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Kada je reč o Poglavlju 13, sve četiri preporuke Evropskoj uniji su delimično ispunjene, a ticale 
su se obezbeđivanja: 

• jačanja strukovnih udruženja u sektoru ribarstva kroz programe podrške;
• podrške ekološkoj zaštiti rečnih vodotokova i vodnih resursa, kao osnove za održivi razvoj 

sektora ribarstva; 
• podrške procesima sistematskog prikupljanje podataka od strane nadležnih organa, potrebnih 

za kreiranje mera politike namenjenih podršci razvoju sektora, kao i participativnog dijaloga 
donosioca odluka i proizvođača/prerađivača; 

• podrške razvoju kapaciteta organizacija civilnog društva u cilju njihovog aktivnog angažovanja 
u zaštiti prirodnih resursa i životne sredine.

Na nivou civilnog društva ispunjenost preporuka za Poglavlje 13 je na sledećem nivou:

- u potpunosti neispunjena:

• podrška OCD-ima za unapređenje sektora ribarstva u cilju poboljšanja performansi ovog 
sektora, pre svega, konkurentnosti i prilagođavanja zahtevima otvorenog tržišta; 

• podrška razvoju projekata koji imaju za cilj održivi razvoj sektora i očuvanje prirodnih resursa.

- delimično je ispunjena:

• preporuka za aktivno uključivanje OCD-a i strukovnih udruženja proizvođača i prerađivača 
ribe, kao i ekoloških udruženja (kada je reč o rečnom ribarstvu), u procese prilagođavanja 
domaćeg zakonodavstva zakonodavstvu EU.

Iz svega navedenog se može zaključiti da, kao i kod poglavlja 11 i 12, postoje dve glavne 
grupe problema vezane za Poglavlje 13 – Ribarstvo, a koje se odnose na sporu implementaciju 
aktivnosti koje se tiču politika i zakonodavnog okvira, kao i aktivnosti koje se tiču izgradnje 
administrativnih kapaciteta.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 14
TRANSPORTNA POLITIKA

Koordinatori: CENTAR ZA EKOLOGIJU I ODRŽIVI RAZVOJ (CEKOR), Zvezdan Kalmar

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da Republika 
Srbija ima dobar nivo pripremljenosti (ocena 4) u Poglavlju 14 i da joj nije potrebno speci'čno 
prilagođavanje u ovom poglavlju.

Osnovni podaci o Poglavlju 14 – Transportna politika
Tabela 1.

Merila za zatvaranje ovog poglavlja:

1. Srbija treba da uskladi pravne propise sa pravnim tekovinama EU o naplati korišćenja puteva, 
socijalnim pravnim tekovinama u drumskom transportu, težinama i dimenzijama vozila, kao 
i pristupu delatnosti drumskog prevoznika, tržištu međunarodnog drumskog prevoza robe 
i međunarodnom tržištu usluga u autobuskom transportu;

2. Srbija treba da primeni Uredbu (EZ) broj 1008/2008 o zajedničkim pravilima za vršenje 
usluga u vazdušnom saobraćaju u Zajednici, koja je ugrađena u ECAA;  

3. Srbija treba da uskladi propise sa pravnim tekovinama EU o pravima putnika u transportu.

Poglavlje
Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

14 – Transportna 
politika

16-19. decembra 2014 / 
24-26. februara 2015. marta 2016. - - -

Datum otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

14. decembra 
2021. 3 - - - -
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 14
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa– navesti broj 
merila EU i koji tip merila 
je u pitanju (prelazno 
merilo odgovara broju 
mere iz Akcionog plana 
za Poglavlje 14)

Preporuke Vladi Republike Srbije, Narodnoj skupštini i nadležnim institucijama RS

1.

Izraditi i usvojiti strategije razvoja 
saobraćaja koje su usklađene 
sa strateškim dokumentima 
iz oblasti zaštite prirode, da 
bi se izbeglo uništavanje i 
fragmentacija zaštićenih i 
budućih zaštićenih područja.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

2.

Povezati celovite strategije 
razvoja saobraćaja i Strategije 
bezbednosti saobraćaja na 
putevima Republike Srbije.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena1 N/A

3.

De'nisati indikatore uticaja 
zagađenja i emisija gasova 
sa efektom staklene bašte 
(greenhouse gas – GHG) za 
ocenjivanje isplativosti svih 
projekata u oblasti saobraćaja.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

4.

Uspostaviti nacionalne ciljeve 
redukcije emisija GHG-a 
iz saobraćaja, uz praćenje 
redukcije korišćenja fosilnih 
goriva u saobraćaju.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena2 N/A

5.

Rede'nisati sistem monitoringa 
kvaliteta vazduha, uključujući 
merenje nivoa čestica PM10 
i PM2,5, kao i nivoa buke koji 
se mogu pripisati saobraćaju, 
u cilju utvrđivanja mera 
kao što su promena goriva i 
naplata troškova zagađenja u 
gradovima i na autoputevima.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena3 N/A

1 Doneta je nova strategija bezbednosti na putevima, međutim ona nije usklađena sa strategijom razvoja saobraćaja, jer strategija saobraćaja nije doneta.
2 U novembru 2023. godine je doneta Uredba o održivosti biogoriva, biomase i goriva iz, takozvane, bio tečnosti.
3  Sistem monitoringa zagađenja vazduha prati emisije iz svih sektora, posebno iz saobraćaja, ipak još uvek nije moguće utvrditi tačne količine zagađenja u 

urbanim zonama koje potiču od saobraćaja.
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6.

De'nisati, u okviru planova 
rekonstrukcije puteva, obavezu 
izgradnje obilaznica za sva naselja 
sa više od 1.000 stanovnika na svim 
magistralnim i regionalnim putevima 
(putevi prvog i drugog reda) radi 
smanjenja zagađenja i unapređenja 
bezbednosti u saobraćaju.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena4 N/A

7.

Doneti planove za poboljšanje 
kvaliteta vazduha, uključujući uticaj 
saobraćaja na nivou svih jedinica 
lokalne samouprave u vezi sa 
ublažavanjem klimatskih promena.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena5 N/A

8.

Pokrenuti nacionalni plan za 
izgradnju mostova-prelaza za divlje 
životinje iznad drumske i železničke 
infrastrukture.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

9.

Uvesti integrisano upravljanje prelaska 
državne granice na svim graničnim 
prelazima radi pojednostavljenja i 
skraćenja vremena prelaska, s ciljem 
da traje do 30 minuta za kamione ili 
teretne vozove.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

10.

Uspostaviti sistem kojim bi se 
obezbedilo da vozila koja vrše 
međunarodni prevoz dobijaju 
potrebnu dokumentaciju i dozvole na 
graničnim prelazima, sa zadržavanjem 
do 30 minuta.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

11.

Uskladiti naplatu upotrebe 
infrastrukture sa principima 
„korisnik plaća i zagađivač plaća“ i 
sa Direktivom 2011/76/EU (prema 
zagađenju, težini, uticaju na klimatske 
promene i usled zagušenja).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

12.

Uvesti podršku javnom prevozu 
u skladu sa evropskom praksom 
i, posebno, zahtevima energetske 
bezbednosti i smanjenja upotrebe 
fosilnih goriva u gradskom i 
međumesnom javnom prevozu.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena6 N/A

4 Uprkos praksi povećanja broja obilaznica, ovakva strategija nije doneta, odnosno u praksi se pristup izgradnje podržava, ali ne postoje planski dokumenti 
nacionalnog nivoa koji bi se pozabavili kako razlozima zbog kojih je potrebna izgradnja obilaznica, tako i potrebom pažljivog usaglašavanja sa potrebom, recimo, 
zaštite obradivog zemljišta.

5 Veći deo obveznika donošenja planova za poboljšanje kvaliteta vazduha nije doneo ovakve planove ili, ako je doneo, nije uočeno ozbiljnije poboljšanje kvaliteta 
vazduha. Ključni problem su sukobi nadležnosti, nepostojanje zakonskih osnova za sprovođenje ovakvih planova ili nepostojanje načina da se obezbedi dovoljno 
"nansiranje ili inspekcije za sprovođenje ovakvih planova.

6 U Srbiji se nastavlja proces pogoršanja usluga javnog prevoza. I dalje se pribegava liberalističkom konceptu javno privatnog partnerstva koje donosi pogoršanje 
usluge, kao i poskupljenje usluge. I dalje male lokalne zajednice plaćaju daleko već cenu prevoza nego Beograd i Novi Sad.
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13.

Podsticati uvođenja i primene 
novih tehnologija i IT inovacija u 
sektor javnog prevoza putnika u 
drumskom saobraćaju.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena7 N/A

14.
Razmotriti potrebu osnivanje 
posebnog ministarstva za 
saobraćaj.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

15.

Povećati kapacitet u oblasti 
saobraćaja na raznim pozicijama 
unutar većeg broja institucija, 
odnosno u samom ministarstvu.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena N/A

16.

Jačati kapacitet za horizontalne 
teme poboljšanja energetske 
e'kasnosti saobraćaja, smanjenje 
zagađenja i smanjenja emisija 
GHG-a od saobraćaja, posebno u 
postupcima strateške procene i 
procene uticaja na životnu sredinu.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena8 N/A

17.

Jačati speci'čne kapacitete 
monitoringa stanja životne 
sredine u cilju de'nisanja mera 
za uvođenje alternativnih 
goriva i restrukturiranjem kroz 
planiranje urbanog i međumesnog 
saobraćaja.

Utvrđena: 2021.     
Delimično ispunjena9 N/A

Opis poglavlja

Evropska unija ima zajednička pravila za tehničke i bezbednosne standarde, bezbednost, 
socijalne standarde, državnu pomoć i liberalizaciju tržišta u drumskom saobraćaju, železnici, 
unutrašnjim plovnim putevima, multimodalnom transportu, vazduhoplovstvu i pomorskom 
saobraćaju.

Poglavlje 14 spada u grupu merila Sposobnosti preuzimanja obaveza iz članstva.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da Republika Srbija 
ima dobar nivo pripremljenosti u Poglavlju 14 i da joj nije potrebno speci'čno prilagođavanje 
u ovom poglavlju. 

Presek stanja i glavne ocene
Postignut je ograničen napredak u vezi sa prošlogodišnjim preporukama. Ovaj napredak 
se ogleda u izmenama zakona u vezi sa železnicom i ubrzanoj izradi nacionalne saobraćajne 

7  Neke od mera su sporadično uvedene – elektronsko praćenje i najava vozila u Beogradu.
8  Smatramo da iako se možda sporadično radi na ovoj temi kapacitet za smanjenje zagađenja i e"kasnost nije razvijen.
9  Postoji monitoring, međutim i dalje nije jasno usmeren na tačno odvajanje zagađenja od drugih izvora u lokalnim samoupravama. To dovodi do konfuzije u planiranju 

mera na lokalu.
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strategije. Ulaganja u modernizaciju železničke infrastrukture sada su bliža praksi EU, jer je 
'nansiranje radova obezbeđeno kombinovanjem kredita EIB-a i EBRD-a sa grantovima EU 
fondova.

Preporuke iz 2022. godine ostaju na snazi.

Primena pravnih tekovina EU u vezi saobraćaja u celini

Ažuriranje strateškog okvira Srbije i dalje kasni. Rad na novoj nacionalnoj saobraćajnoj strategiji 
započeo je u junu 2022. godine i potrebno je da bude završen i usvojen u skladu sa ciljevima 
strategije održive i pametne mobilnosti. Takođe, neophodno je razviti planove održive urbane 
mobilnosti za veće transportne aglomeracije, uz poštovanje ekoloških i društvenih standarda.

Srbija aktivno učestvuje u radu Transportne zajednice i postigla je umeren napredak u primeni 
pet TCT akcionih planova. Međutim, potrebno je da Srbija pokaže e'kasnu primenu Ugovora o 
transportnoj zajednici i strategije pametne i održive mobilnosti.

Investicije u saobraćajnu infrastrukturu treba da budu prioritetne i realizovane kroz jedinstveni 
mehanizam, rangiran prema značaju za ekonomski razvoj Srbije i integraciju u EU. Odluke bi 
trebalo da se temelje na studijama izvodljivosti i tehničkim projektima, u skladu sa praksom EU. 
Procedure nabavki moraju biti usklađene sa standardima EU.

Administrativni kapaciteti u sektoru puteva i železnica su poboljšani, ali im je i dalje potrebno 
dodatno jačanje, posebno u oblastima transporta opasnog tereta, bezbednosti na putevima, 
inteligentnih transportnih sistema, regulatornog organa za tehničke speci'kacije za 
interoperabilnost železnica i centra za istraživanje železničkih nesreća. Kada je reč o javnim 
uslugama, Srbija ima visok nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u železničkom 
saobraćaju, dok je usklađenost sa drumskim saobraćajem delimična. Srbija napreduje u primeni 
metodologije za naplatu pristupa pruzi i novog modela cena za pristup železničkoj infrastrukturi.

Drumski saobraćaj

Srbija ima dobar nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU. Usklađivanje sa zakonodavstvom 
EU ostaje prioritet, posebno u pogledu naplate putnih naknada, težine i dimenzija vozila, kao i 
pristupa profesiji drumskog prevoznika, međunarodnom tržištu drumskog transporta i tržištu 
međunarodnog autobuskog prevoza i usluga. Srbija je već sprovela niz mera iz Akcionog plana 
za bezbednost saobraćaja na putevima, uključujući prikupljanje KPI-ja bezbednosti na putevima, 
usklađivanje nacionalnih podataka o bezbednosti sa EU CADaS modelom i pojačanu koordinaciju 
u vezi sa bezbednošću na putevima. Izrađena je Strategija bezbednosti na putevima za period 
2023-2030, ali tek treba da bude usvojena. Tokom 2022. godine, Srbija je započela izdavanje 
pametnih tahografskih kartica. 
Zakonodavstvo o transportu opasnih materija je uglavnom usklađeno sa pravnim tekovinama 
EU.

Unapređenje sistema održavanja puteva ostaje prioritet. Potrebno je ubrzati rad na sporazumima 
o nivou usluga, ugovorima za održavanje zasnovano na učinku i upravljanju imovinom puteva. 
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Srbija treba da reši pitanje potencijalno diskriminatornih putnih naknada prema stranim 
operaterima i donese odluku o strateškom pravcu za implementaciju inteligentnih transportnih 
sistema. Čekaju se izmene i dopune Zakona o putevima.

Železnički saobraćaj

Povećana su ulaganja u infrastrukturu, kao i ukupni reformski napori. Uslovi za izdavanje dozvola 
za projektovanje i izgradnju železničkih infrastrukturnih projekata, prema Zakonu o planiranju 
i izgradnji, odlažu izradu projekata i ograničavaju konkurenciju. Srbija treba da nastavi rad na 
potpunom usklađivanju sa četvrtim železničkim paketom EU. Srbija redovno ažurira svoju 
izjavu o železničkoj mreži, ali još uvek nije u potpunosti usklađena sa pravnim tekovinama EU i 
pregovaračkim okvirom zemlje. Srbija je postigla napredak, uz tehničku pomoć koju 'nansira EU, 
u uvođenju evropskog sistema upravljanja železničkim saobraćajem.

U 2023. godini, na tržištu je poslovalo 16 privatnih teretnih kompanija, dve više nego prethodne 
godine. Da bi se osiguralo otvaranje tržišta, potrebni su dalji napori, uključujući dozvole za 
mašinovođe, serti'kate o bezbednosti i uzajamno priznavanje voznih sredstava. Srbija treba da 
unapredi sistem bezbednosti na železnici, procedure serti'kacije i administrativne kapacitete 
u pogledu objekata za obuku i programa obuke. Takođe, Srbija treba da obezbedi da njena 
železnička infrastruktura bude izgrađena u skladu sa ovim tehničkim speci'kacijama i da 
unapredi upravljanje ljudskim resursima u oblasti železnice. Ostvaren je napredak u jačanju 
uloge i kapaciteta Direkcije za železnice nakon izmena i dopuna Zakona o železnici.

Pomorski saobraćaj

Uzimajući u obzir položaj Srbije kao zemlje bez izlaza na more, zakonodavstvo o pomorskom 
saobraćaju je dobro usklađeno sa pravnim tekovinama EU.

Unutrašnji vodeni saobraćaj

Srbija nastavlja da ulaže u infrastrukturu unutrašnjih plovnih puteva. Operativni sistem rečnih 
informacionih usluga u Srbiji je veoma interoperabilan sa sistemima zemalja članica EU. Srbija 
je preduzela korake da ispuni preduslove za priznavanje plovidbenih serti'kata u EU, u skladu 
sa Direktivom (EU) 2017/2397. Međutim, Srbija nije napredovala u pogledu izjave o mreži rečnih 
luka niti u jačanju svojih administrativnih kapaciteta.

Vazdušni saobraćaj

Srbija ima dobar nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU. Blizu je ispunjavanja svih obaveza 
u vezi sa vazduhoplovnim propisima predviđenim u prvom prelaznom periodu Sporazuma 
o zajedničkom evropskom vazdušnom prostoru. Međutim, Srbija treba da dodatno uskladi 
podzakonske akte o državnoj pomoći i obezbedi solidne rezultate u primeni zakona o zaštiti 
konkurencije i kontroli državne pomoći. U domenu bezbednosti vazduhoplovstva, Agencija za 
bezbednost vazduhoplovstva EU nastavlja praćenje primene standarda bezbednosti EU.

Na Jedinstvenom evropskom nebu Srbija je završila proces usklađivanja. Međutim, nije postignut 
napredak u pogledu ukidanja suspenzije članova o licenciranju avio-prevoznika i normalizaciji 
režima donjeg vazdušnog prostora iznad Kosova, što ostaje prioritet. Srbija treba da primeni 
Uredbu (EZ) br. 1008/2008 o zajedničkim pravilima za obavljanje vazdušnih usluga u Zajednici.
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Intermodalni saobraćaj

Srbija redovno izdvaja budžetska sredstva za promovisanje intermodalnog transporta, ali ga 
treba promovisati na sistemski i strateški način. Izgradnja prvog modernog intermodalnog 
terminala u Beogradu je završena u novembru 2022. godine. Srbija treba da ispuni obaveze u vezi 
sa nabavkom opreme i mašina potrebnih za e'kasno funkcionisanje intermodalnog terminala. 
Preduzeće za upravljanje terminalom tek treba da počne sa radom.

Prava putnika

Srbija treba da pojača napore na usklađivanju sa propisima EU o pravima putnika u svim vidovima 
saobraćaja.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 14, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Preporuke Radne grupe iz 2023. godine su u potpunosti neispunjene.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 15
ENERGETIKA

Koordinatori: BEOGRADSKI FOND ZA POLITIČKU IZUZETNOST (BFPE), Damir Dizdarević

Prema Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2023. godine, Republika Srbija je 
umereno pripremljena (ocena 3) za članstvo na polju Poglavlja 15 – Energetika. Napredak Srbije 
u reformama u ovoj oblasti, u odnosu na prošlogodišnje preporuke, ocenjen je kao izvestan 
napredak (ocena 3).

Osnovni podaci o Poglavlju 15 – Energetika
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

15 – Energetika 29-30. aprila 2014. / 
11-12. juna 2014.

21. septembra 
2015. 2 - juna 2021.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

14. decembra 
2021. 3 - - NE

NE
(32 meseca 
je prošlo od 
otvaranja 
poglavlja)

Najveći pomaci u ovom poglavlju su se dogodili tokom 2021. godine, kada su ispunjena merila za 
otvaranje poglavlja usvajanjem Akcionog plana za uspostavljanje i održavanje obaveznih rezervi 
nafte i naftnih derivata, kao i usvajanjem Akcionog plana za razdvajanje delatnosti distribucije i 
trgovine gasom od transporta i skladištenja.

Pregovaračko poglavlje 15 je, prema novoj metodologiji proširenja, deo Klastera 4 – Zelena 
agenda i održivo povezivanje. Poglavlje je otvoreno 14. decembra 2021. godine.
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Prema zajedničkoj poziciji EU, ovo poglavlje može biti zatvoreno ukoliko budu ispunjena sledeća 
merila za zatvaranje poglavlja:

1. Srbija treba da završi usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u pogledu obaveznih zaliha 
nafte, uspostavi administrativnu strukturu za upravljanje zalihama nafte, kao i da nastavi da 
proširuje svoje stvarne zalihe, u skladu sa svojim akcionim planom;

2. Srbija treba da se uskladi sa pravnim tekovinama EU o unutrašnjem energetskom tržištu, 
uključujući razdvajanje svih energetskih preduzeća u skladu sa jednim od modela iz pravnih 
tekovina, kao i u pogledu gasnog sektora u skladu sa svojim akcionim planom; u pogledu 
Gastransa, Srbija treba da vodi računa da joj je regulatorni režim u potpunosti u skladu sa 
zakonodavstvom EU;

3. Srbija treba da se uskladi sa pravnim tekovinama o energetskoj e'kasnosti i obnovljivim 
izvorima energije, kao i da usvoji nacionalni plan o energiji i klimi kako je predviđeno 
Uredbom (EU) 2018/1999 o upravljanju Energetskim unijom i klimatskim delovanju i 
pružanju dokaza o njenom sprovođenju.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 15
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine je 
postavljeno i koje godine 
je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije, Narodnoj skupštini i nadležnim institucijama RS

1.

Vlada Republike Srbije 
treba da obezbedi potpunu 
implementaciju plana za 
razdvajanje u gasnom sektoru.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 2 za zatvaranje

2.

Neophodno je nastaviti proces 
započet u okviru Nacionalne 
koalicije za smanjenje 
energetskog siromaštva 
i izradu nacionalnog 
programa za smanjenje 
energetskog siromaštva 
u saradnji sa civilnim 
sektorom i profesionalnim 
organizacijama.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Ugovor o Energetskoj 
zajednici

3.

Neophodne su mere direktno 
usmerene na proces podrške 
energetskom siromaštvu u 
okviru Uprave za energetsku 
e'kasnost.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije
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4.

Neophodno je povećati transparentnost 
i učešće javnosti u ranoj fazi procesa 
izrade i donošenja strateških 
dokumenata u oblasti energetike – 
potrebno je uključiti širu javnost u izradu 
Nacionalnog integrisanog plana za 
energiju i klimu, kao i isti usvojiti do kraja 
2022. godine.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

5.

Potrebni su strateški predvidljivi 
programi energetske politike, kao i novi 
investicioni ciklusi u energetici, a koji 
bi bili u skladu sa novim zahtevima i 
izazovima u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Pregovaračka 
pozicija za 
Poglavlje 15

6.

Potrebno je posvetiti pažnju 
demokratizaciji energetskog sektora 
i otvoriti podsticajan prostor za 
energetske zadruge.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

7.

Potrebno je usaglasiti Zakon o 
eksproprijaciji, kao i zakone o planiranju 
i izgradnji, energetici i energetskoj 
e'kasnosti, sa Ugovorom o osnivanju 
Energetske zajednice i međunarodnim 
pravnim tekovinama vladavine prava i 
zaštite ljudskih prava.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Ugovor o 
Energetskoj 
zajednici

8.

Nacionalni plan za smanjenje emisija 
(NERP) se ne primenjuje – potrebno je 
hitno pristupiti njegovoj implementaciji 
prema utvrđenim rokovima.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

9.

S obzirom na najave o mogućoj upotrebi 
nuklearne energije u Srbiji, potrebno je 
otvoriti javnu raspravu o ovoj temi, uz 
učešće svih relevantnih zainteresovanih 
strana, kako bi se javnost bolje upoznala 
sa prednostima i nedostacima korišćenja 
nuklearne energije.

Nova preporuka Izveštaj EK o 
napretku Srbije

10.

Neophodno je formirati međuresornu 
radnu grupu ili drugo koordinaciono telo, 
kao i intenzivirati napore za sprovođenje 
CBAM-a u Srbiji, za industriju, a posebno 
za sektor električne energije, čija se puna 
naplata poreza na emisije CO2 očekuje 
od 2026. godine.

Nova preporuka Izveštaj EK o 
napretku Srbije
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Preporuke Evropskoj uniji

11.

Potrebno je navesti probleme iz 
Poglavlja 15, u okviru razmatranja 
vladavine prava i ispunjenosti 
ekonomskih kriterijuma za članstvo 
u EU, u narednom Izveštaju o 
napretku Srbije.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

Preporuke organizacijama civilnog društva

12.

Potrebno je angažovati i 
uključiti kapacitete širokog 
kruga profesionalnih udruženja, 
akademske zajednice i organizacija 
civilnog društva, zajedno sa biznis 
zajednicom, kako bi se izvršavanju 
obaveza Republike Srbije u oblasti 
energetske politike pristupilo na 
inovativan i ambiciozan način.

Utvrđena: 2019.     
Delimično ispunjena N/A

13.

Potrebno je udruženim 
kapacitetima usmeriti zajedničku 
akciju na izradu mera pomoći 
energetski siromašnim 
domaćinstvima.

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Ugovor o Energetskoj 
zajednici

Opis poglavlja

Upravljanje energetskim sektorom predstavlja jednu od najznačajnijih oblasti delovanja 
institucija EU. Ciljevi energetske politike Evropske unije su: konkurentnost, dostupnost, sigurnost 
snabdevanja i održivost.

Pravni okvir u oblasti energetike (energetski acquis) se sastoji od: pravila i politika u pogledu 
konkurencije i državne pomoći, uključujući sektor uglja, uslova za ravnopravan pristup resursima 
za istraživanja i proizvodnju u sektoru nafte i gasa, unutrašnjeg energetskog tržišta (otvaranje 
tržišta električne energije i gasa), promocije obnovljivih izvora energije i energetske e'kasnosti, 
nuklearne energije. Što se tiče međunarodnih sporazuma, Poglavlje 15 pokriva Sporazum o 
Energetskoj povelji i srodne instrumente.

U delu sigurnosti snabdevanja, pravnim tekovinama EU se od država članica traži da drže 
zalihe nafte u visini 90 dana prosečnog dnevnog neto uvoza ili 61 dan prosečne dnevne 
potrošnje, pored toga da redovno izveštavaju Komisiju o proizvodnji i uvozu nafte, troškovima 
snabdevanja i cenama goriva. Takođe, države članice moraju da de'nišu opšte, transparentne 
i nediskriminatorne politike o bezbednosti snabdevanja električnom energijom, usklađene sa 
zahtevima konkurentskog jedinstvenog tržišta za električnu energiju.
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Pravila EU koja imaju za cilj kompletiranje unutrašnjeg energetskog tržišta zasnivaju se na 
pravilima EU o konkurenciji i državnoj pomoći. Podsticanje razvoja obnovljive energije i 
energetske e'kasnosti činio je deo agende Evropa 2020, a sada Evropskog zelenog dogovora. U 
delu nuklearne energije, države članice moraju da uspostave nacionalni normativni, regulatorni 
i organizacioni okvir za nuklearnu sigurnost postrojenja, kao i nadležni, nezavisni regulatorni 
organ i okvir.

Nove okolnosti u vezi sa Poglavljem 15

Evropska komisija je 2016. godine pripremila predlog za veliku promenu u zakonodavstvu u 
ovoj oblasti kroz Energetsku uniju, dok je novi upravljačko-institucionalni okvir pokrenut 2015. 
godine. Ovaj paket je četvrti po redu pod nazivom „Čista energija za sve Evropljane“ i 'nalizovan 
je u maju 2019. godine. Paket je postavio ambiciozne ciljeve u oblasti obnovljivih izvora energije, 
energetske e'kasnosti i smanjenja emisija gasova sa efektom staklene bašte.

Osim ovog paketa, kao deo Evropskog zelenog dogovora, Evropska komisija je tokom septembra 
2020. godine predložila, a 2021. godine usvojila revidirani cilj smanjenja emisija gasova sa efektom 
staklene bašte na najmanje 55% do 2030. godine, u poređenju sa nivoima iz 1990. godine, u 
okviru paketa „Fit for 55“. Ovaj paket uključuje širok spektar mera za ubrzanje dekarbonizacije 
ekonomije EU i postizanje klimatske neutralnosti do 2050. godine. Ovim paketom su, takođe, 
ažurirani i postavljeni novi ciljevi EU za 2030. godinu:

• smanjenje emisija gasova sa efektom staklene bašte za najmanje 55% u poređenju sa 1990. 
godinom;

• povećanje udela obnovljivih izvora energije na 42,5%, sa mogućnošću postizanja 45%;
• smanjenje energetske potrošnje za 11,7% do 2030. godine.

Pored toga, Evropska unija je usvojila i Mehanizam za prilagođavanje ugljenika na granicama 
(CBAM), koji je stupio na snagu 2023. godine. Ovaj mehanizam je osmišljen kako bi se zaštitila 
industrija EU od premeštanja proizvodnje u zemlje sa nižim standardima zaštite životne sredine 
i obezbedilo da uvozni proizvodi iz trećih zemalja budu podložni istim regulacijama kao u EU.

Republika Srbija je u okviru pregovaračkih pozicija za Poglavlje 15 izjavila da prihvata pravne 
tekovine Evropske unije i obavezala se da će ih u potpunosti sprovesti do momenta stupanja u 
članstvo, u skladu sa stanjem na dan 1. januara 2021. godine. Preostale obaveze koje nastanu 
nakon tog datuma, Srbija će sprovesti do ulaska u EU. Pored toga, Republika Srbija je u određenom 
delu zahtevala speci'čna prilagođavanja:

1. Za Direktivu Saveta 2009/71/Euratom, koja se odnosi na uspostavljanje okvira EU za nuklearnu 
bezbednost nuklearnih postrojenja, Srbija je zatražila prelazni period od 20 godina nakon 
stupanja u članstvo kako bi mogla delotvorno primeniti i kontinuirano unapređivati okvir za 
nuklearnu sigurnost;

2. Za Direktivu Saveta 2011/70/Euratom, koja reguliše odgovorno i bezbedno upravljanje 
potrošenim gorivom i radioaktivnim otpadom, Srbija je zatražila prelazni period od 30 
godina za njenu potpunu primenu.

Evropska unija je zatražila dodatne detaljne informacije kako bi se opravdali ovi prelazni periodi, 
s obzirom na to da nisu pruženi dovoljni argumenti za njihovo odobrenje.
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Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, Srbija je u oblasti energetike 
(Poglavlje 15) ocenjena kao umereno pripremljena, uz izvestan napredak – ocena 3 na skali od 1 
do 5, u odnosu na prethodnu godinu. Kao i prethodnih godina, Evropska komisija je naglasila da 
je potrebno ubrzati sprovođenje reformi u ključnim sektorima. Napredak je zabeležen u nekoliko 
ključnih oblasti: izrada Nacionalnog energetskog i klimatskog plana (NEKP) je uznapredovala, 
usvajanje Zakona o energetici koji postavlja temelje za razdvajanje delatnosti u gasnom sektoru, 
a radovi na gasnom interkonektoru između Srbije i Bugarske napreduju. Takođe, otvoreno je 
unutardnevno tržište električne energije.

Evropska komisija je dala nove preporuke za narednu fazu:

• Usvajanje Nacionalnog energetskog i klimatskog plana (NEKP), usklađenog sa energetskim 
i klimatskim ciljevima Energetske zajednice za 2030. godinu. Pri tom, Srbija treba da posveti 
posebnu pažnju preporukama Sekretarijata Energetske zajednice i da sprovede mere iz Paketa 
energetske podrške Evropske unije. Ova preporuka je delimično ispunjena, pošto je INEKP 
usvojen u julu 2024. godine. Ipak, dobar broj preporuka Sekretarijata Energetske zajednice nije 
usvojen, a naročito one koje se tiču ciljanih vrednosti de'nisanih u INEKP, a koje nisu u skladu 
sa preduzetim obavezama Srbije prema Energetskoj zajednici i EU. 

• Neophodno je sprovođenje akcionih planova i završavanje procesa razdvajanja delatnosti 
u gasnom sektoru. Srbija mora da serti'kuje preduzeća Transportgas Srbija i Jugorosgaz, i 
da obezbedi efektivan pristup trećim stranama svim ulaznim tačkama za gas. Takođe, treba 
smanjiti zavisnost od ruskog vlasništva nad ključnom energetskom infrastrukturom, kao i 
serti'kovati skladište gasa Banatski Dvor u skladu sa evropskim regulativima.

• Usklađivanje sa paketom za integraciju električne energije iz decembra 2022. godine, koji je 
usvojen od strane Ministarskog saveta Energetske zajednice. Ovo uključuje utvrđivanje neto 
prenosnih kapaciteta i alokaciju kapaciteta na svim prekograničnim interkonekcijama, što je 
ključno za uspostavljanje integrisanog tržišta električne energije.

U okviru Poglavlja 15, Srbija je postigla delimično usklađivanje sa zakonodavstvom EU u 
oblasti energetike, ali značajni izazovi i dalje ostaju. Tokom 2023. godine, postignut je važan 
korak usvajanjem Integrisanog nacionalnog energetskog i klimatskog plana (INEKP). Međutim, 
iako je ovaj dokument usvojen, on nije u potpunosti usklađen sa preuzetim obavezama pred 
Energetskom zajednicom, što predstavlja ključni problem u daljoj implementaciji energetskih 
ciljeva za 2030. godinu. To je posebno slučaj sa ciljanom vrednošću za obnovljive izvore energije 
za 2030. godinu, koji su daleko ispod preduzetih obaveza prema Energetskoj zajednici, a koji su 
utvrđeni na Ministarskom savetu decembra 2022. godine. 

Što se tiče ostalih ključnih aktivnosti, procesi izrade Strategije razvoja energetike i izmene i 
dopune Zakona o energetici su još u toku i nisu završeni do kraja 2023. godine, kako je prvobitno 
planirano. Usvajanje ovih dokumenata je od suštinske važnosti za dalji napredak u reformama 
i ispunjavanje zahteva EU u vezi sa liberalizacijom energetskog tržišta i tranzicijom ka održivim 
izvorima energije.

Uprkos napretku, Evropska komisija i dalje preporučuje ubrzanje reformi u oblasti energetike, 
naročito završetak razdvajanja gasnog sektora i usklađivanje sa Paketom za integraciju električne 
energije, koji je usvojen u decembru 2022. godine. Napredak u ovim oblastima ključan je za dalju 
integraciju Srbije u energetsko tržište EU i smanjenje zavisnosti od ruskih energetskih resursa 
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Drugo važno pitanje za napredak u pregovorima u Poglavlju 15 se odnosi na liberalizaciju 
i diverzi'kaciju gasnog sektora kroz sprovođenje akcionog plana za razdvajanje delatnosti 
u gasnom sektoru, koje se očekuje. Završetak izgradnje novog gasnog interkonektora Srbija-
Bugarska predstavlja značajan napredak u ovoj oblasti.

Saradnja Radne grupe NKEU za Poglavlje 15 sa Vladom Republike Srbije u prethodnom periodu 
se može oceniti kao ograničena. Dobra saradnja je ostvarena sa Ministarstvom za evropske 
integracije, dok je saradnja sa Ministarstvom rudarstva i energetike u blagom zaostatku u odnosu 
na prethodne mandate.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 15, tj. napretka u poslednjih godinu dana
• Vlada Republike Srbije bi trebalo da obezbedi potpunu implementaciju plana za razdvajanje u 

gasnom sektoru.

Preporuka nije ispunjena, a kako je direktno vezana za merilo broj 2 za zatvaranje Poglavlja 
15, neophodno je hitno pristupiti celokupnoj implementaciji Akcionog plana za razdvajanje 
u sektoru gasa. Neophodno je naglasiti da su određeni koraci preduzeti po ovom pitanju. 
Usvajanjem Zakona o izmenama i dopunama Zakona o energetici, osnovana je Republička 
komisija za energetske mreže kao nezavisno telo Republike Srbije zaduženo za nadzor nad radom 
operatora prenosnog sistema električne energije i operatora transportnog sistema prirodnog 
gasa. Komisija je odgovorna za predlaganje Strategije razvoja i upravljanja operatorima Narodnoj 
skupštini, Akcionog plana za sprovođenje Strategije, kao i za određivanje godišnjih ciljeva, mera 
i rokova za njihovu realizaciju, te sadržaja i vremenskih okvira za izradu srednjoročnih planova 
operatora. Ipak, dodatni koraci nisu preduzeti, pa ostaje ocena da preporuka nije ispunjena.

• Neophodno je nastaviti proces započet u okviru Nacionalne koalicije za smanjenje energetskog 
siromaštva i izradu nacionalnog programa za smanjenje energetskog siromaštva u saradnji sa 
civilnim sektorom i profesionalnim organizacijama.

Preporuka se može oceniti kao u potpunosti neispunjena, kako od prethodnog izveštaja nije 
održan nijedan sastanak Nacionalne koalicije za smanjenje energetskog siromaštva.

• Neophodne su mere direktno usmerene na proces podrške energetskom siromaštvu u okviru 
Uprave za energetsku e'kasnost.

Preporuka se smatra u potpunosti neispunjena, s obzirom da aktivnosti nisu preduzete, a nije 
program za borbu protiv energetskog siromaštva nije usvojen. Pozitivni koraci učinjeni su u 
konkursu za sanaciju porodičnih kuća i stanova u okviru projekta „Čista energija i energetska 
e'kasnost za građane“ (SURCE). Raspisano je ukupno 44 poziva za socijalno ugrožene građane 
koji bi trebalo da dobiju veći udeo sredstava za energetsku sanaciju stambenih objekata. 

• Neophodno je povećati transparentnost i učešće javnosti u ranoj fazi procesa izrade i donošenja 
strateških dokumenata u oblasti energetike; potrebno je uključiti širu javnost u izradu Nacionalnog 
integrisanog plana za energiju i klimu, kao i isti usvojiti do kraja 2022. godine.

Preporuka je delimično ispunjena. Radna grupa za izradu Integrisanog nacionalnog energetskog 
i klimatskog plana (INEKP) je uključivala i zainteresovanu javnost, ali je šira javnost bila aktivno 
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uključena tek tokom perioda javne rasprave. Dodatno, nakon nekoliko meseci pauze, usvojena 
verzija INEKP-a se značajno razlikovala od one koja je prvobitno prikazana u radnoj grupi. 
Pozitivna činjenica je trajanje javne rasprave, koje je bilo duže od zakonskog minimuma, pošto je 
ista trajala 45 dana. INEKP je sada usvojen, čime je završen ovaj proces, a usvajanje dokumenta je 
direktno povezano sa ispunjenjem merila broj 3, ključnog za zatvaranje poglavlja.

• Potrebni su strateški predvidljivi programi energetske politike, kao i novi investicioni ciklusi u 
energetici, a koji bi bili u skladu sa novim zahtevima i izazovima u ovoj oblasti.

Preporuka nije ispunjena i u trenutku izrade ovog izveštaja nije bilo inicijativa usmerenih na 
ovu preporuku. U avgustu 2024. godine je organizovana javna rasprava o Strategiji razvoja 
energetike do 2040. godine sa projekcijama do 2050. godine, koja bi trebalo da uredi ovu oblast. 
Ipak, iz dokumenta nisu jasno vidljivi investicioni ciklusi u energetici, barem u trenutnoj verziji.

• Potrebno je posvetiti pažnju demokratizaciji energetskog sektora i otvoriti podsticajan prostor za 
energetske zadruga.

Preporuka nije ispunjena. Osim inicijativa zainteresovanih organizacija, nisu postojale strateške 
inicijative na ovom polju.

• Potrebno je usaglasiti Zakon o eksproprijaciji, kao i zakone o planiranju i izgradnji, energetici i 
energetskoj e'kasnosti sa Ugovorom o osnovanju Energetske Zajednice i međunarodnim pravnim 
tekovinama vladavine prava i zaštite ljudskih prava.

Preporuka je delimično ispunjena izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji.

• Nacionalni plan za smanjenje emisija (NERP) se ne primenjuje, potrebno je hitno pristupiti njegovoj 
implementaciji prema utvrđenim rokovima.

Preporuka je u potpunosti neispunjena. Iako je NERP usvojen, njegova primena još uvek nije 
započeta, a emisije iz postrojenja obuhvaćenih planom nastavljaju da daleko prelaze dozvoljene 
granice. Na primer, u 2023. godini emisije sumpor-dioksida bile su 5,4 puta veće od dozvoljenih, 
dok je termoelektrana Kostolac B u Srbiji emitovala gotovo 5,8 puta više sumpor-dioksida od 
propisanog maksimuma, što predstavlja povećanje u odnosu na prethodne godine.

• S obzirom na najave o mogućoj upotrebi nuklearne energije u Srbiji, potrebno je otvoriti javnu 
raspravu o ovoj temi, uz učešće svih relevantnih zainteresovanih strana, kako bi se javnost bolje 
upoznala sa prednostima i nedostacima korišćenja nuklearne energije.

Preporuka o otvaranju javne rasprave o korišćenju nuklearne energije u Srbiji nije ispunjena. 
Iako su postojale najave o potencijalnoj upotrebi nuklearne energije, nije organizovana šira 
diskusija sa učešćem relevantnih aktera i zainteresovane javnosti. Kao rezultat toga, građani nisu 
imali priliku da se detaljno upoznaju sa prednostima i rizicima ovog energetskog izbora, što je 
ključno za donošenje informisanih odluka u ovom važnom pitanju.

• Neophodno je formirati međuresornu radnu grupu ili drugo koordinaciono telo i intenzivirati 
napore za sprovođenje CBAM u Srbiji, za industriju, a posebno za sektor električne energije, čija se 
puna naplata poreza na emisije CO2 očekuje od 2026. godine.
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Preporuka nije ispunjena. U toku 2024. godine nije došlo do formiranja ovakvog tela koje bi se 
na neophodan i sistemski način bavili ovim mehanizmom. Određene procene troškova postoje, 
ali one nisu javno dostupne. Privredna komora Srbije radila je na identi'kaciji i obuci privrednih 
subjekata koji će biti pogođeni ovim mehanizmom. Ipak, čini se da sistemski pristup CBAM 
nedostaje, što je posebno slučaj sa sektorom električne energije. Neophodno je intenzivirati 
napore za prilagođavanje ovom mehanizmu, gde bi početak bio formiranje međuresorne radne 
grupe više ministarstava.

Sveukupna ocena Radne grupe NKEU se može opisati kao izvestan napredak u Poglavlju 15 – 
Energetika. Preduzete su važne radnje u pripremi regulatornog okvira, međutim proces usvajanja 
najvažnijih dokumenata i implementacije usvojenih još uvek kasne.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 16
OPOREZIVANJE
Koordinatori: NACIONALNA ALIJANSA ZA LOKALNI EKONOMSKI RAZVOJ (NALED), Jelena Rančić

Kao i prethodnih godina, u godišnjem Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. 
godinu1 se konstatuje da je Srbija umereno pripremljena (ocena 3) u oblasti oporezivanja, te da 
je ostvaren ograničeni napredak (ocena 2) sprovođenjem aktivnosti predviđenih Programom 
transformacije Poreske uprave za period od 2021. do 2025. godine i razvojem u oblasti 
e-'skalizacije, e-fakturisanja i akciza. Za otvaranje ovog poglavlja je postavljeno jedno merilo – 
da se izmeni Zakon o akcizama sa ciljem ujednačavanja visine akciza za sva jaka alkoholna pića, 
kako bi se izbegla diskriminacija između domaćih proizvođača ove vrste proizvoda i uvoznika. 
Krajem maja 2021. godine je izmenjen Zakon o akcizama, čime je ispunjen uslov za otvaranje 
Poglavlja 16 za pregovore. 

Prema Izveštaju Evropske komisije, Srbija je umereno pripremljena u oblasti oporezivanja i 
ostvaren je ograničen napredak u odnosu na prošlogodišnji izveštaj. Takođe, napominje se da 
preporuke iz prethodnog izveštaja (iz 2022. godine) i dalje važe.

Preporuke su da Srbija u 2024. godini treba da:

• nastaviti sprovođenje Programa transformacije Poreske uprave, posebno nabavkom i 
implementacijom integrisanog informacionog sistema za podršku novom poslovnom modelu 
Poreske uprave, kao i povećanjem ljudskih resursa;

• nastaviti usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti PDV-a, akciza i direktnog 
oporezivanja.

Osnovni podaci o Poglavlju 15 – Energetika
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

16 - 
Oporezivanje

14-15. oktobra 2014./ 
5-6. marta 2015. - 1 N/A 27. maja 2021. 

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

- - - - - -

1  Izveštaj obuhvata period od juna 2022. do juna 2023. godine.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
https://www.purs.gov.rs/sr/o-nama/program-transformacije.html
https://www.purs.gov.rs/sr/o-nama/program-transformacije.html
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2021/834-21.pdf
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 16
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog 
konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU je 
vezana preporuka Konventa 
– navesti broj merila EU i 
koji tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Ministarstvu )nansija i drugim resornim ministarstvima Vlade RS koja su vezane za 
poreski i neporeski sistem

1.
Izmeniti Zakon o akcizama 
u delu ujednačavanja visine 
akcize na jaka alkoholna pića.

Utvrđena: 2019.    
Ispunjena: 2021.2 Merilo br. 1 za otvaranje

2.

Smanjenje poreskog 
opterećenja najnižih 
zarada, uspostavljanje veće 
progresivnosti oporezivanja 
rada i reforma postojećeg 
sistema doprinosa za 
obavezno socijalno osiguranje.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaji EK o napretku Srbije

Ocena Programa Ekonomskih 
reformi za period 2023-2025.

3.

Ukinuti obavezu sačinjavanja 
POPDV obrasca i njegovog 
dostavljanja zajedno sa 
poreskom prijavom za PDV 
(PPPDV).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaji EK o napretku Srbije 
(smanjenje administrativnog 
opterećenja)

4. Propisati kraći rok za povraćaj 
više plaćenog PDV-a. 

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Izveštaji EK o napretku Srbije

5.
Uspostaviti uzajamnost 
vraćanja PDV-a između Srbije i 
drugih zemalja.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Izveštaji EK o napretku Srbije

6.
Omogućiti elektronsko 
plaćanje svih neporeskih 
nameta.

Utvrđena: 2023. 
Nespunjena

Izveštaji EK o napretku Srbije 
(smanjenje administrativnog 
opterećenja)

7.

Olakšati i pojeftiniti 
elektronsko plaćanje poreza 
na prihode od izdavanja 
nepokretnosti.

Utvrđena: 2023. 
Nespunjena

Izveštaji EK o napretku Srbije 
(nastavak transformacije 
PU i povećanje naplate 
poreskih prihoda, 
smanjenje administrativnog 
opterećenja)

2    Krajem maja 2021. godine je izmenjen Zakon o akcizama, u delu koji se odnosi na visinu akciza na jaka alkoholna pića, čime je formalno ispunjen osnovni kriterijum 
za otvaranje Poglavlja 16. Međutim, iako je EK u izveštajima prepoznala napredak, ovo poglavlje nije otvoreno za pregovore.
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8. Uvesti podsticaje za razvoj 
bezgotovinskih plaćanja.

Utvrđena: 2023. 
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
(smanjenje 
administrativnog 
opterećenja)

9. Omogućiti izdavanje objedinjenog 
uverenja o plaćenim porezima.

Utvrđena: 2023. 
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
(smanjenje 
administrativnog 
opterećenja)

10.
Omogućiti doniranje hrane kojoj je 
istekao rok „najbolje upotrebiti do“, uz 
ukidanje PDV-a na donacije hrane.

Utvrđena: 2023. 
Neispunjena

Smernice o doniranju 
hrane Odbora EU o 
PDV

11.
Unaprediti postupak propisivanja i 
naplate lokalnih administrativnih taksi 
(LAT).

Utvrđena: 2023. 
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
(smanjenje 
administrativnog 
opterećenja)

Preporuke Evropskoj uniji

12.

Institucije EU i države članice treba 
da razmotre otvaranje Poglavlja 16 za 
pregovore, s obzirom da je osnovno 
merilo za otvaranje poglavlja ispunjeno 
u maju 2021. godine, kada je izmenjen 
Zakon o akcizama, u delu propisivanja 
načina obračuna visine akcize na jaka 
alkoholna pića.

Utvrđena: 2019.
Ispunjena: 2021.3

Merilo br. 1 za 
otvaranje

Opis poglavlja

Zakonodavni okvir u oblasti oporezivanja se, u najvećoj meri, odnosi na indirektne poreze, 
odnosno poreze na potrošnju, prvenstveno porez na dodatu vrednost (PDV) i akcize. Na nivou 
EU, poreski propisi i politike su usaglašeni kroz odgovarajuće Direktive, a zemlje kandidati 
imaju obavezu da, do momenta pristupanja EU, usklade nacionalno poresko zakonodavstvo 
sa direktivama. Drugim rečima, države članice su odgovorne za donošenje i izmene poreskih 
zakona kojima se utvrđuje predmet oporezivanja, poreske stope, oslobođenja, olakšice, 
povraćaji, refundacije itd, a koji moraju biti u skladu sa direktivama. Pored toga, Evropska 
komisija promoviše saradnju između država članica u borbi protiv sive ekonomije i poreske 
evazije, eliminisanja diskriminacije i smanjenja administrativnog opterećenja građana i privrede. 
Harmonizacija oporezivanja u EU, pored zakonodavnog usaglašavanja sa direktivama, obuhvata 
i administrativno-tehnička pitanja, koja se odnose na uspostavljanje odgovarajućih kapaciteta 
za razmenu informacija i podataka, koordinaciju aktivnosti itd. 

Odgovarajuće de'nicije, obuhvat i principi oporezivanja potrošnje, propisani su direktivama EU. 
Direktiva Saveta Evrope (2006/112/EC)4 iz 2006. godine, kao jedan od najvažnijih propisa EU 

3    Napominjemo i da se od donošenja prvog Zakona o akcizama iz 2001. godine, svaka izmena ovog zakona usvajala tokom četvrtog kvartala tekuće godine za 
narednu. U 2021. godini je izmena pripremljena tokom aprila radi ispunjenja merila za otvaranje poglavlja.

4  Videti: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2006/112/oj.

https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2006/112/oj
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u toj oblasti, utvrđuje zajednički sistem poreza na dodatu vrednost (PDV) i uređuje čitav niz 
osnovnih elementa PDV-a – od de'nisanja oporezivog prometa, poreskog obveznika i visine 
(minimalnih) stopa PDV-a, do oslobođenja od plaćanja PDV-a, povraćaja PDV-a i posebnih 
postupaka oporezivanja. Akcizne dažbine zakonski su uređene Direktivom Saveta Evrope 
(2008/118/EC)5 iz 2008. godine. Ovim dokumentom precizno su uređeni uslovi za proizvodnju, 
držanje, promet i kontrolu akciznih proizvoda u EU, vreme nastanka poreske (akcizne) obaveze, 
predmet oporezivanja akcizama, visina minimalne akcize itd. Harmonizacija nacionalnog 
zakonodavstva u ovom pregovaračkom poglavlju tiče se, prevashodno, PDV-a i akciza, kao 
poreza na potrošnju.

Za razliku od poreza na potrošnju, kod direktnih poreza (rad i kapital) stepen harmonizacije 
je znatno manji, odnosno usmeren je, pre svega, na otklanjanje diskriminacije u poreskom 
tretmanu obveznika iz različitih država članica i sprečavanju štetne poreske konkurencije. 
Iz tog razloga, usaglašavanje direktnih poreza sa evropskim zakonodavstvom tiče se, pre 
svega, poreza na dobit pravnih lica. Oporezivanje dobiti pravnih lica na nivou EU reguliše 
više direktiva i propisa6 kojima su uređena ne samo pitanja vezana za oporezivanje dobiti, 
već i proceduralna pitanja sa ciljem otklanjanja dvostrukog oporezivanja i sprečavanje štetne 
poreske konkurencije, kao i postupci za rešavanje sporova po pitanju transfernih cena. U 
domenu poreza na dohodak građana i poreza na imovinu, države članice zadržavaju gotovo 
potpuni 'skalni suverenitet, uz ograničenje da svojim pravilima oporezivanja ne smeju da 
dovedu u neravnopravan položaj građane i pravna lica iz drugih država članica.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2019. godinu, EK je ponovila ocenu iz 
prethodnih izveštaja da je, sa aspekta oporezivanja, Srbija umereno pripremljena. Izvestan 
napredak je postignut u usklađivanju zakonodavstva. Uveden je povraćaj PDV-a nerezidentnim 
poreskim obveznicima i novi sistem vođenja evidencije o PDV-u. Takođe, napravljen je mali 
pomak u sprovođenju reforme Poreske uprave. Preporuke iz prethodnog Izveštaja (2018) su 
ostale na snazi, prvenstveno eliminacija 'skalne diskriminacije kod akciza na jaka alkoholna 
pića i ubrzanje sprovođenja Programa reforme Poreske uprave. Dodata je još jedna preporuka 
od strane Evropske komisije – da se do kraja 2019. godine potpiše i rati'kuje Multilateralna 
konvencija OECD-a o uzajamnoj administrativnoj pomoći oko poreskih pitanja, koja je 
realizovana sredinom 2019. godine.

Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2020. godinu prepoznaje izvestan 
napredak, s obzirom da je rati'kovana Konvencija OECD-a o uzajamnoj administrativnoj 
pomoći u poreskim stvarima (MAC), te da je nastavljeno sprovođenje reforme Poreske uprave. 
Preporuke su delimično sprovedene i stoga je ostala ocena koja se ponavlja u svakom izveštaju 
EK, da je Republika Srbija umereno pripremljena u oblasti oporezivanja. Ključne preporuke 
Evropske komisije za 2021. godinu se odnose na: uklanjanje diskriminacije u primeni akciza 
na uvezena jaka alkoholna pića; nastavak sprovođenja programa reforme Poreske uprave, uz 
obezbeđivanje dovoljno ljudskih i tehnoloških resursa za tu svrhu; poboljšanje naplate poreza 
i nastavak aktivnosti u borbi protiv sive ekonomije. 

5  Videti: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0118&from=GA.
6 Videti: https://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation-1/company-taxation_en.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0118&from=GA
https://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation-1/company-taxation_en
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U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2021. godinu, i pored dobrog napretka 
koji je učinjen izmenom Zakona o akcizama i nastavkom procesa transformacije Poreske 
uprave, EK ponavlja istu ocenu da je Srbija u ovoj oblasti umereno pripremljena. 

Preporuke za 2022. godinu su gotovo identične preporukama iz 2021. godine – nastavak 
aktivnosti transformacije Poreske uprave, poboljšanje naplate poreskih prihoda i borba protiv 
sive ekonomije. Dodate su i nove preporuke u pravcu dalje harmonizacije poreskih propisa (PDV, 
akcize i direktni porezi) sa evropskim.

I preporuke za 2023. godinu su ostale iste – nastavak sprovođenja Programa transformacije 
Poreske uprave (pre svega u domenu jačanja ljudskih resursa i informatičke osnove kao podrške 
poslovnom modelu Poreske uprave), kao i nastavak usklađivanja sa pravnim tekovinama EU u 
oblasti PDV, akciza i direktnog oporezivanja. 

Nesporno je da postoji potreba daljeg usaglašavanja srpskog poreskog sistema sa odgovarajućim 
direktivama EU, što je konstatovano u Izveštaju o napretku za Poglavlje 16. Ipak, deluje da su 
predstavnici EK bili strožiji u oceni, s obzirom da je različit akcizni tretman jakih alkoholnih pića u 
svim prethodnim izveštajima navođen kao osnovni kriterijum za otvaranje poglavlja. 

S druge strane, postojeći poreski sistem karakteriše postojanje brojnih para'skalnih7 dažbina, 
kao i nedovoljna transparentnost neporeskih dažbina na republičkom i lokalnom nivou. Privreda 
više od decenije ističe neophodnost sprovođenja reforme para'skala, a značajni koraci u tom 
pravcu su već preduzeti kroz Projekat za reformu neporeskih prihoda8 koji je, u periodu od 
oktobra 2019. do kraja 2021. godine, sproveo NALED u saradnji sa Partner Solutions, KPMG i 
Institutom Mihajlo Pupin, uz podršku Američke agencije za međunarodni razvoj (USAID). Tokom 
2023. godine preduzeti su dalji koraci u pravcu rešavanja ovog problema, koji podrazumevaju 
omogućavanje elektronskog plaćanja svih neporeskih nameta, kako na republičkom, tako i na 
pokrajinskom i lokalnom nivou. Predlog je prihvaćen od strane nadležnih organa i na njegovoj 
realiziciji će se raditi u narednim godinama.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe za 
Poglavlje 16, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
U Tabeli 2. je prikazan status realizacije preporuka iz 2023. godine. Naime, od ukupno 11 
preporuka, samo je jedna ispunjena, i to 2021. godine, dok je preostalih 10 neispunjeno. 
Od oktobra su u proceduri izmene poreskih zakona čije se usvajanje očekuje do kraja 
godine, međutim, nacrti propisa ne ukazuju na to da će ijedna od tih 10 preporuka biti 
ispunjena, bilo delimično ili u potpunosti. 

Od 1. januara 2024. godine se primenjuje izmenjen Zakon o porezu na dohodak građana, 
kojim je neoporezivi mesečni iznos zarade povećan sa 21.712 dinara (koliko je iznosio u 2023. 
godini) na 25.000 dinara. Istovremeno, nije bilo izmena u visini stopa doprinosa za obavezno 
socijalno osiguranje, tako da je efektivno poresko opterećenje bruto i neto prosečne zarade 

7  Para"skal – skriveni porez; namet (taksa, naknada, nadoknada, tarifa itd) koji je po svojoj "skalnoj prirodi porez jer podrazumeva obaveznost plaćanja iako 
nema korišćenja javnog dobra niti pružanja javne usluge. 
8  Videti: https://naled.rs/projekti-reforma-neporeskih-prihoda-3030.

https://www.paragraf.rs/propisi/zakon-o-porezu-na-dohodak-gradjana.html
https://naled.rs/projekti-reforma-neporeskih-prihoda-3030
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ostalo na približno istom nivou kao i 2023. godine. Slično je i kod neto prosečne minimalne 
zarade kod koje će i pored povećanja sa 40.020 dinara u 2023. godini na 47.1549 dinara u 2024. 
godini (17,8%), uključujući i veći neoporezivi deo, efektivno poresko opterećenje u odnosu na 
prethodnu godinu biti neznatno povećano. U tom smislu, propuštena je prilika da se izmenama 
propisa značajnije smanji opterećenje rada, posebno zarada na nivou minimalne i u rasponu od 
minimalne do prosečne. 

Treba istaći i da je Evropska komisija u godišnjem Izveštaju o napretku Srbije (novembar 2023. 
godine) naglasila da je poresko opterećenje zarada značajno više za radnike koji primaju zarade 
oko minimalne, što pogoršava radno siromaštvo i predstavlja prepreku formalnom radu. Dodatno, 
EK u oceni Programa ekonomskih reformi za period od 2023. do 2025. godine (april 2023.) ističe 
da je poreski klin/opterećenje zarada smanjeno, ali samo u nominalnom iznosu, imajući u vidu 
visoku stopu in0acije. Preporuka je da se neoporezivi deo zarade poveća više od stope in0acije, 
kako bi se smanjilo poresko opterećenje, posebno radnika koji primaju minimalnu zaradu, a u 
cilju izbegavanja prelaska dela privrede u sivu zonu.

Sve ocene Evropske komisije o stepenu pripremljenosti ukazuju da je u pogledu Poglavlja 16 
(koje se odnosi na oporezivanje) Republika Srbija umereno pripremljena. Svakako je bitno da, 
do momenta pristupanja, svi poreski propisi, posebno iz domena indirektnog oporezivanja, 
budu usklađeni sa odgovarajućim direktivama EU. To podrazumeva izmene Zakona o PDV-u, 
između ostalog u delu liste proizvoda koji se oporezuju nižom stopom, kao i dalju harmonizaciju 
Zakona o akcizama (propisivanje odgovarajuće visine i vrste akcize – speci'čna vs. ad valorem 
na pojedine akcizne proizvode) sa legislativom EU.10 Takođe, u domenu direktnog oporezivanja 
(porez na dohodak građana, porez na dobit pravnih lica, porez na imovinu itd) potrebno je dalje 
usklađivanje sa propisima Evropske unije. 

S druge strane, Republika Srbija je polovinom 2021. godine, izmenom Zakona o akcizama, 
ispunila jedino merilo postavljeno od strane Evropske komisije, pa se može očekivati da će u 
narednom periodu institucije Evropske unije i Evropske komisije da prihvate Pregovaračku 
poziciju Republike Srbije i otvore ovo poglavlje za dalje pregovore.

 

9  Obračun autora prema visini minimalne cene rada po času (neto) i prosečnog broja radnih sati u mesecu (174 sata).
10  Detaljnije objašnjenje potrebnih zakonodavnih izmena u pravcu dalje harmonizacije sa EU Direktivama dato je u Knjizi preporuka NKEU za 2019. godinu.

https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/document/download/8de2f821-f453-4fd5-9cad-f9aa90c6ef9d_en?filename=Serbia%202023%20ERP%20assessment%20SWD_2023_108.pdf
https://eukonvent.org/wp-content/uploads/2021/06/5f856eb2e538c95f197d45f8_Knjiga-preporuka-NKEU-2019-za-web.pdf
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 17
EKONOMSKA I MONETARNA POLITIKA
Koordinatori: CENTAR ZA VISOKE EKONOMSKE STUDIJE (CEVES), Lana Hadži-Niković

U Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija je spremnost Srbije za članstvo u 
Poglavlju 17 ocenila ocenom između 3 i 4, što znači da je Srbija umereno do dobro pripremljena 
za članstvo u poglavlju koje se odnosi na ekonomsku i monetarnu politiku.

Kada je reč o napretku, navodi se da je, u odnosu na prošlogodišnje preporuke, ostvaren izvestan 
napredak (ocena 3) usvajanjem novog seta 'skalnih pravila, čime je ojačana 'skalna politika.

Osnovni podaci o Poglavlju 17 – Ekonomska i monetarna politika
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

17 – Ekonomska 
i monetarna 
politika

2-3. decembra 
2014./ 12. maja 
2015.

4. maja 2016.

Nisu data 
merila za 
otvaranje 
poglavlja

/ 14. maja 
2018.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

10. decembra 
2018. 3 - - / NE

Merila za zatvaranje poglavlja koje je odredila EU su:

1. nezavisnost centralne banke; 

2. ispunjavanje nacionalnih budžetskih okvira utvrđenih Direktivom Saveta 2011/85/
EU, što pak pokriva 'skalno planiranje zasnovano na realističnim makroekonomskim i 
budžetskim predviđanjima, uključujući i vanbilansne obaveze koje mogu u budućnosti da 
opterete budžet, praćenje Programa ekonomskih reformi iz „makro“ ugla, detaljna pravila 
budžetiranja (na primer, pitanja ex ante i ex post evaluacije trošenja, ali i svrsishodnosti 
trošenja), transparentnost državnih 'nansija, uvođenje numeričkih 'skalnih pravila, kontrola 
rada javnih preduzeća i drugih javnih tela i fondova – kao ekonomskih entiteta, tj. iz ugla 
srednjoročne održivosti javnih 'nansija; 

3. kvali'kacije za uspostavljanje potpuno funkcionalne tržišne privrede.
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 17
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke

Preporuka Nacionalnog konventa 
o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je 
merilo ispunjeno, koje 
godine je postavljeno i 
koje godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i 
koji tip merila je u 
pitanju (otvaranje, 
prelazno, zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Pristupiti izradi Plana razvoja i 
Investicionog plana u skladu sa 
zakonom, proaktivno uključujući 
zainteresovane strane u postupak.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

2.

Neophodna je izgradnja 
kapaciteta u pogledu 
formulisanja, koordinacije, 
izvršenja i utvrđivanja troškova 
strukturnih reformi u resornim 
ministarstvima (transparentniji 
kvantitativni pokazatelji 
superiornosti strukturnih reformi 
tokom prioritizacije, a potom 
i unapređenje kvantitativnih 
pokazatelja izvršenja usvojene 
strukturne reforme u pogledu 
planiranih i krajnjih ishoda 
reformi).

Utvrđena: 2019.
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

3.

Značajno pojačati programe 
podrške razvoju malih i srednjih 
preduzeća (MSP), uključujući, 
kroz povećani obim sredstava, 
jačanje kompetencija i 
kadrovskih kapaciteta institucija 
koje im pružaju podršku, 
pojednostavljenje procedura 
za pristup programima 
podrške i značajno pojačanu 
transparentnost procedure dodele 
sredstava.

Utvrđena: 2021.    
Delimično ispunjena

Merilo br. 3 za 
zatvaranje
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4.

Usvojiti Akcioni plan za sprovođenje Strategije 
upravljanja javnom svojinom kroz proces koji će 
podići njegovu političku kredibilnost i obezbediti 
da reforma javnih preduzeća značajno podigne 
konkurentnost srpske privrede i doprinose 
opštem blagostanju građana, a smanji 'skalni 
rizik i podložnost korupciji i zloupotrebama.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena.

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

5.

Značajno povećati ulaganja u energetsku 
e'kasnost i modernizaciju energetske 
infrastrukture, kao i u komunalnu infrastrukturu, 
na odgovarajući način podržanu tarifom 
za pokrivanje troškova; završiti razdvajanje 
Srbijagasa i trećoj strani obezbediti pristup gasnoj 
infrastrukturi.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena.

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

6.

Povećati e'kasnost upotrebe javnih sredstava 
kroz eksplicitno usvojenu srednjoročnu politiku 
održivosti budžeta, tj. javnog duga, koja će: 

• povećati učešće produktivnih javnih rashoda u 
ukupnoj javnoj potrošnji; 

• izraditi procedure za postupanje u slučaju 
realizacije nepredviđenih negativnih šokova u 
ekonomiji.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena.

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

7.

Značajno pojačati pravovremeno uključivanje 
zainteresovanih strana i upoznavanje javnosti 
sa pripremom budžeta i njegovim izvršenjem, a 
naročito transparentnost odlučivanja o javnim 
investicijama.

Utvrđena: 2021. 
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

8.

Preduzeti korake za unapređenje reforme 
javne uprave, naročito jačanje odgovornosti 
decentralizovanih organa i organizacija, 
napredovanja prema zaslugama i unapređenje 
reforme sistema plata u javnom sektoru.

Utvrđena: 2021. 
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

9.

Učiniti rad Saveta za ekonomski razvoj (Savet) 
transparentnim i dostupnim javnosti (uz 
objavljivanje zapisnika sa sednica). U skladu sa 
članom 26. Zakona o ulaganjima, objaviti na 
sajtu Vlade RS godišnje planove rada i izveštaje 
o radu Saveta. Rad i kriterijume na kojima se 
zasnivaju odluke Saveta uskladiti sa dokumentima 
ekonomske i razvojne politike.

Utvrđena: 2021. 
Neispunjena

Merilo br. 3 za 
zatvaranje

10.

Koristiti jedinstveni mehanizam za određivanje 
prioriteta i praćenje svih javnih investicija 
bez obzira na izvor 'nansiranja i primenjivati 
standarde EU na sve projekte, uključujući one 
zasnovane na međuvladinim sporazumima.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena.

Merilo br. 3 za 
zatvaranje
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11.

Obezbediti praćenje efekata uključivanja 
korporativnih hartija od vrednosti u monetarne 
operacije NBS-a, kao i njihovog otkupa na 
sekundarnom tržištu, na razvoj domaćeg 
'nansijskog tržišta. Nastaviti sa praksom samo u 
slučaju izričite potrebe za ostvarivanjem ciljeva 
monetarne politike ili izrazito pozitivnih rezultata 
po razvoj 'nansijskog tržišta.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 
za zatvaranje

12.

Postepeno povećavati 0eksibilnost deviznog 
kursa u prilikama kada se za to stiču odgovarajući 
tržišni uslovi i preći na de facto režim ciljane 
in0acije, uz intervencije na deviznom tržištu čiji je 
cilj „ravnanje“ njegovih kratkoročnih 0uktuacija.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

13.

Razviti politiku postepenog smanjivanja jaza 
između cena energije na regionalnom tržištu i 
onih koje se propisuju za domaćinstva i industriju, 
uz paralelno svođenje njihovog poreskog 
opterećenja na prosečne evropske razmere, kao i 
uz eksplicitno pokrivanje ostatka jaza budžetskim 
sredstvima. Paralelno sprovesti mere socijalne 
zaštite najugroženijih građana potrošača.

Utvrđena: 2022.
Delimično ispunjena.

Merilo br. 3 
za zatvaranje

14.
Izraditi studiju e'kasnosti javnih investicija u Srbiji 
u poslednjih 10 godina kako bi se omogućilo dalje 
investiciono planiranje.

Utvrđena: 2022. 
Neispunjena

Merilo br. 2 
za zatvaranje

15.

Krenuti putem postepenog povećanja 
progresivnosti u poreskoj politici. Jedan primer 
bio bi usvajanje izmena i dopuna Zakona o porezu 
na dohodak građana u skladu sa preporukama 
Fiskalnog saveta, prema kojima bi nominalna 
poreska stopa bila povećana sa 10% na 20%, uz 
povećanje neoporezivog dela sa 18.300 na 40.000 
dinara. Ovo bi smanjilo poresko opterećenje 
na niska primanja, pozitivno uticalo na poreski 
moral u društvu i ojačalo napore u borbi protiv 
sive ekonomije. Drugi primer bio bi povećanje 
poreskog opterećenja za samostalne delatnosti 
u profesionalnim oblastima (kao što su advokati, 
lekari itd) koje podležu paušalnom oporezivanju.

Utvrđena: 2022. 
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

16.

U svetlu povećanih cena hrane, ali i đubriva, 
umesto zamrzavanja cena i zabrane izvoza, 
potrebno je stimulisati poljoprivrednu 
proizvodnju putem, na primer, olakšanog 
pristupa 'nansiranju za poljoprivrednike ili 
subvencionisanja cene đubriva da setva ne bi 
trpela.

Utvrđena: 2022. 
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

17.

Uvesti sistem za praćenje potreba tržišta rada 
uvođenjem ankete o slobodnim radnim mestima 
(Job Vacancy Survey), koja bi potpomogla 
oblikovanje aktivne politike tržišta rada, usmerila 
programe obuka i dala kontinuirani doprinos 
upravljanju politikom obrazovanja. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje
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18.

Povećati izdvajanja za aktivne politike tržišta 
rada na najmanje 0,8% BDP-a. Politike bi trebalo 
usmeriti na programe aktivacije neaktivnog i 
dugoročno nezaposlenog stanovništva, kao i na 
proširenje obuhvata programa prekvali'kacija i 
dokvali'kacija za potrebe tržišta rada. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Merilo br. 3 
za zatvaranje

Preporuke Evropskoj uniji

19.

Instrumenti pomoći koji su dostupni privatnom 
sektoru u Srbiji nisu dovoljno vidljivi, odnosno 
često su administrativno previše zahtevni, uz 
postavljanje strogih uslova koje preduzeća u 
nerazvijenim delovima Srbije teško mogu da 
ispune. U tom smislu bi bilo veoma korisno 
sprovesti promociju instrumenata dostupnih 
privatnom sektoru, organizovati obuke za prijavu i 
razmotriti 0eksibilnije kriterijume za dodelu.

Utvrđena: 2023. 
Neispunjena

Merilo br. 2 
za zatvaranje

Preporuke organizacijama civilnog društva

20.

Predlagati međunarodnim organizacijama i 
sprovoditi veći broj projekata koji neposredno 
utiču na generisanje privrednog rasta, pre svega 
u oblastima unapređenja kvaliteta radne snage 
(prekvali'kacije / dokvali'kacije), unapređenja 
menadžment praksi, zelene tranzicije i slično.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena 
(kontinuiran proces)

Merilo br. 3 
za zatvaranje

Opis poglavlja

Pored bliske koordinacije makroekonomskih politika i javnih 'nansija sa zemljama članicama 
EU koja se očekuje od zemlje kandidata, najpre u okviru Ublaženog evropskog semestra, postoji 
i obaveza da, nakon ostvarivanja punopravnog članstva u ovoj regionalnoj integraciji, zemlja 
podnese zahtev i konačno ostvari članstvo i u monetarnoj uniji (Evrozoni) koja postoji unutar 
EU. Stoga, zatvaranje Poglavlja 17 predviđa dogledno okončanje članstva sa derogacijom i, 
najzad, koordinirano prihvatanje evra kao zvanične valute, utapanje narodne banke kandidata u 
Evropski sistem centralnih banaka (ESCB), na čelu sa Evropskom centralnom bankom (ECB), kao 
i prihvatanje jedinstvene monetarne politiku koju ECB trasira. Da bi zemlja mogla postati članica 
monetarne unije, pored članstva u EU, potrebno je da zemlja sama odabere političko-ekonomski 
optimalan momenat za otpočinjanje kvali'kacija za EMU. 

Međutim, kako bi uopšte došla u priliku da se kandiduje za članstvo u Evrozoni, zemlja kandidat 
mora da unapredi kredibilitet i prilagodi svoje makroekonomske politike (kako monetarne, tako 
i 'skalne) praksama i standardima u E(M)U, kao i da uskladi vlastito zakonodavstvo i procedure, 
odomaćene u centralnom bankarstvu, sa odgovarajućom legislativom E(M)U. Od država članica 
se očekuje da koordinišu svoje makroekonomske politike sa E(M)U i održavaju stabilnost javnih 
'nansija i usklađenost politika (naročito 'skalnih), kao i da poštuju postupak neodložnog 
snižavanja eventualno prekomernog de'cita.
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Presek stanja i glavne ocene
1. Nezavisnost centralne banke 

Kada je reč o monetarnoj politici, pravni okvir za Narodnu banku Srbije (NBS) je adekvatno 
razvijen. Prema zakonu, cenovna stabilnost je glavni cilj NBS, što je u skladu sa glavnim ciljem 
Evropskog sistema centralnih banaka (ESBC). Pored toga, javni sektor nema privilegovan pristup 
'nansijskim institucijama (EK, 2021). 

Iako u prethodnih godinu dana nisu zabeleženi eklatantni slučajevi narušavanja nezavisnosti 
NBS-a, ostaje relevantno pitanje faktičke nezavisnosti i isključive usmerenosti na stabilnost cena. 
Narodna banka Srbije je na in0atorne pritiske reagovala povećanjem referentne kamatne stope 
što je uticalo na povlačenje likvidnosti bankarskog sektora. NBS faktički vodi politiku 'ksnog 
kursa, dok formalno NBS ima mandat da vodi politiku plivajućeg deviznog kursa. Ne ulazeći u 
opravdanost vođenja jedne ili druge monetarne politike, bilo bi potrebno uskladiti regulativu 
i praksu. Poslednja intervencija NBS-a uključuje zamrzavanje varijabilnih kamatnih stopa i 
rata kredita do kraja 2024. godine, kojom se faktički još jednom (nakon kredita indeksiranih u 
švajcarskim francima) odgovornost i rizik prelivaju sa onih koji su ga preuzeli na šire stanovništvo. 

2. Ekonomska politika i ispunjavanje nacionalnih budžetskih okvira utvrđenih Direktivom 
Saveta 2011/85/EU

U prvoj polovini 2024. godine nastavio se trend ubrzanja privrednog rasta (na 4,3% međugodišnje, 
m.g.) započet sredinom 2023. godine (3,7%) – uz potvrdu da je u prethodnom periodu došlo do 
promene pokretača privrednog rasta u Srbiji sa spoljne na domaću tražnju. Rast se dominantno 
zasniva na potrošnji stanovništva (doprinos BDP od 3 p.p.) i bruto investicijama (1,8 p.p.), dok 
izvoz (1,6 p.p.) igra manju ulogu nego u prethodnim godinama. Ključnu ulogu u preusmeravanju 
na domaću tražnju igra promena strukture SDI, sa izvozno orijentisanih na one orijentisane na 
domaće tržište. Obilne SDI uz dalji rast kapitalnih izdataka države podržale su rast bruto investicija, 
ali uz istiskivanje domaćeg privatnog sektora, za koji procenjujemo da su se investicije smanjile 
za oko 20%. Ukupni rast izvoza dominantno vuče sektor usluga, koji nastavlja da raste snažno 
(13% u prvoj polovini 2024.), dok je izvoz robe realno porastao za 4,3%, a nominalno stagnirao 
(dinamika je vrlo slična i kod uvoza, uz vrlo blago poboljšanje odnosa razmene). Porast domaće 
tražnje objašnjava značajan rast realnih zarada (oko 10% u 2023. godini naspram 2022. godine) 
i snažna realna aprecijacija kursa (1,9% u Q1 2024, povrh 11% u prethodne 2 godine), iako je 
in0acija usporila (oko 4,5% u prvoj polovini 2024.). Ova kretanja, uz blago popuštanje 'skalne 
politike, objašnjavaju porast potrošnje domaćinstava. Fiskalna politika1 koja je u prethodnom 
periodu doprinela suzbijanju in0acije, popušta, mada i dalje deluje kontraciklično. Porasle su 
subvencije, socijalni transferi i, u nešto manjoj meri, plate u javnom sektoru. 

Sa strane delatnosti, najznačajniji doprinos rastu BDP-a daju trgovina (1,1 p.p.), građevinarstvo 
(0,5 p.p.) i IKT (0,4 p.p.), dok sektor poljoprivrede, iako počinje da se oporavlja u 2023. godini, 
ne daje gotovo nikakav doprinos rastu BDP-a u prva dva kvartala 2024. godine; isto važi i za 
rudarstvo i energetiku. Ukupno, privredni rast za 2024. godinu očekujemo u koridoru od 3,5% do 

1  U periodu od kraja 2021. do sredine 2023. godine budžetske pozajmice koje se u Srbiji iskazuju „iznad crte“ značajno su doprinele "skalnom de"citu u tom 
periodu, ali pošto su uglavnom služile za plaćanje uvoznih energenata, nisu delovale kao "skalna ekspanzija.
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3,8%, što bi Srbiju svrstalo među brže rastuće evropske privrede. U narednom odeljku, međutim, 
upućujemo na upitnu održivost i evropske osnove modela rasta koji Srbija sledi.

Ukupne bruto investicije nastavljaju sa trendom rasta koji je otpočeo sredinom 2023. godine, a u 
prvoj polovini godine porasle su za 7,9%, što je doprinelo rastu BDP-a od 1,8 p.p. (naspram 0,43 
p.p. i 1 p.p. u 2022. i 2023. godini, respektivno). Rastu investicija značajno doprinose kapitalni 
rashodi države, koji su nakon 2021. godine značajno porasli i koji nastavljaju realno da rastu 
tokom 2024. godine (tokom celog perioda, blagi izuzetak čini drugi kvartal 2023. godine). 
Strane direktne investicije oporavljaju se u prvoj polovini 2024. godine i rastu 7% nominalno, 
nakon relativno slabe 2023. godine (2%). Ulaganja u prerađivačku industriju doživela su vrhunac 
(realno) u 2021. godini i od tada se smanjuju (značajno u Q1 2024.), a njeno mesto zauzimaju 
ulaganja u građevinarstvo, nekretnine i rudarstvo, koja se ubrzavaju. 

U ovom trenutku ne može se reći mnogo o strukturi investicija koje su u Srbiju ušle tokom 
ove godine, ali se može zaključiti da: (a) prisustvo i uloga Nemačke i Austrije značajno slabe 
(direktno povezano sa slabljenjem uloge prerađivačke industrije i najnižim prilivima SDI u 
prerađivačku industriju nakon COVID-19 krize); (b) uloga EU kao glavnog izvora SDI za Srbiju 
donekle se oporavila tokom 2023. godine, ali kao posledica priliva iz Holandije, koji se vezuje za 
građevinarstvo i nekretnine; (c) uloga Kine i rudarstva ostaje velika (Kina je izvor oko trećine svih 
investicija u 2023. godini i prvom kvartalu 2024. godine). Investicije domaćeg privatnog sektora 
u ovom trenutku nije moguće egzaktno proceniti, međutim nalazi CEVES-ovog istraživanja MSP 
Kompas upućuju na to da bi one u 2023. mogle biti do 20% niže u odnosu na 2022. godinu. 
Niža investiciona aktivnost MSP sektora je rezultat teže poslovne godine usled pada tražnje i 
cenovnih prilagođavanja; sa druge strane, nije došlo do promena u instrumentima ekonomske 
politike, te oni ostaju dominantno u službi velikih kompanija/SDI.

Usporavanje dotoka SDI u razmenljive sektore, kao i stagnacija tražnje na evropskom, naročito 
nemačkom, tržištu, očituju se u stagnaciji robnog izvoza, dok izvoz usluga nastavlja da raste. 
Realan rast robnog izvoza od 4,3% u velikoj meri predstavlja nastavak trenda iz 2023. godine 
(3%). Rast izvoza je, dakle, praćen padom relativnih cena kojima je pogođena većina sektora, a 
naročito onih koji su uspeli da održe 'zički obim izvoza ili ga uvećaju. Nešto bolju performansu 
pokazuje prehrambeni sektor (uključujući i poljoprivredu), metalska industrija (moguće pod 
uticajem namenske industrije), kao i proizvodnja ostalih saobraćajnih sredstava. Ostali sektori, 
bilo da su dominantno strani ili domaći, suočavaju se sa značajnijim padom ili izvoznih cena ili 
količina. Rast ukupnog izvoza najviše se duguje uslugama, koje su porasle 13% u prvoj polovini 
2024. godine, odnosno čak 18% tokom 2023. godine. Dominantnu ulogu nastavljaju da igraju 
poslovne usluge i IKT, koje su u 2023. dostigle 9,8% BDP-a, i koje brzo rastu i u prvoj polovini 
2024. (19%).

Nakon 'skalnog zatezanja koje je započeto sredinom 2022. godine, restriktivno delovanje 
'skalne politike na domaće tržište polako popušta. U pet od poslednjih šest kvartala ostvaren je 
primarni su'cit, ali je primetan opadajući trend i kretanje ka 'skalno neutralnoj poziciji. Važno je 
imati u vidu da je FREN-ova ocena da je su'cit zapravo posledica povoljnih makroekonomskih 
kretanja, a da je u pitanju strukturni de'cit u visini od 2% BDP-a. Indikativno je da se naplata 
PDV-a u zemlji oporavlja, tako da je u Q2 2024. dvostruko veća nego u istom kvartalu 2023. 
Međutim, njegov bilansni značaj je relativno mali (5% prihoda) u odnosu na PDV iz uvoza (oko 
20%), koji realno stagnira. Sa rashodne strane, u istom periodu naglo realno skače otplata 
kamata, ali i subvencije i ostali transferi domaćinstvima. S druge strane, budžetske pozajmice 
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naglo realno opadaju. Vrednost aktiviranih garancija i dalje se kreće u nivou od oko 50 miliona 
evra po kvartalu (trend započet u Q3 2022). Očekivano, kapitalni rashodi igraju značajnu ulogu 
u investicionom trošenju (u koridoru oko 30% ukupnih bruto investicija).

Iako se 'skalna pozicija Srbije čini zadovoljavajućom, važno je skrenuti pažnju na nekoliko 
potencijalnih izazova. Kao i u slučaju primarnog, u prvoj polovini godine ostvaren je i budžetski 
su'cit (0,7% BDP-a). Međutim, glavni razlozi za povoljna kretanja javnih prihoda većinski su ili 
privremenog karaktera (in0acija) ili se zasnivaju na uvećanoj potrošnji stanovništva (usled realnog 
rasta zarada). Krupnim rashodnim komponenatama, s druge strane, upravlja se diskreciono i ad 
hoc (plate u javnom sektoru, penzije, kapitalni rashodi). Uspostavljena pravila se uglavnom ne 
poštuju ili se, kao u slučaju kapitalnih rashoda i projekta Expo, legalizuju netransparentni vidovi 
javnog trošenja.

Na tržištu rada prisutan je nastavak pozitivnih kretanja. Primetna su poboljšanja u kretanju 
osnovnih indikatora tržišta rada – stopa aktivnosti u drugom kvartalu 2024. iznosi 72,5% (+0,5 
p.p. u odnosu na isti kvartal 2023. godine), zaposlenosti 66,3% (+1,4 p.p.), kao i pad stope 
nezaposlenosti na 8,5% (-1,4 p.p.). U strukturi, 47% lica traži posao duže od godinu dana, od čega 
polovina duže od 4 godine. Ipak, prema MSP Kompasu za 2024. godinu, nedostatak kadrova 
veliki je izazov za čak 75% preduzeća u Srbiji. Nedostatak kadrova dovodi do povećanja zarada, 
objašnjavajući snažan rast realnih zarada, ali one nisu praćene proporcionalnim povećanjem 
produktivnosti rada – što na duži rok nije održivo. Kretanje zarada, osim uticaja na potrošnju, 
uvoz i konkurentnost privrede, uticalo je i na pomenuti rast stopa aktivnosti.

Od početka 2022. do početka 2024. godine realni kurs dinara je aprecirao za oko 11%, zatim u 
prvoj polovini 2024. godine za dodatnih 1,9%. Realna aprecijacija gotovo je u celosti posledica 
in0acionog diferencijala – više in0acije u Srbiji u odnosu na zemlje EU/Evrozone, dok je kurs 
nominalno aprecirao za oko 0,4% tokom celog perioda. Platnobilansni podaci ukazuju da se 
kurs može smatrati precenjenim usled kontinuiranih visokih de'cita u trgovinskom bilansu. 
Međutim, trgovinski de'cit u potpunosti se pokriva iz deviznih priliva po osnovu doznaka i 
priliva stranih direktnih investicija. Uloga zaduživanja takođe nije zanemarljiva, imajući u vidu da 
dug u evrima raste i apsolutno (povećan za 50% u 2024. godini u odnosu na 2021. godinu i više 
nego udvostručen u odnosu na 2019. godinu).

Problem sa ovakvim promenama, vidljiv već u kratkom roku, jeste što one bitno produbljuju 
teške uslove u kojima se razvija domaća privatna privreda u Srbiji. Tokom druge polovine 2022. 
i 2023. godine, pored realne aprecijacije kursa koja značajno otežava poslovanje izvoznika, 
trajni realni porast cena energije i rada smanjuje pro'tabilnost i onog dela privatnog sektora 
usmerenog na domaće tržište. Srpski privatni sektor je mali i nerazvijen. Tri decenije posle vrlo 
teške i spore tranzicije, on raspolaže relativno ograničenim kapitalom i dalje se suočava sa 
otežanim pristupom 'nansiranju, pogotovo u slučaju MSP. Srpskoj privredi su potrebni olakšani, 
a ne otežani uslovi za razvoj.

In0acija se od polovine 2023. godine nalazi u silaznoj putanji i od maja je unutar gornje granice 
in0acionog koridora. Ipak, in0acija u avgustu (4,4%) i dalje je značajno viša nego u EU (2,4%) i 
Evrozoni (2,2%). Tokom 2022. i 2023. godine glavni pokretači in0acije bili su rast cena hrane i 
energenata; međutim, sada glavni doprinosi dolaze kroz pritisak na potrošnju. Osim rasta realnih 
zarada, ulogu u rastu potrošnje ima i popuštanje monetarne politike. Naime, NBS je započela 
monetarno popuštanje u junu 2024. godine, kada je smanjila referentnu kamatnu stopu sa 
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6,5% na 6,25%, što je učinila još dva puta zaključno sa 12. septembrom kada je referentna 
kamatna stopa oborena na 5,75%. Kreditna aktivnost polako se oporavlja, ali dominantno ka 
stanovništvu. Kod privrede primećuje se blago razduživanje na domaćem bankarskom tržištu, 
dok se na stranom tržištu povećava.

Iako je in0acija usporila, usled visokih cena osnovnih potrošnih dobara (cene hrane u Srbiji 
nalaze se na 95% proseka EU), država je uvela meru administrativnog snižavanja cena za 
81 proizvod u trajanju od dva meseca (septembar i oktobar). Iako ovakva mera može imati 
određene pozitivne socijalne implikacije, skrećemo pažnju na to da još uvek nije sprovedena 
analiza konkurencije u sektoru maloprodaje, da se potencijalni izvori (nee'kasna poljoprivreda 
i kratki lanci snabdevanja u prehrambenoj industriji, kao i podinvestiranost koja karakteriše celu 
domaću privredu) ne tretiraju na strateškom planu, već se zapostavljaju, i da je direktno mešanje 
države na tržištu goriva rezultiralo najvišim cenama goriva u regionu, što takođe otvara pitanje 
povrede konkurencije.

Na sličan način ocenjujemo i ostvareni napredak u usaglašavanju 'skalnog izveštavanja sa 
ESA 2010, budući da i tu izostaje dosledna primena u praksi. Iako su napravljena određena 
poboljšanja, poput programa budžetiranja i novog sistema 'skalnih pravila usvojenog izmenama 
Zakona o budžetskom sistemu u decembru 2022. godine, realnost često odstupa od propisa. 
Novo 'skalno pravilo koje de'niše gornju granicu de'cita i ograničenje plata u javnom sektoru 
na 10% BDP-a, kao i indeksacija penzija, u praksi je lako zaobići. U junu 2023. godine, Vlada je 
vanrednim povećanjem penzija zanemarila nova pravila, koristeći mehanizme koji su pravno 
dozvoljeni, ali se često zasnivaju na ad hoc rešenjima, poput leks specijalisa. Iako nova pravila 
o de'citu formalno ostaju na snazi, u praksi se njihova primena stalno odlaže, s obzirom na to 
da su ciljevi za 2023. i 2024. godinu već određeni u saradnji sa MMF-om, što dodatno urušava 
kredibilitet ovih reformi.

3.  Kvali"kacije za uspostavljanje potpuno funkcionalne tržišne privrede

Očitovane promene u strategiji ekonomskog rasta dodatno podrivaju uspostavljanje 
funkcionalne tržišne privrede po evropskom ekonomskom modelu, jer produbljuju nedostatke 
modela politički dirigovanog privlačenja stranih direktnih investicija (SDI) koji Srbija sledi već 
duži niz godina. Iako se u narednom periodu očekuju relativno visoke stope ekonomskog rasta i 
održivi makroekonomski okvir, na srednji do duži rok istiskuju se akteri i faktori izgradnje trajnog 
produktivnog kapaciteta i konkurentnosti na račun inostranih aktera usmerenih na ekstraktivne 
ili prljave tehnologije. To istovremeno slabi političko-ekonomske osnove demokratskog tržišnog 
modela i društvene kohezije, koji su fundamentalne pretpostavke evropskog ekonomskog 
modela.

U tom kontekstu, veoma je dobrodošao pojačan fokus na privredni rast i ekonomsku integraciju, 
koji donosi novi Plan rasta za Zapadni Balkan, pružajući priliku za adresiranje ovih rizika. Nacrt 
Reformske agende je usmeren na ključne oblasti u kojima bi sprovođenje suštinskih reformi, 
predviđenih acquis-om, moglo da stvori uslove za otklanjanje glavnih nedostataka srpskog 
modela rasta — sistema državne pomoći, upravljanja investicijama i javnim preduzećima. 
Problem, međutim, predstavlja činjenica da su rokovi za ove reforme dugi i ne nude rešenja koja 
bi ublažila akumulaciju trajnih posledica tekućih politika, niti usporila stvaranje neproduktivnih 
ekonomskih i političko-ekonomskih struktura u međuvremenu. Pored toga, ispravljanje 
diskriminacije malih i srednjih preduzeća (MSP) u odnosu na velika preduzeća i donošenje 
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odluka o javnim investicijama stvar su političkog izbora, a ne sistema koji uređuje proces 
njihovog donošenja.

Preusmeravanje na domaće izvore rasta bilo bi razuman i poželjan privremeni odgovor na 
oslabljenu inostranu konjunkturu, ali činjenice ukazuju da je tekuće preusmeravanje u Srbiji 
trajnije prirode, i prete već sada pojavom fenomena „Holandske bolesti“. Reč je o generisanju 
ubrzanog BDP rasta bez srazmernog, a pogotovo ne ravnomernog, razvoja privrede i društva, 
usled toga što njihova produktivnost ne prati rast njihove cene. Porast domaće tražnje 
podstaknut je promenom orijentacije SDI ka domaćem tržištu (građevinarstvo i nekretnine), 
pored kontinuirano visokih, ali sve uputnijih investicija u javnu infrastrukturu. Rast izvoza održava 
se kroz ubrzanje izvoza primarnih proizvoda (rude i poljoprivreda) ili nisko-prerađenih proizvoda 
(smrznuto voće i metali), dok je izvoz proizvoda višeg nivoa prerade i tehnologija, a naročito 
od strane MSP, u opadanju i srednjoročno ugrožen. S obzirom na to da je Srbija mala zemlja 
srednjeg nivoa dohotka (MIC), razvoj u Srbiji mora da dođe kroz izvoz. I dok su multinacionalne 
korporacije neophodan izvor kapitala i put uključivanja u globalne lance vrednosti, potrebno je 
da ti lanci donose tehnologiju i znanje, kao i da domaći privrednici budu uključeni u iste kako bi 
njihova produktivnost rasla.

U situaciji kada tražnja za izvozom srpskih MSP-a opada, Srbija nema politike niti kapacitete koji 
bi na značajan način podržali njihov opstanak i prilagođavanje, već ih i dalje drži u podređenom 
položaju u odnosu na domaća velika preduzeća i stranu konkurenciju. Podsećamo, državna 
pomoć u Srbiji izrazito je diskriminatorna prema MSP-u u poređenju sa velikim preduzećima, 
čime ih stavlja u nepovoljan položaj u odnosu na konkurente na globalnom tržištu. Posebno 
se izdvaja poreski zakon, jedinstven u Evropi, prema kojem se poreski kredit za investicije 
faktički obezbeđuje samo za investicije koje značajno nadilaze mogućnosti MSP-a. Pored toga, 
'nansijska podrška za izvoz MSP-a daleko je ispod evropskih standarda, između ostalog i zato 
što je izvoz najuspešnijih MSP-a onemogućen zbog nedostatka kreditne ili garancijske podrške 
na period duži od dve godine, što je u Evropi uobičajeno.

Nakon krize izazvane COVID-19 pandemijom, pojačani su programi podrške za razvoj dobavljača, 
startapove i nabavku kapitala za MSP. Međutim, ovi programi su opsežno ograničenog dometa 
(oko 60 miliona evra u poređenju sa 560 miliona evra koje dobijaju SDI, uzimajući u obzir direktne 
i materijalne subvencije, oslobađanja od poreza na zarade i doprinosa, kao i poreski kredit). 
Programi su često rascepkani i usitnjeni, bez jasnog strateškog pravca, a sredstva se dodeljuju 
po administrativnim kriterijumima, često po principu „prvih nekoliko je usluženo“, što rezultira 
slabim efektima. Stoga nije iznenađujuće što je niska stopa domaćih investicija (oko 5-6% BDP-a, 
naspram 11% u EU) opala za dodatnih 20% u 2023. godini prema istraživanju MSP Kompas 2024.

Još značajniji problem srpskog modela rasta leži u slabostima pravne države i snažnom 
državnom uticaju na privredne tokove zbog sve netransparentnijih javnih nabavki i nejednakog 
pristupa resursima i javnim uslugama za privrednike. Ovaj problem ne samo da guši domaće 
investicije i razvoj MSP-a, već nekažnjena korupcija dodatno jača upravo one elemente političke 
ekonomije zemlje koji su najmanje zainteresovani za izgradnju demokratske tržišne privrede 
po evropskom modelu. U ovom kontekstu, usmerenost politika na privlačenje SDI dodatno 
pogoršava privredni ambijent. Pristup investicionim lokacijama zahteva vrlo neposredno i 
često neregularno angažovanje institucija, što znači da, dok su SDI investitori privilegovani kroz 
subvencije i pojednostavljene administrativne procedure, domaća preduzeća, posebno MSP, 
moraju čekati duže na neophodnu administrativnu podršku.



137

KNJIGA PREPORUKA 2024

Iako pravni okvir koji uređuje funkcionisanje preduzeća u vlasništvu Republike Srbije predviđa 
relativno visoke standarde u pogledu nezavisnosti, transparentnosti i odgovornosti ovih 
preduzeća, u praksi se ove odredbe nedovoljno poštuju. Imamo loše poslovanje preduzeća 
u državnom vlasništvu, rukovodioce pod direktnim političkim uticajem struktura na vlasti, 
upravljanje većinom preduzeća od strane vršilaca dužnosti, nedostatak profesionalizacije 
rukovodstva i neobjavljivanje informacija koje bi trebalo da budu dostupne. Novi Zakon o 
upravljanju privrednim društvima u vlasništvu Republike Srbije, usvojen 2023. godine, predviđa 
promenu pravne forme javnih preduzeća u akcionarska društva ili društva sa ograničenom 
odgovornošću, kao i uvođenje centralizovanog upravljanja u ta preduzeća. Dodatno, pohvalno 
je što nacrt Reformske agende predviđa uspostavljanje određenih mehanizama u kontekstu 
poboljšanja poslovanja preduzeća na koje se ovaj zakon odnosi; međutim, potrebni su dodatni 
mehanizmi za ispravljanje loših praksi, poput onih u vezi sa javnim nabavkama.

Kada je reč o javnim nabavkama, dodatno zabrinjava usvajanje Zakona o posebnim postupcima 
radi realizacije međunarodne specijalizovane izložbe EXPO Belgrade 2027, čime je suspendovana 
primena Zakona o javnim nabavkama, te je usvojena Uredba o pravilima postupka nabavke 
dobara, usluga ili radova potrebnih za realizaciju međunarodne specijalizovane izložbe EXPO 
Belgrade 2027, kojom su značajno umanjene obaveze u postupcima javnih nabavki i isključena 
mogućnost pravne zaštite i podnošenja žalbi u slučaju povrede procedure.

Strukturni problemi javnih 'nansija u Srbiji nisu rešeni, niti je bilo značajnijih pomaka u 
preduslovima za njihovu implementaciju: izrada socijalnih karti, izrađen plan razvoja sa 
investicionim planom, reforma javnih preduzeća i slično, zakon o platama javnih službenika.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe za 
Poglavlje 17, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
• Pristupiti izradi Plana razvoja i Investicionog plana u skladu sa zakonom, proaktivno uključujući u 

postupak zainteresovane strane. U međuvremenu, koristiti jedinstveni mehanizam za određivanje 
prioriteta i praćenje svih javnih investicija bez obzira na izvor 'nansiranja, te primenjivati standarde 
EU na sve projekte, uključujući one zasnovane na međuvladinim sporazumima.

Preporuka nije ispunjena. Od kada je u junu 2023. godine usvojena Uredba o postupku 
pripreme Nacrta plana razvoja Republike Srbije, nije bilo daljih novosti po pitanju tog procesa.

• Značajno pojačati programe podrške razvoju malih i srednjih preduzeća (MSP), uključujući, kroz 
povećani obim sredstava, jačanje kompetencija i kadrovskih kapaciteta institucija koje im pružaju 
podršku, pojednostavljenje procedura za pristup programima podrške i značajno povećanje 
transparentnosti procedure dodele sredstava.

Preporuka je delimično ispunjena. Nova Strategija za razvoj MSP 2023-2027, usvojena 2023. 
godine, ne ukazuje na promenu politike u pravcu razvoja MSP: ukupna ulaganja u razvoj MSP 
nisu dodatno povećana, programi ostaju fragmentirani sa ograničenim ambicijama, a ambicije 
za jačanje kapaciteta institucija odgovornih za njihovu implementaciju takođe su skromne.
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• Usvojiti Akcioni plan za sprovođenje Strategije upravljanja javnom svojinom kroz proces koji će 
podići njegovu političku kredibilnost i obezbediti da reforma javnih preduzeća značajno podigne 
konkurentnost srpske privrede, doprinosi opštem blagostanju građana, a smanji 'skalni rizik i 
podložnost korupciji i zloupotrebama.

Preporuka je delimično ispunjena. Usvojen je Akcioni plan za sprovođenje Strategije državnog 
vlasništva i upravljanja privrednim subjektima koji su u vlasništvu Republike Srbije za period 
od 2021. do 2027. godine, za period od 2024. do 2025. godine, koji predviđa uspostavljanje 
“e'kasnog i održivog” upravljanja svim takvim preduzećima i korporativizaciju svih javnih 
preduzeća koja nisu korporativizovana do kraja 2025. godine.

• Značajno povećati ulaganja u energetsku e'kasnost i modernizaciju energetske infrastrukture, kao 
i u komunalnu infrastrukturu, na odgovarajući način podržanu tarifom za pokrivanje troškova; 
završiti razdvajanje Srbijagasa i obezbediti pristup gasnoj infrastrukturi trećoj strani.

Preporuka je delimično ispunjena. Subvencije za energetsku e'kasnost su povećane, ali 
parcijalno. Značajan korak je napravljen ka dovršavanju razdvajanja operatera prenosnih 
sistema. Međutim, nije ostvaren napredak u obezbeđivanju pristupa trećih strana gasnim 
interkonekcijskim tačkama.

• Povećati e'kasnost upotrebe javnih sredstava kroz eksplicitno usvojenu srednjoročnu politiku 
održivosti budžeta, tj. javnog duga, koja će:

- povećati učešće produktivnih javnih rashoda u ukupnoj javnoj potrošnji;

- izraditi procedure za postupanje u slučaju realizacije nepredviđenih negativnih šokova u ekonomiji.

Preporuka je prvobitno delimično ispunjena; međutim, trenutno je primetno snažno 
nazadovanje. Sa planom „Srbija 2027“, najavljenim početkom 2024. godine, a posebno sa 
ulaganjima koja se pretpostavljaju u pripremi za „Expo 2027“, zabrinutost zbog nedostatka 
adekvatnog procesa planiranja i praćenja investicija postaje posebno izražena, uz značajno 
povećanje rizika od loše raspodele resursa.

• Razviti politiku postepenog smanjivanja jaza između cena energije na regionalnom tržištu i 
onih koje se propisuju za domaćinstva i industriju, uz paralelno smanjenje njihovog poreskog 
opterećenja na prosečne evropske razmere, kao i uz eksplicitno pokrivanje ostatka jaza budžetskim 
sredstvima. Paralelno sprovesti mere socijalne zaštite najugroženijih građana potrošača.

Preporuka je delimično ispunjena. Razlika u cenama je donekle smanjena, a paralelne mere za 
socijalnu zaštitu su pripremljene, ali i dalje ne postoji jasna politika, a regulacija sistema je 
nazadovala ka direktnoj administrativnoj kontroli cena koje nisu ukinute.

• Zalagati se kod međunarodnih organizacija za veći broj projekata koji neposredno utiču 
na generisanje privrednog rasta, pre svega u oblastima unapređenja kvaliteta radne snage 
(prekvali'kacije/dokvali'kacije), unapređenja menadžment praksi, zelene tranzicije i slično.

Postoje napori organizacija civilnog društva, ali efekti još nisu vidljivi.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 19
SOCIJALNA POLITIKA I ZAPOŠLJAVANJE

Koordinatori: FONDACIJA CENTAR ZA DEMOKRATIJU (FCD), Nataša Vučković

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije je ocenjeno da je Srbija ostvarila umereni nivo 
pripremljenosti (ocena 3) u oblasti socijalne politike i zapošljavanja.

Srbija je ostvarila izvestan napredak u odnosu na prošlogodišnje preporuke Evropske komisije, 
usvajanjem novog Zakona o bezbednosti i zdravlju na radu. Novi zakon je delimično usklađen 
sa pravnim tekovinama EU. Budžetska izdvajanja za aktivne politike tržišta rada (BIAPTR), kao 
procenat BDP-a, nisu povećana u 2023. godini. Izrada nacrta novog Zakona o radu još nije 
započeta. Ne postoji mera za povećanje obuhvata i adekvatnosti socijalnih davanja za pojedince 
i porodice u okviru sistema 'nansijske socijalne pomoći, koja ima za cilj smanjenje siromaštva.

Prošlogodišnja preporuka Evropske komisije, data u Izveštaju o napretku Srbije, da je Srbija 
ispunila merila za otvaranje Klastera 3 i da je ovaj klaster tehnički spreman za otvaranje, ostaje 
na snazi.

Osnovni podaci o Poglavlju 19 – Socijalna politika i zapošljavanje
Eksplanatorni skrining za Poglavlje 19 je održan od 10. do 12. februara 2014. godine, a bilateralni 
skrining od 24. do 26. juna 2014. godine, a Izveštaj o skriningu je objavljen 18. januara 2016. 
godine.

Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

19 - Socijalna 
politika i 
zapošljavanje

10-12. februara 2014./ 
24-26. juna 2014. januara 2014. 1 / maja 2021.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

NE - - - NE NE
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 19
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Neophodno je pristupiti reviziji Akcionog 
plana za Poglavlje 19 u neposrednoj 
saradnji sa predstavnicima socijalnih 
partnera, organizacija civilnog društva 
i nezavisnim ekspertima, kao i izraditi 
matricu za praćenje realizacije Akcionog 
plana u saradnji sa EK i NKEU, koja će 
sadržati precizne i merljive procesne 
pokazatelje i uključivati mehanizam 
izveštavanja o njegovoj primeni na svakih 
šest meseci.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo za 
otvaranje 
poglavlja

2.

Doneti Strategiju socijalne zaštite, uz 
uključivanje u proces strateškog planiranja 
svih zainteresovanih strana, posebno 
civilnog sektora i socijalnih partnera.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

3.

Potrebno je ubrzati proces usvajanja 
novog Zakona o radu. Planom usvajanja 
pravnih tekovina EU u oblasti ovog 
pregovaračkog poglavlja, kao i prilikom 
planiranja zakonodavnih aktivnosti u 
2024. i narednoj 2025. godini, neophodno 
je sprečiti dalju fragmentaciju radnog 
zakonodavstva i ubrzati proces donošenja 
novog Zakona o radu. Veliki broj pitanja 
reguliše se posebnim zakonima, čime 
se relativizuje i smanjuje značaj Zakona 
o radu, a istovremeno povećava pravna 
nesigurnost i smanjuje zaštita prava iz 
rada.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj o 
skriningu
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4.

Potrebno je usvojiti Zakon o štrajku, Zakon 
o socijalnoj zaštiti, kao i druge zakone radi 
usklađivanja sa standardima Evropske unije i 
Međunarodne organizacije rada (MOR). Takođe, 
potrebno je rad radnih grupa na pripremi nacrta 
zakona učiniti transparentnijim, uz uključivanje 
socijalnih partnera i nevladinih organizacija. 
Posebno je važno naglasiti da je neophodno 
hitno usvajanje Zakona o štrajku, s obzirom na to 
da su pojedine njegove odredbe u suprotnosti 
sa međunarodnim radnim standardima 
(određivanje delatnosti od opšteg interesa i 
minimum procesa rada).

Utvrđena: 2019.
Neispunjena.

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

5.

Nastaviti rad na traženju rešenja za regulisanje 
radnopravnog statusa frilensera u domaćem 
pravu. Raditi na transponovanju direktive EU o 
poboljšanju radnih uslova platformskih radnika, 
koju je Evropski parlament usvojio 24. aprila 
2024. godine, u srpsko radno zakonodavstvo.1

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj o 
skriningu

6.
Rati'kovati Međunarodnu konvenciju o zaštiti 
prava svih radnika migranata i članova njihovih 
porodica.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj o 
skriningu

7. Rati'kovati Konvenciju o nasilju i zlostavljanju (br. 
190) MOR-a.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj o 
skriningu

8.

Pitanja koja su regulisana Programom reformi 
politike zapošljavanja i socijalne politike (ESRP) 
treba uključiti u strukturne reforme koje se 
odnose na socijalnu zaštitu, kao i u reformsku 
agendu i Strategiju socijalne zaštite.

Utvrđena: 2019. 
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

9.

Primenjivati Zakon o socijalno-ekonomskom 
savetu, naročito član 10. stav 1, s obzirom na 
to da se Socijalno-ekonomskom savetu (SES) 
ne upućuju svi nacrti zakona i predlozi drugih 
propisa od značaja za ekonomski i socijalni 
položaj zaposlenih i poslodavaca, pre utvrđivanja 
predloga zakona od strane Vlade Srbije i njihovog 
upućivanja u skupštinsku proceduru. Neophodno 
je utvrditi odnos između republičkog i lokalnih 
saveta, kao i stvoriti uslove za formiranje lokalnih 
saveta uz veću uključenost lokalne samouprave. 
Obezbediti da na sednicama SES-a učestvuju 
najviši državni funkcioneri, kao i predsednik 
Vlade, kako bi se oni predlozi koji su tamo 
razmatrani sproveli u praksi.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena.

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

1 Ova direktiva uvodi nova pravila za prepoznavanje lažnog samozapošljavanja, zabranjuje otpuštanje radnika na osnovu odluka donetih algoritmom i zabranjuje 
platformama obradu određenih vrsta ličnih podataka. Pored toga, hrvatski Zakon o radu, koji je poslednjim izmenama i dopunama regulisao rad digitalnih 
radnika, može poslužiti kao orijentir. Neophodno je kreirati registar digitalnih platformi za rad, kao i registar digitalnih radnika, te predložiti izmene Zakona o 
evidencijama u oblasti rada nakon izmene Zakona o radu. U poreskom delu, potrebno je stvoriti uslove za implementaciju Direktive Saveta br. 2011/16/EU o 
administrativnoj saradnji u oblasti oporezivanja, poznatije kao „DAC 7“, što će smanjiti razliku između oporezivanja onlajn i o(ajn prodaje usluga.
Raditi na transpoziciji evropske direktive o platformskom radu, kao i na drugim zakonima koji regulišu digitalne platforme, posebno digitalne platforme za rad kao 
speci"čne poslovne entitete, u skladu sa Jedinstvenim digitalnim tržištem EU (Digital Single Market). Potrebno je omogućiti uvođenje registra digitalnih platformi 
za rad, kao i radnika koji rade preko tih platformi.
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10.

Sprovesti nezavisnu analizu efekata primene 
zakona usvojenih u prethodnom periodu 
(poput Zakona o agencijskom zapošljavanju 
i Zakona o pojednostavljenom radnom 
angažovanju na sezonskim poslovima u 
određenim delatnostima).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

11.

Uspostaviti sistem praćenja e'kasnosti zaštite 
pojedinih ekonomskih i socijalnih prava, za čiju 
zaštitu su nadležni inspekcijski i pravosudni 
organi.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

12.

Povećati transparentnost konkursa koji se 
raspisuju na centralnom i lokalnom nivou u 
oblasti socijalne zaštite, a koji imaju za cilj 
izbor pružalaca socijalnih usluga i programa 
socijalnih usluga.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

13.

Učiniti e'kasnijim rad koordinacionih 
mehanizama Vlade u oblasti socijalnog 
uključivanja Roma i Romkinja, kao i Saveta 
za rodnu ravnopravnost, Saveta za praćenje 
primene strategije za prevenciju i zaštitu od 
diskriminacije.

Utvrđena: 2023.
Delimično ispunjena

Pregovaračka 
pozicija za 
Poglavlje 23

14.

U cilju e'kasnije primene Zakona o socijalnom 
preduzetništvu, izvršiti izmene u regulatornom 
okviru, pre svega u poreskim zakonima i u 
Zakonu o javnim nabavkama. Navedeno 
podrazumeva smanjenje poreza za socijalna 
preduzeća, budući da je njihovo poslovanje 
motivisano društvenom misijom, a ne sticanjem 
pro'ta. Uvođenjem socijalnog kriterijuma u 
praksu javnih nabavki podstakao bi se razvoj 
socijalnih preduzeća, s obzirom na to da ona 
trenutno ne mogu da budu konkurentna 
pro'tabilnim preduzećima.

Nova preporuka Izveštaj EK o 
napretku Srbije

15.

Izvršiti izmene Zakona o upravljanju otpadom 
kako bi se individualnim sakupljačima 
sekundarnih sirovina omogućilo ostvarivanje 
prava na rad. Naime, izmenama Zakona o 
izmenama i dopunama Zakona o upravljanju 
otpadom („Sl. glasnik RS“, br. 35/2023) u 
članu 30. su predviđene izmene člana 70. na 
način da se dozvola za sakupljanje otpada ne 
izdaje 'zičkom licu, odnosno individualnom 
sakupljaču otpada. Na taj način, uskraćeno 
je pravo na rad za oko 25.000 individualnih 
sakupljača sekundarnih sirovina.

Nova preporuka Izveštaj EK o 
napretku Srbije
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Opis poglavlja

U okviru Poglavlja 19 su, za potrebe pregovaračkog procesa, grupisana pitanja socijalne 
politike i zapošljavanja. Nadležnost EU u ovim oblastima zasniva se na članu 153. Ugovora o 
funkcionisanju Evropske unije, prema kojem ona podržava i dopunjuje aktivnosti država članica 
u oblasti socijalne politike. Pravne tekovine obuhvataju minimalne standarde u oblastima radnog 
prava, bezbednosti i zdravlja na radu, borbe protiv diskriminacije u pogledu zapošljavanja, rada 
i socijalnog osiguranja, politike zapošljavanja i socijalnog dijaloga. Propisima u ovoj oblasti 
uređeno je i funkcionisanje i korišćenje sredstava Evropskog socijalnog fonda. Pored toga, postoje 
i obavezujuća pravila za sve države članice EU u pogledu zabrane diskriminacije po osnovu: 
rasne i etničke pripadnosti, religije i vere, invaliditeta, starosne dobi i seksualne orijentacije. Ovo 
poglavlje uključuje i međunarodne ugovore kojima je Unija pristupila, kao što su konvencije 
Ujedinjenih nacija, a posebno Međunarodne organizacije rada.

Ključni ciljevi socijalne politike EU su: postizanje jedinstvenog i pravednog pristupa osnovnim 
socijalnim uslugama, unapređenje sistema socijalne zaštite, visoka stopa zaposlenosti, dobri 
uslovi rada, visoka produktivnost i socijalna kohezija, uz posebnu brigu za grupe koje su manje 
prisutne na tržištu rada. 

U skladu sa članom 148. Ugovora o funkcionisanju EU, Evropska komisija i Savet sastavljaju 
Zajednički izveštaj o zapošljavanju (Joint Employment Report – JER) kao deo Evropskog semestra. 
JER daje godišnji pregled ključnih kretanja u području zapošljavanja i socijalnih pitanja, kao i 
reformi država članica, u skladu sa smernicama za politike zapošljavanja država članica. Izveštaj 
prati strukturu smernica: podsticanje potražnje za radnom snagom (smernica 5), poboljšanje 
ponude radne snage i pristupa zapošljavanju, veštinama i kompetencijama (smernica 6), 
poboljšanje funkcionisanja tržišta rada i delotvornosti socijalnog dijaloga (smernica 7), promocija 
jednakih mogućnosti za sve, podsticanje socijalne uključenosti i suzbijanje siromaštva (smernica 
8). Pored toga, svrha ovog izveštaja je i praćenje uspešnosti država članica u odnosu na pregled 
socijalnih pokazatelja, utvrđen u kontekstu Evropskog stuba socijalnih prava koji su Evropski 
parlament, Savet i Komisija zajedno proglasili 17. novembra 2017. godine. U strateškom programu 
Saveta EU, za period od 2019. do 2024. godine, ističe se da je potrebno sprovesti Evropski stub 
socijalnih prava na nivou EU i država članica, uz poštovanje odgovarajućih nadležnosti. U 
najnovijem izveštaju2 se navodi da će sprovođenje Evropskog stuba socijalnih prava biti prioritet 
u trenutnoj krizi. Komisija je, u januaru 2021. godine, objavila Akcioni plan kao ključni instrument 
koji će srednjoročno i dugoročno doprineti socio-ekonomskom oporavku i otpornosti kako bi se 
povećala socijalna pravednost digitalne i zelene tranzicije.3

Program ekonomskih reformi (Economic Reform Programme – ERP) Republika Srbija, kao država 
kandidat za prijem u članstvo EU, na godišnjem nivou izrađuje u pretpristupnom periodu u cilju 
priprema za učešće u procesu Evropskog semestra, tj. ekonomskog i 'skalnog nadzora država 
članica EU. 

Usvojena je Direktiva o adekvatnim minimalnim zaradama u EU4, koja stupa na snagu u novembru 
2024. godine. Tekst Direktive pravi razliku između minimalne zarade i zakonske minimalne zarade. 

2 European Commision (2021), Joint Employment Report 2021, Directorate-General for Employment, Social A)airs and Inclusion.
3  European Commission (2021), European Pillar of Social Rights Action Plan, dostupno na: https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/en/.
4 Direktiva (EU) 2022/2041 Evropskog parlamenta i Saveta od 19. oktobra 2022. godine o adekvatnim minimalnim zaradama u Evropskoj uniji, „O*cial Journal“ 275, 
25.10.2022.

https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/en/
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Minimalna zarada, prema članu 3. stav 1. Direktive, predstavlja „minimalnu naknadu za rad koja 
je određena zakonom ili kolektivnim ugovorima koje je poslodavac, uključujući javni sektor, 
dužan da isplati radnicima za rad obavljen tokom određenog perioda“. S druge strane, zakonska 
minimalna zarada, prema članu 3. stav 2. Direktive, jeste „minimalna zarada određena zakonom 
ili drugim obavezujućim pravnim odredbama, isključujući minimalne zarade koje su određene 
kolektivnim ugovorima“. Ova terminološka diferencijacija bila je neophodna, s obzirom na to da 
EU ne predstavlja jedinstveni sistem koji je u potpunosti heteronoman. Dok neke države poznaju 
samo zakonsku minimalnu zaradu, deo država članica određuje iznos minimalne zarade putem 
kolektivnog pregovaranja, dok u nekim članicama ova dva mehanizma koegzistiraju. U ovom 
trenutku, pet zemalja članica EU (Danska, Italija, Austrija, Finska i Švedska) jedine su članice koje 
pitanje minimalne zarade uređuju prevashodno putem kolektivnog pregovaranja, dok ostale 
države minimalnu zaradu de'nišu kao zakonsku kategoriju.

Konačno, 1. juna 2023. godine, Evropski parlament je velikom većinom usvojio nacrt Direktive 
o proceni uticaja u korporativnoj održivosti (Corporate Sustainability Due Diligence Directive – 
CSDDD) Evropske komisije od 23. februara 2022. godine. Nakon dužih pregovora, 15. marta 
2024. godine, Komitet stalnih predstavnika EU usvojio je izmenjeni tekst Direktive u odnosu 
na prvobitni predlog iz 2022. godine, što je potom učinio i Evropski parlament 19. marta 2024. 
godine. Sudbina CSDDD-a privedena je kraju kada je 24. aprila 2024. Evropski parlament usvojio 
zvaničnu rezoluciju o predlogu direktive Evropskog parlamenta i Saveta o proceni uticaja u 
korporativnoj održivosti i izmeni Direktive (EU) 2019/1937.5 Značaj CSDDD-a je višestruk i ima 
za cilj da značajno preoblikuje korporativne obaveze u pogledu dužne pažnje prema ljudskim 
pravima i standardima životne sredine u Evropskoj uniji i šire. Usvajanjem CSDDD-a, države 
članice EU imaće dve godine da donesu nacionalne zakone koji predviđaju odgovarajuće 
korporativne obaveze dužne pažnje. Takođe, usvojena je i Direktiva o transparentnosti zarada 
2023-970.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju o skriningu je navedena procena stepena usklađenosti propisa Republike Srbije sa 
standardima EU, kao i administrativnih kapaciteta za njihovo sprovođenje. Glavni zaključak ovog 
izveštaja je da Srbija nije dovoljno pripremljena za pregovore u okviru Poglavlja 19, zbog čega 
mora da ispuni merilo za otvaranje tih pregovora kroz podnošenje Evropskoj komisiji akcionog 
plana (AP) za postepeno prenošenje pravnih tekovina EU u domaći pravni poredak, izgradnju 
neophodnih kapaciteta za njihovo sprovođenje i primenu. Akcioni plan je morao da de'niše 
sledeće elemente: vremenski raspored, ljudske resurse potrebne za ispunjavanje svih zadataka, 
nadležne institucije i njihove uloge u procesu pregovora, aktivnosti koje će dovesti do jačanja 
administrativnih kapaciteta. Vlada Republike Srbije je o rezultatima skrininga obaveštena 28. 
aprila 2016. godine. 

Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja (MRZBSP) je započelo izradu AP 
za Poglavlje 19, ali se proces pripreme odvijao veoma sporo tako da je Vlada RS tek 15. januara 
2019. godine organizovala prvo javno predstavljanje njegovog nacrta u okviru radne grupe 
NKEU. Predstavnici organizacija civilnog društva su ostavili MRZBSP-u brojne komentare na 
nacrt, na osnovu kojih je ono izradilo drugi nacrt koji je predstavljen na sastanku održanom u 

5  European Parliament legislative resolution of 24 April 2024 on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on Corporate Sustain-
ability Due Diligence and amending Directive (EU) 2019/1937 (COM(2022)0071 – C9-0050/2022 – 2022/0051(COD)), dostupno na: https://www.europarl.europa.
eu/doceo/document/TA-9-2024-0329_EN.html, 2. maj 2024. godine.

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0329_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2024-0329_EN.html
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okviru Nacionalnog konventa o EU, 14. juna 2019. godine. Na tom sastanku su ponovljeni mnogi 
komentari koji nisu u međuvremenu uvaženi. Uprkos obećanju MRZBSP-a da će novi nacrt staviti 
na uvid javnosti putem sajta NKEU, to se nije desilo i, u maju 2020. godine, Vlada je usvojila AP za 
Poglavlje 19. Neophodno je ažurirati rokove u Akcionom planu. Vlada RS je donela odluku da se 
Akcioni plan neće ažurirati već da će novi rokovi biti inkorporirani u NPAA.

Poglavlje 19 još uvek nije otvoreno. U oblasti radnog prava, Zakon o radu iz 2014. godine i 
dalje je samo delimično usklađen sa pravnim tekovinama EU, a izrada nacrta novog zakona tek 
treba da počne. Udeo neprijavljenog rada smanjen je u 2023. godini u odnosu na prethodne 
dve godine (13% u 2021. i 2022. godini, 12,5% u 2023. godini). Trenutno ima 218 inspektora 
rada, što je za 12 manje nego prethodne godine, pa je tako ukupan broj inspektora rada i dalje 
u opadanju. Zapošljavanje dodatnih inspektora kako bi se dostigao cilj od 360 inspektora do 
četvrtog tromesečja 2020. godine, u skladu sa Akcionim planom za Poglavlje 19, kasni i odloženo 
je za četvrto tromesečje 2025. godine. U 2023. godini, inspektori rada su:

• izvršili 66.896 inspekcijskih nadzora i poseta kod registrovanih i neregistrovanih subjekata, od 
kojih 34.122 u oblasti radnih odnosa, 32.461 u oblasti bezbednosti i zdravlja na radu i 313 
nadzora nad neregistrovanim subjektima;

• zatekli 6.315 lica na radu „na crno“, a nakon preduzetih mera inspektora rada, poslodavci su 
zasnovali radni odnos sa 3.855 lica, odnosno sa 61%;

• doneli 654 rešenja o zabrani rada na mestu rada;
• podneli 5.180 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, od kojih 3.011 u oblasti radnih 

odnosa, 1.928 u oblasti bezbednosti i zdravlja na radu i 241 protiv 'zičkih lica koja obavljaju 
neregistrovanu delatnost;

• podneli 47 krivičnih prijava, od kojih 31 protiv odgovornih lica u oblasti bezbeznosti i zdravlja 
na radu i 16 protiv odgovornih lica u oblasti radnih odnosa;

• izvršili 1.039 inspekcijskih nadzora povodom prijavljenih povreda na radu (22 povodom 
smrtnih, 18 povodom teških sa smrtnim ishodom, 25 povodom kolektivnih, u okviru kojih se 
dogodila još 1 smrtna i 1 teška povreda na radu sa smrtnim ishodom, 886 povodom teških i 88 
povodom lakih povreda na radu)6.

U oblasti zdravlja i bezbednosti na radu, novi zakon usvojen u aprilu 2023. godine delimično 
je usklađen sa pravnim tekovinama EU. Broj smrtnih slučajeva na poslu je smanjen u 2023. 
godini (sa 61 u 2021. godini na 40 u 2023. godini), pri čemu se najveći broj slučajeva dogodio u 
građevinskoj industriji.

Socijalni dijalog je i dalje slab, naročito u pogledu uključivanja socijalnih partnera u razvoj politike 
koja je za njih relevantna. Novi Zakon o pravu na štrajk tek treba da bude usvojen; važeći zakon iz 
1996. godine nije u skladu sa međunarodnim standardima. Srbija još uvek treba da uskladi pravni 
okvir i ojača kapacitete socijalnih partnera za podsticanje kolektivnog pregovaranja. Sektorski 
kolektivni ugovori su tipični za javni sektor, sa 12 zaključenih sporazuma do sada. Međutim, oni 
se retko zaključuju u privatnom sektoru, gde postoje samo tri sektorska kolektivna ugovora. 
Ovi ugovori nisu sektorski u pravom smislu reči, već pre posebni kolektivni ugovori na nivou 
delatnosti. U januaru 2023. godine, minimalna zarada po satu povećana je za 14,3% odlukom 
Vlade, kao i prethodnih godina (osim 2017. godine), jer u okviru Socijalno-ekonomskog saveta 
Srbije nije mogao biti postignut konsenzus. Socijalno-ekonomski savet treba blagovremeno 
konsultovati o inicijativama u vezi sa novim politikama i nacrtima zakona kako bi mogao da 
ispuni svoju statutarnu ulogu. Vlada Srbije donela je Odluku o povećanju minimalne cene rada 

6  Izveštaj o radu Inspektorata za rad za 2023. godinu.
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sa 201,22 na 230,00 dinara po satu za 2023. godinu.7 Minimalna cena rada je u 2024. godini 
povećana za 13,7%, uz učešće Socijalno-ekonomskog saveta, pa će od 1. januara 2025. godine 
iznositi 308 dinara.8

Preduzeti su određeni koraci u vezi sa uspostavljanjem šeme „Garancija za mlade“9 (GzM) 
i usvojen je Plan implementacije garancije za mlade. Vlasti u Srbiji odlučile su da registraciju 
u sistemu pružanja usluga GzM učine dobrovoljnom, a mladi koji se prijavljuju u pilot 
kancelarijama Nacionalne službe za zapošljavanje (NSZ) se pitaju za saglasnost. Svi razlozi za 
odbijanje registracije trenutno se prihvataju (nedostatak motivacije ili interesovanja, privremena 
sprečenost za rad, prijavljivanje na evidenciju samo radi prava na socijalnu pomoć za 
domaćinstvo). To je dovelo do situacije da se samo 55% mladih koji ispunjavaju uslove registruje 
za sistem pružanja usluga GzM. Ono što dodatno zabrinjava jeste to što je proces rada NSZ na 
lokalnim nivoima ostao nepromenjen, što utiče na realizaciju GzM, kao i učinak novozaposlenih 
savetnika za mlade, kojima često nedostaje adekvatna obuka. Individualni plan zapošljavanja 
u ovom trenutku ne predstavlja alat za planiranje individualnih oblika podrške, već samo još 
jedan administrativni zadatak koji je zakonski obavezan za svakog klijenta i koji se popunjava 
prilikom prvog razgovora sa klijentom. Primećeno je da se uglavnom preferiraju usluge niskog 
intenziteta, pa tako klijenti rade ono što žele, a ne ono što je potrebno za njihov povratak na 
tržište rada. Kratke obuke, predviđene Planom implementacije, koje podrazumevaju obuke u 
trajanju do dva meseca i imaju za cilj unapređenje zapošljivosti kroz sticanje dodatnih znanja i 
veština (npr. kursevi stranih jezika, IT pismenosti i sl.), još uvek nisu pokrenute. Tokom trajanja 
ovih obuka, polaznici ostvaruju pravo na mesečnu novčanu pomoć, putne troškove i osiguranje 
za slučaj povrede na radu i profesionalne bolesti.

Usvojen je Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu (Službeni glasnik RS, br. 35/23), donet nakon 
18 godina primene prethodnog zakona, koji je stupio na snagu 7. maja 2023. godine. Novi 
zakon sadrži mnoge nepromenjene odredbe, dok su neke odredbe starog zakona razrađene 
i pojašnjene, a deo novih odredbi predstavlja nove obaveze i organizaciju obavljanja poslova 
bezbednosti i zdravlja na radu. Promene se odnose na poslodavce, zaposlene i državne institucije 
u sistemu bezbednosti i zdravlja na radu, pri čemu veliki deo izmena predstavlja usaglašavanje 
sa Direktivom 89/391/EEZ i drugim posebnim direktivama Evropske unije. Važne promene u 
zakonu, koje najviše interesuju poslodavce jer predstavljaju dodatne obaveze i odgovornosti, 
uključuju:

• obavezu pribavljanja rešenja o ispunjenosti uslova za početak rada od strane inspekcije rada za 
delatnosti u kojima se pojavljuju štetnosti i opasnosti od opasnih materija,

• prijavljivanje inspekciji rada početka radilišta na kojem se izvode radovi na otvorenom (osim 
građevinskih),

• izradu elaborata o uređenju radilišta, odnosno gradilišta za radove koji traju duže od tri dana,
• izdavanje dozvole za rad od strane poslodavca za izvođenje visoko rizičnih poslova,
• uvođenje instituta rada od kuće i rada na daljinu u zakon,
• promene u načinu organizovanja poslova bezbednosti i zdravlja na radu i uvođenje savetnika, 

odnosno saradnika za bezbednost i zdravlje na radu, kao i obavezu poslodavca koji ima veći 
broj zaposlenih da angažuje više savetnika ili saradnika za bezbednost i zdravlje na radu,

• angažovanje medicine rada za praćenje zdravstvenog stanja zaposlenih,
• obavezu konsultovanja poslodavca sa predstavnicima zaposlenih u pitanjima bezbednosti i 

zdravlja na radu,
7 „Službeni glasnik RS“, br. 105/2022 od 14.09.2022. godine.
8  Odluka Socijalno-ekonomskog saveta br. 254/2024, „Službeni glasnik RS“, br. 74/24 od 04.09.2024. godine.
9  „Službeni glasnik RS“, br. 120/23.
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• uvođenje elektronskog registra povreda na radu koji vodi Uprava za bezbednost, mogućnost 
elektronskog prijavljivanja povreda na radu i početka izvođenja radova,

• obavezu poslodavca da zaustavi rad na mestu i opremi za rad na kojima se povreda dogodila 
do dolaska inspektora rada,

• mogućnost inspektora rada da zabrani rad na celom gradilištu u trajanju od najmanje tri dana 
i da tu zabranu uruči investitoru uz vidno obeležavanje gradilišta.

Povećane su novčane kazne; za poslodavca pravno lice može se izreći kazna od 1.500.000 do 
2.000.000 dinara, a uvedene su i 'ksne novčane kazne koje će inspektori rada izricati na licu 
mesta prekršajnim nalogom.

Strategija za mlade u Republici Srbiji za period od 2023.10 do 2030. godine usvojena je na 
osnovu inicijative Ministarstva omladine i sporta. Cilj strategije je unapređenje kvaliteta života 
mladih, što obuhvata lica u uzrastu od 15 do 30 godina. Opšti ciljevi strategije odnose se na: (1) 
podsticanje mladih na aktivnije učešće u društvu, (2) razvijanje saradnje i informisanja mladih, 
(3) podsticanje dostignuća mladih, (4) stimulisanje svih oblika zapošljavanja, samozapošljavanja 
i preduzetništva mladih, i (5) unapređivanje bezbednosti mladih i čuvanje njihovog zdravlja. 
Implementacija ovih ciljeva biće praćena, posebno vrednovana i unapređivana tokom primene 
navedene strategije.

Takođe, u 2023. godini usvojena je Strategija o zaštiti podataka o ličnosti,11 kao prvi planski 
dokument kojim je utvrđen strateški pravac delovanja i sprovođenja javnih politika u ovoj oblasti. 
Nažalost, tekst pomenute strategije ne reguliše oblast obrade podataka o ličnosti zaposlenih, što 
smatramo velikim propustom, jer svaki poslodavac sa prvim kontaktom sa zaposlenim obrađuje 
njegove lične podatke, ne samo u odnosu na zaposlene, već i na kandidate za zaposlenje, 
pripravnike, lica na stručnoj praksi i osposobljavanju, kao i lica koja obavljaju rad van radnog 
odnosa.

Nije doneta Strategija socijalne zaštite, ali su urađene ex-post12 i ex-ante analize efekata politike 
socijalne zaštite za period 2022-2030. godine13.

Prema podacima Ankete o radnoj snazi,14 u četvrtom kvartalu 2023. godine, u odnosu na četvrti 
kvartal prethodne godine, došlo je do povećanja aktivnosti i smanjenja stanovništva van radne 
snage. U okviru aktivnog stanovništva zabeležen je rast zaposlenosti i pad nezaposlenosti. U 
četvrtom kvartalu 2023. godine, broj zaposlenih iznosio je 2.844.200, što predstavlja rast od 
53.500 u odnosu na isti kvartal 2022. godine. Broj nezaposlenih smanjen je za 3.600 lica i iznosio 
je 284.700, što zajedno sa zaposlenim licima čini kontingent aktivnog stanovništva od 3.129.000. 
Stanovništvo van radne snage smanjeno je za 79.400 lica i u posmatranom kvartalu činilo je 
2.527.500 lica. Ukupan broj stanovnika starih 15 i više godina iznosio je 5.656.500, što predstavlja 
smanjenje ukupnog broja za 29.400 lica.

10  „Službeni glasnik RS“, br. 8/23.
11  „Službeni glasnik RS“, br. 72/2023.
12  Ex-post analiza Strategije socijalne zaštite je urađena još u januaru 2021. godine.
13  Ex-ante analiza Strategije socijalne zaštite urađena je u julu 2022. godine i dostupna je na sledećem linku: https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/
"les/2022-09/Ex%20ante%20%D0%B0%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%20%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%
D0%B3%D0%B8%D1%98%D0%B0%20%D1%81%D0%BE%D1%86%D0%B8%D1%98%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%B5%20%D0%B7%D0%B0%D1%88%
D1%82%D0%B8%D1%82%D0%B5-%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB.pdf.
14  Anketa o radnoj snazi za četvrti kvartal 2023. godine, dostupna na: https://www.stat.gov.rs/sr-latn/oblasti/trziste-rada/anketa-o-radnoj-snazi/.

https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/files/2022-09/Ex%20ante%20%D0%B0%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%20%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D1%98%D0%B0%20%D1%81%D0%BE%D1%86%D0%B8%D1%98%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%B5%20%D0%B7%D0%B0%D1%88%D1%82%D0%B8%D1%82%D0%B5-%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB.pdf
https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/files/2022-09/Ex%20ante%20%D0%B0%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%20%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D1%98%D0%B0%20%D1%81%D0%BE%D1%86%D0%B8%D1%98%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%B5%20%D0%B7%D0%B0%D1%88%D1%82%D0%B8%D1%82%D0%B5-%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB.pdf
https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/files/2022-09/Ex%20ante%20%D0%B0%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%20%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D1%98%D0%B0%20%D1%81%D0%BE%D1%86%D0%B8%D1%98%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%B5%20%D0%B7%D0%B0%D1%88%D1%82%D0%B8%D1%82%D0%B5-%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB.pdf
https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/files/2022-09/Ex%20ante%20%D0%B0%D0%BD%D0%B0%D0%BB%D0%B8%D0%B7%D0%B0%20%D0%A1%D1%82%D1%80%D0%B0%D1%82%D0%B5%D0%B3%D0%B8%D1%98%D0%B0%20%D1%81%D0%BE%D1%86%D0%B8%D1%98%D0%B0%D0%BB%D0%BD%D0%B5%20%D0%B7%D0%B0%D1%88%D1%82%D0%B8%D1%82%D0%B5-%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB.pdf
https://www.stat.gov.rs/sr-latn/oblasti/trziste-rada/anketa-o-radnoj-snazi/
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Stopa zaposlenosti beleži porast od 1,2 procentna poena (p.p.) i iznosi 50,3%, dok je stopa 
nezaposlenosti iznosila 9,1%, što predstavlja pad od 0,3 p. p. u odnosu na četvrti kvartal 
prethodne godine. Stopa aktivnosti je porasla, dok je stopa stanovništva van radne snage pala 
za istu vrednost od 1,1 p.p. i one iznose 55,3% odnosno 44,7%.

Ukupan porast zaposlenosti od 53.500 lica zabeležen je i u okviru formalne i u okviru neformalne 
zaposlenosti. Ukupna formalna zaposlenost porasla je za 34.100 i u četvrtom kvartalu 2023. 
godine iznosila je 2.488.100. Formalna zaposlenost van poljoprivrede beleži povećanje od 
43.500, dok je formalna zaposlenost u poljoprivredi smanjena za 9.400. Ukupna neformalna 
zaposlenost iznosila je 356.200 i na međugodišnjem nivou beleži rast od 19.500, od čega 14.600 
predstavlja povećanje neformalne zaposlenosti van poljoprivrede, a 4.900 u poljoprivredi.

Populacija mladih uzrasta 15–24 godine u četvrtom kvartalu 2023. godine smanjena je za 2.700 
lica u odnosu na isti kvartal prethodne godine. Broj zaposlenih mladih lica iznosio je 156.700, 
što predstavlja neznatan pad od 400 lica, dok je broj nezaposlenih iznosio 54.800, uz porast od 
5.000 lica u odnosu na isti kvartal prethodne godine. Kontingent mladog stanovništva van radne 
snage smanjen je za 8.300 i u četvrtom kvartalu 2023. iznosio je 460.000.

Stopa NEET, tj. udeo mladih uzrasta 15–24 godine koji niti rade niti su u procesu obrazovanja ili 
obuke u ukupnoj populaciji mladih, iznosila je 13,8% i u odnosu na isti kvartal prethodne godine 
veća je za 2 procentna poena.

Kod populacije uzrasta 15–29 godina, stopa NEET bila je na nivou od 17,4%, što predstavlja 
porast od 2,3 p. p. na međugodišnjem nivou. Dominantan uticaj na međugodišnji rast ukupne 
stope NEET imalo je povećanje ove kategorije stanovništva u Regionu Južne i Istočne Srbije, kao 
i u Regionu Šumadije i Zapadne Srbije, posebno kod žena van radne snage.

Kao i prethodnih godina, nije bilo razvoja u pogledu priprema za Evropski socijalni fond.

U oblasti socijalne uključenosti i socijalne zaštite, prema najnovijem istraživanju o prihodima 
i uslovima života (SILC), u 2022. godini stopa rizika od siromaštva ili socijalne isključenosti 
iznosila je 28,4% (EU-27 21,7%). Kao i prethodnih godina, siromaštvo je prisutnije u ruralnim 
područjima nego u urbanim. Stopa rizika od siromaštva pokazuje da su osobe starosti 18–24 
godine bile najviše izložene ovom riziku (27,7%), kao i osobe starije od 65 godina (22,7%). 
Stopa rizika od siromaštva za decu (0–17) bila je 20,8% u 2021. godini. Samo 2,7% stanovništva 
primalo je novčanu socijalnu pomoć (NSP). Srbija je usvojila paket podrške za pružanje pomoći 
ugroženim porodicama i preduzećima da se izbore sa energetskom krizom. Međutim, ne postoji 
mera za povećanje obuhvata i adekvatnosti davanja NSP za pojedince i porodice koja ima za cilj 
smanjenje siromaštva. Mesečna novčana socijalna pomoć za tročlana domaćinstva iznosila je 
15.806 dinara (oko 136 evra), dok je minimalna prosečna potrošačka korpa iznosila 39.623 dinara 
(337 evra), a prag rizika od siromaštva 43.315 dinara (368 evra). Prema tome, davanje je činilo 
oko 40% minimalne potrošačke korpe i bilo je daleko ispod praga rizika od siromaštva od 60% 
srednjeg prihoda.

Javni rashod na socijalnu zaštitu i budžetske transfere, kao udeo u BDP, postepeno se smanjivao 
poslednjih godina. U 2022. godini, od ukupnih javnih rashoda, koji su iznosili 46,8% BDP-a (47,4% 
u 2021), socijalni transferi su činili 13,0% BDP-a (13,6% u 2021), od čega su penzije činile 9,0% 
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BDP-a (9,7% u 2021). Štaviše, broj korisnika programa usmerenih na siromaštvo se smanjio, dok 
se povećao broj korisnika programa usmerenih na određene kategorije. Prema ex post analizi 
nadležnih organa urađenoj za prvu godinu funkcionisanja registra “Socijalna karta”, koji se koristi 
od aprila 2022. godine, registar je pomogao zaposlenima u socijalnoj službi da identi'kuju 
“greške uključivanja” i “greške isključivanja” kod kriterijuma prihvatljivosti za davanja socijalne 
pomoći. Međutim, organizacije civilnog društva su izrazile zabrinutost zbog rizika da Romi i 
druga ugrožena lica – kao što su lica koja obavljaju sezonski rad ili posao sa nepunim radnim 
vremenom – budu neopravdano isključeni iz davanja, ukoliko zaposleni u socijalnoj službi ne 
izvrše dovoljnu procenu njihovih posebnih okolnosti, pored podataka automatski obrađenih 
u registru socijalnih karti. Takođe, za ove ugrožene osobe može biti teško da iskoriste svoje 
pravo na žalbu na odluku o isključivanju. Radovi na novoj strategiji socijalne zaštite i izmenama i 
dopunama Zakona o socijalnoj zaštiti još uvek su u toku. Potrebno je poboljšati kvalitet i obuhvat 
socijalnih usluga, kao i pojačati nadzor i regulatorne mehanizme, praćenje i evaluaciju. Programi 
socijalne pomoći koji se dodeljuju prema veličini prihoda, a koji imaju veoma stroge kriterijume 
prihvatljivosti, nedovoljno obuhvataju siromašne kategorije. Postoje značajne regionalne 
varijacije u obuhvatu, a veliki procenat dece koja žive u siromaštvu nije obuhvaćen nikakvim 
davanjima. Kapaciteti sistema socijalne zaštite su neznatno povećani zapošljavanjem novih 230 
službenika u 2022. godini; međutim, prema proceni nadležnih organa, i dalje nedostaje 700-
1000 zaposlenih. Sistem namenskih transfera na lokalnom nivou, koji je uveden 2016. godine 
Zakonom o socijalnoj zaštiti, i dalje se ne sprovodi sistematično i transparentno.

Pregled socijalnih pokazatelja u Republici Srbiji i Evropskoj uniji

Cilj Evropskog stuba socijalnih prava je jačanje pravnih tekovina EU u oblasti socijalne sigurnosti, 
kao pokretačke snage socijalne Evrope. Stub je usmeren na zapošljavanje i socijalne aspekte, 
kao i na usaglašavanje evropskog socijalnog modela sa izazovima 21. veka. Pregled socijalnih 
pokazatelja strukturiran je oko tri dimenzije: 1) jednake mogućnosti i pristup tržištu rada, 2) 
dinamična tržišta i pravedni uslovi rada, i 3) socijalna uključenost i zaštita. U Tabeli 3 prikazan 
je pregled ključnih pokazatelja u primeni Evropskog stuba socijalnih prava u odnosu na prosek 
EU-27.

Tabela 3.

Pokazatelj Srbija EU-27

Osobe koje rano napuštaju obrazovanje i 
osposobljavanje 5,8 (2023) 9,5 (2023)

Pojedinci koji imaju osnovne ili napredne 
digitalne veštine 33,6 (2023) 55,6 (2023)

Stopa NEET za mlade 15,2 (2023) 11,2 (2023)

Rodno uslovljena razlika u zaposlenosti 12,5 (2023) 10,2 (2023)

Kvintilni odnos dohotka 5,54 (2022) 4,72 (2023)

Stopa zaposlenosti 69,6 (2023) 75,3 (2023)

Stopa nezaposlenosti 9,5 (2023) 6,1 (2023)
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Izvor podataka: Eurostat – European pillar of social rights

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe za 
Poglavlje 19, tj. napretka u poslednjih godinu dana

• Akcioni plan za Poglavlje 19 je usvojen u maju 2020. godine, ali njegovom usvajanju nisu 
prethodile javne konsultacije, kako je to preporučeno.

• Izmene pravnog okvira usvojene u ovom izveštajnom periodu uključuju: Zakon o bezbednosti 
i zdravlju na radu (2023), Zakon o javnom informisanju i medijima (2023), kao i Zakon o 
izmenama i dopunama Zakona o strancima i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o 
zapošljavanju stranaca (nalaze se u Poglavlju 2).

• Veći deo preporuka koje se odnose na izmenu postojećih zakona (Zakona o radu, Zakona o 
socijalnoj zaštiti, Zakona o 'nansijskoj podršci porodici sa decom, Zakona o zdravstvenom 
osiguranju, Zakona o Socijalno-ekonomskom savetu, Zakona o štrajku, Zakona o sprečavanju 
zlostavljanja na radu) ili donošenje novih zakona ili strategija (Strategije socijalne zaštite, 
Nacionalne strategije starenja, Nacionalnog akcionog plana za decu) u 2023. godini 
nije realizovana. Radna grupa kontinuirano zahteva smanjenje fragmentacije radnog 
zakonodavstva.

• U 2023. godini nije bilo aktivnosti na obnavljanju rada Platforme za praćenje sprovođenja 
Programa ekonomskih reformi (ERP) i Programa reformi politike zapošljavanja i socijalne 
politike (ESRP). Radna grupa kontinuirano zastupa potrebu da se pitanja koja su bila uključena 
u ESRP obuhvate strateškim reformama u ERP, da se donese Strategija socijalne zaštite, kao i 
da se unapredi politika iskorenjivanja siromaštva.

• U januaru 2021. godine je usvojena Nacionalna strategija zapošljavanja za period od 2021. 
do 2026. godine, Akcioni plan za period od 2021. do 2023. godine za sprovođenje Strategije 

Stopa dugoročne nezaposlenosti 3,8 (2023) 2,1 (2023)

Stopa izloženosti riziku od siromaštva ili socijalne 
isključenosti 28,1 (2022) 21,4 (2023)

Stopa izloženosti riziku od siromaštva ili socijalne 
isključenosti dece 27,1 (2022) 24,8 (2023)

Učinak socijalnih transfera na smanjenje 
siromaštva 20,9 (2023) 34,7 (2023)

Jaz u zaposlenosti osoba sa invaliditetom 35,8 (2022) 21,5 (2023)

Preopterećenost troškovima stanovanja 13,1(2022) 8,9 (2023)

Deca mlađa od tri godine u sistemu formalne 
brige 22,5 (2022) 37,5 (2023)

Samoprijavljena neispunjena potreba za 
zdravstvenom zaštitom 3,1 (2022) 2,4 (2023)
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zapošljavanja u Republici Srbiji za taj period, kao i Akcioni plan za 2024. godinu.15 Međutim, 
Akcioni plan i dalje nije usklađen sa revidiranim smernicama zapošljavanja EU.

• Preporuka o neophodnosti primene člana 10. stav 1. Zakona o Socijalno-ekonomskom 
savetu, prema kojem se Socijalno-ekonomskom savetu (SES) upućuju svi nacrti zakona i 
predlozi drugih propisa od značaja za ekonomski i socijalni položaj zaposlenih i poslodavaca 
pre utvrđivanja predloga zakona od strane Vlade Srbije i upućivanja istih u skupštinsku 
proceduru, nije ispunjena ni ove, kao ni prethodnih godina. Prema dostupnim podacima,16 

Socijalno-ekonomski savet Republike Srbije je u 2023. godini održao četiri sednice, na kojima 
je razmatrano 11 zakona, nacrta i predloga zakona. Socijalno-ekonomski savet je do sada 
samo dva puta odlučivao o visini minimalne cene rada, i to 2017. godine za 2018. godinu i 
2024. godine za 2025. godinu. Sve između toga su bile odluke Vlade kojima je utvrđivana 
minimalna cena radnog sata.

Kada govorimo o ispunjenosti preporuka iz prethodnog izveštajnog perioda, možemo reći da su 
delimično ispunjene. 

15 Videti: https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/vlada/drugiakt/2024/22/1.
16  Internet stranica Socijalno-ekonomskog saveta RS, dostupno na: http://www.socijalnoekonomskisavet.rs/cir/ses/2021.htm.

http://www.socijalnoekonomskisavet.rs/cir/ses/2021.htm
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 20
PREDUZETNIŠTVO I INDUSTRIJSKA POLITIKA
Koordinatori: EKONOMSKI INSTITUT, prof. dr Sanja Filipović
Evropska komisija pruža opšte smernice vezano za industrijsku politiku i razvoj preduzetništva, 
ali same politike su u nadležnosti zemalja članica. Generalni direktorat za unutrašnje tržište, 
industriju, preduzetništvo i mala i srednja preduzeća Evropske komisije, može da podrži, 
koordinira ili dopuni aktivnosti država članica, ali nema dodatna ovlašćenja, niti sprovodi 
harmonizaciju nacionalnih zakonodavstava. Svaka zemlja kandidat mora da uskladi svoje 
nacionalno zakonodavstvo sa pravnim tekovinama Evropske unije u oblasti industrijske politike 
i preduzetništva koje se, u najvećem delu, sastoje od načela politike i instrumenata koji su 
sadržani u saopštenjima, preporukama i zaključcima Saveta i nije ih potrebno direktno prenositi 
u domaće zakonodavstvo. Jedine obavezujuće pravne tekovine u ovom poglavlju su: Direktiva 
2011/7/EU o borbi protiv zakasnelog plaćanja u komercijalnim transakcijama (Directive 2011/7/
EU on combating late payment in commercial transactions) i preporuka Evropske komisije u vezi 
de'nisanja mikro, malih i srednjih preduzeća. Republika Srbija je prihvatila pravne tekovine EU 
koji se odnose na preduzetništvo i industrijsku politiku i navela je da ne očekuje nikakve teškoće 
u sprovođenju pravnih tekovina EU do svog punopravnog članstva.
Evropska komisija u svom Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, ukazuje da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti preduzetništva i industrijske politike. Numerička ocena 
spremnosti Srbije za članstvo u Poglavlju 20 je trojka (3). Prema istom Izveštaju Evropske komisije, 
napredak Srbije u Poglavlju 20 u prethodnih godina dana (od prethodnog godišnjeg izveštaja, 
za 2022. godinu) je ocenjen trojkom, što ukazuje na određeni napredak.

Osnovni podaci o Poglavlju 20 – Preduzetništvo i industrijska politika
Tabela 1

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila listu 
merila za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

20 – 
Preduzetništvo 
i industrijska 
politika

2-3. aprila 2014. /        
1. jula 2014. 29. aprila 2015.

Nema 
merila za 
otvaranje

N/A januara 2017.1

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

27. februara 
2016. / / N/A NE

1  Vlada Republike Srbije (2017), Pregovaračka pozicija Republike Srbije za Međuvladinu konferenciju o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji za 
Pregovaračko poglavlje 20: Industrijska politika i preduzetništvo, dostupno na: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_
pozicije/pg_pozicija_33.pdf.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_pozicija_33.pdf
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_pozicija_33.pdf
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Sastanak eksplanatornog skrininga za Pregovaračko poglavlje 20 je održan 2. i 3. aprila 2014. 
godine u Briselu. Kompletan materijal sa eksplanatornog skrininga je dostupan na sajtu Kancelarije 
za evropske integracije.2 Na eksplanatornom skriningu predstavnici Evropske komisije su istakli 
da Poglavlje 20 uglavnom čine „meke“ pravne tekovine uz izuzetak Direktive 2011/7/EU, čije su 
odredbe obavezujuće za države članice, odnosno zemlje kandidati treba da ih implementiraju u 
nacionalno zakonodavstvo do 16. marta 2013. godine. Republika Srbija je ispunila ovaj zahtev, s 
obzirom da je polovinom decembra 2012. godine usvojila Zakon o rokovima izmirenja novčanih 
obaveza u komercijalnim transakcijama („Službeni glasnik“, 119/2012), koji je u primeni od 31. 
marta 2013. godine. Zakon je u najvećoj meri usklađen sa Direktivom, a odredbe koje još uvek 
nisu usklađene biće predmet usklađivanja do ulasku Republike Srbije u Evropsku uniju. Druga 
napomena Evropske komisije se odnosila na de'niciju malih i srednjih preduzeća koja je data 
u preporuci Evropske komisije (Commission Recommendation of 6 May 2003 concerning the 
de'nition of micro, small and medium-sized enterprises 2003/361/EC). 

Bilateralni skrining je održan 1. jula 2014. godine u Briselu. Agenda je napravljena u konsultaciji sa 
predstavnicima Evropske komisije, a prema temama sa eksplanatornog skrininga. Prezentacijama 
je pokriveno devet tema: 1) Industrijska politika (Ministarstvo privrede); 2) Politika razvoja malih i 
srednjih preduzeća/de'nicija MSP/Finansiranje MSP (Ministarstvo privrede); 3) Zakon o rokovima 
izmirenja novčanih obaveza u komercijalnim transakcijama (Ministarstvo 'nansija i Uprava za 
trezor); 4) Programi EU (CIP/COZME, HORIZONT 2020, KOPERNIKUS) (Ministarstvo privrede, 
Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja i Agencija za zaštitu životne sredine); 5) 
Inovaciona politika (Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja); 6) Prerađivačka 
industrija (Ministarstvo privrede); 7) Odbrambena industrija (Ministarstvo odbrane); 8) 
Građevinska industrija (Ministarstvo građevinarstva, saobraćaja i infrastrukture); 9) Turizam 
(Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija).

Nakon sastanka bilateralnog skrininga, dostavljeni su odgovori na dodatna pitanja Evropske 
komisije i održan još jedan sastanak u Beogradu sa predstavnikom Generalnog direktorata za 
susedstvo i pregovore o proširenju (Directorate-General for Neighbourhood and Enlargement 
Negotiations – DG NEAR), zaduženim za izradu Izveštaja o skriningu. Nakon skrininga je 
pripremljen Izveštaj o skriningu u kome nisu utvrđena merila za otvaranje Poglavlja 20, niti 
su traženi prelazni periodi, već će Srbija ulaskom u članstvo biti spremna za preuzimanje 
obaveza u Poglavlju 20. Nacrt Izveštaja je dostavljen na komentare predstavnicima Ministarstva 
privrede, preko Kancelarije za evropske integracije. Nacrt Izveštaja je dostavljen na komentare 
predstavnicima Ministarstva privrede, preko Kancelarije za evropske integracije i razmatran je od 
strane Radnog tela Saveta EU za proširenje i država koje vode pregovore o pristupanju Evropskoj 
uniji – COELA.

Evropska komisija je, 29. aprila 2015. godine, dostavila poziv Republici Srbiji da podnese 
Pregovaračku poziciju za Poglavlje 20. Srbiji je bilo potrebno 14 meseci da podnese Pregovaračku 
poziciju za Poglavlje 20 bez merila za otvaranje i Pregovaračka pozicija Republike Srbije3 za 
poglavlje 20 je de'nisana u januaru 2017. godine.

Vlada RS je, na sednici održanoj 19. maja 2017. godine, usvojila Predlog pregovaračke pozicije 
RS za Međuvladinu konferenciju o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji za Pregovaračko 
poglavlje 20 – Industrijska politika i preduzetništvo (prema Zaključku Vlade Republike Srbije 05 
broj 337-4485/2017). Vreme potrebno za otvaranje poglavlja od trenutka podnošenje pozicije 
Srbije je 12 meseci.

2  Dostupno na: http://www.seio.gov.rs/%D0%B4%D0%BE%D0%BA%D1%83%D0%BC%D0%B5%D0%BD%D1%82%D0%B0.1117.html.
3  Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pregovaracka_pozicija_srbije_poglavlje_20.pdf.

http://www.seio.gov.rs/%D0%B4%D0%BE%D0%BA%D1%83%D0%BC%D0%B5%D0%BD%D1%82%D0%B0.1117.html
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pregovaracka_pozicija_srbije_poglavlje_20.pdf
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Na Osmoj međuvladinoj konferenciji, održanoj u Luksemburgu 25. juna 2018. godine, doneta 
je odluka o otvaranju Pregovaračkog poglavlja 20. Na osmom sastanku Pristupne konferencije 
sa Srbijom na ministarskom nivou, održanom 28. juna 2018. godine, otvoreni su pregovori o 
Poglavlju 20 – Industrijska politika i preduzetništvo. 

Poglavlje 20 je zvanično otvoreno 27. februara 2017. godine. U Zajedničkoj poziciji je konstatovano 
da Pregovaračko poglavlje 20 može biti privremeno zatvoreno isključivo kada se Evropska komisija 
saglasi da je ispunjeno sledeće merilo: „Republika Srbija treba da izradi i započne sprovođenje 
sveobuhvatne industrijske strategije, koju podržava sistem indikatora za evaluaciju i merila koja 
su predložena na osnovu politike Evropske unije relevantne za industriju“. To podrazumeva da 
Republika Srbija treba da „unapredi svoje kapacitete za kreiranje industrijskih politika, pre svega, 
kroz uspostavljanje sistema jasnih merila, indikatora i kritičkih pregleda stručnjaka, i da dostavlja 
redovne izveštaje o sprovođenju Komisiji“.4

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 20
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU ponavlja 
(nakon ispunjavanja 
merila, navesti da je 
merilo ispunjeno, koje 
godine je postavljeno i 
koje godine je ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Neophodno je preispitati primenu 
budžetskih subvencija za novootvorena 
radna mesta kao podsticaj stranim 
direktnim investicijama, jer se na taj način 
ne daje prednost dodatoj vrednosti u 
odnosu na troškove rada, niti se doprinosi 
ostvarivanju drugih ciljeva de'nisanih u 
strategiji industrijske politike.

Nova preporuka Nema merila

2.

Neophodno je na nivou Vlade formirati 
telo koji će biti zaduženo za koordinirani 
pristup sprovođenju procesa zelene 
tranzicije na osnovu sagledavanja 
socio-ekonomskih efekata i efekata na 
životnu sredinu. Rad tog tela morao bi 
biti zasnovan na prethodno de'nisanoj 
metodologiji, koja podrazumeva da 
se donošenje odluka, monitoring i 
evaluacija baziraju na javno dostupnim 
dokumentima, scenarijima i analizama.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

4  Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_20_eu_pozicije.pdf

http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_20_eu_pozicije.pdf
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3.

Kako od oktobra 2023. godine na snagu stupa 
CBAM (Cross Border Adjustment Mechanism) 
mehanizam koji podrazumeva fazno uvođenje 
dodatnog poreza na CO2 za proizvode iz 
određenih sektora koji se proizvode van 
EU, neophodno je: a) kratkoročno na nivou 
Vlade de'nisati korake kako bi se preispitale 
mogućnosti da Srbija kao zemlja kandidat 
pregovara povoljniju poziciju i b) da se dugoročno 
razmotri mogućnost formiranja nacionalnog 
sistema trgovine dozvolama po ugledu na EUTS, 
kako bi novac od poreza ostao u zemlji i namenski 
se trošio za smanjenje emisije u industrijskim 
postrojenjima.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

4.

Neophodno je razmotriti program podrške 
investitorima koji u prvi plan stavljaju kriterijum 
broja novih radnih mesta koja se otvaraju. Kako 
se Srbija već suočava sa problemom nedostatka 
radne snage, taj kriterijum bi trebalo korigovati 
u smislu da se prednost daje investicijama u 
oblasti viših tehnoloških faza industrije i zelene 
tehnologije, investicijama koje u lanac dobavljača 
uključuju što veći broj lokalnih preduzeća, 
investicijama u određenim manje razvijenim 
regionima i dr. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

5.

U skladu sa de'nisanim merama Strategije 
industrijske politike za period 2021-2030. godine, 
neophodno je obezbediti podršku poslovnoj 
infrastrukturi (poslovni inkubatori, habovi, 
klasteri, inovacioni parkovi, udruženja i asocijacije 
i dr), jer je ona izostala u prethodnom periodu 
iako je bila de'nisana Akcionim planom za 2021-
2023. godinu. 

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Nema merila

6.

Neophodno je osmisliti bolji institucionalni 
pristup za unapređenje saradnje između privrede 
i naučnoistraživačkih institucija (univerziteta 
i instituta) koji bi, između ostalog, uključivao 
i podsticanje malih i srednjih preduzeća da 
se aktivnije uključe ne samo u nacionalne 
programe, nego i u programe koji se 'nansiraju iz 
međunarodnih izvora. 

Utvrđena: 2018.
Neispunjena Nema merila

7.

Administrativni kapaciteti Srbije u oblasti 
industrijske politike su nedovoljni, što je 
posledica ukupne politike prema kadrovima u 
svim oblastima. Kako je jačanje institucionalnih 
kapaciteta preduslov da se u narednom periodu 
sprovodi industrijska politika, ali i da se obavlja 
proces monitoringa, evaluacije i periodičnog 
izveštavanja, neophodno je pri Ministarstvu 
privrede ojačati kapacitete.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena Nema merila
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Preporuke Evropskoj uniji

8.

Kako je pregovaračko poglavlje otvoreno u 
februaru 2016. godine, a kriterijum za zatvaranje 
su usvajanje i dosledna primena strategije 
industrijske politike (Strategija, zajedno sa 
Akcionim planom za 2021-2023. godinu, je 
usvojena još 2020. godine), trebalo bi razmotriti 
mogućnost za zatvaranje poglavlja.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

9.

Institucije EU treba da razmotre posebne 
pogodnosti za Srbiju i ostale zemlje kandidate 
u vezi sa primenom CBAM mehanizma, jer je 
sama struktura privrede ovih zemalja takva 
da je energetski intenzivna i da će zahtevati 
višegodišnje strukturne reforme, što zahteva 
ozbiljna ulaganja u nove tehnologije.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

10.

S obzirom da Srbija kao zemlja kandidat nema 
pristup fondovima EU za sprovođenje zelene 
tranzicije (na primer, Just Transition Fund), 
neophodno je obezbediti adekvatne mehanizme 
podrške kako bi se i zemljama kandidatima 
omogućili preduslovi za sprovođenje pravične 
tranzicije uz vođenje računa o socio-ekonomskim 
i ekološkim aspektima. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

Preporuke organizacijama civilnog društva

11.

Generalno, odziv civilnog društva u procesu 
privatno-javnog dijaloga u vezi sa de'nisanjem 
i primenom javnih politika nije zadovoljavajući. 
Stoga, sve organizacije i strukovna udruženja, 
kao i predstavnici akademske zajednice koji 
se bave određenim aspektima industrijskog 
razvoja i poslovanja malih i srednjih preduzeća 
i unapređenja preduzetništva, treba da imaju 
aktivniju ulogu u procesu de'nisanja referentnih 
javnih politika i akcionih planova.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila

12.

Na lokalnom nivou postoji problem adekvatne 
informisanosti, te je neophodno da se udruženja 
privrednika, strukovna udruženja i poslovna 
infrastruktura, zajedno sa organizacijama civilnog 
društva, aktiviraju na lokalnom nivou kako bi sve 
zainteresovane strane bile adekvatno informisane 
o programima podrške koje resorno ministarstvo 
organizuje u saradnji sa nadležnim državnim 
institucijama (na primer, Razvojna agencija Srbije, 
Privredna komora Srbije i dr).

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Nema merila
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Opis poglavlja

Kada je u pitanju Poglavlje 20 – Industrijska politika i preduzetništvo, Srbija ne traži tranzicione 
rokove. Konačni cilj je puna harmonizacija bez izuzetaka. Pravna tekovina EU u okviru ovog 
poglavlja je direktno primenjiva i nije je neophodno transponovati u nacionalno zakonodavstvo. 

Suštinski delovi poglavlja se tiču industrijske politike i politike poslovanja malih i srednjih 
preduzeća i preduzetništva. U oblasti industrijskih politika, Srbija je usvojila i primenjuje 
Strategiju industrijske politike za period od 2021. do 2030. godine, zajedno sa pratećim Akcionim 
planom za period od 2021. do 2023. godine. Tokom juna maja i juna je sproveden privatno-javni 
dijalog i u toku su pripreme za de'nisanje Akcionog plana za period od 2024. do 2025. godine. 
U oblasti politike za preduzeća, sproveden je privatno-javni dijalog i očekuje se usvajanje nove 
Strategije za podršku razvoja malih i srednjih preduzeća, preduzetništva i konkurentnosti koja bi 
zamenila staru strategiju koja se odnosila na period od 2015. do 2020. godine.

U toku pristupnih pregovora, od Republike Srbije se očekuje da izradi i započne sprovođenje 
sveobuhvatne industrijske strategije, koju podržava sistem indikatora za evaluaciju i kontrolu 
koji su predloženi na osnovu politike Evropske unije relevantne za industriju. To podrazumeva 
da Republika Srbija treba da „unapredi svoje kapacitete za kreiranje industrijskih politika, pre 
svega, kroz uspostavljanje sistema jasnih indikatora i kritičkih pregleda stručnjaka, i da dostavlja 
redovne izveštaje o sprovođenju Komisiji“.5

Presek stanja i glavne ocene
Izveštaj o skriningu

U Izveštaju o skriningu Evropska komisija konstatuje da je Republika Srbija dostigla zadovoljavajući 
nivo usklađenosti sa acquis-om EU u oblasti preduzetničke i industrijske politike. Institucionalni 
okvir ima kapaciteta za kreiranje i sprovođenje politika podrške industriji, kao i malim i srednjim 
preduzećima, i dostignut je dobar napredak na polju borbe protiv kašnjenja u plaćanjima.

Direktiva 2011/7/EU Evropskog parlamenta i Saveta od 16. februara 2011. godine, o borbi protiv 
kašnjenja u plaćanjima u komercijalnim transakcijama, preneta je kroz Zakon o rokovima izmirenja 
novčanih obaveza u komercijalnim transakcijama, koji je usvojen 2012. godine („Službeni 
glasnik RS“, br. 119/12 i 68/15, Ministarstvo 'nansija). Sprovođenje ovog Zakona u 'nansijskim 
transakcijama je relativno uspešno kada je u pitanju plaćanje u javnom sektoru, za koja je Trezor 
uspostavio sistem kontrole i nadzora. U skladu s tim, Evropska komisija je pohvalila uspostavljeni 
mehanizam za praćenje sprovođenja Zakona u delu plaćanja javnog sektora privatnom. Kamatna 
stopa za zakasnela plaćanja propisana je posebnim zakonom. U Izveštaju je konstatovano da je 
do ulaska Republike Srbije u Evropsku uniju neophodna je potpuna usklađenost i to pre svega: 

•  obavezati javni sektor da plati robu i usluge u roku od 30 dana od dana fakturisanja; 
•  obezbediti pravni osnov da preduzeća mogu da traže nadoknadu za troškove koji su nastali 

usled kašnjenja u plaćanjima;
•  odrediti da se čak i mali iznosi kamate za kašnjenje u plaćanjima mogu zaračunati.

5 Dostupno na: http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_20_eu_pozicije.pdf

http://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_20_eu_pozicije.pdf
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U Izveštaju je navedeno da de'nicija MSP-a nije usklađena u regulativi. Naime, mala i srednja 
preduzeća su de'nisana u Zakonu o računovodstvu i u Uredbi o pravilima za dodelu državne 
pomoći u zavisnosti od broja zaposlenih, vrednosti prometa i vrednosti imovine privrednog 
društva. Međutim, te dve de'nicije nisu podudarne jer druga pomenuta ne uključuje kategoriju 
mikro preduzeća. Pored toga, te dve de'nicije uzimaju u obzir različite vrednosti kao gornju 
granicu prometa privrednih društava. De'nicija malih i srednjih preduzeća je posebno važna 
u kontekstu državne pomoći, pa je u Republici Srbiji ova de'nicija kroz, Uredbu o pravilima 
za dodelu državne pomoći, najvećim delom usklađena sa evropskom de'nicijom u preporuci 
Evropske komisije. Jedina neusklađenost se odnosi na nepostojanje kategorije mikro preduzeća, 
što spada u nadležnost Ministarstva 'nansija Republike Srbije. 

Izveštaj o skriningu ukazuje da su potrebni dodatni napori da bi se unapredila koordinacija i 
dijalog sa predstavnicima privrede, a pre svega da bi se osiguralo da zakonodavstvo i propisi koji 
se donose ne postavljaju prepreke za poslovanje. Da bi se smanjilo opterećenje propisima na 
privredu, 2011. godine je osnovana Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa 
koja je 2014. godine postala deo Sekretarijata za javne politike. Praksa usvajanja zakona koji 
imaju uticaj na poslovanje MSP-a se mora unaprediti u delu sprovođenja javnih konsultacija.

Isto tako, Evropska komisija je u Izveštaju o skriningu konstatovala da Republika Srbija pridaje 
veliki značaj sektorskim politikama, ali je malo učinjeno na uspostavljanju sveobuhvatne i 
redovne pomoći bilo kom sektoru. Izuzev podrške turizmu, ne postoji sektorski pristup kreiranju 
politike i podrške, odnosno, mere podrške su selektivne, bazirane na ad hoc principu. Mnoga 
od tih sredstava još uvek ne podležu kontroli državne pomoći i može se dogoditi da nisu u 
potpunosti e'kasna. Kada se pruža podrška industrijskom razvoju neophodno je da se poštuju 
pravila Evropske unije o državnoj pomoći i da se obezbedi transparentnost svih programa 
podrške. Stoga je preporuka Komisije da 'nansijska podrška u delu industrijske politike bude 
sistematična u skladu sa strateškim dokumentom, uz puno uvažavanje pravila Evropske unije 
o državnoj pomoći i poštovanje transparentnosti. Nacionalni instrumenti podrške privredi bi 
trebalo da budu stabilniji i praćeni adekvatnijim budžetima. Stoga je preporučeno da treba 
ojačati podršku malim i srednjim preduzećima za učešće u programima Evropske unije.

Ocenjeno je da učešće u procesu praćenja sprovođenja Akta o malim preduzećima na Zapadnom 
Balkanu i u Turskoj, kao i u procesu praćenja usklađenosti politika sa SBA principima na nivou 
EU, predstavljaju dobar primer saradnje i dijaloga sa Evropskom komisijom. Prema poslednjem 
izveštaju o sprovođenju SBA, Srbija je imala veoma dobre rezultate na polju podsticanja 
inovativnosti kod MSP-a, dok su niske ocene bile kod preduzetničkog obrazovanja i stečaja 
(dela koji se odnosi na drugu šansu). Istaknuto je da su najveći problemi koji imaju negativan 
uticaj na ovu oblast zapravo predmet drugih poglavlja (konkurencija neformalnog sektora, siva 
ekonomija, neregulisana državna pomoć u nekim pojedinačnim slučajevima, administrativne 
barijere među kojima su najznačajnije građevinske dozvole i različiti para'skalni nameti). 

Opšta ocena Evropske komisije je da je Srbija dovoljno pripremljena za pregovore o Poglavlju 
20, tako da je Komisija preporučila otvaranje pristupnih pregovora sa Srbijom o Poglavlju 20 – 
Preduzetništvo i industrijska politika (bez merila za otvaranje).

Industrijska politika Evropske unije je bazirana na horizontalnom pristupu i buduće smernice 
industrijske politike idu u pravcu razvoja konkurentnosti, stvaranja povoljnog poslovnog 
okruženja u cilju podsticanja investicija, kao i kontinuiranog unapređenja preduzetništva i 
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inovacija. Pored horizontalnih načela i instrumenata, moguće je razvijati i sektorske politike koje 
su usmerene na razvoj konkurentnosti i pokretanje inicijativa za pojedine sektore industrije.

U martu 2020. godine, Evropska unija je usvojila novu Strategiju industrijske politike6 koja 
zagovara zelenu i digitalnu tranziciju i globalnu konkurentnost. EU želi da poveća globalnu 
konkurentnost svoje industrije na osnovu njene zelene i digitalne tranzicije. Cilj je da industrija 
Evropske unije ubrzava i pokreće promene, inovacije i rast, kao i da smanji stratešku zavisnost u 
pogledu ključnih materijala i tehnologija, hrane, infrastrukture i sigurnosti. Glavni cilj je da EU, 
do 2050. godine, postane prvi klimatski neutralan kontinent na svetu, a ključni preduslovi su: 

•  podrška tranzicije industrije prema klimatskoj neutralnosti;
• izgradnja privrede sa izraženom kružnom dimenzijom;
•  ntegracija duha industrijskih inovacija;
•  usavršavanje i prekvali'kacija;
•  ulaganje u tranziciju i 'nansiranje tranzicije;
•  bolje povezano i sve više digitalno jedinstveno tržište;
•  održavanje jednakih uslova na globalnom nivou. 

U maju 2021. godine Evropska komisija je ažurirala industrijsku strategiju, oslanjajući se na 
lekcije naučene iz krize izazvane pandemijom COVID-19 i predložila je nove mere za podsticanje 
oporavka od pandemije. U decembru 2022. godine, Evropski savet je istakao važnost 
prilagođavanja industrije zelenoj i digitalnoj tranziciji i smanjenje strateške zavisnosti (A Green 
Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age).7 Nakon toga je usledila priprema za Net-zero industrijski 
zakon (Net-zero Industry Act),8 koji ima za cilj povećanje proizvodnje čistih tehnologija u EU, 
Kritičan zakon o sirovinama (Critical Raw Materials Act)9 i usledila je reforma tržišta električne 
energije.

Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu

Prema Izveštaju Evropske komisije za 2023. godinu,10 za Poglavlje 20 se navodi da je 
postignut ograničen napredak usvajanjem novog zakona o upravljanju preduzećima u državnom 
vlasništvu. Prošlogodišnje preporuke, međutim, i dalje su u velikoj meri važeće. Istaknuto je da 
Srbija treba posebno da:

• dodatno poveća predvidljivost poslovnog okruženja, sa naglaskom na obezbeđivanje 
direktnog uključivanja poslovnog sektora u proces;

• usvoji novi akcioni plan za sprovođenje Strategije industrijske politike i
•  preraspodeli budžetska sredstva za podsticaj stranih direktnih investicija ka 'nansijskoj i 

tehničkoj podršci za MSP.

6  European Commission (2020), A New Industrial Strategy for Europe (adopted on 10/03/2020), Brussels, COM/2020/102 "nal.
7  European Commission (2023), A Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age, adopted 1.2.2023. COM (2023) 62 "nal.
8  Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on establishing a framework of measures for strengthening Europe’s net-zero 
technology products manufacturing ecosystem (Net Zero Industry Act); dostupno na: https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/net-zero-
industry-act_en.
9  Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council establishing a framework for ensuring a secure and sustainable supply of critical raw 
materials and amending Regulations (EU) 168/2013, (EU) 2018/858, 2018/1724 and (EU) 2019/102; dostupno na: https://single-market-economy.ec.europa.eu/
publications/european-critical-raw-materials-act_en.
10  Dostupno na: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/Serbia_Report_2022_SR.%5B1%5D.pdf

https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/net-zero-industry-act_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/net-zero-industry-act_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/european-critical-raw-materials-act_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/publications/european-critical-raw-materials-act_en
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/Serbia_Report_2022_SR.%5B1%5D.pdf
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U oblasti industrijske politike, naglašena je potreba za usvajanjem novog akcionog plana koji 
bi obuhvatio nove okolnosti relevantne za industriju, kao što je mehanizam prekograničnog 
usklađivanja ugljenika Evropske unije. Novi Akcioni plan je usvojen, a u vezi sa dodatnim 
oporezivanjem ugljenika, uključene su isključivo edukativne i informativne aktivnosti koje će se 
realizovati preko Privredne komore Srbije.

U oblasti preduzetničke politike, istaknuto je da Srbija treba da uskladi svoja pravila o plaćanju, 
zateznim kamatama na potraživanja naknade štete, ubrzanim postupcima za povraćaj i 
obeštećenja sa Direktivom EU u ovoj oblasti. U septembru 2023. godine, Srbija je usvojila novi 
Zakon o upravljanju privrednim društvima u vlasništvu Republike Srbije, kao deo sprovođenja 
strategije o državnom vlasništvu i upravljanju privrednim subjektima. Međutim, zaostaje se 
u sprovođenju reforme upravljanja i restrukturiranju industrijskih preduzeća u državnom 
vlasništvu.

Ukazano je da i dalje postoji visok nivo korupcije i problemi u primeni vladavine prava. Takođe, 
potrebno je preispitati primenu budžetskih subvencija za novootvorena radna mesta kao 
podsticaj stranim direktnim investicijama, jer se na taj način ne daje prednost dodatoj vrednosti 
u odnosu na troškove rada, niti se doprinosi ostvarivanju drugih ciljeva de'nisanih u strategiji 
industrijske politike. Iako su izdvajanja za MSP u porastu, ona su i dalje skromna u poređenju sa 
sredstvima državne pomoći i uslugama koje su dostupne velikim investitorima.

Takođe, ukazano je na nedostatak specijalizovane podrške i savetodavnih usluga za preduzeća, 
što bi im omogućilo modernizaciju i kvali'kaciju kao dobavljača za multinacionalne kompanije. 
I pored kredita koje obezbeđuje Fond za razvoj, pristup 'nansiranju i dalje predstavlja prepreku 
rastu novoosnovanih preduzeća. Preporučuje se unapređenje predvidljivosti u poslovnom i 
administrativnom okruženju (posebno za mala i srednja preduzeća), razvoj metoda za merenje 
učinka politika i aktivnosti, kao i veće poštovanje načela „mislimo prvo na male“ (engl. Think 
Small First).

Članice Radne grupe za Poglavlje 20 i saradnja sa Vladom Srbije

Komunikacija i saradnja sa predstavnicima Ministarstva privrede je kontinuirana i na 
zadovoljavajućem nivou. Konsultacije se održavaju po potrebi, a poslednji značajan poziv od 
strane resornog ministarstva se odnosio na de'nisanje novog akcionog plana. Članice Radne 
grupe NKEU za Poglavlje 20 su učestvovale u javnom dijalogu u vezi sa pripremom novog 
Akcionog plana strategije industrijske politike za period od 2024. do 2025. godine.
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Preporuka RG za PG 20 prethodne godine Ocena ispunjenosti preporuke

Preispitati program podrške stranim 
investitorima, odnosno povećati podršku 
domaćim preduzećima. 

U potpunosti neispunjena
I dalje prednjači podrška stranim investicijama u 
odnosu na podršku domaćim MSP.

Preispitati efekte zelene tranzicije i energetske 
krize na poslovanje domaćih preduzeća

U potpunosti neispunjena
Ne postoje zvanični podaci, niti istraživanja o 
efektima zelene tranzicije i energetske krize na 
poslovanje privrednih subjekata.

Obezbediti podršku poslovnoj infrastrukturi 
(poslovni inkubatori, habovi, klasteri, inovacioni 
parkovi, udruženja i asocijacije i dr)

U potpunosti neispunjena 
Mada je u okviru postojećeg Akcionog plana za 
period 2021-2023. godine predviđena podrška, ona 
nije realizovana.

De'nisanje podrške preduzećima i 
preduzetnicima koji primenjuju koncept 
cirkularne ekonomije i bolja koordinacija uloga 
svih zainteresovanih strana

Delimično ispunjena
Podrška je uglavnom u vidu treninga i radionica.

Povećati transparentnost poslovanja privrednih 
subjekata i povećati njihovu uključenost u proces 
usvajanja regulative

U potpunosti ispunjena 
Uspostavljen je portal „eKonsultacije“ koji ima 
za cilj da poveća učešće privrednih subjekata u 
javnim konsultacijama i poveća transparentnost 
zakonodavnog postupka. U procesu pripreme 
novog Akcionog plana za Strategiju industrijske 
politike za period 2024-2025. godine i Strategije 
za poslovanje MSP-a, sproveden je privatno-javni 
dijalog.

De'nisanje politike za razvoj MSP-a, 
preduzetništva i konkurentnosti privrede

U potpunosti ispunjena 
De'nisana je strategija i čeka se na usvajanje. 

Ojačati kapacitete Ministarstva privrede za 
industrijsku politiku

Delimično ispunjena 
De'nisan je poseban sektor za industrijsku politiku, 
ali nije bilo proširenja kadrova. 

Institucionalna podrška i unapređenje saradnje 
između privrede i naučnoistraživačkih institucija

Delimično ispunjena
Mada se ova saradnja zagovara, u praksi rezultati 
još uvek nisu zadovoljavajući.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe za 
Poglavlje 20, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Tabela 3. Ocene ispunjenosti preporuka tokom prethodne godine
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 21
TRANSEVROPSKE MREŽE

Koordinator: CENTAR ZA EKOLOGIJU I ODRŽIVI RAZVOJ (CEKOR), Zvezdan Kalmar

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da je Republika 
Srbija umereno pripremljena (ocena 3) za Poglavlje 21. Sveukupno je postignut određeni 
napredak, uključujući unapređenje infrastrukture, transportne projekte, izgradnju gasnog 
interkonektora sa Bugarskom i preporuku o strateškom okviru Srbije za sektor transporta.

Osnovni podaci o Poglavlju 21 – Transevropske mreže
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/

bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji pozivoda 
podnese pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

21 – 
Transevropske 
mreže

18. decembra 
2014./
25. februara 2015.

 –  –  –  –

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

decembra 
2021. 2  –  –  –

Merila za zatvaranje Poglavlja 21:

1. Srbija treba da usvoji ažuriranu Transportnu strategiju u skladu sa smernicama za razvoj 
transevropskih transportnih mreža navedenim u Uredbi (EU) broj 1315/2013;

2. Srbija treba da dokaže institucionalni i administrativni kapacitet neophodan za preuzimanje 
odgovornosti na koje se upućuje u Uredbi (EU) 2021/1153.
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 21
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja(nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti da 
je merilo ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(prelazno merilo 
odgovara broju mere 
iz Akcionog plana za 
Poglavlje 21)

Preporuke Vladi Republike Srbije, Narodnoj skupštini i nadležnim institucijama RS

1.

Uraditi stratešku procenu uticaja plana 
razvoja koridora radi provere usaglašenosti 
predloga trasa, odnosno usaglašenosti 
lokacija TEN-T (transevropske transportne 
mreže) projekata sa lokacijama predloženih 
ili postojećih zaštićenih područja, odnosno 
nacionalnih parkova.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena1 N/A

2. Utvrditi da li su TEN-T projekti usklađeni sa 
obavezama smanjivanja emisija GHG-a.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

3.
Usaglasiti projekte TEN-T sa ciljevima 
zaštite životne sredine i klimatskih 
promena u postupku strateške procene.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

4.

Usaglasiti planove izgradnje gasne 
infrastrukture sa strategijom klimatskih 
promena, odnosno utvrditi da li je 
isplativiji pravac razvoja dekarbonizacija, 
decentralizacija i prelazak na obnovljive 
izvore energije, kao i razvoj pametne 
energetske mreže.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena N/A

Opis poglavlja
Evropska unija promoviše transevropske mreže u oblastima transporta, telekomunikacija i 
energije, kako bi ojačala unutrašnje tržište i doprinela rastu i zapošljavanju.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da je Republika 
Srbija umereno pripremljena za Poglavlje 21. Sveukupno je postignut određeni napredak, 
uključujući unapređenje infrastrukture, transportne projekte, izgradnju gasnog interkonektora 
sa Bugarskom i preporuku o strateškom okviru Srbije za sektor transporta.

Presek stanja i glavne ocene
Transportne mreže

Izazovi u sektoru ostaju: dekarbonizacija, digitalizacija i otpornost transportne infrastrukture; 
višegodišnje planiranje i sprovođenje održavanja puteva i železnice; usklađivanje sa TEN-T 

1  Prostorni plan Republike Srbije nije urađen, tako da su ilegalni svi infrastrukturni projekti koji se razvijaju.
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regulatornim okvirom; i usklađenost sa zakonima i standardima EU o javnim nabavkama, državnoj 
pomoći i proceni uticaja na životnu sredinu. Železnička infrastruktura treba da bude u skladu sa 
tehničkim speci'kacijama EU za interoperabilnost. Srbija nastavlja da ulaže značajna sredstva 
u unapređenje saobraćajne infrastrukture, ali mora obezbediti da ulaganja u infrastrukturu iz 
trećih zemalja budu usklađena sa okvirom EU za skrining stranih direktnih investicija. Pravni okvir 
koji de'niše planiranje, projektovanje i izgradnju treba da odražava principe transparentnosti i 
jednakog tretmana. Potrebno je ojačati kapacitete nadležnih organa za realizaciju investicionih 
projekata. Pravilno 'nansijsko strukturiranje projekata ostaje prioritet, kao i apsorpcija fondova 
EU u Srbiji.

Srbija treba da se fokusira na olakšavanje transporta, posebno na drumske i železničke granične 
prelaze. Posvećena je primeni „zelenih traka“ kao potencijalno dobrog rešenja za ovaj problem.

U maju 2023. godine Srbija je potpisala sporazum na visokom nivou o reviziji indikativnih mapa 
za TEN-T na Zapadnom Balkanu. Potrebno je ubrzati radove na autoputu Niš–Merdare uz podršku 
EU fondova, od kojih je do sada iskorišćeno samo oko 10% odobrenih grant sredstava EU, dok 
raspisivanje tendera za deonice između Niša i Pločnika kasni. Predstoji izrada nedostajuće 
projektne dokumentacije na deonici Pločnik–Merdare, za koju su takođe obezbeđena sredstva 
EU.

Radovi na delu pruge Beograd–Budimpešta, na deonici Novi Sad–Subotica, napreduju i planirano 
je da budu završeni do kraja 2024. godine. Infrastruktura železnica Srbije je potpisala prvi ugovor 
o radovima koji se odnosi na modernizaciju železničke pruge Niš–Dimitrovgrad, gde su radovi 
počeli krajem 2023. godine, čime će se odblokirati dugo odlagani projekat. U toku je priprema, u 
okviru Ekonomskog i investicionog plana EU, za modernizaciju železničkog koridora od Beograda 
do Niša i do granice sa Severnom Makedonijom. Početak radova na deonici Stalać–Đunis, koji se 
'nansira iz republičkog budžeta, kasni, iako je ugovor potpisan u februaru 2022. godine.

Srbija nastavlja da sprovodi program unutrašnjih plovnih puteva sa kašnjenjima na nekim pod-
projektima. 

Srbija je poboljšala stanje vazduhoplovne infastrukture na aerodromu Nikola Tesla u Beogradu.

Transevropske energetske mreže

Administrativni kapaciteti za usklađivanje sa pravnim tekovinama EU i dalje su nedovoljni. Za 
dalju dekarbonizaciju elektroenergetskog sektora i povećanje udela obnovljivih izvora, potrebno 
je unapređenje energetske mreže u skladu sa pravilima EU o transevropskim mrežama. Što se 
tiče Transbalkanskog elektroenergetskog koridora, deonica III od Obrenovca do Bajine Bašte i 
deonica IV između Srbije, Bosne i Hercegovine i Crne Gore su u fazi tendera. Nastavljeni su radovi 
na gasnom interkonektoru između Srbije i Bugarske. Interkonektor je trebalo da bude završen 
do kraja 2023. godine, a licenciranje bi trebalo da bude završeno odmah nakon toga kako bi se 
što pre uveo u upotrebu.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 21, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Preporuke Radne grupe su u potpunosti neispunjene.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 22
REGIONALNA POLITIKA I KOORDINACIJA 
STRUKTURNIH INSTRUMENATA

Koordinatori:  EVROPSKI POKRET U SRBIJI (EPuS), Dragana Đurica

U svom Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija (EK) konstatuje da je Srbija 
umereno pripremljena u oblasti regionalne politike i koordinacije strukturnih instrumenata i 
da je ostvaren ograničen napredak ostvaren u odnosu na prošlogodišnje preporuke. S obzirom 
da, prema Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz prethodne godine (2022), Srbija nije 
zabeležila nikakav napredak, potrebno je što hitnije i dinamičnije sprovođenje reformi u ovoj 
oblasti.

Prema Izveštaju EK o napretku Srbije za 2023. godinu, neophodno je sprovesti Akcioni plan za 
kohezionu politiku, koji je od suštinskog značaja za jačanje sposobnosti Srbije da apsorbuje i 
e'kasno koristi fondove Evropske unije. Preporuka je da se Akcioni plan sprovede bez daljeg 
odlaganja kako bi se obezbedila pravovremena implementacija višegodišnjih operativnih 
programa IPA III, koji se trenutno sprovode pod indirektnim upravljanjem.

Pored toga, Srbija mora značajno unaprediti svoje kapacitete za indirektno upravljanje IPA 
programima, uključujući operativne programe. To podrazumeva jačanje administrativnih 
kapaciteta na svim nivoima uprave, sa posebnim naglaskom na popunjavanje ključnih pozicija. 
Ključne pozicije za ovaj posao moraju biti trajno popunjene, a važno je obezbediti politike 
zadržavanje stručnog kadra kako bi se omogućilo kontinuirano i e'kasno upravljanje sredstvima.

Takođe, svi instrumenti i mehanizmi koji se koriste u okviru programiranja i partnerstva moraju 
biti u potpunosti usklađeni sa zahtevima Evropske unije. To uključuje poštovanje programskih 
i partnerskih principa, kao i uzimanje u obzir budućih potreba za strukturnim i kohezionim 
fondovima u okviru institucionalnog okvira. Ovo usklađivanje je neophodno kako bi Srbija bila 
spremna da nakon članstva koristi ove fondove na naje'kasniji način, obezbeđujući održivi 
regionalni razvoj i smanjenje regionalnih dispariteta.

Osnovni podaci o Poglavlju 22 – Regionalna politika i koordinacija 
strukturnih instrumenata
Poglavlje 22 predstavlja značajan segment pristupnih pregovora Srbije sa Evropskom unijom. 
Ovaj deo pregovora obuhvata usklađivanje nacionalne politike sa ciljevima i pravilima regionalne 
politike EU, što je od suštinskog značaja za budući ekonomski razvoj zemlje. Poglavlje 22 reguliše 
korišćenje strukturnih i kohezionih fondova EU, glavnih instrumenata Unije za ravnomerni 
regionalni razvoj i smanjenje ekonomskih dispariteta. Regionalna politika predstavlja glavni 
instrument EU za smanjenje regionalnih dispariteta i ulaganje u održiv i inkluzivan socio-
ekonomski rast. Sprovodi se kroz „zajedničko upravljanje“ između Evropske komisije i država 
članica EU. Za sprovođenje kohezionih programa potrebni su odgovarajući administrativni 
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kapaciteti na nivou programa i projekata, uspostavljanje sistema za 'nansijsko upravljanje i 
kontrolu, kao i poštovanje drugih elemenata pravne tekovine EU, poput zakonodavstva o zaštiti 
životne sredine i javnim nabavkama.

Ciljevi Poglavlja 22

Cilj ovog poglavlja je da Srbija usvoji i sprovede politiku koja će omogućiti e'kasno korišćenje 
strukturnih i kohezionih fondova EU. Konkretno, od Srbije se očekuje:

•  jačanje administrativnih kapaciteta za planiranje, implementaciju i upravljanje regional-
nim razvojem – ovo uključuje razvoj potrebnih institucionalnih mehanizama i obuku za os-
oblje koje će sprovoditi politike regionalnog razvoja;

•  unapređenje koordinacije između centralnih i lokalnih vlasti kako bi se obezbedilo e'kas-
no upravljanje fondovima EU i sprovođenje razvojnih projekata;

•  uvođenje mehanizama za transparentno korišćenje i nadzor fondova, čime se garantuje 
usklađenost sa evropskim standardima i obezbeđuje odgovornost u trošenju 'nansijskih 
sredstava.

Institucionalni okvir

Za sprovođenje regionalne politike i upravljanje fondovima u okviru Poglavlja 22, ključnu ulogu 
ima Ministarstvo za evropske integracije, koje koordinira sve aktivnosti vezane za pripremu i 
sprovođenje politika u ovoj oblasti. Poseban akcenat stavljen je na jačanje kapaciteta na loka-
lnom nivou, jer su lokalne samouprave ključne za implementaciju projekata koji će biti 'nansir-
ani iz fondova EU.

Ovaj institucionalni okvir je posebno važan jer će Srbija, nakon pristupanja EU, imati pristup 
značajnim sredstvima iz strukturnih fondova, namenjenih za infrastrukturne projekte, inovacije, 
zaštitu životne sredine i otvaranje novih radnih mesta. Korišćenje ovih sredstava zahteva dobro 
razvijen sistem planiranja, nadzora i evaluacije projekata, što je ključno za uspešnu realizaciju 
regionalne politike.

Ključni elementi Poglavlja 22

1. Strukturni i kohezioni fondovi EU predstavljaju glavne 'nansijske alate koji će Srbiji biti 
dostupni nakon pristupanja Uniji. Ovi fondovi su od vitalnog značaja za 'nansiranje širok-
og spektra projekata, uključujući razvoj infrastrukture, zaštitu životne sredine, poboljšanje 
zapošljavanja i jačanje konkurentnosti.

2. Institucionalna i administrativna priprema podrazumeva razvoj kapaciteta na svim nivoi-
ma vlasti, kako na državnom tako i na lokalnom nivou, kako bi Srbija bila spremna da koristi 
sredstva iz ovih fondova. To uključuje obuku državnih službenika, izradu strateških dokume-
nata i uspostavljanje mehanizama za praćenje i evaluaciju sprovedenih projekata.

3. Merilo za otvaranje poglavlja – Poglavlje 22 je dobilo jedno merilo za otvaranje, koje se 
odnosi na usvajanje Akcionog plana za regionalni razvoj i kohezionu politiku. Ovaj plan 
je ključni preduslov za početak formalnih pregovora o ovom poglavlju. Prema Izveštaju o 
skriningu i merilima za otvaranje Poglavlja 22, preporučuje se da se pregovori otvore kada 
se ispuni zadato merilo, što znači da Srbija treba da predstavi Evropskoj komisiji detaljan 
akcioni plan sa vremenskim okvirom, kojim se utvrđuju jasni ciljevi i dinamika za ispunjenje 
zahteva kohezionе politike EU.
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Aktuelni pregovarački status i ključni izazovi

Formalni pregovori Srbije sa EU u okviru Poglavlja 22 još uvek nisu otvoreni. Imajući u vidu da je 
Srbija dobila merila za otvaranje Poglavlja 22 još u oktobru 2015. godine, ispunjenje tih uslova je 
od ključnog značaja.

Vlada Republike Srbije je, 4. aprila 2019. godine, usvojila Akcioni plan koji je potom dostavljen 
Evropskoj komisiji 8. aprila iste godine. Plan je još uvek u postupku razmatranja od strane Radnog 
tela Saveta EU za proširenje (COELA). Očekuje se da će, nakon pripreme izveštaja o ispunjenju 
merila, Srbija biti pozvana da podnese svoju pregovaračku poziciju.

Iako je Akcioni plan usvojen, on je i dalje u procesu revizije kako bi u potpunosti odgovarao 
zahtevima Evropske komisije. Predlog zakona o sistemu za upravljanje fondovima kohezionih 
politika Evropske unije u Republici Srbiji prošao je fazu pripreme, konsultacija sa predstavnicima 
civilnog društva (obavljenih tokom 2023. godine) i javne rasprave (2024. godine), ali još nije 
pušten u proceduru za usvajanje. Do 2024. godine OBAR (operativni budžetski akcioni okvir) 
nije usvojen, što značajno usporava proces pregovora i napredak u ispunjavanju postavljenih 
obaveza.

Tabela 1. Vremenski i sadržinski okvir za Poglavlje 22

Naredni koraci

Kako bi se omogućio dalji napredak u okviru Poglavlja 22, Srbija mora preduzeti dva ključna 
koraka:

1. Usvajanje Predloga zakona o sistemu za upravljanje fondovima kohezionih politika 
Evropske unije u Republici Srbiji: Ovaj zakon je od suštinskog značaja za uspostavljanje 
jasnog i e'kasnog sistema upravljanja fondovima EU i mora biti usvojen bez daljeg odlaganja 
kako bi se postigli odgovarajući institucionalni kapaciteti za upravljanje sredstvima.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

22 – Regionalna 
politika i 
koordinacija 
strukturnih 
instrumenata 

1-2. oktobra 2014./ 
28-29. januara 2015. 23. oktobra 2015. 1 NE NE

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

Merila za 
otvaranje su 
utvrđena 23. 
oktobra 2015. 
godine

1 N/A NE N/A
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Akcioni plan, usvojen 2019. godine, još uvek čeka na reviziju i prilagođavanje zahtevima EU. Do 
2024. godine usvajanje OBAR-a ostaje neizvesno, a odlaganje ovog ključnog koraka dodatno 
usporava pregovarački proces. Srbija mora hitno preduzeti mere kako bi se ubrzalo usvajanje 
zakonskog okvira, čime bi se omogućilo formalno otvaranje pregovora i e'kasno korišćenje 
sredstava iz fondova EU u budućnosti.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 22
Preporuke obuhvataju ključne korake koje Vlada Republike Srbije, Evropska unija i organizacije 
civilnog društva treba da preduzmu kako bi se unapredio proces usklađivanja sa zahtevima 
EU u oblasti regionalne politike i koordinacije strukturnih instrumenata. Ove preporuke su od 
presudnog značaja za dalji napredak u pregovorima i e'kasno sprovođenje kohezione politike 
u Srbiji. U tom kontekstu, Vlada Republike Srbije, EU i organizacije civilnog društva moraju da 
intenziviraju saradnju kako bi se ubrzalo donošenje ključnih zakona i strateških dokumenata, 
čime bi se stvorili uslovi za formalno otvaranje pregovora o Poglavlju 22 i obezbedila puna 
integracija Srbije u sistem regionalne politike EU.

Rezime preporuka:

1. Vlada Republike Srbije: Neophodno je da Vlada ubrza proces donošenja zakonskog 
okvira koji će omogućiti e'kasno upravljanje kohezionom politikom. Konkretno, potrebno 
je usvojiti Zakon o uspostavljanju i funkcionisanju sistema za upravljanje kohezionom 
politikom koji će obezbediti osnovne i kapacitirane mehanizme za planiranje i sprovođenje 
politika u ovoj oblasti. Takođe, ključno je doneti Plan razvoja Srbije koji će de'nisati strateške 
ciljeve i prioritete regionalnog razvoja, kao i Investicioni plan koji će omogućiti identi'kaciju 
i sprovođenje ključnih investicija u infrastrukturu i razvojne projekte, te Operativne 
programe za IPA III. Ovi dokumenti su neophodni za stvaranje održivog i koherentnog 
sistema regionalnog razvoja u skladu sa standardima EU.

2. Evropska unija: Savet za proširenje EU (COELA) treba da ubrza postupak pozivanja Srbije na 
podnošenje svoje pregovaračke pozicije za Poglavlje 22. Ovaj korak je od ključnog značaja za 
formalno otvaranje pregovora o regionalnoj politici, čime bi se omogućilo dalje usklađivanje 
sa pravnom tekovinom EU i korišćenje strukturnih fondova u punom kapacitetu. Dalje 
odlaganje u ovom procesu usporava integracione procese i smanjuje mogućnosti Srbije da 
iskoristi dostupna sredstva za regionalni razvoj.

3. Organizacije civilnog društva: Od organizacija civilnog društva se očekuje da pristupe 
zagovaračkim procesima u okviru Poglavlja 22 sa širim perspektivama. Preporučuje se da 
se ove aktivnosti ne posmatraju isključivo kroz prizmu količine 'nansijskih instrumenata 
koji su na raspolaganju Srbiji, već i kao sredstvo za unapređenje konkurentnosti regiona. 
Organizacije civilnog društva treba da igraju ključnu ulogu u promociji regionalnog razvoja 
kroz aktivno učešće u kreiranju politika, kako na nacionalnom tako i na lokalnom nivou, sa 
posebnim fokusom na smanjenje regionalnih dispariteta i postizanje održivog razvoja.

2. Usvajanje pregovaračke pozicije za Poglavlje 22: Nakon revidiranja Akcionog 
plana i dodatnih konsultacija sa Evropskom komisijom, očekuje se formalno usvajanje 
pregovaračke pozicije Srbije za ovo poglavlje, što će omogućiti otvaranje pregovora i dalji 
napredak ka članstvu u EU.
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Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i koji 
tip merila je u 
pitanju (radi se 
o merilima za 
otvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.
Potrebno je pripremiti i usvojiti Zakon o 
uspostavljanju i funkcionisanju sistema za 
upravljanje kohezionom politikom.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

2.

Potrebno je što pre doneti i usvojiti Plan 
razvoja Srbije, koji je osnov da otkrivanje 
potencijala razvoja regiona u Srbiji i pravi 
osnov za kreiranje politike regionalnog 
razvoja Srbije.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje 
Ponavlja se od 
2015. godine

3. Potrebno je što pre doneti i usvojiti 
Investicioni plan Srbije.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena1

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

4.

Nastaviti sprovođenje Programa 
ekonomskih reformi (ERP) koji treba 
pripremiti za naredni ciklus tako da jasno 
prikaže uticaj strukturnih reformi na 
smanjenje regionalnih dispariteta u Srbiji.

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena2

politike 
regionalnog 
razvoja Srbije.

5.

Hitno primeniti Strategiju pametne 
specijalizacije (S3) kako bi se prevazišao 
inovacioni i institucionalni paradoks, 
posebno u regionima Srbije na nivou 
NSTJ II koji nemaju odgovarajuće 
administrativne i institucionalne 
kapacitete.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

6.

Obezbediti kontinuiranu saradnju 
Ministarstva za evropske integracije 
(MEI), resornog ministarstva3 ili institucije 
zadužene za regionalni razvoj, Ministarstva 
za nauku i tehnološki razvoj (MNTR) i 
Radne grupe NKEU za Poglavlje 22 na 
temama izrade S3 na NSTJ II nivou.

Utvrđena: 2023.
Delimično ispunjena4

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

1  Izrađen je plan investicionih projekata do 2027. godine (sa posebnim akcentom na EXPO 2027), ali bez plana uticaja tih investicija na regionalni razvoj.
2  Uneto u ERP za period od 2023. do 2025. godine koji uključuje određene elemente regionalnog razvoja, ali i dalje nedostaje detaljnija i sistematična analiza uticaja 
svih strukturnih reformi na regionalni razvoj; dogovoren je nastavak saradnje.
3  U prethodnom sazivu Vlade Republike Srbije, resor regionalnog razvoja pripadao je ministru bez portfelja, dok u sadašnjem sastavu Vlade ta resorna funkcija više ne 
postoji. U sadašnjem sazivu Vlade, samo postoji ministar bez portfelja za nedovoljno razvijene opštine, dok se Ministarstvo prirede ograničeno bavi nekim oblastima 
povezanih sa regionalnim razvojem kao i Razvojna agencija Srbije.
4  Postoji saradnja sa Ministarstvom za evropske integracije (MEI). Inicijativa je preduzeta od strane Radne grupe NKEU za Poglavlje 22, nakon čega nije bilo povratnih 
informacija od strane Ministarstva za nauku i tehnološki razvoj (MNTR).
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7.

U okviru nove Nacionalne strategije održivog 
razvoja (koju je takođe potrebno usvojiti, obzirom 
da je prethodna važila za period 2009-2017) 
potrebno je ponovo naglasiti regionalni razvoj kao 
nacionalni prioritet održivog razvoja.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

8.

U skladu sa Zakonom o regionalnom razvoju, 
potrebno je usvojiti novu Strategiju regionalnog 
razvoja (obzirom da je prethodna važila za period 
2007-2012).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

9.

Preporučujemo da se na NSTJ II nivou osnuju 
naučni instituti za regionalni razvoj – ne postoje 
naučne istraživačke institucije u Srbiji koje se bave 
temom regionalne ekonomije regionalnog razvoja, 
kao i regionalne politike.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

10.

Potrebno je u većoj meri uključiti aktere 
akademske zajednice i civilnog sektora u 
procese izrade pravnog i administrativnog okvira 
kohezione politike, programiranja, monitoringa 
i evaluacije – naročito one koje se nalaze van 
Beograda.

Utvrđena: 2021. 
Delimično 
ispunjena5

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

11. Promovisanje načela sveobuhvatnog partnerstva – 
naročito prilikom izrade Plana razvoja Srbije.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

12.

Staviti stručnoj javnosti (istraživačima pre svega) 
na uvid podatke o svim projektima realizovanim u 
okviru prethodnih programskih perioda IPA CBC I 
i IPA CBC II. Bez tih podataka nije moguće izvršiti 
procenu efektivnosti, održivosti i stope povrata 
sredstava koja EU obezbeđuje, niti proceniti njihov 
uticaj na smanjenje regionalnih dispariteta u Srbiji.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapaciteti

13.

Potrebno je naći način da se reše problemi 
ko'nansiranja za IPA CBC III programe za sve 
potencijalne aplikante iz Srbije (kao što su JLS i 
drugi). 

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

14.

Usvojiti višegodišnje operativne programe koji 
jasno de'nišu prioritete i strategije za kohezionu 
politiku i strukturne fondove u skladu sa ciljevima 
EU i speci'čnostima Srbije, kao i uspostaviti tela za 
upravljanje OP.

Nova preporuka6 
(u tabeli, 
prethodnih 
godina se 
pominjala u 
tekstu)

Izveštaj EK o 
napretku – 
Programiranje

15.
Razviti i usvojiti retencione politike, naročito 
za kadrove javne uprave koji se bave pitanjima 
kohezione politike i evropskih integracija uopšte.

Nova preporuka7

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapaciteti

5  Radna grupa NKEU za PG 22 je uključena u konsultacije za pripremu zakonodavnog okvira za kohezione politike i upravljanje strukturnim instrumentima.
6  De"nisani su nacrti za dva OP-a za period od 2024. do 2027. godine – za Prozor 3 (Zelena agenda) i za Prozor 4 (Konkurentnost i inkluzivni razvoj).
7  Vlada Republike Srbije je 8. aprila 2021. godine usvojila Strategiju reforme državne uprave za period od 2021. do 2030. godine, sa Akcionim planom za period od 
2021. do 2025. godine. Imajući u vidu da je planirano da se pripremi sveobuhvatna politika za zadržavanje kadrova u okviru IPA strukture, u skladu sa merama koje 
budu donete na nacionalnom nivou za organe državne uprave.
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16.

Razviti programe jačanja kapaciteta javne uprave, 
kako na državnom, tako i na lokalnom nivou, za 
upravljanje mehanizmima kohezionih politika i 
strukturnih instrumenata.

Nova preporuka8

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapaciteti

17.
Utvrditi kontinuirani institucionalni okvir za 
kohezionu politiku i upravljanje strukturnim 
instrumentima.

Nova preporuka9

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapaciteti

Preporuke Evropskoj uniji

18.

Sugeriše se da Savet EU pozove Srbiju da što pre 
iznese svoju pregovaračku poziciju za Poglavlje 
22, s obzirom na to da je Vlada Srbije usvojila 
Akcioni plan za ovo poglavlje 4. aprila 2019. 
godine, kao merilo za otvaranje pregovora.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

19.

Sugeriše se da Savet EU, COELA, kao i Generalni 
direktorat za politiku susedstva i pregovore o 
proširenju (DG NEAR) imaju intenzivniju saradnju 
i dijalog, ne samo sa Pregovaračkim timom za 
Poglavlje 22, već i sa Radnom grupom NKEU za 
Poglavlje 22.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

20.

Sugeriše se da se intenzivira saradnja sa 
Generalnim direktoratom za regionalnu i 
urbanu politiku (DG REGIO) i to ne samo sa 
Pregovaračkom timom za PG 22, već i sa Radnom 
grupom NKEU za Poglavlje 22, kao i da se naprave 
formalni kanali komunikacije.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

Preporuke organizacijama civilnog društva

21.
Pojačati vidljivost NKEU na regionalnom i 
lokalnom nivou, organizovati predstavljanje 
NKEU na regionalnom, NSTJ II nivou.

Utvrđena: 2021.
Delimično 
ispunjena10

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapacitet

22.

Upoznati civilno društvo, kao aktera 
sveobuhvatnog partnerstva, o njegovoj ulozi u 
kohezionoj politici i mogućnostima za korišćenje 
EU fondova za njeno sprovođenje.

Utvrđena: 2021.
Delimično 
ispunjena11

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapacitet

23.
Doprineti razvoju i unapređivanju konsultativnog 
mehanizma sa ostalim partnerima u kohezionoj 
politici.

Utvrđena: 2021.
Delimično 
ispunjena12

Izveštaj EK o 
napretku – 
Administrativni 
kapacitet

8  Pored jačanja administrativnih kapaciteta na nacionalnom nivou, sprovedenih od strane NAJU (čime je preporuka iz prethodnih godina ispunjena), uočena je 
dalja potreba za jačanjem kapaciteta na nivou lokalnih samouprava.
9  Sistem i podela odgovornosti za upravljanje i kontrolu sprovođenja programa kohezione politike predviđeni su Predlogom zakona.
10  Proces je započet kroz saradnju koordinatora Radne grupe NKEU za Poglavlje 22 i dijalog sa lokalnim zajednicama, SKGO i regionalnim razvojnim agencijama.
11  Započet je proces od strane koordinatora Radne grupe NKEU za Poglavlje 22 kroz seriju razgovora sa civilnim društvom i građanima u različitim gradovima 
Srbije.
12  Započet je proces izrade strategija i mapiranja aktera četvorostrukog heliksa za S3 za regione Srbije (institucije, biznis, akademija i građani) od strane 
koordinatora Radne grupe NKEU za Poglavlje 22.
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Opis poglavlja
Poglavlje 22 – Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata predstavlja jedan od 
ključnih elemenata pregovaračkog procesa Srbije sa Evropskom unijom i obuhvata pripreme za 
korišćenje strukturnih i kohezionih fondova EU. Ovi fondovi su glavni mehanizmi EU za smanjenje 
regionalnih razlika, podršku održivom ekonomskom rastu i unapređenje socijalne kohezije. 
Ključni cilj ovog poglavlja je da Srbija bude spremna za e'kasno i transparentno upravljanje 
ovim fondovima, kako bi nakon pristupanja Uniji mogla optimalno da koristi sredstva.

Pravne tekovine EU i zahtevi za Poglavlje 22

Pravne tekovine EU, obuhvaćene Poglavljem 22, sastoje se od uredbi koje de'nišu pravila za 
pripremu, usvajanje i sprovođenje programa koji se 'nansiraju iz fondova EU. Ove uredbe ne 
zahtevaju prenošenje u nacionalno zakonodavstvo, već direktnu primenu, što znači da Srbija 
mora biti spremna da bez odlaganja prihvati pravila i standarde koji važe u državama članicama 
EU.

Ključni zahtevi ovog poglavlja se odnose na sposobnost Srbije da planira, programira, upravlja 
i nadzire korišćenje sredstava iz strukturnih fondova na transparentan način. To podrazumeva 
razvijanje snažnih administrativnih kapaciteta i institucionalnih mehanizama koji će osigurati 
pravilno korišćenje resursa EU u skladu sa pravilima 'nansijskog upravljanja i kontrole. Ove 
aktivnosti su neophodne za postizanje strateških ciljeva regionalne politike, kao što su smanjenje 
regionalnih nejednakosti, podsticanje inovacija, unapređenje infrastrukture i ekonomska 
diversi'kacija.

Akcioni plan i struktura Poglavlja 22

Akcioni plan za Poglavlje 22 de'niše šest ključnih odeljaka (potpoglavlja), koji obuhvataju sve 
aspekte potrebne za postizanje pune spremnosti za sprovođenje kohezione politike:

1. Zakonodavni okvir – usvajanje i primena zakonskih rešenja za e'kasno upravljanje 
fondovima EU;

2. Institucionalni okvir – uspostavljanje stabilnih institucija na nacionalnom i lokalnom 
nivou odgovornih za planiranje i sprovođenje regionalnih politika i upravljanje projektima 
'nansiranim iz EU fondova;

3. Administrativni kapaciteti – obuka državnih službenika i jačanje kapaciteta u relevantnim 
institucijama za adekvatno upravljanje projektima i sprovođenje programa u skladu sa 
pravilima EU;

4. Programiranje – razvijanje operativnih programa koji de'nišu prioritete i strategije za 
korišćenje strukturnih fondova u skladu sa ciljevima EU i speci'čnostima Srbije;

5. Praćenje i vrednovanje – uspostavljanje sistema za praćenje sprovođenja projekata i 
mehanizama za ocenjivanje rezultata, radi e'kasnosti u trošenju sredstava;

6. Finansijsko upravljanje i kontrola – primena strogih 'nansijskih kontrola i nadzora u 
skladu sa standardima EU, kako bi se osigurala transparentnost i odgovornost u upravljanju 
sredstvima.
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Od države kandidata se očekuje pripremljenost za funkcionisanje u svakom od navedenih 
potpoglavlja tokom pristupnih pregovora.

Međupovezanost sa drugim poglavljima

Napredak u Poglavlju 22 je direktno povezan sa sledećim poglavljima pregovaračkog procesa:

•  Poglavlje 33 – Finansijske i budžetske odredbe – bavi se 'nansijskim obavezama Srbije 
prema EU, uključujući pripreme za doprinos zajedničkom budžetu Unije i upravljanje 
sredstvima iz strukturnih fondova;

• Poglavlje 27 – Životna sredina i klimatske promene – usklađivanje sa zakonodavstvom EU 
u ovoj oblasti je ključno za projekte 'nansirane iz EU fondova, jer se koheziona politika često 
odnosi na održivi razvoj i zaštitu prirodnih resursa;

• Poglavlje 8 – Politika konkurencije – e'kasno sprovođenje politike konkurencije 
omogućava ravnopravne uslove na tržištu, što pomaže Srbiji u privlačenju investicija i podršci 
regionalnom razvoju kroz EU fondove;

• Poglavlje 5 – Javne nabavke – s obzirom na to da se mnogi projekti 'nansirani iz EU fondova 
realizuju putem javnih nabavki, usklađenost sa pravilima EU u ovoj oblasti je od suštinskog 
značaja za e'kasno sprovođenje projekata i korišćenje sredstava.

Presek stanja i glavne ocene
Srbija je u Izveštaju Evropske komisije o napretku iz 2023. godine ocenjena kao umereno 
pripremljena za Poglavlje 22, uz zabeležen ograničen napredak u realizaciji ključnih 
preporuka, dok Izveštaj Evropske komisije iz 2022. godine nije zabeležio nikakav napredak 
po ovom poglavlju. I ove godine, Evropska komisija je ponovo naglasila da Srbija hitno treba 
da sprovede akcioni plan za kohezionu politiku, obezbedi pravovremenu implementaciju 
višegodišnjih operativnih programa IPA III pod indirektnim upravljanjem, unapredi kapacitete za 
upravljanje IPA programima (uključujući popunjavanje ključnih pozicija i zadržavanje stručnog 
kadra) i osigura da svi instrumenti budu usklađeni sa zahtevima EU u pogledu programiranja 
i principa partnerstva, uzimajući u obzir buduće zahteve strukturnih i kohezionih fondova u 
institucionalnom okviru. Kroz sveobuhvatnu reformu i snažno administrativno jačanje, Srbija će 
biti spremna da koristi strukturne i kohezione fondove EU i postigne održiv regionalni razvoj.

U skladu sa planovima Vlade Republike Srbije (sadržanim u NPAA), predviđene su sledeće 
aktivnosti:
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Tabela 3. Aktivnosti koje se tiču politika i zakonodavne aktivnosti

Planirana mera Veza sa planiranim 
propisom EU

Pokazatelj Početna 
vrednost i 
godina

Rokovi

Uspostavljanje 
zakonodavnog okvira 
za uvođenje kohezione 
politike EU

Uredba (EU) 2021/1060 
Evropskog parlamenta i 
Saveta od 24. juna 2021. 
godine

Usvojen Zakon 
o sistemu za 
upravljanje 
fondovima 
kohezione politike 
u Republici Srbiji

Nacrt Zakona 
(2022)

30. mart 
2023. 
godine

Uspostavljanje 
partnerstva za 
pripremu, sprovođenje 
i vrednovanje 
kohezione politike EU

Uredba (EU) 2021/1060 
Evropskog parlamenta i 
Saveta od 24. juna 2021. 
godine

Evropski kodeks 
ponašanja u 
partnerstvu 
uspostavljen

Pripremljena 
metodologija 
(2022)

31. 
decembar 
2023. 
godine

Jačanje kapaciteta i 
sprovođenje politike 
zadržavanja kadrova 
kako bi se osigurala 
e'kasna apsropcija EU 
fondova

Uredba (EU) 2021/1060 
Evropskog parlamenta i 
Saveta od 24. juna 2021. 
godine

Programi izgradnje 
kapaciteta za 
implementaciju 
kohezione politike 
EU za partnere, 
potencijalne 
korisnike i opštu 
javnost

Analiza 
potreba za 
obukom 
(2022)

30. jun 
2024. 
godine

Uspostavljanje sistema 
za praćenje i evaluacije 
fondova kohezione 
politike EU

Uredba (EU) 2021/1060 
Evropskog parlamenta i 
Saveta od 24. juna 2021. 
godine

Jedinstvena 
stranica o 
kohezionoj politici 
EU dostupna 
građanima

/
30. jun 
2025. 
godine

Uspostavljanje sistema 
za praćenje i evaluacije 
fondova kohezione 
politike EU

Speci'kacija 
elektronskog sistema za 
upravljanje za fondove 
kohezione politike EU

Predloženo 2021.
Nije urađeno /

30. jun 
2025. 
godine

Uspostavljanje 
pravnog okvira za 
sprovođenje IPA III

Uredba (EU) 2021/1529 
Evropskog parlamenta 
i Saveta od 15. 
septembra 2021. 
godine o uspostavljanju 
Instrumenta za 
pretpristupnu pomoć 
(IPA III)

Usvojen Zakon 
o potvrđivanju 
posebnih 
aranžmana za 
sprovođenje 
'nansijske pomoći 
Unije Srbiji u okviru 
Instrumenta za 
pretpristupnu 
pomoć (IPA III)

/

31. 
decembar 
2022. 
godine

Priprema planske 
dokumentacije za IPA 
III

Uredba (EU) 2021/1529 
Evropskog parlamenta 
i Saveta od 15. 
septembra 2021. 
godine o uspostavljanju 
Instrumenta za 
pretpristupnu pomoć 
(IPA III)

Pripremljeni 
višegodišnji i 
godišnji programi 
za IPA III

/
31. jun 
2023. 
godine
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Ocena napretka u proteklih godinu dana i spremnosti Srbije za Poglavlje 22 je sledeća:

1. Pravni okvir za kohezionu politiku: iako je Predlog zakona o uspostavljanju i funkcionisanju 
sistema za upravljanje kohezionom politikom u poodmakloj fazi, Srbija još nije završila 
usvajanje ovog pravnog okvira. Usvajanje plana razvoja i drugih relevantnih planova, koji 
bi trebalo da budu pravni osnov za politiku regionalnog razvoja Srbije, takođe dugo kasni;

2. Administrativni kapaciteti: postoje slabosti u administrativnim kapacitetima ključnih 
institucija koje upravljaju fondovima EU. Česte promene na pozicijama unutar struktura za 
indirektno upravljanje i dalje su prisutne, a zadržavanje iskusnog osoblja ostaje izazov;

3. Programiranje: potreban je sistematski pristup razvoju i sprovođenju višegodišnjih 
operativnih programa, uz poboljšanje investicionog planiranja;

4. Monitoring i evaluacija: iako su odbori za praćenje aktivni, sistem za evaluaciju kohezionih 
politika još nije uspostavljen. Nije bilo napretka u implementaciji plana evaluacije za IPA 
fondove niti u uspostavljanju sistema za praćenje i evaluaciju u skladu sa zahtevima 
kohezionih politika;

5. Finansijski menadžment, kontrola i revizija: iako su kapaciteti za upravljanje IPA 
fondovima poboljšani, zaostala plaćanja ostaju hitan prioritet.

U oblasti pravnog okvira, Srbija još nije usvojila Zakon o uspostavljanju i funkcionisanju sistema 
za upravljanje kohezionom politikom, iako je rad na njemu u poodmakloj fazi. Ovaj zakon je ključan 
za upravljanje fondovima EU namenjenim za regionalni razvoj. Takođe, usvajanje razvojnog 
plana, koji je pravni osnov za regionalnu razvojnu politiku Srbije, još uvek kasni. Ministarstvo 
za evropske integracije je zaduženo za izradu Plana razvoja Srbije, a Nacionalni konvent o EU 
aktivno je učestvovao u konsultacijama vezanim za Uredbu o pripremi Nacrta plana razvoja 
Republike Srbije. Ovaj plan treba da pruži smernice za ravnomerni razvoj svih regiona u Srbiji 
i smanjenje regionalnih dispariteta, ali kašnjenje otežava implementaciju kohezionih politika.

Važno je napomenuti da (ne)usaglašenost domaćeg sistema sa zahtevima članstva u EU ne 
može biti predmet detaljne analize, jer za Poglavlje 22 ne postoji obaveza direktnog prenošenja 
pravila u nacionalno zakonodavstvo. Ova obaveza se odnosi na „prethodna pitanja“ koja moraju 
biti rešena pre uspostavljanja odgovarajućeg pravnog i institucionalnog okvira za upravljanje 
fondovima kohezionih politika. Konkretno, problem je izostanak ključnih planskih dokumenata 
poput Plana razvoja, Prostornog plana i Investicionog plana. Umesto potrebnog Investicionog 
plana, predstavljen je Program „Skok u budućnost – Srbija EXPO 2027“, čiji sadržaj i uticaj na 
regionalne disparitete nisu dovoljno transparentni.

Iako usvajanje novih propisa u oblasti kohezionih politika i regionalnog razvoja kasni, u protekloj 
godini su zabeleženi napori na donošenju propisa i saradnji među relevantnim akterima u 
konsultativnom procesu, uključujući članove Radne grupe NKEU za Poglavlje 22.

Što se tiče administrativnih kapaciteta, Srbija se suočava sa ozbiljnim izazovima, posebno 
zbog nedostatka stabilnog kadra u ključnim institucijama koje upravljaju fondovima EU. 
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Mnoge rukovodeće pozicije su privremeno popunjene, a visoka 0uktuacija zaposlenih dodatno 
destabilizuje ključna ministarstva. Potrebno je usvojiti sveobuhvatnu politiku zadržavanja 
kadrova u javnom sektoru kako bi se stabilizovali kapaciteti i obezbedila e'kasna apsorpcija 
fondova EU.

Evropska komisija redovno ukazuje na ove probleme u svojim izveštajima o napretku Srbije. U 
Izveštaju za 2023. godine je istaknuto da slabosti u upravljanju fondovima EU ostaju prisutne, 
uprkos ukidanju ograničenja za rukovodeće pozicije u 2021. godini. U Ministarstvu za evropske 
integracije formiran je tehnički sekretarijat Nacionalnog koordinatora za IPA fondove, ali 
kapaciteti ovog sekretarijata moraju biti dodatno ojačani.

U oblasti programiranja, Srbija mora da primeni sistemski pristup za razvoj, su'nansiranje i 
sprovođenje višegodišnjih operativnih programa. Srbija prioritetno treba da de'niše broj i obim 
svojih višegodišnjih operativnih programa IPA III. Pripremljeni su višegodišnji i godišnji programi 
za IPA III, a očekuje se da operativni programi za period od 2024. do 2027. godine budu gotovi do 
juna 2023. godine. Međutim, nedostaju informacije o njihovom završetku i usvajanju. Nedostaje 
i koherentnost u investicionom planiranju, što usporava napredak u sprovođenju ključnih 
razvojnih projekata.

U oblasti monitoringa i evaluacije, Uredba o radu Revizorskog tela za IPA III je usvojena u 
septembru 2023. godine. Napredak je ostvaren i u institucionalnom okviru za kohezionu politiku, 
a operativni programi pod IPA III identi'kuju institucije i odbore koji će upravljati i sprovoditi 
programe. Iako su odbori za praćenje uspostavljeni i aktivni, sveobuhvatan sistem evaluacije u 
skladu sa zahtevima kohezionih politika još nije uspostavljen. Odsustvo ovog sistema otežava 
adekvatno praćenje i procenu e'kasnosti sprovedenih programa.

U oblasti "nansijskog upravljanja, kontrole i revizije, Srbija je postigla određena poboljšanja, 
posebno u kapacitetima za upravljanje IPA fondovima i u radu Revizorskog tela za IPA III. 
Međutim, zaostala plaćanja ostaju hitan prioritet i zahtevaju hitnu akciju kako bi se obezbedila 
pravovremenost u sprovođenju projekata.

Aktivnosti Radne grupe NKEU za Poglavlje 22

Aktivnosti Radne grupe NKEU za Poglavlje 22 odnose se na konsultativne procese po pitanjima 
pravnog okvira za kohezionu politiku.

• Zakon o uspostavljanju i funkcionisanju sistema za upravljanje kohezionom politikom – 
Ministarstvo za evropske integracije je predlagač zakona, a članovi Radne grupe NKEU za 
Poglavlje 22 su učestvovali su u konsultativnom procesu održanom 28. juna 2023. godine. 
Izveštaj o sprovedenim konsultacijama objavljen je 30. avgusta 2023. godine. Javna rasprava 
o nacrtu zakona održana je od 8. do 29. jula 2024. godine, u organizaciji Ministarstva 
za evropske integracije. Radna grupa za Poglavlje 22 je predložila dodatnu razradu 
odredbi koje se odnose na jačanje administrativnih kapaciteta za upravljanje fondovima, 
posebno na lokalnom nivou. Takođe je predloženo kontinuirano informisanje o koracima 
u implementaciji zakona, uključujući formiranje radnih tela koja bi obuhvatila lokalne 
samouprave (JLS) i organizacije civilnog društva.
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•  Članstvo u Posebnoj radnoj grupi za uredbu o programima i organima u sistemu upravljanja 
i kontrole – na inicijativu Ministarstva za evropske integracije, Radna grupa NKEU za 
Poglavlje 22 postala je 2024. godine član Posebne radne grupe za pripremu Nacrta uredbe 
o programima i organima u sistemu upravljanja i kontrole za prvi cilj kohezione politike EU.

• Učešće u Inicijativi kandidata za proširenje Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta 
(EESC) – Radna grupa NKEU za Poglavlje 22 učestvuje u radnim grupama koje pružaju 
mišljenje o politikama EU, uključujući kohezionu politiku i politike proširenja.

• Učešće u konsultacijama na nacrte operativnih programa (OP) za period 2024-2027. 
godine – Radna grupa NKEU za Poglavlje 22 je učestvovala u procesu konsultacija na nacrte 
operativnih programa koje je pripremilo Ministarstvo za evropske integracije. OP za tematske 
oblasti „Prozor 3“ i „Prozor 4“ nisu bili završeni do planiranog datuma 31. juna 2023. godine.

• Strateški odgovor za IPA III: Svi korisnici IPA III dužni su da pripreme „Strateški odgovor“ – 
dokument koji obuhvata usklađenost nacionalnog strateškog okvira sa IPA III programskim 
okvirom za pet prioritetnih područja. Ovaj dokument uključuje analizu situacije, prioritete i 
predložene mere za period 2021-2024. godine.

• Učešće u konsultacijama za Reformsku agendu Srbije za Plan Rasta za Zapadni Balkan: Radna 
grupa NKEU za Poglavlje 22 je učestvovala na sednici Odbora za evropske integracije 18. jula 
2024. godine, gde su dostavljeni komentari na Reformsku agendu.

Saradnja sa Vladom Republike Srbije ocenjuje se kroz plenarne sednice NKEU i saradnju sa 
Pregovaračkim timom za Poglavlje 22. Proces konsultacija ocenjuje se kao zadovoljavajući, ali 
rezultati saradnje pokazuju određene nedostatke, uključujući pristup podacima o programima 
saradnje Srbije sa EU u prethodnim programskim periodima i uključivanje predstavnika iz 
različitih NSTJ regiona u Pregovaračku grupu za Poglavlje 22.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 22, tj. napretka u poslednjih godinu dana

Preporuke Radne grupe NKEU za 2022. 
godinu

Evaluacija sprovođenja preporuka Radne grupe 
NKEU

Preporuke Vladi Republike Srbije

Potrebno je pripremiti i usvojiti Zakon o 
uspostavljanju i funkcionisanju sistema za 
upravljanje kohezionom politikom.

Iako je zabeležen napredak u smislu pripreme 
Predloga zakona u 2023.godini i održane javne 
rasprave u julu 2024. godine, zakon još uvek nije 
usvojen, te se preporuka se smatra da nije ispunjena 
i ostaje na snazi sa preporukom za usvajanje Zakona 
bez daljeg odlaganja.

https://eukonvent.org/wp-content/uploads/2024/11/RA-komentari-RG-i-odgovori-MEI-2.pdf
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Potrebno je što pre doneti i 
usvojiti Plan razvoja Srbije, koji je 
osnov da otkrivanje potencijala 
razvoja regiona u Srbiji i pravi 
osnov za kreiranje politike 
regionalnog razvoja Srbije.

Preporuka nije ispunjena i Plan razvoja, koji je ključan za 
otkrivanje potencijala regionalnog razvoja i kreiranje politike 
regionalnog razvoja Srbije, još uvek nije usvojen, iako je 
zabeležen napredak u smislu usvajanja Uredbe o postupku 
pripreme Plana razvoja Republike Srbije i Odluke o formiranju 
stručne grupe za pripremu i sprovođenje Plana, tokom 2023.
godine, ne postoje informacije o sastavu Stručne grupe i napretku 
u daljoj realizaciji ove preporuke.

Potrebno je što pre doneti i 
usvojiti Investicioni plan Srbije.

Preporuka se tehnički može smatrati kao delimično ispunjena. 
Iako je u januaru 2024. godine predstavljen Program „Skok 
u budućnost – Srbija Expo 2027“, koji predviđa investicije za 
period do 2027. godine, ovaj program ne predstavlja formalni 
Investicioni plan kakav je preporučen i njegov sadržaj, način 
donošenja i potencijalni uticaj na smanjenje regionalnih 
dispariteta nisu dovoljno transparentni. Stoga, iako je pokrenut 
jedan vid investicionog programa, ključni elementi preporučenog 
Investicionog plana još uvek nisu ispunjeni.

ERP pripremati na način da bude 
jasno iskazan uticaj strukturnih 
reformi u periodu za koji se one 
donose, na smanjenje regionalnih 
dispariteta u Republici Srbiji.

Preporuka se može smatrati delimično ispunjenom u smislu da 
ERP za period 2023-2025 uključuje određene elemente koji se 
odnose na regionalni razvoj i potencijal smanjenja dispariteta, što 
predstavlja napredak u odnosu na prethodne verzije. Međutim, 
i dalje nedostaje detaljnija i sistematična analiza uticaja svih 
strukturnih reformi na regionalni razvoj, na čemu je neophodno 
insistirati za naredni ciklus.

Hitno primeniti Strategiju 
pametne specijalizacije (S3) 
za prevazilaženje inovacionog 
i institucionalnog paradoksa, 
posebno u regionima Srbije 
na nivou NSTJ II, koji nemaju 
odgovarajuće administrativne i 
institucionalne kapacitete.

Preporuka nije ispunjena. Do kraja 2024. godine, Strategija S3 
nije u potpunosti primenjena, a regioni na nivou NSTJ II i dalje 
nemaju odgovarajuće administrativne i institucionalne kapacitete. 
Iako je S3 prepoznata kao važna institucionalna strategija, njena 
implementacija kasni, što sprečava potrebne reforme i jačanje 
inovacionih kapaciteta u slabije razvijenim regionima Srbije.

Obezbediti kontinuiranu 
saradnju Ministarstva za evropske 
integracije (MEI), resornog 
ministarstva13 ili institucije 
zadužene za regionalni razvoj, 
Ministarstva za nauku i tehnološki 
razvoj (MNTR) I RG PG 22 NKEU na 
temama izrade S3 na NSTJ II nivou. 

Preporuka nije u potpunosti ispunjena. Iako je koordinator RG PG 
22 preuzeo inicijativu I održao sastanak sa MNTR na ovu temu uz 
obećanje nadležnih da će RG PG 22 biti uključena u Stručnu grupu 
za AP S3, evaluacija pokazuje da nema dovoljno koordinisanih 
i kontinuiranih napora između svih relevantnih aktera, naročito 
u vezi sa jačanjem regionalnih kapaciteta na nivou NSTJ II. Ova 
preporuka i dalje zahteva značajno unapređenje kako bi se 
postigla puna integracija i sinergija između institucija.

U okviru nove Nacionalne 
strategije održivog razvoja (koju 
je takođe potrebno usvojiti, 
prethodna je važila za period 
2009-2017) ponovo naglasiti 
regionalni razvoj kao nacionalni 
prioritet održivog razvoja.

Preporuka o usvajanju nove Nacionalne strategije održivog 
razvoja, sa naglaskom na regionalni razvoj kao nacionalni prioritet, 
nije u potpunosti ispunjena. Iako su 2023. godine započete 
aktivnosti na pripremi Plana razvoja Republike Srbije, nova 
Nacionalna strategija održivog razvoja nije formalno usvojena. 
Platforma „Održivi razvoj za sve“ predstavila je predloge za 
unapređenje planiranja održivog razvoja 2024. godine, uključujući 
poziv novoj Vladi da prioritizuje Agendu 2030 i poveže je sa 
Planom razvoja. Međutim, strategija koja bi zvanično zamenila 
onu iz 2009-2017 još nije doneta.

13 U prethodnom sazivu Vlade Republike Srbije, resor regionalnog razvoja pripadao je ministru bez portfelja, dok u sadašnjem sastavu Vlade ta resorna funkcija 
više ne postoji. U sadašnjem sazivu Vlade, samo postoji ministar bez portfelja za nedovoljno razvijene opštine, dok se Ministarstvo prirede ograničeno bavi nekim 
oblastima povezanih sa regionalnim razvojem kao i Razvojna agencija Srbije.
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U skladu sa Zakonom o 
regionalnom razvoju, potrebno 
je usvojiti novu Strategiju 
regionalnog razvoja (obzirom 
da je prethodna važila za period 
2007-2012).

Preporuka nije ispunjena. Na osnovu dostupnih informacija, nova 
Strategija regionalnog razvoja još uvek nije formalno usvojena. 
Tokom 2024. godine, bilo je naglašeno da Srbija treba da usvoji 
novu strategiju koja bi integrisala regionalni razvoj kao ključni 
aspekt u okviru šireg plana održivog razvoja, ali konkretni koraci 
ka usvajanju strategije nisu zabeleženi. Ova situacija ukazuje 
na potrebu za hitnim delovanjem kako bi se osiguralo da 
regionalni razvoj postane nacionalni prioritet, a implementacija 
strategije koja bi obezbedila koordinaciju i usmeravanje resursa 
za regionalni razvoj ostaje ključna za postizanje uravnotežene 
ekonomske ekspanzije u zemlji.

Da se na NSTJ II nivou osnuju 
naučni instituti za regionalni 
razvoj, obzirom da ne postoje 
naučne istraživačke institucije 
u Srbiji koje se bave temom 
regionalne ekonomije regionalnog 
razvoja, kao i regionalne politike.

Preporuka nije ispunjena. U Srbiji ne postoje specijalizovane 
naučne istraživačke institucije koje se fokusiraju na regionalnu 
ekonomiju, regionalni razvoj i politiku, što predstavlja značajan 
gap u institucionalnoj strukturi potrebnoj za unapređenje ovih 
oblasti. Ova preporuka ukazuje na hitnu potrebu za stvaranjem 
stručnih kapaciteta koji bi mogli doprineti istraživanju i razvoju 
regionalnih politika. Bez naučnih institucija koje se bave ovim 
pitanjima, Srbija će imati teškoće u oblikovanju efektivnih 
strategija koje bi podržale održivi regionalni razvoj. 

U većoj meri uključiti aktere 
akademske zajednice i civilnog 
sektora u procese izrade pravnog 
i administrativnog okvira 
kohezione politike, programiranja, 
monitoringa i evaluacije. 

Preporuka je delimično ispunjena, uključivanjem RG PG 22 u 
konsultacije za pripremu zakonodavnog okvira za kohezione 
politike I upravljanje strukturnim instrumentima. No, zabeleženo 
je da ne postoji dovoljno mehanizama za dijalog i saradnju 
između institucija I civilnog društva na ovu temu na lokalnom 
nivou i potrebno je uložiti dodatne napore kako bi se osigurala 
inkluzivnost I na lokalnom nivou.

Promovisati načela 
sveobuhvatnog partnerstva – 
naročito prilikom izrade Plana 
razvoja Srbije.

Preporuka nije ispunjena i u dosadašnjim procesima izrade Plana 
razvoja nije obezbeđena adekvatna participacija različitih aktera, 
uključujući civilno društvo, akademsku zajednicu i privredu. Iako 
su postojale inicijative za uključivanje ovih grupa, njihov doprinos 
i uloga su ograničeni, što ukazuje na nedostatak transparentnosti 
i otvorenosti u procesu donošenja odluka. Ova situacija ukazuje 
na potrebu za jačim mehanizmima koji bi omogućili inkluzivnije 
i participativnije pristupe, čime bi se osiguralo da interesi 
svih relevantnih aktera budu uzeti u obzir prilikom izrade i 
implementacije ključnih strateških dokumenata.

Staviti stručnoj javnosti 
(istraživačima pre svega) na uvid 
podatke o svim projektima koji su 
realizovani u okviru prethodnih 
programskih perioda IPA CBC 
I, IPA CBC II. Bez tih podataka 
nije moguće izvršiti procenu 
efektivnosti, održivosti i stope 
povrata sredstava koja EU 
obezbeđuje, niti proceniti njihov 
uticaj na smanjenje regionalnih 
dispariteta u Srbiji.

Preporuka nije ispunjena. Nedostatak dostupnih informacija 
onemogućava procenu efektivnosti, održivosti i stope povrata 
sredstava koja EU obezbeđuje, kao i analizu njihovog uticaja na 
smanjenje regionalnih dispariteta u Srbiji. Izveštaji pokazuju da su 
podaci o ovim projektima slabo dostupni, što predstavlja ozbiljan 
nedostatak u procesu evaluacije i planiranja budućih investicija. 
Ova situacija dodatno otežava razumevanje kako su sredstva 
korišćena i koji su bili rezultati, čime se umanjuje transparentnost 
i odgovornost u upravljanju fondovima EU. Potrebno je hitno 
uspostaviti mehanizme koji će obezbediti dostupnost relevantnih 
informacija i omogućiti javnoj i stručnoj zajednici da e'kasnije 
učestvuju u procesima evaluacije i donošenja odluka.
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Pronaći način da se reše problemi 
ko'nansiranja za IPA CBC III 
programe za sve potencijalne 
aplikante iz Srbije (kao što su 
jedinice lokalne samouprave i dr.).

Preporuka nije ispunjena. Izveštaji pokazuju da se pitanja 
ko'nansiranja i dalje javljaju kao prepreka za lokalne vlasti u 
pristupu ovim fondovima. Aktivnosti vezane za IPA CBC programe 
s partnerima iz drugih zemalja, poput Bosne i Hercegovine 
i Severne Makedonije, ukazuju na to da je potrebna veća 
koordinacija i podrška kako bi se obezbedila dovoljna sredstva 
za ko'nansiranje. Za uspešnu implementaciju ovih programa, 
važno je razviti strategije koje će obezbediti jasne i transparentne 
procese ko'nansiranja, čime će se olakšati pristup lokalnim 
samoupravama.

Preporučuje se da se u narednom periodu fokusira na razvijanje 
rešenja koja će unaprediti pristup ko'nansiranju, kao i jačanje 
saradnje između resornih ministarstava i lokalnih vlasti u cilju 
e'kasnijeg korišćenja IPA sredstava. 

Preporuke Evropskoj Uniji

Da Savet EU pozove Srbiju da što 
pre iznese svoju Pregovaračku 
poziciju za Poglavlje 22, s obzirom 
na to da je Vlada Srbije usvojila 
Akcioni plan za ovo poglavlje 4. 
aprila 2019. godine, kao merilo za 
otvaranje pregovora.

Preporuka nije ispunjena

Da Savet EU, COELA, kao i 
Generalni direktorat za politiku 
susedstva i pregovore o proširenju 
(DG NEAR) imaju intenzivniju 
saradnju i dijalog, ne samo sa 
pregovaračkim timom za Poglavlje 
22, već i sa Radnom grupom NKEU 
za Poglavlje 22.

Preporuka nije ispunjena

Da se intenzivira saradnja sa 
Generalnim direktoratom za 
regionalnu i urbanu politiku 
(DG REGIO) i to ne samo sa 
Pregovaračkom grupom za PG 
22, već i sa RG NKEU za PG, kao 
i da se naprave formalni kanali 
komunikacije.

Preporuka nije ispunjena

Preporuke organizacijama civilnog društva

Pojačati vidljivost NKEU na 
regionalnom i lokalnom nivou, 
organizovati predstavljanje NKEU 
na regionalnom, NSTJ II nivou.

Preporuka je delimično ispunjena. Iako su organizovani događaji 
i aktivnosti koje promovišu kohezione politike i regionalni razvoj, 
još uvek je potrebno raditi na jačanju angažovanja lokalnih aktera i 
zajednica u procesima donošenja odluka.
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Upoznati civilno društvo, 
kao aktera sveobuhvatnog 
partnerstva, o njegovoj ulozi u 
kohezionoj politici.

Preporuka je delimično ispunjena kroz gore navedene aktivnosti 
RG PG 22, ali i dalje postoji potreba za njom, obzirom na 
nedostatak informacija i konkretnih aktivnosti koje bi osnažile 
ulogu civilnog društva u kohezionim politikama. Takođe je RG PG 
22 nezvanično došla do nezvanilne informacije da MEI priprema 
promotivne materijale o kohezionoj politici z aširu javnost, ali oni 
nisu pronađeni na kanalima javnog objavljivanja.

Doprineti razvoju i unapređivanju 
konsultativnog mehanizma sa 
ostalim partnerima u kohezionoj 
politici.

Preporuka je delimično ispunjena. Sa MEI postoje napori 
u uspostavljanju konsultativnog okvira sa RG PG 22, ali je 
neophodna primena sistematskog pristupa i redovnih interakcija 
između MEI i drugih partnera.

Na lokalnom nivou, konsultativni mehanizmi nisu dovoljno 
razvijeni, što ograničava ulogu lokalnih zajednica u kohezionoj 
politici. Postoji potreba za jačanjem veze između lokalnih 
samouprava i centralnih institucija kako bi se osigurala adekvatna 
razmena informacija i uključivanje lokalnih interesa u planiranje i 
implementaciju kohezionih mera.

Stoga, neophodno je uložiti dodatne napore kako bi se poboljšala 
saradnja i komunikacija između svih nivoa, čime bi se stvorili uslovi 
za e'kasniju primenu kohezione politike u Srbiji.

Na osnovu analize sprovođenja preporuka, može se konstatovati da se Srbija suočava sa značajnim 
izazovima u oblasti kohezione politike. Ovi izazovi obuhvataju usklađivanje zakonodavnog 
okvira, imenovanje institucija i tela za sprovođenje kohezione politike, donošenje strateških 
razvojnih dokumenata i operativnih programa za IPA III, dostupnost informacija javnosti, kao 
i jačanje institucionalnih kapaciteta na nacionalnom i lokalnom nivou, te saradnju s civilnim 
društvom, naročito na lokalnom nivou. Iako su ostvareni određeni napreci, poput priprema za 
zakonske okvire, i dalje postoji značajan prostor za unapređenje. Neophodno je hitno delovanje 
kako bi se obezbedila strateška struktura regionalnog razvoja, ključna za e'kasnu implementaciju 
kohezionih politika, kao i za obezbeđivanje, edukaciju i zadržavanje kadrova i unapređenje 
saradnje sa lokalnim zajednicama i civilnim društvom, što je od suštinskog značaja za postizanje 
održivog regionalnog razvoja i konvergencije sa EU.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 23
PRAVOSUĐE I OSNOVNA PRAVA

Koordinator: KOMITET PRAVNIKA ZA LJUDSKA PRAVA – YUCOM, Jovana Spremo

Poslednji godišnji Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije navodi da je Srbija postigla 
izvestan napredak u oblastima pravosuđe i borba protiv korupcije u odnosu na prethodnu 
godinu, dok se za oblast osnovnih prava posebno naglašava da u pogledu slobode izražavanja 
nije postignut napredak.

Osnovni podaci o Poglavlju 23 – Pravosuđe i osnovna prava
Tabela 1.

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu merila 
za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR

usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

23 – 
Pravosuđe 
i osnovna 
prava

25-26. septembra 
2013./
9-10. oktobra 2013.

25. jula 2014. 1 DA jula 2016.1

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

18. jula 
2016. 50 NE / NE

NE
96 meseci
(jul 2016-jun 
2024)

1  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_23_pregovaracka_pozicija_srbije.pdf.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_23_pregovaracka_pozicija_srbije.pdf
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 23
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine 
se preporuka 
NKEU ponavlja 
(nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti 
da je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i 
koji tip merila je u 
pitanju (prelazno 
merilo odgovara 
broju mere iz 
Akcionog plana za 
Poglavlje 23)

Preporuke Vladi Republike Srbije, Narodnoj skupštini i nadležnim institucijama RS

1.1.

Visoki savet tužilaštva treba da poništi sporne 
nezakonite izbore za glavne javne tužioce i 
javne tužioce i sprovede ih iznova u skladu sa 
novim tužilačkim zakonima, ili da barem vrati 
postupak u fazu ispitivanja kandidata kako 
bi se ovaj hibridni izbor sproveo u skladu sa 
zakonom.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 1.1.2.

1.2.

Treba zaustaviti pritiske na predstavnike 
pravosuđa (naročito pritiske koji dolaze iz 
Narodne skupštine) i obezbediti sprovođenje 
Kodeksa ponašanja za članove Vlade i 
poslanike u vezi sa granicama dozvoljenog 
komentarisanja sudskih odluka i postupaka.

Utvrđena 2019.
Neispunjena 1.1.4.

1.3.
Treba zaustaviti neprimeren unutrašnji uticaj 
u Višem tužilaštvu u Beogradu u vezi sa 
proizvoljnim premeštajima tužilaca.

Nova preporuka 1.1.4. i 1.1.5.

1.4.

Mehanizmi koje su uspostavili pravosudni 
saveti, a koji su dostupni sudijama i 
tužiocima u slučaju pritisaka, moraju biti više 
promovisani od strane pravosudnih saveta 
kako bi ispunili svoju svrhu. Neophodno je 
da saveti redovno i periodično izveštavaju 
o političkom uticaju na rad pravosuđa 
i da se javno oglašavaju svaki put kada 
su predstavnici pravosuđa podvrgnuti 
pritiscima.

Utvrđena 2021.
Delimično 
ispunjena

1.1.4. i 1.1.5.

1.5.

Izmestiti sudijske pomoćnike iz režima 
državnih službenika i usvojiti poseban zakon 
koji bi regulisao njihov položaj, na način da 
se oni prepoznaju kao posebna pravosudna 
profesija koja bi bila u nadležnosti Visokog 
saveta sudstva. Radi učinkovitosti zakona, 
potrebno je sprovesti sveobuhvatnu analizu 
položaja i problema sudijskih pomoćnika 
i ostvariti saradnju sa samim sudijskim 
pomoćnicima na izradi istog.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 1.3.4.
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1.6.

Sprovesti aktivnosti predviđene Nacionalnom 
strategijom za ljudske resurse, planirane 
za 2023. godinu, od kojih nijedna nije 
realizovana:
• Izdvojiti ljudske resurse iz nadležnosti 

Ministarstva pravde i preneti ih u 
nadležnost Visokog saveta sudstva, kako 
bi Visoki savet sudstva imao sve potrebne 
alate za e'kasno upravljanje pravosuđem.

• Poboljšati situaciju u vezi sa ljudskim 
resursima u pravosuđu:
- ekonomski položaj svih zaposlenih u 

pravosuđu,
- posebno radni i ekonomski položaj 

sudijskih pripravnika i pomoćnika.
Poboljšati sistem napredovanja i nagrađivanja 
na osnovu objektivnih kriterijuma, kao i 
sistem stručnog usavršavanja sudijskih 
pripravnika i pomoćnika.

Utvrđena 2023.
(dopunjena)
Neispunjena

1.3.4.

1.7.

Prevazići generacijski jaz u pravosuđu, koji 
će u periodu kraćem od decenije dovesti do 
toga da više od 60% sudija (više od 1.600 
od ukupno 2.500) ode u penziju i učiniti 
sudijsku poziciju privlačnom propisivanjem 
većih plata i penzija za sudije, kao i zaštitom 
njihovih drugih prava na osnovu rada.

Nova preporuka 1.3.

1.8.

Ministarstvo pravde treba da počne 
sa organizovanjem javnih konsultacija 
o otvorenim podacima u pravosuđu. 
Neophodno je usvojiti pravni okvir 
za objavljivanje što većeg broja 
depersonalizovanih podataka iz sudskih 
odluka u otvorenom formatu, a međunarodni 
projekti razvojne pomoći i projekti vlade 
treba da uvedu pravilo da se javni podaci 
takođe objavljuju u otvorenom formatu.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 1.3.4.

1.9.

Što pre pristupiti izradi Zakona o izmenama 
i dopunama Zakona o parničnom postupku, 
uključujući preporuke organizacija civilnog 
društva, posebno one koje se odnose na 
suzbijanje masovnih tužbi. Nakon dopune 
postojećeg nacrta zakona, organizovati 
javnu raspravu i uputiti zakon u skupštinsku 
proceduru za usvajanje.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 1.3.6.

1.10.

Odluke o pravnim profesijama Kancelarije 
glavnog pravobranioca lokalne samouprave 
(KGPLS), detaljnije regulisati aktivnosti KGPLS 
u vezi sa procenom mogućnosti mirnog 
rešavanja sporova, učešćem u postupcima 
medijacije, kao i dostupnošću informacija o 
nadležnostima, metodama rada i rezultatima 
rada KGPLS.

Nova preporuka 1.3.6. povezano sa 
1.3.10.
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1.11.

Propis bi trebalo jasno da navede u kojim 
slučajevima i pod kojim uslovima Kancelarija 
glavnog pravobranioca može odstupiti 
od nadležnosti KGPLS-a, kao i da detaljno 
reguliše nadzor nad radom KGPLS-a od 
strane subjekata koje zastupaju.

Nova preporuka 1.3.6. povezano sa 
1.1. i 1.2.

1.12.

Ojačati odgovornost i profesionalizam 
sudskih veštaka kroz pripremu i usvajanje 
odgovarajućih izmena propisa, smernica i 
kodeksa prakse za veštake, koji bi detaljnije 
regulisali obaveze inicijalne obuke za veštake, 
njihovo stalno obrazovanje i specijalizaciju, 
proveru stručnosti i kompetencija, kao i 
disciplinsku i proceduralnu odgovornost 
veštaka.

Nova preporuka 1.3.10. povezano 
sa 1.2.

1.13.

Učiniti postupak imenovanja i razrešenja 
sudskih veštaka, kao i vođenje profesionalnih 
evidencija, ažurnijim i transparentnijim, kako 
bi sve zainteresovane strane mogle da budu 
informisane o svim relevantnim okolnostima 
u vezi sa radnjama pojedinačnih veštaka.

Nova preporuka 1.3.6. povezano sa 
1.3.10.

1.14.

Kako bi se ojačala regionalna saradnja i 
poverenje između država u regionu, suđenja 
u odsustvu ne bi trebalo sprovoditi, jer 
takva praksa slabi regionalnu saradnju i 
negativno utiče na poverenje između država 
i pravosudnih institucija. To je posebno 
problematično, jer se suđenja u odsustvu 
često posmatraju kao politički procesi, 
zloupotrebljavaju se u dnevno-političke svrhe 
i na taj način doprinose povećanju tenzija 
između država. Takođe, na ovaj način se 
iracionalno troše vreme i resursi, jer je efekat 
takvih suđenja ograničen, a ukoliko okrivljeni 
postane dostupan državnim organima – 
suđenje mora početi iznova.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 1.4.1. i 1.4.5.

1.15.

Obezbediti kvalitetno praćenje sprovođenja 
Nacionalne strategije za procesuiranje ratnih 
zločina za period 2021-2026, kako bi se videli 
stvarni rezultati trogodišnjeg sprovođenja 
u odnosu na postavljene speci'čne ciljeve. 
Kvalitativno praćenje sprovođenja Nacionalne 
strategije trebalo bi da pruži procenu 
dosadašnjih rezultata, umesto pukog 
navođenja sprovedenih aktivnosti. Prilagoditi 
izveštaj o sprovođenju Nacionalne strategije 
analitičkom izveštavanju sa prikazom 
sumiranih podataka koje dostavljaju 
institucije odgovorne za sprovođenje 
aktivnosti iz Nacionalne strategije. Obezbediti 
punu transparentnost njenog sprovođenja 
kroz redovne informativne sesije/sastanke/
konsultacije između Radnog tela i civilnog 
društva i stručne javnosti, i nastaviti sa 
praksom redovnog objavljivanja izveštaja o 
sprovođenju Nacionalne strategije.

Utvrđena 2023.
(dopunjena)
Neispunjena

1.4.1.
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1.16.

De'nisati aktivnost koja će se odnositi na 
praćenje sprovođenja Tužilačke strategije. 
Praćenje Tužilačke strategije trebalo bi 
da uključuje tromesečno izveštavanje o 
sprovođenju Tužilačke strategije u formi 
analitičkih izveštaja koji će biti dostupni 
javnosti.

Utvrđena 2023.
(dopunjena)
Neispunjena

1.4.3.

1.17.

Tužilaštvo za ratne zločine (TZRZ) treba 
da usmeri svoje kapacitete ka podizanju 
optužnica koje su rezultat sopstvenih istraga. 
Istovremeno, TZRZ bi trebalo da preda 
optužnice Tužilaštvu BiH kada su optuženi 
državljani BiH, koji su dostupni pravosudnim 
organima BiH.

Nova preporuka 1.4.

1.18.

Novi glavni tužilac za ratne zločine treba da 
bude izabran u predviđenom roku, u skladu 
sa kriterijumima stručnosti, dostojnosti i 
kompetencije. Posle punih sedam godina 
na ovoj poziciji, bivša tužiteljka za ratne 
zločine ne bi trebalo da bude ponovo 
izabrana za glavnog tužioca, jer je rad 
TZRZ-a tokom njenog mandata obeležen 
izuzetno lošim rezultatima: mali broj 
optužnica, netransparentan rad tužilaštva, 
izostanak komunikacije s javnošću, kao 
i procena kolega tužilaca da je njen rad 
neprofesionalan.

Nova preporuka 1.4.

2.1.

Vlada i Skupština treba redovno i 
transparentno da razmatraju primenu 
antikorupcijskih propisa, rad institucija i 
potrebu za unapređenjem tih propisa i rada.

Utvrđena 2021.
Neispunjena

Više merila u okviru 
drugog dela – Borba 
protiv korupcije 
AP23

2.2

Nadležna ministarstva treba bez odlaganja 
da pokrenu procese izmene Zakona o 
lobiranju, Zakona o sprečavanju korupcije, 
Zakona o slobodnom pristupu informacijama 
od javnog značaja i Zakona o 'nansiranju 
političkih aktivnosti, kako bi se ispunile 
preporuke iz pete runde GRECO evaluacije, 
kao i preporuke ODIHR-a i zajedničke 
preporuke ODIHR-a i Venecijanske komisije, 
te osigurala usklađenost ovih preporuka u 
novom Zakonu o upravljanju preduzećima u 
vlasništvu Republike Srbije i Zakonu o javnim 
preduzećima.

Utvrđena 2023.
Delimično 
ispunjena2

2.1.3. i 2.2.2.

2.3.

Obezbediti proaktivnu transparentnost vlasti, 
u skladu sa izmenama Zakona o slobodnom 
pristupu informacijama od javnog značaja 
(ZSPIJZ) i Zakona o elektronskoj upravi.

Utvrđena 2022.
(dopunjena 
2024)
Neispunjena3

2.2.5.

2  Preporuka delimično ispunjena u pogledu Zakona o sprečavanju korupcije (deo koji se odnosi na GRECO, a ne na preporuku ODIHR-a.
3  Iako je bilo nekih poboljšanja, puna usklađenost sa zakonskim standardima još uvek nije osigurana.
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2.4.

Unaprediti ljudske i organizacione kapacitete 
Kancelarije Poverenika kako bi se e'kasnije 
rešavali zaostali slučajevi na osnovu pritužbi 
građana. Takođe, poboljšati ljudske i druge 
kapacitete Poverenika kako bi se započelo 
funkcionisanje novih kancelarija van sedišta 
Poverenika, koje su predviđene izmenama 
Zakona o slobodnom pristupu informacijama 
od javnog značaja (ZSPIJZ).

Utvrđena 2022.
Delimično 
ispunjena4

2.2.5.

2.5.
Započeti sa praksom izdavanja prekršajnih 
naloga za sve (ne)postupanja organa vlasti 
koja su ZSPIJZ-om predviđena kao prekršaji.

Utvrđena 2022.
Delimično 
ispunjena

2.2.5.

2.6.

Promeniti uočenu praksu Poverenika da 
predmete po žalbama vraća prvostepenim 
organima na ponovno odlučivanje, već da 
odlučuje po žalbi, ukoliko je žalba osnovana, 
i da utvrdi da li je tražena informacija od 
javnog značaja, te da donese odluku u skladu 
s tim.

Utvrđena 2022.
Neispunjena 2.2.5.

2.7.

Rešiti drastično povećanje slučajeva 
zloupotrebe prava na pristup informacijama 
od javnog značaja (situacije u kojima 
advokati pronalaze i angažuju saradnike da 
šalju zahteve za pristup informacijama od 
javnog značaja i pritužbe isključivo u svrhu 
prikupljanja troškova postupka).

Nova preporuka 2.2.5.

2.8.

U zakonu propisati obavezu zastupanih 
subjekata da zatraže mišljenje i savet 
KGPLS-a u vezi sa zaključenjem svih ugovora 
o imovinskim pravima veće vrednosti, kao 
i njihovu obavezu da nakon zaključenja 
ugovora dostave kopiju KGPLS.

Nova preporuka 2.2.10.

2.9.

Krivični zakonik i druge propise treba 
unaprediti kako bi se e'kasnije procesuirali 
i primenili zakonski okviri za borbu protiv 
korupcije, posebno one koja se javlja na 
visokom nivou.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena 2.3.1.

2.10.

Vlada treba da predloži, a Skupština da usvoji 
novu strategiju borbe protiv korupcije. Pored 
mera speci'čnih za određene sektore, ova 
strategija bi trebalo da se bavi pitanjima 
koja bi mogla poboljšati sistem u celini, kao i 
međusektorskim pitanjima, što nije dovoljno 
zastupljeno u sadašnjem nacrtu strategije. 
Predviđene mere bi trebalo da budu dovoljne 
kako bi se osiguralo postizanje de'nisanih 
ciljeva (što takođe nije slučaj sa sadašnjim 
nacrtom). Indikatori uspeha, kako na nivou 
ciljeva, tako i na nivou aktivnosti, trebalo 
bi da budu precizno postavljeni i dovoljno 
ambiciozni (što nije slučaj sa sadašnjim 
nacrtom).

Nova preporuka 2.2.10. i druge

4  Formirane kancelarije Poverenika u Novom Sadu i Nišu.
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2.11.

Javna tužilaštva bi trebalo proaktivno da 
istražuju (čak i ako nije podneta krivična 
prijava) sve dokumentovane prijave o 
korupciji i da preuzmu vodeću ulogu u 
informisanju građana o suzbijanju korupcije. 
Kako bi javno tužilaštvo moglo da obavlja tu 
ulogu, Državno veće tužilaca i Ministarstvo 
pravde treba da povećaju svoje kapacitete i 
iniciraju izmene Krivičnog zakonika, Zakona 
o krivičnom postupku, Zakona o organizaciji 
i nadležnosti državnih organa u suzbijanju 
organizovanog kriminala, terorizma i 
korupcije koje bi olakšale takve istrage, 
posebno kada je reč o korupciji na visokom 
nivou.

Nova preporuka 2.3.1. – 2.3.7.

2.12.

Vlada i Skupština treba da prestanu sa 
praksom potkopavanja antikorupcijskog 
zakonodavstva usvajanjem posebnih zakona 
za pojedinačne projekte, isključivanjem 
primene antikorupcijskih zakona kroz 
međudržavne sporazume i usvajanjem 
autentičnih tumačenja postojećeg 
zakonodavstva.

Nova preporuka 2.2.8.

2.13.

Vlada treba da prestane sa praksom ilegalnih 
imenovanja visokih državnih službenika u 
javnoj administraciji i javnim preduzećima 
i da, umesto toga, obezbedi imenovanje 
profesionalnih menadžera.

Nova preporuka 2.2.6.

2.14.

Vlada treba da raspravlja o izveštajima i 
preporukama svog Saveta za borbu protiv 
korupcije i objavi informacije o svojim 
nalazima i daljim akcijama.

Nova preporuka 2.1.2.

2.15.

Ministarstva, Vlada i Skupština treba da 
traže mišljenje o rizicima od korupcije u 
zakonodavstvu od Agencije za borbu protiv 
korupcije, a Agencija treba da proaktivno 
izdaje takva mišljenja.

Nova preporuka 2.2.8.

2.16.

Agencija za borbu protiv korupcije treba 
da učini sve svoje registre pristupačnijim 
korisnicima (na primer, sa mogućnošću 
sortiranja podataka iz izjava o imovini) i 
da razjasni u kojoj meri su ti podaci tačni. 
Agencija treba da poveže sve javne registre, 
ili njihove delove, kojima upravlja Agencija 
radi lakšeg pretraživanja podataka.

Nova preporuka 2.2.1. i 2.2.2.

2.17.

Agencija treba da bude aktivnija u 
promovisanju rezultata svog rada u javnosti 
i omogućavanju razmene mišljenja i 
postavljanja pitanja (uključujući raspravu 
o konačnim odlukama u pojedinačnim 
slučajevima), čime bi uticala na veće 
poštovanje zakona koje Agencija sprovodi i 
nadgleda.

Nova preporuka 2.2.1. i 2.2.2.
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3.1.

Izmene Zakona o Zaštitniku građana treba 
da obezbede Nacionalnom preventivnom 
mehanizmu sve garancije nezavisnosti 
potrebne za sprovođenje njegovog mandata, 
u skladu sa međunarodnim standardima.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 3.2.1.

3.2.

Treba što pre započeti rad na Nacrtu zakona o 
istopolnim zajednicama i usvojiti ga do kraja 
2023. godine. Uvesti zvaničnu preporuku u 
odeljak o osnovnim pravima o zaštiti prava 
LGBTQI osoba i manjina, punu primenu 
Zakona i Strategije o zabrani diskriminacije 
i sprovođenje zakonodavstva o zločinima iz 
mržnje.

Utvrđena 2023.
(dopunjena)
Neispunjena

3.4.1.

3.3.

Imajući u vidu odluku Ustavnog suda o 
preispitivanju ustavnosti delova Zakona o 
rodnoj ravnopravnosti, apelujemo na ovu 
instituciju da deluje blagovremeno kako bi se 
omogućila puna primena Zakona.

Nova preporuka 3.4.2.

3.4.

Krivični zakonik Srbije treba da kriminalizuje 
neovlašćeno širenje intimnih slika i propisuje 
odgovarajuće kazne za počinioce, s obzirom 
na to da trenutni nivo nekažnjivosti stvara 
plodno tlo za dalje širenje takvih kršenja 
privatnosti velikog broja građana, uglavnom 
žena i devojaka.

Nova preporuka 3.4.2.

3.5.

Uvesti zvanične preporuke za razvoj 
nastavnih materijala i osnaživanje nastavnika 
kako bi se kod učenika razvile kompetencije 
vezane za rodnu ravnopravnost, zdravlje, 
reproduktivno zdravlje, mentalno zdravlje, 
seksualno obrazovanje, kao i prevenciju i 
reagovanje na sve oblike rodno zasnovanog 
nasilja, uključujući seksualno zlostavljanje; 
poboljšati prikupljanje podataka i statistike 
u raznim oblastima, razvrstane po polu, 
uključujući rodno zasnovano nasilje; nastaviti 
sa izveštavanjem o različitim oblicima rodno 
zasnovanog nasilja, pružanju specijalizovanih 
usluga za žene i njihovu decu, kao i o pitanju 
seksualnog i reproduktivnog zdravlja i 
prava žena (SRHR), koja su sve više na udaru 
konzervativnih pokreta i pojedinaca.

Nova preporuka 3.4.2. i Poglavlje 28

3.6.

Unapređenje i inovacija postojećeg 
sveobuhvatnog okvira za prava deteta 
u Srbiji. Ponoviti postupak za usvajanje 
Zakona o pravima deteta i sprovesti 
dodatne neophodne konsultacije sa svim 
zainteresovanim stranama. Obezbediti 
potpuni pravni okvir za zaštitu, sa naglaskom 
na prethodno pomenut zakon, zatim izmene 
Porodičnog zakona i rati'kovati Treći opcioni 
protokol uz Konvenciju o pravima deteta.

Utvrđena 2022.
Neispunjena 3.4.4.
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3.7.

Aktivirati rad Saveta za prava deteta, posebno 
u kontekstu tragičnih događaja iz maja 2023. 
godine, osnažiti ga i obezbediti adekvatna 
sredstva za njegov rad.

Utvrđena 2022.
Neispunjena 3.4.4.

3.8.

Usvajanje Strategijskog plana za decu kao 
okvira državne politike za decu, sa jasnim 
prioritetima u oblasti zaštite dece, koji bi 
trebalo da bude kreiran uz učešće dece.

Nova preporuka 3.4.4.

3.9.
Poboljšati Zakon o turizmu uključivanjem 
posebnih odredbi za zaštitu dece od svih 
oblika nasilja.

Nova preporuka 3.4.4. i Poglavlje 27

3.10.

Izmeniti sve nejasne članke Zakona o 
besplatnoj pravnoj pomoći koji stvaraju 
pravnu nesigurnost, jasno regulisati položaj 
udruženja, de'nisati standard egzistencijalne 
ugroženosti za pružanje besplatne pravne 
pomoći i sprovesti kontinuiranu informativnu 
kampanju o primeni zakona.

Utvrđena 2018.
(dopunjena)
Neispunjena

3.5.1.

3.11.

Usaglasiti Zakon o besplatnoj pravnoj pomoći 
sa procesnim zakonima, posebno povezati 
rokove za podnošenje zahteva za besplatnu 
pravnu pomoć sa rokovima za podnošenje 
pravnih lekova i procesnih radnji.

Utvrđena 2018.
Neispunjena 3.5.1.

3.12.

Usvojiti standarde i održivi model 'nansiranja 
usluga besplatne pravne pomoći u 
jedinicama lokalne samouprave, uključujući 
dovoljan broj zaposlenih i dostupne 
prostorije za osobe sa invaliditetom.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.5.1.

3.13.

Sprovesti sistematsku analizu usklađenosti 
postojećih propisa sa Zakonom o zaštiti 
podataka o ličnosti (ZZPL) i hitno započeti 
proces usklađivanja propisa sa ZZPL-om.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.9.1

3.14.

Proces izmene važećeg ZZPL-a je započet, a 
izmene bi trebalo da regulišu brojne oblasti 
koje trenutno nisu regulisane, kao što su 
primena veštačke inteligencije, obrada 
biometrijskih i genetskih podataka i slično. 
Novi zakon treba, takođe, da razdvoji i jasno 
precizira koje su su organi vlasti podložni 
posebnom režimu obrade. Dalje unaprediti 
otvorenost i učešće u regulatornim 
procesima koji mogu imati uticaj na pravo 
na privatnost i druga ljudska prava i slobode, 
posebno u pogledu široke primene novih 
tehnologija.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.9.1.

3.15.

Sprovesti i učiniti dostupnim za javni uvid 
procene uticaja na zaštitu podataka o ličnosti 
pre usvajanja propisa koji regulišu obradu 
podataka.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 3.9.1.

3.16.
Preispitati svrsishodnost primene Zakona 
o socijalnoj karti i njegove efekte na pravo 
građana na zaštitu podataka o ličnosti.

Utvrđena 2023.
Neispunjena 3.9.1.
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3.17.

Započeti praksu kažnjavanja od strane 
Poverenika onih koji krše Zakon o zaštiti 
podataka, s obzirom da su se praksa 
upozoravanja prekršilaca i obrazovne 
aktivnosti obveznika zakona pokazale kao 
nedovoljne. Unaprediti krivičnopravnu 
zaštitu za krivično delo iz člana 146. KZ-a u 
vezi sa neovlašćenim prikupljanjem podataka 
o ličnosti, imajući u vidu kulturu nekažnjivosti 
i niske kazne, kao i sve veći broj slučajeva 
kršenja privatnosti u našoj zemlji.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.9.1.

3.18.

Do kraja 2023. godine usvojiti Akcioni plan 
za sprovođenje Strategije zaštite podataka 
o ličnosti, kao i uspostaviti odgovarajuće 
mehanizme kontrole za praćenje 
implementacije aktivnosti koje su predviđene 
Akcionim planom.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.9.1.

3.19.

Neophodno je edukovati zaposlene koji se 
bave zaštitom podataka o ličnosti u javnim 
organima, posebno one koji rukuju velikim 
brojem ličnih podataka građana. U skladu 
sa prethodnim problemom, rešiti problem 
curenja podataka iz institucija u medije, 
kroz prevenciju, ali i adekvatno kažnjavanje 
odgovornih lica unutar institucija.

Utvrđena 2021.
Neispunjena 3.9.1.

3.20

Ministarstvo pravde treba hitno da preduzme 
mere za izmene Zakona o tajnosti podataka, 
kako bi se otklonili problemi nastali u primeni 
Zakona, zbog kojih se nadzor u oblasti 
tajnosti podataka godinama ne sprovodi.

Nova preporuka 3.9.1.

4.1.

Izmeniti Zakon o parničnom postupku 
kako bi se uvele odredbe koje sprečavaju 
zloupotrebu SLAPP tužbi, s ciljem gušenja 
slobode izražavanja i javnog učešća.

Utvrđena 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

4.2.

Povećati bezbednost aktivista na internetu, 
istražiti i procesuirati pretnje upućene 
putem interneta i pružiti 'nansijsku i pravnu 
podršku organizacijama koje se bave 
ljudskim pravima.

Utvrđena 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

4.3.

Osigurati da aktivisti ne budu proizvoljno 
izloženi krivičnim i prekršajnim postupcima 
zbog mirnih aktivnosti ili izražavanja svojih 
stavova. Ojačati pravnu zaštitu građana koji 
učestvuju u javnom životu.

Utvrđena 2021.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

4.4.
Redovno komunicirati sa Radnom grupom 
NKEU za Poglavlje 23 u vezi sa aktivnostima u 
predstojećem tromesečju.

Utvrđena 2016.
(kontinuirano)
Delimično 
ispunjena

N/A
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Opis poglavlja
Član 49. Ugovora o Evropskoj uniji, svakoj evropskoj državi koja poštuje i promoviše vrednosti 
propisane u članu 2. (ljudsko dostojanstvo, sloboda, demokratija, jednakost, vladavina prava i 
poštovanje ljudskih prava, uključujući i prava manjina), garantuje pravo da podnese zahtev 
za pridruživanje Evropskoj uniji. Dopunjavanjem kriterijumima iz Kopenhagena (1993) i 
kriterijumima iz Madrida (1995), svi kriterijumi postali su sastavni deo Lisabonskog ugovora EU iz 
2009. godine i deo su pravne tekovine EU (acquis communautaire).

Budući da je Poglavlje 23 jedno od dva ključna pregovaračka poglavlja (pored Poglavlja 24), od 
početka pregovaračkog procesa radi se na usklađivanju, kao i na primeni, propisa sa pravnim 
tekovinama EU. Ulazimo u osmu godinu otkako je usvojena Zajednička pregovaračka pozicija 
Evropske unije, kada su data i prelazna merila. Imali smo prilike da vidimo da zastoj u pregovorima 
o Poglavlju 23 direktno utiče na pregovore o drugim poglavljima. Budući da je poglavlje otvoreno 
među prvima, a da će se zatvoriti poslednje, EU je u poziciji da stalno blisko prati tok pregovora 
i reaguje na ozbiljna kršenja prava i kašnjenja sa reformama. U skladu sa novom metodologijom 
proširenja i trenutnom geopolitičkom situacijom, ovo poglavlje predstavlja srž dokazivanja 
spremnosti, kako tehničke, tako i političke, zemlje kandidata za pristupanje EU.

Presek stanja i glavne ocene 
Poslednji godišnji Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije navodi da je Srbija postigla 
izvestan napredak u oblasti pravosuđa, dok je ograničen napredak u oblastima borba protiv 
korupcije i u delu osnovnih pogledu slobode izražavanja.

Tabela 3.

U pogledu ocene spremnosti, u odnosu na 2016. godinu, Srbija nije ostvarila značajan napredak 
što se može videti u narednoj tabeli:

Godina
Ocena napretka

Ukupna ocena Funkcionisanje 
pravosuđa

Borba protiv 
korupcije Sloboda izražavanja

2016 3 Izvestan 
napredak / / /

2018 3 Izvestan 
napredak 3 Izvestan 

napredak 3 Izvestan 
napredak 2 Nije postignut 

napredak

2019 2.5 Ograničen 
napredak 3 Izvestan 

napredak 2.5 Ograničen 
napredak 2 Nije postignut 

napredak

2020 2-2.5
Veoma 
ograničen 
napredak

2
Nije 
postignut 
napredak

2.5 Ograničen 
napredak 2 Nije postignut 

napredak

2021 2.5 Ograničen 
napredak 2.5 Ograničen 

napredak 2.5 Ograničen 
napredak 2.5 Ograničen 

napredak

2022 2.5 Ograničen 
napredak 3 Izvestan 

napredak 3 Izvestan 
napredak 2 Nije postignut 

napredak

2023 2.5 Ograničen 
napredak 3 Izvestan 

napredak 2.5 Ograničen 
napredak 2.5 Ograničen 

napredak
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Ukoliko se pogledaju prethodni podaci i prvi izveštaj Evropske komisije može se zaključiti da 
se ocena spremnosti nije promenila u odnosu na 2016. godinu – „određeni nivo spremnosti“ 
(ocena 2). Međutim, budući da se napredak procenjuje u odnosu na prethodnu godinu, iako 
se u celini ocena ne povećava, Evropska komisija beleži napredak u oblastima funkcionisanja 
pravosuđa i borbe protiv korupcije, dok se u odnosu na stanje slobode izražavanja primećuje 
nazadovanje u odnosu na prethodnu godinu. 

Nezavisnost pravosuđa i tekuća reforma

U izveštajnom periodu, Radna grupa Nacionalnog konventa o EU za Poglavlje 23 je dominantan 
deo svog rada posvetila praćenju druge faze reforme pravosuđa s ciljem oslobađanja pravosuđa 
od neprimerenih uticaja i postizanja potpune nezavisnosti sudstva i samostalnosti tužilaštava. 
Ova faza podrazumeva usvajanje seta pravosudnih zakona, kao i podzakonskih akata koji 
će upotpuniti ili dopuniti izmenjena ustavna rešenja i doprineti poboljšanju pravne kulture 
u Republici Srbiji. Rad na pravnoj kulturi je, pored samih zakonskih izmena, bila i preporuka 
Venecijanske komisije prilikom davanja mišljenja na pet pravosudnih zakona: Zakon o sudijama, 
Zakon o javnim tužiocima, Zakon o Visokom savetu sudstva, Zakon o Visokom savetu tužilaštva i 
Zakonu o uređenju sudova. 

U izveštajnom periodu je bio aktuelan i rad na još jednom zakonu koji je bilo potrebno usaglasiti sa 
ustavnim promenama, a to je Zakon o Pravosudnoj akademiji. Ovaj zakon, kao i Zakon o sedištima 
i područjima sudova i javnih tužilaštava, u skladu sa Ustavnim zakonom je trebalo uskladiti u 
roku od dve godine od usvajanja izmena Ustava RS, dakle do 9. februara 2024. godine. Ovaj rok 
nije ispoštovan, a do momenta izrade ovog izveštaja, otpočeo je proces izmena samo prvog 
pomenutog zakona, ne i potonjeg. Naime, nacrt Zakona o Pravosudnoj akademiji je pripremljen 
u Ministarstvu pravde, a zatim predstavljen radnoj grupi koja je trebalo da izradi nacrt, u veoma 
kratkom roku, kao i u odsustvu uključenosti svih zainteresovanih strana. Kako su odbijeni predlozi 
pojedinih članova radne grupe da se razmotre osnove predloženih rešenja, odnosno dovođenje 
u pitanje položaja Pravosudne akademije kao jedine tačke ulaska u pravosuđe, nastavak procesa 
izmena ovog zakona obeležen je suštinskim neslaganjima. Ministarstvo pravde je, pak, ostalo pri 
ovom modelu, smatrajući da je to instrukcija data od strane Evropske komisije u okviru ocene 
ispunjenosti prelaznih merila za Poglavlje 23. Isto nije precizirano našim formalnim prelaznim 
merilima, niti Akcionim planom za Poglavlje 23. 

Predstavnici strukovnih udruženja, koji imaju neposredno iskustvo u oblasti pravosudne obuke, 
nisu bili pozvani da učestvuju u radu radne grupe. Dodatno, predstavnici Radne grupe NKEU za 
Poglavlje 23, koji imaju formalnu ulogu u pogledu praćenja napretka Srbije u oblasti pravosuđa, 
borbe protiv korupcije i osnovnih prava, nisu bili obavešteni o formiranju radne grupe, niti 
pozvani da budu posmatrači. Tek nakon intervencije Nacionalnog konventa o EU i formalnog 
zahteva upućenog 31. jula 2024. godine, Radna grupa NKEU za Poglavlje 23 je odobren status 
posmatrača na sastanku zakazanom za 4, 5. i 6. septembar 2024. godine. Nekoliko članica je 
uputilo i hitne komentare na nacrt. Sam sastanak je obeležilo napuštanje radne grupe od strane 
Društva sudija Srbije i neprijatan tretman prema posmatračici Radne grupe NKEU za Poglavlje 
23 iz CEPRIS-a, nakon što su obe organizacije izrazile protivljenje konceptualnom pristupu koji je 
zauzet u nacrtu Zakona. Sve ovo dovodi u pitanje kvalitet zakonodavnog procesa. 

U skladu sa objavljenom informacijom o početku javne rasprave za nekoliko važnih zakona, 
uključujući i nacrt Zakona o Pravosudnoj akademiji,5 Radna grupa Nacionalnog konventa o 

5  Od 1. oktobra do 1. novembra 2024. godine održaće se javne rasprave o sledećim zakonima: Krivični zakonik, Zakonik o krivičnom postupku, Zakon o 
Pravosudnoj akademiji, Zakona o izmenama Zakona o sudijama, Zakona o izmenama Zakona o javnom tužilaštvu. 

https://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php
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Evropskoj uniji za Poglavlje 23 je upozorila javnost na navedene proceduralne propuste u vezi 
sa procesom pripreme ovog nacrta koji je Ministarstvo pravde uputilo Venecijanskoj komisiji 12. 
septembra 2024. godine. 

U vezi sa nezakonitim izborom novih glavnih javnih tužilaca i javnih tužilaca, na koje smo kao 
radna grupa reagovali u junu 2023. godine, nastavili smo da pratimo dalji razvoj događaja u tom 
domenu. Navedenim izborima prekršen je novi Zakon o javnom tužilaštvu, zbog čega je civilno 
društvo pozvalo na pokretanje postupka iz člana 56, stav 2 Zakona o Visokom savetu tužilaštva, 
kao i na podnošenje ostavke dosadašnjeg predsednika ovog tela, kao odgovornog lica koje 
treba da obezbedi usklađenost rada Visokog saveta tužilaštva (VST) sa zakonom. Do sada nije 
bilo pomaka u odnosu na ovaj zahtev

Protiv odluke broj A 356/23 mnogi javni tužioci su uložili žalbu Ustavnom sudu, navodeći 
povrede pravila postupka, nedostatak obrazloženja i povredu člana 6 Evropske konvencije 
o ljudskim pravima (EKLJP). Ustavni sud Republike Srbije nije odlučio o žalbama u zakonom 
propisanom roku od 30 dana, koji je istekao nakon 19. jula 2023. godine, što je izazvalo pravnu 
nesigurnost. U međuvremenu, Visoki savet tužilaštva je 29. avgusta 2023. godine, pozivajući 
se na Zakon o opštem upravnom postupku, poništio svoju prethodnu odluku broj A 356/23, 
čime je omogućeno ponovno izražavanje izborne volje uz novo obrazloženje. Time je, međutim, 
povređen član 21 Zakona o Visokom savetu tužilaštva, jer ni Zakon ni Poslovnik o radu Visokog 
saveta tužilaštva ne predviđaju primenu Zakona o opštem upravnom postupku.

U januaru 2024. godine, Ustavni sud je odlučivao o žalbama na sednici Malog veća, bez javne 
rasprave, i odbacio ih, suprotno propisima koji uređuju postupak pred Ustavnim sudom. U 
obrazloženju odluka, sud je naveo da postoji obaveza pribavljanja mišljenja kolegijuma, ali je 
istovremeno zaključio da eventualna proceduralna povreda nije bitno uticala na zakonitost 
odluke. Takvim obrazloženjem sud, iako je žalbe odbacio i time formalno odbio da odlučuje o 
suštini predmeta, izjasnio se o nekim od žalbenih navoda, što je takođe u suprotnosti sa pravilima 
postupka pred Ustavnim sudom.

U pogledu transparentnosti rada, VST održava sednice uživo, a svi video snimci su dostupni i 
na njihovom sajtu i na YouTube kanalu, dok Visoki savet sudstva svojim Poslovnikom predviđa, 
iako ne uživo prenos, postavljanje audio-vizuelnih snimaka na sajt VSS. Međutim, od formiranja 
saveta do maja 2024. godine nije objavljen snimak nijedne javne sednice, što praktično znači da 
izbori sudija održani u ovom periodu nisu bili javni.

Kada je reč o podzakonskim aktima pravosuđa, dobra praksa je uspostavljena od strane VST-a 
pozivanjem članova Radne grupe NKEU za Poglavlje 23 da prate i aktivno doprinose raspravi 
radnih grupa koje rade na izradi nacrta. Izrada je počela krajem maja 2023. godine i skoro u 
potpunosti završena do kraja maja 2024. godine, čime je malo prekoračen rok (9. februar 2024. 
godine) koji je bio postavljen Ustavnim zakonom. okom perioda praćenja, članovi Radne 
grupe NKEU za Poglavlje 23 pratili su rad 11 radnih grupa, uključujući planiranu izradu 17 
podzakonskih akata od strane Visokog saveta tužilaštva (VST), kao i izradu Pravilnika o upravi 
u javnim tužilaštvima. Posmatrači su pažljivo analizirali podzakonske akte koji se odnose na 
administriranje, transparentnost i garancije nezavisnosti i samostalnosti. 

S druge strane, VSS je počeo da radi na podzakonskim aktima krajem septembra 2023. godine 
i nije formirao posebne radne grupe, već su nacrte uglavnom pripremali sami članovi VSS-a. U 
poređenju sa Visokim savetom sudstva (VSS), radne grupe pri Visokom savetu tužilaštva (VST) 
su imale raznovrsniji sastav, uključujući članove Apelacionih javnih tužilaštava i predstavnike 

https://eukonvent.org/javna-rasprava-o-nacrtu-zakona-o-pravosudnoj-akademiji-preuranjena-proces-izrade-pracen-proceduralnim-propustima/
https://www.mpravde.gov.rs/vest/44109/radna-verzija-zakona-o-pravosudnoj-akademiji.php
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profesionalnih udruženja tužilaca. Radna grupa NKEU za Poglavlje 23 je naknadno pozvana da 
prati izradu podzakonskih akata VSS-a, nakon što je reagovala na asimetričnu praksu saveta. 
Članovi Radne grupe za Poglavlje 23 su pratili ukupno izradu šest podzakonskih akata VSS-a, 
uključujući i Sudski poslovnik.

Pritisci na pravosuđe

Pravosudni saveti nastavili su sa pasivnim reagovanjem i zaštitom pravosuđa od neprimerenog 
uticaja. Ni u ovom izveštajnom periodu nisu uočeni nikakvi efekti u vezi sa mehanizmima za 
pritužbe na neprimereni uticaj na rad sudija i pravosuđa.6 Pitanje unutrašnjeg neprimerenog 
uticaja postalo je posebno aktuelno u toku 2023. i 2024. godine. Nakon slučaja premeštanja 
dve tužiteljke iz odeljenja za borbu protiv korupcije u odeljenje opšte nadležnosti Višeg javnog 
tužilaštva, glavni javni tužilac VJT-a u Beogradu je nastavio da donosi odluke i podnosi žalbe 
VST-u koje su suprotne duhu reformi.

VST je 30. januara 2024. godine održao sednicu na kojoj je ponovo odlučivano o izboru tužilaca, 
pošto je, kako je ranije objašnjeno, Ustavni sud odbio većinu žalbi kandidata koji nisu izabrani. U 
više navrata tokom sednice, kada je reč o izboru tužilaca u Više javno tužilaštvo u Beogradu, dva 
člana VST-a su insinuirali da su svi kandidati koji su bliski Višem javnom tužiocu u Beogradu, dobili 
više bodova od kandidata koji su se sa njim otvoreno sukobili. Svi navedeni kandidati su izabrani 
u ovo tužilaštvo. Sledećeg dana, 31. januara 2024. godine, Više javno tužilaštvo u Beogradu izdalo 
je saopštenje. Dodali su da očekuju hitnu reakciju Etičkog odbora Visokog saveta tužilaštva. 

Pored ovoga, glavni tužilac VJT-a u Beogradu je podneo brojne prijave protiv dve tužiteljke 
koje je prethodno u februaru 2023. godine premestio iz odeljenja za borbu protiv korupcije u 
odeljenje opšte nadležnosti. On je podneo i prijavu protiv predsednice Udruženja tužilaca Srbije 
zbog otvorenog pružanja podrške ovim tužiteljkama. Izdao je nekoliko zvaničnih saopštenja u 
zvaničnom institucionalnom svojstvu kojima se krše pravo tužioca na slobodno izražavanje i 
udruživanje. Ova očigledna zloupotreba pravnog okvira i funkcija stvara dodatno nepoverenje 
u tužilaštvo i „legalizuje“ kažnjavanje tužilaca koji ne postupaju po volji vladajuće vlasti i glavnih 
funkcija u tužilačkoj hijerarhiji, uprkos autonomiji koju svaki od tužilaca ima. U aprilu 2024. godine 
mediji su objavili da je Etički odbor VST-a doneo odluku kojom se odbacuju prijave Stefanovića 
protiv Savović, te da ona nije povredila granice slobode izražavanja javnih tužilaca. Međutim, 
Etički odbor se oglasio i naveo da je „netačna i nepotpuna informacija da je odbor ocenio da ona 
nije prekršila Etički kodeks učešćem na tribinama Proglasa“, da oni to nisu ni cenili, već da su istakli 
da u prijavama nema osnova za ponovno postupanje „s obzirom da se u podnetim inicijativama 
ukazuje na određeno ponašanje na koje se odnosi ranije izdato Uputstvo za postupanje nosilaca 
javnotužilačke funkcije u skladu sa načelom 7 Profesionalni integritet i načelom 8 Lični integritet“. 
Ovo u suštini predstavlja ograđivanje Etičkog odbora od iznošenja nedvosmislenog mišljenja o 
ovakvim situacijama, već upućivanje na Uputstvo koje je samo po sebi veoma uopšteno i može 
da se tumači kako kome odgovara. 

Usvajanjem Zakona o javnom tužilaštvu i Zakona o sudijama u februara 2023. godine, bliže je 
uređena zabrana neprimerenog uticaja, mada je ova vrsta uticaja bila u velikoj meri zabranjena 
posebnim kodeksima Narodne skupštine i Vlade Republike Srbije, bar kada su u pitanju pritisci 
koji dolaze od izvršne i zakonodavne vlasti. Komitet pravnika za ljudska prava je od početka 
2023. godine zabeležio najmanje 15 slučajeva otvorenog neprimerenog uticaja nosilaca izvršne 
i zakonodavne vlasti. Među zabeleženim vršiocima našli su se premijer, ministar informisanja 

6  Aktivnost 1.1.1.5. iz Akcionog plana za Poglavlje 23.

https://www.youtube.com/watch?v=H7i-_2BxbCs&t=3599s
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/01/Dnevni-red-1.-sednica-VST.pdf
https://nova.rs/vesti/hronika/saznajemo-tuziteljka-bojana-savovic-nije-krsila-kodeks-zakljucak-etickog-odbora-o-prijavama-nenada-stefanovica/
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/04/Zahtev-za-objavljivanje-odgovora-13.4.2024.-godine-1.pdf
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i telekomunikacija, ministar unutrašnjih poslova, ministar spoljnih poslova, ministar pravde, 
predsednik Republike i članovi Narodne skupštine.7

Za to vreme nismo imali niti jednu javnu reakciju pravosudnih saveta u ovim slučajevima. Važno je 
napomenuti da je Visoki savet sudstva usvojio 7. decembra 2023. godine Pravilnik o zaštiti sudije 
i suda od neprimerenog uticaja,8 dok je Visoki savet tužilaštva usvojio 28. decembra 2023. godine 
Pravilnik o postupanju VST-a u vezi sa neprimerenim uticajem na rad nosilaca javnotužilačke 
funkcije i javno tužilaštvo.9 U Izveštaju o nedozvoljenom uticaju na nosioce javnotužilačke 
funkcije za 2023. godinu se navodi da je Poverenik imao čak 33 slučaja u razmatranju, što je 
više od duplo više u odnosu na prethodnu godinu, kada je zabeleženo 16 slučajeva.10 Od 
pomenutih 33 slučaja, najmanje 14 je pokrenuo glavni javni tužilac Višeg javnog tužilaštva u 
Beogradu, Nenad Stefanović, najčešće zbog medijskog izveštavanja o njegovom radu. U svim 
ovim slučajevima, Poverenik je zaključio da nije bilo nedozvoljenog uticaja, ali je preporučio da 
Više javno tužilaštvo odgovori ili reaguje saopštenjem, budući da ovakva situacija u određenoj 
meri narušava ugled tužilaštva. Veliku pažnju javnosti je privukao pomenuti slučaj dve tužiteljke 
premeštene u Višem javnom tužilaštvu u Beogradu, koje su se takođe obratile Povereniku za 
samostalnost javnih tužilaca VST-a 11. Ni u jednom od pomenutih 33 predmeta nije utvrđen 
neprimeren uticaj na tužioce. Izveštaj Visokog saveta sudstva o neprimerenom uticaju za 2023. 
godinu nije dostupan, ali je dostupno ukupno šest odluka donetih u 2024. godini, od kojih ni u 
jednoj nije utvrđen nedozvoljen uticaj.12 

Položaj zaposlenih u pravosuđu

Sudijski, kao i tužilački pomoćnici u Republici Srbiji su, posle nosilaca pravosudnih funkcija, 
najvažniji za funkcionisanje pravosuđa u celini, sprovođenje pravde i razvoj vladavine prava. 
Manji deo poslova koje sudijski pomoćnici obavljaju su administrativne prirode, dok je najveći 
broj poslova stručne prirode, usko vezanih za vršenje sudske vlasti. Po važećoj pravnoj regulativi 
sudijski pomoćnici su državni službenici, njihov položaj, prava i obaveze su regulisane propisima 
službeničkog prava, iako ne vrše poslove u organima državne uprave, što ukazuje na to da njihov 
položaj u sistemu nije adekvatno regulisan. 

Kao najvažniji korak u prepoznavanju značaja i adekvatnog položaja sudijskih pomoćnika, 
neophodno je u što skorijem roku doneti lex specialis kojim bi se sudijski pomoćnici de'nisali 
kao posebna pravosudna profesija pod nadležnošću Visokog saveta sudstva. Poželjno je 
omogućiti sudijskim pomoćnicima da učestvuju u procesu izrade ovog zakona. Dodatni 
problem predstavljaju niske plate sudijskih (tužilačkih) pomoćnika, koje su često ispod prosečne 
republičke plate, te je potrebno povećati iste, pre svega kako bi se stručni kadar zadržao 
u pravosuđu Republike Srbije.13 Pored toga, problem je postojanje sudijskih pomoćnika – 
volontera, odnosno lica koja nisu u radno-pravnom statusu, vrše poslove sudijskih pomoćnika, 
imaju iste radne obaveze, ali nemaju nikakvu radno-pravnu zaštitu i, najvažnije od svega, ne 

7  Videti: Godišnji izveštaj Komiteta pravnika za ljudska prava 2023/2024, plan objavljivanja oktobar 2024. 
8  VSS, Pravilnik o zaštiti sudije i suda od neprimerenog uticaja, dostupno na: https://shorturl.at/V7Ocx 
9 VST, Pravilnik o postupanju VST u vezi sa neprimerenim uticajem na rad nosilaca javnotužilačke funkcije i javno tužilaštvo, dostupno na: https://vst.jt.rs/
wp-content/uploads/2024/04/Pravilinik-o-postupanju-Visokog-saveta-tuzilastva-u-vezi-sa-neprimerenim-uticajem-na-rad-nosioca-javnotuzilacke-funkci-
je-i-javno-tuzilastvo-3.pdf 
10  Izveštaju o nedozvoljenom uticaju na nosioce javnotužilačke funkcije za 2023. godinu, dostupno na: https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/03/Iz-
vestaj-o-nedozvoljenom-uticaju-na-nosioce-javnotuzilacke-funkcije-za-period-od-1.-januara-do-31.-decembra-2023.-godine.pdf 
11  Treba napomenuti da su podnele zahteve pre stupanja na snagu novih zakona koji su ukazali na neopravdanost ovakvih postupaka glavnog tužioca VJT, kada je 
u pitanju premeštaj van godišnjeg rasporeda.
12 Videti stranicu VSS: https://shorturl.at/ZeToc. 
13  Stefan Gojković, „Ko su sudijski pomoćnici u Republici Srbiji“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 4/2022, Novi Sad 022, 1119-1141, dostupno na: 
https://zbornik.pf.uns.ac.rs/wp-content/uploads/2023/02/doi_10.5937-zrpfns56-41844.pdf, 08.08.2023. godine.

https://shorturl.at/V7Ocx
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/04/Pravilinik-o-postupanju-Visokog-saveta-tuzilastva-u-vezi-sa-neprimerenim-uticajem-na-rad-nosioca-javnotuzilacke-funkcije-i-javno-tuzilastvo-3.pdf
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/04/Pravilinik-o-postupanju-Visokog-saveta-tuzilastva-u-vezi-sa-neprimerenim-uticajem-na-rad-nosioca-javnotuzilacke-funkcije-i-javno-tuzilastvo-3.pdf
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/04/Pravilinik-o-postupanju-Visokog-saveta-tuzilastva-u-vezi-sa-neprimerenim-uticajem-na-rad-nosioca-javnotuzilacke-funkcije-i-javno-tuzilastvo-3.pdf
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/03/Izvestaj-o-nedozvoljenom-uticaju-na-nosioce-javnotuzilacke-funkcije-za-period-od-1.-januara-do-31.-decembra-2023.-godine.pdf
https://vst.jt.rs/wp-content/uploads/2024/03/Izvestaj-o-nedozvoljenom-uticaju-na-nosioce-javnotuzilacke-funkcije-za-period-od-1.-januara-do-31.-decembra-2023.-godine.pdf
https://shorturl.at/ZeToc
https://zbornik.pf.uns.ac.rs/wp-content/uploads/2023/02/doi_10.5937-zrpfns56-41844.pdf
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primaju nikakvu novčanu naknadu – platu za svoj rad. Ovo ne samo da ih stavlja u diskriminatoran 
položaj u odnosu na „zaposlene“ kolege, nego ukazuje i na potrebu za većim brojem mesta koje 
je neophodno raspisati i za njih obezbediti naknadu. Takođe, predlog je poboljšanje radno-
pravnog položaja u smislu ograničavanja trajanja radnog odnosa na određeno vreme, jer 
postoje slučajevi sudijskih pomoćnika kojima se radni odnos na određeno vreme nakon isteka 
prethodnog ugovora produžava više puta. Sudijskih pomoćnika je, na dan 30. juna 2024. godine 
bilo 1.683,14 što je znatno manji broj od potrebnog. Kao što to predviđa Strategija ljudskih resursa 
u pravosuđu, potrebno je izvršiti analizu i jasno de'nisati poslove kojima se sudijski pomoćnici 
bave, uspostaviti pravičniji, transparentniji sistem napredovanja i nagrađivanja na osnovu 
objektivnih kriterijuma, kao i poboljšati sistem stručnog usavršavanja.15 Do momenta izrade 
izveštaja nije bilo reči o posebnom zakonu koji je Ministarstvo pravde najavilo da će izraditi do 
kraja 2023. godine.

Pravobranilaštvo

Prema Zakonu o pravobranilaštvu (ZoP), pravobranilaštvo je organ koji obavlja poslove 
pravne zaštite imovinskih prava i interesa Republike Srbije, autonomne pokrajine, odnosno 
jedinice lokalne samouprave.16 Pravobranilačku delatnost obavljaju Državno pravobranilaštvo 
(DP), Pravobranilaštvo Autonomne pokrajine Vojvodine i pravobranilaštva jedinica lokalne 
samouprave (PJLS), koji svoju dužnost obavljaju u skladu sa Ustavom, zakonom i drugim opštim 
pravnim aktima. Posebno značajni problemi uočeni su u radu PJLS-a, a tiču se njihovog delokruga 
rada, davanja mišljenja, konsultovanja, položaja u odnosu na DP, nadzora, vidljivosti i dostupnosti 
informacija o njihovom radu. Stoga je neophodno propisati dužnost zastupanih subjekata da 
zatraže mišljenje i savet PJLS-a u pogledu sklapanja imovinskopravnih ugovora veće vrednosti, 
kao i njihovu dužnost da, nakon sklapanja ugovora, primerak dostave PJLS-u. Naime, na zahtev 
subjekta koje ex lege zastupa, prvenstveno jedinice lokalne samouprave (JLS), PJLS daje pravno 
mišljenje na nacrte pravnih poslova koji za predmet imaju imovinska prava i obaveze, kao i 
pravna mišljenja o drugim imovinskopravnim pitanjima. Ne postoji, međutim, dužnost JLS-a i 
drugih subjekata koje pravobranilaštvo ex lege zastupa da zatraže mišljenje i/ili savet PJLS-a pre 
zaključivanja imovinsko-pravnih ugovora, već je to stvar njihove dispozicije. Izuzetak su ugovori 
o pribavljanju, otuđenju, razmeni i prenosu prava svojine na nepokretnostima u svojini JLS, u 
pogledu kojih postoji dužnost JLS-a da pribavi prethodno mišljenje PJLS-a. S druge strane, nije 
propisana dužnost subjekta koji je zatražio mišljenje PJLS-a o nacrtu pravnog posla da istom 
dostavi primerak zaključenog pravnog posla, tako da PJLS nema uvid da li je njegovo pravno 
mišljenje uvaženo. Ovim bi se ostvario preventivni karakter savetodavne (konsultativne) funkcije 
pravobranilaštva.

Dodatno, neophodno je da se odlukama PJLS-a detaljnije regulišu aktivnosti ovog pravnog 
organa, posebno u vezi sa procenom mogućnosti sporazumnog rešavanja sporova, učešćem 
u postupcima posredovanja (medijacije), kao i davanjem pravnog mišljenja o sporazumu 
postignutom u postupku medijacije u kome PJLS ne učestvuje. Većina PJLS-a ovlašćena je 
da sprovodi aktivnosti usmerene ka sporazumnom rešavanju sporova. Međutim, odredbe o 
ovlašćenjima PJLS-a u ovoj oblasti nisu dovoljno razrađene i precizne, što ostavlja nedoumice 

14  Informacija dobijena od Ministarstva pravde Republike Srbije.
15  Strategija ljudskih resursa u pravosuđu za period 2022-2026. godine, „Službeni glasnik RS“, broj 133/21.
16 U literaturi se pravobranilaštvo de"niše kao državni organ u čijoj je nadležnosti ostvarivanje jednog segmenta izvršne državne funkcije – pravobranilačke 
funkcije, koja se sastoji u ostvarivanju i zaštiti imovinskih prava i interesa države, kroz pravno zastupanje i savetovanje države, odnosno, državnih organa i organi-
zacija. Imajući u vidu podelu vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku, pravobranilaštvo pripada grupi organa izvršne vlasti, ali ne predstavlja organ uprave, jer ne 
odlučuje o pravima i obavezama pravnih subjekata, niti ima regulatornu funkciju. Ono je, međutim, istovremeno i organ pravosuđa, koje čine svi državni organi 
međusobno povezani radom u pravosuđu, bez obzira da li su nosioci sudske funkcije (sudovi) ili u ime države učestvuju u postupku, kao nosioci izvršne funkcije 
(pravobranilaštvo i tužilaštvo).
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u vezi s aktivnostima koje PJLS može preduzeti radi postizanja sporazuma. S druge strane, neke 
odluke o PJLS-u uopšte ne sadrže pravila o ovlašćenjima pravobranilaštva u oblasti sporazumnog 
rešavanja sporova. Jasnije odredbe mogle bi značajno doprineti unapređenju postupaka 
sporazumnog rešavanja sporova.

Sudski veštaci

Režim postupanja sudskih veštaka u parničnim i krivičnim postupcima detaljno je regulisan 
odredbama Zakona o parničnom postupku i Zakona u krivičnom postupku. Međutim, primetno je 
da se pitanjima profesionalizma i odgovornosti veštaka koji se angažuju u postupcima, ne daje 
odgovarajući značaj. Sudovi, po pravilu, nastoje da angažuju veštake sa kojima su imali pozitivna 
iskustva u ranijem periodu. S druge strane, veštaci čije postupanje nije bilo profesionalno i 
odgovorno, po pravilu ne trpe konkretne posledice. Sudovi retko kažnjavaju veštake, zbog 
čega je jedina posledica koju oni trpe – neangažovanje u drugim postupcima koje vode sudije 
s negativnim iskustvom s određenim veštakom. Na taj način, sudije i sudovi nerado izriču kazne 
veštacima čak i kada je to opravdano, te ne podnose Ministarstvu pravde pritužbe na njihov rad 
niti inicijative za njihovo razrešenje. 

Neophodno je učvrstiti odgovornost i profesionalizam veštaka, donošenjem i usvajanjem 
odgovarajućih izmena propisa, smernica i kodeksa za postupanje veštaka, kojima bi se 
podrobnije regulisala obaveze početne obuke veštaka, trajna edukacija i specijalizacija, provere 
stručnosti i osposobljenosti, kao i disciplinske i procesne odgovornosti veštaka. Takođe, 
postupak imenovanja i razrešenja veštaka, kao i vođenje profesionalne evidencije, treba učiniti 
ažurnijim i transparentnijim, kako bi sva zainteresovana lica imala mogućnost upoznavanja sa 
svim relevantnim okolnostima u vezi sa postupanjem pojedinačnih veštaka.

Otvoreni podaci u pravosuđu 

Pravni okvir za otvorene podatke nalazi se u Zakonu o elektronskoj upravi iz 2018. godine. Zakon 
predviđa proceduru za traženje od organa javne vlasti da neke podatke objavi u otvorenom 
formatu. Strategijom razvoja pravosuđa za period 2020-2025. godine17 je uvedena obaveza 
za Ministarstvo pravde da jednom godišnje organizuje javne konsultacije o podacima koji su 
podobni za objavljivanje u otvorenom formatu.18 Prema dostupnim informacijama, Ministarstvo 
pravde ni u toku ovog izveštajnog perioda nije sprovodilo javne konsultacije. 

Članice Radne grupe NKEU za Poglavlje 23 su na sastanku, održanom 16. aprila 2024. godine, 
sa rukovodiocima USAID-ovog projekta „Pravda za sve“, govorili o primeni principa otvorenih 
podataka od strane Vlade i aktuelnim izazovima, kao i identi'kovanju potencijala za poboljšanje i 
zajedničko zagovaranje u domenu pravosuđa. Ovo je rezultiralo opštim konsenzusom o važnosti 
zalaganja za dalje otvaranje pravosudnih skupova podataka, s obzirom na njihovu relevantnost 
za primenu tehnologija zasnovanih na veštačkoj inteligenciji. kako bi se rad pravosuđa učinio 
e'kasnijim. Potvrđena je potreba da Ministarstvo pravde započne organizovanje javnih 
konsultacija o otvorenim podacima u pravosuđu i usvoji zakonski okvir za objavljivanje što više 
depersonalizovanih podataka od sudske odluke u otvorenom formatu. Takođe, neophodna 
je podrška organizacijama civilnog društva u zalaganju za uvođenje pravila koje bi učinilo 
obaveznim objavljivanje javnih podataka, uključujući skupove podataka koji se odnose na 
pravosuđe, u formatu otvorenih podataka koji je mašinski čitljiv. Neophodno je unaprediti 
zakonski okvir u cilju objavljivanja što većeg broja obezličenih podataka iz sudskih odluka u 
otvorenom formatu (naročito depersonalizovanih podataka o žrtvama krivičnih dela, o primeni 
principa oportuniteta, sudskim veštacima i postupcima u kojima Republika Srbija tužena).

17  „Službeni glasnik RS“, broj 101 od 17. jula 2020. godine.
18  Strategija razvoja pravosuđa 2020-2025, Deo V. glava 5. E-pravosuđe, stav 9, preporuka 9.
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Masovne tužbe

Pravosuđe u Srbiji je godinama prinuđeno da se bavi velikim brojem predmeta u građanskoj 
materiji, sa identičnim ili suštinski sličnim zahtevima, koji se kolokvijalno nazivaju „masovne 
tužbe“. Ovi predmeti su anomalija u srpskom pravnom sistemu i pojedini advokati ih koriste da 
ostvare značajne prihode, pre svega iz državnog budžeta, dok se njihovim klijentima dosuđuju 
skromne odštete. Pored velike štete po budžet Republike Srbije, ovo dalje ima za posledicu 
ogroman priliv novih predmeta, povećanje broja nerešenih predmeta, ignorisanje mogućnosti 
alternativnog rešavanja sporova i medijacije, izigravanje principa slučajne dodele predmeta i 
izigravanje odredbi o etičkoj odgovornosti advokata.

Radi suzbijanja ovog štetnog fenomena, potrebno je simultano raditi, između ostalog, na 
uvođenju (tačnije, vraćanju) kolektivne tužbe u pravni sistem Srbije, ujednačavanje sudske prakse, 
ozbiljnom bavljenju problematikom vezanom za sudske veštake (i nalaze veštaka), posebno u 
slučajevima masovnih tužbi, kao i informisanjem stanovnika južne i centralne Srbije o ovom 
problemu i podizanju svesti o disciplinskoj odgovornosti advokata i advokatskih komora. Većina 
ovih intervencija se može ostvariti isključivo kroz izmene Zakona o parničnom postupku. Tokom 
prve polovine 2021. godine je završen rad Ministarstva pravde na izradi Zakona o izmenama i 
dopunama Zakona o parničnom postupku. Do momenta izrade ovog priloga nema pomaka u vezi 
sa ovim zakonom.

Ratni zločini

U pogledu procesuiranja ratnih zločina nije bilo pomaka u periodu od septembra 2023. godine 
do maja 2024. godine. Javno tužilaštvo za ratne zločine (JTRZ) je podiglo svega tri optužnice. Za 
jednu od te tri optužnice nisu dostupni podaci o identitetu optuženog i prema informacijama 
dostupnim u trenutku pisanja ovog preseka stanja, ova optužnica nije potvrđena. 

Podsećamo da je tokom 2022. godine JTRZ podiglo dve optužnice protiv državljana Republike 
Hrvatske koji nisu dostupni državnim organima Republike Srbije i po prvi put predložilo da se 
sudi u odsutnosti. Tako se od oktobra 2022. godine u odsutnosti sudi u predmetu Zagreb (K. 
Po2 6/21). Za sada je to jedino suđenje u odsutnosti koje se vodi u Odeljenju za ratne zločine 
Višeg suda u Beogradu. Praksa suđenja u odsutnosti za ovu vrstu krivičnih dela nije nepoznata 
u regionu, ali je gotovo uvek nailazila na oštre osude kako u domaćoj, tako i u međunarodnoj 
javnosti. Iako je ovakva vrsta postupka predviđena domaćim krivičnim zakonodavstvom, Fond 
za humanitarno pravo smatra da ga u postupcima za ratne zločine ne treba primenjivati, već da 
ovakve slučajeve treba rešavati putem regionalne saradnje.

Vlada Republike Srbije je, u oktobru 2021. godine, usvojila drugu Nacionalnu strategiju za 
procesuiranje ratnih zločina, za period 2021-2026. godine (Nacionalna strategija). Do maja 2024. 
godine je javnosti bilo dostupno ukupno pet izveštaja Radnog telo za praćenje Nacionalne 
strategije, koja obuhvataju period do 31. marta 2023. godine, što ujedno znači da za ukupno 13 
meseci nema javno dostupnih podataka o implementaciji Nacionalne strategije i postignutim 
rezultatima. Ipak, u odnosu na dosadašnje rezultate implementacije se može zaključiti da nije 
došlo do unapređenja procesuiranja niti je došlo do povećanja e'kasnosti organa koji se bave 
procesuiranjem ratnih zločina. Ovakve ocene su sadržane i Izveštaju Evropske komisije o napretku 
Srbije u procesu pristupanja EU za 2023. godinu.19

19 Godišnji Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije u procesu pristupanja EU za 2023. godinu, dostupan na: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/
eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, pristupljeno 21.06.2024. godine.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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Odlukom Visokog saveta tužilaštva od 14. maja 2024. godine, javni tužilac Javnog tužilaštva 
za ratne zločine, Dušan Knežević, postavljen je za vršioca funkcije Glavnog javnog tužioca za 
ratne zločine. Prethodno je na poziciji vršioca funkcije, od 31. maja 2023 godine, bila Snežana 
Stanojković kojoj je mandat Glavnog javnog tužioca za ratne zločine istekao 2023. godine. 
Izbor za Glavnog javnog tužioca za ratne zločine je u martu 2024. godine obeležilo i negativno 
mišljenje kolegijuma JTRZ-a, upućeno Visokom savetu tužilaštva  o kandidatkinji Snežani 
Stanojković. U obrazloženom mišljenju, JTRZ je ukazao na to da ona ne ispunjava kriterijume kao 
što su stručnost, dostojnost i osposobljenost. 

Borba protiv korupcije

Srbija je, u julu 2024. godine, nakon pet i po godina koliko je proteklo od isteka prethodne, 
dobila novu Nacionalnu strategiju za borbu protiv korupcije koja obuhvata period do kraja 2028. 
godine. Radna grupa za izradu nove Strategije, u kojoj ima i predstavnika civilnog društva, nije 
se sastajala nakon što su predlog Strategije i Akcioni plan izneti na javnu raspravu u avgustu 
2023. godine, već je konačan tekst uobličilo Ministarstvo pravde, a zatim ga usvojila Vlada Srbije. 
Takođe, izveštaj sa javne rasprave je objavljen tek nakon usvajanja akta, iako je to trebalo učiniti 
u roku od 15 dana od okončanja rasprave (u septembru 2023. godine). Akcioni plan nije usvojen, 
već je ostavljeno da se to učini do oktobra 2024. godine, i u tu svrhu je ponovo formirana radna 
grupa. Pošto Narodna skupština nije usvojila Strategiju, ni tim aktom, a ni Akcionim planom, 
ne mogu biti uspostavljene obaveze za samu Skupštinu, kao ni za nezavisne državne organe. 
Konačni tekst se osvrće na sva prelazna merila iz Pregovaračkog poglavlja 23, kao i na preporuke 
GRECO-a, ali su pokazatelji uspešnosti postavljeni na neodgovarajućem nivou (na primer, 
ispunjenje samo 35% preporuka iz Petog kruga evaluacije GRECO-a).

Rad na izmenama zakona, na osnovu preporuka iz petog kruga evaluacije GRECO, odvija se sa 
velikim zakašnjenjem. Rad na izmenama i dopunama Zakona o sprečavanju korupcije i dalje 
nije odmakao dalje od nacrta, a izveštaj sa javne rasprave, otvorene u avgustu 2023. godine, 
još uvek nije objavljen. Prema najavama, novi nacrt, koji bi trebalo da sadrži i izmene potrebne 
radi ispunjenja preporuka ODIHR-a, mogao bi da bude objavljen u oktobru 2024. godine. Rad 
na izmenama drugih propisa koji su vezani za preporuke GRECO-a (na primer, Zakon o lobiranju, 
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja) nije ni započet ili je nepoznato 
da li se radi na realizaciji tih preporuka (odredbe krivičnopravnih propisa). Kada je reč o ranijim 
preporukama GRECO-a (četvrti krug evaluacije), mnoge od njih su, iako realizovane, ostale bez 
efekta (na primer, Zakon o lobiranju koji nije obezbedio javnost uticaja na donošenje propisa, 
Kodeks ponašanja narodnih poslanika, čije povrede se uopšte ne razmatraju već dve i po godine). 

Kada je reč o preporukama drugih međunarodnih organizacija (ODIHR i zajedničke preporuke 
ODIHR-a i Venecijanske komisije), pokušaji da se ostvare neke promene su zabeleženi u aprilu 
2024. godine, kada je vladina Radna grupa za saradnju sa OEBS-om i ODIHR-om formulisala 
predloge za izmenu pet zakona, koji su se odnosili samo na neke od preporuka. Zbog potrebe 
da se obezbedi celovit pristup, kao i da se uključe akteri iz opozicije i civilnog društva, početkom 
maja 2024. godine, Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo je obrazovao Radnu grupu za 
unapređenje izbornog procesa. U ovom telu su zastupljeni predstavnici poslaničkih grupa 
vladajućih i dela opozicionih stranaka (koje su izašle na junske lokalne izbore), manjinskih 
stranaka, kao i predstavnici tri nevladine organizacije koje prate izbore. Pokušaj predstavnika 
NVO-a i opozicije da poboljšaju uslove za izbore u juna 2024. godine nije urodio plodom, jer 
predstavnici vlasti ne samo da nisu izneli ni jedan sopstveni predlog ili prihvatili neki od 25 
konkretnih predloga drugih članova, već su odbili da se o njima i izjasne. Posle junskih izbora su 

https://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/802696/nac_strat_borba_protiv_korupc_2024-2028_0017_cyr.zip
https://www.mpravde.gov.rs/files/re%C5%A1enje%20Radna%20grupa.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Preporuke_GRECO_iz_petog_kruga_evaluacije_deo_koji_se_odnosi_na_izvr%C5%A1nu_vlast_-_analiza.pdf
http://www.parlament.gov.rs/narodna-skupstina-/sastav/radna-tela/radne-grupe.4457.html
http://www.parlament.gov.rs/narodna-skupstina-/sastav/radna-tela/radne-grupe.4457.html
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pravila rada izmenjena tako da se izbegne blokiranje zakonskih reformi u ovoj fazi, a nastavak 
rada se očekuje u oktobru 2024. godine. U međuvremenu, ODIHR je dao i nove preporuke, od 
kojih neke još snažnije ukazuju na potrebu da se razdvoji partijsko predstavljanje i državna 
funkcija u kampanji, da se spreče zloupotrebe javnih resursa, da Agencija deluje proaktivno u 
ispitivanju nepravilnosti i da se obezbedi veća ravnopravnost učesnika izbora, između ostalog, 
kroz uvođenje ograničenja troškova kampanje. 

Narodna skupština u 2024. godini nije usvojila nijedan zakon, kao ni izmene ili dopune zakona 
koji bi mogli bitno da utiču na borbu protiv korupcije, niti je Agencija za sprečavanje korupcije 
objavljivala mišljenja o rizicima od korupcije u vezi sa nacrtima zakona, posle avgusta 2024. 
godine. Takva mišljenja nisu bila tražena ili data ni u vezi sa posebnim zakonom koji je donet 
u vezi sa realizacijom izložbe „EXPO 2027“, kao ni u vezi sa značajnim izmenama u Zakonu o 
planiranju i izgradnji, protiv kojeg se, između ostalih, izjasnio i Savet za borbu protiv korupcije. 
Skupština je, takođe, nastavila lošu praksu prethodnih saziva, pa je usvojeno jedno pravno 
neutemeljeno autentično tumačenje kojim je, u ovom slučaju, izuzeta primena Zakona o javnim 
nabavkama na projekte koji se realizuju u okviru saradnje sa članicom EU – Španijom. 

Skupština nije raspravljala o izveštajima Fiskalnog saveta, koji ukazuju na značajne rizike u vezi 
sa korišćenjem budžetske rezerve i procesom usvajanja rebalansa budžeta i politike javnih 
investicija.

Skupština je u julu usvojila niz zaključaka povodom izveštaja nezavisnih državnih organa za 
2023. godinu, propustivši da, u većini slučajeva, utvrdi konkretne mere za rešavanje problema 
na koje su oni ukazali.

Nastavljen je opšti trend slabljenja institucija i vladavine prava u celini, koji se najočitije demonstrira 
kroz faktičko neformalno odlučivanje predsednika Republike o pitanjima iz nadležnosti Vlade 
i drugih državnih organa. Takođe je, jednako snažno, nastavljen trend neskrivenog kršenja 
antikorupcijskih pravila, naročito onih koja se odnose na profesionalno upravljanje u državnoj 
upravi i javnim preduzećima. 

Dodatno, zaštita uzbunjivača i dalje postoji samo na papiru. Zakona o zaštiti uzbunjivača u Srbiji je 
slab mehanizam, te ako uzbunjivač i dobije sudsku zaštitu, što je retko,20 postoji velika neizvesnost 
od budućih odmazdi, jer oni zbog kojih je uzbunjivanje izvršeno i posle uzbunjivanja, najčešće, 
nastavljaju da se bave ukazanim nezakonitostima.21

Pravo na pristup informacijama od javnog značaja i transparentnost

Uprkos relativno dobrom zakonodavnom okviru u oblasti pristupa informacijama od javnog 
značaja, problemi u implementaciji Zakona o pristupu informacijama od javnog značaja su i dalje 
uočljivi. Primećen je trend netransparentnog i zatvorenog postupanja državnih organa koji 
je direktno uzrokovan nedostatkom političke volje da se ovo pitanje reši na adekvatan način. 
Evropska komisija je, u svom Godišnjem izveštaju za 2023. godinu, istakla da je neophodno 
poboljšati transparentnost, kao i položaj novinara u Srbiji (uzimajući u obzir povećan broj SLAPP 
postupaka koji se pokreću s ciljem ućutkivanja i zastrašivanja osoba koje rade u odbrani javnog 
interesa). Institucije i dalje održavaju privid transparentnosti omogućavajući javnosti pristup 
osnovnim informacijama o svom radu, međutim, najvažniji dokumenti poput izveštaja o radu, 
'nansijskih izveštaja i godišnjih planova (u većini slučajeva) i dalje ostaju van očiju javnosti. To 

20  Primer Aleksandra Obradovića, uzbunjivača iz Fabrike Krušik, koji nije ni dobio taj status, a protiv njega se vodi istraga od 2019. godine, kao i mnogih drugih.
21 To pokazuje i najskoriji slučaj uzbunjivačice iz Kazneno-popravnog zavoda Niš, Valentine Krstić.

https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Poseban_zakon_EXPO.pdf
https://www.nin.rs/licni-stav/vesti/46939/zakon-o-planiranju-i-izgradnji-javni-interes-i-interesne-grupe
https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12674-sporno-autenticno-tumacenje-na-ekspresno-sazvanoj-sednici
https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/12674-sporno-autenticno-tumacenje-na-ekspresno-sazvanoj-sednici
https://fiskalnisavet.rs/latinica/index.php
https://www.birodi.rs/birodi-zakon-o-zastiti-uzbunjivaca-postao-kontraproduktivan-a-uzbunjivaci-predmet-odmazdi/
https://www.birodi.rs/birodi-zakon-o-zastiti-uzbunjivaca-postao-kontraproduktivan-a-uzbunjivaci-predmet-odmazdi/
https://www.cenzolovka.rs/etika/uzbunjivaci-hrabri-ljudi-ili-izvrsioci-krivicnih-dela/
https://www.danas.rs/vesti/drustvo/valentina-krstic-uzbunjivac-otkaz-kzp-nis-zatvor/
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stvara plodno tle za potencijalne koruptivne aktivnosti, pa bi Vlada Republike Srbije trebalo 
da preduzme dalje korake kako bi se rešilo pitanje nedostatka transparentnosti i pristupa 
informacijama od javnog značaja.

U decembru 2023. godine je usvojen peti Akcioni plan za sprovođenje inicijative Partnerstvo za 
otvorenu upravu za period od 2023. do 2027. godine. Ciljevi ovog dokumenta su poboljšanje 
transparentnosti i podizanje nivoa odgovornosti javne uprave, međutim, još uvek nema 
informacija o tome da li je započeta njegova implementacija. 

Izmene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja koje su sprovedene 
u 2021. godini takođe nisu značajno doprinele e'kasnijem korišćenju ovog prava. Poverenik 
za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti više puta je ukazivao na to da je 
mehanizam za pristup informacijama od javnog značaja bio predmet različitih zloupotreba od 
strane pojedinih subjekata, što je rezultiralo prekomernim prilivom žalbi upućenih ovoj instituciji 
i nedostatkom kapaciteta ovog tela da se izbori sa time.

Prava deteta

Srbija se i dalje suočava sa izazovima u obezbeđivanju jednakog pristupa pravima sve dece. Srbija 
još uvek nema strateški i institucionalni okvir državne politike u oblasti prava deteta, što dovodi 
do nedovoljne zaštite njihovih prava. Aktivnosti koje se odnose na prava deteta su uglavnom ad 
hoc i bez jasno de'nisanog strateškog plana.

Uprkos postojanju pravnog okvira (u Republici Srbiji je trenutno u primeni preko 100 zakonskih 
tekstova od značaja za prava deteta), nedostaje osnovni zakonski okvir za zaštitu prava deteta, 
poput: 

- Zakon o pravima deteta i Zaštitniku prava deteta: od 2019. godine, kada je održana javna 
rasprava o Nacrtu zakona o pravima deteta i Zaštitniku prava deteta, nije bilo napretka u 
vezi sa nacrtom ovog zakona. Akcioni plan za sprovođenje Programa Vlade za period od 
2023. do 2026. godine ne predviđa usvajanje ovog zakona. Zakon bi olakšao usklađivanje sa 
brojnim zakonima koji delimično regulišu prava deteta i harmonizaciju nacionalnog prava 
sa rati'kovanim međunarodnim sporazumima;

- Porodični zakon: do pisanja ovog izveštaja nije došlo do usvajanja izmena Porodičnog 
zakona. Ministarstvo za brigu o porodici i demogra'ju je predsedavalo Radnom grupom za 
izmene i dopune Porodičnog zakona u prošlom mandatu Vlade Republike Srbije. Posebna 
radna grupa za izradu teksta Nacrta zakona o izmenama i dopunama Porodičnog zakona 
je osnovana 13. februara 2023. godine. Radna grupa se nikad nije sastala, ali je od članova 
grupe zatraženo da putem mejla dostave komentare na Nacrt zakona. Iako je radna verzija 
zakona izrađena u maju, javna rasprava nije održana bez objašnjenja. Proces je dodatno 
zaustavljen zbog raspisivanja novih izbora i formiranja Vlade. Izmenama zakona bi trebalo 
uvesti i de'nisati pojam „dete“, zabraniti 'zičko kažnjavanje dece, zabraniti maloletničke 
brakove (uklanjanjem izuzetaka koji dozvoljavaju brak ispod 18 godina) i precizirati druge 
probleme koji se odnose na prava deteta, sprečavanje nasilja i druge porodične odnose;

- Treći opcioni protokol uz Konvenciju o pravima deteta: Srbija je potpisnica Trećeg opcionog 
protokola uz Konvenciju o pravima deteta, ali ovaj protokol još uvek nije rati'kovan.

Srbiji i dalje nedostaje Strategija za ostvarivanje prava deteta pošto je Nacionalni plan akcije 
za decu istekao 2015. godine. Strateški plan za decu treba da služi kao okvir državne politike 
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sa jasnim prioritetima i treba da bude izrađen sa pratećim akcionim planom za decu koji će 
posebnu pažnju posvetiti smanjenju nejednakosti među decom. Strateški plan treba da bude 
izrađen u širokom konsultativnom procesu u koji će biti uključeni deca, roditelji, udruženja i 
drugi relevantni akteri.

Vlada Srbije je, 30. marta 2023. godine, donela odluku o osnivanju Saveta za prava deteta, ali do 
kraja trajanja mandata Vlade nije održan nijedan sastanak.22 Nova Vlada, formirana u maju 2024. 
godine, još uvek nije formirala novi saziv Saveta. Zbog važne uloge Saveta za prava deteta u zaštiti 
i promovisanju prava deteta, kao i prethodnog nedostatka adekvatnih ljudskih i 'nansijskih 
resursa, od velike je važnosti da Savet kada bude uspostavljen bude ojačan i funkcionalan, što 
podrazumeva obezbeđivanje budžetskih sredstava, kao i tehničkih i ljudskih resursa. Takođe, 
potrebno je da Savet aktivno koristi mehanizme za konsultacije sa civilnim društvom i decom.

Tokom 2023. godine usvojene su izmene Zakona o 'nansijskoj podršci porodici sa decom. Usvojene 
izmene se odnose na podršku roditeljstvu, posebno ženama preduzetnicima koje su postale 
majke. U septembru 2024. godine objavljen je Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona 
o 'nansijskoj podršci porodici sa decom, kojim se povećava visina roditeljskog dodatka i paušala 
za nabavku opreme za decu rođenu 1. januara 2024. godine i kasnije, kao i visina jednokratne 
pomoći za drugo i treće dete od 1. januara 2024. godine i kasnije. 

Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja formiralo je radnu grupu u aprilu 
2024. godine radi izrade Posebnog protokola za zaštitu dece od nasilja u sistemu socijalne zaštite. 
Poslednji sastanak održan je 27. septembra, gde je usaglašen 'nalni predlog koji treba da prođe 
konsultacije sektora u okviru Ministarstva za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja, a koji 
zatim treba da bude predat na usvajanje. Pored toga, u Ministarstvu sporta je formirana Radna 
grupa za izradu Posebnog protokola za zaštitu dece od nasilja u sportu i sportskim aktivnostima, 
ali predlog protokola još nije 'nalizovan. Užički centar za prava deteta (UCPD) je pokrenuo 
inicijativu za izradu ovog protokola i kreirao je nacrt, kao i na priručnik za njegovu primenu. 

Zaštitnik građana

Rad Nacionalnog preventivnog mehanizma (NPM), iako jedna od ključnih nadležnosti Zaštitnika 
građana, i dalje se suočava sa ozbiljnim izazovima kako u formalnom, tako i u praktičnom smislu. 
Formalno, nedostatak adekvatnih strukturnih i budžetskih rešenja ugrožava njegovu e'kasnost 
i stabilnost. Ograničena nezavisnost članova NPM-a i mogućnost preusmeravanja sredstava na 
druge aktivnosti kancelarije Zaštitnika građana dodatno slabe mehanizam, čime se dovodi u 
pitanje njegova sposobnost da u potpunosti ispunjava svoju preventivnu ulogu.

Na potrebu za unapređenjem rada NPM-a dodatno ukazuje povlačenje određenih nevladinih 
organizacija iz saradnje, koje su ocenile da mehanizam više ne funkcioniše u skladu sa 
standardima nezavisnog nadzora. Ovaj problematični trend naglašava potrebu za reformama, 
uključujući izmene Zakona koje bi osigurale da rad NPM-a bude usklađen sa međunarodnim 
standardima. Pored toga, neophodno je obezbediti potpunu autonomiju i stabilno 'nansiranje, 
kako bi NPM mogao da dosledno i nezavisno obavlja svoju preventivnu ulogu bez spoljašnjih 
uticaja i ograničenja.

U vezi sa slučajem smrti osobe 4. februara 2024. godine, koja je izdržavala kaznu zatvora zbog 
neplaćanja novčane kazne, Uprava za izvršenje krivičnih sankcija izdala je netačno saopštenje 
u kojem je navedeno da je tim NPM-a, zajedno sa članovima nevladinih organizacija, posetio 

22  Savet nije bio aktivan od kraja 2021. godine.
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ustanovu dva dana pre smrti.23 Iako ova informacija nije bila tačna, mediji su je preneli bez 
provere, a Zaštitnik građana nije reagovao niti je pokušao da ispravi ili pojasni ovo saopštenje, 
čime je ostavljena lažna slika o radu NPM-a u javnosti.

Dodatno, ozbiljan incident tokom protesta „Srbija protiv nasilja“ se dogodio 24. decembra 2023. 
godine, kada je policija upotrebila prekomernu silu prema demonstrantima. Komitet pravnika 
za ljudska prava je odmah reagovao saopštenjem u kojem je izrazio zabrinutost zbog ovog 
kršenja osnovnih prava građana na slobodu, sigurnost i mirno okupljanje.24 Iako je postojao 
veliki broj video zapisa koji su se širili putem društvenih mreža i u medijima, Zaštitnik građana je 
29. decembra 2023. godine zatražio dodatne dokaze o incidentu. 25 YUCOM je 1. januara 2024. 
godine dostavio sve dostupne video dokaze, ali od tada nije bilo nikakvog odgovora ili daljeg 
postupanja od strane Zaštitnika građana.

Položaj LGBTI+ zajednice

Pre tri i po godine, tačnije krajem februara 2021. godine, okončana je javna rasprava o polaznim 
osnovama za izradu teksta Nacrta Zakona o istopolnim zajednicama od strane Ministarstva za 
ljudska i manjinska prava i društveni dijalog. Polazne osnove su regulisale praktična pitanja, kao 
što su: zaključenje i raskid istopolnih zajednica, prava i obaveze u slučaju bolesti, izdržavanja, 
zajedničke imovine, poreza, penzije, nasleđivanja, kao i pitanja koja proističu iz neregistrovane 
istopolne zajednice itd. i, u najvećem delu, su upućivale na Porodični zakon ili u sebi sadržale 
rešenja iz Porodičnog zakona. Deo vezan za roditeljstvo, odnosno prava deteta, dužnosti i prava 
roditelja, roditeljsko pravo, kao i delovi vezani za usvajanje, hraniteljstvo i starateljstvo nisu 
sadržani. 

Iako je sam tekst podržan od strane LGBT+ zajednice, kao i od strane stručnih organizacija 
civilnog društva, Vlada Srbije nikada nije prihvatila, odnosno usvojila nacrt pomenutog zakona, 
tako da on kao utvrđeni predlog sa tekstom i obrazloženjem nikada nije ni poslat Narodnoj 
skupštini RS na razmatranje i eventualno usvajanje. Uprkos javnom istupanju predsednika RS 
koji, suprotno obavezama iz Akcionog plana uz Strategiju za borbi protiv diskriminacije, javno ističe 
da neće dozvoliti usvajanje ovog zakona, Radna grupa NKEU za Poglavlje 23 ostaje pri stavu 
da je Zakon o istopolnim zajednicama potrebno što pre usvojiti, a preporuka iz prethodnog 
izveštajnog perioda nije ispunjena. 

Jedan od najvećih incidenata usmerenih protiv pripadnika LGBT+ zajednice se dogodio 17. 
februara 2024. godine, kada su dva policajca upala u stan Andreja Obradovića, u kojem on živi sa 
cimerkom, nakon čega su ih, kako su prijavili, 'zički i verbalno zlostavljali. U aprilu je štrajkovao 
glađu ispred Skupštine nakon neodgovarajuće reakcije Tužilaštva na krivičnu prijavu koju je 
podneo nakon incidenta. Zaštitnik građana tražio je od MUP-a da mu dostavi snimke upada 
u stan i pretresa stana, s obzirom na to da se takve policijske akcije uvek snimaju, ali je MUP 
u odgovoru zamolio Zaštitnika građana da ih izuzme iz obaveze da dostave snimke.26 Protiv 
policajaca je podneta krivična prijava zbog policijske brutalnosti, ali je prijava nakon šest meseci 
odbačena. Parada ponosa je održana je 7. septembra 2024. godine bez incidenata. Informacija o 

23  „Oglasila se Uprava za izvršenje krivičnih sankcija: Zaštitnik građana 2 dana pre...“, Blic, objavljeno 8. februara 2024. godine, dostupno na: https://www.blic.rs/
vesti/hronika/oglasila-se-uprava-za-izvrsenje-krivcnih-sankcija-zastitnik-gradjana-2-dana-pre/vr6zh3s. 
24  Saopštenje „Nesrazmerna upotreba sile prema građanima na protestu ispred Skupštine grada Beograda“, YUCOM, objavljeno 25. decembra 2023. godine, 
dostupno na: https://yucom.org.rs/saopstenje-nesrazmerna-upotreba-sile-prema-gradanima-na-protestu-ispred-skupstine-grada-beograda/. 
25  „Zaštitnik građana tražio od YUCOM-a dokaze da je policija koristila prekomernu silu na protestu ispred Skupštine grada“, Danas, objavljeno 29. decembra 2023. 
godine, dostupno na: https://www.danas.rs/vesti/drustvo/zastitnik-gradjana-trazio-od-jukoma-dokaze-da-je-policija-koristila-prekomernu-silu-na-protestu-is-
pred-skupstine-grada/.
26  Saopštenje „Tužilaštvo odbacilo krivičnu prijavu za policijsku brutalnost nad Andrejem Obradovićem i njegovom cimerkom“, Da se zna, septembar 2024.

https://www.nin.rs/drustvo/vesti/56612/lgbtqi-aktivista-andrej-obradovic-o-odbacenoj-krivicnoj-prijavi-policajaca
https://www.nin.rs/drustvo/vesti/56612/lgbtqi-aktivista-andrej-obradovic-o-odbacenoj-krivicnoj-prijavi-policajaca
https://prajd.rs/odrzan-najmasovniji-prajd-u-beogradu-sledeci-zakazan-za-7-septembar-2024/
https://www.blic.rs/vesti/hronika/oglasila-se-uprava-za-izvrsenje-krivcnih-sankcija-zastitnik-gradjana-2-dana-pre/vr6zh3s
https://www.blic.rs/vesti/hronika/oglasila-se-uprava-za-izvrsenje-krivcnih-sankcija-zastitnik-gradjana-2-dana-pre/vr6zh3s
https://yucom.org.rs/saopstenje-nesrazmerna-upotreba-sile-prema-gradanima-na-protestu-ispred-skupstine-grada-beograda/
https://www.danas.rs/vesti/drustvo/zastitnik-gradjana-trazio-od-jukoma-dokaze-da-je-policija-koristila-prekomernu-silu-na-protestu-ispred-skupstine-grada/
https://www.danas.rs/vesti/drustvo/zastitnik-gradjana-trazio-od-jukoma-dokaze-da-je-policija-koristila-prekomernu-silu-na-protestu-ispred-skupstine-grada/
https://dasezna.lgbt/tuzilastvo-odbacilo-krivicnu-prijavu-za-policijsku-brutalnost-nad-andrejem-obradovicem-i-njegovom-cimerkom/
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zatvaranju Prajd Info Centra, usled nedostatka 'nansijske i institucionalne podrške, objavljena je 
24. septembra 2024. godine.

Rodna ravnopravnost

Sve je veća zabrinutost Srpske pravoslavne crkve (SPC) koja insistira na pitanju „neustavnosti“ 
Zakona o ravnopravnosti polova, čime podstiče porast antirodne retorike. Osim što SPC nema 
nadležnost da menja ili utiče na zakone, sada je bila u aktivnoj kampanji u različitim oblicima, 
uključujući i takozvane „naučne konferencije“. Poslednja je održana u Beogradu, 14. marta 
2024. godine, pod nazivom „Pravni aspekti i posledice Zakona o ravnopravnosti polova“. Još 
više zabrinjava činjenica da je ombudsman 21. februara 2024. godine bez daljeg obrazloženja, 
najavio da će pokrenuti ocenu ustavnosti ovih zakonskih odredbi. Dan kasnije reagovalo je 
Ministarstvo za ljudska i manjinska prava i socijalni dijalog, koje je navelo da je ombudsman imao 
predstavnike u radnoj grupi koja je izradila nacrt zakona, ali da se nikada nisu protivili zakonu. To 
upućuje na insinuaciju da je postojao određeni uticaj SPC na nezavisnu instituciju koja je ujedno 
i Nacionalna institucija za ljudska prava. 

Zabrinjava količina napada na koncept roda, rodno osetljiv jezik i mere za postizanje rodne 
ravnopravnosti u oblasti obrazovanja. Ukupno je bilo sedam inicijativa kojima je zatražena 
ocena ustavnosti i povlačenje Zakona. Odlukom Ustavnog suda Republike Srbije IUz-85/2021, 
od 28. juna 2024. godine, obustavljeno je izvršenje pojedinačnih akata ili radnji preduzetih na 
osnovu odredbi Zakona, a sudbina primene zakona je za sada nepoznata. Pored ovih sedam, 
Autonomni ženski centar je takođe podneo inicijativu u vezi sa diskriminacijom u 'nansiranju 
specijalizovanih usluga za žene žrtve nasilja u odnosu na 'nansiranje usluga za učinioce nasilja.

Pažnju javnosti treba usmeriti na izmene Krivičnog zakonika i Zakonika o krivičnom postupku, 
posebno u pogledu uvođenja speci'čnih formi krivičnih dela, poput, takozvane, osvetničke 
pornogra'je ili de'nisanja silovanja, kao i u pogledu položaja žrtava u krivičnom postupku. 
Uprkos učestalosti ovakvih postupaka, Krivični zakonik ne prepoznaje osvetničku pornogra'ju 
kao posebno krivično delo, ali može biti podvedeno pod druga krivična dela, poput neovlašćenog 
objavljivanja i prikazivanja tuđeg spisa, portreta i snimka, kao i neovlašćenog fotogra'sanja. 
Krivični zakonik propisuje kazne za krivično delo neovlašćenog objavljivanja i prikazivanja tuđeg 
spisa, portreta ili snimka, propisujući da će, ukoliko se ovo učini bez saglasnosti lica koje se nalazi 
na spornom spisu, portretu ili snimku i time „osetno zadre u lični život tog lica“, odgovorni biti 
kažnjeni novčanom kaznom ili kaznom do dve godine zatvora. Kazne su strože ukoliko to učini 
službeno lice prilikom obavljanja službe. Krivični zakonik, takođe, propisuje zaštitu u slučaju 
neovlašćenog fotogra'sanja i neovlašćenog prikupljanja ličnih podataka. Ovo je pravni okvir 
koji se može primeniti na ovo delo. Međutim, predmeti osvetničke pornogra'je se ne gone 
po službenoj dužnosti, već najčešće po privatnoj tužbi oštećenog lica, dakle neophodno je da 
žrtva bude ta koja će podneti privatnu tužbu protiv učinioca. Ovo je posebno problematično 
upravo zbog straha od dalje viktimizacije.27 Zbog toga je podrška i uključivanje različitih aktera 
(organizacija civilnog društva, policije, tužilaštva, psihologa) u ovaj proces vrlo važno kako bi se 
žrtve osnažile da što pre prijave ove povrede.

Besplatna pravna pomoć

Pored značajnih izazova u primeni Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći u prethodnom periodu, 
uočeni su pozitivni napori za rešavanje sistemskih problema, te su organizovane obuke za 
zaposlene u jedinicama lokalne samouprave koji odlučuju o zahtevima za besplatnu pravnu 
pomoć.

27  Vidi: Damjan Mileusnić, blog „Osvetnička pornogra"ja – Ozbiljna povreda privatnosti i seksualno nasilje modernog doba“, Pravda za sve, dostupno na: https://
www.otvorenavratapravosudja.rs/teme/krivicno-pravo/osvetnicka-pornogra"ja-ozbiljna-povreda-privatnosti-i-seksualno-nasilje-modernog-doba. 

https://www.otvorenavratapravosudja.rs/teme/krivicno-pravo/osvetnicka-pornografija-ozbiljna-povreda-privatnosti-i-seksualno-nasilje-modernog-doba
https://www.otvorenavratapravosudja.rs/teme/krivicno-pravo/osvetnicka-pornografija-ozbiljna-povreda-privatnosti-i-seksualno-nasilje-modernog-doba
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Takođe, postoji potreba za jasnim smernicama koje bi podržale službe besplatne pravne pomoći 
u implementaciji odredbi zakona. Nedostatak jasnih instrukcija doprinosi neujednačenosti u 
pružanju pravne pomoći i može otežati pristup korisnicima. Ministarstvo pravde se suočava s 
ograničenim resursima, što dodatno komplikuje situaciju. Neophodno je obezbediti dodatno 
osoblje kako bi se ojačala sposobnost Ministarstva da pruži podršku lokalnim samoupravama u 
njihovim naporima za pružanje pravne pomoći.

Trenutni broj korisnika besplatne pravne pomoći ostaje nizak, što sugeriše da usluge nisu 
dovoljno iskorišćene. Takođe, trošenje budžetskih sredstava za pravnu pomoć ukazuje na to da je 
broj odobrenih zahteva znatno manji od planiranih iznosa. Ovi problemi naglašavaju potrebu za 
unapređenjem sistema kako bi se osiguralo da građani imaju lakši pristup pravnoj pomoći i da se 
e'kasnije koriste dostupni resursi. S druge strane, međunarodni donatori su obezbedili značajna 
sredstva za sprovođenje aktivnosti usmerenih na poboljšanje pristupa pravdi. Ova sredstva će 
omogućiti saradnju između nadležnih institucija i svih zainteresovanih aktera, čime se otvaraju 
mogućnosti za postizanje značajnog napretka u ovoj oblasti u narednom periodu.

Zaštita podataka o ličnosti

Iako je Republika Srbija usvojila Zakon o zaštiti podataka o ličnosti još 2018. godine, jedna od 
glavnih obaveza predviđenih zakonom, koja se odnosi na usklađivanje sektorskih propisa koji 
uređuju obradu i zaštitu podataka o ličnosti sa Zakonom o zaštiti podataka o ličnosti, a koju je 
trebalo sprovesti do decembra 2020. godine, još uvek nije ispunjena. Analiza sektorskih propisa 
i razvoj plana za njihovu harmonizaciju sa Zakonom o zaštiti podataka o ličnosti takođe nije 
objavljena, uprkos predviđenim rokovima postavljenim u Akcionom planu za Poglavlje 23. 
Strategija zaštite podataka o ličnosti je, takođe, usvojena u avgustu 2023. godine. Međutim, 
iako je rok za usvajanje Akcionog plana za implementaciju Strategije bio 90 dana od usvajanja 
Strategije, AP nije razvijen i objavljen ni godinu dana kasnije. Pitanje izrade i usvajanja novog 
Zakona o zaštiti podataka o ličnosti, kojim bi bili rešeni neki od glavnih nedostataka prepoznatih 
u aktuelnom zakonu, takođe je razmatrano sa Poverenikom. Dalji koraci na ovom planu očekuju 
se tokom 2024. godine. Kazne predviđene zakonom i dalje ostaju nesrazmerno niske, posebno 
imajući u vidu ozbiljnost ovih povreda po žrtve.

Kada je reč o zaštiti podataka o ličnosti u praksi, Srbija se suočava s problemima u procesuiranju 
slučajeva kršenja privatnosti. Ovo je posebno uočljivo kada su odgovorni za kršenje privatnosti 
mediji bliski vlasti. Brojni slučajevi objavljivanja ličnih podataka iz javnih institucija i curenja 
ličnih podataka u medije nisu doveli do značajnijih sudskih presuda. Sudska praksa za krivično 
delo neovlašćenog prikupljanja ličnih podataka još uvek nije razvijena, zbog neaktivnosti javnih 
tužilaštava i policije u tim predmetima. Dugotrajnost sudskih postupaka za kršenja privatnosti 
od strane medija (oko tri godine za presude pred prvostepenim sudom), kao i neadekvatna 
naknada štete za žrtve (oko 50 hiljada dinara), takođe predstavljaju razlog za zabrinutost.

Povrede privatnosti primećene su i tokom parlamentarnih izbora u Srbiji. Nekoliko građana 
(uključujući i pojedine javne ličnosti) je javno istupilo i ukazalo da su se njihovi podaci, uključujući 
skenirane lične karte i potpisi, pojavili na listama podrške različitim strankama, iako nisu dali 
svoje lične podatke nijednoj izbornoj listi. Tokom kampanje, građani su prijavili niz potencijalnih 
zloupotreba podataka o ličnosti organizacijama civilnog društva, poput objavljivanja njihovih 
fotogra'ja bez pristanka u političke promotivne svrhe, prekomerne obrada podataka u partijskim 
bazama podataka, kao i pozive iz partijskih pozivnih centara bez pristanka pojedinaca.
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Položaj branitelja ljudskih prava 

Napadi usmereni prema aktivistima i civilnom društvu u Srbiji su značajno intenzivirani nakon 
porasta ekoloških protesta usmerenih protiv iskopavanja litijuma širom zemlje u avgustu 2024. 
godine. Aktivisti su se suočili sa kampanjama blaćenja, protivpravnim hapšenjima i pojačanim 
nadzorom. Napadi nisu bili usmereni samo na one koji su direktno učestvovali u protestima, već 
i prema organizacijama civilnog društva koje podržavaju demokratske vrednosti i ljudska prava, 
kao i prema aktivistima koji su bili na nekim prethodnim okupljanjima. 

U samo deset dana, uhapšeno je najmanje 33 osobe u 17 gradova, a neki učesnici okupljanja 
su optuženi za krivična dela, uključujući pozivanje na nasilnu promenu ustavnog uređenja.28 
Nekoliko aktivista je uhapšeno je i procesuirano za narušavanje javnog reda i mira. Aktivisti Nikola 
Ristić, Ivan Bijelić i Jevđenije Dimitrijević su privedeni 11. avgusta 2024. godine i ubrzo osuđeni 
na 30, odnosno 40 dana zatvora za pomenuti prekršaj, da bi potom, nakon pritisaka javnosti 
i posebnog okupljanja podrške, njihove kazne poništene od strane Apelacionog prekršajnog 
suda.29

Pored hapšenja, nekoliko aktivista koji nisu prisustvovali protestima pozvano je na informativne 
razgovore, a prijavljeni su i slučajevi zaplene telefona i pretrage stanova. Ovakav slučaj je bio 
sa aktivistkinjama Zoranom Crnojević i Aleksandrom Bulatović, koje su ispitivane zbog deljenja 
objave koja je pozivala na protest.30

So'ja Todorović, direktorka Inicijative mladih za ljudska prava, više puta je zadržavana na granici 
nakon zabrane festivala „Mirëdita, dobar dan“. Nakon što je, u roku od dva meseca, osam puta 
zadržavana na granici bez pravnog osnova, Nacionalni konvent o Evropskoj uniji osudio je ovakvo 
postupanje institucija i doneo odluku o moratorijumu na aktivnosti sa Vladom i Narodnom 
skupštinom, dok ne prestane ova praksa prema njegovim članicama – So'ji Todorović, kao i 
Jovani Radosavljević iz Nove društvene inicijative, koja je na ovaj način tri godine zadržavana na 
granici.

Od 20. avgusta, započeta je kampanja na TV Informer protiv 39 organizacija i 11 donatora. Ova 
kampanja obuhvatila je i organizacije koje promovišu demokratske vrednosti i ljudska prava. 
Protiv nekih organizacija, koje su i članice Radne grupe za Poglavlje 23, pravljene su posebne 
emisije, izvlačeni podaci o zaposlenima i pravljeni posebni dosijei kojima se dovodi u pitanje 
poreklo njihovog 'nansiranja.31 Mediji bliski vlastima pojačali su negativne narative prema 
nevladinim organizacijama, nazivajući ih stranim agentima koji navodno rade na destabilizaciji 
Srbije.32 Ova retorika je inicirana i podržana izjavama visokih zvaničnika.33 

Vlada za sada nije preduzela mere da spreči incidente ili kazni počinioce nijednog od navedenih 
incidenata. Usled svega navedenog, Komitet pravnika za ljudska prava i Beogradski centar za 
ljudska prava podneli su, u septembru 2024. godine, predstavke specijalnim izvestiocima 
UN zbog povrede slobode izražavanja, slobode okupljanja i udruživanja, kao i povreda prava 
branitelja i braniteljki ljudskih prava. 

28  „Vučić trenira strogoću: Masovna hapšenja nepokornih građana“, Al Jazeera Balkans, dostupno na: https://balkans.aljazeera.net/opinions/2024/8/18/vucic-
trenira-strogocu-masovna-hapsenja-nepokornih-gradjana.
29  „Uhvaćeni aktivisti: Zatvor, policija“, Danas, dostupno na: https://www.danas.rs/vesti/drustvo/uhapseni-aktivisti-zatvor-policija/.
30  „Aktivistkinja o razgovoru u policiji zbog objave na Fejsbuku: Tačno su znali gde sam“, Nova, dostupno na: https://nova.rs/vesti/drustvo/aktivistkinja-o-
razgovoru-u-policiji-zbog-objave-na-fejsbuku-tacno-su-znali-gde-sam/.
31  To je slučaj sa Građanskim inicijativama, Centrom za pravosudna istraživanja, Biroom za društvena istraživanja, kao i partnerskim organizacijama CRTA i RERI. 
32  „Finansiranje rušenja Srbije“, Informer, dostupno na: https://informer.rs/vesti/politika/936361/"nansiranje-rusenja-srbije.
33  „Vučić optužio NVO da su dobile desetine i stotine miliona evra da ga ruše“, NIN, dostupno na: https://www.nin.rs/politika/vesti/55262/vucic-optuzio-nvo-da-
su-dobile-desetine-i-stotine-miliona-evra-da-ga-ruse.

https://eukonvent.org/nkeu-zahteva-prekid-nezakonitih-zadrzavanja-aktivistkinja-na-granicnim-prelazima/
https://eukonvent.org/nkeu-zahteva-prekid-nezakonitih-zadrzavanja-aktivistkinja-na-granicnim-prelazima/
https://balkans.aljazeera.net/opinions/2024/8/18/vucic-trenira-strogocu-masovna-hapsenja-nepokornih-gradjana
https://balkans.aljazeera.net/opinions/2024/8/18/vucic-trenira-strogocu-masovna-hapsenja-nepokornih-gradjana
https://www.danas.rs/vesti/drustvo/uhapseni-aktivisti-zatvor-policija/
https://nova.rs/vesti/drustvo/aktivistkinja-o-razgovoru-u-policiji-zbog-objave-na-fejsbuku-tacno-su-znali-gde-sam/
https://nova.rs/vesti/drustvo/aktivistkinja-o-razgovoru-u-policiji-zbog-objave-na-fejsbuku-tacno-su-znali-gde-sam/
https://informer.rs/vesti/politika/936361/finansiranje-rusenja-srbije
https://www.nin.rs/politika/vesti/55262/vucic-optuzio-nvo-da-su-dobile-desetine-i-stotine-miliona-evra-da-ga-ruse
https://www.nin.rs/politika/vesti/55262/vucic-optuzio-nvo-da-su-dobile-desetine-i-stotine-miliona-evra-da-ga-ruse
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Zaključak i ocena kvaliteta saradnje
Članice Radne grupe NKEU za Poglavlje 23 su aktivno učestvovale u nekoliko procesa izmene 
zakonskog i strateškog okvira u cilju pravnog usaglašavanja sa standardima EU. Članice su od 
juna 2023. godine imale status posmatrača prilikom izrade podzakonskih akata koje se odnose 
na tužilaštvo i VST, uključujući: Poslovnik o radu Visokog saveta tužilaštva, Pravilnik o upravi u 
javnim tužilaštvima, Pravilnik o radu Komisije za odlučivanje o prigovorima, Pravilnik o kriteri-
jumima i merilima vrednovanja rada glavnih javnih tužilaca i javnih tužilaca, Pravilnik o kriteri-
jumima i merilima za izbor nosilaca javnotužilačke funkcije, Pravilnik o vrednovanju složenosti i 
težine predmeta u javnim tužilaštvima, Etički kodeks javnih tužilaca, Smernice za primenu etičkih 
načela, Poslovnik o radu izborne komisije VST, Pravilnik o radu izborne komisije VST, Pravilnik o 
radu Komisije za praćenje ravnomerne raspodele predmeta. Nešto kasnije, od novembra 2023. 
godine, članice su dobile mogućnost da posmatraju rad radnih grupa koje rade na podzakonskim 
aktima koji se odnose na sudstvo i Visoki savet sudstva: Poslovnik o radu Visokog saveta sudstva, 
Pravilnik o zaštiti sudije i suda od neprimerenog uticaja, Pravilnik o kriterijumima za vrednovanje 
rada sudija, Pravilnik o disciplinskoj odgovornosti, Pravilnik o kriterijumima i merilima za izbor 
sudija i Sudski poslovnik. Ukupno je posmatran rad 17 radnih grupa.34 Pored toga, kao što je pre-
thodno naglašeno, članice Radne grupe NKEU iz reda strukovnih udruženja, Društvo sudija Srbije 
i Udruženje tužilaca Srbije, učestvovale su u radu pomenutih radnih grupa kao članovi. Nakon 
apela za davanje statusa posmatrača, predstavnici Radne grupe NKEU za Poglavlje 23 imale su 
mogućnost da posmatraju i rad radne grupe za izradu Zakona o Pravosudnoj akademiji, iako je 
ukupno održan jedan sastanak.

Radna grupa NKEU za Poglavlje 23 održala je ukupno jednu sednicu u izveštajnom periodu i to 
26. decembra 2023. godine. Usled činjenice da su u decembru 2023. godine održani parlamen-
tarni izbori, te da je formiranje Vlade i Narodne skupštine trajalo do marta 2024. godine, a po-
tom usledili i ponovljeni lokalni izbori u junu 2024. godine, Radna grupa NKEU se nije u formatu 
sednice sastajala sa Ministarstvom pravde tokom 2024. godine, odnosno do septembra tekuće 
godine. Nekoliko članica je učestvovalo je na konsultativnom sastanku pre usvajanja Nacionalne 
strategije za borbu protiv korupcije 21. februara 2024. godine. Uprkos zahtevima Radne grupe 
NKEU za Poglavlje 23 i zaključcima sa sednice iz decembra 2023. godine, nije organizovan ni-
jedan poseban sastanak radne grupe sa radnim grupama koje rade na izmenama i dopunama 
Krivičnog zakonika i Zakonika o krivičnom postupku.

Iz prethodno navedenih razloga može zaključiti da je komunikacija Radne grupe NKEU za Po-
glavlje 23 sa Ministarstvom pravde, kao rukovodiocem Radne grupe za Poglavlje 23, manje za-
dovoljavajuća nego u prethodnom periodu. Visoki savet tužilaštva je proaktivno pristupio Rad-
noj grupi NKEU za Poglavlje 23 kako bi omogućio članicama status posmatrača prilikom izrade 
podzakonskih akata, a nakon preporuke, isto je učinio i Visoki savet sudstva. U pogledu trans-
parentnosti, ostaje ocena nedovoljnog nivoa transparentnosti u različitim fazama, najčešće u 
pogledu dobijanja određenih dokumenata koji prethode slanju zakonskih predloga iz Vlade u 
Narodnu skupštinu, informacija o sastavu radnih grupa, kao i objavama analiza procene koje su 
obavezne. 

34  Organizacije koje su posmatrale rad radnih grupa bile su: Nezavisno društvo novinara Srbije, Centar za pravosudna istraživanja CEPRIS, Komitet pravnika za 
ljudska prava YUCOM i Alumni klub Pravosudne akademije. 



209

KNJIGA PREPORUKA 2024

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 23, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Od ukupno 37 preporuka Radne grupe NKEU za Poglavlje 23 za 2023. godinu, jedna je u pot-
punosti ispunjena (2,7%), četiri delimično (10,8%), 31 je u potpunosti neispunjena (83,8%), a za 
jednu preporuku (2,7%) nema raspoloživih podataka za ocenu ispunjenosti. Budući da je više od 
4/5 neispunjenih preporuka, suštinski uticaj na napredovanje u reformskom procesu izostaje, te 
se u celini može reći da je napredak veoma ograničen.

Tabela 4.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU Ispunjenost

1.1.

Nastaviti sa praksom uključivanja predstavnika Radne grupe NKEU za 
Poglavlje 23 u posmatranje izrade podzakonskih akata koji se odnose 
na rad pravosuđa. Preporuka se posebno odnosi na Visoki savet 
sudstva koji bi trebalo da uključi stručnu javnost u proces donošenja 
podzakonskih akata iz svoje nadležnosti u cilju izrade što kvalitetnijih 
propisa. 

Ispunjena

1.2.

Visoki savet tužilaštva da poništi sporni nezakonit izbor glavnih 
javnih tužilaca i javnih tužilaca i isti sprovede ispočetka u skladu sa 
novim tužilačkim zakonima ili bar da vrati postupak u fazu ispitivanja 
kandidata, kako bi ovaj hibridni izbor sproveo u skladu sa zakonom.

Neispunjena

1.3.

Obustaviti pritiske na predstavnike pravosuđa, naročito one pritiske koji 
dolaze iz Narodne skupštine i obezbediti primenu Kodeksa ponašanja 
članova Vlade i poslanika o granicama dozvoljenosti komentarisanja 
sudskih odluka i postupaka.

Neispunjena

1.4.

Mehanizmi uspostavljeni pri pravosudnim savetima, koji su na 
raspolaganju sudijama i tužiocima, u slučaju pritisaka treba da budu 
više promovisani od strane pravosudnih saveta, kako bi služili svojoj 
svrsi. Neophodno je da saveti redovno i periodično izveštavaju o 
političkom uticaju na rad sudstva i da se javno obraćaju svaki put kada 
su predstavnici pravosuđa predmet ovih pritisaka. 

Delimično 
ispunjena

1.5.

U pogledu javnosti sednica pravosudnih saveta potrebno je odredbe 
iz Pravilnika o radu Visokog saveta tužilaštva preneti i u Poslovnik o 
radu Visokog saveta sudstva, te da bi oba Saveta trebalo da imaju iste 
standarde u pogledu javnosti sednica i proaktivne transparentnosti. U 
kontekstu pravne sigurnosti neophodno je da rad saveta bude uređen 
na što sličniji način. 

Neispunjena

1.6.

Izmestiti sudijske pomoćnike iz režima državnih službenika i usvojiti 
poseban zakon koji bi regulisao njihov položaj, na način da se oni 
prepoznaju kao posebna pravosudna profesija koja bi bila u nadležnosti 
Visokog saveta sudstva. Radi učinkovitosti zakona potrebno je sprovesti 
sveobuhvatnu analizu položaja i problema sudijskih pomoćnika i 
ostvariti saradnju sa samim sudijskim pomoćnicima na izradi istog.

Neispunjena
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1.7.

Poboljšati materijalni položaj sudijskih pomoćnika kako bi se sprečio 
odliv kvalitetnog kadra iz pravosuđa, zatim unaprediti njihov radno-
pravni položaj i zabraniti „sudijske pomoćnike-volontere“, te poboljšati 
sistem napredovanja i nagrađivanja na osnovu objektivnih kriterijuma, 
kao i sistem stručnog usavršavanja sudijskih pomoćnika.

Neispunjena

1.8.

Ministarstvo pravde da počne sa organizovanjem javnih konsultacija 
o otvorenim podacima u pravosuđu. Potrebno je usvojiti zakonski 
okvir za objavljivanje što većeg broja obezličenih podataka iz sudskih 
odluka u otvorenom formatu, a u projekte međunarodne razvojne 
pomoći i vladine projekte uvesti pravilo da se javni podaci objavljuju i u 
otvorenom formatu.

Neispunjena

1.9.

Što je pre moguće, nastaviti sa izradom Zakona o izmenama i dopunama 
Zakona o parničnom postupku, uključiti preporuke OCD-a, posebno one 
koje se odnose na suzbijanje masovnih tužbi. Nakon dopune postojećeg 
nacrta zakona, organizovati javnu raspravu i staviti zakon u skupštinsku 
proceduru usvajanja.

Neispunjena

1.10.

U cilju jačanja regionalne saradnje i poverenja između država u regionu, 
suđenja (za ratne zločine) u odsustvu ne bi trebalo praktikovati, jer 
takva praksa slabi regionalnu saradnju i negativno utiče na poverenje 
između država i pravosudnih institucija, posebno zato što se suđenja 
u odsustvu često posmatraju kao politički procesi, zloupotrebljavaju 
se u dnevnopolitičke svrhe i time doprinose narastanju tenzija između 
država. 

Neispunjena

1.11.

Vlada Republike Srbije treba da izmeni Nacionalnu strategiju za 
procesuiranje ratnih zločina za period 2021-2026, kako bi se de'nisali jasni 
prioriteti po kojima će se predmeti procesuirati u naredne tri godine. 
Potrebno je obezbediti punu transparentnost sprovođenja Nacionalne 
strategije kroz redovne informativne sesije/sastanke/konsultacije 
između Radnog tela i civilnog društva i stručne javnosti i prilagoditi 
pripremu izveštaja o sprovođenju analitičkom izveštavanju uz prikaz 
sumiranih podataka dobijenih od strane institucija zaduženih za 
sprovođenje aktivnosti iz Nacionalne strategije.

Neispunjena

1.12.

De'nisati aktivnost koja će se odnositi na praćenje sprovođenja 
Tužilačke strategije za istrage i gonjenje ratnih zločina. Nosilac aktivnosti 
praćenja sprovođenja Tužilačke strategije treba da bude Radna grupa 
za praćenje Nacionalne strategije za procesuiranje ratnih zločina koju 
je osnovala Vlada Republike Srbije. Praćenje Tužilačke strategije treba 
da uključi kvartalno izveštavanje o implementaciji Tužilačke strategije u 
formi analitičkih izveštaja koji će biti dostupni javnosti. 

Neispunjena

2.1.
Vlada i Skupština treba redovno i na transparentan način da razmatraju 
primenu antikorupcijskih propisa, rad institucija i potrebu za 
unapređenjem tih propisa i rada.

Neispunjena
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2.2.

Nadležna ministarstva treba bez odlaganja da otvore procese 
izmene Zakona o lobiranju, Zakona o sprečavanju korupcije, Zakona 
o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja i Zakona o 
'nansiranju političkih aktivnosti radi ispunjavanja preporuka iz petog 
kruga evaluacije GRECO, te preporuka ODIHR-a i zajedničkih preporuka 
ODIHR-a i Venecijanske komisije, kao i da obezbede poštovanje ovih 
preporuka u novom Zakonu o upravljanju privrednim društvima u 
vlasništvu Republike Srbije i Zakonu o javnim preduzećima. 

Delimično 
ispunjena

2.3
Unaprediti proaktivnu transparentnost organa vlasti, u skladu sa 
izmenama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog 
značaja (ZZPIJZ).

Neispunjena

2.4.

Unaprediti ljudske i organizacione kapacitete službe Poverenika kako 
bi se e'kasnije rešili zaostali predmeti po žalbama građana. Takođe, 
unaprediti ljudske i druge kapacitete Poverenika kako bi započelo 
funkcionisanje novih kancelarija van sedišta Poverenika, koje su 
predviđene izmenama ZZPIJZ-a.

Neispunjena

2.5. Započeti sa praksom izdavanja prekršajnih naloga za sva (ne)postupanja 
organa vlasti koja su ZZPIJZ-om predviđena kao prekršaji. Neispunjena

2.6.

Izmeniti uočenu praksu Poverenika da predmete po žalbama vraća 
prvostepenim organima na ponovno odlučivanje, već da po izjavljivanju 
žalbe, ukoliko je žalba osnovana, odluči po žalbi i ustanovi da li su 
tražene informacije - informacije od javnog značaja, te u skladu s tim 
donese rešenje. 

Neispunjena

2.7.
Krivični zakonik i druge propise je neophodno poboljšati u cilju 
e'kasnijeg gonjenja i veće e'kasnosti primene zakonodavnog okvira za 
suzbijanje korupcije, naročito one do koje dolazi na visokom nivou.

Nema 
dostupnih 
podataka o 
radu radne 
grupe

3.1.

Izmenama i dopunama Zakona o Zaštitniku građana pružiti Nacionalnom 
preventivnom mehanizmu sve garancije nezavisnosti neophodne 
za sprovođenje njegovog mandata, u skladu sa međunarodnim 
standardima.

Neispunjena

3.2. Što pre otpočeti ponovo rad na Nacrtu Zakona o istopolnim zajednicama 
i usvojiti isti do kraja 2023. godine. Neispunjena

3.3.

Unapređenje i inoviranje postojećeg sveobuhvatnog okvira za prava 
deteta u Srbiji. Ponoviti proceduru za usvajanje Zakona o pravima deteta 
i sprovesti dodatne neophodne konsultacije sa svim zainteresovanim 
stranama. Obezbediti potpun zakonski okvir zaštite, sa akcentom 
na prethodno pomenut zakon, zatim izmene Porodičnog zakona, te 
rati'kovati Treći opcioni protokol uz Konvenciju o pravima deteta.

Neispunjena

3.4.
Aktivirati rad Saveta za prava deteta, posebno u kontekstu tragičnih 
događaja u maju 2023. godine, ojačati ga i obezbediti adekvatna 
sredstva za njegov rad. 

Neispunjena

3.5.

Izmeniti sve nejasne članove Zakona o besplatnoj pravnoj pomoći koji 
stvaraju pravnu nesigurnost, jasno urediti položaj udruženja, de'nisati 
standard egzistencijalne ugroženosti za pružanje besplatne pravne 
pomoći i sprovoditi kontinuiranu informativnu kampanju o primeni 
zakona.

Delimično 
ispunjena

3.6.
Uskladiti Zakon o besplatnoj pravnoj pomoći s procesnim zakonima, 
posebno vezati rokove za zahtevanje besplatne pravne pomoći s 
rokovima za podnošenje pravnih lekova i procesnim radnjama.

Neispunjena
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3.7.
Usvojiti standarde i održiv model 'nansiranja za službe besplatne 
pravne pomoći pri lokalnim samoupravama, uključujući dovoljan broj 
zaposlenih i pristupačne prostorije za osobe s invaliditetom.

Neispunjena

3.8.
Sprovesti sistematsku analizu usklađenosti postojećih propisa sa 
Zakonom o zaštiti podataka o ličnosti (ZZPL) i hitno započeti proces 
usklađivanja propisa sa ZZPL-om. 

Neispunjena

3.9.

Otpočeti proces izmena aktuelnog ZZPL-a, koji bi trebalo da reguliše 
niz oblasti koje trenutno nisu regulisane, poput primene veštačke 
inteligencije, obrade biometrijskih podataka, genetskih podataka i 
slično. Novi zakon bi, takođe, trebalo da razdvoji i jasno precizira na koje 
organe se odnosi poseban režim obrade. Dalje unapređivati otvorenost 
i participativnost regulatornih procesa koji mogu imati uticaj na pravo 
na privatnost i druga ljudska prava i slobode, posebno u pogledu široke 
primene novih tehnologija.

Neispunjena

3.10. Sprovesti i staviti na javni uvid procene uticaja na zaštitu podataka o 
ličnosti pre usvajanja propisa koji uređuju obradu podataka. Neispunjena

3.11. Preispitati svrsishodnost primene Zakona o socijalnoj karti i njegovih 
efekata na pravo na zaštitu podataka o ličnosti građana. Neispunjena

3.12.

Započeti sa praksom kažnjavanja od strane Poverenika onih koji 
krše ZZPL, budući da se praksa upozoravanja prekršilaca i aktivnosti 
edukacije obveznika zakona pokazala kao nedovoljna. Unaprediti 
krivičnopravnu zaštitu za krivično delo iz člana 146. KZ-a koje se odnosi 
na neovlašćeno prikupljanje podataka o ličnosti, imajući u vidu kulturu 
nekažnjivosti i niske kazne, kao i sve veći porast broja slučajeva povreda 
privatnosti u našoj zemlji.

Neispunjena

3.13.

Do kraja 2023. godine usvojiti Akcioni plan za sprovođenje Strategije za 
zaštitu podataka o ličnosti, kao i uspostaviti odgovarajuće mehanizme 
kontrole kojima bi se pratila implementacija aktivnosti koje su 
predviđene Akcionim planom.

Neispunjena

3.14.

Neophodno je edukovati zaposlene koji se unutar organa javne 
vlasti bave zaštitom podataka o ličnosti, naročito onih koji rukuju sa 
velikim brojem podataka o ličnosti građana. U skladu sa prethodnim 
problemom, adresirati problem curenja podataka iz institucija u medije, 
kroz prevenciju, ali i adekvatno kažnjavanje odgovornih lica unutar 
institucija.

Neispunjena

4.1.
Izmenama i dopunama Zakona o parničnom postupku uvesti odredbe 
koje sprečavaju zloupotrebu SLAPP tužbi, kako bi se ugušila sloboda 
izražavanja i javna participacija.

Neispunjena

4.2.
Povećati bezbednost aktivista na internetu, istražiti i procesuirati onlajn 
pretnje i pružiti 'nansijsku i pravnu podršku organizacijama koje se 
bave ljudskim pravima.

Neispunjena

4.3.
Osigurati da aktivisti ne budu proizvoljno izloženi krivičnim i 
prekršajnim postupcima zbog mirnih aktivnosti ili izražavanja svojih 
stavova. Ojačati pravnu zaštitu građana koji učestvuju u javnom životu.

Neispunjena

4.4. Redovno komunicirati sa Radnom grupom NKEU za Poglavlje 23 u 
pogledu aktivnosti u narednom kvartalu 

Delimično 
ispunjena
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 24
PRAVDA, SLOBODA, BEZBEDNOST

Koordinator: BEOGRADSKI CENTAR ZA BEZBEDNOSNU POLITIKU (BCBP), Jelena 
Pejić Nikić1

Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu2 ponavlja ocene spremnosti za 
članstvo i ostvarenog napretka iz prethodnih godina u vezi sa Poglavljem 24 (Pravda, sloboda 
i bezbednost). Procenjeno je da je ostvaren izvestan nivo pripremljenosti za sprovođenje 
pravnih tekovina EU u ovom poglavlju (ocena 2), kao i izvestan godišnji napredak (ocena 3), dok 
je oblast borbe protiv organizovanog kriminala ponovo ocenjena nižom ocenom – 2 (ograničen 
napredak). Ponavljanje ovih ocena tokom poslednjih devet godina ukazuje na manjak suštinske 
političke volje u Srbiji za sprovođenje reformi u oblasti Pravde, slobode i bezbednosti.

Osnovni podaci o Poglavlju 24 – Pravda, sloboda i bezbednost
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da 
podnese pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

24 – Pravda, 
sloboda i 
bezbednost

2-4. oktobra 
2013./11-13. 
decembra 2013.

21. januara 2014. 1 15. maja 
2014. 18. jula 2016.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

18. jula 2016. 42 NE NE NE

Izvor: Zajednička pozicija EU za Poglavlje 24

1  U izradi ovog priloga su učestvovale sledeće članice Radne grupe NKEU za Poglavlje 24: BCBP, Beogradski centar za ljudska prava, Centar za zaštitu i pomoć 
tražiocima azila, Mreža za politike prema drogama u jugoistočnoj Evropi (DPNSEE) i Grupa 484.
2  Evropska komisija. Izveštaj za Srbiju za 2023. godinu, Brisel, 8. 11. 2023; videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_
ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 24
Tabela 2. Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe NKEU, tj. napretka u poslednjih godinu 
dana i trenutno važeće preporuke

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti 
da je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i koji 
tip merila je u 
pitanju (prelazno 
merilo odgovara 
broju mere iz 
Akcionog plana 
za Poglavlje 24)

Preporuke Vladi Republike Srbije, Narodnoj skupštini i nadležnim institucijama RS

1.

Neophodno je sprovesti detaljne korake za 
uspostavljanje jakih zaštitnih mera kojima se 
obezbeđuje jačanje integriteta i operativna 
nezavisnost policijskih službi od političkih 
interesa i njihova zaštita od uticaja kriminala. 
Propuštena je prilika da se ovo prelazno merilo 
razmotri kroz nastavak rada na nacrtu Zakona o 
unutrašnjim poslovima

Utvrđena: 2016.
Neispunjena Merilo 6.1

2.

Neophodno je sprečiti usvajanje rešenja, 
predviđena novim Zakonom o unutrašnjim 
poslovima, koje vode do dalje politizacije 
policijskog rada, koja predviđaju nova 
ovlašćenja poput neproporcionalnog uvođenja 
biometrijskog nadzora ili korišćenje gumenih 
metaka, te usvojiti predloge koji vode ka 
boljem upravljanju policijom i e'kasnijoj 
kontroli njenog rada.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena Merilo 6.1

3.

Potrebno je izmestiti kriminalističku policiju 
iz MUP-a, kako bi postala deo javnotužilačke 
organizacije, radi sprečavanja depolitizacije i 
zloupotrebe policije u, takozvanim, osetljivim 
slučajevima (visoke korupcije i slično).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 6.1

4.

Potrebno je obavezno udaljavanje iz službe 
policijskih službenika tokom trajanja postupaka 
i obavezno otpuštanje iz službe nakon 
utvrđivanja odgovornosti za dela mučenja i 
drugih oblika zlostavljanja.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Komitet za 
prevenciju 
torture (CPT)            
Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2023. godinu

5.

Potrebno je uvođenje audio i video nadzora 
tokom prinudnog zadržavanja građana u 
policiji i uzimanja izjava građana lišenih 
slobode od strane policije, kako bi se doprinelo 
boljoj prevenciji i otkrivanju slučajeva mučenja 
i drugih oblika zlostavljanja, a istovremeno i 
boljoj zaštiti policijskih službenika od lažnih 
pritužbi na njihov rad.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Komitet za 
prevenciju torture 
(CPT)
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6.

Neophodno je unaprediti pristup postupku 
azila kroz: bolju obučenost pripadnika granične 
policije, posebno na aerodromu Nikola Tesla; 
sistemsko i ujednačeno pružanje informacija o 
pravima i obavezama licima koja su u potrebi 
za međunarodnom zaštitom, i to isključivo od 
strane pripadnika Ministarstva unutrašnjih 
poslova i ovlašćenih aktera u skladu sa 
zakonom, na jeziku koji lice razume. Omogućiti 
nesmetan pristup pružalaca besplatne pravne 
pomoći i pravnih informacija licima koja su u 
potrebi za međunarodnom zaštitom u centrima 
za prihvat i centrima za azil na celoj teritoriji 
Republike Srbije.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 2.1

7.

U slučaju stranaca koji ne ispunjavaju uslove 
za pristup teritoriji Republike Srbije, službenici 
Stanice granične policije Beograd treba da im, 
u skladu sa odredbama Zakona o strancima, 
izdaju odluke o odbijanju ulaska, koje su 
obrazložene i na jeziku koji stranci razumeju, uz 
mogućnost ulaganja pravnog leka.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 2.2

8.

Usvajanje podzakonskog akta kojim se 
reguliše izgled putnog dokumenta za 
izbeglice; usvajanje izmena i dopuna Zakona 
o državljanstvu i Zakona o strancima koje bi 
omogućile proceduralne uslove za sticanje 
državljanstva za lica kojima je odobren azil u RS 
po povoljnijim uslovima nego druge kategorije 
stranaca sa stalnim nastanjenjem.

Utvrđena: 2022.
Delimično 
ispunjena3

Merilo 2.3

9.

Unapređenje primene domaćih i 
međunarodnih propisa iz oblasti izbegličkog 
prava postupajućih sudova u odlučivanju u 
postupcima izručenja stranaca koji zatraže 
međunarodnu zaštitu od RS ili izraze takvu 
nameru.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 2.3

10.

Potrebno je uskladiti de'niciju mučenja u 
Krivičnom zakoniku sa članom 1. Konvencije 
protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili 
ponižavajućih kazni ili postupaka.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Komitet za 
prevenciju torture 
(CPT)

11.

Potrebno je obezbediti sve neophodne 
preduslove za potpuno i delotvorno 
sprovođenje usvojenih izmena i dopuna 
Zakona o strancima i Zakona o zapošljavanju 
stranaca. U tom kontekstu, posebno je 
važna blagovremena priprema i usvajanje 
podzakonskih akata, kojima će se bliže 
urediti novousvojeni instituti i procedure, ali 
i uspostavljanje neophodnih kapaciteta ne 
samo za primenu, već i za nadzor primene 
novousvojenih odredaba.

Nova preporuka Merilo br. 2 

12.

Potrebno je preduzeti neophodne korake 
za punu primenu Zakona o strancima uz 
ispunjenje svih zakonskih preduslova za 
rešavanje pravnog statusa osoba koje borave u 
Republici Srbiji bez regulisanog statusa.

Nova preporuka Merilo br. 1 

3  Obrazloženje: Nije usvojen novi Zakon o državljanstvu, ali jeste donet podzakonski akt kojim se reguliše izgled putnog dokumenta za izbeglice (Pravilnik o 
izgledu i sadržini obrasca putne isprave za izbeglice). Pravilnik je objavljen u „Službenom glasniku RS“, br. 104/2023 od 24. 11. 2023. godine, stupio je na snagu 2. 
12. 2023, a primenjuje se od 1. 2. 2024) i prve putne isprave su izdate u 2024. godini.
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13.

Potrebno je dodatno jačati infrastrukturu i 
kadrovske kapacitete organa nadležnih za 
sprovođenje zakonskih odredaba kojima se 
ograničava sloboda kretanja, odredaba o 
vraćanju i standardima zaštite i poštovanja 
ljudskih prava povratnika koji su državljani 
trećih zemalja.

Nova preporuka Merilo br. 4 

14.

Neophodno je jačati kapacitete za suzbijanje 
iregularnih migracija, a posebno za borbu 
protiv krijumčarenja ljudi i zaštitu migranata 
koji su predmet krijumčarenja. U tom pogledu, 
posebno je važno intenzivirati međunarodnu i 
regionalnu saradnju u ovoj oblasti.

Nova preporuka Prelazno merilo 
br. 6

15.

Potrebno je ukinuti mogućnost zastare 
krivičnog i disciplinskog gonjenja i izvršenja 
kazni za dela mučenja i drugih oblika 
zlostavljanja, u skladu sa međunarodnim 
standardima.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Komitet za 
prevenciju torture 
(CPT)

16.

Neophodno je da se pokažu rezultati u borbi 
protiv organizovanog kriminala u slučajevima 
visokog pro'la (međunarodne organizovane 
kriminalne grupe sa znatnom imovinom i 
političkim vezama) na nivou konačnih presuda.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena Merilo 6.2

17.

Potrebno je do kraja istražiti i procesuirati 
velike slučajeve koji ukazuju na sistemske 
veze organizovanog kriminala i korupcije 
sa političkim vrhom, kao što su Savamala, 
Jovanjica, Krušik, Belivuk.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2023. godinu

18.

Potrebno je urediti presretanje komunikacija 
i uloge bezbednosnih službi u krivičnom 
postupku u skladu sa prelaznim merilom za ovu 
oblast. Posebno je problematično višegodišnje 
kašnjenje u primeni mera u ovoj oblasti, pod 
izgovorom da je potrebno pronaći najbolji 
model po kom bi se reforma sprovela u Srbiji, 
iako postoje primeri dobre prakse u regionu 
(Hrvatska ili Severna Makedonija).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 6.2.4

19.

Potrebno je usvojiti novi Zakon o oružju 
i municiji kako bi se ovaj propis uskladio 
sa pravnim tekovinama EU i smanjio broj 
incidenata koji uključuju upotrebu vatrenog 
oružja u Srbiji. Između ostalog, treba izričito 
zabraniti maloletnicima rekreativno korišćenje 
usluga streljana, a obavezati MUP da vrši 
periodične kontrole uslova za bezbedno 
čuvanje oružja i municije.

Nova preporuka

Merilo 6.2.10.7

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2023. godinu
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20.

Potrebno je izmenama i dopunama Krivičnog 
zakonika zasebno inkriminisati nedozvoljenu 
trgovinu oružjem kako bi se ovo krivično delo 
e'kasnije suzbijalo, sankcionisalo i evidentiralo.

Nova preporuka

Merilo 
6.2.10.20Izveštaj 
EK o napretku 
Srbije za 2023. 
godinuProtokol 
UN protiv 
nezakonite 
proizvodnje 
i prometa 
vatrenim oružjem, 
njegovim 
delovima, 
sklopovima i 
municijom

21.

U skladu sa dogovorom radnih grupa NKEU 
za poglavlja 23 i 24 i radnih grupa za izmene 
Krivičnog zakonika i Zakona o krivičnom 
postupku, neophodno je što pre organizovati 
zajedničke tematske sastanke po odabranim 
temama.

Nova preporuka

Više prelaznih 
merila iz Poglavlja 
24 (1.2, 7.7, 9.2, 
10.1) i Poglavlja 
23

22.

Ministarstvo unutrašnjih poslova Republike 
Srbije treba da objavi nalaze evaluacije istekle 
Strategije za sprečavanje i borbu protiv 
terorizma.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena Merilo 7.1

23.

Vlada Republike Srbije treba da usvoji novu 
Strategiju za sprečavanje i borbu protiv 
nasilnog ekstremizma i terorizma, u kojoj 
bi prioritet bila borba protiv desničarskog 
ekstremizma. Sastavni deo Strategije treba da 
bude i analiza stanja i trendova u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo 7.1
Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2023. godinu

24.

Državne institucije Srbije treba brzo i dosledno 
da reaguju na aktivnosti ekstremnih desničara, 
kako one koje se neposredno staraju o 
bezbednosti građana (BIA, policija, tužilaštvo), 
tako i nosioci najviših državnih funkcija 
koji treba javno i nedvosmisleno da osude 
incidente koje izazivaju ove grupe i pojedinci.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo 7.1

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2023. godinu

25.

Neophodno je kroz otvoren proces izraditi 
novu Strategiju za droge za naredni 
petogodišnji period, uz učešće svih 
zainteresovanih sektora i struktura društva, a na 
osnovu realne analize stanja. Strategija treba da 
sadrži dokazane mere i programe, potvrđene 
naučno i u praksi. Zajedno sa Strategijom, treba 
usvojiti i Akcioni plan za njeno sprovođenje 
sa jasnim ciljevima, merama, pokazateljima, 
rokovima, nosiocima i obezbeđenim 
sredstvima za njegovu realizaciju.

Nova preporuka Merila 8.1.1 i 8.1.2

26.

Umesto pojedinačnih programa i projekata 
prevencije, za koje se ne može pouzdano 
utvrditi njihova učinkovitost, potrebno je 
izraditi i sprovoditi sveobuhvatan program 
prevencije upotrebe psihoaktivnih supstanci 
na osnovu naučnih dokaza i u skladu sa 
međunarodnim standardima.

Nova preporuka Merilo 8.3.1
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Opis poglavlja 
Oblasti pravde, slobode i bezbednosti obuhvaćene su Poglavljem 24 koje se, poput Poglavlja 
23 – Pravosuđe i osnovna prava, otvara među prvima u procesu pristupanja Evropskoj uniji, dok 
se zatvara među poslednjim. Na taj način je državi kandidatu data mogućnost da tokom tog 
perioda sprovode potrebne reforme u oblasti vladavine prava. S druge strane, ukoliko napredak 
u ovim poglavljima nije zadovoljavajući, to može da suspenduje proces pristupanja, što dovoljno 
govori o važnosti i značaju koja ova poglavlja imaju. Zbog toga je fokus, prilikom sprovođenja 
reformi predviđenih Poglavljem 24, na merljivim rezultatima (track-record), odnosno ispunjavanju 
prelaznih merila koja su za ovo Poglavlje predstavljena 2016. godine. Ispunjavanjem prelaznih 
merila Srbija pokazuje odlučnost u usklađivanju sa pravnim tekovinama Evropske unije.

Ovo poglavlje se sastoji od deset potpoglavlja i obuhvata oblast migracije, azila, kontrole spoljnih 
granica i Šengen, viznu politiku, pravosudnu saradnju (u trgovinskim, građanskim i krivičnim 
stvarima), policijsku saradnju i borbu protiv organizovanog kriminala, saradnju u borbi protiv 
terorizma, saradnju u oblasti droga, carinsku saradnju i falsi'kovanje evra.

U nastavku se daje presek stanja sa glavnim ocenama u oblastima Poglavlja 24 koje intenzivno 
prate članice Radne grupe NKEU za ovo poglavlje.

Presek stanja i glavne ocene
Stanje u pojedinačnim oblastima Poglavlja 24 je opisano na osnovu poslednjeg godišnjeg 
Izveštaja Evropske komisije, polugodišnjih izveštaja Koalicije prEUgovor, kao i izveštaja Vlade 
Srbije o sprovođenju Akcionog plana za Poglavlje 24 i izveštaja Vlade Srbije o sprovođenju 
Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA), te na osnovu 
podataka iz prakse članica ove Radne grupe NKEU. U trenutku pisanja ovog teksta, poslednji 
Izveštaj o sprovođenju aktivnosti iz Akcionog plana za Poglavlje 24 je Ministarstvo unutrašnjih 
poslova (MUP) objavilo zaključno sa decembrom 2022. godine. Na sastanku sa Radnom grupom 
NKEU za Poglavlje 24, održanom 5. oktobra 2023. godine, predstavnici MUP-a su predstavili 
neobjavljeni izveštaj o aktivnostima za prvu polovinu 2023. godine. Polugodišnji Non-paper, 
izveštaj Evropske komisije o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24, nije objavljen na sajtu 
Ministarstva za evropske integracije, što odstupa od dosadašnje dobre prakse.

Migracije i azil

Od 1. februara 2024. godine je počela primena novih odredbi Zakona o zapošljavanju stranaca koje 
je Narodna skupština Republike Srbije usvojila 26. jula 2023. godine4. Nove odredbe omogućavaju 
olakšan pristup ostvarivanju prava na rad za izbeglice i tražioce azila u Republici Srbiji. Omogućava 
se da strani državljani u jedinstvenom postupku, pred jednim državnim organom, Ministarstvom 
unutrašnjih poslova Srbije, ostvare istovremeno pravo na privremeni boravak i pravo na rad. 
Jedinstvena boravišna dozvola bi trebalo da se izdaje elektronski, a da se administrativna procedura 
zapošljavanja stranaca skrati na 15 dana, u odnosu na ranijih dva meseca.

Deset dana od stupanja na snagu ovog zakona, preko portala eUprave je proradila onlajn aplikacija 
za jedinstvenu boravišnu dozvolu, ali u početnim mesecima je bilo otežano da poslodavci (pravna 
lica) sprovedu plaćanje i samim tim da u ime svojih zaposlenih zatraže jedinstvenu boravišnu 
dozvolu. Nadležne institucije se nisu oglasile povodom ovog pitanja, niti ponudile alternativno 

4  „Sl. glasnik RS“, br. 128/2014, 113/2017, 50/2018, 31/2019 i 62/2023.
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rešenje, a dodatno izostaju instrukcije i smernice po pitanju pristupa pravu na rad za, takozvani, 
otvoreni pristup tržištu rada (bez neophodne radne dozvole, tj. jedinstvene boravišne dozvole) 
za određene kategorije stranaca u Srbiji, koji je uveden novim izmenama. 
Osobama koje u Srbiji imaju odobren azil, odnosno priznato pravo na utočište ili dodeljenu 
supsidijarnu zaštitu, od 1. februara 2024. godine više nije potrebna radna dozvola, ne moraju 
više da plaćaju visoke takse i prolaze kroz komplikovane administrativne procedure. Ova 
kategorija stranaca sada ima, takozvani, otvoren pristup tržištu rada, poput pristupa tržištu rada 
u državama EU. Dodatno, za tražioce azila je skraćen rok za pristup tržištu rada sa devet na šest 
meseci od trenutka podnošenja zahteva za azil (što dokazuju potvrdama o podnetom zahtevu za 
azil, potvrdom o statusu ili potvrdama o podnetom zahtevu za azil koje izdaje Kancelarija za azil 
MUP-a Srbije) čime se Srbija, takođe, približila praksi EU.

Izmene omogućavaju i da pristup tržištu rada imaju osobe sa privremenim boravkom u Srbiji 
iz humanitarnih razloga (žrtve trgovine ljudima, rodno zasnovanog nasilja i drugi razlozi 
humanitarne prirode), na šta je bilo ukazivano godinama unazad. Otvoreni pristup tržištu rada 
za ovu kategoriju stranaca (bez izdate jedinstvene dozvole)5 omogućava ostvarenje prava na rad 
od dana odobrenja prava na azil, prava na privremenu zaštitu ili, humanitarni boravak, u periodu 
važenja odobrenog boravka. 

Dodatno, Skupština Srbije je, u julu 2023. godine, usvojila i izmene Zakona o strancima te, na 
osnovu člana 68a ovog zakona, osobe sa odobrenim azilom u Srbiji ostvaruju i pristup stalnom 
nastanjenju po prvi put. Pomenuti član otvara mogućnost da se strancu koji je ovde boravio 
neprekidno duže od tri godine po osnovu odobrenog prava na azil, odobri stalno nastanjenje. 
Time je ova kategorija stranaca dobila blaže uslove za odobrenje stalnog nastanjenja u Srbiji u 
odnosu na ostale strance, za koje se primenjuju uslovi propisani članom 70. ovog zakona, na šta je 
prethodno ukazivala i Radna grupa NKEU za Poglavlje 24. Na osnovu izmena Zakona o strancima 
ovim osobama nakon odobrenog stalnog nastanjenja, omogućava se da ostvare i pravo na ličnu 
kartu za strance. Zakonska mogućnost pristupa stalnom nastanjenju izbeglica predstavlja veliki 
pozitivan korak za sistem azila u Srbiji. U Srbiji je odobreno prvo stalno nastanjenje za izbeglicu 
iz Burundija. Tokom marta, klijentu Beogradskog centra za ljudska prava, izbeglici sa odobrenim 
azilom odobreno je prvo stalno nastanjenje na osnovu izmena Zakona o strancima koje su 
stupile na snagu 1. februara ove godine.

Srbija je 14. marta 2024. godine produžila trajanje Odluke o pružanju privremene zaštite u 
Republici Srbiji raseljenim licima koja dolaze iz Ukrajine za još godinu dana, odnosno do marta 
2025. godine. Ova odluka je, u velikoj meri, saglasna sa Direktivom Evropske unije o privremenoj 
zaštiti i njom se omogućava pristup pravima iz člana 76. 

Krajem marta 2024. godine, MUP Srbije je počeo da izdaje putne isprave za izbeglice. Prva putna 
isprava izdata je u četvrtak 28. marta. Prethodno je, po predstavci koju je podneo Beogradski 
centar za ljudska prava, Evropski sud za ljudska prava doneo presudu kojom je utvrdio povredu 
prava na slobodu kretanja izbeglici iz Sirije. Srbija je u skladu sa presudom morala da preduzme 
sve odgovarajuće zakonske i operativne mere da upotpuni zakonski i operativni okvir i omogući 
kretanje izbeglica, dodatno u presudi je navedeno da će Komitet ministara Saveta Evrope nadzirati 
da li će i kada Srbija kada preuzeti mere da se sloboda kretanja omogući. Ovo je predstavljalo 
značajan napredak ka ostvarivanju prava i slobode kretanja izbeglica u Srbiji.

5  U skladu sa članom 3. Zakona o zapošljavanju stranaca („Sl. glasnik RS“, br. 128/2014, 113/2017, 50/2018, 31/2019 i 62/2023).
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Sporne izmene Zakona o državljanstvu, koje se odnose na mogućnost sticanja državljanstva kroz 
institut naturalizacije, povučene su iz skupštinske procedure u oktobru 2023. godine. Još uvek 
nisu usvojene izmene člana 350. Krivičnog zakonika – „Nedozvoljen prelazak državne granice 
i krijumčarenje ljudi“, kojima bi ovo krivično delo bilo prepoznato i bez 'nansijske koristi za 
izvršioca.6 

Vizna politika 

U Šestom izveštaju Evropske komisije o mehanizmu suspenzije viza iz oktobra 2023. godine,7 
naglašeno da je učinjen važan napredak u ovoj oblasti, ali da vizna politika Srbije i dalje nije u 
potpunosti usklađena sa politikom Evropske unije. Na snazi je i dalje bezvizni režim sa 16 država 
koje su na negativnoj listi Evropske unije, uključujući Kinu, Rusiju, Belorusiju i Tursku. U novembru 
2023. godine je usvojen Plan o harmonizaciji viznog režima u skladu sa viznim režimom Evropske 
unije.

Borba protiv organizovanog kriminala

Treća Procena pretnje od teškog i organizovanog kriminala (SOCTA 2023), čija izrada je 
predviđena Akcionim planom za Poglavlje 24, predstavljena je u aprilu 2024. godine.8 Iako je 
jedna ekspertska organizacija formalno bila uključena u proces izrade, ona nije bila konsultovana 
o nacrtu dokumenta.9 Skraćena verzija SOCTA 2023 je objavljena na internet stranici Ministarstva 
unutrašnjih poslova (MUP), dok klasi'kovana verzija navodno „sadrži prikaz aktivnosti svih 
registrovanih organizovanih kriminalnih grupa, a treba da posluži kao osnova za preduzimanje 
konkretnih obaveštajnih i operativnih aktivnosti prema njima“.10 Dokument je zasnovan na 
podacima prikupljenim zaključno sa 2022. godinom i obuhvata period 2024-2027. godine.

Srpska policija je, i u ovom izveštajnom periodu, nastavila uspešnu saradnju sa policijama drugih 
država ali su međunarodne policijske akcije bile pokrenute na inicijativu evropskih partnera.11 
Operativno nezavisan rad policije nije obezbeđen u praksi, a posledično izostaje e'kasna borba 
protiv organizovanog kriminala. U januaru 2024. godine, Bratislav Gašić, tadašnji ministar 
unutrašnjih poslova u tehničkom mandatu, naglasio da je borba protiv organizovanog kriminala 
jedan od dugogodišnjih prioriteta rada Vlade Srbije i da je u Srbiji sve manje visokorangiranih 
kriminalnih grupa.12 Međutim, to je teško proverljivo jer podaci nadležnih institucija nisu javno 
dostupni. Najbolji pokazatelj posvećenosti jedne države ovoj borbi ogleda se u istraživanju 
potencijalne političke pozadine delovanja kriminalnih klanova, što nije slučaj u Srbiji. Zato ne 
iznenađuje činjenica da je prema drugom Indeksu organizovanog kriminala, koji je Globalna 
inicijativa za borbu protiv transnacionalnog kriminala objavila u oktobru 2023. godine, Srbija 
lider u regionu.13 Srbiji i dalje nedostaje primena strateškog pristupa ovoj borbi. Umesto toga, 

6  Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 24 je predvideo usvajanje ovih izmena u IV kvartalu 2020. godine. U martu 2021. godine je formirana Radna grupa za 
izmenu Krivičnog zakonika i njen rad je još uvek u toku, dok je jula 2021. godine MUP uputio Ministarstvu pravde inicijativu za izmenu člana 350. Krivičnog 
zakonika. Izvor: Ministarstvo unutrašnjih poslova Republike Srbije, Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 24 – Izveštaj o sprovođenju aktivnosti za period jul-decembar 
2022, dostupno na: https://shorturl.at/diXBL.
7  COM(2023) 730 "nal, Brisel, 18. 10. 2023, dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52023DC0730.
8  „Procena pretnje od teškog i organizovanog kriminala – SOCTA 2023 prezentovana na Kriminalističko-policijskom univerzitetu“, Kriminalističko-policijski 
univerzitet, 19. 4. 2024, dostupno na: https://www.kpu.edu.rs/cms/akademija/izdvajamo/vesti/9501-procena-pretnje-od-organizovanog-i-teskog-kriminala-
socta-2023-prezentovana-na-kriminalisticko-policijskom-univerzitetu.
9 Jelena Pejić Nikić (ur), „PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u Klasteru 1 – maj 2024“, Koalicija prEUgovor, Beograd, 2024, dostupno na: https://www.
preugovor.org/Alarm-izvestaji/1878/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml, str. 101.
10  MUP, SOCTA 2023, Beograd, 2023, dostupno na: https://shorturl.at/avFiJ.
11  Detaljnije u: Jelena Pejić Nikić (ur), „PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u Klasteru 1“, Koalicija prEUgovor, Beograd, maj 2024, str. 101.
12  „MUP sumirao rezultate: Konstantan pad stope kriminala u poslednjih 10 godina“, Nova S, 9. 1. 2024, https://nova.rs/vesti/hronika/mup-sumirao-rezultate-
konstantan-pad-stope-kriminala-u-poslednjih-10-godina/ 
13 Globalna inicijativa protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, Globalni indeks organizovanog kriminala 2023, Pro"l za Srbiju, dostupno na: https://
ocindex.net/country/serbia.

https://shorturl.at/diXBL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52023DC0730
https://www.kpu.edu.rs/cms/akademija/izdvajamo/vesti/9501-procena-pretnje-od-organizovanog-i-teskog-kriminala-socta-2023-prezentovana-na-kriminalisticko-policijskom-univerzitetu
https://www.kpu.edu.rs/cms/akademija/izdvajamo/vesti/9501-procena-pretnje-od-organizovanog-i-teskog-kriminala-socta-2023-prezentovana-na-kriminalisticko-policijskom-univerzitetu
https://www.preugovor.org/Alarm-izvestaji/1878/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
https://www.preugovor.org/Alarm-izvestaji/1878/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
https://shorturl.at/avFiJ
https://www.preugovor.org/Alarm-izvestaji/1878/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
https://nova.rs/vesti/hronika/mup-sumirao-rezultate-konstantan-pad-stope-kriminala-u-poslednjih-10-godina/
https://nova.rs/vesti/hronika/mup-sumirao-rezultate-konstantan-pad-stope-kriminala-u-poslednjih-10-godina/
https://ocindex.net/country/serbia
https://ocindex.net/country/serbia
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zastupljen je pristup pojedinačnim slučajevima organizovanog kriminala (poput aktuelnih 
predmeta organizovanog kriminala „Jovanjica 1 i 2”, slučaj Darka Šarića i Veljka Belivuka) o kojima 
mediji najviše izveštavaju.

Nastavlja se ozbiljno kašnjenje u sprovođenju aktivnosti u vezi sa prelaznim merilom 4 u 
ovom potpoglavlju, a koje se odnosi na rede'nisanje uloge obaveštajnih službi u krivičnim 
istragama. Bezbednosno-informativna agencija (BIA) i Vojnobezbednosna agencija (VBA) i 
dalje učestvuju u krivičnim istragama, a tehnička oprema za tajni nadzor komunikacija se i dalje 
nalazi u prostorijama BIA, što je 2015. godine uvedeno samo kao privremeno rešenje.14 U maju 
2023. godine je održana radionica sa izabranim TAIEX ekspertima iz država članica EU u vezi sa 
ovim prelaznim merilom.15 Savezna Republika Nemačka je odabrana kao relevantna država za 
komparativnu analizu, uzimajući u obzir sličnost procedura, činjenicu da su neki modeli rada 
već preuzimani iz te zemlje, kao i da postoji dobra uzajamna saradnja sa nemačkom policijom.16

Saradnja u borbi protiv terorizma

Iako je formirana Radna grupa za izradu Nacrta nove Strategije za sprečavanje i borbu protiv 
terorizma, nije urađen Nacrt nove Strategije i prateći Akcioni plan. Takođe, nije urađena 
evaluacija o primeni prethodne Strategije za sprečavanje i borbu protiv terorizma, čiji je period 
primene istekao 2021. godine. S druge strane, aktivnosti ekstremnih desničarskih grupe u ovom 
izveštajnom periodu su bile pojačane i usmerene ka podršci invazije Rusije na Ukrajinu, govoru 
mržnje prema LGBTQ+ zajednici i širenje antizapadnih poruka. Istraživanja javnog mnjenja, 
pokazuju da javnost u Srbiji podržava krajnju desnicu, istočne autokratije – Kinu i Rusiju, te da 
imaju antidemokratske i antizapadne stavove.17 Tako, na primer, gotovo polovina ispitanika 
podržava stavove krajnje desnice, dok ih je samo jedna trećina protiv.18 

Državne institucije ne čine ništa u prevenciji desnog ekstremizma, ali ni kažnjavanju nasilnih 
aktivnosti nekih od tih grupa.19 Umesto toga, predstavnici najviših državnih institucija u Srbiji 
kao strane plaćenike i rušitelje ustavnog uređenja označavaju NVO, medije i aktiviste koji ih 
argumentovano kritikuju i protestuju protiv njih.20 U tom pogledu, najdrastičnije postupanje 
državnih vlasti predstavlja označavanje eko-aktivista kao ekstremista i terorista, a njihove 
legitimne, legalne i mirne proteste kao podsticanje i pokušaj nasilnog rušenja ustavnog uređenja 
Srbije.21 Vlasti se, međutim, nisu zadržale na verbalnim napadima na ove aktiviste, već su posegnule 
za hapšenjima, privođenjima, informativnim razgovorima, pa čak pokretanjem krivičnih 

14  Pravilnik o zahtevima za uređaje i programsku podršku za zakonito presretanje elektronskih komunikacija i tehničkim zahtevima za ispunjenje obaveze zadržavanja 
podataka o elektronskim komunikacijama, „Službeni glasnik Republike Srbije“, br. 88/2015.
15  Ministarstvo unutrašnjih poslova Republike Srbije, „Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 24 – Izveštaj o sprovođenju aktivnosti za period januar – jun 2023“. 
Izveštaj je dostavljen članicama Radne grupe za Poglavlje 24 Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji uoči sastanka 5. oktobra 2023. godine.
16  Rečeno je na sastanku Radne grupe NKEU za Poglavlje 24 sa predstavnicima Pregovaračke grupe za Poglavlje 24, održanom 5. oktobra 2023. godine.
17  Videti na primer: Dragoslav Rašeta and Dimitrije Milić, Međunarodni položaj Srbije - mediji i stavovi građana (Beograd: Novi treći put, 2024), dostupno na: 
https://istrazivanja.rs/wp-content/uploads/2024/06/Medunarodni-polozaj-Srbije-mediji-i-stavovi-gradani.pdf; Stavovi građana Srbije prema Kini (Beograd: 
Institut za evropske poslove, 2023), dostupno na: https://iea.rs/wp-content/uploads/2023/10/37-Stavovi-gradjana-Srbije-prema-Kini-2023.pdf.
18  Jelena Pejić Nikić (ur), „ PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u klasteru 1“, Koalicija prEUgovor, Beograd, maj 2023, str. 118, dostupno na: https://
preugovor.org/Alarm-izvestaji/1772/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml; Šta Srbi misle o „genocidu u Srebrenici“, Kosovu, EU, ratu u Ukrajini, 
Rusiji i BRIKS-u, NSPM, 3. jun 2024, dostupno na: http://www.nspm.rs/istrazivanja-javnog-mnjenja/sta-srbi-misle-o-genocidu-u-srebrenici-kosovu-eu-ratu-u-
ukrajini-rusiji-i-briks-u.html.
19 Omer Karabeg, „Da li su ultradesničari saveznik vlasti u Srbiji?“, Radio slobodna Evropa, 28. 7. 2024, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/most-
srbija-ultradesnica-vlast/33053031.html.
20  „VULIN PORUČIO NATO OPOZICIJI: Znali smo šta planirate, sprečili smo vas da napravite Majdan, nemojte pokušavat“, Novosti onlajn, 11. 8. 2024, dostupno na: 
https://www.novosti.rs/vesti/politika/1398070/vulin-porucio-nato-opoziciji-znali-smo-sta-planirate-sprecili-smo-vas-napravite-majdan-nemojte-pokusavat/; 
Otkriveno ko stoji iza pokušaja organizovanja „obojene revolucije“ u Srbiji!, Informer, 16. 8. 2024, dostupno na:
https://informer.rs/vesti/politika/935030/otkriveno-ko-stoji-iza-pokusaja-organizovanja-obojene-revolucije-u-srbiji.
21  „Environmental Group Eko Straza (Eco Watch): Discontinuing Arrests of Activists Not Enough, Concrete Steps Will Be Taken“, Beta, 3. 9 .2024, dostupno na: https://
betabrie"ng.com/news/politics/28445-environmental-group-eko-straza-eco-watch-discontinuing-arrests-of-activists-not-enough-concrete-steps-will-be-taken.

https://preugovor.org/Alarm-izvestaji/1772/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
https://preugovor.org/Alarm-izvestaji/1772/Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
https://eur05.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nspm.rs%2Fistrazivanja-javnog-mnjenja%2Fsta-srbi-misle-o-genocidu-u-srebrenici-kosovu-eu-ratu-u-ukrajini-rusiji-i-briks-u.html%3Falphabet%3Dl%23yvComment300094&data=05%7C02%7Cjelena.pejic%40bezbednost.org%7Cd04d0465ff5b412df35608dce20ed929%7Cd53d7eddd6334d6c8ea0126ba57552a4%7C0%7C0%7C638633800618715964%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=9Ry6WMky3C2HSLZ2RxNQnsNqTlB%2Fl5EPLG4%2F8phsYkE%3D&reserved=0
https://eur05.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nspm.rs%2Fistrazivanja-javnog-mnjenja%2Fsta-srbi-misle-o-genocidu-u-srebrenici-kosovu-eu-ratu-u-ukrajini-rusiji-i-briks-u.html%3Falphabet%3Dl%23yvComment300094&data=05%7C02%7Cjelena.pejic%40bezbednost.org%7Cd04d0465ff5b412df35608dce20ed929%7Cd53d7eddd6334d6c8ea0126ba57552a4%7C0%7C0%7C638633800618715964%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=9Ry6WMky3C2HSLZ2RxNQnsNqTlB%2Fl5EPLG4%2F8phsYkE%3D&reserved=0
https://www.slobodnaevropa.org/a/most-srbija-ultradesnica-vlast/33053031.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/most-srbija-ultradesnica-vlast/33053031.html
https://www.novosti.rs/vesti/politika/1398070/vulin-porucio-nato-opoziciji-znali-smo-sta-planirate-sprecili-smo-vas-napravite-majdan-nemojte-pokusavat/
https://informer.rs/vesti/politika/935030/otkriveno-ko-stoji-iza-pokusaja-organizovanja-obojene-revolucije-u-srbiji
https://betabriefing.com/news/politics/28445-environmental-group-eko-straza-eco-watch-discontinuing-arrests-of-activists-not-enough-concrete-steps-will-be-taken
https://betabriefing.com/news/politics/28445-environmental-group-eko-straza-eco-watch-discontinuing-arrests-of-activists-not-enough-concrete-steps-will-be-taken
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postupaka za nasilno rušenje ustavnog poretka.22 Do sada se 40 aktivista našlo na represivnom 
udaru vlasti.23 Označavanje svakog ko kritikuje i mirno protestuje protiv odluka sadašnjih 
vlasti kao ekstremista, stranih plaćenika i terorista s jedne strane, a tolerisanje propagandnog i 
nasilnog delovanja ekstremne desnice, s druge strane, predstavlja veoma zabrinjavajući trend i 
u suprotnosti je sa politikama i praksom prevencije i borbe protiv ekstremizma i terorizma u EU.

Saradnja u oblasti droga 

Nacionalna strategija za suzbijanje droga je istekla 2021. godine, a proces izrade novog strateškog 
dokumenta u ovoj oblasti je izuzetno spor sa čestim promenama odluke o njegovom formatu 
i sadržaju. Ministarstvo zdravlja je donelo odluku o izradi novog programa (ne strategije) za 
period 2022-2026. godine i, tokom septembra 2022. godine, održana su dva sastanka nadležnih 
ministarstava i drugih državnih organa, bez učestvovanja organizacija civilnog društva. Nakon 
izričitog zahteva organizacija civilnog društva da budu uključene, održan je sastanak na kome 
je dogovoreno da četiri predstavnika OCD-a učestvuju u radu radne grupe, ali bez prava glasa. 
Međutim, posle dugog perioda bez ikakve aktivnosti, Ministarstvo je odlučilo da se izradi samo 
operativni plan za period 2023-2027. godine i to uz učešće manjeg broja ministarstava. Taj plan 
još uvek nije donet, a već se pominje ideja da se ipak radi na pripremi strategije. 

Ministarstvo pravde je formiralo radne grupe za izmene Krivičnog zakonika i Zakonika o krivičnom 
postupku (u okviru kojih su i one koje se odnose na uništavanje psihoaktivnih supstanci i 
prekusora i prekogranični transport). Nacionalni konvent o EU je o tome obavešten tek godinu 
dana kasnije. Članovi radnih grupa za poglavlje 23 i 24 su se sastali sa pomenutim radnim grupama 
21. decembra 2023. godine. Jedan od zaključaka sastanka je bio da se održe tematski sastanci 
po važnijim temama, među kojima su i dekriminalizacija korišćenja i posedovanja psihoaktivnih 
supstanci za ličnu upotrebu i prenošenje infekcije HIV virusom. Međutim, do sastanka nije došlo.

Saradnja državnih organa – Kancelarije za borbu protiv droga i Centra za monitoring droga i 
zavisnosti od droga – sa Evropskim centrom za praćenje droga i zavisnosti od droga24 je dobra 
i odvija se na osnovu potpisanih radnih angažmana. Pored toga, srpski Centar za monitoring 
droga i zavisnosti od droga usklađuje svoje radne procedure sa metodologijom rada EMCDDA. 
Horizontalna radna grupa za droge Evropske unije je održala redovan godišnji dijalog o drogama 
sa zemljama Zapadnog Balkana 25. maja 2023. godine. Organizacije građanskog društva iz Srbije 
nisu bile uključene u pripremu dijaloga niti su dobile informaciju o njegovim rezultatima, ali su 
dale značajan doprinos pripremi preporuka koje je Horizontalnoj grupi podneo Forum civilnog 
društva o drogama (Civil Society Forum on Drugs – CSFD), ekspertsko telo EU. Mreža za politike 
prema drogama u jugoistočnoj Evropi (Drug Policy Network South East Europe – DPNSEE), članica 
Radne grupe NKEU za Poglavlje 24 i predsedavajuća jednom od četiri radne grupe CSFD-a, 
vodila je dvogodišnji proces usaglašavanja Stavova o dekriminalizaciji, koji su predstavljeni na 
pratećem događaju Komisije za narkotike i droge Ujedinjenih nacija marta 2024. godine.

Državni organi, kao i Evropska unija, i dalje ne poklanjaju nikakvu ili poklanjaju veoma malu 
pažnju pitanjima u oblasti droga koja se tiču ljudskih prava (Poglavlje 23) i prava na zdravlje 
(neznatno pomenuto u okviru Poglavlja 28) osoba koje koriste drogu i drugih povezanih 
populacija u riziku.

22  „Ovo je sudija koji privodi, pretresa i pritvara protivnike iskopavanja litijuma“, Ozon press, 21. 8. 2024, dostupno na: https://www.ozonpress.net/drustvo/ovo-
je-sudija-koji-privodi-pretresa-i-pritvara-protivnike-iskopavanja-litijuma/.
23  „Kreni-promeni: Policija privela oko 40 aktivista, uhapsiti Dačića i Vučića“, N1, 17. 8. 2024, dostupno na: https://n1info.rs/vesti/kreni-promeni-policija-privela-
i-uhapsila-oko-40-aktivista-zbog-organizacije-protesta/.
24  EMCDDA, a od jula 2024. godine Agencija za droge Evropske unije (EU Drugs Agency – EUDA).

https://www.ozonpress.net/drustvo/ovo-je-sudija-koji-privodi-pretresa-i-pritvara-protivnike-iskopavanja-litijuma/
https://www.ozonpress.net/drustvo/ovo-je-sudija-koji-privodi-pretresa-i-pritvara-protivnike-iskopavanja-litijuma/
https://n1info.rs/vesti/kreni-promeni-policija-privela-i-uhapsila-oko-40-aktivista-zbog-organizacije-protesta/
https://n1info.rs/vesti/kreni-promeni-policija-privela-i-uhapsila-oko-40-aktivista-zbog-organizacije-protesta/
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 24, tj. napretka u poslednjih godinu dana
U Poglavlju 24 je za Srbiju i dalje ključni izazov reforma policije koja bi trebalo da vodi depolitizaciji, 
unapređenju saradnje sa tužilaštvom i izgradnji integriteta ove institucije. U proteklih nekoliko 
godina, radilo se na Nacrtu zakona o unutrašnjim poslovima koji je dva puta stavljen na javnu 
raspravu, pa povučen nakon oštrih reakcija stručne domaće i međunarodne javnosti. Zabrinjava 
to što je Nacrt, uprkos konsultacijama, koje je Ministarstvo unutrašnjih poslova vodilo tokom 
2022. godine i opet u prvoj polovini 2023. godine, kao i kozmetičkim izmenama, i dalje manjkav 
u brojnim oblastima, uključujući ovlašćenja policije, ovlašćenja ministra unutrašnjih poslova i 
izbor direktora policije. Dodatno, postoji rizik da može da dovede do smanjivanja već dostignutih 
standarda ljudskih prava, a da pritom ne rešava nijedan od ključnih problema koji su sadržani u 
prelaznim merilima. U proteklih dvanaest meseci (od septembra 2023. do kraja avgusta 2024. 
godine) nije predstavljena nova verzija Nacrta.

Neophodno je osigurati da novi zakon unapredi rad policije iz ugla prelaznih merila u Poglavlju 
24, pre svega kada je reč o otklanjanju uticaja organizovanog kriminala i politike na operativni 
rad policije. Dodatni pokazatelj da reforma ide u dobrom pravcu biće i izbor novog direktora, 
budući da je od početka 2022. do danas srpska policija bez direktora, a da novi konkurs i dalje 
nije raspisan. Zabrinjava kontinuirana praksa nezakonitog prekomernog imenovanja vršilaca 
dužnosti na čelo sektora u MUP-u, uključujući u to i Sektor unutrašnje kontrole.25 Konačno, policija 
hitno mora da istraži sve navode o prekomernoj upotrebi sile i neprimerenom postupanju svojih 
službenika prema građanima. Ovo se posebno odnosi na slučajeve koji su uznemirili javnost, 
poput postupanja tokom protesta koji su različitim povodima organizovani, a koji su ostali bez 
epiloga. 

Kada je reč o preporukama Radne grupe NKEU za Poglavlje 24, od ukupno 17 preporuka iz 
protekle godine, nijedna nije u potpunosti ispunjena, te se stoga ponavljaju i ove godine. 
Samo jedna preporuka je delimično ispunjena, kako se vidi iz gornje tabele. Dodato je devet 
novih preporuka u odnosu na prethodnu godinu. Ključna preporuka broj 1, koja se ponavlja 
od 2016. godine kada su otvoreni pregovori o Poglavlju 24, nije na putu da bude ispunjena, 
ako se u obzir uzme sadržina diskusija u kontekstu izrade Zakona o unutrašnjim poslovima. 
U svom poslednjem objavljenom godišnjem izveštaju (novembar 2023. godine), Evropska 
komisija je među prioritetima u Poglavlju 24 naglasila da novi Zakon o unutrašnjim poslovima 
treba da obezbedi da policija bude samostalna u odnosu na MUP u predistražnoj i istražnoj fazi i 
odgovorna jedino nadležnom tužilaštvu.26

25 Više u: Jelena Pejić Nikić (ur), „PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u Klasteru 1 – maj 2024“, Koalicija prEUgovor, Beograd, 2024, str. 95.
26  Evropska komisija, Izveštaj za Srbiju za 2023. godinu, Brisel, 8. 11. 2023, str. 58. 
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 27
ŽIVOTNA SREDINA I KLIMATSKE PROMENE

Koordinatori:  CENTAR ZA EKOLOGIJU I ODRŽIVI RAZVOJ (CEKOR), Nataša Đereg

Osnovni podaci o Poglavlju 27 – Životna sredina i klimatske promene

Tabela 1. 

Poglavlje

Datum održavanja 
eksplanatornog 
/bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti koliko 
je zahteva 
za prelaznim 
periodima 
Srbija tražila

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

27 – Životna 
sredina i 
klimatske 
promene 

15-19. septembra 
2014./ 
17-21. novembra 
2014.

marta 2017.

Horizontalno 
-1
Vazduh -4
Otpad -5
Vode -6
Ind.zagađenja 
-1
Hemikalije -1
Klim.promene 
-2
UKUPNO: 20

januara 2020.1

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR

usvojen
CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

15. decembra 
2021. 8 N/A NE NE

1  Videti: https://www.mei.gov.rs/src/dokumenta/eu-dokumenta/pristupni-pregovori-sa-eu/pregovaracke-pozicije/pregovaracke-pozicije-za-poglavlje-27.
2  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/27_zajednicka_pozicija_eu.pdf.

Merila za zatvaranje Poglavlja 27 mogu se naći u dokumentu Zajednička pozicija Evropske unije:2 

1. Srbija treba da završi usklađivanje sa horizontalnim direktivama i nastavi sprovođenje 
pravnih propisa iz oblasti horizontalnog zakonodavstva, kao i da dokaže da će na datum 
pristupanja biti u potpunosti spremna da obezbedi delotvorno sprovođenje i izvršenje 
horizontalnih direktiva;

https://www.mei.gov.rs/src/dokumenta/eu-dokumenta/pristupni-pregovori-sa-eu/pregovaracke-pozicije/pregovaracke-pozicije-za-poglavlje-27
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/27_zajednicka_pozicija_eu.pdf
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2. U vezi sa kvalitetom vazduha, Srbija treba da ostvari potpunu usklađenost sa revidiranom 
Direktivom o smanjenju nacionalnih emisija određenih atmosferskih zagađujućih materija, da 
predstavi analizu isplativih strategija za kontrolu emisija za 2020. i 2030. godinu, da jednom 
godišnje izveštava o svojim emisijama i razvije nacionalni program za kontrolu zagađenja 
vazduha. Srbija treba redovno da preduzima mere za smanjenje nacionalne zagađenosti 
vazduha, naročito u zonama u kojima su prekoračene granične vrednosti EU za kvalitet 
vazduha, kao i da razvija ili ažurira planove kvaliteta vazduha;

3. Srbija treba da izdvoji sredstva za infrastrukturne investicije u skladu sa relevantnim pravnim 
propisima EU, uključujući hijerarhiju u upravljanju otpadom. Srbija treba da uspostavi 
programe za prevenciju nastajanja otpada i pripremi plan upravljanja otpadom (PUO) – 
nacionalni i regionalni – koji uključuje informacije o svim tokovima otpada i rešenja za 
upravljanje njima, uključujući tip i kapacitet infrastrukture za upravljanje otpadom, šeme 
odvojenog sakupljanja i ekonomske instrumente;

4. Srbija treba se uskladi sa pravnim tekovinama u sektoru voda i razvije planove za upravljanje 
rečnim slivom za svako područje rečnog sliva koje se u potpunosti nalazi na njenoj teritoriji, 
uključujući delove međunarodnih područja rečnih slivova koja potpadaju pod njenu teritoriju, 
kao i da obezbedi uspostavljanje pravnog osnova i mehanizma za međunarodnu koordinaciju 
tih planova;

5. U oblasti zaštite prirode, Srbija treba da podnese Evropskoj komisiji spisak predloženih 
područja „Natura 2000”, kojim su u dovoljnoj meri obuhvaćene vrste staništa i ptica u skladu sa 
zahtevima Direktive o pticama i Direktive o staništima, kao i da dokaže kapacitet za upravljanje 
mrežom „Natura 2000“. Srbija treba da podnese Nacionalni akcioni plan o sprečavanju 
nezakonitog ubijanja ptica (IKB) i počne da sprovodi sistem za izvršenje odgovarajućih pravnih 
propisa EU, uključujući sprečavanje krivičnih dela nezakonitog ubijanja ptica;

6. Srbija treba da nastavi usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u sektorima hemikalija, buke 
i civilne zaštite, kao i dokaže da će sa datumom pristupanja biti u potpunosti spremna da 
obezbedi sprovođenje i izvršenje zahteva EU;

7. U vezi sa klimatskim promenama, Srbija treba da nastavi usklađivanje sa pravnim 
tekovinama, naročito tako što usvaja pravne propise o funkcionisanju Evropskog sistema 
trgovanja emisijama (EU ETS). Srbija treba dalje da vrši usklađivanje sa relevantnim 
sekundarnim zakonodavstvom o monitoringu i izveštavanju, akreditaciji i veri'kaciji, Registru 
Evropske unije, besplatnom dodeljivanju i aukcijskoj prodaji emisionih jedinica. Srbija treba da 
obezbedi uspostavljanje odgovarajućeg okvira za potpuno sprovođenje EU ETS-a u pogledu 
monitoringa, izveštavanja i veri'kacije gasova sa efektom staklene bašte;

8. Srbija, u skladu sa Akcionim planom za razvoj administrativnih kapaciteta, treba značajno 
da unapredi kapacitet upravnih tela na svim nivoima, uključujući kapacitete za utvrđivanje 
prioriteta, strateško planiranje i programiranje, deljenje informacija i monitoring, merenje 
učinka i izvršenje i poštovanje propisa. Srbija treba dalje da unapređuje koordinaciju rada 
i dokaže da će sve odgovarajuće administrativne strukture biti uspostavljene dovoljno pre 
pristupanja da se omogući sprovođenje i izvršenje pravnih tekovina u svim sektorima ovog 
poglavlja.
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 27
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.
Razmotriti mogućnost oslobođenja od 
sudskih taksi u predmetima u oblasti 
zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

2. Pooštriti kaznenu politiku za kršenje prava 
iz oblasti životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

3.

Formirati, na osnovu preporuke EU, 
nezavisno nacionalno telo koje bi rešavalo 
pritužbe javnosti u vezi sa životnom 
sredinom.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

4.
Uvrstiti pravo na zdravlje i zdravu životnu 
sredinu u praćenje stanja osnovnih prava u 
Poglavlju 23.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

5.
Unaprediti međusektorsku saradnju 
organa zaduženih za implementaciju 
propisa u okviru poglavlja 23 i 27.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

6.

U saradnji sa nadležnim institucijama, 
uspostaviti mehanizam redovnog praćenja 
zdravlja stanovništva, a naročito dece, u 
vezi sa radom industrije i privrede u celini; 
uraditi nezavisne epidemiološke studije.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

7.

Uvrstiti u Akcioni plan za Poglavlje 
23 aktivnosti unapređenja kapaciteta 
nezavisnih organa nadležnih za zaštitu 
prava u vezi sa životnom sredinom za 
primenu propisa u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

8.

Sprovoditi promociju zakona koji štite 
životnu sredinu u saradnji sa nadležnim 
inspekcijama, o značaju prekršajnopravne 
zaštite u celokupnom sistemu zaštite 
životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1
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9.

Pitanje mesta procene uticaja u sistemu planiranja 
i izgradnje promeniti, tj. sistemski rešiti tako da 
ovaj postupak mora ići pre izdavanja građevinske 
dozvole.

Utvrđena: 2017.
Neispunjena Merilo br. 1

10.

Vratiti namenski karakter sredstvima koja se 
prikupljaju na ime raznih naknada za zaštitu 
životne sredine (promeniti zakon o budžetskom 
sistemu).

Utvrđena: 2016.
Neispunjena Merilo br. 1

11.
Obezbediti lokalno 'nansiranje zaštite životne 
sredine, te samostalnost i transparentnost Zelenog 
fonda.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena Merilo br. 8

12.

Godišnji Izveštaj o stanju životne sredine zvanično 
usvojiti odmah po završetku kalendarske godine, a 
obaveštavati i informisati javnost putem kvartalnih 
izveštaja.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 8

13.

Podizati kapacitete inspekcije na svim nivoima 
i njihova ovlašćenja, te uključiti ekonomske 
eksperte za procenu dugoročnih mera zaštite 
životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 8

14.
Sprovoditi obavezne javne rasprave i konsultacije 
kada se donose planski dokumenti i zakoni koji 
utiču na zaštitu životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

15.

Opis stanja po pojedinim pod-oblastima ili 
sektorima u Poglavlju 27, koji je podnet Evropskoj 
komisiji kroz rad mnogih eksperata, publikovati 
javno kao separat-publikaciju; konsultovati javnost 
pri izradi i usvajanju nedovršenih DSIP-ova.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

16.

U postupcima za izdavanje dozvola za primenjena 
geološka istraživanja omogućiti meštanima da 
imaju status stranke sa suprotnim interesom i 
urediti obavezan postupak procene uticaja na 
životnu sredinu.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena Merilo br. 1

17. Objavljivati javno sve izveštaje i nalaze inspektora 
zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

18 U sve projekte EU kojima je tema zaštita životne 
sredine uključiti javnost od samog početka.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena Merilo br. 1

19. Usvojiti zakonsko uređenje minimum udaljenosti /
zaštitnog pojasa od rudarskih aktivnosti.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1
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20.

Uspostaviti mreže (uređaje) za merenje zagađenja 
vazduha u svim lokalnim zajednicama, a posebno 
u blizini najvećih zagađivača: rudnika, industrije, 
cementara, čeličana, hemijske i druge industrije.

Utvrđena: 2020.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 2

21.

Usmeriti klimatsku strategiju prema EU 2050 
okviru i državnu pomoć što više usmeriti ka štednji 
energije, energetskoj e'kasnosti i obnovljivim 
izvorima.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 7

22.
Sprovesti reformu javnih komunalnih preduzeća, 
kao i uspostavljanje sistema prikupljanja otpada sa 
odvajanjem na izvoru nastanka.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 3

23. Rešiti pitanje divljih deponija
Utvrđena: 2020.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 3

24.
Unaprediti kapacitet i sprovođenje standarda 
zaštite životne sredine u oblasti rešavanja 
građevinskog otpada.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 3

25. Unaprediti zbrinjavanje animalnog otpada i 
građevinskog otpada.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 3

26.
Obezbediti da sve opštine moraju da otpad 
odvoze na sanitarne deponije, a takođe i da 
saniraju i očiste ilegalna smetlišta.

Utvrđena: 2020.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 3

27. Obezbediti upravljanje kućnim opasnim otpadom. Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 3

28. Za rudarski otpad obezbediti da se podaci šalju 
Agenciji za zaštitu životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 3

29. Strožije kontrolisati primenu primarnog 
prečišćavanja otpadnih voda kod industrije.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 4

30. Obezbediti trajna i bezbedna rešenja za uklanjanje 
zagađujućih i opasnih materija iz starih preduzeća.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 4

31. Obustaviti razvoj 5G mreže dok se ne proceni rizik i 
posledice zračenja.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 4
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32.
Doneti nedostajući podzakonski akt koji će 
regulisati minimalni održivi protok vodotokova na 
kojima se planira izgradnja hidrocentrala.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Ovo je u vezi sa 
zaštitom prirode

33.

Zelene nabavke učiniti obavezujućim. Zakon o 
javnim nabavkama daje mogućnost nabavke 
robe i usluga po zelenim kriterijumima, ali oni koji 
raspisuju javnu nabavku nisu stimulisani da kupuju 
robu koja ima manje negativan uticaj na životnu 
sredinu.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Ovo je u vezi sa 
administrativnim 
procedurama

Preporuke sudskoj vlasti

34.

Razmotriti formiranje posebnih sudskih odeljenja 
za oblast zaštite životne sredine, kako bi se 
omogućila specijalizacija pravosudnog kadra za 
ovu oblast.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

35. Razmotriti vođenje posebne evidencije sudskih 
predmeta u oblasti zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

36. Razmotriti vođenje posebne evidencije sudskih 
predmeta u oblasti zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

Preporuke Evropskoj uniji

37.
U izveštajima imenovati organe zadužene za 
primenu propisa, kao i za ostvarivanje ili zaštitu 
prava u oblasti zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

38.

U izveštaju EK o Poglavlju 23 koji pokriva oblasti 
reforme pravosuđa, antikorupcijske politike, 
osnovnih prava, uvesti oblast zaštite životne 
sredine kao poseban deo praćenja.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

Preporuke organizacijama civilnog društva

39.

Unaprediti kapacitet civilnog sektora za 
monitoring stanja u oblasti zaštite životne sredine 
i zaštitu prava kroz iniciranje upravnih i sudskih 
postupaka.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1

40. Promovisati i edukovati građane o pravima i 
normama u oblasti zaštite životne sredine.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena Merilo br. 1
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Opis poglavlja
Poglavlje 27 – Životna sredina i klimatske promene jedno je od najobimnijih i najzahtevnijih 
poglavlja, kako u pogledu implementacije tako i u pogledu pregovora sa EU, jer zahteva 
primenu ekoloških standarda i integraciju zaštite životne sredine u sve druge razvojne politike. 
Poglavlje 27 ima najveći broj zahteva za prelaznim periodima za mnoge Direktive, a takođe je 
i najskuplje. Iako je Poglavlje otvoreno bez merila za otvaranje, 2015. godine je urađen Post 
skrining dokument.3 Ovaj dokument je nastao kao rezultat sporazuma postignutog između 
Srbije i Evropske komisije, prema kome Srbija treba da obezbedi dodatne informacije o statusu 
svojih planova prenošenja i sprovođenja u procesu pristupanja EU u oblasti životne sredine i koji 
predstavlja Akcioni plan za ovo poglavlje sa procenama o raspoloživom 'nansiranju.

Nacionalna Strategija aproksimacije u oblasti zaštite životne sredine iz 2010. godine je procenila 
da troškovi za potpuno usklađivanje sa standardima EU do 2030. godine iznose 10,6 milijardi 
evra. Rokovi za punu implementaciju će svakako premašiti ne samo 2030. godinu, nego i 2040. 
godinu, a novije procene govore da će predviđeni troškovi biti i veći (15 milijardi evra).

Poglavlje 27 obuhvata zaštitu životne sredine, klimatske promene i civilnu zaštitu. Oblast 
zaštite životne sredine podeljena je na osam podoblasti: 1. horizontalno zakonodavstvo, 2. 
kvalitet vazduha, 3. upravljanje otpadom, 4. upravljanje vodama, 5. zaštita prirode, 6. industrijsko 
zagađenje, 7. hemikalije i 8. buka.

U trenutku podnošenja pregovaračke pozicije, Srbija je usvojila detaljne planove sprovođenja 
(takozvane DSIP-ove – Directive Speci'c Implementation Plan ili akcione planove za pojedine 
direktive) za deset direktiva, a za šest direktiva su planovi bili u fazi izrade. Uz pregovaračku 
poziciju Srbija je, takođe, podnela Akcioni plan za razvoj administrativnih kapaciteta i Višegodišnji 
plan investiranja i 'nansiranja za sektore otpada i voda. Za planove koji se još uvek izrađuju ili su 
već završeni ne postoje javno dostupne informacije.

Tabela 3. Zahtevi za tranzicionim/prelaznim periodima u Poglavlju 27

3  Dokument „Status i planovi prenošenja i sprovođenja pravnih tekovina EU za Poglavlje 27 – Životna sredina i klimatske promene“; dostupan na: http://
www.pregovarackagrupa27.gov.rs/?wpfb_dl=69.

DIREKTIVA ČLAN DIREKTIVE PRELAZNI PERIOD

1. Direktiva INSPIRE 2007/2/
EZ Cela direktiva 2 godine i 4 meseca nakon 

datuma pristupanja EU

2.

Direktiva o kvalitetu 
ambijentalnog vazduha 
2008/50/EZ i 2004/107/EZ

Cela direktiva Nije poznat, plan se razvija

3.

Direktiva o smanjenju 
sadržaja sumpora u 
određenim tečnim gorivima 
(EU) 2016/802

Cela direktiva Nije poznat, plan se razvija
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http://www.pregovarackagrupa27.gov.rs/?wpfb_dl=69
http://www.pregovarackagrupa27.gov.rs/?wpfb_dl=69
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4.

Direktiva 94/63/EZ (faza 
I za benzinska isparljiva 
organska jedinjenja) i 
Direktiva 2009/126/EZ (faza 
II za benzinska isparljiva 
organska jedinjenja)

Cela direktiva 2 godine nakon datuma 
pristupanja EU

5.

Direktiva (EU) 2016/2284 
o smanjenju nacionalnih 
emisija određenih 
atmosferskih zagađujućih 
materija

Prelazni period će zavisiti od obračuna i uspostavljanja 
nacionalnih obaveza za smanjenje emisija za Srbiju za 
sumpor dioksid (SO2), azotne okside (NOx), nemetanska 
isparljiva organska jedinjenja (NMVOC), amonijak (NH3) 
i 'ne praškaste materije (PM2.5).

U
PR

AV
LJ

AN
JE

 O
TP

AD
O

M

6.
Okvirna Direktivu o otpadu 
2008/98/EZ

član 11. 15 godina nakon datuma 
pristupanja EU

7.

Direktiva o ambalaži i 
ambalažnom otpadu 94/62/
EZ

član 6. stav 1. tačke b), 
g) i d)

4 godine nakon datuma 
pristupanja EU

8.

Direktiva o deponijama 
1999/31/EZ

član 5. podstav 2. 
tačke a), b) i v)

i član 14. tačka v)

15 godina nakon datuma 
pristupanja EU, traži da se 2008. 
godina razmotri kao referentna 
godina
7 godina nakon datuma 
pristupanja EU

9.

Direktiva 2012/19/EU o 
otpadu od električne i 
elektronske opreme (WEEE)

član 7. stav 1. podstav 
1.

11 godina nakon datuma 
pristupanja EU

10.
Direktiva o otpadnim 
baterijama 2006/66/EZ

član 10. 11 godina nakon datuma 
pristupanja EU
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11.
Okvirna direktiva o vodama 
2000/60/EZ član 4. 21 godina nakon datuma 

pristupanja EU

12.
Direktiva o komunalnoj 
otpadnoj vodi 91/271/EEZ

članovi 3, 4, 5. i 7. 20 godina nakon datuma 
pristupanja EU

13. Direktiva o standardima 
kvaliteta životne sredine 
2008/105/EZ

član 3. 21 godina nakon datuma 
pristupanja EU

14. Direktiva o podzemnim 
vodama 2006/118/EZ

član 6. 5 godina nakon datuma 
pristupanja EU

15. Direktiva o nitratima 
91/676/EEZ

član 5. stav 4 16 godina nakon datuma 
pristupanja EU

16. Direktiva o vodi za piće 
98/83/EZ

Cela direktiva 20 godina nakon datuma 
pristupanja EU
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17.

Za Direktivu 2010/75/EU 
o industrijskim emisijama 
(IED) za nova postrojenja 
nema prelaznog perioda

Najkasnije do 2032. godine, za speci'čne instalacije koje 
su navedene u spisku u Nacrtu plana sprovođenja za 
ovu direktivu

18.

Uredba (EZ) broj 1907/2006 
o registraciji, evaluaciji, 
autorizaciji i ograničenju 
hemikalija (REACH) i Uredba 
(EZ) 1272/2008 o klasi'kaciji, 
obeležavaju i pakovanju 
supstanci i smeša (CLP)

Prelazni mehanizam za sprovođenje Uredbe REACH i za 
periode prilagođavanja za sprovođenje Uredbe CLP i 
Uredbe o biocidnim proizvodima.

19.

Direktiva 2003/87/EZ o 
uspostavljanju sistema 
za trgovinu emisionim 
jedinicama gasova sa 
efektom staklene bašte

Prelazni aranžmani će biti određeni nakon što plan 
sprovođenja za ovu direktivu bude razvijen, kao i nakon 
usvajanja Nacionalne strategije za klimatske promene i 
Akcionog plana.

20.

Za Direktivu 98/70/EZ o 
kvalitetu benzina i dizel 
goriva

Prelazni period u skladu sa planom sprovođenja ove 
direktive koji se trenutno razvija.
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Presek stanja i glavne ocene
Posle dve godine zastoja Srbija je, otvaranjem Klastera 4, nastavila pristupne pregovore. Klaster 4 
– Zelena agenda i održiva povezanost (kao i sva poglavlja unutar klastera zajedno sa Poglavljem 
27) je otvoren u decembru 2021. godine, nakon što je Srbija dostavila Akcioni plan za formiranje 
i održavanje obaveznih rezervi nafte i derivata nafte, kao i Akcioni plan za razdvajanje delatnosti 
u gasnom sektoru. Od tada nije bilo daljeg pomaka u pregovorima.

Na sastanku Pregovaračke grupe 27, članovima radne grupe je, u martu 2023. godine, predstavljen 
nacrt Akcionog plana za ispunjavanje merila za zatvaranje Poglavlja 27. Civilno društvo nema 
uvid u ovaj dokument.

Izveštaj o skriningu (2016)

U izveštaju o skriningu Evropska komisija konstatuje da je Srbija u zadovoljavajućoj meri 
uskladila svoje zakone sa pravnim tekovinama EU u oblasti zaštite životne sredine, klimatskih 
promena i civilne zaštite, ali da predstoji mnogo posla za puno sprovođenje i izvršenje zakona i 
propisa koje je u početnoj fazi. 

Izveštaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu

U svom Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija ocenjuje da je tokom 
izveštajnog perioda ostvaren ograničen napredak, a da preporuke iz 2022. i 2021. godine i dalje 
ostaju relevantne.
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U Izveštaju je kao napredak navedeno usvajanje Nacionalne strategije niskougljeničnog razvoja 
za period od 2023. do 2030. godine, kao i izrada nacrta nacionalnog energetskog i klimatskog 
plana (NECP) uz povećanje investiranja u zaštitu životne sredine.

U Izveštaju se ističe da je potrebno dalje poboljšanje strateškog investicionog planiranja i 
upravljanja investicijama, što uključuje i transparentne procedure. Potrebno je modernizovati i 
pojednostaviti sektorsku strukturu i institucije, jer e'kasnost i kvalitetna priprema, sprovođenje 
i kontrola kvaliteta investicija u zaštitu životne sredine još uvek nisu na zadovoljavajućem nivou. 
Kasni se sa usvajanjem važnih zakona, kao i sa strateškim dokumentima.

Napredak i nastavak povećanja ulaganja i investicija u sektor zaštite životne sredine je pomenut 
naročito u oblasti upravljanja otpadom i kvalitetom voda.

Pored navedenog, ostale istaknute preporuke iz godišnjeg Izveštaja Evropske komisije o napretku 
Srbije za 2023. godinu odnose se na oblast horizontalnog zakonodavstva. Neophodno je 
uskladiti Zakon o planiranju i izgradnji sa međunarodnim standardima, kao i usvojiti Zakon o 
proceni uticaja na životnu sredinu i Zakon o strateškoj proceni uticaja na životnu sredinu, kako bi 
bili usaglašeni sa standardima EU. Takođe, potrebno je usvojiti zakon kojim će se transponovati 
Direktiva o ekološkom kriminalu. Pomenuti su i Akcioni plan za razvoj administrativnih 
kapaciteta i Nacionalni program zaštite vazduha, koje je potrebno implementirati, zatim Uredba 
o oceni prihvatljivosti, koju je potrebno usvojiti, kao i Direktiva o industrijskim emisijama, koju 
je neophodno adekvatno transponovati i usvojiti. Takođe, preporučuje se implementacija Plana 
za smanjenje emisija i nastavak međunarodne saradnje u oblasti prekograničnih vodotokova. 

U oblasti kvaliteta vazduha, usaglašenost sa zakonima EU je dobra, ali implementaciju i 
postupanje prema zakonima treba dodatno ojačati. U Izveštaju se pominje zagađenje koje dolazi 
iz termoelektrane Kostolac B i naglašava se potreba za hitnim rešavanjem ovog problema. Srbija 
još uvek nije uskladila svoje zakonodavstvo sa pravnim tekovinama EU za granične vrednosti 
emisija. Potrebno je obezbediti dovoljan broj zaposlenih u Agenciji za zaštitu životne sredine 
koji rade na zaštiti vazduha.

U pogledu upravljanja otpadom, Srbija ima dobar nivo usklađenosti, ali sprovođenje zakona 
treba dodatno ojačati. Na kraju 2022. godine postojalo je 12 sanitarnih deponija, a tokom 2022. 
Srbija je obezbedila sredstva za čišćenje 233 ilegalna smetlišta, gde je uspostavljen video-nadzor. 
Oko 20% komunalnog otpada i dalje se odlaže na ilegalna, nesanitarna smetlišta. Nastavljena je 
remedijacija beogradske deponije i izgradnja postrojenja u Vinči, dok su inspekcijski kapaciteti 
u ovoj oblasti ostali nedovoljni.

Usklađenost sa acquis-om EU u oblasti kvaliteta voda je osrednja, te Srbija treba da uloži 
dodatne napore u usklađivanje svojih zakona i jačanje administrativnih kapaciteta za 
monitoring, sprovođenje zakona i međusektorsku saradnju. Ozbiljan problem i dalje predstavlja 
neusaglašenost sa standardima kvaliteta vode, što uključuje oblasti sa povišenim nivoima 
arsena. U Izveštaju se ističe da Beograd, Niš i Novi Sad nemaju tretman otpadnih voda, 
ali da su u Nišu započeti radovi uz podršku 'nansiranja EU. Srbija je usvojila akcioni plan za 
sprovođenje strategije upravljanja vodama, ali nisu dostupne informacije o praćenju realizacije 
ovog plana. Potrebno je rigoroznije rešavati problem zagađenja reka i povećati saradnju u vezi 
s prekograničnim rekama, kao što su Dunav, Drina, Dragovištica i Pek. U aprilu 2023. godine je 
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usvojen prvi Plan upravljanja vodama. Poboljšanje lokalnog upravljanja i nadležnosti, naročito u 
vezi sa održavanjem i funkcionisanjem sistema za prečišćavanje voda, ostaje prioritet. Potrebno 
je obezbediti veću transparentnost u planiranju, odabiru i upravljanju investicijama u oblasti 
voda kako bi se osigurala usklađenost sa standardima EU. Uz podršku EU je nastavljena saradnja 
sa 33 lokalne samouprave u vezi sa tarifama u oblasti voda. 

U oblasti zaštite prirode napredak u usklađivanju je osrednji, jer je potrebno rešiti zakonodavne 
nedostatke koji i dalje omogućavaju lov na ptice koje ne bi smele biti lovljene, poput jastreba 
i grlice. Inspekcija je prijavila nelegalnu gradnju u nacionalnim parkovima, ali nisu preduzete 
nikakve akcije povodom toga. Vlasti bi trebalo e'kasnije da se pozabave nelegalnim lovom i 
nelegalnom sečom. Pripreme za uspostavljanje mreže Natura 2000 poboljšane su zahvaljujući 
projektu 'nansiranom od strane EU. Institucionalni i ljudski kapaciteti na nacionalnom i lokalnom 
nivou su i dalje slabi, posebno u pogledu sprovođenja zakona i trgovine divljim životinjama. 
U Izveštaju se napominje da dalji razvoj hidroenergetike treba da bude u skladu sa ekološkim 
zakonodavstvom EU.

Što se tiče industrijskog zagađenja i upravljanja rizikom, usklađivanje sa većinom pravnih 
tekovina EU je u ranoj fazi u svim industrijama, uključujući i usklađivanje sa Direktivom o 
industrijskim emisijama. Inspekcija i sprovođenje zakona i dalje izazivaju zabrinutost. Srbija treba 
da poveća kapacitete za izdavanje integrisanih dozvola i poboljša kvalitet dozvola za integrisano  
sprečavanje i kontrolu zagađivanja. Neophodna je bolja primena principa „zagađivač plaća“ kako 
bi se podstakla industrija da ulaže u zelena rešenja. U 2022. godini broj inspekcijskih poseta je 
smanjen sa 4.289 na 3.584 u poređenju sa 2021. godinom.

Srbija ima visok nivo usklađenosti sa pravnim tekovinama EU u oblasti hemikalija. Međutim, 
napredak u razvoju Uredbe REACH i Uredbe o klasi'kaciji, obeležavanju i pakovanju, kao i 
zakonodavstva o eksperimentima na životinjama i azbestu, i dalje je spor. Potrebno je unaprediti 
administrativne kapacitete za primenu zakona i obezbediti odgovarajući monitoring postojanih 
organskih zagađivača.

Usklađivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti buke je u ranoj fazi. Srbija treba da unapredi 
svoje administrativne kapacitete za pripremu mapa buke, akcionih planova i sprovođenje 
zakona o zaštiti od buke.

Izveštaj nije pomenuo ekološke proteste tokom 2023. godine, koji su u najvećoj meri bili 
usmereni protiv projekta „Jadar“, odnosno eksploatacije litijuma u Srbiji.

Tabela 4. 

U pogledu ocene spremnosti, u odnosu na 2016. godinu, Srbija nije ostvarila značajan napredak 
što se može videti u narednoj tabeli:
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Godina Ocena napretka

Ukupna ocena

2016. 3 Izvestan 
napredak

Izvestan napredak u daljem usklađivanju politika i 
zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU u oblasti otpada, 
zaštite prirode i klimatskih promena.

2018. 3 Izvestan 
napredak

Izvestan napredak je ostvaren u daljem usklađivanju sa pravnim 
tekovinama EU, strateškom planiranju i praćenju preporuka iz 
2016. godine.

2019. 2.5 Ograničen 
napredak

Ograničen napredak u daljem usklađivanju sa pravnim 
tekovinama EU i u strateškom planiranju.

2020. 2-2.5 Ograničen 
napredak

Ograničen napredak, uglavnom u strateškom planiranju. 
Preporuke iz 2019. godine i dalje važe.

2021. 2.5 Ograničen 
napredak

Ograničen napredak je ostvaren uglavnom sprovodeći 
prošlogodišnju preporuku za usvajanje Zakona o klimatskim 
promenama.

2022. 2.5 Ograničen 
napredak

Uključujući prošlogodišnje preporuke, naročito nastavljajući 
da povećava 'nansiranje i investicije u oblasti životne sredine, 
unapređujući prekograničnu saradnju i razvijajući nacionalni 
energetski i klimatski plan.

2023. 3 Ograničen 
napredak

Usvojena je Nacionalna strategija niskougljeničnog razvoja 2023-
2030.

Zakoni koji su usvojeni u posmatranom periodu i stanje pregovora (maj 2023 - septembar 
2024)

Tokom leta 2023. godine je pripremljen, a krajem oktobra usvojen Predlog zakona o izmenama 
i dopunama zakona o naknadama za korišćenje javnih dobara koji je, uz brojne izmene i 
usklađivanja, znatno smanjio naknade za zagađivanje voda, pod izgovorom da to obveznicima 
nanosi bitnu ekonomsku štetu. Time se u Srbiji u potpunosti obesmišljava primena principa 
„zagađivač plaća“, zbog čega je negodovala i Državna revizorska institucija. 

Krajem aprila 2023. godine je izmenjen i Zakon o upravljanju otpadom.

Zakon o izmenama i dopunama zakona o planiranju i izgradnji je usvojen jula 2023. godine i, 
nažalost, propuštena je prilika da se usaglasi sa odredbama Zakona o proceni uticaja na životnu 
sredinu.

Dana 3. septembra 2024. godine je otvoren javni poziv za konsultacije u vezi sa sledećim 
dokumentima: radna verzija Strategije zaštite životne sredine – Zelena agenda Republike Srbije 
za period 2024-2033. godine sa Akcionim planom, koji je sastavni deo Strategije, kao i radna 
verzija Izveštaja o strateškoj proceni uticaja na životnu sredinu za Strategiju zaštite životne sredine 
– Zelena agenda Republike Srbije za period 2024-2033. godine.
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Nacrt Akcionog plana za ispunjavanje merila za zatvaranje Poglavlja 27 je urađen i prosleđen 
Evropskoj komisiji na komentare u septembru 2023. godine.

Vlada Republike Srbije je, na sednici održanoj 28. septembra 2023. godine, usvojila Program 
upravljanja muljem za period od 2023. do 2032. godine, dok je na sednici održanoj u decembru 
2023. godine usvojen Program prilagođavanja na izmenjene klimatske uslove za period 2023-2030. 
godine. Sastavni deo ovog programa je i Akcioni plan za njegovo sprovođenje, koji obuhvata 
period od 2024. do 2026. godine.

U skladu sa Zakonom o klimatskim promenama, u vezi sa sistemom za monitoring, izveštavanje 
i veri'kaciju emisija gasova sa efektom staklene bašte iz stacionarnih postrojenja, doneta su tri 
podzakonska akta, čime je u januaru 2024. godine započeto izdavanje dozvola za emisije gasova 
sa efektom staklene bašte putem digitalne platforme eGHG.

Na sednici održanoj 1. februara 2024. godine, Vlada Republike Srbije je usvojila Treći izveštaj 
Republike Srbije prema Okvirnoj konvenciji Ujedinjenih nacija o promeni klime.

Rad Zaštitnika građana 

Zaštitnik građana je u 2023. godini iz oblasti zaštite životne sredine primio 41 pritužbu. Pritužbe 
su se odnosile se na problem buke i neprijatnih mirisa, te postupanja inspekcijskih organa iz 
oblasti zaštite životne sredine povodom prijava pojedinaca ili grupe građana. Zaštitnik građana 
je uticao da Gradska uprava grada Valjeva donese i usvoji Plan kvaliteta vazduha grada Valjeva 
za period od 2022. do 2027. godine, kao i Akcioni plan poboljšanja kvaliteta vazduha u gradu 
Valjevu. 

Predlozi Ministarstvu zaštite životne sredine za poboljšanje položaja građana:

• ministarstvo treba da obezbedi 'nansijsku podršku jedinicama lokalne samouprave u vršenju 
poverenih poslova iz oblasti zaštite životne sredine;

• ministarstvo treba da uspostavi e'kasniji sistem nadzora nad vršenjem poverenih poslova 
inspekcijskog nadzora iz oblasti zaštite životne sredine od strane jedinica lokalne samouprave;

• ministarstvo, kao nadzorni organ nad primenom Zakona o zaštiti vazduha, treba da preduzme 
sve raspoložive mere prema jedinicama lokalne samouprave koje još uvek nisu donele planove 
kvaliteta vazduha i kratkoročne akcione planove.
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Tabela 5: Pregled realizacije Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina EU (NPAA) za period 2022-
2025. i Plana rada Vlade

 NAZIV PROPISA ROK za usvajanje 
NPAA 2022-2025.

ROK 

Plan rada 
Vlade

Ispunjeno

HORIZONTALNO ZAKONODAVSTVO

1.
Zakon o izmenama i dopunama 
zakona o nacionalnoj infrastrukturi 
geoprostornih podataka

2022/IV NE

2. Zakon o odgovornosti za štetu 
prema životnoj sredini 2023/IV NE

3. Zakon o proceni uticaja na životnu 
sredinu 2022/IV 06. 2023. NE

4. Zakon o strateškoj proceni uticaja na 
životnu sredinu 2022/IV 06. 2023. NE

5.
Pravilnik o radu stručne komisije za 
ocenu Izveštaja o strateškoj proceni 
uticaja na životnu sredinu

2023/IV NE

6.

Uredba o listama projekata za koje je 
obavezna procena uticaja na životnu 
sredinu Lista 1 i listama projekata 
za koje se može zahtevati procena 
uticaja na životnu sredinu

2023/II 09. 2023. NE

7.
Uredba o metodologiji za procenu 
značaja štete nastale prema životnoj 
sredini

2025/IV

8.

Uredba o pristupu skupovima i 
servisima geopodataka, uključujući 
javni pristup i razmenu podataka 
između organa javne vlasti

2022/IV NE

9.
Uredba o sadržini preventivnih mera 
i mera remedijacije štete prema 
životnoj sredini

2025/IV  

10.

Uredba o sprovedbenim pravilima 
za mrežne servise nacionalne 
infrastrukture geoprostornih 
podataka

2022/IV NE

11.

Pravilnik o vrsti, sadržini, obrascima, 
načinu i rokovima dostavljanja 
podataka o sprovođenju 
preventivnih mera ili mera 
remedijacije štete uključujući 
i podatke o lokaciji i obimu 
neposredne opasnosti od štete 
prema životnoj sredini i šteti koja je 
naneta životnoj sredini

2025/IV
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12.

Pravilnik o metodologiji kojom se 
utvrđuje minimalni iznos 'nansijske 
garancije u odnosu na intenzitet i obim 
štete koju delatnost operatera može 
prouzrokovati

2025/IV

13.

Pravilnik o postupku javnog uvida, 
prezentaciji i javnoj raspravi o Izveštaju 
o strateškoj proceni uticaja na životnu 
sredinu

2023/IV NE

14.
Pravilnik o postupku javnog uvida, 
prezentaciji i javnoj raspravi o studiji o 
proceni uticaja na životnu sredinu

2023/IV NE

15.
Pravilnik o radu tehničke komisije za 
ocenu studije o proceni uticaja na 
životnu sredinu

2023/IV NE

16.

Pravilnik o sadržini zahteva o potrebi 
procene uticaja na životnu sredinu i 
sadržini zahteva za određivanje obima 
i sadržaja studije o proceni uticaja na 
životnu sredinu

2023/IV NE

17.

Pravilnik o sadržini obrasca kojim 
operater obaveštava nadležni organ 
o svim relevantnim okolnostima 
nastanka neposredne opasnosti 
od štete prema životnoj sredini i 
preduzetim merama

2025/IV

18. Pravilnik o sadržini studije o proceni 
uticaja na životnu sredinu 2025/IV

19.

Pravilnik o sadržini, izgledu i načinu 
vođenja javne knjige o sprovedenim 
postupcima i donetim odlukama o 
proceni uticaja na životnu sredinu

2023/IV NE

20.

Pravilnik o sastavu i delokrugu 
rada Komisije za procenu predloga 
preventivnih mera i mera remedijacije, 
kao i tari' za rad članova komisije

2025/IV

21. Strategija zaštite životne sredine 12.2023. NE

22. Zaključak kojim se prihvata Izveštaj o 
stanju životne sredine za 2022. godinu 12.2023. DA

23.

Strategija za primenu Konvencije 
o dostupnosti informacija, učešću 
javnosti u donošenju odluka i pravu 
na pravnu zaštitu u pitanjima životne 
sredine - Arhuska konvencija za period 
2023- 2032 godina sa Akcionim planom

12.2023. NE



239

KNJIGA PREPORUKA 2024

24.

Pravilnik o sadržini i obrascu zahteva za 
izdavanje potvrde o podacima o kojima 
se vodi službena evidencija u oblasti 
zaštite životne sredine radi uključivanja 
u sistem EMAS i dokumentaciji koja se 
podnosi uz zahtev

12. 2023, a 
krajnji rok bio 
12. 2019.

NE

25.

Pravilnik o bližim uslovima, 
kriterijumima i postupku za dobijanje 
prava na korišćenje ekološkog znaka, 
elementima, izgledu i načinu upotrebe 
ekološkog znaka za proizvode i usluge

12.2023. NE

26.

Pravilnik o sadržini godišnjeg izveštaja 
za neposredno zagađivanje, kao 
i izgled obrasca i način njegovog 
dostavljanja

2023/IV
12. 2023, a 
krajnji rok bio 
01. 2020.

DA

KVALITET VAZDUHA I KLIMATSKE PROMENE

1. Zakon o izmenama i dopunama 
Zakona o zaštiti vazduha 2024/IV

2. Uredba o vrstama aktivnosti i gasovima 
sa efektom staklene bašte 2023/IV Postoji iz 2022

3.

Uredba o vrstama podataka, organima 
i organizacijama i drugim 'zičkim 
i pravnim licima koja dostavljaju 
podatke za izradu Nacionalnog 
inventara gasova sa efektom staklene 
bašte

2023/IV DA

4.

Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe graničnim vrednostima emisije 
zagađujućih materija u vazduh iz 
stacionarnih izvora zagađivanja, osim 
postrojenja za sagorevanje

2025/IV

5.

Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe o metodologiji za izradu 
inventara emisija i projekcija 
zagađujućih materija u vazduh

2025/IV

6.

Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe o postupanju sa supstancama 
koje oštećuju ozonski omotač, kao i o 
uslovima za izdavanje dozvola za uvoz i 
izvoz tih supstanci

2022/IV

7.

Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe o postupanju sa 0uorovanim 
gasovima sa efektom staklene bašte, 
kao i o uslovima za izdavanje dozvola 
za uvoz i izvoz tih gasova

2025/IV
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8.
Uredba o izmenama i dopunama Uredbe 
o uslovima za monitoring i zahtevima 
kvaliteta vazduha

2025/IV

9.

Uredba o utvrđivanju Liste kategorija 
kvaliteta vazduha po zonama i 
aglomeracijama na teritoriji Republike 
Srbije za 2020. godinu

2022/IV DA

10.
Pravilnik o veri'kaciji i akreditaciji 
veri'katora izveštaja o emisijama gasova 
sa efektom staklene bašte

2023/IV iz 2021.

11.
Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o sadržaju planova kvaliteta 
vazduha

2025/IV

12.

Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o tehničkim merama i 
zahtevima koji se odnose na dozvoljene 
emisione faktore za isparljiva organska 
jedinjenja koja potiču iz procesa 
skladištenja i transporta benzina

2025/IV

13. Pravilnik o inventorizaciji opreme 2025/IV
04. 2023, a 
krajnji rok bio 
03. 2022.

DA

14.
Pravilnik o monitoring i izveštavanju o 
emisijama gasova sa efektom staklene 
bašte

2023/IV

15.
Pravilnik o podacima o ekonomičnosti 
potrošnje goriva i emisijama CO2 iz novih 
putničkih vozila

2023/IV DA

16.

Pravilnik o sadržini Inventara gasova 
sa efektom staklene bašte i Izveštaja o 
inventaru gasova sa efektom staklene 
bašte

2023/IV
04. 2023, a 
krajnji rok bio 
03. 2022.

DA

17. Pravilnik o serti'kaciji servisnih tehničara 2025/IV

18.
Strategija niskougljeničnog razvoja 
Republike Srbije za period 2021. do 2030. 
godine

04. 2023. DA, jun 2023

19. Program prilagođavanja na izmenjene 
klimatske uslove 12.2023. DA

20.

Uredba o listi organa i organizacija, 
kao i sadržini i formi izveštaja o 
sprovedenim merama prilagođavanja 
sadržanim u Programu prilagođavanja, 
kao i pojavama kao što su poplave, 
suše, ekstremne temperature i drugo i 
njihovim posledicama

12.2023. NE
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21.

Uredba o utvrđivanju Liste kategorija 
kvaliteta vazduha po zonama i 
aglomeracijama na teritoriji Republike 
Srbije za 2022. godinu

12.2023. DA

22.

Zaključak kojim se prihvata Drugi 
ažurirani dvogodišnji izveštaj Republike 
Srbije prema Okvirnoj konvenciji UN o 
promeni klime

12.2023. DA

23.
Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe o utvrđivanju Programa kontrole 
kvaliteta vazduha u državnoj mreži

12.2023. NE

24.

Zaključak kojim se prihvata Treći 
nacionalni izveštaj Republike Srbije 
prema Okvirnoj konvenciji UN o promeni 
klime

12.2023. DA

ZAŠTITA OD BUKE

1.

Pravilnik o indikatorima buke, graničnim 
vrednostima, metodama za ocenjivanje 
indikatora buke, uznemiravanja i štetnih 
efekata buke u životnoj sredini i na 
zdravlje ljudi, vrste i način prikupljanja 
podataka potrebnih za njihovo 
ocenjivanje

2023/IV
10. 2023. a 
krajnji rok bio 
10. 2022.

Postoji Uredba 
iz 2020?!

2.
Pravilnik o metodama merenja buke, 
sadržaju i obimu izveštaja o merenju 
buke 2023/IV

2023/IV 2022 postoji

3.
Pravilnik o načinu izrade i sadržaju 
strateških karata buke i akcionih planova 
i načinu njihovog predstavljanja javnosti

2023/IV
04. 2023. a 
krajnji rok bio 
10. 2022.

2010 postoji

4. Pravilnik o metodologiji za određivanje 
akustičkih zona

08. 2023. a 
krajnji rok bio 
10. 2022.

2010 postoji

5. Pravilnik o metodologiji za izradu i 
vođenje informacionog sistema buke

11. 2023. a 
krajnji rok bio 
10. 2022.

NE

HEMIKALIJE

1
Pravilnik o savetniku za hemikalije i 
uslovima za obuku i proveru znanja 
savetnika za hemikalije

03. 2023. DA

2. Pravilnik o Spisku klasi'kovanih 
supstanci 03. 2023. DA

3. Liste biocidnih proizvoda upisanih u 
Registar biocidnih proizvoda 04. 2023. DA
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4.
Pravilnik o bližim uslovima za držanje 
opasne hemikalije u prodajnom prostoru 
i načinu obeležavanja tog prostora

05. 2023 DA

5. Pravilnik o izvozu i uvozu određenih 
opasnih hemikalija 05. 2023 DA

6. Liste aktivnih supstanci u biocidnom 
proizvodu

05. 2023, a 
krajnji rok bio 
05. 2022.

DA

7.

Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o klasi'kaciji, pakovanju, 
obeležavanju i oglašavanju hemikalije 
i određenog proizvoda u skladu sa 
Globalno harmonizovanim sistemom za 
klasi'kaciju i obeležavanje UN

05. 2023 DA

8.

Program aktivnih supstanci za upis u 
Listu I ili Listu Ia i Lista aktivnih supstanci 
za uključivanje u Program aktivnih 
supstanci za upis u Listu I ili Listu Ia

05. 2023, a 
krajnji rok je 
bio 05. 2022.

DA

9.

Lista o dopuni Liste supstanci koje 
izazivaju zabrinutost i Lista o dopunama 
Liste supstanci kandidata za Listu 
supstanci koje izazivaju zabrinutost

06. 2023 DA

10.

Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o ograničenjima i zabranama 
proizvodnje, stavljanja u promet i 
korišćenja hemikalija

12. 2023. DA

11. Smernice za procenu biocidnog 
proizvoda

12. 2023, a 
krajnji rok bio 
05. 2022.

DA

12.
Pravilnik o uslovima za prilagođavanje 
zahteva za podacima iz dosijea za 
biocidni proizvod

12. 2023, a 
krajnji rok bio 
05.2022.

DA

13. Pravilnik o obimu i sadržini dosijea za 
biocidni proizvod

12. 2023, a 
krajnji rok bio 
05.2022.

DA

14. Pravilnik o sadržaju bezbednosnog lista 12. 2023. DA

UPRAVLJANJE OTPADOM

1. Zakon o upravljanju otpadom 2023/IV 03. 2023. DA       
29.4.2023

2. Izmene i dopune Zakona o ambalaži i 
ambalažnom otpadu 2023/I 12. 2023. NE

3. Uredba o izmenama i dopunama Uredbe 
o odlaganju otpada na deponije 2023/I 12. 2023 NE
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4.
Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o upravljanju otpadom koji 
sadrži azbest

2023/IV NE

5. Pravilnik o kriterijumima za određivanje 
nusproizvoda 2023/IV DA

6. Pravilnik o listi električnih i elektronskih 
proizvoda 2023/IV 12. 2023 NE

7. Pravilnik o načinu i postupku upravljanja 
otpadnim vozilima 2023/IV 12. 2023 NE, ima iz 2010

8.
Pravilnik o ograničenju upotrebe 
određenih opasnih materija u 
električnom i elektronskom otpadu

2023/IV 12. 2023 NE

9. Pravilnik o otpadnim baterijama i 
akumulatorima 2023/IV 12. 2023 NE, ima iz 2010

10.

Pravilnik o tehničkim zahtevima za 
pojedine vrste otpada koji su u skladu 
sa propisima evropske unije, prestaju 
da budu otpad, i postupak ocenjivanja 
usaglašenosti, prema tehničkim 
zahtevima

2023/IV  NE, ima iz 2019

11. Pravilnik o upravljanju otpadnim 
gumama 2023/IV NE, ima iz 2010

12. Pravilnik o upravljanju otpadnim uljima 2023/IV 12. 2023 NE, ima iz 2010

13.
Program upravljanja muljem u Republici 
Srbiji za period 2023-2032, sa akcionim 
planom za period 2023-2027.

06. 2023 DA

14. Program prevencije stvaranja otpada 12. 2023. NE

15.

Pravilnik o izmenama Pravilnika o načinu 
i postupku upravljanja otpadom od titan 
dioksida, merama nadzora i monitoringa 
životne sredine na lokaciji

12. 2023. NE, ima iz 2012.

16.

Pravilnik o izgledu i sadržini dozvole, 
vrsti i visini 'nansijske garancije ili 
drugog instrumenta za pokriće troškova 
upravljanja otpadom

12. 2023. NE

ZAŠTITA I UPRAVLJANJE VODAMA

1. Zakon o vodama 2023/IV NE

2. Zakon o vodi za piće 2023/IV NE
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3.

Uredba o graničnim vrednostima 
zagađujućih materija u površinskim 
i podzemnim vodama i sedimentu i 
rokovima za njihovo dostizanje

2024/IV NE

4.

Uredba o graničnim vrednostima 
prioritetnih i prioritetnih hazardnih 
supstanci koje zagađuju površinske vode 
i rokovima za njihovo dostizanje

2024/IV NE

5.

Pravilnik o načinu i uslovima za merenje 
količine i ispitivanje kvaliteta otpadnih 
voda i njihovog uticaja na recipijent 
i sadržini izveštaja o izvršenim merenjima

2022/IV

03. 2023, a 
krajnji rok je 
bio propisan 
12. 2020.

NE

6.
Pravilnik o tehničkim zahtevima za 
hemijske analize i analize potrebne za 
monitoring voda

2024/IV NE

ZAŠTITA PRIRODE

1. Zakon o zaštiti prirode 2023/IV 12. 2023. NE

2. Zakon o izmenama i dopunama 
Krivičnog zakonika 2025/IV NE

3. Uredba o ekološkoj mreži 2024/III 12. 2023. NE

4. Uredba o oceni prihvatljivosti 2024/IV NE

5.

Izmene i dopune Pravilnika o 
kriterijumima za izdvajanje tipova 
staništa, o tipovima staništa, osetljivim, 
ugroženim, retkim i za zaštitu 
prioritetnim tipovima staništa i o 
merama zaštite za njihovo očuvanje

2024/II NE

6.
Izmene i dopune Pravilnika o 
prekograničnom prometu i trgovini 
zaštićenim vrstama

2024/IV NE

7.
Izmene i dopune Pravilnika o proglašenju 
i zaštiti strogo zaštićenih i zaštićenih 
divljih vrsta biljaka, životinja i gljiva

2024/I 12. 2023. NE

8.
Izmene i dopune Pravilnika o uslovima 
držanja, obeležavanja i evidentiranja 
divljih životinja u zatočeništvu

2024/IV NE

9. Pravilnik o merama usklađivanja za 
korisnike Protokola iz Nagoje 2024/IV NE

10.

Pravilnik o sadržini zahteva, 
dokumentaciji koja se podnosi uz zahtev 
i obrascu zahteva za izdavanje dozvole za 
rad zoološkog vrta

2024/IV NE
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11. Pravilnik o sprečavanju i upravljanju 
uvođenja i širenja invazivnih stranih vrsta 2024/IV NE

12. Predlog zakona o izmenama i dopunama 
Zakona o nacionalnim parkovima 12. 2023. NE

13. Program zaštite prirode Republike Srbije 
za period 2024-2032. godine 12. 2023. NE

14.

Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o kriterijumima za izdvajanje 
tipova staništa, o tipovima staništa, 
osetljivim, ugroženim, retkim i za zaštitu 
prioritetnim tipovima staništa i o merama 
zaštite za njihovo očuvanje

09.2023 NE

15.
Pravilnik o izmenama i dopunama 
Pravilnika o prekograničnom prometu i 
trgovini divljim vrstama

12. 2023 NE

KONTROLA INDUSTRIJSKOG ZAGAĐENJA I UPRAVLJANJE RIZIKOM

1. Zakon o integrisanom sprečavanju i 
kontroli zagađivanja životne sredine 2024/IV NE

2. Zakon o kontroli opasnosti od velikih 
udesa koji uključuju opasne supstance 2023/I NE

3.
Uredba o graničnim vrednostima emisije 
zagađujućih materija u vazduh iz srednjih 
postrojenja za sagorevanje

2025/IV

4.

Uredba o izmenama i dopunama 
Uredbe o graničnim vrednostima 
emisija zagađujućih materija u vazduh iz 
postrojenja za sagorevanje

2025/IV

5.
Uredba o integrisanoj dozvoli Prilog 1. 
Vrste aktivnosti i postrojenja za koje se 
izdaje integrisana dozvola

2025/IV NE

6.

Uredba o listi industrijskih postrojenja 
i aktivnosti u kojima se kontroliše 
emisija isparljivih organskih jedinjenja, o 
vrednostima emisije isparljivih organskih 
jedinjenja pri određenoj potrošnji 
rastvarača i ukupnim dozvoljenim 
emisijama, kao i šemi za smanjenje emisija

2025/II

7. Pravilnik o zahtevu za izdavanje 
integrisane dozvole 2025/IV

8. Pravilnik o izgledu i sadržini integrisane 
dozvole 2025/IV
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9. Pravilnik o Nacionalnom registru 
integrisanih dozvola 2025/IV

10. Pravilnik o opštim obavezujućim 
pravilima za farme 2025/IV

ZAŠTITA ZEMLJIŠTA

1. Uredba o Programu monitoringa 
zemljišta na nivou državne mreže 12.2023. NE

2. Programa za borbu protiv dezerti'kacije i 
degradacije zemljišta Republike Srbije 12.2023. NE

3. Pravilnik o sadržini i načinu izrade 
pedološke karte

12. 2023, a 
krajnji rok bio 
12. 2016.

NE

NEJONIZUJUĆE ZRAČENJE

1. Pravilnik o granicama izlaganja 
nejonizujućim zračenjima 06. 2023. NE

Finansiranje

Rebalansom budžeta, koji je bio u proceduri usvajanja u Narodnoj skupštini u septembru 2023. 
godine, za Ministarstvo zaštite životne sredine je previđeno 4 milijarde manje. Iako je najavljeno 
kao veliko povećanje u odnosu na prošlogodišnji konačan budžet (uvećan je za 29%), budžet za 
2023. godine je, posle ovog rebalansa, ostao na nivou od 2022. godine kada je bio 14,10 milijardi.

Budžet Ministarstva zaštite životne sredine za 2024. godinu iznosi 18,65 milijardi dinara. U okviru 
budžeta predviđeni su podsticaji za kupovinu ekološki prihvatljivih vozila, za šta je opredeljeno 
170 miliona dinara, dok je posle rebalansa u 2023. godini ova stavka dostigla 444 miliona 
dinara. Sredstva za nabavku, zamenu, rekonstrukciju i sanaciju kotlarnica za grejanje povećana 
su u 2024. godini na 800 miliona dinara. Za pošumljavanje, u cilju zaštite i očuvanja prirodnog 
biodiverziteta, predviđeno je 200 miliona dinara, što je dvostruko više u odnosu na 2023. godinu.

Za Program Integrisano upravljanje otpadom, otpadnim vodama, hemikalijama i biocidnim 
proizvodima previđeno je sa 8 milijardi dinara, dok je za sanaciju i zatvaranje nesanitarnih 
deponija predviđeno milijardu dinara. Stavka Realizacija projekata izgradnje sistema upravljanja 
otpadom iznosi samo 47 miliona dinara, dok je stavka Usluga izmeštanja i trajnog zbrinjavanja 
opasnog otpada drastično smanjena i iznosi 66 miliona dinara.

Protesti oko rudarenja litijuma

U julu 2024. godine su ponovo počeli masovni protesti protiv rudarenja litijuma i bora u Srbiji, 
izazvani potpisivanjem sporazuma (19. jula 2024. godine) o pristupu Evropske unije „kritičnim 
sirovinama“ iskopanim u Srbiji, a što predstavlja dalji korak ka realizaciji projekta „Jadar“ Rio Tinta. 
Par dana pre potpisivanja ovog sporazuma Vlada Srbije je usvojila Uredbu o primeni uredbe o 
utvrđivanju Prostornog plana područja posebne namene za realizaciju projekta eksploatacije i 
prerade minerala jadarita „Jadar“, koja je bila poništena 2022. godine.
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Saradnja sa civilnim društvom

Ministarstvo zaštite životne sredine već tri godine nije raspisalo konkurs za ekološke nevladine 
organizacije, što je neobično s obzirom na to da Ministarstvo raspolaže znatno većim budžetom 
nego ranijih godina. Ministarstvo takođe ne objavljuje izveštaje o svom radu, iako ih priprema. 
Nakon izbora održanih u prvoj polovini 2022. godine i formiranja nove vlade, prekinuta je 
dotadašnja praksa „Zelene stolice” – stalnog učešća predstavnika civilnog sektora na sednicama 
Odbora za zaštitu životne sredine. Saradnja organizacija sa ovim ministarstvom se uglavnom 
odvijala kroz učešće u radnim grupama za izmene zakonskog okvira.

Pregled po odabranim podoblastima

Klimatske promene

Strategija niskougljeničnog razvoja Republike Srbije za period od 2021. do 2030. godine je 
usvojena u junu 2023. godine, što je pozitivan pomak. Strategija predviđa da se Akcioni plan 
za njeno sprovođenje u periodu 2024-2030. godine usvoji u roku od godinu dana. Strategija 
kao opšti cilj de'niše smanjenje emisija gasova sa efektom staklene bašte (greenhouse gas – 
GHG), bez sektora korišćenja zemljišta, promene namene zemljišta i šumarstva (land use, land-
use change and forestry – LULUCF), 13% do 2030. godine i najmanje 55-69% do 2050. godine 
u odnosu na 2010. godinu. U odnosu na 2005. godinu, reč je o smanjenju od 20%, odnosno 59-
72%, a u odnosu na 1990. godinu o smanjenju od 33% odnosno 65-76%.

Nacionalni plan za klimu i energetiku (National energy and climate plan – NECP) je usvojen od 
strane Vlade u julu 2024. godine. Plan predviđa da se do 2030. godine dobija 45 odsto električne 
energije iz obnovljivih izvora energije. Mere predviđene ovim planom uključuju, između ostalog, 
intenzivna ulaganja u povećanje energetske e'kasnosti u svim sektorima, veće korišćenje OIE za 
grejanje i hlađenje i postepenu elektri'kacija saobraćaja, što sve treba da omogući ostvarenje 
glavnog cilja u borbi protiv klimatskih promena, a to je smanjenje emisije gasova s efektom 
staklene bašte za 40,3 odsto u odnosu na 1990. godinu.

Usvojeni su Zaključak kojim se prihvata Drugi ažurirani dvogodišnji izveštaj Republike Srbije 
prema Okvirnoj konvenciji UN o promeni klime i Zaključak kojim se prihvata Treći nacionalni 
izveštaj Republike Srbije prema Okvirnoj konvenciji UN o promeni klime, kao i nova strategija 
razvoja energetike.

Oporezivanje uvoznih dobara, pri čijoj se proizvodnji oslobađa velika količina gasova sa 
efektom staklene bašte, odnosno Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) je mehanizam 
prekograničnog prilagođavanja ugljenika čija prelazna faza je počela 1. oktobra 2023. godine. Od 
tog dana proizvođači iz Srbije i drugih zemalja van Evropske unije moraju dostavljati veri'kovane 
podatke o emisiji GHG-a nastaloj u proizvodnji dobara iz de'nisanih sektora. 

Kada je u pitanju uticaj mehanizma za prekogranično prilagođavanje ugljenika Evropske unije 
na srpsku privredu, još uvek se izrađuje studija o njegovom uticaju koja se realizuje u saradnji sa 
Svetskom bankom.
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Vazduh

Državna Agencija za zaštitu životne sredine (SEPA) redovno kasni sa analizom kvaliteta vazduha, 
pa je tek u septembra 2024. godine objavila Godišnji izveštaju o stanju kvaliteta vazduha u 
Republici Srbiji za 2023. godinu. Gradovi i aglomeracije koji su imali prekomerno zagađen vazduh 
u 2023. godini su: Beograd, Bor, Čačak, Kosjerić, Kragujevac, Kraljevo, Kruševac, Loznica, Niš, Novi 
Pazar, Novi Sad, Pančevo, Paraćin, Pirot, Smederevo, Subotica, Sombor, Užice, Valjevo, Zaječar 
i Šabac. U odnosu na 2022. godinu nema Zrenjanina i Kostolca, ali su njih zamenili Kruševac i 
Šabac.

U Srbiji i dalje nisu svi gradovi pokriveni automatskim monitoringom kvaliteta vazduha, a kada 
je u pitanju merenje zagađujućih materija u vazduhu, zakonska regulativa u Srbiji je usklađena 
sa propisima EU.

Od 53 lokacije u zemlji gde postoji državni monitoring, na 17 je za prva četiri meseca 2024. 
godine već prekoračen dozvoljen broj dana sa prekomernim zagađenjem vazduha za celu 
godinu. Analiza Nacionalne ekološke asocijacije pokazuje da je za prva četiri meseca, u poređenju 
sa prethodnom godinom, prisutno blago smanjenje srednjih koncentracija onih najopasnijih 
čestica – PM 2,5.

Otpad

Krajem aprila 2023. godine je usvojen Zakon o izmenama i dopunama zakona o upravljanju 
otpadom čije se najznačajnije izmene i dopune odnose na: ukidanje obaveze pribavljanja dozvole 
proizvođaču otpada za privremeno skladištenje sopstvenog otpada koji je nastao u postupku 
obavljanja njegove osnovne delatnosti na lokaciji na kojoj je otpad nastao; način upravljanja 
građevinskim otpadom; način upravljanja otpadnim muljem iz postrojenja za prečišćavanje 
komunalnih otpadnih voda; izdvajanje dozvole za skladištenje otpada koja je ranije bila u okviru 
integralne dozvole za tretman otpada; nadležnosti za izdavanje dozvola; novi osnov za plaćanje 
administrativnih taksi na način da su razdvojene takse koje se odnose na neopasni i opasni 
otpad itd.

Septembra 2023. godine, Vlada Republike Srbije usvojila je Program upravljanja muljem u 
Republici Srbiji za period 2023-2032. godine koji je pripremilo Ministarstvo zaštite životne sredine 
i za koji je održana i javna rasprava. Cilj donošenja ovog planskog dokumenta je uspostavljanje 
bezbednog, održivog i isplativog sistema upravljanja muljem koji nastaje iz postrojenja za 
prečišćavanje komunalnih otpadnih voda. Pripremljen je Akcioni Plan za period od 2023. do 
2027. godine, kojim su utvrđene aktivnosti za ostvarivanje ciljeva programa.

Izveštaj o upravljanju otpadom Agencije za životnu sredinu ne prikazuje realne količine otpada, 
jer najveći broj JLS/JKP ne dostavlja podatke o količinama i sastavu otpada ili, pak, dostavlja 
samo procenu, ali ne tačne/merene podatke. 

Na teritoriji Republike Srbije još uvek ne postoji nacionalno postrojenje za tretman opasnog 
industrijskog otpada, kao ni centralna regionalna skladišta opasnog otpada, iako je plansko 
rešenje dato u Prostornom planu Republike Srbije iz 2010. godine. 
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4  Videti: https://polekol.org/2024/08/18/srbija-presusila/

U januaru 2023. godine, Državna revizorska institucija je utvrdila niz nepravilnosti kada je reč 
o upravljanju opasnim otpadom. Državni revizor Nikola Stefanović je ukazao na činjenicu da 
je tokom revizije ustanovljeno da postoje razlike između podataka o količini proizvedenog 
opasnog otpada Agencije za zaštitu životne sredine i Republičkog zavoda za statistiku.

Najnovijim izmenama zakona dozvoljeno je privremeno skladištenje opasnog otpada na 
sopstvenim lokacijama u trajanju do tri godine (ranije je bilo dozvoljeno do godinu dana). Takođe, 
ukinuta je obaveza pribavljanja dozvole proizvođačima otpada za privremeno skladištenje 
sopstvenog opasnog otpada nastalog u okviru obavljanja njihove osnovne delatnosti na lokaciji 
gde je otpad i nastao. To znači da otpad više ne mora biti predat na tretman i zbrinjavanje, već se 
može čuvati u dvorištu bez posebnih dozvola i tehničkih zahteva. Na ovaj način, država je izbegla 
dodatna ulaganja i odlučila da ne implementira Seveso III direktivu, koja bi izjednačila opasnost 
od opasnog otpada s opasnošću od opasnih hemikalija. Drugim rečima, prema postojećim 
zakonima, čisti benzin je zapaljiv, dok prljavi benzin nije. Ista logika se primenjuje na toksičnost i 
ekotoksičnost opasnog otpada – te vrste opasnosti zakonski nisu prepoznate, tako da se u Srbiji 
bez problema može skladištiti neograničena količina cijanida, pesticida, rodenticida, germicida 
i drugih opasnih materijala.

Državna revizija je pokazala da sistem upravljanja rudarskim otpadom u Republici Srbiji nije 
efektivan, jer operateri odlažu rudarski otpad i upravljaju njime bez dozvole za upravljanje 
otpadom i nije uspostavljena jedinstvena baza podataka rudarskog otpada. 

Takođe, ne prate se ni ciljevi i stope sakupljanja i tretmana baterija i akumulatora, otpada 
od električne i elektronske opreme i otpadnih vozila. Ne funkcioniše sistem sakupljanja 
farmaceutskog otpada od građana. 

Vode

Tokom jula 2024. godine je raspisan Javni poziv za učešće u javnoj raspravi o Predlogu akcionog 
plana za sprovođenje Strategije upravljanja vodama na teritoriji Republike Srbije za period od 
2024. do 2026. godine.

Čak milion ljudi u Srbiji povremeno ili stalno nema pristup čistoj pijaćoj vodi. Sve veći broj 
izvorišta daje se u koncesije, a korišćenje vode za privredu privatizuje se na uštrb prava građana 
na čistu pijaću vodu. Tokom leta, Srbija se zbog suše suočila s velikim problemom dostupnosti 
vode za piće, što je rezultiralo nestašicom i restrikcijama vode u mnogim naseljima. Srbija 
godišnje izgubi oko 35% vode, odnosno oko 250 miliona kubnih metara pijaće vode, pri čemu 
problem nisu samo gubici u vodovodnoj mreži, već i velike količine hemikalija potrebne za 
njen tretman. Organizacija Polekol mapirala je mesta s nestašicom vode za piće tokom leta 
2024. godine, pri čemu je izlistano oko 65 mesta4. Naročito se Grad Bor suočio s problemom 
vodosnabdevanja, jer su se neka izvorišta, zahvaljujući lokalnim vlastima, podredila interesima 
kompanije Zijin, koja koristi pijaću vodu za svoje pogone. Deo vodovodne mreže u Boru sastoji se 
od azbestno-cementnih cevi, koje su veoma štetne po zdravlje. Iako Zakon o vodama propisuje 
da se podzemne vode s kvalitetom pogodnim za piće i vode s javnih izvorišta koriste isključivo 
za snabdevanje stanovništva, sanitarno-higijenske potrebe, napajanje stoke, potrebe industrije 
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koja zahteva visokokvalitetnu vodu (prehrambena, farmaceutska industrija i slično), kao i za 
potrebe malih potrošača (do 1 l/s), u Boru je prećutno dozvoljeno da se pogoni kompanije Zijin 
priključe na sistem Vodovoda, koji ne prodaje tehničku, već samo pijaću vodu. Sličan problem 
postoji i u Žagubici, koja pijaćom vodom snabdeva stranu kompaniju koja izvodi rudarske 
radove na Crnom Vrhu, pri čemu se zagađuju okolna izvorišta i vodotokovi.

Korišćenje i zaštita voda od zagađivanja

Prema podacima Zavoda za statistiku, u 2023. godini sektor industrije koristio je 4.267 miliona 
kubnih metara vode. Od ukupne količine vode upotrebljene u industriji, 97,7% odnosi se na 
sektor snabdevanja električnom energijom, gasom i parom, 1,8% na prerađivačku industriju, 
dok 0,5% otpada na sektor rudarstva. Od ukupno 101 miliona kubnih metara otpadnih voda 
generisanih u industriji, 40,6% potiče iz sektora snabdevanja električnom energijom, gasom i 
parom, 40,5% iz prerađivačke industrije, a 18,9% iz rudarstva.

Tokom 2023. godine ukupno je prečišćeno 31 milion kubnih metara vode, od čega je 61,3% 
prošlo primarni tretman, 22,6% sekundarni, a 16,1% tercijarni tretman.

Privredni subjekti koji u procesu proizvodnje generišu otpadne vode biće dužni, od januara 2026. 
godine, da ih prečiste pre ispuštanja u sistem javne kanalizacije ili u recipijente, što je krajnji rok 
određen Uredbom o graničnim vrednostima emisije zagađujućih materija u vode. Ostaje da se 
vidi da li će privreda ispoštovati ovaj rok i izgraditi postrojenja za prečišćavanje, te ih pustiti u 
funkciju do januara 2026. godine.

Komunalne otpadne vode

Studija „Analiza stanja u sektoru upravljanja komunalnim otpadnim vodama i smernice za dalji 
razvoj“, koju je izradio Prirodno-matematički fakultet, pokazala je da u Srbiji postoji oko pedeset 
postrojenja za tretman komunalnih otpadnih voda, od kojih je otprilike trećina nefunkcionalna, 
dok preostala (uz nekoliko izuzetaka) funkcionišu samo formalno.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 28
ZAŠTITA POTROŠAČA I ZAŠTITA ZDRAVLJA

Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Nebojša Lazarević

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da je Srbija 
umereno spremna u oblasti zaštite potrošača i zdravlja. Preporuke iz prethodnog izveštaja i 
dalje važe.

Takođe se konstatuje da je postignut ograničen napredak u vezi sa uspostavljanjem internet 
platforme za vansudsko rešavanje sporova, podizanjem nivoa svesti o pravima potrošača, kao i 
kontrolom kvaliteta lekova.

Osnovni podaci o Poglavlju 28 – Zaštita potrošača i zaštita 
zdravlja
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da 
podnese pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

28 – Zaštita 
potrošača 
i zaštita 
zdravlja

4-5. decembra 
2014./
3-4. februara 
2015.

25. novembra 2016. Bez merila - 3. februara 
2022.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

-
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Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 28
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti 
da je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Pored toga što je nedavno donet novi Zakon o 
zaštiti potrošača (2021), potrebne su njegove 
dalje izmene u pravcu usklađivanja sa novinama 
u zakonodavstvu EU (uključujući direktive 
2015/2302 i 2020/1828, kao i predstojeće izmene 
2005/29/EC i 2011/83/EU). Poseban značaj ima 
dalje jačanje institucionalnih mehanizama 
zaštite potrošača: potreba da se razmotri model 
potrošačkog ombudsmana, institucionalna 
koncentracija borbe protiv nepoštene poslovne 
prakse u Komisiji za zaštitu konkurencije, 
uvođenje posebne upravne mere zaštite 
potrošača koja bi se izricala kog težih oblika 
povreda poslovne prakse, neke su od inicijativa 
koje su od ranije dostavljene nadležnom 
ministarstvu (diskusioni dokument javne politike).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Delimično iz 
Izveštaja EK o 
napretku Srbije za 
2020. godinu

2.

Ispitati mogućnost uvođenja posebnog 
budžetskog fonda za potrebe "nansiranja 
potrošačkih organizacija kako bi se obezbedili 
adekvatni materijalni, kadrovski i tehnički uslovi 
za pomoć i podršku koju pružaju potrošačima. 
Pored ostalog, takvo unapređenje postojećeg 
programa 'nansiranja potrošačkih organizacija 
bi omogućilo sprovođenje aktivnosti za 
koje trenutno ne postoje sredstva, a koje su 
karakteristične za razvijena tržišta, kao što su 
uporedni testovi ispitivanja kvaliteta proizvoda na 
tržištu. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Delimično vezana 
za Izveštaj EK o 
napretku Srbije 
za 2022. godinu, 
a formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

3.

Potrebno je modelirati zakonsko rešenje 
kolektivne tužbe, u svetlu predstojeće izrade 
novog Zakona o parničnom postupku, radi 
stvaranja uslova za rešavanje problema masovnih 
parnica i za bolji pristup pravdi građanima u 
tipičnim, istovetnim ili sličnim repetitivnim 
sporovima, odnosno radi sudske zaštite 
kolektivnog interesa građana, naročito u oblasti 
prava potrošača. Uvođenje kolektivne tužbe 
predstavlja i obavezu pravne harmonizacije, u 
svetlu Direktive 2020/1828 o reprezentativnim 
tužbama.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Delimično vezana 
za Izveštaj EK o 
napretku Srbije 
za 2022. godinu, 
a formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva
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4.

Obezbediti potpunu funkcionalnost 
integrisanog zdravstvenog informacionog 
sistema koja, pored funkcionisanja njegovih 
pojedinih servisa, nije još uvek celovito 
obezbeđena. Još uvek ne postoji jedinstvena 
i sveobuhvatna organizacija upravljanja 
digitalizacijom u zdravstvenom sistemu, 
uključujući jasno de'nisane odgovornosti svih 
učesnika. Neophodno obezbediti jedinstveni 
elektronski zdravstveni dosije svih korisnika 
sistema zdravstvene zaštite, koji povezuje sve 
podatke relevantne za praćenje zdravstvenog 
stanja, dijagnostiku i lečenje. Istovremeno, 
neophodno pružiti mogućnost pristupa 
agregatnim, generičkim i depersonalizovanim 
podacima, za potrebe stručnih i naučnih 
istraživanja, kao i informisanje javnosti. Nedavno 
doneti Program digitalizacije u zdravstvenom 
sistemu (2022) pruža adekvatnu plansku osnovu 
za sprovođenje ovih aktivnosti.

Utvrđena: 2017.
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
za 2016. i 2018. 
godinu

5.

Potrebno je da Institut za javno zdravlje Srbije, 
kao ključna nacionalna institucija za praćenje 
i kontrolu zaraznih bolesti, pripremi i objavi 
tematski izveštaj o epidemiji COVID-19, 
sa podacima o rezultatima sprovedenog 
epidemiološkog nadzora i procenama efekata 
preduzetih epidemioloških mera, kako bi se 
obezbedila činjenična osnovu za javnu diskusiju o 
preduzetim merama, odgovornosti organa i tela 
za uspeh sprovođenja zaštite stanovništva od ove 
zarazne bolesti i kreiranja javne politike zaštite 
zdravlja u ovoj oblasti.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
za 2021. i 2022. 
godinu

6.

U svetlu nedavnih tragičnih događaja u Beogradu 
i Mladenovcu, potrebno je unaprediti rad 
na sprovođenju postojećeg Programa o 
zaštiti mentalnog zdravlja (2019), kao i dalje 
unapređenje programa, aktivnosti i mera zaštite 
mentalnog zdravlja stanovništva. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaji EK o 
napretku Srbije 
za 2021, 2022. i 
2023. godinu

Preporuke Evropskoj uniji

7.

Potrebno je ubrzati proceduru razmatranja 
pregovaračke pozicije Srbije, usvojene 2022. 
godine, kao i obezbediti uslove za otvaranje 
pregovora u Poglavlju 28.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva
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Opis poglavlja
U procesu pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji (EU), Pregovaračko poglavlje 
28 čine dva dela koja se odnose na politiku zaštite potrošača i zaštite javnog zdravlja. Ovo 
Poglavlje obuhvata pravne tekovine EU u oblasti zaštite potrošača koje uređuju bezbednost 
potrošačke robe i zaštitu ekonomskih interesa potrošača u brojnim pojedinačnim sektorima, kao 
i propise relevantne sa aspekta javnog zdravlja. Uvođenjem i sprovođenjem pravila koja važe 
na tržištu EU, osigurava se veća bezbednost proizvoda i e'kasnija zaštita ekonomskih interesa 
potrošača u Srbiji. Stoga, krajnji rezultat pregovora u ovom poglavlju treba da bude dostizanje 
nivoa kvaliteta i bezbednosti potrošačkih roba koje imaju potrošači u EU, kroz punu izgradnju i 
jačanje mehanizama kojima će građani moći da zaštite svoja prava.

U oblasti zaštite potrošača, pravne tekovine EU obuhvataju zakonodavstvo o: bezbednosti 
proizvoda i Sistemu Evropske unije o brzom upozoravanju (RAPEX), izvršenju prekogranične 
saradnje, pravnoj zaštiti potrošača, merama zabrane za zaštitu interesa potrošača, prodaji robe 
široke potrošnje i povezanim garancijama, nepravičnim ugovornim uslovima, pokazateljima 
cena, pravima potrošača, prodaji 'nansijskih usluga na daljinu, potrošačkim kreditima, 
obmanjujućem i uporednom oglašavanju, nepoštenoj trgovačkoj praksi, vremenski podeljenom 
korišćenju i paket turama.

U oblasti javnog zdravlja, pravne tekovine EU pokrivaju oblasti koje se odnose na: kontrolu 
duvana, ozbiljne prekogranične opasnosti po zdravlje, uključujući prenosive bolesti, krv, tkiva, 
ćelije i organe, prava pacijenta na prekogranično zdravstveno osiguranje, medicinske proizvode, 
kozmetiku i medicinske uređaje, kao i one koje su u vezi sa mentalnim zdravljem, prevencijom 
zloupotrebe droga, nejednakosti kada je reč o zdravlju, sa ishranom, smanjenjem štetnih 
posledica korišćenja alkohola, skriningom za rak, zdravim okruženjem, uključujući prevenciju 
povreda, promovisanje bezbednosti, aktivno i zdravo starenje, kao i evropsko delovanje u oblasti 
retkih bolesti.

Primena i jačanje zaštite potrošača i promovisanje zdravlja, politike prevencije i zaštite zahtevaju 
odgovarajuće administrativne kapacitete i infrastrukturu na nacionalnom, regionalnom i 
lokalnom nivou. Kada je reč o zaštiti potrošača, ovo se odnosi na delotvoran nadzor nad tržištem 
i pristup pravnoj zaštiti potrošača, uključujući odgovarajuće sudske i vansudske mehanizme 
rešenja sporova. To, takođe, podrazumeva i aktivnosti u pogledu obrazovanja i informisanja 
potrošača, kao i aktivnosti na podizanju nivoa svesti kod potrošača, i dovodi do aktivnog 
uključivanja predstavnika potrošača u osmišljavanje i sprovođenje politika, čime se na taj način 
obezbeđuje uloga za udruženja potrošača.

Presek stanja i glavne ocene
Eksplanatorni skrining za Poglavlje 28 održan je 4-5. decembra 2014. godine, a bilateralni skrining 
3-4. februara 2015. godine. U junu 2016. godine je usvojen Izveštaj o skriningu, koji daje opštu 
ocenu zadovoljavajućeg nivoa usklađenosti sa pravnim tekovinama u oblasti zaštite potrošača i 
zdravlja i koji ne sadrži merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju. 

Pregovaračka pozicija za ovo poglavlje je usvojena u februaru 2022. godine i dostavljena je 
Evropskoj komisiji na razmatranje. Prema novoj metodologiji u pregovorima o pristupanju, 
u kontekstu Klastera 2 – Unutrašnje tržište koje čini devet poglavlja, pored četiri koja su već 
otvorena (Poglavlje 4 – Sloboda kretanja kapitala, Poglavlje 6 – Pravo privrednih društava, 
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Poglavlje 7 – Pravo intelektualne svojine i Poglavlje 9 – Finansijske usluge), ovo je treća 
usvojena pregovaračka pozicija (pored Poglavlja 2 – Sloboda kretanja radnika i Poglavlja 3 – 
Pravo poslovnog nastanjivanja i sloboda pružanja usluga), pa je za otvaranje Klastera 2 u celini 
potrebno ispunjavanje preostalih merila u dva poglavlja (Poglavlju 1 – Sloboda kretanja robe i 
Poglavlju 8 – Politika konkurencije).

Prema Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, kao i prema prethodnim 
izveštajima, Srbija je umereno pripremljena u oblasti zaštite potrošača i zdravlja. Ograničeni 
napredak je postignut uspostavljanjem internet platforme za vansudsko rešavanje sporova, 
podizanjem nivoa svesti o pravima potrošača i kontrolom kvaliteta lekova. Preporuke iz 
prethodnog izveštaja i dalje važe.

Srbija treba u narednom periodu da: ojača ukupne upravljačke kapacitete, kadrovske kapacitete 
i 'nansijsku održivost javnog fonda za zdravstveno osiguranje i nadležnih organa za zaštitu 
potrošača, tržišni nadzor i sanitarnu inspekciju; dalje uskladi svoje zakonodavstvo sa pravnim 
tekovinama o supstancama ljudskog porekla, pravima pacijenata u prekograničnoj zdravstvenoj 
zaštiti, kontroli duvana i o lekovima za ljudsku i veterinarsku upotrebu.

Zaštita potrošača

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu je konstatovano da je izmenjen 
i dopunjen Zakon o zaštiti potrošača doprineo povećanju broja vansudskih postupaka i 
posredovanja između trgovaca i potrošača. Novoformirani Nacionalni savet za zaštitu potrošača 
nije održao nijednu sednicu, ali je dao mišljenja i predloge na akcioni plan Strategije zaštite 
potrošača za period 2023-2024. godine. U izveštajnom periodu Srbija je podnela 806 zahteva za 
pokretanje prekršajnog postupka po osnovu kršenja Zakona o zaštiti potrošača.

U cilju dalje harmonizacije u ovoj oblasti, formirana je Radna grupa za izradu amandmana na 
Zakon o zaštiti potrošača, 'nalizacija amandmana je u toku, a rok prema NPAA je drugi kvartal 
2024. godine1. Cilj je dalje usklađivanje sa tri direktive: Direktiva 2019/2161 o boljoj primeni i 
modernizaciji pravila EU o zaštiti potrošača; Direktiva 2019/771 o ugovorima o prodaji robe; 
Direktiva 2019/770 o određenim aspektima ugovora o isporuci digitalnih sadržaja i digitalnih 
usluga.

Potrebno je, takođe, harmonizovati zakonodavstvo u oblastima paket-aranžmana, povezanih 
putovanja i opšte bezbednosti proizvoda. Takođe, sprovođenje zakona o zaštiti potrošača je 
neujednačeno, što zahteva e'kasnije mehanizme pravne zaštite za potrošače.

Tokom izveštajnog perioda usvojen je Pravilnik o registru potrošača, koji ima za cilj sprečavanje 
nepoštenih poslovnih praksi, omogućavajući potrošačima da se registruju kako ne bi primali 
promotivne i prodajne poruke. Trenutno je u registar upisano 9.500 potrošača.

Usvojen je Akcioni plan za sprovođenje Strategije zaštite potrošača za period 2019-2024. godine, 
za 2023. i 2024. godinu. Takođe, potpisan je Protokol o saradnji između Ministarstva unutrašnje 
i spoljne trgovine i Ministarstva prosvete s ciljem kontinuirane edukacije dece školskog uzrasta 
o pravima potrošača. Ukupno je 1.948 nastavnika osnovnih škola i 983 nastavnika srednjih škola 
završilo obuku.

1  Videti: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/NPAA_2022-2025_002.pdf, str. 2019.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/NPAA_2022-2025_002.pdf
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Jedan od osnovnih problema u zaštiti potrošača u Srbiji je nedostatak spremnosti trgovaca da 
postupe po prigovorima potrošača na robu ili usluge, bez obzira da li su opravdani ili ne. Česti su 
slučajevi nepoštenih poslovnih praksi, nepravičnih ugovora i kršenja obaveza trgovaca – pružaoca 
usluga od opšteg ekonomskog interesa. Pravna pomoć i podrška koju pružaju organizacije za 
zaštitu potrošača je izazov – nedostaju im adekvatni profesionalni i tehnički resursi.

Sudska zaštita prava uključuje parnice, ali pristup pravdi u potrošačkim sporovima je težak – 
sudski postupci dugo traju, pravno su nepredvidivi ishodi, a troškovi često višestruko premašuju 
vrednost spora.

Zakonom o zaštiti potrošača iz 2021. godine je uvedena nova šema ADR-a (alternativno 
rešavanje sporova) za potrošačke sporove, odnosno posebna tela koja su registrovana na listi 
koju vodi nadležno ministarstvo. Prema podacima nadležnog Ministarstva, registrovano je 58 
tela za vansudsko rešavanje potrošačkih sporova, od kojih je 24 tela registrovano u periodu od 
maja 2023. do marta 2024. godine. U Izveštaju se konstatuje da je Informatička platforma za 
vansudsko rešavanje potrošačkih sporova, pokrenuta na sajtu Ministarstva unutrašnje i spoljne 
trgovine, značajno pomogla u rešavanju ovakvih predmeta.

Jedan od izazova u zaštiti potrošača je nedostatak koordinacije i saradnje institucija odgovornih 
za zaštitu potrošača, uključujući organizacije za zaštitu potrošača. Nacionalni savet za zaštitu 
potrošača nije održao sednice tokom izveštajnog perioda, uprkos tome što su postojale teme za 
diskusiju – dao je samo određen broj mišljenja.

Ukupno je registrovano 12 udruženja za zaštitu potrošača u Registru udruženja i saveza. 
Sproveden je Konkurs za 'nansiranje programa zaštite potrošača za 2023. godinu, sa ukupno 
dodeljenih 16.400.000 dinara i odobreno devet programa, koji će biti realizovani u periodu od 
devet meseci za pružanje pomoći potrošačima u sledećim regionima: Beograd (četiri udruženja); 
Vojvodina (tri udruženja); Šumadija i zapadna Srbija (jedno udruženje); južna i istočna Srbija 
(jedno udruženje).

U 2023. godini, od ukupno 19.072 pritužbe potrošača, najveći broj pritužbi (68,32%) se odnosio na 
robu, uključujući obuću (24,31%), belu tehniku (12,51%) i kućne aparate (7,07%), dok se 31,68% 
pritužbi odnosilo na usluge. Većina pritužbi na usluge je bila vezana za usluge vodosnabdevanja 
(16,22%), objedinjene komunalne usluge (14,52%), usluge snabdevanja električnom energijom 
(11,27%) i prenos TV signala (10,71%).

U Izveštaju EK se konstatuje da je Narodna banka Srbije (NBS) u martu 2023. godine postala 
punopravni član Međunarodne organizacije za zaštitu korisnika 'nansijskih usluga FinCoNet. 
Konstatuje se da je NBS je u 2022. i 2023. godini, u svojstvu tela za vansudsko rešavanje sporova 
zaduženog za 'nansijske institucije, rešila ukupno 4.783 pritužbe, od kojih se 3.714 odnosilo na 
banke i pružaoce platnih usluga i 1.069 na osiguravajuća društva, dok je u slučaju pojedinačnih 
pritužbi potrošača. koje se odnose na banke kao pružaoce usluga, NBS rešila 1.413 pritužbi. NBS 
je rešila 23 postupka medijacije, koji su okončani zaključenjem sporazuma među stranama.

Kontinuirano jačanje administrativnih kapaciteta Narodne banke Srbije sprovodi Odeljenje za 
zaštitu 'nansijskih potrošača, s ciljem daljeg unapređenja postupaka individualne i kolektivne 
zaštite, daljeg razvoja regulatornih podsticaja za konkurentnost tržišta. 

Konstatuje se da je u pogledu bezbednosti proizvoda, zakonodavstvo Srbije i dalje delimično 
usklađeno sa pravnim tekovinama EU o zaštiti potrošača. Potrebno je dodatno usklađivanje sa 
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pravnim tekovinama EU u oblasti paket aranžmana i povezanih putovanja, prodaje robe, saradnje 
između nacionalnih organa nadležnih za sprovođenje zakona o zaštiti potrošača, višegodišnjih 
programa za potrošače, rešavanja potrošačkih sporova informatičkim putem, ugovora o isporuci 
digitalnih sadržaja i usluga, kao i vansudskog rešavanja potrošačkih sporova. Jedna od novina 
u Evropskoj uniji je Direktiva o boljem izvršenju i modernizaciji zaštite prava potrošača EU i 
Direktiva o hipotekarnim kreditima, koje tek treba da se transponuju. 

Sudska zaštita potrošača je i dalje teško dostupna. Kako bi se poboljšao pristup sudu u 
potrošačkim pitanjima, CEP je pripremio poseban izveštaj u okviru projekta Otvorena vrata 
pravosuđa uz podršku USAID-a, sa inicijativom uvođenja kolektivne tužbe u pravni sistem 
Srbije. Naš pravni sistem trenutno ne prepoznaje kolektivnu tužbu, ali treba ispitati mogućnosti 
i razviti model kolektivne tužbe, na osnovu rešenja koja su već primenjena u regionu i zemljama 
EU. Odredbe o kolektivnoj tužbi, koje bi trebalo uvrstiti u pravila parničnog postupka, treba 
da sadrže određivanje kolektivnog interesa, aktivnu i pasivnu legitimaciju, posebna procesna 
pravila i pitanje pravnog dejstva presude donete u postupku. Poseban izveštaj o ovoj temi je 
razmatrao razloge za uvođenje kolektivne pravne zaštite, moguće korake u tom pravcu, osnovne 
elemente kolektivne tužbe, dok je potrebno dalje raditi na modeliranju ovog instrumenta pravne 
zaštite i odgovarajućoj normativnoj formulaciji u kontekstu domaćeg pravnog poretka. Treba 
imati u vidu da je nedavno usvojena Direktiva (EU) 2020/1828 predvidela obavezu za sve članice 
EU da uspostave odgovarajući oblik kolektivne zaštite potrošača pred sudom, sa propisanim 
potrebnim elementima, što postaje obaveza u toku procesa pravne harmonizacije sa acquis-
om. Ova inicijativa je dostavljena Ministarstvu pravde u novembru 2022. godine, kako bi bila 
razmotrena tokom rada na izmenama Zakona o parničnom postupku.

Uvođenje Potrošačkog ombudsmana je još jedna opcija koju treba razmotriti. Potrošački 
ombudsman bi funkcionisao kao „karika koja nedostaje“ u ostvarivanju prava potrošača, između 
podnošenja reklamacije trgovcu i sudske pravne zaštite, kao e'kasan mehanizam i postupak bez 
previše formalnosti, proceduralno i organizaciono zasnovan na uporedivim evropskim modelima 
i na iskustvu domaćih institucija ombudsmana (Zaštitnik građana, Poverenik za informacije od 
javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti, Poverenik za zaštitu ravnopravnosti).

Saradnju ministarstva i potrošačkih organizacija treba unaprediti, potrebno je dalje jačanje 
kapaciteta organa za zaštitu potrošača, inspekcijskih službi, kao i institucija, ali i nevladinih 
organizacija.

Projekat IPA 2021 „Dalje jačanje zaštite potrošača u Srbiji u novim tržišnim uslovima“ je završen 
u junu 2023. godine, a u novembru 2023. godine je započela realizacija projekta IPA 2021 
„Unutrašnje tržište“, koji uključuje komponentu zaštite potrošača.

Zaštita zdravlja

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2023. godine se konstatuje da je zakonodavstvo 
delimično usaglašeno sa pravnim tekovinama EU i da treba obezbediti održivost javnog fonda 
za zdravstveno osiguranje. Nije u potpunosti sproveden Nacionalni kadrovski plan u sektoru 
zdravstva i nije ostvarena usklađenost sa zdravstvenim pokazateljima EU. Centralizovani sistem 
elektronskih zdravstvenih kartona, koji je završen 2015. godine i koji je 'nansirala EU, i dalje se 
ne koristi.

Zakon o duvanu je delimično usklađen sa acquis-om, a Ministarstvo zdravlja, u saradnji sa 
Ministarstvom 'nansija i Ministarstvom unutrašnje i spoljne trgovine, treba da pripremi i usvoji 
novu Strategiju kontrole duvana sa Akcionim planom i pojača inspekcijski nadzor u ovoj oblasti.
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Neophodno je nastaviti proces harmonizacije u određenim oblastima (krvi, tkiva, ćelija i organa 
kada je reč o presađivanju ćelija i organa), kao i harmonizaciju vezanu za prava pacijenata u 
prekograničnoj zdravstvenoj zaštiti, lekova za ljudsku i veterinarsku upotrebu, sprečavanja 
upotrebe droga. Neophodno je nastaviti sprovođenje prethodnih strategija i nacionalnih 
programa, pojačati inspekcijski nadzor u svim ovim oblastima. Administrativno je ojačana 
Uprava za biomedicinu, ali je neophodno da se proces zapošljavanja završi. U pogledu ozbiljnih 
prekograničnih pretnji zdravlju, uključujući zarazne bolesti, ograničeni su kapaciteti za nadzor 
i i reagovanje i potrebno ih je modernizovati. Srbija šalje podatke o nadzoru nekoliko zaraznih 
bolesti sistemu nadzora Evropskog centra za prevenciju i kontrolu bolesti (ECDC) prema 
standardima nadzora EU (EpiPulSe / TESSy). U oblasti zaraznih bolesti, treba raditi na razvoju 
delotvornog i održivog 'nansiranja strategija za određene bolesti, uključujući nacionalnu 
strategiju za HIV/sidu. Takođe je potrebno podizanje nivoa svesti, naročito o važnosti vakcinacije 
dece. Rad na prevenciji nezaraznih bolesti i podizanje svesti je i dalje ograničeno. Skrining 
karcinoma debelog creva, dojke i grlića materice se sprovodi, ali veoma sporo. Nije bilo napretka 
u izveštajnom periodu u oblasti ishrane i 'zičke aktivnosti. 

Zakonodavstvo vezano za određivanje cena medicinskih proizvoda i dalje nije usklađeno sa 
pravnim tekovinama EU. Nacionalni program za smanjenje štetnih efekata alkohola i poremećaja 
izazvanih alkoholom je usvojen 2017. godine, ali se i dalje ne sprovodi. Potrebno je u potpunosti 
implementirate podzakonske akte, usvojene u septembru 2022. godine, koji su u vezi sa 
poboljšanjem kontrola kvaliteta lekova i medicinskih sredstava.

I dalje postoje izazovi vezani za pristup uslugama zdravstvene zaštite osobama sa invaliditetom, 
osobama koje žive sa HIV virusom, deci i odraslima koji koriste droge, zatvorenicima, ženama 
koje se bave prostitucijom, LGBTQI osobama, interno raseljenim licima i Romima.

Što se tiče Operativnog plana za sprečavanje korupcije u oblasti zdravstva, neophodno je 
sprovođenje koje podrazumeva izmene i dopune zakona u sektoru zdravstva u skladu sa 
analizom rizika od korupcije iz Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima. 

Vlada Srbije je usvojila plan za optimizaciju mreže javnih zdravstvenih ustanova, uključujući Master 
plan i Smernice za razvoj zdravstvenog sistema do 2035. godine. Digitalizacija zdravstvenog 
sistema treba da doprinese e'kasnosti, kvalitetnijoj dijagnostici i lečenju, kao i autorizovanom 
pristupu ključnim informacijama za donošenje kliničkih odluka. U IZIS-u su implementirani 
moduli koji se odnose na e-Uput, e-Recept, aktivnosti lekara/specijalista, Nacionalni kol centar i 
različite funkcionalne potrebe sistema.

Međutim, pitanje potpune funkcionalnosti integrisanog informacionog sistema u zdravstvu 
ostaje izazov. Uspešno procesuiranje, analiza i interpretacija prikupljenih podataka, kao i 
povratne informacije učesnicima u prikupljanju podataka, informisanje stručne i opšte javnosti 
su ključni za sprovođenje epidemiološkog nadzora i rešavanje izazova u javnom zdravlju.

U poslednjih nekoliko godina, Vlada Srbije je preduzela napore da unapredi zdravstveni sektor, 
uključujući zapošljavanje mladih zdravstvenih radnika, obezbeđivanje mogućnosti za obuku 
i specijalizaciju, povećanje plata zdravstvenih radnika, ulaganja u izgradnju i renoviranje 
zdravstvenih objekata i digitalizaciju.

Zdravstvena infrastruktura se unapređuje. U toku je proširenje i rekonstrukcija Kliničkog centra 
Srbije, prva faza izgradnje objekta je završena u Kliničkom centru Vojvodine u Novom Sadu, dok 
je rekonstrukcija Klinike za infektivne i tropske bolesti „Prof. dr Kosta Todorović“ u toku.
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Izazov koji je i dalje prisutan u zdravstvenom sistemu je odliv zdravstvenog osoblja u inostranstvo 
ili nedostatak radne snage zbog prirodnog odliva lekara, odnosno njihovog odlaska u penziju. 
Nastavlja se sprovođenje „Programa zapošljavanja najuspešnijih diplomaca medicinskih fakulteta 
i srednjih škola“, te je značajan broj diplomiranih lekara, medicinskih sestara i tehničara zaposlen 
tokom 2023. godine, kojima je takođe pružena mogućnost besplatne stručne obuke.

Institucionalni okvir zdravstvenog sistema u javnom zdravstvu zahteva dalje unapređenje s ciljem 
obezbeđenja održivosti i e'kasnosti. Optimizacija kapaciteta javnih zdravstvenih ustanova treba 
da se poveća, pre svega na primarnom nivou zdravstvene zaštite, zatim i e'kasnost zdravstvenih 
ustanova (poboljšanjem infrastrukture i obezbeđivanjem interoperabilnosti različitih nivoa 
zdravstvene zaštite), kao i kvalitet zdravstvenih usluga, uz očuvanje održivosti zdravstvenog 
sistema.

Zdravstveni sistem kao celina treba da poveže sve zdravstvene ustanove softverskim rešenjima 
koja će omogućiti brzu i sigurnu razmenu podataka. Program digitalizacije zdravstvenog sistema 
Republike Srbije za period 2022-2026. godine treba da omogući da svaki pacijent ima jedinstveni 
elektronski zdravstveni karton sa pregledom kompletnog zdravstvenog stanja, što skraćuje 
vreme do konačne dijagnoze, poboljšava rezultate lečenja i povećava zadovoljstvo pacijenata, 
kao krajnjih korisnika zdravstvene zaštite.

Jedan broj zdravstvenih ustanova povezan je sa platformama e-Karton i e-Bolovanje, ali sistem 
i dalje nije u potpunosti funkcionalan. Dalji razvoj ide ka uspostavljanju centralnog sistema za 
prikupljanje podataka iz svih laboratorijskih sistema i njihovu distribuciju. Planirano je proširenje 
implementacije e-Recepta za specijaliste, kao i uvođenje sistema za proveru interakcije 
lekova i sistema za podršku kliničkom odlučivanju. Pokrenut je projekat integracije privatnog 
zdravstvenog sektora u e-Recept sistem, što treba da omogući privatnim zdravstvenim 
ustanovama da izdaju recepte elektronski.

Uprkos tome, zdravstveni sektor u Srbiji se suočava s brojnim izazovima, uključujući starenje 
populacije, još uvek neadekvatnu zdravstvenu infrastrukturu, nedostatak 'nansijskih sredstava 
i nedostatak zdravstvenih radnika. Pandemija COVID-19 je, takođe, ukazala na potrebu za 
poboljšanjima u zdravstvenom sistemu. Pored toga, postoje značajni nedostaci u zdravstvenom 
sistemu, a pristup zdravstvenim uslugama često je ograničen u ruralnim područjima. Potrebno 
je još mnogo napora uložiti za obezbeđenje adekvatnog pristupa kvalitetnim zdravstvenim 
uslugama za sve građane Srbije.

Radna grupa NKEU za Poglavlje 28, kojom koordinira Centar za evropske politike (CEP), dala 
je preporuku da Institut za javno zdravlje Srbije, kao ključna nacionalna institucija za praćenje 
i kontrolu zaraznih bolesti, pripremi i objavi poseban tematski izveštaj o epidemiji COVID-19. 
Ovaj izveštaj treba da sadrži podatke o rezultatima epidemiološkog nadzora i evaluaciju 
efekata preduzetih epidemioloških mera, kako bi se obezbedila baza dokaza za javnu raspravu 
o preduzetim merama, odgovornost organa za uspeh sprovođenja zaštite stanovništva od ove 
zarazne bolesti i kreiranje politike zaštite javnog zdravlja u ovoj oblasti. Iako je ova preporuka 
ponovljena više godina, a premijerka Ana Brnabić se obavezala na sastanku sa Radnom grupom 
NKEU da će se na ovom raditi, ovaj izveštaj još uvek nije pripremljen niti objavljen.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 28, tj. napretka u poslednjih godinu dana

Vladi Republike Srbije, Ministarstvu trgovine, turizma i telekomunikacija i Ministarstvu 
zdravlja:

• Pored donošena novog Zakona o zaštiti potrošača, i dalje je potrebna revizija institucionalnog 
okvira sprovođenja zaštite potrošača, uključujući mehanizme koordinacije i saradnje potrošačkih 
organizacija, kojima bi se obezbedio pouzdaniji i e'kasniji pristup pravdi u potrošačkoj materiji; 
(ponovljena preporuka) 

Iako je donet novi Zakon o zaštiti potrošača, nisu sprovedene značajnije izmene institucionalnog 
okvira za primenu pravila o zaštiti prava potrošača, niti je unapređen postojeći sistem saradnje 
i podrške radu potrošačkih organizacija. Jedina novina na ovom planu je noveliranje sistema 
vansudskog rešavanja potrošačkih sporova, koji tek treba da počne da se primenjuje, ali čija 
normativna rešenja ne pružaju uverenje da je u pitanju celovit i adekvatan model. Za sada, 
ocenjuje se da je ova preporuka u potpunosti neispunjena.

• Potrebno je modelirati zakonsko rešenje kolektivne tužbe, u svetlu predstojeće izrade novog Zakona 
o parničnom postupku, radi stvaranja uslova za rešavanje problema masovnih parnica i za bolji 
pristup pravdi građanima u tipičnim, istovetnim ili sličnim repetitivnim sporovima, odnosno radi 
sudske zaštite kolektivnog interesa građana, naročito u oblasti prava potrošača; (nova preporuka)

U izveštajnom periodu nije bilo značajnijih aktivnosti u pravcu regulisanja ove oblasti, pa se 
konstatuje da je preporuka u potpunosti neispunjena.

• Potrebno je obezbediti dalji napredak funkcionalnosti i transparentnosti baze Nacionalnog registra 
potrošačkih prigovora (NRPP), kao i pristup njenim podacima potrošačkim organizacijama radi 
analitičke obrade i fokusiranja delovanja u pojedinim naročito rizičnim oblastima; (ponovljena)

Pored navedenih zakonskih izmena, o kojima je napred bilo reči, nije predviđen napredak u 
pogledu pristupa podacima o potrošačkim prigovorima na platformi NRPP-a. Podnošenje 
potrošačkog prigovora u elektronskom obliku je obezbeđeno, ali je dalji tok postupanja po tom 
prigovoru i dalje neizvestan. Agregatni podaci, koji se dobiju na osnovu prigovora podnetih 
na ovoj platformi, takođe nisu dostupni ni javnosti, kao ni potrošačkim organizacijama. Prema 
tome, ocenjuje se da je ova preporuka u potpunosti neispunjena.

• Obezbediti potpunu funkcionalnost Integrisanog zdravstvenog informacionog sistema (IZIS) koja, 
pored funkcionisanja njegovih pojedinih servisa, još uvek nije celovito obezbeđena; (ponovljena)

Problem nedostatka funkcionalnosti integrisanog zdravstvenog informacionog sistema (IZIS) se 
proteže u višegodišnjem periodu. U prethodnih godinu dana je uočen manji napredak na ovom 
planu o kojem je bilo napred reči, pre svega u pogledu implementacije pojedinih funkcionalnih 
modula, pa se ova preporuka ocenjuje kao delimično ispunjena.

• Potrebno je da Institut za javno zdravlje Srbije, kao ključna nacionalna institucija za praćenje 
i kontrolu zaraznih bolesti, pripremi i objavi tematski izveštaj o epidemiji COVID-19, sa 
podacima o rezultatima sprovedenog epidemiološkog nadzora i procenama efekata preduzetih 
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epidemioloških mera, kako bi se obezbedila činjenična osnova za javnu diskusiju o preduzetim 
merama, odgovornosti organa i tela za uspeh sprovođenja zaštite stanovništva od ove zarazne 
bolesti i kreiranja javne politike zaštite zdravlja u ovoj oblasti. (ponovljena)

U prethodnom periodu, na pitanje zašto nije izrađen poseban tematski izveštaj o epidemiji 
COVID-19, odnosno zašto takav izveštaj nije predstavljen u javnosti, kao odgovor se obično čuje 
da je epidemija još uvek u toku. Međutim, nakon više od četiri godine od izbijanja epidemije 
i više od dve godine nakon njenog faktičkog okončanja (do ovog momenta, Vlada Srbije 
još nije donela odluku o prestanku epidemije COVID-19, iako je to SZO učinila u maju 2023. 
godine), teško je pronaći opravdanje zašto takav tematski izveštaj, ili više njih koji pokrivaju 
pojedine celine u okviru sprovedenih mera do određenog trenutka, a naročito za prvih godinu 
dana epidemije, nije ugledao svetlo dana. Pažnja javnosti nije više fokusirana isključivo na 
pitanja epidemije kao pre godinu dana, ali ostaje niz pitanja koja nisu dobila svoj odgovor, a 
koja zahtevaju odgovarajuće pouzdane podatke i stručnu ocenu. Zato se ocenjuje da je ova 
preporuka neispunjena, jer nije pružena pouzdana analitička osnova za diskusiju u javnosti 
povodom kvaliteta i uspeha sprovedenih mera zaštite stanovništva od COVID-19, na osnovu koje 
bi bilo moguće preispitati način postupanja nadležnih zdravstvenih službi i nadležnih organa, 
ali i ispitati odgovornost za pojedine pojave tokom epidemije, kao što je masovno zaražavanje 
zdravstvenih radnika i relativno veliki broj smrtnih slučajeva u toj populaciji. Ova preporuka je u 
potpunosti neispunjena.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 29
CARINSKA UNIJA

Koordinator: prof. dr Duško Lopandić

U Izveštaju Evropske komisije (EK) o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da je Srbija 
na dobrom nivou pripremljenosti u oblasti carinske unije. Poglavlje je otvoreno na sastanku 
međuvladine konferencije u Briselu, 20. juna 2017. godine.

Postignut je ograničen napredak kroz usvajanje daljih izmena i dopuna Carinskog zakona i 
usklađivanje zakonodavstva sa relevantnim pravnim tekovinama EU iz Poglavlja 29. Nije ostvaren 
napredak u pogledu prošlogodišnjih preporuka (iz izveštaja za 2022. godinu) koje stoga ostaju 
važeće. 

Od Srbije se očekuje da u narednoj godini:

• dodatno nadogradi carinski sistem obrade integrisanjem upravljanja rizikom; 
• dodatno razvije IT sistem nacionalnih carinskih službi kako bi se omogućila njegova integracija 

sa sistemom EU.

Osnovni podaci o Poglavlju 29 – Carinska unija
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/

bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu 
merila za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

29 – Carinska 
unija

26-27. marta 
2014./
3-4. juna 2014.

novembra 2015. / / januara 2017. 

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

20. juna 
2017. 3 / NE

NE (87 meseci 
je prošlo od 
otvaranja 
poglavlja) 



263

KNJIGA PREPORUKA 2024

Na osnovu zajedničke pozicije, delegacija Evropske unije je istakla, podrazumevajući dalji 
napredak Srbije u usvajanju pravnih tekovina, tri sledeća merila za zatvaranje poglavlja:

1. Srbija treba da nastavi da usvaja propise za koje je potrebno dalje usaglašavanje, posebno 
u oblastima oslobađanja od uvoznih dažbina, upravljanja carinskim rizikom i aspektima 
sigurnosti, kulturnim dobrima i prekursorima droga;

2. Srbija treba da e'kasno primenjuje svoja carinska pravila u svim svojim carinskim 
ispostavama, naročito u oblastima obrade deklaracija, porekla, pojednostavljenih postupaka, 
prava intelektualne svojine, selektivnosti kontrola i analize rizika (uključujući automatsku 
analizu rizika pre dolaska/pre odlaska kod svih oblika transporta);

3. Srbija treba da predstavi Evropskoj komisiji sveobuhvatnu i koherentnu Poslovnu strategiju 
Uprave carina i IT strategiju, kao i da ostvari dovoljan napredak u razvoju svih potrebnih 
sistema međusobne povezanosti u IT sektoru.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 29
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti 
da je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Imajući u vidu generalno dobar nivo opšte 
pripremljenosti Srbije u Poglavlju 29, ali uz to i 
znake ograničenijeg napredovanja u usvajanju 
podzakonskih akata i imajući u vidu preporuke 
Evropske komisije u periodu 2019-2021. 
godine, potrebno je dalje zalaganje na planu 
dogradnje carinskih sistema, posebno kada je 
u pitanju integrisanje upravljanja rizikom od 
strane carinske administracije.

Utvrđena: 2021.
Delimično 
ispunjena

Izveštaj o 
skriningu

2.

Potrebno je, takođe, da Srbija ubrza pravnu 
harmonizaciju sa tekovinama EU u pitanjima 
kulturnih dobara, slobodnih zona i aspektima 
sigurnosti prilikom nadzora prelaska robe na 
carini.

Utvrđena: 2022.
Delimično 
ispunjena 
(kontinuiran 
proces)

Izveštaji EK o 
napretku Srbije za 
2021. godinu
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3.

Dalji razvoj carinskog sistema, i posebno 
harmonizacije sa Evropskom unijom, ne zavisi 
toliko od usklađivanja osnovnih carinskih 
propisa ili podzakonskih akata (koji su, 
uglavnom, u velikoj meri usklađeni), koliko od 
konkretne primene operativnih mera u oblasti 
IT /kompjuterizacije, posebno kada je u pitanju 
potreba za visokim 'nansijskim ulaganjima u 
IT opremu i programe, kao i stalno ulaganje 
u ljudske resurse. Postoji veliki jaz između 
predviđenih budžetskih sredstava namenjenih 
IT modernizaciji carinskih službi, s jedne 
strane, i realnih potreba, s druge strane. On 
je procenjen samo za prvu godinu realizacije 
IKT strategije uprave carina na 10 miliona 
evra nedostajućih sredstava u 2020. godini. 
Stoga je potreban aktivan odnos nadležnih 
kako bi nedostajuća sredstva bila angažovana, 
bilo putem stranih donacija ili na drugi način 
(rebalansom budžeta i dr).

Utvrđena: 2022.
Delimično 
ispunjena
(kontinuiran 
proces)

Izveštaji EK o 
napretku Srbije za 
2020. godinu

4.

Neophodno je dodatno ulaganje kada je u 
pitanju obuka i motivacija kadrova uprave 
carina, posebno u oblasti IT sektora, ali i šire. 
Neophodna su stalna ulaganja u ljudske 
resurse, imajući u vidu vrlo dinamičan razvoj 
kada su u pitanju administrativno-tehnička i 
druga pitanja.

Utvrđena: 2021.
Delimično 
ispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2020. godinu

5.

Potrebno je redovno ažuriranje strategije 
i akcionih planova koji se odnose na 
modernizaciju i poslovanje uprave carina i 
drugih organa, nadležnih za ovo poglavlje.

Utvrđena: 2022.
Delimično 
ispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije za 
2021. godinu

Preporuke Evropskoj uniji

6.

Vrlo je važno da Evropska komisija predvidi 
odgovarajuća sredstva iz novog programa 
IPA III u cilju 'nansijske podrške strateškom 
procesu IT modernizacije Srbije u oblasti 
carinske unije. 

Utvrđena: 2021.
Ispunjena: 2023.
(kontinuiran 
proces)

SSP

7.
Potrebno je da EU nastavi sa uključivanjem 
Srbije u svoje programe saradnje i podrške u 
sektoru carina (poput „Carina 2020“).

Utvrđena: 2021.
Ispunjena: 2023.1 SSP

Preporuke Programskom savetu NKEU

8.

Uspostaviti međusektorsku radnu grupu 
koja će pratiti pitanja reformi od značaja za 
carinsku uniju (Poglavlje 29), između ostalog, 
u Poglavlju 7 (Pravo intelektualne svojine), 
Poglavlju 24 (Pravda, sloboda i bezbednost), 
Poglavlju 26 (Obrazovanje i kultura), Poglavlju 
30 (Ekonomski odnosi sa inostranstvom i 
Poglavlju 31 (Zajednička spoljna, bezbednosna 
i odbrambena politika).

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Preporuka 
formulisana na 
osnovu prakse 
stručnjaka iz 
radne grupe 
za ovu oblast, 
kao i na osnovu 
dosadašnjeg 
iskustva

1  Potpisan je Sporazum između Evropske unije i Republike Srbije o učešću Republike Srbije u programu Evropske unije „Carina“ o saradnji u oblasti carina, „Sl. 
glasnik RS - Međunarodni ugovori“, br. 6/2023.
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Opis poglavlja
Carinska unija podrazumeva prostor na kome ne postoje unutrašnje prepreke slobodnom 
kretanju robe, dok se na robu koja ulazi iz ostalih zemalja (koje nisu članice carinske unije) 
primenjuju zajednička opterećenja na uvoz – carine, kvote i slično. Carinska unija je bila 
ekonomski osnov razvoja nekadašnje Evropske ekonomske zajednice, današnje Evropske unije. 
Ona i dalje, uz pravila o jedinstvenom tržištu i monetarnoj uniji, predstavlja ekonomsku „kičmu“ 
Evropske unije.

Prema članu 30 Ugovora o funkcionisanju EU (iz Lisabona) „carine na uvoz i izvoz i druge dažbine 
sa istim dejstvom su zabranjene između država članica. Ova zabrana, takođe, važi za carine 
koje imaju 'skalni karakter“. U članu 31 se predviđa da „Savet usvaja zajedničku carinsku tarifu, 
odlučujući kvali'kovanom većinom, na predlog Komisije“. Članovi 34 i 35 zabranjuju kvantitativna 
ograničenja uvoza i izvoza između država članica, kao i sve mere sa istim (ekvivalentnim) dejstvom. 
Ugovor, takođe, predviđa blisku carinsku saradnju između administracija država članica. 

Pravne tekovine Unije u ovoj oblasti obuhvataju pravila kojima se obezbeđuje funkcionisanje 
carinske unije, uključujući i pravila o kontroli cirkulacije roba na spoljnim granicama. Dobro 
funkcionisanje carinske unije je preduslov za sprovođenje drugih politika, poput zajedničke 
trgovinske politike, zajedničke poljoprivredne politike i ekonomskih i monetarnih politika. 
Primena i funkcionisanje pravila koja se odnose na carinsku uniju su direktno povezana sa 
pitanjima kao što su preferencijalna trgovina, zdravstvene i ekološke kontrole, standardi i 
tehnička pravila, poštovanje intelektualne svojine, zajednička poljoprivredna i ribarska politika, 
zaštita razvojne i ekonomske politike u EU netarifnim instrumentima, promocija različitih oblika 
spoljnoekonomskih odnosa i drugo.

Pravne tekovine u oblasti carinske unije čine pravne propise koji su neposredno obavezujući 
za države članice (direktno dejstvo), čime se obezbeđuje dobro funkcionisanje carinske unije i 
e'kasna zaštita njenih spoljnih granica. One uključuju Carinski zakon EU i njegove sprovedbene 
propise, kombinovanu nomenklaturu, zajedničku carinsku tarifu i propise o tarifnom svrstavanju 
robe, carinskim olakšicama, pitanjima privremene obustave primene dažbina određenih 
carinskih kvota, kao i druge propise, poput onih o carinskoj kontroli robe koja predstavlja 
povredu prava intelektualne svojine, prekursorima droga, kulturnim dobrima, kao o pružanju 
uzajamne administrativne pomoći u pogledu pitanja carina i tranzita. 

Države članice moraju se starati o tome da se uspostave neophodni kapaciteti za sprovođenje i 
izvršavanje ovih pravila, uključujući i veze sa relevantnim kompjuterizovanim carinskim sistemom 
EU. Carinske službe, takođe, moraju da obezbede odgovarajuće kapacitete za sprovođenje i 
izvršenje posebnih pravila utvrđenih u odgovarajućim oblastima pravnih tekovina, kao što su 
propisi u oblasti spoljne trgovine, zdravlja i bezbednosti.

Danas, u eri izrazitog prekograničnog kriminala i terorizma, očekuje se od carinskih vlasti da 
izvršavaju različite ne'skalne zadatke koji su u vezi sa pitanjima zaštite 'nansijskih interesa EU, 
kao i bezbednosti i sigurnosti građana.

Osnovne pravne tekovine, odnosno propise o carinskoj uniji čine sledeći propisi:

• Carinski zakon (kodeks) Unije (Uredba br. 952/2013) koji je stupio na snagu 1. maja 2016. 
godine. U ovom zakonu, posebno se insistira na potpunoj elektronskoj komunikaciji između 
carinskih administracija i privrede;
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• Delegirana uredba Evropske komisije koja dopunjuje carinski zakon (24466/2015 od 28. jula 
2015. godine);

• Izvršna (sprovedbena) uredba Evropske komisije br. 2015/2447 od 24. novembra 2015. godine, 
čiji je cilj da uskladi sprovođenje i primenu postupaka iz carinskog zakona od strane svih 
država Unije;

• Prelazna delegirana uredba (br. 2016/342 od 17. decembra 2015. godine) koja uspostavlja 
prelazne odredbe do nadogradnje ili razvoja odgovarajućih IT sistema u cilju stvaranja potpuno 
elektronskog carinskog okruženja;

• Programa rada (godišnji) koji se odnosi na razvoj i primenu elektronskih sistema predviđenih 
Carinskim zakonom Unije (povezan je sa prelaznom delegiranom uredbom Evropske komisije).

Evropska komisija, jednom u dve godine, objavljuje izveštaj o napretku i razvoju carinske unije 
EU i njenom upravljanju. U poslednjem izveštaju, od 28. septembra 2020. godine, ističu se 
strateški ciljevi daljeg razvoja carinske unije zasnovane na potpuno elektronskom sistemu rada 
(e-Costums). Razvoj elektronske carine zasnovan je na Višegodišnjem strateškom planu (Multi-
Annual Strategic Plan – MASP). Takođe, identi'kuju se prioritetne oblasti koje podrazumevaju 
dalje praćenje i razvoj (upravljanje povlačenjem Ujedinjenog kraljevstva iz carinske unije, 
jačanje borbe protiv prevara, veći nadzor carinskog zakona, poboljšanje e'kasnosti carinskih 
uprava, bolje korišćenje inovacija, optimizacija elektronskih sistema carina, izazovi e-trgovine, 
poboljšanje bezbednosti, rad na međunarodnim odnosima).

Presek stanja i glavne ocene
U izveštaju o skriningu od 17. novembra 2015. godine Evropska komisija je na sledeći način 
ocenila stanje pripremljenosti Srbije u pojedinim oblastima koje se odnose na carinsku uniju:

• u celini, zakonodavstvo u Srbiji u oblasti carinske unije je, u velikoj meri, usaglašeno sa pravnim 
tekovinama EU; potrebno je dalje jačanje administrativnih kapaciteta, kao i obezbeđenje 
jednoobrazne i e'kasne primene carinskih pravila;

• opšta carinska pravila i postupci – nivo usaglašenosti je visok (uz četiri primedbe – tačke 
odstupanja);

• carinski status robe i tranzit – dobar nivo usaglašenosti (uz jednu primedbu);
• carinsko vrednovanje – nivo usaglašenosti visok (uz dve primedbe);
• carinsko svrstavanje robe i carinska tarifa (uz tri primedbe);
• pravila o preferencijalnom i nepreferencijalnom poreklu – pravila su slična pravilima EU, ali 

nisu istovetna (uz dve primedbe);
• carinske olakšice – pravila „u priličnoj meri“ usaglašena, uz razlike (dve primedbe);
• bezbednosni aspekti carinskog zakona – postoje razlike, posebno u pogledu pristupa analizi 

rizika (uz tri primedbe);
• prava intelektualne svojine – u velikoj meri usaglašeno; treba razvijati administrativne 

kapacitete (prati se u okviru Poglavlja 7 – Intelektualna svojina);
• kulturna dobra – zakon Srbije u ovoj oblasti nije usaglašen sa tekovinama EU;
• kontrola 'zički prenosivih sredstava plaćanja na granicama – propisi „u velikoj meri usaglašeni“;
• prekursori droge – propisi nisu u potpunosti usaglašeni (uz tri primedbe);
• uzajamna administrativna pomoć i međunarodna carinska saradnja – neophodno dalje 

usaglašavanje;
• administrativni kapaciteti uprave carina – potreban razvoj kapaciteta;
• kompjuterizacija – potreban dalji razvoj i povezivanje sistema.
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U dva poslednja godišnja izveštaja Evropske komisije o napretku Srbije (za 2022. i 2023. 
godinu) uglavnom se daju pozitivne ocene stepena usklađenosti srpskih propisa u ovoj oblasti, 
s tim što su ocene nešto uzdržanije u odnosu na prethodni period. Opšta ocena je i dalje da je 
„Srbija na dobrom nivou pripremljenosti“ u oblasti carinske unije. Međutim, godišnji napredak je 
nešto slabije ocenjen 2023. godine, jer je rečeno da je ostvaren „ograničen napredak“ u usvajanju 
podzakonskih akata Carinskog zakona i Zakona o carinskim službama (u 2019. godini bio je 
ostvaren „izvestan napredak“, što je povoljnija ocena). 

U oba prethodna izveštaja se ponavljaju glavne preporuke za razvoj sledećih prioritetnih pitanja 
u narednoj godini:

• Srbija bi trebalo da dodatno nadogradi carinski sistem obrade integrisanog upravljanja rizikom,
• potrebno je da se dodatno razvije IT sistem nacionalnih carinskih službi kako bi se omogućila 

njegova integracije sa sistemom EU.

U izveštaju za 2023. godinu, posebno se naglašava da je carinsko zakonodavstvo Srbije i dalje 
je u velikoj meri usklađeno sa pravnim tekovinama EU. Izmene i dopune Carinskog zakona 
su usvojene u decembru 2022. godine u cilju daljeg usklađivanja sa odgovarajućim pravnim 
tekovinama. 

Republika Srbija je potpisnica Konvencije o zajedničkom tranzitnom postupku i primenjuje 
pravila EU koja se odnose na kretanja u tranzitu. Pravila o sprovođenju prava intelektualne 
svojine u carinskom postupku su, u velikoj meri, u skladu sa pravnim tekovinama EU. Regionalna 
konvencija o pan-evro-mediteranskim (PEM) preferencijalnim pravilima o poreklu se primenjuje 
u Srbiji. Nomenklatura Carinske tarife Republike Srbije za 2022. godinu je usklađena sa 
Kombinovanom nomenklaturom EU u novembru 2021. godine. Tokom ovog perioda, Srbija je 
izdala 11 novih serti'kata za ovlašćene privredne operatore, čime je ukupan broj dostigao 51.

Pravni propisi o slobodnim zonama i bezbednosnim aspektima tek treba da budu usklađeni 
sa pravnim tekovinama EU. I dalje se naplaćuju naknade za teretna vozila koja ulaze u carinske 
terminale radi ispunjavanja carinskih obaveza, što nije u skladu sa obavezama Republike Srbije 
iz SSP-a. Što se tiče administrativnih i operativnih kapaciteta, ukupan prihod od carina i poreza 
na dodatu vrednost (PDV), koje naplaćuje carinska uprava, povećao se u 2022. godini za 19% u 
odnosu na prethodnu godinu.

Napori se i dalje ulažu na jačanju sistema za upravljanje rizicima. Republika Srbija mora dosledno 
da sprovodi analizu rizika pre isporuke, odnosno pre transporta, uključujući provere bezbednosti 
hrane, u skladu sa Carinskim kodeksom EU. Carinska laboratorija je i dalje nedovoljno opremljena, 
što je posebno osetljivo pitanje.

Srbija je potpisnica Protokola o eliminaciji nezakonite trgovine duvanskim proizvodima od 
2017. godine. Međutim, Srbija treba da nastavi da unapređuje svoj rad, posebno napore da se 
uspostavi sistem praćenja i provere duvanskih proizvoda, kao što je predviđeno Protokolom. 
Nadalje, administrativni kapaciteti za kontrolu nezakonite trgovine duvanskim proizvodima su 
još uvek nedovoljni. 

Srbija je, u septembru 2021. godine, usvojila Operativni plan za sprečavanje korupcije u oblastima 
od posebnog rizika, koji obuhvata i oblast carina.
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Srbija je u aprilu 2022. godine pristala da prihvati zahteve od država članica EU i OLAF-a, u skladu 
sa Protokolom 6 Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju (SSP) o međusobnoj administrativnoj 
pomoći u carinskim pitanjima, radi istrage sumnjivih slučajeva zaobilaženja preko njene teritorije 
i/ili od strane pravnih lica registrovanih u Srbiji, a u vezi sa sankcijama EU uvedenim u kontekstu 
ruske agresije na Ukrajinu. Ovo omogućava carinskim vlastima EU da, kada je to prikladno, 
zatraže pomoć od srpskih carinskih organa za istragu uvoznih ili izvoznih transakcija EU koje su 
možda prekršile neki od paketa sankcija EU.

Druge mere harmonizacije koje se odnose na Poglavlje 29

Treba dodati da Srbija sarađuje sa Evropskom unijom u oblasti carinske unije, sa ciljem potpune 
harmonizacije, korišćenjem i drugih pravnih ili programskih instrumenata, poput Sporazuma 
o stabilizaciji i pridruživanju EU-Srbija ili evropskog programa „Carina 2020“. „Carina 2020“ je 
program koji podržava saradnju carinskih vlasti između država članica EU i zemalja kandidata. To 
omogućava nacionalnim carinskim upravama da stvaraju i razmenjuju informacije i ekspertizu, 
omogućava zajednički razvoj i rad evropskih IT sistema, kao i uspostavljanje mreža okupljanjem 
nacionalnih zvaničnika iz cele Evrope. „Carina 2020“ ima budžet od 522,9 miliona evra. Prethodni 
program je pokrivao period od 2014. do 2020. godine. Srbija je započela učešće u „Carini 2020“ 
2014. godine.

Nacionalna procedura za usvajanje Sporazuma između Evropske unije i Republike Srbije o učešću 
Republike Srbije u novom programu Evropske unije „Carina“ o saradnji u oblasti carina je završena. 
Narodna skupština je 26. oktobra 2023. godine usvojila Zakon o rati'kaciji ovog Sporazuma.2

U usklađivanju operativnih kapaciteta carinske uprave Srbija sledi „Carinske planove“ (Costums 
Blueprints) koje je razvila Generalna direkcija Evropske komisije za poreze i carinsku uniju 
(Directorate General for Taxation and Customs Union – DG TAXUD) za praćenje reformi država 
kandidata u ovoj oblasti.

Proces harmonizacije u ovoj oblasti se razmatra i na redovnim sastancima pododbora za trgovinu, 
industriju i carine i poreze u okviru primene sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju EU-Srbija 
(poslednji sastanak je održan 24. aprila 2024. godine).

Srbija je usvojila sve mere koje se odnose na Poglavlje 29 u okviru Nacionalnog plana za usvajanje 
pravnih tekovina EU za 2019/2020. godinu.

Za svrhu sprovođenja Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju između Evropskih zajednica i 
njihovih država članica, s jedne strane, i Republike Srbije, s druge strane, primenjuju se paralelno 
sledeći dokumenti: Aneks I i relevantne odredbe Aneksa II Regionalne konvencije o panevropsko-
mediteranskim preferencijalnim pravilima o poreklu (PEM Konvencija), kao i Pravila o poreklu 
koja su alternativno primenjiva u odnosu na navedena pravila, utvrđena u Aneksu A izmenjenog 
teksta Protokola 3 – Protokola o de'nisanju pojma „proizvodi sa poreklom“ i metodama 
administrativne saradnje prema Odluci 1/2021 Saveta za stabilizaciju i pridruživanje EU-Srbija 
(Pravila za opcionu primenu između ugovornih strana Regionalne konvencije o panevropsko-
mediteranskim preferencijalnim pravilima o poreklu, dok ne bude zaključen i stupi na snagu 
amandman na PEM Konvenciju). Gore navedena pravila o poreklu primenjuju se u skladu sa 
obaveštenjima Evropske komisije objavljenim u Službenom listu EU, serija C.

2  Zakon je objavljen u „Službenom glasniku RS – Međunarodni ugovori“, broj 6/23, dana 31. oktobra 2023. godine.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 29, tj. napretka u poslednjih godinu dana 
Vladi Republike Srbije:

• Potrebno je dalje zalaganje na planu dogradnje carinskih sistema, posebno kada je u pitanju 
integrisano upravljanje rizikom od strane carinske administracije.

Uprava carina Srbije poseduje kontrolni mehanizam koji obezbeđuje usklađenu i jednoobraznu 
primenu carinskog zakonodavstva na celoj carinskoj teritoriji RS:

-	 Poslovni plan unapređenja organizacije i rada carinske službe Ministarstva 'nansija za 
period 2020-2024. godine („Službeni glasnik RS“, br. 11/20);

-	 Plan rada razvoja i korišćenja elektronskih sistema carinske službe Ministarstva 'nansija 
za period 2020-2024. godine („Službeni glasnik RS“, br. 11/20).

Oba plana se primenjuju od usvajanja 6. februara 2020. godine.

Godišnji izveštaj o realizaciji Akcionog plana za Poslovni plan za unapređenje organizacije i rada 
Carinske službe Ministarstva 'nansija (Poslovna strategija) za 2022. godinu je usvojen od strane 
Vlade 1. juna 2023. godine.

Godišnji izveštaj o realizaciji Plana rada za razvoj i upotrebu elektronskih sistema Carinske službe 
Ministarstva 'nansija (IT strategija) za 2022. godinu je usvojen od strane Vlade 1. juna 2023. 
godine.

• Potrebno je, takođe, da Srbija ubrza pravnu harmonizaciju sa tekovinama EU u pitanjima kulturnih 
dobara, slobodnih zona i aspektima sigurnosti prilikom nadzora prelaska robe na carini.

Pored nasumičnih kontrola i onih koje se iniciraju odlukom terenskih carinika, kontrole se 
zasnivaju na obaveštajnim podacima i proceni rizika u tranzitu, kao i u drugim carinsko odobrenim 
procedurama. Informacije se prikupljaju putem otvorene carinske linije i internet otvorene 
carinske linije, iz ISCS analize podataka – IT centra, iz koordinacije aktivnosti na terenu i drugih 
izvora. Nakon obrade, u zavisnosti od cilja i namene, informacije se prosleđuju odeljenjima u 
okviru Odeljenja za izvršenje na dalje postupanje. Unutrašnje kontrole vrše mobilni timovi 
Sektora za suzbijanje krijumčarenja. 

U kontrolama saobraćaja putnika nisu razvijeni pro'li rizika, ali se kontrole zasnivaju na 
obaveštajnim podacima, informacijama o riziku, kao i na znanju i iskustvu terenskih carinika.

Novi modul za analizu rizika je u razvoju i očekuje se da će biti u potpunosti operativan do kraja 
januara 2024. godine.

Uprava carina sprovodi mere za zaštitu prava intelektualne svojine koje su utvrđene Carinskim 
zakonom i Uredbom o uslovima i načinu sprovođenja mera zaštite prava intelektualne svojine na 
granici („Službeni glasnik RS“, br. 38/2019). Posljednja izmena navedene Uredbe je urađena prošle 
godine, a Vlada ju je usvojila 29. decembra 2022. godine („Službeni glasnik RS“ br. 144/2022) i 
stupila je na snagu 7. januara 2023. godine. Izmena se odnosila na rokove, povodom odluke o 
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usvajanju ili odbijanju zahteva za preduzimanje radnji u vezi sa robom za koju se sumnja da krši 
prava intelektualne svojine u roku od 30 radnih dana (umesto 120 dana) od prijema zahteva.

• Postoji veliki jaz između predviđenih budžetskih sredstava namenjenih IT modernizaciji carinskih 
službi, s jedne strane, i realnih potreba, s druge strane. Stoga je potreban aktivan odnos nadležnih 
kako bi nedostajuća sredstva bila angažovana, bilo putem stranih donacija ili na drugi način 
(rebalansom budžeta i dr).

Ugovor između Uprave carina i softverske kompanije za pružanje usluga za unapređenje 
e-IPR aplikacije za intelektualnu svojinu je potpisan u septembru 2022. godine. Ugovorom je 
obuhvaćeno unapređenje aplikacije za elektronsko podnošenje zahteva za preduzimanje mera.

U okviru Poslovnog plana za unapređenje organizacije i rada carinske službe Ministarstva 
'nansija za period 2020-2024. godine, posebna pažnja je posvećena obukama koje će omogućiti 
carinskim službenicima da se nose sa izmenjenim zahtevima, kao i da usvoje najbolje primere 
dobre prakse iz EU.

Predstavnicima Evropske komisije:

• Potrebno je da EU nastavi sa uključivanjem Srbije u svoje programe (poput „Carina 2020“) saradnje 
i podrške u sektoru carina.

Uprava carina Srbije je učestvovala u programima EU „Carina 2013“ i „Carina 2020“ (od 2009. 
godine), dok carinici CAS-a trenutno učestvuju u aktivnostima novog ciklusa programa EU 
„Carina“ (uglavnom u onlajn događajima – do potpisivanja novog međunarodnog sporazuma).

Kako je navedeno, nacionalna procedura za usvajanje Sporazuma između Evropske unije i 
Republike Srbije o učešću Republike Srbije u novom programu Evropske unije „Carina“ o saradnji u 
oblasti carina je završena. Narodna skupština je usvojila Zakon o rati'kaciji ovog Sporazuma 26. 
oktobra 2023. godine. Potrebno je da se u praksi nastavi sa sprovođenjem programa „Carina“.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 30 
EKONOMSKI ODNOSI SA INOSTRANSTVOM

Koordinator: CENTAR ZA MEĐUNARODNE I BEZBEDNOSNE POSLOVE (ISAC FOND), 
Igor Novaković

U godišnjem Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, konstatuje se da je 
Srbija umereno pripremljena u oblasti ekonomskih odnosa sa inostranstvom (spoljni odnosi) i 
da je postignut ograničeni napredak.

Osnovni podaci o Poglavlju 30 – Ekonomski odnosi sa inos-
transtvom
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/

bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila Srbiji 
poziv da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

30 – Ekonomski 
odnosi sa 
inostranstvom

2. jula 2014./       
9. oktobra 2014. marta 2017.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

11. decembra 
2017. 2 NE NE

Merila za zatvaranje su sledeća:

1. Srbija treba da pristupi Svetskoj trgovinskoj organizaciji (STO) i obezbedi napredak u pogledu 
usklađivanja sa pozicijama EU u STO-u;

2. Srbija treba da predstavi Komisiji akcioni plan za preostale pripreme u pogledu usklađivanja 
zakonodavstva, usklađivanja međunarodnih sporazuma sa pravnim tekovinama EU i 
poboljšanja administrativnih i kontrolnih kapaciteta radi obezbeđivanja pune primene i 
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sprovođenja pravnih tekovina EU u ovom poglavlju od dana pristupanja. Praćenje napretka u 
usklađivanju sa pravnim tekovinama EU i njihovog sprovođenja nastaviće se tokom pregovora. 
EU naglašava da će posvetiti posebnu pažnju praćenju svih gorenavedenih speci'čnih pitanja 
radi obezbeđivanja administrativnih kapaciteta Srbije i njenih kapaciteta da završi usklađivanje 
sa pravnim tekovinama EU koja se tiču ekonomskih odnosa sa inostranstvom. Posebno treba 
razmotriti veze između ovog poglavlja i drugih pregovaračkih poglavlja. Konačna ocena 
usklađenosti srpskog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i njenih sprovedbenih 
kapaciteta može biti data samo u kasnijoj fazi pregovora. Pored svih informacija koje EU može 
zahtevati za potrebe pregovora u ovom poglavlju, a koje treba dostaviti Konferenciji, EU poziva 
Srbiju da redovno dostavlja detaljne pisane informacije Savetu za stabilizaciju i pridruživanje o 
napretku u sprovođenju pravnih tekovina EU.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 30
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti 
da je merilo 
ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Vlada Republike Srbije treba da ponovo 
pokrene koordinisani međuresorni proces 
koji bi rezultovao jasnom političkom odlukom 
za donošenje novog Zakona o genetički 
modi'kovanim organizmima, baziranog na 
propisima EU u tom domenu. Ovaj zakon bi 
ukinuo postojeću apsolutnu zabranu prometa 
ovim proizvodima, ali bi uspostavio adekvatne 
i efektivne mehanizme kontrole i odobravanja 
proizvoda koji bi zaštitili interese potrošača, u 
skladu sa mogućnostima koje nude evropski 
i međunarodni standardi. Postojeći Zakon 
ne predviđa adekvatan sistem za praćenje 
proizvoda koji sadrže GMO, te su stoga rešenja 
koja predviđa nebezbedna i ne odgovaraju 
interesima građana. Usvajanjem novog 
Zakona, koji bi bio usaglašen sa praksom 
EU, bila bi otklonjena glavna prepreka za 
okončavanje multilateralnih pregovora u 
okviru STO-a, kao i bilateralnih pregovora 
u okviru STO-a sa Sjedinjenim Američkim 
Državama.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje
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2.

Potrebno je unaprediti napore kako bi se, u 
što kraćem roku, okončali bilateralni pregovori 
u okviru STO-a. Srbija, u tom smislu, treba da 
podigne pregovore sa pojedinim zemljama 
na viši nivo i da unapredi koordinaciju EU 
kako bi se bilateralni pregovori, pre svega sa 
Ukrajinom, Brazilom i svakako Rusijom, što 
e'kasnije sprovodili i okončali. U tom smislu, 
potrebno je snažnije angažovanje kako bi se 
što pre sklopio Sporazum o slobodnoj trgovini 
sa Ukrajinom i razjasnila priroda izazova za 
okončanje bilateralnih pregovora sa Rusijom, 
pošto sa ovom zemljom Srbija već ima režim 
slobodne trgovine.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

3.

Vlada Republike Srbije treba da, u što 
kraćem roku, imenuje stalnog predstavnika 
pri Generalnom sekretarijatu STO u Ženevi 
(ekonomski savetnik za STO, UNCTAD i EFTA 
pri Stalnoj misiji Republike Srbije pri OUN u 
Ženevi). Bez stalnog predstavnika (kojeg Srbija 
nema od 2013. godine), Srbija je uskraćena 
za informacije iz prve ruke i adekvatno i 
pravovremeno praćenje procesa koji se 
odvijaju u centrali STO-a, interesi Srbije se ne 
zastupaju na adekvatan način i istovremeno 
se urušava ugled naše zemlje, što značajno 
podriva kapacitete dela administracije koji 
se bavi ovim pitanjima, dok se istovremeno 
podriva i ugled Srbije.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

4.

Administrativni kapaciteti Srbije u oblasti 
spoljne trgovine su značajno podriveni, što je 
posledica ukupne politike prema kadrovima 
u svim oblastima. Problem nije isključivo u 
odlivu stručnjaka, već i u činjenici da ne postoji 
pristup koji bi omogućio njihovo očuvanje u 
sistemu. Bez obzira što je Vlada učinila napor za 
angažovanje novih stručnjaka, odliv stručnjaka 
u prethodnom periodu je anulirao efekte. 
Potreban je sistemski horizontalni pristup kroz 
sva ministarstva koji bi za cilj imao zadržavanje 
stručnjaka koji su i dalje u administraciji, 
angažovanje novih i unapređenje njihovih 
kapaciteta.

Utvrđena: 2015.
Delimično 
ispunjena
(kontinuiran 
proces)

Merilo br. 2 za 
zatvaranje
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5.

Ključno je da se prilikom pregovora, 
kreiranja, implementacije i monitoringa 
međunarodnih sporazuma u oblasti spoljne 
trgovine obezbedi multidisciplinarni 
pristup – reč je o sporazumima koji nisu 
isključivo pravni instrumenti, već imaju 
dimenziju ekonomskog alata za ostvarivanje 
ekonomsko-političkih ciljeva Republike 
Srbije. Uz to, svi ovi sporazumi već sada, a 
ubuduće još i više, moraju da uzmu u obzir 
činjenicu da digitalizacija više nije samo 
jedan fragment i dodatno pitanje koje se 
ima uzeti u obzir – ona je opšti okvir za čitav 
spektar aktivnosti (trgovačkih, investicionih, 
kreiranje i sprovođenje javnih politika). To 
zahteva „digitalizovanu“ prizmu sagledavanja 
spoljnotrgovinske politike, pa i sporazuma i 
propisa na kojima se ona zasniva.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

6.

Vlada treba da, u što kraćem roku, da donese 
predlog Zakona o međunarodnoj razvojnoj 
saradnji i humanitarnoj pomoći. Tokom 
izrade predloga Vlada treba da uvaži načela 
transparentnosti i inkluzivnosti prilikom 
kreiranja rešenja za uspostavljanje sistema 
za pružanje međunarodne razvojne saradnje 
i humanitarne pomoći. Republika Srbija će 
izdvajati značajna sredstva iz budžeta za ove 
svrhe i, u tom smislu, potrebno je da građani 
imaju jasan uvid u sam proces dodele ovih 
sredstava, kao i obrazloženja za donošenje 
odluka o dodeli.

Utvrđena: 2016.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

7.

Srbija treba da se uzdrži od uvođenja novih 
privremenih prepreka u trgovini sa EU. 
Međutim, ukoliko je mera neophodna, onda 
Vlada Srbije treba da učini sve što je u njenoj 
moći da ovakve mere adekvatno obrazloži 
Evropskoj komisiji, kako bi ih ista prihvatila.

Utvrđena: 2015.
Delimično 
ispunjena

SPP

Preporuke Evropskoj uniji

8.

Institucije EU i države članice treba da 
aktivnije pruže podršku Srbiji u bilateralnim 
pregovorima Srbije sa Brazilom i Ukrajinom, 
pošto će sa nekima od njih pojedina otvorena 
pitanja morati biti razmatrana na višem 
političkom nivou. Oko pitanja bilateralnih 
pregovora sa Rusijom, sadašnja situacija 
ne ostavlja mnogo izgleda da EU može 
da pomogne Srbiji u ovom trenutku, ali 
Evropska unija treba da ostane otvorena i da 
pruži podršku Srbiji onog momenta kada se 
pregovori nastave.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje
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Preporuke organizacijama civilnog društva

9.

Organizacije civilnog društva koje se bave 
aspektima vezanim za spoljnu trgovinu i 
zaštitu potrošača, kao i temama koje su deo 
sledećih poglavlja: 31 – Zajednička spoljna, 
bezbednosna i odbrambena politika, 8 – 
Politika konkurencije, 1 – Slobodno kretanje 
roba, 20 – Preduzetništvo i industrijska 
politika, 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj, 12 – 
Bezbednost hrane, veterinarska i 'tosanitarna 
politika i 27 – Životna sredina i klimatske 
promene, kao i relevantni instituti i akademske 
institucije treba da budu aktivni kada počne 
kampanja zagovaranja ulaska Srbije u STO. Oni 
treba da, sa svoje strane, pruže utemeljene 
stavove i otvore dijalog sa Vladom i ostalim 
institucijama, kako bi se pružili adekvatni 
odgovori na sva pitanja koja deo javnosti u 
Srbiji kritičnim, pre svega u vezi sa donošenjem 
Zakona o GMO.

Utvrđena: 2015.
Delimično 
ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

10.

Zainteresovane organizacije civilnog društva 
treba da organizuju neformalnu mrežu koja bi 
se blagovremeno uključila u proces razvijanja 
sistema za pružanje međunarodne razvojne 
saradnje. Ovakva mreža bi aktivno doprinela 
prenošenju relevantnih iskustava iz država 
članica EU i pripremila same organizacije 
za partnerstvo sa državnim institucijama u 
pružanju međunarodne razvojne saradnje.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

Opis poglavlja
Poglavlje 30 – Ekonomski odnosi sa inostranstvom se odnosi na propise u vezi sa Zajedničkom 
spoljnotrgovinskom politikom EU, međunarodnom trgovinom (uključujući i članstvo u Svetskoj 
trgovinskoj organizaciji i poštovanje prava i obaveza koje proizilaze iz članstva), trgovinskim 
sporazumima EU sa trećim zemljama, kao i na razvojnu i humanitarnu pomoć koju EU pruža 
zemljama u razvoju i najmanje razvijenim zemljama. Teme koje su njime obuhvaćene su usko 
povezane sa temama iz drugih poglavlja, te su stoga od velike važnosti e'kasni administrativni 
kapaciteti, koji su u stanju da se bave svim međusektorskim pitanjima. 

Usvajanjem Lisabonskog ugovora i sticanjem pravnog subjektiviteta, Evropska unija je postala 
pravno lice i još značajniji međunarodni akter. To podrazumeva da EU može da zaključuje 
međunarodne sporazume sa drugim zemljama i međunarodnim organizacijama, te je stoga i 
članica STO-a. 

Kada je u pitanju pregovarački proces, pravni okvir iz Poglavlja 30 se većinom sastoji od direktno 
primenjivih pravnih odredaba EU koje proističu iz njenih multilateralnih i bilateralnih obaveza 
u oblasti trgovine, kao i iz velikog broja pojedinačnih trgovinskih mera. Neke direktive koje se 
tiču izvoznih kredita nisu direktno primenjive i iziskuju da budu inkorporirane i u nacionalno 
zakonodavstvo. 
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Od država kandidata se očekuje ne samo da postepeno usklade svoje politike usmerene ka 
trećim zemljama, već i da usklade svoje pozicije u okviru međunarodnih organizacija. Isto važi i 
za politike, praksu i pozicije prihvaćene na nivou EU i u drugim zemljama članicama.

Presek stanja i glavne ocene
U Izveštaju o skriningu se konstatuje da je Srbija dovoljno spremna za otvaranje pregovora sa EU 
u ovom poglavlju, te je u skladu s tim i dala preporuku za njihovo otvaranje.

U Izveštaju je uočeno da je Srbija postigla dobar nivo usklađenosti sa EU, kao i sa STO-om. Iako 
izveštaj ne sadrži prelazna merila, navedeno je nekoliko oblasti u kojima Srbija treba da se 
usaglasi sa Evropskom unijom. Pre svega, Srbija će morati da postani član STO-a pre pristupanja 
i konstatuje se da će morati da reformiše zakon o genetski modi'kovani organizmima (GMO), da 
reformiše zakon o akcizama, kao i da zaključi bilateralne pregovore sa Sjedinjenim Američkim 
Državama, Brazilom i Ukrajinom, u kontekstu pristupanja Srbije STO-u. U međuvremenu, 
zahtev za otvaranje bilateralnih pregovora, vezano za članstvo Srbije u STO-u, poslala je i Ruska 
Federacija, zahtevajući dodatnu liberalizaciju roba i usluga. 

Konstatuje se da će i Srbija, sa danom pristupanja, morati da izađe iz svih sporazuma o slobodnoj 
trgovini koje ima sa trećim državama i carinskim teritorijama. U tom smislu, prilikom liberalizacije 
trgovine sa trećim državama Srbija, takođe, treba da uzme u obzir i komercijalni interes i 
trgovinsku politiku EU. U vezi sa bilateralnim investicionim sporazumima sa trećim državama, 
Srbija će morati da, sa danom pristupanja, uskladi njihove odredbe sa pravnim tekovinama EU.

Što se tiče razvojne politike i humanitarne pomoći, Srbija će morati da razvije „sopstvenu politiku i 
mеtоdоlоgiјu zа mеrеnjе rаzvојnе pоmоći u sklаdu sа mеtоdоlоgiјоm ОЕCD/ОDА“, da uspоstаvi 
tај kаpаcitеt dо dаna pristupаnjа, kao i da razvije svојu humаnitаrnu pоlitiku i humаnitаrnе 
intеrvеnciје u sklаdu sа Kоnsеnzusоm о humаnitаrnој pоmоći i Urеdbоm (ЕK) 1257/96.

Što se tiče osiguravanja kontrole izvoza, „Srbiја ćе mоrаti dа оsigurа nаstаvаk usklаđivаnjа sа 
prоpisimа о kоntrоli izvоzа ЕU“. Takođe, kada je reč o robi dvostruke namene, navedeno je da 
će „punа implеmеntаciја prаvnih tеkоvinа u оblаsti kоntrоlе izvоzа rоbе dvоstrukе nаmеnе 
zаhtеvаti dаlје pоbоlјšаnjе аdministrаtivnih kаpаcitеtа, pоsеbnо u pоglеdu rеdоvnе оbukе i 
dоbrе kооrdinаciје izmеđu, i u оkviru, nаdlеžnih ministаrstаvа i аgеnciја“.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku iz 2023. godine, preporuke su uglavnom ponovljene iz 
izveštaja iz prethodnih godina:

•	 odsustvo napretka u procesu pristupanja Srbije STO-u, gde su ključni koraci izmena Zakona o 
genetički modi'kovanim proizvodima i napredak u preostalim bilateralnim pregovorima sa 
članicama STO-a;

•	 jačanje administrativnih i operativnih kapaciteta u Ministarstvu trgovine, turizma i 
telekomunikacija koji se bave sa EU i CEFTA, kao i sa procesom pristupanja STO-u. Posebno 
se naglašava da je potrebno da Srbija ponovo imenuje stalnog predstavnika pri Generalnom 
sekretarijatu STO-a u Ženevi (ekonomski savetnik za STO, UNCTAD i EFTA pri Stalnoj misiji 
Republike Srbije pri OUN u Ženevi), čime je ispunjena jedna od prethodnih preporuka Radne 
grupe NKEU za Poglavlje 30 Evropskoj uniji;
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•	 što se tiče učešća Srbije u CEFTA, Srbija je nastavila da primenjuje Protokol 5 o olakšavanju 
trgovine uz sporazum CEFTA i Protokola 6 o trgovini uslugama. Konstatuje se da i dalje traju 
pregovori oko usvajanja Protokola 7 o rešavanju sporova. Takođe se naglašava da Srbija treba 
da igra konstruktivnu ulogu u okviru CEFTA, kao i u okviru Zajedničkog regionalnog tržišta, 
u skladu sa obavezama sa Samita u So'ji, održanog novembra 2020. godine i Berlinskog 
procesa, kao i tokom njene predstojeće uloge predsedavajuće CEFTA-om 2024. godine;

•	 u Izveštaju EK je primećeno da Srbija mora da osigura neometanu primenu SSP-a sa EU. 
Navodi se da je, u periodu od 2020. do prve polovine 2022. godine, Srbija učinila nekoliko 
koraka koji su kreirali prepreke za trgovinu sa određenim proizvodima koji dolaze iz EU, 
uključujući zabrane za osnovne poljoprivredne, mlečne i druge proizvode;

•	 Izveštaj konstatuje da se Srbija obavezala da preduzme odgovarajuće mere kako bi sprečila 
mogućnost zaobilaženja restriktivnih mera EU uvedenih u kontekstu agresije Rusije na 
Ukrajinu preko teritorije Srbije i/ili pravnih lica registrovanih u Srbiji, uključujući praćenje, 
identi'kaciju i inspekcijsku kontrolu sumnjivih trgovinskih tokova robe koja je prioritetna na 
bojnom polju i robe koja je kritična za funkcionisanje privrede;

•	 Srbija je i dalje u potpunosti usaglašena sa EU kada je reč o robama dvostruke namene, 
odnosno sa novom Regulativom 821 iz 2021. godine. U aprilu 2023. godine, Srbija je 
usvojila Nacionalnu kontrolnu listu roba dvostruke namene, kojom je uspostavljena puna 
usaglašenost sa regulativom EU iz februara 2023. godine;

•	 konstatuje se da je i prijava Srbije za učešće u Vasenarskom protokolu iz 2009. godine i dalje 
na razmatranju, kao i prijava za Australijsku grupu iz 2017. godine. Takođe se konstatuje da 
Srbija još nije potpisnica Kimberli procesa;

•	 konstatuje se da nije bilo daljeg napretka u oblasti razvojne saradnje i humanitarne pomoći 
i da, i dalje, nedostaje politička i pravna osnova, kao i da se razvojna i humanitarna pomoć 
uglavnom dodeljuje na ad hoc osnovi;

•	 Izveštaj EK navodi da je Srbija potpisala Memorandum o razumevanju sa Kinom u aprilu 
2023. godine; ovim su i formalno počeli pregovori u okviru Sporazuma o slobodnoj trgovini 
između Srbije i Kine, koji je potpisan u oktobru 2023. godine. Srbija je najavila i planove za 
potpisivanje sporazuma o slobodnoj trgovini sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima, Egiptom 
i Južnom Korejom, ali suštinski pregovori još nisu počeli. Svi sporazumi o kojima Srbija 
pregovara moraju da obezbede usaglašenost sa pravnim tekovinama EU i da sadrže izlaznu 
klauzulu, koja garantuje da Srbija može da istupi iz sporazuma po pristupanju EU. Srbija, 
takođe, treba da obezbedi da se izvrši adekvatan obim pre zaključenja pregovora kako bi se 
smanjio rizik od negativnih efekata na određene sektore.

•	 Kada je reč o bilateralnim investicionim ugovorima (BIT), kojih Srbija ima zaključenih 46 (od 
toga 21 sa članicama EU), Izveštaj napominje da Srbija treba da razvije strategiju za izmenu ili 
ukidanje postojećih BIT-ova koji nisu u skladu sa standardima EU, jer su napisani raznovrsnim 
jezikom i mogu se otvoreno tumačiti. Konstatuje se da su u toku pregovori o novim BIT-ovima  sa 
Južnom Korejom, dok su najavljeni za Angolu, Bahrein, Uzbekistan, Indiju i Kirgisku Republiku.

U toku prethodnih godinu dana, Srbija nije ostvarila suštinski napredak. Novi Zakon o genetički 
modi'kovanim proizvodima, koji je nužan za napredak Srbije ka punopravnom članstvu u 
STO, nije ni na vidiku. Što se tiče bilateralnih pregovora oko članstva u STO-u, najveći izazov 
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predstavljaju pregovori sa Ukrajinom i Ruskom Federacijom, pošto su izazovi političke prirode. 

Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina (NPAA) Evropske unije predviđa neke korake 
radi daljeg usklađivanja sa EU u okviru Poglavlja 30: donošenje novog Zakona o izvozu i uvozu 
robe dvostruke namene u četvrtom kvartalu 2023. godine; donošenje Odluke o utvrđivanju 
Nacionalne kontrolne liste naoružanja i vojne opreme u skladu sa Zajedničkom vojnom listom 
EU, usvojenom od strane Saveta EU 21. februara 2022. godine, takođe u četvrtom kvartalu 
2023. godine. Usvajanje Zakona o međunarodnoj razvojnoj saradnji i humanitarnoj pomoći 
inostranstvu bilo je planirano za drugi kvartal te godine. Očigledno je da ovaj Zakon neće biti 
usvojen u dogledno vreme, pošto nije objavljen ni novi nacrt niti otvorena javna rasprava. 
Podsećanja radi, Radna grupa NKEU za Poglavlje 30 je dala komentare na prethodni Nacrt zakona 
2018. godine.

Što se tiče jačanja administrativnih kapaciteta, NPAA predviđa zapošljavanje još dve osobe pri 
Ministarstvu trgovine, telekomunikacija i turizma do četvrtog kvartala 2025. godine, a do prvog 
kvartala 2024. godine imenovanje stalnog predstavnika Srbije pri Generalnom sekretarijatu 
STO-a u Ženevi.

Uvođenje trgovinskih barijera ostaje prepreka. Tu se posebno ističe uvođenje prelevmana na 
mleko, a u cilju zaštite domaćih proizvođača koji su u nezavidnoj poziciji. Ostaje nerazjašnjeno da 
li je Vlada Srbije komunicirala i supstancijalno objasnila Evropskoj komisiji potrebu za ovakvom 
merom.

Napredak koji je ostvaren tokom prethodnih par godina se uglavnom svodi na napredak u 
saradnji u okviru CEFTA (primena protokola 5 i 6), u vezi sa usaglašavanjem oko roba dvostruke 
namene i, donekle, u jačanju administrativnih kapaciteta. Glavno pitanje – ulazak Srbije u STO – 
ostaje i dalje netaknuto od 2009. godine i nema indicija da će uskoro biti usvojen novi Zakon o 
genetički modi'kovanim proizvodima. Štaviše, sa postojećim Zakonom iz 2009. godine, Srbija ne 
samo da nije zaštitila svoje građane od izloženosti proizvodima koji sadrže GMO, već je ukinula 
i svaki sistem kontrole.

Komunikacija sa predstavnicima Ministarstva trgovine, telekomunikacija i turizma postoji na 
tehničkom nivou i konstruktivna je. Međutim, nedostatak političke volje donosioca odluka 
onemogućava dalji napredak oko ključnih pitanja, pre svega oko procesa pristupanja STO-u.

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 30, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Što se tiče preporuka koje je Radna grupa za Poglavlje 30 uputila Vladi Republike Srbije iz 
prethodne godine, one su uglavnom ponovljene i za 2023. godinu, što znači da velika većina 
nije ispunjena. NPAA daje nadu da će do 2025. godine neke od preporuka biti ispunjene, pre 
svega one oko jačanja administrativnih kapaciteta u Ministarstvu trgovine, telekomunikacija i 
turizma, odnosno Sektora za spoljnotrgovinsku politiku, multilateralnu i regionalnu ekonomsku 
i trgovinsku saradnju. Stoga konstatujemo da je ova preporuka delimično ispunjena, ali da 
predstoji značajan rad.

Što se tiče preporuka upućenih Evropskoj uniji, ispunjena je preporuka oko podrške imenovanju 
Stalnog predstavnika Srbije pri sekretarijatu STO u Ženevi, pošto je u Izveštaju o napretku ovo 
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pitanje spomenuto kao eksplicitan zahtev Srbiji. Konsekventno, Srbija je nameru da ispuni ovaj 
zahtev i navela u NPAA, ali tek u prvom kvartalu 2024. godine.

Kada je reč o preporukama koje su upućene organizacijama civilnog društva, rad na 
zagovaranju vezan za STO je ocenjen kao delimično ispunjen. Međutim, reč je o preporuci koja 
se ponavlja od 2015. godine i civilno društvo je tokom nekoliko godina aktivno zagovaralo 
promenu pristupa Srbije i javne debate. Dakle, sam progres nije napravljen tokom prethodne 
godine, te se stoga ocena odnosi na ceo period 2015-2023. godine. Međusektorska koordinacija 
ipak nije ostvarena do sada.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 31
ZAJEDNIČKA SPOLJNA, BEZBEDNOSNA I 
ODBRAMBENA POLITIKA

Koordinator: CENTAR ZA MEĐUNARODNE I BEZBEDNOSNE POSLOVE (ISAC FOND), 
Igor Novaković

U godišnjem Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu se konstatuje da je 
Srbija umereno pripremljena u oblasti zajedničke spoljne, bezbednosne i odbrambene politike 
(ZSBP) i da je nije zabeležila napredak u izveštajnom periodu. Iako se Srbija, nakon agresije 
Rusije na Ukrajinu, uskladila sa nekim pozicijama EU u međunarodnim forumima (uključujući i 
Generalnu skupštinu Ujedinjenih nacija), do sada je odbijala da se uskladi sa sankcijama protiv 
Ruske Federacije, a nije se uskladila ni sa većinom deklaracija visokog predstavnika u ovoj oblasti. 
Štaviše, Srbija je nastavila da održava odnose na visokom nivou sa Ruskom Federacijom, što 
postavlja pitanja o strateškom pravcu zemlje. Srbija je, takođe u oktobru 2023. godine, potpisala 
Sporazum o slobodnoj trgovini sa Kinom, što izaziva zabrinutost EU.

U 2021. godini stopa usklađenosti Srbije sa deklaracijama visokog predstavnika, u vezi sa 
odlukama o restriktivnim merama (sankcijama) EU i Saveta, bila je 64%. Međutim, ova stopa 
je značajno opala na 48% do 31. decembra 2022. godine. Trend je nastavljen 2023. godine, 
kada je stopa usklađenosti do 31. decembra 2023. godine iznosila 54%, dok je u prvoj polovini 
2024. godine opala na 47%.1 Srbija je nastavila da učestvuje u misijama i operacijama Evropske 
unije za upravljanje krizama u okviru zajedničke bezbednosne i odbrambene politike. Srbija 
treba da imenuje osobe koje će biti zadužene za vršenje funkcije „političkog direktora“ i 
„evropskog dopisnika“. Takođe, potrebno je da pojača napore u izgradnji društvene otpornosti 
na manipulaciju informacijama, uključujući dezinformacije, kao i da preduzme mere za aktivno 
sprečavanje ovih i drugih oblika hibridnih pretnji.

1  Podaci su iz Izveštaja o usaglašavanju koje objavljuje Centar za međunarodne i bezbednosne poslove. Procenti usaglašenosti se razlikuju donekle od proce-
nata koje u Izveštajima o napretku objavljuje EK zbog metoda prikupljanja podataka. Izveštaji ISAC fonda uzimaju za datum objavljivanja deklaracije datum 
objavljivanja iste na internet stranici consilium.eu, dok se EK vodi datumima usvajanja odluka Saveta EU, a ako deklaracije nisu zasnovane na njima datumima 
objavljivanja deklaracija na istoj internet stranici.
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Osnovni podaci o Poglavlju 31 – Zajednička spoljna, 
bezbednosna i odbrambena politika
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu merila 
za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

31 – Zajednička 
spoljna, bezbednosna 
i odbrambena politika

15. jula 2014./
10. oktobra 2014.

Datum otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje IBAR usvojen CBAR 

usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

Poglavlje nije 
otvoreno. Srbija nije 
dobila ni Izveštaj o 
skriningu.

2 NE

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 31
Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim merilom EU 
je vezana preporuka 
Konventa – navesti 
broj merila EU i koji 
tip merila je u pitanju 
(otvaranje, prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Imajući u vidu da je Srbija 2020. godine 
glasala za rezolucije Generalne skupštine 
UN-a kojima se osuđuje ruska agresija na 
Ukrajinu i pruža podrška humanitarnim 
naporima, kao i da se usaglasila sa 
određenim brojem deklaracija EU na 
istu temu, pa čak i odlučila da uvede 
restriktivne mere bivšem ukrajinskom 
premijeru Viktoru Janukoviču i njegovim 
saradnicima, Vlada Republike Srbije se 
poziva da nastavi sa ovim trendom, kao 
i da se postepeno usaglasi sa preostalim 
(i većim brojem) deklaracija EU i 
merama koje proizilaze iz njih. Pitanje 
usaglašavanja sa spoljnopolitičkim 
deklaracijama i merama EU postaje 
ključno političko pitanje i odraziće 
se na sveukupni napredak Srbije u 
pregovorima sa EU.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

SSP

Izveštaj EK o napretku 
Srbije (kontinuirano 
svake godine)
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2.

Iako je Srbija u delikatnoj poziciji iz koje 
spoljnu politiku prilagođava potrebama 
zaštite svog teritorijalnog integriteta, 
gde pravo veta Rusije i Kine u Savetu 
bezbednosti UN-a ima značajnu ulogu, 
ona treba da pokaže spremnost da 
(barem) razmotriti postepeno uvođenje 
određenih restriktivnih mera, s ciljem 
pružanja uverenja partnerima iz EU 
da je Srbija čvrsto posvećena viziji, 
načelima i ciljevima ZSBP-a. Isto se 
odnosi i na usklađivanje sa političkim 
deklaracijama koje se odnose na ove 
dve države.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije (kontinuirano 
svake godine)

3.

S obzirom na kompleksnost 
geopolitičke situacije u kojoj se svet i 
Evropa trenutno nalaze, neophodno 
je da donosioci odluka u Srbiji na 
jasniji način komuniciraju prema 
građanima svoje spoljnopolitičke 
obaveze prema EU, kao i da ih informišu 
na verodostojan način o aktuelnim 
dešavanjima u Ukrajini. Cilj je da se 
izbegne stvaranje dodatnog podozrenja 
građana prema EU, da je EU ta koja 
„pritiska“, a Srbija samo nevoljno sledi. 
Proaktivan pristup na komunikacijskom 
planu bi imao za cilj sprečavanje porasta 
evroskepticizma među građanima.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije (kontinuirano 
svake godine)

4.

Vlada Republike Srbije treba da 
formuliše Strategiju spoljne politike, 
ili bar principe na kojima ona počiva, 
u kojoj će cilj integracije u EU biti 
nedvosmisleno postavljen kao 
prioritetan. Ovakav pristup treba 
jasno pokazati kroz implementaciju, 
odnosno mora biti re0ektovan u 
većini spoljnopolitičkih poteza koji 
slede. Ukoliko u predstojećem periodu 
Vlada Republike Srbije krene u proces 
izrade strategije, treba da obezbedi 
transparentnost i inkluzivnost. 
Drugim rečima, u proces izrade ovog 
dokumenta treba da budu uključene 
organizacije civilnog društva, eksperti 
i druge zainteresovane strane, kako bi 
dokument odražavao interese građana i 
bio održiv na duži rok.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena
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5.

U kontekstu nove metodologije 
za pretpristupne pregovore sa EU, 
Vlada Republike Srbije treba da 
prepozna momenat i da se aktivno se 
zalaže za pružanje mogućnosti veće 
institucionalne integracije i saradnje sa 
EU. Bilo bi u interesu i Srbije i EU ukoliko 
bi Srbija dobila poziv da se pridruži, 
u statusu posmatrača, na sastancima 
gde se odlučuje o politikama i merama 
koje su od suštinskog značaja za obe 
strane. U tom pogledu, model faznog 
pristupanja, koji predviđa uvođenje 
postepenih i kontinuiranih podsticaja za 
države aspirante, može da predstavlja 
jedno od mogućih predloga za 
prevazilaženje postojećeg zastoja.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena
(kontinuiran proces)

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

6.

Vlada Republike Srbije treba da nastavi 
sa proaktivnim pristupom kada je reč 
o učešću u Zajedničkoj odbrambenoj 
i bezbednosnoj politici, pre svega 
kada je reč o stvaranju sistema za 
učešće Srbije u civilnim misijama, kao 
i o potencijalnom učešću u Stalnoj 
strukturnoj saradnji u domenu odbrane. 
Iako je razočaravajuće što Srbija nije 
stigla da završi usvajanje Zakona o 
učešću civila u mirovnim misijama 
van granica Republike Srbije tokom 
prethodnog skupštinskog mandata, 
čime se gubi na vremenu i propušta 
prilika za aktivno delovanje, ključno 
je da Narodna skupština ne odlaže 
usvajanje tog Zakona, kao i da što 
pre pokrene aktivnosti na stvaranju 
baze stručnjaka, kao i odabira oblasti 
ekspertiza stručnjaka koje planira 
da šalje. Na ovaj način, Srbija će dati 
doprinos naporima EU u domenu 
bezbednosti i odbrane i ojačaće svoju 
partnersku poziciju.

Utvrđena: 2016.
Ispunjena: 2023.
(kontinuiran proces)

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

7.

U kontekstu primene restriktivnih mera 
EU sa kojima se Srbija usaglasila, Vlada 
Srbije treba da bude posvećena njihovoj 
implementaciji, odnosno da ono što 
je prihvaćeno bude i ispunjeno kroz 
koordinaciju u sistemu.

Utvrđena: 2021.
Ispunjena
(kontinuiran proces)

Izveštaj EK o napretku 
Srbije
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8.

Republika Srbija treba obrati pažnju 
na izazov koji predstavljaju hibridne 
pretnje, posebno u kontekstu odnosa 
sa Ruskom Federacijom. Neometano 
plasiranje informacija koje su deo 
dezinformacionih kampanja utiču 
na percepcije javnosti u Srbiji koja se 
tiču odnosa sa EU i procesa evropske 
integracije. Stoga Republika Srbija treba 
da prihvati pomoć EU, koja je ponuđena 
2018. godine, u vezi sa suzbijanjem 
dezinformacionih kampanja koje su 
inicirane od strane trećih država.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

9.

Srbija treba da se pridržava postignutih 
dogovora u međunarodnim odnosima 
i da ih implementira u punoj meri, 
jer od toga zavisi međunarodni 
kredibilitet zemlje. Takođe, treba da 
se uzdrži od bojkota ili snižavanja 
nivoa predstavljanja na najvažnijim 
međunarodnim skupovima zbog pitanja 
vezanih za unutrašnju politiku zemlje.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena N/A

10.

U cilju pokazivanja solidarnosti sa 
Ukrajinom, kao i sa spoljnopolitičkim 
ciljevima EU, Srbija treba da se uzdrži od 
učestvovanja na skupovima i forumima 
koje organizuje Ruska Federacija.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena N/A

11.

Dobrosusedski odnosi su bitan deo 
Poglavlja 31 i Srbija treba da bude 
posvećena unapređenju odnosa sa svim 
susedima, uključujući tu i države članice 
EU. 

Utvrđena: 2023.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije (kontinuirano 
svake godine)

12.

Vlada Republike Srbije treba da 
formuliše odluku o međunarodnim 
vojnim vežbama, tako da 
neučestvovanje u vojnim vežbama 
(samo) sa oružanim snagama Rusije i 
Belorusije dobije jasan i zvaničan izraz.

Utvrđena: 2023.
Neispunjena N/A

Preporuke Evropskoj uniji

13.

Evropska unija i države članice treba 
da stvore uslove da Srbija u najkraćem 
mogućem roku dobije Izveštaj o 
skriningu. Činjenica je da su i bilateralni 
i eksplanatorni skrining završeni 
2014. godine, kao i da je sam nacrt 
dokumenta zastareo. Stoga, pored 
dostavljanja samog Izveštaja, EU treba 
da pokrene i izradu sveobuhvatne 
analize spoljne, bezbednosne i 
odbrambene politike Srbije, od 
otvaranja pregovora 2014. godine do 
danas, koja bi omogućila potpuni uvid 
u sve promene koje su se desile od 
održavanja procesa skrininga do danas i 
koja bi dopunila nacrt Izveštaja.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije
SSP
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14.

Evropska unija treba da ohrabri i 
podrži napore Srbije da bude što 
više uključena u saradnju u okviru 
Zajedničke bezbednosne i odbrambene 
politike. Učešće Srbije, kao i javno 
zagovaranje proširenja saradnje, 
doprineće većoj podršci građana 
i stvoriće osnovu za unapređenu 
saradnju i oko ostalih elemenata ovog 
poglavlja. Činjenica da će Srbija uskoro 
kompletirati svoj normativni okvir u 
oblasti učešća u civilnim misijama, 
treba da bude iskorišćena kao dobar 
primer međusobne saradnje (zajedno sa 
vojnim misijama).

Utvrđena: 2015.
Ispunjena
(kontinuiran proces)

Izveštaj EK o napretku 
Srbije (kontinuirano 
svake godine)

15.

Bez obzira na sve izazove, Evropska 
unija treba da nastavi sa neformalnim 
priključivanjem predstavnika država 
kandidata sa Zapadnog Balkana, kao i 
Istočne Evrope na sednicama različitih 
tela EU u statusu posmatrača. To se 
posebno odnosi na spoljnopolitički 
format Saveta EU. Ovakvu praksu je 
potrebno formalizovati kroz reformu 
procesa pristupanja država u članstvo 
EU. 

Utvrđena: 2023.
Delimično ispunjena
(kontinuiran proces)

Izveštaj EK o napretku 
Srbije

Preporuke organizacijama civilnog društva

16.

Organizacije civilnog društva, kao 
i drugi akteri, treba da nastave da 
se zalažu da Srbija dobije Izveštaj o 
skriningu za Poglavlje 31 pošto je to, 
pre svega, samo preduslov za otvaranje 
poglavlja.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije 

17.

Organizacije civilnog društva, 
uključujući i akademske institucije i 
nezavisne eksperte, treba da nastave 
da prate usaglašavanje Srbije sa 
spoljnopolitičkim deklaracijama i 
merama EU, kao i da nastave da pružaju 
realistične i utemeljene informacije 
o razlozima za neusaglašavanje. 
Organizacije civilnog društva treba 
da budu posebno jasne kada je reč o 
ruskoj invaziji na Ukrajinu, odnosno 
oko potrebe jasne osude, a potom i 
pridruživanja restriktivnim merama EU.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije 

18.

Osim aktivnog praćenja i zagovaranja 
usaglašavanja, civilno društvo treba da 
nastavi sa praksom podrške i promocije 
učešću Srbije u okviru Zajedničke 
bezbednosne i odbrambene politike.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Izveštaj EK o napretku 
Srbije
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Opis poglavlja
Poglavlje 31 – Zajednička spoljna, bezbednosna i odbrambena politika se često klasi'kuje 
kao političko, odnosno ovo poglavlje nema mnogo pravnih tekovina Evropske unije (acquis 
communautaire) i uglavnom sadrži spoljnopolitičke odluke Saveta i političke deklaracije, 
aktivnosti i sporazume (takozvane acquis politique). Takođe, ovo je jedno od poglavlja koje se u 
potpunosti temelji na političkom kriterijumu EU za prijem novih država članica. Ovo poglavlje 
je usmereno na prilagođavanje domaćih institucija, zaduženih za spoljnu, bezbednosnu i 
odbrambenu politiku zemlje, za funkcionisanje i proaktivno delovanje unutar sistema EU. 
Takođe, ono se sastoji i od progresivnog usklađivanja spoljnopolitičkog delovanja Republike 
Srbije sa spoljnopolitičkim pristupom EU, što podrazumeva i pridruživanje spoljnopolitičkim 
deklaracijama EU, te primenu mera prema trećim državama na nacionalnom nivou koje iz tih 
deklaracija proizilaze.

Prilagođavanje podrazumeva sledeće elemente:

•	 prilagođavanje domaćih institucija institucionalnom funkcionisanju i dinamici EU u pogledu 
Zajedničke spoljne i bezbednosne politike (ZSBP) i povezanih politika koje imaju spoljne 
implikacije u vezi sa ZSBP-om;

•	 usaglašavanje sa spoljnopolitičkim deklaracijama i merama EU, progresivno u periodu tokom 
pregovora, i u potpunosti neposredno pred pristupanje u članstvo;

•	 usvajanje prioritetnih stavova i vrednosti oko kojih se kreira zajednički spoljnopolitički i 
bezbednosni pristup EU (ljudska prava, demokratija i vladavina zakona; međunarodno pravo, 
prevencija kon0ikata, upravljanje krizama i izgradnja mira; zabrana proliferacije i kontrola 
oružja i izvoza oružja; borba protiv terorizma; podrška Međunarodnom krivičnom tribunalu 
itd). Očekuje se da i država kandidat oko istih spoljnopolitičkih pitanja zauzima iste stavove 
kao i Savet EU, progresivno u periodu tokom pregovora, i u potpunosti neposredno pred 
stupanje u članstvo;

•	 razumevanje strateškog izbora EU ka multilateralizmu kao osnovi za dalju izgradnju 
funkcionalnih i predvidivih međunarodnih odnosa, te funkcionisanju EU kao celine unutar 
međunarodnih institucija (UN, OEBS, MMF, Svetska banka, STO i druge) i usklađivanje sa 
zajedničkim pristupom EU u njima;

•	 razumevanje i prilagođavanje domaćih bezbednosnih institucija institucionalnom okviru 
za funkcionisanje Zajedničke bezbednosne i odbrambene politike (ZBOP) kao integralnog 
dela, te prilagođavanje državnih institucija za podršku i učešće u vojnim i civilnim misijama i 
operacijama Evropske unije u okviru ovog mehanizma;

•	 rešavanje bilateralnih sporova sa susednim zemljama i unapređenje dobrosusedske saradnje.

Poglavlje 31 do sada nije shvatano kao problematično i tretirano je uglavnom kao tehničko 
poglavlje koje se lako zatvara. Međutim, sve dosadašnje države kandidati su imale spoljnu politiku 
koja je uglavnom bila usklađena sa spoljnopolitičkim pristupom EU. Takođe, sve dosadašnje 
države kandidati od 2004. godine naovamo, ako izuzmemo Kipar i Maltu, bile su članice NATO-a, 
te se njihova spoljnopolitička opredeljenost nije ni dovodila u pitanje. Rasplamsavanje krize u 
Ukrajini kao i, takozvani, uravnoteženi pristup Srbije spoljnoj politici, dali su Poglavlju 31 mnogo 
veći značaj nego što je to do sada bio slučaj.
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Pregovaračko poglavlje 31 predstavlja i šansu da država kandidat počne da de'niše svoju „nišu“ 
spoljne politike u okviru ZSBP-a, kao i speci'čni doprinos koji može da dâ u okviru misija ZBOP-a. 
Srbija je već počela da učestvuje u nekim aktivnostima u okviru ZBOP-a. To podrazumeva 
i proaktivni pristup koji je fokusiran na što bliže vezivanje vrednosti i osnovnih ciljeva ZSBP-a 
Evropske unije za sopstveni spoljnopolitički pristup.

Presek stanja i glavne ocene
Iako nema Izveštaja o skriningu, moguće je skicirati obaveze Srbije u pogledu ovog poglavlja na 
osnovu Godišnjeg izveštaja Evropske komisije o napretku Srbije na putu evropskih integracija 
Evropske komisije objavljenog 2023. godine. U izveštaju se konstatuje da je Srbija umereno 
pripremljena za pregovore u ovoj oblasti, ali da je tokom 2023. godine nije zabeležen napredak.

U kontekstu ruske invazije na Ukrajinu, u Izveštaju EK se konstatuje da, iako se usaglašavala sa 
pozicijama EU u nekim od najvažnijih međunarodnih foruma, poput Ujedinjenih nacija, Srbija i 
dalje održava odnose sa Ruskom Federacijom, te da se nije usaglašavala sa većinom deklaracija i 
restriktivnih mera koje su se odnosile na Moskvu. Takođe, konstatuje se da je nivo usaglašenosti 
2022. godine bio 46%, a do avgusta 2023. godine 51%. U Izveštaju se traži da Srbija ovo poglavlje 
shvati kao prioritetno, te da uloži ozbiljne dodatne napore u pogledu svog usklađivanja sa ZSBP-
om Evropske unije.

U Izveštaju se konstatuje da se Srbija nije usaglasila sa restriktivnim merama prema Rusiji, kao ni 
sa većinom izjava visokog predstavnika u vezi sa Rusijom i Ukrajinom. Takođe, Srbija se nije složila 
sa nizom drugih izjava o ljudskim pravima i restriktivnim merama EU prema Rusiji, Kini, Belorusiji 
i Iranu. Nastavila je sa sprovođenjem letova za Rusiju. Srbija bi, kao prioritet, trebalo da uloži 
ozbiljne dodatne napore u pogledu usklađivanja sa Zajedničkom spoljnom i bezbednosnom 
politikom EU (ZSBP).

U okviru Generalne skupštine Ujedinjenih nacija, Srbija se generalno složila sa velikom većinom 
članica Generalne skupštine Ujedinjenih nacija u vezi sa rezolucijama u vezi sa agresijom Rusije 
na Ukrajinu. Srbija se saglasila sa EU kada je u Generalnoj skupštini UN glasala o rezolucijama 
koje se tiču agresije Rusije na Ukrajinu, humanitarnog uticaja takve agresije, suspenzije Ruske 
Federacije iz Saveta UN za ljudska prava, osude lažnih referenduma i nezakonitih aneksija 
ukrajinskih teritorija i principi koji su u osnovi sveobuhvatnog, pravednog i trajnog mira u 
Ukrajini. Međutim, Srbija je bila uzdržana prilikom glasanja o rezoluciji Generalne skupštine UN 
o isplati reparacija Ukrajini od strane Rusije u novembru 2022. godine. Rezultati koordinacije 
na drugim multilateralnim forumima su pomešani, a Srbija je često uzdržana kada su u pitanju 
stavovi vezani za agresiju Rusije na Ukrajinu.

Što se tiče izazova vezanih za potencijalno zaobilaženje sankcija EU prema Ruskoj Federaciji, 
Izveštaj navodi da su, nakon posete specijalnog izaslanika EU za primenu sankcija u maju 
2023. godine, carinski organi Srbije preduzeli su konkretne korake za rešavanje pitanja koja je 
pokrenuo specijalni izaslanik EU, uključujući konkretne akcije za intenziviranje kontrolu izvoza. U 
toku je bliska saradnja i razmena informacija između vlasti EU i Srbije na tehničkom nivou. Srbija 
treba da nastavi da intenzivira napore u borbi protiv izbegavanja sankcija. 

Izveštaj međutim isto navodi da je Srbija nastavila sa intenzivnim odnosima sa mnogim trećim 
državama, uključujući i Rusku Federaciju, Kinu, Iran i SAD, nastavljajući da održava sastanke na 
visokom nivou. 
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Komisija u Izveštaju konstatuje da je uspostavljen institucionalni okvir koji omogućava učešće 
Srbije u ZSBP-u, odnosno Zajedničkoj bezbednosnoj i odbrambenoj politici (ZBOP). Takođe se 
konstatuje da je Zakon o učešću civila u međunarodnim misijama i operacijama usvojen je u 
septembru 2023. godine. Izveštaj pozdravlja učešće Srbije u okvirima Zajedničke bezbednosne i 
odbrambene politike, kao i njeno učešće u tri misije upravljanja krizama EU i izraženu nameru da 
učestvuje u rosteru borbenih grupa EU.

U Izveštaju se, takođe, ističe da je Srbija usklađena sa EU u vezi sa funkcionisanjem Međunarodnog 
suda pravde i podrškom integritetu Rimskog statuta. Međutim, navodi se i da je rukovodstvo 
Srbije kritikovalo izdavanje naloga za hapšenje od strane Međunarodnog krivičnog suda protiv 
ruskog predsednika Vladimira Putina i ruskog komesara za prava deteta u martu 2023. godine, 
ocenivši ga kao ispolitizovan čin koji ne doprinosi miru.

U Izveštaju se takođe konstatuje da Srbija učestvuje u većini aranžmana za kontrolu izvoza 
oružja, kao i instrumentima za sprečavanje proliferacije oružja, ali se navodi da bi Srbija trebalo 
da razmotri rati'kaciju Protokola V o eksplozivnim ostacima rata Konvencije o određenom 
konvencionalnom oružju (Convention on Certain Conventional Weapons – CCW). Ističe se da je 
Srbija veoma aktivna država potpisnica Konvencije o hemijskom oružju. Međutim, takođe je 
uočeno da se Srbija poslednjih godina nije uskladila sa izjavama EU dogovorenim na Haškoj 
konferenciji država članica, kao i na sastanku Izvršnog saveta Organizacije za zabranu hemijskog 
oružja (OPCV). Što se tiče bezbednosnih mera, Srbija je nastavila da primenjuje sporazum sa EU 
o bezbednosnim procedurama za razmenu i zaštitu poverljivih informacija.

Srbija je usvojila novi Akcioni plan za sprovođenje Strategije za borbu protiv širenja oružja za 
masovno uništenje za period od 2023. do 2025. godine. Takođe, Srbija sprovodi svoju Strategiju 
i odgovarajući Akcioni plan za kontrolu malokalibarskog i lakog oružja (SALW) za period od 
2021. do 2024. godine, sa pozitivnim rezultatima. U pripremi je novi nacrt Akcionog plana 
koji će zameniti prethodni iz perioda 2019-2020. godine. Vlasti su učestvovale na regionalnim 
sastancima o SALW, a Srbija se pozitivno angažuje na primeni Mape puta EU o SALW. Takođe, 
najavila je pooštravanje kontrola nakon masovnih pucnjava u maju 2023. godine. Međutim, 
konstatuje se da se u Ženevi, u kontekstu Konferencije o razoružanju, Srbija nije sistematski 
uskladila sa izjavama EU tokom 2022. i 2023. godine. U okviru UN-a u Njujorku, Srbija povremeno 
ne podržava izjave EU i ponekad se priklanja stavovima u okviru Generalne skupštine UN.

U praksi, Srbija je ostala u istoj poziciji u vezi sa elementima Poglavlja 31. Sav napredak u 
usaglašavanju koji je postignut do kraja 2021. godine efektivno je poništen tokom 2022. godine 
i nakon toga. Ključno pitanje ostaje usklađivanje sa spoljnopolitičkim deklaracijama i merama 
EU koje se odnose na Rusiju. Funkcioneri Republike Srbije su, čak, imali negativan odnos prema 
ovom pitanju, ističući u svojim obraćanjima koliko dugo se protive uvođenju sankcija Ruskoj 
Federaciji, kao i pritiscima kojima su izloženi. Ovakav diskurs sigurno ne doprinosi perspektivi 
evropskih integracija i stvara dugoročan problem u komunikaciji sa ključnim državama članicama 
EU. Pitanje usklađivanja sa ZSBP-om će verovatno ostati dugoročni izazov za proces evropske 
integracije Srbije.

Iako postoji generalna spremnost Vlade RS za komunikaciju sa Radnom grupom NKEU, politički 
karakter ovog poglavlja, kao i generalna nespremnost vladajuće elite da napravi iskorake 
u pitanjima vezanim za usklađivanje sa ZSBP-om i širu komunikaciju sa javnošću u Srbiji, 
onemogućavaju značajan napredak u ovom poglavlju.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 31, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Što se tiče preporuka koje je Radna grupa za Poglavlje 31 uputila Vladi Republike Srbije, sve 
osim jedne nisu ispunjene. Napredak koji je tokom 2021. godine postojao oko usaglašavanja 
je efektivno poništen neusaglašavanjem sa ključnim deklaracijama i merama EU. Ključni izazov, 
međutim, ne predstavlja izbegavanje usaglašavanja, već diskurs o poziciji Srbije u kontekstu 
restriktivnih mera prema Ruskoj Federaciji. Jedina preporuka koja se može smatrati donekle 
ispunjenom tiče se prisustva ministara spoljnih poslova Zapadnog Balkana na sednicama Saveta 
EU u spoljnopolitičkom formatu. Ipak, to nije bio rezultat aktivnosti Republike Srbije, već pokušaj 
EU da uključi države kandidate i potencijalne države kandidate sa Zapadnog Balkana u procese 
donošenja odluka u samoj Uniji.

Što se tiče preporuka upućenih Evropskoj uniji, ključna stavka koja se tiče dostavljanja Izveštaja 
o skriningu nije ispunjena, pre svega zbog uzdržanosti pojedinih država članica. Preporuka 
koja se tiče podrške Srbije misijama i operacijama u okviru ZBOP-a je ispunjena, ali je u 
pitanju kontinuiran proces i bitno je da se ta podrška nastavi i u sledećem periodu. Međutim, 
neusaglašenost Srbije sa deklaracijama i merama ZSBP-a pravi štetu i u ovom domenu, pošto 
sugeriše nespremnost Srbije da u vrednosnom smislu podrži nastojanja EU.

Sve preporuke koje su upućene organizacijama civilnog društva su delimično ispunjene. 
Razlog za ovakvu ocenu je što postoje i organizacije civilnog društva koje su van Nacionalnog 
konventa o EU i suštinski ne podržavaju proces na smislen način. Sve organizacije koje deluju u 
okviru NKEU aktivno doprinose ispunjenju preporuka.



290

KNJIGA PREPORUKA 2024

RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 32
FINANSIJSKA KONTROLA

Koordinator: TRANSPARENTNOST SRBIJA, Zlata Đorđević

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, u odeljku koji je posvećen 
Poglavlju 32, navodi se da je Srbija umereno pripremljena u oblasti 'nansijske kontrole i da je 
u izveštajnom periodu ostvaren ograničen napredak, naročito u kontinuiranom sprovođenju 
interne 'nansijske kontrole u javnom sektoru (IFKJ).

Osnovni podaci o Poglavlju 32 – Finansijska kontrola
Tabela 1.

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog/
bilateralnog 
skrininga

Kad je EU dostavila 
Srbiji poziv da podnese 
pregovaračku poziciju 
ili dostavila listu merila 
za otvaranje

Navesti 
koliko je 
merila 
Srbija 
dobila 

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

32 – Finansijska 
kontrola 17. oktobra 2013. 26. novembra 2013. / / 3. decembra 

2015.

Datum otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen

CBAR 
usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

14. decembra 
2015. 4 / NE NE

Analitički pregled usklađenosti zakonodavstva Republike Srbije sa propisima EU, u okviru 
Poglavlja 32, okončan je u maju 2014. godine objavljivanjem Izveštaja o usklađenosti sa pravnim 
tekovinama EU u Poglavlju 32 – Finansijska kontrola (EC Screening Report for Chapter 32 – Financial 
Control).

U Pregovaračkoj poziciji za Poglavlje 32, Republika Srbija je potvrdila da prihvata pravne tekovine 
EU i obavezala se da ih u potpunosti sprovede do stupanja u članstvo i to onako kako one glase 
na dan 25. jula 2014. godine.

Zajednička pozicija Saveta Evropske unije, u vezi sa Poglavljem 32, usvojena je 3. decembra 2015. 
godine i dostavljena je Vladi Republike Srbije na Međuvladinoj konferenciji, koja je održana 14. 
decembra iste godine, na kojoj je Poglavlje 32 i zvanično otvoreno.
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Zajednička pozicija Saveta Evropske unije de'niše sledeća merila za uslovno zatvaranje 
Poglavlja 32:

1. Dalje usklađivanje pravnog okvira kako bi se obezbedila usklađenost zakonodavstva u oblasti 
interne 'nansijske kontrole u javnom sektoru, kao i njegovo sprovođenje, uz obezbeđivanje 
odgovarajućih administrativnih kapaciteta za sprovođenje, kako na centralnom tako i na 
lokalnom nivou, u fondovima za socijalno osiguranje i u javnim preduzećima. Pored toga, 
neophodno je obezbediti da funkcija centralizovane budžetske inspekcije bude usklađena 
sa zahtevima koncepta interne 'nansijske kontrole u javnom sektoru.

2. Obezbeđivanje 'nansijske, funkcionalne i institucionalne nezavisnosti, kao i odgovarajućih 
administrativnih kapaciteta Državne revizorske institucije za vršenje 'nansijske revizije 
i revizije svrsishodnosti, u skladu sa standardima Međunarodne organizacije vrhovnih 
revizorskih institucija (INTOSAI).

3. Obezbeđivanje e'kasne i efektivne koordinacije aktivnosti u oblasti suzbijanje nepravilnosti 
i prevara u postupanju sa sredstvima EU sa Evropskom komisijom (EK), a posebno u 
pružanju podrške inspektorima Evropske kancelarije za borbu protiv prevara (OLAF) u 
vršenju administrativnih provera i istraga. Dalje, neophodno je zakonom utvrditi obavezu 
čuvanja dokaza, kao i dovoljan pravni osnov i operativne kapacitete službe za koordinaciju 
aktivnosti na suzbijanje nepravilnosti i prevara. Konačno, Srbija u saradnji sa EK treba da 
postigne odgovarajuće rezultate, odnosno učinak (track record), u postupanju sa prijavljenim 
nepravilnostima. 

4. Rati'kaciju i sprovođenje Ženevske konvencije o suzbijanju falsi'kovanja valuta iz 1929. 
godine i usklađivanje zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU o proveri autentičnosti 
kovanica evra i postupanju sa kovanicama evra koje nisu podobne za opticaj, o proveri 
autentičnosti novčanica evra, kao i obezbeđivanje potrebnih administrativnih kapaciteta 
u Odeljenju za nacionalne centre za borbu protiv falsi'kovanja i za analizu novčanica i 
kovanog novca Narodne banke Srbije (NBS).

Napredak u reformi javne uprave i napredak u Poglavlju 32 su usko povezani i međusobno 
uslovljeni. Za kredibilno sprovođenje reforme javne uprave (RJU) neophodno je uspostaviti 
koordinisan sistem praćenja i izveštavanja zasnovan na principima upravljačke odgovornosti 
koja ima instrumentalnu ulogu i u uspostavljanju sistema interne 'nansijske kontrole u javnom 
sektoru (IFKJ). S druge strane, put ka stvaranju povoljnih uslova za unapređenje sistema IFKJ ne 
može da se posmatra kao izolovan proces izdvojen od drugih reformi, kao što su RJU i upravljanje 
javnim 'nansijama (PFM), budući da je upravo sistem IFKJ ključni stub reforme PFM-a.

U Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2023. godinu, u odeljku koji je posvećen 
poglavlju 32, navodi se da je Srbija umereno pripremljena u oblasti 'nansijske kontrole i da je 
u izveštajnom periodu ostvaren ograničen napredak, naročito u kontinuiranom sprovođenju 
interne 'nansijske kontrole u javnom sektoru (IFKJ). Međutim, preporuke koje je EK dala 
Srbiji u 2022. nisu ispunjene i ostale su i daje na snazi. Uopšteno gledano, potrebno je uložiti 
dodatne napore da se upravljačka odgovornost ugradi u administrativnu kulturu i da se ojača 
funkcionisanje unutrašnje kontrole i interne revizije. Politička podrška na visokom nivou je i 
dalje ključna za neophodan prelazak na upravljanje učinkom i implementaciju reformi IFKJ 
u svim javnim sektorima. Srbija primenjuje srednjoročni pristup IFKJ, u skladu sa Zakonom o 
planskom sistemu, ali, prema oceni EK, Srbija ove godine treba naročito da: osigura potpunu 
prirodnu i logičku povezanost pravnog osnova IFKJ sa opštim pravnim okvirom; uspostavi 
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delotvornu funkciju za internu reviziju u svim centralnim budžetskim institucijama; i usvoji plan 
za upravljačku odgovornost i obezbedi njegovu delotvornu primenu.

Radna grupa NKEU za Poglavlje 32, kao i prethodne godine, uočava problem nedovoljne 
transparentnosti u zapošljavanju velikog broja viših rukovodilaca koji obavljaju posao kao 
vršioci dužnosti. Takođe, uočava se permanentan nedostatak stručnog kadra neophodnog za 
sprovođenje reformi. Radna grupa NKEU za Poglavlje 32, takođe, smatra da je uspostavljanje 
mehanizama strateškog planiranja na nivou države, pre svega u oblasti kapitalnih investicija, od 
prioritetnog značaja.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 32
Glavni zaključci izvedeni protekle godine ostaju na snazi. Potrebno je uložiti dodatne napore 
da bi se upravljačka odgovornost ugradila u administrativnu kulturu i ojačalo funkcionisanje 
unutrašnje kontrole i interne revizije.

Tabela 2.

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja 
merila, navesti da 
je merilo ispunjeno, 
koje godine je 
postavljeno i 
koje godine je 
ispunjeno)

Sa kojim merilom 
EU je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i koji 
tip merila je u 
pitanju (otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Da Ministarstvo 'nansija osmisli i sprovede 
promotivnu kampanju radi podizanja 
svesti građana, stručne javnosti, a naročito 
državnih službenika i rukovodilaca u javnom 
sektoru, o suštini i značaju interne kontrole 
i interne revizije za rad državne uprave, 
kao i tehničkim zahtevima Pregovaračkog 
poglavlja 32, kako bi se obezbedio usklađen 
rad svih relevantnih aktera i stručnih tela u 
oblasti 'nansijske kontrole.

Utvrđena: 2017.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

2.

Da Ministarstvo 'nansija unapredi 
statističku analizu prikupljenih podataka 
o stanju sistema za FUK i revidira sadržaj 
Konsolidovanog godišnjeg izveštaja o 
stanju interne 'nansijske kontrole u javnom 
sektoru, tako da sadrži sažet prikaz napretka 
u sprovođenju planskih dokumenata, 
ključnih nalaza i preporuka korisnicima 
javnih sredstava u vezi sa unapređenjem 
sistema interne kontrole i interne revizije, 
kao i rezultate praćenja sprovođenja datih 
preporuka iz prethodnih godišnjih izveštaja.

Utvrđena: 2017.
(modi'kovana za 
2023)
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 



293

KNJIGA PREPORUKA 2024

3.

Da Ministarstvo 'nansija preispita pravila i 
uslove za sticanje zvanja „ovlašćeni interni 
revizor“ u javnom sektoru i obezbedi 
odgovarajuće sistemsko rešenje i pravni 
osnov za priznavanje kvali'kacija internih 
revizora koja su stečena kod priznatih, 
domaćih i međunarodnih, profesionalnih 
udruženja internih revizora, kroz izmene 
i dopune Pravilnika o uslovima, načinu i 
postupku polaganja ispita za sticanje zvanja 
ovlašćeni interni revizor u javnom sektoru.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

4.

Da Ministarstvo 'nansija, uz nezavisnu 
stručnu pomoć, izvrši reviziju nadležnosti 
Sektora za budžetsku inspekciju i uskladi je sa 
zahtevima Pregovaračkog poglavlja 32 koje 
predviđa centralizaciju funkcije budžetske 
inspekcije, ukidanje Godišnjeg plana rada 
i vršenje kontrola isključivo po primljenim 
prijavama, da formalizuje promene kroz 
izmene i dopune Zakona o budžetskom 
sistemu i Uredbe o radu, ovlašćenjima i 
obeležjima budžetske inspekcije koje bi 
bliže odredili metodologiju rada budžetske 
inspekcije.

Utvrđena: 2021.
Ispunjena1

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

5.

Da Ministarstvo 'nansija, uz nezavisnu 
stručnu pomoć, pripremi srednjoročni plan 
funkcionalne i organizacione integracije svih 
funkcija naknadne (ex post) kontrole koje vrši 
Ministarstvo 'nansija, u skladu sa dinamikom 
procesa pristupanja i ispunjenja zahteva iz 
Pregovaračkih poglavlja 22, 23 i 32,

Utvrđena: 2018.
(u sadašnjem 
obliku)
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

6.

Da Ministarstvo 'nansija u okviru svoje 
internet stranice obrazuje posebnu sekciju 
u kojoj će se nalaziti relevantne informacije 
o statusu Poglavlja 32, uključujući i vesti o 
dešavanjima na sastancima radne grupe, 
napretku u ostvarivanju preporuka Evropske 
komisije, Nacionalnog konventa o EU i slično.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

7.

Da Ministarstvo 'nansija na redovnom, 
godišnjem, nivou objavljuje plan i izvršenje 
konsolidovanog budžeta opšte države, prema 
ekonomskoj i funkcionalnoj klasi'kaciji, u 
mašinski čitljivom formatu.

Utvrđena: 2017.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

8.

Da Ministarstvo 'nansija unapredi Građanski 
budžet tako što će ga učiniti interaktivnim 
i što će unaprediti način saopštavanja 
metodologije, učinivši ga konzistentnijim, 
pogotovo u domenu različitih nivoa vlasti.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

9.

Da Republički sekretarijat za javne 
politike, u saradnji sa drugim nadležnim 
organima državne uprave, hitno započne 
sa procesom pripreme Plana razvoja, čije 
usvajanje bi omogućilo i 'nansijsku kontrolu 
svrsishodnosti trošenja javnih sredstava.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

1  Preporuka ispunjena na drugačiji način – donošenjem posebnog zakona.
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10.

Da Ministarstvo 'nansija i Ministarstvo 
državne uprave, u saradnji sa drugim 
nadležnim organima državne uprave, 
naprave iskorak u domenu Reforme javne 
uprave koji će biti uočen od strane EK, a koji 
se tiče rešavanja spornog pitanja nedostatka 
upravljačke odgovornosti i decentralizacije 
donošenja odluka.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

11.

Ugrađivanje upravljačke odgovornosti u 
administrativnu kulturu javnog sektora. 
Radna grupa NKEU za Poglavlje 32 naročito 
podržava ovu preporuku Evropske komisije.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

12.

Usvajanje strateških dokumenta de'nisanih 
Zakonom o planskom sistemu, pre svega 
Plan razvoja i Investicioni plan, čije usvajanje 
bi regulisalo prioritete i uredilo poslovanje 
i praćenje napretka u svim oblastima, 
uključujući i oblasti pokrivene Poglavljem 32.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

13.

Pojačavanje aktivnosti na promovisanju 
ciljeva i zadataka Poglavlja 32 na nivou 
lokalnih zajednica (u široj javnosti,
a ne samo stručnoj). Cilj ove preporuke je 
da se građani motivišu za aktivnije učešće u 
javnom životu.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

14.

Sačiniti metodologiju za kontinualnu 
sistemsku kontrolu i monitoring projekata 
od samog početka projekata ,odnosno od 
faze Urbanog planiranja i izrade Generalnih 
projekata (Koncepcija rešenja) i pratećih 
Prethodnih studija opravdanosti pa nadalje, 
u svim fazama planiranja i realizacije 
projekata. Kao obavezu uvesti da kontrolu 
projekta može naručiti samo druga nezavisna 
institucija.

Utvrđena: 2018.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

15.

Izraditi metodologiju na osnovu koje će 
Ministarstvo 'nansija pratiti izvršenje 
ugovora o javnim nabavkama, kako bi 
obuhvat i kvalitet tog nadzora bili što veći, 
kao i objavljivanje ishoda nadzora.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

16.

Nastaviti reviziju svrsishodnosti Državne 
revizorske institucije u oblasti javnih nabavki i 
praćenje postupanja po, do sada, objavljenim 
revizijama; Jačanje sistema interne revizije i 
objavljivanje informacija o njihovim efektima 
u oblasti javnih nabavki.

Utvrđena: 2020.
Delimično ispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

17.
Neophodno je da budžetska inspekcija izradi 
metodologiju i sačini precizna uputstva za 
kontrolu javnih preduzeća.

Utvrđena: 2020.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

18.

Doneti propise o obavezi obelodanjivanja 
obrazloženja odluka o međudržavnim 
sporazumima, kao i obavezi obelodanjivanja 
samih međudržavnih sporazuma i ostalih 
materijalno značajnih dokumenata.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 
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19.

Nastaviti sa unapređenjem kapaciteta 
Državne revizorske institucije za sprovođenje 
revizije svrsishodnosti, između ostalog, 
uključivanjem u revizorske timove stručnjaka 
različitih pro'la u zavisnosti od teme i oblasti 
revizije.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 2 za 
zatvaranje

20.

Neophodno je da unapređenje koncepta 
upravljačke odgovornosti u Srbiji 
(odgovornosti rukovodilaca) teče paralelno 
sa unapređenjem postupka postavljenja 
i sa jačanjem profesionalizacije državnih 
službenika na položaju, budući da je 
upravljačka odgovornost nedostižna u 
situaciji u kojoj postavljenja vršilaca dužnosti 
na najviša rukovodeća službenička mesta 
dominiraju.

Utvrđena: 2021.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

21.

Raditi na daljem unapređenju internih 
kontrola u javnom sektoru u cilju jačanja 
transparentnosti i upravljanja dospelim, a 
neizmirenim obavezama korisnika, kako bi se 
sagledali efekti na budžet (naročito za javna 
preduzeća).

Utvrđena: 2021.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

Preporuke Evropskoj uniji

22.

Evropskoj komisiji, kao i svim njenim stručnim 
telima koja sarađuju sa državnim organima 
uključenim u rad Pregovaračkog tima za 
pristupanje EU, kao i u rad Pregovaračkih 
grupa, preporučuje se da intenziviraju 
dvosmernu saradnju sa nacionalnim 
partnerima u procesu razrađivanja postojećih 
ili uvođenja novih zahteva, kao i da se ti 
zahtevi jasno formalizuju. Sve strane u 
procesu moraju biti upoznate sa sadržajem 
i rokovima za realizaciju svih uslova za 
članstvo, kako bi se otklonile potencijalne 
nejasnoće o obostranim očekivanjima i 
obezbedili optimalni uslovi za njihovo 
nesmetano i pravovremeno sprovođenje.

Utvrđena: 2018.
Delimično ispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje 

Opis poglavlja
Značaj Poglavlja 32 – Finansijska kontrola, kao i ispunjenje zahteva koji iz njega proističu, 
odnosno merila za zatvaranje ovog poglavlja, je višestruk. Ovo poglavlje predstavlja jedno od 
osnovnih poglavlja u kome napredak u ostvarenju merila za zatvaranje uspostavlja temelje 
na koje se nadograđuju zahtevi kompleksnijih pregovaračkih poglavlja, poput Poglavlja 22 – 
Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata. Isto tako, realizacija zahteva u prvom 
potpoglavlju (Interna 'nansijska kontrola u javnom sektoru) se direktno odražava na pitanja koja 
se tiču uspostavljanja sistema za upravljanje i sprovođenje fondova Evropske unije (EU) u oblasti 
ruralnog razvoja (Poglavlje 11 – Poljoprivreda i ruralni razvoj), kao i na sprovođenje procesa 
javnih nabavki (Poglavlje 5 – Javne nabavke). Takođe, ne bi trebalo zanemariti ni neposrednu 
vezu Poglavlja 32 i Poglavlja 8 – Politika konkurencije, budući da se ono, u najvećoj meri, bavi 
regulisanjem unutrašnjeg tržišta, uključujući i politiku odobravanja subvencija.
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Takođe, i Zajednička pozicija Saveta EU uočava značaj koordinacije pitanja iz Poglavlja 32 i 
ostalih pregovaračkih poglavlja, a posebno navodi poglavlja 5, 17, 22, 23, 24 i 33, kao i potrebu 
za usklađivanje zakonodavstva sa novim pravnim tekovinama u ovoj oblasti, koje moraju biti 
donete pre završetka pregovora.

Osnovni zahtevi koje Republika Srbija treba da ispuni u okviru ovog pregovaračkog poglavlja, u 
procesu pristupanja Srbije Evropskoj uniji, su:

1. da svi korisnici javnih sredstava u Republici Srbiji uvedu i obezbede e'kasan i efektivan 
sistem interne kontrole ('nansijsko upravljanje i kontrola) koji će obezbediti zakonito i 
svrsishodno poslovanje, kao i da uspostave ili obezbede funkciju interne revizije, koja treba 
da kontinuirano prati sistem interne kontrole, operativnog rada organizacije, zakonitosti i 
svrsishodnosti njenog poslovanja, da pravovremeno detektuje i predlaže mere za otklanjanje 
nedostataka, kao i da predlaže mere za njihovo unapređenje; 

2. da Državna revizorska institucija vrši eksternu reviziju na nezavisan i e'kasan način, u skladu 
sa standardima Međunarodne organizacije državnih revizorskih institucija (INTOSAI) i 
Međunarodnim standardima državnih revizorskih institucija;

3. da se vrši e'kasna i efektivna zaštita 'nansijskih interesa Evropske unije, kroz 
institucionalizaciju funkcije za prevenciju, otkrivanje i sprovođenje administrativnih provera 
prijavljenih nepravilnosti u postupanju sa 'nansijskim sredstvima EU, obezbeđivanje 
operativne saradnje sa Evropskom kancelarijom za borbu protiv prevara (OLAF), kao i 
uspostavljanje platforme (mreže) za razmenu operativnih i obaveštajnih podataka između 
relevantnih državnih organa u vezi sa suzbijanjem i razotkrivanjem prevara u sprovođenju 
'nansijske pomoći EU; 

4. da se sprovodi e'kasna saradnja, kao i mere za zaštitu evra od falsi'kovanja. 

Presek stanja i glavne ocene
U procesu pristupanja Evropskoj uniji neophodno je uspostaviti i ojačati mehanizme koji će 
obezbediti transparentno poslovanje korisnika javnih sredstava, kao i e'kasno trošenje tih 
sredstava. To podrazumeva uspostavljanje funkcionalnog sistema upravljanja i kontrole kod 
svakog korisnika javnih sredstava, kako bi se onemogućio sukob interesa, sprečila korupcija 
i obezbedilo pravovremeno i e'kasno postupanje u slučaju njihovog pojavljivanja. Cilj je 
olakšati rad pravosudnih organa u procesuiranju i sankcionisanju krivičnih dela koja ugrožavaju 
'nansijske interese Republike Srbije, kao i 'nansijske interese Evropske unije.

Postoji direktna povezanost sa pregovaračkim poglavljima koja imaju za cilj uspostavljanje 
i jačanje vladavine prava. Zadatak Vlade Republike Srbije i drugih nadležnih državnih organa 
jeste da obezbede punu usklađenost nacionalnog zakonodavstva i metodologija rada sa 
međunarodnim standardima u oblasti interne kontrole (COSO standardi2) i interne revizije 
(Međunarodni standardi profesionalne prakse interne revizije3 Instituta interne revizije). Pored 
toga, potrebno je uskladiti se sa međunarodnim standardima državnih revizorskih institucija4 u 
oblasti eksterne revizije, Konvencijom o zaštiti 'nansijskih interesa Evropskih zajednica5 i drugim 
pravnim tekovinama EU u oblasti zaštite evra od falsi'kovanja.
2 Integrated Internal Control Framework of the Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO). 
3  International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing.
4  International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI).
5  Convention on the protection of the European Communities’ &nancial interests (PFI Convention).
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Radna grupa NKEU za Poglavlje 32 smatra da donošenje zakona i propisa u cilju usklađivanja sa 
regulativom EU nije dovoljno za ostvarivanje napretka. Naime, kao što je i EK konstatovala, od 
izuzetne važnosti je ugrađivanje pravila u administrativnu kulturu, kao i snažna politička poruka 
o neophodnosti ovakvog postupanja.

Interna "nansijska kontrola u javnom sektoru (IFKJ)

Usvojeni su strateški dokumenti za oblast IFKJ – Strategija reforme javne uprave 2021-2030. 
sa Akcionim planom 2021-2025, Program reforme upravljanja javnim 'nansijama sa Akcionim 
planom 2021-2025, Program unapređenja upravljanja javnim politikama i regulatornom 
reformom sa Akcionim planom 2021-2025, kao i Programom reforme sistema lokalne samouprave 
u Republici Srbiji sa Akcionim planom 2021-2025, a dokumenti su usklađeni sa Zakonom o 
planskom sistemu. Evropska komisija je u svom izveštaju pozitivno ocenila ove dokumente 
i navela je da se očekuje da će potpuno uspostavljanje analitičkih jedinica u ministarstvima i 
pravilna implementacija srednjoročnog planiranja podstaći efektivnu konsolidaciju funkcija 
strateškog, operativnog i 'nansijskog upravljanja i poboljšati upravljačku odgovornost. U 2022. 
godini, ukupno 22 institucije su usvojile i objavile svoje srednjoročne planove za period 2022–
2024. godine, u skladu sa Zakonom o planskom sistemu.

Evropska komisija konstatuje da Srbija nastavlja da se fokusira na operacionalizaciju principa 
upravljačke odgovornosti kroz pripremu nacrta plana za upravljačku odgovornost, ali da i 
dalje postoje slabosti u upravljanju učinkom i linijama odgovornosti između nezavisnih tela i 
njihovih matičnih institucija. Kapaciteti za sprovođenje standarda interne kontrole, uključujući 
upravljanje rizicima, moraju se dodatno unaprediti kako na centralnom, tako i na lokalnom nivou 
vlasti, a takođe se moraju bolje integrisati u administrativnu kulturu. Srbija je, takođe, nastavila sa 
sprovođenjem obaveze da rukovodioci institucija koje koriste javna sredstva potpisuju godišnji 
izveštaj o statusu sistema interne kontrole. Međutim, uspostavljanje sistema izveštavanja o 
nepravilnostima za budžetske korisnike, u skladu sa smernicama o upravljanju nepravilnostima, 
potrebno je obezbediti u praksi.

Budžetska inspekcija

Ministarstvo 'nansija ima funkciju centralizovane budžetske inspekcije koju je potrebno ojačati. 
U toku 2023. godine budžetska inspekcija (45 budžetskih inspektora) je izvršila ukupno 190 
inspekcijskih nadzora od kojih su dva nadzora preneta iz 2022. godine. Zbog nepostupanja po 
Zapisnikom naloženim merama, koje se odnose na ispunjenje 'nansijske obaveze, budžetska 
inspekcija je u toku 2023. godine donela jedno rešenje. Nadležnim prekršajnim sudovima je 
podneto 60 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, od čega se 10 zahteva odnosi na 
nadzore iz ranijih godina. Odeljenje Budžetske inspekcije je, tokom 2023. godine, primilo ukupno 
95 presuda prvostepenih sudova koje se odnose na novčane kazne pravnih lica i odgovornih lica 
u pravnom licu. U toku 2023. godine je primljeno ukupno 198 predstavki. 

Mapiranje okruženja celokupne nacionalne inspekcije i obezbeđivanje njene odgovarajuće 
uloge i obima je i dalje prioritet. Praksa interne revizije je uglavnom u skladu sa međunarodnim 
standardima. Međutim, nisu sve institucije koje su dužne da osnuju jedinicu za internu reviziju 
to učinile, pri čemu veliki broj jedinica za internu reviziju još uvek nema dovoljan broj revizora. 
Većina centralnih institucija vrši revizije u skladu sa strateškim i godišnjim planovima revizije. 
Preporuke interne revizije treba pravovremeno sprovoditi i dalje razvijati osiguranje kvaliteta 
interne revizije.
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Centralna jedinica za harmonizaciju

Krajem 2023. godine su usvojeni novi Međunarodni standardi interne revizije i predviđeno je da 
njihova puna primena počne početkom 2025. godine. Centralna jedinica za harmonizaciju (CJH) 
najavila je da će, kako bi ovlašćenim internim revizorima u javnom sektoru omogućila pripremu 
za primenu novih standarda, organizovati obuke iz ove oblasti. Tokom 2025. i 2026. godine CJH 
će organizovati obuke usmerene na upoznavanje ovlašćenih internih revizora (OIR) sa dobrim 
praksama u primeni novih standarda, kao i na razmenu iskustava iz svakodnevnog rada.

Kada je reč o ispunjavanju preporuke Evropske komisije da se uspostavi delotvorna funkcija za 
internu reviziju u svim centralnim budžetskim institucijama (ponovljena preporuka iz Godišnjeg 
izveštaja EK o napretku Srbije za 2022. godinu), CJH navodi da je na centralnom nivou vlasti, 
najprimetniji nedovoljan broj revizora u ministarstvima6. CJH kontinuirano radi na sistemskom 
poboljšanju položaja internih revizora i povećanju atraktivnosti profesije i konkurentnosti uslova 
rada. Kod korisnika javnih sredstava, na centralnom nivou, može se uočiti rast od 18% u broju 
normativno uspostavljenih funkcija interne revizija, 70% u broju funkcionalno uspostavljenih 
funkcija interne revizija, kao i rast od 11% u broju sistematizovanih radnih mesta, ali i povećanje od 
samo 2% u broju popunjenih radnih mesta za poslove interne revizije u 2023. godini u odnosu na 
2022. godinu. Prema prikazanim podacima, kod korisnika na nivou lokalne samouprave, može se 
uočiti rast od 13% u broju normativno uspostavljenih revizija i 41% funkcionalno uspostavljenih 
revizija, rast od 14% u broju sistematizovanih radnih mesta i 14% u broju popunjenih radnih 
mesta internog revizora u 2023. godini u odnosu na 2022. godinu.

Analizom stopa rasta svih korisnika javnih sredstava (KJS) u RS u periodu 2022-2023. godine vidljiv 
je dalji napredak. U delu organizacionog uspostavljanja sistema, koje podrazumeva imenovanje 
rukovodioca za Finansijsko upravljanje i kontrolu (FUK) i osnivanje radnih grupa, zabeležen je 
porast od 5,35%, odnosno 6,68%. Najveći procenat ukupnog napretka je vezan za donošenje 
mapa poslovnih procesa (11,74%) i Akcionog plana (10,07%). Takođe, evidentan je napredak i 
kada je reč o usvajanju strategije upravljanja rizicima (8,52%), a izrađen registar rizika ima 9,25% 
više organizacija javnog sektora. Prioritetni KJS-a po pitanju organizacione uspostavljenosti 
sistema FUK-a već imaju relativno visoke prosečne ocene, ali je potrebno dodatno unapređenje. 
Akcioni plan ima 85,71% korisnika javnih sredstava, strategiju upravljanja rizicima ima 84,76%, 
dok sačinjene mape poslovnih procesa u organizaciji iz ove grupe ima 84,76%, a registar rizika 
79,05%. Jedino je kada je u pitanju imenovanje rukovodioca za FUK zabeležen pad od 2,20%. 

Na osnovu obrađenih podataka o stanju funkcije interne revizije za 2023. godinu, uočava 
se značajan napredak u pojedinim segmentima. Funkcija interne revizije je normativno 
uspostavljena kod 455 KJS, što predstavlja rast od 18% u odnosu na 2022. godinu. Takođe, kod 
375 KJS je funkcionalno uspostavljena interna revizija, što predstavlja godišnji rast od čak 58%. 
U toku 2023. godine su održana dva ispitna roka gde je zvanje ovlašćenog internog revizora u 
javnom sektoru steklo ukupno 49 kandidata. Najveći problem sa kojim se KJS suočavaju se tiče 
obezbeđivanja odgovarajućeg kadrovskog potencijala. U tom smislu je potrebno posvetiti pažnju 
razvoju održivih mehanizama privlačenja i zadržavanja kvalitetnih kadrova, kao i unapređenju 
sistema napredovanja, nagrađivanja i stručnog usavršavanja.

Eksterna revizija 

Državna revizorska institucija (DRI) trenutno ima 330 zaposlenih, uključujući 291 revizora, 
od 431 planiranog radnog mesta, što je bolja situacija nego ranijih godina.. Kontinuirana 

6  Videti: https://www.m"n.gov.rs/upload/media/tzSxyD_66e977ae6c0a8.pdf. 

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/tzSxyD_66e977ae6c0a8.pdf
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usredsređenost DRI na otkrivanje grešaka i podnošenje prekršajnih prijava, prijava za privredne 
prestupe i krivičnih prijava protiv pojedinaca, nepovoljno utiče na njen institucionalni kapacitet 
za sprovođenje svojih ključnih revizijskih zadataka. Evropska komisija je u svom izveštaju ocenila 
da ova praksa iscrpljuje resurse DRI i utiče na sposobnost da izvršava svoj osnovni zadatak 
revizije, što bi trebalo rešiti kroz izmene Zakona o DRI. Ukazano je i na problem neodgovarajućih 
poslovnih prostorija koji postoji već duže vreme.

Evropska komisija navodi da se kvalitet revizorskog rada kontinuirano poboljšava uz podršku, 
za to zaduženog, sektora za metodologiju revizije i kontrolu kvaliteta. DRI je nastavila da 
unapređuje svoju metodologiju rada. Zadržala je fokus i unapredila svoje kapacitete za vršenje 
revizije učinka i sprovela 14 revizija učinka koje su izvršene u 2022. godini. U 2023. godini, DRI je 
izradila 306 izveštaja o reviziji, od čega: 77 izveštaja o reviziji 'nansijskih izveštaja, 52 izveštaja o 
reviziji pravilnosti poslovanja, 35 izveštaja o reviziji pravilnosti poslovanja mera ispravljanja, 62 
izveštaja o reviziji 'nansijskih izveštaja i pravilnosti poslovanja, 18 izveštaja o reviziji pravilnosti 
i svrsishodnosti poslovanja, 19 izveštaja o reviziji svrsishodnosti poslovanja, dva objedinjena 
izveštaja i 41 izveštaj o reviziji odazivnih izveštaja. Takođe, u 2023. godini DRI je izradila 278 
poslerevizionih izveštaja, od čega: sedam poslerevizionih izveštaja za revizije izvršene u 2021, 
204 za revizije izvršene u 2022. i 67 za revizije izvršene u 2023. godini7.

Ukupno, DRI je u 2023.godini otkrila greške i nepravilnosti u poslovanju u iznosu od 473 milijarde 
dinara ('nansijski izveštaji) i 20 milijardi dinara (nepravilnosti). Kod 193, od 225 subjekata interne 
kontrole, uočeni su nedostaci u sistemu interne kontrole (85%), dok kod 53% interna revizija nije 
uspostavljena na odgovarajući način. Ukupno, u 2023. godini DRI je dala 3.343 preporuke.

Od 2019. godine, DRI objavljuje odazivne izveštaje revidiranih subjekata i poslerevizione 
izveštaje na svojoj internet stranici. DRI je nastavila da povećava uticaj svog revizorskog rada kroz 
unapređenje praćenja sprovođenja svojih preporuka, saradnjom sa zainteresovanim stranama, 
sveukupnom transparentnošću u svom radu i poboljšanjem komunikacije sa medijima. S 
obzirom da jedinica za internu reviziju u sastavu DRI trenutno ima jednog zaposlenog, preostaje 
da se broj zaposlenih adekvatno poveća.

Radna grupa NKEU za Poglavlje 32, kao i prošle godine, ne iznosi značajnije primedbe na 
funkcionisanje DRI, osim u delu koji se odnosi na nedostatak kadrovskih kapaciteta, naročito 
u delu podnošenja prekršajnih i krivičnih prijava, odnosno postupanja drugih organa (na 
primer javnog tužilaštva) na osnovu izveštaja DRI i kada prijave nisu podnete, kao i praćenja 
toka pokrenutih postupaka pred drugim organima. Bojazan je da po prijavama i izveštajima 
neće biti postupljeno blagovremeno ili na odgovarajući način, odnosno da javnost neće dobiti 
potpune informacije o tome. Radna grupa ukazuje na neophodnost da Državna revizorska 
institucija (DRI) na svojoj internet stranici objavljuje kriterijume na osnovu kojih izrađuje godišnji 
plan revizije, kao i da pojača saradnju sa civilnim društvom i građanima kako bi promovisala 
kanale za prijavljivanje nepravilnosti. Skupštinski Odbor za 'nansije bi trebalo kvartalno da 
prati sprovođenje preporuka DRI u revidiranim institucijama, na primer, kroz javne rasprave o 
najvažnijim strateškim pitanjima koja je DRI pokrenula u svom izveštaju.

Zaštita "nansijskih interesa EU 

U oblasti zaštite 'nansijskih interesa EU, ocenjen je visok stepen usklađenosti, pri čemu izveštaj 
Evropske komisije iskazuje potrebu za postizanjem pune usklađenosti sa Direktivom Evropske 
unije o borbi protiv prevara u vezi sa 'nansijskim interesima EU. Vlada je 21. oktobra 2021. godine 

7  Videti: https://www.dri.rs/storage/newaudits/Izvestaj%20o%20radu%20DRI%20za%202023%20god.pdf.

https://www.dri.rs/storage/newaudits/Izvestaj%20o%20radu%20DRI%20za%202023%20god.pdf
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usvojila Strateški plan za borbu protiv prevara i upravljanja nepravilnostima u postupanju sa 
'nansijskim sredstvima Evropske unije u Republici Srbiji za period 2021-2023. godine.

Vlada Srbije je u januaru 2023. godine usvojila Odluku o obrazovanju Mreže za borbu protiv 
prevara i upravljanje nepravilnostima u postupanju sa 'nansijskim sredstvima EU, kako bi se 
odrazile promene unutar institucija zastupljenih u mreži AFCOS. Srbija je nastavila dobru 
saradnju sa Evropskom komisijom tokom istraga, uključujući i naknadno praćenje preporuka. 
Kako se navodi u izveštaju EK, Srbija je tokom izveštajnog perioda prijavila 12 nepravilnosti 
putem sistema za upravljanje nepravilnostima, od kojih je sedam klasi'kovano kao sumnja o 
prevari. Srbija treba da nastavi sa naporima u daljem ostvarivanju solidnog bilansa rezultata u 
saradnji u istragama i izveštavanju o nepravilnostima.

Organizaciona jedinica za koordinaciju borbe protiv prevara (AFCOS), u okviru Ministarstva 
'nansija, ima šest zaposlenih na neodređeno vreme i jednog zaposlenog na određeno vreme, 
što je manje od planiranih trinaest. AFCOS je od 17. avgusta 2021. godine zasebna, samostalna 
organizaciona jedinica u Ministarstvu 'nansija pod direktnom nadležnošću ministra. Tokom 
2023. godine, AFCOS je izvršio pet administrativnih provera8, što je za dva manje nego u 2022. i 
2021. godini, odnosno skoro tri puta manje od 2019. godine, kada je obavljeno 18 provera.

Stav Radne grupe NKEU o ovoj oblasti jeste da je Srbija postigla visok nivo usklađenosti sa 
pravnim tekovinama EU, ali da bi Ministarstvo 'nansija trebalo da uloži više truda u promociju 
rezultata rada u ovoj oblasti. Takođe, izveštaji o radu AFCOS-a bi trebalo da budu sadržajniji i 
sveobuhvatniji, s posebnim osvrtom na postupanje i praćenje otkrivenih nepravilnosti.

Zaštita evra od falsi"kovanja 

Izveštaj EK konstatuje visok nivo usklađenosti Srbije sa pravnim tekovinama EU po ovom pitanju. 
Narodna Banka Srbije (NBS) ima zaključene formalne sporazume o saradnji sa Evropskom 
komisijom i Evropskom centralnom bankom. NBS vrši tehničku analizu i sprovodi obuke 
za licencirane subjekte, kako bi oni mogli da veri'kuju kovanice evra i obrađuju novčaniče 
denominirane u evrima, počev od 1. januara 2020. godine. 

U toku je regionalna saradnja sa drugim centralnim bankama. Srbija nastavlja da učestvuje u 
programu Pericles 2020. 

Stav Radne grupe NKEU o ovoj oblasti je da je Srbija je postigla visok nivo usklađenosti sa 
pravnim tekovinama EU.

Aktivnosti Radne grupe NKEU za Poglavlje 32

U prethodnom izveštajnom periodu, pojedine članice Radne grupe za Poglavlje 32 bile su aktivne 
u dostavljanju primedbi i predloga u vezi sa nacrtima novih propisa i akata javnih politika, kao i u 
ukazivanju na dobre i loše prakse značajne za pregovaračko poglavlje. Posebno su bile zapažene 
aktivnosti u vezi sa sprovođenjem reforme javnih 'nansija, transparentnošću pripreme budžeta, 
raspodelom sredstava iz budžetske rezerve, kao i u pripremi Strategije za borbu protiv korupcije 
i pratećeg Akcionog plana.

8  Videti: https://www.m"n.gov.rs/upload/media/0gRdvA_660266134aaa9.pdf.

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/0gRdvA_660266134aaa9.pdf
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 32, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Radna grupa za NKEU za Poglavlje 32 konstatuje sledeće: 

•	 Kao i prethodnih godina, Radna grupa za NKEU za Poglavlje 32 smatra da: uvođenje i razvoj 
interne revizije sporo napreduje, kadrovi nisu dovoljno obučeni i nezavisni, kapaciteti 
Centralne jedinice za harmonizaciju nisu dovoljni da pokriju sve nadležnosti, kao i da ne 
postoji dovoljno političke podrške za realizaciju obaveza. Smatramo da bi bilo uputno da CJH 
preispita postojeći sistem organizacije obuke internih revizora, kao i da operativne aktivnosti 
vezane za obuku prepusti licima koja već poseduju profesionalna zvanja ovlašćenog internog 
revizora u javnom sektoru, posebno u delu obuke koja se odnosi na obuku putem praktičnog 
rada. Naime, postojećim Pravilnikom o uslovima i postupku polaganja ispita za sticanje zvanja 
ovlašćeni interni revizor u javnom sektoru, ova obuka se vrši uz stručnu pomoć Ministarstva 
'nansija – CJH. Proširenjem mogućnosti da stručnu pomoć pružaju i lica sa zvanjem 
ovlašćenog internog revizora u javnom sektoru iz drugih oblasti javnog sektora, povećali bi se 
kapaciteti za obuku internih revizora. 

•	 Zakon o budžetskoj inspekciji iz decembra 2021. godine, počeo je da se primenjuje tek 
od januara 2023. godine. Njime je proširen delokrug rada budžetskih inspektora, stvorena 
osnova za sistematičniju kontrolu izvršenja ugovora o javnim nabavkama, kao i za kontrolu 
šireg kruga korisnika javnih sredstava. Takođe, stvoren je osnov za povećanje broja budžetskih 
inspektora na centralnom nivou (preuzimanjem zaposlenih iz lokalnih samouprava). Izveštaji 
o radu za tekuću godinu još uvek nisu dostupni, a plan je nedovoljno ambiciozan i obuhvata 
55 korisnika javnih sredstava (uz naznaku da će se povećavati u skladu sa povećanjem broj 
preuzetih inspektora iz drugih službi). Šest planiranih kontrola nose visok, a ostale srednji 
stepen rizika. Subjekti nisu navedeni poimence, osim da je 29 republičkih, 12 na nivou 
Autonomne pokrajine Vojvodine ili JLS, pet javnih preduzeća i devet korisnika sredstava 
Republičkog fonda za zdravstveno osiguranje. 

•	 Nije primećen napredak u pogledu kontrole i sankcionisanja nepravilnosti u radu javnih 
preduzeća. Broj i značaj nepravilnosti koje u vezi sa radom tih preduzeća utvrđuje DRI je i 
dalje veoma visok. Fiskalni savet redovno ukazuje na nedovoljnu transparentnost i rizike koji 
proizlaze iz poslovanja ovih preduzeća na čitav sistem javnih 'nansija, ali sistemski odgovor 
izostaje. Većinom tih preduzeća upravljaju nezakonito imenovani direktori ili vršioci dužnosti 
direktora (nakon isteka mandata), a Vlada ne čini ništa da se na ta mesta izaberu profesionalci 
nakon sprovedenog konkursa. Umesto pune primene postojećih pravila, Vlada je predložila, 
a Narodna skupština usvojila, Zakon o upravljanju privrednim društvima koja su u vlasništvu 
Republike Srbije, koji predviđa promenu njihovog statusa u društva kapitala (AD i DOO), kao 
i uvođenje sistema za praćenje ostvarivanja programa rada. Međutim, te novine će početi 
da se primenjuju tek za godinu dana. Ostavljen je predugačak rok za popis imovine koju 
koriste takva preduzeća. U međuvremenu, ne čekajući na ove zakonske izmene, izvršena je 
transformacija najvećeg preduzeća (EPS), bez uvođenja pravila za izbor direktora na konkursu, 
dok je u praksi transparentnost rada bitno smanjena. 

•	 U oblasti javnih nabavki i javno-privatnih partnerstava ostaju glavni suštinski problemi – da 
se na veliki broj kapitalnih projekata odredbe Zakon o javnim nabavkama ne primenjuju, jer 
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se ugovaraju po međudržavnim sporazumima ili posebnim procedurama. U ovom periodu je 
ukinut jedan od posebnih zakona koji je omogućavao takvo ugovaranje (za projekte linijske 
infrastrukture), što može predstavljati pozitivan signal. Problem međudržavnih sporazuma je 
uočen u analizama koje su prethodile izradi nove nacionalne antikorupcijske strategije, ali za 
njega nisu ponuđena rešenja u predlogu ovog akta i prvog akcionog plana (za period do kraja 
2024. godine). Informacije o zaključenim ugovorima na osnovu međudržavnih sporazuma 
i njihovom izvršenju se, takođe, ne objavljuju sistematski, što umanjuje transparentnost 
korišćenja javnih sredstava uopšte. Kada je reč o kapitalnim projektima, odluke o tome 
koji će projekti biti realizovani se donose formalno od strane komisije Vlade, čiji rad nije 
transparentan, niti je predviđena mogućnost za učešće javnosti (na centralnom nivou). U 
stvarnosti, takve projekte najčešće najavljuje, za to neovlašćen, predsednik Srbije. Predlog 
nove uredbe o upravljanju kapitalnim projektima, ne sadrži rešenja za ove probleme. Njihov 
odabir, kao i nedovoljna transparentnost informacija o projektima i realizaciji u budžetu, često 
je predmet kritika Fiskalnog saveta. 

•	 I dalje postoji problem kontrole svrsishodnosti planova. Kako bi se počelo sa primenom 
kontrole svrsishodnosti u oblasti javnih nabavki, kao i u 'nansijskom nadzoru, posebno 
infrastrukturnih i ostalih kompleksnih javnih projekata planiranja, izgradnje, a i operisanja 
javnim dobrom, neophodna je kontinualna sistemska kontrola i monitoring i to od samog 
početka projekata, odnosno od faze Urbanog planiranja i izrade Generalnih projekata 
(Koncepcija rešenja) i pratećih Prethodnih studija opravdanosti pa nadalje, u svim fazama 
planiranja i realizacije projekata. Trenutno ne postoji institucionalna kontrola inicijalnih faza 
planiranja, već samo kasnijih faza što je svakako isto bitno, ali ne može da nadomesti štete 
koje su već napravljene izborom neodrživih i neracionalnih tehničkih rešenja i tehnologija. 
Sadašnje zakonsko rešenje koje uređuje oblast institucionalne kontrole faza detaljnog 
planiranja nije adekvatno, pošto predviđa da onaj ko radi detaljni projekat angažuje tehničku 
kontrolu. Zbog toga se dovodi u pitanje objektivnost i profesionalnost izvršene revizije, tj. 
kontrole planske ili projektne dokumentacije.

•	 Kršenje zakona kod postavljanja državnih službenika na položaje, kao i nejasne linije 
odgovornosti između i unutar državnih organa i institucija, usporavaju reformske procese i 
štetno se odražavaju i na funkcionisanje celokupnog sistema IFKJ-a. 

•	 Aktivnosti koje preduzimaju državni organi kako bi prikazali napredak i učinak u okviru 
Poglavlja 32 i dalje su nedovoljni, što rezultira i relativno slabom medijskom pokrivenošću.

Sve preporuke koje iz prethodnog izveštajnog perioda koje nisu sprovedene, koje su delimično 
sprovedene ili koje se sprovode ali je potrebno nastaviti sa kontinuiranim unapređenjima, ostaju 
važeće.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 33
FINANSIJSKE I BUDŽETSKE ODREDBE
Koordinatori:  EVROPSKI POKRET U SRBIJI (EPuS), Dragana Đurica

U Izveštaju o napretku Srbije za 2023. godinu, Evropska komisija konstatuje određeni nivo pri-
premljenosti (numerička ocena 2) u oblasti 'nansijskih i budžetskih odredbi, ali naglašava da je 
napredak u odnosu na prošlogodišnje preporuke bio ograničen. Tokom godine, Srbija je učest-
vovala u studijskoj poseti vezanoj za upravljanje sistemom sopstvenih sredstava Evropske unije. 
Iako su postignuti pomaci u povezanim politikama, napredak je uglavnom bio ograničen, što 
ukazuje na potrebu za intenzivnijim reformskim aktivnostima.

Evropska komisija naglašava potrebu za razvojem organizacionih i proceduralnih veza između 
relevantnih institucija. To bi omogućilo bolju koordinaciju i e'kasnije upravljanje sredstvima. 
Takođe, preporučuje se nastavak priprema za ispunjavanje administrativnih uslova za sopstve-
na sredstva de'nisana u odredbama EU. Nakon planirane radionice koju organizuje Evropska 
komisija o sistemu sopstvenih sredstava, Srbija treba da izradi detaljan akcioni plan sa jasno 
de'nisanim vremenskim okvirima za implementaciju, što će obezbediti e'kasno korišćenje sred-
stava i doprinos budžetskoj stabilnosti.

Osnovni podaci o Poglavlju 33 – Finansijske i budžetske 
odredbe
Poglavlje 33 je ključno u pristupnim pregovorima Srbije sa Evropskom unijom jer se odnosi na 
'nansijski okvir koji reguliše način na koji će Srbija doprinositi i učestvovati u budžetu EU nakon 
članstva. Ovaj deo pregovora obuhvata pripremu Srbije za integraciju u kompleksni sistem 
„sopstvenih sredstava“ EU, što podrazumeva glavne izvore prihoda Unije, uključujući carine, deo 
prihoda od poreza na dodatu vrednost (PDV) i doprinose država članica na osnovu njihovog 
bruto nacionalnog dohotka (BND).

Značaj ovog poglavlja leži u uspostavljanju administrativnih i proceduralnih kapaciteta koji će 
omogućiti Srbiji ne samo da doprinosi budžetu EU, već i da obezbedi pravilno prikupljanje, 
uplatu i kontrolu svih resursa. Administrativni kapaciteti, koji uključuju nadležnost institucija 
poput Ministarstva 'nansija, Narodne banke Srbije i drugih relevantnih tela, moraju biti 
dovoljno razvijeni da Srbija može da ispuni sve svoje obaveze odmah po članstvu u EU. Pripreme 
za Poglavlje 33 uključuju razvoj organizacionih veza između ključnih institucija koje će biti 
odgovorne za upravljanje i nadzor sopstvenih sredstava, kao i sprovođenje administrativnih 
uslova prema odredbama EU. Uspostavljanje ovih kapaciteta od suštinskog je značaja kako bi 
Srbija mogla da doprinosi zajedničkom budžetu Unije i e'kasno koristi sredstva koja će joj biti 
dostupna po pristupanju.

Pored toga, ovaj okvir obuhvata direktno obavezujuće pravne tekovine koje Srbija mora da 
primeni bez potrebe za dodatnim zakonodavnim prenosom. Time se obezbeđuje da Srbija 
bude spremna za potpuno sprovođenje svih pravila i procedura vezanih za sopstvena sredstva 
od trenutka pristupanja. Kroz ove pripreme, Srbija će uskladiti svoje institucije i procese sa 
evropskim standardima kako bi mogla da e'kasno upravlja sredstvima EU, uz transparentnost i 
odgovornost u korišćenju budžetskih sredstava.
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Koristi za Srbiju po pristupanju EU ne odnose se samo na doprinos zajedničkom budžetu, već i na 
mogućnost da koristi sredstva iz evropskih fondova, što će doprineti razvoju i stabilnosti zemlje. 
Uspostavljanje sistema sopstvenih sredstava je direktno povezano sa ekonomskom snagom 
države i njenom sposobnošću da doprinosi, ali i koristi sredstva EU, čime se otvara prostor za 
dalji socio-ekonomski napredak Srbije.

Ciljevi Poglavlja 33

Ciljevi ovog poglavlja su ključni za integraciju Srbije u 'nansijski sistem EU i njenu sposobnost 
da doprinosi, ali i koristi sredstva Unije na odgovoran i e'kasan način. Konkretno, ciljevi ovog 
poglavlja obuhvataju:

• obezbeđivanje sopstvenih sredstava EU – Srbija treba da se pripremi za prikupljanje i 
obezbeđivanje sopstvenih sredstava EU, uključujući carine, deo prihoda od PDV-a i doprinose 
na osnovu bruto nacionalnog dohotka (BND). Ova sredstva čine glavne izvore 'nansiranja 
zajedničkog budžeta EU;

• razvijanje institucionalnih kapaciteta – neophodno je da Srbija uspostavi i ojača 
administrativne kapacitete i procedure kako bi osigurala tačno prikupljanje i e'kasno 
upravljanje sopstvenim sredstvima, uključujući organizacione i proceduralne veze između 
nadležnih institucija;

• ispunjavanje budžetskih obaveza prema EU – nakon pristupanja EU, Srbija će biti obavezna 
da doprinosi zajedničkom budžetu Unije. To podrazumeva usklađivanje sa budžetskim 
procedurama EU, obezbeđivanje transparentnosti u upravljanju sredstvima i poštovanje 
obaveza koje proističu iz sopstvenih sredstava EU;

• osiguranje transparentnosti i odgovornosti – Srbija mora da garantuje transparentnost 
u vezi sa prikupljanjem i korišćenjem sopstvenih sredstava, kao i da obezbedi da upravljanje 
ovim sredstvima bude u skladu sa odredbama EU i principima 'nansijske odgovornosti.

Institucionalni okvir

Institucionalni okvir za Poglavlje 33 uspostavlja ključne institucije i mehanizme koji će biti 
odgovorni za upravljanje sopstvenim sredstvima EU, koordinaciju budžetskih obaveza i 
osiguranje transparentnog i e'kasnog sprovođenja budžetskih pravila EU u Srbiji. Ovaj 
institucionalni okvir ima za cilj da osigura da Srbija razvije potrebne kapacitete za pravilno 
upravljanje sopstvenim sredstvima i e'kasno doprinosi budžetu EU. Takođe, ovaj okvir postavlja 
temelj za transparentnost, odgovornost i e'kasnost u sprovođenju budžetskih obaveza prema 
EU nakon pristupanja.

Ovaj okvir uključuje nekoliko ključnih aktera i nadležnosti:

1. Ministarstvo "nansija ima centralnu ulogu u planiranju, koordinaciji i sprovođenju budžetskih 
politika. Ministarstvo će biti odgovorno za upravljanje prihodima koji se odnose na sopstvena 
sredstva EU, kao što su carine, deo prihoda od PDV-a i doprinos na osnovu BND-a. Takođe, ono 
je zaduženo za usklađivanje domaćeg zakonodavstva sa budžetskim pravilima EU.

2. Carinska uprava je ključni akter u prikupljanju carina, jednog od glavnih izvora sopstvenih 
sredstava EU. Carinska uprava će morati da obezbedi usklađenost sa standardima i 
procedurama EU, uključujući pravovremeno prikupljanje i transfer sredstava u zajednički 
budžet EU.
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3. Poreska uprava je zadužena za prikupljanje PDV-a, koji predstavlja jedan od važnih 
doprinosa u okviru sistema sopstvenih sredstava. Poreska uprava mora da uspostavi e'kasne 
mehanizme za obračun i transfer dela prihoda od PDV-a prema budžetu EU.

4. Nacionalni revizorski organi su zaduženi za kontrolu i reviziju upravljanja budžetskim 
sredstvima, kako bi se osigurala usklađenost sa standardima transparentnosti i odgovornosti 
koje zahteva EU. Ovi organi će imati ključnu ulogu u nadzoru nad prikupljanjem i korišćenjem 
sopstvenih sredstava.

5. Koordinaciono telo za sopstvena sredstva – neophodno je formirati posebno 
koordinaciono telo koje će nadgledati sve relevantne institucije uključene u upravljanje 
sopstvenim sredstvima, osiguravajući njihovu međusobnu saradnju i koordinaciju.

Struktura Pregovaračke grupe Srbije za Poglavlje 33, koja uključuje predstavnike ministarstava 
('nansija, privrede, državne uprave), Narodne banke Srbije, Republičkog zavoda za statistiku, 
Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo i Ministarstva za evropske integracije, u skladu je sa 
institucionalnim okvirom prema merilima EU koji je potreban za Poglavlje 33.

Ključni elementi Poglavlja 33

1. Sopstvena sredstva EU – ovaj element se odnosi na glavne izvore prihoda za budžet EU, koje 
Srbija mora da doprinosi nakon članstva. Sopstvena sredstva uključuju:

• carinske dažbine – prihodi od carina prikupljenih na robu koja ulazi na tržište EU;

• prihodi od PDV-a – deo prihoda od poreza na dodatu vrednost (PDV) koji svaka država 
članica uplaćuje u budžet EU;

• doprinos na osnovu BND-a – sredstva zasnovana na bruto nacionalnom dohotku (BND) 
države članice, koji čini glavni doprinos zemalja članica zajedničkom budžetu.

2. Priprema administrativnih kapaciteta – Srbija mora da uspostavi i osnaži administrativne 
strukture i procedure za prikupljanje, upravljanje i transfer sopstvenih sredstava EU. Ovo 
uključuje razvoj organizacionih i proceduralnih veza između relevantnih institucija (na primer, 
Ministarstva 'nansija, Carinske i Poreske uprave) kako bi se obezbedila e'kasna koordinacija.

3. Transparentnost i odgovornost – ključni element ovog poglavlja je obezbeđivanje 
transparentnog i odgovornog upravljanja sopstvenim sredstvima. To podrazumeva 
uspostavljanje sistema unutrašnje kontrole, 'nansijskog nadzora i revizije. Nacionalni 
revizorski organi moraju da prate i kontrolišu upravljanje ovim sredstvima kako bi se osigurala 
usklađenost sa standardima EU.

4. Budžetski doprinosi i obaveze – nakon pristupanja, Srbija će imati obavezu da doprinosi 
zajedničkom budžetu EU na temelju odredbi EU o sopstvenim sredstvima. Ova obaveza 
zahteva preciznu budžetsku pripremu, planiranje i koordinaciju kako bi se osigurao 
pravovremen i tačan transfer sredstava prema EU.

5. Usklađivanje sa odredbama EU – Srbija mora uskladiti svoje zakonodavstvo i administrativne 
procedure sa pravilima i odredbama EU koje regulišu sistem sopstvenih sredstava. To uključuje 
primenu propisa o carinama, PDV-u i pravilima o prikupljanju doprinosa na osnovu BND-a.

6. Finansijska stabilnost – Obezbeđivanje da Srbija ispunjava svoje budžetske obaveze 
prema EU doprinosi 'nansijskoj stabilnosti zemlje i njenoj sposobnosti da koristi i doprinosi 
zajedničkim sredstvima Unije. Ovaj element je ključan za dugoročnu održivost 'nansijskog 
sistema Srbije unutar okvira EU.
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Aktuelni pregovarački status i ključni izazovi

Formalni pregovori Srbije sa EU u okviru Poglavlju 33, koje se odnosi na 'nansijske i budžetske 
odredbe, otvoreni su 25. juna 2018. godine na osmoj Međuvladinoj konferenciji u Luksemburgu. 
Na sastanku Pristupne konferencije sa Srbijom na ministarskom nivou, održanom 28. juna 2018. 
godine, Srbija je predstavila svoju pregovaračku poziciju i zatražila primenu prelaznih korektivnih 
mera u vezi sa uplatama u budžet Evropske unije.

EU je postavila jedno merilo za privremeno zatvaranje Poglavlja 33: „Srbija treba da povećava 
svoje administrativne kapacitete – uključujući one za koje još uvek nisu uspostavljene 
koordinacione strukture – i u tu svrhu usvoji akcioni plan kako bi se u dovoljnoj meri pripremila 
i uvela proceduralna pravila kako bi obezbedila da nakon pristupanja bude u mogućnosti da 
pravilno izračunava, predviđa, prikuplja, plaća, kontroliše i izveštava EU o sopstvenim sredstvima 
u skladu sa pravnim tekovinama“ (Evropska komisija – Generalni direktorat za politiku susedstva 
i pregovore o proširenju, 2017, str. 6).

Tabela 1.

Naredni koraci

U okviru Poglavlja 33, pred Srbijom su sledeći ključni koraci:

1. potrebno je nastaviti sa jačanjem administrativnih kapaciteta, uključujući uspostavljanje 
neophodnih koordinacionih struktura koje još nisu formirane;

2. usvajanje akcionog plana neophodno je za adekvatnu pripremu i uvođenje proceduralnih 
pravila koja će omogućiti pravilno upravljanje sopstvenim sredstvima;

3. redovno dostavljanje detaljnih informacija Evropskoj uniji o napretku u usklađivanju sa 
pravnim tekovinama, posebno u vezi sa administrativnim kapacitetima i procesima vezanim 
za sopstvena sredstva, biće ključno;

Poglavlje

Datum 
održavanja 
eksplanatornog 
/bilateralnog 
skrininga

Kad je EU 
dostavila 
Srbiji poziv 
da podnese 
pregovaračku 
poziciju ili 
dostavila 
listu merila za 
otvaranje

Navesti 
koliko 
je 
merila 
Srbija 
dobila

OBAR 
usvojen

Vlada Srbije 
usvaja 
pregovaračku 
poziciju

33 – Finansijske 
i budžetske 
odredbe

27. januara 2015./        
24. marta 2015. 23. marta 2016. N/A N/A 1. juna 2017.

Datum 
otvaranja 
poglavlja

Broj merila za 
zatvaranje

IBAR
usvojen CBAR usvojen

Poglavlje 
privremeno 
zatvoreno

25. juna 2018. 1 N/A 25. juna 2018. NE



307

KNJIGA PREPORUKA 2024

Redni broj 
preporuke Preporuka Nacionalnog konventa o EU

Od koje godine se 
preporuka NKEU 
ponavlja (nakon 
ispunjavanja merila, 
navesti da je merilo 
ispunjeno, koje godine 
je postavljeno i koje 
godine je ispunjeno)

Sa kojim 
merilom EU 
je vezana 
preporuka 
Konventa – 
navesti broj 
merila EU i 
koji tip merila 
je u pitanju 
(otvaranje, 
prelazno, 
zatvaranje)

Preporuke Vladi Republike Srbije

1.

Poglavlja 22 i 33 treba posmatrati zajedno, 
uzimajući u obzir i ostala relevantna i 
povezana poglavlja (konkretno Poglavlje 
16 - Oporezivanje, 18 - Statistika, 29 - 
Carinska unija i 32 - Finansijska kontrola).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

2.

Učiniti dostupnim javnosti Izveštaj sa 
sednica Odbora za evropske integracije 
Narodne skupštine Republike Srbije za 
Poglavlje 33.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

3. Potrebno je ojačati administrativnu 
infrastrukturu.

Utvrđena: 2015.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

4. Potrebno je pokrenuti proces donošenja 
akcionog plana.

Utvrđena: 2017.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

5. Izraditi preliminarnu studiju o 'nansijskim 
troškovima i koristima članstva Srbije u EU.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 33
Tabela 2.

4. praćenje napretka vršiće se tokom celog pregovaračkog procesa, uz posebnu pažnju EU na 
speci'čna pitanja u vezi sa pravilnim upravljanjem i izveštavanjem o sopstvenim sredstvima;

5. razmatranje veza između Poglavlja 33 i drugih pregovaračkih poglavlja (16 – Oporezivanje, 18 – 
Statistika, 29 – Carinska unija i 32 – Finansijska kontrola) je važno za osiguranje sveobuhvatnog 
pristupa reformama;

6. konačna ocena usklađenosti zakonodavstva sa pravnim tekovinama i kapacitetima za 
sprovođenje u okviru ovog poglavlja očekuje se u kasnijoj fazi pregovora.
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Preporuke Evropskoj uniji

6. Obezbediti retencionu politiku kadrova koji će 
kontinuirano pratiti napredak po Poglavlju 33.1

Utvrđena: 2015.
Ispunjena: 2023.

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

7.

Neophodno je obezbediti održavanje tehničke 
misije Evropske komisije u vezi sa ispunjenjem 
merila za zatvaranje Poglavlja 33. Tek nakon 
održane tehničke misije biće moguće izraditi 
Akcioni plan i dalje jačanje administrativnih 
kapaciteta.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

8.

Potrebno je obezbediti jasniju i bržu 
komunikaciju između tehničke misije Evropske 
komisije, DG NEAR-a i Ministarstva 'nansija 
Republike Srbije, kako bi se skratili rokovi za 
odgovore od strane administracije u Briselu.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje

Preporuke organizacijama civilnog društva

9.

Pojačati napore u podizanju opšteg nivoa 
svesti, kako građana tako i stručne javnosti, ali 
i privrednika, JLS, o značaju i koristima koje se 
tiču Poglavlje 33. Naročito objasniti važnost da 
zemlja bude neto korisnik sredstava Evropske 
unije.

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

10.

Ministarstvo 'nansija, za potrebe 
organizacija civilnog društva, planira da izradi 
organizacionu šemu koja će dati jasniji prikaz 
nadležnosti, institucionalnih i proceduralnih 
veza između ključnih aktera u ovom poglavlju. 
Ova šema će biti distribuirana od strane NKEU, 
RG za PG 33 svim organizacijama civilnog 
društva u cilju zagovaranja i jačanja njihove 
'nansijske pismenosti.

Utvrđena: 2023.
Ispunjena: 2023.

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

11.

Poželjno je da se analitički kapaciteti 
organizacija civilnog društva stave u 
funkciju izrade analiza na temu novih 
izvora 'nansiranja sopstvenih sredstava 
Evropske unije (reč je o izvorima koji se tiču 
nerecikliranog otpada od plastične ambalaže).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Izveštaj EK o 
napretku Srbije

1  U prethodnim godinama je na koordinacionom sastanku Klastera 5 sa predstavnicima DG NEAR-a uočen izostanak nadležnih iz DG NEAR-a koji prate 
Poglavlje 33.

12.

Poglavlje 33 komentarisati zajedno sa 
Poglavljem 22 i ostalim relevantnim 
poglavljima (konkretno Poglavljem 16 - 
Oporezivanje, 18 - Statistika, 29 - Carinska 
unija i 32 - Finansijska kontrola).

Utvrđena: 2022.
Neispunjena

Merilo br. 1 za 
zatvaranje
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Opis poglavlja

Poglavlje 33 u okviru procesa pregovora o pristupanju Evropskoj uniji obuhvata pravila i procedure 
vezane za upravljanje 'nansijama i budžetom, koje nove članice EU moraju uspostaviti kako bi 
osigurale e'kasno korišćenje i kontrolu sredstava EU, kao i sopstvenih budžetskih resursa. Ključni 
aspekti uključuju:

1.  upravljanje budžetom – de'nisanje načina na koji će zemlja upravljati svojim budžetom 
nakon pristupanja, uključujući obaveze prema EU;

2. administrativni kapaciteti – potreba za jačanjem administrativnih kapaciteta kako bi se 
osigurala sposobnost e'kasnog proračuna, prikupljanja i izveštavanja o sredstvima;

3. usaglašavanje sa pravnom tekovinom – ispunjenje zahteva vezanih za pravne okvire EU 
i implementaciju procedura koje omogućavaju pravilno upravljanje 'nansijskim resursima;

4. praćenje i izveštavanje – obaveza redovnog izveštavanja o napretku u implementaciji 
budžetskih odredbi i administrativnih kapaciteta.

Zemlje koje pregovaraju o pristupanju moraju ispuniti speci'čne kriterijume pre nego što se ovo 
poglavlje može privremeno zatvoriti. Proces obuhvata i blisku saradnju sa drugim relevantnim 
poglavljima koja se tiču vladavine prava, ekonomskih politika i sličnih oblasti.

Pravne tekovine EU i zahtevi za Poglavlje 33

Kada je u pitanju Poglavlje 33 – Finansijske i budžetske odredbe, Srbija ne traži tranzicione rokove. 
Konačni cilj je puna harmonizacija bez izuzetaka. Pravna tekovina Evropske unije u okviru ovog 
poglavlja direktno se primenjuje i nije je potrebno transponovati u nacionalno zakonodavstvo. 
Srbija traži prelazne korektivne mere vezane za uplate Republike Srbije u budžet Evropske unije. 
Suštinski delovi poglavlja tiču se tradicionalnih sopstvenih sredstava (TSS), sredstava zasnovanih 
na porezu na dodatu vrednost (PDV), sredstava zasnovanih na bruto nacionalnom dohotku 
(BND), kao i administrativne infrastrukture (koordinacione strukture).

U toku pristupnih pregovora, od države kandidata se očekuje da do pristupanja uspostavi 
koordinacionu strukturu i pravila za sprovođenje kako bi se obezbedilo ispravno izračunavanje, 
naplata, predviđanje, isplata i kontrola sopstvenih sredstava, kao i izveštavanje EU o sprovođenju 
pravila o sopstvenim sredstvima, u skladu sa regulativom koja je važeća za oblast sopstvenih 
sredstava u trenutku ulaska Srbije u EU, kako one glase na dan 1. januara 2017. godine.

Ministarstvo 'nansija je osnovalo Grupu za koordinaciju i upravljanje sopstvenim sredstvima 
EU, u okviru Sektora za makroekonomske i 'skalne analize i projekcije. Ova jedinica ima tri 
sistematizovana i dva popunjena radna mesta. Ova jedinica će biti odgovorna za uspostavljanje 
potrebnih mehanizama, izradu procedura, obuku zaposlenih koji će raditi na zadacima vezanim za 
sopstvena sredstva EU, de'nisanje i uspostavljanje potrebnih baza podataka, pripremu projekcija 
i simulaciju preliminarnih proračuna sopstvenih sredstava. Takođe, u potpunosti će koordinirati 
pripremu svih institucija uključenih u sistem sopstvenih sredstava kako bi bile u potpunosti 
spremne za preuzimanje obaveza danom pristupanja Republike Srbije u Evropsku uniju.
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Pravne tekovine EU:

1. pravila o upravljanju budžetom – postavljaju smernice za transparentno i odgovorno 
upravljanje budžetskim resursima;

2. odredba o sopstvenim sredstvima – de'niše način na koji države članice prikupljaju 
sredstva za budžet EU, uključujući pravila o carinama, PDV-u i drugim izvorima prihoda.

3. propisi o "nansijskom izveštavanju – uključuju standarde za izveštavanje o 'nansijskim 
sredstvima i obaveze izveštavanja prema institucijama EU;

4. upravljanje administrativnim kapacitetima – osigurava da zemlje članice imaju potrebne 
strukture za e'kasno upravljanje 'nansijama i budžetom.

Zahtevi za Poglavlje 33:

1. jačanje administrativnih kapaciteta – zemlja treba da uspostavi ili poboljša koordinacione 
strukture koje su neophodne za e'kasno upravljanje budžetom;

2. usvajanje akcionog plana – neophodno je razviti plan koji omogućava adekvatnu pripremu 
za usvajanje procedura i pravila u skladu sa pravnom tekovinom;

3. redovno izveštavanje – oblast zahteva redovno dostavljanje informacija o napretku u 
usklađivanju sa pravnim tekovinama i sprovođenju budžetskih odredbi;

4. kontinuirano praćenje i evaluacija – progres se mora pratiti tokom celog pregovaračkog 
procesa, uz posebnu pažnju na speci'čna pitanja u vezi sa budžetskim upravljanjem.

Ovi zahtevi imaju za cilj da osiguraju da nova članica EU može e'kasno da upravlja svojim 
budžetom i da ispuni obaveze prema EU nakon pristupanja.

Međupovezanost sa drugim poglavljima

Napredak u Poglavlju 33 direktno je povezan sa drugim poglavljima pregovaračkog procesa koja 
su od suštinskog značaja za e'kasno upravljanje 'nansijama i budžetom koje nove članice EU 
moraju uspostaviti kako bi osigurale e'kasno korišćenje i kontrolu sredstava EU, kao i sopstvenih 
budžetskih resursa:

• Poglavlje 16 – Oporezivanje – ova oblast se bavi 'skalnom politikom i pravilima o 
oporezivanju, koja su ključna za prikupljanje budžetskih sredstava. Usklađivanje sa pravilima 
EU o oporezivanju doprinosi jačanju administrativnih kapaciteta i e'kasnosti prikupljanja 
javnih prihoda, što je esencijalno za pravilno upravljanje sopstvenim sredstvima;

• Poglavlje 18 – Statistika – tačne i pravovremene statističke informacije su ključne za 
procenu ekonomskih i 'nansijskih performansi zemlje. Ovaj element je bitan za izračunavanje 
i planiranje budžeta EU, kao i za izveštavanje o sopstvenim sredstvima. Uspostavljanje 
odgovarajućih statističkih sistema omogućava bolju analizu i predviđanje 'nansijskih potreba;

• Poglavlje 29 – Carinska unija – e'kasno upravljanje carinskim procedurama i naplata carina 
su od suštinskog značaja za 'nansijski doprinos države EU budžetu. Carinska politika direktno 
utiče na prihod od sopstvenih sredstava, što se tiče i budžetskog planiranja i izveštavanja;

• Poglavlje 32 – Finansijska kontrola – ova oblast se fokusira na uspostavljanje sistema 
unutrašnje kontrole, revizije i 'nansijskog izveštavanja. E'kasan sistem 'nansijske kontrole 
obezbeđuje pravilno upravljanje sredstvima i odgovornost, što je od ključnog značaja za 
poverenje u 'nansijske izveštaje i procese.



311

KNJIGA PREPORUKA 2024

Međupovezanost ovih poglavlja sa Poglavljem 33 je važna, jer e'kasna politika oporezivanja, 
tačne statistike, pravilna carinska praksa i čvrsta 'nansijska kontrola zajedno doprinose jačanju 
budžetskog sistema i omogućavaju zemlji da ispunjava obaveze prema EU nakon pristupanja.

Takođe, Poglavlje 33 je povezano i sa Poglavljem 22 jer omogućava e'kasnije upravljanje 
strukturnim i kohezionim fondovima EU. Konkretno, Poglavlje 22 obuhvata korišćenje strukturnih 
i kohezionih fondova EU, dok Poglavlje 33 pokriva 'nansijske aspekte ovih sredstava. E'kasno 
upravljanje budžetom omogućava lakše korišćenje EU fondova, dok implementacija fondova 
omogućava jačanje administrativnih kapaciteta u zemlji članici.

Presek stanja i glavne ocene
Srbija je 2023. godine ocenjena kao zemlja sa određenim nivoom pripremljenosti za Poglavlje 
33 i zabeležen je ograničen napredak u realizaciji ključnih preporuka iz prethodnih godina. Ipak, 
zabeleženi su neki pomaci, poput učešća u studijskoj poseti koja se fokusirala na upravljanje i 
koordinaciju sistema sopstvenih sredstava EU. Ocene u relevantnim poglavljima (16, 18, 19, 29, 
32 i 22) variraju, od ograničenog do dobrog napretka.

Podaci o primeni propisa nisu dostupni, osim ako se ne zatraže od institucija nadležnih za to. 
Opis metoda i izvora za obračun BND-a (GNI Inventory), završen u okviru projekta IPA 2019 
SP1.3 National Accounts Methodology, prosleđen je Evrostatu od strane Republičkog zavoda za 
statistiku krajem jula 2023. godine.

Glavni nedostaci i neusklađenosti domaćeg sistema sa zahtevima članstva u EU odnose se na:

• pripremu i primenu procedura računovodstvene i izveštajne prakse u sistemu TSS-a Evropske 
unije, kako bi se uskladio institucionalni okvir i ojačali administrativni kapaciteti;

• obuku carinskih službenika za primenu procedura računovodstvene i izveštajne prakse u 
sistemu TSS Evropske unije;

• uspostavljanje informacionog sistema za vođenje računa A i B i izrada odgovarajućeg softvera;
• unapređenje administrativnih kapaciteta u oblasti naknadne kontrole;
• aktivnosti vezane za sredstva po osnovu poreza na dodatu vrednost – analiza ukupno 

naplaćenih prihoda od PDV-a i ostvarivanje naplate de'nisane Dinamičkim planom budžeta 
Republike Srbije.

Glavni izazovi u okviru Poglavlja 33, prema Izveštaju o napretku Evropske komisije za 2023. 
godinu, uključuju:

•  jačanje administrativnih kapaciteta – potrebno je dodatno osnaživanje institucija koje se 
bave upravljanjem sopstvenim sredstvima EU, što trenutno nije dovoljno razvijeno;

• manuelno izveštavanje – iako su carinske procedure uglavnom usklađene sa 
zakonodavstvom EU, izveštavanje o prevarama i dalje se obavlja manuelno, što povećava rizik 
od grešaka i nepravilnosti;

• nedostatak automatizacije – Srbija ne koristi odgovarajući elektronski sistem kao što je 
OWNRES, što otežava e'kasno upravljanje i izveštavanje o prevarama i nepravilnostima;

• računovodstveni sistem – nedostaje pravilna podela dugova u računovodstveom sistemu, 
što može dovesti do problema u 'nansijskom izveštavanju i kontrolama;
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• podaci o bruto nacionalnom dohotku – potrebno je dalje unapređivanje metoda za 
prikupljanje i obradu podataka koji se koriste za izračunavanje bruto nacionalnog dohotka 
(BND);

• koordinacija među institucijama – potrebno je poboljšati organizacione i proceduralne 
veze između institucija koje se bave sopstvenim sredstvima.

Srbija se suočava sa značajnim izazovima u pogledu jačanja administrativnih kapaciteta institucija 
koje su odgovorne za upravljanje sopstvenim sredstvima EU. Grupa za koordinaciju i upravljanje 
sopstvenim sredstvima, koja broji samo dva zaposlena, treba značajno proširenje osoblja kako 
bi se e'kasno obavljali zadaci vezani za izračunavanje, računovodstvo i izveštavanje o EU 
sredstvima. Prema izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije iz 2023. godine, dodatne obuke 
i resursi su potrebni za unapređenje stručnosti zaposlenih i za poboljšanje opšteg funkcionisanja 
sistema. Ova situacija može dovesti do nedostatka e"kasnosti i transparentnosti, što može 
imati dugoročne posledice za pristupanje Srbije EU.

Iako su procedure carinske administracije usklađene sa zakonodavstvom EU, manuelno 
prikupljanje i obrada podataka o prevarama ostaju jedni od glavnih izazova. Izveštavanje o 
prevarama obavlja se ručno, što povećava rizik od grešaka i nepravilnosti. U Izveštaju Evropske 
komisije navodi se da bi automatizovani sistemi mogli značajno poboljšati transparentnost i 
skratiti vreme potrebno za izveštavanje. Iako su inicijative kao što su elektronske baze podataka, 
poput OWNRES-a, od velikog značaja, njihova implementacija još uvek je u početnoj fazi. Ovo 
predstavlja značajan rizik za adekvatan nadzor i upravljanje "nansijskim sredstvima.

Srbija se, takođe, suočava sa ozbiljnim problemima u vezi sa automatizacijom sistema izveštavanja 
i upravljanja sopstvenim sredstvima. Trenutno, izveštavanje o prevarama i nepravilnostima se 
vrši manuelno, što otežava e'kasno upravljanje i može dovesti do grešaka u podacima. Prema 
Izveštaju EK o napretku Srbije iz 2023. godine, nepostojanje automatizovanih sistema smanjuje 
mogućnost brze reakcije na prevarantske aktivnosti. Uvođenje elektronskog sistema za praćenje 
i izveštavanje bi značajno unapredilo funkcionalnost i povećalo transparentnost. Ova situacija 
može dovesti do problema u upravljanju i smanjiti poverenje javnosti u institucije.

Trenutni računovodstveni sistem Srbije ne omogućava pravilnu podelu dugova, što može 
rezultirati netačnim 'nansijskim izveštavanjem. Nedostaje podela na prikupljene ili osigurane 
dugove (A račun) i neprikupljene ili neosigurane dugove (B račun). Ova nee'kasnost može 
otežati analizu prihoda i kontrolu 'nansijskih sredstava, kao i povećati rizik od prevara. U 2023. 
godini, izveštaji su pokazali da postojeće metode računovodstva nisu dovoljno prilagođene 
evropskim standardima. Rešenje ovog problema zahteva hitnu reformu računovodstvenih 
praksi i procedura.

Iako je Srbija napravila značajne korake ka usklađivanju svojih nacionalnih računa sa evropskim 
standardima (ESA 2010), potrebni su dalji napori za obezbeđivanje tačnih i sveobuhvatnih 
podataka. Prema dostupnim podacima, Srbija je nastavila da poboljšava metodologije 
prikupljanja podataka, ali još uvek postoje izazovi u prikupljanju informacija iz sektora 
neobavezne ekonomije. U 2023. godini, procene bruto nacionalnog dohotka nisu uključivale 
detaljne analize, kao što su podela po vrsti delatnosti, što može umanjiti kvalitet podataka.
Poboljšanje ovih aspekata je ključno za precizno izveštavanje i legitimnost BND-a kao 
referentnog agregata.
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Tabela 3. Aktivnosti koje se tiču politika i zakonodavne aktivnosti

Planirana mera Veza sa planiranim propisom EU Pokazatelj, početna vrednost i 
godina i nadležna institucija

Priprema i primena 
Procedura 
računovodstvene 
izveštajne prakse 
u sistemu TSS-a 
Evropske unije 
radi usaglašavanja 
institucionalnih 
okvira i jačanja 
administrativnih 
kapaciteta

Odluka Saveta br.2020/2053/EU 5
Uredba Saveta 2014/609 o metodama i 
postupku za stavljanje na raspolaganje 
tradicionalnih sopstvenih sredstava i 
sredstava koja se baziraju na PDV-u I BND-u, 
kao i o merama za zadovoljavanje potreba 
za gotovinom Uredba Saveta 2016/604
Uredba Saveta 608/2014 - Uredba Saveta 
2021/768 o utvrđivanju implementacionih 
mera za sistem sopstvenih resursa Evropske 
unije i ukidanju Uredbe (EU, EUROATAOM 
br. 608/2014)7
Uredba Saveta 2021/768 o utvrđivanju 
mera za sprovođenje sistema sopstvenih 
sredstava Evropske unije i stavljanju van 
snage Uredbe(EU, Euroatom) br. 608/20148
Implementaciona odluka Komisije 
2018/1949
Implementaciona odluka Komisije 
2018/19510

Izrađena dva dokumenta u 2022. 
godini – Uprava Carina

Obuka carinskih 
službenika za 
primenu procedura 
računovodstvene 
i izveštajne prakse 
u sistemu TSS-a 
Evropske unije

Odluka Saveta br.2020/2053/EU,
Uredba Saveta 2014/609,
Uredba Saveta 2016/604,
Uredba Saveta 608/2014,
Uredba Saveta 2021/768,
Implementaciona odluka Komisije 
2018/194,
Implementaciona odluka Komisije 2018/195

Sprovedene su dve obuke: jedna 
obuka na temu upoznavanja 
carinskih službenika sa 
regulativom za implementaciju 
TSS-a EU u 2022. godini, a druga 
obuka u 2021. godini – Uprava 
Carina

Uspostavljanje 
informacionog 
sistema za vođenje 
računa A i B - izrada 
softvera
Uspostavljanje 
informacionog 
sistema za vođenje 
računa A i B - 
nabavka opreme

Odluka Saveta br.2020/2053/EU,
Uredba Saveta 2014/609,
Uredba Saveta 2016/604,
Uredba Saveta 608/2014,
Uredba Saveta 2021/768,
Implementaciona odluka Komisije 
2018/194,
Implementaciona odluka Komisije 2018/195

U 2021. godini u Upravi carina nije 
uspostavljen sistem za vođenje 
računa A i B, niti je nabavila 
opremu za vođenje računa
A i B – Uprava carina

Unapređenje organizacionih i proceduralnih veza između institucija koje se bave sopstvenim 
sredstvima je ključno za uspešno upravljanje ovim sistemom. Neophodno je razvijati bolju 
saradnju i komunikaciju između različitih tela kako bi se postigla veća e'kasnost. Prema izveštaju 
Evropske komisije, u 2023. godini je zabeleženo da su organizacione strukture i veze između 
institucija nedovoljno razvijene. Ovo otežava upravljanje i može dovesti do nesporazuma i 
kašnjenja u izvršavanju zadataka.
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Unapređenje 
administrativnih 
kapaciteta u oblasti 
naknadne kontrole 
– dodatno zaposliti 
60 novih službenika 

Odluka Saveta br.2020/2053/EU,
Uredba Saveta 2014/609,
Uredba Saveta 2016/604,
Uredba Saveta 608/2014,
Uredba Saveta 2021/768,
Implementaciona odluka Komisije 
2018/194,
Implementaciona odluka Komisije 
2018/195

U 2021. godini u Odeljenju za 
naknadnu kontrolu je zaposleno 
35 carinskih službenika od 37 
sistematizovanih radnih mesta – 
Uprava carina

Sredstva po osnovu 
poreza na dodatu 
vrednost – Planovi 
za usklađivanje 
sa pravnim 
tekovinama 
Evropske unije

Direktiva Saveta 2006/112/EZ 
Direktiva Saveta 2009/132/EZ
Zadnja pročišćena verzija: 01/07/2021, 
Broj
CELEX: 32009L013212
Zakon o poreskom postupku i poreskoj
administraciji
Zakon o porezu na dodatu vrednost

Ministarstvo 'nansija –
Poreska uprava

Sredstva po osnovu 
poreza na dodatu 
vrednost – ukupno 
naplaćeni prihodi, 
raspodeljeni prihodi 
i prihodi za koje je 
izvršen povraćaj po 
osnovu PDV-a

Direktiva Saveta 2006/112/EZ
Direktiva Saveta 2009/132/EZ
Zakon o poreskom postupku i poreskoj 
administraciji
Zakon o porezu na dodatu vrednost

Ministarstvo 'nansija –
Poreska uprava

Sredstva po osnovu 
poreza na dodatu 
vrednost – analiza 
ukupno naplaćenih 
prihoda od PDV-a

Direktiva Saveta 2006/112/EZ o 
Zajedničkom sistemu poreza na 
dodatu vrednost
Direktiva Saveta 2009/132/EZ
Zakon o poreskom postupku i poreskoj
administraciji
Zakon o porezu na dodatu vrednost

Ministarstvo 'nansija –
Poreska uprava

Sredstva po 
osnovu poreza na 
dodatu vrednost 
– ostvarivanje 
naplate de'nisane 
Dinamičkim 
planom budžeta 
Republike Srbije

Direktiva Saveta 2006/112/EZ o 
Zajedničkom sistemu poreza na 
dodatu vrednost
Direktiva Saveta 2009/132/EZ
Zakon o poreskom postupku i poreskoj 
administraciji
Zakon o porezu na dodatu vrednost

Ministarstvo 'nansija –
Poreska uprava

Aktivnosti Radne grupe NKEU za Poglavlje 33

Saradnja Radne grupe NKEU za Poglavlje 33 sa Vladom Srbije se odvija na nivou Plenarnih sednica 
NKEU, kao i kroz kontakte sa predstavnicima Pregovaračke grupe za Poglavlje 33. Priroda ove 
saradnje je informativna i savetodavna i obuhvata razmenu materijala, informacija i izveštaja, a 
odvija se i van okvira formalnih, uobičajenih sastanaka.

Nakon promene koordinatora Radne grupe NKEU za Poglavlje 33 u 2023. godini, u narednom 
periodu se očekuje nastavak i intenziviranje saradnje sa Pregovaračkom grupom.
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Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka Radne grupe 
za Poglavlje 33, tj. napretka u poslednjih godinu dana
Na osnovu analize izveštaja EK za 2023. godinu i obrade javnih podataka, može se konstatovati 
da Srbija nije ostvarila značajan napredak u Poglavlju 33, te da preporuke iz 2023. godine i dalje 
ostaju na snazi.
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RADNA GRUPA ZA POGLAVLJE 35
OSTALA PITANJA – KOSOVO

Koordinator: INSTITUT ZA TERITORIJALNI EKONOMSKI RAZVOJ – InTER, Dragiša 
Mijačić

Zajednička pozicija Evropske unije, kada je reč o Poglavlju 35 – Ostala pitanja: Kosovo, usvojena 
je 30. novembra 2015. godine.

Dijalog o normalizaciji između Beograda i Prištine
Izveštaj obuhvata period od 1. oktobra 2023. do 30. septembra 2024. godine koji je, po svemu 
sudeći, ponovo obeležen brojnim krizama u severnim delovima Kosova i drugim oblastima gde 
pretežno žive Srbi. Ove krize su bile rezultat jednostranih poteza Vlade Kosova, za čije rešenje 
međunarodna zajednica nije pronašla adekvatan odgovor.

Posebno pogoršanje u dijalogu je nastupilo nakon oružanog incidenta u Banjskoj 24. septembra 
2023. godine, kada su kosovske policijske snage ušle u sukob sa naoružanom grupom Srba, 
predvođenom Milanom Radoičićem, što je rezultiralo smrću četiri osobe – jednog kosovskog 
policajca i trojice Srba sa Kosova. Ovaj incident su kosovske vlasti iskoristile kao opravdanje 
za pojačano prisustvo specijalnih policijskih jedinica na severu Kosova, kao i za širenje mreže 
kontrolnih punktova i forti'kacionih objekata na glavnim saobraćajnicama.

U pokušaju da pokaže konstruktivnost, Beograd je krajem godine jednostrano implementirao 
odluke koje se tiču priznavanja ličnih dokumenata i registarskih tablica Republike Kosovo, kao i 
odredbi iz sporazuma o energetici koje se tiču poslovanja JP Elektrosever. Nekoliko dana kasnije, 
kosovska strana je primenila te odredbe, čime je rešeno pitanje registarskih tablica koje je dugo 
bilo izvor političkih i bezbednosnih tenzija.

S druge strane, premijerka Srbije u tehničkom mandatu, Ana Brnabić, uputila je u decembru 2023. 
godine pismo predstavnicima članica EU, izražavajući rezervu povodom ispunjenja određenih 
odredbi Sporazuma o normalizaciji odnosa iz 2023. godine. Pismo je poslato u jeku predizborne 
kampanje za parlamentarne izbore u Srbiji, ali je povučeno nekoliko dana kasnije, što ukazuje na 
politizaciju dijaloga u predizborne svrhe.

Centralna banka Kosova je, 27. decembra 2023. godine, donela Uredbu o gotovinskom plaćanju1, 
koja zabranjuje upotrebu dinara na Kosovu od 1. februara 2024. godine. Ova uredba je izazvala 
iznenađenje kako među Srbima na Kosovu i vlastima u Beogradu, tako i kod predstavnika EU i 
zemalja Kvinte, koji su zatražili odlaganje njene primene dok se ne stvore adekvatni uslovi. Uprkos 
međunarodnim apelima, kosovska vlada je zabranila transport dinara i zatvorila poslovnice 
Poštanske štedionice i Pošte, zaplenivši značajnu količinu novca. Ukidanje dinara kao platežnog 
sredstva je posebno pogodilo one koji zavise od dinarskih plaćanja, poput penzionera i korisnika 
socijalnih davanja širom Kosova.

1  Uredba Centralne banke Kosova je dostupna na: https://bit.ly/4eDp2iF.

https://www.kim.gov.rs/doc/pozicija-eu/Zajednicka%20pozicija%20EU%20PG%2035%20SR%20za%20sajt.pdf
https://bit.ly/4eDp2iF
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Nakon zatvaranja pošta i banaka, tokom avgusta i septembra 2024. godine, kosovske vlasti su 
zatvorile i privremene opštinske organe na severu Kosova, kao i niz drugih institucija 'nansiranih 
iz budžeta Republike Srbije, dodatno otežavajući život građanima na severu.

U okviru dijaloga je pokušano rešavanje pitanja dinara i platnog prometa, ali rešenje nije 
pronađeno uprkos brojnim sastancima na tehničkom nivou. Evropska unija je, 26. juna 2024. 
godine, u Briselu organizovala sastanak između Aleksandra Vučića i Aljbina Kurtija, ali je Kurti 
odbio trilateralni sastanak sa Vučićem i predstavnicima EU, postavljajući tri uslova: povlačenje 
pisma Ane Brnabić iz decembra 2023. godine, formalno potpisivanje Sporazuma od strane Vučića 
i Kurtija, kao i izručenje Milana Radoičića kosovskim pravosudnim organima. Nakon neuspešnog 
sastanka, Specijalnom predstavniku EU za dijalog, ambasadoru Miroslavu Lajčaku, bilo je teško 
organizovati čak i trilateralne sastanke na tehničkom nivou.

Tokom jeseni 2023. godine se aktuelizovalo pitanje prijema Kosova u Savet Evrope, pri čemu su 
postavljena tri uslova: sprovođenje odluke Ustavnog suda Kosova iz 2016. godine o uknjiženju 
zemljišta Manastiru Visoki Dečani, revizija odluka o eksproprijaciji zemljišta za izgradnju 
policijskih baza na severu i formiranje Zajednice opština sa srpskom većinom. U martu 2024. 
godine, izvestiteljka Parlamentarne skupštine Saveta Evrope, Dora Bakojani, podnela je pozitivan 
izveštaj za članstvo Kosova u ovoj organizaciji, iako je Kosovo formalno ispunilo samo jedan od tri 
uslova. Iako je Parlamentarna skupština Saveta Evrope, 16. aprila 2024. godine, usvojila izveštaj 
Dore Bakojani i dala preporuku Komitetu ministara u korist članstva Kosova, to se nije dogodilo 
u maju 2024. godine zbog odbijanja Vlade Kosova da uputi predlog Statuta Zajednice opština sa 
srpskom većinom na razmatranje Ustavnom sudu.

Preporuke Radne grupe NKEU za Poglavlje 35
Radna grupa za Poglavlje 35 predlaže set kratkoročnih mera i dugoročnih preporuka koje su 
direktno povezane s ovim poglavljem, normalizacijom odnosa zvaničnog Beograda i Prištine, 
deeskalacijom situacije na severu Kosova, kao i pomirenjem između Srba i Albanaca.

Kratkoročne mere:

Vlada Republike Srbije

1. Ohrabriti političke predstavnike Srba da aktivno učestvuju na predstojećim centralnim 
i lokalnim izborima na Kosovu, kao i u političkom i javnom životu na Kosovu. Takođe, 
potrebno je raditi na sprovođenju mera koje će omogućiti povratak Srba u institucije na 
severu Kosova, čime bi se osigurala njihova veća uključenost u donošenje odluka i unapredio 
proces normalizacije odnosa.

Evropska unija

2. Odmah zaustaviti svaki oblik nasilja na severu Kosova, bilo da ga sprovode specijalne 
policijske jedinice Kosova nad pripadnicima srpske etničke zajednice ili huligani prema 
novinarima, pripadnicima KFOR-a/EULEX-a ili policiji. Posebno je važno zaustaviti nasilje nad 
decom, kao najosetljivijom kategorijom društva. Pozivamo EULEX i organizacije za zaštitu 
ljudskih prava da istraže sve slučajeve policijske brutalnosti nad decom, civilima i pritvorenim 
osobama, te da svoje nalaze i zaključke javno predstave kroz transparentne izveštaje.
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3. Hitno preduzeti korake za ukidanje svih ograničenja koja proizlaze iz usmene mere Vlade 
Kosova, a koja ograničava slobodan uvoz gotovih proizvoda iz Srbije. Međunarodna 
zajednica mora hitno reagovati kako bi se sprečilo trajno institucionalizovanje uvoza robe iz 
Srbije isključivo preko prelaza Merdare.

4. U okviru šire deeskalacije, potrebno je preduzeti korake za zaštitu imovinskih prava srpske 
etničke zajednice u opštinama na severu Kosova. To uključuje hitnu obustavu postupaka 
eksproprijacije, kao i povlačenje izmena i dopuna zakona o eksproprijaciji iz zakonodavne 
procedure. Ove mere su ključne za očuvanje imovinskih prava, sprečavanje daljih tenzija i 
očuvanje stabilnosti.

Dugoročne preporuke:

Preporuke Vladi Republike Srbije

1. Beograd i Priština treba da se posvete punoj primeni Sporazuma o putu ka normalizaciji 
odnosa između Kosova i Srbije i njegovog Implementacionog aneksa, kao i svih prethodno 
postignutih sporazuma u okviru dijaloga u Briselu.

2. Vlada Srbije treba ponovo da uspostavi unutrašnji dijalog o rešavanju kosovskog pitanja 
u formi koja omogućava otvoren i konstruktivan dijalog između predstavnika Vlade, 
opozicionih stranaka, organizacija civilnog društva i drugih zainteresovanih strana. To 
je jedini način da se postigne širok društveni konsenzus, obezbedi primena Sporazuma 
o normalizaciji i osigura dugoročna održivost postignutih rešenja. Uključivanje svih 
relevantnih aktera doprinosi legitimnosti procesa i omogućava bolje sagledavanje različitih 
aspekata ovog kompleksnog pitanja.

3. Ohrabriti Srbe sa prostora Kosova i Metohije da aktivno učestvuju u političkim procesima u 
okviru kosovskog sistema, kao i u društvenim procesima unutar svojih zajednica. Istovremeno, 
neophodno je raditi na jačanju ljudskih resursa i kreiranju institucionalnih mehanizama koji 
će omogućiti e'kasniju borbu srpske zajednice za svoja prava u kosovskim institucijama. 
Ovi mehanizmi treba da podrže bolju zaštitu njihovih prava i osnaže ih u donošenju odluka 
koje direktno utiču na njihov svakodnevni život, čime će se ojačati njihov položaj u društvu i 
unaprediti njihov doprinos zajednici.

4. Potrebno je razviti mere za poboljšanje životnih uslova u Srbiji i na Kosovu, koje su direktno 
povezane s procesom normalizacije. Ove mere treba da obuhvate pravo na obrazovanje, 
zdravstvenu i socijalnu zaštitu, pravo na penziju, kao i slobodan protok ljudi, robe i kapitala. 
Poseban akcenat treba staviti na obezbeđivanje uslova da se zločini iz prošlosti nikada ne 
ponove, uz prioritetno rešavanje pitanja nestalih osoba, koje predstavlja ključni zadatak za 
obe strane. Takođe, važno je kontinuirano stvaranje uslova za unapređenje demokratskih 
i osnovnih ljudskih prava i na Kosovu i u Srbiji, što bi doprinelo dugoročnoj stabilnosti i 
pomirenju u regionu.

5. Uspostaviti direktnu saradnju između institucija za sprovođenje zakona i sektora bezbednosti 
Srbije i Kosova. Potrebno je uspostaviti direktne kanale za razmenu informacija, koordinaciju i 
saradnju na operativnom nivou. Posebno je važno uspostaviti funkcionalnu saradnju kako bi 
se razrešile sve okolnosti u vezi sa ubistvom Olivera Ivanovića, kao i sa oružanim incidentom 
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u Banjskoj, a u cilju sprečavanja i rešavanja drugih krivičnih dela. Postojeći mehanizmi 
saradnje u okviru UNMIK-a, EULEX-a ili putem neformalnih kanala, poput ILECU-a, pokazali 
su se nee'kasnim i ne pružaju adekvatan odgovor na bezbednosne pretnje, rizike i izazove.

6. Promeniti sadržaj i način komunikacije prema javnosti kako bi se izbegle verbalne 
provokacije, nacionalistički ispadi i govor mržnje prema „drugoj strani“. Komunikacija treba 
da bude vođena na način koji ističe pozitivne aspekte saradnje između srpskog i albanskog 
naroda, kao i koristi koje proističu iz postignutih sporazuma. Fokus treba da bude na 
promovisanju zajedničkih interesa, pomirenju i konstruktivnom dijalogu, što će doprineti 
stabilizaciji odnosa i unapređenju procesa normalizacije.

Preporuke Evropskoj uniji

7. Evropska komisija treba da predloži izradu akcionog plana za Poglavlje 35 za Srbiju, koji 
bi obuhvatio uspostavljanje kredibilnih mehanizama za praćenje sprovođenja merila i 
preuzetih obaveza iz postignutih sporazuma u okviru Briselskog dijaloga. Ovaj plan bi 
osigurao transparentnost, odgovornost i dosledno praćenje napretka u implementaciji 
sporazuma, što je od ključne važnosti za proces evropskih integracija Srbije i stabilizaciju 
odnosa između Beograda i Prištine.

8. Paralelno s briselskim dijalogom, potrebno je raditi na izgradnji poverenja i pomirenju 
između srpske i albanske zajednice. U tom smislu, važno je podržati sportske i kulturne 
aktivnosti, turizam i trgovinu, koji će omogućiti pozitivnu interakciju između dva naroda. 
Takođe, neophodno je podržati napore civilnog društva u pokretanju dijaloga među 
zajednicama. Ključno je podsticanje učešća predstavnika Vlade i nosilaca javnih funkcija 
u ovim aktivnostima, jer njihova uključenost doprinosi legitimnosti i jačanju zajedničkih 
inicijativa usmerenih na pomirenje i saradnju.
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MEĐUSEKTORSKA RADNA GRUPA 
ZA SLOBODU IZRAŽAVANJA I 
MEDIJA
Koordinator: GRAĐANSKE INICIJATIVE, Maja Stojanović

Uvod
Zbog kompleksnosti i širine oblasti slobode izražavanja, kao i njene važnosti, Međusektorska 
radna grupa za slobodu izražavanja i medija prati stanje u ovoj oblasti kroz šest pregovaračkih 
poglavlja, smatrajući da je međusektorskim pristupom jedino moguće sagledati sve aspekte 
zaštite ovog prava. Praćenje i analiza stanja i trendova, aktivnosti institucija i civilnog društva 
odnose se na poglavlja 5, 8, 10, 23, 28 i 32. Napredak u procesu evropskih integracija prate se 
prema de'nisanim ciljevima onlajn alata za praćenje slobode izražavanja i medije – Matrice 
slobode medija.

Građanske inicijative su de'nisale sledeće rizike koji prate monitoring ove oblasti u procesu 
evropskih integracija: širok spektar nadležnih institucija; nepostojanje akcionih planova za svako 
poglavlje; nemogućnost procene uspešnosti pojedinih mera na kratak rok; nejednaka spremnost 
državnih organa za saradnju i nedovoljna transparentnost u radu; neophodnost praćenja 
rezultata na svim nivoima državne vlasti – od nacionalnog, preko pokrajinskog do lokalnog.

Poglavlje 5 reguliše oblast javnih nabavki. Cilj praćenja ovog poglavlja odnosi se na 'nansiranje 
medija putem javnih nabavki.

Poglavlje 8 – Politika konkurencije. Cilj praćenja ovog poglavlja odnosi se na kontrolu koncetracije 
medijskog vlasništva i konkurencije u oblasti medija i kontrolu i/ili 'nansiranje medija kroz 
davanje državne pomoći.

Poglavlje 10 – Informaciono društvo i mediji. Praćenje ovog poglavlja odnosi se na nezavisnost 
regulatornih tela u oblasti medija, nezavisnost rada javnih servisa i kontrolu programskih sadržaja 
radi zaštite maloletnika i ugroženih grupa.

Poglavlje 23 – Pravosuđe i osnovna prava predstavlja centralno poglavlje kada su u pitanju sloboda 
izražavanja i medija. Ciljevi praćenja ovog poglavlja odnose se na zaštitu novinara, regulisanje 
državnog 'nansiranja medija (povlačenje države iz vlasništva u medijima), okončavanje kontrole 
medija od strane države i curenje informacija iz istraga u medije. Poseban deo ovog poglavlja 
odnosi se na slobodu medija i izražavanje na manjinskim jezicima.

Poglavlje 28 reguliše oblast zaštite potrošača i zaštite zdravlja. Cilj praćenja ovog poglavlja 
odnosi se na kontrolu medija kroz 'nansiranje medijskog sadržaja. 
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Poglavlje 32 – Finansijska kontrola. Sloboda izražavanja i medija se, u okviru ovog poglavlja, 
odnosi na nadzor trošenja budžetskog novca od strane Državne revizorske institucije za 
'nansiranje političkih partija i konkursa za su'nansiranje medija.

Preporuke Međusektorske radne grupe za slobodu 
izražavanja i medija
Poglavlje 5

Preporuke Vladi Republike Srbije

1. Precizirati odnos sadržaja od javnog interesa u sferi javnog informisanja i sistema javnih 
nabavki od strane nadležne institucije preko dopuna Priloga i Zakona o javnim nabavkama 
(preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo br. 3 za zatvaranje).

Poglavlje 8

Preporuke Vladi Republike Srbije

1. Precizirati obaveze primalaca državne pomoći, način izveštavanja i kontrolu dodele državne 
pomoći. Potrebno je de'nisati posebna pravila za dodelu državne pomoći u oblasti javnog 
informisanja, ukoliko su'nansiranje medija za izveštavanje u javnom interesu ostane 
u sistemu državne pomoći (utvrđena: 2017/18, neispunjena, vezana za merilo br. 1 za 
zatvaranje).

2. Jasno precizirati i zakonom de'nisati sankcije za kršenje zakona o dodeli državne pomoći 
(preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo br. 2 za zatvaranje).

3. Povećati i jasno de'nisati nadležnost Komisije za dodelu državne pomoći (preporuka 
utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo br. 2 za zatvaranje).

4. Precizirati zakonske kriterijume kada je moguće ispitivanje narušavanja konkurencije u 
medijskom sektoru od strane Komisije za zaštitu konkurencije (preporuka utvrđena: 2017/18, 
status: neispunjena, vezana za: merilo br. 2 za zatvaranje).

Poglavlje 10

Preporuke Vladi Republike Srbije

1. Dosledno primeniti Akcioni plan za implementaciju Strategije razvoja sistema javnog 
informisanja u Republici Srbiji do 2025. godine (preporuka utvrđena: 2020, status: 
neispunjena).

2. Izvršiti izmene zakonskih i podzakonskih propisa kako bi se obezbedila veća nezavisnost 
javnih medijskih servisa (JMS), te je u tom smislu potrebno:
• obezbediti veću 'nansijsku nezavisnost javnih medijskih servisa izmenama postojećeg 

načina 'nansiranja, a samim tim povećati sigurnost novinara i medijskih radnika zaposlenih 
u JMS;

• obezbediti veću transparentnost, komunikaciju i odgovornost prema javnosti;
• obezbediti veću nezavisnost članova Upravnog odbora, propisivanjem jasnih kriterijuma 

za njihov izbor i izmenama načina njihovog izbora;
• de'nisati ulogu i ovlašćenja Programskog saveta kako bi se obezbedio e'kasniji način 

kontrole javnih medijskih servisa, kao i način izbora članova tog saveta tako da se obezbedi 
viši nivo njihove nezavisnosti u odnosu na upravni odbor i spoljne pritiske;
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• obezbediti poštovanje rešenja Saveta za štampu u procesu projektnog su'nansiranja 
sadržaja od javnog interesa;

• precizirati zakonske odredbe koje se tiču zabrane govora mržnje i zaštite dece i maloletnika 
od neprikladnih sadržaja, sa mogućnošću izricanja novčanih sankcija;

• uvesti obaveznu analizu kvaliteta medijskih sadržaja javnih medijskih servisa. 
(preporuka utvrđena: 2019, status: neispunjena)

Preporuke Narodnoj skupštini Republike Srbije

3. Obezbediti zakonitost u radu REM-a i obezbediti javne rasprave o radu REM-a (preporuka 
utvrđena: 2016/17, status: neispunjena).

4. Unaprediti rad Regulatornog tela za elektronske medije tako što će se izmenama zakona 
osigurati izbor nezavisnih i objektivnih stručnjaka, stabilnost i nezavisnost u radu ovog tela:
• izmeniti ovlašćene predlagače za izbor članova REM-a, kako bi se obezbedila njihova veća 

nezavisnost, izuzimanjem političkih i državnih tela i određivanjem jasnih kriterijuma za 
izbor;

• obezbediti jasne kriterijume za izbor članova Saveta REM-a;
• obezbediti veću stabilnost kroz osiguravanje 'nansijske nezavisnosti REM-a i to uvećanjem 

prihoda sredstvima ostvarenim kažnjavanjem medijskih emitera, smanjenjem političkog 
uticaja i pritiska od strane vlasti, kao i povećanjem transparentnosti prilikom utvrđivanja 
'nansijskog plana;

• obezbediti REM-u mogućnost direktnog izricanja novčanih sankcija emiterima prilikom 
utvrđivanja kršenja zakonskih i podzakonskih akata;

• utvrditi adekvatnu odgovornost članova Saveta REM-a i odgovornih lica u stručnim 
službama u odnosu na utvrđene propuste da primene propise;

• zakonski regulisati i osigurati stalnu obavezu REM-a da vrši stalni monitoring predizborne 
kampanje;

• precizirati i utvrditi objektivne kriterijume za vršenje monitoringa, osigurati javno 
objavljivanje nalaza i kontinuirano izveštavanje javnosti, kao i odgovornost za iznete 
podatke i rezultate;

• REM mora da vrši obavezan nadzor umesto Privremenog tela za monitoring medija. 
Ukoliko se i pokušava uvođenje posebnih tela za nadzor medija, to se mora učiniti u skladu 
sa Zakonom o elektronskim medijima i datim nadležnostima.

• izmeniti predloženi Nacrt pravilnika o načinu izvršavanja obaveza javnih medijskih servisa 
tokom predizborne kampanje i urediti ga tako da obuhvata sve pružaoce medijskih usluga, 
a ne samo javne medijske servise;

• obezbediti veću transparentnost, odgovornost kod preduzetih radnji ili propusta da se 
preduzmu određene radnje iz nadležnosti, kao i bolju komunikaciju REM-a sa građanima. 

(preporuka utvrđena: 2016/17, status: neispunjena)

Poglavlje 23

1. Izmene i unapređenje zakonskih propisa koji bi uveli određena ograničenja i dodatnu 
kontrolu donosilaca odluka, reviziju njihovog postupanja i odgovornost kod njihovih 
donosilaca, zbog uočenih zloupotreba u primeni prilikom ograničavanja osnovnih ljudskih 
prava novinara, medijskih radnika i građana Republike Srbije (preporuka utvrđena: 2020, 
status: neispunjena).

2. Usvojiti novi Akcioni plan za implementaciju Medijske strategije (Akcioni plan koji se do sada 
primenjivao je istekao), koji treba da obuhvati sve mere koje su bile predviđene prethodnim planom, 
a nisu ispunjene do isteka njegovog važenja (preporuka utvrđena: 2023, status: neispunjena).
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3. Rokovi za realizaciju koji su protekli, a aktivnosti nisu još uvek realizovane, moraju se 
revidirati zajedno sa aktivnostima, pri čemu je neophodno i utvrđivanje odgovornosti za 
njihovo neispunjavanje (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

4. Obezbediti inkluzivan i transparentan rad na izmenama i dopunama relevantnih zakona 
u vezi sa medijskim slobodama koje moraju biti u skladu sa predviđenom Medijskom 
strategijom (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

5. Svi propisi koji su predviđeni za izmene i dopune, a koji se odnose na pitanja medija, novinara 
i novinarskih izvora, moraju biti na liniji stečenih i osiguranih prava iz zakona u primeni, kao 
i Medijske strategije (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

6. Predviđene izmene Zakona o javnom informisanju i medijima se moraju striktno držati 
predviđenih u Medijskoj strategiji, a u delovima u kojima to nije moguće, stečena prava u 
postojećim zakonima se ne smeju umanjiti niti ukidati (preporuka utvrđena: 2021, status: 
neispunjena).

7. U najkraćem roku rešiti i rasvetliti sve slučajeve napada na novinare i ugrožavanja njihove 
bezbednosti, pokrenuti i, u razumnom roku, dovršiti procese protiv počinilaca (preporuka 
utvrđena: 2017/18, status: neispunjena).

8. Hitno obustavljanje podrške, posebno političke i 'nansijske, medijima koji kontinuirano krše 
Zakon o javnom informisanju i medijima, Zakon o elektronskim medijima, Kodeks novinara 
Srbije, koji neprestano šire nacionalnu i drugu mržnju, vrše pritisak na kritički orijentisane 
medije, izazivaju paniku i stvaraju atmosferu straha i nasilja u društvu (preporuka utvrđena: 
2020, status: neispunjena).

9. Preduzeti sve mere za zaštitu novinarskih izvora preciziranjem zakonskih odredbi i sprečiti 
neovlašćeno presretanje komunikacije novinara i njihovih izvora (preporuka utvrđena: 
2017/18, status: neispunjena).

10. Predstavnici vlasti hitno da prestanu da prozivaju, vređaju, omalovažavaju i diskriminišu 
novinare, medije, novinarska i medijska udruženja, ugrožavaju njihovu bezbednost i 
proglašavaju ih za neprijatelje društva, „strane agente“ i „izdajnike“ (preporuka utvrđena: 
2020, status: neispunjena).

11. Osigurati veću bezbednost novinara i drugih medijskih radnika:
• unaprediti saradnju između državnih institucija i medijskih i novinarskih udruženja kroz 

postojeći mehanizam, uspostavljen potpisivanjem Sporazuma o saradnji i merama za 
podizanje nivoa bezbednosti novinara, kao i poboljšanjem rada Stalne radne grupe i 
Radne grupe za bezbednost novinara pod okriljem Vlade RS;

• jasno i precizno urediti delokrug rada svih radnih grupa na temu bezbednosti novinara, 
uskladiti njihov rad i podići nivo saradnje;

• osigurati na delu i bez izuzetaka hitno i brzo postupanje u svim slučajevima napada i 
pretnji koji imaju elemente krivičnih i prekršajnih dela;

• strategije komunikacije javnih tužilaštva i MUP-a moraju da se podignu na znatno viši 
nivo; otvorenost širokog tipa javnih tužilaštava i MUP-a u pogledu javnosti postupanja, u 
meri u kojoj se ne ugrožava tužilačka istraga i postupanje. U tom smislu dozvoliti javnim 
tužiocima i njihovim zamenicima da izlaze u javnost i komuniciraju u slučajevima koje 
vode, ali u meri u kojoj se štiti sam postupak, istraga i tužilačka funkcija;

• jasno, nedvosmisleno i neselektivno osuditi svako nasilje nad novinarima od strane visokih 
javnih funkcionera, kako bi se prenela poruka nedopuštenog ponašanja, kao i davanje 
određenih izjava od strane funkcionera koje posredno mogu da dovedu do ugrožavanja 
bezbednosti novinara;

• održati kontinuitet stalnih obuka, namenjenih pripadnicima policije, kao i tužiocima u 
okviru javnih tužilaštava, u cilju poboljšanja reakcije pripadnika MUP-a i tužilaca u okviru 
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svojih nadležnosti (pretnje na internetu i onlajn sferi, posebna krivična dela na štetu 
novinara, odnos prema oštećenim novinarima i žrtvama, sekundarna viktimizacija, rad sa 
napadima), ali i, posebno, obezbediti bolje razumevanje problema i e'kasnije postupanje 
u slučajevima ugrožavanja bezbednosti novinara. U obuke je važno uključiti i upoznavanje 
novinara u pogledu prava na krivično-pravne zaštitu, kao i prva i obaveza kao oštećenih u 
pogledu krivičnog postupka, načina rada unutrašnje kontrole MUP-a i prava na zaštitu u 
odnosu na zloupotrebe od strane službenih lica;

• obezbediti jasnu i neselektivnu internu odgovornost kod organa nadležnih za gonjenje 
počinilaca krivičnih dela na štetu novinara, kako u sferi činjenja tih dela od strane pripadnika 
MUP-a, s obzirom na direktniji kontakt sa novinarima, tako i javnih tužilaca zbog učinjenih 
propusta prilikom vođenja postupaka;

• utvrditi jasne domete krivičnih dela i pravnih praznina koje nastaju usled postojećih 
shvatanja i tumačenja bića pojedinih krivičnih dela;

• neophodna je promena krivično-pravne prakse u shvatanju pojedinih krivičnih dela kojima 
se štite novinari, poput ugrožavanja sigurnosti iz člana 138 stav 3 iz Krivičnog zakonika ili 
preciznijeg tumačenja posebnog dela ugrožavanja sigurnosti iz člana 138a;

• uvesti u primenu zaštite novinara postojećih krivičnih dela poput zaštite boraca za ljudska 
prava;

• uvesti nove oblike krivičnih dela na štetu novinara i dodati pojačanu zaštitu kod već 
postojećih krivičnih dela kod kojih postoji posebna opasnost u odnosu na novinarke i 
novinare, a posebnu pažnju obratiti na dela koja se čine napadima i pretnjama na internetu;

• uključiti predstavnike sudija u probleme bezbednosti novinara i posledice koje nastaju 
napadima i pretnjama, posebno u delovima koji se odnose na shvatanje bića krivičnih dela 
na štetu novinara;

• osigurati stečene nivoe zaštite novinarskim izvorima u odnosu na neprocesuiranje zaštitnih 
propisa i potencijalne pogubne uticaje drugih propisa koji mogu da uruše njihov položaj 
(poput Zakona o unutrašnjim poslovima).

(preporuka utvrđena: 2020, status: neispunjena)

12. Obezbediti bolji radnopravni status novinara i drugih medijskih profesionalaca:
• potpisivanjem granskog kolektivnog ugovora koji bi novinarima i medijskim radnicima 

obezbedio bolje uslove rada; takođe, osnažiti same novinare da se sindikalno organizuju 
i obezbediti edukaciju kako bi bili bolje upoznati sa mogućnostima ostvarivanja svojih 
radnih i profesionalnih prava;

• uspostaviti e'kasnije inspekcije kako bi se smanjio rad na crno i ostali slučajevi kršenja 
prava novinara;

• uspostaviti mere i procedure za poboljšanje položaja novinarki, urednica, žena zaposlenih 
na različitim pozicijama i poslovima u medijima, kao i stvaranje boljih uslova za njihovu 
veću zastupljenost na rukovodećim funkcijama;

• obezbediti veću nezavisnost novinara i redakcije u odnosu na vlasnike medija i 
menadžment potpisivanjem posebnih akata koji bi tu nezavisnost omogućili ili predvideti 
potpisivanje aneksa ugovora o radu koji de'niše profesionalna prava i obaveze novinara i 
urednika i koji bi e'kasnije zaštitio njihov profesionalni status;

• obezbediti posebnu zaštitu novinara u lokalnim medijima u odnosu na pritiske koji 
ugrožavaju njihov radnopravni status.

(preporuka utvrđena: 2020, status: neispunjena)
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13. Država hitno da preduzme mere koje će omogućiti da novinska agencija Tanjug i Radio-
televizija Kragujevac u najkraćem mogućem roku izađu iz nezakonitog položaja, kao i 
sprovesti privatizaciju ostalih medijskih subjekata koji su i dalje u vlasništvu države 

(preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena).

14. Preispitati ulogu države na medijskom tržištu i njeno učešće u transakcijama prilikom 
kupovine TV B92, TV Nova, Adria media grupe i uspostavljanja franšize Euronews Srbija 

(preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

15. Izmeniti zakonske i podzakonske propise u svrhu unapređenja procesa projektnog 
su'nansiranja medijskih sadržaja od javnog interesa i to tako što će se:
• predvideti obaveza raspisivanja konkursa za su'nansiranje medijskih sadržaja, ali i 

odgovornost i sankcije za odgovorna lica u slučajevima neraspisivanja na nivoima lokalnih 
samouprava;

• obezbediti nezavisnost su'nansiranja od političkog uticaja tokom godine (a najčešće u 
izbornim godinama), tako što će se predvideti obaveza za sve davaoce sredstava da se 
konkursi raspisuju početkom godine;

• uvesti obavezne analize potreba za medijskim sadržajem koje bi sprovodile opštine, kao 
i gradovi, kao sprovodioci konkursa, a čiji bi cilj bio utvrđivanje javnog interesa za svaku 
posebnu lokalnu samoupravu;

• odrediti jasne kriterijume za izbor članova stručnih komisija, unaprediti rad stručnih 
komisija, jasno utvrditi primenu propisa u slučaju postojanja praznina u postupanju 
(promena članova komisija, poništavanje i donošenje novih odluka), uključujući i 
propisivanje sankcija za nepostupanje članova komisija u skladu sa propisima;

• predvideti obavezne modele dokumenata koji se primenjuju u sprovođenju konkursa, 
uni'kovati ih, precizirati njihovu sadržinu, ali i čuvanje takvih dokumenata (posebno 
zapisnika o radu, stenograma) i dostupnost javnosti u skladu sa propisima koji uređuju 
pristup informacijama od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti, odrediti način i 
pravila komunikacije u postupku;

• obavezati stručne komisije da uzimaju u obzir odluke regulatornog tela i Saveta za štampu 
prilikom odlučivanja o raspodeli sredstava;

• poboljšati mehanizme kontrole postupaka su'nansiranja i uspostaviti e'kasno pravno 
sredstvo u ovoj oblasti. U smislu ojačavanja pravnih lekova, potrebno je podići svest o 
e'kasnosti inspekcijskih kontrola, posebno upravne inspekcije u smislu sprovođenja 
propisa, kao i budžetske inspekcije u smislu svrsishodnosti i adekvatne namene projekata;

• uvesti obaveznu evaluaciju projekata koji su realizovani za sve institucije koje ih realizuju, 
kao i sprovođenje eksterne 'nansijske revizije medija koji su dobili sredstva iznad 
određenog iznosa;

• obezbediti bolju i e'kasniju kontrolu, i od strane Državne revizorske institucije, sprovedenih 
konkursa, realizacije dodeljenih tema i ugovora kroz obavezne programe revizije dodele i 
trošenja sredstava. Bilo bi veoma korisno uvesti i revizije svrsishodnosti projekata koje bi 
utvrdile e'kasnost, kao i efektivnost dodeljenih sredstava.

(preporuka utvrđena: 2020, status: neispunjena)
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16. Unaprediti i prilagoditi proces vođenja upravnih sporova u tužbama povodom nezakonitosti 
u sprovođenju konkursa za projektno su'nansiranje (preporuka utvrđena: 2020, status: 
neispunjena).

17. Poreske i druge inspekcije da prestanu da vrše pritiske i ugrožavaju rad nezavisnih medija 
(preporuka utvrđena: 2019, status: neispunjena).

18. Radio-televizija Srbije da počne da sprovodi zakonom propisanu obavezu emitovanja 
programa na jezicima nacionalnih manjina (preporuka utvrđena: 2017/18, status: 
neispunjena).

19. Potrebno je uskladiti sudsku praksu sa praksom Evropskog suda za ljudska prava u postupcima 
protiv novinara za naknadu štete u vezi sa objavljivanjem informacija (preporuka utvrđena: 
2019, status: neispunjena).

20. Neophodno je obezbediti veću transparentnost državnih institucija kroz veći obavezni 
set podataka koje moraju proaktivno da objavljuju (preporuka utvrđena: 2019, status: 
neispunjena).

21. Dodatno poboljšati ili izmeniti pristup informacijama od javnog značaja u cilju obezbeđivanja 
veće podrške novinarima, u odnosu na organe javne vlasti koji ignorišu, ne postupaju 
po zahtevima za pristup informacijama, pružaju netačne i lažne odgovore koji se teško 
proveravaju i zloupotrebljavaju rokove za odlaganje dostavljanja odgovora (preporuka 
utvrđena: 2020, status: neispunjena).

22. Osigurati zaštitu novinarskih izvora, smanjiti negativne posledice prikupljanja i obrade 
biometrijskih podataka i obezbediti odgovornost lica koja te podatke obrađuju. Posebno je 
važno ojačati odgovornost i sankcionisati one koji zloupotrebljavaju podatke i time nanose 
štetu izvorima i novinarima (preporuka utvrđena: 2023, status: neispunjena).

23. Obezbediti adekvatne zamenske kanale pribavljanja informacija kod organa javne vlasti 
koji imaju takve informacije i dokumente u posedu, a odbijaju da postupe (kontrolne i 
druge institucije shodno određenim nadležnostima) (preporuka utvrđena: 2020, status: 
neispunjena).

24. Strateški predvideti i razviti posebne sisteme anti-SLAPP propisa, kojima bi se zaštitili 
novinari i mediji od zlonamernih tužbi i utvrdila odgovornost, posebno predstavnika vlasti 
koji te tužbe zloupotrebljavaju (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

25. Implementirati aktivnosti predviđene Medijskom strategijom u duhu u kom su one napisane, 
a koje se odnose na:
• analizu regulatornog okvira u cilju de'nisanja potencijalnih izmena Krivičnog zakonika i 

zakona koji uređuje krivični postupak;
• edukaciju u oblasti zaštite bezbednosti novinara i to: predstavnika sudske vlasti, 

Republičkog javnog tužilaštva, Ministarstva unutrašnjih poslova i advokata, ali i novinara 
i medijskih radnika, a koja uključuje rodno osetljiv sadržaj o bezbednosti novinara i 
medijskih radnika;

• podizanje svesti o izloženosti novinara i medijskih radnika seksualnom uznemiravanju, 
psihičkom i drugim oblicima zlostavljanja, kao i o neophodnosti uspostavljanja sigurnog 
okruženja i odlučnog reagovanja na svaki oblik uznemiravanja ili nasilja;

• edukaciju novinara i medijskih radnika o bezbednosnim rizicima u onlajn prostoru u cilju 
prevencije i bolje pripreme za zaštitu i sprečavanje takvih napada, u saradnji sa postojećim 
centrima za prevenciju bezbednosnih rizika u IKT sistemima (CERT);

• unapređenje kadrovskih, organizacionih i tehničkih kapaciteta državnih organa u cilju 
boljeg prepoznavanja i adresiranja bezbednosnih pretnji u onlajn okruženju, uključujući i 
rodno speci'čne pretnje;
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• edukaciju sudija, javnih tužilaca, advokata, kao i relevantnih ministarstava o oblicima 
ugrožavanja informacione bezbednosti novinara i medija, takođe uključujući sadržaje o 
rodno speci'čnim rizicima i pretnjama.

(preporuka utvrđena: 2023, status: neispunjena)

26. Ojačati kroz partnerstva saradnju između država, tehnološkog sektora, civilnog društva i 
organizacija kako bi se e'kasno bavili onlajn napadima (preporuka utvrđena: 2023, status: 
neispunjena).

27. Vratiti posebne evidencije o napadima na internet stranice medija u Vrhovnom javnom tužilaštvu; 
one su uspostavljene posebnim uputstvom 2015. godine, ali je to prestalo da važi 2020. godine 
donošenjem novog obaveznog uputstva (preporuka utvrđena: 2023, status: neispunjena).

28. U okviru zakonskih i podzakonskih akata osigurati da se smanji uticaj sekundarne viktimizacije 
i dalje ugrožavanje oštećenih novinara i novinarki koji u toku postupka moraju da se suoče 
sa osobom koja im je pretila i pred njom iznose pojedine lične podatke (preporuka utvrđena: 
2023, status: neispunjena).

29. Predvideti podsticajne mere izmenama i dopunama Zakona o javnom informisanju i 
medijima i pratećim podzakonskim aktima za medije koji imaju interne dokumente kojima 
su predviđene mere i procedure za obezbeđivanje sigurnog radnog okruženja za novinare i 
medijske radnike (preporuka utvrđena: 2023, status: neispunjena).

Preporuke Narodnoj skupštini Republike Srbije

30. Osigurati poštovanje Poslovnika o radu Narodne skupštine Srbije i sprečiti uvrede i govor 
mržnje u parlamentu prema medijima, novinarima i medijskim radnicima (preporuka 
utvrđena: 2021, status: neispunjena).

Poglavlje 28

Preporuke Vladi Republike Srbije

1. Zakonskim odredbama detaljnije utvrditi i precizirati načine i mogućnosti oglašavanja 
državnih organa i drugih javnih entiteta (preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena).

2. Obezbediti transparentnost podataka o oglašavanju državnih organa, drugih javnih entiteta 
i javnih preduzeća (preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena).

3. Oglašavanje u medijima treba da postane jedan od prioriteta rada Vlade Republike Srbije, 
uključujući implementaciju preuzetih rešenja o oglašavanju iz Medijske strategije, te jasno 
utvrditi vršenje nadzora nad sprovođenjem ovih odredaba (preporuka utvrđena: 2021, 
status: neispunjena).

4. Uvesti posebna pravila koja uređuju političko oglašavanje, kako bi se onemogućila 
funkcionerska kampanja i potencijalne zloupotrebe od političkih stranaka koje se nalaze na 
vlasti (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

5. Unaprediti zakonske propise sa ciljem osiguravanja transparentnosti političkog oglašavanja 
i trošenja sredstava od strane političkih stranaka na mrežnim platformama tokom izborne 
kampanje (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

6. U smislu daljeg unapređivanja zakonskih propisa, utvrditi postojanje odgovornosti sredstava 
javnog obaveštavanja i njihovih veb stranica – portala na kojima su, u formi prikrivenog 
oglašavanja, objavljivane vesti sa prikazima izjava i ilustracija (preporuka utvrđena: 2023, 
status: neispunjena).
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Poglavlje 32

Preporuka Vladi Republike Srbije

1. Jasno de'nisati i precizirati sankcije za utvrđene nepravilnosti prilikom revizije poslovanja 
(preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo br. 2 za zatvaranje).

Preporuke Državnoj revizorskoj instituciji

2. Državna revizorska institucija da obavi reviziju svrsishodnosti poslovanja REM-a za najmanje 
dve prethodne godine (preporuka utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo 
br. 2 za zatvaranje).

3. Izvršiti monitoring rada revizorske kuće koja svake godine radi reviziju REM-a (preporuka 
utvrđena: 2017/18, status: neispunjena, vezana za: merilo br. 2 za zatvaranje).

Evaluacija ispunjenosti dosadašnjih preporuka 
Međusektorske radne grupe za slobodu izražavanja i medija, 
tj. napretka u poslednjih godinu dana
U pogledu evaluacije ispunjenosti dosadašnjih preporuka Međusektorske grupe za slobodu 
izražavanja i medija, još jednom se može konstatovati da se stanje u oblasti slobode medija i 
izražavanja nije popravilo u odnosu na prošlu godinu, te da nisu preduzete skoro nikakve 
aktivnosti na ispunjavanju preporuka, kao ni konstruktivni i realni koraci ka poboljšanju položaja 
novinara i medija u Srbiji.

Poglavlje 5

Budući da identi'kovani problemi sa novim Zakonom o javnim nabavkama u prethodnom 
izveštajnim periodima nisu rešeni, kao i da nisu preduzete normativne aktivnosti na ovom planu, 
preporuka o neophodnosti dopune zakona ostaje na snazi.

Poglavlje 8

Nije bilo promena u oblasti koju reguliše ovo poglavlje i nijedna od prethodnih preporuka nije 
ispunjena. Sve prethodne preporuke o potrebnim izmenama regulative, koja se tiče dodele 
državne pomoći, obaveza primalaca, sankcija za kršenje propisa i nadležnostima Komisije za 
dodelu državne pomoći, ostaju na snazi.

Poglavlje 10

Nije došlo do izmena zakonskog okvira kojim bi se unapredio proces izbora članova Regulatornog 
tela za elektronske medije. Praksa u donošenju odluka ovog tela je i u toku izveštajnog perioda 
pokazala da ono ne ispunjava svoje zakonske dužnosti i podleže ogromnom političkom 
uticaju. Stoga, sve prethodne preporuke vezane za unapređenje procesa izbora članova i rada 
Regulatornog tela za elektronske medije, kao i rada i nezavisnosti javnih servisa, ostaju na snazi.

Poglavlje 23

Normativne aktivnosti na planu slobode izražavanja se odvijaju u problematičnim i 
netransparentnim procesima, uz nepoštovanje predviđenih rokova i manjak proaktivnog 
informisanja javnosti. Uprkos radnim telima Vlade i ponovo iniciranim izmenama zakona, 
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bezbednost novinara nije unapređena u izveštajnom periodu i nastavljen je trend ozbiljnih 
i zabrinjavajućih pretnji i uvreda upućenih novinarima, često od strane najviših državnih 
funkcionera. Nije bilo napretka ni u oblasti 'nansijske održivosti medija, tačnije načina projektnog 
su'nansiranja medijskih projekata. Nepostojanje eksplicitne zakonske obaveze raspisivanja ovih 
konkursa, utvrđivanja objektivnih kriterijuma za raspodelu sredstava, uzimanja u obzir odluka 
Saveta za štampu i Saveta REM-a prilikom donošenja odluka i evaluacija sprovedenih projekata, 
doveli su do toga da ovaj proces bude netransparentan i da favorizuje provladine medije, čime 
direktno ugrožava 'nansijski opstanak medija. Zbog toga se može konstatovati da dosadašnje 
preporuke nisu ispunjene i, stoga, ostaju na snazi.

Poglavlje 28

U ovoj oblasti nije bilo promena u izveštajnom periodu i izostale su bilo kakve normativne 
aktivnosti koje bi pomogle da se reši problem nepostojanja zakonskog okvira koji reguliše 
političko i državno oglašavanje. Nijedna preporuka iz ove oblasti nije usvojena u izveštajnom 
periodu i sve i dalje ostaju aktuelne.

Poglavlje 32

Situacija u pogledu nadzora (od strane Državne revizorske institucije) trošenja budžetskog 
novca za 'nansiranje političkih partija i konkursa za su'nansiranje medija je, takođe, ostala 
nepromenjena u izveštajnom periodu. Nijedna preporuka iz ove oblasti nije usvojena, tako da 
sve i dalje ostaju aktuelne.



330

KNJIGA PREPORUKA 2024

MEĐUSEKTORSKA RADNA GRUPA 
ZA PROGRAM EKONOMSKIH 
REFORMI (ERP)
Koordinator: NACIONALNA ALIJANSA ZA LOKALNI EKONOMSKI RAZVOJ (NALED), 
Aleksandra Lazović

Uvod
Republika Srbija, kao kandidat za prijem u članstvo u Evropskoj uniji (EU), u pretpristupnom 
periodu, od 2015. godine izrađuje dokument pod nazivom Program ekonomskih reformi 
(Economic Reform Programme – ERP), koji je najvažniji strateški dokument u ekonomskom 
dijalogu sa Evropskom komisijom i državama članicama EU. Ovaj program je deo šireg procesa 
ekonomskog upravljanja i prilagođavanja država kandidata pravilima i standardima EU. Dodatno, 
ERP je u skladu sa principima Evropskog semestra, koji je mehanizam koordinacije ekonomskih 
politika unutar EU. Iako države kandidati nisu članice EU, ERP im omogućava da učestvuju u 
nekim aspektima Evropskog semestra. Na taj način, one već primenjuju elemente ekonomske 
koordinacije koji će biti važni kada postanu članice. Dok Evropski semestar prati i procenjuje 
ekonomske politike država članica, ERP omogućava državama kandidatima da unaprede 
makroekonomsku stabilnost, 'skalnu disciplinu i sprovedu strukturne reforme koje su potrebne 
za integraciju u jedinstveno tržište EU. Kao što države članice EU moraju poštovati 'skalne ciljeve 
određene Paktom o stabilnosti i rastu, ERP od zemalja kandidata zahteva da demonstriraju kako 
planiraju da održe niske budžetske de'cite i javni dug. Kroz ERP, države kandidati pripremaju se 
za buduće članstvo u EU i uspešno usvajanje 'skalnih, monetarnih i strukturnih politika koje su 
temelj zajedničke ekonomske politike Evropske unije.

ERP sadrži srednjoročni okvir makroekonomske i "skalne politike, s posebnim osvrtom 
na procenu eksterne održivosti i glavnih strukturnih prepreka rastu, kao i konkretne 
prioritetne strukturne reforme kojima se neposredno podržava makro-'skalni okvir politike, 
otklanjaju prepreke rastu i zapošljavanju i povećava konkurentnost nacionalne ekonomije. 
Takođe, ERP je prenosni (eng. rolling) program, te svaki novi ciklus njegove izrade u izvesnoj 
meri predstavlja kontinuitet u oblasti prioritetnih strukturnih reformi. Izabrane strukturne 
reforme, koje čine deo njegovog sadržaja nastavljaju se iz prethodnog ciklusa i usklađene su sa 
nacionalnim dokumentima, nacionalnim i regionalnim strategijama, ključnim dokumentima u 
procesu pristupanja Republike Srbije EU, kao i preporukama Saveta za ekonomska i 'nansijska 
pitanja EU (ECOFIN Savet), a njihova realizacija očekuje se u narednom srednjoročnom periodu.
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Program ekonomskih reformi za period od 2024. do 2026. 
godine
Sistem ekonomskog upravljanja Evropske unije (EU) ima za cilj koordinaciju ekonomskih i 
'skalnih politika država članica kako bi se osigurala stabilnost jedinstvenog tržišta, zajedničke 
valute (evro) i ekonomske unije. Ekonomsko upravljanje u EU uključuje više mehanizama: Pakt 
o stabilnosti i rastu (ograničava nivo budžetskog de'cita i javnog duga država članica), Evropski 
semestar (godišnji ciklus koordinacije ekonomskih i 'skalnih politika) i Bankovnu uniju (osigurava 
zajednički nadzor nad bankama u zoni evra). Vlada Republike Srbije je, 28. decembra 2023. 
godine, usvojila ERP za period 2024-2026. godine. Dokument ERP je, i u desetom ciklusu izrade, 
sadržao srednjoročni okvir makroekonomske, 'skalne i monetarne politike kao i detaljan prikaz 
strukturnih reformi koje treba da doprinesu povećanju konkurentnosti nacionalne ekonomije, 
privrednom rastu i razvoju, kreiranju novih radnih mesta i uslova za bolji život građana RS u 
narednom trogodišnjem periodu. Evropska komisija i Evropska centralna banka svake godine 
procenjuju programe ekonomskih reformi i pokreću multilateralni dijalog sa ekonomijama 
Zapadnog Balkana i Turskom, uključujući i države članice EU, koji rezultira usvajanjem zajedničkih 
zaključaka, pa samim tim i speci'čnih smernica za Republiku Srbiju1.

Međusektorska radna grupa (MRG) Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji za ERP, od svog 
formiranja 2015. godine, aktivno učestvuje u procesu pripreme ovog strateškog dokumenta i 
praćenju realizacije prioritetnih strukturnih reformi, pružajući ekspertsku podršku i unoseći 
perspektivu građana u čitav proces. 

Aktivnosti MRG za ERP, između ostalog, uključuju i davanje konkretnih preporuka za svaki 
ciklus pripreme ERP-a, konsultativne sastanke sa Ministarstvom 'nansija, drugim resornim 
ministarstvima i institucijama, saradnju sa predstavnicima Evropske komisije i dr. 

Preporuke civilnog društva, koje kroz NKEU priprema MRG za ERP, redovno su razmatrane od 
strane Ministarstva 'nansija i ostalih subjekta uključenih u proces pripreme ERP-a u prethodnim 
godinama, međutim one u velikom procentu nisu prihvaćane, a razlozi neprihvatanje istih nisu 
adekvatno opisani u 'nalnom dokumentu. Takođe, u okviru Procene programa koji vrši Evropska 
komisija2 se ne navodi realna situacija u vezi sa konsultovanjem civilnog društva u ovom procesu, 
već se samo prepisuju navodi iz zvanično objavljenog programa, a to je da je veliki broj preporuka 
prihvaćen.

Predlažemo da se u kao sastavni deo ERP-a uvede obavezan aneks - lista predloga pristiglih 
i prihvaćenih u procesu javnih konsultacija.

Ističemo da je Ministarstvo "nansija usvojilo nekolicinu predloga koje je MRG Nacionalnog 
konventa za ERP dostavila još na preliminarni predlog strukturnih reformi. Međutim, 
moramo istaći da su usvojeni komentari uglavnom tehničke prirode, te da velike i važne 
aktivnosti nisu uvrštene u tekst Nacrta iako su iste predstavljeni i diskutovane i sa resornim 
ministarstvima prilikom procesa pripreme ERP-a na osnovu iniciranja naše radne grupe.

1  Videti: https://www.eeas.europa.eu/delegations/türkiye/economic-and-"nancial-dialogue-between-eu-and-western-balkans-and-türkiye_en?s=230.
2  Videti: https://economy-"nance.ec.europa.eu/document/download/f0d0a945-18a0-4332-ada3-b3a992be1333_en?"lename=ip288_en.pdf.

https://www.eeas.europa.eu/delegations/t%C3%BCrkiye/economic-and-financial-dialogue-between-eu-and-western-balkans-and-t%C3%BCrkiye_en?s=230
https://economy-finance.ec.europa.eu/document/download/f0d0a945-18a0-4332-ada3-b3a992be1333_en?filename=ip288_en.pdf
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Reformska agenda Srbije i veza sa Programom ekonomskih 
reformi za period od 2025. do 2027. godine
Uvođenje Reformske agende, kao jednog od stubova novog Plana rasta za Zapadni Balkan, 
donelo je značajne promene u procesu izrade jedanaestog ciklusa ERP-a za period od 2025. 
do 2027. godine, za sve zemlje koje učestvuju u ovom procesu. Strukturne reforme de'nisane 
u okviru ERP-a su sada prebačene u okvir Reformske agende, dok ERP ostaje fokusiran na 
makroekonomski i 'skalni okvir. Iako ERP više neće obuhvatati strukturne reforme, on će ostati 
povezan sa Reformskom agendom. Ovaj odnos će se ogledati u tome što će makroekonomske 
i 'skalne politike ERP-a biti komplementarne i podržavati reformske napore koji su de'nisani u 
Reformskoj agendi. Koordinacija između ERP-a i Reformske agende treba da ubrza ekonomske 
i društvene reforme, čineći Zapadni Balkan spremnijim za buduće članstvo u EU. Ekonomska 
konvergencija je ključna za integraciju Zapadnog Balkana u Evropsku uniju. Evropska komisija je, 
8. novembra 2023. godine, pokrenula Fond za reforme i rast (Reform and Growth Facility – RGF) 
za Zapadni Balkan, novi 'nansijski instrument za period od 2024. do 2027. godine, koji povezuje 
osnovne reforme i povećanu 'nansijsku pomoć u okviru novog plana rasta za region.

Fond RGF-a, ukupne vrednosti 6 milijardi evra, kombinuje grantove i povoljne kredite. U 
skladu sa Evropskim zelenim sporazumom i Zelenom agendom za Zapadni Balkan, najmanje 
37% nepovratne 'nansijske podrške preko WBIF-a (Western Balkans Investment Framework) 
biće posvećeno klimatskim ciljevima. RGF, zajedno sa drugim elementima novog plana rasta, 
nudi sveobuhvatan paket mera koji može udvostručiti veličinu ekonomija Zapadnog Balkana 
u narednoj deceniji. RGF će dopuniti postojeću 'nansijsku pomoć u okviru IPA III, a zajedno 
će predstavljati glavne 'nansijske instrumente za Zapadni Balkan za period od 2024. do 2027. 
godine. Ukupna 'nansijska podrška iz ova dva instrumenta pružiće regionu intenzitet 'nansiranja 
po glavi stanovnika sličan onom iz politike kohezije EU. Očekuje se da ova inicijativa poboljša 
socio-ekonomsko približavanje, približi partnere sa Zapadnog Balkana jedinstvenom tržištu EU i 
pokaže konkretne koristi od bliže integracije sa EU pre nego što dođe do članstva.

RGF uvodi stroge preduslove kroz mehanizam isplata zasnovan na postizanju ključnih 
reformi iz reformskog programa, zamenjujući komponentu strukturnih reformi u 
ekonomskim reformskim programima. Da bi dobili podršku iz ovog fonda, svaki partner 
sa Zapadnog Balkana mora pripremiti Reformsku agendu koja detaljno opisuje reforme koje 
planiraju da sprovedu kako bi postigli ciljeve fonda. Ova agenda, koju pripremaju korisnici uz 
konsultacije i koja se ocenjuje i usvaja od strane Komisije, identi'kuje prioritetne reforme sa 
speci'čnim kvalitetnim i kvantitativnim koracima koji služe kao uslovi za isplatu. Korisnici će, 
takođe, morati da ispune preduslove vezane za osnove procesa proširenja, kao što su vladavina 
prava, demokratija i poštovanje ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Zemlje članice EU igraće ključnu ulogu u odobravanju Reformskih agendi korisnika i 
svih potrebnih izmena. Makroekonomska stabilnost, odgovorno upravljanje javnim 
"nansijama i transparentnost budžeta su opšti uslovi za bilo kakvo oslobađanje sredstava, 
koje će se dešavati dva puta godišnje. Ako uslovi nisu ispunjeni, Komisija će suspendovati ili 
smanjiti odgovarajući iznos isplate.
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Proces konsultacija i izrade Reformske agende
Iako se ovaj tip dokumenta prvi put izrađuje u Srbiji, važno je istaći da je proces kreiranja Predloga 
Reformske agende (RA) bio prilično zatvoren, uz minimalno, strukturisano uključivanje civilnog 
sektora. Na tome je potrebno raditi u narednom periodu tokom sprovođenja reformske agende, 
kako bi se omogućila veća uloga civilnog sektora u monitoringu i eventualnim revizijama 
dokumenta. Koristimo ovu priliku da još jednom istaknemo netransparentnost procesa izrade 
Reformske agende u Republici Srbiji. Napominjemo da u Uredbi (EU) 2024/1449, koja svojim 
različitim članovima obuhvata i proces izrade Reformske agende, ni na jednom mestu nije 
propisana tajnost u postupku pripreme. Naprotiv, član 11, stav 6. ove uredbe jasno de'niše 
da će „Reformska agenda biti pripremljena na inkluzivan i transparentan način, u konsultaciji 
sa socijalnim partnerima i organizacijama civilnog društva“. Članom 13, stav 1. tačkom (m) 
se propisuje da konsultativni proces treba da bude sproveden u skladu sa nacionalnim 
zakonodavstvom, koje ovu materiju reguliše Zakonom o planskom sistemu Republike Srbije, koji 
je poštovan i u procesu pripreme ERP dokumenata.

Takođe, logički je nejasan argument da institucije EU, u ovom slučaju Evropske komisija, ne 
dozvoljava uključivanje javnosti od samog početka, kao i transparentnost procesa, zbog država 
članica (pored ostalih navedenih, a regulativom de'nisanih koraka), a imajući u vidu proces 
izrade ERP-a (čiji prioriteti su u tri oblasti i preneti u RA). Naime, ERP se razmatrao na EKOFIN 
Savetu, dakle instituciji u kojoj su predstavljene države članice i to na najvišem nivou. I pored 
toga, javnost pripreme ERP-a i uključivanje/konsultovanje zainteresovanih strana u tom procesu 
je od samih početaka 2015. godine bilo na zavidnom nivou, a vremenom se ta saradnja i širila. 
Nikada nije bilo prepreka za ranije uključivanje civilnog društva u proces i za transparentnost 
državnih organa tokom pripreme ovog dokumenta, niti su države članice EU to zamerale 
ili upućivale primedbe. Naprotiv, Republika Srbija je uvek isticana kao primer dobre prakse u 
uključivanju zainteresovanih strana.

Proces komunikacije nadležnih institucija sa Nacionalnim konventom o EU, u vezi sa izradom 
Reformske agende, započeo u proleće 2024. godine kada je Republika Srbija izradila nacrt prvog 
seta strateških reformi i mogućih indikatora. Na sastanku organizovanom 14. marta 2024. godine, 
od strane ministarke za evropske integracije, Nacionalnom konventu o EU i poslovnoj zajednici 
su okvirno predstavljene oblasti koje će biti pokrivene Reformskom agendom. Na konkretnom 
sastanku nije podeljen dokument sa učesnicima. Prvi uvid u tabelarni prikaz seta reformskih mera 
dostavljen je Nacionalnom konventu pred sednicu Odbora za evropske integracije, održanu 18. 
jula 2024. godine, koja je bila zatvorena za javnost. Nacionalnom konventu o Evropskoj uniji 
je predstavljen Predlog Reformske agende Republike Srbije, od strane ministarke za evropske 
integracije prof. dr Tanje Miščević, u prisustvu Nj.E. ambasadora Emanuela Žiofrea, šefa Delegacije 
EU u Republici Srbiji. 

Dokument s kojim su se predstavnici Nacionalnog konventa imali priliku upoznati 
po prvi put bio je dostavljen u tabelarnom obliku. Ističemo, pre svega, da su ovako 
prezentovanom dokumentu nedostajali elementi propisani Uredbom EU. Takođe, 
uredba propisuje i konsultativni proces u skladu sa zakonodavnim okvirom, ali do daljih 
konsultacija u vezi s "nalnim nacrtom dokumenta nije došlo, niti je taj "nalni nacrt, sa 
svim potrebnim elementima, bio stavljen na javnu raspravu. Nakon sednice Odbora za 
evropske integracije, članovi MRG za ERP su dostavili pisanim putem svoje komentare na nacrt 
planiranih reformskih koraka okviru Reformske agende. Evidentno je da su resorna ministarstva, 
kao i predstavnici Delegacije Evropske unije, koristili analize civilnog sektora prilikom kreiranja 
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liste najvažnijih reformskih aktivnosti. U pitanju su preporuke poput: 1) Reforme sistema 
para'skala – Omogućavanje bezgotovinskog plaćanja svih neporeskih dažbina (preporuka 1.10) 
ili 2) Uspostavljanja digitalne platforme za izradu i objavljivanje planskih dokumenata (e-Prostor) 
(preporuka 5.3).

MRG za ERP će i u narednom periodu biti usmerena na praćenje procesa donošenja ERP-a, s tim 
što će, kroz reorganizovanje i proširenje ove grupe, svoj rad u najvećoj meri usmeriti na praćenje 
sprovođenja reformi predviđenih u okviru Reformske agende.

Preporuke Međusektorske radne grupe za Program 
ekonomskih reformi (ERP)
Preporuke Međusektorske radne grupe (MRG) za de'nisanje reformi koje su iz ERP-a prešle u 
Reformsku agendu, upućene Vladi RS, Evropskoj uniji i organizacijama civilnog društva su date 
ispod, dok je pregled sugestija i komentara na preliminarnu listu, nacrt tabelarnog prikaza 
reformi u okviru Reformske agende (datog na uvid Međusektorskoj radnoj grupi u julu 2024. 
godine) dat u posebnom dokumentu, zajedno sa komentarima ostalih radnih grupa NKEU.

Preporuke Vladi Republike Srbije:

1. Razviti jasan mehanizam za praćenje (monitoring) izvršenja planirane Agende i uključiti 
ekonomske indikatore rasta, kako bi se mogao pratiti uticaj na ekonomski rast.

Preporuke Evropskoj uniji:

2. Osigurati poštovanje odredbi regulative (EU) 2024/1449, koja svojim različitim članovima 
obuhvata i proces izrade Reformske agende, ali nigde nije propisana tajnost u postupku 
pripreme. Član 11, stav 6. regulative de'niše da će „Reformska agenda biti pripremljena na 
inkluzivan i transparentan način, u konsultaciji sa socijalnim partnerima i organizacijama 
civilnog društva“.

3. Pružiti podršku inicijativi MRG za ERP:
• uspostavljanje/jačanje regionalne razmene sa organizacijama civilnog društva na 

Zapadnom Balkanu aktivnim u ovoj oblasti, kao i prenos iskustva i znanja u Ukrajinu, 
Moldaviju i Gruziju;

• izgradnja kapaciteta organizovanog civilnog društva kroz MRG za ERP putem postojećih 
mehanizma/projekata EU (obuke Centre of Exellence in Finance – CEF, Ljubljana, sastanci 
sa predstavnicima Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta, odnosno članovima 
njihove Ad hoc grupe za Evropski semestar, učešće u Briselskom ekonomskom forumu itd) 
i podizanje svesti OCD-a o ekonomskom kriterijumima za pristupanju i ERP-u.

Preporuke organizacijama civilnog društva:

4. Osigurati kontinuirano angažovanje u procesu pripreme i praćenja realizacije Reformske 
agende kroz učešće u de'nisanju mehanizma za praćenje sprovođenja.

5. Inicirati regionalnu saradnju organizacija civilnog društva kroz postojeće IPA programe.

https://eukonvent.org/wp-content/uploads/2024/11/RA-komentari-RG-i-odgovori-MEI-2.pdf
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MEĐUSEKTORSKA RADNA GRUPA 
ZA POLITIČKE KRITERIJUME
Koordinator: CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE (CEP), Srđan Majstorović

Srbija i EU deset godina od početka pregovora – isti problemi1

Uvod
U prošlogodišnjoj Knjizi preporuka Nacionalnog konventa o EU se 2022. godina i prva polovina 
2023. godine ocenjuju kao period propuštenih prilika, naglašavajući da je Srbija, čak i u trenutku 
oživljavanja politike proširenja u Evropskoj uniji, propustila da domaćoj i međunarodnoj zajednici 
pošalje jasnu poruku o privrženosti osnovnim vrednostima EU, kako na domaćem tako i na 
spoljnopolitičkom planu. U međuvremenu, tokom druge polovine 2023. i u prvoj polovini 2024. 
godine, došlo je do određenog, ali ipak ograničenog, pomaka u sveukupnim odnosima između 
Srbije i Evropske unije. Ipak, poboljšanje odnosa treba posmatrati kao rezultat promenjenih 
geopolitičkih okolnosti i novih inicijativa postepenog/faznog pristupanja, oličenih najviše 
kroz Novi plan rasta za Zapadni Balkan, a ne kao posledicu opipljivog napretka u reformskim 
procesima.

Ključne teme u odnosima Srbije i EU u ovom periodu uključivale su: Izveštaj Evropske komisije 
o napretku Srbije za 2023. godinu, koji nije prepoznao značajniji napredak Srbije u evropskim 
integracijama; osporavani legitimitet parlamentarnih izbora iz decembra 2023. godine i 
ponavljanje lokalnih izbora u Beogradu, te bojkot istih od strane dela opozicije; kao i strateško 
partnerstvo između EU i Srbije u oblasti istraživanja sirovih materijala (prevashodno litijuma) 
neophodnih za sprovođenje Zelene agende.

Preporuke
Preporuke za Vladu Republike Srbije:

1. Neophodno je da Vlada Srbije prepozna trenutak koji je nastao nakon ruske agresije na 
Ukrajinu. Poziv za ubrzanje politike proširenja putem postepenog/faznog pristupanja Srbija 
treba da shvati kao podsticaj da odlučnije pristupi reformama.

2. Potrebno je da Vlada Srbije blagovremeno sprovodi socioekonomske reforme i reforme u 
oblasti vladavine prava, na način kako je to zacrtano u Reformskoj agendi, u cilju maksimizacije 
političkih, društvenih i 'nansijskih koristi Plana rasta za Zapadni Balkan.

3. Potrebno je da Vlada Srbije iskaže jasnu političku volju i radi na usklađivanju svoje spoljne 
politike sa ZSBP-om, čime bi se jasno i nedvosmisleno opredelila ka članstvu u EU. 
Usklađivanje sa ZSBP-om je obaveza koju svaki kandidat mora ispuniti pre ulaska u EU. Punim 
usklađivanjem sa ZSBP-om bi se osnažio kredibilitet Srbije i unapredio njen poljuljani imidž.

1  Autor: Marko Todorović, Centar za evropske politike, Beograd
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4. Neophodno je da Vlada Srbije ozbiljno shvati apele NKEU da se prestane sa praksom 
obračunavanja vlasti sa predstavnicima civilnog društva. Vlada Srbije treba da sprovede sve 
neophodne mere ka ponovnom uspostavljanju partnerskih odnosa sa civilnim društvom, što 
je nužno za neometan nastavak procesa pristupanja Srbije EU.

5. Neophodno je da se obnovi praksa rasprave o Izveštaju EK o napretku Srbije na plenarnoj 
sednici Narodne skupštine. Rasprava bi trebalo da bude transparentna i da uključi 
predstavnike organizacija civilnog društva.

6. Važno je da Ministarstvo za evropske integracije (MEI) nastavi sa praksom sprovođenja 
analize javnog mnjenja o članstvu Srbije u EU. To će doprineti većoj transparentnosti i 
omogućiti uvid u stvarnu podršku građana evropskim integracijama. Pozivamo Ministarstvo 
za evropske integracije da, u saradnji sa NKEU, izvrši analizu rezultata istraživanja stavova 
javnosti i, u skladu s tim, sačini plan aktivnosti na polju informisanja javnosti o zahtevima 
procesa pristupanja Srbije EU.

7. Potrebno je napraviti dodatne napore kako bi se ubrzao proces usaglašavanja domaćih propisa 
sa pravnim tekovinama EU i značajno unapredila primena Nacionalnog programa za usvajanje 
pravnih tekovina EU. Potrebno je da MEI nastavi sa ponovo uvedenom praksom objavljivanja 
Izveštaja o sprovođenju Nacionalnog programa, jer je to dobar način da se javnost upozna sa 
konkretnim aktivnostima koje Vlada preuzima u okviru procesa pristupanja EU.

Preporuke za Evropsku uniju:

8. Sa stanovišta kvaliteta Izveštaja EK o napretku Srbije, i ove godine je izostala kvalitativna ocena 
EU o političkim kriterijumima, odnosno o „funkcionisanju demokratskih institucija“. S obzirom 
na to da Srbija nastavlja da se suočava sa „elementima zarobljene države“, činjenica da nedostaje 
ocena stepena pripremljenosti za članstvo u oblasti koja je revidiranom metodologijom iz 2020. 
godine uvrštena u klaster 1, odnosno među Osnove, umanjuje „pokretačku snagu“ izveštaja, 
te otežava građanima da shvate ključnu poruku izveštaja EK. Potrebno je da deo izveštaja o 
političkim kriterijumima bude još detaljniji i konzistentniji, kako bi pružio dublji i širi uvid u 
realno stanje stvari u ovoj oblasti. Na ovaj način, EK bi imala priliku da pošalje jasnu poruku 
građanima i de'niše konkretnije upute za dalji razvoj demokratije u Srbiji.

9. Neophodno je da Evropska komisija, Savet EU, Evropski savet i Evropski parlament što pre 
pošalju nedvosmislenu poruku da je perspektiva članstva kredibilna i ostvariva za sve zemlje 
Zapadnog Balkana. U tom pogledu, potrebno je operacionalizovati ideju „faznog pristupanja“, 
koja se nazire u revidiranoj metodologiji i novousvojenom Planu rasta za Zapadni Balkan, a 
koju su dodatno razvile i promovisale organizacije civilnog društva iz regiona i EU. Posebno 
je potrebno, na sistematičan i meritokratski način, omogućiti državama kandidatima što širi 
pristup radu institucija EU i pre samog članstva. Mogućnost da se 2030. godina utvrdi kao 
godina do koje će EU kompletirati interne reforme kako bi bila spremna za buduća proširenja, 
takođe treba da postane predmet konsenzusa, čime bi se ohrabrila Srbija i druge države regiona 
da usmere svoje reformske procese, kao i proces donošenja teških političkih odluka, u vidljivoj 
perspektivi.

10. Uprkos potrebi za sirovinama neophodnim za dostizanje zacrtanih ciljeva u oblasti zelene 
tranzicije, EU bi trebalo da mnogo više insistira na poštovanju elementarnih demokratskih 
principa i vladavine prava kao preduslovu za bilo kakvo razmatranje potencijalne eksploatacije 
litijuma. Bez poštovanja demokratskih procedura, nezavisnih institucija i uključivanja stručne i 
šire javnosti, ovaj projekat može imati nesagledive posledice po prirodu i život građana Srbije. 
Neophodno je insistiranje na razvoju i jačanju kapaciteta svih relevantnih institucija koje nadziru 
stanje životne sredine. Takođe, EU treba još odlučnije da nastavi sa insistiranjem na reformskim 
procesima u ovoj oblasti, jer jedino vladavina prava može pružiti odgovarajući okvir za ekološki 
bezbednu eksploataciju litijuma i drugih sirovina.



337

KNJIGA PREPORUKA 2024

Izveštaj Evropske komisije – bez značajnijih pomaka
Deset godina od otvaranja pristupnih pregovora, formulacije i ocene u Izveštaju Evropske 
komisije (EK) o napretku Srbije su ostale gotovo nepromenjene u odnosu na prošlogodišnje 
izveštaje. Izveštaj iz 2023. godine je i dalje izrazito kritičan prema napretku Srbije u ključnim 
oblastima pristupanja EU, posebno naglašavajući loše ocene u poglavljima 23 i 24, koja se odnose 
na vladavinu prava. Na primer, EK navodi da je politički i medijski prostor ostao polarizovan, 
da povoljno okruženje za razvoj i 'nansiranje organizacija civilnog društva tek treba da se 
uspostavi, kao i da postoji potreba za osnaživanjem administrativnih kapaciteta u relevantnim 
institucijama. Politički i ekonomski uticaji na medije ostaju problematični, a sloboda izražavanja 
beleži tek ograničen napredak. Međutim, i takvom skromnom napretku suprotstavljaju se sve 
češći slučajevi zastrašivanja novinara i strateških tužbi protiv učešća javnosti (SLAPP). Navodi se 
da je pravosuđe i dalje pod snažnim političkim pritiscima, a borba protiv korupcije nedovoljno 
e'kasna.

Takođe, osim EK, i druge respektabilne institucije beleže zabrinjavajuće demokratske trendove 
u Srbiji. Prema izveštaju Države u tranziciji (Nations in Transit) za 2024. godinu, koji objavljuje 
Fridom haus (Freedom House), ocena Srbije je na skali 1-7 opala sa 3,79 na 3,61.2 Ovo predstavlja 
najveći pad Srbije u poslednjih deset godina, kao i najizraženiji pad od 29 zemalja obuhvaćenih 
izveštajem za 2024. godinu. Kao jedan od glavnih razloga za smanjenje ocene istaknuti su izbori 
održani u decembru 2023. godine. Kao odgovor na ovakve ocene, vlast je pokrenula aktivnu 
kampanju diskreditacije organizacija koje se bave praćenjem stanja demokratije, a predsednik 
Aleksandar Vučić je u negativnom kontekstu pomenuo ime autora izveštaja o Srbiji u okviru 
pomenutog izveštaja Fridom hausa3. Pogoršavanje demokratskih standarda primećuje se i u 
sve češćim verbalnim napadima predstavnika vlasti na civilno društvo i hapšenju aktivista, kao 
i kontinuiranom zadržavanju aktivistkinja Jovane Radosavljević i So'je Todorović na graničnim 
i administrativnim prelazima bez zvaničnog obrazloženja. Zbog toga je NKEU bio prinuđen 
da reaguje moratorijumom na dalju saradnju sa institucijama do povlačenja odluke kojom se 
ograničava sloboda kretanja pomenutim aktivistkinjama.4

U poređenju sa prethodnom godinom, kada je Izveštaj iz 2022. godine zabeležio nazadovanje 
u Poglavlju 31 (Spoljna, bezbednosna i odbrambena politika) zbog neuvođenja sankcija Rusiji 
nakon agresije na Ukrajinu, te opadanja procenta usaglašenosti sa rezolucijama EU u oblasti 
spoljne i bezbednosne politike (što je bio prvi put da je registrovano nazadovanje u nekom 
poglavlju5), Izveštaj iz 2023. godine nije zabeležio dalje nazadovanje.6 Izveštaj takođe ističe 
zabrinutost zbog sve snažnijih veza Srbije sa Kinom, koje su u oktobru 2023. godine kulminirale 
potpisivanjem sporazuma o slobodnoj trgovini. Osim toga, zabrinutost postoji i zbog najava 
potpisivanja takvih sporazuma i sa drugim neevropskim državama, što dodatno dovodi u pitanje 
stratešku opredeljenost Srbije za punopravno članstvo u EU.

Kako izveštaj iz 2023. godine nije dao mnogo razloga za optimizam, komuniciranje vlasti 
o ovoj temi prema građanima nije bilo dovoljno otvoreno. Zanemarene su ocene EK o 
suštinskim problemima sa vladavinom prava i borbom protiv korupcije, dok je javnosti poslata 

2  Freedom House, „Nations in Transit 2024: Serbia“, 2024, dostupno na: https://freedomhouse.org/country/serbia/freedom-world/2024.
3  Danas, „Nikola Burazer demantuje Vučića: Nisam autor izveštaja, žele da diskredituju Fridom haus preko lake mete“, 2024, dostupno na: https://www.danas.rs/
vesti/politika/nikola-burazer-vucic/.
4  NKEU, „NKEU zahteva prekid nezakonitog zadržavanja aktivistkinja na graničnim prelazima“, 2024, dostupno na: https://eukonvent.org/nkeu-zahteva-pre-
kid-nezakonitih-zadrzavanja-aktivistkinja-na-granicnim-prelazima/.
4 Evropska komisija, „Serbia 2022 Report“, 2022, dostupno na: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/"les/2022-10/Serbia%20Report%20
2022.pdf.
6  Evropska komisija, „Serbia 2023 Report“, 2023, dostupno na: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/document/download/9198cd1a-c8c9-4973-
90ac-b6ba6bd72b53_en?"lename=SWD_2023_695_Serbia.pdf.

https://freedomhouse.org/country/serbia/freedom-world/2024
https://www.danas.rs/vesti/politika/nikola-burazer-vucic/
https://www.danas.rs/vesti/politika/nikola-burazer-vucic/
https://eukonvent.org/nkeu-zahteva-prekid-nezakonitih-zadrzavanja-aktivistkinja-na-granicnim-prelazima/
https://eukonvent.org/nkeu-zahteva-prekid-nezakonitih-zadrzavanja-aktivistkinja-na-granicnim-prelazima/
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2022-10/Serbia%20Report%202022.pdf
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2022-10/Serbia%20Report%202022.pdf
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/document/download/9198cd1a-c8c9-4973-90ac-b6ba6bd72b53_en?filename=SWD_2023_695_Serbia.pdf
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/document/download/9198cd1a-c8c9-4973-90ac-b6ba6bd72b53_en?filename=SWD_2023_695_Serbia.pdf
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minimalistička poruka da „nema oblasti u kojoj je zabeleženo nazadovanje Srbije“7. Povrh toga, 
uprkos zahtevima civilnog društva, i ovogodišnji izveštaj EK nije raspravljan na plenarnoj sednici 
Narodne skupštine. Time se nastavio negativni trend izostanka ove diskusije u punom sazivu 
najvišeg predstavničkog tela otkako su otpočeli pregovori, sa izuzetkom 2020. i 2021. godine.8

Zabrinjavajući je i podatak koji je objavilo Ministarstvo za evropske integracije (MEI) u okviru 
Izveštaja o sprovođenju Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije 
za prvo tromesečje 2024. godine, a koji pokazuje da je usvojeno samo 36% propisa planiranih 
za usvajanje u periodu od 21. jula 2022. godine, zaključno sa prvim tromesečjem 2024. godine.9 
Stoga je izvesno da ni predstojeći Izveštaj Evropske komisije neće pokazati značajan napredak u 
preuzimanju acquis-a.

Poljuljan legitimitet izbornog procesa
Vanredni parlamentarni, pokrajinski i lokalni izbori, održani 17. decembra 2023. godine, 
obeleženi su ozbiljnim nepravilnostima. Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava 
(ODIHR) istakla je zloupotrebu javnih sredstava, dominaciju vladajuće stranke i predsednika 
Aleksandra Vučića u medijima, negativnu kampanju i nee'kasnost nadzornih tela za praćenje 
kampanje i elektronskih medija.10 Posmatrači iz organizacija civilnog društva (OCD) su takođe 
zabeležili neregularnosti, kao što su kupovina glasova, grupno glasanje i narušavanje tajnosti 
glasanja. Pored toga, uočen je organizovan dolazak glasača iz Republike Srpske na glasačka 
mesta u Beogradu, čime je narušen princip da na lokalnim izborima glasaju samo građani sa 
stvarnim prebivalištem u toj lokalnoj samoupravi.11

Reakcije iz Evropske unije nisu bile blage. Izjave pojedinih evroparlamentaraca koji su učestvovali 
u posmatračkoj misiji Evropskog parlamenta (EP) nisu bile diplomatske – umesto toga, naveli su 
da su izbori namešteni i da Srbija zaslužuje bolje.12 U februaru je usvojena Rezolucija EP o izborima 
u Srbiji, kojom su zvanično osuđene nepravilnosti koje su obeležile glasanje, zaključivši da 
izbori nisu bili pošteni.13 Na plenarnoj sednici su bili prisutni i predstavnici srpske proevropske 
opozicije. Evroparlamentarci su zatražili sprovođenje nezavisne međunarodne istrage, posebno 
fokusirane na izbore u Beogradu, gde su zabeleženi ozbiljni problemi, poput manipulacije 
biračkim spiskovima i pritisaka na birače. U rezoluciji je istaknuto da su izbori bili ispod standarda 
koje se očekuju od zemlje kandidata za članstvo u EU, što je dodatno otežano sistemskom 
zloupotrebom institucija i medija od strane vlasti. Evropski parlament upozorio je da će, ukoliko 
srpske vlasti ne primene preporuke OEBS-a i Venecijanske komisije ili ako međunarodna 
istraga utvrdi umešanost vlasti u izborne prevare, pozvati na obustavu 'nansijske podrške 
zbog ozbiljnog narušavanja vladavine prava. Osim EP, zajedničkim saopštenjem reagovali su i 
visoki predstavnik Žozep Borelj i komesar za proširenje Oliver Varhelji, naglašavajući potrebu za 
opipljivim poboljšanjima izbornog procesa i daljim reformama.14 Pozivi na istragu izbora stigli 

7  Tanjug, „Brnabić: Nema oblasti u kojoj je zabeleženo nazadovanje Srbije u Izveštaju EK“, 2023, dostupno na: https://www.tanjug.rs/eu/vesti/58323/brnabic-
nema-oblasti-u-kojoj-je-zabelezeno-nazadovanje-srbije-u-izvestaju-ek/vest.
8  RTS, „Poslanici usvojili zaključke u vezi sa izveštajem Evropske komisije“, 2021, dostupno na: https://www.rts.rs/lat/vesti/politika/4613031/poslanici-usvoji-
li-zakljucke-u-vezi-sa-izvestajem-evropske-komisije-o-srbiji.html.
9  MEI, „Izveštaj o sprovođenju Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije (NPAA), za prvo tromesečje 2024. godine“, 2024, dostupno na: 
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_prvo_tromesecje_24.pdf.
10  Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, „Republika Srbija: Vanredni parlamentarni izbori, 17. decembar 2023 – Konačni izveštaj“, 2023, dostupno 
na: https://www.osce.org/"les/f/documents/c/2/565117_0.pdf.
11  CRTA, „Završni izveštaj Posmatračke misije CRTA“, 2023, dostupno na: https://crta.rs/zavrsni-izvestaj-posmatracke-misije-crte/.
12  NIN, „Poslanici Evropskog parlamenta o Srbiji: Namešteni izbori, fantomski birači, potrebna međunarodna istraga“, 2024, dostupno na: https://www.nin.rs/
politika/vesti/44090/evropski-parlament-o-srbiji-namesteni-izbori-fantomski-biraci-medunarodna-istraga.
13  Radio Slobodna Evropa, „Evropski parlament izglasao rezoluciju o Srbiji kojom poziva na istragu o izborima“, 2024, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.
org/a/rezolucija-evropskog-parlamenta-o-srbiji-izbori-fondovi/32810709.html.
14  Radio Slobodna Evropa, „EU traži od Srbije da ‘opipljivo’ poboljša izborni proces“, 2024, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/eu-izbori-
srbija/32738074.html.

https://www.tanjug.rs/eu/vesti/58323/brnabic-nema-oblasti-u-kojoj-je-zabelezeno-nazadovanje-srbije-u-izvestaju-ek/vest
https://www.tanjug.rs/eu/vesti/58323/brnabic-nema-oblasti-u-kojoj-je-zabelezeno-nazadovanje-srbije-u-izvestaju-ek/vest
https://www.rts.rs/lat/vesti/politika/4613031/poslanici-usvojili-zakljucke-u-vezi-sa-izvestajem-evropske-komisije-o-srbiji.html
https://www.rts.rs/lat/vesti/politika/4613031/poslanici-usvojili-zakljucke-u-vezi-sa-izvestajem-evropske-komisije-o-srbiji.html
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_prvo_tromesecje_24.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/c/2/565117_0.pdf
https://crta.rs/zavrsni-izvestaj-posmatracke-misije-crte/
https://www.nin.rs/politika/vesti/44090/evropski-parlament-o-srbiji-namesteni-izbori-fantomski-biraci-medunarodna-istraga
https://www.nin.rs/politika/vesti/44090/evropski-parlament-o-srbiji-namesteni-izbori-fantomski-biraci-medunarodna-istraga
https://www.slobodnaevropa.org/a/rezolucija-evropskog-parlamenta-o-srbiji-izbori-fondovi/32810709.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/rezolucija-evropskog-parlamenta-o-srbiji-izbori-fondovi/32810709.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/eu-izbori-srbija/32738074.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/eu-izbori-srbija/32738074.html
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su i iz nemačkog Bundestaga.15 Nepravilnosti u izbornom procesu su izazvale još veću političku 
polarizaciju u zemlji i dodatno ugrozile njenu reputaciju u regionalnim i evropskim krugovima.

Iako su mnogi ukazivali na izborne nepravilnosti, opozicioni poslanici su, 7. februara 2024. 
godine na konstitutivnoj sednici Narodne skupštine, potvrdili svoje mandate.16 Vlada je izglasana 
na sednici Skupštine 2. maja, a Srbija je nakon sedam godina dobila novog predsednika Vlade, 
Miloša Vučevića.17 U novoj vladi zadržano je ministarstvo koje se bavi koordinacijom procesa 
pristupanja Srbije EU, na čijem je čelu ponovo izabrana prof. dr Tanja Miščević.

Za razliku od faktičkog prihvatanja legitimiteta parlamentarnih izbora kroz učešće u radu 
Narodne skupštine, opozicija je insistirala na ponavljanju lokalnih izbora u Beogradu. Iako je 
kao zvaničan razlog vlast navodila nemogućnost formiranja vlasti, verovatnije je da su pritisci 
međunarodnih aktera, uključujući i Evropski parlament, doveli do ponavljanja izbora u Beogradu. 
Ipak, zbog nezadovoljstva izbornim uslovima, pojedine opozicione stranke bojkotovale su ove 
izbore, čime je okrnjen legitimitet čitavog izbornog procesa. Na tako sprovedenim izborima, 
pobedila je koalicija okupljena oko Srpske napredne stranke, ali su organizacije civilnog društva 
i na ponovljenim izborima zabeležile niz nepravilnosti.18 Ovog puta, međutim, reakcija EU nije 
bila jednako oštra.19

Litijum, most Srbije ka EU?
Srbija i EU su, 19. jula 2024. godine, potpisale Memorandum o razumevanju o strateškom 
partnerstvu u vezi sa održivim sirovinama, lancima proizvodnje baterija i električnim vozilima20, 
čime su ponovo pokrenuti planovi za projekat rudarenja litijuma, uprkos ranijim dugotrajnim 
ekološkim protestima. Memorandum su potpisali ministarka rudarstva i energetike Srbije 
Dubravka Đedović Handanović i potpredsednik Evropske komisije Maroš Šefčovič, u prisustvu 
nemačkog kancelara Olafa Šolca i predsednika Srbije Aleksandra Vučića. Projekat rudnika u dolini 
Jadra, koji vodi kompanija Rio Tinto, izazvao je veliki otpor lokalnog stanovništva, ekoloških 
aktivista i zabrinutih građana širom Srbije zbog potencijalnih negativnih posledica po životnu 
sredinu.

Litijum je za EU od velikog značaja, jer je ključan za proizvodnju baterija za električna vozila, 
koja su neophodna za prelazak na ekonomiju bez ugljen-dioksida. Aktuelni geopolitički kontekst 
nalaže stratešku autonomiju EU, što podrazumeva da Unija može obezbediti ključne sirovine 
unutar granica evropskog kontinenta, izbegavajući oslanjanje na autoritarne režime poput Rusije 
i Kine. U tom smislu, litijum predstavlja strateški važan resurs na osnovu kojeg Srbija učvršćuje 
ekonomske odnose sa EU.

Međutim, s obzirom na to da bi rudnik litijuma, koji kompanija Rio Tinto planira u Srbiji, bio 
prvi takve vrste u svetu, i uzimajući u obzir lošu reputaciju kompanije u vezi sa zaštitom životne 
sredine, mnogi građani, ekološki aktivisti i deo naučne zajednice izražavaju zabrinutost zbog 

15  Deutsche Welle, „Poruka iz Berlina: neophodna je istraga izbora u Srbiji“, 2024, dostupna na: https://www.dw.com/sr/poruka-iz-berlina-neophodna-je-
istraga-izbora-u-srbiji/a-68018485.
16  Radio Slobodna Evropa, „Skupština Srbije konstituisana uz zvižduke i transparente, opozicija položila zakletvu u holu“, 2024, dostupno na: https://www.
slobodnaevropa.org/a/konstitutivna-sednica-novog-saziva-skupstine-srbije/32807299.html.
17  Radio Slobodna Evropa, „Izglasana nova Vlada Srbije, premijer i ministri položili zakletvu“, 2024, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/srbija-
vlada-vucevic/32930140.html.
18  CRTA, „Beogradski izbori – završni izveštaj“, 2024, dostupno na: https://crta.rs/beogradski-izbori-2024-zavrsni-izvestaj/.
19  Euronews, „EK za Euronews Srbija o lokalnim izborima: Puna implementacija ODIHR-ovih preporuka ostaje prioritet“, 2024, dostupno na: https://www.
euronews.rs/srbija/politika/125959/ek-za-euronews-srbija-o-lokalnim-izborima-puna-implementacija-odhir-ovih-preporuka-ostaje-prioritet/vest.
20 EU u Srbiji, EU u Srbiji, „EU i Srbija potpisali strateško partnerstvo o održivim sirovinama, lancima vrednosti baterija i električnim vozilima“, dostupno na: 
https://europa.rs/eu-i-srbija-potpisali-stratesko-partnerstvo-o-odrzivim-sirovinama-lancima-vrednosti-baterija-i-elektricnim-vozilima/.

https://www.dw.com/sr/poruka-iz-berlina-neophodna-je-istraga-izbora-u-srbiji/a-68018485
https://www.dw.com/sr/poruka-iz-berlina-neophodna-je-istraga-izbora-u-srbiji/a-68018485
https://www.slobodnaevropa.org/a/konstitutivna-sednica-novog-saziva-skupstine-srbije/32807299.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/konstitutivna-sednica-novog-saziva-skupstine-srbije/32807299.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/srbija-vlada-vucevic/32930140.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/srbija-vlada-vucevic/32930140.html
https://crta.rs/beogradski-izbori-2024-zavrsni-izvestaj/
https://www.euronews.rs/srbija/politika/125959/ek-za-euronews-srbija-o-lokalnim-izborima-puna-implementacija-odhir-ovih-preporuka-ostaje-prioritet/vest
https://www.euronews.rs/srbija/politika/125959/ek-za-euronews-srbija-o-lokalnim-izborima-puna-implementacija-odhir-ovih-preporuka-ostaje-prioritet/vest
https://europa.rs/eu-i-srbija-potpisali-stratesko-partnerstvo-o-odrzivim-sirovinama-lancima-vrednosti-baterija-i-elektricnim-vozilima/
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mogućeg narušavanja ekosistema, zagađenja vode, vazduha i zemljišta u lozničkom kraju. 
Ova pitanja dodatno polarizuju javnost i postaju lakmus test za poverenje građana u državne 
institucije, njihovu nezavisnost i profesionalnost. Postoji bojazan da bi ekološki standardi mogli 
biti kompromitovani zbog korupcije, naročito imajući u vidu kritike Evropske komisije u vezi sa 
stanjem vladavine prava u Srbiji. Uprkos tome, snažna podrška EU eksploataciji litijuma mogla 
bi negativno uticati na percepciju EU kod dela javnosti, zbog osećaja da će EU zanemariti stanje 
demokratije u Srbiji radi obezbeđivanja litijuma.

Zaključak i preporuke
U prethodnom izveštajnom periodu, Srbija nije otvorila nijedan novi klaster niti zatvorila 
pregovaračko poglavlje. Štaviše, prošle su čak dve i po godine od poslednjeg otvorenog klastera 
i sedam godina otkako je zatvoreno neko poglavlje, s obzirom na to da je napredak u većini 
pregovaračkih poglavlja ostao ograničen ili umeren, dok Srbija odbija da pošalje snažnije signale 
spremnosti da deli spoljnopolitičku viziju Unije. Ipak, Srbija i dalje može iskoristiti momentum 
koji omogućava nova geopolitička situacija podstaknuta ratom u Ukrajini. Povratak politike 
proširenja, kao najmoćnijeg instrumenta koji EU poseduje za osiguranje mira i prosperiteta 
u Evropi i suzbijanje malignih uticaja autoritarnih režima, posebno je osnažen usvajanjem 
Plana rasta za Zapadni Balkan. Plan rasta predstavlja jasan oblik postepenog pristupanja, jer 
obezbeđuje značajno povećana 'nansijska sredstva državama kandidatima, uz produbljenu 
regionalnu integraciju i integraciju u jedinstveno tržište EU.

Pored toga, sama Unija ulazi u novi institucionalni ciklus, tokom kojeg će politika proširenja biti 
u vrhu političke agende. Strateška agenda21 naglašava postepenu integraciju, što ukazuje da će 
ovaj koncept biti ključan okvir za dalju realizaciju politike proširenja. Takođe, očekuje se da će 
Evropska komisija postati „komisija za proširenje“, jer će jedan od njenih glavnih zadataka biti 
prioritetno pružanje podrške državama kandidatima. Shodno tome, neophodno je da donosioci 
odluka u Srbiji prepoznaju značaj trenutka i preduzmu potrebne korake kako bi kapitalizovali 
povoljne okolnosti i ostvarili napredak ka članstvu u EU.

Crna Gora je već dobila pozitivan izveštaj o prelaznim merilima (takozvani IBAR) – i Srbija treba da 
teži sličnom napretku kroz ispunjavanje preuzetih obaveza, demonstriranje jasne političke volje 
i nedvosmislenu posvećenost sveobuhvatnim reformama. U tom kontekstu, posebno je važno 
da Srbija posveti više energije ispunjavanju preporuka o političkim kriterijumima navedenim u 
Knjizi preporuka NKEU. Nažalost, veliki deo prošlogodišnjih preporuka ostao je neispunjen.

IZBORI I RAD PARLAMENTA22

Uvod
Vanredni parlamentarni, pokrajinski i lokalni izbori su održani 17. decembra 2023. godine. 
To su bili četvrti vanredni parlamentarni izbori koje je vlast Srpske napredne stranke (SNS) 
raspisala od dolaska na vlast 2012. godine, što je dinamika koja negativno utiče na stabilno i 
predvidivo funkcionisanje demokratskih institucija. I ove izbore su obeležili problemi sa izbornim 

21  European Council, „Strategic Agenda 2024-2029“, 2024, dostupno na: https://www.consilium.europa.eu/media/4aldq(2/2024_557_new-strategic-agenda.pdf.
22  Autori: Nikola Burazer i Aleksandar Ivković, Centar savremene politike, Beograd

https://www.consilium.europa.eu/media/4aldqfl2/2024_557_new-strategic-agenda.pdf
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uslovima koji se javljaju već duži vremenski period, a pojavili su se i neki novi, poput navoda 
o organizovanim preseljenjima glasača na lokalnim izborima u Beogradu. Ovi problemi nisu 
rešeni na zadovoljavajući način do održavanja redovnih lokalnih izbora u preostalim gradovima 
i opštinama, 2. juna 2024. godine.

Na parlamentarnim izborima u decembru 2023. godine, lista Srpske napredne stranke je osvojila 
46,75% glasova i 129 od 250 mandata u Narodnoj skupštini. Lista opozicione „Srbije protiv 
nasilja“ je osvojila 23,66% glasova i 65 mandata, dok su cenzus prešle još tri nemanjinske liste 
– Socijalističke partije Srbije, koalicije NADA i grupe građana „MI – Glas iz naroda“, kao i pet lista 
nacionalnih manjina. SNS je osvojila apsolutnu većinu i na pokrajinskim izborima, kao i u većini 
lokalnih samouprava.23 Parlament koji je formiran nakon ovih izbora bio je izrazito neaktivan, 
održavši samo dve sednice u prvoj polovini godine, ne računajući sednicu posvećenu izboru 
nove Vlade. Ovakva dinamika ne obećava da će se negativni trendovi iz prethodnih saziva, koji 
se svode na oslabljenu nadzornu i zakonodavnu ulogu parlamenta, preokrenuti.

Preporuke
1. Neophodno je da, značajno pre sledećih izbora, vlast primeni sve preporuke OEBS-ove 

Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava (KDILjP) iz konačnih izveštaja o 
parlamentarnim izborima iz decembra 2023. godine i lokalnim izborima iz juna 2024. 
godine, u punoj koordinaciji sa opozicijom i civilnim društvom.

2. Nakon ozbiljno narušenog poverenja u tačnost biračkog spiska na izborima u decembru 
2023. godine, potrebno je preduzeti sve neophodne korake kako bi se ono povratilo.

3. Pravosuđe bi moralo aktivno da reaguje na sve optužbe vezane za izbore koje sadrže 
elemente krivičnog dela i da sprovede punu istragu, posebno onih navoda koji upućuju na 
sistematsko kršenje ili zloupotrebu izbornih pravila.

4. Neopravdane pauze u radu parlamenta trebalo bi u potpunosti izbegavati; tom cilju bi 
doprinelo donošenje godišnjeg plana rada Narodne skupštine.

5. Kontrolnu funkciju, samostalnost i transparentnost rada Narodne skupštine potrebno je 
ojačati prisustvom članova Vlade na sednicama za poslanička pitanja svakog poslednjeg 
četvrtka u mesecu, stavljanjem na dnevni red zakonskih predloga koje su podneli narodni 
poslanici i građani, kao i rešavanjem pitanja izgubljenih potpisa za narodnu inicijativu 
podnetih 2022. godine.

Problematični izborni uslovi
Parlamentarne izbore, kao i izbore u Beogradu, zatražio je veći deo opozicije početkom septembra 
2023. godine, nakon više meseci protesta „Srbija protiv nasilja“, izazvanih tragičnim masakrima 
3. i 4. maja 2023. godine. Međutim, vanredni pokrajinski i lokalni izbori, osim onih u Beogradu, 
nisu bili deo zahteva opozicije. Raspisani su bez jasnog povoda za decembar 2023, umesto za 
leto 2024. godine, kada im je bio redovan rok. Osim toga, od ukupno 154 lokalne samouprave u 
kojima je trebalo da se održe izbori 2024. godine, vanredni izbori su raspisani samo u 66, dok u 
preostalih 88 nisu. Razlog za ovakvu podelu lokalnih izbora takođe je ostao nejasan, a naknadno 
je povezan s navodima o organizovanim preseljenjima glasača.

Prema analizi organizacije CRTA iz oktobra 2023. godine, neposredno pre početka izborne 
kampanje, nijedna od preporuka Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava (KDILjP) iz 
izveštaja nakon prethodnih izbora (3. aprila 2022. godine) nije primenjena u potpunosti. Od 15 
23  Republička izborna komisija, „Izveštaj o sprovedenim izborima za narodne poslanike Narodne skupštine“, dostupno na: https://www.rik.parlament.gov.rs/
ext"le/sr/"les/additionalDocuments/565/712/IZVESTAJ%20O%20SPROVEDENIM%20IZBORIMA.pdf.

https://www.rik.parlament.gov.rs/extfile/sr/files/additionalDocuments/565/712/IZVESTAJ%20O%20SPROVEDENIM%20IZBORIMA.pdf
https://www.rik.parlament.gov.rs/extfile/sr/files/additionalDocuments/565/712/IZVESTAJ%20O%20SPROVEDENIM%20IZBORIMA.pdf


342

KNJIGA PREPORUKA 2024

preporuka koje su mogle biti ocenjene u tom trenutku, analiza Crte je pokazala da je napredak 
zabeležen jedino u oblasti administrativnih aspekata izbornog procesa, dok ključni problemi, 
poput medijske neravnoteže, funkcionerske kampanje i pritisaka na birače, nisu rešeni.24

Tokom izborne kampanje u novembru i decembru 2023. godine, ponovo su se pojavili ozbiljni 
problemi koji su narušili integritet izbornog procesa. Prema konačnom izveštaju posmatračke 
misije KDILjP-a, „raznolikost mišljenja je smanjena usled izražene polarizacije i snažnog uticaja 
vlasti na većinu glasila“.25 Kao i prethodnih godina, navedeno je da je Regulatorno telo za 
elektronske medije (REM) bilo primetno pasivno.26 Monitoring medija u kampanji pokazao je 
neravnopravan tretman izbornih učesnika u korist vladajućih stranaka.27

Na ovim izborima ponovo je zabeležena funkcionerska kampanja, odnosno brisanje granice 
između vršenja javne funkcije i vođenja kampanje za određenu partiju, što su pokazali 
nalazi organizacija Crta i Transparentnost Srbija.28 U izveštaju KDILjP-a je negativno ocenjena 
dominantna uloga predsednika Republike Aleksandra Vučića u kampanji za parlamentarne 
izbore.29 Takođe, u konačnom izveštaji KDILjP-a su pomenuti slučajevi pritiska na zaposlene u 
javnom sektoru, zloupotrebe javnih resursa i „šeme za podsticanje birača“.30

Sumnje u falsi'kovanje potpisa podrške izbornim listama, koje postoje barem od 2020. godine, 
ponovo su aktuelizovane na decembarskim izborima 2023. godine, posebno na izborima u 
Beogradu. Za sedam, od ukupno četrnaest izbornih lista, pojedini članovi Gradske izborne 
komisije izneli su ozbiljne navode da sadrže falsi'kovane potpise31. Viši sud u Beogradu, međutim, 
odbio je žalbe protiv proglašenja tri izborne liste kao neosnovane.

Ipak, najozbiljnija kontroverza ovih izbora bili su navodi o organizovanom preseljenju glasača. 
Opozicija i civilno društvo izneli su tvrdnje o prijavljivanju birača koji inače ne žive u Beogradu 
kako bi se uticalo na rezultat gradskih izbora. Crta je u decembru objavila izveštaj koji sadrži 
ozbiljne indikatore o ovim operacijama,32 a portal Istinomer je objavio procurelu bazu podataka 
s brojem upisanih birača na svim adresama u Beogradu33. Opozicione partije su naknadno 
posetile brojne adrese na kojima je prijavljen veći broj glasača, tvrdeći da su to nerezidencijalne 
ili napuštene zgrade poput vodovoda i trafostanica. Razdvajanje lokalnih izbora je protumačeno 
kao deo operacije preseljenja glasača. Vladajuće partije su, međutim, odbacile sve optužbe, a 
navodi o ovim aktivnostima nisu ozbiljnije istraženi od strane državnih institucija.

Postizborna kriza
Dan nakon glasanja, opozicija je organizovala proteste protiv izbornih nepravilnosti, koji su se 
nastavili do kraja decembra. Opozicija je, takođe, podnela žalbe Ustavnom sudu na parlamentarne 
izbore i gradske izbore u Beogradu, ali do zaključivanja ovog izveštaja Ustavni sud nije doneo 

24  CRTA, „Analiza ispunjenosti ODIHR preporuka iz izveštaja o posmatranju predsedničkih i ranih parlamentarnih izbora u Srbiji 2022. godine“, dostupno na: 
https://crta.rs/wp-content/uploads/2023/10/CRTA-OEBS-2023.-godine.pdf.
25  KDILjP, „Republika Srbija: Vanredni parlamentarni izbori, decembar 2023“, dostupno na: https://www.osce.org/"les/f/documents/c/2/565117_0.pdf, str. 3.
26  Isto, str. 22.
27  Isto, str. 22; Crta, „Izbori 2023: Završni izveštaj“, dostupno na: https://crta.rs/wp-content/uploads/2024/02/CRTA_Zavrsni-izborni-izvestaj-2023.pdf, str. 65.
28 CRTA, „Izbori 2023: Završni izveštaj“, dostupno na: https://crta.rs/wp-content/uploads/2024/02/CRTA_Zavrsni-izborni-izvestaj-2023.pdf, str. 51; Transparent-
nost Srbija, „Finansiranje izborne kampanje 2023. i funkcionerska kampanja – Preliminarni izveštaj“, dostupno na: https://www.transparentnost.org.rs/images/
dokumenti_uz_ vesti/Finansiranje_kampanje_14.12.2023._TS_ppt.pdf.
29  KDILjP, „Republika Srbija: Vanredni parlamentarni izbori, decembar 2023“, dostupno na: https://www.osce.org/"les/f/documents/c/2/565117_0.pdf, str. 1.
30  Isto, str. 14.
31  CRTA, „Izbori 2023: Završni izveštaj“, dostupno na: https://crta.rs/wp-content/uploads/2024/02/CRTA_Zavrsni-izborni-izvestaj-2023.pdf, str. 37.
32 CRTA, „Preliminarni nalazi Crte o organizovanoj migraciji birača uoči izbora u Srbiji 17. decembra 2023“, dostupno na: https://crta.rs/preliminarni-nalazi-o-
organizovanoj-migraciji-biraca/.
33  Istinomer, „40 birača u 58 kvadrata“, dostupno na: https://www.istinomer.rs/analize/40- biraca-u-58-kvadrata/.
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odluku o ovim predmetima. I delovi međunarodne zajednice, uključujući Ministarstvo spoljnih 
poslova Nemačke34 i Evropski parlament, kritikovali su način na koji su izbori održani. Evropski 
parlament je 8. februara 2024. godine usvojio rezoluciju o izborima u Srbiji, zahtevajući od 
Evropske komisije da pošalje misiju međunarodnih stručnjaka kako bi se pomoglo u utvrđivanju 
činjenica o decembarskim izborima kao preduslovu za poboljšanje izbornih uslova.35

Vladajuća koalicija nije prihvatila mogućnost slanja međunarodne misije, ali je izjavila da će 
primeniti preporuke iz konačnog izveštaja KDILjP-a, objavljenog krajem februara. U tom smislu, 
ponovo je uspostavljena Radna grupa Vlade Srbije za saradnju sa KDILjP-om, kao i Radna grupa za 
unapređenje izbornih uslova u Narodnoj skupštini Srbije. Takođe je održano nekoliko sastanaka 
između vlasti i opozicije na temu izbornih uslova u Kolegijumu Narodne skupštine.

Opozicija je na ovim sastancima iznela tri zahteva, vezana za rad medijskog javnog servisa, reviziju 
biračkog spiska i održavanje svih preostalih lokalnih izbora u istom danu.36 Vlast je, međutim, 
sprovela samo poslednji zahtev izmenama Zakona o lokalnim izborima.37 Takođe je izmenjen 
Zakon o jedinstvenom biračkom spisku,38 kako bi svi oni koji su promenili prebivalište nakon 
3. jula 2023. godine glasali na staroj adresi. Deo javnosti je, međutim, odmah izrazio sumnje da 
ovaj korak nije dovoljan za rešavanje sumnji u organizovana preseljenja glasača.39 Osim ove dve 
zakonske izmene, ništa više nije urađeno na promeni izbornih uslova do održavanja redovnih 
lokalnih izbora, 2. juna 2024. godine.

Delimičan bojkot novog kruga lokalnih izbora
Zbog neispunjavanja svih zahteva, deo opozicije je odlučio da 2. juna bojkotuje lokalne izbore 
u više opština i gradova, a pre svega u Beogradu, gde nijedna koalicija nije obezbedila većinu 
u skupštini grada nakon decembra 2023. godine, te su raspisani novi izbori. U kontekstu 
podeljene opozicije i debata oko svrsishodnosti učešća na izborima, vladajuća koalicija je ovog 
puta ubedljivo pobedila u Beogradu i većini drugih lokalnih samouprava. Opozicija je uspela da 
osvoji gradsku opštinu Medijana u Nišu, dok je na nekoliko lokalnih izbora – uključujući gradove 
Niš i Čačak, kao i centralne gradske opštine u Beogradu – razlika između vlasti i opozicije bila 
vrlo mala. U ovim lokalnim samoupravama koalicija oko SNS-a je uspela da zadrži vlast, uprkos 
tvrdnjama opozicije da je to postignuto zahvaljujući nepravilnostima, uključujući prepravljanje 
zapisnika sa određenih biračkih mesta.40 Nadležni sudovi su, do zaključivanja ovog izveštaja, 
odbili žalbe opozicije u ovim slučajevima.

Konačni izveštaj KDILjP-a o lokalnim izborima, održanim 2. juna 2024. godine, objavljen je krajem 
avgusta iste godine. Ključni problemi izbornih uslova – medijska neravnoteža, funkcionerska 
kampanja, navodi o pritiscima na glasače i nepoverenje u birački spisak – pomenuti su i u ovom 
34  RSE, „Nemačko ministarstvo o izborima u Srbiji: Neprihvatljive neregularnosti za zemlju kandidata za EU“, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/
vesti-srbija-rezultati/32736070.html.
35 European Parliament, „Joint motion for a resolution on the situation in Serbia following the elections“, dostupno na: https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/RC-9-2024-0106_EN.html.
36  RSE, „Uslovi i rokovi: Može li se do dogovora vlasti i opozicije o izborima u Beogradu?“, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/opozicija-srbija-vlast-
uslovi-izbori-srbija/32888327.html.
37  Narodna skupština, „Prva sednica Prvog redovnog zasedanja Narodne skupštine Republike Srbije u 2024. godini“, dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/
Prva_sednica_Prvog_redovnog_zasedanja_Narodne_skup%C5%A1tine_Republike_Srbije_u_2024._godini_.48866.941.html.
38 Narodna skupština, „Druga sednica Prvog redovnog zasedanja Narodne skupštine Republike Srbije u 2024. godini“, dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/
Druga_sednica_Prvog_redovnog_zasedanja_Narodne_skup%C5%A1tine_Republike_Srbije_u_2024._godini.48972.941.html.
39 N1, „BLOG: Usvojene izmene i dopune Zakona o jedinstvenom biračkom spisku u Skupštini Srbije“, dostupno na: https://n1info.rs/vesti/blog-sednica-skupstine-
srbije-najnovije-vesti/.
40 Danas, „Biramo Beograd: Prekrajanje izborne volje i na Vračaru, opoziciji ‘skinut’mandat“, dostupno na: https://www.danas.rs/vesti/politika/biramo-beograd-
prekrajanje-izborne-volje-i-na-vracaru-opoziciji-skinut-mandat/; Beta, „Konačni rezultati GIK Niš: Naprednjacima 30 mandata, Ruskoj stranci jedan, opoziciji 30“, 
dostupno na: https://beta.rs/content/207827-konacni-rezultati-gik-nis-naprednjacima-30-mandata-ruskoj-stranci-jedan-opoziciji-30.
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izveštaju.41 Radna grupa za unapređenje izbornih uslova Narodne skupštine poslednji put se 
sastala u junu 2024. godine, kada je dogovoreno da će rok za primenu preporuka biti jul 2025. 
godine.42

Rad parlamenta i dalje u senci izvršne vlasti
Trinaesti saziv Narodne skupštine Republike Srbije raspušten je 1. novembra 2023. godine, kada 
su raspisani vanredni parlamentarni izbori. Ovaj saziv je, prema tome, trajao tačno 15 meseci. 
U tom periodu, njegov rad bio je ograničen političkim odlukama vladajuće većine, koje su se 
odnosile na neopravdano duge periode bez zakazivanja sednica (što je omogućeno i odsustvom 
godišnjeg plana rada Narodne skupštine) i čestim zakazivanjem sednica po hitnoj proceduri.43 S 
druge strane, tokom 2023. godine, 11% zakona usvojeno je po hitnom postupku, što je smanjenje 
u odnosu na 2022. godinu, kada je taj procenat iznosio 28,3%44.

U Trinaestom sazivu Narodne skupštine takođe je bila ograničena kontrolna uloga zakonodavne 
nad izvršnom vlašću. Od ukupno 15 meseci koliko je saziv trajao, sednica za poslanička pitanja Vladi 
održana je samo tri puta.45 Vlada je, takođe, nastavila da u potpunosti dominira zakonodavnom 
agendom. Kao i u 2022. godini, apsolutno sve zakone usvojene tokom kalendarske 2023. godine 
predložila je Vlada.46 Poslanici opozicije podneli su ukupno 34 predloga zakona, ali nijedan od 
njih nije stavljen na dnevni red.47 Do kraja saziva nije rešeno ni pitanje nestalih potpisa narodne 
inicijative za zabranu iskopavanja litijuma i bora u Srbiji, koju je 2022. godine predala inicijativa 
„Kreni-promeni“.

Nastavak ograničavanja rada parlamenta
Nakon parlamentarnih izbora, održanih 17. decembra 2023. godine, konstitutivna sednica Četrn-
aestog saziva Narodne skupštine je počela 6. februara 2024. godine, kada su potvrđeni poslanič-
ki mandati. Potom je, bez posebnog obrazloženja, napravljena pauza od skoro šest nedelja, a 
sednica je nastavljena 18. marta. Za novu predsednicu Narodne skupštine, na predlog Srpske 
napredne stranke, izabrana je Ana Brnabić, dotadašnja predsednica Vlade.

Početak konstitutivne sednice u februaru obeležen je protestom poslanika opozicije, koji su 
odbili da polože zakletvu zajedno sa poslanicima vladajuće većine. Povod protesta bili su navodi 
o ozbiljnim izbornim nepravilnostima, za koje je opozicija optužila vladajuće stranke.48 Poslanici 
izabrani sa lista „Srbija protiv nasilja“ i „NADA“, njih ukupno 78, kao znak protesta odbili su da 
preuzmu mesta potpredsednika Narodne skupštine i mesta predsednika skupštinskih odbo-
ra namenjena opoziciji, pa su na ova mesta došli samo poslanici izabrani sa liste „MI – Glas iz 
naroda“.49

41  KDILjP, „Republic of Serbia: Local elections, 2 June 2024“, dostupno na: https://www.osce.org/"les/f/documents/3/8/575488_0.pdf.
42  Narodna skupština, „Treći sastanak Radne grupe za unapređenje izbornog procesa“, dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/Tre%C4%87i_sastanak_
Radne_grupe_za_unapre%C4%91enje_izbornog_procesa.49263.941.html
43  Nacionalni konvent o Evropskoj uniji, „Knjiga preporuka Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji 2023“, dostupno na: https://eukonvent.org/wp-content/
uploads/2024/05/Knjiga-preporuka-2023.pdf, str. 301
44  Centar savremene politike, „Stanje demokratije u Srbiji 2023“, dostupno na: https://centarsavremenepolitike.rs/biblioteka/izvestaj-iz-senke-stanje-
demokratije-u-srbiji-2023/, str. 14
45  Isto, str. 13.
46  Isto, str. 14.
47  Narodna skupština, „Zakoni u proceduri“, dostupno na: https://shorturl.at/bYXsi.
48  N1, „(BLOG) Konstitutivna sednica, zvižduci i transparenti: Poslanici vlasti položili zakletvu u sali, opozicija u holu“, dostupno na: https://n1info.rs/vesti/na-
jnovije-vesti-konstitutivna-sednica-skupstine-srbije-6-februar-2024-godine/.
49  Vreme, „Među potpredsednicima Narodne skupštine nema nikog iz opozicije“, dostupno na: https://vreme.com/vesti/medju-potpredsednicima-narodne-skup-
stine-nema-nikog-iz-opozicije/.
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Treći put uzastopno je iscrpljen gotovo ceo ustavni rok od 90 dana za izbor Vlade, uprkos većini 
koju je osvojila vladajuća koalicija (isto se dogodilo i nakon izbora 2020. i 2022. godine). Nova 
Vlada je izabrana na sednici održanoj 1. i 2. maja 2024. godine. Pored ove sednice, do kraja re-
dovnog prolećnog zasedanja, održane su još samo dve sednice, sa po jednom tačkom dnevnog 
reda, vezane za promene izbornih zakona pred lokalne izbore 2. juna. Prema tome, između ok-
tobra 2023. i jula 2024. godine nije održana nijedna sednica parlamenta koja nije bila vezana za 
formiranje institucija i izborno zakonodavstvo.50

Ovakva dinamika sednica samo produžava problematičan trend nesastajanja i ograničavanja 
rada parlamenta političkom voljom vladajuće većine. Vanredna sednica, zakazana za 23. jul 2024. 
godine, bila je prva na kojoj su razmatrani zakonski predlozi Vlade od oktobra prethodne godine 
i sadržala je 60 tačaka dnevnog reda, objedinjene u zajedničkom načelnom pretresu. Iste nedelje 
održana je prva i, za sada, jedina sednica namenjena poslaničkim pitanjima Vladi u Četrnaestom 
sazivu. Tokom prvih šest meseci rada ovog saziva nastavili su se negativni trendovi iz prethodnog 
perioda.

CIVILNO DRUŠTVO51

Uvod
Drugu polovinu 2023. godine, kao i period od januara do septembra 2024. godine, obeležio 
je nastavak trenda sužavanja građanskog prostora i pogoršanja već nepovoljnog okruženja za 
delovanje civilnog društva u Srbiji. Druga polovina 2023. godine je protekla u znaku protesta 
„Srbija protiv nasilja“, koji su počeli da se održavaju nakon dva masovna ubistva u maju, ali čini se 
da su atmosfera nasilja u društvu i duboko ukorenjeni sistemski problemi i dalje ostali nerešeni i 
široko rasprostranjeni.

U posmatranom periodu su održani vanredni parlamentarni, pokrajinski i lokalni izbori u nekoliko 
gradova i opština, uključujući grad Beograd, 17. decembra 2023. godine, dok su 2. juna 2024. 
godine održani lokalni izbori u celoj zemlji, uključujući i ponovljene izbore za grad Beograd. 
Predizborni, ali i postizborni period su tradicionalno obeleženi povećanim političkim tenzijama, 
a napadima su posebno izložene organizacije koje se bave demokratizacijom, vladavinom prava 
i ljudskim pravima.

Poslednjih godina, opasne kampanje targetiranja, zasnovane na neistinama i manipulaciji, 
postale su sastavni deo političkog života u Srbiji. Ipak, sa ovakvim kampanjama se suočavaju 
ne samo politički akteri, već i građani, a tokom 2023. i 2024. godine naročito mladi i ekološki 
aktivisti. Kraj 2023. godine je protekao u znaku protesta zbog sumnje u izbornu krađu, dok je 
2024. godina protekla u znaku ekoloških protesta protiv iskopavanja litijuma.

Nastavljena je praksa netransparentnog 'nansiranja fantomskih i GONGO organizacija, a 
osim usvajanja kontroverznih medijskih zakona u oktobru prošle godine, nije bilo značajnije 
zakonodavne aktivnosti u pogledu okvira za delovanje civilnog društva. Vlada Republike Srbije 
je, 29. septembra 2023. godine, usvojila Odluku o osnivanju Saveta za stvaranje podsticajnog 
okruženja za razvoj civilnog društva, a o (ne)uspehu saradnje dve strane govori i otvoreno pismo 
dela članova Saveta premijeru Srbije, upućeno 3. septembra ove godine, u kojem se ukazuje 
na „ugroženost delovanja civilnog društva, što trajno narušava demokratiju, odnosno princip 
učešća, otvorenosti i inkluzivnosti u donošenju odluka i procesu kreiranja javnih politika“.52

50  Narodna skupština, „Zasedanja“, dostupno na: https://shorturl.at/jlhAT.
51  Autorka: Alma Mustajbašić, Građanske inicijative, Beograd
52  Građanske inicijative, „Otvoreno pismo dela članica Saveta iz redova organizacija civilnog društva“, 3. septembar 2024, dostupno na: https://www.gradjanske.
org/otvoreno-pismo-dela-clanica-saveta-iz-redova-organizacija-civilnog-drustva/.

https://shorturl.at/jlhAT
https://www.gradjanske.org/otvoreno-pismo-dela-clanica-saveta-iz-redova-organizacija-civilnog-drustva/
https://www.gradjanske.org/otvoreno-pismo-dela-clanica-saveta-iz-redova-organizacija-civilnog-drustva/
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Preporuke koje su iznete u prošlogodišnjem izveštaju nisu ispunjene, te stoga, uz izvesne 
dopune, ostaju na snazi. Može se oceniti da u izveštajnom periodu ne samo da nije došlo do 
poboljšanja položaja civilnog društva i prostora za delovanje, već se može govoriti o daljem 
urušavanju stanja. Normativni okvir koji uređuje položaj OCD-a, koji uključuje propise koji se 
tiču konkursnog su'nansiranja, kao i propise koji uređuju učešće organizacija civilnog društva 
u procesima donošenja odluka, u toku posmatranog perioda nije menjan, te do ispunjenja ovih 
preporuka nije došlo.

S obzirom na značajan porast SLAPP tužbi (Strategic Lawsuit Against Public Participation), dodata 
je i preporuka koja se tiče razvijanja regulative u ovoj oblasti. S obzirom da je u aprilu 2024. godine 
usvojena evropska anti-SLAPP direktiva, važno je pratiti kako će zemlje članice implementirati 
preporuke u svoje nacionalno zakonodavstvo. Praćenje implementacije i uporedna praksa 
značajni su za razvoj regulative u ovoj oblasti u Srbiji.

Preporuke
1. Neophodno je da vlasti u Srbiji dosledno primenjuju sve važeće propise (zakone i 

podzakonske akte) u oblasti slobode udruživanja, slobode okupljanja i slobode izražavanja, 
u cilju očuvanja postignutih standarda, kao i jačanja odgovornosti relevantnih institucija 
odgovornih za zaštitu osnovnih prava. Potrebna je i snažna politička poruka najviših 
nosilaca javnih funkcija o potrebi zaštite integriteta, života i imovine aktivista i novinara, kao 
i prestanak kampanja targetiranja političkih neistomišljenika.

2. Potrebno je uspostaviti mehanizam za sprečavanje zloupotreba propisa i standarda u oblasti 
sprečavanja pranja novca i uskladiti rad Uprave za sprečavanje pranja novca i 'nansiranja 
terorizma sa standardima FATF-a. Takođe, neophodno je institucionalno rešiti aferu 
„Spisak“53, kao i javno objaviti razloge i ishode postupka koji je vodila Uprava. Potrebno 
je saopštiti javnosti da li se i dalje vode istrage protiv 57 organizacija i pojedinaca koji su se 
našli na „Spisku“.

3. Da bi se sprečila zloupotreba prava u cilju sprečavanja učešća javnosti, neophodno je 
raditi na uspostavljanju regulative ranog prepoznavanja SLAPP tužbi. Ova regulativa treba 
da omogući rano prepoznavanje SLAPP tužbi, njihovo odbacivanje, smanjenje troškova 
tuženima i kaznene mere protiv podnosilaca tužbi, radi zaštite novinara, medija, aktivista i 
OCD-a.

4. Potrebno je obezbediti jaču političku podršku za unapređenje 'lantropskog okvira sa 
jačim podsticajima za korporativna davanja, uvođenje podsticaja za donacije 'zičkih lica, 
usklađivanje de'nicije javnog interesa u različitim propisima, kao i uspostavljanje sistema za 
prikupljanje podataka o donacijama.

5. Potrebno je razviti dodatne kvalitativne kriterijume za učešće OCD-a u raspodeli državnih 
sredstava na osnovu stručnosti i doprinosa oblastima od javnog interesa, kao i uspostavljanje 
sistema za e'kasno i redovno prikupljanje podataka o svim vrstama državnog 'nansiranja. 
Raditi na unapređenju mehanizama evaluacije i praćenja projekata odobrenih na javnim 
konkursima namenjenih organizacijama civilnog društva.

6. Potrebno je razviti dodatne kvalitativne kriterijume za učešće OCD-a u procesima donošenja 
odluka na osnovu stručnosti i doprinosa oblastima od javnog interesa, kao i uspostaviti 
sistem za e'kasno i redovno prikupljanje podataka o učešću OCD-a i drugih zainteresovanih 

53  Slučaj „Spisak“ odnosi se na događaj iz 2020. godine kada je u javnost dospela vest da su sve komercijalne banke u Srbiji dobile zahtev od Uprave za sprečavan-
je pranja novca da dostave podatke o računima i bankarskim transakcijama 37 udruženja građana, fondacija i medija, kao i 20 pojedinaca. U zahtevu je zatraženo 
od banaka da dostave sve podatke o prometu na domaćim i deviznim računima, kao i identiteti platioca i primaoca u periodu od 1. januara 2019. do dana prijema 
zahteva. Uprava je zatražila podatke o sefovima u posedu 57 subjekata sa spiska. Godinu dana kasnije, podaci iz ove istrage objavljeni su u prorežimskim tabloid-
ima u sklopu kampanje targetiranja organizacija civilnog društva.
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u procesima odlučivanja.
7. OCD-ima se preporučuje razmatranje 0eksibilnijih i participativnijih modela upravljanja i 

liderstva, diverzi'kacija izvora 'nansiranja, transparentnost rada, identi'kovanje strateških 
veza sa bazom podrške, strateška komunikacija sa ciljanim javnostima, snažnija briga o 
psihološkom i zdravstvenom stanju zaposlenih i aktivista, jačanje solidarnosti, strateško 
umrežavanje sa drugim akterima civilnog društva i jačanje kapaciteta kako bi se unapredila 
otpornost na različite eksterne faktore koji utiču na delovanje OCD-a.

Civilno društvo u Srbiji – osnovni podaci
Na kraju 2023. godine u Srbiji je bilo registrovano 37.421 udruženje građana (na kraju 2022. 
godine bilo ih je 36.491) i 1.060 zadužbina i fondacija (na kraju 2022. godine bilo ih je 1.051).54 
Broj novoregistrovanih udruženja u 2023. godini iznosi 1.782, što ukazuje na dalji trend rasta u 
ukupnom broju udruženja, s jedne strane, i zadužbina i fondacija, s druge strane.

U pogledu razvoja institucionalnih mehanizama za saradnju sa civilnim sektorom došlo je do 
formalnih pomaka. Vlada Republike Srbije je, 29. septembra 2023. godine, usvojila Odluku 
o osnivanju Saveta za stvaranje podsticajnog okruženja za razvoj civilnog društva. Savet čine 
predstavnici civilnog sektora (njih 11) i relevantnih državnih institucija, a osnovan je s ciljem 
unapređenja saradnje između države i civilnog sektora. Oblasti koje su u nadležnosti Saveta 
su: sloboda udruživanja i sloboda okupljanja, sloboda izražavanja, uključivanje građana u 
proces donošenja odluka, transparentnost i pristup informacijama, pravni okvir za delovanje 
organizacija civilnog društva, 'nansiranje organizacija iz javnih sredstava, 'lantropija, pružanje 
usluga, volontiranje, neformalno obrazovanje i građanski aktivizam.

Rad Saveta je često uslovljen aktuelnom političkom dinamikom – na primer, čestim vanrednim 
i redovnim izborima. Nakon svakih izbora sledi, često višemesečno, čekanje na formiranje nove 
Vlade. Kad god se Vlada formira, neophodno je da u Savet budu ponovo postavljeni predstavnici 
institucija, što koči redovne aktivnosti i zasedanja Saveta.

Akcioni plan za sprovođenje Strategije za stvaranje podsticajnog okruženja za razvoj civilnog 
društva u Republici Srbiji za period 2022-2023. godine je davno istekao, bez ikakve evaluacije 
postignutih rezultata, a novi Akcioni plan za naredni period još nije usvojen, iako se približavamo 
kraju 2024. godine. Javna rasprava o predlogu novog akcionog plana je trajala u periodu od 
juna do jula 2024. godine, a 29. avgusta ministar za ljudska i manjinska prava je izjavio da su 
u toku 'nalne aktivnosti na izradi Akcionog plana za period 2024-2026. godine. Deo članova 
Saveta iz redova civilnog društva javno se oglasio 3. septembra 2024. godine, u otvorenom 
pismu adresiranom na premijera Srbije, povodom žestoke medijske kampanje koja se poslednjih 
meseci vodi protiv organizacija civilnog društva.

Glavni trendovi u 2023/2024. godini
Poslednjih godinu i po dana nastavljen je trend kršenja osnovnih ljudskih prava i sloboda 
koje su neophodne za nesmetano funkcionisanje organizacija civilnog društva. Aktivna 
participacija građana u društveno-političkom životu ne samo da se obeshrabruje, već se 
neretko i kažnjava.

54 Agencija za provredne registre, „Godišnji izveštaj za 2023. godinu“, februar 2024.
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Kraj 2023. godine je obeležio sukob policije sa demonstrantima ispred Skupštine grada Beograda. 
Na protestu održanom 24. decembra, policija je reagovala bacanjem dimnih bombi i korišćenjem 
biber spreja kako bi rasterala okupljene građane. Tokom te akcije, policajci su primenili silu i 
prema novinarima koji su izveštavali sa skupa. Napadnuto je više novinarskih ekipa, povređeno je 
nekoliko osoba, a 38 lica je uhapšeno. Decembarski protesti su se održavali svakodnevno nakon 
izbora, zbog brojnih dokaza domaćih i međunarodnih posmatračkih misija o prekrajanju izborne 
volje građana. Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM) je saopštio da je policija primenila 
nasilje prema građanima na protestu 24. decembra, ali nije bilo reakcije nadležnih institucija.

Od početka protesta zbog neregularnosti tokom izbora, mladi ljudi i studenti su izbili u prvi plan 
i brzo postali meta organizovane hajke. Kampanje targetiranja su započeli predstavnici vlasti, a 
dalje su ih preuzeli prorežimski tabloidi i mediji. Tokom poslednjih godinu i po dana, sprovode se 
i institucionalni mehanizmi represije i zastrašivanja aktivista. Na jednom od protesta snimljena 
je nepoznata žena koja na telefonu pregleda fotogra'je iz ličnih dokumenata mladih aktivista. 
Tabloidi su zatim došli u posed slike sa biometrijske lične karte jednog aktiviste, a ovakve podatke 
poseduje isključivo policija.

Oba izborna ciklusa su obeležili napadi vlasti na organizacije civilnog društva. Tokom 
decembarskih izbora, predstavnici kampanje „ProGlas“ bili su izloženi napadima, pri čemu su 
u govorima državnih funkcionera nazivani „izdajnicima“, „stranim agentima“ i „pseudo-elitom“. 
Protiv potpisnika ove inicijative, među kojima su ugledni intelektualci, glumci, sudije i profesori, 
vođene su kampanje i sa Skupštinske govornice. Osim kampanje „ProGlas“, napadane su i 
organizacije koje se bave izborima i izbornim procesom, među kojima je i CRTA, čiji su posmatrači 
napadnuti na dan izbora, a tom prilikom im je uništeno vozilo.

Represivni mehanizmi sistema nastavljaju da se primenjuju i u 2024. godini. Naročito su u 
poslednje tri godine ekološki aktivisti izloženi pritiscima. Priča o iskopavanju litijuma ponovo 
je aktuelizovana nakon izbora 2024. godine, kada je predsednik države najavio mogućnost 
otvaranja rudnika do kraja 2028. godine.55 Ova najava je izazvala revolt građana koji su nedeljama 
protestovali širom Srbije, uključujući i veliki skup u Beogradu, održan 10. avgusta. Paralelno 
sa protestima, započeti su pritisci i zastrašivanje aktivista putem privođenja, pozivanja na 
informativne razgovore, hapšenja i ekspresnog osuđivanja na zatvorske kazne. Više od 33 osobe 
je privedeno ili uhapšeno u vezi sa ekološkim protestima. Neki od njih su se suočili s ozbiljnim 
optužbama za „nasilno rušenje ustavnog poretka“, a privođeni su zbog kritičkih stavova koje su 
iznosili putem društvenih mreža. Krivični zakon zloupotrebljava se kako bi se ograničila sloboda 
mišljenja i okupljanja, jer privođenja imaju za cilj da zastraše građane/ke od daljeg učešća u 
protestima koje organizatori najavljuju. Trojica mladih aktivista su osuđeni na po 40 i 30 dana 
zatvora, ali su nakon žalbe advokata i pritiska javnosti pušteni, a presuda ukinuta i slučaj vraćen 
u redovan postupak.

Još jedan ozbiljan primer gušenja osnovnih političkih sloboda građana bila je zabrana festivala 
„Mirëdita, dobar dan“. Festival je zabranjen na dan zvaničnog početka, 27. juna 2024. godine. 
Zabranu je saopštio ministar unutrašnjih poslova Ivica Dačić,56 koji je naveo da je ministarstvo 
donelo „naredbu da se prekine javno okupljanje ‘Mirdita, dobar dan’, zbog opasnosti od 
ugrožavanja bezbednosti ljudi i imovine, kao i opasnosti od narušavanja javnog reda i mira u 
većem obimu“. Ova odluka predstavlja grubo kršenje Ustava Republike Srbije i Zakona o javnom 
okupljanju. Festival, koji ima za cilj približavanje srpske i albanske zajednice, poštovanje različitosti 

55  „U narednom periodu da se otvori dijalog o litijumu, rekao Vučić“, Al Jazeera, 24. jun 2024, dostupno na: https://www.slobodnaevropa.org/a/vucic-litijum-
dijalog-jadar/33007311.html.
56  „MUP zabranio skup ‘Mirdita, dobar dan’“, Nova, 27. jun 2024, dostupno na: https://nova.rs/vesti/hronika/mup-zabranio-festival-mirdita-dobar-dan/.

https://www.slobodnaevropa.org/a/vucic-litijum-dijalog-jadar/33007311.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/vucic-litijum-dijalog-jadar/33007311.html
https://nova.rs/vesti/hronika/mup-zabranio-festival-mirdita-dobar-dan/
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i pomirenja putem kulturne razmene, bio je izložen kampanji targetiranja i širenja lažnih 
informacija. Na sam dan održavanja festivala, grupa muškaraca, pripadnika ultra-desničarskih 
i navijačkih grupa, blokirala je ulaze u prostor održavanja festivala i uzvikivala nacionalističke 
parole, uključujući i parole koje veličaju ratne zločince.

O stepenu ugroženosti osnovnih sloboda svedoči i informacija koja je nedavno dospela u 
javnost, a reč je o postojanju „spiskova“ ljudi kojima je zabranjen ulazak u Srbiju. Ova metoda 
represije je najpre primenjivana prema ruskim antiratnim aktivistima i novinarima koji su na meti 
režima u Rusiji, a postepeno je počela da se primenjuje i na druge. Ulazak u Srbiju je zabranjen 
crnogorskoj političarki Jovani Marović, bosanskohercegovačkom piscu Feđi Štukanu i aktivisti 
Nedimu Musiću iz BiH-a. Kao razlog zabrane u svim slučajevima se navodi „negativna procena 
rizika po bezbednost Srbije“, ali zajednički imenitelj svim osobama kojima je ulaz zabranjen je 
kritički stav prema režimu u Srbiji. Da takvi spiskovi postoje, potvrdili su Ivica Dačić i Aleksandar 
Vulin, sadašnji potpredsednik Vlade Srbije, a nekadašnji šef Bezbednosno-informativne agencije. 
„Spiskove sam pravio ja, kao ministar policije i direktor BIA, po zakonu i po savesti i žalim što 
im se nisam više posvetio, jer vidim koliko ološa je nepravedno zaboravljeno“,57 saopštio je 
Vulin, zaboravivši da je sloboda mišljenja i izražavanja Ustavom Republike Srbije zagarantovano 
pravo. Sadašnji ministar unutrašnjih poslova je najavio da će spiskovi biti ukinuti.58 Na „spisku“ se 
očigledno nalaze i pojedini građani Srbije. Direktorka Inicijative mladih za ljudska prava (YIHR) 
So'ja Todorović je čak devet puta zadržavana na aerodromu prilikom ulaska/izlaska iz zemlje 
zbog Doreen „šifre u sistemu“ koja je dovodila do dodatnih provera.

Tokom 2023. i 2024. godine je nastavljena praksa primene strateških tužbi protiv učešća javnosti 
(SLAPP tužbi), koje su usmerene protiv novinara, medija, aktivista i OCD-a, a s ciljem iscrpljivanja 
njihovih 'zičkih i materijalnih resursa, kao i daljeg sprečavanja njihovog aktivnog političkog i 
društveno angažovanog delovanja i njihovog profesionalnog i kritičkog izveštavanja.

Protiv Mreže za istraživanje kriminala i korupcije (KRIK) vodi se više postupaka od strane 
različitih politički i ekonomski uticajnih aktera. KRIK je odlukom Apelacionog suda u Beogradu 
pravosnažno osuđen za navodno kršenje pretpostavke nevinosti Predraga Koluvije, optuženog 
za proizvodnju tone i po marihuane na plantaži „Jovanjica“. Koluvija je tužio KRIK zbog vesti sa 
suđenja u kojoj je nazvan „optuženim narko-bosom“, iako je „upotreba ovakvih izraza redovna 
praksa u poznatim svetskim medijima kada se piše o optuženim vođama narko kartela“, naveo je 
Stevan Dojčinović, urednik KRIK-a. KRIK su u maju 2024. godine tužili i sutkinja Dušanka Đorđević 
i njen suprug, advokat Aleksandar Đorđević, zbog KRIK-ove baze „Prosudi ko sudi“, u kojoj se 
nalaze javno dostupne informacije o imovini sutkinje.

Nastavljena je praksa uspostavljanja GONGO organizacija s ciljem diskreditacije rada 
relevantnih organizacija civilnog društva i simuliranja dijaloga u procesima odlučivanja, 
kao i javnog "nansiranja fantomskih organizacija o čijem radu ne postoje nikakvi tragovi.

Prema Zakonu o budžetu Republike Srbije za 2023. godinu, ukupna suma sredstava planiranih 
za podršku organizacijama civilnog društva iznosi 83.597.953 evra.59 Ipak, kao i prethodnih 
godina, GONGO i fantomske organizacije pojavljuju se kao pobednici na javnim konkursima, dok 
brojne organizacije koje imaju višegodišnje iskustvo i ekspertizu u različitim oblastima ostaju 

57  „Vulin: Ja sam pravio spiskove onih koji nisu dobrodošli u Srbiju“, N1, 27. avgust 2024, dostupno na: https://n1info.rs/vesti/vulin-ja-sam-pravio-spiskove-onih-
koji-nisu-dobrodosli-u-srbiju/.
58  „Dačić potvrdio da postoje spiskovi za ulazak u Srbiju“, Al Jazeera, 26. avgust 2024, dostupno na: https://balkans.aljazeera.net/videos/2024/8/26/dacic-
potvrdio-da-postoje-spiskovi-za-ulazak-u-srbiju.
59  Zakon o budžetu Republike Srbije za 2023. godinu, „Sl. glasnik RS“, br. 138, dostupno na: https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/skupstina/
zakon/2022/138/1/reg.

https://n1info.rs/vesti/vulin-ja-sam-pravio-spiskove-onih-koji-nisu-dobrodosli-u-srbiju/
https://n1info.rs/vesti/vulin-ja-sam-pravio-spiskove-onih-koji-nisu-dobrodosli-u-srbiju/
https://balkans.aljazeera.net/videos/2024/8/26/dacic-potvrdio-da-postoje-spiskovi-za-ulazak-u-srbiju
https://balkans.aljazeera.net/videos/2024/8/26/dacic-potvrdio-da-postoje-spiskovi-za-ulazak-u-srbiju
https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2022/138/1/reg
https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2022/138/1/reg
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bez 'nansijske podrške. Konačni dokaz o proneveri najmanje pet miliona evra 2021. godine na 
konkursima Ministarstva za brigu o porodici i demogra'ju, koju je otkrilo istraživanje BIRN-a i 
Građanskih inicijativa, stigao je od Uprave za trezor.60 Ipak, tužilaštvo do sada nije učinilo ništa 
povodom dokaza o proneveri javnog novca koji je završavao na račune fantomskih organizacija 
koje nemaju kancelarije, brojeve telefona, reference u oblastima za koje su konkurisale, niti su 
javno vidljivi rezultati njihovih projekata.

DEMOKRATSKA CIVILNA KONTROLA SEKTORA BEZBEDNOSTI61

Uvod
Od novembra 2023. do marta 2024. godine, Narodna skupština je bila neaktivna. Tačnije, XIII saziv 
Narodne skupštine završio je svoj mandat 30. oktobra 2023. godine, a vanredni parlamentarni 
izbori su održani 17. decembra 2023. godine, dok je XIV saziv Narodne skupštine formiran 20. 
marta 2024. godine. U proteklih pet saziva (IX–XIII), prosečno trajanje poslaničkog mandata 
iznosilo je 2,2 godine, a periodi od raspisivanja izbora do formiranja narednog saziva u proseku su 
trajali tri do pet meseci. To znači da je Skupština u proteklih deset godina bila neaktivna ukupno 
20 meseci.62 U takvim okolnostima, parlament ne može kvalitetno da obavlja svoju nadzornu 
ulogu nad radom policije, vojske i službi bezbednosti.

Nastavljena je zloupotreba skupštinskih procedura kroz oduzimanje reči poslanicima opozicije, 
vređanje političkih neistomišljenika i uskraćivanje prava na repliku.63 Propuštena je prilika da 
se kroz Anketni odbor, koji je nezakonito ukinut, ispitaju okolnosti višestrukih ubistava iz maja 
2023. godine u Srbiji.64 Dodatno, institut poslaničkih pitanja i rad nadležnih skupštinskih odbora 
za nadzor nad sektorom bezbednosti nisu dovoljno iskorišćeni, već su, nažalost, svedeni na 
ispunjavanje formalnosti. U novom sazivu parlamenta, poslanici su samo jednom postavili 
pitanja predstavnicima Vlade, dok je Odbor za kontrolu službi bezbednosti nastavio da održava 
sednice zatvorene za javnost.

Preporuke
1. Predsednik Skupštine bi trebalo da dosledno primenjuje Poslovnik i Kodeks ponašanja 

narodnih poslanika i da ih sprovodi bez diskriminacije, kako bi se u Skupštini obezbedila 
atmosfera za diskusiju i stalo na put neprimerenim uvredama narodnih poslanika.

2. Odbor za kontrolu službi bezbednosti i Odbor za odbranu i unutrašnje poslove bi trebalo da 
deluju proaktivno i iskoriste sva ovlašćenja koja imaju na raspolaganju kako bi ojačali nadzor 
nad sektorom bezbednosti. Poslanici bi trebalo da kandiduju teme od značaja za dnevni red 
sednica Odbora, a odbori bi trebalo detaljno da razmatraju predloge budžeta.

3. U svakom sazivu bi trebalo poštovati praksu da se predsednici Odbora za kontrolu službi 
bezbednosti i Odbora za odbranu i unutrašnje poslove biraju iz redova opozicije.

60  Podaci Trezora konačni dokaz prevara na konkursima Ministarstva za brigu o porodici, BIRN, 26.3.2024, dostupno na: https://birn.rs/prevare-u-ministarstvu-
za-brigu-o-porodici/.
61  Autor: Miloš Jovanović, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beograd
62  Jelena Pejić Nikić (ur), PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u Klasteru 1, Koalicija prEUgovor, Beograd, maj 2024, str. 26.
63  Jelena Pejić Nikić (ur), PrEUgovor Alarm: Izveštaj o napretku Srbije u Klasteru 1, Koalicija prEUgovor, Beograd, novembar 2023, str. 21-22.
64  „Pet odgovora o Anketnom odboru koji izazvao pažnju javnosti u Srbiji“, Radio Slobodna Evropa, 26.7.2023.

https://birn.rs/prevare-u-ministarstvu-za-brigu-o-porodici/
https://birn.rs/prevare-u-ministarstvu-za-brigu-o-porodici/
https://preugovor.org/upload/document/preugovor_202405_alarm_sr.pdf
https://preugovor.org/upload/document/preugovor_202311_alarm_sr_final.pdf
https://www.slobodnaevropa.org/a/anketni-odbor-srbija-masovna-ubistva/32521144.html
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U Srbiji još uvek nije zastupljen efektivan parlamentarni 
nadzor nad sektorom bezbednosti
Višestruka ubistva početkom maja 2023. godine u Beogradu, kao i u dva sela u okolini 
Mladenovca, potresla su Srbiju. Nakon ovih tragedija, bilo je potrebno da parlament izvrši 
kontrolu nad institucijama bezbednosti, čiji propusti u radu su stvorili okruženje u kojem su se 
desili ovi zločini. Na zahtev opozicije, predsednik Narodne skupštine, Vladimir Orlić, zakazao je 
sednicu parlamenta. Na dnevnom redu ove sednice trebalo je da se raspravlja o bezbednosnoj 
situaciji u Srbiji, obrazovanju Anketnog odbora koji bi ispitao okolnosti koje su dovele do ovih 
ubistava, kao i o glasanju o nepoverenju ministru unutrašnjih poslova.65

Radomir Lazović, poslanik opozicije, predložio je prvu tačku dnevnog reda o formiranju Anketnog 
odbora.66 Ovaj potez je predstavljao izuzetak i pozitivan primer u odnosu na zastupljenu 
parlamentarnu praksu, u kojoj su poslanici vladajuće većine uglavnom sprečavali poslanike 
opozicije da budu predlagači, između ostalog zbog administrativno-tehničkih razloga, jer to 
podrazumeva da imaju neograničeno vreme za izlaganje.

Tokom ove sednice nastavila se praksa zloupotrebe skupštinskih procedura, a parlament je, 
nažalost, ostao mesto za obračun sa političkim neistomišljenicima. U tim raspravama učestvovala 
je i predsednica Vlade, Ana Brnabić.67 Poslanici su pet dana raspravljali o prvoj tački dnevnog 
reda, a u tom periodu završavao se period za redovno zasedanje Narodne skupštine. Zbog toga 
je ista sednica nastavljena u vanrednom zasedanju.68

Anketni odbor je još jedan od mehanizama kojim raspolaže parlament i koristi se kada određeni 
događaj treba dodatno da se istraži zbog interesa javnosti. Na zahtev opozicije, Anketni odbor za 
ispitivanje okolnosti koje su dovele do višestrukih ubistava u maju 2023. godine formiran je 18. 
jula 2023. godine. Ovaj odbor imao je mandat od mesec dana, ali je njegov rad prekinut nakon 
samo dve sednice. Na prvoj sednici, za predsednicu Anketnog odbora je izabrana Marinika Tepić iz 
Stranke slobode i pravde, najveće opozicione stranke.69 Na drugoj sednici, nakon što su utvrđena 
pravila rada Anketnog odbora, poslanici iz vladajuće većine nisu učestvovali u njegovom radu. 
Naime, rad odbora je prekinut saopštenjem predsednika Skupštine na sajtu parlamenta. U 
saopštenju je navedeno da je Narodna skupština Republike Srbije primila 21. jula 2023. godine 
molbu porodica nastradalih u tragediji koja se dogodila u Osnovnoj školi „Vladislav Ribnikar“ i 
njihovih punomoćnika. U molbi je od Narodne skupštine Republike Srbije i narodnih poslanika 
zatraženo da se obustavi bilo kakvo postupanje i rad Anketnog odbora dok se ne okonča krivični 
postupak pred tužilaštvom i pred sudom, a posebno imajući u vidu veoma osetljivu fazu u kojoj 
se ovaj postupak nalazi i mogućnost da dokazi u eventualnom budućem sudskom postupku 
budu ugroženi.70

Zapravо, na taj način, Anketni odbor je protivzakonito ukinut odlukom predsednika Narodne 
skupštine, koji nema nadležnost da to uradi. To je trebalo da uradi Narodna skupština, koja je 
skupštinskom većinom odlučila da formira ovaj Anketni odbor.

Krajem septembra 2023. godine, u naselju Banjska na Kosovu i Metohiji, došlo je do sukoba između 
pripadnika kosovske policije i grupe naoružanih muškaraca srpske nacionalnosti, pri čemu je 

65  „Orlić za četvrtak zakazao sednicu parlamenta: Poslednja tačka dnevnog reda smena Gašića“, Danas, 17.5.2023.
66  „Lazović: Anketni odbor da ispita bezbednosne okolnosti dva zločina“, N1, 13.6.2023.
67  „Ovo je premijerka Srbije: Prostački opsovala Miroslava Aleksića u Skupštini Srbije”, Nova, 19.5.2023
68  „Skupština Srbije u utorak na vanrednom zasedanju o zahtevima opozicije“, Glas Amerike, 29.5.2023.
69  „Formiran Anketni odbor u Skupštini Srbije zbog masovnih ubistava“, Radio Slobodna Evropa, 18.7.2023.
70  „Saopštenje za javnost“, Narodna skupština Republike Srbije, 21.7.2023.

https://www.danas.rs/vesti/politika/orlic-za-cetvrtak-zakazao-sednicu-parlamenta-poslednja-tacka-dnevnog-reda-smena-gasica/
https://n1info.rs/vesti/lazovic-anketni-odbor-da-ispita-bezbednosne-okolnosti-dva-zlocina/
https://nova.rs/vesti/politika/ovo-je-premijerka-srbije-prostacki-opsovala-miroslava-aleksica-u-skupstini-srbije-video/
https://www.glasamerike.net/a/srbija-skup%C5%A1tina-zasedanje-rem-rasprava/7113456.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/anketni-odbor-skupstina-srbija-masovna-ubistva/32508615.html
http://www.parlament.gov.rs/SAOP%C5%A0TENjE_ZA_JAVNOST.47616.941.html
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ubijeno više lica.71 Zbog toga su poslanici Demokratske stranke predložili formiranje Anketnog 
odbora o događaju u Banjskoj. Taj odbor je trebalo da ispita navode o potencijalnoj povezanosti 
potpredsednika Srpske liste Milana Radoičića i državnih struktura Republike Srbije.72 Dva dana 
nakon ovog predloga, Milan Radoičić je priznao da je predvodio grupu naoružanih muškaraca u 
Banjskoj i da u tome nije imao pomoć predstavnika vlasti iz Beograda.73 Nažalost, ovaj predlog 
nije došao do dnevnog reda Narodne skupštine, s obzirom na to da je ona raspuštena krajem 
oktobra 2023. godine.

U novom XIV sazivu parlamenta poslanici su samo jednom u ovom izveštajnom periodu, i to 
u julu 2024. godine, postavljali pitanja predstavnicima Vlade Srbije. Prilikom postavljanja 
poslaničkih pitanja bio je prisutan ministar odbrane Bratislav Gašić, dok je Ivica Dačić, ministar 
unutrašnjih poslova, bio odsutan.74 Tokom ove sednice nije se diskutovalo o aferama koje su 
bile prisutne u proteklom periodu u sektoru bezbednosti, na primer o policijskoj brutalnosti 
tokom protesta ispred Republičke izborne komisije nakon izbora u decembru 2023. godine.75 
Stoga, iako poslanička pitanja predstavljaju značajan mehanizam za sprovođenje parlamentarne 
kontrole nad radom Vlade, nemoguće je proceniti njihov efekat u praksi.

Takođe, aktivnosti parlamentarnih odbora nadležnih za kontrolu sektora bezbednosti u novom 
skupštinskom sazivu – Odbora za odbranu i unutrašnje poslove i Odbora za kontrolu službi 
bezbednosti – bile su minimalne, sa ograničenim dometom. Odbor za odbranu i unutrašnje 
poslove je konstituisan na sednici održanoj 1. aprila 2024. godine, dok je Sandra Božić iz 
vladajuće Srpske napredne stranke izabrana za predsedavajuću ovog odbora. Odbor za kontrolu 
službi bezbednosti je održao konstitutivnu sednicu 10. maja 2024. godine, a za predsedavajućeg 
je ponovo izabran Igor Bečić iz Srpske napredne stranke. Prilikom konstituisanja nije ispoštovana 
praksa da predsednici oba odbora budu poslanici opozicije. Odbor za odbranu i unutrašnje 
poslove je održao sedam sednica koje su bile javne, a tokom kojih su razmatrani izveštaji o 
radu Ministarstva unutrašnjih poslova i Ministarstva odbrane. Na sednici Odbora za odbranu 
i unutrašnje poslove, održanoj 6. septembra 2024. godine, razmotren je Izveštaj Ministarstva 
unutrašnjih poslova o aktivnostima usmerenim ka aktivistima i organizatorima protesta u vezi sa 
projektom Rio Tinta, u periodu jun-avgust 2024. godine.76 Odbor za kontrolu službi bezbednosti 
održao je četiri sednice, od kojih su dve bile javne, dok su dve bile tajne.77 Na poslednjoj sednici, 
zatvorenoj za javnost, održanoj 1. avgusta 2024. godine u direkciji Bezbednosno-informativne 
agencije, razmotren je i usvojen većinom glasova Izveštaj o radu Bezbednosno-informativne 
agencije i Izveštaj o stanju bezbednosti u Republici Srbiji za period od 1. oktobra 2023. do 31. 
marta 2024. godine.78

71  „Šta je epilog događaja u Banjskoj: Ko su gubitnici, a ko je na dobitku?“, Kosovo Online, 25.9.2023.
72  „Srđan Milivojević zatražio formiranje Anketnog odbora o ulozi Milana Radojčića u dešavanjima u Banjskoj“, Danas, 27. 9. 2023.
73  „Milan Radojčić priznao da je organizovao grupu u Banjskoj i preuzeo svu odgovornost“, N1, 29.7.2023.
74  „Poslanička pitanja u julu“, Narodna skupština Republike Srbije, 25.7.2024.
75  „Policija razbila proteste i tukla demonstrante ispred Skupštine Beograda“, Al Jazeera Balkans, 24.12.2023.
76  „Odbor za odbranu i unutrašnje poslove“, Narodna skupština Republike Srbije.
77  „Odbor za kontrolu službi bezbednosti“, Narodna skupština Republike Srbije.
78  „Četvrta sednica Odbora za kontrolu službi bezbednosti i nadzorna poseta direkciji Bezbednosno-informativne agencije“, Narodna skupština Republike Srbije, 
1.8.2024.

https://www.kosovo-online.com/vesti/analize/sta-je-epilog-dogadjaja-u-banjskoj-ko-su-gubitnici-ko-je-na-dobitku-25-9-2023
https://www.danas.rs/vesti/politika/srdjan-milivojevic-zatrazio-formiranje-anketnog-odbora-o-ulozi-milana-radoicica-u-desavanjima-u-banjskoj/
https://n1info.rs/vesti/milan-radoicic-preuzeo-na-sebe-svu-odgovornost-za-banjsku/
http://www.parlament.gov.rs/Poslani%C4%8Dka_pitanja_u_julu.49436.941.html
https://balkans.aljazeera.net/videos/2023/12/24/policija-razbija-proteste-u-beogradu-napadnuta-ekipa-al-jazeere
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/narodna-skupstina/radna-tela/odbori,-pododbori,-radne-grupe.2402.html
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/narodna-skupstina/radna-tela/odbori,-pododbori,-radne-grupe.2385.html
http://www.parlament.gov.rs/%C4%8Cetvrta_sednica_Odbora_za_kontrolu_slu%C5%BEbi_bezbednosti_i_nadzorna_poseta_direkciji_Bezbednosno-informativne_agencije.49451.941.html
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REFORMA JAVNE UPRAVE79

Uvod
Vlada Srbije je u drugoj polovini 2023. godine sprovela analizu i vrednovanje učinka Akcionog 
plana Strategije reforme javne uprave (RJU) za period od 2021. do 2030. godine.80 Ministarstvo 
državne uprave i lokalne samouprave je uključilo organizacije civilnog društva u prikupljanje 
podataka, s ciljem prikupljanja informacija o rezultatima i izazovima u okviru reforme RJU. U 
prethodnom periodu je održana javna rasprava o Akcionom planu za sprovođenje Programa 
reforme sistema lokalne samouprave za period od 2024. do 2025. godine, koja je trajala od 8. do 
27. februara 2024. godine.
Portal eKonsultacije81 u Srbiji, koji je počeo s radom u decembru 2021. godine, pokazuje 
neujednačenu praksu u korišćenju od strane organa državne uprave. Problemi uključuju 
neadekvatnu upotrebu Portala, povremeno objavljivanje nerelevantnih informacija i nedostatak 
potpunih dokumenata za konsultativne procese. Istraživanja pokazuju da se često organizuje 
samo javna rasprava na kraju procesa, što ograničava mogućnost izmena u nacrtima pravnih 
akata.82

Pozitivni koraci su napravljeni u normativnom aspektu upravljanja ljudskim resursima u državnoj 
upravi. Usvajanjem izmena i dopuna Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i 
jedinicama lokalne samouprave,83 uvedene su nove kompetencije u proces izbora zaposlenih, 
čime se jača službenički sistem na lokalnom nivou. Pored toga, usvojena je i Uredba o centralnoj 
kadrovskoj evidenciji (CKE),84 koja postavlja okvir za korišćenje informacionog sistema za 
upravljanje ljudskim resursima. Ipak, nije postignut pomak u rešavanju problema prevelikog 
broja vršilaca dužnosti na pozicijama državnih službenika.

Iskustva građana, prikupljena anketiranjem ispred državnih organa i putem onlajn platforme 
pratimoreformu.rs tokom 2022. i 2023. godine, ukazuju da 52% građana ima pretežno negativno 
iskustvo sa pružanjem usluga, dok je 47% imalo pozitivna iskustva. Građani pokazuju visok nivo 
zadovoljstva korišćenjem elektronskih usluga, smatrajući da je portal eUprava ubrzao i olakšao 
dobijanje javnih usluga. Ipak, zabeležena su i negativna iskustva vezana za tehničke prepreke u 
korišćenju portala.

Vlada je krajem 2023. godine usvojila izmene Programa reforme upravljanja javnim 'nansijama za 
period od 2021. do 2025. godine.85 Iako je Ministarstvo 'nansija organizovalo događaj i pozvalo 
zainteresovane strane, javno dostupni izveštaji o prikupljenim komentarima nisu objavljeni. 
Tokom izmena Zakona o javnim nabavkama, Vlada je prihvatila samo dva od 35 predloga Radne 
grupe Nacionalnog konventa o EU. Iako je stavljanje van snage zakona o posebnim postupcima 
za infrastrukturne projekte bio pozitivan korak, usvajanjem posebnog zakona za projekat EXPO 
2027 su se ponovo zaobišle standardne procedure javnih nabavki.

79  Autorka: Milica Škorić, Centar za evropske politike, Beograd
80  „Srednjoročna analiza i vrednovanje učinaka Akcionog plana (2021-2025) za sprovođenje Strategije RJU u Republici Srbiji 2021-2030“, dostupno na: https://
mduls.gov.rs/publikacije/?script=lat.
81  Portal eKonsultacije, dostupno na: https://ekonsultacije.gov.rs/.
82  Nacionalni PAR Monitor 2021/22 Srbija, dostupno na: https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/uploads/2023/11/01121756/Nacionalni-
PAR-Monitor-1.pdf.
83  Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, dostupno na: https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/
skupstina/zakon/2016/21/1.
84 Uredba o centralnoj kadrovskoj evidenciji, dostupno na: https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/vlada/uredba/2024/3/7.
85  Program reforme upravljanja javnim "nansijama za 2021-2025, dostupno na: https://m"n.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-javnim-
"nansijama-pfm-1.

https://mduls.gov.rs/publikacije/?script=lat
https://mduls.gov.rs/publikacije/?script=lat
https://ekonsultacije.gov.rs/
https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/uploads/2023/11/01121756/Nacionalni-PAR-Monitor-1.pdf
https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/uploads/2023/11/01121756/Nacionalni-PAR-Monitor-1.pdf
https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2016/21/1
https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2016/21/1
https://pravno-informacioni-sistem.rs/eli/rep/sgrs/vlada/uredba/2024/3/7
https://mfin.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-javnim-finansijama-pfm-1
https://mfin.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-javnim-finansijama-pfm-1
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Preporuke za reformu javne uprave
1. Ministarstva i drugi državni organi koji organizuju konsultacije (i javne rasprave) treba 

da obezbede pravovremenost i proaktivnost njihovog objavljivanja. To znači da treba 
dovoljno vremena posvetiti pripremama civilnog društva i drugih zainteresovanih strana, 
a za najavljivanje konsultacija treba da se koriste svi raspoloživi kanali – uključujući barem 
internet stranice nadležnih tela, portal eUprava, internet stranicu organa nadležnog za 
saradnju sa civilnim društvom i društvene medije svih uključenih institucija.

2. Prilikom organizovanja konsultacija, priloge i komentare civilnog društva i javnosti treba 
tražiti što je ranije moguće u procesu, a najbolje u fazi formulisanja javne politike.

3. Organi državne uprave treba da, bez izuzetka, informišu učesnike o rezultatima konsultacija, 
bilo da se radi o javnoj raspravi o nacrtima dokumenata ili ranije održanim konsultacijama. 
Izveštaje o konsultacijama treba objavljivati u svakom pojedinačnom slučaju, adresiranjem 
svakog inputa i davanjem objašnjenja za prihvatanje ili odbijanje, tako da se čitav proces 
lako može slediti od početka da kraja, kako bi bio transparentan i jasan.

4. Vlada treba da uvede zakonsku obavezu da nadležni organ državne uprave treba da osigura 
kvalitet postupaka koji se odnose na učešće javnosti u izradi dokumenata javnih politika i 
propisa.

5. Kao i prethodne godine, ukazujemo da Vlada treba eksplicitno da ograniči trajanje 
privremenog zapošljavanja i propiše nedvosmislene kriterijume za selekciju privremenih 
kadrova u državnoj upravi. Trajanje svih oblika ugovora o privremenom radnom angažovanju 
(ugovor na određeno vreme u skladu sa ZDS-om, ugovori o privremenim i povremenim 
poslovima i ugovori o delu u skladu sa Zakonom o radu) treba da bude zakonski ograničeno 
na najviše godinu dana i treba da postoje jasni i transparentni kriterijumi za potencijalno 
obnavljanje takvih ugovora. Kriterijumi za privremeno zapošljavanje treba da sadrže zahteve 
i/ili kompetencije koji su jednaki ili slični onima koje se traže od državnih službenika koji 
obavljaju zadatke (poslove) sličnog nivoa složenosti.

6. Sa uspostavljanjem nove Centralne kadrovske evidencije, MDULS i SUK treba da započnu 
redovno objavljivanje, barem osnovnih, statističkih podataka o državnoj upravi i učine ih 
dostupnim u otvorenom formatu. Podatke o broju državnih službenika trebalo bi klasi'kovati 
barem prema osnovnim zvanjima/funkcijama, kao i prema organima državne uprave. Takvi 
skupovi podataka bi, takođe, trebalo da budu objavljeni na centralnom Portalu otvorenih 
podataka, dostupni za besplatno preuzimanje i ponovnu upotrebu. 

7. Vlada treba hitno da prekine sa praksom postavljenja i ponovnog postavljenja vršilaca 
dužnosti i da počne sa postavljenjima državnih službenika na položaj u skladu sa zakonskim 
odredbama.

8. Postavljenja državnih službenika na položaj treba da budu izuzeta iz nadležnosti Kadrovske 
komisije Vlade. Predloge kandidata koje šalju rukovodioci organa državne uprave, koji 
popunjavaju upražnjeno radno mesto, treba slati direktno na sednice Vlade radi odobravanja.

9. Organi na nivou državne uprave treba da onlajn, proaktivno, objavljuju sve informacije koje 
nastaju u radu organa, a za koje javnost ima pravo da zna. 

10. Dodatno pojednostaviti i prilagoditi portal eUprava građanima: omogućiti da, nakon što 
građani zakažu svoj termin putem portala, dobiju sms poruku sa potvrdom da je zakazivanje 
uspešno izvršeno, sa navedenim vremenom, adresom i nazivom organa. Ovako bi se 
predupredila situacija u kojoj službenici zanemaruju zakazivanja sprovedena putem portala. 
Omogućiti da za sva plaćanja izvršena putem portala, građani dobiju potvrdu o uplati putem 
sms-a. Obezbediti da se građani unapred upozore putem različitih kanala komunikacije 
(imejla, sms-a i dr) o eventualnom gašenju naloga na portalu eUprava, kako bi mogli da 
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preduprede da se ovo dogodi.
11. Iako je portalu eUprava korisnicima omogućeno da putem upitnika iskažu nivo svog 

zadovoljstva korišćenjem portala, potrebno je omogućiti korisnicima da daju povratne 
informacija o svim dobijenim uslugama. Obezbediti sistem analize i korišćenja tih informacija 
u procesima razvoja i unapređenja elektronskih usluga.

12. Razmotriti uspostavljanje funkcije kontrole kvaliteta javnih usluga, koja bi obezbedila 
pokrivenost celokupnog sistema javne uprave – otpočeti inkluzivan konsultativni proces 
iz kojeg bi proizašao predlog optimalnog organizacionog modela za ostvarivanje funkcije 
kontrole kvaliteta usluga.

Reforma javne uprave po oblastima
Strateški okvir reforme javne uprave

Vlada je u prethodnom periodu usvojila Strategiju reforme javne uprave (RJU) za period 2021-
2030. godine, kao i nekoliko povezanih programa posvećenih daljem razvoju pojedinih oblasti 
RJU. U drugoj polovini 2023. godine, Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave (MDULS) 
je izvršilo srednjoročnu analizu i vrednovanje Strategije RJU. Ministarstvo je uključilo organizacije 
civilnog društva (OCD) u proces prikupljanja podataka putem upitnika koji je distribuiran 
članovima Nacionalne radne grupe u Srbiji, osnovane u okviru WeBER projekta.86 Upitnik je 
bio dostupan na platformi SurveyMonkey u periodu od 5. do 29. septembra 2023. godine, a 
imao je za cilj da prikupi povratne informacije o rezultatima i izazovima reforme. Pored upitnika, 
prikupljanje podataka obuhvatilo je fokus grupe i intervjue sa relevantnim zainteresovanim 
stranama, uključujući organizacije civilnog društva.87

Javna rasprava o Akcionom planu za sprovođenje Programa za reformu sistema lokalne 
samouprave za period 2024-2025. godine održana je od 8. do 27. februara 2024. godine. U 
okviru rasprave, 22. februara je onlajn održan okrugli sto, organizovan putem Microsoft Teams-
a.88 Iako je izveštaj dostupan na sajtu MDULS-a i portalu eKonsultacije, ne može se utvrditi 
koje su zainteresovane strane učestvovale, jer nisu navedeni svi učesnici, već samo oni koji su 
dali primedbe tokom okruglog stola. Iz izveštaja je vidljivo da je u raspravi učestvovala Stalna 
konferencija gradova i opština (SKGO), ali se ne može utvrditi da li su bile uključene i druge 
OCD. Iz spiska članova Radne grupe (koja je formirana za izradu novog Akcionog plana) može se 
zaključiti da su, pored predstavnika SKGO, uključeni i drugi nevladini akteri – jedan predstavnik 
NALED-a i nekoliko profesora univerziteta.89

Izrada i koordinacija javnih politika

Portal eKonsultacije je u Srbiji počeo sa radom u decembru 2021. godine. Od tada, do prve 
polovine 2023. godine, na njemu je objavljeno ukupno 106 konsultativnih procesa. Iako se broj 
objavljenih procesa povećavao od početka rada Portala, praksa organa državne uprave je ostala 
neujednačena. Identi'kovani problemi i relevantni primeri ukazuju na to da organi državne 
uprave ne koriste Portal za svaki konsultativni proces, povremeno objavljuju informacije koje 
nisu relevantne za svrhu Portala i ne objavljuju sve potrebne informacije za svaki konsultativni 
proces ponaosob (na primer, dokumenta, izveštaje, itd). Na primer, Ministarstvo zaštite životne 
86  Članovi Nacionalne radne grupe, dostupno na: https://www.par-monitor.org/members/.
87  Spisak OCD-a koje su učestvovale u fokus grupama i intervjuima nalazi se u tekstu Srednjoročne analize, dostupno na: https://mduls.gov.rs/en/docu-
ments/?script=lat.
88  Dodatne informacije, uz izveštaj o javnoj raspravi, dostupno na: https://mduls.gov.rs/obavestenja/javni-poziv-za-ucesce-u-javnoj-raspravi-o-predlogu-
akcionog-plana-za-period-od-2024-do-2025-godine-za-sprovodjenje-programa-za-reformu-sistema-lokalne-samouprave-u-republici-srbiji-za-period-od-
2/?script=lat.
89  Kompletan spisak članova Radne grupe, dostupno na: https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/231/1. 

https://www.par-monitor.org/members/
https://mduls.gov.rs/en/documents/?script=lat
https://mduls.gov.rs/en/documents/?script=lat
https://mduls.gov.rs/obavestenja/javni-poziv-za-ucesce-u-javnoj-raspravi-o-predlogu-akcionog-plana-za-period-od-2024-do-2025-godine-za-sprovodjenje-programa-za-reformu-sistema-lokalne-samouprave-u-republici-srbiji-za-period-od-2/?script=lat
https://mduls.gov.rs/obavestenja/javni-poziv-za-ucesce-u-javnoj-raspravi-o-predlogu-akcionog-plana-za-period-od-2024-do-2025-godine-za-sprovodjenje-programa-za-reformu-sistema-lokalne-samouprave-u-republici-srbiji-za-period-od-2/?script=lat
https://mduls.gov.rs/obavestenja/javni-poziv-za-ucesce-u-javnoj-raspravi-o-predlogu-akcionog-plana-za-period-od-2024-do-2025-godine-za-sprovodjenje-programa-za-reformu-sistema-lokalne-samouprave-u-republici-srbiji-za-period-od-2/?script=lat
https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/231/1
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sredine se izdvojilo kao institucija koja Portal ne koristi u skladu sa namenom – od 75 postova 
dostupnih u njihovoj rubrici na Portalu tokom perioda istraživanja,90 samo 12 objava se odnosilo 
na nacrte dokumenata javnih politika i pravnih akata. S druge strane, pojedini organi državne 
uprave, kao što je Ministarstvo za brigu o porodici i demogra'ju (MBPD), nikada nisu koristili 
Portal. MBPD je obavestilo građane, putem svog zvaničnog sajta, o javnoj raspravi o Predlogu 
strategije za unapređenje položaja starih lica u Republici Srbiji za period od 2024. do 2030. godine. 
Javna rasprava je trajala od 27. jula do 15. avgusta 2023. godine, a Ministarstvo je informacije o 
raspravi podelilo samo na svom sajtu, ali ne i na Portalu.91 S druge strane, Ministarstvo državne 
uprave i lokalne samouprave predstavlja primer institucije koja je objavila svu neophodnu radnu 
dokumentaciju za konsultativne procese. Takođe, organi državne uprave, u većini slučajeva, ne 
organizuju konsultacije prilikom izrade pravnih akata, već samo organizuju javnu raspravu koja 
se odvija na samom kraju procesa – od 16 identi'kovanih nacrta zakona četiri organa koja su 
dostavljena Vladi,92javne rasprave su bile jedini oblik konsultacija za svih 16. Takođe, Ministarstvo 
za ljudska i manjinska prava i društveni dijalog predstavlja primer dobre prakse kako u pogledu 
organizovanja konsultacija i javnih rasprava, tako i u smislu objedinjavanja svih potrebnih 
informacija u vezi sa konsultacijama i javnim raspravama koje se organizuju tokom izrade 
dokumenata.93 Ipak, pomenuti nalazi sugerišu da Portal još uvek nije u dovoljnoj meri unapredio 
transparentnost i inkluzivnost onlajn konsultacija zbog neadekvatne upotrebe portala od strane 
organa državne uprave i prakse organizovanja javnih rasprava prilikom izrade nacrta pravnih 
akata. To utiče na inkluzivnost procesa i ograničava obim izmena koje se mogu izvršiti kada nacrt 
akta dođe u fazu javne rasprave.

Državnoslužbenički sistem i upravljanje ljudskim resursima

U oktobru 2023. godine je usvojen Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zaposlenima u 
autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, kojim su uvedene kompetencije 
u proces izbora zaposlenih u organima uprave autonomnih pokrajina i jedinica lokalne 
samouprave. Ovi amandmani predstavljaju dalje usklađivanje sistema lokalne samouprave sa 
sistemom državne uprave i omogućavaju jačanje službeničkog sistema i upravljanja ljudskim 
resursima na svim nivoima. Međutim, važno je kontinuirano raditi na unapređenju kapaciteta 
organa na lokalnom nivou, kako bi bili u mogućnosti da e'kasno primenjuju nove odredbe 
Zakona.94

U januaru 2024. godine je usvojena Uredba o centralnoj kadrovskoj evidenciji (CKE), kojom 
je uspostavljen normativni okvir za korišćenje informacionog sistema za upravljanje ljudskim 
resursima. Uredbom je propisano koji podaci se unose u CKE, koja institucija je nadležna 
za upravljanje CKE (Služba za upravljanje ljudskim kadrovima Vlade), kao i postupak unosa, 
razmene podataka i rokove za unos i promene podataka. Takođe, Uredba predviđa dinamiku 
uvođenja različitih organa u CKE. Naime, državni organi će biti uneti u CKE od prvog kvartala 
2024. godine, osim pravosudnih organa koji će biti upisani u trećem kvartalu 2024. godine, 
dok će organi autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave biti uneti najkasnije do 
prvog kvartala 2025. godine.95 Donošenje ove uredbe predstavlja pozitivan pomak u oblasti 
upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi, jer je nedostatak javno dostupnih podataka o 

90  Istraživanje je sprovođeno od jula 2023. do 10. avgusta 2023. godine. Videti CEP siže politike „Portal eKonsultacije: novi instrument, nekorišćene prilike“, 
dostupno na: https://cep.org.rs/publikacije/portal-ekonsultacije-novi-instrument-nekoriscene-prilike/.
91  Informacije o javnoj raspravi, dostupno na: https://www.minbpd.gov.rs/javna-rasprava-o-predlogu-strategije/.
92 Ministarstvo unutrašnjih poslova, Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo građevinarstva, saobraćaja i infrastrukture i Ministarstvo unutrašnje i spoljne trgovine.
93 Jedan od primera je objava posvećena Akcionom planu za 2022-2023. za sprovođenje Strategije prevencije i zaštite od diskriminacije za period od 2022. do 
2030. godine, dostupna na: https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/57/1.
94  Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, dostupno na:https://pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/
rep/sgrs/skupstina/zakon/2016/21/1/reg.
95  Uredna o centralnoj kadrovskoj evidenciji, dostupno na: https://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/vlada/uredba/2024/3/7.

https://cep.org.rs/publikacije/portal-ekonsultacije-novi-instrument-nekoriscene-prilike/
https://www.minbpd.gov.rs/javna-rasprava-o-predlogu-strategije/
https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/57/1
https://pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2016/21/1/reg
https://pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2016/21/1/reg
https://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/vlada/uredba/2024/3/7
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javnoj upravi u Srbiji prepoznat kao ključni problem u svim ciklusima WeBER praćenja. Ovaj 
nedostatak onemogućavao je analizu stanja državnoslužbeničkog sistema zbog nepostojanja 
centralizovanog informacionog sistema.96 Ipak, uprkos propisanim rokovima, još uvek nema 
dokaza da je CKE operativan, odnosno da su organi počeli da unose potrebne podatke u 
predviđenim rokovima.

Nije postignut značajan napredak u rešavanju problema prekomernog broja vršilaca dužnosti, 
što je takođe bila ključna preporuka Evropske komisije u prethodnim godinama. Problem 
velikog broja vršilaca dužnosti na pozicijama službenika i dalje se smatra jednim od glavnih 
uzroka politizacije državne uprave.

Odgovornost

U periodu izveštavanja nije bilo značajnih pomaka u odnosu na stanje koje je bilo navedeno u 
prošlogodišnjem izveštaju.

Pružanje usluga

Centar za evropske politike (CEP) je, putem onlajn platforme pratimoreformu.rs i neposrednim 
anketiranjem građana ispred državnih organa tokom 2022. i 2023. godine, prikupio oko 2.750 
različitih iskustava građana Srbije i predstavio ih u publikaciji Analiza rezultata kampanje sa 
građanima „Pratimo svoju reformu“.97 Među njima, blaga većina (oko 52%) građana navodi da je 
imala pretežno negativno iskustvo, dok je oko 47% anketiranih imalo pozitivna iskustva. Kada se 
razmatraju konkretne usluge, gotovo dve trećine najmlađih ispitanika imalo je pozitivno iskustvo 
prilikom pribavljanja i promene ličnih dokumenata. Dok je broj pozitivnih i negativnih iskustava 
bio izjednačen u procesu traženja posla, kod kupoprodaje i registracije vozila čak 80% ispitanika 
navodi negativna iskustva. Nema izraženih razlika u iskustvima najmlađih i najstarijih sugrađana.

Manji broj građana koji je pozitivno ocenio e'kasnost organa državne uprave uglavnom je isticao 
pojednostavljene procedure, smanjenje broja neophodne dokumentacije za dobijanje javnih 
usluga, kao i brzinu i e'kasnost državnih službenika. Na primer, građani su pohvalili upotrebu 
sistema automata koji regulišu redove i smanjuju čekanje. Takođe, ažurnost službenika koji su 
proaktivno pomagali građanima, savetujući ih i asistirajući im u popunjavanju neophodnih 
formulara, ubrzala je dobijanje usluga.

Građani pokazuju visok nivo zadovoljstva korišćenjem elektronskih usluga. Ističu da je portal 
eUprava ubrzao i olakšao dobijanje javnih usluga. Pozitivna iskustva građana uglavnom se 
odnose na smanjenje vremena potrebnog za dobijanje usluga i eliminisanje bespotrebnog 
čekanja u redovima zahvaljujući mogućnosti zakazivanja termina onlajn. Veliki broj građana je 
podelio svoja pozitivna iskustva u vezi sa promenom ličnih dokumenata, naglašavajući ubrzanje 
tih procesa. Međutim, postoje i brojne negativne povratne informacije o portalu eUprava. 
Građani su se često žalili na njegovu komplikovanost, kao i na tehničke prepreke u korišćenju 
portala.

Upravljanje javnim "nansijama

Vlada je 25. decembra 2023. godine usvojila izmene i dopune Programa reforme upravljanja 
javnim 'nansijama za period 2021-2025. godine. Amandmane je pripremila Radna grupa 

96  Više informacija o Nacionalnom PAR Monitor-u 2021/2022 – Srbija, dostupno na: https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/up-
loads/2023/11/01122137/Nacionalni-Par-monitor_reng_2023_v3_web-1.pdf.
97  Analiza rezultata kampanje sa građanima „Pratimo svoju reformu“, dostupno na: https://cep.org.rs/publikacije/analiza-rezultata-kampanje-sa-gradjanima-
pratimo-svoju-reformu/.

https://www.pratimoreformu.rs/
https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/uploads/2023/11/01122137/Nacionalni-Par-monitor_reng_2023_v3_web-1.pdf
https://weber-new.s3.us-west-2.amazonaws.com/wp-content/uploads/2023/11/01122137/Nacionalni-Par-monitor_reng_2023_v3_web-1.pdf
https://cep.org.rs/publikacije/analiza-rezultata-kampanje-sa-gradjanima-pratimo-svoju-reformu/
https://cep.org.rs/publikacije/analiza-rezultata-kampanje-sa-gradjanima-pratimo-svoju-reformu/
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zadužena za Program, koju čine predstavnici različitih državnih institucija, bez učešća nedržavnih 
zainteresovanih strana. Pre usvajanja izmena, Ministarstvo 'nansija je pozvalo zainteresovane 
da dostave svoje komentare do 7. novembra 2023. godine, a 6. novembra 2023. godine je 
organizovan javni događaj – šesti sastanak Dijaloga o politici upravljanja javnim 'nansijama. 
Na sastanku su članovi Radne grupe predstavili rezultate ostvarene u prethodnom periodu 
i predstavili izmene i dopune Programa reforme upravljanja javnim 'nansijama.98 Iako je 
Ministarstvo organizovalo događaj i pozvalo zainteresovane strane da daju svoje komentare, 
uključujući i OCD, ne postoje javno dostupni izveštaji o ovom procesu koji bi sumirali pristigle 
komentare i odgovore Ministarstva.

Kada je reč o javnim nabavkama, u oktobru 2023. godine je izmenjen Zakon o javnim nabavkama 
(ZJN),99 čije su izmene stupile na snagu 4. novembra 2023. godine, dok je Zakon počeo da se 
primenjuje od 1. januara 2024. godine. Usvojene izmene unele su nekoliko važnih novina, kao 
što su: 1) uvođenje ekološkog principa u postupcima javnih nabavki, što je značajan korak ka 
održivim i odgovornim nabavkama (ako se pravilno implementiraju); 2) korišćenje kriterijuma 
kvaliteta za određene usluge, pravednija alternativa u odnosu na mnogo korišćeni kriterijum 
najniže cene i 3) za nabavke na koje se zakon ne primenjuje, svi ugovori i narudžbenice 
objavljuju se na Portalu javnih nabavki, što do sada nije bila obaveza naručilaca. Međutim, 
treba napomenuti da su tokom javne rasprave o izmenama ZJN-a, od 35 predloga Radne grupe 
Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji (NKEU) za Poglavlje 5 (Javne nabavke), uzeta u obzir 
samo dva, dok je Vlada odbila 33.100

Pored izmena i dopuna ZJN-a, važna promena je i odustajanje od Zakona o posebnim 
postupcima za sprovođenje projekta izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata 
od posebnog značaja za Republiku Srbiju.101 Evropska komisija i stručna zajednica u Srbiji su 
oštro kritikovali praksu ustanovljenu ovim zakonom. Stoga je ova promena korak u pravom 
smeru. Međutim, posebnim zakonom, usvojenim za „EXPO 2027“, praktično se ponovo uvodi 
praksa izbegavanja primene standardnih procedura javnih nabavki za projekat vredan oko 
17,8 milijardi evra.102 Prema sveobuhvatnoj analizi predloženog plana za „EXPO 2027“,103zakon 
podrazumeva osnivanje posebnog komercijalnog subjekta zaduženog za nadzor izvođenja 
projekta, uz stvaranje namenskih 'rmi za izgradnju stambenih objekata unutar kompleksa. 
Dodatno, poseban zakon nalaže da se eksproprijacija zemljišta radi ispunjavanja uslova projekta 
vrši u skladu sa njegovim odredbama. Napredovanje u jednom aspektu i nazadovanje u drugom 
ostavlja Srbiju u status quo poziciji. Kako zemlja napreduje u ekonomskom razvoju, imperativ je 
pronaći ravnotežu između e'kasne implementacije projekta i poštovanja principa odgovornosti 
i pravičnosti u postupcima javnih nabavki. Konačno, instrument autentičnog tumačenja, koji je 
sam po sebi kontroverzan, korišćen je u slučaju bilateralnog ugovora Španije i Srbije u oblasti 
infrastrukturnih projekata, kako bi se ugovori koji se odnose na ovaj protokol o saradnji isključili 
iz primene odredbi Zakona o javnim nabavkama. Ovakva praksa nije u skladu sa Direktivom EU 
24/2014 o javnim nabavkama i treba je izbegavati i sprečavati u budućnosti.

98  Odluka Vlade o usvajanju izmena, sa ostalim relevantnim informacijama, dostupno na: https://m"n.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-
javnim-"nansijama-pfm-1.
99  Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, „Sl. glasnik RS“, br. 92/2023.
100  Kancelarija za javne nabavke, Izveštaj o rezultatima sprovedene javne rasprave o Nacrtu zakona o izmenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama, 
dostupno na: https://www.ujn.gov.rs/?p=7051.
101  Zakon o prestanku važenja Zakona o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastrukturnih objekata od posebnog 
značaja za Republiku Srbiju, „Službeni glasnik RS“, br. 62/2023.
102  „Skok u budućnost – EXPO 2027“ prezentacija plana, dostupno na: https://www.srbija.gov.rs/vest/en/217752/leap-into-the-future-serbia-expo-2027-plan-
presented.php.
103  Analizu je uradila Ana Milinković, istraživač u Centru za evropske politike (CEP). Izveštaj je prvobitno napisan za CeSPI – ETS Centro Studi di Politica Internazio-
nale, dostupno na: https://www.cespi.it/en/eventi-attualita/focus-balcani/belgrades-expo-2027-shining-light-and-shadows.

https://mfin.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-javnim-finansijama-pfm-1
https://mfin.gov.rs/sr/dokumenti2-1/program-reforme-upravljanja-javnim-finansijama-pfm-1
https://www.ujn.gov.rs/?p=7051
https://www.cespi.it/en/eventi-attualita/focus-balcani/belgrades-expo-2027-shining-light-and-shadows
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MEĐUSEKTORSKA RADNA GRUPA 
ZA ODRŽIVI RAZVOJ
Koordinator: CENTAR ZA ODRŽIVI RAZVOJ SRBIJE, Nataša Gligorijević

Uvod
Republika Srbija je u septembru 2015. godine bila jedna od 193 države članice na zasedanju 
Generalne skupštine UN-a koja je glasala za usvajanje Rezolucije „Transformacija našeg sveta: 
Agenda za održivi razvoj do 2030. godine“. Time se Srbija opredelila da prati viziju razvoja 
zasnovanog na prosperitetu koji se temelji na socijalnoj inkluziji, ekonomskom razvoju i očuvanju 
planete. To podrazumeva preduzimanje svih mera i aktivnosti na nacionalnom i lokalnom nivou 
kako bi se doprinelo ostvarenju ciljeva održivog razvoja (COR) i uspostavio temelj razvoja 
zasnovan na principu „da niko ne bude izostavljen“, kao osnovnom inkluzivnom principu.

Sprovođenje ciljeva održivog razvoja je dugotrajan proces, a za Republiku Srbiju implementacija 
COR-a i evrointegracije predstavljaju komplementarne procese koji se međusobno prožimaju. 
Imajući u vidu da je proces sprovođenja Agende 2030 na pola puta, mogu se mapirati dosadašnji 
ključni dometi, ocenjivanje napretka i identi'kovanje reformskih procesa na kojima je potrebno 
intenzivnije raditi. Uspostavljen je institucionalni mrežni mehanizam za sprovođenje Agende 
2030, kao i baza indikatora za praćenje napretka u ostvarivanju COR-a. Takođe, mapiran je 
nacionalni strateški okvir u odnosu na ciljeve održivog razvoja radi usaglašavanja planskog 
okvira sa Agendom 2030. Prvi, i do sada jedini, Dobrovoljni nacionalni izveštaj o sprovođenju 
Agende 2030 za održivi razvoj je izrađen i predstavljen u Ujedinjenim nacijama 2019. godine.

Kriza izazvana pandemijom kovida 2020. godine je usporila reformske procese, napredak u 
sprovođenju Agende 2030 i doprinela je negativnim trendovima u oblastima zdravstva, socijalne 
zaštite, zaštite životne sredine i ekonomije.

U nastavku će biti analizirano trenutno stanje uspostavljenog institucionalnog mehanizma za 
sprovođenje Agende 2030, e'kasnost i transparentnost uspostavljenog sistema za praćenje i 
izveštavanje o napretku u dostizanju ciljeva održivog razvoja, uključujući i praćenje koliko su 
planska dokumenta i pravni okvir usklađeni sa Agendom 2030.

Prema Godišnjem izveštaju o održivom razvoju za 2024. godinu,1 objavljenom na sdgindex.org, 
Srbija zauzima 35. mesto od 167 rangiranih država prema ukupnim rezultatima postignutim u 
ostvarivanju ciljeva održivog razvoja.

Republički zavod za statistiku Republike Srbije je objavio četvrti Izveštaj o napretku u ostvarivanju 
ciljeva održivog razvoja za 2023. godinu.2 Prema Izveštaju, ostvareni su sledeći ciljevi održivog 
razvoja: COR3, COR6, COR8, COR11, COR12 i COR17.

1  Sustainable development Report 2024, dostupno na: https://dashboards.sdgindex.org/static/pro"les/pdfs/SDR-2024-serbia.pdf.
2  „Izveštaj o napretku u ostvarivanju ciljeva održivog razvoja do 2030. u Srbiji 2023. godine“, Republički zavod za statistiku RS, dostupno na: https://sdg.indikatori.
rs/media/1680/izvestaj-o-napretku-u-ostvarivanju-ciljeva-odrzivog-razvoja-do-2030-godine-u-srbiji-2023.pdf.

https://dashboards.sdgindex.org/static/profiles/pdfs/SDR-2024-serbia.pdf
https://sdg.indikatori.rs/media/1680/izvestaj-o-napretku-u-ostvarivanju-ciljeva-odrzivog-razvoja-do-2030-godine-u-srbiji-2023.pdf
https://sdg.indikatori.rs/media/1680/izvestaj-o-napretku-u-ostvarivanju-ciljeva-odrzivog-razvoja-do-2030-godine-u-srbiji-2023.pdf
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U pogledu COR3, smanjena je maternalna smrtnost, stopa smrtnosti dece ispod pet godina 
starosti i neonatalna smrtnost, koje su ispod nivoa de'nisanog kao cilj na globalnom nivou. 
COR6 je ostvaren kroz primenu globalnih standarda za planiranje snabdevanja pitkom vodom 
u lokalnim zajednicama. Razvijena i operacionalizovana strategija zapošljavanja mladih je 
pokazatelj ostvarenosti COR8. Usvojene urbane politike i planovi regionalnog razvoja pokazuju 
ostvarenje COR11, dok javne politike koje podržavaju održivu potrošnju i proizvodnju pokazuju 
ostvarenje COR12. COR17 je ostvaren zakonski uređenim okvirom o statistici i potpunim upisom 
stanovništva u matične knjige rođenih i umrlih, nakon popisa održanog 2022. godine.

Preporuke Međusektorske radne grupe za održivi razvoj
1. Pokrenuti proces izrade Plana razvoja Srbije kako predviđa Ustav RS i Zakon o planskom 

sistemu RS, najpre usvajanjem Uredbe o postupku pripreme Nacrta plana razvoja Republike 
Srbije (preporuka utvrđena: 2021, status: ispunjena 20233).

2. Usvojiti Prostorni plan RS (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).
3. Objaviti Investicioni plan Srbija 2025 na sajtu Vlade RS (preporuka utvrđena: 2021, status: 

neispunjena).
4. Oformiti Savet za održivi razvoj pri Vladi RS ili ponovo oformiti Međuresornu radnu grupu za 

održivi razvoj (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).
5. De'nisati aktivnosti za sprovođenje Agende 2030 u Planu rada Vlade RS (preporuka utvrđena: 

2021, status: neispunjena).
6. Rad Fokus grupe za održivi razvoj pri Narodnoj skupštini RS učiniti transparentnijim i 

informacije o radu Fokus grupe učini dostupnim za javnost (preporuka utvrđena: 2021, 
status: neispunjena).

7. Na sajtu NSRS-a kreirati sekciju Fokus grupe za održivi razvoj gde će se objaviti ko su članovi i 
godišnje aktivnosti po pitanju sprovođenja Agende 2030 (preporuka utvrđena: 2021, status: 
neispunjena).

8. Davanje mišljenja Fokus grupe kada predlozi zakona uđu u skupštinsku proceduru o 
doprinosu sprovođenja Agende 2030 (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

9. Redovno uključiti članice MRG za održivi razvoj Nacionalnog konventa u aktivnosti Fokus 
grupe za održivi razvoj pri NSRS-u (preporuka utvrđena: 2021, status: neispunjena).

10. Rad Nadzornog haba učiniti transparentnim i objaviti sve dosadašnje aktivnosti (preporuka 
utvrđena: 2021, status: neispunjena).

Pravni okvir i planska dokumenta – usklađenost sa Agendom 
2030
Prema Rezoluciji „Transformacija našeg sveta: Agenda za održivi razvoj do 2030. godine“ svaka 
država, uključujući Republiku Srbiju, odlučuje na koji način će uključiti ciljeve održivog razvoja 
(COR) u planiranje razvoja, strateška i dokumenta javnih politika. Neophodno je da dokumenti 
razvojnog planiranja, strategije, programi i akcioni planovi podržavaju sprovođenje Agende 2030 
i da se uspostavi budžetska infrastruktura koja će omogućiti praćenje rashoda primene COR-a.

Prema Ustavu Republike Srbije i Zakonu o planskom planiranju, krovni strateški dokument kojim 
se određuju dugoročni pravci razvoja je Plan razvoja. Proces izrade Plana razvoja RS je započet 
i u početnoj je fazi. Pored Plana razvoja, Prostorni plan i Investicioni plan su najviši strateški 
dokumenti kojima se uređuje razvojni pravac. Nacrt Prostornog plana Republike Srbije od 2021. 
do 2035. godine je bio na javnom uvidu 2021. godine, ali još uvek nije usvojen. Investicioni 

3  Usvojen Predlog uredbe.
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plan javnosti nije dostupan, iako su se donosioci odluka od 2020. godine pozivali na Nacionalni 
investicioni plan Srbija 2025. Republički sekretarijat za javne politike je izradio Predlog uredbe o 
postupku pripreme Nacrta plana razvoja RS, a Vlada RS je usvojila Uredbu o postupku pripreme 
Nacrta plana razvoja Republike Srbije u junu 2023. godine. Uredba predviđa da se pažnja posveti 
ravnomernom regionalnom razvoju i planiranju razvoja u skladu sa Agendom 2030. 

Skupština AP Vojvodine je usvojila Plan razvoja AP Vojvodine za period od 2023. do 2030. godine 
u aprilu 2023.godine4. Plan razvoja AP Vojvodine je usklađen sa nacionalnim planskim okvirom, 
ali je obuhvatio i EU razvojne trendove i obaveze koje proističu iz procesa evrointegracija, a 
poseban akcenat je stavljen na Evropski zeleni dogovor i Agendu 2030. 

Lokalni nivo je od izuzetnog značaja za uspeh sprovođenja Agende 2030. Srbija sprovodi 
65% Agende 2030 na lokalnom nivou. Agenda 2030 uočava neophodnost lokalizacije ciljeva 
održivog razvoja u kontekstu dostupnosti usluga i mera stanovništvu u okviru jedinica lokalnih 
samouprava (JLS). Način realizacije Agende 2030 na lokalnom nivou je usvajanje planova razvoja 
JLS-a, tačnije pri formulisanju ciljeva u okviru lokalnih planova razvoja.5 Do decembra 2022. 
godine, od ukupno 145 JLS, 73 su usvojile plan razvoja. U planovima razvoja 24 JLS predstavljena 
je veza sa ciljevima održivog razvoja i pregovaračkim poglavljima EU, a u planovima razvoja 31 
JLS predstavljena je samo veza sa ciljevima održivog razvoja.

Jedan od važnijih preduslova za dostizanje ciljeva održivog razvoja je uspostavljanje koordinacije 
javnih politika u tom kontekstu. Sektorske javne politike nisu usaglašene niti ujednačene sa 
ciljevima održivog razvoja, pa na taj način nije moguće da obezbede efektivnu implementaciju 
Agende 2030. Republički sekretarijat za javne politike je nadležan za koordiniran razvoj javnih 
politika od značaja za konkurentnost i održivi razvoj. Jedna od aktivnosti koju je preduzeo u 
pravcu koordinacije javnih politika je mapiranje važećih planskih dokumenata u odnosu na 
Agendu 20306. Mapiranje je pokazalo da je u 2022. godini 78% sektorskog planskog okvira 
pokriveno ciljevima održivog razvoja, ali da nije ujednačen doprinos planskih dokumenata 
ciljevima održivog razvoja. 

Kako bi se pratilo sprovođenje, koordinacija javnih politika i izveštavanje, uspostavljen je 
Jedinstveni informacioni sistem (JIS). JIS omogućava praćenje veze između dokumenata javnih 
politika i Agende 2030 i COR-a. Na sajtu RSJP-a je dostupna Platforma za javne politike koja 
pokazuje dokumenta javnih politika prema oblastima planiranja, prema COR i prema klasterima.7 
Evidencija mora biti potpuna i tačna da bi koordinacija javnih politika bila e'kasna. Doprinos 
nacionalnih planskih dokumenata COR-a nije ujednačen. Za dostizanje COR-a najveću važnost 
ima Program ekonomskih reformi za period od 2022. do 2024. godine, jer su njim obuhvaćena 
33 potcilja održivog razvoja. Takođe i Program ekonomskih reformi za period od 2023. do 2025. 
godine sadrži prikazane veze između COR-a i strukturnih reformi, uključujući i veze sa Evropskim 
zelenim dogovorom, Zelenom agendom za Zapadni Balkan, Digitalnom agendom i IPA 
programom koji podržava sprovođenje svih predviđenih reformi. Republički sekretarijat za javne 
politike je mapiranje nacionalnih strateških dokumenata i COR-a sproveo 2017, 2020, 2021. i 2022. 
godine i prezentovao kroz dokument „Srbija i Agenda 2030“.8 Poslednje mapiranje je obuhvatilo 
85 dokumenata javnih politika. Mapiranje je pokazalo da, u 2022. godini, ukupna pokrivenost 
ciljeva i potciljeva održivog razvoja planskim okvirom u RS iznosi 78%. Najveći napredak je 

4  Plan razvoja AP Vojvodine do 2030. godine, dostupno na: https://www.planrazvojaapv.rs/.
5  „Smernice za izradu planova razvoja jedinica lokalne samouprave“, RSJP, GIZ, SKGO, april 2020. godine, str. 15.
6  „Srbija i Agenda 2030 – Mapiranje nacionalnog strateškog okvira u odnosu na ciljeve održivog razvoja“, RSJP, 2022, str.3.
7  Videti: https://rsjp.gov.rs/cir/sema-jp-mapa/.
8  „Srbija i Agenda 2030“, RSJP, dostupno na: https://rsjp.gov.rs/cir/dokumenti-kategorija-cir/analize-cir/.

https://www.planrazvojaapv.rs/
https://rsjp.gov.rs/cir/sema-jp-mapa/
https://rsjp.gov.rs/cir/dokumenti-kategorija-cir/analize-cir/


362

KNJIGA PREPORUKA 2024

postignut u odnosu na sledeće ciljeve održivog razvoja: COR 4 – kvalitetno obrazovanje, COR 
5 – rodna ravnopravnost, COR 7 – dostupna i obnovljiva energija i COR 11 – održivi gradovi i 
zajednice. 

Za e'kasno sprovođenje Agende 2030 je neophodno da se uspostavi adekvatna budžetska 
infrastruktura. Uspešno planiranje i izveštavanje o izvršenim 'nansijskim sredstvima su osnova 
za praćenje sprovođenja Agende 2030. Neophodno je da države preduzmu mere transformacije 
budžetskih procesa kako bi podržale koncept i suštinu COR-a koji se bazira na rezultatima.9 
Transparentno praćenje rashoda i izdataka u vezi sa COR-om je moguće pratiti kroz sistem 
srednjoročnog planiranja i programskog budžetiranja. Srednjoročne planove za period 2022-
2024. godine su, u 2022. godini, usvojile i objavile 22 institucije što predstavlja ispunjenje 100% 
pokazatelja na nivou mere koja se odnosi na unapređenje srednjoročnog planiranja.10 U procesu 
implementacije ciljeva održivog razvoja srednjoročni plan je ključni mehanizam, jer se njime 
povezuju de'nisani prioriteti razvoja i konačna alokacija resursa u budžetu. Zbog neusklađenog 
planskog okvira, ciljevi politika se ne podudaraju u dovoljnoj meri sa ciljevima budžetskih 
programa u programskom budžetu. Od ukupnog broja dokumenata javnih politika, u 61% su 
utvrđeni izvori 'nansiranja, a samo 28% ima utvrđena i sredstva za ostvarivanje ciljeva.11

UNDP je 2021. godine predstavio Smernice „Budžetiranje za ciljeve održivog razvoja: usklađivan-
je domaćih budžeta sa ciljevima održivog razvoja“.12 Smernice obezbeđuju da se COR e'kasno in-
tegrišu u nacionalni budžet i preporučuju konkretne korake usklađivanja COR-a sa nacionalnim 
budžetima. Kako je u Srbiji uspostavljeno rodno odgovorno budžetiranje, Ministarstvo 'nansija 
izrađuje planove uvođenja rodno odgovornog budžetiranja u postupak pripreme i donošenja 
budžeta RS od 2017. godine.13

Institucionalni okvir i sprovođenje Agende 2030 
U Srbiji je uspostavljen mrežni institucionalni mehanizam za sprovođenje Agende 2030. 
E'kasnost institucionalnog okvira zavisi da li je de'nisana institucionalna odgovornost sa jasno 
utvrđenim nadležnostima za upravljanje Agendom 2030. Važno je da ne postoji preklapanje 
ili dupliranje nadležnosti državnih organa u pogledu sprovođenja Agende 2030. Od velikog 
značaja su raspoloživi resursi i kapaciteti za sprovođenje Agende 2030 koji se mogu steći kroz 
partnerstva i saradnju. 

O uspostavljenom institucionalnom mrežno integrisanom mehanizmu za sprovođenje Agende 
2030, svedoči Dobrovoljni nacionalni izveštaj RS o sprovođenju Agende 2030 za održivi razvoj.14

Vlada RS je, u decembru 2015. godine, donela odluku o formiranju Međuresorne radne grupe 
za održivi razvoj, kojom je rukovodila ministarka bez portfelja zadužena za demogra'ju i 
populacionu politiku. Činili su je predstavnici 26 resornih ministarstava, vladinih kancelarija 
i agencija. Od osnivanja, Međuresorna radna grupa je održala sedam sednica, ali se nakon 
pandemije 2020. godine nije se sastajala. Predsednica Radne grupe nastavila je da sprovodi 
aktivnosti vezane za sprovođenje Agende 2030 pri Vladi RS.

9  IDI Smernice za reviziju pripremljenosti za sprovođenje COR, str. 26.
10  „Izveštaj o realizaciji Programa reforme upravljanja javnim "nansijama 2021-2025. za 2022. godinu“, Ministarstvo "nansija, april 2023. godine, str. 21.
11  „Program unapređenja upravljanja javnim politikama i regulatornom reformom sa akcionim planom za
period 2021-2025“, str. 15.
12  UNDP Budgeting for the Sustainable Development Goals – Guidebook (2020).pdf.
13  Plan uvođenja rodno odgovornog budžetiranja u postupak pripreme i donošenja budžeta Republike Srbije za 2022. godinu (m"n.gov.rs).
14  „Dobrovoljni nacionalni izveštaj RS o sprovođenju Agende 2030 za održivi razvoj“, 2019. godina, str. 32-34.
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Pored Međuresorne radne grupe za održivi razvoj, uspostavljeni su i nezavisni nadzorni hab15, 
kao i parlamentarni hab16. Nezavisni nadzorni hab čine Zaštitnik građana, Poverenik za informacije 
od javnog značaja i zaštitu ličnosti, Poverenik za ravnopravnost i Državna revizorska institucija. 
Parlamentarni hab čini fokus grupa Narodne skupštine Republike Srbije (NSRS), dok je nosilac 
aktivnosti NSRS-a u pogledu sprovođenja Agende 2030 delegacija u Interparlamentarnoj uniji.17 
Fokus grupa je 2021. godine na sastanku razmatrala Nacrt rezolucije o posvećenosti postizanja 
COR-a u UN-u koji je dostavljen Vladi RS na konsultacije, kao i poslaničkim grupama. 

Kao veoma važan element sprovođenja Agende 2030 i institucionalnog mrežno integrisanog 
mehanizma nacionalnog sprovođenja Agende 2023 je lokalizacija ciljeva održivog razvoja i 
uspostavljanje haba lokalnih zajednica. Republika Srbija se opredelila za podjednaku važnost svih 
17 ciljeva održivog razvoja na nacionalnom nivou, a lokalnim samoupravama je data mogućnost 
da, u skladu sa svojim potrebama, kapacitetima i raspoloživim resursima, de'nišu svoje prioritete 
razvoja, pre svega kroz usvajanje planova razvoja u skladu sa Zakonom o planskom sistemu RS. 
U ovom procesu važnu ulogu ima Stalna konferencija gradova i opština, kao podrška brojnim 
inicijativama.

Republički zavod za statistiku ima značajnu ulogu u praćenju napretka i dostignuća u sprovođenju 
Agende 2030, preko platforme na kojoj se može pratiti 128 od 248 indikatora.18

Prema Izveštaju o reviziji svrsishodnosti poslovanja „Ciljevi održivog razvoja: spremnost 
Republike Srbije za implementaciju Agende 2030“19, devet ministarstava navodi da ne obavlja 
poslove u vezi sa COR-om, a 16 ministarstava je navelo da u okviru postojeće organizacione 
strukture imaju sektore, grupe ili izvršilačka mesta koja u opisu posla se bave i pitanjima u vezi sa 
COR-om. U Ministarstvu evropskih integracija je 2021. godine oformljena Grupa za COR i Agendu 
2030 za održivi razvoj sprovođenjem politike evropskih integracija.20

Sprovođenje Agende 2030 zahteva saradnju i partnerstvo brojnih aktera i zainteresovanih 
strana, uključujući nacionalne parlamente, lokalne vlasti, akademsku zajednicu, privredu i civilni 
sektor. Partnerstvo s EU predstavlja važan okvir za mobilizaciju resursa u pravcu sprovođenja 
reformi, putem dostupnosti sredstava iz programa IPA i Okvira saradnje Ujedinjenih nacija za 
održivi razvoj sa Republikom Srbijom za period 2021-2025.

Tim UN-a u Srbiji i Vlada RS su potpisale Okvir saradnje Ujedinjenih nacija za održivi razvoj 
sa Republikom Srbijom za period 2021-2025. Koordinacija je uspostavljena u Zajedničkom 
upravnom odboru, kojim predsedavaju rezidentni koordinator, Ministarstvo spoljnih poslova i 
Ministarstvo za evropske integracije. 

Kao zemlja korisnica razvojne pomoći, Srbija je ostvarila saradnju sa velikim brojem partnera radi 
mobilizacije raspoloživih resursa za izgradnju kapaciteta, a time i za realizaciju ciljeva održivog 
razvoja. Koordinacija podataka o razvojnoj pomoći, u svrhu planiranja, programiranja, praćenja 
i izveštavanja, kao i povezivanje s ciljevima održivog razvoja, od velikog su značaja. Ministarstvo 
za evropske integracije je 2019. godine pokrenulo projekat uspostavljanja integrisanog 
informacionog sistema – ISDACON, za koordinaciju razvojne pomoći. Iako je jedan od ciljeva 
ovog sistema bio povezivanje razvojne pomoći s ciljevima održivog razvoja, ta veza još uvek nije 
uspostavljena.

15  Isto, str.33.
16  Isto.
17  Isto.
18  Nacionalni portal za praćenje indikatora, Ciljevi održivog razvoja, videti: www.indikatori.rs.
19  Videti: https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-2-Ciljevi%20odrzivog%20razvoja.pdf , str. 47.
20  Isto.

http://www.indikatori.rs
https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-2-Ciljevi%20odrzivog%20razvoja.pdf
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Praćenje i izveštavanje o sprovođenju Agende 2030
Praćenje i izveštavanje o sprovođenju Agende 2030 podrazumeva osvrt na nekoliko tačaka: 
koliko je i da li je merenje napretka u ostvarivanju COR-a prilagođeno nacionalnom kontekstu, 
potom da li su indikatori prilagođeni razvojnim ciljevima Srbije i da li postoji sistem procene 
napretka i izveštavanja o COR-u.

Prema Uredbi o utvrđivanju plana zvanične statistike, Republički zavod za statistiku je jedini 
odgovorni proizvođač zvanične statistike za ciljeve održivog razvoja. Radna grupa za ciljeve 
održivog razvoja ima 16 članova, svaki je zadužen za pojedinačni COR i sastaju se četiri puta 
godišnje.

Konferencija evropskih statističara je, u junu 2017. godine, usvojila Prvo izdanje Mape puta za 
statistiku za ciljeve održivog razvoja. To je bio osnov za nacionalne zavode za statistiku da kreiraju 
informacioni okvir za statističko praćenje Agende 2030. Nacionalna mapa puta za statistiku za 
COR još uvek nije izrađena. Državna revizorska institucija je ustanovila da ne postoji adekvatno 
planiranje i prikazivanje izvora podataka za COR.21

S obzirom da nacionalni indikatori u Srbiji nisu uspostavljeni, praćenje Agende 2030 na 
nacionalnom nivou nije u potpunosti u skladu sa razvojnim potrebama Srbije. 

Republički zavod za statistiku je 2019. godine uspostavio platformu za praćenje COR indikatora. 
Za referentne indikatore, RZS koristi listu Globalnih indikatora UN. RZS u bazi ima oko 60 
evropskih indikatora, odnosno skoro dve trećine su evropski. RZS prati 128 indikatora COR. 

Prvi Dobrovoljni nacionalni izveštaj Republike Srbije o sprovođenju Agende 2030 za održivi 
razvoj, objavljen je 2019. godine i nakon toga nije pristupljeno izradi novog izveštaja. U njegovoj 
izradi su učestvovali predstavnici više institucija, između ostalih i MSP. Zadatak Međuresorne 
radne grupe za sprovođenje Agende UN o održivom razvoju do 2030. godine je da priprema 
periodične izveštaje o sprovođenju Agende 2030. 

Republički zavod za statistiku Republike Srbije je objavio četiri Izveštaj o napretku u ostvarivanju 
ciljeva održivog razvoja. Imajući u vidu da ne postoji redovno i inkluzivno dobrovoljno 
nacionalno izveštavanja, izostaje pravovremena procena i prezentacija nacionalnog napretka u 
implementaciji Agende 2030.

21  Videti: https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-2-Ciljevi%20odrzivog%20razvoja.pdf, str. 57.

https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-2-Ciljevi%20odrzivog%20razvoja.pdf
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MEĐUSEKTORSKA RADNA GRUPA 
ZA REGIONALNU SARADNJU
Koordinator: FONDACIJA CENTAR ZA DEMOKRATIJU (FCD), Nataša Vučković

Uvod
Međusektorska radna grupa za regionalnu saradnju prati regionalnu saradnju prioritetno u 
okviru Berlinskog procesa, kao i druge regionalne inicijative. 

Berlinski proces, iniciran 2014. godine od strane Savezne Republike Nemačke, je multilateralna 
međuvladina platforma koja ima za cilj unapređenje regionalne saradnju na Zapadnom Balkanu 
i podsticanje saradnje Evropske unije i Zapadnog Balkana. U procesu učestvuju: Austrija, 
Francuska, Nemačka, Grčka, Italija, Poljska, Slovenija, Bugarska, Hrvatska, Ujedinjeno Kraljevstvo, 
kao i zemlje Zapadnog Balkana – Albanija, Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Kosovo*, Severna 
Makedonija i Srbija. U proces su uključene i institucije EU, međunarodne 'nansijske institucije, 
civilno društvo Zapadnog Balkana, Regionalna kancelarija za saradnju mladih i poslovna 
zajednica. 

Dosadašnji glavni postignuti rezultati Berlinskog procesa uključuju formiranje Regionalne 
kancelarije za saradnju mladih (Regional Youth Cooperation O(ce – RYCO), sporazum o 
Zajedničkom regionalnom tržištu, zaključivanje regionalnog sporazuma o romingu, stvaranje 
zelenih koridora tokom pandemije kovida i dr. 

Tokom 2023. godine je održan Samit Zapadni Balkan i EU u Tirani (16. oktobra 2023. godine). 
Održavanju Samita je prethodio niz sastanaka: sastanak ministara unutrašnjih poslova (14. 
septembra 2023), sastanak ministara ekonomije (26. septembra 2023), sastanak predsednika 
parlamentarnih odbora za evropske integracije zemalja Zapadnog Balkana (13. oktobra 2023). 
Održano je više konferencija, uključujući konferenciju „Osnaživanje Berlinskog procesa kroz 
parlamentarnu diplomatiju“ (12-13. septembra 2023), konferenciju posvećenu nauci (18-20. 
septembra 2023) i Omladinski forum (6-7. oktobra 2023). Forum civilnog društva je održan 
neposredno pred Samit, 14. i 15. oktobra 2023. godine u Tirani.

Na Samitu je rea'rmisana uloga Berlinskog procesa u jačanju regionalne saradnje i ubrzanju 
integracije regiona Zapadnog Balkana u Evropsku uniju. Razmotren je postignut napredak, 
aktuelni izazovi i perspektive za regionalnu saradnju. Glavne teme su bile Zajedničko regionalno 
tržište, a u kontekstu rata u Ukrajini, energetska sigurnost i zelena tranzicija. Ekonomije Zapadnog 
Balkana su pozdravile Plan rasta u kontekstu utvrđene potrebe za smanjenjem socioekonomskog 
jaza između EU i Zapadnog Balkana. Posebna pažnja je posvećena problemima mladih, pitanju 
obrazovanja, nauke i istraživanja. Istaknuta je potreba za povećanjem ulaganja u istraživačke 
delatnosti i inovacije. Razmatrana je i saradnja na nivou lanaca snabdevanja između EU 
i Zapadnog Balkana, kao i saradnja u obezbeđivanju sirovina. Osnivanje Centra za sajber 
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bezbednost Zapadnog Balkana predstavlja značajan korak napred u sprečavanju organizovanog 
kriminala i jačanju sajber bezbednosti.

Na Samitu je usvojena Zajednička deklaracija o namerama: regionalno partnerstvo za klimu. 
Potpisan je „Sporazum o međusobnom priznavanju profesionalnih kvali'kacija za medicinske 
sestre, doktore veterinarske medicine, magistre farmacije i babice“, kao i Zajednička deklaracija 
o jedinstvenom tržištu za plaćanja u eurima, Zajednička deklaracija o olakšavanju trgovine 
i transporta i dr. Na snagu su stupile odredbe o sniženim naknadama za roming između EU i 
Zapadnog Balkana.

Srbija je u aprilu 2023. godine rati'kovala tri potpisana sporazuma: Sporazum o priznavanju 
profesionalnih kvali'kacija za doktore medicine, doktore stomatologije i arhitekte u kontekstu 
centralnoevropskog sporazuma o slobodnoj trgovini (sa Aneksima I, II i III), Sporazum o 
priznavanju kvali'kacija u visokom obrazovanju na Zapadnom Balkanu, kao i Sporazum o slobodi 
kretanja sa ličnim kartama na Zapadnom Balkanu. Narodna skupština je, krajem septembra 2024. 
godine, usvojila Zakon o potvrđivanju „Sporazuma o međusobnom priznavanju profesionalnih 
kvali'kacija za medicinske sestre, doktore veterinarske medicine, magistre farmacije i babice“. 
Bosna i Hercegovina je i dalje jedina zemlja u regionu koja nije rati'kovala Sporazum o slobodi 
kretanja sa ličnim kartama, potpisan u novembru 2022. godine.

Na Forumu civilnog društva su usvojene preporuke u više oblasti. Sedam tematskih radnih 
grupa, predvođene organizacijama civilnog društva iz regiona Zapadnog Balkana, pokrenule su 
diskusije o ključnim temama. Ove teme obuhvataju energiju, pristup jedinstvenom evropskom 
tržištu, digitalizaciju i povezanost, klimu i zelenu agendu, mobilnost i migracije, bezbednost i 
geopolitiku i politiku proširenja. Ove grupe su zajedno formulisale političke preporuke nakon 
sprovedenog procesa konsultacija1.

Preporuke Međusektorske radne grupe za regionalnu 
saradnju
1. Kontinuirano unapređivati regionalnu saradnju kroz redovan politički i društveni dijalog na 

bilateralnom i multilateralnom nivou, usmeren na rešavanje otvorenih pitanja i unapređenje 
ekonomskog rasta i ekonomske razmene kroz zajedničke regionalne projekte, privlačenje 
investicija, borbu protiv siromaštva i socijalne isključenosti, te razvoj ljudskog kapitala u 
regionu.

2. Pozvati sve zemlje da završe proces rati'kacije sporazuma potpisanih u okviru Berlinskog 
procesa.

3. Nastaviti proces razvoja Zajedničkog regionalnog tržišta u saradnji sa Regionalnim savetom za 
saradnju (Regional Cooperation Council – RCC), pri čemu treba podržati stvaranje regionalnih 
smernica i procedura za mehanizme praćenja stranih direktnih investicija koje je inicirao RCC, 
a koje bi trebalo da osiguraju transparentnost investicija.

4. Ubrzati reforme u okviru Zelene agende Zapadnog Balkana kroz zajedničke projekte zemalja 
Zapadnog Balkana, u saradnji sa Regionalnim savetom za saradnju.

1  Videti: https://wb-csf.eu/publications-csf/key-recommendations-of-the-thematic-working-group-on-access-to-european-single-market.

https://wb-csf.eu/publications-csf/key-recommendations-of-the-thematic-working-group-on-access-to-european-single-market


367

KNJIGA PREPORUKA 2024

5. Podržati domaće kompanije, organizacije civilnog društva, istraživačke centre, gradove 
i opštine u učešću u regionalnim programima usmerenim na jačanje saradnje u oblasti 
inovacija, razvoja ljudskog kapitala, ekonomskog osnaživanja žena, unapređenja položaja 
osetljivih grupa kroz politiku zapošljavanja, osnaživanja mladih, kao i kroz Digitalnu agendu.

6. Kroz Berlinski proces i druge regionalne inicijative podstaći nastavak reformi u oblasti 
demokratizacije, vladavine prava, borbe protiv korupcije i javnih politika koje će odgovorno i 
dugoročno adresirati probleme depopulacije i migracija, ubrzati reforme u oblasti energetske 
tranzicije, održivog razvoja, s naglaskom na pravednu tranziciju, kao i rešavanje preostalih 
otvorenih pitanja u regionu.

7. Kroz Nacionalni konvent o EU kontinuirano uključivati civilno društvo u konsultacije vezane 
za samite i sastanke održane u okviru Berlinskog procesa, kao i za druge regionalne inicijative, 
te osigurati aktivno učešće civilnog društva u okviru Foruma civilnog društva Berlinskog 
procesa, kao i kroz druge platforme za saradnju.
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