@
POLITIKE E

NACIONALNI ANALITICKI PAPIRI

April 2023.

Model faznog pristupanja u praksi

Identifikovanje klju¢nih izazova sa kojima se Srbija suocava

Autor: Milos Pavkovi¢, Istrazivac¢, CEP
Doprinos: Strahinja Suboti¢, Visi istazivac, CEP

Uvod

Ideja clanstva Srbije u Evropskoj uniji rodena je nakon Samita u Solunu! 2003. godine,
medutim i 20 godina nakon Samita ¢lanstvo ostaje neostvarena ideja. U slucaju Srbije,
identifikovano je nekoliko spornih pitanja koja su uticala na to da se projekat ¢lanstva
ne zavrsi uspeSno. Sa jedne strane, prisutni su unutrasnji problemi koji su sprecili ili
usporili Srbiju na put ka ¢lanstvu u EU. Neka od glavnih deSavanja karakteristi¢na za
Srbiju u poslednjih 20 godina su saradnja sa Medunarodnim krivi¢nim sudom za bivSu
Jugoslaviju (MKS]), raspad drzavne zajednice Srbije i Crne Gore, secesija Kosova, ne-
mogucnost osnazivanja vladavine prava i demokratsko nazadovanje. Sa druge strane,
u istom periodu EU se susrela sa integracijom 13 novih drZava ¢lanica, svetskom ekon-
omskom krizom, teroristickim pretnjama i napadima, migrantskom krizom, Bregzitom,
demokratskim nazadovanjem u odredenim drZavama ¢lanicama, pandemijom COVID-19
i ratom u Ukrajini. Mnogi od ovih izazova su zajednicki i za Srbiju i za EU, poput svetske
ekonomske krize, migrantske krize, pandemije i rata u Ukrajini. Svi ovi dogadaji su oci-
gledno uticali na politiku prosirenja EU, koja viSe nije toliko uspeSna kao Sto je bila pre
2004.
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Put Srbije do punopravnog ¢lanstva u EU je dosad bio trnovit, okarakterisan nedostatkom na-
pretka i problemati¢nim odnosima izmedu dva aktera. Model faznog pristupanja je predloZen u
oktobru 2021. godine kako bi pomogao da se oZivi proces pristupanja EU za drzave kandidate
kao i da u isto vreme omoguci EU da izvrsi unutrasnje reforme bez potrebe da dalje odlaZe proces
proSirenja. Ovaj rad ima za cilj da pruzi detaljni prikaz kako bi Model, kada bi bio prihvacen uticao
na proces EU integracija Srbije. Dakle, sam rad pruza analizu kako bi model mogao da se sprove-
de u praksi tako Sto identifikuje mane trenutnog pristupa EU proSirenju, precizirajuci konkretne
probleme specificne za Srbiju u primeni Modela, pruzaju¢i analizu zainteresovanih strana i pro-
cenjujuci nivo spremnosti za ¢lanstvo kroz kvanitifikaciju ocena Evropske komisije iz godiSnjeg
izvestaja o Srbiji za 2022. godinu kao i utvrdivanje Sta je potrebno da se uradi u slu¢aju Srbije kako
bi napredovala u svakoj fazi.

Identifikovanje nedostataka u opStem pristupu Evropske unije
prosSirenju

Politika prosirenja EU je u poslednjih nekoliko godina pod velikim udarom kritika, budu¢i da je
opisana kao proces koji ,odumire“? i kojem ,ponestaje snage“?, ili je percipiran kao ,bauk“* Za-
jednicko misljenje svih ovih kriticara je da je neophodan nov pristup prosirenju kako bi politiku
proSirenja ucinio manje zastraSuju¢om za drZave c¢lanice EU i kako bi politicke elite tih drzava
ublazile otpor oko prosirenja EU kod svojih gradana. Iako je revidiranom metodologijom® pokusa-
no da se prevazidu ovi problemi, do sada se nisu uspeli® posti¢i dobri rezultati u smislu transfor-
mativne mo¢i EU, dok se cilj ubrzanja ¢itavog procesa teSko moZe oceniti kao ostvaren. Revidirana
metodologija je zvani¢no usvojena 2020. godine, ali je za organizaciju prve ,politicke“ meduvladine
konferencije (MVK) sa Srbijom bilo potrebno godinu i po dana i dodatnih Sest meseci za otvaranje
jednog novog klastera, u kojem nijedno od poglavlja nije zatvoreno.” Poredenja radi, pregovori o
pristupanju sa Hrvatskom?® otvoreni su 2005. godine, a zatvoreni 2011. godine kada je potpisan
Ugovor o pristupanju. Dok je za zavrSetak hrvatskih pregovora trebalo manje od sedam godina,
Srbija pregovara ve¢ osam godina bez pribliZavanja kraju procesa.

EU do sada nije u potpunosti implementirala revidiranu metodologiju. Zapravo, dva klju¢na ele-
menta joS uvek nedostaju. Najpre, kao srz revidirane metodologije proSirenja, ,fazno uvodenje je
trebalo da omoguci institucionalnu integraciju i u¢esc¢e zemalja kandidata u kreiranjima politika
na nivou EU. Medutim, do sada, ni Komisija ni Savet nisu ponudili reSenje kako da se nastavi sa
institucionalnom integracijom zemalja Zapadnog Balkana. Povecéanje finansiranja i investicija je
drugi vaZan element koji nije doveo do istinske posvecenosti niti pruzanja konkretnije finansijske
pomoci kako bi se prebrodio razvojni socio-ekonomski jaz tokom procesa pristupanja. IPA III° i
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konkretno njegova komponenta o Ekonomskom i Investicionom planu® se ne razlikuje previse od
prethodnih pomo¢i u smislu grantova koji su dostupni. S obzirom na veliku razliku izmedu izdva-
janja drzava Clanica iz budzeta EU i sadasnjeg IPA III fonda'!, moze se ocekivati da ¢e se postojeci
razvojni jaz izmedu Zapadnog Balkana i ostatka EU samo povecati u narednim godinama.? Ima-
ju¢i na umu da su principi revidirane metodologije politi¢ki usmereni, verodostojniji, dinamicniji
i predvidljiviji proces pristupanja, vazno je da EU preduzme odredene korake za reSavanje ovih
nedostataka. Model faznog pristupanja’® nudi se kao odrzivo resSenje za reSavanje utvrdenih nedo-
stataka jer nudi detaljan pristup za postepenu integraciju zemalja kandidata u EU u fazama.

Model faznog pristupanja - suoCavanje sa rizicima i iskoris¢avanje prilika

Kreiranje i razvijanje Modela za fazno pristupanje od strane CEP-a i CEPS-a je u velikoj meri uticao
na zakljucke Evropskog saveta'* da podrZe postepenu integraciju. Medutim, iako je Model za fazno
pristupanje (predstavljen u oktobru 2021. godine) ponudio detaljnu reformu politike proSirenja,
nije dao punu predstavu kako bi to funkcionisalo u drugacijim kontekstima razli¢itih zemalja kan-
didata. Kada se radi o Srbiji, potrebno je identifikovati nekoliko specifi¢nih problema kako bi se
pravilno implementirao model fazne integracije. Najpre, imajuci u vidu demokratsku stagnaciju i
nazadovanje'® zemlje, nije sigurno kako i do koje mere bi model mogao da se suoci i da preokrene
ovaj trend. Potom, kako Srbija i dalje odrzava bliske odnose sa Rusijom i Kinom, postoji strah da bi
model mogao da bude iskoriS¢en da se nameravano dostigne i ostane u fazi II, gde su predvidena
znacajna sredstva, bez potrebe da se sve reforme dovrse. Konacno, s obzirom da dijalog Beograda
i Pristine voden od strane EU ne ispoljava znacajan napredak, upitno je kako Model moZe pomoci
u postizanju boljih rezultata. Sledec¢a poglavlja istrazuju svako od ovih pitanja i procenjujudaliiu
kojoj meri Model ima moguénost da ih efikasno resi.

[ako se Srbija nalazi na putu ka EU ve¢ 20 godina, srpska demokratija i dalje nije na zadovolja-
vajucem nivou. Prepoznajucdi ozbiljnost ovog pitanja, Komisija je u svom najnovijem izvestaju'® na-
glasila da je pravilno funkcionisanje demokratskih procesa ,centralni stub“ svih izgleda buduceg
Clanstva Srbije. IzveStaj o Srbiji 2022 je spomenuo brojne nedostatke povodom organizovanja
opstih izbora, politickog i medijskog pejzaza, dominacije vladajuce stranke i aktuelnog predse-
dnika kao i uvredljivi jezik koji se koristio protiv politickih protivnika tokom izborne kampanje.
Ovaj negativan trend potvrduju i razliciti indeksi demokratije kao npr. Freedom House'’, V-Dem*® i
Economist Democracy Index.'® Dolazec(i iz razliCitih izvora, zabrinutost u vezi sa stanjem demokra-
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tije u Srbiji pokazuje da dalja stagnacija ili potencijalno nazadovanje u ovoj oblasti preti da ugrozi
njen proces pristupanja.

Prepoznajuci ozbiljnost situacije, opravdano je istraziti potencijal modela kao vodica za razvoj de-
moKkratije. Ideja iza Modela je stvaranje? politicke volje neophodne za sprovodenje reformi kroz
ponudu jasne institucionalne i finansijske koristi za zemlje candidate, nadograduju¢i se na revidi-
ranu metodologiju. Ove pogodnosti bi, medutim, bile direktno povezane sa ispunjavanjem merila
u svim klasterima, bez kojih napredovanje u druge faze ne bi bilo moguce. Za razliku od sadasnjeg
pristupa kojem nedostaju jasni i transparentni kriterijumi za procene i naknadne odluke za nasta-
vak procesa pristupanja ili njegovo zadrzavanje, Model podrazumeva kvantifikaciju spremnosti
za Clanstvo u svim klasterima kao osnovu za napredovanje kroz faze, naglasavajuci i dajuci vecu
tezinu osnovnom Kklasteru. Istovremeno, svaka stagnacija ili nazadovanje moZe pokrenuti osnaZzen
mehanizam reverzibilnosti?* koji je predviden u Modelu sli¢no revidiranoj metodologiji. Dakle,
veca “nagrada”, ponudena kroz posebno osmisljene institucionalne i finansijske koristi u svakoj
fazi, dala bi kredibilitet “kazni”, za one koji ne ispoStuju svoje obaveze. Model za fazno pristupanje
posebnu paznju posvecuje funkcionisanju demokratskih institucija u sklopu fundamentalnog kla-
stera sa ciljem da se omoguc¢i demokratski razvoj sa svojim sistemom beneficija i sankcija.

Budu¢i da model faznog pristupanja nudi opipljive beneficije kao podsticaj za sprovodenje reformi
i povecanje ukupne pripremljenosti za ¢lanstvo, moguce je zamisliti da vlada zemlje kandidata
moZze Koristiti prednosti odredenih faza pristupanja bez namere da izvrsiti zahtevnu reformsku
agendu neophodnu za zavrSetak procesa integracije. Dostizanje faze I u procesu pristupanja
dolazi sa znacajnim iznosom finansijske podrske iz budZeta EU kao i uc¢esc¢e u institucijama pod
statusom posmatraca, Sto bi moglo dovesti do namerne politicke odluke da se ostane u ovoj fazi
umesto da se nastavi s daljim reformama kako bi se uslo u zavrsne faze koje vode pristupanju EU.
Potencijal da se model zloupotrebi kao $to je gore opisano bio je jedan od klju¢nih problema koje
su identifikovali razliciti akteri.?

Srbija bi, iz viSe razloga, mogla da bude primer da se takav scenario manifestuje. Najpre, Srbija ne-
guje vrlo dobre diplomatske i ekonomske odnose sa nekim od klju¢nih rivala EU u regionu poput
Kine, Rusije i Ujedinjenih Arapskih Emirata. Time Sto nije drzava ¢lanica EU, Srbija je uspela da
izbegne potpuno uskladivanje sa Zajedni¢ckom spoljnom i bezbednosnom politikom EU (ZSBP), Sto
ukljucuje usvajanje i sprovodenje rezolucija protiv ovih zemalja. Uzimaju¢i u obzir trud srpskog
rukovodstva da se izbegne pogorsanje odnosa sa partnerima van EU, postoji rizik da bi Srbija mo-
gla da odluci da iskoristi znacajne beneficije od dve pretpristupne faze, bez namere da sprovede
proces koji zahteva maksimalno uskladivanje sa ZSBP. Zatim, potpisivanje trgovinskih sporazuma
sa ostalim stranama, kao Sto je Evroazijski sporazum o slobodnoj trgovini koji omogucava slo-
bodan pristup trzistu EAEU, dovodi u pitanje?® EU orijentaciju Srbije. Konacno, kritikovana* je
razliita vizna politika?® jer postoji zabrinutost da se one mogu odrzati tokom pretpristupnih faza.
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Ovi primeri pokazuju potencijalne moguénosti za zloupotrebu pretpristupnih faza, pa bi ovo pi-
tanje trebalo biti obradno u reviziranoj verziji modela 2.0.

Model faznog pristupanja predvida takav rizik time Sto pristup beneficijama predstavlja kao uslov
za evidentiranje napretka u nivou spremnosti za ¢lanstvo u EU, u ¢ijem nedostatku bi se primenili
osnazeni mehanizmi reverzibilnosti. Naime, revidirana metodologija uvela je pojednostavljenje
procedure za zaustavljanje ili obustavljanje celokupnih pregovora u sluc¢aju nazadovanja ili sta-
gnacije u reformama time dozvoljavaju¢i da se takve mere preduzmu na osnovu postupka obrnute
kvalifikovane vecine.?®* Nadovezujuci se na revidiranu metodologiju, u slu¢aju dokazanog nazado-
vanja ili ¢ak stagnacije?’, Model naglasava potrebu primene ovog pojednostavljenog mehanizma
reverzibilnosti da se povuce finansiranje ili ¢ak vratiti zemlje u prethodnu fazu. Stoga bi mogu¢n-
ost da se oduzmu prethodno stecene finansijske i institucionalne pogodnosti sluZila da odvrati
lokalne lidere od reformske stagnacije.

Put Srbije u EU je veoma sloZen zbog specifi¢nih politickih pitanja od znacaja za njenu budu¢nost
kao Clanice, kao Sto je dijalog Beograda i PriStine. Srbija nije priznala jednostrano proglasenje
nezavisnosti Kosova 2008. godine, a EU je preuzela ulogu posrednika kroz Briselski dijalog.? Sto
je jos vaZnije, proces normalizacije odnosa izmedu Srbije i Kosova® je postao deo pregovorackog
okvira®® o pristupanju. To je navedeno u poglavlju 35: Ostala pitanja, koje istovremeno postaje
blokirajuce poglavlje,*! Sto znaci da ako napredak u normalizaciji odnosa sa PriStinom znacajno
zaostaje za ukupnim tempom pregovora, nijedan drugi klaster nece biti otvoren niti ¢e se druga
poglavlja zatvoriti. Cinjenica da je ovo pitanje ostalo nerazre$eno veé decenijama i da predstavlja
stalni izazov je vazan podsetnik da buduc¢i uspeh politike prosirenja takode zavisi od mogucénosti
da EU efikasno obezbedi mir i stabilnost u svom dvoristu.

[ako Model ne pruza konkretno resenje za ovaj problem, njegova osnova koja se bazira na podsti-
cajima i beneficijama ukazuje na to da bi se primenom modela takode podrzao rad EU da obezbedi
dugoroc¢nu normalizaciju odnosa Srbije i Kosova. Dok je 2022. godine odnos izmedu Beograda i
Pristine dostigao svoj najnizi nivo, $to je dovelo do toga da su dve strane bile na ivici sukoba,*? EU
je uz podrsku SAD uspela motivisati lidere da prihvate Sporazum o putu ka normalizaciji odnosa
Kosova i Srbije,* koji snazno upucuje na to da ¢e proces pristupanja EU sluziti kao okvir za proces
normalizacije odnosa. Dakle, konkretni podsticaji koje ¢e EU moc¢i da predlozi dvema vladama
najverovatnije ¢e igrati odlucujucu ulogu u odredivanju politicke volje koja stoji iza implementa-
cije ovog sporazuma. Postoji doza nedoumica kada je u pitanju implementacija modela za fazno

26 Glasanje obrnutom kvalifikovanom ve¢inom uvedeno je revidiranom metodologijom i moZe ga pokrenuti samo jedna drzava
Clanica, dok je po staroj metodologiji Komisija ili jedna trec¢ina drzava ¢lanica morala pokrenuti postupak potreban za glasanje
kvalifikovanom vec¢inom.

27 Transparentne i precizne ocene nivoa spremnosti svakog poglavlja predloZene su na osnovu jasnih zahteva za napredovanje
kroz faze.

28 Evropska sluzba za spoljne poslove, “Belgrade-Pristina Dialogue”, Strategic Communications, available at: https://www.eeas.
europa.eu/eeas/belgrade-pristina-dialogue_en

29 Ova oznaka ne dovodi u pitanje stavove o statusu i u skladu je sa Rezolucijom Saveta Bezbednosti UN-a 1244/1999 i misljenjem
Medunarodnog suda pravde o proglasenju nezavisnosti Kosova.

30 Conference on Accession to the European Union - Serbia, Intergovernmental Conference, CONF RS 1, Brussels, (January 2014),
available at: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/AD%201%202014%20INIT/EN/pdf

31 Conference on accession to the European Union - Serbia, European Union Common Position, Brussels, (November 2015), dos-
tupno na: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/ch35_common_position_eu-
.pdf

32 U novembru 2022. srpski policajci, sudije i tuZioci, administrativno osoblje, poslanici, gradonacelnici i

ministri u Vladi Kosova povukli su se i poceli bojkotirati kosovske institucije, Sto je dovelo do sve vec¢ih tenzije izmedu Beograda i
Pristine. Vidi: Xhorxhina Bami & Milica Stojanovi¢, “Serbs Stage Mass Resignation from Kosovo State Institutions”, BIRN, (2022),
dostupno na: https://balkaninsight.com/2022/11/05/serbs-stage-mass-resignation-from-kosovo-state-institutions/ Jack Butch-
er & Daniel Boffey, “Tensions rise at Kosovo border as number plate row escalates”, The Guardian, (2021), dostupno na: https://
www.theguardian.com/world/2021/oct/02 /tensions-rise-at-kosovo-serbia-border-as-number-plate-row-escalates

33 Evropska sluzba za spoljne poslove, “Belgrade-Pristina Dialogue: EU Proposal - Agreement on the path to normalisation be-
tween Kosovo and Serbia”, (February 2023), dostupno na: https://www.eeas.europa.eu/eeas/belgrade-pristina-dialogue-eu-pro-
posal-agreement-path-normalisation-between-kosovo-and-serbia_en
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pristupanje jer se on ne bavi direktno problemom bilateralnih sporova izmedu (potencijalnih)
kandidata. Medutim, iako resavanje teritorijalnih pitanja ide dalje od opsega* originalnog predlo-
ga, podsticaji predvideni Modelom ipak mogu pomo¢i u stvaranju povoljnog okruzZenja za buduci
dijalog o ovom vaZnom pitanju. Beneficije od prve i druge faze Modela mogu igrati klju¢nu ulogu u
motivisanju buduceg napretka dijaloga usleg nedostatka ¢lanstva u EU, za koje ni Srbija ni Kosovo
nisu dovoljno spremni.*

Mapiranje zainteresovanih strana

[ako operacionalizacija Modela zavisi od odobrenja i zvanicnog prihvatanja faznog pristupanja od
strane EU, njegova implementacija takode leZi u rukama svake od zemalja kandidata. U tom kon-
tekstu, razlic¢iti akteri unutar zemlje kandidata i EU, tzv. zainteresovane strane, veoma su vazne
jer mogu imati odlucujuéi uticaj na implementaciju modela za fazno pristupanje. Ovo poglavlje
ima za cilj da identifikuje kljuCne zainteresovane strane u Srbiji koje mogu pogurati integraciju u
fazama ili opstruirati njenu implementaciju.?® Poglavlje o mapiranju zainteresovanih strana ¢e dati
pregled relevantnih politickih aktera kao Sto su institucije, politicke stranke, nevladine organiza-
cije, regionalne i meduvladine organizacije i njihove glavne argumente za ili protiv faznog pristu-
panja EU. Stoga je kljuno prepoznati i razumeti koji bi argumenti motivisali ove zainteresovane
strane da uticu na odluke o tome da li da implementiraju Model u Srbiji ili da mu se suprotstave.?’
Upotreba alata za mapiranje zainteresovanih strana je klju¢an korak i lakmus test za primenu faz-
nog pristupanja.

U Srbiji se na prvi pogled mogu videti neutralni prema pozitivnim stavovima prema faznom pri-
stupanju. Na primer, moZe se oCekivati da e organizacije civilnog drustva i think-tank-ovi, poseb-
no oni ¢iji je rad orijentisan prema EU, biti pozitivno nastrojeni prema ideji faznog pristupanja EU.
S druge strane, stav klju¢nih drzavnih institucija poput Vlade, Predsednika, Ministarstva za evrop-
ske integracije, i Narodne skupstine ostaje nepoznat. Stavi$e, Delegacija EU u Srbiji kao i uticajne
drzave clanice EU pokazuju porast interesovanja za fazno pristupanje, posebno nakon junskog
samita Evropskog saveta i zakljucaka®® koji pozivaju na postepenu integraciju regiona Zapadnog
Balkana. Konacno, uloga medija moZe biti veoma vazna, jer mediji mogu da daju odjek izjavama
aktera koji podrZavaju fazno pristupanje, ali takode mogu da pojacaju zabrinutost koja bi mogla
da se iskaZe kao kritika modela. Stoga, detaljna analiza najmoc¢nijih i najuticajnijih aktera u Srbiji
bice data u narednim pasusima.

34 CEP i CEPS shvataju vaznost ovog pitanja i stoga ¢e raditi na posebnom radu u kojem ce se analizirati da li i kako Model moze
pomodi u reSavanju bilateralnih sporova.

35 Trenutni nivo spremnosti Srbije za ¢lanstvo u EU je 3,04 u svim klasterima, dok je nivo spremnosti Kosova 1,67 na skali od 1
do 5.

36 Mapiranje zainteresovanih strana se bazira na sagledanju modi i interesa. Mo¢ odrazava sposobnost aktera da utice, zaustavi
ili promeniti primarni smer i u potpunosti odobri Model za fazno pristupanje. Interes opisuje dozu preklapanja izmedu zaintere-
sovanih strana i ciljeva Modela - koliko zainteresovana strana treba da postane angazZovana u odnosu na rezultate Modela. Analiza
identifikuje aktere i odreduje one koji su klju¢ni za uskladivanje sa ciljevima projekta. Matrica zainteresovanih strana razlikuje
Cetiri kategorije: 1) zainteresovane strane velike moc¢i i visokog interesa, 2) zainteresovane strane velike moc¢i i niskog interesa, 3)
zainteresovane strane male mo¢i i sa visokim interesom, i 4) zainteresovane strane male moc¢i i niskog interesa.

37 Na primer, postoji zabrinutost da bi se primenom modela stvorile drugorazredne drzave ¢lanice, da bi faze modela postale za-
mena za konvencionalno ¢lanstvo, da bi se model pokazao nemogu¢im za implementaciju, itd.

38 Evropski savet, “European Council meeting (23 and 24 June 2022) - Conclusions”, (June 2022), dostupno na:
https://www.consilium.europa.eu/media/57442/2022-06-2324-euco-conclusions-en.pdf
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Figura 1: Matrica zainteresovanih strana
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Ova analiza precizira tri klju¢na aktera kao najuticajnije i istovremeno najzainteresovanije aktere.
Ministarstvo za evropske integracije (MEI) je svakako akter ¢iji su cilj i postojanje usko vezani za
clanstvo Srbije u EU, te je za ocekivati da ¢e Ministarstvo pokazati podrsku za model koji ima za cilj
oZivljavanje perspektive ¢lanstva u EU putem finansijskih i institucionalnih pogodnosti. Cinjenica
da je novoimenovani ministar evropskih integracija renomirani stru¢njak i bivsi glavni pregovarac
Srbije sa EU, ukazuje na to da ima dosta prostora za konstruktivan dijalog. Nakon MEI, najuticajniji
i ujedno najzainteresovaniji akteri su Delegacija EU u Srbiji (DEU),** Predsednistvo Saveta i uti-
cajne drzave Clanice EU kao $to su Nemacka, Francuska i Holandija. Podrska ili odbijanje Modela
od strane MEI, DEU i uticajnih drzava ¢lanica EU moZe biti presudno za fazno pristupanje Srbije i
stoga treba aktivno pomno voditi racuna o stavovima ovih aktera jer od njih moZze zavisiti imple-
mentacija Modela.

Ova analiza je identifikovala Cetiri kljutne zainteresovane strane sa veoma visokim uticajem i
manjim stepenom interesovanja za fazno pristupanje. Predsednik Republike kao klju¢na politicka
licnost u zemlji predstavlja najvazniju zainteresovanu stranu i, stoga, njegova podrska faznom pri-
stupanju sigurno bi znacila ,zeleno svetlo” svim drugim drzavnim institucijama da to prihvate.
Mada cesto u senci predsednika koji je ujedno i lider najvece politicke stranke u drzavi koja daje
parlamentarnu podrsku vladi, sama Vlada Republike Srbija je i dalje veoma uticajna u politiCkom
zivotu. Nedavno formirana vlada ukljucuje neka nova lica i ministre koji su pre tehnokratske nego
politicke figure Sto otvara prostor da barem nestranacki ¢lanovi vlade podrZe predloge koji dolaze
iz civilnog drustva. Imajudi u vidu uticaj izvr$ne vlasti i drzavnih institucija, njihove potrebe ce se
morati predvideti a komunikacija sa njima promisljeno isplanirati.

To dovodi do Narodne skupstine kao treceg najuticajnijeg drZzavnog aktera sa ograni¢enim intere-
som o faznom pristupanju. U poslednjim godinama, uloga Narodne skupstine je znacajno opala, i
cak je redukovana na funkciju ,,maSine za Stancanje” vladinih zakona dok su je opozicione stranke
bojkotovale. Njen uticaj je znatno manji od uticaja vlade, a joS manji u odnosu na predsednika.
Medutim, 2022. godine opozicija se vratila u skupStinu ¢ine¢i Narodnu skupStinu vaznim akte-
rom u procesu jer govori i izjave date u skupstini dodu do medija - koji su ¢etvrti veoma uticajni
akter. Uloga medija je ocigledana, ali njihov interes za fazno pristupanje zavisi¢e uglavnom od
poteza najuticajnijih zainteresovanih strana. Mediji imaju potencijal da znacajno popularizuju Mo-
del za fazno pristupanje i, istovremeno, pojacavaju glasove kriticara koji se mogu javiti. Kao i sa
vladom i predsednikom, komunikacija sa Narodnom skupstinom i medijima treba da bude dobro
osmisljena kako bi se obezbedio pozitivan odgovor.

39 U slucaju da drzave clanice zvani¢no podrze model za fazno pristupanje, Delegacija EU bi bila vazan akter u ovom procesu.

[



Grupa zainteresovanih strana sa velikim interesovanjem, ali neSto manjim uticajem moZe biti od
posebnog znacaja za potencijalnu primenu Modela faznog pristupanja u Srbiji. Parlamentarni od-
bor za evropske integracije smatra se nesto manje uticajnim u odnosu na Narodnu skupstinu kao
vrhovno predstavnicko telo, ali se razumljivo o¢ekuje da bude viSe zainteresovan za razmatranje
faznog integrisanja Srbije u EU. Odbor nadgleda pristupne aktivnosti Srbije u EU, ukljucujudi i re-
alizaciju Nacionalne strategije za pristupanje EU, koordiniSe pregovaracke aktivnosti i saraduje sa
MEI i Savetom za stabilizaciju i pridruzivanje. Prema Rezoluciji Skupstine*® iz 2013. godine, Naro-
dna skupstina, ukljucuju¢i i Odbor za evropske integracije, saradivace sa organizacijama civilnog
drustva, stru¢njacima i drugim zainteresovanim stranama na postizanju Sto brZe integracije u EU.
Imajudi u vidu ulogu Odbora u procesu prosirenja, bi¢e vazno dobiti njegovu podrsku u promovi-
sanju faznog pristupanja zemlje. U tu svrhu potrebno je osigurati redovnu komunikaciju sa Odbo-
rom, obaveStavati ga i brzo reSavati sva pitanja njegovih ¢lanova.

Nacionalni konvent o EU (NKEU) predstavlja savez organizacija civilnog drustva koje pomno prate
pregovore o proSirenju i pristupanje Srbije EU. NKEU se istice kao prirodni saveznik koji lako moze
shvatiti prednosti faznog pristupanja. Sa mreZom od 750 organizacija ¢lanica, NKEU predstavlja
najvecu organizacionu podrsku pristupanju Srbije u EU. NKEU pomno prati pregovore u svih 35
poglavlja u okviru svojih radnih grupa, godiSnje objavljuje knjigu preporuka i informise javnost.
Imajuci u vidu njegove ciljeve i misiju, opravdano je ocekivati veliko interesovanje za fazno pristu-
panje. Isto se odnosi i na EU orijentisane pojedinacne organizacije civilnog drustva, think-tank-ove
i regionalne mreZe EU orijentisanih organizacija. Vazni akteri u ovoj grupi bile bi i pro-EU opozi-
cione politicke stranke u Srbiji jer mogu da promovisu Model u Narodnoj skupstini i javhom pro-
storu i stoga ih treba redovno informisati o aktivnostima u vezi sa Modelom faznog pristupanja.

Konacno, tu su i akteri sa malim uticajem i malim interesom za proces proSirenja ili, tacnije za
model faznog pristupanja. Ne treba ih zanemariti jer jos uvek imaju ulogu u celokupnom procesu
proSirenja. [ako nisu sve drZzave c¢lanice EU toliko uticajne ni zainteresovane za proSirenje kao
Nemacka, Francuska i Holandija, ne bi ih trebalo zanemariti jer, na kraju krajeva, kada je u pitanju
razvoj i implementacija Modela za fazno pristupanje, podrska Sto veceg broja drZava ¢lanica bila bi
veoma korisna. Pored toga, regionalne organizacije kao $to je Savet za regionalnu saradnju (RCC),
Regionalna kancelarija za saradnju mladih (RYCO), Centralnoevropska zona slobodne trgovine
(CEFTA), pruzaju svoju podrsku zemljama na svom putu ka EU, na direktan ili indirektan nacin. Na
kraju, i sve ostale NVO kao i akademska zajednica treba da se konsultuju i periodi¢no obaveStavaju
o Modelu faznog pristupanja, jer bi i oni potencijalno mogli da ga podrze.

Prema prakti¢noj primeni

Vrednost Modela faznog pristupanja ogleda se u tome $to na jasan i transparentan nacin utvrduje
kriterijume za napredovanje kroz faze i postizanje finansijskih i institucionalnih beneficija. Shod-
no tome, kvantifikovanjem poslednjeg IzveStaja Komisije o Srbiji, moguce je da se utvrdi trenutna
pozicija zemlje kada su u pitanju faze integracije. Detaljni pregled svakog od osnovnih poglavlja i
podoblasti ¢e omoguciti uvid u to Sta i koliko toga je ostalo da se uradi. U ovom delu analiziraju se
ocene Komisije za 33 pregovaracka poglavlja, kao i merila za njihovo zatvaranje kako bi se pruzila
procena o tome kako bi Model faznog pristupanja mogao da se prakti¢no primeni i koliko brzo bi
Srbija mogla da napreduje kroz faze. S tim ciljem, nalazi godiSnjeg izveStaja se ocenjuju na skali
od 1 do 5, nakon Cega se analiziraju prosecne ocene po poglavlju/klasteru, da bi se na kraju dale
preporuke za razli¢ite modalitete politickih reformi za napredovanje Srbije kroz faze.

40 Narodna skupstine Republike Srbije, “Rezolucija o ulozi Narodne skupstine i nacelima u pregovorima o pristupanju Republike
Srbije Evropskoj uniji”, (december 2016), dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije/dokumen-
ta.2188.html
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Tabela 1: Kvantifikacija ocena Komisije po poglavljima

Nivo spremnosti

Rana faza spremnosti 1
Odredeni nivo spremnosti 2
Umereni nivo spremnosti 3

4

Dobar nivo spremnosti

Tabela 2: Procena stepena spremnosti Srbije za ¢lanstvo na osnovu Izvestaja o zemlji za 2022.

Klaster

1. Osnove 2.79 Odredeni nivo spremnosti
2. Unutrasnje trziste Umereni nivo spremnosti
3. Konkurentnost i inkluzivni rast Umereni nivo spremnosti
4. Zelena agenda i odrZivo povezivanje Umereni nivo spremnosti
5. Resursi, poljoprivreda i kohezija 2.60 Odredeni nivo spremnosti
6. Spoljni odnosi Umereni nivo spremnosti

Prosek

Kao $to je prikazano u tabeli 2, Srbija je sveukupno umereno spremna za Clanstvo u EU. PoSto
Model faznog pristupanja predvida umereni nivo spremnosti svih klastera kao minimalni uslov da
drzava ude u fazu I, na prvi pogled se ¢ini da je Srbija spremna da pristupi pocetnoj fazi. Medutim,
to nije slucaj, zbog Cinjenice da svi proseci klastera moraju biti najmanje 3, s izuzetkom klastera
1 gde je za sva poglavlja i podoblasti potrebna minimalna ocena 3.** Tabela 2 prikazuje da Srbija
ima samo odredeni nivo spremnosti u klasteru Osnove (klaster 1) i u klasteru Resursi, poljopri-
vreda i kohezija (klaster 5). Shodno tome, da bi se dostigao nivo od umerenog nivoa spremnosti i
pristupu fazi I, Srbija treba da poboljsa svoj rejting u ova dva klastera. Detaljna analiza potrebnih
poboljsanja data je u sledecem potpoglavlju.

Grafikon 1: Primena modela na Srbiju
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41 Ukupni prosek izracunat je na osnovu procena 33 poglavlja plus reforme javne uprave (PAR), funkcionisanja demokratskih
institucija i ekonomskih kriterijuma.

42 Ovaj uslov je dodat nakon objavljivanja prvobitnog predloga modela, na osnovu brojnih diskusija sa akterima iz ¢itave EU, kako
bi se pojacao fokus na Osnove, u skladu sa pristupom , prvo osnove*



Prema prvobitnom predlogu Modela*}, da bi zemlja dosegla fazu I, umereni nivo spremnosti sa
ocenama od najmanje 3 u proseku su potrebni za svaki klaster. Posmatrajuci pojedinacne Kklastere,
Osnove zahtevaju “poseban tretman” jer se traZi ocena od najmanje 3 za svako poglavlje (i podo-
blasti), dok se za sve ostale klastere zahteva prosek ocena 3 (bez ijednog poglavlja sa ocenom ispod
2). Kako bi se doslo do potrebnog proseka za ulazak u fazu I, Srbija treba da poboljsa rangiranje
u Klasteru 1 i Klasteru 5, koji su trenutno ispod proseka od 3. Klaster 1 zahteva posebnu paZnju,
zbog specificnog tretmana i dodatne vaznosti. Tacnije, poglavlja 23 i 24 zahtevaju poboljSanje do
makar umerenog nivoa spremnosti kako bi ceo klaster postigao zadovoljavaju¢u ocenu za fazu I.
Rec je o ozbiljnim, temeljnim reformama koje je tesko postic¢i u kratkom vremenskom periodu,
pogotovo jer se neke od njih poput slobode medija ponavljaju ve¢ godinama. Dakle, ako postoji
stvarna politicka volja, ove reforme se mogu sprovesti relativno brzo, ali dosadasnje sporo napre-
dovanje pokazuje da u Srbiji nedostaje politicka volja.

Tabela 3 Klaster 1 (Osnove) - Ocene za poglavlja i podoblasti

Poglavlje

5 - Javne nabavke Umereni nivo spremnosti 3 3

18 - Statistika Umereni nivo spremnosti 3 3

23 - Pravosude i osnovna prava Odredeni nivo spremnosti 2 -
24 - Pravda, sloboda i sigurnost Odredeni nivo spremnosti 2 -
32 - Finansijska kontrola Umereni nivo spremnosti 3 3
Funkcionisanje demokratskih institucija** Umereni nivo spremnosti 3.1 3
Ekonomski kriterijumi Umereni nivo spremnosti  3.25 3

Reforma javne uprave Umereni nivo spremnosti 3 3

Postoje tri klju¢ne preporuke Evropske komisije (EK) za Srbiju u vezi sa Poglavljem 23. Prva je da
se ustavnim amandmanima da praktican efekat u podrucju vladavine prava. Kako je Ustav uspeSno
izmenjen, trebalo je sprovesti reforme donosenjem dodatnih pravosudnih zakona, Sto se i dogo-
dilo u februaru 2023. godine, i implementirati ih. Cilj amandmana i nedavno usvojenih zakona je
poboljSanje mera zaStite protiv potencijalnog politickog uticaja i doprinoSenje nepristrasnosti, od-
govornosti, efikasnosti i profesionalizmu pravosuda. Drugo, kako je borba protiv korupcije bitan
element Poglavlja 23, Srbija treba da pripremi novu strategiju za borbu protiv korupcije koju treba
da prati i akcioni plan. Konacno, poSto je u svom poslednjem izvestaju EK konstatovala da nema
napretka u oblasti slobode medija, Srbija treba da unapredi celokupnu oblast slobode izraZavanja
i osigura pravovremenu primenu medijske strategije koja bi omogucila jaCanje medijskog plura-
lizma i funkcionisanje i mandat Regulatornog tela za elektronske medije (REM). Ove reforme su
kljuCne za zaustavljanje demokratskog nazadovanja pomenutog u odeljku 3, ¢ime se Salje snaZzna
poruka da je Srbija ozbiljna u svojim namerama, ne samo da ostvari prednosti faze I, ve¢ da vero-
dostojno teZi ¢lanstvu u EU.

43 Michael Emerson, et al. “A Template for Staged Accession to the EU.”, CEPS and European Policy Center, (October 2021), dostup-
no na: https://cep.org.rs/en/publications/a-template-for-staged-accession-to-the-eu/
44 Imajudi u vidu da EK ne daje ocenu funkcionisanja demokratskih institucija, prelazno resenje je bilo da se ona kreira za potrebe
ove analize. Ovaj rezultat se izracunava pomocu posebne formule koja ukljucuje procenu
izveStaja Freedom House Nations in Transit, za Nacionalnu demokratsku upravu (3.25), Izborni proces (4.25), Civilno drustvo
(5,25) i Lokalnu demokratsku upravu (4,0). Bududi da su ocene izvestaja Freedom House predstavljene na skali od 1-7, srednji
rezultat za podrudje politickih kriterijuma izracunat je prilagodavanjem rezultata na skali od 1-5 koriste¢i slede¢u formulu: x5 =
(x7-1)(4/6) + 1.
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Posto Poglavlje 24 takode zahteva poboljSanje za dostizanje razlicitih faza pristupanja, Srbija treba
uzeti u obzir Cetiri klju¢na predloga koje je dala EK. Za pocetak, Srbija treba dalje da unapreduje
tehnicke, finansijske i ljudske kapacitete TuZila$tva za organizovani kriminal. Potom je potrebno
da Srbija izmeni Zakon o unutrasnjim poslovima kako bi policija bila potpuno autonomna od Mi-
nistarstva unutrasnjih poslova i, da tokom predistraznih i istraZnih faza, u potpunosti odgovora
samo tuZilastvu. Takode, Srbija treba da usvoji Sengenski akcioni plan i obezbedi efikasno otkri-
vanje i prevenciju krijumcarenja migranata. Konacno, Srbija treba da preduzme konkretne korake
da bi se u potpunosti uskladila sa EU listom tre¢ih zemalja ¢iji drZavljani moraju posedovati vizu.
Ovo bi uticalo na bezvizni reZim koji Srbija trenutno ima sa Ruskom Federacijom, Kinom, Indijom
i nekim africkim zemljama. Kao Sto je istaknuto u klju¢nim preporukama EK, tu je potrebno jos
puno posla posto je rec o sloZenim reformama koje zahtevaju puno paZnje kao i vremena, a bez
kojih se ne moZe dosti¢i faza I.

Klaster 5 je drugi klaster u kojem Srbija zaostaje kada je u pitanju ulazak u fazu I. Kao Sto se
moZe videti iz tabele 4, poglavlja 11 (Poljoprivreda i ruralni razvoj) i 33 (Finansijske i budZetske
odredbe) je Komisija procenila da su na odredenom spremnosti. Najjednostavnija opcija za Vladu
Srbije bila bi da radi na implementaciji preporuka EK u dva poglavlja ocenjena odredenim nivoom
spremnosti, iako bi trebalo nastaviti sa radom i u drugim poglavljima. Stoga bi poboljSanje ocena u
poglavljima ocenjenim sa umerenim nivoom spremnosti takode pomoglo da se postigne potrebna
prosecna ocena za ovaj klaster.

Tabela 4 Ocene za poglavlja u Klasteru 5 - Resursi, poljoprivreda i kohezija

Poglavlje
11- Roljoprlvreda iruralni Odredeni nivo spremnosti 2 3
razvoj
12 - Bezbednost hrane, veteri- .. .
o . s Umereni nivo spremnosti 3 3

narska i fitosanitarna politika
13 - Ribarstvo Umereni nivo spremnosti 3 3
22 - Regionalna politika i
koordinacija strukturnih Umereni nivo spremnosti 3 3
instrumenata

- Fi ijske i Zetsk o .
33 - Finansijske i budzetske Odredeni nivo spremnosti 2 3

odredbe

Odlucujudi se za najrazumniju strategiju za poboljSanje poglavlja s najniZim ocenama, sledece pre-
poruke bi bile klju¢ne za Srbiju da ispuni, prve tri vezane za poglavlje 11. Kao prvo, Srbija treba
da preduzme mere* da poboljSa implementaciju i izbegne dalji gubitak IPARD* Il fondova. Drugo,
potrebno je osigurati nesmetano prebacivanje poverenih [PARD mera za period 2021-2027 i pri-
premiti nove mere za poveravanje. Trece i kona¢no, Srbija mora aZurirati i nastaviti implementaci-
ju akcionog plana za uskladivanje sa acquis-em EU u poljoprivredi i ruralnom razvoju. Poljoprivre-
dna politika je ona u kojoj EU daje najvise subvencija, medutim, Srbija je 2021. godine iskoristila*’
samo jednu tre¢inu IPARD sredstava. Sprovodenje ovih preporuka za poglavlje 11 pomoci Ce Srbiji
da se uskladi sa acquis-em EU u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja, i da osigura finansiranje i
poboljsa svoj celokupni uc€inak u procesu evropskih integracija.

45 Evropska komisija, “Serbia 2022 Report”, SWD(2022), Brussels, (October 2022), dostupno na: https://neighbourhood-enlarge-
ment.ec.europa.eu/serbia-report-2022_en

46 Instrument za pretpristupnu pomo¢ i ruralni razvoj

47 Ekapija, “Srpski poljoprivrednici iskoristili samo 47 mil EUR iz IPARD programa - Iskustvo Hrvatske znacajno za buduce bol-
je koriSc¢enje sredstava”, (2021), dostupno na: https://www.ekapija.com/news/3411554 /srpski-poljoprivrednici-iskoristili-sa-
mo-47-mil-eur-iz-ipard-programa-iskustvo-hrvatske
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Da bi usla u fazu I, Srbiji takode nedostaju poboljSanja u okviru poglavlja 33 (Finansijske i budZets-
ke odredbe) koje pokriva pravila koja se odnose na finansijska sredstva neophodna za finansiranje
budZeta EU (sopstvena sredstva) nakon ostvarivanja ¢lanstva. Da poveca svoju ocenu u ovom po-
glavlju, Srbija treba ojacati kapacitete institucija kao $to su poreska uprava, centralna banka, ca-
rina itd, razviti organizacione i proceduralne veze izmedu ovih institucija i zapoceti pripreme za
ispunjavanje posebnih administrativnih uslova za sopstvena sredstva*® kako je propisano regulati-
vama. lako su reforme vezane za poglavlje 33 neophodne za zatvaranje pristupnih pregovora i pri-
premu za ¢lanstvo, nisu hitan prioritet u ranijim pretpristupnim fazama. Dakle, Vlada Srbije mogla
bi kratkoroc¢no odluciti da da prioritet postizanju viSih ocena u drugim poglavljima u Klasteru 5
Kkoji su ve¢ imaju ocenu umereni nivo spremnosti. Dostizanjem ocene 4 (dobar nivo spremnosti) u
bilo kojem od ovih drugih poglavlja, prose¢na ocena celog klastera bi porasla.

Dostizanje Faze I za Srbiju je moguce sa napretkom u Cetiri poglavlja u sklopu klastera 1 i klastera
5. Medutim, ukoliko Zeli da pristupi Fazi I, Srbija treba da uloZi znatno viSe napora u sprovodenje
reformi. Tacnije, Srbija ¢e morati da postigne meSavinu umerenih (3) i dobrih (4) nivoa spremno-
sti za Clanstvo u svim klasterima, osim za Osnove gde sva poglavlja (i tri podoblasti) moraju dostici
dobar nivo spremnosti. Imaju¢i na umu da Srbija trenutno ima samo Sest od 33 poglavlja koja su
ocenjena sa dobrim nivoom spremnosti (nijedno od poglavlja se ne odnosi na Klaster 1), Srbija e
morati da poboljsa rejting u najmanje 25 poglavlja i 3 podoblasti.*’ Takav poduhvat bi bio izvodljiv
u srednjorocnoj perspektivi za Srbiju, u zavisnosti od posvecenosti reformama.

Tabela 5 Prosecne ocene po klasterima u poredenju sa neophodnim prosecnim ocenama za ulazak u
Fazu Il

1. Osnove 2.79 4
2. Unutrasnje trziste 3.22 4
3. Konkurentnost i inkluzivni rast 3.38 4
4. Zelena agenda i odrZivo povezivanje 3.00 4
5. Resursi, poljoprivreda i kohezija 2.60 4
6. Spoljni odnosi 3.00 4

Posto su neophodna pobolj$anja i preporuke za dva poglavlja klastera 1 (poglavlje 23 i poglavlje
24) ve¢ navedene u prethodnom odeljku ovog rada, sledec¢i pasus ¢e predstaviti potrebne poli-
ticke akcije za ostala poglavlja ovog klastera, kao i za tri podoblasti (RJU, Ekonomski kriterijum
i Funkcionisanje demokratskih institucija). Kao Sto se vidi iz tabele 5, da bi dostigla minimum za
napredovanje u Fazu II, Srbiji su potrebna dodatna poboljSanja u svih pet poglavlja i tri podoblasti.
Kako Model za fazno pristupanje predvida minimalno dobro ocene [4] u svim poglavljima i podo-
deljcima, ne postoje alternativne politicke opcije.

48 Pojam sopstvenih sredstava odnosi se na doprinos budzetu EU. Ova sredstva se uglavnom sastoje od: (i) doprinosa zasnovanih
na bruto nacionalnom dohotku; (ii) carini; (iii) nacionalnom doprinosu zasnovnom na koli¢ini nerecikliranog otpada od plasti¢ne
ambalaze; i (iv) sopstvenih resursa zasnovanih na porezu na dodatu vrednost (PDV).

49 Pod pretpostavkom da Srbija ima za cilj da zabeleZi napredak za po jednu ocenu viSe (kao i napredak za dve ocene u nekoliko
poglavlja), potrebno je poboljsati ocene u pet poglavlja Klastera 1, sedam poglavlja Klastera 2, Sest poglavlja Klastera 3, tri poglavlja
Klastera 4, tri poglavlja Klastera 5 i jednog poglavlja Klastera 6.
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Kada je re¢ o javnim nabavkama (poglavlje 5), Srbija je umereno spremna; medutim, stagnira® na
ovom nivou spremnosti jer ve¢ pet godina nije u stanju da ispuni® prelazna merila za poglavlje 5.
U cilju obezbedenja nabavke robe, usluga i rada po standardima EU, Srbija treba da ukine Zakon o
posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih infrastruktur-
nih projekata od posebnog znacaja, osigura punu uskladenost sa Direktivama EU o javnim naba-
vkama iz 2014. i nastavi sa jacanjem kapaciteta Kancelarije za javne nabavke.

Slican stagnirajuci trend se moZe primetiti i u okviru poglavlja 18 - Statistika, poSto je stepen
spremnosti na istom nivou®? jo§ od 2016. godine. Ono $to je neophodno za poboljSanje stanja u
ovom poglavlju podrazumeva donosenje novog zakona o statistici, sprovodenje popisa stanov-
niStva i stanova u skladu sa relevantnim zakonodavstvom EU, i nastavka rada na unapredenju
kompilacije makroekonomskih statistickih podataka u skladu sa ESA> 2010.

Konacno, Srbija je umereno spremna u oblasti finansijske kontrole (poglavlje 32). Trebalo bi osi-
gurati punu uskladenost pravne osnove PIFC* sa horizontalnim pravnim okvirom, prosiriti imple-
mentaciju strucne recenzije kvaliteta funkcije interne revizije u okviru korisnika javnih fondova i
osigurati odrZivost usvajanjem uredbe za olakSavanje i standardizaciju medunarodnih standarda,
kao i uspostaviti funkciju efikasne interne revizije u svim centralnim budZetskim institucijama.
Preporuke za ova tri poglavlja pokazuju sloZenost sistema javnih nabavki, statistike i finansija na
nivou EU, a ujedno i koliko posla je potrebno sprovesti na reformama u Srbiji kako bi se dostigli
ciljani standardi.

Drugi deo klastera Osnove pokazuje spremnost u funkcionisanju demokratskih institucija, ekon-
omskih kriterijuma i oblasti reforme javne uprave, a slicno drugim poglavljima u ovom klasteru,
potrebno je dodatno unapredenje kako bi Srbija dostigla fazu Il integracije. Kada je u pitanju funk-
cionisanje demokratskih institucija, stanje je alarmantno. Tendencija nazadovanja u ovoj oblasti
sprecava bilo kakav napredak u procesu pristupanja EU. Prema Freedom House izveStaju, Srbija
beleZi konstantan pad®® svoje ocene demokratije od 2015. do sada. Freedom House je ¢ak izmestio
Srbiju iz kategorije polukonsolidovanih demokratija ka tranzicionom ili hibridnom rezimu, medu-
tim ocena srpske demokratije nastavlja da opada i nakon toga. Osim toga, OEBS Kancelarija za
demokratske institucije i ljudska prava je ukazala®® na niz nedostataka koji su rezultirali neujed-
nacenim tretmanom i favorizovanjem nosilaca funkcija na predsednickim, parlamentarnim i loka-
Inim izborima u Srbiji 2022.godine. Ovo su kriti¢ni nedostaci koji zahtevaju hitnu paznju jer ¢e se
kao deo klastera Osnova prvo ocenjivati. Vladi Srbije treba da bude jasno da zemlji kategorisanoj
kao hibridni rezim nece biti dozvoljeno da ude u EU.

Druga podoblast, ekonomski kriterijumi, sastoji se od dve kategorije: 1) postojanje funkcionalne
trziSne ekonomije; i 2) sposobnost da se nosi sa pritiskom konkurencije i trziSnim snagama EU.
U prvoj kategoriji, nivo pripremljenosti Srbije je rangiran izmedu umerenog i dobrog (3.5), dok je
u drugom ocenjeno kao umereno spreman (3). U cilju poboljsanja svojih ocena u ovim oblastima,
Srbija treba da usvoji kredibilan i obavezuju¢i sistem fiskalnih pravila koja bi stupila na snagu to-
kom 2023. godine, suzdrzi ukupnu potrosnju na plate kao procenat BDP-a i preduzme pripremne

50 Strahinja Suboti¢, et al. “Preparation and progress of Serbia toward EU membership 2022” European Policy Center, (2022), dos-
tupno na: https://cep.org.rs/wp-content/uploads/2022/12 /Preparation-and-progress-of-Serbia-towards-EU-membership-2022.
pdf

51 Milos Pavkovi¢, “Javne nabavke: Koc¢nica ili stepenik u evropskim integracijama Srbije”, Centar za evropske politike, (2022),
dostupno na: https://cep.org.rs/blog/javne-nabavke-kocnica-ili-stepenik-u-evropskim-integracijama-srbije/

52 Strahinja Suboti¢, et al. “Preparation and progress of Serbia toward EU membership 2022” European Policy Center, (2022), dos-
tupno na: https://cep.org.rs/wp-content/uploads/2022/12 /Preparation-and-progress-of-Serbia-towards-EU-membership-2022.
pdf

53 Evropski sistem rac¢una (eng. European System of Accounts).

54 Javna unutras$nja finansijka kontrola (eng. Public Internal Financial Control).

55 Misha Savic, “Serbia: Nation in transit 2015”, Freedom House, (2015), dostupno na: https://freedomhouse.org/country/ser-
bia/nations-transit/2015

56 OEBS Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, “ODIHR Election Observation Mission Final Report - Republic of
Serbia”, (April 2022), dostupno na: https://www.osce.org/files/f/documents/0/0/524385_0.pdf
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korake ka sprovodenju adekvatno osmisljene reforme sistema plata u javnom sektoru, poboljSa
upravljanje drzavnim preduzec¢ima, uskladi pristup troSkova i dobiti za sve javne infrastrukturne
investicije, kao i da unapredi svoju zelenu tranziciju i dekarbonizaciju. PoSto Srbija treba da pri-
premi svoju privredu za ulazak na Jedinstveno trziSte EU, ove preporuke mogu se Koristiti kao
smernice za stabilnu i konkurentnu ekonomiju. Imajuéi u vidu da je Srbija uspela da o¢uva®” mak-
roekonomsku stabilnost tokom pandemije i rata u Ukrajini, ima dobru startnu poziciju za spro-
vodenje reformi neophodnih za ulazak u fazu IL.

Konacno, za pristup fazi Il neophodne su reforme u podoblasti javne uprave kako bi se poboljsalo
rangiranje u odnosu na trenutni nivo umerene spremnosti [3] do dobrog nivoa spremnosti [4].
Buduci da je stagnacija u pogledu nivoa spremnosti prisutna jo$ od 2016. godine, EK predlaZe tri
klju¢ne preporuke: (1) smanjiti prekomeran broj pozicija i dodeliti dovoljno resursa za efikasne
procese zaposljavanja zasnovane na zaslugama; (2) osigurati snaznu ulogu kontrole kvaliteta Re-
publickog sekretarijata za javne politike kako bi se obezbedila efikasna primena Zakona o plans-
kom sistemu; (3) uspostaviti jedinstven, sveobuhvatan i transparentan sistem za planiranje i up-
ravljanje kapitalnim ulaganjima. Dobra javna uprava je conditio sine qua non svakog reformskog
procesa; sprovodenjem reformi javne uprave Srbija ¢e biti u poziciji da sprovede reforme u svim
ostalim poglavljima i oblastima.

Tabela 6 Ocene za poglavlja unutar Klastera 1 — Osnove

Poglavlje

5 — Javne nabavke Umereni nivo spremnosti 3 _
18 - Statistika Umereni nivo spremnosti 3 _
23 - Pravosude i osnovna prava Odredeni nivo spremnosti 2 _
24 — Pravda, sloboda i bezbednost ~ Odredeni nivo spremnosti 2 _
32 — Finansijska kontrola Umereni nivo spremnosti 3 _
Funkcionisanje demokratskih o .

institucija Umereni nivo spremnosti 3.1 -
Ekonomski kriterijumi Umereni nivo spremnosti 3.25 _
Reforma javne uprave Umereni nivo spremnosti 3 _

Kao Sto je prikazano u tabeli ispod, Srbija treba da napravi napredak u najmanje tri od ovih devet
poglavlja u Klasteru 2. Posto su poglavlje 6 i poglavlje 7 ve¢ ocenjeni dobrim nivoom spremnosti,
potrebno je poboljsati ocenu ostalih poglavlja kako bi se ispunio uslov za dostizanje faze II. MoZda
bi najbolja strategija za Srbiju bila da unapredi sva poglavlja sa umerenom spremnos$¢u kao $to je
prikazano u tabeli 7.%8

Tabela 7 Ocene za poglavlja u okviru Klastera 2 - Unutrasnje trZiste

Poglavlje

1 — Slobodno kretanje robe Umereni nivo spremnosti 3

2 — Slobodno kretanje radnika Umereni nivo spremnosti 3

3 - Pravo poslovnog nastanjivanja i

.. Umereni nivo spremnosti 3
sloboda pruzanja usluga

57 Narodna banka Srbije, “Macroeconomic Developments in Serbia”, (May 2023), dostupno na: https://www.nbs.rs/export/sites/
NBS_site/documents-eng/finansijska-stabilnost/presentation_invest.pdf
58 Detaljne preporuke za ulazak u fazu Il po svakom poglavlju date su u Aneksu Il rada.
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4 — Sloboda kretanja kapitala Umereni nivo spremnosti 3
6 — Pravo privrednih drustava Dobar nivo spremnosti 4
7 — Pravo intelektualne svojine Dobar nivo spremnosti 4
8 — Politika konkurencije Umereni nivo spremnosti 3
9 — Finansijske usluge Umereni nivo spremnosti 3

28 — Zastita potrosaca i zastita

) Umereni nivo spremnosti 3
zdravlja

Tabela 8 Ocene za poglavlja u okviru Klastera 3 - Konkurentnost i inkuzivni rast

Poglavlje
10 — Informaciono drustvo i mediji Umereni nivo spremnosti
16 — Porezi Umereni nivo spremnosti

17 — Ekonomska i monetarna politika ~ Umereni nivo spremnosti
19 — Socijalna politika 1 zapoSljavanje  Umereni nivo spremnosti

20 — Preduzetnistvo i industrijska - .
Umereni nivo spremnosti 3

W W W W

politika

25 — Nauka 1 istrazivanje Dobar nivo spremnosti 4
26 — Obrazovanje 1 kultura Dobar nivo spremnosti 4
29 — Carinska unija Dobar nivo spremnosti 4

Klaster 3 - Konkurentnost i inkluzivni rast obuhvata 8 poglavlja od kojih su tri trenutno ocenjena
sa dobrim nivoom spremnosti [4], dok je u ostalih pet Srbija umereno spremna. Prosecna ocena
spremnosti Srbije u ovom klasteru je 3.38, tako da je potrebno odredeno poboljSanje kako bi se
dostigao prosek od 4, kako je predvideno Modelom faznog pristupanja. Najbolja politicka opcija
za Srbiju bila bi poboljSanje ocena u pet poglavlja koja su ocenjena kao umereno spremna [3], kao
Sto je prikazano u tabeli 8.

Tabela 9 Ocene za poglavlja u okviru Klastera 4 - Zelena agenda i odrZiva povezanost

Poglavlje

14 — Transportna politika Dobar nivo spremnosti 4
15 — Energetika Umereni nivo spremnosti 3
21 — Transevropske mreze Umereni nivo spremnosti 3
27 — Zivotna sredina Neki nivo spremnosti 2

Klaster 4 sadrzi Cetiri poglavlja koja reguliSu oblasti Zelene agende i odrZive povezanosti. Trenu-
tna prosecna ocena Srbije u ovom klasteru je 3, tako da je potrebno poboljSanje barem tri od Cetiri
poglavlja klastera da budu spremna za ulazak u fazu II integracije. Prva i glavna strategija pred-
stavljena u tabeli 9 bi bila da Srbija ostvari napredak za jednu ocenu u poglavljima 15 i 21, kao i
napredovanje za dve ocene u poglavlju 27. Imajuci u vidu ogroman jaz izmedu EU i Srbije kada je
u pitanju Zivotna sredina, ovo poglavlje zahteva posebnu paznju kako bi se uskladili sa acquis-ijem
i standardima u ovoj oblasti.
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Tabela 10 Ocene za poglavlja u okviru Klastera 5 - Resursi, poljoprivreda i kohezija

Poglavlje

11 - Poljoprivreda i ruralni razvoj Odredeni nivo spremnosti 2

12 - Bezbednost hrane, veterinar-

. . L Umereni nivo spremnosti 3
ska i fitosanitarna politika P

13 - Ribarstvo Umereni nivo spremnosti 3

22 - Regionalna politika i koordi-

. s Umereni nivo spremnosti 3
nacija strukturnih instrumenata p

33 - Finansijske i budZetske

odredbe Odredeni nivo spremnosti 2

Klaster 5 - Resursi, poljoprivreda i kohezija, koji se sastoji od politika vezanih za EU struktur-
ne fondove i razvoja kapaciteta za preuzimanje odgovornosti buduce drZave clanice, statisticki
predstavlja najslabiji klaster u slucaju Srbije. Ovaj klaster takode ukljucuje neke od klju¢nih obla-
sti politika, vezane za osiguranje odrzivih sistema ishrane i pomo¢ ruralnim zajednicama da se
razviju i ekonomski divezifikuju. Srbiji je potrebno poboljSanje u najmanje dva poglavlja samo da
bi mogla udi u fazu I, kao Sto je prikazano u prethodnom potpoglavlju ove analize. Da bi pristupila
fazi II, Srbija treba da dodatno napreduje u dva ve¢ analizirana poglavlja, plus da se poboljsa za bar
jednu ocenu u preostala tri poglavlja unutar klastera.>

Tabela 11 Ocene za poglavlja u okviru Klastera 6 - Spoljni odnosi

Poglavlje

30 - Spoljni odnosi Odredeni nivo spremnosti 3 3

31 - Spoljna, bezbednosna i

s mereni nivo spremnosti
odbrambena politika Umere 0 Spremnos 3

Konacno, Klaster 6 — Spoljni odnosi se sastoji od samo dva poglavlja: Spoljni odnosi (30) i Spolj-
na, bezbednosna i odbrambena politika (31). Imajuéi u vidu da je Srbija rangirana kao umereno
spremna [3] u oba ova poglavlja, mora se poboljsati u barem jednom od njih za dve ocene, ili da
pokaze napredak u oba poglavlja za jednu ocenu vise kako bi se ispunio preduslov za ulazak u
fazu II. PoSto za napredak u Poglavlju 30 Srbija treba da pristupi Svetskoj trgovinskoj organizaciji
(STO), $to nije u stanju uciniti viSe od 15 godina, moZda bi bolja strategija bila koncentrisati se na
Poglavlje 31, kao Sto je prikazano u Tabeli 11. Imaju¢i u vidu da je u poslednjem izveStaju Komisija
evidentirala nazadovanje u ovom konkretnom poglavlju, te da je nivo uskladenosti sa Zajednickom
spoljnom i bezbednosnom politikom (ZSBP) EU pala na istorijski minimum (45%), Srbija ima do-
sta prostora da napreduje i podigne svoju ocenu u ovom poglavlju.

EU ocekuje da zemlje kandidati usklade svoje spoljne politike i primene dogovorene sankcije i
restriktivne mere. Srbija tek treba da ispuni ta oc¢ekivanja, najvise zahvaljujuci odluci vlade da se
ne uskladi sa sankcijama protiv Ruske Federacije nakon ruske vojne agresije nad Ukrajinom. Kada
je Srbija 2012. godine postala kandidat za ¢lanstvo, njen nivo uskladenosti®® sa ZSBP-om iznosila
je 99%, Sto dokazuje da je uskladenost Srbije sa EU i napredak u Poglavlju 31 stvar politicke volje.

59 Bududi da su poglavlja 11 i 33 analizirana u prethodnom delu rada, preporuke za preostala poglavlja bi¢e predstavljene u
Aneksu II.

60 Evropska komisija, “Serbia 2012 progress report”, SWD(2012), Brussels, (October 2012), dostupno na: https://neighbour-
hood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2018-12 /sr_rapport_2012_en.pdf
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Punim uskladivanjem sa ZSBP-om, Srbija bi ne samo da popravila ocenu poglavlja 31, ve¢ i povrati-
la poverenje i pokazala se kao kredibilan partner EU. Konacno, EU je bila jasna da bez uskladivanja
sa ZSBP*!, nijedna od zemalja ne¢e moci da nastavi svoj pristupni put, Sto potvrduje da je napre-
dak u Klasteru 6 usko povezan sa poglavljem 31.

Da sumiramo prethodno potpoglavlje o perspektivi Srbije da dode do faze I, evidentno je da pred-
stoji puno posla pred jednim od lidera u procesu pristupanja EU. Srbija treba da ostvari znacajan
napredak u najmanje 25 poglavlja u Sest klastera. U kombinaciji s obnovljenim interesom EU za
proSirenje i snaznim politickim upravljanjem i posvecenos¢u Vlade, faza Il izgleda kao dostiZzna
srednjorocna perspektiva za Srbiju. Medutim, imajuci u vidu koliko puno obaveza predstoji i ko-
liko izazovne one mogu biti, vremenski okvir za dostizanje faze II ¢e u velikoj meri zavisiti od raz-
voja administrativnih kapaciteta i snage politicke posvecenosti.

Kao Sto se dalo videti iz prethodnog dela analize, pred Srbijom je mnogo posla, ¢ak i za dostizan-
je faze II. Prema tome, moglo bi se pomisliti da je faza III daleko van domasaja u ovom trenutku,
posebno imajuci u vidu uslov postizanja uglavnom dobrih [5] ocena Sirom svih Sest klastera, 33
poglavlja i tri podoblasti iz klastera 1 - Osnove. Medutim, najizazovnije je izaci iz trenutnog statusa
quo, zbog Cega su faze I i Il posebno vazne.

Onog trenutka kada se pokrenu reforme u svim klasterima uz jasnu politicku volju i ohrabrenje
koje dolazi od kljucnih politickih li¢nosti u drzavi, postoji potencijal da se reformski zamah moze
i treba iskoristiti da se Srbija odvede ka fazi IIl. To znaci da su zemlje koje su dostigle fazu Il ve¢
reSile kritiCna pitanja i da bi bile spremne sprovesti ostatak reformi i pristupiti EU.

Glavna pokretacka snaga za dostizanje faze III za Srbiju, ali i za ostale zemlje, jeste da predstavlja
ona tacku pristupanja EU. Prema Modelu, ulaskom u fazu I1I, zemlja bi zatvorila sva pregovaracka
poglavlja i potpisala Ugovor o pristupanju koji bi sadrzao odredbe o privremenim derogacijama.
Faza Il predstavlja zvani¢nu tacku pristupanja zemlje kandidata u EU i istovremeno nudi istorijske
promene jer ta zemlja postaje nova drZava ¢lanica bez dobijanja prava veta u Savetu za prethodno
dogovoreni vremenski period. Takode, faza III otvara moguénost za puno ucesc¢e u politikama EU i
mogucénost pristupanja Sengenskoj zoni i Evrozoni pod standardnim uslovima. Uzimajuéi u obzir
benefite koje pruza faza III, kao i Cesti pozivi za Zajednicki plan evropskih integracija 2030, dos-
tizanje faze Il do kraja ove decenije predstavlja optimistican scenario za Srbiju.

Zakljucak

Ovaj rad je dao pregled klju¢nih nedostataka trenutne politike proSirenja, potencijalne prepre-
ke za implementaciju Modela faznog pristupanja u Srbiji, mapiranje relevantnih zainteresovanih
strana i prakti¢ne implikacije Modela na pristupni put Srbije. Oslanjajuci se na prethodne odeljke,
dokument je zatim razvio i predstavio plan za kasnije reformske korake koje treba preduzeti kako
bi Srbija napredovala iz jedne faze u drugu, sa punopravnim ¢lanstvom kao krajnjim ciljem. PaZl-
perspektive Srbija moZe izgledati blizu dostizanju faze I ostvarivanjem daljeg napretka u samo dva
od Sest klastera, medutim dve klju¢ne politicke prepreke predstavljaju izazove u pristupu pred-
loZenim postepenim institucionalnim i finansijskim benefitima.

Prvo, analiza podvlaci neophodnost da Srbija napravi kvalitativni iskorak vezano za klaster 1, jer
je zemlja do sada pokazala nedostatak politicke volje za sprovodenje sveobuhvatnih i konkretnih

61 Evropski savet, “European Council meeting (23 and 24 June 2022) - Conclusions”, COEUR21 CONCLS5, (June 2022), dostupno
na: https://www.consilium.europa.eu/media/57442/2022-06-2324-euco-conclusions-en.pdf

62 Srdan Majstorovi¢, “Zajednicki plan integracije Evrope 2030”, Centar za evropske politike, (2022), dostupno na: https://cep.org.
rs/blog/zajednicki-plan-integracije-evrope-2030/
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reformi. S obzirom na veliki znacaj ove oblasti i blisku medusobnu povezanost s drugim poglavlji-
ma/klasterima, napredak (ili nedostatak istog) ima potencijal da znacajno odredi tempo pregovo-
ra i na kraju olaksa ili oteZa put zemlje ka ¢lanstvu u EU. Kako implementacija relevantnih reformi
zahteva i vreme i resurse, predlog Modela za uvodenje postepenih institucionalnih i finansijskih
beneficija mogao bi posluZiti kao prikladan podsticaj za vladu da pokaze istinsku posvecenost
osiguravanju znacajnih poboljSanja u oblasti vladavine prava, funkcionisanja demokratskih insti-
tucija, borbe protiv kriminala i korupcije i slobode izrazavanja. Drugim re¢ima, samo snaznom
politicCkom posvecenos¢u reformama bi Srbija dobila priliku da premosti jaz izmedu sadasnjih
ocena Komisije i ocena potrebnih za ulazak u fazu I.

Drugo, analiza upozorava da svaki reformski proces koji preduzima Srbija treba da bude pracen
istovremenim uskladivanjem sa Zajednickom spoljnom i bezbednosnom politikom EU (ZSBPP).
Izbijanje rata u Ukrajini 2022. godine prakti¢no je pretvorilo Poglavlje 31 u ,blokirajuce poglavl-
je”, Sto je znacajno opteretilo pokusaje Srbije da odrzi svoje tradicionalno prijateljske odnose sa
Rusijom i dovodi u sumnju njene izglede za ¢lanstvo u EU. U trenutnim okolnostima Srbija rizikuje
da ,nazaduje” u ovom poglavlju u izvestaju Komisije za 2023. godinu, $to bi dodatno potvrdilo
negativan trend ve¢ uocen u prethodnoj godini. StaviSe, svaki potencijalni napor da se promeni
spoljnopoliticki kurs u narednom periodu zavisice i od efikasnosti dijaloga o normalizaciji odno-
sa Beograda i Pristine, koji i dalje ima efekat prelivanja na spoljnu politiku Srbije i njen odnos sa
Rusijom. Prepoznajuci sve veci znacaj spoljne politike kao glavnog alata za prikazivanja sveukupne
posvecenosti Clanstvu u EU, svaki dalji zastoj u ovoj oblasti bi kriticno ugrozio napredak Srbije ka
fazi I i beneficijama koje ona ukljucuje.

Eksplicitnim prepoznavanjem kljuc¢nih prepreka u slucaju Srbije kao preduslova za ulazak u fazu I,
rad naglasava da Model faznog pristupanja ne moze i ne treba da bude percipiran kao sredstvo za
jednostavno ubrzanje procesa pristupanja ne uzimajuci u obzir meritokratski kriterijum. I dok se
odbacuje bilo kakva zabrinutost da bi to moglo posluZiti kao precica za kandidate, insistira se na
tome da demonstriranje istinske posvecenosti na putu ka ¢lanstvu zahteva i sprovodenje reformi
po klasterima/poglavljima i uzimanje u obzir tekucih politickih deSavanja na terenu u Sirem geo-
politicCkom kontekstu. Dakle, iako Srbija u proseku prikazuje umerenu spremnost prisutnu u svim
klasterima, i uprkos ¢injenici da brojke pokazuju da je vecina posla u svim klasterima za ulazak
u fazu I zavrSena, postoji rizik da dode do zastoja ako se ne postigne napredak u prevazilaZenju
prepreka u gore navedenim oblastima.

Gledajuci unapred, da bi usla u fazu II, Srbija ¢e morati da napravi znacajan napredak u 25 poglavl-
ja i tri podoblasti u okviru Osnova. lako bi to moglo da implicira da je ova faza daleko od dome-
ta Srbije, adekvatno odredivanje prioriteta reformi i mobilizacija administrativnih kapaciteta bi
omogucili da se ovaj posao zavrsi u srednjoro¢nom periodu mandata jedne vlade. Napredak u
svim sektorima zavisi od prevazilaZenja prethodno prepoznatih prepreka. Pokazivanje uverljive
politicke volje, koja ¢e EU uveriti u Srbiju kao posvecenog partnera u izgradnji obnovljenih odnosa,
moZe podstacdi ubrzanje napretka u ostalim oblastima. Uz brz napredak u tom pravcu, moguce je
cak i da bi Srbija bila spremna za ¢lanstvo pre kraja decenije, odnosno za ulazak u fazu III.

U ostvarivanju cilja ¢lanstva Srbije u EU, uloga same EU ima ogroman znacaj. Znacajan napredak
verovatno nece biti ostvaren bez kredibilne perspektive ¢lanstva i dodatnih podsticaja na tom
putu. Prepoznajuci hitnu potrebu da se preduzme akcija, Model faznog pristupanja pojavljuje se
kao kljucni i uverljiv put da se uspesno zavrsi proces pristupanja Srbije. Prihvatanjem strukturira-
nog i predvidljivog okvira podsticaja zasnovanog na zaslugama, EU ima sposobnost da preuzme
proaktivnu ulogu u pomoci Srbiji u suo€avanju s kompleksnostima procesa pristupanja, prevazi-
laZenju identifikovanih izazova i postizanju konkretnog napretka. Ovi napori bi na kraju mogli
omoguciti Srbiji da stekne reputaciju kredibilnog kandidata za ¢lanstvo u EU.
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Aneks I: Pregled stanja sa ocenama za nivo spremnosti u svim poglavljima

Tabela 12 Pregled nivoa spremnosti po poglavljima

Poglavlje

Slobodno kretanje

Odredeni napredak, potrebno dalje uskladiv-

1 robe I anje.
Odredeni napredak u odnosu na prethodne
Sloboda kretanja preporuke, neophodno je kontinuirano una-
2 . II . o o .
radnika predenje saradnje i koordinacije sistema socija-
Ine sigurnosti sa ostalim drzavama ¢lanicama.
Pravo poslovno Uglavnom stagnacija, sa ograni¢enim na-
POSIOVIOE pretkom. Neophodno je dalje zakonodavno
nastanjivanja i L y .
3 . . 11 uskladivanje i usaglasavanje na medusobnom
sloboda pruZanja . . ; . . o
priznavanju potrebnih profesionalnih kvalifika-
usluga .
cija.
4 Slobodno kretanje 1 Stagnacija, proslogodiSnje preporuke su pono-
kapitala vljene.
Stagnacija, previse izuzecéa od
primene ZJN. Zakon o posebnim postupcima
5 Javne nabavke [ radi realizacije projekata izgradnje i rekon-
strukcije linijskih infrastrukturnih objekata nije
u skladu sa acquis-ijem.
Odredeni napredak postignut usvajanjem Za-
. . kona o trziStu kapitala i izmenama i dopunama
Pravo privrednih X . . .
6 " 11 Zakona o privrednim drustvima. Ipak, dalje
druStava L ; .
uskladivanje je potrebno u oblasti prava privre-
dnih drustava.
Pravo Dobar nivo spremnosti, neophodno je dalje
7 intelektualne svoji- I uskladivanje sa direktivama EU i ojacati iz-
ne vrsenje.
3 Politika u oblasti 1 Ogranicen napredak, prethodne preporuke jo$
konkurencije uvek stoje.
Ogranicen napredak u usvajanju Zakona o
trziStu kapitala. Neophodno uskladivanje sa
9 Finansijske usluge I Solventnost II direktivom i nastaviti sa imple-
mentacijom
Bazel III standarda.
. Stagnacija, uz ogranicen napredak u oblasti e-U-
Informaciono . Lo o .
10 v I1 prave i uskladivanja sa ciljevima EU vezanim za
drustvo i mediji .
digitalne usluge.
Stagnacija u smislu spremnosti za
¢lanstvo. Neophodno je da se izbegne dalji
gubitak IPARD II fondova, osigura nesmetano
11 Poljoprivreda i v prebacivanje
ruralni razvoj poverenih IPARD mera na period 2021-2027 i
pripreme nove mere za poveravanje, kao i da se
nastavi uskladivanje sa acquis-em EU u oblasti
poljoprivrede i ruralnog razvoja.
Bezbednost hrane, Stagnacija od 2016. Srbija treba da jaca
12 veterinarskai fito- V kapacitete direkcija i inspekcijskih sluzbi, i da
sanitarna politika se dalje uskladi sa acquis-em EU u ovoj oblasti.
13 Ribarstvo v Stagnacija, ponovljene prethodne preporuke,

neophodno dalje uskladivanje sa acquis-em EU.
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Poglavlje

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

Transportna
politika

Energetika

Oporezivanje

Ekonomska i mo-
netarna politika

Statistika

Socijalna politika i
zaposSljavanje

Preduzetnistvo i
industrijska
politika

Transevropske
mreze

Regionalna poli-
tika i koordinacija
strukturnih instru-
menata

Pravosude i
osnovna prava

Pravda, sloboda i
bezbednost

Nauka i
istrazivanje

Obrazovanje i
kultura

IV

IV

I11

II1

II1

I11

IV

II1

I11

ProslogodisSnje preporuke ostaju na snazi. Srbija
treba da ojaca sistem bezbednosti na Zeleznici i
poboljsa strateski okvir za transportni sektor.

Uglavnom stagnacija, neophodna je diverzifika-
cija izvora energije

i usvajanje Nacionalnog energetskog i klimat-
skog plana (NEKP).

Ograniceni napredak u reformi poreske uprave,
neophodno je dalje uskladivanje zakonodavstva
u oblastima PDV-a i direktnog oporezivanja, kao
i implementacija

programa reforma poreske uprave.

Uglavnom stagnacija, sa ograni¢enim na-
pretkom u budZetskoj proceduri. Nema na-
pretka na prethodnim

preporukama.

Popis je odraden, potreban je novi zakon o sta-
tistici.

ProSlogodi$nje preporuke su delimi¢no ispunje-
ne, neophodna su dalja uskladivanja zakonoda-
vstva i politika sa EU.

Odredeni napredak je postignut usvajanjem
akcionog plana za strategije drzavnog vlasnistva
i upravljanje privrednim subjektima koji su u
vlasniStvu drZave, i kreiranjem portala e-kon-
sultacije. Neophodna je nova strategija politike
SME i preduzetnistva.

Odredeni napredak je postignut u celini,
ukljucuju¢i dalju nadogradnju infrastrukture,
izgradnju gasnog interkonektora sa Bugarskom
kao i na proSlogodi$njim preporukama o stra-
teSkom okviru Srbije za transportni sektor.

Nema napretka, proslogodisnje preporuke su i
dalje validne.

Usvojeni ustavni amandmani, stagnacija u dru-
gim oblastima.

Odredeni napredak, dobro upravljanje mi-
gracijama, neophodno je dalje uskladivanje sa
viznom

politikom EU-a kao i nastaviti borbu protiv or-
ganizovanog kriminala.

Dobar nivo spremnosti, tri preporuke
za dalje napredovanje u ovoj oblasti.

Dobar nivo spremnosti, Covid-19 je uticao na
implementaciju prethodnih preporuka. Proslog-
odisnje preporuke koje su delimi¢no implemen-
tirane, i dalje ostaju validne.
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Poglavlje

27

28

29

30

31

32

33

Zivotna sredina i
klimatske promene

Zastita potrosaca i
zdravlja

Carinska unija

Spoljni odnosi

Spoljna, bezbedno-
sna i odbrambena
politika
Finansijska
kontrola

Finansijske i
budZetske odredbe

Funkcionisanje
demokratskih
institucija

Ekonomski
kriterijumi

Reforma javne
uprave

I11

VI

VI

Ograniceni napredak ukljucujuéi i na proslog-
odisnje preporuke. Potrebno je povecati finan-
siranja i ulaganja u Zivotnu sredinu, poboljsati
prekograni¢nu saradnju i razviti

nacionalni energetski i klimatski plan. Usvaja-
nje vaZnih zakonskih i strateSkih dokumentima
je u toku.

Ograniceni napredak u digitalizaciji
zdravstvenog sektora i povecanja broja zdrav-
stvenih radnika. Prethodne preporuke su i dalje
validne.

Dobar nivo spremnosti, ali generalno ogranicen
napredak, bez napretka u odnosu na proslogod-
iSnje preporuke.

Nema napretka, potrebno je pristupanje STO.
Ogranicenja na izvoz brojnih proizvoda doda-
ta su bez iznoSenja dovoljnih opravdanja, niti
pracenja procedura utvrdenih SSP-om.

Nazadovanje, Srbija je dostigla istorijski mini-
mum uskladivanja sa ZSBP.

Umerena spremnost, nekoliko klju¢nih reformi
je na Cekanju.

Ogranicen napredak u odnosu na prethodne
preporuke, neophodne su dalje administrativne
reforme i pripreme za pristupanje EU budZetu.

OdrZani predsednicki, parlamentarni i lokalni
izbori 2022. Proceduralna demokratija, ne-
posteni izbori.

Generalno dobro stanje privrede, potrebno
dalje uskladivanje sa standardima EU i pripre-
ma trziSta pritiscima od ulaska na jedinstveno
trziste EU.

Reforma je u toku, prevelik broj pozicija vrsilaca
duZnosti.
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Aneks II: Preporuke za fazu II

Za prelazak na fazu II pristupanja EU, svi klasteri moraju imati prosecnu ocenu 4, Sto se moZe
postici ukoliko sva poglavlja u klasteru dobiju ocenu 4. Poglavlja 6 (Pravo privrednih drustava) i 7
(Pravo intelektualne svojine) ve¢ imaju ocenu 4, stoga se ova dva mogu preskociti u daljoj analizi.
Pocevsi od Slobodnog kretanja robe (poglavlje 1), Srbija mora da usvoji novi akcioni plan i strategi-
ju koje teZe punoj implementaciji acquis-a EU u ovoj oblasti, kako u horizontalnom zakonodavstvu
tako i u sektorskom. Drzava takode mora da ukine sve prelazne odredbe koje su donete a vezane
za usaglasenost Srbije sa sertifikatima za komercijalne proizvode. Za horizontalne mere drzava
mora osigurati da su Clanovi 34-36 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (TFEU) u potpunosti
usvojeni.®® Nakon uskladivanja sa ovim preporukama, Srbija moZe ocekivati da dobije visSu ocenu
od Komisije.

Prelazeci na poglavlje 2 koje pokriva slobodu kretanja radnika, glavni fokus Srbije u vezi sa ovim
poglavljem je dalja saradnja sa EU po pitanju mreza socijalnog osiguranja. Shodno tome, EK je
dala tri klju¢ne preporuke u toj oblasti. Prvo, procedure za izdavanje radnih dozvola gradanima
EU moraju biti dodatno pojednostavljene, jer se trenutno joS uvek smatraju drzavljanima trec¢ih
zemalja u okviru srpskog zakonodavstva. Drugo, Srbija mora da nastavi i naknadno pristane na
pregovore o elektronskoj razmeni podataka o socijalnom osiguranju sa nekoliko drZava c¢lanica
EU. Trece, Srbija takode mora da nastavi sa pregovorima o evropskoj kartici zdravstvenog osigu-
ranja sa ostatkom EU (trenutno ima ugovore samo sa 9 drugih €lanica). Srbija apsolutno mora da
primeni ove tri preporuke kako bi bila u potpunosti spremna da uspostavi slobodu kretanja rad-
nika izmedu drugih drzava ¢lanica i sopstvenih radnika.

Posto je sloboda kretanja ljudi jedna od osnovnih vrednosti EU, Srbija treba da se pripremi za to da
obezbedi tu slobodu na svojoj teritoriji prateci sve propise. Kako je trenutno umereno spremna u
ovom poglavlju [3], Srbija ¢e morati da pokaZe odredeni napredak u ovoj oblasti. Privatna i pravna
lica EU imaju pravo da se nastane u bilo kojoj drzavi €lanici i da pruZaju prekogranicne usluge. Za
odredene regulisane profesije postoje pravila o medusobnom priznavanju kvalifikacija. U skladu
sa tim, Srbija treba da usvoji horizontalni zakon o uslugama, potpuno uskladi sektorske zakone sa
horizontalnim pravom i acquis-ijem EU i uspostavi Jedinstvenu upravno mesto putem portala koji
pruzaocima usluga nudi informacije na mreZi, ukljucujuci sve relevantne administrativne proce-
dure. Paralelno sa tim, Srbija treba da nastavi da napreduje u uskladivanju nacionalnog zakonoda-
vstva sa posStanskim acquis-ijem EU i nastavi da radi na jacanju kapaciteta poStanske inspekcijske
sluzbe. Nadalje, kako bi se omogucilo puno pravo osnivanja i slobode pruZanja usluga, Srbija treba
da nastavi usaglasavanje o medusobnom priznavanju stru¢nih kvalifikacija. Ovim koracima Srbija
¢e se pribliziti fazi II i svom opsStem cilju - ¢lanstvu u EU.

Slobodno kretanje kapitala jedan je od nekoliko glavnih principa na kojima se zasniva EU. Kada ka-
pital i investicije mogu da se krecu iz drZzave u drZavu bez ogranicenja, otvara se prostor za pranje
novca. Zato Srbija treba da unapredi svoju kontrolu prekograni¢nog pla¢anja i primeni odredena
pravila za borbu protiv pranja novca i finansiranja terorizma. Kako je poglavlje 4 ocenjeno sa ume-
renom spremnos$¢u prema poslednjem izvestaju Komisije, postoje dve klju¢ne preporuke za Srbiju
za napredovanje u ovom poglavlju. Treba da pokaZe, kroz dosadasnje iskustvo, povecanje efika-
snosti u prac¢enju, nadzoru, finansijskom obavestavanju, istrazi i izvestavanju. Naime, Srbija treba
da liberalizuje kretanje kapitala u skladu sa svojim obavezama Sporazuma o stabilizaciji i pri-
druZivanju (SSP), a posebno ogranicenja akvizicije poljoprivrednog zemljiSta. Ispunjavanjem ove
dve preporuke obezbedice se dovoljno dokaza za Komisiju, $to ¢e omoguciti narednim izvestajima
da istaknu napredak Srbije u ovom poglavlju.

63 Ovo su samo neke od preporuka Komisije za Poglavlje 1, za detaljniju listu preporuka pogledajte godisnji izvestaj EK o Srbiji
za 2022. godinu.
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Pravila EU Stite slobodnu konkurenciju antimonopolskim pravilima i sistemom kontrole drZavne
pomoci. Pod poglavljem 8 (Politika konkurencije) Srbija treba da se uskladi sa ovim antimonopol-
skim pravilima i politikama kontrole drZavne pomo¢i koje su utvrdene na nivou EU. Kako je Srbija
trenutno ocenjena kao umereno spremna u ovoj oblasti, Komisija je dala tri preporuke za dalje
priblizavanje EU standardima i politikama. Prvo, Srbija treba da usaglasi postojece Seme fiskal-
ne drzavne pomoc¢i i da radi na uskladivanju Zakona o medubankarskim naknadama i posebnim
pravilima poslovanja kod platnih transakcija na osnovu platnih kartica sa acquis-ijem EU i obave-
zama SSP-a. Drugo, mora osigurati da obavestenja i obaveze mirovanja se sistematski postuju za
sve mere drZzavne pomoci i obezbediti solidne rezultate u primeni zakona o zastiti konkurencije i
kontrole drzavne pomoci. Trece i poslednje, Srbija treba da zavrsi popis i definise akcioni plan za
uskladivanje svih postoje¢ih shema pomoci koje su identifikovane kao nekompatibilne sa obaveza-
ma iz SSP-a. Prikazivanjem jasnog uskladivanja i poboljSanja u skladu sa ove tri preporuke, Srbija
moZe dobiti bolju ocenu za poglavlje o slobodnoj konkurenciji.

Finansijske usluge su jo$ jedna vazna oblast politike EU s ciljem osiguranja fer konkurencije i sta-
bilnosti finansijskih institucija ukljucujuéi bankarstvo, osiguranje, penzijski dodatak, investicione
usluge i trZiste hartija od vrenosti. Da bi Srbija obezbedila dobar nivo spremnosti [4] potrebno je
da sprovede dve Klju¢ne preporuke Evropske komisije. Prvo, treba nastaviti implementaciju stan-
darda Bazel I111®* u skladu sa njihovom finalizacijom i uvodenjem na nivou EU. Drugo, Srbija treba
da nastavi da radi na potpunom uskladivanju sa direktivom Solventnost 11> u oblasti osiguranja.
Kontinuirano uskladivanje u ovoj oblasti ne¢e dovesti samo do boljih ocena Komisije, ve¢ i bolje i
sigurnije celokupno poslovno okruZenje u oblasti finansijskih usluga za gradane i privredu Srbije.
ZasStita potrosaca i zdravlja kao sastavni delovi poglavlja 28 ukljucuju Sirok spektar pravila i regu-
lativa u cilju zaStite zdravlja i ekonomskih interesa potroSaca. EU takode osigurava visoke zajed-
nic¢ke standarde za o¢uvanje prava pacijenata u prekograni¢noj zdravstvenoj zastiti koji su takode
obuhvaceni poglavljem 28. Pored velikog broja detalja u ovoj obimnoj oblasti javne politike, Srbija
treba da posveti posebnu paznju kako bi obezbedila neophodne institucionalne, administrativne
i tehnicke kapacitete za implementaciju acquis-ija EU u okviru ovog poglavlja. Srbija posebno tre-
ba da dalje uskladi svoje zakonodavstvo o supstancama ljudskog porekla, o pravima pacijenata u
prekograni¢nom zdravstvu, kontroli duvana i lekovima za ljudsku i veterinarsku upotrebu. Na-
dalje, Srbija treba da ojaca sveukupne upravljacke kapacitete, ljudske resurse i finansijsku odrziv-
ost javnog fonda za zdravstveno osiguranje, kao i nadleznih organa za zastitu potrosaca, nadzor
trzista i sanitarnu inspekciju. Svi ovi zadaci predstavljaju veliki zalogaj za Srbiju na ispitu zrelosti
za ¢lanstvo u EU.

Prateci glavnu strategiju unapredenja svih umereno spremnih poglavlja u okviru klastera 3, Sr-
bija treba da poc¢ne sa poglavljem 10 - Informaciono drustvo i mediji. U okviru ovog poglavlja EU
podrZava pravilno funkcionisanje unutrasnjeg trzista za elektronske komunikacije, elektronsku
trgovinu i audio-vizuelne usluge. Pravila u ovoj oblasti politike pokrivaju i zastitu potrosaca me-
dija i univerzalnu dostupnost savremenih usluga. Stoga, za dalja uskladivanje sa EU, Srbija tre-
ba da uskladi zakone o elektronskim komunikacijama sa aZuriranim regulatornim okvirom EU,
ukljucujuci novi Evropski kodeks elektronskih komunikacija i Direktivu o0 merama za smanjenje
troSkova postavljanja elektronskih komunikacijskih mreza velikih brzina. Takode, trebalo bi osigu-
rati punu finansijsku i operativnu nezavisnost regulatora za elektronske komunikacije i postanske
usluge (RATEL) i za elektronske medije (REM) u skladu sa acquis-ijem EU i jacanju njihovih ka-
pacitete za proaktivan rad. Posao REM-a je posebno kritikovan® poslednjih godina, Sto znaci da

64 Bazel 3 je skup medunarodnih bankarskih propisa koje je razvila Banka za medunarodna poravnanja u cilju promocije stabil-
nost u medunarodnom finansijskom sistemu. Regulativa Bazel III osmisljena je da smanji Stetu koju privredi nanose banke koje
preuzimaju previse rizika.

65 Evropski parliament i savet, “Directive 2009/138/EC of the European Parliament and of the Council of 25 November 2009 on
the taking-up and pursuit of the business of Insurance and Reinsurance (Solvency II)”, Official Journal of the European Union, No-
vember (2009), dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:32009L0138

66 Pavol Szalai, “Serbian media regulator must defend media pluralism and independence, RSF says”, Reporters without borders,
(2022), dostupno na: https://rsf.org/en/serbian-media-regulator-must-defend-media-pluralism-and-independence-rsf-says
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se mora obratiti posebna paznja na ovu preporuku. Konac¢no, Srbija treba da obezbedi primenu
konkurentnih zastitnih mera i pristupa trziSnih operatera relevantnoj infrastrukturi, posebno na
nivou lokalne vlade. Srbiju u tom polju ¢eka tezak zadatak, imajuci u vidu procenu® o veoma po-
larizovanom politickom prostoru i fragmentiranom medijskom trZistu, u kombinaciji sa nezado-
voljavaju¢im radom REM-a.

Oporezivanje predstavlja klju¢nu politiku za budZet i finansijsku stabilnost svake drZave. Pogla-
vlje 16 pregovora o pristupanju EU pokriva pravila EU o oporezivanju kao $to su porez na dodatu
vrednost (PDV), akcize i korporativno oporezivanje. Bavi se i saradnjom izmedu poreskih upra-
va, ukljucujuci razmenu informacija kako bi se sprecila utaja poreza. U cilju poboljSanja ocene
spremnosti poglavlja 16, Srbija treba da sledi dve klju¢ne preporuke Evropske komisije. Prvo, tre-
balo bi nastaviti sa sprovodenjem programskih reformi poreske uprave kako bi se pojednostavio
rad Poreske uprave uz obezbedivanje dovoljno ljudskih i IT resursa u tu svrhu, kao i poboljsati
naplatu poreza i boriti se protiv “sive”ekonomije. Drugo, Srbija treba da ostvari napredak u pravcu
uskladivanja zakonodavstva u oblasti PDV-a, akciza i direktnog oporezivanja. Finalizovanje refor-
me poreske uprave i uskladivanje zakonodavstva ¢e svakako Srbiji doneti bolju ocenu za poglavlje
16.

DrZave clanice EU uskladuju svoje ekonomske politike koje podleZu fiskalnom, ekonomskom i fi-
nansijskom nadzoru, dok one drzave koje su deo Evrozone takode imaju i zajednicku monetarnu
politiku. Zato poglavlje 17 nosi naslov ,Ekonomska i monetarna politika“ i pokriva prethodno po-
menute oblasti javnih politika. Postoje tri glavna preduslova da Srbija zabeleZi napredak u ovom
poglavlju. Prvo, Srbija treba da dodatno uskladi zakonodavstvo o Narodnoj banci Srbije sa EU ac-
quis-ijem kako bi se osigurala njenu punu nezavisnost. Drugo, potrebno je ojacati fiskalna pravila
tako Sto ¢e ih uciniti obavezujuc¢im i sposobnim za uspostavljanje fiskalne politike. Trece, Srbija
treba da dodatno uskladi zakon o budZetskom sistemu sa Direktivom 85/2011% u oblasti ma-
kroekonomskih i fiskalnih projekcija, trogodiSnje perspektive rashoda, transparentnosti i racun-
ovodstva kao i statistickog izveStavanja. Kako bi se uskladile sa ovim zahtevima odredene srpske
institucije ¢e morati da dodatno rade na unapredenju administracije.

Socijalna politika i zaposljavanje su isprepletene oblasti javnih politika koje su obradene u pogla-
vlju 19. PoSto je Komisija je ocenila nivo spremnosti Srbije u ovom poglavlju kao umeren, sa ogra-
ni¢enim napretkom tokom prosle godine dala je tri klju¢ne preporuke za Srbiju kako da poboljsa
stanje u ovom poglavlju. Prvo, Srbija treba da obezbedi adekvatne finansijske i institucionalne
resurse za zapoSljavanje i socijalne politike kako bi se sistemati¢nije usmerila na mlade, Zene i
dugotrajno nezaposlene; narocito je potrebno preduzeti dalje korake za pocetak pilotiranja Ga-
rancije za mlade u Srbiji. Drugo, Srbija treba da obezbedi blagovremeno sprovodenje akcionog
plana za poglavlje 19, posebno donoSenjem novog zakona o bezbednosti i zdravlju na radu i spro-
vodenjem konsultacija o novom zakonu o radu, uklju€ujuc¢i odredbe o stranim radnicima, u skladu
sa acquis-om EU. Trece, trebalo bi da se poboljSa pokrivenost i adekvatnost socijalnih beneficija
za osobe ispod praga siromastva, ukljuc¢ujuci nov€anu socijalnu pomo¢ i de¢ji dodatak, te da se
pozabavi pitanjem velikog broja korisnika u centrima za socijalni rad. Ovo su komplikovani zadaci
koji zahtevaju odredeno vreme i visok nivo posvecenosti Srbije kako bi se uspeSno izvrsili.

Preduzetnistvo i industrijska politika EU jacaju konkurentnost, olakSavaju strukturne promene
i podsticu poslovno okruZenje koje stimulise mala i srednja preduzeéa (SME). Ova politika EU je
obuhvacena poglavljem 20 gde je Srbija umereno spremna [3] prema proceni EK. Komisija je pre-
porucila Srbiji da nastavi sa naporima da se dodatno unapredi predvidljivost poslovnog okruZenja,
sa naglaskom na obezbedivanje direktnog ukljucivanja privrede u proces regulacije i usvajanje
nove strategije politike srednjih i malih preduzeca i preduzetniStva. Prema savetu Komisije, Srbija

67 Reporters Without Borders, “Serbia”, dostupno na: https://rsf.org/en/country/serbia

68 Savet Evropske unije, “Council Directive 2011/85/EU on requirements for budgetary frameworks of the Member States”, Of-
ficial Journal of the European Union, (2011), dostupno na: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX-
:32011L0085
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takode treba da preusmeri budZetska sredstva da podstakne direktne strane investicije za finan-
sijsku i tehnicku podrSku malih i srednjih preduzeca. Mala i srednja preduze¢a mogu biti podjed-
nako vazna za domacu privredu kao i velika preduzeca. Imajuci u vidu da je jedinstveno trZiste EU
veoma konkurentno, od izuzetne je vaznosti da se svaka zemlja kandidat dobro pripremi za svoj
ulazak na ovo trZiste.

Energija je postala pitanje od izuzetne vaznosti za svaku evropsku zemlju s obzirom na nedav-
na deSavanja u Ukrajini. Energetska politika EU pokriva snabdevanje energijom, infrastrukturu,
unutra$nje energetsko trziste, potrosace, obnovljivu energiju, energetsku efikasnost, nuklearnu
energiju, nuklearnu sigurnost i zastitu od zracenja. PoSto Srbija ne proizvodi nuklearnu energiju,
potrebno je da se uskladi sa EU u preostalim oblastima i poboljSa svoj nivo spremnosti u ovom
poglavlju sa ocene 3 na ocenu 4 kako bi mogla u¢i u fazu Il. Srbija treba da finalizira i imple-
mentira Nacionalni energetski i klimatski plan (NEKP) i Strategiju razvoja energetike u skladu sa
Zelenom agendom za Zapadni Balkan®® i obavezama iz Sporazuma o energetskoj zajednici kako
bi postigla Zeljenu ocenu 4 ali takode treba da unaprediti tranziciju zelene energije pove¢anjem
udela obnovljivih izvora energije, jacanjem kapaciteta za upravljanje ve¢im programima energet-
ske efikasnosti i pokretanjem prve aukcije za obnovljive izvore energije u 2022 godini. Pored toga,
neophodno je da Srbija ubrza sprovodenje akcionih planova, dovrsi razdvajanje gasnog sektora,
sertifikuje Transportgas i osigura efikasan pristup ostalim pretendentima kako bi se iskoristile sve
ulazne tacke gasovoda. Ovo ¢e omoguciti diverzifikaciju puteva i izvora transporta prirodnog gasa,
sa ciljem smanjenja energetske zavisnosti od Rusije, u skladu sa REpowerEU.”° Napokon, u posle-
dnjoj preporuci se istiCe potreba za utvrdivanjem neto prenosnih kapaciteta i alokacijom kapaci-
teta sa svim susednim kontrolnim blokovima u cilju uspostavljanja regionalnog trzista elektri¢ne
energije. Kao Sto je ocigledno iz prethodno navedenog, srpska vlada ima obiman posao u oblasti
energetike, Sto ¢e verovatno zahtevati znacajno vreme i ispunjavanje obaveza kako bi se sve pre-
poruke realizovale. Na kraju, ali podjednako vaZno, Srbija treba nastaviti sa izgradnjom gasnog
interkonektora Srbija-Bugarska u najkracem mogucem roku. S obzirom na to da je Srbija ve¢ an-
gazovana na ispunjavanju svih navedenih preporuka, moze se ocekivati da ¢e biti konkurentnija u
narednim godinama.

Zivotna sredina i klimatske promene grupisane su u poglavlju 27 koje je jedno od najtezih pogla-
vlja za Srbiju sa najduZom listom obaveza. Istovremeno, to je poglavlje u kojem je Srbija napravila
vrlo mali napredak u prethodnoj deceniji uz samo odredeni nivo spremnosti [2]. EU promoviSe
klimatske akcije, odrZzivi razvoj i zaStitu Zivotne sredine. Zakon EU sadrZi odredbe koje se odnose
na klimatske promene, kvalitet vode i vazduha, upravljanje otpadom, zastitu prirode, industrijsko
zagadenje, hemikalije, buku i zastitu gradana. Evropska komisija je razvila Sirok spektar prepo-
ruka u oblasti Zivotne sredine i klimatskih promena za Srbiju. Srbija bi trebalo znacajno da pojaca
ambicije ka zelenoj tranziciji i da se fokusira na sledece preporuke. Trebalo bi da usvoji i poCne da
sprovodi ambiciozni nacionalni energetski i klimatski plan kroz transparentne konsultativne pro-
cedure, u skladu sa Evropskim zelenim planom sa ciljem dostizanja nulte emisije do 2050. godine
i Zelene agende za Zapadni Balkan.

Stavise, Srbija treba da intenzivira rad na implementaciji i sprovodenju, kao $to je obezbedivanje
striktno posStovanje pravila o proceni uticaja na Zivotnu sredinu, zatvaranje nelegalnih deponi-
ja, povecanje ulaganja u smanjenje otpada, odvajanje i reciklazu, poboljsanje kvaliteta vazduha i
vode ukljucujuci postepeno izbacivanje uglja iz upotrebe, dalje jacanje prekograni¢ne saradnje,
poboljsanje sprovodenja zakona od strane inspektorata i pravosuda, usvajanjem plana upravljanja
recnim slivom Srbije 2021-2027 i nastaviti sa pripremama za Naturu 2000. Pored toga, potrebno

69 Evropska komisija, “Guidelines for the Implementation of the Green Agenda for the Western Balkans”, SWD(2020), Brussels,
October (2020), dostupno na: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2020-10/green_agenda_for_the_
western_balkans_en.pdf

70 Evropska komisija, “REPowerEU: A plan to rapidly reduce dependence on Russian fossil fuels and fast forward the green tran-
sition”, Press release, (May 2022), dostupno na: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22_3131
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je poboljSati administrativne i finansijske kapacitete centralnih i lokalnih vlasti, posebno u Agen-
ciji za zastitu Zivotne sredine Srbije i inspekcijama za Zivotnu sredinu kao i daljim unapredenjem
meduinstitucionalne koordinacije. Potom, kako bi postigla potrebni nivo, Srbija treba nastaviti sa
unapredenjem kvalifikacija svog osoblja, kontinuiranim poveéanjem ekoloskih investicija i daljim
unapredenjem strateSkog planiranja investicija i upravljanja, ukljucuju¢i transparentnost proce-
dura. Za to je potrebna koordinirana institucionalna struktura koja ¢e omoguciti realizaciju velikih
i kvalitetnih investicija, neophodnih Srbiji. Medutim, sve ove mere zahtevaju znacajna finansijska
ulaganja koja Srbija, sama ne moZe da obezbedi. Zbog toga su podrska i smernice EU od suStinskog
znacaja. Dugi niz godina, ako ne i decenija, Srbija ¢e morati da nastavi da se trudi kako bi smanjila
jaz i uskladila se sa ostatkom Evropske unije. To zahteva odlu¢nu i kontinuiranu predanost prema
postavljenim ciljevima i saradnju sa EU i drugim partnerima kako bi se ostvarili dugoro¢ni ciljevi
razvoja i ekonomske stabilnosti.

EU je postavila visoke standarde za bezbednost hrane, veterinarsku i fitosanitarnu politiku u ok-
viru poglavlja 12 pregovora o pristupanju. Trenutno, Srbija je ocenjena kao umereno spremna [3]
u ovom poglavlju, a ako Zeli posti¢i dobar nivo spremnosti [4] mora da obavi slede¢i niz zadataka.
Prvo, Srbija mora da usvoji sveobuhvatnu strategiju i akcioni plan za uskladivanje, implementaciju
i provodenje EU acquis-a o bezbednosti hrane, veterinarskim i fitosanitarnim politikama. Istovre-
meno, Srbija treba da nastavi s jacanjem kapaciteta svojih veterinarskih, poljoprivrednih, fitosa-
nitarnih i nacionalnih referentnih laboratorija, ukoliko je potrebno, zapoSljavanjem novog osoblja
kako bi nadoknadila eventualni odlazak kadrova i razvijanje politike zadrZavanja kvalifikovanog
osoblja. Konac¢no, Srbija treba da unapredi pristup sluzbenoj kontroli uvoza, oslanjajuci se na pri-
stup zasnovan na riziku. Kada ove mere budu sprovedene, Srbija ¢e dobiti viSu ocenu u ovom po-
glavlju.

[ako je Srbija kontinentalna zemlja, ipak treba da uskladi svoje propise sa EU u oblasti ribolova i
uvoza i izvoza ribe. Dakle, poglavlje 13 (Ribarstvo) koju Komisija trenutno ocenjuje sa umerenim
nivoom spremnosti [3] potrebno je unaprediti na dobar nivo spremnosti [4] kako bi Srbija usla u
fazu Il integracija u EU. Istovremeno, ovo bi bio tre¢i od mnogih preduslova da Srbija ude u fazu
IT i otkljuca sve pogodnosti predvidene ovom fazom integracije, kao Sto su: pristup vecem broju
fondova EU i veée uceSce u institucijama EU koje bi ukljucivale pravo govora. Dve su glavne pre-
poruke za poglavlje 13 kako bi se to ostvarilo. Prvo, Srbija treba da usvoji akcioni plan za punu
uskladenost sa zahtevima EU acquis-ija do datuma pristupanja, posebno u pogledu organizacije
trzista, poljoprivrede, prikupljanja podataka i mera kontrole, takode se boreci protiv ilegalne, ne-
prijavljene i neregulisane ribe. Drugo, Srbija treba da se pozabavi ozbiljnim nedostatkom osoblja
nadleznih organa zaduzenih za formulisanje javnih politika i borbu protiv prevara u kontroli ribar-
stva (ukljucujuci grani¢ne kontrole). Obe preporuke mogu biti relativno lako sprovedene, posebno
imajuci u vidu ¢injenicu da Srbija nema obaluy, te se veliki deo EU acquis-ija ne odnosi na Srbiju.
Regionalna politika vezana za koordinaciju strukturalnih instrumenata je veoma vazna za srpski
proces integracija i ¢ini deo poglavlja 22. Regionalna politika je glavni alat EU za investiranje u
odrziv i inkluzivan ekonomski rast. Drzave clanice su odgovorne za implementaciju, koja zahte-
va dobre administrativne sposobnosti i efikasno finansijsko upravljanje pri izradi i sprovodenju
projekata. Zato Srbija treba hitno da sprovede svoj akcioni plan kohezione politike, Sto ukljucuje
imenovanje institucija prema planiranju. Posebno je vazno osigurati pravovremenu pripremu i
implementaciju IPA III visegodisSnjih operativnih programa pod indirektnim upravljanjem. Dodat-
no, Srbija treba unaprediti kapacitete za indirektno upravljanje [PA programima i osigurati trajno
popunjavanje klju¢nih pozicija, kako bi se zadrZali klju¢ni kadrovi. Konac¢no, vazno je osigurati da
su svi instrumenti uskladeni sa zahtevima EU u pogledu principa programiranja, partnerstva i fa-
ktora za buduce strukturne/kohezione fondove u institucionalnom uredenju. Sve ovo Srbija treba
da odradi uz negovanje dobre regionalne saradnje.
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DrZave Clanice moraju biti u moguc¢nosti da vode politicke dijaloge u spoljnoj, sigurnosnoj i od-
brambenoj politici, uskladujudi se sa izjavama EU, u€estvovati u akcijama EU i sprovode¢i dogovo-
rene sankcije i restriktivne mere. Trenutni nivo uskladenosti Srbije sa spoljnom politikom EU je na
istorijskom niskom nivou sa samo 44%.”! Medutim, imajuci u vidu da je Srbija 2012. godine bila
usaglasena sa 99%72 spoljne politike EU, ima dosta prostora za poboljsanje u ovoj oblasti i povra-
tak na nivo uskladenosti iz 2012. godine. Osim poboljSanja uskladenosti sa zajednickom spoljnom
i beznodnosnom politikom EU (ZSBP), Srbija treba da sprovede akcione planove za primenu nove
nacionalne strategije bezbednosti i odbrane tako da u potpunosti odrazava EU orijentaciju Srbije
u ovim oblastima kao i da usvojiti zakon koji dozvoljava uceSce u civilnim misijama ZSBP. Srbija
¢e, potpunim izvrsavanjem ovih obaveza, u narednim godinama mo¢i da dostigne viSu ocenu za
Poglavlje 31.

71 Igor Novakovi¢, et al. “Analiza uskladenosti Srbije sa spoljnopolitickim deklaracijama i merama Evropske unije: PolugodiSnji
pregled za 2022, International and security affairs center, (September 2022), dostupno na: https://www.isac-fund.org/wp-con-
tent/uploads/2022/09/ISAC-Analiza-ZSBP-2022.pdf

72 Evropska komisija, “Serbia 2012 progress report”, SWD(2012), Brussels, October (2012), dostupno na: https://neighbour-
hood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2018-12 /sr_rapport_2012_en.pdf
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