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Ovaj zbornik radova nastao je kao rezultat edukacije i treninga na temu vladavine prava u
okviru projekta “Reflektor za Vladavinu prava”.

Projekat je organizovan sa ciljem da studentima i istrazivacima ponudi specificna znanja o
kompleksnoj i viSeslojnoj temi procesa pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji,
predstavljenoj na sazet i strukturiran nacin. Poseban fokus je stavljen na oblast vladavine
prava, koja predstavlja glavni stub celog procesa pristupanja Srbije Evropskoj uniji. Posebna
vrednost ovog pristupa ogleda se u njegovom oslanjanju na metodoloski okvir definisan
kroz pregovaracki proces sa Evropskom unijom, ¢cime se omogucava sistematicno
razumevanje oblasti koje su od klju¢nog znacaja za ispunjavanje kriterijuma za clanstvo.

lako se pojedini segmenti ovih tema obraduju u okviru razliCitih studijskih programa na
univerzitetima, pristup koji integriSe znanja kroz prizmu pregovarackih poglavlja, relevantnih
medunarodnih standarda i zvanic¢nih dokumenata jos uvek nije u potpunosti zastupljen u
formalnom obrazovnom sistemu. Upravo zbog toga, ovaj projekat i zbornik, kao jedan od
njegovih proizvoda, predstavljaju pokusaj da se premosti taj jaz i pruzi dodatna,
komplementarna perspektiva mladim istrazivacima i studentima u Srbiji.

Poseban akcenat stavljen je na analizu zvani¢nih dokumenata koji prate proces pristupnih
pregovora, ukljucu1ua stavove i pozicije Evropske unlje pregovaracke pozicije Republike
Srbije, kao i izvestaje relevantnih medunarodnih organizacija koje prate stanje u oblastima
obuhvacenim politickim kriterijumom za clanstvo. Ove oblasti, u kojima Srbija i dalje belezi
znacajna odstupanja u odnosu na zadate standarde, ujedno predstavljaju i segment u kojem
su uoCljivi najveci problemi i zaostajanje u poredenju sa drugim drzavama kandidatima,
poput Crne Gore i Albanije.

Radovi koji su sabrani u ovom zborniku svedoce o visokom nivou analitickog pristupa i
istrazivacke posvecenosti autora. Oni dodatno osvetljavaju teme koje zahtevaju
interdisciplinarno sagledavanje, poput uticaj savremenih tehnologija, poput razvoja data
centara i primene vestacke inteligencije, na ostvarivanje osnovnih prava, narocito prava na
privatnost, kao i pitanja slobode izrazavanja i polozaja kulture u savremenom drustvenom
kontekstu.

Ovaj zbornik je, stoga, rezultat zajednickog napora da se kroz inovativne i alternativne
obrazovne formate produbi razumevanje kljucnih drustvenih i politickih pitanja.
Istovremeno, on predstavlja i vredan doprinos razvoju kritickog misljenja i akademske
rasprave, pruzajuci autorima osnovu za dalja istrazivanja i strucni dijalog u oblasti evropskih
integracija.

Zbornik je kreiran u okviru projekta “Reflektor za vladavinu prava” u okviru projekta ,Civilno
drustvo za unapredenje pristupanja Srbije EU — Europe ASAP“ koji Evropski pokret u Srbiji
sprovodi u partnerstvu sa Beogradskom otvorenom $kolom i uz podrsku Svedske. Program
obrazovanja i tematske celine pokrivene programom su kreirane kroz studiju potreba
sprovedenu od strane Evropskog pokreta u Srbiji u oktobru i novembru 2025. godine. Cetvoro
nedeljnom programu obrazovanja prisustvovalo je 20 studenata iz Srbije sa raznovrsnim
obrazovnim profilom i poljima interesovanja. U programu mentorske podrske za pisanje
strucnih radova ucestvovalo je 8 studenata i radovi su napisani u periodu od Februara do
Aprila 2026. godine.

Zeleli bismo da se zahvalimo svim mladim polaznicima Reflektora za vladavinu prava, a
posebno autorima radova i da im svima pozZelimo srecu u daljem radu i borbi za izgradnju
vladavine prava u Srbiji.
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Reflektor za vladavinu prava

Dezinformacije i strani uticaji kao izazov

vladavini prava u Srbiji

Ema Miskov
Aix-Marseille Univerzitet

SAZETAK

Dezinformacije se u savremenoj politickoj teoriji definiSu kao namerno plasiranje netacnih, manipu-
lativnih ili selektivno predstavljenih informacija sa ciljem uticaja na oblikovanje politickih stavova i
usmeravanje javnog diskursa. Njihov uticaj je posebno znacajan u drzavama u kojima su prisutne insti-
tucionalne slabosti, ogranicena transparentnost, kao i izrazen politicki uticaj na medijski prostor. U tom
kontekstu, pitanje dezinformacija prevazilazi medijsku sferu i postaje povezano sa pitanjem funkcioni-
sanja demokratskih institucija i vladavine prava.

U slucaju Srbije, dezinformacije se razvijaju u okviru politickog sistema koji istovremeno karakterisu
proces evropskih integracija, kao i unutrasnja politicka polarizacija. Samim tim, cilj ovog rada jeste
analiza u kojoj meri dezinformacije i strani informativni uticaji predstavljaju strukturni izazov vladavini
prava u Srbiji. Posebna paznja je posvecena odnosu izmedu medijskog sistema, politickih narativa,
stranih informativnih uticaja i poverenja gradana u institucije.

Analiza se primarno zasniva na relevantnim medunarodnim istrazivanjima i izvestajima institucija, kao i
na relevantnoj akademskoj literaturi iz oblasti politicke komunikacije i medijskih studija.

Rezultati ukazuju da dezinformacije u Srbiji ne funkcionisu samo kao izolovani medijski problem, vec
kao deo Sire politicke dinamike u kojoj informativni prostor postaje vazan instrument politickog uticaja
i oblikovanja percepcije javnosti.

1. TEORIJSKI OKVIR | ZNACA) PROUCAVANJA DEZINFORMACIJA

Informativni prostor je postao znacajno polje konkurencije u kojem razliciti akteri koriste strategije
oblikovanja javnog mnjenja kako bi ostvarili politicke, bezbednosne ili geopoliticke ciljeve. Jedan od
najvaznijih instrumenata takvog uticaja jesu dezinformacije, koje znacajno uticu na politicke procese.
Prema analitickom okviru koji je razvio Savet Evrope, savremeni informativni prostor karakterise feno-
men takozvanog informacionog poremecaja koji obuhvata razlicite oblike manipulacije informacijama,
ukljucujuci dezinformacije i propagandne narative (Wardle & Derakhshan, 2017).

Naime, u savremenoj politickoj teoriji dezinformacije se ne posmatraju samo kao netacne informacije, vec
kao instrument politickog uticaja koji moze imati dugorocne posledice po funkcionisanje demokratskog
sistema. Njihova specificnost ogleda se u tome Sto cilj nije samo pogresno informisanje javnosti, vec i
oblikovanje interpretacije stvarnosti na nacin na koji pogoduje odredenim politickim interesima. Shodno
tome, dezinformacije imaju za cilj da isticu pojedine aspekte politickih dogadaja i da, sa druge strane,
izostavljaju relevantne informacije koje bi mogle promeniti razumevanje odredenog pitanja ili situacije.

Takav nacin oblikovanja javnog diskursa povezan je sa procesom koji se u literaturi cesto oznacava kao
medijska distorzija, koja podrazumeva situaciju u kojoj mediji odredeni dogadaj predstavljaju na nacin
koji favorizuju jednu interpretaciju politicke stvarnosti, pri Cemu se pojedini elementi naglasavaju, dok
se drugi marginalizuju ili potpuno izostavljaju (Spinde et al., 2023). Posledica toga je upravo distorzija
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javne percepcije, jer gradani politicke procese i drustvena desavanja ne posmatraju kroz kredibilne
informacije, vec kroz unapred oblikovane narative.

U politickom smislu, ovakav proces ima posebnu tezinu jer utice na kvalitet demokratske debate. Kada
se javni prostor dominantno zasniva na selektivno predstavljenim informacijama, racionalna politicka
rasprava postaje otezana, a prostor za argumentovanu javnu debatu se suzava. U takvim okolnostima
politicka komunikacija sve vise poprima karakter konfliktnog nadmetanja narativa, pri cemu sadrzaji
koji izazivaju snaznu emocionalnu reakciju cesto dobijaju vecu vidljivost od analitickih i argumentova-
nih informacija (Milosavljevi¢ & Poler, 2018).

Pored unutrasnjih politickih faktora, dodatnu slozenost ovom pitanju doprinosi Cinjenica da se dezin-
formacije danas cesto posmatraju i kroz prizmu stranih informativnih uticaja. S obzirom da je informa-
tivni prostor bitan element geopolitickog delovanja, razliCiti akteri koriste medijske i digitalne plat-
forme radi oblikovanja politickih percepcija u drugim drzavama (OSCE, 2025). Ovakvi oblici delovanja
narocito dolaze do izrazaja u regionima u kojima postoje izraZena institucionalna ranjivost, a analize
Beogradskog centra za bezbednosnu politiku pokazuju da su upravo ovakvi narativi prisutni u regional-
nim medijskim tokovima (Brautovic & John, 2024).

U slucaju Srbije, ovo pitanje je stoZernog karaktera zbog procesa evropskih integracija. Kao drzava kan-
didat za clanstvo u Evropskoj uniji, Srbija je preuzela obavezu uskladivanja sa standardima koji se od-
nose na vladavinu prava, slobodu medija, nezavisnost institucija i transparentnost politickog sistema
(Evropska komisija, 2023). Ovi kriterijumi predstavljaju deo politickih uslova za ¢lanstvo, definisanih
joS u Kopenhagenu 1993. godine, gde je naglaseno da stabilne institucije koje garantuju demokratiju
i vladavinu prava predstavljaju elementarni preduslov za pristupanje Evropskoj uniji. Upravo iz ovog
razloga pitanje dezinformacija u Srbiji ne moze biti odvojeno od Sireg procesa institucionalnih reformi.
Ako informativni prostor ostaje podlozan manipulativnim sadrzajima, to moze direktno uticati na javno
razumevanje reformskih procesa i politickih odluka, kao i na nivo poverenja gradana u institucije koje
sprovode promene. Dodatno, istraZivanja organizacije CRTA pokazuju da gradani ceSce veruju informa-
cijama koje su u skladu sa njihovim vec formiranim politickim stavovima, dok sadrzaje koji odstupaju
od tih stavova Cesto doZivljavaju sa rezervom ili nepoverenjem (CRTA, 2023).

U ovom kontekstu, posebnu paznju treba posvetiti i digitalnoj transformaciji medijskog prostora. Razvoj
drustvenih mreza je omogucio da politicke poruke viSe ne zavise iskljucivo od tradicionalnih medij-
skih posrednika. Naime, informacije se danas Sire kroz veliki broj paralelnih komunikacionih kanala,
pri cemu korisnici Cesto istovremeno primaju sadrzaje iz profesionalnih medija, alternativnih portala i
drustvenih mreza. Ovakvo informativno okruzenje znatno povecava koli¢inu dostupnih informacija, ali
istovremeno otezava razlikovanje pouzdanih izvora od manipulativnih sadrzaja. U meri u kojoj gradani
raspolazu tacnim i legitimnim informacijama raste i sposobnost drustva da vodi racionalnu politicku
debatu. Nasuprot tome, u uslovima informativne preopterecenosti i dominacije konfliktnih narativa,
raste verovatnoca da politicke odluke budu zasnovane na netacno interpretiranim informacijama.

2. ANALIZA AKTUELNIH OBRAZACA INFORMATIVNOG UTICAJA U SRBIJI

21. StruRtura dezinformacija u savremenom medijskom diskursu Srbije

U Srbiji dezinformacije ne deluju samo kao medijski fenomen, vec kao i faktor koji utice na nacin na
koji gradani razumeju rad institucija, politicke procese i spoljnopoliticke prioritete drzave. Od po-
sebne vaznosti je Cinjenica da se nezanemarljiv deo manipulativnih sadrZaja ne odnosi na potpuno
izmisljene informacije, vec na pristrasno predstavljanje politickih dogadaja, kroz unapred oblikovane
interpretativne okvire. Na taj nacin medijska sfera postaje mesto u kojem se ne vodi samo borba za
paznju publike, vec i za kontrolu politickog znacenja dogadaja.
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Studija Evropskog parlamenta Mapping Fake News and Disinformation in the Western Balkans and
Identifying Ways to Effectively Counter Them ukazuje da je region Zapadnog Balkana posebno podlozan
dezinformacijama upravo zbog kombinacije politicke polarizacije, slabije institucionalne otpornosti i
vrlo visokog stepena zavisnosti gradana od digitalnih izvora informisanja (Evropski parlament, 2020).
U toj studiji se navodi da se u Srbiji dezinformacije najcesce pojavljuju u oblastima koje su izuzetno
politicki osetljive, kao Sto su evropske integracije, medunarodni odnosi, bezbednosna pitanja i unu-
trasnje politicke reforme. Takode, vecina dezinformacija koje kruze u Srbiji potice iz domacih izvora,
Sto dodatno potvrduje ulogu zemlje kao polazne tacke za Sirenje manipulativnih sadrzaja i u okolnim
drzavama regiona.

Jedan od kljucnih problema je konstatacija da manipulativni sadrzaji imaju tendenciju da se brze Sire
od institucionalnih odgovora. Analiza platforme Fake News Tragac pokazuju da se netacne ili informa-
cije manipulativnog karaktera u domacem digitalnom prostoru najceSce pojavljuju kroz naslove koji
akcentuju konflikt, politicku ugrozenost ili spoljne pritiske, pri cemu se sadrzaj clanka cesto ne poklapa
sa tvrdnjama koje su prikazane u naslovu (Fake News Tragac, 2024).

Empirijski podaci pokazuju da je ovaj obrazac prisutan u Sirokom obimu. Prema istrazivanju Saveta za
Regionalnu Saradnju, 57% gradana Srbije smatra da je broj dezinformacija u javnom prostoru povecan
u poslednjih godinu dana, dok 35% ispitanika navodi da informacije proverava samo povremeno, u
zavisnosti od teme koju smatra politicki vaznom (Savet za Regionalnu Saradnju, 2024). Iz ovog podatka
mozemo zakljuciti da svest o postojanju dezinformacija postoji, ali da mehanizmi objektivne i analiticke
provere nisu dovoljno razvijeni.

Dodatni izazov predstavlja prisustvo spoljnopolitickih narativa, koji kroz informativni prostor oblikuju
odnos gradana prema medunarodnim akterima. Upravo analize Balkanske istrazivacke mreze pokazuju
da su teme koje se odnose na odnose Srbije sa Evropskom unijom i medunarodnim politickim akterima
medu najceSce koriScenim poljima za plasiranje pojednostavljenih politickih poruka i selektivnih inter-
pretacija dogadaja (CRTA, 2025).

U kontekstu navedenog, specificne analize informativnih tokova ukazuju da je Srbija medu najizraze-
nijim ciljevima ruskih dezinformacionih kampanja u regionu. Prema nalazima Centra za informisanje,
demokratiju i gradanstvo pri Americkom univerzitetu u Bugarskoj, koncentracija sadrzaja povezanih sa
ruskom propagandnom mrezom u Srbiji bila je 6,3 puta veca od proseka drzava Evropske unije, dok je
Srbija zauzela cetvrto mesto medu analiziranim drzavama prema broju objava u odnosu na broj stanov-
nika. (Support for Partnership, 2025).

Bitno je naglasiti da dodatni izazov predstavljaju savremene dezinformacije koje imaju formu legiti-
mnog izvora. Naime, u domacem digitalnom prostoru se sve ceSce pojavljuju sadrzaji koji podsecaju na
legitimna istrazivanja ili medunarodne izvestaje, iako su podaci selektivno predstavljeni. Takav oblik
manipulacije je izuzetno socijalno Stetan, iz razloga Sto korisnici predstavljeni sadrzaj dozivljaju kao
kredibilan.

2.2. Dezinformacije u politicki osetljivim drustvenim procesima

Jedno od podrucja u kojem su dezinformacije u Srbiji posebno istaknute jesu politicki osetljive teme,
koje vec same po sebi izazivaju visoku znacajnu paznju javnosti i intenzivne politicke reakcije. Upravo u
takvim okolnostima manipulativni sadrZaji dobijaju dodatnu vidljivost jer se asimiliraju u vec postojece
druStvene podele i emotivno formirane stavove gradana.

Posebno mesto u ovom kontekstu zauzima, pre svega, pitanje evropskih integracija. IstraZivanja poka-
zuju da se u informativnom prostoru cesto pojavljuju neispravni prikazi evropskih politika, osobito kada
je re€ o uslovima koje Evropska unija postavlja Srbiji u okviru pregovarackog procesa. Strucni pregled
portala European Western Balkans pokazuje da su tokom vise ciklusa politickih rasprava redovno plasi-
rane tvrdnje da Evropska unija uvode nove politicke uslove koji formalno nisu sadrzani u pregovarackoj
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dokumentaciji, Cime se stvara percepcija nepredvidivosti procesa evropske integracije (European We-
stern Balkans, 2024). Takvi sadrzaji imaju znacajnu politicku teZinu, iz razloga Sto uticu na nacin na koji
gradani percipiraju reformske procese. Kada se evropski procesi interpretiraju parcijalno, reformske
mere se cesto dozivljaju kao spoljasnji pritisak, a ne kao sastavni deo institucionalnog razvoja drzave.

Uzgred, od izuzetne vaznosti je i dodatni odgovor Evropske komisije na Sirenje dezinformacija, koji sadrzi
usvajanje Code of Practice on Disinformation 2018. godine, prvi dobrovoljni evropski okvir kojim su velike
digitalne platforme poput Fejsbuka, Gugla i Tvitera preuzele obaveze da prijavljuju nepravilnosti zapazene
kod laznih naloga, bot mreza i netransparentnog politickog oglasavanja (Evropska komisija, 2018). Kasnije
su ove mere dodatno ojacane kroz regulatorni okvir Evropske unije, posebno kroz Digital Services Act,
kojim su uvedene obaveze veceg nadzora nad velikim onlajn platformama.

Pored toga, okolnost u kojima dezinformacije dobijaju dodatnu politicku funkciju su izborni procesi. Po-
smatracke analize pokazuju da se u predizbornim periodima povecava broj medijskih sadrzaja koji sadrze
neproverene tvrdnje o politickim akterima, Cesto bez jasnog razdvajanja izmedu informativnog i komenta-
torskog sadrzaja. Naime, u izvestajima organizacije Transparentnost Srbija se navodi da se tokom izbornih
kampanja primecuje povecana zastupljenost dominantnih aktera i neravhomerno predstavljanje poruka
u medijima, stvarajuci prostor za selektivne i konfliktne politicke narative (Transparentnost Srbija, 2024).

Analize Centra savremene politike dodatno potvrduju ovu dinamiku, ukazujuci da korisnici politickih in-
formacija Cesto dele sadrZaje koji izazivaju snaznu emotivnu reakciju ili potvrduju njihove postojece sta-
vove, dok provera izvora pre deljenja ostaje znatno reda (Centar savremene politike, 2025). Ovakav obrazac
ukazuje da Sirenje dezinformacija ne zavisi samo od same proizvodnje sadrZaja, vec i od nacina na koji
publika reaguje i ucestvuje u njegovoj distribuciji.

Istovremeno, specificnu relevantnost pitanju dezinformacija u Srbiji daje Cinjenica da se manipulativni
sadrzaji ucestalo pojavljuju u trenucima povecane drustvene napetosti, kada javnost intenzivnije prati
politicke dogadaje i kada potreba za informacijama raste brze od kapaciteta institucija da pruze provere-
ne i kredibilne analize. Upravo u tom momentu medijski prostor postaje izuzetno podlozan brzom Sirenju
netacnih tumacenja.

Jedan od najuocljivijih primera ove dinamike moZe se videti tokom masovnih drustvenih protesta, kada
se u veoma kratkom vremenskom intervalu pojavljuje veliki broj kontradiktornih tvrdnji o broju ucesnika,
karakteru dogadaja i navodnim politickim ciljevima organizatora. Analize FakeNews Tragac potvrduju ovu
dinamiku, pokazujuci da su tokom vecih protesta u Srbiji neki portali objavljivali sadrzaje sa medusobno
potpuno razlicitim procenama istog okupljanja, pri cemu su se brojke razlikovale i viSestruko, a izvor nije
bio jasno naveden. Na primer, ucestala je pojava da miran protest ili skup gradana biva diskurzivno pre-
tvoren u bezbednosni problem. Takav nacin izveStavanja stvara prostor u kojem gradani ne dobijaju pro-
verljive informacije, ve¢ konkurentske politicke interpretacije i jednostrane, politicki oblikovane narative
(FakeNews Tragac, 2025).

2.3. Institucionalni odgovori i ogranicenja u suzbijanju dezinformacija

Jedan od najkompleksnijih izazova predstavlja nacin na koji se informacije prenose kroz vise medijskih
nivoa. Jedna pocetna nepotpuna informacija se cesto prenosi kroz desetine portala u roku od nekoliko
sati, pri Cemu svaki naredni prenos dodatno pojacava utisak verodostojnosti. Ovakva struktura digitalnog
Sirenja informacija posebno oteZava institucionalnu reakciju. Cak i u situacijama kada se neta¢na tvrdnja
naknadno demantuje, prvobitna verzija cesto ostaje prisutna u medijskoj oblasti i nastavlja da utice na
deo publike koja ne prati naknadne korekcije.

Dodatni problem predstavlja selektivna upotreba medunarodnih izvora. U domacem medijskom pro-
storu neretko se citiraju delovi medunarodnih izvestaja bez prikazivanja Sireg konteksta dokumenta. Na
primer, pojedini segmenti izvestaja Evropske komisije ili medunarodnih organizacija izdvajaju se tako
da potvrde unapred formiranu politicku interpretaciju, dok se drugi delovi istog dokumenta ne prenose.
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Time formalno tacan podatak dobija drugacije politicko znacenje od onog koje postoji u originalnom
izvoru. Studija Evropskog parlamenta iz 2020. posebno ukazuje da je upravo ovakav oblik parcijalne
interpretacije veoma prisutan u drzavama Zapadnog Balkana, gde medijski sadrzaji esto ne proizvode
potpuno netacne informacije, veC menjaju znacenje Cinjenica kroz selekciju i naglasavanje pojedinih
delova politickih dogadaja (Evropski parlament, 2020).

Takode, istrazivanja pokazuju da gradani cesto pokazuju visi nivo poverenja prema informacijama koje
dobijaju kroz privatne komunikacione mreze, poput razgovora sa prijateljima, rodbinom ili kolegama,
nego prema zvanic¢nim institucijama i tradicionalnim medijima. Prema OSCE izveStaju o medijskoj pi-
smenosti u Srbiji iz 2025. godine, 68,5 % ispitanika navodi da najvise veruje informacijama dobijenim
od ljudi iz svoje neposredne okoline, dok znacno manji broj ispitanika ima poverenje u sadrzaje sa tele-
vizije, radija i online portala (OSCE, 2025). Ovaj obrazac ukazuje da poverenje u neformalne kanale igra
znacajnu ulogu u obrascima Sirenja informacija i predstavlja izazov za pracenje i odgovore institucija u
borbi protiv dezinformacija.

Ove konstatacije dodatno komplikuju borbu protiv dezinformacija, jer se deo politicki relevantnih sa-
drzaja Siri van javno vidljivog medijskog prostora, kroz komunikacione kanale koje je znatno teze pratiti
i analizirati. Samim tim, problem dezinformacija u Srbiji pokazuje da pitanje tacnosti informacija vise
nije iskljucivo medijsko pitanje, vec pitanje ukupnog kapaciteta institucija da ocuvaju poverenje gra-
dana u uslovima visokog intenziteta digitalne politicke komunikacije. Stoga se borba protiv dezinfor-
macija danas ne svodi iskljucivo na uklanjanje netacnih sadrzaja, vec i na izgradnju dugorocne institu-
cionalne otpornosti, koja podrazumeva jacanje medijske pismenosti, vecu transparentnost institucija i
sposobnost javnih organa da pravovremeno komuniciraju poverljive informacije.

U tom pogledu, institucionalni odgovor Srbije u domenu suzbijanja dezinformacija ostaje nedovoljno
sistematizovan. lako postoje zakonski okviri koji se odnose na obavezu medija da izveStavaju istinito
i objektivno, nema specificnog sveobuhvatnog regulatornog mehanizma koji bi direktno adresirao di-
gitalne manipulacije ili koordinisano suzbijanje netacnih informacija. Analiza savremenih medijskih
propisa pokazuje da postojeci pravni okvir u Srbiji ne definiSe jasno ni termin dezinformacija niti po-
stavlja obaveze relevantnih aktera za njihovo efikasno sankcionisanje, Sto dodatno oslabljuje efektiv-
no sankcionisanje medija, jer su predvidene kazne minimalne, a tabloidi poput Informera su, uprkos
brojnim kontroverzama, godinama dobijali znacajna sredstva iz javnih budZeta po osnovu konkursa za
sufinansiranje medijskog sadrzaja (Ekoloski ustanak, 2025).

Zbog toga se u strucnim analizama sve Cesce istiCe da je za efikasnije suzbijanje dezinformacija u Srbiji
neophodna bolja povezanost regulatornih tela, obrazovnog sistema i javnih institucija, kako bi se odgo-
vor na manipulativne sadrzaje razvijao istovremeno na preventivnom i regulatornom nivou.

3. PROCENA ODRZIVOSTI POSTOJECEG PRISTUPA | PRAVCI DALJEG UNAPREDEN)A

lako se pitanje dezinformacija u Srbiji poslednjih godina ¢eSce prepoznaje u struc¢nim analizama i jav-
nim debatama, ostaje vidljivo da se odgovor na ovaj problem i dalje uglavnom razvija parcijalno, bez
jasne dugorocne strategije koja bi povezala medijsku politiku, obrazovanje i institucionalnu komunika-
ciju. U praksi se cesto reaguje tek onda kada odredeni sadrzaj izazove vecu javnu paznju, dok preventiv-
ni pristup i dalje nije dovoljno razvijen.

Jedan od centralnih problema predstavlja Cinjenica da se dezinformacije u domacoj komunikacionoj
sferi Cesto tumace kao sporadicne pojave, umesto kao simptom Sire institucionalne i komunikacione
ranjivosti. Kada se netacne ili manipulisane informacije pojavljuju u kontinuitetu, postaje jasno da
problem prevazilazi pojedinacne sadrzaje i ukazuje na slabosti u nacinu na koji javni prostor regulise i
proverava tok informacija. Drugim recima, nije presudno samo koliko se dezinformacija pojavljuje, vec
koliko brzo sistem moZe da vrati poverenje u proverljive informacije.

iy

< B0S . ZURGEE B Svedska
Z, \\ BEOGRADSKA Evropski — . — :
2N g pokret nonr I I Sverige
Srbija

\

Mz,



Reflektor za vladavinu prava

ooooooooooooooooooooooooooooooo

U tom kontekstu, od krucijalne vaznosti je pitanje poverenja gradana u institucije. U drustvima u kojima
je poverenje dugorocno oslabljeno, cak i tacne informacije koje dolaze iz zvanicnih izvora mogu biti
docekane sa rezervom. To znaci da borba protiv dezinformacija ne zavisi iskljucivo od tehnicke provere
sadrzaja, vec i od ukupnog kvaliteta odnosa izmedu institucija i javnosti. Ukoliko gradani imaju utisak
da institucije komuniciraju selektivno ili nedovoljno jasno, prostor za alternativna tumacenja postaje
znatno Siri.

Esencijalni izazov predstavlja i to Sto se u Srbiji javna debata cesto vodi u kontekstu izrazene poli-
ticke konfrontacije, pri cemu informacije vrlo brzo bivaju pretvorene u alat politickog pozicioniranja.
U takvom ambijentu ispravka netacne tvrdnje ne znaci nuzno i promenu njenog efekta, jer publika
informacije cesto procenjuje kroz politicku pripadnost izvora iz kojeg dolaze. To pokazuje da problem
dezinformacija nije moguce resavati iskljucivo kroz formalne medijske standarde, vec i kroz Sire jacanje
kulture javne argumentacije.

Jedno od sustinskih ogranicenja ogleda se u tome Sto institucionalni odgovori primarno reagiraju na
posledice, a ne na uzroke. Uklanjanje spornog sadrzaja ili naknadno demantovanje moze imati krat-
korocan efekat, ali ne menja okolnosti zbog kojih deo javnosti ostaje spreman da poveruje manipu-
lativnim interpretacijama. Dugorocnije posmatrano, to znaci da se otpornost drustva ne gradi samo
kroz kontrolu informacija, vec kroz stvaranje stabilnijeg javnog prostora u kojem gradani imaju viSe
poverenja u proverljive izvore.

Upravo zato posebno mesto zauzima transparentnost rada institucija. Kada su odluke javnih organa
jasno obrazloZene, kada su podaci lako dostupni i kada postoji kontinuitet u informisanju javnosti,
smanjuje se potreba da gradani politicke dogadaje tumace kroz nezvanicne izvore. Transparentnost
ovde nije samo administrativna obaveza, vec vazan element politicke stabilnosti, jer direktno utice na
to koliko ce javni prostor biti otporan na pristrasna i iskrivljena tumacenja.

Medutim, u praksi je primetno da transparentnost nije jednako razvijena u svim oblastima. Posebno u
situacijama kada su teme politicki osetljive, institucije Cesto zadrzavaju visok nivo formalnosti u saop-
Stenjima, ali bez dovoljno objasnjenja koja bi gradanima omogucila da razumeju Siri kontekst odluka.
Takav pristup ostavlja prostor za dodatne interpretacije, a upravo taj prostor cesto koriste sadrzaji koji
imaju manipulativni potencijal.

Samim tim, vazno pitanje predstavlja i institucionalna doslednost. Ukoliko javni organi razli¢ito reaguju
na slicne slucajeve ili ako se komunikacija menja u zavisnosti od politickog trenutka, poverenje u zva-
nicne informacije postaje nestabilno. Gradani tada teze uspostavljaju jasnu granicu izmedu pouzdanih
i nepouzdanih izvora, Sto dugorocno pogoduje Sirenju neproverenih tvrdniji.

Na osnovu svega navedenog, moze se zakljuciti da je jedan od kljucnih predloga razvoj stabilnije in-
stitucionalne kulture javnog objasnjavanja. To znaci da institucije ne bi trebalo da komuniciraju samo
kada nastane pritisak javnosti, vec da redovno objasnjavaju odluke, procedure i kriterijume po kojima
postupaju. Takva praksa dugorocno smanjuje prostor za proizvoljna tumacenja.

Pored toga, korisno bi bilo dodatno povezivanje akademske zajednice i javnih institucija u analiziranju
obrazaca dezinformacija. IstraZivanja koja nastaju u akademskom prostoru mogu pomoci da se problem
sagleda podrobnije i dugorocnije, a ne samo kroz pojedinacne slucajeve koji privlace paznju medija.

Kao logicni ishod, jedan od fundamentalnih predloga jeste i razvijanje stabilnijih programa medijske
pismenosti koji ne bi bili ograniceni samo na obrazovni sistem. U savremenim uslovima potreba za
razumevanjem nacina na koji informacije nastaju podjednako postoji i kod starijih generacija, narocito
kod dela publike koji se intenzivno informiSe kroz svakodnevne medijske sadrzaje, ali nema razvijene
navike provere izvora.
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Iskustva evropskih drzava pokazuju da najbolji rezultati nastaju onda kada se borba protiv dezinfor-
macija ne vodi kroz pojedinacne kampanje, vec kroz kontinuirano jacanje institucionalne pouzdanosti.
Shodno tome, dugorocna otpornost Srbije na dezinformacije nece zavisiti samo od regulatornih prome-

vecem stepenu poverenja izmedu institucija i gradana.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Sve 5to je do sada izlozeno pokazuje da dezinformacije i strani uticaji kojima drustvo u Srbiji podleze
nisu ogranic¢eni samo na distribuciju netacnih sadrzaja, vec se kroz prizmu odnosa izmedu medija, insti-
tucija i gradana formira javni prostor podlozan deplasiranim i selektivnim informacijama.

Ovaj kompleksni fenomen ukazuje na meduzavisnost razlicitih faktora, medu kojima su institucionalni
odgovori koji cesto kasne ili su parcijalni, nedovoljna transparentnost u javnoj komunikaciji, i ogra-
nicena sposobnost gradana da kriticki procene informacije, koji posledicno stvaraju uslove u kojima
manipulativni narativi lako dolaze do izrazaja.

Takode, trebalo bi staviti akcenat i na savremene alate veStacke inteligencije, koji omogucavaju ne
samo brzu i ciljanu proizvodnju sadrzaja, vec i generisanje visoko uverljivih laznih informacija, ¢ime
se dodatno ubrzava Sirenje dezinformacija i otezava pravovremena identifikacija i kontrola njihovog
uticaja na javno mnjenje. Upotreba ovih tehnologija u kombinaciji sa strateSkim stranom propagandom
i informacijskim kampanjama povecava rizik od masovne manipulacije, jer pruzaju uslove za precizno
ciljanje razlicitih drustvenih grupa.

S tim u vezi, moZemo zakljuciti da oCuvanje dugorocne otpornosti drustva u Srbiji iziskuje sistemsko
jacanje kriticke medijske pismenosti, povecanje institucionalne transparentnosti i uspostavljanje efika-
snih mehanizama za neutralisanje manipulativnih narativa, ¢ime se neposredno doprinosi osnazivanju
kvaliteta demokratskog diskursa i stabilnosti poverenja gradana u institucije. Sposobnost drustva da
odrzi integritet javnog diskursa u eri digitalne i informaciono-politicke kompleksnosti predstavlja kljuc-
ni test zrelosti njegove demokratije.
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GDPR, prava gradana, i digitalni razvoj

u Srbiji:
Uloga Data centara u evropskoj integraciji

Marija Rakovic
Fakultet Politickih Nauka, Univerzitet u Beogradu

uvoD

Biopolitika je tip politike koji se bavi specificno podacima gradana, kao Sto su podaci koji se prikupljalju
putem automatske pasoske kontrole, digitalnog zdravstva i drugih digitalnih servisa eUprave. Gradani
Srbije imaju pravo na zastitu licnih podataka, pravo na pristup informacijama o tome ko prikuplja i
obraduje njihove podatke, kao i pravo na pravnu nadoknadu u slucaju zloupotrebe. U kontekstu ubr-
zane digitalizacije drzavnih usluga i infrastrukture, kao Sto su ,superkomjuteri“ potrebni za sam proces
digitalizacije, ova prava nisu apstraktne norme, vec konkretna pitanja svakidasnjih zivota gradana. Me-
dutim, iako je Srbija trenutno samo kandidat za Evropsku uniju, ona nije uskladena sa principima ,Ge-
neral Data Protection Regulation” (GDPR), posebno u pogledu transparentnosti infrastrukture u kojoj se
podaci skladiste i obraduju. Principi koje je GDPR ovekovecio 2016. godine implicitni su deo poglavlja
23, tj. pravo gradana na zastitu sopstvenih podataka.

U procesu pristupanja Evropskoj uniji, odredbe poglavlja 23, o pravosudu i ljudskim pravima, zahtevaju
ne samo prihvatanje odredenih evropskih normi, vec i primenu zakona o zastiti prava gradana kroz
nezavisne institucije i jasne legalne mehanizme. Iz toga proizlazi, onda, da pitanje data centara u Srbiji
nije samo pitanje tehnoloskog razvoja, vec i test sposobnosti drzave da garantuje osnovna prava svojih
gradana u digitalnom okruzenju.

kljucni elementi onoga Sto literatura iz oblasti Science and Technology Studies (STS) naziva “infrastruk-
turnom modi.” Kljucno pitanje ovog rada zato nije samo kako data centri funkcionisu kao infrastukturni
projekti, vec kako oni redefinisu odnos izmedu drzave i gradana. Umesto da se gradani posmatraju kao
korisnici digitalnih usluga, kao Sto je eUprava, oni postaju izvor podataka, i tako se njihova prava na
privatnost, informisanost o sopstvenim podacima i kontrola nad tim kako se oni koriste gubi u kom-
pleksnim i netransparentnim digitalnim sistemima. Zbog toga smatram da razvoj data centara u Srbiji
trenutno prevazilazi institucionalne i regulativne kapacitete drzave da zastiti prava gradana, Cime se
digitalna infrastruktura koja bi trebala da modernizuje javni Zivot pretvara iz alatke javnih usluga u
potencijalni mehanizam centralizacije moci i nadzora nad privatnim podacima gradana.

Infrastruktura ima i ekoloSku dimenziju, koja oblikuje raspodelu resursa i trziSne mogucnosti, kao i
drustvene odnose i formulaciju prava gradana na koriscenje tih resursa (Star, 1999). Data centri, u tom
smislu, predstavljalju ne samo materijalizaciju digitalne ekonomije, vec i tacku susreta izmedu global-
nih tehnoloskih kompanija, kao Sto su Google, Microsoft, i Amazon, i lokalnih ekoloskih i trzisnih ogra-
nicenja. Sta viSe, infrastrukturni sistemi poput data centara ne funkcionisu samo kao tehnicka podrska
digitalnim uslugama, vec kao oblici moci koji usmeravaju tokove podataka, kapitala i energije.

U okviru savremene javne politike i savremenih digitalnih sistema, biopolitika se ne odnosi samo na re-
gulaciju tela gradana (zdravstvo, digitalni pasosi, pritvor, itd.), vec i na upravljanje podacima koja ta tela
reprodukuju. Pravo na privatnost, pravo na slobodu kretanja, i pravo na slobodu izrazavanja sve vise
zavise od digitalnih sistema koji upravljalju i validiraju licne podatke, pogotovo kada gradani moraju
koristiti digitalne servise vlade kako bi pristupili svojim zdravstvenim potrebama, ili se prijavili na kon-
kurs za posao. Ovaj pomak ka centralizovanom upravljanju podatcima direktno utice na prava gradana,
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pogotovo ako je skladistenje i koriScenje tih podataka netransparentno kao, na primer, ilegalna prodaja
tih podataka digitalnim posrednicima.

PRVI SUPERKOMJUTER | EVROPSKA INTEGRACIJA

Izraz ,superkompjuter” je etimoloski zanimljiv jer asocira na ranu naucnu fantastiku i digitalni ra-
zvoj Sezdesetih godina, kao Sto je partija Saha Garija Kasparova i IBM-ovog superkomjutera ,Deep
Blue.” U savremenom jeziku, ,superkomjuteri“ su klasa masina koji imaju viSe od 300 MW (megavata)
procesorske moci i potrebna im je specializovana infrastruktura kulera i centralnih procesorskih je-
dinica (CPU-ova) (Clark, 2025). Pored toga, superkompjuteri se ¢esto koriste za skladistenje vestacke
inteligencije i ogromne koli¢ine podataka koja je potrebna za ,obrazovanje” tog istog Al-a. U tom
smislu, razlika izmedu ,superkomjutera” i ,,data centra“ postaje manje definisana, buduci da su obe
kategorije deo iste infrastruktre koju oblikuju serveri, sistemi za hladenje, sistemi za preciScavanje,
Cipovi i CPU-ovi.

Po dosadasnjim izvajama predsednika Privredne komore Srbije (PKS), Marka Cadeza, srpski super-
kompjuteri primarno bi spadali u ovu drugu kategoriju ,skladista,” Sto ih cini vrlo sli¢nih klasi¢nim
data centarima (CorD, 2023a). Sta je vise, prvi superkompjuter u Kragujevcu, tj. prvi drzavni data
centar u Kragujevcu (zvanicni naziv na stranici Vlade), ima svega 14 MW snage (processing power). U
vreme pisanja ovog clanka, ne postoji bilo kakav javno dostupan spisak platformi i kompanija koje
koriste servere i servise data centra u Kragujevcu. Za gradane Srbije, ovaj nedostatak transparentnih
informacija otezava utvrdivanje toga da li se prava gradana zaista postuju.

Ova prava nisu apstraktna, vec direkno uti¢u na svakodnevni Zivot gradana, pogotovo zbhog digita-
lizacije vladinih usluga. Na primer, podaci iz sistema eUprave, digitalnih zdravstvenih kartona, kao
i digitalnih sertifikata i potpisa, mogu biti obradivani u razlicitim sistemima i serverima, koji nece
nuzno biti u Srbiji, Cesto bez jasne informacije o tome ko ima pristup podacima gradana koji koriste
te usluge. U slucaju greske ili zloupotrebe, ili pak ,doxovanja“ (publikacije privatnih informacija na
internet od strane hakera), gradani nemaju jasan mehanizam za zastitu svojih podataka ili pravnu
naknadu zbog nanesene Stete.

Nedostatak javno dostupnih informacija o tipu podataka koji se skladisti u drzavhom data centru
u Kragujevcu otvara pitanja transparentnosti ovog tipa infrastrukturnog projekta. Putem regulative
o generalnoj zastiti podataka (General Data Protection Regulation - GDPR), drZave ¢lanice Evropske
unije su dale svojim gradanima pravo da znaju ne samo koje podatke drZava prikuplja o njima, vec i
gde se ti podaci fizicki skladiSte i ko njima ima pristup.

Prava koje stiti GDPR su medutim cesto ogranicena kompleksnoscu digitalnih infrastruktura, koje su
sacinjene od viSe partnera, ukljucujuci drzavne institucije, privatne kompanije, hibridne kompanije, i
slicno. Ovaj ,lanac” razlicitih aktera potreban za obradu podataka otezZava jasno definisanje odgovor-
nosti i dovodi do sitacije u kojoj nominalna prava postoje, ali su ona tesko ostvariva u praksi.

Po pitanju poglavlja namenjenih zemljama kandidatima, kao Sto je Srbija, poglavlje 23, koje se tice
pravosuda i osnovnih prava gradana, predstavlja centralni stub procesa pristupanja Evropskoj uniji.
Poglavlje 23 stiti ne samo ljudska prava, vec i pravo na slobodno izrazavanje, i na zastitu licnih po-
dataka. U kontekstu data centara i razvoja daljih digitalnih infrastrukturnih projekata u Srbiji, ovo
poglavlje zahteva usaglasavanje srpskog zakonodavstva sa GDPR-om, promociju normativnih ciljeva
GDPR-a kroz nezavisne institucije, i praktikovanje transparentih i pristupacnih nacina skladistenja
informacija gradana. Trebalo bi napomenuti da dok je GDPR obiman zakon o digitalnim pravima
gradana po pitanju upravljanja sopstvenim podacima, on je Cesto kritikovan kao ,preambiciozan”
ali znacajan pomak ka humanizmu u digitalnim sistemima od globalnog normativnog uticaja (Sirur,
Nurse, & Webb, 2018).
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Poglavlje 10, Digitalna transformacija i mediji (Digital transformation and media), se takode direk-
tno odnosi na razvoj digitalne infrastrukture, tj. na data centre, telekomunikacije i digitalne usluge
uskladene sa evropskim standardima i trziStem. U slucaju Srbije, ovo poglavlje podstice izgradnju
sigurnih i interoperabilnih sistema koji omogucavaju zastitu licnih podataka gradana i njihovih digi-
talnih prava. Razvoj infrastrukture bez paralelnog jacanja regulatornih mehanizama moze dovesti do
tehnoloSkog napredka koji prevazilazi kapacitete drzave da zastiti svoje gradane, a i da zastiti svoje
ekosisteme.

Poglavlje 27, koje se tice Zivotne sredine i klimatskih promena, je takode vrlo bitno po pitanju gradan-
skih prava u kontekstu novih infrastrukturnih projekata, jer data centari zahtevaju znacajne kolicine
vode i energije, i zato ima direktane posledice po stanovnistvo. Zbog toga, gradanska prave ne ogra-
ni¢avaju se samo na digitalnu privatnost i zastitu podataka, vec ukljucuju i pravo na odrzive resurse i
transparentno upravljanje infrastrukturnim projektima.

Poglavlje 8 je takode relevantno jer se odnosi na regulaciju trzista i jednakosti tziSnih moci velikih
kompanija. Sa obzirom na to da veliki broj drzava hoce da razvije svoje digitalne kapacitete strategima
koje privlace globalne aktere, postoji rizik i u Evropi i u Srbiji od monopolizacije digitalnih usluga, Sto
moZe ograniciti izbor gradana i uticati na nacin na koji se njihovi podaci obracuju. Zastita konkurencije
na trzistu zato postaje indirektno, ali vazno pitanje zastite gradanskih prava.

Zbog skladistenja privatnih podataka gradana, kao Sto su informacije na drustvenim mrezama (bilo
na javnim ili privatnim serverima), takode postoji pitanje drzavnog nadzora nad gradanima, Sto dalje
dovodi u pitanje pravo gradana na slobodan govor. Mogucnost nadzora, iako nije potvrdena, menja
nacin ponasanja onih koji veruju da su pod nadzorom. Ovo je filozofski princip “panoptikona” Misela
Fukoa (1977). Pitanje nadzora nije samo tehnicko, ve¢ duboko policko pitanje slobode izrazavanja, jer
ukoliko gradani veruju da su njihove digitalne aktivnosti pracene i analizirane, oni mogu ograniciti svoje
ponasanje i poceti da se samocenzurisu, cime se posredno ugrozava demokratski diskurs. Ova ,difuzna
vidljivost” zato dovodi do samodiscipline korisnika, cak i kada direktran nadzor nije potvrden.

EVROPSKI PRIMERI

U Holandiji, aktivisti su se popeli na krov Microsoftovog data centra u Midermiru, severno od Amster-
dama, kako bi protestvovali protiv skladistenja vojnih podataka Izraelske vojske bas u tom data centru.
Iz tog primera vidimo brisanje drzavnih granica, tj. suverenitet drzava dolazi u pitanje zbog osetljivih
podataka koji se Cesto skladiste unutar njihovih granica, na komercijalnim serverima. Buduci da vlada
Srbije ima direktnu upravu data centra u Kragujevcu putem drzavne firme, Data Cloud Technologies,
koja upravlja tim data centrom, ona ima odredenu pregovaracku moc sa drugim drzavama po pitanju
skladistenja njihovih podataka. Primer Midermira takode pokazuje i na rizike ovog pristupa, jer su-
verenitet Holandije kao svesnog aktera, koji bira kakve podatke medunarodne kompanije kao Sto su
Microsoft mogu da skladiste u sopstvenim data centarima u njegovoj teritoriji, je ovim putem doveden
u pitanje. U ovom slucaju izraelska vojska je koristila Mircosoftov sistem Azuro (cloud platforma za skla-
distenje i analizu podataka) kako bi sprovodila nadzor nad hiljadama Palestinaca u svojim teritorijama,
posle Cega je Mircosoft dao izjavu da cCe ti servisi biti ukinuti izraelskoj vojsci kao njihovom korisniku.
Dok Microsoft jeste sproveo istragu u pitanje programa Azuro i obustavio pristup izraelske vojske tom
servisu, sama vlada Holandije nije dala zvani¢nu izjavu po ovom pitanju. Odsustvo zvanicnog stava vla-
de ukazuje na Siri problem ,difuzne odgovornosti u okviru digitalnih infrastruktura, gde je tesko iden-
tifikovati koji akteri su politicki i pravno odgovorni za potencijalna krSenja gradanskih i ljudskih prava.

Ovaj slucaj nije vazan samo iz perspektive suvereniteta. Ukoliko se podaci o pojedinicima koriste u
vojne ili nadzorne svrhe, bez znanja ili saglasnosti tih pojedinaca, dolazi do direktnog krSenja prava
na privatnost i potencijalno i drugih ljudskih prava. Ovaj primer jasno ilustruje kako se infrastrukturni
suverenitet razlikuje od tradiciolanih definicija suvereniteta, kao Sto je Veberova definicija, po kojoj je
suverenitet vezan za teritoriju, tj. iako se podaci fizicki nalaze na teritoriji jedne drzave, u serverima
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data centara koji su tamo izgradeni sa dozvolom te iste drzave, kontrola nad tim podacima moze biti
iskljucivo u domenu privatnih kompanija. U tom smislu, ako medunarodne kompanije traze sebi najbo-
lje uslove (rent seeking), same drzave se pretvaraju u ,hostove” infrastrukture, a ne nuzno u suverene
vlasnike i upravljace te infrastrukture. Ovaj aranzman zato komplikuje medunarodne odnose, jer drzave
kao Sto su Holandija postaju upletene u krSenje gradanskih prava od strane drugih nacija, a Holandija
ipak donekle ucestvuje u tom krsenju zbog tehnologije koju poseduje. Ovaj primer ukazuje na to da
specializovana infrastruktura, kao Sto su data centri, otuduje odgovornost pojedinaca (i pojedinacnih
aktera) u slozenim sistemima, ¢ime se olakSava krsenje prava gradana od tih istih aktera .

MoZemo uociti i druge rizike ovakvih javnih politika. Na primer, zbog planske izgradnje velikog broja
data centara u Irskoj, nacionalna potrosnja struje i vode se znatno povecala, Sto je dovelo do skoka
cene struje Cak 25% za sve potrosace (de Roucy-Rochegonde & Buffard, 2025), nakon Cega je Vlada Irske
izdala moratorijum nad izgradnjom novih data centara . Slican primer je Svedska, koja je 2016. godi-
ne usvojila zakone kojima je znacajno snizila cene elektricne energije za data centre putem poreskih
olaksica, cime je postala jedna od najjeftinijih trzista elektricne energije za data centre u Evropi. Ove
poreske olakSice su u potpunosti ukinute 2023. godine. Uprkos tome, zabrinutost zbog preopterecenih
elektroenergetskih mreza i rasta cene struje jeste prisutna u javnom diskursu. lako u pojedinim rural-
nim opsStinama postoji otpor prema data centrima, 18 data centara je zatvoreno ne zbhog ekoloskih ra-
zloga, vec zbog ilegalnog rudarenja kriptovaluta. Rast cena energije usled razvoja data centara takode
ima dimenziju gradanskih prava, jer direktno utice na ekonomsku dostupnost osnovnih resursa i, kao
Sto vidimo iz primera kriptovaluta, mozZe biti iskoriscen za nelegalne aktivnosti.

Ovi primeri ukazuju na fenomem koji se u literaturi Cesto opisuje kao infrastrukturni ,rent-seeking,“ gde
privatne tehnoloske kompanije koriste lokalne resurse (struju, vodu, zemljiste) uz relativno niske cenei
troSkove, dok se negativne posledice, poput preopterecenja mreze i rasta komercijalnih cena, prelivaju
na lokalno stanovnistvo, kao $to mozemo videti u primerima Irske i Svedske, koje su usvojile tip javne
politike namenjen privlacenju stranih investitora radi ubrzane izgradnje specializovane digitalne infra-
strtukture, tj. hiperskalarnih data centara ili ,,superkompjutera,” radi poboljSanog ekonomskog razvoja.

Postoje i pozitivni primeri. Poljska je jedno od najbrze rastucih trziSta data centara u Evropi, zahvaljujuci
hiperskalarnim investicijama kompanija Google, Microsoft i Amazon, kao i drzavnim poreskim olakSica-
ma koje dostizu i do 50% za projekte vezane za digitalizaciju i sajber-bezbednost. Takode je znacajno
da je poljski operator elektroenergetske mreze (PSE) do 2036. godine ,rezervisao” 1.200 MW rastuceg
kapaciteta upravo za data centre (Polskie Sieci Elektroenergetyczne, 2026). Fokus Poljske je pre svega
na energetici i nacionalnoj bezbednosti, uz znatno manju paznju posvecenu odrzivosti u poredenju sa
drugim primera. Ipak, postoji lokalni otpor prema data centrima, poput inicijative ,Ne data centru u
Kajetanima®,

Litvanija, slicno Poljskoj, zauzima strateski vaznu poziciju izmedu Baltika i Istocne Evrope, kako geo-
grafski, tako i u pogledu digitalne povezanosti, te nastavlja da se razvija kao regionalno cvoriste data
centara. Litvanija se obavezala da do 2030. godine ostvari 70% proizvodnje energije iz obnovljivih izvora
i tu posvecenost koristi kao sredstvo za privlacenje investicija u data centre kroz ,zeleni pristup digi-
talnom razvoju. EU ,Al Factory” i Tehnoloski park ,Kruonis“ predstavljaju dva najveca razvojna projekta
u zemlji. Medutim, vladina inicijativa ,Invest Highway“ omogucava izuzetno brzu izgradnju data centara,
a ubrzane dozvole, kratke procene uticaja na zivotnu sredinu (environmental impact assesment) i niski
porezi Cine da nevladine organizacije postavljalju pitanja o regulatornim praksama Vlade Litvanije.

Oba primera ukazuju na to da razvoj data centara mora biti propracen planskim razvojem elektrodistri-
bucije i njenih kapaciteta, kako ne bi doslo do preopterecenja mreza i pogorsanja Zivotnih uslova gra-
dana kroz nestasice i iskljucenja struje (i grejanja na struju), disrupcije digitalnih sistema vlade (kao 5to
je eUprava), poskupljenje Zivotnih potrebstina, kao i drugih negativnih faktora. Da bi se ovakvi problemi
izbegli potrebno je pristupiti regulaciji data centara kroz trostruki model javne politike, tj. uskladenje
(1) razvoja digitalnih kapaciteta kroz samu gradnju data centara sa (2) jakim normativnim i regulativnim
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pravilima preuzetih iz GDPR-a i Poglavlja 23, i (3) planskom razvoju drugih industrijskih sektora, kao Sto
su struja i energetika, radi poboljSenja zivotnih uslova i smanjenja negativnih posledica divljeg razvoja.

ZAKLJUCAK | BUDUCNOST

U poredenju sa susnim podrucijima kao 5to su Spanija i Portugalija, ili podrucijima sa ogranicenim re-
zervoarima vode kao Sto je Malta, Srbija je vec u prednosti po pitanju njenih prirodnih resursa. U tom
smislu, klju¢no pitanje nije da li Srbija ima dovoljno resursa za razvoj data centara, vec kako se ti resursi
politicki i ekonomski raspodeljuju. Bez jasne strategije, postoji Sansa da, iako bi Srbija postala novi
Llider u regionu” po pitanju specializovane digitalne infrastrukture, ne bi postala nista vise od ,energet-
ske podrske” medunarodnim akterima u globalnoj digitalnoj ekonomiji, bez proporcionalne ekonomske
koristi, a sa povisenim troskovima koje bi nosilo njeno stanovnistvo. Bez jake regulativne moci i plan-
skog razvoja ekonomije, Srbija je ogranicena na to Sta moze postici sa sirovim prirodnim resursima i
ogranicenim kapacitetima njene elektrodistribucije. Bez planskog jacanja industrije i jakog regulativnog
pristupa razvoju, digitalni razvoj u Srbiji moze biti sveden na kratku i burnu epohu fragmentisanih pro-
jekata. Irska je takode imala velike rezerve vode i mnogobrojne reke, kao i planski razvoj data centara,
ali je ipak dostigla svoj kapacitet za manje od dve decenije.

Buduci da Srbija trenutno nema organe potrebne za direktan nadzor energetske potrosnje u zasebnim
industrijskim sektorima, regulacija energije je fragmentisana izmedu Elektrodistribucije Srbije, Elek-
tromreze Srbije, Agencije za energetiku, i Ministarstva energetike i rudarstva, gde svaki od navedenih
aktera zasebno obraduje informacije o opterecenju mreza, lokalnoj potrosnji (po regionu ili po kori-
stniku-kompaniji), zakonima i javnim politikama vezanih za energiju, i cenama struje na trzistu. Ova
fragmentacija regulativnih sistema otezava merenje realne potrosnje ove rastuce industrije, i sprecava
intervencije koje mogu da zaustave preopterecenja i industrijskih i ekoloskih sistema, koje mogu biti
opasne po zdravlje gradana (kroz prekomerno zagadenje, disrupcije u dotoku struje i grejanja, i slicno).

| pored rizika, izgradnja data centara, tj. ,,superkompjutera,” u Srbiji zato ima veliki potencijal da poboljSa
domace trziste po pitanju digitalne infrastrukture, pogotovo ako bude pratila jaku javnu politiku koja bi
umanjila potencijalne rizike izgradnje ovakvih projekata, i imala mehanizme protiv potencijalne ener-
getske ,gubitke.” Na primer, data centeri se mogu integrisati u grejne sisteme tokom zime, po uzoru na
nordijske zemlje, Sto bi takode moglo pomoci da se smanji koriscenje uglja i pode ka principima cirkular-
ne ekonomije, kao $to je upravo ponovno koriScenje energije i vode (circular economy ). Integracija data
centara u lokalne energetske sisteme, kao Sto su grejni sistemi, predstavlja dobar primer kako domaci
sistemi mogu biti modernizovani kroz medusobnu povezanost, tj. principe odrZivog razvoja. Ovakvi modeli
zahtevaju visok nivo koordinacije izmedu javnog i privatnog sektora (koji postoji, buduci da je Data Cloud
Techonologies drZzavna firma), kao i visok stepen supervizije nadleznog ministarstva radi uskladenog rada,
Sto takode zahteva visok stepen transparentnosti u skladu sa Poglavljem 8.

Konacno, data centri esto Cuvaju poverljive podatke, kao Sto su vojni podaci razlicitih zemalja. Data cen-
tari, iz tog razloga, imaju i geopoliticku vrednost i mogu pomoci u jacanju spoljne politike drzave Srbije i
njenom umrezenju sa drugim drZavama. Problem sa hibridnim modelima jeste “kohabitacija” drzavnih i
komercijalnih, kao i privatnih i vojnih, podataka; kao i ,,hostovanje“ podataka bez upravljanja nad njima.
Izgradnja i ,hostovanje” data centara, i pored ogranicenog nadzora, predstavlja oblik ,digitalne diploma-
tije,“ gde drzave mogu koristiti sopstvenu infrastrukturu kao sredstvo uticaja u spoljnoj politici. Cak i bez
skladistenja osetljivih podataka, Srbija bi zato mogla da se pozicionira kao regionalni hab za skladistenje
i obradu podataka na Balkanu, pogotovo za stratesku lokalizaciju globalnih mreza u telekomunikacijama,
i nekih globalnih servera za video igre.

Digitalna tranzicija zato nije iskljucivo tehnoloski proces, vec politicko-ekonomska transformacija drustva
po pitanju gradanskih i ekoloskih prava. Pitanja ko kontroliSe podatke gradana, gde se oni skladiste i
pod kojim uslovima, postaje pitanje o privatnosti, slobodi i jednakosti gradana. Bez jake regulativne srzi,
postoji rizik da razvoj data centara dovede do centralizacije moci, gde drZavne institucije ili privatni akteri
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sticu disproporcionalnu kontrlu nad podacima gradana. U takvom scenariju, prava za koja se zalaze
GDPR postaju primarno normativna, i ogranicena u primeni. Iz tog razloga, data centri se mogu shvatiti
ne samo kao infrastrukturni ili ekonomski projekti, vec kao institucije koje oblikuju gradanska prava u
digitalnom dobu, pogotovo pravo na privatnost, slobodu izrazavanja i gradansku jednakost.

U kontekstu pristupanja Evropskoj uniji, ova pitanja su institucionalno definisana kroz pregovaracka
poglavlja, pre svega poglavlje 23 (Pravosude i ljudska prava), poglavlje 10 (Digitalna transformacija i
mediji), i poglavlje 27 (Zivotna sredina i klimatske promene). Uspeh u ovim poglavljima ne zavisi samo
od usvajanja evropskih zakona i javnih politika, vec i od sposobnosti vlade da digitalnu infrastruktu-
ru, kojoj pripadaju data centri, organizuje i sprovodi na nacin koji stiti prava gradana po samoj svojoj
strukturi. Srbija se zato nalazi u posebno osetljivoj poziciji, jer istovremeno razvija sopstvenu digitalnu
infrastrukturu i uskladuje se sa standardima Evropske unije. Ako vlada razvoj data centara ne proprati
odgovarajucim mehaniznimima zastite prava gradana, postoji rizik da digitalizacija dovede do centra-
lizacije moci nad podacima i nad prirodnim resursima, umesto njene demokratizacije, Sto ce dodatno
usporiti integraciju Srbije u Evropsku uniju.
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Sloboda medija i represija kulturnog
sadrzaja u kontekstu vladavine prava i

pregovarackog poglavlja 23 u procesu
pristupanja Srbije Evropskoj uniji

Marija Murgaski
Filozofski fakultet, Univerzitet u Novom Sadu

SAZETAK

Rad se bavi istraZivanjem stanja slobode medija i represije nad kulturnim sadrzajem u Republici Srbiji,
kao i nacin na koji ovi faktori uticu na proces pristupanja Evropskoj uniji. Poseban fokus stavlja se na
pregovaracko poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava, koje obuhvata pitanja vladavine prava, zastite
osnovnih prava i slobode izrazavanja. Medijski pluralizam i sloboda medija predstavljaju kljucne poka-
zatelje stanja vladavine prava i demokratije. Evropska komisija u izveStaju za 2025. godinu konstatuje
da je slobodno, nezavisno i profesionalno delovanje medija u Srbiji ograniceno. ZastraSivanje novinara,
ucestali napadi na njih, netransparentno delovanje medijskih institucija uprkos izmeni medijskog za-
konodavstva u junu 2025. godine i slucaj REM-a, samo su neki od problema koji se spominje u izvestaju.
U radu se govori i 0 nacinu na koji politicki i institucionalni pritisci uticu na rad medija i kulturni sektor.
Primer je kulturna manifestacija BITEF koja po prvi put od 1967. nije odrzan zbog izostanka institucio-
nalne podrske. Metodologija rada zasnovana je na analizi diskursa i javnih dokumenata EU, Cime rad
ispituje u kojoj je meri vladavina prava prisutna, kao i sam proces ispunjavanja kriterijuma za clanstvo
u EU. Analiza pokazuje da napredak Republike Srbije ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji zavisi od sprovodenja
sustinskih reformi u oblasti slobode medija, institucionalne transparentnosti i zastite kulturnog izraza-
vanja, u skladu sa poglavljem 23.

Kljucne reci: Evropska unija, Poglavlje 23, vladavina prava, sloboda medija, kulturni sadrzaj, Republika
Srbija
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Kada je Republika Srbija 2008. potpisala Sporazum o stabilizaciji i prudruzivanju (SSP) sa Evropskom
unijom, a zatim podnela i zvanican zahtev za clanstvo u Evropskoj uniji 2009. godine, niko nije ni mogao
da pretpostavi da ce proces toliko dugo trajati. Tadasnji potpredsednik Evropske komisije Zak Baro, izja-
vio je da Srbija mora da bude strpljiva, procenjujuci da ce ovaj proces trajati od pet do sedam godina!

Medutim, 17 godina kasnije, moze se zakljuciti da nismo puno napredovali u pregovorima. Od kada je
2012. godine dobila status kandidata, Srbija je otvorila 22 poglavlja, a zatvorila samo dva. Od 2021. go-
dine, napredak nije zabeleZen sa obzirom na to da nijedno poglavlje nije ni zatvoreno, ni otvoreno. lako
je postojala Sansa za otvaranje preostala tri poglavlja u klasteru 3 (10, 16 i 19), to ipak nije bio slucaj, jer
otvaranje istih zavisi od stanja vladavine prava, odnosno poglavlja 23 i 24.

Proces pregovaranja za ulazak u Evropsku uniju zapravo je potpuno uskladivanje i sprovodenje prav-
nih tekovina EU sa ciljem da nova clanica primenjuje politike EU, odnosno, prilagodavanje zemlje na
standarde Evropske unije. Dakle, da bi Srbija ostvarila svoj cilj pristupanja, ona mora da reformise sve
oblasti koje nisu u skladu sa vrednostima Evropske unije, Cime ce zatvoriti sva poglavlja u procesu pre-
govora (ili prostije receno, usvojiti model funkcionisanja drzava) i postati punopravna Clanica. Ipak, kao
Sto se moze videti, ovaj proces je izuzetno dug, a ocekivani rezultati se neprestano odlazu.

Moze se uociti da Srbija najviSe problema ima pri poglavljima 23 (Pravosude i osnovna prava), i 24 (Prav-
da, sloboda i bezbednost). Ova poglavlja su politicki problematicna, i jasno je da se stanje u drzavi ne
reflektuje u odnosu na same vrednosti EU koje obuhvata vladavinu prava i postovanje ljudskih prava.
0 tome, pored godisnjeg izvestaja Evropske komisije za drzave kandidate, govori i izvestaj o vladavini
prava koji izlazi za celu EU, a od 2024. ukljucene su i neke drZzave kandidati. Vladavina prava jedna je od
osnovnih nacela demokratije, koje bi Republika Srbija trebalo da postuje, jer po drzavhom uredenju i
jeste demokratija, definisana ustavom. Vladavina prava podrazumeva da pravosude bude nezavisno i
nepristrasno, da su svi jednaki pred zakonom, da postoji pravna sigurnost, da su osnovna prava delo-
tvorno zasticena i da se korupcija efikasno suzbija. lako, u teoriji, drZava nastoji da se pridrzava ovih
nacela, istraZivanja, pa i sam izvestaj iz 2025. godine, govore drugacije. Politicki pritisak na sudstvo i
tuzilastvo je i dalje visoko, a institucije, poput Visokog saveta sudstva, ostaju pasivne, ne reagujuci
prikladno. Evropska komisija izrazava posebnu zabrinutost za autonomiju tuzilastva, kao i efikasnost i
poverljivost istraga u toku. Poverljive informacije do kojih dolaze odredena lica koja nisu ukljucena u
istragu, predstavljaju samo jedan vid nepoStovanja zakona, i nejednakost lica pred istim. U izveStaju se
navodi da je opsti utisak javnosti o korupciji vrlo negativan, cemu u prilog ide i Cinjenica da je u 2025.
Godini, nasavsi se na 116. mestu po Indeksu percepcije korupcije (CP1)?, koji izdaje Transparency Inter-
national, ostvarila najlosiji rezultat u prethodne dve decenije, a cak je, po prvi put, najgore i rangirana
u odnosu na zemlje u regionu. U ovakvim uslovima, uloga medija i nivo informisanosti gradana dobijaju
poseban znacaj, medutim, dostupni izvestaji i istrazivanja ukazuju na to da ovaj segment nije na zado-
voljavajucem nivou, narocito u prethodnom periodu.

Sloboda medija klju¢ni je indikator vladavine prava u jednom drustvu. Clanovima 50 i 51 Ustava, slo-
boda medija i pravo na informisanost garantuju se gradanima Republike Srbije, Sto podrazumeva da
novinari mogu da rade bez pritisaka i meSanja vlasti, ali i da gradani imaju pristup pouzdanim, tacnim
i pravovremenim informacijama. Medutim, to pravo se sve ¢eSce narusava upravo od strane vlasti, iako
bi njena uloga trebalo da bude obezbedivanje uslova za slobodan rad medija. Prvi pomenuti aspekt
- rad novinara bez pritiska, upravo je u prethodnih godinu i nesto dana najvise i doveden u pitanje.
Prema podacima Reportera bez granica,’* u periodu od skoro godinu dana zabelezeno je 89 napada
na novinare i novinarke, od cega je polovina bila od strane pripadnika policije. Ugrozena bezbednost
bilo kog stanovnika direktno se kosi sa vrednostima koje ne zastupa samo demokratska drzava, vec i
medunarode konvencije o ljudskim pravima kojima je Srbija pristupila. Novinari koji su se nasli na gra-
danskim protestima izveStavajuci sa njih, ili na okupljanjima organizovanim od strane aktera povezanih
sa vladajucim strukturom, ukljucujuci i predstavnike vlasti, bili su spreceni da rade svoj posao, a neki

1 https://www.upi.com/Top_News/International/2009/12/26/European-Union-wants-Serbia-to-join/UPI-55921261861798
2 https://www.transparency.org/en/cpi/2025
3 https://rsf.org/en/protests-serbia-least-89-attacks-journalists-recorded-rsf-one-year
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cak i privedeni. Zabelezeni su i slucajevi unistavanja opreme. U septembru 2025. godine, tokom cega je
narusena autonomija Univerziteta u Novom Sadu, pripadnici policijskih snaga zadrzali su pojedince u
zgradi Rektorata, medu kojima su se nasli i ¢clanovi studentske redakcije Blokada Info, prilikom cega im
je zaplenjena oprema. Ovi slucajevi napada nisu sankcionisani, a u javnhom diskursu cesto su praceni
izjavama drzavnih sluzbenika i pojedinih medija u kojima se negativno predstavljaju napadnuti novinari
dok se postpanje policijskih snaga opravdava.

Pored fizickih obracuna, u manjini nisu bili ni verbalni. Nezavisna medijska kuca N1 postala je jedna
od najvecih meta predstavnika vlasti, okarakterisana kao akter koji deluje protiv drzavnih interesa.
Mapping media freedom* izdvojio je 12 slucajeva, medu kojima se nalazi i email pretnja o pucnjavi u
aprilu mesecu 2025. godine, online pretnje smrcu na clanak koji govori o predsednikovom obeleza-
vanju medijske kuce kao Cist terorizam u junu mesecu, kao i pretnje smrcu u februaru tokom prenosa
uzivo sa jednog od pro rezimskih dogadaja. Iz ovih slucajeva moze se zakljuciti da cenzura prevladava
u medijskom svetu u Srbiji, i da nezavisni mediji koji prenose drugaciji narativ od onoga Sto sistem
nalaze, bivaju sankcionisani. U izvestaju za 2025. godinu, jasno je napomenuto da je sloboda izraza-
vanja ugrozena od strane visokih zvanicnika koji ne propustaju priliku da uzvrate ne samo razlicitim
komentarima, vec i pretnjama. JoS jedan razlog za zabrinutost u pogledu bezbednosti novinara i
njihovih izvora jeste kontinuirana nezakonita upotreba naprednih Spijunskih alata i ciljanih haker-
skih napada. Organizacija Amnesty International otkrila je da su uredaji dvoje novinara BIRN-a bili
zarazeni Spijunskim softverom Pegasus, Cime se direktno ugrozava sloboda i novinara i pojedinaca. ®

Uprkos promeni medijskog zakonodavstva u junu 2025. godine sa ciljem priblizavanja pravnim teko-
vinama EU i ubrzanju procesa pregovora, u praksi se nista nije promenilo. Postoji izvestan jaz izmedu
teorije i prakse, ali i u samoj izmeni zakona: prema pisanju NUNS-a (Nezavisno udruZenje novinara
Srbije) sam proces izmene zakona doneo je i mnoge neregulativnosti: netransparentne konsultacije
sa medijima u Srbiji, samo kasnjenje Citavog procesa izmene, a i sami zakoni koji dozvoljavaju zlou-
potrebu i ogranicavanje slobode izrazavanja. NUNS i njegovi sagovornici isticu da je ovakva izmena
zakona zapravo samo ulepSavanje vec postojecih, i obmanjivanje javnosti o postignucu konkretnog
napretka. Drugim recima, pokusSaj ispunjavanja obaveza obecanih zvanicnicima EU. lako je nakon
izmena iz 2023. omoguceno da preduzeca u drzavnom vlasnistvu budu vlasnici medija, uvedene do-
datne mere o zastiti medijskog pluralizma, prema izvestaju, moraju biti primenjene u praksi. ®

Medijski pluralizam podrazumeva postojanje raznovrsnih i nezavisnih izvora informacija i misljenja,
koji omogucavaju gradanima da budu objektivno i sveobuhvatno informisani. Korisnici telekomuni-
kacionog operatera Telekom Srbija, najvecim delom u vlasniStvu drzave, nemaju pristup nezavisnim
televizijskim kanalima poput N1 ili Nova TV. Pojedini mediji, kao i drzavni javni servis, izvestavaju o
aktuelnim dogadajima ili veoma sazeto, ili potpuno zanemaruju pojedina deSavanja, Sto je dovelo
do studentske dvonedeljne blokade RTS-a. Ograniceno izveStavanje samo je jedan vid manipulacije
informacijama, a politicki pritisak na medije stvara ogranicen medijski pluralizam. lako se novo-
uvedenim medijskim zakonima poboljSava nezavisnost drzavnih medija, jasno je da se one nalaze
pod konstantnim pritiskom drzavnih institucija i vladajuce politicke stranke. U prilog ovoj tvrdnji ide
cinjenica da je u 2024. godini, 94% vremena emitovanja u centralnim informativnim emisijama RTS-a
obuhvatalo je vladajucu vecinu, u odnosu na 6% vremena emitovanja za opozicione stranke.’

Rad medijskih institucija, ukljucujuci regulatorna tela, karakterise nedovoljna transparentnost i efi-
kasnost. Skupstina nije izabrala novi Savet Regulatornog tela za elektronske medije (REM) u zakon-
skom roku, do 4. novembra 2024. godine, zbog Cega je Srbija od tada ostala bez regulatornog tela
koje donosi odluke u oblasti medija. Nadlezni skupstinski odbor raspisao je poziv za predlaganje
kandidata tek 25. novembra 2024. godine, ali je sedam od ukupno 18 kandidata povuklo svoje prijave

4 https://www.mapmf.org/explorer?q=+N1&fyear=2025&f.country=Serbia&f.who_was_attacked=Journalist%285%29%2Fmedia+worker%28s%29,Media+company+
or+publishing+house&f exclude_id=33469,33636,33895,34304,33031,33041,33040,32937,33327,33283,33164,33591,33635,33000,32910,32907,33466&ftype_of _incide
nt=Death+threat&show=list

5 https://www.amnesty.org/en/latest/news/2025/03/serbia-birn-journalists-targeted-with-pegasus-spyware/

6 https://nuns.rs/sta-je-sporno-u-predlozenim-izmenama-medijskih-zakona/

7 Informacija preuzeta iz Izvestaja Evropske komisije.
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ukazujuci na nepravilnosti koje nisu otklonjene, nakon cega je poziv ponisten. U maju je raspisan novi
konkurs, ali ni on se nije uspesno zavrsio. Nakon izbora predstavnika REM-a, Cetvoro njih je podnelo
ostavku. Trenutno su mesta upraznjena, i dok vlada Srbije tvrdi da je sve bilo zakonski regulisano, NUNS
odbija da ucestvuje u daljem procesu.

Izvestaj Evropske komisije o vladavini prava ocenjuje mere za uvecanje transparentnosti o vlasnistvu
i javnom finansiranju medijskog sektora kao delom implementirane. Razlog za to jeste problem tran-
sparentnosti dodeljivanja sredstava kroz konkurse sa kojim se Srbija suocava duzi vremenski period.
Praksa pokazuje da su odredena sredstva dodeljena medijima bliskim sa predstavnicima vlasti, kao Sto
je to slucaj sa konkursom koji je raspisao grad Vranje.® Dodatno, delovanje medija je, pored regulatornih
i institucionalnih ogranicenja, cesto uslovljeno i finansijskim izazovima.

Ovi primeri prakse pokazuju da javni konkursi nikada nisu bili privatniji. U studiji Vezbe iz anatomije
kulture, u izdanju Asocijacije Nezavisna kulturna scena Srbije, analizirani su javni konkursi za kulturu
tokom prethodnih 10 godina. Rezultati dobijeni nakon desetogodiSnjeg monitoringa, bili su krajnje ra-
zocaravajuci za istrazivace. Pravilnici po kojem se sprovode konkursi i sprovedeni konkursi znatno se ra-
zlikuju. Pored toga Sto je fond za kulturu znatno manji nego u zemljama Evropske unije, ¢ak i u susednim
zemljama poput Hrvatske i Slovenije, fondovi se dodeljuju sumnjivim organizacijama, bez postovanja
procedura definisanih kroz zakone. Autori su, posmatrajuce organizacije u kulturi kojima su dodeljivana
sredstva, primetili nepravilnosti poput nepostojanja same organizacije u APR-u, delovanja van oblasti
kulture, osnovane organizacije pred ili tokom raspisanog konkursa, organizacije sa podnesenom izja-
vom o neaktivnosti i organizacije koje nisu registrovane u gradu u kom se raspisuje konkurs. Projekti
ovakvih organizacija ne bi smeli da budu razmatrani na konkursu uopsste, i ovakvi slucajevi ukazuju na
ozbiljno krSenje zakonskih okvira drzavnih institucija, sve u cilju dodeljivanja sredstava problematic¢nim
organizacijama, preko kojih dodeljena sredstva idu nepoznatim licima, za nesto za Sta nisu namenjena.
Brojne su nepravilnosti koje se takode pojavljuju na ovakvim konkursima. Prema Uredbi o kriterijumi-
ma, merilima i nacinu izbora projekta u kulturi, nadlezni drzavni organ duzan je da objavi rezultate
konkursa 60 dana po njegovom zavrsetku. Od dvadeset analiziranih konkursa, objavljivanje rezultata
za jedanaest konkursa kasnilo je viSe od sto dana, a rezultati konkursa za sufinansiranje projekata po-
drzanih na medunarodnim konkursima kasnili su ¢ak 221 dan.? Samo iz ovih cinjenica, primetno je da
politicki kriterijumi nisu ispostovani prilikom konkursa u kulturnom sektoru.

Medutim, to nije jedini nacin na koji se kulturni sadrZaj u Srbiji potiskuje radi odrzanja postojeceg po-
retka i licne dobrobiti pojedinaca. Izostanak podrske kulturnim manifestacijama ukazuje na suZavanje
prostora za slobodno kulturno izrazavanje. Nezavisna kulturna scena u Srbiji u prethodnoj godini pretr-
pela je izuzetne udare koji su doveli do otkazivanja i odlaganja pojedinih kulturnih manifestacija. Takav
primer je i Beogradski Internacionalni Teatarski festival (BITEF) koji po prvi put od osnivanja 1967. nije
odrzan. Ovaj festival vazi za jedan od vecih evropskih festivala koji je decenijama pratio savremenu po-
zorisSnu umetnost i teatar. Otkazivanje ovakvog festivala, za strucnjake, ali i za Siru javnost, predstavlja
krah kulturne politike koja se vec godinama bori za odrzavanje u Srbiji® Kultura je podrucje u kojem je
slobodno izrazavanje misljenja uvek bilo dobrodoslo, i sama umetnost je mesto gde su mnogi pojedinci
pronasli svoj izraz, dajuci svoje misljenje. Namernim gasenjem, drzavni aparat sistemski gusi osnovno
ljudsko pravo na izrazavanje slobodnog misljenja.

Samo sprecavanje organizovanja dogodilo se sistemski. Pravni okviri festivala su prvobitno promenjeni,
kako bi ucestvovanje BITEF teatra u organizaciji samog festivala bilo znacajno smanjeno. Sredstva za
produkciju predstava su odlukom Sekreterijata za kulturu Grada Beograda smanjena za 50%, a potom je
i sama struktura organizacionog odbora promenjena. Sve ovo je dovelo do olakSane cenzure sadrzaja i
zabrane prikazivanja istog. Netransparentnost i odlaganje samog festivala su, kao i u slucajevima javnih
konkursa, nacin na koji se dolazi do postepenog gasenja i institucionalne kontrole. Primer meSanja or-
gana vlasti u domene delovanja kojima zakonski nema pravo odlucivanja pokazuje upravo ovogodisnji

8 https://slobodnarec.com/milion-i-po-evra-za-propagandu-decenija-interesa-javnosti-ili-rezima/
9 Dunja Karanovic, “Krah kulturne politike”, Lice ulice, br. 18. (2026): 14-17.
10 https://www.masina.rs/prva-godina-bez-bitef-a-scena-je-na-ulici/
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slucaj. Poznati Svajcarski pozorisni reditelj, Milo Rau, koji je trebalo da predstavi dramu Slucaj Peliko pre-
mijerno pred beogradskom publikom, medu vladajucom strankom ocenjen je kao nedobrodosao, o cemu
su pisali i evropski mediji, poput DPA (Deutsche Presse-Agentur). U ¢lanku se navodi kako zbog drustvene
angazovanosti ovog reditelja, kao i njegovim recima na proslogodisnjem festivalu o delovanju kompanije
Rio Tinto, zbog koje su bili organizovani mnogi gradanski protesti, pozivnica je morala biti ponistena. Tako
je festival prvo odlozen, a zatim i otkazan. Milo Rau je ocenio da se “odlukom da se cenzurise komad ‘Slu-
Caj Peliko’ dovrsava razaranje umetnicke slobode jednog od najvecih evropskih festivala, koje traje vec
mesecima”"

Umetnicka sloboda deo je osnovnih prava koja vladavina prava treba da stiti. Sloboda misljenja i izraza-
vana zagarantovana je Ustavom Republike Srbije, a u istom tom Ustavu pise: “Vladavina prava se ostva-
ruje... povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu”. ? Umetnicka sloboda je specifican deo vladavine prava, jer
umetnost Cesto izrazava kriticke i drustveno relevantne stavove. Kada drzava direktno ili indirektno utice
na umetnicki sadrzaj, kroz cenzuru, uskracivanje finansiranja ili politicke pritiske, jasno se pokazuje da
institucije ne deluju nezavisno i da pravila nisu jednaka za sve. Time se narusavaju prava gradana i deluje
suprotno principima vladavine prava. Na osnovu brojnih izvestaja iz prethodnih godina, nedovoljna tran-
sparentnost u svim oblastima predstavlja jednu od kljucnih prepreka Srbije na putu ka Evropskoj uniji,
zbog Cega je neophodno da drzavni organi uloZze dodatne napore u reformu vladavine prava. Narusena
transparentnost u radu nadleznih organa dodatno produbljuje problem vladavine prava, jer onemogucava
javni uvid u procese donosenja odluka i stvara prostor za politicki uticaj i neodgovornost institucija.

Ovi problemi nisu nereSivi, no potrebna je izuzetna volja institucija i politickog vrha za ne samo formal-
nim resenjima, vec sustinskom implementacijom, kako bi se Srbija priblizila ulasku u Evropsku uniju. U
izvestaju za 2025. Godinu, na viSe mesta je pomenuto da iako su zakoni doneseni, potrebna je doslednija
implementacija istih. Ogranicavanje medijskih i umetnickih sloboda nije slucajan proces, nastao nepa-
Znjom, vec rezultat sistemskog namernog gusenja radi odrzanja trenutnog sistema i dobrobiti pojedinaca.
Nadlezne institucije, odnosno zaposleni u njima, Cesto se nalaze pred politickim pritiscima i ucenama. Ini-
cijativa Zajednica umetnosti i kulture (ZUK) je tokom novembra i decembra 2025. godine prikupila skoro 40
anonimnih ili imenovanih svedocanstava radnika u kulturi koja beleZe iskustva politicke represije nastale
u kontekstu studentskih i gradanskih protesta. Drugim recima, za medijske radnike i radnike u oblasti kul-
ture postoji visoka verovatnoca da je njihova sloboda ugroZena u razlicitim aspektima. Ovakva Cinjenica
pokazuje koliko je zapravo sloboda misljenja ugroZena, kao i ljudska prava zagarantovana Ustavom.

Ukoliko, ipak, postoji prostor i volja za istinskom reformom sistema koji e nas navesti na put ka EU, po-
trebno je promeniti dosadasnje nacine funkcionisanja. Regulatorna tela (primer: REM) moraju dobiti vecu
nezavisnost, kako bi svoj posao mogla da rade bez uticaja spoljasnjih faktora. Ova institucija je osnovana
kako bi doprinela ocuvanju, poboljSanju i zastiti slobode misljenja, no iz primera praksi ranije spomenu-
tih, jasno je da je REM u nemogucnosti obavljanja svoje funkcije, zbog neprestanog sistemskih ometanja.
Potrebno je obezbediti transparentan i depolitizovani proces izbora njihovih ¢lanova, kao i garancije
njihove profesionalne autonomije u radu, sa ciljem smanjivanja uticaja izvrsne vlasti na donosenje odluka
u oblasti medija. Time bi se povecalo poverenje javnosti u institucije i omogucilo doslednije sprovodenje
zakona. Sankcionisanje krivih za napade na novinare trebalo bi da je jedan od primarnih ciljeva nadleznih
organa, kao i sprecavanje novih napada brzom reakcijom i delovanjem. Stvaranje sigurnih uslova za rad
i obezbedivanje pravnih uslova za rad podstaklo bi slobodnije izveStavanje. Transparentnost javnih kon-
kursa trebalo bi da je uslovljena samim nazivom ali iz prethodnih primera, primetno je da to nije slucaj.
Veca transparentnost u radu institucija ogleda se u jasnim i javno dostupnim procedurama odlucivanja,
posebno kada je rec o dodeli finansijskih sredstava medijima i kulturnim projektima. Objavljivanje kriteri-
juma, obrazlozenja odluka i rezultata konkursa doprinelo bi smanjenju mogucnosti za zloupotrebe i poli-
ticki uticaj, kao i poStovanje vremenskih rokova propisanih konkursom. Obezbedivanje transparentnog
i depolitizovanog procesa izbora clanova REM-a, kao i garancije njihove profesionalne autonomije u
radu, cime bi se smanjio uticaj izvrSne vlasti na donosenje odluka u oblasti medija. Time bi se povecalo
poverenje javnosti u institucije i omogucilo doslednije sprovodenje zakona.

11 https://nlinfo.rs/vesti/nemacka-agencija-ugledni-festival-bitef-na-udaru-cenzure-u-srbiji/
12 Ustav Republike Srbije CL. 3, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006.
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Nikakav napredak u procesu pregovora ne moze biti ostvaren sve dok se ovi problemi istinski ne reSe.
No, pravo je pitanje da li je Vlada zapravo zainteresovana za ulazak Srbije u EU, ili je to samo formalno
jedan od strateskih ciljeva nase drzave. Uprkos zakonodavnim izmenama, mediji i kulturni sektor u Sr-
biji suoCavaju se sa ogranicenjima u slobodnom, nezavisnom i profesionalnom radu. Pluralizam medija
i objektivno izvestavanje presudan je faktor za informisanje gradana koji ucestvuju u politickom Zivotu
jedne drzave, a pritisci na slobodne medije, direktno deluju na donosenje odluka. Ovakvi mehanizmi
otvaraju prostor za represiju i direknto uticu na demokratiju pri cemu slobodni mediji imaju vaznu
ulogu u kontroli rada drzavnih institucija i ukazivanju na eventualne zloupotrebe. Sistemsko gasenje
kulture deluje u cilju sprecavanja podsticanja formiranja kritickog misljenja, a cenzura istih utice na slo-
bodu misljenja. U tom kontekstu, ovakvi nedostaci predstavljaju ozbiljnu prepreku u procesu evropskih
integracija, buduci da Evropska unija posebnu paznju posvecuje postovanju vladavine prava i zastiti
osnovnih sloboda u okviru Poglavlja 23. Bez sustinskog unapredenja slobode medija, transparentnosti
institucija i zastite kulturnog izrazavanja, napredak u procesu pristupanja ostaje ogranicen, jer formal-
ne reforme bez dosledne primene ne mogu zadovoljiti standarde koje Evropska unija zahteva. Pitanje
evropske integracije Srbije ne lezi samo u formalnom uskladivanju propisa, veC pre svega u stvarnoj
posvecenosti vrednostima na kojima Evropska unija pociva® Vladavina prava, sloboda medija i zastita
kulturnog izrazavanja predstavljaju sustinske elemente demokratskog poretka koji zahtevaju doslednu
i iskrenu primenu u praksi. Sve dok ovo ne bude slucaj, ni Srbija nece postati deo Evropske unije. Izosta-
nak konkretnih rezultata koje vidimo u analizi praksi u ovim oblastima ukazuje na postojanje dubokog
jaza izmedu posvecenosti Evropi i realnog opredeljenja. Ova razlika, izmedu teorije i prakse, je upravo
razlog usporavanja i ometanja napretka u pregovorima, jer Evropska unija insistira na konkretnim i odr-
zivim rezultatima, a ne samo na normativnim promenama. Iz tog razloga, dalji tok evropskih integracija
Srbije u velikoj meri zavisi od spremnosti vlasti da sprovede sustinske reforme koje e obezbediti neza-
visnost institucija, slobodan rad medija i razvoj kulturnog pluralizma. U suprotnom, proces pristupanja
ostace na nivou ideje, bez stvarne transformacije drustva u skladu sa evropskim standardima.

13 Prema clanu 2 Ugovora o EU: Unija je zasnovana na vrednosti poStovanja ljudskog dostojanstva, slobode, demokratije, jednakosti, vladavine prava, kao i na
postovanju prava coveka, ukljucujuci i prava lica koja pripadaju nacionalnim manjinama. Ove vrednosti su zajednicke svim drZavama ¢lanicama u drustvu koje
karakteriSe pluralizam, nediskriminacija, tolerancija, pravda, solidarnost i jednakost izmedu Zena i muskaraca.
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Analiza sprovodenja reforme javne uprave

u Republici Srbiji u kontekstu procesa
pristupanja Evropskoj uniji

Elena Cavlin, Ivana Beli¢
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

SAZETAK

Pojednostavljenje procedura, povecanje broja usluga javne administracije koje se pruzaju gradanima,
upravljanje ljudskim resursima i osposobljavanje zaposlenih u javnoj administraciji za nove izazove u
poslovnom i drustvenom okruzenju kao i mnoge druge nadleznosti, predstavljaju jedan sveobuhvat-
ni, kljucni mehanizam u postupku pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji. Nasa zemlja od 2014.
kroz strateski i programski okvir nastoji da sprovede reformu javne uprave u skladu sa principima EU
. Glavna okvirna strateska dokumenta su Strategije reforme javne uprave, prva koja je na snazi bila od
2014.-2020. i druga koja je na snazi od 2021.-2030. U okviru perioda 2014-2020, napredak je postignut
u uspostavljanju sistema za pracene reformi javnih uprava, u digitalnim uslugama i pojednostavljenju
procedura za gradane i privredu, dok je zabeleZzen sporiji napredak od planiranog u oblastima; ra-
zvoja i koordinacija javnih politika, upravljacki i sistem zasluzenog upravljanja u drzavnoj sluzbi, kao
i mehanizmi odgovornosti. lako su prethodno navedene oblasti u fokusu Strategije za period 2021-
2030 nivo ispunjenosti planiranih aktivnosti u ovim oblastima za 2024. godinu, Cetiri godine nakon
donosenja nove strategije, iznosi svega 57% Sto ukazuje na nedovoljnu efikasnost i loSu koordinaciju
planiranih aktivnosti. U ovom radu sprovedena je analiza realizacije procesa reforme javne uprave i
mapirani su izazovi i manjkavosti sistema koje postoje i koje onemogucavaju da se reforme sprovo-
de na zadovoljavajucem nivou. Cilj rada je da odgovori na pitanje koji su kljucni uzroci stagnacije u
pojedinim oblastima reforme i da se daju preporuke za usvajanje mehanizama koji bi povecali njenu
efikasnost.

Kljucne reci: reforma javne uprave, Izvestaj za 2024. o sprovodenju Akcionog plana za sprovodenije Strate-
gije za reformu javne uprave za period od 2021. do 2030. godine, efikasnost javne uprave, strateski ciljevi.
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U okviru Sporazuma o stabilizaciji i procesu pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji potpisanog
2008. godine Srbija se obavezala da ce svoj razvoj uskladiti sa strateskim ciljevima Evropske unije. Stra-
teski ciljevi pristupanja Evropskoj uniji podeljeni su u okviru dokumenta Revised enlargement methodo-
lgy donetog 5. februara 2020. godine koji se sastoji od 6 klastera i 35 poglavlja. U okviru prvog klastera,
jedan od strateskih ciljeva jeste i reforma javne uprave . 2014. godine Srbija je usvojila Strategiju reforme
javne uprave u Republici Srbiji kao strateski dokument za sprovodenje jedan od osnovnih zahteva u okvi-
ru pristupnog procesa. lzvestaji Evropske Komisije za period od 2014.-2020. ukazuju da, iako je doslo do
napretka u odredenim poljima(digitalizacija, pojednostavljivanje procedura, uspostavljanje elektronskih
sistema za pracenje procesa reformi javne uprave), ocena je ostala ista, 3-umereno pripremljeni.

U cilju sprovodenja reforme javne uprave za naredni period, Srbija je usvojila Strategiju reforme javne
uprave u Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine (u nastavku: Strategija RJU) i u cilju nje-
nog sprovodenja usvojen je Akcioni plan za period od 2021. do 2025. godine. Pored Strategije, usvo-
jeno je i nekoliko programa za reformu javne uprave: Program razvoja e-uprave (2023-2025), Program
za reformu sistema lokalne samouprave (2021-2025), Program reforme upravljanja javnim finansijama
(2021-2025), Program unapredenja upravljanja javnim politikama i regulatornom reformom sa akcionim
planom (2021-2025), Program za pojednostavljenje administrativnih postupaka i regulative “e-PAPIR”
(2023-2025) i Program za suzbijanje sive ekonomije (2023-2025)". Postojanje ovih akata ukazuje na to da
je od 2021. godine jasnije odreden i tematski rekonstruisan postupak sprovodenja reformi, kao i da su
preduzeti koraci kako bi se jasnije odredio nacin implementacije i Zeljeni ishodi sveobuhvatne reforme
javne uprave. Ova faza se odnosi na usvajanje detaljnog i sveobuhvatnog okvira za sprovodenje reformi,
a cilj ovog rada je da se kroz analizu GodiSnjeg izvestaja za 2024. godinu (u nastavku: Godisnji izvestaj)
o sprovodenju Akcionog plana (2021-2025) za sprovodenje Strategije RJU (u nastavku: Akcioni plan) od-
govori na pitanje koji su kljucni uzroci stagnacije u pojedinim oblastima reforme i da se daju preporuke
za usvajanje mehanizama koji bi povecali njenu efikasnost.

Prema IzvesStaju Evropske komisije o razvoju Srbije za 2025. godinu efikasnost implementacije stra-
tegije je neophodno unaprediti jer Izvestaj o sprovodenju za 2024. godinu ukazuje na spor progres
sa svega 57% ostvarenih planiranih mera i aktivnosti (Serbia 2025 Report 2025, 25). Imajuci u vidu da
stratesko planiranje i izrada akcionih planova podrazumevaju procenu izvodljivosti, uzrok niskom ni-
vou ostvarenosti nije preterana ambicioznost postavljenih ciljeva vec nedovoljno dobro koordinisan
proces i nestabilnost politickog sistema u Srbiji.

Kroz analizu sedam tematskih oblasti u okviru GodisSnjeg izveStaja u radu ce biti prikazan stepen
ostvarenosti planiranih mera i aktivnosti u cilju utvrdivanja efikasnosti javne administracije. Te-
matske oblasti u okviru IzveStaja su: planiranje i koordinacija javnih politika, upravljanje ljudskim
resursima, pruzanje usluga, odgovornost i transparentnost, upravljanje javnim finansijama, sistem
lokalnih samouprava i komunikacija i koordinacija. lako postoje jasno definisane smernice i mere
koje je neophodno preduzeti, manjkavost sistema se ogleda u nedovoljnoj ucinkovitosti procesa im-
plementacije Sto rezultira stalnim odlaganjem sprovodenja reformi i stagnacijom u procesu evroin-
tegracija. Na osnovu uvida u nivo ispunjenosti predvidenih aktivnosti od strane razlicitih institucija,
preduzetih mera i aktivnosti koje su trenutno u toku, kao i onih cija realizacija joS uvek nije zapoceta,
kroz rad su mapirane institucije koje su bile najmanje aZzurne u procesu implementacije i u kojim
oblastima je najneophodnija veca podrska u finansijskom i kadrovskom smislu.

Reforma javne uprave kao jedan od strateskih ciljeva u procesu evrointegracija je usko povezan sa
napretkom u drugim poglavljima i zbog toga je od susStinskog znacaja da se u ovoj sferi obezbedi
potpuna transparentnost, egzaktnost i azurnost podataka, ali i da se uzmu u obzir kritike, preporuke i
smernice institucija Evropske unije koje se ticu nastavka procesa. Prema stavovima organizacija civil-
nog drustva (u nastavku: OCD) pred institucijama su u kontekstu reforme javne uprave izazovi koji se

1 Sva dokumentacija dostupna na ovomm linku: https://monitoring.mduls.gov.rs/dokumenta.html
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ticu bolje organizacije i koordinacije procesa sprovodenja Strategije RJU, posebno u pogledu pripreme
AP 2026-2030 (Izvestaj o sprovodenju Strategije RJU 2024, 70).

Prema istrazivanju organizacije SIGMA? u odnosu na prosek Zapadnog Balkana Srbija zaostaje u slede-
¢im oblastima: izvrsenje budzZeta, konsultativni proces pri donoSenju javnih politika, interna kontrola i
revizija i koordinacione politike i centralna vlast (Public administration in Serbia, 12).

U prethodnom periodu, politicko usmeravanje procesa reforme javne uprave bilo je neefikasno dok su
rasprave unutar Saveta za RJU postale neredovna formalnost. Pritom, novi program vlade nije mapirao
kao jedan od prioriteta sveobuhvatnu Strategiju za RJU nego samo pojedine njene segmente (Public ad-
ministration in Serbia 2024, 10). Posledica ove situacije je dostizanje rezultata koji su iznad ocekivanih u
prioritetnim oblastima prema vladinom razvojnom planu, dok se druge oblasti zanemaruju i u pogledu
mera i aktivnosti u tim segmentima ne ostvaruju se ciljane vrednosti.

Na kraju rada bice izvrSena sistematic¢na analiza i sumiranje uocenih nedostataka u procesu reforme
javne uprave u Republici Srbiji, uz posebno isticanje preporuka Evropske komisije sadrzanih u Izvestaju
o napretku Srbije za 2025. godinu.

2. ANALIZA TEMATSKIH OBLASTI U OKVIRU IZVESTAJA O SPROVODEN)U AP ZA
REALIZACIJU STRATEGIJE ZA REFORMU JU U RS (2021-2030)

Stepen implementacije rezultata Strategije za 2024. godinu iznosi svega 57% Sto ukazuje na nedovoljnu
efikasnost reforme javne uprave i da preduzete aktivnosti ne odgovaraju predvidenom okviru. Ukoliko
se reforma javne uprave u Srbiji nastavi ovim tempom, proces evrointegracija u ovom segmentu, ali i
segmentima koji posledi¢no zaostaju zbog neefikasnosti reforme javne uprave, proces ce stagnirati ili
ce Cak doci do degradacije ostvarenog napretka.

2.1. Prva tematska celina: Planiranje i koordinacija javnih politika

Javne politike predstavljaju skup mera i propisa koje se ticu svih gradana i odnose se na usluge i drus-
tvene oblasti koje se smatraju drustvenim (opstim) interesom. Dobro planirane i koordinisane javne
politike omogucavaju transparentan proces implementacije, obucene kadrove i adekvatan proces oce-
njivanja efikasnosti usvajanja politika.

U ovoj oblasti, prema oceni izvestaja Evropske komisije, postoji regulativa, ali ne i sistemsko sprovo-
denje. U pogledu optimizacije kritikuje se Sto je reforma sprovedena u svega 3 od ukupno 23 sektora u
javnoj administaciji. Takode, u izvesStaju je skrenuta paznja na to da je objavljeno svega 30% godisnjih
izvestaja o sprovodenju sektorskih planskih dokumenata, iako je njihovo donosenje zakonska obaveza,
a zaostaje se i u pogledu usvajanja srednjorocnih planova na sta ukazuje podatak da je usvojeno svega
61% za period od 2025. do 2027. godine. Takode, srednjorocni planovi na republickom nivou jos uvek
nisu usvojeni, iako ih je trebalo usvojiti jos 2020. godine, usled kasnjenja usvajanja Plana razvoja kao
krovnog strateSkog dokumenta. (Serbia 2025 Report, 26). Implementacija definisanih ciljeva u okviru
planiranja i koordinacije javnih politika je svega 50% od planiranog, implementirano je 43% od predvi-
denih mera (3 implementirane, 4 nisu implementirane) i sprovedeno je svega 33% predvidenih aktivno-
sti odnosno jedna je implementirana i dve su u toku.

Ovi podaci ukazuju na neazurnost institucija kako na republickom, tako i na nizim nivoima. Neposto-
janje srednjorocnih planova i kasnjenje sa izveStavanjem o sprovedenim reformama posledica su ne-
dovoljnog kapaciteta, Cestih izbornih procesa u periodu od 2020. godine do danas, ali i nedovoljnih
kapaciteta javne uprave.

2 SIGMA (Podrska unapredenju upravljanja i rukovodenja) predstavlja zajednicku inicijativu OECD-a i Evropske unije (EU), koja se prvenstveno finansira iz sred-
stava Evropske unije. Njen kljucni cilj jeste jacanje osnova za unapredenje javnog upravljanja, a samim tim i podrska socio-ekonomskom razvoju kroz jacanje
kapaciteta javnog sektora i unapredenje osmisljavanja i sprovodenja reformi javne uprave.
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U okviru planiranja i koordinacije javnih politika definisano je Cetiri posebna cilja: regulatorna reforma
u funkciji unapredenja poslovnog okruzenja i smanjenja nepotrebnog opterecenja za gradane i privre-
du, jacanje kapaciteta i primena instrumenata za kvalitetno kreiranje i pracenje sprovodenja javnih
politika i propisa, efektivna koordinacija javnih politika i povecanje stepena ucesca civilnog drustva,
privrede i drugih zainteresovanih strana u ranim fazama pripreme javnih politika i propisa.

Prema podacima iz lzvestaja, ocena stepena kvaliteta planiranja politika ostala je ista kao i 2023. godi-
ne. Ocena 4 ukazuje na zadovoljavajuci kvalitet planiranja, medutim, stagnacija u pogledu povecanja
kvaliteta dovodi do zakljucka da nisu preduzete aktivnosti kako bi se dalje unapredio ovaj segment.
Dodatno, prema oceni Svetske banke, kvalitet propisa je sa 56,13 u 2023. godini porastao na svega 56,6
u 2024. godini Sto je daleko nize od ciljane ocene (64) (Izvestaj o sprovodenju AP 2021-2025 za sprovo-
denje Strategije RJU 2024, 8). lako visoko ocenjena, oblast planiranja politika ostaje ispod ciljanih vred-
nosti kada se uzme u obzir podrobnija analiza sa viSe pokazatelja visine kvaliteta. Kako bi se planiranje
podiglo na visi nivo potrebno je jacati kapacitete kadrova, povecati transparentnost i povecati nivo
ukljucenosti javnosti u proces planiranja. Neefikasno sprovodenje mera usmerenih na unapredenje
procesa planiranja, dovodi do toga da inicijalna faza, u kojoj se postavljaju temelji za realizaciju bude
nepotpuna Sto dovodi do kompromitacije kvaliteta i uspesnosti celokupnog procesa.

Tokom 2024. godine zabeleZen je rast kvaliteta analiza efekata koje se sprovode pri pripremi uredbi
koji je iznad ciljanog trenda i iznosi 77,6% Sto je za 11% viSe u odnosu na 2023. godinu, dok je ciljana
vrednost bila 62%.

Ipak, kada je u pitanju udeo usvojenih zakona koji sadrze potpunu analizu efekata u ukupnom broju
usvojenih zakona za koje je analiza efekata bila neophodna, cilj nije dostignut. Ostvarena vrednost je
31,1% u odnosu na ciljanu vrednost u iznosu od 50%. Pritom, doslo je do pada u odnosu na 2023. godinu
kada je udeo iznosio 39,6%. DonosSenje zakona po ubrzanim procedurama posledica je nestabilnosti po-
litickog sistema i prevremenih parlamentarnih izbora koji su doveli do kasnjenja procedura. Neadekvat-
no sprovodenje zakonodavnog postupka smanjuje njegovu demokrati¢nost, onemogucuje sprovodenje
javnih konsultacija u kratkom roku i iskljucuje iz procedure transparentno izveStavanje. Da bi se ovakvi
propusti izbegli i da bi se postovala obaveznost izveStavanja u zakonodavnom postupku, potrebno je
krenuti od resavanja uzroka problema, odnosno, potrebno je jacati stabilnost politickog sistema i vred-
novanje demokratskih principa u radu zakonodavnih organa. Takode, neophodno je jacanje kapaciteta
kadrova u javnoj upravi koji se bave ocenom efekata donetih javnih politika kako ne bi dolazilo do
velikih odstupanja od ciljanih vrednosti i kako se javne politike ne bi usvajale bez adekvatne procene
efekata. Podsticanjem unapredenja ovog segmenta bice omogucena bolja procena efekata, a samim tim
i veci kvalitet usvojenih politika.

Na polju sprovodenja javnih konsultacija pri donoSenju propisa ostvaren je pomak sa 52,9% na 58,3%
Sto je i dalje manje u odnosu na ciljanu vrednost od 75%. Pozitivan trend ogleda se u povecanju upotre-
be portala e-konsultacije, ali se i dalje primeti pasivnost i nedovoljna informisanost javnosti o znacaju
ucesca u konsultativnim procesima pri donosenju propisa. U tom smislu, potrebno je povecati svest
gradana o znacaju konsultativnih procesa i povecati njihovu ukljucenost u sam proces. Bez ucesca jav-
nosti u donosenju javnih politika, nemoguce je ostvariti multidisciplinarni pristup i demokraticnost
procesa koja podrazumeva slobodu davanja misljenja o aktima u proceduri i predlaganja mera koje bi iz
ugla privrede, civilnog drustva i drugih aktera povecala kvalitet akta u proceduri. Posledi¢no, ovu oblast
Evropska komisija ocenjuje kao nedovoljno efikasnu jer i dalje ne postoji centralno telo odgovorno za
nadzor i kontrolu kvaliteta javnih konsultacija i jer je upotreba platforme e-konsultacije zastupljena
samo u oko 30% slucajeva (Serbia 2025 Report, 26). Sveukupno gledano, implementacija u ovom se-
gmentu je bila delimicna. Upotreba portala e-konsultacije je povecana, ali i dalje nedovoljno normira-
na. Radna grupa za izmenu pravnog okvira konsultacija i javnih rasprava u narednom periodu treba da
formira nacrte izmena i unapredenje kontrole kvaliteta procesa sprovodenja javnih konsultacija.

iy

2 ——————— v
: \§ BT.OGEADSKA m Evropski l';l-l;'llil'_l‘_ - - Svedska.
//////I\\\ SooaEn pokret manr N Sver]_ge
Srbija

12



Reflektor za vladavinu prava

ooooooooooooooooooooooooooooooo

Tokom 2024. godine trebalo je da bude revidirano i optimizovano ukupno 12 planskih oblasti, ali je
tokom godine optimizovana samo oblast omladinske politike i broj revidiranih planskih okvira se
povecao sa 3 na 4 u odnosu na 2023. godinu. Kasnjenje optimizacije planskih oblasti posledica je ne-
postojanja standarda u procesima planiranja politika i nedostatka kapaciteta javne uprave u oblasti
planiranja. Da bi se otklonile ove manjkavosti sistema, potrebno je povecati broj zaposlenih i uspo-
staviti standarde pomocu kojih Ce ovaj proces moci mnogo efikasnije da se sprovodi.

Takode, tokom 2024. godine sprovedena je ex-post analiza Programa unapredenja upravljanja javnim
politikama i regulatornom reformom (2021-2025) sa Akcionim planom i krajem godine je Vlada donela
Odluku o izmenama i dopunama Programa, ukljucujuci i izmene prateceg AP. Ovaj podatak nas dovodi
do zakljucka da organi javne uprave u Srbiji prate dinamiku promena i oscilacije u planiranim aktiv-
nostima i da u skladu sa tim dugorocne planove prilagodavaju novonastalim okolnostima u procesu
reformi. Medutim, oscilacija u okviru ove tematske oblasti iznosi 43% Sto ukazuje na nedovoljnu
doslednost u realizaciji planova. lako je prilagodavanje potrebno i ispravno, u procesu implementa-
cije planiranog ne bi trebalo da bude toliko oscilacija i prilagodavanje bi trebalo da bude na nivou
neznatnih korekcija, a ne viSemesecnih odlaganja propisa. Takode, kritika koju je i Evropska komisija
iskazala u svom lzveStaju za 2025. godinu odnosi se na kasnjenje izveStavanja. Zakasneli izvestaji
onemogucavaju da se dokumenta i planovi revidiraju na vreme Sto dodatno umanjuje efikasnost
reformi. Potrebno je obezbediti da postupak izvestavanja bude azurniji, transparentniji i bolje orga-
nizovan kako ne bi dolazilo do kasnjenja sa narednom fazom reformi.

U pogledu usvajanja regulatornih akata, zakasnilo se sa usvajanjem Uredbe o analizi efekata propisa i
Uredbe o metodologiji izrade dokumenata javnih politika. Ovi akti su usvojeni u prvom kvartalu 2025.
godine umesto tokom 2024. godine Sto je usporilo proces usvajanja metodologije i pravila izrade
analiza. U narednom periodu neophodno je prilagoditi metodologiju pri izradi analiza, izveStavanju i
proceni efekata sa usvojenim uredbama Sto ce posledicno uticati na kvalitet i sveobuhvatnost doku-
menata. Kada se dostigne zadovoljavajuc broj ovih akata i kada njihov kvalitet bude na zadovoljava-
jucem nivou, to ce biti osnov za dalji razvoj planske oblasti i bolji proces implementacije planiranog.
Nedovoljno precizna uputstva i dosadasnja nestandardizovana metodologija dovodili su do velikih
odstupanja, razlicitiosti i kasnjenja, zbog Cega nijedna faza od planiranja do evaluacije nisu mogle da
budu sprovedene temeljno i na vreme.

Stavovi OCD u pogledu planiranja i koordinacije javnih politika su da i dalje postoji nedovoljna tran-
sparentnost u pogledu konsultativnog procesa pri njihovom donoSenju u pogledu selekcije angazo-
vanih pojedinaca, udruzenja i drugih zainteresovanih strana u procesu i da je potrebno jasnije prika-
zati proaktivnost organa u organizovanju konsultacija.

Imajuci u vidu sve ove podatke, zakljucak je da za razvoj procesa donosSenja javnih politika treba po-
vecati transparentnost procesa, azurnost izvestavanja, standardizaciju metodologije u izradi analiza,
bolje informisati javnost i jacati kapacitete sluzbenika u javnoj upravi koji se bave izvestavanjem i
pravljenjem procena .

2.2. Druga tematska celina: Upravljanje ljudskim resursima

Upravljanje ljudskim resursima predstavlja jednu od centralnih tematskih oblasti reforme javne upra-
ve, buduci da kvalitet administracije u velikoj meri zavisi od nacina zaposljavanja, razvoja kadrova,
sistema napredovanja i profesionalne autonomije zaposlenih. Bez stabilnog i meritornog kadrovskog
sistema tesko je ocekivati dosledno sprovodenje javnih politika, institucionalnu memoriju i kontinu-
itet reformskih procesa. Upravo zbog toga Evropska unija i SIGMA kontinuirano ovu oblast tretiraju
kao jedan od temelja evropskih principa javne uprave.
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U Akcionom planu za sprovodenje Strategije reforme javne uprave za period 2021-2025. godine (&)},
u okviru posebnog cilja 2 definisano je unapredenje procesa regrutacije u javnoj upravi. Kao kljucni
pokazatelj ishoda naveden je indikator ,Meritokratija i efikasnost zaposljavanja drzavnih sluzbenika
(SIGMA princip)“ cija je poCetna vrednost iznosila 3 u 2019. godini, dok je ciljana vrednost za period od
2022. do 2025. godine postavljena na 4. Ovakvo planiranje pokazuje da je drZava vec u startu prepo-
znala da sistem zaposljavanja nije na zadovoljavajucem nivou i da je potreban prelazak sa formalnog
na stvarno meritokratski model upravljanja kadrovima.

Jedna od prvih mera odnosila se na unapredenje kadrovskog planiranja i promovisanje drzavne uprave
kao pozeljnog poslodavca. U tom delu, indikator ,zaposljavanje zasnovano na iskazanim kadrovskim
potrebama organa“ planiran je da poraste sa 20-25% u 2021. godini na 40-45% do 2025. godine (ibi-
dem). Sam podatak pokazuje da je znacajan deo zaposljavanja ranije bio nepovezan sa realnim potre-
bama institucija, Sto ukazuje na dugogodisnje strukturne slabosti u planiranju radnih mesta i ljudskih
resursa.

U toku 2024. godine sprovodene su aktivnosti koje se odnose na modernizaciju metodologije kadrov-
skog planiranja, izradu novih kadrovskih planova i saradnju sa visokoskolskim ustanovama radi pri-
vlacenja mladih kadrova u javni sektor. Ipak, prema domacem izveStaju o sprovodenju Akcionog plana,
realizacija mera u ovoj oblasti bila je delimicna, uz prisutna kasnjenja u pojedinim aktivnostima i
neujednacenu dinamiku sprovodenja. To potvrduje Siri obrazac reforme javne uprave u Srbiji, gde for-
malno planiranje Cesto nije praceno jednakim intenzitetom implementacije.

Evropska komisija u IzvesStaju za Srbiju za 2025. godinu konstatuje da je zemlja u oblasti reforme javne
uprave umereno pripremljena (moderately prepared ), ali da tokom izvestajnog perioda nije ostvaren
napredak (no progress), kao i u svakom izvestajnom periodu u proteklih 10 godina. U preporukama
ovogodisnjeg izvestaja se posebno istie potreba da se smanji broj vrSilaca duznosti na rukovode-
¢cim mestima i osigura zaposljavanje zasnovano na zaslugama. Ova ocena je znacajna jer pokazuje
da postojanje normativnog okvira samo po sebi nije dovoljno ukoliko ne dolazi do njegove dosledne
primene.

Na slican nacin, SIGMA konstatuje da se princip zaposljavanja po zaslugama ne primenjuje dosledno
u praksi (Sigma, 45). Dodatno se naglasava da ,the extensive use of acting positions undermines sta-
bility and professionalism of the civil service” (ibidem, 47). Drugim rec¢ima, produZeno stanje vrsilaca
duznosti ne predstavlja samo tehnicko pitanje, vec direktno utice na profesionalizaciju uprave, stabil-
nost institucija i odgovornost rukovodilaca.

Poseban izazov predstavlja i zadrzavanje kvalitetnih kadrova u javnom sektoru. U uslovima u kojima
postoji konkurencija privatnog sektora, narocito u oblastima informacionih tehnologija, finansija i
prava, javna uprava se suocava sa problemom odliva struc¢nog kadra. lako su u Akcionom planu pred-
videne promotivne aktivnosti za predstavljanje drzavne uprave kao pozeljnog poslodavca, njihov do-
met je ogranicen ukoliko nisu pracene reformom zarada, jasnim karijernim napredovanjem i vecom
predvidivoscu radnog okruzenja.

Dodatni segment reforme odnosi se na strucno usavrSavanje zaposlenih. Nacionalna akademija za
javnu upravu predstavlja vazan institucionalni mehanizam, ali i dalje ostaje otvoreno pitanje u kojoj
meri su programi obuke povezani sa sistemom napredovanja, ocenjivanja rada i upravljanja u¢inkom.
Ukoliko obuke ostanu izolovan instrument bez jasne veze sa karijernim razvojem, njihov stvarni re-
formski efekat ostaje ogranicen.

Reformska agenda Republike Srbije za period 2024-2027. godine dodatno naglasava potrebu jacanja
institucionalnih kapaciteta, digitalizacije procedura i efikasnije javne administracije kao preduslova

3 Videti:https://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Akcioni-plan-za-period-0d-2021.-do-2025.-godine-za-sprovodjenje-Strategije-RJU-u-Republici-Srbi-
ji-2021-2030..pdf
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ekonomskog razvoja i priblizavanja jedinstvenom trzistu EU. Time se potvrduje da upravljanje ljudskim
resursima nije izolovana upravna tema, vec pitanje koje utice na investicioni ambijent, kvalitet javnih
usluga i ukupnu konkurentnost drzave.

Sa teorijskog aspekta, profesionalna uprava podrazumeva depolitizovan sistem u kome se zaposljava-
nje, napredovanje i odgovornost zasnivaju na kompetencijama i rezultatima rada. Lili¢ (1109) istice da
savremena javna uprava mora biti racionalna, efikasna i profesionalna kako bi mogla da ostvaruje javni
interes. Evropska komisija (EK, 25), sa druge strane, ukazuje da je Srbija u ovoj oblasti umereno pripre-
mljena, ali bez napretka tokom izveStajnog perioda, Sto potvrduje da institucionalni okvir jos uvek nije
pracen dovoljno snaznom primenom u praksi.

MoZe se zakljuciti da je Srbija u oblasti upravljanja ljudskim resursima uspostavila relativno razvijen
normativni okvir, ali da sustinski izazovi ostaju u procesu nedovrsene implementacije. U narednom pe-
riodu bice neophodno da fokus bude premesten sa usvajanja pravila na njihovu doslednu primenu, jer
tek tada kadrovska politika moZe postati stvarni nosilac modernizacije javne uprave.

2.3. Treca tematska celina: Pruzanje usluga, odgovornost i transparentnost

Javna uprava i njene usluge prema gradanima dugi niz godina u Srbiji bile su veoma zastarele. Proce-
dure su bile duge, bilo je potrebno mnogo papirologije i za najjednostavnije postupke pred drzavnim
organima. Dugi redovi, nemogucnost zakazivanja termina za vadenje licne karte, pasosa i ¢ekanje po
par sati. Danas se zahvaljujuci digitalizaciji javne uprave stavlja tacka na neefikasnost sistema pruzanja
usluga. Pa ipak, u procesu unapredivanja postoje neke manjkavosti.

U oblasti pruzanja usluga, odgovornosti i transparentnosti definisan je samo jedan cilj koji nije realizo-
van, a implementirano je 80% predvidenih mera i predvidena je jedna aktivnost koja nije realizovana,
ali je u toku. Poseban cilj u okviru ove tematske celine je pruzanje usluga javne uprave na efikasan i
inovativan nacin tako da odgovaraju na potrebe krajnjih korisnika i unapreduju njihovo iskustvo.

Prema istrazivanju koje je tokom 2024. godine sprovela SIGMA pod nazivom Survey of Citizens on public
administration 2024, zadovoljstvo gradana uslugama je na visokom, ali nedovoljno zadovoljavajucem ni-
vou. Gradani su najmanje zadovoljni uslugama Poreske uprave (60%), dok je najvisi nivo zadovoljstva
izrazen kod usluga organa koji izdaju licna dokumenta (77%). Ovi podaci ukazuju na to da pruzanje usluga
od strane javne administracije iz ugla gradana joS uvek nije na zadovoljavajucem nivou. Takode, poda-
tak o tome da su se o zadovoljstvu uslugama pojedinacnih institucija kao neutralni izjasnili ispitanici u
rasponu od 12 do 21% u zavisnosti od institucije koja je bila predmet pitanja, mozemo zakljuciti da dosta
gradana nema dovoljno informacija o digitalnim uslugama i reformama koje su omogucile pojednostav-
lienje odredenih procedura. Njihov neutralan stav ukazuje na neinformisanost o benefitima modernizacije
sistema javne uprave (Public administration in Serbia 2024, 12). S tim u vezi, potrebno je obezbediti obuke
za gradane kako bi sistem bio svrsishodan. Sa novinama u sistemu koje gradani ne znaju da koriste ili nisu
upoznati sa njihovim postojanjem, ne moZzete ostvariti Zeljeni ishod. Takode, potrebno je ukljuciti gradane
u proceduru unapredenja pruzanja usluga kako bi se poboljsalo korisnicko iskustvo i kako bi oni u inicijal-
noj fazi reforme neke usluge bili u mogucnosti da se upoznaju sa njenim funkcionalnostima.

Evropska komisija smatra da se u ovoj oblasti ostvaruje kontinuirani napredak, pogotovo kada je u pi-
tanju pruzanje e-usluga gradanima i biznisima, ali kritikuje fragmentiranost odgovornosti i nadleznosti
izmedu institucija i nedostatak adekvatnog sistema koordinacije (Serbia 2025 Report, 28).

U pogledu broja organa drzavne uprave koji su usvojili CAF* ili neki drugi alat za upravljanje kvalitetom
usluga u toku jedne kalendarske godine, a na osnovu postojeceg pravnog okvira ciljana vrednost je
bila 8, a tokom 2024. godine je ukupno 23 organa usvojilo ove alate Sto ukazuje na napredak znacajno

4  CAF (Common Assesment Framework) je zajednicki okvir za procenu. ReC je o evropskom alatu za upravljanje kvalitetom namenjenom institucijama javnog
sektora, koji sluzi za samoprocenu rada organizacije, odnosno za sagledavanje nacina upravljanja, pruzanja usluga, koriscenja resursa, ukljucivanja zaposlenih
i ostvarenih rezultata. Njegova svrha je da pomogne organima javne uprave da prepoznaju slabosti, unaprede ucinak, ojacaju odgovornost i uvedu kulturu
kontinuiranog unapredenja rada.
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iznad ocekivanog. Takode, tokom 2024. godine, Kancelarija za borbu protiv droga i Akreditaciono telo
Srbije dobili su evropsku oznaku kvaliteta, a imajuci u vidu da se ova tela bave veoma bitnim drustvenim
oblastima, podizanje kvaliteta njihovih usluga na evropski nivo je od izuzetnog znacaja. Ipak, potrebno je
u narednom periodu nastaviti sa pracenjem njihovog rada i da li ce postignuti kvalitet ostati na zadovo-
ljavajucem nivou.

Kada je u pitanju obucavanje zaposlenih koju pruzaju usluge gradanima, ciljana vrednost je bila izmedu
49,5 i 55, a dostignuta 0 Sto je posledica nepostojanja konsenzusa oko definicije pojma javnih usluga,
pa samim tim nije bilo moguce utvrditi koji broj sluzbenika je pohadao obuke u ovoj oblasti. U pogledu
jacanja kapaciteta javne uprave u oblasti pruzanja usluga, tokom 2024. izraden je Predlog razrade Meto-
dologije za unapredenje radnih mesta i broja izvrSilaca koji rade na poslovima u vezi sa pruzanjem javnih
usluga. Ovo je samo jedan od mnogih pojmova u zakonskom i podzakonskom sistemu u Srbiji koji nije
dovoljno preciziran i zbog kojeg onda dolazi do zastoja u pracenju nekih pojava, u realizaciji procedura, u
kaznjavanju jasno neprihvatljivog ponasanja i sl. Isto tako, da bi se ovaj predlog kompletirao, potrebno je
jasno definisati pojam javnih usluga i omoguciti nastavak procedure.

Dostupan podatak je da je u 2024. godini obuke za unapredenje kvaliteta pruzanja usluga pohadalo svega
1.706 sluzbenika Sto je znacajan pad u odnosu na 3.649 obucenih sluzbenika tokom 2023. godine. Kako bi
se prevazisao izazov pracenja broja obucenih zaposlenih, potrebno je jasno utvrditi obuhvat pojma javnih
usluga.

Pojednostavljenje administrativnih procedura za gradane je u periodu 2021. do 2024. godine premasilo
ciljanu vrednost od 450 sa ukupno 556 pojednostavljenih procedura. Tokom 2024. godine kroz program
e-PAPIR optimizovan je 81 postupak, 109 postupaka je digitalizovano, a 39 postupaka je ukinuto. Inova-
cije u javnoj upravi su na zadovoljavajucem nivou, a proces pojednostavljivanja i ukidanja bespotrebnih
medukoraka u procedurama ukazuje na visok nivo efikasnosti reforme pruzanja usluga. Pored toga, uspo-
stavljeno je ukupno 65 jedinstvenih upravnih mesta u odnosu na ciljanu vrednost koja je bila izmedu 30,6
i 34, od toga je 10 formirano tokom 2024. godine. lako je ostvareni napredak znacajan, dalji koraci treba da
budu usmereni ka uspostavljanju standarda u oblasti unapredenja pruzanja usluga i utvrdivanje indikato-
ra na osnovu kojih bi se merio kvalitet pruZenih usluga uz jasna uputstva za korisnike.

Konkretno, neke od najznacajnijih aktivnosti su: povecanje broja JLS koje koriste usluge ePisarnice, odno-
sno koje za svu administraciju koriste pisarnicu Sto omogucava znatno smanjenje papirologije i unapre-
denje sistema elektronskog placanja taksi za izdavanje dokumentacije usled ¢ega gradani viSe ne moraju
da odlaze u postu ili menjacnicu da plate takse nego sva placanja mogu da obave elektronski i to na
objedinjenoj uplatinici. Takode, iako se ova aktivnost realizovala nakon izvestajnog perioda, znacajno bi
bilo pomenuti i kampanju Svoj na svome za primenu Zakona o posebnim uslovima za evidentiranje i upis
prava na nepokretnostima. Ovom inicijativom, omoguceno je da elektronskim putem gradani legalizuju
svoje nepokretnosti po povoljnim cenama i bez potrebe da odlaze u organe lokalnih samouprava i ¢ekaju
u redovima. Takode, zahvaljujuci izgradnji digitalnog zoning plana Srbije, za nepokretnosti koje su vidljive
na mapi snimljenoj dronom nece biti potrebe da inspekcije izlaze na teren radi provere realnog stanja
ukoliko je zemljiste u posedu podnosioca zahteva za legalizaciju. Bez terenskih poseta i bez potrebe za
licnim podnosenjem zahteva uz gomilu pratece dokumentacije u fizickom obliku, a uz to i jeftinijoj pro-
ceduri, ova akcija ce dovesti do smanjenja utaje poreza i boljeg uvida u imovinsko stanje gradana, a sa
druge strane gradanima Ce biti obezbedena pravna sigurnost u pogledu vlasnistva nad nepokretnostima.

Zabelezen je blagi zaostatak u procesu uspostavljanja kljucnih preduslova za EU benchmark elektronske
uprave (indeks 0-100) od ciljanog raspona 67,5-75 ostvareno je 62,5. Kako bi se unapredilo postovanje®
standarda upravljanja, transparetnosti i odgovornosti neophodno je da se aktivno nastavi rad na prilago-
davanju principa funkcionisanja javne uprave u Srbiji sa EU regulativama.

5 EU Government benchmark odnosi se na godisnju analizu postignutih rezultata u procesu digitalizacije aktivnosti koje sprovodi javna administracija u zeml-
jama ¢lanicama EU i zemljama kandidatima. U okviru pracenja napretka procesa definisano je nekoliko oblasti iz svakodnevnog Zivota gradana, a koje su vezane
za neke administrativne postupke kao Sto su: stanovanje, pokretanje biznisa, izdavanje licnih dokumenata itd. Kao osnovni kriterijumi ocene uzimaju se u obzir:
transparentnost, rad korisnickog centra, tehnoloski Cinioci i prekogranicne usluge. Komparativnom analizom procesa digitalizacije reinterpretira se e-uprava u
27 drzava clanica, a pored njih i u Islandu, Norveskoj, Severnoj Makedoniji, Srbiji, Albaniji, Crnoj Gori i Turskoj.
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Broj drzavnih organa koji poslovanje obavljaju preko E-pisarnice je do kraja 2024. godine bio 220, u od-
nosu na ciljanih 350. Potrebno je pruziti podrsku drzavnim organima koji i dalje nisu poceli sa koriSce-
njem e-pisarnice i omoguciti da proces usvajanja ovog alata bude efikasniji. Neuskladenost u primeni
ovakvih alata dovodi do velikih razlika u radnom ucinku izmedu razlicitih jedinica lokalne samouprave,
ali i republickih organa Sto onemogucava sveobuhvatno unapredenje sistema. Na primer, veliki broj
jedinica lokalnih samouprava jos uvek nije usvojio ovaj sistem Sto usporava procedure i otezava koor-
dinaciju izmedu lokalnog i republickog nivoa. Evropska komisija u svom izvestaju kritikuje nedovoljnu
mogucnost razmene informacija izmedu postojecih elektronskih sistema unutar javne adminstracije
(Serbia 2025 Report, 28) 5to je posledica ove nedoslednosti u usvajanju alata.

U pogledu zadovoljstva korisnika e-uprave ciljana vrednost je bila 30%, a ostvarena 95%. Broj izdatih
parametara za mobilnu aplikaciju Consent ID je bio 1128.385, dok je ciljana vrednost bila 61.000. Ipak, ne
postoji jasna metodologija ocenjivanja zadovoljstva korisnika, a broj korisnika aplikacije Consent ID iako
visok i dalje ne obuhvata znacajan deo populacije iznad 18 godina te je potrebno da se poveca informi-
sanost gradana o tome na koji nacin posedovanje aplikacije ubrzava administrativne postupke i kako da
koriste ovaj alat.

Procenat zdravstvenih ustanova povezanih na Jedinstvenu informaciono-komunikacionu mrezu e-uprave
raste. Tokom 2024. godine umesto ocekivanih 2,5% na ovu mrezu je povezano 8,6% zdravstvenih ustanova.
Tokom 2025. godine radilo se na razvoju sistema e-bolovanja koji je od velikog znacaja kako za privredne
subjekte tako i za zaposlene i zdravstvene ustanove, a cilj uvodenja ovog reSenja jeste povecanje transpa-
rentnosti procesa odobravanja bolovanja, kao i vecu efikasnost zdravstvenog sistema. Sistem e-bolovanja
je stavljen u funkciju, a efekti ovog alata bice utvrdeni u narednom periodu . U pogledu digitalizacije
zdravstvenog sistema, Crna Gora je korak ispred Srbije. U januaru 2026. godine Narodna skupstina Crne
Gore je usvojila Zakon o upravljanju podacima u oblasti zdravstva i digitalnom zdravlju i izmene i dopune
postojeceg Zakona o zdravstvenoj zastiti. DonoSenjem zasebne zakonske regulative u ovoj oblasti Crna
Gora je obezbedila transparentnost zdravstvenog sistema u skladu sa principima koji se ticu zastite poda-
taka o licnosti, a samim tim i standardizovanu digitalizaciju sistema u skladu sa etickim principima koja ce
doprineti azurnosti i pojednostavljenju administrativnih postupaka, kao i debiroktratizaciji i modernizaciji
zdravstvenog sistema®.

Kao jedan od izazova mapirana je nemogucnost povezivanja servera e-inspektor i e-sanduce’. Tokom
2024. godine nije ostvaren planirani cilj da se dostavi 30.000 akata iz softvera e-inspektor ka softveru
e-sanduce. Takode, zbog kasnjenja sa uvodenjem softverskog sistema e-sud® za upravljanje predmetima,
nije ostvarena ciljana vrednost od 16 pokrenutih i vodenih sudskih postupaka posredstvom ove aplikaci-
je. Ovi podaci ukazuju na nespremnost pravosudnog sistema u Srbiji na digitalizaciju koja podrazumeva
transparentnost i efikasnost. Pravosudni sistem u Srbiji je poznat po sporim i dugim procedurama, velikim
troskovima, netransparentnosti i koruptivnim radnjama. Kako bi se onemogucile malverzacije i kako bi se
omogucio veci nadzor i lakSi uvid javnosti u postupke potrebno je da se ovaj postupak privede kraju i da
se omoguci neometano koriscenje ovih alata.

Kada je u pitanju omogucavanje pristupa otvorenim podacima, predvideno je bilo da se pruzi podrska za
otvaranje i ponovno koriscenje otvorenih podataka za ukupno 50 organa, dok je ostvarena vrednost bila
15 tokom 2024. godine. Infrastruktura sistema javne uprave koja je u sluzbi gradana podrazumeva transpa-
rentnost kao osnovni princip i odnosi se na obezbedivanje lakog pristupa relevantnim informacijama o

6 Zakon moZete pogledati na sledecem linku: https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/832/3998-23318-28-2-26-2.pdf.

7 Svrha postojanja ove poveznice izmedu dva servera je da se akti inspekcijskih organa dostavljaju pravnim ili fizickim licima na koja se odnose tako Sto ce doku-
menti kreirani u okviru servera e-inspektor moci da se prosleduju organima ili licima na koja se odnose putem servera e-sanduce. Trenutna praksa je da se akti
inspekcijskih organa koji su kreirani u okviru servera e-inspektor ne mogu proslediti u server e-sanduce iz razloga $to jos uvek nije kreirano efikasno resenje u
pogledu njihovog povezivanja te dokumente koji se odnose na rad inspekcijskih organa gradani i pravna lica jos uvek ne mogu da dobijaju putem e-sanduceta.
Prevazilazenjem ovog izazova, omogucilo bi se efikasnije delovanje inspekcija, ali i brza dostava dokumentacije gradanima, bolja informisanost i azurnost javne
uprave.

8 0vo znaci da sofstverski sistem e-sud jos uvek nije u dovoljnoj meri razvijeno digitalno reSenje i da se kao instrument za povecanje transparentnosti i efikasnosti
sudskih postupaka i dalje koristi samo za pretragu fizicki dostavljenih akata i za proveru statusa sudskih predmeta, ali da se putem ove platforme ne vode postupci
niti da se u okviru nje moZze pratiti tok celokupnog postupka sto onemogucava pomak u digitalizaciji sudskog sistema i dovodi do toga da je za postupke ovog tipa i
dalje potrebna obimna fizicka dokumentacija, da se proces usloznjava i odugovlaci zbog toga Sto je dokumentacija i dalje u fizickom obliku Sto povecava obimnost
papirologije i ¢ini nemogucim da tok postupka bude pregledan i hronoloski postavljen. Takode, ogranicenja postoje i u pogledu transparentnosti, jer ukoliko je neki
postupak otvoren za javnost, i dalje moraju da se traze fizicki primerci akata, umesto da se putem ovog portala omoguci uvid u tok postupka.
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budzetu, projektima i aktivnostima koje se ticu javnog interesa. Ipak, u procesu reforme ova oblast niti
je oznacena kao prioritetna niti su u njoj ostvarene vrednosti koje su ocekivane za posmatrani period. S
tim u vezi, potrebno je da se preduzmu dalje aktivnosti na izgradnji infrastrukture otvorenih podataka i
da se ti podaci ucine dostupnim, preglednim i potpunim. Pre svega potrebno je organizovati i isplanirati
obuke za drzavne sluzbenike koji ce biti zaduZeni za otvaranje podataka u okviru svojih institucija i spro-
vesti obuku na temu vaznosti i benefita koje otvaranje podataka donosi u kontekstu transparentnosti i
efikasnosti javne uprave.

Inspekcijski organi u Srbiji su pre pocetka reformi uglavnom imali restriktivnu ulogu, ali sa pocetkom
reformi postavljen je cilj da se redefinise njihova uloge od restriktivne ka savetodavnoj. Tokom 2024.
godine realizovano je 6.312 sluzbenih savetodavnih poseta inspekcijskih organa. Pa ipak, i dalje se Cesto
desSava da novootvoreni privredni subjekti koji tek zapoCinju svoje poslovanje dobijaju kazne Sto nije
posledica njihove namerne greske, vec nedovoljne informisanosti i nerazumevanja obaveza koje bi iz-
mirili da su bili adekvatno informisani. Prema podacima iz izveStaja tokom 2024. godine nisu zabelezene
sluzbene savetodavne posete sledecih inspekcija: poreska, budzetska inspekcija, uprava za sprecavanje
pranja novca, geodetska inspekcija, upravni inspektorat, fitosanitarna inspekcija, inspekcija za radijaci-
onu i nuklearnu sigurnost i bezbednost, inspekcija za lekove i medicnska sredstva, inspekcija socijalne
zastite i inspekcije u oblasti kulture sto ukazuje na njihovu neaktivnost u pogledu vrSenja savetodavne
funkcije. Nadleznost ovih inspekcija odnosi se kako na rad privrednih subjekata (fitosanitarna inspekcija,
poreska, uprava za sprecavanje pranja novca i dr.), tako i na rad drzavnih organa i preduzeca (geodet-
ska inspekcija, upravni inspektorat). Periodi¢no posecivanje pravnih lica za Cije poslovanje su nadlezne
trebalo bi uvesti kao praksu u sistemu kako bi se omogucilo poslovanje u granicama zakona i kako bi se
prvenstveno na savetodavnom nivou obezbedila podrska poslovanju, a u krajnjoj instanci sankcionisalo
nepostovanje zakonskih odredbi vezanih za poslovanje.

U tom kontekstu, potrebno je izraditi ex post i ex ante analize Zakona o inspekcijskom nadzoru, nove
funkcionalne analize inspekcija, kao i intenzivirati rad radnih grupa radi prevazilazenja razlicitih izazova
u pogledu koordinacije rada inspekcija.

U tom kontekstu, potrebno je obezbediti mere zastite pocetnika u poslovanju i inspekcije rada usmeriti
na savetodavne alate kao sredstvo za borbu protiv sive ekonomije. Na taj nacin bi se postiglo suzbijanje
sive ekonomije jer bi se na inspekcijske organe gledalo kao na saradnike u procesu stabilizacije bizni-
sa, a ne kao na pretnju. Umesto sankcija, potrebno je razmotriti mere podrske i podici svest delatnika
0 znacaju legalizacije biznisa umesto da se na ovakve slucajeve odgovara sankcijama bez prethodnog
upozorenja i davanja prilike da registruju svoje poslovanje.

U pogledu trece tematske celine, percepcija OCD je da izvori podataka o zadovoljstvu korisnika elektron-
skim servisima treba da budu javno dostupni uz referencu u GodiSnjem izvestaju, kao i da je potrebno
jasnije prikazati povezanost inspekcijskih nadzora sa sprovodenjem Strategije RJU i reformskim rezultati-
ma jer trenutno nije vidljivo kako redovne kontrolne aktivnosti doprinose ciljevima u ovoj oblasti (70 str).

Ni tokom 2025. godine nisu sprovedene predvidene izmene i dopune Zakona o inspekcijskom nadzoru,
nije sprovedeno merenje ucinka pruzalaca javnih usluga, niti je uspostavljeno softversko i hardversko
reSenje u svim JLS u cilju implementacije merenja zadovoljstva krajnjih korisnika pruzenim uslugama
javne uprave, jedino je tehnicka specifikacija za kreiranje platforme ovog tipa izradena tokom drugog
kvartala 2024. godine.

Pored toga, nije kreiran i objavljen spisak administrativnih zahteva na portalu Registra administrativnih
postupaka tako da oni jos uvek nisu javno dostupni za sve privredne subjekte. Potrebno je unapredenje
Registra kako bi se omogucilo prikazivanje ovih zahteva na korisnicki-orijentisan nacin.

Takode, nije doslo do izmene pravnog okvira u skladu sa preporukama analize za unapredivanje opti-
malnog institucionalnog okvira za kreiranje i sprovodenje politike pruzanja javnih usluga, koordinisanu
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optimizaciju i digitalizaciju administrativnih postupaka. U proceduri se stalo kod podnoSenja inicijative
za sprovodenje analize institucionalnog okvira za kreiranje usluga i kontrolu kvaliteta, ali zbog procedura
Svetske banke doslo je do zastoja u izboru izvodaca. Dodatno, izraden je nacrt izmena i dopuna Zakona
o elektronskoj upravi koji je uskladen sa Direktivom EU 2019/1024, ali koji jos uvek nije usvojen.

24, Cetvrta tematska celina: Upravljanje javnim finansijama

Upravljanje javnim finansijama predstavlja jednu od najznacajnijih oblasti reforme javne uprave, bu-
duci da neposredno utiCe na fiskalnu stabilnost drZave, kvalitet javnih usluga i poverenje gradana u
institucije. Nacin na koji drzava planira prihode i rashode, sprovodi budzet, upravlja investicijama
i kontroliSe troSenje javnih sredstava u velikoj meri odreduje ukupnu efikasnost javnog sektora. U
kontekstu evropskih integracija, ova oblast ima dodatni znacaj jer podrazumeva uskladivanje sa stan-
dardima Evropske unije u pogledu budzetske discipline, transparentnosti, interne finansijske kontrole
i spoljne revizije.

Strategija reforme javne uprave Republike Srbije i prateci Akcioni plan za period 2021-2025. godine
prepoznaju upravljanje javnim finansijama kao jedan od kljucnih stubova modernizacije administra-
cije. Paralelno sa tim, usvojen je i poseban Nacrt programa reforme upravljanja javnim finansijama
za period od 2026. do 2030. godine’, Cime je potvrdeno da se ova oblast posmatra kao horizontalna
reforma koja utiCe na rad gotovo svih drzavnih institucija. Takav pristup je opravdan, jer bez stabilnog
sistema finansijskog upravljanja ni druge reformske politike ne mogu biti uspesno sprovedene.

Prema lzveStaju Evropske komisije za Srbiju za 2025. godinu (EK, 89), Srbija je u oblasti finansijske kon-
trole ocenjena kao umereno pripremljena (“moderately prepared ”), dok je u toku izvestajnog perioda
ostvaren samo ogranicen napredak (“limited progress”). Ista ocena je data i u Izvestaju za 2015. godinu
gde je ostvaren dobar napredak (,good progress”), Slicna ocena data je i u oblasti javnih nabavki,
gde je Srbija takode umereno pripremljena, uz ogranicen napredak (ibidem, 84). Ovakve formulacije
Evropske komisije ukazuju da institucionalni okvir postoji, ali da sprovodenje reformi ne napreduje
Zeljenom dinamikom.

U oblasti makrofiskalne stabilnosti Srbija je tokom prethodnog perioda ostvarila odredene pozitivne
pokazatelje. Reformska agenda Republike Srbije (9-10) navodi da je fiskalni deficit u 2022. godini izno-
sio 3,2% BDP-a, dok je u 2023. godini smanjen na 2,2% BDP-a. Istovremeno, javni dug je sa 52,3% BDP-a
krajem 2023. godine smanjen do jula 2024. godine na 50,3% BDP-a. Ovi podaci ukazuju da je Srbija
uspela da ocuva relativnu fiskalnu stabilnost uprkos spoljnim ekonomskim pritiscima, energetskoj
krizi i inflatornim kretanjima.

Medutim, fiskalna stabilnost sama po sebi ne znaci i visok kvalitet upravljanja javnim finansijama.
Evropska komisija i SIGMA ukazuju da kljucni izazovi ostaju u vezi izmedu strateskog planiranja i
budzetskog procesa, transparentnosti kapitalnih ulaganja i jacanja sistema kontrole trosenja javnih
sredstava. SIGMA (109) posebno navodi da “javne politike i budZetska izdvajanja nisu uvek dovoljno
uskladeni”.

Ovakav nalaz je naroCito znacajan jer ukazuje na cest problem javnih uprava u tranzicionim sistemima,
Sto je posledica kreiranja ambicioznih strategija bez adekvatnog finansijskog utemeljenja. Ukoliko
stratesSki dokumenti nisu povezani sa budzetskim planiranjem, dolazi do kasnjenja u realizaciji mera,
parcijalnog sprovodenja politika ili potpunog odustajanja od pojedinih reformskih ciljeva.

Jedan od najvaznijih izazova u Srbiji odnosi se na upravljanje javnim investicijama. Evropska komisija
(EK, 26) preporucuje uspostavljanje , jedinstvenog, sveobuhvatnog i transparentnog sistema za plani-
ranje kapitalnih investicija i upravljanja njima“ (str. 26), dok SIGMA konstatuje da ,upravljanje javnim
investicijama nema jedinstven i transparentan okvir” (SIGMA, 112). Drugim re¢ima, sistem planiranja i
sprovodenja kapitalnih projekata jos uvek nije dovoljno standardizovan i transparentan.

9 Nacrt videti na: https://www.mfin.gov.rs/dokumenti2/program-reforme-upravljanja-javnim-finansijama-pfm
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Ovaj problem je od posebne vaznosti imajuci u vidu da se znacajan deo javne potroSnje u Srbiji od-
nosi upravo na infrastrukturne projekte (saobracajnice, energetiku, zdravstvene ustanove i obrazovne
objekte). Bez jedinstvenih kriterijuma prioritizacije projekata, procene troskova i ex-post evaluacije,
postoji rizik da se javna sredstva nece koristiti na najefikasniji nacin.

Dodatnu dimenziju upravljanja javnim finansijama Cini sistem javnih nabavki. lako je zakonodavni okvir
unapreden prethodnih godina, Evropska komisija ukazuje da je i dalje potrebno dalje uskladivanje sa
pravnim tekovinama EU, jacanje kapaciteta Kancelarije za javne nabavke i efikasniji nadzor nad spro-
vodenjem procedura (EK, 84-85). Posebno zabrinjava Siroka upotreba izuzetaka od primene Zakona o
javnim nabavkama, cime se smanjuje transparentnost trosenja javnog novca . lako je ukupna vrednost
ugovora izuzetih od primene Zakona o javnim nabavkama smanjena sa 7,1 milijarde evra u 2023. godini
na 5,7 milijardi evra u 2024. godini., broj tendera sa jednom ponudom je ostao konstantan kao u proslim
godinama, oko 50%. Medudrzavni sporazumi bili su drugi najcesce koriSen pravni osnov za izuzeca
prema vrednosti, u iznosu od 1,2 milijarde evra, i Cinili su 21% prijavljenih izuzeca u 2024. godini.

U oblasti interne finansijske kontrole i revizije takode postoje izazovi. lako institucionalni mehanizmi
formalno postoje, Evropska komisija ukazuje da je potrebno dalje jacanje sistema finansijskog uprav-
ljanja i kontrole nad korisnicima javnih sredstava, kao i bolja primena preporuka DrZavne revizorske
institucije (EK, 89-90). To pokazuje da kontrolni sistem jos uvek nije dovoljno snazan da preventivno
deluje na nepravilnosti.

U domacem okviru reforme, Program upravljanja javnim finansijama i Akcioni plan RJU predvideli su
unapredenje programskog budzetiranja, digitalizaciju budzetskih procedura, vecu transparentnost
budzetskih podataka i unapredenje upravljanja kapitalnim projektima. Ipak, da ponovimo, ukupna re-
alizacija reforme javne uprave u 2024. godini iznosila je svega 57% planiranih aktivnosti, Sto ukazuje da
ni mere u ovoj oblasti nisu sprovedene predvidenom dinamikom.

Moze se zakljuciti da Srbija u oblasti upravljanja javnim finansijama belezi meSovite rezultate. Sa jedne
strane, makrofiskalni pokazatelji, poput smanjenja deficita i javnog duga, ukazuju na odredeni nivo
stabilnosti. Sa druge strane, ogranicen napredak u finansijskoj kontroli, problemi u javnim nabavkama,
nedovoljna povezanost planiranja i budzetiranja, kao i slabosti u upravljanju investicijama pokazuju
da reformski proces jos uvek nije dostigao pun kapacitet. U narednom periodu bice neophodno jacati
transparentnost, izvrsivost revizorskih preporuka i stratesko planiranje rashoda, kako bi javne finansije
postale stvarni oslonac ukupne reforme javne uprave.

2.5. Peta tematska celina: Komunikacija i koordinacija

Kvalitet javnih politika ne zavisi samo od sadrZine propisa, vec i od sposobnosti organa uprave da
medusobno razmenjuju informacije, koordiniraju aktivnosti i prema javnosti komuniciraju ciljeve i re-
zultate reformskih procesa. Ova oblast je narocito znacajna kod horizontalnih reformi, kakva je reforma
javne uprave, buduci da u njenom sprovodenju ucestvuju brojna ministarstva, posebne organizacije i
jedinice lokalne samouprave.

Strategija reforme javne uprave Republike Srbije za period 2021-2030. godine prepoznaje potrebu jaca-
nja centralne koordinacije reforme, unapredenja sistema pracenja rezultata i razvijanja komunikacije
sa gradanima i zainteresovanom javnoscu. U Akcionom planu za sprovodenje Strategije za period 2021-
2025. godine (2-3) predvidene su mere koje se odnose na unapredenje meduinstitucionalne saradnje,
redovno izvesStavanje o sprovodenju reforme, kao i aktivnosti usmerene ka vecoj vidljivosti procesa
reforme javne uprave.

Vec viSe puta spomenuti podatak o realizacija planiranih aktivnosti iznosila je 57%, koji ukazuje da zna-
cajan broj predvidenih reformi nije sproveden, iako se na celokupan reformski proces, on istovremeno
predstavlja i pokazatelj kvaliteta koordinacije, jer kasnjenja u realizaciji mera Cesto proizlaze iz neuskla-
denosti institucija, sporog donosenja odluka ili nedovoljno jasne podele nadleznosti. Evropska komisi-
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ja (EK, 26) dodatno ukazuje na potrebu jacanja upravljackih i koordinacionih kapaciteta za sprovodenje
reformi, kao i na vaznost doslednijeg pracenja strateskih dokumenata i rezultata njihovog sprovodenja
. Ovi podaci ukazuju da koordinacija reforme nije samo tehnicko pitanje administrativne saradnje, vec i
pitanje politickog prioriteta i kontinuiteta upravljanja reformskim procesom.

Vazan segment ove oblasti odnosi se i na komunikaciju sa gradanima. Reforma javne uprave cesto
ostaje nedovoljno vidljiva javnosti, iako njeni efekti direktno uticu na svakodnevni zivot gradana kroz
dostupnost usluga, duzinu procedura, digitalizaciju i transparentnost rada institucija. Zbog toga Akcioni
plan (3) predvida mere promocije reformskih rezultata i informisanja javnosti, kako bi gradani jasnije
prepoznali koristi modernizacije uprave.

Reformska agenda Republike Srbije za period 2024-2027. godine (138-139) dodatno insistira na jaca-
nju administrativnih kapaciteta, efikasnijoj koordinaciji politika i sposobnosti institucija da sprovedu
reformske prioritete povezane sa Planom rasta Evropske unije. Time se potvrduje da komunikacija i
koordinacija prevazilaze okvir same javne uprave i postaju vazno razvojno pitanje drzave.

Moze se zakljuciti da Srbija raspolaze osnovnim institucionalnim mehanizmima za koordinaciju reforme
javne uprave, ali da njihova efektivnost jos uvek nije na zadovoljavajucem nivou. Ogranicena realizacija
planiranih aktivnosti, ocena Evropske komisije da nije ostvaren napredak, kao i raniji nalazi o slabijoj
funkcionalnosti koordinacionih tela ukazuju da komunikacija i koordinacija ostaju vazan izazov reform-
skog procesa. U narednom periodu bice neophodno ojacati centralne mehanizme pracenja reforme,
unaprediti meduinstitucionalnu saradnju i razviti proaktivniju komunikaciju sa javnoscu, kako bi refor-
ma javne uprave dobila vecu dinamiku i vidljivije rezultate.

2.6. Sesta tematska celina: Sistem lokalnih samouprava

Poseban cilj u okviru ove tematske celine za 2024. godinu bio je uspostavljanje sistema lokalne samo-
uprave koji omogucava efikasno i odrzZivo ostvarivanje prava gradana na lokalnu samoupravu. Status
implementacije na nivou cilja je 50%, na nivou mera 50% i na nivou aktivnosti 59%, odnosno imple-
mentirano je 22 aktivnosti, 9 je u toku, dok 7 nije implementirano. Ovaj posebni cilj je razraden u okviru
Programa za reformu sistema lokalne samouprave za period 2021-2025. godine, gde su definisana Cetiri
posebna cilja: unapredenje polozaja i odgovornosti lokalne samouprave, sistema finansiranja lokalne
samouprave, organizacije i kapaciteta LS i kvaliteta i dostupnosti usluga lokalnih organa uprave, komu-
nalnih usluga i usluga javnih ustanova.

Kada je u pitanju udeo rashoda lokalnih samouprava u konsolidovanim rashodima u 2024. godini u
Republici Srhiji, ciljana vrednost je bila 16-17%, a ostvarena 11,7 %. Udeo poreskih prihoda u lokalnim
samoupravama u ukupnim poreskim prihodima u RS tokom 2024. godine iznosio je 10,3%, a ciljana
vrednost je bila 11,7%. Udeo kapitalnih izdataka u ukupnim izdacima lokalne samouprave bio je 17,2% u
odnosu na ciljanih 18%. Ovi podaci ukazuju na neadekvatno upravljanje finansijama na lokalnom nivou
koje ne prati potrebe reforme. U tom kontekstu, potrebno je jacati kapacitete lokalnih samouprava u
upravnim jedinicama nadleznim za finansije i projektno planiranje. Takode, neefikasnost u radu lokal-
nih samouprava zabeleZena je u oblasti naplate poreskih prihoda. Imajuci u vidu da su poreski prihodi
osnovni izvor finansiranja, neefikasno obavljanje ove delatnosti dovodi do finansijske nestabilnosti i
nemogucnosti realizacije predvidenih planova.

Udeo jedinica lokalnih samouprava koje imaju usvojen srednjorocni plan iznosio je 12,4% u odnosu
na ciljanih 30%. Srednjorocni planovi se ne usvajaju ni na republickom nivou, tako da inicijativa za
usvajanje ovih planova nije pokrenuta ni na centralnom nivou sto ukazuje na nedovoljnu azurnost i ne-
prepoznavanje znacaja izrade ovih planova, ali i nedovoljne kapacitete lokalnog nivoa za kreiranje ovih
planova. Srednjorocni planovi predstavljaju most izmedu dugorocnih strateskih ciljeva i kratkorocnih
operativnih aktivnosti i da bi se obezbedilo efikasnije upravljanje resursima, veca fleksibilnost i prila-
godljivost i pracenje i evaluacija ostvarenih rezultata, usvajanje ovih dokumenata na lokalnom nivou je
od kljucnog znacaja.
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Tokom 2024. godine unapreden je sistem finansiranja lokalnih samouprava kroz izmene pravnog okvira,
uvodenje u sisteme SPIRI i ISKRA, poboljsanje budzetskog planiranja i transparentnosti, sa posebnim
fokusom na izradu srednjorocnih planova i kapitalno budzZetiranje. Ipak, imajuci u vidu da procenat
donetih srednjorocnih planova na lokalnom nivou nije zadovoljavajuc, potrebno je nastaviti razvoj ka-
paciteta lokalnih samouprava u ovom segmentu.

Paralelno su jacani kapaciteti uprave kroz obuke, unapredene funkcije interne kontrole i revizije, kao i
sistem razvojnog planiranja, pri Cemu je obuhvat lokalnih samouprava premasio planirane vrednosti, uz
vidljiv napredak u oblasti komunalnih delatnosti i javno-privatnih partnerstava.

Potrebno je izraditi predlog izmena i dopuna Zakona o lokalnoj samoupravi jer trenutno vazece zakon-
sko reSenje ne dozvoljava ispunjenje punog potencijala i kapaciteta lokalne samouprave pri ukljuci-
vanju u postupke izrade propisa i javnih politika na centralnom nivou i to onih koji se na nju odnose.
Pa ipak, ovaj nacrt nije izraden ni tokom 2025. godine. lako je do kraja 2024. godine trebao biti usvojen
Zakon o ratifikaciji Evropske povelje o lokalnoj samoupravi to je ucinjeno tek u oktobru 2025. godine Sto
je znatno usporilo proces uskladivanja funkcionisanja sistema lokalnih samouprava u Srbiji sa principi-
ma obuhvacenim EPLS-om. Kasnjenje u donoSenju bazicnih regulatornih akata kojima se utvrduje smer
reformi dovodi do neadekvatnih procedura i potrebe za ponovnim prilagodavanjem ranije reformisanih
segmenata drzavne uprave kako bi se vec reformisane oblasti dodatno prilagodile ranije predvidenim,
ali kasnije usvojenim normama Sto dovodi do bespotrebnog povecanja izdataka, rasipanja resursa i
usloznjavanja samog procesa reforme.

Jedan od osnovnih pokazatelja reforme sistema lokalnih samouprava tokom 2024. godine bilo je po-
vecanje meduopstinske saradnje na 61% u odnosu na planirani raspon 33-42% Sto ukazuje na znacaj-
no povecanje kooperacije izmedu lokalnih samouprava u razlicitim oblastima delovanja. Ovakav vid
kooperacije na lokalnom nivou je od izuzetnog znacaja za ujednacenost rada i medusobnu podrsku,
razmenu iskustava i uzajamno delovanje pri prevazilaZzenju istih izazova. Od velikog je znacaja da se u
narednom periodu nastavi sa dobrom praksom meduopstinske saradnje uz uspostavljanje konkretnih
planova o ciljevima i oblastima saradnje, ali i o svrsishodnosti ovakvih projekata na duzi rok.

U okviru mere koja se tice unapredenja ucesca LS u procesu izrade nacionalnih propisa i javnih politika
sistem Stalne konferencije gradova i opsStina doprineo je vecem ucescu jls u primeni propisa i javnih
politika kroz unapredenje njihove inforisanosti o sadrzaju kljucnih novina ili izmena sadrzanih u na-
cionalnim dokumentima, a koji su referentni za funkcionisanje ls. Ipak, potrebno je dalje unapredivati
mehanizme za sistemsko ucesce Is u zakonima i politikama koji su relevantni za ovaj nivo vlasti.

3. KOMPARATIVNA ANALIZA: STANJE REFORMI JAVNE UPRAVE U REGIONU
ZAPADNOG BALKANA - PRIMER SRBIJA VS CRNA GORA - DOKLE SMO STIGLI?

Poredenje dometa reformi javne uprave u Srbiji i Crnoj Gori posebno je vazno imajuci u vidu slican isto-
rijski i institucionalni kontekst dve drzave, kao i zajednicku stratesku orijentaciju ka clanstvu u Evrop-
skoj uniji. Obe zemlje prosle su tranzicioni period obelezen transformacijom upravnih sistema, depo-
litizacijom administracije, uskladivanjem zakonodavstva i nastojanjem da usvoje standarde evropskog
upravnog prostora. Ipak, uprkos brojnim slicnostima, dinamika i rezultati reformskih procesa nisu bili
identicni.

Crna Gora je u procesu evropskih integracija formalno napredovala brze od Srbije. Kao drzava kandidat
od 2010. godine i zemlja koja je otvorila sva pregovaracka poglavlja, Crna Gora je duzi vremenski period
posmatrana kao institucionalno najnapredniji kandidat Zapadnog Balkana. U oblasti javne uprave to
se ogledalo kroz ranije usvajanje strateskih dokumenata, intenzivniji fokus na profesionalizaciju ad-
ministracije i snaznije povezivanje reforme uprave sa pregovarackim procesom. U literaturi se istice
da je evropska perspektiva imala snazan uticaj na brzinu i intenzitet reformi u tranzicionim drzavama,
uklju€ujuci Crnu Goru (Hadina, 19).
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Srbija je, sa druge strane, reformu javne uprave razvijala u slozenijem institucionalnom i teritorijalnom
okviru, sa vec¢im brojem zaposlenih u javnom sektoru, vecim administrativnim aparatom i izrazenijim
problemima koordinacije izmedu razlicitih nivoa vlasti. To je reformu cinilo sporijom i operativno zah-
tevnijom. Ipak, Srbija je poslednjih godina razvila obimniji normativni okvir, usvojila Strategiju reforme
javne uprave 2021-2030, prateci Akcioni plan i posebne sektorske programe u oblastima upravljanja
ljudskim resursima i javnih finansija.

Kada je rec o kvalitetu administrativnog sistema, obe drzave suocavaju se sa slicnim strukturnim pro-
blemima, kao Sto su politizacija rukovodecih mesta, nedovoljno razvijen meritokratski sistem, cesta re-
organizacija institucija i ogranicen kapacitet za sprovodenje javnih politika. Zemlje Zapadnog Balkana,
ukljucujuci Srbiju i Crnu Goru, vec decenijama pokusavaju da naprave otklon od autoritarnih upravnih
rezima, korumpiranih struktura, slabe demokratske tradicije i niskog poverenja gradana ka otvorenoj i
transparentnoj upravi (Vranjes, 29).

Jedna od kljucnih razlika izmedu dve drzave ogleda se u obimu sistema. Crna Gora, kao manja drzava
sa centralizovanijim administrativnim aparatom, ima odredenu institucionalnu prednost kada je rec o
koordinaciji reformi, digitalizaciji procedura i upravljackoj preglednosti. Manji sistem omogucava brze
organizacione promene i jednostavnije vertikalno uskladivanje politika. Srbija, nasuprot tome, raspola-
ze kompleksnijim sistemom u kome reforme Cesto zahtevaju duzi rok implementacije, veci broj aktera i
snaznije koordinacione mehanizme.

U oblasti digitalizacije i pruzanja usluga gradanima obe drZave ostvarile su vidljiv napredak. Srbija je
razvila portal eUprava i niz digitalnih usluga koje su postale Siroko koriScene, dok je Crna Gora takode
poslednjih godina ulagala u elektronske servise i modernizaciju administracije. Medutim, u obe zemlje
digitalizacija jos uvek nije uvek pracena potpunom organizacionom transformacijom institucija, pa se
deo procedura i dalje odvija paralelno i elektronski i papirno.

Kada je rec o kadrovskom sistemu, izazovi su gotovo identicni. U oba slucaja formalno postoje zakoni
i procedure koje afirmisu profesionalizaciju drzavne sluzbe, ali praksa pokazuje da politicki uticaj na
imenovanja i dalje nije u potpunosti prevaziden. Upravo zato se u savremenim analizama regiona de-
politizacija sluzbenickog sistema navodi kao jedan od centralnih izazova reforme javne uprave (Vranjes,
29-32).

Crna Gora je u pojedinim fazama imala prednost u formalnom uskladivanju sa evropskim standardima,
dok je Srbija pokazivala snaznije administrativne kapacitete u pojedinim sektorima, narocito u digita-
lizaciji usluga i fiskalnom upravljanju. To ukazuje da napredak reforme javne uprave ne zavisi iskljucivo
od velicine drzave ili brzine pregovora sa EU, vec od politicke volje, institucionalnog kontinuiteta i spo-
sobnosti sprovodenja usvojenih politika.

Ni Srbija ni Crna Gora nisu zavrsile reformu javne uprave, vec se obe nalaze u fazi prelaska sa norma-
tivne modernizacije ka pitanju stvarne implementacije. Ipak, kao dodatni pokazatelj napretka moze se
uzeti ¢injenica da je Crna Gora, prema podacima Evropske komisije i pratecim analizama iz 2025. godine,
ispunila ili zatvorila 81 od ukupno 99 merila potrebnih u pregovarackom procesu, ¢cime je sebi obezbe-
dila status formalno najspremnijeg kandidata iz regiona.

Na osnovu svega navedenog se mozZe zakljuciti da je Crna Gora trenutno dalje odmakla u formalnom
procesu evropske integracije i u meri pregovaracke pripremljenosti, dok Srbija raspolaze vecim ad-
ministrativnim i fiskalnim kapacitetima za sprovodenje reformi. Crna Gora trenutno prednjaci u tem-
pu priblizavanja evropskim institucionalnim standardima, dok Srbija poseduje potencijal za snaznije
reformske efekte ukoliko obezbedi dosledniju implementaciju. U obe drzave konacni uspeh reforme
javne uprave nece zavisiti samo od usvojenih strategija i otvorenih/zatvorenih poglavlja, vec pre svega
od profesionalizacije administracije, politicke odgovornosti i poverenja gradana u institucije.]
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4. ZAKLJUCAK

Analiza sprovodenja reforme javne uprave u Republici Srbiji pokazuje da je ovaj proces ostao jedan
od kljucnih, ali istovremeno i najzahtevnijih segmenata evropskih integracija. lako je od 2021. godine
uspostavljen obimniji strateski i programski okvir kroz Strategiju reforme javne uprave, Akcioni plan
i pratece sektorske programe, rezultati realizacije ukazuju da normativni napredak nije u potpunosti
pracen institucionalnom efikasnoscu i doslednom primenom u praksi. Ukupan stepen sprovedenosti
planiranih aktivnosti od svega 57% tokom 2024. godine jasno potvrduje jaz izmedu planiranja reforme i
njene operativne implementacije

Istrazivanje je pokazalo da Srbija u pojedinim oblastima belezi vidljiv napredak. To se narocito odnosi
na digitalizaciju uprave, razvoj elektronskih usluga, pojednostavljivanje administrativnih procedura i
unapredenje dostupnosti usluga gradanima i privredi. Napredak u oblasti eUprave, razvoj jedinstvenih
upravnih mesta i rast broja pojednostavljenih procedura, pokazuju da su reformski pomaci moguci kada
postoji politicka podrska, jasna institucionalna odgovornost i merljivi ciljevi. Slicno tome, u oblasti
javnih finansija uocljivi su pozitivni trendovi, poput smanjenja fiskalnog deficita i relativne stabilizacije
javnog duga.

Medutim, centralni nalaz rada jeste da najveci problemi nisu viSe u odsustvu strategija, vec u slabo-
stima sistema sprovodenja. U oblastima planiranja javnih politika, koordinacije institucija, upravljanja
ljudskim resursima i lokalne samouprave reforme se odvijaju sporije od planiranog. Posebno zabrinja-
va stagnacija u meritokratskom sistemu zaposljavanja, produZena upotreba statusa vrsioca duznosti,
kasnjenja u izvestavanju, nedovoljna meduinstitucionalna saradnja i neujednaceni kapaciteti jedinica
lokalne samouprave. Evropska komisija zato Srbiju ocenjuje kao umereno pripremljenu, ali bez napret-
ka u oblasti reforme javne uprave tokom posmatranog perioda.

Komparativni osvrt na Crnu Goru dodatno potvrduje da formalni evropski napredak zavisi pre svega
od kontinuiteta reformi i sposobnosti njihove primene. lako Srbija raspolaZe vecim administrativnim
i finansijskim kapacitetima, Crna Gora je trenutno ispred u tempu priblizavanja evropskim institucio-
nalnim standardima. To ukazuje da velicina sistema sama po sebi nije odlucujuci faktor, vec kvalitet
upravljanja reformskim procesom, politicka volja i stabilnost institucija.

Na osnovu sprovedene analize moze se zakljuciti da ce dalji uspeh reforme javne uprave u Srbiji zavisiti
od prelaska sa faze normativnog planiranja na fazu dosledne implementacije. Prioriteti u narednom
periodu trebalo bi da budu profesionalizacija sluzbenickog sistema, jacanje koordinacionih mehaniza-
ma, veca transparentnost rada institucija, snaznija podrska lokalnim samoupravama i uspostavljanje
sistema odgovornosti za neispunjavanje reformskih ciljeva. Bez takvog zaokreta reforma javne uprave
rizikuje da ostane administrativni proces bez dubljeg transformativnog efekta. Sa druge strane, ukoliko
se postojeci strateski okvir dosledno sprovede, javna uprava moze postati jedan od najvaznijih nosilaca
evropske modernizacije Srbije i jacanja poverenja gradana u institucije drzave.
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Reforma pravosudnog sistema Srbije u

konteksu evropskih integracija - izmedu
normativnog uskladivanja i stvarnih efekata

Marko Paunovic, Milica Popovic
Fakultet politickih nauka, Univerzitet u Beogradu

APSTRAKT

Rad analizira normativnu reformu pravosuda u Republici Srbiji nakon ustavnih promena iz 2022. godine,
sa posebnim fokusom na polozaj i nacin izbora nosilaca sudijske i javnotuZzilacke funkcije, kao i na ulo-
gu Visokog saveta sudstva i Visokog saveta tuzilastva u tom procesu. Polazeci od ustavnog i zakonskog
okvira, rad ispituje u kojoj meri su usvojena resenja doprinela jacanju nezavisnosti sudstva i samostal-
nosti javnog tuzilastva, odnosno smanjenju politickog uticaja. Posebna paznja posvecena je postupci-
ma izbora clanova ovih tela, kao i normativnim garancijama njihove nepristrasnosti i profesionalnosti.
U drugom delu rada analiziraju se godisnji izvestaji Evropske komisije za period 2015 - 2025, u okviru
pregovarackog Poglavlja 23, sa ciljem identifikovanja kljucnih trendova u oceni napretka Srbije u oblasti
vladavine prava. Nalazi ukazuju na postojanje formalnog normativnog napretka, ali i na kontinuitet
strukturnih problema, pre svega u pogledu politickog uticaja i ogranicene primene reformskih reSenja
u praksi. Zakljucuje se da, uprkos znacajnim institucionalnim promenama, stvarni domet reformi ostaje
uslovljen Sirim politickim i institucionalnim kontekstom.

Kljucne reci: poglavlje 23, reforma pravosuda, Visoki savet sudstva, Visoki savet tuzilaca

ABSTRACT

This paper analyzes the normative reform of the judiciary in the Republic of Serbia following the con-
stitutional amendments of 2022, with particular focus on the status and selection procedures of judges
and public prosecutors, as well as the role of the High Judicial Council and the High Prosecutorial Co-
uncil in this process. Starting from the constitutional and legislative framework, the paper examines
the extent to which the adopted solutions have contributed to strengthening judicial independence
and prosecutorial autonomy, as well as to reducing political influence. Special attention is devoted
to the procedures for the election of members of these bodies and to the normative guarantees of
their impartiality and professionalism.The second part of the paper analyzes the annual reports of the
European Commission for the period 2015 - 2025, within the framework of Chapter 23, with the aim of
identifying key trends in the assessment of Serbia’s progress in the field of the rule of law. The findings
indicate the existence of formal normative progress, but also the persistence of structural challenges,
particularly with regard to political influence and the limited implementation of reform measures in
practice. The paper concludes that, despite significant institutional changes, the actual impact of the
reforms remains conditioned by the broader political and institutional context.

Keywords: Chapter 23, judicial reform, High Judicial Council, High Prosecutorial Council
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Politicki i pravni sistem u Srbiji pociva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku. lako se moze
debatovati i postaviti pitanje Sta uopste znaci dobro pravosude, u kontekstu Srbije dobar pravosudni
sistem obi¢no podrazumeva onaj u skladu sa evropskim standardima. Prema poglavlju 23, koje se tice
pravosuda i osnovnih prava, istie se potreba za efikasnim i nezavisnim pravosudem, otpornim na ek-
sterne uticaje, kako bi se obezbedio efikasan sistem radi ocuvanja demokratskih institucija. Kljucna obe-
lezja nezavisnog pravosuda su: pravno definisanje suda kao samostalne i nezavisne drzavne institucije;
zasnovanost suda i sudenja na aktima najviSeg ranga; institucionalna nezavisnost sudije; personalna
nezavisnost sudije; donoSenje meritorne odluke u razumnom roku, na osnovu pravicnog i javnog ra-
spravljanja; nepristrasnost; pojavni izgled nezavisnosti suda i sudije; nacin odredivanja sudije u konkretnoj
pravnoj stvari. '

Za vreme SFRJ proklamovano jedinstvo vlasti svakako se kosilo sa osnovnim demokratskim principima
podele vlasti, pa time i nezavisnoscu sudske vlasti. Sa demokratskim promenama i Ustavom iz 2006. to je
promenjeno, a ulogu predstavnika sudske vlasti vrsi Visoki savet sudstva, a javno tuzilastvo predstavlja
Drzavno vece tuzilaca.? Stanje pravosuda u Srbiji godinama je ocenjivano od strane Evropske komisije u
kontekstu usaglasenosti sa evropskim standardima, te je 2021. doslo do usvajanja seta amandmana na
Ustav radi blizeg uskladivanja, Sto je potvrdeno na referendumu odrzanom pocetkom 2022. godine. Glav-
ne tekovine ovih izmena su promena nacina izbora ¢lanova saveta dve pravosudne grane (sudija i tuzilaca).
Amandmanima je trebalo obezbediti nezavisnost pravosuda u odnosu na politicke uticaje koji dolaze iz
zakonodavne i izvrSne vlasti. Analizom ovih ustavnih promena, kao i izmenama zakona koje su usledile,
nastojacemo da ocenimo koliko je zapravo pravosudni sistem napredovao put nezavisnosti, a kasnije i
kako su ti napori ocenjeni od strane Evropske komisije.?

Rad se metodoloski zasniva na kvalitativnoj analizi Ustava i relevantnih zakona Republike Srbije u do-
menu pravosuda, kao i na analizi izvestaja Evropske komisije o napretku Srbije ka ¢lanstvu u EU. Rad uka-
zuje na normativno uskladivanje sa kriterijumima i standardima EU, ali je stvarni domet reformi ogranicen
politickim kontekstom i kulturom.

PRAVOSUDNI SISTEM SRBIJE

Osnovni principi na kojima pociva pravosudni sistem u Srbiji su: nezavisnost sudstva, zakonitost, pra-
vicno sudenje i javnost postupka. Glavne institucije su sudovi (osnovni, visi, apelacioni i vrhovni), tu-
zilastva, Ustavni sud, Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzilaca. Normativni okvir ¢ine Ustav, Zakon o
sudijama, Zakon o tuzilastvu, Zakon o visokom savetu sudstva i Zakon o Visokog savetu tuzilastva i drugi,
kao i medunarodne konvencije koje propisuju obaveze Srbije i medunarodne standarde (npr. Evropska
konvencija o ljudskim pravima).*

USTAV

Poglavlje 23. pretpostavlja potrebu za nezavisnim, profesionalnim i efikasnim pravosudnim sistemom,
a u cilju unapredenja sloboda, bezbednosti i pravde, kao i borbu protiv korupcije koja predstavlja
pretnju po stabilnost demokratskih institucija i vladavinu prava.® U skladu sa proklamovanim evrop-
skim putem, izvesStaji Evropske komisije su godinama ukazivali na problem nezavisnosti pravosuda,
a posebno pretnju politickog uticaja i pritisaka. U skladu s time, pokrenute su reforme pravosudnog
sistema Republike Srbije, amandmanima na Ustav, a akt o izmenama potvrden je na referendumu u
januaru 2022. godine.

Vesna Rakic-Vodinelic, Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012

Ibid.

Darko Simovic, CJP

Ustav i zakoni RS

Evropska komisija. Poglavlja pravnih tekovina EU (Acquis), poglavlje 23
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Amandmanima je redefinisan polozaj sudova i tuzilastva, Cime je istaknuta nezavisnost i autonomija
pravosuda, i ojacan njihov ustavni i institucionalni polozaj u odnosu na druge grane vlasti.®

Glavna tekovina Ustavnih izmena 2022. predstavlja nacin izbora sudija i tuzilaca koji su sada birani od stra-
ne Visokog saveta sudstva, odnosno Visokog saveta tuzilastva. Ovim cinom izbor sudija je, makar formalno,
izmesten van Narodne skupstine. Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzilastva su nezavisna, profesio-
nalna tela koja ¢ine 11 pravnika. Sastav tela za izbor sudija Cini Sest sudija, Cetiri istaknuta, pravnika koje
bira Narodna skupstina, i predsednik Vrhovnog suda, iz Cijeg je naziva izuzet pridev kasacioni upravo
ovim setom izmena. Slicno se biraju i ¢lanovi Visokog saveta tuzilastva, pet iz redova javnih tuzilaca,
Cetiri istaknuta pravnika po izboru parlamenta, Vrhovni javni tuzilac i ministar nadlezan za pravosude.’

Ove izmene imale su za cilj da smanje formlani politicki uticaj, prvenstveno skupstine, na rad pravosu-
da. Ipak, vazno je ukazati da skupstina nije u potpunosti iskljucena iz procesa izbora onih koji obavljaju
sudijske i tuZilacke funkcije, s obzirom na to da ona imenuje znacajan broj istaknutih pravnika koji se bave
upravo tim izborom. Ta Cinjenica predstavlja poseban problem u VST-u, gde skupstina bira vecinu clanova,
s obzirom na to da, pored cetiri istaknuta pravnika, bira i ministra pravde i vrhovnog javnog tuZioca, sto
ovo telo ne samo da Cini posebno ranjivim na politicki uticaj i pritiske, vec je i oblikovano politickim
potrebama skupstinske vecine. Sam termin istaknutog pravnika u strucnoj javnosti izazvao je niz kriti-
ka zbog nejasnoce Sta se njime podrazumeva, s obzirom da je amandmanima predviden samo uslov od
deset godina iskustva i nemogucnost posedovanja ¢lanske karte bilo koje stranke. Takode, zabranjeno
je politicko delovanje sudija, Sto je prilicno nejasna, a samim tim i vrlo problematicna formulacija. Ove
sadrzinske manjkavosti pratile su i proceduralne, poput lose referendumske kampanje i regularnosti re-
ferendumskog dana, kao i brze skupstinske procedure usled vecine koju ¢ini vladajuca partija i pitanja
legitimnosti tadasnjeg sastava parlamenta. Pored svega toga, Cini se da je najveci problem nedovoljna
preciznost u formulisanju novih ustavnih reSenja. Naime, kako su usvojeni amandmani presiroko i ne-
precizno postavljeni, otvorena je mogucnost za veliko zakonsko korigovanje, Sto opet skupstinu, kao
politicko i zakonodavno telo, stavlja u polozaj krojenja reSenja prema sopstvenim potrebama.?

Moze se zakljuciti da je ustavna reforma pravosuda formalno dovela do jacanja nezavisnosti ove grane vla-
sti, no kontekst u kome su amandmani doneti, kao i prostor za presiroko zakonsko doradivanje dovode
u pitanje stvarni domet ovih promena.’

ZAKONSKO UREDENJE
Zakon o sudijama

Nakon ustavnih promena iz 2022. godine, normativni okvir pravosudne reforme dodatno je razraden
kroz Zakon o sudijama, kojim su konkretizovana nova ustavna reSenja i preciznije ureden polozaj sudi-
ja. Ovim zakonom nastoji se operacionalizacija principa nezavisnosti sudstva, kao jednog od kljucnih
zahteva u procesu evropskih integracija Srbija.

Zakona o sudijama ureduje opste odredbe poput nezavisnosti, stalnosti, nepremestivosti, kao i etickim
principima na kojima se rad sudija zasniva: nezavisnost, nepristrasnost, odgovornost i dostojanstvenost.
Jedna od najznacajnijih novina odnosi se na nacin izbora sudija, koji je u potpunosti poveren Visokom
savetu sudstva. Time je zakon razradio ustavno resenje kojim je izbor sudija izmesten iz nadleznosti
Narodne skupstine, time formalno smanjujuci politicki uticaj na pravosude. Istovremeno, dodatno su
razradeni kriterijumi za izbor sudija, koji obuhvataju strucnost, osposobljenost i dostojnost kandidata,
Cime se tezi jacanju profesionalizacije sudijske funkcije. Sudijama je zabranjeno clanstvo u politickim
strankama, kao i obavljanje funkcija koje bi mogle dovesti u pitanje njihovu nezavisnost, cime se dodatno
nastoji ograniciti mogucnost politickog uticaja®

6 Ustav Republike Srbije
7 lbid.

8 Branislav Cvetkovic, BOS
9 Darko Simovi¢, CJP

10 Zakon o sudijama
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Zakon takode detaljnije ureduje i odgovornost sudija, ukljucujuci disciplinske postupke u slucajevima
neprofesionalnog ili nesavesnog vrsenja funkcije, ali i mehanizme njihove zastite, poput imuniteta za
odluke donete u vrsenju sudijske duznosti.” Time se uspostavlja ravnoteza izmedu nezavisnosti i odgo-
vornosti, kao jednog od kljucnih principa savremenog pravosuda.

Medutim, iako Zakon o sudijama predstavlja vazan korak u normativnom jacanju nezavisnosti pravosuda,
njegov stvarni domet ostaje uslovljen nacinom primene u praksi. Kao i u slucaju ustavnih promena, po-
stavlja se pitanje u kojoj meri institucionalna reSenja zaista doprinose depolitizaciji pravosuda, imajuci
uvidu da uloga Visokog saveta sudstva, kao kljucnog tela u procesu izbora sudija, i dalje moze biti posred-
no oblikovana politickim uticajem.

Zakon o javnom tuzilastvu

Ustavne reforme u oblasti tuzilastva su, po slicnom principu kao kod sudstva, dodatno uredene i kon-
kretizovane Zakonom o javnom tuzilastvu. Ovim zakonom nastoji se jacanje samostalnosti tuzilastva,
ali i njegovo funkcionalno osposobljavanje za efikasno gonjenje pocinilaca krivicnih dela i zastitu
javnog interesa.

Zakon definiSe javno tuzilastvo kao jedinstven i samostalan drzavni organ, Cime se naglasava njegova
nezavisnost u odnosu na druge grane vlasti. Njime je predvideno da niko izvan tuzilastva ne moze
uticati na postupanje nosilaca javnotuzilacke funkcije u konkretnim predmetima, ¢ime se dodatno
ucvrscuje princip samostalnosti u vrsenju funkcije. U pogledu izbora nosilaca javnotuzilacke funkcije
proces je poveren Visokom savetu tuzilastva, a utvrdeni su uslovi za izbor, prava i duznosti tuzilaca,
kao i mehanizmi njihovog vrednovanja i disciplinske odgovornosti, cime nastoji da se uspostavi rav-
noteza izmedu samostalnosti i odgovornosti. Principi prema kojima tuZioci delaju su samostalnost,
strucnost, nepristrasnost, uz postovanje prava ucesnika u postupku i zastitu ljudskih prava.

Kljucna karakteristika novog zakonskog resenja jeste jasnije uredena organizacija tuzilastva kao hi-
jerarhijskog sistema, na Cijem se vrhu nalazi Vrhovno javno tuZilastvo. Zakon predvida postojanje
razli¢itih nivoa tuzilastava (osnovna, visa, apelaciona i tuzilastva za posebne nadleznosti), uz izra-
zena hijerarhijska ovlascenja visih tuzilaca u odnosu na niZe, posebno u pogledu davanja obaveznih
uputstava u konkretnim predmetima.®

Uprkos normativnom jacanju samostalnosti javnog tuzilastva, odredena zakonska resenja otvaraju
prostor za kriticku analizu. Pre svega, izrazena hijerarhijska struktura, koja omogucava davanje oba-
veznih uputstava od strane visih tuzilaca, moze dovesti u pitanje stvarnu samostalnost postupanja u
pojedinacnim predmetima. Potom i ¢injenica da pojedini elementi organizacije i uprave u tuzilastvu
ostaju u vezi sa izvrsSnom vlascu ukazuje na to da proces depolitizacije nije u potpunosti zavrSen.

Normativne reforme pravosuda u Srbija nakon ustavnih promena iz 2022. godine usmerene su ka ja-
canju i sudske vlasti i javnog tuzilastva, ali se njihov polozaj i stepen nezavisnosti razlikuju u nekoliko
aspekata. Sudstvo je definisano kao nezavisna grana vlasti, dok je javno tuzilastvo koncipirano kao
samostalan, ali hijerarhijski organizovan drzavni organ. Ova razlika ima znacajne posledice po njihov
stvarni polozaj, jer se kod sudija naglasava individualna nezavisnost u donosenju odluka, dok je kod
tuzilaca prisutnija institucionalna subordinacija unutar sistema. U oba slucaja izbor nosilaca funk-
cija formalno je izmesten iz nadleznosti Narodne skupstine i poveren strucnim telima (VSS i VST), ali
ostaje prisutan posredni vid politickog uticaja kroz izbor ¢lanova tih tela. Ovaj uticaj je potencijalno
izrazeniji kod tuzilastva, s obzirom na povezanost sa izvrSnom vlascu i ulogu u krivicnom gonjenju.
Takode, dok se kod sudstva insistira na stalnosti funkcije i snaznijim garancijama individualne ne-
zavisnosti, kod tuzilastva je naglasen princip hijerarhije i obaveznih uputstava, Sto moze ograniciti
autonomiju tuzilaca u konkretnim predmetima.

11 lbid.
12 Zakon o javnom tuzilaStvu
13 Ibid.
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Zakon o Visokom savetu sudstva

Zakonom o Visokom savetu sudstva se ureduju polozaj, nadleznost, organizacija i nacin rada, kao i uslovi i
postupak za izbor izbornog ¢lana Saveta, trajanje mandata i prestanak njegove funkcije i obezbedivanje
uslova i sredstava za rad Saveta.

Savet je definisan kao nezavisni drzavni organ koji obezbeduje i jemci nezavisnost suda i sudija, Cime se
normativno potvrduje njegova centralna uloga u pravosudnom sistemu Srbije. Zakon takode predvida da
clanovi Saveta moraju postupati nezavisno i nepristrasno, uz ogranicenja u pogledu obavljanja drugih
funkcija koje bi mogle dovesti u pitanje njihov polozaj®

Njegov sastav i nacin izbora uredeni su tako da kombinuju elemente profesionalne samouprave i ucesca
drugih pravnih strucnjaka. Savet ima ukupno jedanaest clanova, od kojih Sest Cine sudije koje neposredno
biraju same sudije, dok Cetiri clana predstavljaju istaknuti pravnici koje bira Narodna skupstina (uslovi
za izbor clana saveta definisani su ¢lanom 44). Kao €lan po poloZaju ucestvuje i predsednik Vrhovnog
suda. Predsednik Saveta bira se iz redova sudija, a potpredsednik iz redova istaknutih pravnika biranih
u Narodnoj skupstini. Mandat izabranih clanova traje pet godina, cime se obezbeduje kontinuitet u radu
ovog organa. Rad Saveta je javan, sem u slucaju kada je odluceno suprotno, a sednice saziva predsednik
Saveta u skladu sa Poslovnikom ili na predlog najmanje tri clana. Kvorum cini najmanje osam clanova.
Odluke se donose vecinski, javnim glasanjem, uz obavezno obrazloZenje®

Postupak izbora kandidata za clanove Visokog saveta sudstva iz reda sudija zapocinje odlukom pred-
sednika Saveta i javnim objavljivanjem, nakon cega izbor sprovodi posebna Izborna komisija. Kandidati
se biraju iz unapred utvrdenih kategorija sudova (Vrhovni, apelacioni i Upravni, visi, privredni, osnovni
i prekrsajni). Izbor se zasniva na opStem, jednakom i neposrednom birackom pravu svih sudija, uz taj-
no glasanje i strogo uredenu proceduru koja obuhvata podnosenje i proveru kandidatura, utvrdivanje
konacnih lista, predstavljanje kandidata i glasanje na birackim mestima u sudovima. Rezultate utvrduje
Izborna komisija, uz mogucnost pravne zastite kroz prigovor Savetu i Zalbu Ustavnom sudu, a izabranim
se smatra kandidat koji dobije najveci broj glasova u okviru svoje kategorije.”

Postupak za izbor ¢lanova Saveta u Narodnoj skupstini zapocinje raspisivanjem javnog konkursa od
strane predsednika Narodne skupstine, nakon ¢ega nadlezni skupstinski odbor prikuplja i razmatra pri-
jave, proverava ispunjenost zakonskih uslova i organizuje javne razgovore sa kandidatima. Odbor po-
tom utvrduje listu kandidata koji se biraju dvotrecinskom vecinom svih narodnih poslanika, a ukoliko se
proces izvrsi izbor u predvidenom roku, zakon predvida alternativni mehanizam u kome odluku donosi
posebna komisija.®

U pogledu nadleznosti, Savet ima centralnu ulogu u upravljanju pravosudnim sistemom, s obzirom na
to da odlucuje o izboru sudija i predsednika sudova, kao i o prestanku njihove funkcije. Pored toga,
nadlezan je za donoSenje odluka o premestaju i upucivanju sudija, sprovodenje disciplinskih postupaka
i vrednovanje njihovog rada. Poseban znacaj ima ovlascenje Saveta da odlucuje o zastiti sudija od ne-
primerenog uticaja, cime se dodatno normativno ucvrscuje princip nezavisnosti sudske vlasti.

Zakon o Visokom savetu tuzilastva

Visoki savet tuzilastva uvrsten je u pravodsudni sistem Srbije setom ustavnih amandmana potvrdenih
na referendumu, a oblast je dodatna uredena istoimenim zakonom. Sastav oslikava kombinaciju pro-
fesionalne zastupljenosti i drugih institucionalnih aktera. Izborne clanove Cine tuzioci izabrani od strane
tuzilaca, njih pet, i iskanuti pravnici izabrani od strane skupstine, njih cetvoro. Svi izborni ¢lanovi imaju
mandat od pet godina. Preostala dva mesta zauzimaju, po funkciji, ministar pravde i Vrhovni javni tuzilac.

14 Zakon o Visokom savetu sudstva
15 Zakon o Visokom savetu sudstva

16 Ibid.
17 Ibid.
18 Ibid.
19 Ibid.
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Predsednik i potpredsednik saveta biraju se isto kao i u VSS-u. Nacin rada kroz, najcesce, javne sednice, i
javnim vecinskim glasanjem uz obavezna obrazloZenja treba da obezbede transparentnost i javnost rada.?

Postupak izbora kandidata za ¢lana Visokog saveta tuzilastva iz reda javnih tuzilaca zapocinje odlukom
predsednika Saveta, nakon cega izborni proces sprovodi posebna Izborna komisija. Kandidati se pred-
laZu iz unapred utvrdenih kategorija tuzilastava (Vrhovno, apelaciona i posebna, visa i osnovna), pri
cemu predlog moze dati kolegijum tuzilastva ili najmanje 15 tuzilaca, dok glavni javni tuzioci ne mogu
biti kandidati. Sam izbor zasniva se na opstem, jednakom i neposrednom birackom pravu svih nosilaca
javnotuzilacke funkcije. Izabranim se smatra kandidat koji dobije najveci broj glasova u okviru svoje
kategorije, cime zakon detaljno normira izborni postupak i obezbeduje njegovu formalnu zakonitost i
kontrolu.?

Izbor clanova VST-a koje bira Narodna skupstina zasniva se na postupku koji kombinuje javni konkurs i
kvalifikovanu vecinu u parlamentu. Nadlezni skupstinski odbor sprovodi javni konkurs, proverava ispu-
njenost zakonskih uslova i utvrduje listu kandidata. Kandidati moraju ispunjavati profesionalne i etic-
ke kriterijume, ukljucujuci odgovarajuce obrazovanje, strucnost, dostojnost i odsustvo politickog uticaja
ili funkcija. Nakon javnog slusanja i predstavljanja kandidata, Narodna skupstina bira cetiri kandidata
dvotrecinskom vecinom svih poslanika. Ukoliko parlament ne izvrsi izbor u predvidenom roku, zakon
predvida alternativni mehanizam u kome odluku donosi posebna komisija.”

U pogledu nadleznosti, Savet ima kljucnu ulogu u sistemu javnog tuzilastva, buduci da bira glavne javne
tuZioce i javne tuzioce, odlucuje o prestanku njihove funkcije, kao i o njihovom premestaju i upucivanju.
Savet predlaze Narodnoj skupstini izbor i prestanak funkcije Vrhovnog javnog tuZioca, ¢ime zadrZava zna-
cajnu ulogu u odnosu izmedu tuzilastva i zakonodavne vlasti.?

Dok Visoki savet sudstva kao organ sudske vlasti ima vecinu ¢lanova iz reda sudija, Sto je u skladu sa upo-
rednom evropskom praksom, a time i jace izrazen element profesionalne samouprave, Visoki savet tuzi-
lastva, uz prisustvo Vrhovnog javnog tuzioca i ministra pravde kao clanova po polozaju, zadrzava izrazeniju
institucionalnu povezanost sa izvrsnom i zakonodavnom vlascu, Sto ukazuje na razlicit stepen normativno
garantovane nezavisnosti ova dva organa. Sest od jedanaest ¢lanova VST-a biraju poslanici, te se iz tog
razloga moze preispitati stvarna profesionalna nezavisnost tuzilastva koje je hijerarhijski ustrojeno, a i
samim ustrojstvom Saveta pod politickim uticajem.

IZVESTA)I EVROPSKE KOMISIJE

Nakon pregleda evolucije unutrasnjepravnog normativnog okvira koji je danas na snazi u Republici Sr-
biji, osvrnucemo se na to kako su ove reforme i njihov stvarni domet i implikacije interpretirane u EU, a
u kontekstu pregovarckog poglavlja 23. Republika Srbija je ovo, kao i 24. poglavlje zvanicno otvorila 18.
jula 2016. godine. Godisnji izvestaji Evropske komisije predstavljaju podesan okvir za pracenje napretka
Srbije u ovim oblastima, zbog cega ce u ovom delu rada biti izvrSen pregled najznacajnijih i najinte-
resantnijih delova u ovim izvesStajima, uz analizu tona koji je koriScen i isticanje trendova koji se mogu
uociti u protekloj deceniji.

Izvestaji za period od 2015. do 2022. godine

U svom izvestaju za 2015. godinu, Evropska Komisija je ocenila da postoji odreden nivo pripremljenosti
pravosudnog sistema Republike Srbije, kao i da je ostvaren odredeni napredak u sprovodenju reformi.
Izvestaj ukazuje na sporo sprovodenje reformi i kao posebno problematicnu stavku istice velik broj za-
ostalih sudskih predmeta. Ustavni i zakonski okvir nije pruzao adekvantu zastitu pravosuda od politickog
uticaja, i ova stavka ce se ponavljati u svim narednim izvestajima. Kritikovan je i sistem disciplinskih po-
stupaka i istaknuto je da sankcije nisu delovale kao sredstvo za odvracanje od prestupanja. U ovom

20 Zakon o Visokom savetu tuzilastva

21 lbid.
22 lbid.
23 lbid.
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izveStaju kao glavne predloge Komisija je iznela uspostavlanje trasnparetnog sistema za evaluaciju i
postavljanje sudija zasnovanog na zaslugama, donoSenje Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci (koji ce biti
donet 2018. godine), smanjenje broja zaostalih slucajeva kao i preduzimanje mera u cilju harmonizacije
sudske prakse.?

Izvestaj iz 2016. godine ponavlja opstu ocenu po kojoj se konstatuje postojanje odredenog nivoa pri-
premljenosti i ostvarenosti napretka u implementaciji reformi, prevashodno zbog promocije sistema
napredovanja zasnovanog na zaslugama kao i zbog ucinjenog napretka u smanjenju broja zaostalih sud-
skih predmeta. Sa druge strane, izrazena je zabrinutost zbog manjka nezavisnosti pravosuda u praksi.
Posebno se istiCe javno komentarisanje tekucih postupaka od strane visokih politickih funkcionera
koje dovodi u pitanje nezavisnost pravosuda. Paznja je skrenuta i na Siroka diskreciona ovlascenja
predsednika sudova i tuzilaStava nad sudijama i zamenicima tuZilaca. Nedovoljno razvijen informaci-
ono-komunikacioni sistem, koji treba da obezbedi nasumic¢no dodeljivanje predmeta i da olaksa har-
monizaciju sudske prakse takode je istaknut. Izvestaj istice i nezadovoljavajuce rezutlate novog zakona o
posredovanju u reSavanju sporova. Kada je rec o predlozima, ponavljaju se predlozi za donosenje zakona
o besplatnoj pravnoj pomoci i sprovodenje mera za smanjejne broja zaostalih slucajeva, a dodaje se i
predlog za amandiranje ustavnih odredbi koji se odnose na zaposlenje sudija i tuzilaca kako bi se one
dovele do evropskog standarda nezavisnosti pravosuda.”

Zhog promene metodologije u ocenjivanju napretka zemalja kandidata, ne postoji sveobuhvatan izve-
Staj za 2017. godinu. Evropska Komisija u izveStaju za 2018. godinu primecuje napredak u polju harmo-
nizacije sudske prakse i smanjenju broja zaostalih slucajeva. Naglasava se da Srbija posebno treba da
preduzme mere kako bi se obezbedila implementacija nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i
odgovarajuceg akcionog plana kao i da se pospesi stvaranje uslova koji treba da dovedu do zadovoljavaju-
ceg okruzenja kada je rec o slobodi izrazavanja i slobodi medija. U odeljku koji se bavi funkcionisanjem pravo-
suda, daje se ista ocena pripremljenosti i ostvarenog napretka, zahvaljujuci umanjenju broja zaostalih
slucajeva i harmonizaciji sudske prakse, a od ove godine se u pozitivnom svetlu po prvi put spominje i
usvajanje novih pravila za procenu rada sudija i tuzilaca. Ponovo se izrazava zabrinutost zbog moguc-
nosti za politicki uticaj nad pravosudem. Iz tog razloga, Republika Srbija je urgirana da tokom naredne
godine kroz relevantne ustavne i zakonske amandmane ojaca nezavisnost pravosuda; obezbedi da Visoki
savet sudstva i Drzavni savet tuZilastva mogu da razviju koherentnu i efikasnu pravosudnu administraciju
u skladu sa evropskim standardima; da usvoji i implementira jedinstvenu strategiju ljudskih resursa za
pravosude na nacionalnom nivou, sto ukljucuje i uspostavljanje jedinstvenog i funkcionalnog sistema za
dodeljivanje slucajeva. U ovom izvestaju se manjak transparentosti i prakse dobrog upravljanja ilustruje
kroz tok procesa za donosSenje ustavnih amandmana koji je poceo u maju 2017. godine. Naime, znatan
broj predstavnika organizacija civilnog drustva povukao se iz ovog procesa, kao razloge navodeci odu-
stvo radne atmosfere i nepostojanje prave debate.?

U opstem uvodnom delu izvestaja iz 2019. godine napredak u primeni evropskih standarda koji se odno-
se na oblasti iz 23. poglavlja ocenjen kao ogranicen. Ovakva ocena obrazlozena je sveprisutnom korup-
cijom, nepostojanoj primeni postojeceg pravnog okvira 0 osnovnim pravima i potpunim nepostojanjem
napretka u oblasti slobode izrazavanja. U domenu funkcionisanja pravosuda proslogodisnja ocena je
nepromenjena i preporuke ostaju iste. Novinu predstavlja isticanje potrebe za poboljSanjem sistema
obuke kadrova za rad u pravosudu. Komisija napominje da se u trenutku pisanja izvestaja obuke najcesce
sprovode na ad hoc bazi od strane ekstrenih pruzalaca. Zabrinutost je izrazena zbog kontinuiranog priti-
ska na tuzioce, koji se, izmedu ostalog ogledao u javnom komentarisanju tekucih predmeta iistraga od strane
najvisih drzavnih funkcionera, kao i pojedinacnim verbalnim napadima na sudije i tuzioce.”

Izvestaj iz 2020 godine se po tonu i ocenama znatno razlikuje od prethodnih. Ovakvo stanje delom se
mozZe pripisati univerzalnim poremecajima koje su celokupni sistemi drZavne uprave doZiveli usled uslova
vanrednog stanja, ali ovo je pratilo i nazadovanje u polju vladavine prava koje se ne moze kategoricki

24 1zvestaj EK za 2015. godinu
25 Izvestaj EK za 2015. godinu
26 Izvestaj EK za 2018. godinu
27 Izvestaj EK za 2019. godinu
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dovesti u vezu sa nesvakidasnjim uslovima koji su obelezili tu godinu. U delu teksta koji pruza opsti
pregled Komisijinog videnja stanja u Srbiji u oblastima na koje se odnosi poglavlje 23, konstatacija da
postoji odredeni nivo pripremljenosti za primenu evropskih standarda ostaje, a ucinjen napredak se
po prvi put ocenjuje kao ogranicen. Stroza ocena zaradana je odalganjem ustavnih reformi za period
posle letnjih parlamentarnih izbora, viSe puta spominjane korupcije na svim nivoima drustva, manjkava
primena zakonskog okvira za ostvarivanje zastite osnovnih prava, kao i neprimenjivanje novodonesene
strategije za medije. Kada je rec o funkcionisanju pravosuda, ocena je joS stroza, te Komisija po prvi
put procenjuje da nije ostvaren nikakav napredak, zbog cega se proslogodisnje poruke ponavljaju, uz
blago izmenjenu formulaciju. Pored problema koje je drzava zanemarila, negativnoj slici doprinele su
i odredene pojave koje su vezane za kontekst vanrednog stanja. Naime, rad sudova bio je ogranicen na
procesuiranje hitnih predmeta, koji su mahom bili vezani za krSenje mera vanrednog stanja. Ovo je u
izveStaju predstavljeno neutralnim tonom. Ono Sto jeste izazvalo podozrenje jeste Cinjenica da se neka
od ovih hitnih saslusanja odigrala na platfromi Skajp, i to na osnovu uputstva Ministarstva pravde,
Sto Komisija ne smatra valjanom pravnom osnovom. Nezadovoljstvo je izazvalo i odbacivanje sporo-
va vezanih za utvrdivanje ustavnosti mera vanrednog stanja. Od 66 inicijativa koje postavljaju pitanje
ustavnosti ovih mera, i jos 10 koje su se bavile mogucim krSenjem ljudskih prava sudovi su u trenutku
pisanja teksta prihvatili da procesuiraju samo jednu. U ovom periodu usvojene su revidirani akcioni
plan za 23. poglavlje, kao i nova strategija za razvoj pravosuda za period 2020-2025. godine. Ono sto je
ovde sporno jeste to Sto su oba strateska dokumenta usvojena bez prethodno sprovedene procene uti-
cajaianalize finansijskih troskova reformi. Predlozi Venecijanske komisije za preduzimanje mera kako bi
Pravosudna akademija bila zastiScena ,,od mogucih nezeljenih uticaja” nisu ni u kakvoj meri adresirani.
Kritike na racun Pravosudne akademije su upucene i zbog toga Sto nije implementiran sistematski pris-
tup obuci kadrova, a istiCe se da ova institucija ne koristi pristup ekspertizi u Evropskoj mrezi za obuku
u pravosudu, Ciji je posmatrac. U domenu efikasnosti, pretezno pozitivnim tonom se spominje umanjen-
je broja zaostalih predmeta, uz konstataciju da se to sada delom moze pripisati promeni vremenskog
kriterijuma za zaostalost predmeta, koji se sada odnosio samo na predmete starije od 3 godine. Takode
se spominje znatna razlika u obimu posla izmedu sudova u razlicitim mestima, isticuci da su beogradski
sudovi nesrazmerno optereceni.®

Godina 2021. oznacava povratak na indikatore koji su bili uobicajeni pre potresa koji je izazvala glo-
balna pandemija. Ocenjeno je da postoji odredeni nivo spremnosti i da je ostvaren ogranicen napredak
u primeni evropskih standarda u oblastima koje se odnose na 23. poglavlje. Kao najznacajniji dogadaj
istiCe se nastavak rada na ustavnim amandmanima koji se odnose na pravosude, uz vec poznato izrazava-
nje zabrinutosti zbog kontinuiranog postojanja mogucnosti politickog uticaja na pravosude. U domenu
slobode izrazavanja, konstatuje se da je ucinjen ogranicen napredak u vidu primene jednog broja mera
u skladu sa akcionim planom za medijsku strategiju, ali uz nastavak javnih napada na novinare od stra-
ne visokih drzavnih funkcionera. U domenu funkcionisanja pravosuda Komisija belezi ogranicen napredak,
isticuci poboljSanje administrativnih kapaciteta i unutrasnje organizacije Visokog saveta sudstva, kao i
zbog daljeg rada na umanjenju broja zaostalih predmeta i harmonizaciji sudske prakse. Zbog neprime-
njivanja, proslogodisnje preporuke su doslovce ponovljene. U odeljku o nezavisnosti i nepristrasnosti
pravosuda, zabrinutost se ponovo izrazava zbog mogucnosti politickog uticaja na pravosude. Ponovo se
spominje Pravosudna akademija, imajuci u vidu da ni na koji nacin nije odgovoreno na preporuke Komi-
sije koje se odnose na preduzimanje mera kako bi se obezbedila njena nezavisnost.?

lzvestaji EK nakon Ustavnih promena

Kao kljucan momenat u izvestaju za 2022. godinu izdvaja se usvajanje ustavnih amandmana u februaru
te godine. Komisija naglasava da je neophodno da se u najkracem roku donesu zakonski akti koji omo-
gucavaju njihovu implementaciju. Kada je re¢ o korupciji, konstatovano je da je implementiran jedan
deo preporuka GRECO grupe, ali usvajanje nove strategije za borbu protiv korupcije i korespondiraju-
ceg akcionog plana je izostalo. U polju slobode medija nije ucinjen napredak, zbog cega proslogodisnje
preporuke ostaju na snazi. U delu teksta o funkcionisanju pravosuda, pozdravlja se donosenje ustavnih

28 Izvestaj EK za 2020. godinu
29 Izvestaj EK za 2021. godinu
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amandmana, kao i sam tok procesa. Venecijanska komisija je tokom sastavljana teksta konsultovana u
dva navrata, a videnje Evropske komisije bilo je da je proces konsultacija sa javnoscu bio inkluzivan i tran-
sparentan. Kao negativne stavke pominju se izazovi i sport tempo kada je rec o implementaciji mera ve-
zanih za nepristranost i efikasnost pravosuda, kao i za obuku kadrova. Politizacija pravosuda i dalje ostaje
sporna i uocava se da uprkos preduzetim merama nije uocljivo smanjenje pritiska na pripadnike pravo-
sudnog sistema. Pored vec pomenute preporuke za usvajanje relevantnih zakonskih amandmana kako bi
se osigurala implementacija ustavnih promena, Komisija preporucuje izmene zakona o Visokom savetu
sudstva i Visokom savetu tuzilastva kako bi se ove ustanove osnazile da na efikasan i proaktivan nacin
brane autonomiju pravosuda, ukljucujuci u slucajevima neZeljenog spoljnog uticaja. Takode se ponavlja
u viSe navrata spominjana preporuka za usvajanje strategije ljudskih resursa za citav pravosudni sektor.*

U izvestaju za 2023. godinu se kljucna merila procene sa normativnog okvira premesta na fakticku im-
plementaciju reformi iz prethodne godine. U skladu sa ovime, vazno pitanje u izvestaju predstavlja
funckionisanje novog institucionalnog okvira. Istice se da nije uocljivo, odnosno da u datom trenutku
nije moguce proceniti da li su preduzete mere doprinele manjem politickom pritisku na pravosude. Ovde
je relevantno videnje prvih izbora za Visoki savet sudstva i visok savet tuzilastva, gde Komisija ukazuje na
ogranicenu transparentost pojedinih delova procesa. Novitet predstavlja to Sto je do pisanja ovog izve-
Staja donesena strategija o ljudskim resursima, te se sada umesto donoSenja govori o vaznosti obez-
bedivanja njene implementacije u praksi. Deo o efikasnosti u velikoj meri je slican onima iz prethodnih
godina, posto se ponovo spominje rad na umanjenju broja zaostalih predmeta, uz to da stari predmet
u izvrSnim i parni¢nim postupcima i dalje predstavljaju znacajan izazov. Takode se ponovo apostrofira
nesrazmerna opterecenost sudova u glavnim urbanim centrima. Izvor brige je i velik broj nepopunjenih
radnih mesta u pravosudu, uz velik broj sudija koji se blizi penziji. Situaciju pogorsava i manji interes
diplomaca pravnih fakulteta za karijeru u pravosudu, zbog cega se spominje potreba za realokacijom
resursa kako bi se privukli novi kadrovi.*

Izvestaj iz 2024. godine naglasava potrebu za poboljSanjem implementacije glavnih strateskih dokume-
nata (revidirani akcioni plan za 23. poglavlje i strategija za razvoj pravosuda). Ocenjeno je da upravljacka
tela funkcioniSu na adekvatan nacin, ali da je neophodno ojacati analiticke i statisticke kapacitete Visokog
saveta sudstva i Visokog saveta tuzilastva. lako po oceni Komisije novi institucionalni okvir jaca nezavi-
snost i nepristrasnost pravosuda, i dalje je neophodno njihovo poboljSanje. Primeceno je da ove promene
u praksi nisu smanjile politicki pritisak na pravosude, i javno komentarisanje na tekuce predmete od
strane drzavnih funckionera ostaje prisutan problem. Nastavljene su kritike i na racun Pravosudne aka-
demje, i konkretno se spominje njeno kontinuirano neupotrebljavanje ekspertskom znanju Evropske
pravosudne mreze, kome Akademija ima pristup kao posmatrac. U domenu digitalizacije, napominje se
da Srbija i dalje ne raspolaze jedinstvenim sistemom za upravljanje predmetima.

Rad na ovom sistemu zapocet je u septembru 2021. godine a u trenutku pisanja izvestaja je obustavljen.
Komisija je primetila i da nisu preduzeti koraci za reformu Ustavnog suda, koji je nastavio da radi u
delimi¢nom sastavu. Konkretnije, nije sprovedena preporuka Venecijanske komisije za uvodenje kvalifi-
kovane vecine sa mehanizmom zastoja za izbor sudija.®?

Izvestaj iz 2025. godine obelezen je slicnim ocenama kao proslogodisnji, uz povecanu zabrinutost koju
jeizazvalo obraCunavanje rezima sa ucesnicima protesta i predstavnicima ogranizacija gradanskog drus-
tva. Nezavisnost pravosuda posebno je dovedena u pitanje odlukom predsednika republike da pomiluje
Cetiri lica koja su osudena za nanosSenje telesnih povreda studentskim aktivistima, pri tome govoreci o
potrebi da ,ispravi nepravdu koju su izazvali tuzioci i sudovi”. Upad u prostorije Cetiri nevladine orga-
nizacije i proprante izjave visokih vladinih funckionera takode su dovele autonomiju pravosuda u pitanje.
Gledajuci dalje od konteksta protesta, kritikuje se neusvajanje zakona o Pravosudnoj akademiji u cilju
ustrojavanja ove ustanove u skladu sa preporukama Venecijanske komisije. Problemi koji postoje u
digitalizaciji i efikasnosti pravosuda predstavljeni su slicnim recima kao u proteklim izvestajima, navodeci

30 Izvestaj EK za 2022. godinu
31 Izvestaj EK za 2023. godinu
32 Izvestaj EK za 2024. godinu
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odsustvo jedinstvenog sistema za upravljanje predmetima i nesrazmeran obim posla medu sudijama i
tuziocima.®

TRENDOVI U IZVESTAJIMA EK

Analiza izveStaja Evropske komisije za period 2015-2025 pokazuje izrazit kontinuitet u osnovnoj oceni
stanja pravosuda u Republici Srbiji, uz postepenu evoluciju fokusa koji se izmesta sa uspostavljanja nor-
mativnog okvira ka proceni njegove prakticne primene i merljivih rezultata. Tokom citave decenije Komisija
je zadrzala formulaciju da Srbija poseduje ,,odredeni nivo pripremljenosti, dok se ocena napretka kretala
od ,,odredenog"” ka ,ogranicenom®, posebno od 2020. godine nadalje. Takav trend ukazuje na spor i ne-
ujednacen reformski proces, u kojem normativne promene Cesto prethode, ali nisu pracene izmenama
u funkcionisanju i politickoj i pravnoj kulturi.

Najupadljivija konstanta kroz sve izvestaje jeste pitanje nezavisnosti pravosuda. Jos od 2015. godine Ko-
misija kontinuirano ukazuje na nedovoljnu zastitu pravosuda od politickog uticaja, pri cemu se ova tema
pojavljuje kao centralni problem tokom celog posmatranog perioda. U prvoj fazi, 2015-2018, naglasak
je bio na potrebi za ustavnim i zakonodavnim promenama koje bi ogranicile politicki uticaj na izbor i
napredovanje sudija i tuzilaca. Druga faza, 2019-2022, obeleZena je insistiranjem na sprovodenju ustavne
reforme, koja je konacno realizovana 2022. godine. Treca faza, od 2023. do 2025, fokusira se na implemen-
taciju novog institucionalnog okvira i procenu njegove stvarne primene i sposobnosti da obezbedi
depolitizaciju pravosuda. Uprkos formalnim pomacima, Komisija u poslednjim izvestajima i dalje na-
glasava potrebu za izgradnjom institucionalne kulture nezavisnosti i suzdrzavanjem politickih aktera od
komentarisanja sudskih postupaka.

Drugi trend odnosi se na efikasnost pravosuda i problem zaostalih predmeta. Tokom itavog perioda be-
leZi se postepeno smanjenje broja zaostalih predmeta, Sto predstavlja jednu od retkih oblasti u kojoj
se moze uociti stabilan napredak. Ipak, vremenom je analiza izmestila fokus sa kvantiteta na kvalitet,
naglasavajuci trajanje postupaka, neujednacenost sudske prakse i razlike u opterecenosti sudova, cime
se ocenjuje administrativna efikasnost, ali i Sire okruZenje, pravna sigurnost i predvidivosti.

Uocljiva je i konstanta koja se odnosi na nedostatak ubedljivih rezultata u borbi protiv korupcije, po-
sebno visoke korupcije. Ova tema prisutna je u svim izvestajima i predstavlja jedan od najdugotrajnijih
izazova. Tokom posmatranog perioda Komisija je postepeno poostravala formulacije, prelazeci od op-
Stih preporuka ka jasnom insistiranju na merljivim rezultatima, a pre svega u pogledu istraga, optuznica
i pravosnaznih presuda. U zavrsnim izveStajima ovog perioda borba protiv korupcije postaje kljucni
indikator napretka u procesu pristupanja.

Posebno znacajna promena uocava se u metodoloskom pristupu Komisije nakon 2020. godine. Dok su
raniji izvestaji veci naglasak stavljali na normativne reforme, kasniji period karakterise insistiranje na
implementaciji, institucionalnoj kulturi i merljivim rezultatima. Ovaj pomak od zakona na papiru ka
rezultatima u praksi predstavlja kljucni analiticki okvir za razumevanje reformskog puta Srbije u oblasti
Poglavlja 23.

U celini posmatrano, period 2015-2025 moze se podeliti na tri faze: fazu normativne pripreme i inicijalnih
reformi (2015-2018), fazu institucionalne i ustavne transformacije (2019-2022) i fazu implementacije i
konsolidacije (2023-2025). Uprkos evidentnim pomacima, narocito u zakonodavnom i institucionalnom
okviru, zavrSna ocena Komisije ostaje oprezna i uslovna. Kljucna poruka koja proZima celu deceniju
jeste da odrziv napredak u procesu evropskih integracija zavisi od sposobnosti drzave da obezbedi
doslednu primenu reformi, merljive rezultate u borbi protiv korupcije i trajno jacanje nezavisnosti i efi-
kasnosti pravosuda.

33 Izvestaj EK za 2025. godinu
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ZAKLJUCAK

U celini posmatrano, normativna reforma pravosuda u Republici Srbiji nakon ustavnih promena iz 2022.
godine dovela je do znacajnih institucionalnih i formalnih pomaka u pravcu jacanja nezavisnosti sudstva
i samostalnosti javnog tuzilastva. Izmestanje izbora nosilaca sudijske i javnotuzilacke funkcije iz nad-
leZnosti Narodne skupstine i njegovo poveravanje Visokom savetu sudstva i Visokom savetu tuzilastva
predstavlja kljucnu promenu koja je, barem na normativnom nivou, usmerena ka smanjenju neposrednog
politickog uticaja.

Medutim, detaljna analiza ustavnog i zakonskog okvira ukazuje da politicki uticaj nije u potpunosti elimi-
nisan, vec je u odredenoj meri transformisan i posredno zadrzan, pre svega kroz ulogu Narodne skupsti-
ne u izboru clanova ovih tela. Poseban problem predstavlja i politicka kultura koja ne prati normativne
promene. Dodatno, pojedina institucionalna resenja, narocito u okviru javnog tuzilastva, gde je izrazena
hijerarhijska struktura i mogucnost davanja obaveznih uputstava, otvaraju pitanje stvarnog dometa ga-
rantovane samostalnosti u praksi.

Nalazi analize godisnjih izveStaja Evropske komisije za period 2015-2025 potvrduju kontinuitet ovih izazo-
va. lako se beleZi izvestan napredak u pojedinim segmentima, poput smanjenja broja zaostalih predmeta
i unapredenja normativnog okvira, kljucne primedbe ostaju dosledne i odnose se na nedovoljnu nezavi-
snost pravosuda u praksi, postojanje politickih pritisaka, kao i ogranicenu implementaciju reformskih re-
Senja. Ovakav raskorak izmedu normativnog i faktickog stanja dodatno relativizuje stvarni domet reformi.

Stoga se moze zakljuciti da su sprovedene reforme pre svega doprinele promeni formalnog institucional-
nog ustrojstva pravosuda, dok njihovi efekti na stvarno funkcionisanje sistema ostaju ograniceni i uslov-
ljeni Sirim politickim i institucionalnim kontekstom.
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