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Vodic¢ kroz EU politike — Sloboda, bezbednost, pravda,
predstavlja prikaz institucionalnog, finansijskog, pravnog

i strateskog okvira u kojem funkcionise jedinstveni Prostor
slobode, bezbednosti i pravde u Evropskoj uniji. Vodic detaljno
obrazlaze jednu od mladih, ali sve znacajnijih EU politika,
prezentujuci propise i politike u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova, kroz pet celina pravne regulative i pravnih tekovina
(acquis) EU kojima su uredene oblasti slobode kretanja ljudi,
azila i migracija, pravosudne saradnje u gradanskim i krivicnim
stvarima, policijske i carinske saradnje, kao i borbe protiv
kriminala i terorizma. U drugom izdanju Vodic¢a osnovnu
novinu predstavljaju nova poglavlja posvecena pocetku
pregovora sa Evropskom unijom, rezultatima eksplanatornog

i bilateralnog analitickog pregleda zakonodavstva Evropske
unije i Srbije u oblasti koju obuhvata poglavlje 24 — Pravosude

i unutrasnji poslovi, kao i preporukama Evropske unije za
pocetak i otvaranje pregovora.
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Predgovor

Autori Vodica su zeleli da ¢itaocima predstave pravne, institucio-

nalne, strateske i finansijske okvire u kojima funkcioniSe Prostor

slobode, bezbednosti i pravde u Evropskoj uniji ali i osobenosti ra-
zvoja ove politike. Namera je bila da se ¢itaocima prikaze dinamika i klju¢ne
teme i interesi specifi¢ni za ovu politiku u odnosu na druge politike EU. Tako
¢e Citaoci ovog Vodica lakSe mo¢i da razumeju interese ¢lanica EU u odnosu
na drzave kandidate, kao i pozeljne pravce delovanja nase zemlje na putu ka
¢lanstvu u EUL

Vodi¢ pocinje kratkim osvrtom na osobenosti politike u PSBP. U drugom
delu, sledi prikaz istorijskog razvoja ove politike u kom su predstavljene naj-
vele prekretnice i glavni pokretadi integracija u oblasti unutrasnjih poslova i
pravosuda od sredine sedamdesetih godina proslog veka pa sve do usvajanja
Ugovora iz Lisabona. Cilj prikaza istorijskog razvoja politika u PSBP je pre
svega razumevanje zato je doslo do integracija i kako istorijski razvoj ovih
politika uti¢e na danasnje percepcije drzava ¢lanica, klju¢nih ustanova u EU
i gradana o ovim politikama.

Zatim sledi predstavljanje novina iz Ugovora iz Lisabona, koji je stupio na
snagu 1. decembra 2009. godine. Usvajanjem ovog ugovora prestala je da po-

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



stoji tripartitna struktura, tzv. stubovi, a PSBP je najve¢im delom ureden kao
i druge komunitarizovane politike. Ovim je omogudéeno da i odluke o poli-
cijskoj i pravosudnoj saradnji u kriviénim poslovima koje su prethodno bile
u tre¢em stubu sada budu donosene efikasnije, koherentnije i demokratskije,
kvalifikovanom veéinom uz saodlucivanje EP, ali i uz konsultacije sa skup-
stinama zemalja ¢lanica. Zbog toga mozemo ocekivati jo$ brze i intenzivnije
usvajanje novih resenja na nivou EU za bezbednosne probleme unutrasnjih
poslova i pravosuda.

Nakon predstavljanja novog pravnog poretka iz Ugovora u Lisabonu sledi
prikazivanje klju¢nih pravnih tekovina i mehanizama za PSBP. Ovaj tekst
je podeljen u pet celina u kojima su predstavljane glavne podgrupe politika
kojima su regulisane: (1) sloboda kretanja ljudi, azil i imigracija; (2) pravo-
sudna saradnja u gradanskim stvarima; (3) pravosudna saradnja u krivi¢nim
stvarima; (4) policijska i carinska saradnja; (5) borba protiv kriminala (tero-
rizma, organizovanog kriminala, trgovine ljudima i suzbijanje droga) kao vid
unutra$nje bezbednosti EU. Politika prosirenja u oblasti pravosuda i unutras-
njih poslova je predstavljena u posebnom delu Vodica.

U petom delu Vodi¢a predstavljeni su aktuelni strateski i finansijski okvir
za PSBP. Stokholmski program, petogodisnji strateski plan za period
2010-2014. godina jeste najrelevantniji okvir saradnje unutar EU sa kojim
bi Srbija trebalo da usaglasi svoje strateske prioritete ako zelimo da dalje na-
predujemo ka integraciji u ovu bezbednosnu zajednicu. U njemu su sadrzani
petogodisnji strateski prioriteti razvoja politika u PSBP na osnovu kojih ¢e
biti predlagani i godisnji budzeti za politike u PSBP u periodu 2010-2014.
U aprilu 2011. godine usvojen je i Akcioni plan za sprovodenje Stokholm-
skog programa u kom su navedeni akti koje treba doneti i druge mere, rokovi
i zaduzenja kako bi definisani prioriteti zaziveli u praksi. U tekstu, prikazani
su osnovni prioriteti iz ovog dokumenta, sa posebnim osvrtom na one koji se

direktno ti¢u Zapadnog Balkana.

Zatim sledi prikaz trenutne strukture budzeta za politike pravosuda i unu-
tra$njih poslova u PSBP za period 2007-2013, kao i analiza predloga EK
za njihovu reformu u novom budzZetskom okviru 2013-2020. Evropska ko-
misija je predstavila predlog novog finansijskog okvira krajem 2010. godine,

nakon ¢ega su nadlezni generalni direktorati EK organizovali konsultacije



sa svim zainteresovanima. Pos$to tokom pisanja ovog Vodica novi finansijski
okvir jo$ nije bio usvojen, predstavljeni su predlozeni pregled prioritetnih
troskova i izmenjen mehanizam za odlucivanje o raspodeli sredstava.

U Sestom delu Vodica predstavljene su pouke iz prethodnih prosirenja koje
mogu biti od koristi prilikom planiranja i upravljanja pristupanjem Srbije
EU. U tekstu su analizirana pre svega iskustva iz najskorijih prosirenja na Bu-
garsku i Rumuniju, kao i Hrvatsku. Pouke koje je EU izvukla iz ovih prosire-
nja su u velikoj meri uneta u aktuelnu Strategiju prosirenja. Zatim sledi tekst
slovackog eksperta o iskustvu pravosudnog sistema ove zemlje u pristupanju

EU.

Ovaj Vodi¢ se razlikuje o prethodnih po tome $to su na kraju svakog poglavlja
navedeni klju¢ni izvori koji mogu pomod¢i svim zainteresovanim da pristupe
originalnim dokumentima EU, kao i dodatnim analizama prikazanih tema i
na srpskom i na engleskom jeziku. Na kraju Vodi¢a su prikazani hronologija i
re¢nik klju¢nih termina koji treba da olaksaju snalazenje ¢itaocima kroz broj-
ne izmene u PSBP. Medu prilozima Vodica je i tabelarni prikaz napretka Sr-
bije u poslednjih ¢etiri godine u ostvarivanju obaveza iz poglavlja 24 (PSBP).

Ovom prilikom zelimo da ukazemo da su nam pomo¢ u prikupljanju i pri-
premi materijala pruzili Sasa Pordevi¢ i Stevan Tanasijevi¢. Oni su i priredili
priloge i mnoge od ilustracija u ovom Vodi¢u. Komentare na verzije teksta
dale su urednice Vodica, Natasa Dragojlovi¢ i Tanja Mi§¢evi¢, a ceo proces je
koordinirao Zeljko Vujkovi.

Sonja Stojanovi¢ Gajic¢ i Drazen Maravic¢
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Uvod u drugo izdanje

Od pisanja prvog izdanja Vodi¢a doslo je do znacajnih promena u pro-
. cesu pridruzivanja Republike Srbije Evropskoj uniji, koje su se odrazile

i na oblast pravosuda i unutrasnjih poslova. Promene u evropskom za-
konodavstvu su postojale, ali su one za nas manje zna¢ajne u odnosu na prome-
ne u procesu pregovora. Zbog toga se pocetkom 2015. godine javila potreba za
azuriranjem teksta Vodica.

Pored sitnijih izmena i dopuna u tekstu, glavnu novinu predstavljaju nova po-
glavlja posveéena pocetku pregovora, rezultatima eksplanatornog i bilateralnog
analititkog pregleda zakonodavsta Evropske unije i Srbije u oblasti koju obuhva-
ta poglavlje 24 — Pravosude i unutra$nji poslovi, kao i preporukama Evropske
unije za pocetak i otvaranje pregovora. Pored toga, predstavljena je i struktura
drzavnih organa Republike Srbije za vodenje pregovora, pregovaracka grupa za
poglavlje 24 i nacrt Akcionog plana za pregovore sa Evopskom unijom koji je
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u vreme pisanja ovog, drugog izdanja Vodic¢a, Ministarstvo unutrasnjih poslova
Republike Srbije u¢inilo javno dostupnim krajem januara 2015. godine. Na kra-
ju, u tabelarnoj formi, data je dopuna postignu¢a Republike Srbije u kljuénim
oblastima po oceni iz godisnjih izvestaja koje je u meduvremenu objavila Evrop-
ska komisija.

Poglavlje 24 pregovora sa Evropskom unijom ima za nasu zemlju veliki znacaj,
koji pre svega proistice iz interesa koji gradani Srbije imaju u pogledu nacina na
koji funkcionise na$ sistem vladavine prava, kontrole granica, borbe protiv orga-
nizovanog kriminala i terorizma i drugih klju¢nih oblasti u ovom potpoglavlju.
Svaka promena u ovom sistemu je od velikog znacaja za bezbednost gradana,
uslove za rad i poslovanje, kao i za mesto i ulogu nase drzave u evropskoj bez-
bednosnoj zajednici. Pored toga, poglavlja 23 i 24 imaju veliki politicki znacaj
za na$u zemlju, koji se reflektuje u njegovoj instrumentalizaciji u procesu prego-
vora. Naime, ukoliko nasi nadlezni drzavni organi ne budu ispunjavali obaveze
preuzete u ovim poglavljima, ako npr. aktivnosti predvidene Akcionim planom
za poglavlja 23 i 24 budu kasnile, ili budu ispunjene na niskom nivou kvalite-
ta ili uopste ne budu sprovedene, Evropska unija moze da obustavi pregovore u
svim ostalim poglavljima, koji bi bili obustavljeni sve dok Republika Srbija ne
sprovede potrebne aktivnosti, odnosno ispuni uslove za otvaranje, vodenje ili za-
tvaranje pregovora u ova dva poglavlja. Takode, bez obzira na eventualno veé ste-
¢ene uslove za otvaranje nekih drugih poglavlja, drzave ¢lanice EU o¢ekuju da se
pregovori otvore prvo u ova dva poglavlja, po ispunjavanju neophodnih uslova
— pre svega, usvajanja sveobuhvatnih akcionih planova. Takode, o¢ekuje se da e
do zatvaranja pregovora u ovim poglavljima do¢i tek nakon $to sva druga poglav-
lja budu zatvorena, odnosno u ovim poglavljima ¢e pregovori da traju najduze.

Pored toga, jednom doneti akcioni planovi za pregovore u poglavlju 23 i 24 mo-
ra¢e da budu strogo praceni i ocenjivani i od strane nasih drzavnih organa uz us-
postavljanje mehanizma njihovog redovnog azuriranja, na svakih 12-18 meseci.

Sve ovo nam pokazuje da se paznja svih aktera u procesu pomera sa usaglasavanja
domadeg zakonodavstva sa pravnim poretkom EU ($to ostaje prva i najvazni-
ja aktivnost) na stvaranje preduslova za njegovu punu implementaciju, kao i na
kapacitet administracije da ovim procesom upravlja, da ga prati i ocenjuje, te da
uocene manjkavosti otklanja u skladu sa nau¢enim lekcijama.



Imajudi navedeno u vidu, ostaje potreba da organizacije civilnog drustva i dalje
prate promene u oblasti pregovora sa EU koje se odnose na pravosude i unu-
tra$nje poslove. Drugo izdanje Vodica predstavlja pokusaj da se na ovu potrebu
odgovori.

Drazen Maravié
U Beogradu, marta 2015. godine
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1. Koje su specifichosti
politika u Prostoru
slobode, bezbednosti
| pravde?

,Cilj prostora slobode, bezbednosti i pravde je stvaranje prostora bez
kontrola na unutrasnjim granicama u koji mogu da udu gradani EU i
drzavljani treih zemalja, u kom mogu da cirkulisu, Zive i rade, donose
nove ideje, kapital i znanje, inovacije i popunjavaju nedostatke na trzistima rada.“

Politike pravosuda i unutrasnjih poslova su oblasti javne politike tradicionalno
vezane za nadleznosti suverene drzave. One spadaju u tzv. ,,visoke politike” (eng.
high politics)", to jest u oblast javne politike koja je po-
sebno znacajna za suverenost jedne drzave i za za$ti- 1 Hofmann, . (1966). Obstinate
tu nacionalnog identiteta njenih gradana. Utoliko se o7 Obsolete? The Fate of the

g .. .. . . . Nation State and the Case of
one razlikuju od tzv. niskih politika, to jest od javnih

- ) | ) Western Europe.” Daedalus. No.
politika koje se bave svakodnevnim Zivotom gradana 95, sn. 892-90s.
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i u kojima su vlasti uglavnom spremnije da dozvole javno preispitivanje dometa
svog delovanja, kao i da prihvate ogranicenja nekih svojih nadleznosti u procesu
medunarodnih integracija. U visoke politike se najé¢esé¢e ubrajaju politike naci-
onalne bezbednosti i spoljnih poslova. Ovo je vazno jer pomaze da se razume
zasto su ¢lanice EU kasnije postale zainteresovane za saradnju u oblasti pra-
vosuda i unutrasnjih poslova unutar EU u odnosu na druge politike i zasto su
integracije u ovoj oblasti nailazile na posebne probleme. Tako je saradnja ¢lanica
EU u ovoj oblasti pocela van institucionalnih okvira EU sredinom sedamde-
setih godina proslog veka, a delimi¢no institucionalizovana u tzv. trecem stubu
»saradnji i oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova” (eng. Cooperation in justice
and home affairs) Ugovorom o EU poznatijim kao Ugovor iz Mastrihta iz 1992.
godine. U poslednjih dvadeset godina integracije u ovoj oblasti su znatno ubrza-
ne i usvajanjem Ugovora iz Lisabona (Ugovor o funkcionisanju EU — UFEU),
¢lanice EU su prenele ve¢i deo nadleznosti za borbu protiv kriminala i drugih
bezbednosnih pretnji sa elementima prekograni¢nosti na EU.

EU je aktivna samo u onim oblastima u kojima moze da pruzi ,,dodatnu vred-
nost“ u odnosu na bezbednosne usluge koje drzave ve¢ pruzaju svojim gra-
danima, tj. za dela sa elementima prekograni¢nog, jer se na njih bolje odgovara
zajedni¢kom akcijom nego pojedina¢no. Nadleznosti drzava ¢lanica u unutras-
njoj bezbednosti su dominantne i zasti¢ene ugovorima. Princip supsidijarnosti
je u srediStu Prostora, slobode, bezbednosti i pravde. To zna¢i da EU ne predu-
zima radnje, osim ako one nisu delotvornije od radnji preduzetih na nacional-
nom nivou drzave ¢lanice, ili na nizim nivoima regiona ili lokalne samouprave.
Cilj principa supsidijarnosti je da osigura efikasno donosenje odluka na nivou
$to blizem gradanima. Primena ovog principa osigurava i neprekidnu proveru
sprovodenja aktivnosti na nivou EU i njene opravdanosti u odnosu na mogu¢-
nost njenog sprovodenja na nizim nivoima (nivo drzave ¢lanice ili regije). Zato
se aktivnosti EU u oblasti unutrasnje bezbednosti smatraju opravdanim samo
ako je zbog prekograni¢ne prirode bezbednosnog izazova ili pretnje, delotvorni-
je na njih odgovoriti zajedni¢kom akcijom na nivou EU. U praksi to znadi da su
krivi¢na dela bez elementa prekograni¢nosti, kao $to su maloletni¢ka delikven-
cija, provale, ostala van okvira saradnje pod okriljem EU. Saradnja u prevenciji i
reSavanju teSkog kriminala sa elementima prekograni¢nosti, kao $to su trgovina
ljudima, drogama, terorizam, organizovani kriminal, ilegalne migracije, oblasti
su koje su postale deo bezbednosne saradnje unutar EU.



PSBP u konstantnoj borbi za ravnotezu izmedu bezbednosti i
slobode i pravde

Policijska i pravosudna saradnja su se tokom procesa evropske integracije
konstantno razvijale, doprinoseci postizanju viSeg nivoa bezbednosti u okviri-
ma Unije. Savremeni bezbednosni izazovi, rizici i pretnje, poput medunarodnog
terorizma, organizovanog kriminala i migracija, uticali su na sve teSnju saradnju
drzava ¢lanica u ovoj oblasti, kako bi se podigao ukupni nivo zajednicke bez-
bednosti drzava Clanica. Istovremeno, postojala je sve jaCe izrazena potreba da
se postigne ravnoteza izmedu tako postignutog viSeg nivoa bezbedno-
sti i zastite ljudskih prava i sloboda na evropskom nivou.

Usled posledica globalizacije i uve¢anog prelivanja bezbednosnih problema iz
dalekih geografskih podrugja, EU je od Ugovora u Amsterdamu (1997) prepo-
znala nemoguc¢nost odrzavanja jasne granice izmedu pitanja unutrasnje i spoljne
bezbednosti. Stoga je ubrzo uspostavljena spoljna dimezija politike unutras-
njih poslova, tj. da kad god je moguée trazi reSavanje unutrasnjih bezbednosnih
izazova, rizika i pretnji u zemljama porekla itranzitaiu saradnji sa partnerima
koji nisu ¢lanovi EU. Globalna ekonomska kriza pokazala je jo$ jednom da se
na mnoge izazove ne moze na¢i odgovor unutar drzava ¢lanica, ve¢ da se jedi-
no zajednic¢kim akcijama na nivou EU mogu naéi odgovarajuca resenja, podeliti
teret i ublaziti potencijalna $teta. Upravo zbog toga resenja u delu koji se tice
pravosudne saradnje u gradanskopravnim i krivi¢cnopravnim pitanjima treba da
omoguce zastitu i jednaka prava gradanima EU i preduzeéima koja rade van svo-
je zemlje, bilo u drugim ¢lanicama EU ili van nje. Stoga je pojacana saradnja sa
neclanicama, tzv. tre¢im drzavama u suzbijanju uzroka bezbednosnih pretnji na
njihovom izvoristu, u zemljama iz kojih poti¢u. Ovo podrazumeva blisku uveza-
nost politike unutrasnjih poslova i pravosuda sa spoljnom politikom, kao i dru-
gim politikama, poput politike razvojne pomodi, trgovine ili poljoprivrede, koje
¢esto igraju znacajniju ulogu u razvoju drustava van EU i drustvenoj prevenciji
izbijanja bezbednosnih problema.

Politike u Prostoru slobode, bezbednosti i pravde bi¢e posebno znacajne za

pristupanje nase drzave i drugih zemalja Zapadnog Balkana EU zbog imidza
regiona kao izvora nestabilnosti, kao i zbog pouka koje je EU izvukla nakon pro-
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sirenja na Bugarsku i Rumuniju, a kasnije i Hrvatsku. Zbog toga za nasu drzavu
vazi tzv. Novi pristup, po kome su reforme sistema pravosuda i unutrasnjih po-
slova nekada i teze od usvajanja pravnih tekovina (acquis) i integrisanja u eko-
nomski sistem EU, zbog toga EU smatra da uslovljavanje funkcionise bolje u ra-
nijim fazama procesa pristupanja. Drugim re¢ima, od nas ¢e se o¢ekivati ne samo
da uskladimo nase zakonodavstvo sa evropskim, nego da pre pristupanja u EU
reformiSemo ¢itav sistem pravosuda i unutrasnjih poslova i osposobimo ga da
efikasno i efektivno primenjuje novousvojena pravila. Novi pristup zato stavlja
naglasak na ispunjavanju preduslova vezanih za kapacitet administracije, obuku
kadrova i opremanje koje ¢e omoguciti da se evropski standardi primenjuju u
praksi ranije u procesu pristupanja u odnosu na prethodna prosirenja.

Unutrasnji poslovi jedna su od oblasti integracija unutar same EU koja se naj-
brze razvija, $to dokazuje i sve vedi broj strategija koje se usvajaju na nivou EU
i zakonskih akata koji postaju deo pravnih tekovina EU. Stupanjem na snagu
pojednostavljenog sistema odluc¢ivanja nakon usvajanja Lisabonskog sporazuma,
do ¢ega je doslo zbog realne potrebe drzava ¢lanica da olaksaju preko potrebnu
saradnju u ovoj obasti, oéekivano je da ée se ovaj trend povecanja broja i obima
usvojenih pravnih i politi¢kih akata nastaviti i ubudude.



2. Sta mozemo da naucimo
iz Istorije razvoja ove
politike?

Mpr Sonja Stojanovic Gajic i Drazen Maravic

njih poslova i pravosuda drzava ¢lanica EU da ¢ée prilikom donosenja
politika i mera vezanih za azil, migracije, pravosude i rad policije mora-
ti da se konsultuju sa kolegama iz drugih ¢lanica EU, verovatno bi ih ismejali. Sa-
radnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova nije bila predvidena osnivackim
Ugovorom iz Rima. Razlog ovome bio je ukorenjeno shvatanje da je uredenje
rada ovih organa jedno od osnovnih oslonaca suverene drzave, s obzirom na zna-
¢aj koji ove politike imaju za osiguranje monopola sile unutar jedne drzave. Sto-
ga, sve do kraja Hladnog rata, saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova
ostala je ekskluzivna nadleznost ¢lanica. I dok u oblasti spoljne bezbednosti in-
strumenti poput vojnih saveza i drugih vrsta vojne saradnje postoje kolika je duga
i vojna istorija, saradnja u oblasti unutrasnjih poslova nije sastavni deo policijske

. Da je neko $ezdesetih godina proslog veka rekao ministrima unutras-
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kulture i fenomen je novijeg porekla. Problemi kojima se bave organi nadlezni
za unutrasnje poslove u velikoj meri zavise od osobenosti nacionalnih prav-
nih sistema, upravne kulture i ¢esto su klju¢na pitanja oko kojih vlade gube
ili dobijaju izbore. Primer politika unutrasnje bezbednosti koje su zastupljene
u izbornim sukobima su politika migracije u zapadnoj Evropi ili borba protiv
organizovanog kriminala i korupcije u centralnoevropskim i isto¢noevropskim
zemljama. Stoga je impresivno kako je za kratko vreme, saradnja u oblasti unu-
tranjih poslova intenzivirana i institucionalizovana unutar EU i pored tolikog
broja razlika izmedu nacionalnih prioriteta drzava ¢lanica.

Ciljevi Prostora slobode, bezbednosti i pravde

Osnivackim aktima Unije je kao cilj saradnje u tre¢em stubu EU navedeno stva-
ranje Prostora, slobode, bezbednosti i pravde (PSBP), kako bi se gradanima EU
pruzio visok nivo bezbednosti. Ovaj cilj se najpre ostvaruje blizom saradnjom
policijskih, carinskih i ostalih organa drzava ¢lanica za sprovodenje zakona, ali
i saradnjom pravosudnih organa u gradanskim i kriviénim stvarima, i uskladi-
vanjem nacionalnih krivi¢nih propisa. Potreba za saradnjom u ovim oblastima
obrazlagala se sve ja¢om evropskom integracijom, kao dodatna mera za realizaci-
ju glavnog koncepta integracije — stvaranja unutrasnjeg trzita. Saradnja u obla-
sti pravosuda i unutra$njih poslova takode pociva na ideji da je pojam slobode
evropskih gradana moguée realizovati samo u jednom zajedni¢kom pravnom
prostoru, koji sadrzi efikasne instrumente zatite njihovih prava i sloboda.

Pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima se sastoji od dva elementa. Prvi je
saradnja izmedu organa krivi¢nog gonjenja, $to je pravna pomo¢ u naj$irem smi-
slu. Aktivnosti u ovom praveu su izuzetno brojne, i za njihovo razumevanje po-
trebno je sagledati razlidite pravne nivoe saradnje. Znacajan deo ovih aktivnosti
zasniva se na konvencijama Saveta Evrope u oblasti kriviénog prava, ali i na akti-
ma donetim u okviru EU, poput $engenskih pravnih tekovina. Drugi elemenat
saradnje predstavlja uskladivanje materijalnog krivi¢nog prava drzava ¢lanica EU
u odredenim oblastima.

Stvaranje PSBP kao cilja pravosudne i policijske saradnje u EU direktno je pove-
zano sa zastitom osnovnih ljudskih prava i sloboda gradana Unije. Kada su u



pitanju ljudska prava i slobode, njihova zastita nije bila izvorni zadatak EZ stvo-
rene Rimskim ugovorima 1957. godine. Pitanja osnovnih prava i sloboda ljudi
bila su razmatrana u okviru druge evropske organizacije, Saveta Evrope, i njenog
glavnog instrumenta, Evropske konvencije o ljudskim pravima. Medutim, posto-
vanje ljudskih i osnovnih prava je polako ulazilo u opseg nadleznosti EU. Tako
je Ugovorom iz Mastrihta uneto i postovanje ljudskih i osnovnih prava u jedan
samostalni ¢lan Ugovora o EU. Potom je u Nici sve¢ano proglasena Povelja EU o
ljudskim pravima. Ovo je predstavljalo dalji korak u zastiti osnovnih prava u EU.
Povelja je nastala na osnovu resenja sadrzanih u Evropskoj konvenciji o ljudskim
pravima, sudskoj praksi Evropskog suda pravde (ESP) i ustavnih tradicija drzava
¢lanica EU. Ona objedinjava li¢na, gradanska, politicka, ekonomska i socijalna
prava koja uzivaju gradani Unije, a koja su institucije EU duzne da uvazavaju. Sto
se ti¢e pravne obaveznosti Povelje EU o ljudskim pravima, ona po Lisabonskom
ugovoru ima istu pravnu snagu kao i osnivacki ugovori, iako formalno nije deo
ugovora. Takode, imaju¢i u vidu da su sve drzave ¢lanice EU istovremeno ¢lani-
ce i Saveta Evrope i potpisnice Evropske konvencije o ljudskim pravima, ESP se
odnosi prema praksi Evropskog suda za ljudska prava Saveta Evrope i Konvenciji
kao da su deo pravnog poretka EU.

Kljucne faze integracija u PSBP

Integracije unutar EU odvijale su se u nekoliko faza, a ,tektonske® promene u ovoj
oblasti nastale su usvajanjem Lisabonskog sporazuma (videti tabelu o prosirenju
nadleznosti klju¢nih ustanova na osnovu ugovora). Sve do Lisabona preovladuju¢i
pokreta¢ saradnje bilo je produbljenje ekonomskih integracija unutar EU, mada
su na to uticale i promene u bezbednosnim izazovima sa kojima su se drzave ¢la-
nice suocavale. Dominanti oblik saradnje pre donosenja Ugovora iz Amsterdama
jeste meduvladina saradnja: prvo unutar Trevi grupe potpuno van formalnih in-
stitucija EU (1975-1992), zatim unutar treéeg stuba uspostavljenog Ugovorom
iz Mastrihta (1992). Tek Ugovorom iz Amsterdama (1997) se garantovanje bez-
bednosti dopunjuje ciljevima obezbedivanja pravde i slobode i deo politika prelazi
u nadleznost zajednice unutar prvog stuba. Sve do usvajanja i stupanja na snagu
Lisabonskog ugovora 1. decembra 2009. godine, funkcionisanje EU bilo je zasno-
vano na podeli na tzv. stubove. Ta podela je definisana Ugovorom iz Mastrihta
(1992), i kasnije dopunjena ugovorima iz Amsterdama (1997) i Nice (2001). Prvi

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



stub EU su ¢inile Evropska zajednica za ugalj i éelik (eng. Enropean Coal and Steel
Community), Euroatom (eng. European Atomic Energy Commaunity) i Evropska
(ckonomska) zajednica (eng. European Economic Community). Drugi stub Unije
¢inile su Zajednicka spoljna i bezbednosna politika (eng. Common Foreign and Se-
curity Policy). Tredi stub je predstavljala saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih
poslova (eng. Justice and Home Affairs Cooperation).

Nakon usvajanja i stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, razvoj krivicnog
prava EU, kao osnovnog instrumenta neophodnog za stvaranje PSBP, nalazi se
na pragu sustinskih promena. Doglo je do ukidanja institucionalne podele na
stubove i usvajanja redovnog zakonodavnog postupka, koji podrazumeva do-
nosenje odluka kvalifikovanom ve¢inom koji se sada primenjuje i u oblasti pra-
vosudne i policijske saradnje. Tako je dat znacajan doprinos pravnoj izvesnosti u
ovoj oblasti. Unapredena je demokratska kontrola, ja¢anjem uloge Evropskog
parlamenta (EP) i nacionalnih parlamenata drzava ¢lanica. Prosirena je nadlez-
nost Evropskog suda pravde (ESP), i omoguéeno je pristupanje EU, sada kao
pravnog subjekta, Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima.



Tabela 1: Pregled prosirenja nadleznosti klju¢nih ustanova na osnovu ugovora EU

Ugovor iz
Mastrihta
(TEU)
Saradnja

u oblasti
pravosuda
i
unutrasnjih
poslova

Princip
odluéivanja

Jednogla-
snost

Dominantno
telo

Evropski
savet

Evropska
komisija

Zajednic-
ko pravo
Evropske
komisije

i drzava
Clanica da
predlazu
predloge
propisa,
osim u
politikama
pravosudne
i policijske
saradnje
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Ugovor iz
Amsterdama

(politike prvog
stuba)

1999 - Savet gla-
sa jednoglasno na
predloge Komisije
i drzava Clanica za
prvih pet godina

2004 — Savet
glasa jednoglasno
na predloge od
Komisije

1999 — Dominan-
tno telo, ali uz
veca ovlascenja
Evropske komisije
i Evropskog parla-
menta

2004 - Podela
nadleznosti u pro-
cesu odludivanja

1999 — Zajednicko
pravo da predlaze
predloge propisa
(drzave Clanice su
podstakle Komi-
siju da preuzme
iskljucivo pravo za
politike azila)

2004 - Iskljucivo
pravo da predlaze
predloge propisa

Ugovor iz
Amsterdama
(politike treceg
stuba
Policijska i
pravosudna
saradnja u
krivicnim
stvarima)

Savet glasa
jednoglasno

na predloge
Komisije i drzava
CSlanica za prvih
pet godina

Dominantno telo

Zajednicko pra-
vo da predlaze
predloge propisa
(ranije to nije bilo
moguce)

Ugovor iz Lisabona
(Ugovor o funkcionisanju
EU - TFEU)

Saodlucivanje kvalifikovanom
vecinom

Jednoglasnost u nekim
oblastima

Dominantno telo. Utvrduje
strateSke

smernice za zakonodavno i
operativno planiranje u okviru
Prostora slobode,
bezbednosti i pravde

Usvaja mere ocenjivanja
rezultata sprovodenja politika
na predlog Komisije

Objektivno

i nepristrasno ocenjuje prime-
nu politike u oblasti pravosu-
da i unutrasnjih poslova

PredlaZze mere ocenjivanja



Ugovor iz Ugovor iz

Mastrihta Amsterdama

(TEU) (politike treceg

Saradnja stuba Ugovor iz Lisabona

u oblasti (politike prvo Policijska i (Ugovor o funkcionisanju
pravosuda p prvog pravosudna EU - TFEU)

. stuba) .

i saradnja u

unutrasnjih kriviénim

poslova stvarima)

Ugovor iz
Amsterdama

Evropski Ogranic¢ena 1999 - Savetovanje Posredno ocenjuje primenu
parlament uloga u Savetovanje politika EU u oblasti pravosu-
proceduri da i unutrasnjih poslova tako
savetovanja Sto se obavestavaju o
rezultatima sprovodenja

2004 — politika drzava Clanica

Saodlucivanje
Uklju€ivanje nacionalnih

parlamenata
Evopski Nema nad- Upucivanje na Preliminarne Preimenuije se u Sud pravde
sud pravde [lEvigleRi obavezu prve presude (suda) Evropske unije
presude od strane 0 punovaznosti
nacionalnog suda i tumacenju
najvise instance okvirnih odluka i
odluka u odnosu
na interpretaciju
konvencija u Nadleznost je prosirena na
okviru Naslova celokupnu oblast Prostora
VIiopunovaz- -~ gohode, bezbednosti i prav-
nosti i tumacenju  4g (Naslov V)

mera kojim

se sprovode
okvirne odluke i
odluke

U nastavku teksta bi¢e analizirani glavni pokretadi integracija u oblasti unutras-
njih poslova i pravosuda, klju¢na dokumenta i instrumenti razvijeni u svakom od
perioda integracija. Cilj prikaza istorijskog razvoja politika u PSBP je pre svega
razumevanje zasto je doslo do integracija i kako istorijski razvoj ovih politika
uti¢e na dana$nje percepcije drzava ¢lanica, kljuénih ustanova u EU i gradana
o ovim politikama. U tabeli ispod su prikazani glavni trendovi, dok je detaljna
hronologija razvoja ove politike dostupna na kraju ove publikacije u tre¢em pri-
logu. Vazeée norme, institucije i organi bi¢e prikazani u poglavlju nakon istorij-
skog razvoja u kom su predstavljene osnovne postavke Ugovora iz Lisabona.



Tabela 2: Klju¢ni trendovi razvoja saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova

Meduvladina
saradnja

Institucionaliza-
cija

Delimi¢na
komunitarizacija

Posle 11.
septembra 2001.

Komunitarizacija
sa izuzecima
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Vremenski
okvir

1975 - 1992.

€82 = 11987,

19917

2001.

2007.

»Motori“
promene

Ekonomska
integracija

TeroristiCki napadi
radikalne levice

i separatistickih
grupa

Desnicarske
stranke u EU

Mreze policijskin
profesionalaca
LJbirokratska
politika”

Nadnacionalno
zalaganje

Javno mnenje

Borba protiv
terorizma

Finalna faza
prosirenja EU na
istok

Borba protiv
terorizma

Finalna faza
prosirenja EU na
istok

Ugovori i
instrumenti

Trevi procesi

Sengenski
sporazum

Ugovor iz
Mastrihta
(Ugovor o
EV)

Ugovor iz
Amsterdama

Program iz
Tamperea

Ugovor iz
Nice

Samit u
Sevili

Ugovor iz
Lisabona

Kljuéne osobine

Tajnovita, poluformalna,
ad hoc saradnja

Neofunkcionalizam

»Kontrolna paradigma”
rada

Liberalna meduvladina
saradnja i ,upravljanje na
viSe nivoa“

Prostor slobode,
bezbednosti i pravde

,Upravljanje na vise
nivoa”

Vise OKV

Brisanje granice
izmedu unutrasnje i
spoljasnje bezbednosti

Militarizacija policijskih
poslova

OKV

lzuzeci za Veliku Britaniju
i Irsku



2.1. Saradnja van institucija EU

2.1.1. Trevi grupa

Prvi oblik neformalne i vaninstitucionalne saradnje je Trevi grupa, nazvana po
fontani u Rimu, jer je u tom gradu prvi put organizovan sastanak ministara unu-
tra$njih poslova 1975. godine. Povod za osnivanje ovog neformalnog mehaniz-
ma za konsultacije bili su teroristicki napadi radikalnih levi¢arskih grupa i sepa-
ratistickih organizacija na teritoriji zemalja ¢lanica EU u ¢lanicama EU. Za razli-
ku od policija, ove teroristicke grupe su uspesno saradivale preko granica drzava
¢lanica EU i pruzale utodiste jedna drugoj. Osnovna tema u okviru Trevi grupe
bila je borba protiv terorizma i obezbedivanje posebno ranjivih sistema poput
vazdu$nog saobracaja, nuklearnih postrojenja i sl. U skladu sa dogadajima koji
su oblikovali javno mnenje osamdesetih godina, saradnja je prosirena i na dru-
ge bezbednosne izazove i rizike poput fudbalskog huliganizma, najtezih oblika
organizovanog kriminala, kao $to su trgovina drogom i oruzjem, i pljacke banki.

Trevi grupa je funkcionisala van formalne insititucionalne arhitekture EZ, a slu-
zila je za ad hoc koordinaciju i razmenu informacija izmedu policija i drugih sluz-

bi bezbednosti. U radu Trevi grupe ucestvovali su ministri unutrasnjih poslova

i pravosuda, kao i visoki policijski i obavestajni sluzbenici. Glavne koristi ¢lanica
od uce$¢a u radu ove neformalne mreze jesu bolje upoznavanje kolega iz drugih
¢lanica i povecanje poverenja neophodno za razmenu poverljivih podataka. Ova
saradnja je bila medudrzavnog karaktera, bez ukljucivanja u rad bilo kog organa
EZ,iodvijala se u vidu medunarodnog pregovaranja, ¢iji su rezultati predstavljali
klasi¢ne akte medunarodnog javnog prava®. Rad grupe je kritikovan zbog tajno-
vitosti rada i odsustva odgovornosti kako nacionalnim

2 Cavoski, A. i Reljanovié, M. skupstinama, tako i evropskim institucijama klju¢nim
(2009). Pravosude i unutrasnji  za demokratsku kontrolu poput EP i ESP. Vodene us-
poslovi u Evropskoj uniji. Beograd; pehom saradnje u Trevi grupi, napravljeno je jo$ neko-

Pravni fakunltet Univerzitet i T ;
Union, Slusbeni glasnik. liko specijalizovanih grupa:

Grupa za pravosudnu saradnju (eng. The Judicial Cooperation Group);
Grupa za medusobnu saradnju carina (eng. The Customs Mutual Assi-
stance Group);



Radna grupa za imigraciju i organizovani kriminal (eng. Working Group
on Immigration and Organized Crime).

Druga radna grupa — Trevi 2

Ne postoji zvanicni opis zadataka druge radne grupe u okviru Trevi sa-
radnje. Ipak, Trevi 2 je najvise radio na produbljivanju policijske saradnje
i razmene informacija o postojecim informacionim tehnologijama policija
drzava Clanica, te spreCavanju nasilja na sportskim priredbama, a narocito
fudbalskim mecevima. Saradnja je ukljuCivala i razmenu znanja o dobrim
praksama obuke policijskin sluzbenika i forenzickim naukama o metoda-
ma za utvrdivanje Cinjenica u istraznim i sudskim postupcima. Tako je u
aprilu 1990. godine odrzan specijalisticki trening o primeni DNK vestace-
nja. Tokom britanskog predsedavanja EU 1987. godine, Trevi 2 je imao
zadatak da izradi nacrt formiranja stalne grupe koordinatora za razmenu
informacija o kretanju navijaca na medunarodnim fudbalskim mecevima.

2.1.2. Ekonomske integracije kao pokretaC saradnje u
unutrasnjim poslovima i pravosudu

Drugi pokreta¢ saradnje u oblasti unutrasnjih poslova i pravosuda jeste inten-
ziviranje ekonomskih integracija unutar EU tokom priprema za stvaranje je-
dinstvenog trziSta. Sredinom osamdesetih godina proslog veka, ideja iz Ugovo-
rau Rimu o slobodnom kretanju roba, lica, usluga i kapitala dobija svoje oli¢enje
u Strategiji za uspostavljanje jedinstvenog trzista koja je usvojena 1986. godine
uz Jedinstveni evropski akt (eng. Single European Act). Paralelno sa ovim, ¢lanice
Trevi grupe su pokrenule tzv. Projekat Trevi 1992 sa ciljem da proucavaju preko-
grani¢ne bezbednosne posledice jedinstvenog trzista Cije je sprovodenje trebalo
da po¢ne sedam godina kasnije, tj. 1992. godine. Kako bi ovaj slobodan prostor
zaziveo u praksi i kako bi bile ubrzane privredne transakcije izmedu drzava ¢lani-
ca EU, bilo je neophodno postepeno ukinuti kontrole na unutra$njim granicama
izmedu ¢lanica, kao i fizicke barijere za kretanje.
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Ovu ideju je prvobitno podrzalo i resilo da isproba svega pet zemalja: Francuska,
Nemadka i zemlje Beneluksa (Holandija, Belgija, Luksemburg). One su u Sen-
genu, malom selu u Luksemburgu, 1985. godine potpisale sporazum o medu-
vladinoj saradnji, poznatiji kao Sengenski sporazum (eng. Schengen Agreement)
sa ciljem postepenog ukidanja grani¢nih kontrola izmedu drzava potpisnica
— stvaranja prostora bez unutrasnjih granica. U junu 1990. godme, potpisnice
Sengenskog sporazuma potpisale su Konvenciju o sprovodenju Sengenskog
sporazuma (eng. Convention Implementing the Schengen Agreement), kojom su
precizirane kompenzatorne mere kojim bi odgovorili na moguée bezbednosne
izazove nastale ukidanjem kontrola na unutrasnjim granicama. Tu se pre svega
misli na uspostavljanje zajednicke spoljne granice, jedinstvene imigracione poli-
tike, uklju¢ujuéi i standarde za izdavanje viza; blizu saradnju izmedu nadleznih
organa za kontrolu granica (prekograni¢na policijska i carinska saradnja).

Od pocetka ideje o stvaranju jedinstvene spoljne granice pa do danas, sve mere
koje su razvijane bile su usmerene na tri ciljne grupe:

1. Drzavljane EZ/EU ¢&ju slobodu kretanja unutar zajednice treba osigu-
rati;

2. Osobe koje nisu drzavljani EU a imaju dugoro¢ne boravisne dozvole,
¢ija prava na boravak i radne dozvole treba osigurati;

3. Drzavljani tre¢ih drzava (eng. third-country nationals), uklju¢ujuéi rad-
ne migrante i izbeglice koje traze ulazak u EUL

Ove tri grupe su ostale u sredistu paznje politika saradnje u unutrasnjim poslovi-
ma i pravosudu i u kasnijim fazama razvoja ovih politika.

Prvobitno je planirano da sprovodenje Sengenskog sporazuma zapo¢ne 1990.
godine, tj. nakon potpisivanja Sengenske konvencije. Ipak, do primenjivanja
je doslo tek nakon pokretanja prvog Sengenskog informativnog sistema (SIS)
1995. godine (vise o SIS u delu o pravnim tekovinama o slobodnom kretanju na
strani). Dodatnim protokolom u Ugovoru iz Amsterdama Sengenski sporazum
je pridodat komunitarnom pravu.



Ko je deo, a ko nije deo Sengena?

Bitno je napomenuti da sve drzave Clanice EU ne u¢estvuju potpuno u pri-
menjivanju odredaba Sengenskog sporazuma. Tako, Velika Britanija i Irska
ucestvuju u policijskoj i pravosudnoj saradnji u krivicnim stvarima, borbi
protiv ilegalne trgovine narkoticima i Sengenskom informacionom sistemu,
dok u kontroli zajedniCke spoljne granice i izdavanju viza ne ucestvuju.

Za razliku od prethodnih talasa pridruzivanja EU, gde su drzave imale mo-
gucnost izbora o ulasku u Sengensko podrucje, danas je situacija druga-
Sijla. Potpisivanje i sprovodenje Sengenskog sporazuma je u Ugovoru u
Amsterdamu postalo obaveza za sve drzave koje zele da postanu ¢lanice
EU (pogledati: Tabela 2).

Tabela 3: Drzave potpisnice Sengenskog sporazuma

Godina Sprovodenje odredbi
potpisivanja Sengenskog spora- Teritorija Broj stanovnika

Sengenskog zuma potpuna/nepot- | (u km? (u milionima)
sporazuma puna/nije zapoceta)

Belgija Potpuna 30.528 10.414.336
Francuska Potpuna 643.427 64.057.792
Holandija Potpuna 41.543 16.715.999
Luksemburg Potpuna 2.586 491.775
Nemacka Potpuna 357.022 82.329.758
m [talija Potpuna 301.340 58.126.212
Grcka Potpuna 131.957 10.737.428
Portugal Potpuna 91.982 10.707.924
Spanija Potpuna 505.370 40.525.002
m Austrija Potpuna 83.871 8.210.281
Danska Potpuna 43.094 5.500.510
Island Potpuna 103 306.694
Norveska Potpuna 323.802 4.660.539
Svedska Potpuna 450.295 9.059.651
Finska Potpuna 338.145 5.250.275
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Godina
gotpisivanja
Sengenskog

sSporazuma

Cegka
Estonija
Madarska
Letonija
Litvanija
Malta
Poljska
Svajcarska

Velika
Britanija

Bugarska
Rumunija

Slovacka
Slovenija

Lihtenstajn

Sprovodenje odredbi
Sengenskog spora-
zuma potpuna/nepot-
puna/nije zapoceta)

Nepotpuna

Sprovodenje jos uvek
nije zapoceto.

Potpuna
Potpuna
Potpuna
Potpuna
Potpuna
Potpuna
Potpuna
Potpuna

Nepotpuna

Sprovodenije jos uvek
nije zapoceto.

Sprovodenije jos uvek
nije zapoceto.

Potpuna
Potpuna

Sprovodenije jos uvek
nije zapoceto.

25 drzava potpisnica koje u potpunosti
primenjuju odredbe Sengenskog spora-

zuma

2 drzave potpisnice koje delimicno prime-
njuju odredbe Sengenskog sporazuma

4 drzave potpisnice u kojima sprovodenje
jo$ uvek nije zapoceto

31 drzava potpisnica Sengenskog spo-

razuma

Teritorija
(u km?)
70.273
9.251

78.867
45.228
93.028
64.589
65.300
316
312.685
41.277
243.610

110.879

238.391

49.035
20.273
160

3.242.204

94.634

358.581

3.695.519

Broj stanovnika
(u milionima)
4.203.200

796,74

10.211.904
1.299.371
9.905.596
2.231.503
3.565.179
405.165
38.482.919
7.604.467
61.113.205

7.204.687

22.215.421

5.463.046
2.005.692
34.761

408.259.018

65.316.405

29.534.543

5083.109.996



2.2. Sta je uticalo na stavljanje saradnje u unutrasnjim
poslovima pod krov EU?

Studije sa kraja osamdesetih i pocetka devedesetih godina® ukazuju da je doslo do
umerenog porasta prekograniénog organizovanog kriminala i zZnatnijeg porasta imi-
gracije u EU. Na ovaj trend presudno su uticale promene u spoljnom okruzenju kao
$to su: pad komunizma u susednoj centralnoj i isto¢noj Evropi (CIE), ratovi na Bal-
kanu, u centralnoj Aziji i africkom kontinentu. Posledica ovih spoljnih promena bio
je povecan broj izbeglica i trazilaca azila koji je nejednako opteretio ¢lanice EU. Ne-
macka je u prvoj polovini devedesetih primila 60% svih imigranata i izbeglica. Ona
je bila najprivla¢nija imigrantima iz CIE i izbeglicama iz bivie Jugoslavije, kako zbog
relativne blizine njihovim domovinama, poznavanja nemackogjezika kao drugog je-
zika iznacajnogbroja njihovih sunarodnika koji su ve¢ Ziveli tamo. Na primer, Italija,
Spanija, Portugalija, Gréka i Irska su po prvi put postale znacajniji primaoci imigra-
nata tek u drugoj polovini devedesetih. Ujedinjeno Kraljevstvo je preuzelo vodstvo
medu primaocima azilanata kako zbog ,meke/liberalne” imigracione politike, tako
i zbog ratova u njenim bivsim kolonijama. Pored toga, ukidanje unutrasnjih granica
izmedu originalnih potpisnica Scngenskog sporazuma ukazalo je na meduzavisnost
¢lanica EU i ,prelivanje” bezbednosnih problema. Na

primer, legalizacija lakih droga u Holandiji je imala za > Fratte, del A.idr. (1993).

. L . . . Understanding Crime:

posledicu povecanje kriminala u vezi sa lakim drogama

Experiences of Crime and Crime
u grani¢nim oblastima u Nemackoj i Belgiji. Control. Torino: UNICRI

Tema imigracije je postala klju¢no politi¢ko pitanje u mnogim ¢lanicama za-
hvaljuju¢i ekstremno desnim politi¢kim partijama koje su migrante oznacili kao
pretnju domacem nadinu Zivota i ekonomskom boljitku drzavljana EU. Pored
toga, $to je Sirenje ovakvog uverenja proizvelo vise napada na migrante, ono je
za posledicu imalo i stvaranje nacionalnog konsenzusa oko potrebe da se nadu
odgovori protiv ilegalnih imigracija i prekograni¢nog kriminala. Uspe$na tema-
tizacija ovih pitanja i stvaranje konsenzusa medu evropskim elitama su pokrenuli
pregovaranje medu drzavama EU oko zajednickih mera koje mogu preduzeti
kao odgovore na ove pretnje. Podstrek za usvajanje zajednickih mera je i Zelja
nacionalnih elita da podele troskove sprovodenja ovih mera, kao i da se ,,prebaci-
vanjem na visi (medudrzavni) nivo” osigura sprovodenje mera koje bi mozda na
nacionalnom nivou izazvale protivljenja domace javnosti. To je u¢injeno 1992.
godine, kad je Ugovorom o EU pod okrilje EU u tzv. tre¢i stub stavljena sarad-
nja u unutrasnjim poslovima i pravosudu.

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



Zagovornici potrebe vece saradnje na nivou EU bili su i ministri unutrasnjih
poslova. Oni su se najavom stvaranja jedinstvenog trzista osetili ugrozenim, oce-
kujuéi smanjenje raspolozivih resursa za bezbednost u korist izdvajanja za eko-
nomske politike. Ukazali su kao na pretnju pitanje prekograni¢nog kriminala,
uprkos ¢injenici da su statisticka istrazivanja ukazivala na neznatno poveéanje
ove vrste kriminala. Isticanjem svoje ekspertize kao klju¢ne za resavanje ovog
bezbednosnog problema, izborili su se za lidersko mesto u procesu meduvladine
saradnje ispred moguc¢ih takmaca kao $to su ministri pravosuda, carine, organi-
zacije civilnog drustva i sl. Na ovaj nadin oni su ,izabrali lokaciju® (eng. venue
shopping), tj. medudrzavni nivo za refavanje ovog bezbednosnog izazova. To im
je omogucdilo da dobiju resurse bez konkurencije drugih doma¢ih ministarstava i
da izbegnu kontrolu nacionalnih parlamenata i gradanskog drustva.

2.2.1. Delimi¢na institucionalicija saradnje Ugovorom iz Mastrihta

Pod uticajem novih posthladnoratovskih pretnji, Ugovorom iz Mastrihta
(1992), poznatim jo§ pod nazivom Ugovor o EU (eng. Treaty on EU — TEU),
saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova izmedu drZava ¢lanica po prvi
put postala je delimi¢no institucionalizovana u okviru tzv. tre¢eg stuba i to
Naslovom VI Ugovora o EU. Dakle, tada je napusten ad hoc vid saradnje i us-

postavljeni su formalni mehanizmi rada. Za detaljan pregled institucionalizacije

PSBP videti Tabelu br. 4.

Clan K.1 Ugovora o EU iz Mastrihta je naveo ta¢ne oblasti koje potpadaju pod
saradnju u tzv. tre¢em stubu, tj. Saradnja u unutrasnjim poslovima i pravosu-
du (eng. Justice and Home Affairs). To su:

[a—

Politika azila;

Pravila kojima se regulise prelazak i kontrola spoljnih granica;
Imigraciona politika i pitanja stranaca (ulazak i kretanje, prebivaliste,
moguénost zaposljavanja, suzbijanje ilegalnih migracija);

Borba protiv zavisnosti od droga;

Borba protiv prevara na medunarodnom nivou;

Pravosudna saradnja u gradanskim stvarima;

Pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima;

Saradnja carinskih organa;

Policijska saradnja.

ol N

O 0 NN



Poredak ustanovljen Ugovorom iz Mastrihta je formalizovao i donekle una-
predio postojecu praksu saradnje u navedenim oblastima, uz jasno zadrzavanje
njenog prevashodno medudrzavnog karaktera. Odluke u ovom stubu donose se
jednoglasno kroz meduvladinu saradnju. Naslov VI tako nije uticao na sprovo-
denje nadleznosti drzava ¢lanica u odnosu na javni red i mir i odrZavanje unu-
tra$nje bezbednosti.
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Tabela 4. Postepena komunitarizacija politika iz PSBP

Ugovor iz Mastrihta Ugovor iz Ugovor iz Lisabona (2007)
(1992) ili Ugovor o Amsterdama ili Ugovor o funkcionisanju
Politike EU (UEV) (1997) EU (UFEU)

L. ” »Prvi” + Ukidanje arhitekture zas-
»Trecéi stub 3y .
»treéi” stub novane na stubovima
Slobodno kretanje
lica
Politika viza

Politika spoljnih
granica EU

Sengen zona
Imigracija

Azl

Pravosudna sarad-

nja u gradanskim
stvarima

Pravosudna sa-
radnja u krivicnim
stvarima

Politika borbe pro-
tiv ilegalnih droga
Gradansvo£U [

Zastita podataka

Zastita ljudskih
prava i sloboda

(68 - 29 'I2 ‘08p n12d) apAead | nsoupagzaq ‘©@poqols 103soid

Policijska i carinska Operativna policijska saradnja
saradnja

Prevencija krimi-
nala

Borba protiv
organizovanog
kriminala

Spoljni odnosi

ProSirenje iz per-
spektive pravo-

sudne i policijske

Borba protiv rasiz-
ma i ksenofobije

saradnje
Nadnacionalnost / tzv. prvi stub / kvalifikovana
vecina



2.2.2. Demokratski deficit Ugovora iz Mastrihta

Klju¢na posledica vodeée uloge ministara unutrasnjih poslova u kreiranju politike
saradnje u unutra$njim poslovima i pravosudu u Ugovoru iz Mastrihta je institu-
cionalizacija kontrolne paradigme policijskog rada. Umesto razgovora o integraciji
pristiglih migranata, usvojen je policijski koncept ,.kontrolisane migracije”, tj. vizija
javne bezbednosti usmerena na ,.kontrolu stanovnistva, umesto kontrole teritorije®.
Veéina usvojenih predloga je bila u skladu sa negativnom pravnom integracijom
(eng. negative legal integration®) — usvojeni predlozi su tezili da liberalizuju nacio-
nalno zakonodavstvo sa ciljem uklanjanja barijera za transnacionalno ,slobodno
kretanje istraga i tuzbi*>. Na primer, policijske i imigracione sluzbe su insistirale
na komunitarizaciji odredbi iz Dablinske konvencije (pogledati antrfile) kojima
je regulisano da samo jedna zemlja razmatra zahtev za azilom kako bi se spre¢ila
»kupovina azila”. Ovo uskladivanje nije propra¢eno odredbama uskladivanja po-
zitivnog prava kojima bi se uskladila procedura za izdavanje azila, kao ni definici-
ja za prepoznavanje 1'z.begh.ékog statl.ls.a'é. Za r:'lzhku. od 5§ Prers 5. (2000). EU Justce and
ckonomskih integracija koje su za cilj imale liberaliza-  r7,e Affuirs Law (15t edition)
ciju kretanja kompanija i ljudi i zastitu njihovih prava, London: Longman, 4-10. str.
politika azila nije obezbedivala usaglasene minimalne
standarde zastite prava trazilaca azila i imigranata sve do
usvajanja Ugovora iz Amsterdama 1997. godine. © Isto, str. 6.

5 Isto, str. 6.

Dablinska konvencija

Pregovori oko potpisivanja Dablinske konvencije zapodeti su devedesetih
godina radi preciziranja kriterijuma za odredivanje nadlezne drzave &lanice
koja ¢e da izvrSi zahtev za azil. Konvencija utvrduje mehanizam za raspo-
delu odgovornosti izmedu drzava Clanica po pitanju procesuiranja zahteva
za azil. Kriterijumi koji su formirani ovim sisternom omogucavaju identifika-
ciju drzave odgovorne za odredeni zahtev za azil, prevenciju visestrukih za-
hteva i obavezu da svaki zahtev za azil bude procesuiran od strane drzave
Clanice. Dablinskoj konvenciji koja je potpisana 1997. godine pristupili su i
Island i Norveska, dok Danska nije uzela ucesce u sprovodenju konvencije.
U 2003. godini usvojena je dodatna uredba (Dablin Il) koja zajedno sa kon-
vencijom iz 1997. godine Cini tzv. Dablinski sistem.
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Veéina instrumenata koja je tezila ,pozitivnim pravnim integracijama“ (eng.
positive legal integration) tj. usvajanju minimalnih zajednickih standarda, vise je
sluzila da poveca ovla$¢enja nacionalnih policija nego da poveca zastitu ljudskih
prava. Na primer, usvojeni su minimalni standardi za telekomunikacione kompa-
nije po modelu FBI kojim je omoguéeno prisluskivanje i prikupljenje podataka u
istom formatu kako bi bila olaks$ana njihova razmena izmedu policija. Minimalni
standardi za presretanje telekomunikacija nisu praéeni usaglasavanjem smernica
za odobravanje ovih specijalnih istraznih mera ili stvaranjem nadnacionalnog tela
kojem bi gradani mogli da se Zale ako smatraju da su im na ovaj nadin ugrozena
prava. Sli¢na situacija je i u drugim oblastima policijske saradnje, kao $to su kre-
tanje policija preko granica (hitna potraga, pracenje, prikriveni islednici), kon-
trolisane isporuke, potraga i hapsenje, zahtevi da susedne policije izvedu praéenje
ili istragu, kretanje dokaznog materijala (tj. kori$¢enje dokaznog materijala koji
je prikupila druga policijska sluzba). Ovi primeri ukazuju i na dominantni fokus
na situacionu prevenciju kriminala na ustrb socijalne prevencije kriminala. Si-
tuaciona prevencija podrazumcva pre svega mere usmerene na smanjenje prilika
za krivi¢no delo kroz npr. poveéani nadzor (npr. postavljanje kamera na javnim
mestima). Zahvat socijalne prevencije podrazumeva nalazenje odgovora na niz
drustvenih problema koji podsti¢u kriminal (npr. siromastvo, obespravljenost).
Socijalna prevencija zato podrazumeva upotrebu ne samo policijskih metoda, ve¢
medusektorsku saradnju razli¢itih drustvenih mehanizama za prevenciju i resa-
vanje ovih dru$tvenih problema (npr. davanje ekonomske pomoéi zemlji porekla
imigranata kako bi se smanjili razlozi za njihovo napustanje domovine).

2.2.3. Slabosti institucionalnog okvira

Zbog komplikovane procedure donosenja odluka, neophodnosti da se oko
svake inicijative sloze sve zemlje ¢lanice, mnoge inicijative nisu stigle do usvaja-
nja. Donosenje odluka po Ugovoru iz Mastrihta je bilo vrlo sporo i neefikasno.
Donete odluke su ¢esto predstavljale najmanji zajednicki sadrzalac nacionalnih
stavova drZava ¢lanica i nisu su$tinski menjale postojeée stanje. U to vreme nije
bila predvidena skoro nikakva uloga za Evropsku komisiju, Evropski sud pravde
i Evropski parlament, te su politike saradnje u unutrasnjim poslovima i provosu-
du dobile imidz netransparentnih. Evropski parlament je imao vrlo ograni¢enu
ulogu konsultacija neobavezujeceg karaktera, dok je Evropska komisija mogla da
inicira predloge u ograni¢enom broju politika, a nije imala nikakve nadleznosti
povodom politike saradnje u unutrasnjim poslovima i pravosudu (za razvoj nad-



leznosti kroz ugovore pogledati Tabelu 4). Zbog nedostatka nezavisnog tela koje
biimalo pravo pokretanja inicijative zajedni¢kih mera, dinamika usvajanja novih
re$anja je zavisila od nekonzistentnih prioriteta pojedina¢nih drzava ¢lanica i dr-
zave koja predsedava Savetom EU.

Procedure za donosenje odluka i saradnju su imale 7 N primer, akcioni planovi
neobavezujudi karakter i ¢uvale su nacionalnu suvere- meiv?ﬂvimwz od élmglﬂf
nost. Sa izuzetkom usvajanja nekoliko ad hoc akcionih irgd”.l zo;.ﬂ’;’)ﬁg ”Z”W -

; ) ] - . rgovine ljudima, kontrole
planova,” malo je toga postignuto na izgradnji zajed-  velikih grupa koje predstavijaju
ni¢kog okvira za saradnju, a jo§ manje na usaglasava- J@’foyéég’zo’;% redu i miru poput

. . . . . . uavaLski, uligana.
nju raznovrsnih pravnih sistema. Mnogi autori upravo &
15F£cu Jednogvl‘asn(?s,t,su OfiII:ICIVanJu kao ,zamku zajed- s His, S. (2005). The Political
ni¢kog odlucivanja™ koja je razlog sporom napretku. — System of the European Union.
Komplikovana struktura i raznovrsnost politika u New York: Palgrave Macmillan.
okviru istog okvira saradnje su onemogudivali jasnu podelu nadleznosti i ovla-
s¢enja.

2.3. Ugovor iz Amsterdama (1997)

Zahtevi za uspostavljanje veée ravnoteze izmedu bezbednosne saradnje i aspe-
kata pravde i slobode politike pravosuda i unutrasnjih poslova, stizali su sa svih
strana. Javnost je postala viSe svesna i preokupirana meduzavisno$¢u na evrop-
skom nivou i miljenje se promenilo u korist veée saradnje na evropskom nivou’
kako bi se zaustavili talasi migracije i spre¢io prekograni¢ni kriminal i terorizam,
posebno posle teroristickih napada 11. septembra 2001. godine. U analiziranom
periodu, veliki broj azilanata je iskoristio propustljivost juznih morskih i kopne-
nih isto¢nih granica EU, i uao u EU kroz Spaniju i Italiju ili na istoku kroz Au-
striju, da bi dalje napredovali ka bogatijem severu EU, pre svega ka Nemackoj i
Ujedinjenom Kraljevstvu. To je prouzrokovalo popularnost desnicarskih parti-
ja u ovim zemljama i zahtev da se preduzmu mere za ,ravnomerniju raspodelu
tereta’ izazvanog poveéanim prilivom azilanata. Sli¢no ispitivanje javnog mne-
nja Eurobarometer iz 2003. pokazalo se da postoji podrska za te$nju saradnju
u oblastima borbe protiv terorizma, trgovine ljudima,

drogama i drugih oblika organizovanog kriminala, ali o, .. Ir2, 20005
i da ne postoji spremnost da se preduzmu mere na ni- - Lahav, 2004.
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10 Fiprmboll i Sandholsz, 2000, VOU EU koje se ticu borbe protiv kriminala bez eleme-
Lahav, 2004. nata prekograni¢nosti'’.

,Corsokak® je okoncalo preduzetnistvo nadnacionalnih entiteta, Evropske
komisije, Evropskog parlamenta i Evropskog suda pravde u saradnji sa tran-
snacionalnim mrezama organizacija civilnog drustva. Evropska komisija je
imala od pocetka saradnje pravo da prisustvuje sastancima Saveta ministara
(pravosuda i unutrasnjih poslova), sastancima COREPER i Koordinacionog
komiteta. Medutim, ta¢na nadleznost i uloga Komisije u pocetku nije bila
precizno ustanovljena. Iako je, u skladu sa odredbama Ugovora iz Mastrihta,
Evropska komisija bila prakti¢no iskljuc¢ena iz kreiranja politike pravosuda
i unutra$njih poslova, preuzela je inicijativu i ustanovila nova tela da nad-
gledaju i podrzavaju novi stub (jedinica u generalnom sekretariju i mesto
komesara za pravosude i unutra$nje poslove). Ova nova tela u EK iznosila
su predloge resenja za probleme u nadleznosti tre¢eg stuba u obliku neoba-
vezujudih predloga politika sa odgovarajuéim preporukama i savetima (eng.
think papers). Videvsi da je Komisija razvila ekspertizu i da moze ponuditi
primenljive predloge prakti¢ne politike u oblasti pravosuda i unutrasnjih po-
slova, vlade ¢lanica EU su odlutile da u Ugovorom iz Amsterdama omogu-
¢e podelu prava zakonodavne inicijative sa Komisijom. Nakon stupanja na
snagu Ugovora iz Amsterdama, Komisija je dobila pravo predlaganja akata u
istoj meri kao i drzave ¢lanice, i osnovala generalni direktorat za pravosude i
unutrasnje poslove. Ubrzo se Komisija nametnula kao sve znadajniji i pretez-
ni predlagac akata iz ove oblasti.

Pre usvajanja Ugovora iz Amsterdama predsedavajudi i EK su bili duzni da re-
dovno obavestavaju Evropski parlament (EP) o aktivnostima koje se odnose na
ovu oblast saradnje, a koji je imao pravo da postavlja pitanja ili daje preporuke
Savetu. Medutim, u praksi se desavalo da EP nije bio na vreme i unapred oba-
vestavan o ovim aktivnostima, a ¢ak i kad jeste, po pravilu nije imao dovoljno
vremena da bi pripremio sopstveno misljenje. Zato je nakon stupanja na snagu
Ugovora iz Amsterdama uvedeno pravilo po kome Savet obavezno konsultuje
Parlament pre usvajanja odluke, i da mu odredi rok za davanje miljenja koji
ne moze biti kradi od tri meseca. O svim politikama u delu prvog stuba, izuzev
politike izdavanja viza, moralo je biti odlu¢ivano jednoglasno$¢u u Savetu i uz
konsultacije sa Evropskim parlamentom, sa mogu¢no$¢u zamene ove procedure
kvalifikovanim ve¢inskim glasanjem i kosaradnjom posle pet godina.



Ova nova uloga EP dobijena je kroz njegovu minimalisticku strategiju trazenja
samo konsultativne uloge pre nego pune potpune saradnje. Konsultativna uloga
je podrazumevala da EP ima pravo da daje misljenja na predloge prakti¢ne po-
litike, s minimalnom mogu¢no$¢u odlaganja donosenja odluke. U saradnji sa
nevladinim organizacijama koje se bave ljudskim pravima, EP je takode ostvario
javni pritisak na vlade, kritikujuéi tajnovitu prirodu meduvladinog donosenja
odluka, nedostatak skupstinske i pravosudne kontrole i podredivanje problema
migracija politici borbe protiv kriminala.

Evropski sud pravde (ESP) je u pocetku bio skoro u potpunosti iskljucen iz sa-
radnje u domenu pravosuda i unutrasnjih poslova. Savet ministara je mogao dau
nacrt konvencije koja bi bila doneta po Naslovu VI Ugovora o EU unese odred-
be o nadleznosti ESP u pogledu tumacenja odredbi konvencije, ili u pogledu
prava Suda da postupa povodom bilo kog spora koji proistekne iz primene te
konvencije. To je znadilo da je nadleznost Suda zavisila od volje drzava ¢lanica da
prihvate odredbe o nadleznosti Suda prilikom postupka pristupanja konvenciji.
Uloga Suda je oja¢ana nakon stupanja na snagu Ugovora iz Amserdama, $to je
posledica primene novih instrumenata — odluka i okvirnih odluka, sa pravno
obavezuju¢om snagom. Sud je tako postao nadlezan za davanje prethodnih mi-
$ljenja o valjanosti i tumacenju okvirnih odluka i odluka o tumacenju konvencija
iz ove oblasti i propisa kojima se one primenjuju. Ova nadleznost je uslovljena
jednostranim prihvatanjem nadleznosti Suda za davanje prethodnih misljenja u
postupku potpisivanja Ugovora iz Amsterdama, ili bilo kada nakon potpisiva-
nja. Tom prilikom, drZava navodi i koji sudovi imaju pravo da se obracaju Sudu
pravde za prethodno misljenje. Sud pravde i nakon Ugovora iz Amsterdama nije
nadlezan da razmatra valjanost ili svrsishodnost operacija koju sprovode policij-
ski i drugi organi drzava ¢lanica, niti da odlu¢uje u pitanjima koja se odnose na
nadleznost drzava ¢lanica da odrZavaju javni red i mir i unutrasnju bezbednost.
Sto se tite direktne pravne zastite, Sud je dobio nadleznost da vrsi ponistaj ili oce-
nu zakonitosti okvirnih odluka i drugih pravno obavezuju¢ih odluka, po tuzbi
drzave ¢lanice ili Komisije, usled nenadleznosti, povreda bitnih pravila postup-
ka, povrede osnivackog Ugovora ili bilo kog drugog propisa koji se odnosi na
njihovu primenu, kao i zbog zloupotrebe ovlaséenja. Rok za podnosenje tuzbe je
dva meseca od dana objavljivanja akta. Ova nadleznost nije zavisila od jednostra-
ne izjave drzava ¢lanica prilikom potpisivanja Ugovora iz Amsterdama. Kada su
u pitanju sporovi izmedu drzava ¢lanica u pogledu tumacenja ili primene akata

usvojenih u okviru Naslova VI Ugovora o EU, prvo se pokrece (politicki) po-
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stupak u okviru Saveta. Tek ukoliko se nakon 6 meseci od pokretanja pitanja
pred Savetom ono ne resi, ESP je nadlezan da o tome odlu¢uje. Medutim, ovaj
prethodni (politicki) uslov nije prisutan u pogledu nadleznosti Suda da odlu¢uje
u sporovima u pogledu tumacenja ili primene neke konvencije pripremljene na
osnovu Naslova VI.

Evropskom sudu pravde su date ve¢e nadleznosti zbog javnih pritisaka zbog ne-
polaganja ra¢una o odlu¢ivanju o pitanjima pravosuda i unutrasnjih poslova, ali
njegove nadleznosti jo§ uvek nisu produbljene da moze da odlu¢uje o opravda-
nosti ili proporcionalnosti mera i operacija preduzetih u oblasti unutr$njih po-
slova, kao $to je imao nadleznosti za druge politike. Tredi stub je o¢uvao medu-
vladine jednoglasne procedure donosenja odluka, ali je prepoznao potrebu za
uskladivanjem politika borbe protiv kriminala sa standardima ljudskih prava.

2.3.1. Vrednosni zaokret

Glavna promena najavljena Ugovorom iz Amsterdama je $to je u njegovoj
preambuli postavljen cilj da se stvori Prostor slobode, bezbednosti i pravde -
PSBP (eng. Area of Freedom, Security and Justice). Ovaj ambiciozni cilj treba da
omoguc¢i da se razli¢ite politike i instrumenti razasuti u tri razli¢ita stuba u koji-
ma vladaju razlidita pravila odlu¢ivanja omoguée zastitu sloboda i prava gradana

EU, njihovu bezbednost i pristup pravdi.

Tabela 5: Sta se podrazumeva pod Prostorom slobode, bezbednosti i pravde

Obezbedivanje slobodnog kretanja ljudi i nastanjivanja na teritoriji EU i zaStita

et osnovnih prava i borba protiv svih oblika diskriminacije.

Prostor Zastitu gradana EU od teskog kriminala, posebno terorizma, trgovine ljudima,
bezbednosti oruzjem i drogom i protiv korupcije i pronevera.

Obezbedivanje jednakog pristupa pravdi (sudovima i ostalim nadleznim organi-
ma) svim gradanima EU, kao i saradnju vlasti drzava Clanica u gradanskim
stvarima i ustanovljenje minimuma zajednickih pravila koji obuhvataju kriminal-
ne radnje, krivicne procese i kazne. produbljivanje pravosudne saradnje.

Prostor pravde




2.3.2. Promene u nacinu odlucivanja

U kratkom periodu od tada do danas, deo politika koje su inicijalno bile u tre-
¢em stubu prebacen je Ugovorom iz Amsterdama u prvi stub gde vlada prinicip
nadnacionalnosti. To zna¢i da od Amsterdama pitanje viza, azila, migracija, slo-
bodnog kretanja lica, Sengenskog prostora i pravosudne saradnje u gradanskim
stvarima jesu politike u kojima postoji vlast koja se nalazi iznad vlasti drzava
¢lanica (Evropski sud pravde, Evropska komisija) poseduje vise zakonodavnih
ovlas¢enja prema ¢lanicama i njeno pravo je neposredno primenjivo. Ipak, ova
pravila nisu zazivela odmah po usvajanju Ugovora iz Amsterdama, ve¢ je ostav-
ljen tranzicioni period od pet godina tokom kojih su odluke i dalje donosene
jednoglasno. Tek nakon pet godina, Evropska komisija je postala ekskluzivni
predlaga¢ mera iz prvog stuba, Evropski parlament je dobio moguénost saodlu-
¢ivanja za politike viza, a u ostalim oblastima je zadrzao samo mogu¢nost kon-
sultacija, a Evropski sud pravde je po prvi put dobio pravo da razmatra pitanja
iz prvog stuba na zahtev nacionalnih sudova. Sto se tice prenosa materije viza,
azila i migracija iz tre¢egu prvi stub EU, to je u¢injeno Naslovom IV Ugovora o
Evropskoj zajednici, ¢lanovima 61-69, uz prelazni period od 5 godina u kome
je zadrzana jednoglasnost u Savetu za donosenje odluka (uz neke izuzetke, npr.
u pogledu viznog rezima za drzavljane tre¢ih drzava). Nakon isteka prelaznog
perioda, odnosno nakon 2004. godine, na ova pitanja se primenuje rezim prvog
stuba EU. Na taj nacin, rezim u oblasti policijske i pravosudne saradnje u gradan-
skim stvarima podveden je pod sistem koji je sada vrlo slican pravnom i institu-
cionalnom poretku koji se ve¢ dugo vremena odnosi na saradnju u drugim, pre
svega ekonomskim oblastima, vezanim za jedinstveno trziste EU.

Saradnja u okviru treceg stuba u kome su ostale politike upravljanja spoljnim
granicama, policijska i pravosudna saradnja u kriviénim stvarima, prevencija
kriminala, borba protiv ilegalnih droga i organizovanog kriminala, zastita ljud-
skih prava i sloboda, zastita podataka, spoljni odnosi i prosirenje iz perspektive
pravosudne i policijske saradnje odvijala se u skladu sa prinicipima meduvladine
saradnje. Naziv tre¢eg stuba je promenjen u ,Policijska i pravosudna saradnja u
krivi¢nim stvarima® (eng. Police and Judical Cooperation in Criminal Matters).
Ipak, po prvi put je u ovoj oblasti Evropskoj komisiji dato pravo da predlaze re-
Senja, Evropski parlament je dobio pravo konsultacija, a Evropski sud pravde da
komentarise slucajeve koji su razmatrani na nacionalnim sudovima, ali samo uz
saglasnost drzava ¢lanica. Evropski savet je zadrzao dominantnu funkciju u od-

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



luc¢ivanju, a jednoglasnost je ostao prinicip donosenja odluka. Saradnja u okviru
politika preostalih u tre¢em stubu dodatno je intenzivirana pod uticajem prosi-
renja EU na istok i kao reakcija na teroristi¢cke napade posle 11. septembra 2001.
godine.

Nakon stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama, jate je naglasena uloga Saveta
ministara, koji je dobio obavezu, odnosno postao ,,duzan® da preduzima mere i
promovise saradnju kako bi se realizovali ciljevi Unije. Tada je naro¢ito istaknuta
obaveza Saveta da podstice saradnju posredstvom Evropola.

2.3.3. Rezultati Ugovora iz Amsterdama

Posle Ugovora iz Amsterdama, mnozenje i stvaranje novih instrumenata u poli-
tici pravosuda i unutrasnjih poslova u kratkom periodu prosao je put od samita
u Tampereu 1999. godine i usmerenja ka socijalnoj prevenciji kriminala, kako
unutar EU, tako i kroz intenzivnu saradnju sa susedima i partnerima radi pre-
vencije bezbednosnih pretnji koje dolaze sa drugih teritorija ka vise represivnim
re$enjima ¢vr$ée politike imigracije, azila i kontrole viza, dogovorenim na samitu
u Sevilji, juna 2002. Teroristicki napadi u SAD 2001. godine doneli su podsti-
caj za jo§ intenzivnije stvaranje novih antiteroristickih mera, kao $to je Evropski
nalog za hapSenje (eng. European Arrest Warrant). Stvaranje zajednickog naloga
za hap$enje i sli¢nih instrumenata ponovo je istaklo dilemu izmedu efikasnosti u
dostizanju bezbednosti i sudske zastite osnovnih prava osumnji¢enih.

Bez Povelje EU o ljudskim pravima, koja je trebalo da bude dodatak Ustavu,
nije bilo ni harmonizovanih standarda u oblasti ljudskih prava. Ustav nije usvo-
jen zbog neuspeha referenduma u Francuskoj i Holandiji, ali je vedi njegov deo
kasnije integrisan u Ugovor o funkcionisanju EU, poznatiji kao Ugovor iz Lisa-
bona. Stavise, neuspeh ratifikacije Ugovora o Ustavu je imao za posledicu stalnu
podelu mehanizama za operativnu saradnju izmedu dva stuba. Ovo dolazi po-
vezano sa troSkom povecane zakonodavne nesigurnosti zbog kompleksne mre-
ze struktura i procedura. Razvoj ne izgleda izvestan sve dok je agenda pretezno
vodena ciljem suprotstavljanja terorizmu i dok se ne uspostavi ravnoteza izmedu
preventivnih instrumenata u:



Prvom stubu (prava drzavljana, integracija azilanata);

Drugom - politika dobrosusedstva (eng. Development and Neighbour-
hood Policies);

Tre¢em stubu (nacionalne strategije prevencije kriminala) — i tuzilacke
(eng. prosecutional) prirode postojece policijske i sudske saradnje u tre-
¢em stubu.

Saradnja u politici pravosuda i unutra$njih poslova moze voditi veéem iskljuce-
nju onih koji su ostavljeni izvan procesa, na primer imigranata, susednih drzava,
obi¢nih gradana, zbog sklonosti ka efektivnom i brzom gonjenju viSe nego ka
jednakom i pravednom pristupu pravdi. Da bi se postigla ova ravnoteza izmedu
slobode i pravde, sa jedne strane bezbednosti i sa druge strane parlamentarnog i
sudskog nadzora, neophodne su racionalnije, usmerenije i transparentnije struk-
ture za donosenje odluka u Prostoru, slobode, bezbednosti i pravde (PSBP). Na
vedinu ovih nedostataka je pruzen odgovor u Ugovoru iz Lisabona koji je pred-
stavljen u slede¢em poglavlju.

Gde mogu viSe da saznam?

Internet izvori:

Sazeto o evropskom zakonodavstvu u oblasti pravosuda i
unutrasnjin poslova, http://europa.eu/legislation_summaries/
justice_freedom_security/index_en.htm.

Portal o aktivhostima EU u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova,
http://europa.eu/pol/justice/index_en.htm.

Euobserver (vodeci veb portal o aktivhostima EU) — odeljak za
pravosude i unutrasnje poslove, http://eucbserver.com/22

European Union (OJ 1992/C 191) Treaty on European Union
— Treaty on Maastricht. Dostupno: http://europa.eu/legislation_
summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_maastricht_en.htm
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Q Gde mogu viSe da saznam?

European Union (OJ 1997/C 340) Treaty of Amsterdam amending
the Treaty of the European Union, the Treaties Establishing the
European Communities and Related Acts. Dostupno: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=0J:C:1997:340: TOC

European Union (OJ 2000/L 239) The Schengen Agreement.
Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:42000A0922(01):EN:HTML.

European Union (OJ 2000/L 239) The Schengen Convention.
Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:42000A0922(02):EN:HTML.

Council of the European Union (OJ 2003/L 51) Dublin System.
Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
0OJ:L:2003:050:0001:0010:EN:PDF.

Institucije i organizacije:

Savet Evropske unije, http://www.consilium.europa.eu/homepage.
aspx

Evropska komisija, Generalni direktorat za unutrasnje poslove,
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/index.html

Evropska komisija, Generalni direktorat za pravosude, http://
ec.europa.eu/justice/index_en.htm

Evropski parlament, Odbor za gradanske slobode, unutrasnje
poslove i pravosude, http://www.europarl.europa.eu/activities/
committees/homeCom.do?body=LIBE

Evropski sud pravde, http://curia.europa.eu/

Centar za studije evropskih politika (eng. Centre for European
Policy Studies), Program — pravosude i unutrasnji poslovi, http://
WWW.CEpS.eu/research-areas/justice-and-home-affairs



Tekstovi na srpskom:

Hiks, S. (2007) Politicki sistem Evropske unije. Beograd: Sluzbeni
glasnik.

Cavoski, A. i Reljanovi¢, M. (2009) Pravosude i unutradnji poslovi
u Evropskoj uniji. Beograd: Pravni fakultet Univerzitet Union,
Sluzbeni glasnik.

Janjevi¢, M. (2003) Treci stub Evropske unije — saradnja u oblasti
pravosuda i unutrasnjih poslova. Beograd: Sluzbeni list SRJ.

Tekstovi na engleskom:

Lavanex, S. i Wallace, W. (2005). ,Justice and home affairs:
towards a European public order”. In: Hellen Wallace i dr. Policy
making in the European Union, 5th edition. Oxford: Oxford
University Press, str. 458-479.

Hall, B. i Bhatt, A. (1999). Policing Europe: EU Justice and
Home Affairs Cooperation. L.ondon: Centre for European Reform.
Dostupno: http://www.cer.org.uk/sites/default/files/publications/
attachments/pdf/2011/p130_policing_europe-1990.pdf

Mitsilegas V. i dr. (2003). The European Union and Internal
Security: Guardian of the People?. Hampshire and New York.
Palgrave Macmillan.

Guild, E. i dr. (urs.). The Area of Freedom, Security and Justice
ten years on: Successes and future challenges under the
Stockholm Programme. Brussels: Centre for European Policy
Studies. Dostupno: http://www.ceps.eu/book/area-freedom-
security-and-justice-ten-years-successes-and-future-challenges-
under-stockholm-pro.

SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE






3. Lisabonski ugovor i
promene u PSBP

Drazen Maravié

Usvajanjem Lisabonskog ugovora nacinjenje su ,.tektonske® promene,

¢ime je stvoren pravni poredak. Ovaj ugovor ¢e verovatno biti na sna-

zi i tokom veéeg dela pristupanja Srbije u EU, te sistem upravljanja u
Srbiji treba prilagoditi ugovoru. Usvajanjem ovog ugovora trebalo bi da dode do
produbljivanja saradnje medu drzavama ¢lanicama, jer su i politike nekadasnjeg
tre¢eg prebacene u prvi stub.

Ukidanjem stubova tj. tripartitne strukture uspostavljen je jedinstven sistem
pravnih akata. Na ovaj nadin omoguéeno je efikasnije, koherentnije i demo-
kratskije donosenje odluka kvalifikovanom ve¢inom uz saodlucivanje EP, ali i
konsultacije sa skup$tinama zemalja ¢lanica. Date su veée nadleznosti EK i ESP.
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Komunitarizacija policijske i pravosudne saradnje u kriviénim stvarima imala je
za cilj slabljenje nacionalne i politicke pristrasnosti prilikom razvoja mehaniza-
ma za saradnju i povecanje transparentnosti i odgovornosti prema evropskom i
nacionalnim parlamentima. Komunitarizacija je prenosenje predmeta koji se u
institucionalnom okviru EU re$avaju kori$¢enjem metoda meduvladine sarad-
nje na nadnacionalni metod gde organi EU imaju punu ulogu u procesu odludi-
vanja, uz postovanje nacela supsidijarnosti. Zbog toga mozemo oéekivati jos brze
i intenzivnije usvajanje novih re$enja na nivou EU za bezbednosne probleme
unutrasnjih poslova. Od kandidata za ¢lanstvo u EU ocekivace se uspesno do-
stizanje ove ,pokretne mete® kroz izgradnju ustanova podudarnih postojeéim i
novoplaniranim mehanizmima saradnje unutar EU.

U toku procesa izrade Lisabonskog ugovora (kao i ranije, tokom pokusaja usvaja-
nja tzv. ,Ustava za Evropu®) kao jedan od ciljeva reforme navodeno je ispravljanje
odredenih manjkavosti, ispoljenih u fukcionisanju ,treé¢eg stuba EU*. One su
obi¢no bile nalazene u tzv. ,demokratskom deficitu” ovog vida saradnje. Naime,
izno$enje primedbi u pogledu demokrati¢nosti EU u celini, a naro¢ito u okvi-
ru treéeg stuba, zasnovano je na ¢injenici da je EU nacionalnim parlamentima
oduzela odredene nadleznosti, a da istovremeno nije sebe u dovoljnoj meri de-
mokratski legitimisala. Nadleznosti EP su se postepeno prosirivale, ali su njegova
ovlas¢enja prema drugim institucijama EU daleko manja ukoliko se posmatra
odnos nacionalnih parlamenata prema drugim nacionalnim institucijama. Za-
tim, postojala je namera da se obezbedi snaznija zastita ljudskih prava i sloboda,
kao i da se, nacelno gledano, uskladi represivni i reaktivni oblik saradnje usmeren
ka postizanju bezbednosti, sa potrebom delovanja u skladu sa interesima i potre-
bama gradana EU.

3.1. Kraj podele na stubove

Lisabonskim ugovorom izvr$eno je grupisanje osnivackih akata EU u dva teksta
— Ugovor o EU (UEU iz 1992. godine) i Ugovor o funkcionisanju EU (UFEU
iz 2007. godine). Prethodni sporazum o stvaranju Evropske zajednice (EZ) za-
menjen je dakle sa UFEU, koji sada ima novi naslov ,,Prostor slobode, bezbed-
nosti i pravde® sa pet poglavlja. Tako je prethodno pravno-tehnicki razudena
materija iz domena pravosuda i unutrasnjih poslova grupisana na jedno mesto.



Kao posledica ovih resenja, prethodna podela na stubove je ukinuta, i stvoreni
su uslovi za ,komunitarizaciju® policijske saradnje i saradnje u domenu krivi¢nog
pravosuda.

3.2. Postupak donosenja odluka

Ve¢ je napomenuto da vaznu novinu unetu u PSBP Lisabonskim ugovorom
predstavlja unapredenje zakonodavnog postupka i postupka donosenja odluka.
Namera je bila da se unapredi efikasnost pravnog poretka u ovoj oblasti, kao i da
se doprinese vecoj pravnoj sigurnosti i izvesnosti, kao i demokratskoj kontroli.
Pre svega, uveden je uobicajeni zakonodavni postupak saodlucivanja.

Evropska komisija ima pravo zakonodavne inicijative kao i drzave ¢lanice, a po-
trebna je kvalifikovana veéina glasova u Savetu za usvajanje odluka. Dakle, za
razliku od do sada postojeée situacije, novi mehanizam usvajanja propisa kvalifi-
kovanom vedinom i u proceduri saodlucivanja ¢e se odnositi na:

1. Policijsku saradnju i pravosudnu saradnju u krivi¢nim stvarimay;

2. (Dozvoljene) migracije i integraciju drzavljana tre¢ih drzava;

3. Mere neophodne za drzavljane tre¢ih drzava kojima su potrebne vize za

ulazak u EU i pravila o jedinstvenim obrascima za vize.

Jednoglasnost u Savetu i dalje je neophodna za donosenje odluka o stvaranju
kancelarije evropskog javnog tuzioca (¢lan 69 E UFEU), operativne policijske
saradnje (¢lan 69 F (3) UFEU), i o prekograni¢noj hitnoj potrazi (¢lan 69 H
UFEU).
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KOMISIJA

PREDLAZE PROPIS

SAVET PARLAMENT

SAODLUCIVANJE

Tustracija 1: Zakonodavni postupak saodlu¢ivanja

Pored samog postupka, iz dosadasnjeg prvog stuba EU u PSBP preuzete su i vrste
pravnih akata, tako da Ce se sada u ovoj oblasti donositi uredbe, direktive i od-
luke. Smatra se da ¢e okoncanje do sada postojeée heterogenosti pravnih akata,
uslovljene razli¢itim pravnim prirodama okvirnih odluka, odluka, zajedni¢kih
stavova i konvencija (tradicionalnih pravnih instrumenata u tre¢em stubu EU) u
odnosu na akte donosene u okviru prvog stuba EU, doprineti transparentnosti i
efikasnosti pravnog poretka EU.



Medutim, vazno je napomenuti da je predviden svojevrsni tranzicioni period u
kome postojedi akti tre¢eg stuba EU nastavljaju da proizvode pravne posledice
sve dok ne budu ukinuti, dopunjeni ili budu usvojeni novi akti u skladu sa no-
vom zakonodavnom procedurom. Ako se ima u vidu da pravo zakonske inicijati-
ve u ovoj oblasti i dalje imaju i drzave ¢lanice, odnosno grupa ¢lanica, moguéi su
vrlo razli¢iti scenariji daljeg razvoja pravne regulative u ovoj oblasti.

3.3. Jacanje uloge parlamenata

Kao $to je ve¢ receno, Lisabonskim ugovorom je u oblast pravosuda i unutrasnjih
poslova uveden tzv. uobicajeni zakonodavni postupak, $to podrazumeva i da
je ojacan uticaj EP na ovu oblast, te samim tim i demokratski legitimitet odluka
koje se donose. Znacajna novina se odnosi i na institucionalizovanje i jatanje
uloge nacionalnih parlamenata drzava ¢lanica. Evropska komisija ima obavezu
da sve nacrte akata $alje i nacionalnim parlamentima (kao i EP i Savetu), kao i
godi$nje programe. Ovi parlamenti ¢e biti uklju¢eni u evaluaciju primene po-
litika Unije u ovoj oblasti, kao i politi¢ki nadzor nad radom Evropola i ocenu
aktivnosti Evrodzasta sve u cilju davanja doprinosa dobrom funkcionisanju EU.

Pored toga, nacionalni parlamenti imace zna¢ajnu ulogu u primeni i zastiti prin-
cipa supsidijarnosti i proporcionalnosti.! Naime, ukoliko prosta ve¢ina poslanika
nacionalnog parlamenta smatra da nacrt nekog akta iz L
ove oblasti nije u skladu sa ovim principima, EK ée po-  Qpstenacelo subsidijarnosti
. T ; ... podrazumeva da ée EK predloziti
vudi akt na ponovno razmatranje, i moze odluditi da ga  skciju na nivon EU samo ako
zadrzi, dopuni ili povuce. Takode, vreme koje parlamen-  satra da dati problem ne moze
.. . ey e . da bude efikasnije resen akcijom
ti imaju za izja$njenje o nacrtu akta koji im je dostavljen,

. o - i ‘ na nacionalnom, regionalnom ili
u pogledu principa supsidijarnosti, iznosi 8 nedelja. lokalnom plan.
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3.4. Stvaranje evropskog javnog tuzioca

Ugovor iz Lisabona uvodi mogucnost ustanovljavanja Kancelarije evropskog jav-
nog tuzioca, (eng. European Public Prosecutor) sa moguéno$éu neposredne pri-
mene ovla$¢enja, nadleznog za istrazivanje i krivi¢ni progon za krivi¢na dela koja
ugrozavaju finansijske interese EU. Dakle, u tom svojstvu evropski javni tuzilac,
ukoliko bude osnovan, mo¢i ée neposredno da istupa pred nadleznim sudovima
drzava ¢lanica.

Postoji moguénost i daljeg prosirenja njegovih nadleznosti, mimo zastite finan-
sijskih interesa Unije, za ozbiljna krivi¢na dela sa prekograni¢nim dimenzijama.
Oc¢igledno je da bi stvaranje Kancelarije evropskog javnog tuzioca sa ovako $iro-
kim ovlas¢enjima predstavljalo zna¢ajnu novinu i radanje izuzetno snaznog novog
aktera u oblasti pravosudne i policijske saradnje. Da bi se to i desilo, neophodna je
jednoglasna odluka Saveta, nakon dobijanja saglasnosti EP. Medutim, ukoliko se
ne moze postici jednoglasnost u Savetu, najmanje 9 drzava ¢lanica moze da pod-

nese Evropskom savetu nacrt akta o osnivanju ove kan-

12 .. Ve .

Carrera, S. and Geyer, F. celarije, ¢ime se postupak u Savetu obustavlja. Nakon 4
(2007) ,, Ihe Reform Treaty . .
& Justice and Home Affairs meseca, ukoliko se dode do konsenzusa, Evropski savet

Implications for the common Area vrala akt Savetu na dalje postupanje; u suprotnom, naj-

of Freedom, Security & Justice". . v vl v SRR I .
I CEPS Policy Bricf No. 141, DA0J€ 9 drzava ¢lanica moze uspostaviti blizu saradnju

Dostupno: http://www.ceps. na osnovu predmetnog nacrta pod uslovom da o tome
eu/book/veform-treaty-justice- obaveste Evropski savet, EP i EK. Treba naglasiti da se
and-home-affairs-implications- di , i koi V. . ok |
common-areafreedom-securiry- 13410 moguénosti koja vazi samo za osivanje kancela-
and-justice. rije, ne i za prosirenje njenih nadleznosti'™

Inace, Savet i EP u redovnom zakonodavnom postupku mogu da usvoje direkti-
ve kojima se utvrduju minimalni standardi za definisanje krivi¢nih dela, naro¢ito
u vezi ozbiljnih krivi¢nih dela sa prekograni¢nim elementima. Kao tipi¢na kri-
vi¢na dela koja ispunjavaju potrebne uslove, Ugovorom iz Lisabona su navedena:
terorizam, trgovina ljudima i seksualna eksploatacija Zena i dece, nezakonita tr-
govina drogom, nezakonita trgovina oruzjem, pranje novca, korupcija, falsifiko-
vanje sredstava placanja, kompjuterski kriminal i organizovani kriminal.



3.5. Nadleznost Evropskog suda pravde (ESP)

Sudska kontrola je kljucan element svakog sistema zastite ljudskih prava i slo-
boda, utoliko znacajniji ako se ima u vidu nadnacionalni status EU i proSirenje
i ja¢anje njenih nadleznosti u domenu policijske i pravosudne saradnje. Lisa-
bonskim ugovorom je ESP data opsta nadleznost nad tumacenjem i kontrolom
zakonitosti akata usvojenih u oblasti slobode, bezbednosti i pravde. Ovim se
ojacava pozicija EK kao ,,¢uvara osnivackih ugovora® i u pogledu nadzora nad
primenom krivi¢nog prava EU. Nadleznost ESP u ovoj oblasti sada obuhvata i
postupanje po prethodnim pitanjima (eng. preliminary rulings) i pitanja nakna-
de $tete. Evropski sud pravde, dakle, ima nadleznost kao u (nekadasnjem) prvom
stubu EU, sa jednim znacajnim izuzetkom — nema nadleznost da kontrolise za-
konitost ili srazmernost operacija koje preduzimaju policijski organi u primeni
zakona ili odrzavanja javnog reda i mira (¢lan 240 B UFE).

Ovo takode znac¢i da i akti Evropola i Evrodzasta postaju podlozni sudskoj kon-
troli, ¢ime je ispravljena uo¢ena manjkavost u vezi sa sudskom zastitom li¢nih
podataka koje obraduju ove agencije. Ovo je uslovljeno (¢lan 230 (5) UFEU)
usvajanjem posebnih propisa koji mogu biti doneti kako bi se omogucéio pristup
pojedincima ESP, a povodom akata Evropola ili Evrodzasta kojima su povredena
njihova prava na privatnost licnih podataka.

3.6. Stalni komitet za unutrasnju bezbednost

Ugovor iz Lisabona predvida da se u okviru Saveta ustanovi Stalni komitet za
unutra$nju bezbednost (eng. Standing Committee on Operational Cooperation on
Internal Security — COSI). Stalni komitet je osnovan u skladu sa ¢lanom 71 Ugo-
vora o funkcionisanju EU i ¢ine ga visoki predstavnici ministarstava unutras$njih
poslova drzava ¢lanica i predstavnika Komisije. Pored njih, mogu biti pozvani na
sastanke u svojstvu posmatraca i predstavnici Evrodzasta, Evropola, Fronteksa i

drugih agencija u EU.
Komitet treba da olaksa odvijanje efektivne operativne saradnje i koordinaciju u

oblasti unutrasnje bezbednosti EU, da proceni opsti pravac razvoja i efikasnost
operativne saradnje, kao i da pruza podrsku Savetu prilikom reagovanja na tero-
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risticke napade ili prirodne ili tehnogene havarije. Medutim, treba posebno ista¢i
da Komitet ne ucestvuje neposredno u realizaciji samih operativnih akcija niti
ima ulogu u zakonodavnom postupku. Predvideno je takode da EP kao i nacio-
nalni parlamenti treba da budu obavesteni o aktivnostima Komiteta, ali se ipak
ne moze tvrditi da je uvedena parlamentarna kontrola njegovog rada.

3.7. Moguénost iskljucenja/ukljucenja (opt-out/opt-in)

Tako je jasno da je Lisabonskim ugovorom doslo do krupnih promena u PSBP,
pre svega u pravcu njegove ,komunitarizacije, mora biti jasno da ovakav ishod
nije bilo lako posti¢i u Uniji od 27 drzava ¢lanica. ,Cena“ koja je morala biti pla-
¢ena odnosi se na veoma znacajne moguénosti isklju¢enja/uklju¢enja u saradnju

predvidenu jedinstvenim PSBP, od strane UK i Irske.

Prakti¢no se radi o moguénosti za ove dve zemlje, a pre svega UK, da ne prihvate
komunitarizaciju ove oblasti bez obzira na ¢ak i prethodno prihvaéene obaveze.
Ovo je u¢injeno Protokolom o polozaju UK i Protokolom o prelaznom periodu,
kao i izmenama u Protokolu o Sengenu (tzv. Protokol 19 i 21 UEU i UFEU).
Sli¢na situacija u pogledu zahteva UK da zadrzi odredenu distancu prema inte-
gracionim procesima EU postojala je i nakon potpisivanja Ugovora iz Mastrihta
(u vezi Evropske socijalne povelje i Evropske monetarne unije) kao i Ugovora iz
Amsterdama (u vezi integrisanja Sengenskih pravnih tekovina u pravni poredak
EU), zadrzavanja kontrole svojih granica i u vezi sa Naslovom IV Ugovora o EU
— Vize, azil, imigracija i druge politike koje se ti¢u slobodnog kretanja ljudi (eng.
Title 1V: Visas, asylum, immigration and other policies related to free movement of
persons).

Mehanizam moguénosti ukljucenja/isklju¢enja je isuvise slozen da bi se mogao
ovde predstaviti u celini . Ovde je mozda bitno podsetiti samo na prethodno

15 lescbon M. (3009)Scbongen postojecu fnogllc'nost UK da ne uée§tvuje u s‘ar‘adnji
e Eumpe)pm o ofj;tstice $7 zasnovanoj na sengcnskn.n sporazumima u cehru, od-
and Flexibility under the Lisbon  NOSNO uz mogucnost ukljucenja u EOJCdlnC oblike ove
Treaty: Balancing the United saradnje. Izmenama u Protokolu o Sengenu omogude-
no je UK da ne primenjuje nove odredbe koje dalje

Kingdom’s Ins’ and ‘Outs’.
European Constitutional Law o - 4 o - v,
Review, S, str. 71-98. razraduju i onaj deo acquis koji je ranije odlucila da



primenjuje. Istovremeno, Savet ima mogu¢nost da u posebnoj proceduri donese
odluku da se deo acquis, koji su UK i Irska ranije primenjivale, vise ne odnosi na
njih. Takode, protokolom br. 36 o prelaznom periodu, uveden je prelazni peri-
od od 5 godina od stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, nakon ¢ijeg isteka
podinje da se primenjuje puna sudska kontrola na mere donete u okviru treéeg
stuba, osim ako nisu pre toga dopunjene ili izmenjene nakon stupanja na snagu
ovog Ugovora. Ujedinjeno Kraljevstvo (jedino ova drzava) ima pravo da odludi
da ne prihvati ovu sudsku kontrolu ¢ak ni nakon isteka prelaznog perioda od 5
godina. Dovoljno je samo da 6 meseci pre isteka ovog perioda obavesti Savet o
ovakvoj svojoj odluci. Ukoliko UK donese takvu odluku, od dana isteka prela-
znog perioda sve ove mere treéeg stuba, koje se odnose na policijsku saradnju i
pravosudnu saradnju u krivi¢nim stvarima prestaju u potpunosti da vaze za ovu
drzavu ¢lanicu EUL

3.8. Neke karakteristike (buduéeg) sistema pravosuda i
unutrasnjih poslova po stupanju na snagu Ugovora iz
Lisabona

Ukazivanjem na neke od glavnih novina koje Ugovor iz Lisabona donosi u
PSBP, mogu se izvuéi odredeni zaklju¢ci u pogledu funkcionisanja (buduéeg)
sistema EU. Ugovor iz Lisabona je nesumnjivo dao doprinos daljoj komunita-
rizaciji saradnje u ovoj oblasti. To je pre svega posledica uvodenja uobic¢ajenog
zakonodavnog postupka, jacanja uloge EP i nacionalnih parlamenata, izrazenije
sudske kontrole akata i njihove pravne prirode, imajuéi tu u vidu pre svega mo-
gu¢nost direktne primene.

Medutim, nacionalni interesi i potreba zastite suvereniteta ¢lanica u nekim pi-
tanjima su takode prisutni'®. Harmonizacija krivi¢nog procesnog prava se vrsi
pre svega za potrebe primene principa uzajamnog priznavanja, i to direktivama,
ostavljajuéi drzavama izbor nadina za realizaciju ciljeva zbog kojih su donete.
Odrzavanje nacionalne bezbednosti i o¢uvanje javnog reda i mira i dalje je u
nadleznosti drzava ¢lanica. Medutim, drzave ¢lanice mogu da ustanove vidove
saradnje i koordinacije nacionalnih tela nadleznih za

odrZavanje nacionalne bezbednosti. To govori u pri- 14 Carrera, Geyers nav. delo,
log zadrzavanja klasi¢nih oblika medudrzavne sarad- 2007
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nje u ovoj oblasti. Ostaje da se vidi na koji nacin je tatno ucinjeno razgrani¢enje
izmedu ,unutrasnje“ i ,nacionalne“ bezbednosti, u kontekstu ovih moguénosti.

Takode, vredi ponovo ista¢i da je pravo zakonodavne inicijative, pored EK, dato
i drzavama ¢lanicama (najmanje 1/4 ¢lanica), $to predstavlja izuzetak od pravi-
la da je samo EK ovlas¢ena da predlaze zakonodavne akte EU. Takode, ukoliko
drzava ¢lanica proceni da nacrt nekog zakonodavnog akta moze imati uticaj na
osnovna nacela njenog krivi¢nopravnog sistema, moze da se obrati Evropskom
savetu i da tako suspenduje postupak saodlucivanja — ,,koc¢nica za slu¢aj opasno-
sti“ (eng. emergency brake). Ukoliko se u Evropskom savetu postigne konsenzus,
aket se u roku od ¢etiri meseca vraca u Savet i nastavlja se uobicajeni zakonodavni
postupak. Ukoliko se ne postigne konsenzus u roku od 4 meseca, najmanje 9
drzava ¢lanica koje Zele da saraduju u skladu sa sadrzinom spornog pravnog akta,
mogu da to u¢ine uz obavestavanje EP, EK i Saveta (eng. enhanced cooperation,).

Posledice ovih pravila dovele bi do postojanja situacije koja se uobicajeno naziva
wvarijabilna geometrija“. Da bi se ilustrovale posledice ovih moguénosti, dovolj-
no je zamisliti situaciju u kojoj 7 drzava ¢lanica (,,najmanje 1/4 ¢lanica“) pod-
nese predlog o minimalnim standardima za definisanje krivi¢nih dela, za koji
unapred znaju da ne moze dobiti ve¢inu u Savetu, pogotovo ako Komisija ve¢
duze vremena pokusava da dode do alternativnog predloga koji moze da ra¢una
na vedinsku podrsku'. Drzave ¢lanice upucuju sporni predlog Savetu u kome
se, o¢ekivano, pokrece pitanje uticaja na osnove krivi¢nopravnog sistema neke
od ¢lanica Unije. Pokrece se postupak u okviru Evropskog saveta, i ovih sedam
drZava ¢lanica imaju jos§ 4 meseca da pronadu jo$ dve ¢lanice voljne da se pridruze
predlogu. Ukoliko do konsenzusa ne dode, devet ¢lanica odlucuje da primenjuje
nacrt odluke koju su podneli upravo ra¢unaju¢i na ovakav ishod. Drugim reci-
ma, devet drzava ¢lanica tako dogovara vidove saradnje o kojima se institucije
EU samo obavestavaju. Ostaje da se vidi da li ¢e dolaziti do ovakvog (zlo?)upo-

trebljavanja moguénosti za pojacanu saradnju koju

5 Isto. predvida Lisabonski ugovor.

Lisabonski ugovor dakle uvodi zaista znacajne izuzetke u opsti poredak PSBP,
LStite¢i“ od evropskih integracija one oblasti koje se tradicionalno sagledavaju
kao elemenat nacionalne suverenosti. Odrzavanje javnog poretka, unutrasnja
bezbednost, saradnja i koordinacija nacionalnih tela zaduZzenih za pitanja bez-
bednosti, pasosi i druga licna dokumenta, nisu obuhvaceni institucionalnim iz-



menama. Oni ostaju podlozni medudrzavnom metodu saradnje, ¢ije je glavno
obelezje jednoglasnost u donosenju odluka. Pored toga, neka pitanja, kao sto je
formiranje Kancelarije evropskog javnog tuzioca, harmonizacije krivi¢nog prava
ili operativne policijske saradnje, podlozna su mehanizmima koji vode ka varija-
bilnoj geometriji. Raslojavanje kao posledica ,,unapredene saradnje® i ,,ko¢nica
za slucaj opasnosti“ mogu dovesti do razli¢itih brzina integracije drzava ¢lanica
Unije i stvaranja vise razlicitih ,,prostora slobode, bezbednosti i pravde®.

Problem je u tome $to upravo teznja ka stvaranju zajednickog nivoa garancija
ljudskim pravima i slobodama, kao i bezbednosti, te postignuti nivo zajednistva,
daje EU onaj elemenat nadnacionalnosti koji je izdize iznad uobi¢ajenih mera
medudrzavne saradnje. On je istovremeno doprineo razvoju medusobnog povere-
nja, kao osnovi za primenu medusobnog priznavanja kao vaznog principa prava
EU. Istovremeno, varijabilna geometrija u pravosudnoj i policijskoj saradnji uslo-
Znjava i otezava postupanje strane nacionalnih policijskih i pravosudnih orga-
na koji ¢e morati da procenjuju koji od partnera iz Unije spada u odgovaraju¢u
grupu potencijalnih devet ¢lanica koje realizuju unapredenu saradnju u nekoj
oblasti.

Moze se o¢ekivati od EK i EP ulaganje napora u praveu odrzavanja koherentno-
sti PSBP. Takode, uloga ESP bice znacajna, kako bi se garantovala vladavina pra-
va i jednakost gradana Unije pred zakonom u zajedni¢kom pravnom prostoru.

Na kraju treba ukazati i na izazov u pogledu efikasnosti zakonodavnog postup-
ka, nakon ja¢anja uloge nacionalnih parlamenata. Nesumnjiv je doprinos resenja
iz Lisabonskog ugovora u pravcu ja¢eg demokratskog utemeljenja saradnje u do-
menu pravosuda i unutrasnjih poslova, ali se mora voditi ra¢una i o interesima
gradana iz drugih drzava ¢lanica i interesu Unije kao celine.
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4. Pregled propisa i politike
EU u oblasti pravosuda i
unutrasnijih poslova

Drazen Maravié

Prostor slobode, bezbednosti i pravde je stvoren kako bi se omoguci-
. lo slobodno kretanje ljudi uz istovremeno garantovanje njihove bez-

bednosti. Prostor obuhvata Siroku lepezu pitanja, poput upravljanja
spoljnim granicama EU, pravosudne saradnje u krivi¢nim i gradanskim stvarima,
azila, migracija i viza, i ¢itavog niza pitanja koja spadaju u domen borbe protiv
kriminala.

Prostor slobode, bezbednosti i pravde je zasnovan na tri strateska programa,
usvojenim u Tampereu za period od 1999. do 2004, u Hagu za period od 2004.
do 2009, i Stokholmu za period od 2010. do 2014. Pravni osnov saradnje nalazi
se u Naslovu V UFEU, koje regulise PSBP. Ovaj pravni i strateski okvir sadrzi
politicke, zakonske i fakti¢ke instrumente saradnje, koji mogu da se grupisu na
slede¢i nadin, imajuéi u vidu materiju koju reguliu:
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Sloboda kretanja ljudi, azil i imigracija;

Pravosudna saradnja u gradanskim stvarima;

Pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima;

Policijska i carinska saradnja;

Borba protiv kriminala (terorizma, organizovanog kriminala, trgovine
ljudima i suzbijanje droga) kao vid unutra$nje bezbednosti EU;

Politika prosirenja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova (ova politi-
ka je predstavljana u posebnom delu Vodi¢a).

RANEIN IS e

N

Sloboda kretanja ljudi predstavlja jedno od osnovnih prava gradana EU zagaran-
tovano osnivackim ugovorima. Ona se ostvaruje unutar PSBP bez unutraénjih
granica, a na osnovu saradnje u domenu pravosuda i policije. Ukidanje unutras-
njih granica je zahtevalo unapredeno upravljanje spoljnim granicama EU, kao
i stvaranje zajednicke politike ulaska i boravka drzavljana tre¢ih drzava, u vidu
politike azila i migracija. Prvi sporazum izmedu drzava ¢lanica kojim se regulise
ova materija potpisan je 14. juna 1985. godine i poznat je kao Sengenski spora-
zum. Pet godina kasnije, 19. juna 1990. drzave ¢lanice su potpisale gengensku
konvenciju kojom se ukidaju unutrasnje granice i kojom se ustanovljavaju jedin-
stvena pravila za kontrolu spoljnih granica EU. Ustanovljen je i SIS koji sluzi za
razmenu podataka o licima koji prelaze spoljne granice EU. Kao deo pravnog i
politickog poretka EU, Sengenska saradnja se vremenom razvijala kako u pogle-
du broja ¢lanica (i nekih tre¢ih drzava) koje je sprovode, tako i u pogledu mera
koje ona obuhvata.

Od posebnogznacaja je u tom smislu bio Evropski samit u Tampereu, na kome je
istaknuta potreba efikasnijeg upravljanja migracijama, i to kroz razvijanje vizne
politike, borbe protiv falsifikovanih dokumenata, kao uspostavljanjem saradnje
sa tre¢im drzavama. Na Evropskom samitu u Sevilji, juna 2002. godine, drzave
¢lanice su postigle dogovor o uspostavljanju zajednicke baze podataka o vizama,
zakljuéivanju sporazuma o readrnisiji, kaoi razvijanju mreze oficira za vezu zadu-
zenih za migracije. Nakon toga, Sporazumom iz Nice prosireno je odlucivanje
kvalifikovanom ve¢inom u domenu politika koje se odnose na azil (i pravosudnu
saradnju u gradanskim stvarima, osim porodi¢nog prava). Ovo je znatno ubrzalo



razvijanje pravnog poretka EU u ovoj oblasti, tako da su nakon usvajanja Spora-
zuma iz Nice usvojena vazna pravno obavezujuca i neobavezujuéa dokumenta,
poput:
- dva akciona plana za suzbijanje trgovine ljudima i ilegalnih migracija;

Uredbe o zemljama ¢iji drzavljani moraju imati vizu prilikom prelaska
spoljnih granica i onim koje su izuzete od ove obaveze;

Direktive o obavezi avio-kompanija da dostavljanju podatke o putnicima;
Direktive o uspostavljanju Viznog informacionog sistema;

Direktive o kontroli pruzanja pomo¢i za nezakonit ulazak, tranzit i bo-

ravak u EU.

Zatim je 2004. godine usvojen Haski program, kojim su odredeni prioriteti u
kontroli granica i u borbi protiv ilegalnih migracija, poput ukidanja kontrola na
unutra$njim granicama pod uslovom da su ispunjeni svi uslovi za primenu Sen-
genskih propisa, procena rada Fronteksa, do 2007. godine, uspostavljanje Fonda
Zajednice za upravljanje granicama do 2006. godine, unosenje biometrijskih po-
dataka u li¢ne isprave i ubrzanje primene viznog informacionog sistema.

4.1.1. Sengenski acquis (pravna tekovina)

Scngenski sporazum potpisan je 14. juna 1985. godine, u cilju postepenog uki-
danja kontrole na unutrasnjim granicama i obezbedenja slobode kretanja grada-
na EU. Pet godina kasnije, potpisana je i Sengenska konvencija, u cilju primene
mera kojima se realizuju ovi ciljevi. Ova dva dokumenta ¢ine tzv. Sengem/ei acquis
koji je stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama postao sastavni deo pravnih
tekovina EU. Pored velikog broja ¢lanica EU, i Island, Norveska i Svajcarska po-
stale su deo $engenskog prostora. Danska ima poseban status, a UK i Irska nisu

deo $engenskog prostora.

Clanom 2 gengcnske konvencije propisano je da se unutrasnje granice mogu
prelaziti bilo gde, bez ikakve kontrole lica. Medutim, zbog javne bezbednosti,
ugovorne strane mogu, nakon medusobnih konsultacija, na odredeni period da
ponovo uvedu grani¢ne kontrole na unutra$njim granicama. Pored toga, zbog
nacionalne bezbednosti, ugovorna strana moze neodlozno preduzeti ove mere,
ali uz obavezu informisanja druge strane.
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Sto se tite spoljnih granica EU, one se mogu prelaziti samo na grani¢nim pre-
lazima i u toku utvrdenog radnog vremena. Konvencijom su posebno utvrdeni
uslovi koje drzavljani tre¢ih drzava moraju da ispune prilikom boravka koji nije
duzi od 3 meseca. Clan 5 stav 1 ove Konvencije utvrduje sledece uslove za prela-
zak spoljnih granica od strane drZavljana tre¢ih drzava:

1. Daimaju vazeéi dokument,

2. Daim je odobrena viza,

3. Damogu da dokazu da poseduju dovoljno sredstava za boravak u drzavi

¢lanici i povratak u zemlju porekla,

4. Da protiv ovih lica nije izdato upozorenje u cilju zabrane ulaska, i
Da ova lica ne predstavljaju pretnju po javnu bezbednost, javni poredak
ili medunarodne odnose ugovornih strana.

b

Takode, dozvoljena su odredena odstupanja od ovih pravila u nacionalnom in-
teresu, na osnovu humanitarnih razloga i ukoliko to proilazi iz medunarodnih
obaveza. Proveru na spoljnim granicama vr$e nadlezni nacionalni organi a u
skladu sa jedinstvenim principima sadrzanim u Konvenciji, u ¢lanu 6. Od drzava
¢lanica se ocekuje da saraduju i pomazu jedna drugoj, kao i da razmenjuju sve po-
trebne informacije, osim li¢nih podataka. Duzne su i da obezbede odgovarajuéa
uputstva i obuku za zaposlene na granicama.

Na osnovu ovih primarnih, Sengenskih propisa, donet je i ¢itav niz vaznih sekun-
darnih akata, poput Zajedni¢kog priru¢nika o spoljnim granicama i Zajednickog
konzularnog uputstva. Kako su viemenom neke odredbe Konvencije zasterele i
zbog novih potreba nametnutim proirenjem EU, doneta je 2006. godine nova
Uredba o kodeksu Zajednice o pravilima za prelazak lica preko granica, odnosno
tzv. Sengenskj kodeks o granicama.

4.1.2. Sengenski informacioni sistem

Nakon potpisivanja Sengenske konvencije, 1995. godine doslo je do stvaranja
baze podataka od interesa za spoljnu bezbednost granica EU - Sengenski infor-
macioni sistem (eng. Schengen Information System). Kao cilj uspostavljanja SIS,
Sengenska konvencija u ¢lanu 93 navodi odrzavanje javne i nacionalne bezbed-
nosti i to prikupljanjem i razmenom podataka bitnim za upravljanje prelaskom
spoljnih granica EU. Na drzavnom nivou funkcionise nacionalna baza podataka
(eng. National Schengen Information System, NSIS), a na nivou EU centralni si-



stem (eng. Central Schengen Information System — CSIS). U slu¢aju da postoji ta-
kva potreba, moze se dobiti pristup podacima sadrzanim u svakom NSIS i to kroz
CSIS. Svi podaci sadrzani u SIS su zasti¢eni i njima mogu pristupiti samo odre-
dene sluzbe drzava potpisnica, a glavna baza podatka SIS se nalazi u Strazburu.

Clan 94 Sengenske konvencije odreduje da se u SIS unose podaci koji se ticu lica,
vozila, i predmeta. Posebno se navodi koji podaci o licima mogu da se unesu u
sistem:

Ime i prezime, srednje ime, nadimci i alijasi lica;

Specifiéne, nepromenjive fizicke karakeeristike;

Datum i mesto rodenja;

Pol;

Nacionalnost;

Dali je osoba naoruzana;

Dali je osoba sklona nasilju;

Razlog iz koga osoba predstavlja pretnju bezbednosti, i

Mere koje treba preduzeti.

RN AWV RPN =

skih i drugih ubedenja, zdravstvenih podataka i dr. Kada su u pitanju vozila i
predmeti, unose se podaci o ukradenim vozilima, nestalom oruzju, ukradenim
obrascima li¢nih dokumenata, ukradenim li¢cnim dokumentima, falsifikovanim
nov¢anicama, itd.

Sengenska konvencija takode predvida sledeée razloge kod kojih se mogu upo-

trebiti informacije sadrzane u SIS:

1. Kod hapsenja koja imaju za svrhu izru¢enje lica;

2. Radilociranja nestalih osoba, maloletnika ili osoba kojima je izrec¢en pritvor;

3. Radidovodenja lica pred sud u svojstvu svedoka ili optuzenog;

4. Radi dovodenja lica za zahtev sudskih vlasti u vezi sa krivi¢nim postupkom
ili radi odsluzenja zatvorske sankcije;

5. U cilju praenja i nadziranja lica u okviru krivi¢ne istrage, a u vezi sa pret-
njom po nacionalnu ili javnu bezbednost;

6. Zaslucaj odbijanja ulaska lica u $engenski prostor na osnovu administrativne
ili sudske odluke prema kojoj je to lice pretnja po nacionalnu ili javnu bez-
bednost, ili za slucaj da je lice prekrsilo nacionalne propise o ulasku u zemlju
ili o boravistu.
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Jezi¢ki problemi u saradnji doveli su do stvaranja narocite procedure koja opisuje
nadin na koji se treba obaviti razmena podataka, u skladu sa prethodno definisa-
nim obrascima, kao i do stvaranja nacionalne kancelarije u svakoj drzavi ¢lanici
Sengenskih sporazuma, nadlezne za ovaj novi vid medunarodne saradnje. Ova
kancelarija predstavlja jedinstvenu kontake tacku (eng. focal point) i obezbedu-
je razmenu neophodnih podataka kako bi se potrebna mera sprovela u praksi.
Ovaj paralelni sistem razmene podataka naziva se SIRENE (eng. Supplementary
Information Request at the National Entry). Svaki put kada provera podataka
o licu ili predmetu u SIS ukaZe na ,pogodak®, preko SIRENE komunikacione
mreze nadlezna nacionalna sluzba $alje u odgovarajuéem obrascu informaciju o
»pogotku’, kao i dodatne informacije koje ne mogu da se unesu u SIS.

Trenutno je u fazi razvoja druga, tehni¢ki unapredenija verzija sistema, poznata
kao SIS II. Nakon viSe odlaganja, njegovo pustanje u rad je planirano za po¢etak
2013. godine. Druga generacija sistema je zamisljena kao informacioni sistem
vec¢ih razmera, sa upozorenjima o licima i objektima. Pristup bi bio obezbeden
veéem broju agencija za sprovodenje zakona, uz istovremeno garantovanje bez-
bednosti sistema.

Zbog velikog kasnjenja u razvoju SIS II, Portugal je razvio modifikovanu
verziju SIS za potrebe novih drzava ¢lanica. Niz zemalja (Ceska Republika,
Estonija, Madarska, Letonija, Litvanija, Malta, Poljska, Slovacka i Slovenija)
su prihvatile ponudu Portugala i pocele da koriste ovu verziju, pod nazovom
,SISone4ALL®. Svajcarska je takode pristala da koristi ovu verziju sistema, do
pustanja u rad SIS IL

4.1.3. Fronteks

Evropska agencija za upravljanje operativnom saradnjom na spoljnim granicama
drzava ¢lanica EU poznata je po skracenici Fronteks. Iako je kontrola spoljnih
granica u nadleznosti drzava ¢lanica, Fronteks, koji je po¢eo sa radom 1. maja
2005. godine, ima za zadatak da olaksa primenu komunitarnih mera koje se od-
nose na upravljanje granicama, i da tako obezbedi uskladeno i integrisano uprav-
ljanje granicama.



U 2011. godini doslo je do promena u pravnom okviru. Komitet za gradanske
slobode, pravosude i unutrasnje poslove EP je u julu 2011. godine odobrio nova
ovlas¢enja Fronteks radi povecanja njegove operativnosti stvaranjem posebnih
timova za kontrolu granice (eng. European Border Guard Teams). Radi zastite
ljudskih prava, a pre svega zatite privatnosti, formirae se posebno unutrasnje
kontrolno i nadzorno telo, Oficir za osnovna prava (eng. Fundamental Rights
Officer). Telo je formirano kao odgovor na kritike civilnog drustva na problem
zatite privatnosti tokom rada Fronteks. Da bi novi pravni okvir stupio na snagu
potrebno je da Savet odobri predlog odluke, kao i da prode 20 dana od objavlji-
vanja u Sluzbenom glasniku EU (eng. EU Official Journal).

Fronteks je osnovan Uredbom Saveta, koja u ¢lanu 2 definise njegove zadatke:

1. Koordinacija operativne saradnje izmedu drzava ¢lanica u upravljanju spolj-
nim granicama;

2. Pruzanje pomodi drzavama ¢lanicama u obuci grani¢nih sluzbenika i uspo-
stavljanje zajednickih standarda obuke;

3. Sprovodenje analiza rizika;
4. Pracenje nau¢nih istrazivanja od znacaja za kontrolu i nadzor granica;
5. Pruzanje drzavama ¢lanicama potrebne tehnicke i operativne pomodi na

spoljnim granicama, kao i prilikom organizovanja povratka drzavljana tre¢ih
drZzava u postupku readmisije.

Ova Uredba predvida i moguénost saradnje sa Velikom Britanijom i Irskom,
imajudi u vidu njihov posebni status, kao i saradnje sa Evropolom i drugim me-
dunarodnim agencijama odgovarajuée nadleznosti. Imajuéi u vidu predvidenu
mogucénost saradnje i sa tre¢im drzavama, vazno je ukazati da je 17. februara
2009. godine, MUP Republike Srbije zaklju¢io radni sporazum sa Fronteksom,

koji je omogucio uspostavljanje tehnicke saradnje.

Sediste Fronteksa je u Varsavi, a svake godine dostavlja izvestaj o svom radu EP,
EK, Ekonomsko socijalnom komitetu i Revizorskom sudu. Njegovim radom
upravlja direktor, koga postavlja Upravni odbor sa¢injen od predstavnika svih
drzava ¢lanica i njihovih zamenika, dva ¢lana koja imenuje Komisija i njihovih
zamenika.
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4.1.4. Sengenski kodeks o granicama
(eng. Schengen Code of Boundaries)

Ovim kodeksom, koji je usvojen u formi Uredbe o pravilima kojima se ureduje
kretanje lica preko granice, u¢injen je pokusaj objedinjavanja pravila koja se od-
nose na pomenutu materiju, i to u svetlu razvijanja koncepta integrisanog uprav-
ljanja granicama. Uredba propisuje pravila za prelazak unutrasnjih i spoljnih
granica EUL

Spoljne granice EU mogu da se prelaze samo na utvrdenim grani¢nim prelazima
i tokom propisanog radnog vremena. Na gradane EU primenjuju se minimalne
mere kontrole, uz brz pregled urednosti dokumenata. Za drzavljane tre¢ih dr-
zava primenjuju se stroge mere kontrole, uz proveru ispunjenosti uslova za ula-
zak, kao i dokumenata potrebnih za boravak ili vr$enje profesionalne delatnosti.
Tako se u slu¢aju ulaska radi boravka kraceg od tri meseca proverava postojanje
vazeée putne isprave, vize, opravdavanje svrhe boravka, kao i postojanje dovolj-
nih sredstava za izdrzavanje. Takode se proverava da li je za lice o kome se radi
izdato upozorenje u okviru SIS, ili da li predstavlja opasnost po javni poredak,
javno zdravlje ili medunarodne odnose drzava ¢lanica.

Grani¢ne sluzbe stavljaju pe¢at na odgovarajucu stranu putne isprave, ili se u su-
protnom smatra da lice ne ispunjava uslove za dalji boravak u EU. Ipak, dozvo-
ljeno je dokazivanje drugim dokumentima da su bili postojali uslovi za ulazak i

kratak boravak u EU.

Kada je u pitanju prelazak unutrasnjih granica, svako lice moze da ih prelazi bez
ikakve grani¢ne kontrole. Naravno, policija moze da sporovodi sve mere kon-
trole koje i ina¢e moze da vrsi na bilo kom delu nacionalne teritorije, sve dok to
nije grani¢na kontrola. Takode, drzave ¢lanice moraju da uklone sve prepreke
za nesmetano odvijanje saobracaja na putevima koje prelaze preko unutrasnjih
granica.

Veé je bilo re¢eno da drzave ¢lanice ostvaruju saradnju putem Fronteksa, kako bi
se unapredila grani¢na kontrola. Ovo je zahtevalo obezbedivanja odgovaraju¢ih
instrumenata, kako pomo¢ ne bi zavisila od (razli¢itih) kapaciteta razli¢itih dr-
zava Clanica. Zbog toga je usvojena Uredba o osnivanju timova za brze grani¢ne

intervencije (eng. Rapid Border Intervention Teams — RABIT). Drzava kojoj je



potrebna ova vrsta pomo¢i podnosi zahtev u slucaju da se suocava sa masovnim
prilivom ilegalnih migranata iz tre¢ih drzava. Izvr$ni direktor Fronteksa odobra-
va mere u roku od najvise 5 dana i upucuje jedan ili viSe timova za brze grani¢ne
intervencije, kao i oficira za vezu. Ovaj oficir odrzava kontake sa timom i nad-
gleda sprovodenje operacije. Pripadnici timova su duzni da postuju komunitar-
no i nacionalno pravo drzave koja je trazila pomo¢ i pod ¢ijom se nadleznoséu
nalaze. Oni mogu da upotrebljavaju silu, a nose uniforme drzave iz koje dolaze.
Medutim, eventualnu $tetu prouzrokovanu njihovim delovanjem duzna je da
nadoknadi drzava koja je trazila pomo¢, imajuéi u vidu da se nalaze pod njenom
nadleznoséu.

4.1.5. Vize

gcngenska konvencija je uredila materiju viza za sve potpisnice, i propisala jedin-
stveni format za izdavanje viza za kratki boravak. Clanovi 10, 11, 12, 13, 14, 15
i 16 sadrze odredbe kojima se ureduju vrste viza, organi nadlezni za izdavanje i
postupak izdavanja. Medutim, nakon usvajanja Ugovora iz Amsterdama, brojna
uputstva koja su bila doneta o ovim pitanjima nakon usvajanja Sengenske kon-
vencije, postala su deo Ugovora o EU. Ova uputstva su menjana vise puta, ali se
svaka od ovih izmena odnosila na po neko od pitanja vizne politike, npr. visina
takse za izdavanje vize, jedinstven obrazac zahteva za vize, i sl. Vremenom je pri-
hvaéena potreba kodifikacije ove materije, $to je bilo jasno iskazano i u Haskom
programu. Uredba o uspostavljanju kodeksa o vizama (eng. Visa Code) usvoje-
na je juna 2009. godine sa po¢etkom primene od aprila 2010. Kodeks o vizama
ureduje sve procedure i uslove za izdavanje viza za kratki boravak, kao i aero-
dromskih tranzitnih viza i spisak drzava ¢iji drzavljanji su duzni da ih poseduju
u tranzitu. Kada je u pitanju izdavanje viza na rok duzi od 90 dana (,kratki bo-
ravak” predstavlja boravak ne duzi od 90 dana u jednom periodu od 180 dana),
ta materija je i dalje u nadleznosti drzava ¢lanica. Pored Kodeksa, usvojeni su i
priru¢nici za obradu viznih zahteva i za organizaciju viznih odeljenja i lokalnu
Sengensku saradnju konzularnih odeljenja. U pitanju su priru¢nici koji sadrze
niz operativnih uputstava koja nisu pravno obavezujuca po drzave ¢lanice. EU je
zelela da usvajanjem Kodeksa o vizama kodifikuje zakonodavstvo, harmonizuje
procedure i tako obezbedi jednak tretman svih podnosilaca zahteva, obezbedi
pravnu izvesnost i transparentnost procedura.
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4.1.6. Azil

Azil je oblik zastite koji pruza drzava na svojoj teritoriji licu koje nije u moguéno-
sti da dobije zastitu u drzavi ¢ije drzavljanstvo poseduje ili u kojoj boravi, naro¢i-
to zbog straha da bi moglo biti progonjeno zbog svoje rase, vere, nacionalnosti,
ili pripadnosti odredenoj drustvenoj ili politickoj grupi. Od pocetka devedestih
godina proslog veka, priliv lica koja su na taj nadin traZila zastitu u EU bio je
toliko veliki da su drzave ¢lanice odludile da razviju zajednicku politiku azila. Na
Evropskom samitu odrzanom 1999. godine efovi drzava ili vlada drZava ¢lanica
EU odluili su da se zapoé¢ne sa uspostavljanjem Zajednickog evropskog sistema
azila (eng. Common Evropean Asylum System — CEAS). U toku narednih 5 go-
dina, usvojen je ¢itav niz pravnih akata u cilju razvoja CEAS, odnosno harmo-
nizovanja niza minimalnih standarda u oblasti azila. Najvazniji su svakako akti
koji se odnose na uslovima prijema trazilaca azila, priznavanju statusa izbeglice,
proceduri azila, i tzv. Uredba iz Dablina, koja utvrduje koja je drzava ¢lanica od-
govorna za obradu zahteva za azil. Takode, osnovan je i Evropski fond za izbegli-

ce (eng. European Refugee Fund).

Nakon usvajanja ovih pravila, 2007. godine je usvojen ,Zeleni papir®, kao plat-
forma za Sirok spektar konsultacija sa vladama, nevladinim organizacijama i
drugim akterima. Nakon konsultacija, Komisija je usvojila Plan za politiku azila
(eng. Policy Plan on Asylum), koji postavlja pravac daljeg razvoja ove oblasti. Po-
litika azila u EU tako pociva na tri stuba:

1. Dostizanje visih zajednickih standarda zastite azilanata i priblizavanjem nacional-
nih zakonodavstava drzava ¢lanica, kao i izmenom evropskog zakonodavstva;

2. Efikasna prakti¢na saradnja, kroz rad Evropske kancelarije za podrsku (eng.
European Asylum Support Office), koja treba da olaksa saradnju kroz trenin-
ge, ekspertske timove, podacima o drzavama porekla traZilaca azila, itd.;

3. Visi nivo solidarnosti izmedu drzava ¢lanica, kao i izmedu EU i treé¢ih drza-
va, kroz unapredenje Dablinskog sistema.

Evropska kancelarija za podrsku za azil je osnovana 19. maja 2010. godine, Ured-
bom Evropskog parlamenta i Saveta. Kancelarija ima za zadatak da razvije sve vido-
ve prakti¢ne saradnje izmedu drzava ¢lanica u vezi sa azilom, pruzajuéi potrebne in-
fomacije o zemlji porekla, obezbedujudi prevodenje i trening sluzbenika koji spro-
vode procedure. Takode, Kancelarija uspostavlja mehanizme za rano upozoravanje,
koordinisanjem ekspertskih timova za podrsku ¢lanicama u obradi zahteva za azil



ili obezbedivanjem odgovaraju¢ih prihvatnih kapaciteta. Njen osnovni zadatak je
da doprinese CEAS prikupljanjem primera najbolje prakse, pripremom godisnjih
izve$taja o azilu u EU, i usvajanjem priruc¢nika i uputstava za primenu komunitar-
nih istrumenata u oblasti azila. Sediste Kancelarije je na Malti. Upravni odbor ¢ine
predstavnici drzava ¢lanica i Komisije, koji postavljaju izvr$nog direktora.

Q Gde mogu vise da saznam?

Internet izvori:
Sazeto 0 zakonskom okviru EU u oblasti slobode kretanja
ljudi, azila i imigracija, http://europa.eu/legislation_summaries/
justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_
immigration/index_en.htm.
European Council (1999) Tampere programme: towards a
union of freedom, security and justice. Dostupno: http://www.
europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm.
European Council (2004) The Hague Programme: Ten priorities for
the next five years The Partnership for European renewal in the field
of Freedom, Security and Justice. Dostupno: http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52005PC0184:EN:HTML.
European Council (2010)The Stockholm Programme: an open
and secure Europe serving and protecting citizens. Dostupno:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:20
10:115:0001:0038:en:PDF.
European Parliament, Council of the European Union (OJ
2006/ 381/4) Establishment, operation and use of the second
generation Schengen Information System (SIS Il). Dostupno:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:200
6:381:0004:0023:EN:PDF.
European Parliament, Council of the European Union (OJ 2009/L
243/1) Visa Code. Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:243:0001:0058:EN:PDF.
European Parliament, Council of the European Union (OJ
2010/L 132/11) Establishing a European Asylum Support
Office. Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L.:2010:132:0011:0028:EN:PDF.
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Q Gde mogu viSe da saznam?

Institucije i organizacije:

FRONTEX, http://www.frontex.europa.eu
European Council on Refugees and Exiles, http://www.ecre.org
European Stability Initiative, http://www.esiweb.org

Na srpskom:

Gredic, V. (2006). Politika viza i zapadni Balkan. Beograd:
Institut za medunarodnu politiku i privredu, Grupa 484.
Dostupno: http://www.grupa484.org.rs/files/Politika%20
Viza%20i%20Zapadni%20Balkan.pdf.

Segvi¢, S. (2011). ,Sengenski rezim upravijanja vanjskim
granicama EU". U: Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
48(1), str. 11-31. Dostupno: http://hrcak.srce.hr/file/99269.
Pordevié, S. (2010). ,Sengensko podrucje - Evropa bez granica
za 400 miliona gradana“. U: Onlajn kurs: uvod u bezbednosne
politike EU. Beograd: Centar za civilno-vojne odnose.
Dostupno: http://ccmr-bg.org/eubezbednost

Tekstovi na engleskom:

Bertozzi, S. (2008). ,Schengen: Achievements and Challenges
in Managing an Area Encompassing 3.6 million km?2“, In:
CEPS Working Document No. 284. Dostupno: http://aei.pitt.
edu/7584/1/Wd284.pdf.

4.1.7 Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije

Imajuéi u vidu da je Evropska komisija dostavila Republici Srbiji 25. jula 2014.
godine Izvestaj sa analititkog pregleda zakonodavstva (tzv. screening), mozemo
da predstavimo najvaznije preporuke upucene Srbiji u pogledu usaglasavanja

njenog zakonodavstva sa pravnim tekovinama Unije.



1. MIGRACIJE

Kada je re¢ o zakonitim migracijama, potrebni su znatni napori kako bi Republi-
ka Srbija usvojila zakone koji su u skladu sa pravnim tekovinama EU, a naro¢ito
sa:

Direktivom 2009/50/EZ o uslovima ulaska i boravka drzavljana tre¢ih
zemalja u svrhu zaposljavanja visokokvalifikovane radne snage;
Direktivom 2011/98/EU o jedinstvenom postupku za izdavanje jedin-
stvene dozvole drzavljanima tre¢ih zemalja za boravak i rad na teritoriji
drzave ¢lanice i o zajedni¢kom skupu prava radnika tre¢ih zemalja koji
legalno borave u drzavi ¢lanici;

Direktivom 2003/86/EZ o pravu na spajanje porodice;

Direktivom 2003/109/EZ o statusu drzavljana tre¢ih zemalja koji imaju
stalni boravak;

Direktivom 2005/71/EZ o posebnom postupku za ulazak drzavljana
tre¢ih zemalja u svrhu nau¢nog istrazivanja;

Direktivom 2004/114/EZ o uslovima prihvata drzavljana tre¢ih drzava
u svrhu studiranja, razmene ucenika, neplaé¢ene obuke ili dobrovoljnog
rada:

Direktivom 2014/36/EU o uslovima ulaska i boravka drzavljana tre¢ih
zemalja u svrhu zaposljavanja sezonskih radnika.

Nakon usvajanja novih propisa o zakonitim migracijama, Srbija treba da realizu-
je sveobuhvatan plan obuke kako bi se obezbedilo da drzavna uprava neometano
sprovodi novi zakonski okvir. Potrebno je da Srbija izvrsi analizu uticaja uskladi-
vanja sa pravnim tekovinama na zakonite migracije i da pripremi i sprovede pro-
gram koji ¢e obezbediti uskladenost nacionalnog zakonodavstva, kao i da ojaca
administrativne kapacitete kroz dalju obuku.

Kada je re¢ o nezakonitim migracijama, potrebni su dalji napori da se ojaca ka-
zneni okvir u cilju spre¢avanja pomaganja neovlaséenog ulaska, tranzita i borav-
ka koji ¢e potvrditi stepen uskladenosti sa Direktivom 2002/90/EZ koja defi-
niSe pomaganje neovlas¢enog ulaska, tranzita i boravka i s Okvirnom odlukom
2002/946/PUP o jatanju kaznenog okvira u cilju spre¢avanja omogucavanja
neovla$¢enog ulaska, tranzita i boravka.
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Srbija takode treba da uvede zakonske odredbe koje sankcionisu zaposljavanje
nezakonitih migranata u skladu sa Direktivom 2009/52/EZ o minimalnim
standardima za sankcije i mere protiv poslodavaca koji zaposljavaju drzavljane
tre¢ih drzava koji nezakonito borave.

Srbija takode mora da usvoji zakon kojim se odobrava boravak nezakonitim mi-
grantima koji su voljni da saraduju sa nadleznim organima, u skladu sa Direkti-
vom Saveta 2004/81/EZ o boravi$noj dozvoli koja se izdaje drzavljanima tre¢ih
zemalja koji su zrtve trgovine ljudima.

Takode, Srbija treba da dostavi relevantno zakonodavstvo kako bi Komisija utvr-
dila nivo uskladenosti s Direktivom 2008/115/EZ o zajednickim standardima
i postupcima drzava ¢lanica u vezi s vracanjem drzavljana tre¢ih zemalja diji je
boravak nezakonit (tzv. Direktiva o vradanju).

Srbija je izjavila da njene ljudske resurse, infrastrukturu i opremu treba prilagodi-
ti kako bi se suo¢ila sa izazovima koje name¢u nezakonite migracije.

Kapacitet (144 kreveta) Prihvatnog centra za strance nije dovolj an za migracione
pritiske s kojima se Srbija trenutno susrede, pa bi trebalo stvoriti dodatne kapaci-
tete, imajuéi u vidu i potrebe ranjivih grupa. Potrebno je uspostaviti mehanizam
evaluacije kako bi se nastavilo s procenom kapaciteta. Potrebno je uspostaviti
i aranzmane koji ¢e omoguciti povec¢anje kapaciteta u kratkom roku, narocito
kad Srbija postane ¢lanica EU. Potrebno je dalje razvijati koordinaciju izmedu
Komesarijata za izbeglice i migracije, Ministarstva unutras$njih poslova i drugih
administrativnih organa, naro¢ito na lokalnom nivou. Srbija treba da nastavi
dobar trend u sprovodenju sporazuma o readmisiji s EU i finalizuje mrezu bila-
teralnih sporazuma sa svim susednim zemljama i Kosovom. Fokus treba staviti
na njihovo sprovodenje. Srbija naro¢ito treba da se posveti daljem sprovodenju
Strategije i Akcionog plana za reintegraciju vra¢enih lica. Planirana strategija za
suprotstavljanje nezakonitim migracijama treba da sadrzi mehanizme evaluacije.



«««««««
v

U svetlu svega navedenog, potrebno je da Srbija usvoji akcioni plan koji

Ce se narocito baviti sledec¢im pitanjima:
Koncipiranje mera za uskladivanje preostalog dela zakonodavstva
u oblasti zakonitih i nezakonitih migracija s pravnim tekovinama EU,
ukljucujudi uspostavljanje mehanizma pomocu kojeg Ce se proveravati
sprovodenje zakonodavstva u ovoj oblasti;
Uz podrsku spoljnih eksperata, sprovodenje procene administrativnin
kapaciteta, potreba za obukom, opreme i infrastrukture i realizovanje
potrebnih mera (npr. kao deo strategije/akcionog plana) kako bi se
obezbedilo da Srbija bude spremna da ispravno sprovodi pravne
tekovine EU u oblasti zakonitih i nezakonitih migracija;
Pitanje potreba u pogledu smestaja, sa posebnim osvrtom na
maloletna lica i druge ranjive grupe;
Predlog mehanizma evaluacije za procenu smestajnih kapaciteta
za nezakonite migrante na stalnoj osnovi uz mogucénost jaCanja
kapaciteta u kratkom roku, ukoliko je to potrebno; paznju je takode
potrebno posvetiti pruzanju odgovarajuce obuke za osoblie ovog
centra;
Finalizacija mreze bilateralnih sporazuma o readmisiji sa susednim
zemljama; oni moraju biti uskladeni sa sporazumima o readmisiji koje
EU ima s tim treCim zemljama. Trebalo bi ostvariti sliCan aranzman sa
Kosovom.

2. AZIL

Evropska komisija ocekuje od Srbije da obezbedi prakti¢no sprovodenje pravnih
tekovina EU koje se odnose na azil, na primer da se obezbedi efektivan pristup
postupku azila, uklju¢ujuéi efektivno evidentiranje svih trazilaca azila, nezavisno
od ¢injenice da li su uspeli da obezbede smestaj u centru za azil ili ne. Srbija ée
takode morati da obezbedi da stalna institucija resava zahteve za azil u prvom
stepenu. Kako bi se ostvarila potpuna uskladenost sa propisima, standardima i
praksama EU, potrebno je uloziti znacajnije napore u pogledu ja¢anja kapacite-
ta, meduresorske saradnje i sprovodenja propisa.
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Potrebno je da se Srbija fokusira na uskladivanje sa slede¢im pravnim aktima:

Uredba (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterijuma i mehanizama
za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahteva za
medunarodnu zastitu koji podnosi drzavljanin tre¢e zemlje ili lice bez
drzavljanstva u jednoj od drzava ¢lanica (preraden tekst) i Uredba Ko-
misije o sprovodenju (EU) br. 118/2014; Uredba (EU) br. 603/2013
Evropskog parlamenta i Saveta od 26. juna 2013. o uspostavljanju sistema
Eurodac za uporedivanje otisaka prstiju radi efikasne primene Uredbe
(EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterijuma i mehanizama za odredi-
vanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahteva za medunarodnu
zastitu koji podnosi drzavljanin tre¢e zemlje ili lice bez drzavljanstva u
jednoj od drzava ¢lanica i o zahtevima za uporedivanje s podacima iz Eu-
rodaca od strane organa za sprovodenje zakona drzava ¢lanica i Evropola
za potrebe sprovodenja zakona i 0 izmeni Uredbe (EU) br. 1077/2011
o osnivanju Evropske agencije za operativno upravljanje obimnim infor-
macionim sistemima u oblasti slobode, bezbednosti i pravde;

Direktiva 2011/95/EU o standardima za kvalifikovanje drzavljana tre-
¢ih zemalja ili lica bez drzavljanstva kao korisnika medunarodne zastite,
za jedinstven status izbeglica ili lica koja ispunjavaju uslove za supsidijar-
nu zastitu, kao i za sadrzaj odobrene zastite;

Direktiva 2013/32/EU Evropskog parlamenta i Saveta od 26. juna 2013.
godine o zajednickim postupcima za odobravanje i ukidanje meduna-
rodne zastite;

Direktiva 2001/55/EZ o minimalnim standardima za pruZanje privre-
mene zastite u slu¢aju masovnog priliva raseljenih lica i o merama za una-
predenje ravnoteze u naporima drzava ¢lanica prilikom prihvata takvih
lica i preuzimanja posledica njihovog prihvata;

Direktiva 2013/33/EU o utvrdivanju standarda za prihvat podnosila-
ca zahteva za medunarodnu pomo¢;Direktiva 2011/51/EU Evropskog
parlamenta i Saveta od 11. maja 2011. o izmenama i dopunama Direkti-
ve Saveta 2003/109/EZ radi prosirenja njene primene na korisnike me-
dunarodne zastite;

Relevantne odredbe koje se odnose na Evrostat.



Srbija se poslednjih godina suocava sa znatnim povecéanjem broja zahteva za azil,
ali i pored toga, Srbija ostaje zemlja tranzita, gde velika ve¢ina podnosilaca zah-
teva nestane tokom postupka. Uz predvidanje da ¢e Srbija postepeno postajati
zemlja odredista, potrebni su dodatni stalni prihvatni objekti koji imaju adekvat-
ne uslove za smestaj i boravak trazilaca azila. To podrazumeva i izlaZenje u susret
potrebama sve veceg broja ranjivih grupa (trenutno 10%) medu podnosiocima
zahteva, kao i novonastale potrebe u pogledu pismenog i usmenog prevodenja.

Preostaje da se stavi u funkciju jedinstvena nacionalna baza podatka za pohranji-
vanje otisaka prstiju trazilaca azila. Potrebni su dodatni napori kako bi se obezbe-
dilo da nacionalna baza biometrijskih podataka bude u potpunosti kompatibilna
sa Eurodacom (poredenje otisaka prstiju). Postojaée potreba — kako se pristu-
panje bude blizilo — da se regrutuje i obu¢i osoblje koje ¢e raditi na nacionalnoj
infrastrukturi Eurodac sistema onda kada bude uspostavljen.

Kada je re¢ o institucionalnim kapacitetima Srbije, Odsek za azil u Ministarstvu
unutrasnjih poslova trebalo bi da se pretodi u stalnu i dobro opremljenu kan-
celariju u skladu sa Zakonom o azilu iz 2007. godine i da postuje proceduralne
standarde sadrzane u Direktivi o postupku azila. Potrebno je obezbediti odgova-
raju¢u obuku kako bi se unapredila stru¢na znanja sudija u pitanjima izbeglica u
okviru upravnih sudova koji postupaju kao pravosudni zalbeni organ.

Srbija ¢e morati da se pripremi — izmedu ostalog i kroz adekvatno povecanje
broja zaposlenih - za situaciju daljeg rasta broja zahteva za azil nakon pristupa-
nja EUL
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U svetlu navedenog, potrebno je da Srbija usvoji akcioni plan koji Ce se
narocito baviti sledec¢im pitanjima:

Osnivanje stalnog prvostepenog organa, kao $to je predvideno
Zakonom o azilu Srbije iz 2007. godine;
Opredeljivanje odgovarajucih sredstava kako za prvostepeni organ
(trenutno Kancelarija za azil) tako i za Komesarijat za izbeglice koji je
odgovoran za smestaj trazilaca azila, i staranje o tome da oba organa
postuju proceduralne standarde Direktive o postupku azila;
Obezbediti na svim nivoima neophodne administrativne kapacitete koji
Ce reSavati sve veci broj zahteva za azil, uklju€ujuci dovoljna tehnicka
znanja u pogledu utvrdivanja porekla, analize osnova za podnoSenje
zahteva i pismenog i usmenog prevodenija;
Iznalazenje odrzivog reSenja kako bi se obezbedili dovoljni stalni
smestajni kapaciteti na osnovu jasnih i transparentnih kriterijuma i
uspostavljanje mehanizma za redovno pracenje kapaciteta centara za
azil da ispune zahteve u odnosu na prisutne promenljive migratorne
tokove (rezervni plan);
Koncipiranje mera za dalje uskladivanje zakonodavstva sa pravnim
tekovinama EU u oblasti azila gde je to potrebno i uspostavljanje
mehanizma koji ¢e obezbediti ispravno sprovodenje zakona, narocito
kada se radi o adekvatnoj i blagovremenoj obradi zahteva za azil i u
smislu efektivnog pristupa postupku azila, tako da se, izmedu ostalog:
Izrazavanje namere da se podnese zahtev za azil tretira kao zahtev
za azil;
Garantuje pristup postupku azila za odbijene trazioce azila koji se
ne mogu vratiti u sigurnu tre¢u zemlju;
Implicitno povlaenje / odustajanje vodi ka okon&anju postupka ili
odbacivanju pre nego obustavi postupka;
PoStuju rokovi, izmedu ostalog i putem efektivnih pravosudnih
pravnih lekova;
Sprovede revizija koncepta sigurne trece zemlje i njegove primene;
Osmisli plan obuke prilagoden zaposlenima u svim ukljuc¢enim
organima.
Sprovodenje adekvatnog postupka integracije koji vazi za korisnike



razliCitin oblika medunarodne zastite, ukljuCujudi kurseve jezika i
efektivan pristup trzistu rada;
Uz podrsku spoljnih eksperata, sprovodenje sveobuhvatne procene
administrativnih kapaciteta, potreba za obukom i infrastrukture.
Posebnu paznju treba posvetiti:
Pripremi specificne analize onoga $to je potrebno dalje uraditi kako
bi se ispunili tehniCki zahtevi za saradnju u kontekstu Uredbe o
Eurodac-u i Uredbe iz Dabling;
Uspostavljanju struktura neophodnih za saradnju sa Evropskom
kancelarijom za azil i za koriS¢enje Fonda za azil, migracije i
integracije, prema potrebi, do datuma pristupanja.

3. VIZNA POLITIKA

Vizna politika Srbije nije u potpunosti uskladena sa standardima EU, ukljucujuéi
i spisak zemalja koji je sadinila EU u vezi sa tim ¢iji drzavljani moraju imati vizu
prilikom ulaska u EU. Srbija dozvoljava ulazak bez viza drzavljanima zemalja ko-
jima je potrebna viza da bi usli na teritoriju EU.

U pogledu bezbednosti isprava i karakteristika viza, Srbija je postigla dobar ste-
pen uskladenosti, narocito sa standardima Medunarodne organizacije za civilno
vazduhoplovstvo. Pored toga, obi¢no Sest meseci pre pristupanja, Srbija ¢e dobiti
povertljive tehnicke specifikacije o jedinstvenom formatu putnih isprava i viza
koje ¢e morati uzeti u obzir do momenta pristupanja.

U kontekstu buduéeg pristupanja Sengenskoj zoni, vrste viza koje izdaje Srbija
nisu u potpunosti uskladene s novim Viznim kodeksom EU. Potrebni su dalji
napori kako bi se sistem u potpunosti u¢inio kompatibilnim. Na primer, Srbija
je navela da se podnosilac zahteva ne obavestava o razlozima odbijanja izdavanja
vize, $to nije u skladu s pravnim tekovinama EU. Uz to, ne postoji moguénost
ulaganja zalbe protiv takve odluke. Ta dva elementa, medutim, predstavljaju
klju¢ne elemente nove vizne politike EU. Praksa izdavanja viza na granici nije u
skladu sa pravnim tekovinama EU, pa treba nastaviti sa naporima da se uspostavi
trend smanjenja broja viza izdatih na granici.
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Ispunjavanje zahteva Viznog informacionog sistema zahteva¢e dalja tehnicka
prilagodavanja.

Stbija i dalje praktikuje izdavanje izlaznih viza za odredene kategorije ljudi (mo-
replovce). Takva praksa nije u skladu sa postojeé¢im pravnim tekovinama EU i
moze se doziveti kao prepreka slobodnom kretanju ljudi. Srbija preduzima kora-
ke na izmeni svog zakonodavstva.

Uz neke dodatne specijalizovane obuke, Srbija poseduje dovoljne administrativ-
ne kapacitete na centralnom i regionalnom nivou za sprovodenje vizne politike

EU.

'

U svetlu navedenog, potrebno je da Srbija usvoji akcioni plan koji Ce se
narocito baviti sledec¢im pitanjima:
Priprema Akcionog plana za pristupanje Sengenskoj zoni (videti
u daliem tekstu) koji sadrzi mere koje obezbeduju uskladenost sa
pravnim tekovinama EU koje se odnose na vize nakon pristupanja
EU i — prema potrebi — kasnije nakon pristupanja Sengenskoj zoni.
Potreban je poseban fokus kada je re¢ o:
Koncipiranju mera kojima ¢e se obezbediti uskladenost nacionalnog
zakonodavstva s Uredbom EU o vizama br. 539/2001 i resiti
nedostaci u smislu administrativnih i tehnickih kapaciteta potrebnih za
uskladivanje s ovom Regulativom;
Pripremi kapaciteta za prijem, nekoliko meseci pre pristupania,
poverljivih informacija o bezbednosnim karakteristikama putnih isprava
i formatu viza, i njihovoj primeni u praksi;
Koncipiranju mera kojima ¢e se obezbediti uskladenost s Viznim
kodeksom;
Preduzimanju odgovaraju¢ih mera radi priprema za Vizni informacioni
sistem i elektronsko umrezavanje sa srpskim predstavnistvima u
inostranstvu, ukljucujuci obuku konzularnog osoblja;
Predlaganju mera kojima bi se dodatno ogranicio broj viza izdatih na
granicama.




4, SPOLJNE GRANICE I SENGEN

Spoljne granice

Srpsko zakonodavstvo u oblasti spoljnih granica uradeno je po uzoru na prav-
ne tekovine i praksu EU. Medutim, zakonodavni i administrativni okvir za
upravljanje spoljnim granicama nije u potpunosti uskladen sa standardima EU.
Prilikom izmena propisa, Srbija treba da uzme u obzir znadajne troskove koje
ovakvo uskladivanje nosi sa sobom. Takode, potrebno je uneti u srpsko zakono-
davstvo odredbe 0 osnovnim pravima i nediskriminaciji putnika. To mora pratiti
i obuka grani¢ne policije.

Sto se ti¢e okvira politike, Srbija mora usvojiti novu viSegodis$nju strategiju i
akcioni plan zasnovan na konceptu integrisanog upravljanja granicom koji se
primenjuje u EU. Strategija i akcioni plan treba da sadrze mehanizme evalua-
cije. Poslednjih godina, izmedu ostalog i tokom dijaloga o viznoj liberaliziciji,
Srbija je unapredila tehni¢ku opremljenost vedine grani¢nih prelaza. Srbija je
skoro uspostavila sistem za imigracije i rad sa predmetima i povec¢ala opremu za
operativni rad na terenu (specijalne kamere, skeneri, uredaji za uzimanje otisaka
prstiju i uredaji za otkrivanje lica skrivenih u vozilima) na grani¢nim prelazima.
Operativna biometrijska reSenja na granicama, kao $to je postoje¢i sistem za au-
tomatsko prepoznavanje otisaka prstiju (AFIS) i sistem za identifikaciju slike
lica (FIIS) takode su unapredeni. Medutim, potrebno je nastaviti s opremanjem
prvenstveno manjih grani¢nih prelaza. Srbija takode treba da dodatno razvije
analizu rizika vezanu za sposobnost upravljanja granicama.

Kako bi poboljsala zastitu granica, Srbija aktivno saraduje sa gotovo svim sused-
nim zemljama. Srbija razmatra na¢ine za sprecavanje nelegalnog prelaska granice
alternativnim putevima, narocito prema Bosni i Hercegovini. Potrebno je da se
Srbija postara da takvi putevi vi$e ne budu pristupaéni u cilju prelaska drzavne
granice (npr. postavljanje fizickih barijera odnosno uvodenje elektronskog nad-
zora). Treba unaprediti meduresorsku saradnju izmedu razli¢itih sluzbi koje rade
na granici kako bi se unapredila efikasnost.
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Srbija ¢e morati da ostane u potpunosti posveéena kontinuiranoj normalizaciji
odnosa sa Kosovom i sprovodenju svih dogovora koji su postignuti u okviru di-
jaloga, izmedu ostalog i saradujuci sa Euleksom ako je potrebno. Ovo se narocito
odnosi na dogovor o IBM-u.

Sengenska pravna tekovina

Razumljivo je da su pripreme u ovoj oblasti u ranoj fazi, s obzirom na to da ¢e
Srbija pristupiti Sengenskoj zoni tek kada se pridruzi Evropskoj uniji. Istovre-
meno, ve¢ postoje dobre tehnicke osnove za dalji rad. Srbija treba da usvoji svoj
nacionalni $engenski akcioni plan. Potrebno je da zapo¢ne sa izradom planova
za stvaranje nacionalne informacione infrastrukture koja bi bila kompatibilna
sa Sengcnskim informacionim sistemom, uklju¢uju¢i odgovarajuée odredbe o
zastiti podataka. Pripreme za priklju¢enje Sengenskoj zoni zahtevaju znacajna
sredstva, tako da je neophodno pazljivo i temeljno planiranje pojedina¢nih ko-
raka. gengenski akcioni plan bi imao znacajnu ulogu u ovim naporima.

-------
v

U svetlu navedenog, potrebno je da Srbija usvoji akcioni plan koji ¢e se
narocito baviti sledec¢im pitanjima:
obuhvatiti pomenutim viSegodisnjim Akcionim planom za pristupanje
Sengenskoj zoni niz neophodnih izmena i dopuna srpskog
zakonodavstva koje su potrebne pre pridruzivanja EU i Sengenskoj
zoni, kao i potrebna ulaganja u infrastrukturu i obuku. Posebnu paznju
trebalo bi posvetiti sledec¢em:
Priprema sveobuhvatne analize infrastrukture i poslovnih procesa
organa nadleznih za sprovodenje zakona, pravosudnih organa i
organa koji izdaju dozvole za vozila u pogledu predlozenog pristupa
i koriéenja Sengenskog informacionog sistema (SIS), ukljudujudi
slanje upita, kreiranje, azuriranje i brisanje upozorenja u SIS-u. Ovo




ée takode obuhvatiti analizu izvora informacija kako za upozorenja
tako i za dopunske informacije, da bi se osiguralo da Biro SIRENE
moze obavljati svoju ulogu u razmeni informacija s ostalim drzavama
Clanicama u svakom trenutku;

Unapredenie ljudskih resursa i obuka, narocito za grani¢nu policiju ali i
ostalu policiju na osnovu koncepta ,,obuka trenera®;

Razvoj modela analize rizika — ukljuCujuci osnivanje centralnih i
regionalnih jedinica za analizu rizika — na osnovu evropskih standarda,
kao sto je Zajednicki integrisani model analize rizika koji je razvio
Fronteks;

Usvajanje viSegodiSnje Strategije integrisanog upravljanja granicom

u skladu sa Konceptima EU o integrisanom upravljanju granicom iz
2006, zajedno sa merama za unapredenje meduresorske saradnje,
uklju€ujuci razmenu informacija na granicama kroz zajednicki
operativni rad;

Predlaganje mera za poboljSanje zastite spoljnih granica kroz
unapredenu operativnu saradnju sa susednim zemljama;

Predlog koraka za uspesSno spreCavanje prekograni¢nog sacbracaja
alternativnim putevima;

Koncipiranje sveobuhvatnog skupa mera za unapredenje borbe protiv
korupcije na granicama koje ¢e se odnositi na sve sluzbe koje rade
na granici radi hvatanja u kostac sa udruzenim problemima korupcije i
organizovanog kriminala.

4.2. Pravosudna saradnja u gradanskim stvarima

Namera da se uspostavi ovaj vid saradnje bila je izrazena jo§ u Rimskom ugo-
voru, u ¢lanu 220 koji navodi da drzave ¢lanice vode pregovore kako bi svojim
drzavljanima obezbedile odgovarajuée pogodnosti, izmedu ostalog i radi pojed-
nostavljivanja postupaka uzajamnog priznavanja i izvrSavanja sudskih presuda i
arbitraznih odluka.
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Ovo je omogudilo zakljucivanje niza konvencija u gradanskoj materiji, poput
Konvencije o nadleznostima i priznanju i izvr$enju odluka u gradanskim i pri-
vrednim stvarima iz 1968. godine i Konvencije o nadleznostima i priznanju i
izvr$enju odluka u porodi¢nim i bra¢nim stvarima iz iste godine (koja nije stu-
pila na snagu, ali je predmetna materija usvojena kasnije u formi Uredbe). Zatim
je 1990. godine usvojena i Konvencija o arbitrazi u sporovima oko dvostrukog
oporezivanja. Medutim, nakon usvajanja Ugovora iz Mastrihta doslo je do pre-
klapanja nadleznosti izmedu prvog i treéeg stuba, bududi da je ¢lan K.3 ugo-
vora predvideo da ¢e Savet, bez uticaja na ¢lan 220 Ugovora o EZ, pripremati
konvencije koje bi zatim prosledivao drzavama ¢lanicama na usvajanje, u skladu
sa njihovim nacionalnim zakonodavstvom. Tako je nakon usvajanja Ugovora iz
Mastrihta dolazilo do usvajanja konvencija po oba navedena pravna osnova. Na-
kon toga je Ugovorom iz Amsterdama materija pravosudne saradnje u gradan-
skim stvarima preneta u prvi stub, $to je uticalo na dalji brzi razvoj ove oblasti i
usvajanje znacajnog broja mera.

U pocetku, osnovni cilj je bio da se olaksa sudska saradnja u gradanskoj materiji,
da bi kasnije naglasak bio na pokusaju unifikacije medunarodnog privatnog pra-
va, kao posledice pune primene slobode kretanja ljudi. Svrha saradnje u oblasti
pravosuda kada je re¢ o gradanskim predmetima jeste stvaranje dodirnih tacaka
za prekograni¢no sprovodenje gradanskog prava u Zajednici. Ona obuhvata, pre
svega, predmete regulisanja prava o postupcima kada je re¢ o sprovodenju gra-
danskog prava, u $ta spada i sistem prekograni¢nog dostavljanja sudskih i van-
sudskih akata, saradnja u pribavljanju dokaza, nadleznost sudova nad prekogra-
ni¢nim slu¢ajevima, priznavanje sudskih i vansudskih odluka donesenih u dru-
gim drzavama ¢lanicama u gradanskim i trgovinskim predmetima, i odredenih
pitanja porodi¢nog prava, kao i poja¢ana saradnja u uklanjanju ostalih prepreka
za neometano sprovodenje gradanskopravnih postupaka. Cilj je i usaglasavanje
prava o sukobu nadleznosti, kojim se kod prekograni¢nih slu¢ajeva ponekad daje
odgovor koje od razli¢itih nacionalnih pravnih poredaka, koji bi dolazili u obzir,
trebalo primeniti.

Najvazniji instrumenti pravosudne saradnje u gradanskim stvarima su medu-
sobno priznanje i izvr$enje odluka, kao i razvoj Evropske pravosudne mreze u
gradanskim i privrednim stvarima (eng. European Judicial Network in Civil and
Ccommercial Matters).



4.2.1. Uzajamno priznanje i izvrSenje odluka

Usvajanje Konvencije o nadleznostima i priznanju i izvr$enju odluka u gradanskim
i privrednim stvarima iz 1968. godine trebalo je da pojednostavi formalnosti ne-
ophodne za priznanje i izvrSenje ovih odluka. Ova konvencija je kasnije, 22. de-
cembra 2000. Godine, usvojena u formi Uredbe poznate pod nazovom ,,Brisel I

Postoji i Uredba poznata kao ,,Brisel II% koja je u stvari obezbedila primenu
materije prethodno regulisane pomenutom Konvencijom o nadleznostima i
priznanju i izvr$enju odluka u porodi¢nim i bra¢nim stvarima, koja nije stupila
na snagu. Razlog za regulisanje ove materije kroz uredbe nalazi se u komunitari-
zaciji, odnosno prelasku ove materije iz tre¢eg u prvi stub EU. Vazna je i Uredba
o stecajnim postupcima sa prekograni¢nim elementom od 29. maja 2000. go-
dine, kao i Program mera za primenu naéela medusobnog priznanja odluka u
gradanskim i privrednim stvarima, usvojen od strane Saveta 15. januara 2001.
godine. Komisija je kasnije pripremila niz akata kao dopunu ovom Programu,
poput Zelene knjige o nasledivanju i ostavinskom postupku od 1. marta 2005.
godine, Zelene knjige o merodavnom pravu u brakorazvodnoj materiji od 14.
marta 2005. godine, kao i nekoliko predloga uredbi iz kojih je jasno da Komisija
veoma $iroko tumacdi Zeljenu saradnju u ovoj oblasti, mimo samog medusobnog
priznanja i izvrSenja odluka.

Inae, jo$ na Evropskom samitu u Tampereu bili su usvojeni zakljuéci u praveu
veéeg priblizavanja u gradanskopravnoj materiji, kao i unapredenja sistema pru-
zanja pravne pomoc¢i. Komisija je zatim 9. februara 2000. godine usvojila Zelenu
knjigu o pravnoj pomodi, koja ukazuje na probleme u ovoj oblasti i utvrduje mi-
nimalne zajednic¢ke standarde. Savet je u ovoj obasti usvojio i dve uredbe, jednu
29. maja 2000. koja ureduje materiju dostavljanja sudskih i vansudskih pismena
u gradanskim i privrednim stvarima i drugu, 28. maja 2001. koja se bavi sarad-
njom sudova drzava ¢lanica na prikupljanju i izvodenju dokaza u gradanskim i
privrednim stvarima. Savet je 27. januara 2003. godine usvojio i Direktivu za
unapredenje pristupa pravdi u prekograni¢nim sporovima i minimalnim zajed-
ni¢kim standardima pravne pomod¢i, koja se primenjuje u gradanskim i privred-
nim stvarima u situacijama kada stranka ima prebivali$te u jednoj drzavi ¢lanicia
postupak se vodi pred sudom u drugoj drzavi ¢lanici ili se u njoj izvrsava odluka.
U takvim situacijama Direktiva omoguéuje pruzanje pravne pomodi stranci koja
zboglodeg imovnog stanja ne moze u celini ili delimi¢no da plati sudske troskove.
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4.2.2. Evropska pravosudna mreza za
gradansku i privrednu materiju

Ve¢ je pomenut zakljuéak evropskog samita iz Tamperea u pogledu unaprede-
nja saradnje u gradanskim i privrednim stvarima. Savet je u cilju realizacije ovog
zakljucka usvojio 28. maja 2001. godine odluku kojom se osniva Evropska pra-
vosudna mreZa u gradanskim i privrednim stvarima. MrezZa se sastoji iz central-
nih kontake ta¢aka odredenih od strane drzava ¢lanica, i po potrebi odredenog
manjeg broja drugih kontakata na nacionalnom nivou, zatim drugih organa Za-
jednice ili onih osnovanih medunarodnim pravom u ovoj oblasti, a ¢ije u¢esée u
mrezi drzave ¢lanice smatraju korisnim, kao i profesionalnih udruzenja prakti-
¢ara iz ove oblasti.

Mreza ima zadatak da olaks$a pravosudnu saradnju drzava ¢lanica uspostavlja-
njem informacionog sistema za ¢lanice mreze (sve ¢lanice EU osim Danske).
Sistem sadrzi podatke o materijalnom i procesnom gradanskom pravu drzava
¢lanica, koji su tematski grupisani (npr. o nac¢inu dostavljanja pismena, rokovi-
ma, priviemenim merama, i sli¢no tome).

Pored toga, putem mreze kontakt organi razmenjuju podatke i iskustva, resavaju
prakti¢ne probleme i identifikuju slu¢ajeve najbolje prakse, i odrzavaju internet
prezentaciju mreze. Oni odrzavaju stalne bliske veze sa profesionalnim udruze-
njima prakti¢ara u ovoj oblasti, bilo u domenu komunitarnog ili medunarodnog
prava. Kontake tacke treba da odgovore na zahtev za pravosudnu saradnju u roku
od 15 dana, a Komisija vodi evidenciju zahteva i odgovora. Najmanje jednom
u 6 meseci odrzava se sastanak ¢lanica MrezZe, s tim da iz jedne drzave ¢lanice
moze ucestvovati najvise 6 predstavnika. Postoji moguénost uc¢es¢a i predstav-
nika Danske, kao i tre¢ih drzava i kandidata za ¢lana EU u svojstvu posmatraca.
Komisija deluje kao sekretarijat Mreze, pripremajudi sastanke i predsedavajuci
im, i odrZavajuéi zasticenu informacionu mrezu za komunikaciju izmedu ¢lani-
ca. Drzave ¢lanice su u obavezi da obezbede odgovarajuc¢e kapacitete kontake
ta¢aka u pogledu znanja jezika, kao i da ohrabruju i podsti¢u kontakte da drugim
drzavama ¢lanicama odnosno njihovim kontakt tackama. Na internet prezenta-
ciji Evropske mreze u gradanskim i privrednim stvarima, na adresi postoji veo-
ma detaljna javno dostupna informacija o njenoj delatnosti, kao i o relevantnim
pravnim pitanjima.



Q Gde mogu viSe da saznam?
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4.3. Pravosudna saradnja u krivicnim stvarima

Borba protiv kriminala je medu najvi$im prioritetima kako drzava ¢lanica EU,
tako i niza strateskih dokumenata EU. Zbog toga je bilo neophodno razviti i niz
instrumenata kako bi se olak$ala medusobna pravosudna saradnja, medu koji-
ma se izdvajaju EvrodZast i Evropska pravosudna mreza (eng. Enropean Judicial
Network — EJN). Pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima pociva na princi-
pu uzajamnog priznanja presuda i drugih sudskih odluka jedne drzave ¢lanice u
drugim drzavama EU, kao i na uzajamnoj pravnoj pomo¢i. Takode, pociva i na
priblizavanju nacionalnog zakonodavstva i usvajanju niza minimalnih standar-
da. Ovi minimalni zajednicki standardi se uglavnom odnose na priznanje doka-
za i na prava zrtava krivi¢nih dela, kao i drugih ucesnika u krivi¢cnom postupku.

Pravni okvir je sadrzan u Naslovu Ugovora o UFEUL

4.3.1. Uzajamna pomo¢ drzava Clanica u krivicnim stvarima

Nacionalni pravosudni sistemi drzava ¢lanica su veoma razliciti, tako da je Sa-
vet 29. maja 2000. godine doneo Konvenciju o pruzanju uzajamne pomo¢i u
krivi¢nim stvarima (eng. Convention on Mutual Assistance in Criminal Matters
between the Member States of the European Union), a godinu dana kasnije i Do-
datni protokol o pranju novca i finansijskim prevarama. Ovi akti sadrZe nova i
precizna reSenja za pojednostavljenje saradnje drzava ¢lanica, ali istovremeno i
zadiru u materiju koja je tradicionalno bila rezervisana za drzave.

Konvencija takode treba da olaks$a primenu Konvencije Saveta Evrope iz 1959.
godine o uzajamnoj pomo¢i u krivi¢nim stvarima sa Protokolom iz 1978. go-
dine, kao i odgovaraju¢ih odredbi iz Sengenske konvencije iz 1990. godine. Pri
tome se uvazavaju osnovni principi svake drzave ¢lanice, kao i Evropske konven-
cije, i zastita ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine.

Konvencija predvida uslove pod kojima je mogu¢a uzajamna pomo¢. Strana od
koje se zahteva pomo¢ mora da ispuni sve formalnosti koje traZi strana koja $alje
zahtev, npr. u pogledu rokova. Ako se pomo¢ npr. ne moze pruziti u roku, stra-
na koja je primila zamolnicu treba da bez odlaganja o tome obavesti stranu
koja je uputila zahtev, i mogu posti¢i dogovor o daljim merama.



Opste pravilo je da se zamolnice za pravnu pomo¢ $alju kao i da se sva komunika-
cija odvija direktno izmedu pravosudnih (i drugih) tela koja imaju teritorijalnu
nadleznost u predmetnoj stvari. Medutim, postoji moguénost komunikacije i
preko centralnih organa, a ona je u nekim slu¢ajevima i obavezujuc¢a. Hitni zah-
tevi mogu biti poslani i preko Interpola ili drugih nadleznih tela.

Konvencija sadrzi konkretne, prakti¢ne instrumente za odvijanje pravosudne i
policijske saradnje, npr. u pogledu pronalazenja i vratanja stvari koje su pove-
zane sa izvr$enjem nekog krivi¢nog dela, lociranjem, zadrzavanjem i izruc¢enjem
osoba povezanih sa izvrSenjem nekogkrivi¢nog dela, saslusanjem svedoka video-
linkom, realizaciju kontrolisanih isporuka, formiranje zajednickih istraznih ti-
mova, postavljanje zahteva za presretanje elektronskih komunikacija, realizaciju
istraga sa elementom inostranosti uz kori$¢enje prikrivenog islednika, i dr. Da-
kle, Konvencija daje veoma detaljan i sistemati¢an okvir za medunarodnu pravo-
sudnu i policijsku saradnju u borbi protiv prekograni¢nog kriminala.

4.3.2. Uzajamno priznanje odluka u kriviénim stvarima

Ova materija je oduvek izazivala odredeno nepoverenje izmedu drzava zbog ra-
zli¢itih pravnih tradicija i pravosudnih sistema. Zbog toga je EU usvojila 2001.
godine Program mera za primenu principa uzajamnog priznanja odluka u krivi¢-
nim stvarima. Program ne sadrzi striktne rokove za realizaciju mera, i pre pred-
stavlja skup preporuka koje nisu zamena za postoje¢e medunarodne instrumente
u ovoj oblasti. Medutim, njegov znacaj je u tome §to je ovim programom prvi
put izvr$ena kompilacija mera koje je neophodno sprovesti da bi se u punoj meri
obezbedila primena principa uzajamnog priznavanja odluka. Takode, ¢itav niz
akata koje je on predvidao su u meduvremenu usvojeni, poput Evropskog na-
loga za hapsenje (eng. European Arrest Warrant — EAW) i Evropskog naloga za
pribavljanje dokaza (eng. European Evidence Warrant — EEW), koji ée u daljem
tekstu biti detaljnije opisani.

Program sadrzi mere koje su grupisane tematski, i to:
1. Mere vezane za priznavanje sudske presude u krivi¢noj stvari druge dr-
zave ¢lanice,
2. Mere vezane za priznavanje odluka u pretkriviécnom postupku,
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3. Mere vezane za ustupanje krivi¢nog gonjenja nekog lica drugoj drzavi
¢lanici od strane drzave koja je zapocela postupak,

4. Mere vezane za izricanje i izvrenje sankcija izre¢ene konaénom presu-
dom druge drZave ¢lanice na sopstvenoj teritoriji,

5. Mere vezane za odluke nakon izricanja sankcije, pre svega u pogledu
nadzora nad licima osudenim na uslovnu kaznu ili pustenim na uslovnu

slobodu, i dr.

Program takode sadrzZi i mere za procenu napretka drzava ¢lanica u primeni ovih
preporuka, tj. mera.

4.3.3. Ekstradicija i Evropski nalog za hapsSenje

Ekstradiciji je bila posve¢ivana znacajna paznja od samih pocetaka procesa evrop-
skih integracija, tako da je prva konvencija o ovoj materiji usvojena jo§ 1957.
godine, u okviru Saveta Evrope. Nakon toga je bilo usvojeno vise medunarodnih
instrumenata u cilju pobolj$anja saradnje prilikom izru¢enja osoba osudenih ili
optuzenih za izvrsenje nekog kriviénog dela. U praksi, ekstradicija je dozivljavana
kao bitan elemenat nacionalne suverenosti, $to je percepcija koja je razvojem EU
dozivela odredene modifikacije. Uocena je potreba za depolitizacijom ovog pita-
nja i za razvojem konkretnih operativnih instrumenata za unapredenje saradnje
po pitanju ekstradicije. Veliki napredak je svakako postignut 2002. godine, kada
je usvojena Okvirna odluka EK o EAW i proceduri predaje lica izmedu drzava
¢lanica. Ova okvirna odluka je zamenila prethodno postojeéi pravni okvir, pre
svega Evropsku konvenciju o ekstradiciji (1957), Evropsku konvenciju o spreca-
vanju terorizma u vezi sa ekstradicijom (1978), Konvenciju o pojednostavljenjoj
proceduri ekstradicije iz 1995. i odgovarajuc¢e odredbe Sengenske konvencije.

Evropski nalog za hapsenje je odluka doneta od strane sudskih organa drzave
¢lanice EU, koja ima za cilj ¢injenje, odnosno hapsenje i izru¢enje odredenog lica
od strane druge drzave ¢lanice.

Komunikacija organa sudske vlasti je direktna, tako da se izbegava moguce poli-
tizovanje slu¢aja uplitanjem organa izvrsne vlasti u proces. Takode, nema mesta
diskrecionoj vlasti, te u slucaju da su ispunjeni formalni uslovi, EAW proizvodi



svoje dejstvo. Na to ukazuje i promena u teriminima koji se koriste, gde nasuprot
ranije ,,drzave molilje” stoji ,drzava koja izdaje nalog“ a umesto ,zamoljene drza-
ve®, ,drzava koja izvr$ava nalog".

Okvirna odluka EAW je predvidela sledece okolnosti pod kojima je mogucée iz-
dati ovaj nalog:
1. U okviru sprovodenja istrage o izvr$enom krivi¢cnom delu, dakle u okvi-
ru pretkrivi¢nog postupka;
2. Nakon okoncanja krivi¢nog postupka, a zbog izvrSenja ve¢ izre¢ene
sankcije prema licu koje se nalazi u bekstvu;
3. Radiizvr$enja odluke o pritvoru donete u toku pretkrivi¢nog postupka.

Takode, Okvirna odluka EAW navodi i uslove u pogledu tezine krivi¢nog dela
u pitanju:
1. Kada je pravosnazno izre¢ena kazna ili mera zadrzavanja u trajanju od
najmanje ¢etri meseca, dakle kod presudenog dela, ili
2. Kada se radi o kriviénom delu za koje se moze izreéi zatvorska kazna u
trajanju od najmanje godinu dana, bez obzira da li je u toku pretkrivi¢ni
ili krivi¢ni postupak.

Postoji opste pravilo u pogledu dvostruke inkriminisanosti, odnosno da je neop-
hodno da delo bude propisano zakonom kao krivi¢no delo u zakonodavstvima
obe drzave, ali Okvirna odluka navodi kao izuzetke slucajeve u kojima moze da
se izda EAW i u slu¢aju kada ga pravo drzave koja izvr$ava nalog ne poznaje kao
takvo. Radi se o terorizmu, trgovini ljudima, korupciji, u¢es¢u u kriminalnom
udruzenju, falsifikovanju novca, ubistvu, rasizmu i ksenofobiji, silovanju, trgo-
vini oruzjem, finansijskim prevarama, visokotehnoloskom kriminalu, trgovini
drogom, i dr. Medutim, u ovim slucajevima se pojavljuje kao dodatni uslov po-
stojanje minimalne zaprecene kazne od tri godine zatvora u drzavi ¢lanici koja
izdaje nalog. Jasno je da navedena dela u stvari predstavljaju vedinu tezih krivi¢-
nih dela iz domena organizovanog kriminala i dela sa elementima nasilja. Na
taj nacin je ovaj ,izuzetak“ znacajno promenio osnovno, tradicionalno prisutno
pravilo o dvostrukoj inkriminaciji.

Evropski nalog za hapsenje sadrzi naziv organa koji izdaje nalog, izjavu o podi-

gnutoj optuznici i nameri da se tom licu sudi i drzavi koja izdaje nalog, dostu-
pne podatke o licu ¢ije se hapsenje nalaZe, i drugu prate¢u dokumentaciju, zatim
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podatke o izvrenom delu i zapre¢enoj kazni, i presudu, resenje ili drugi ake koji
se odnosi na to lice i krivicno delo. Inade, sam obrazac naloga je sastavni deo

Okvirne odluke.

Nalog se izdaje od strane nadleznog organa sudske vlasti jedne drzave i upuéuje
nadleznom organu druge drzave. U slu¢aju nedoumice u pogledu nadleznih or-
gana, moze se traziti pomo¢ EJN.

Nadlezni (policijski) organi drzave koja sprovodi nalog postupaju kao da je u
pitanju nalog izdat od strane nacionalnog organa sudske vlasti. Sudija na prvom
saslusanju upoznaje uhapseno lice sa njegovim pravima i sadrzajem EAW i od-
lu¢uje o potrebi izricanja mere pritvora do donosenja odluke o izvr$enju EAW
u celini.

Na glavnom saslu$anju se proverava da li je bilo eventualno trazenih dopuna
Naloga, i da li postoje prepreke za njegovo izvrsenje. Nakon toga sudija donosi
odluku na koju postoji pravo Zalbe, i to od strane naldeznog organa po nacional-
nom pravu drzave koja sprovodi nalog (mada se u praksi ¢esto drzave opredeljuju
da odlutivanje u drugom stepenu u ovoj materiji povere Vrhovnom sudu). Pro-
cedura je veoma efikasna i podaci ukazuju na prose¢no trajanje postupka od oko
11 dana, a zabelezeni su slucajevi donosenja odluke i u roku od 24 ¢asa.

Kada se donese odluka, o njoj se obavestava organ drzave koja je izdala nalog i
dalje se dogovaraju operativne mere za predaju lica. Troskove hapsenja i postu-
panja po nalogu snosi drzava na ¢ijoj se teritoriji nalazi lice, a troskove prevoza i
obezbedenja snosi drzava koja je izdala nalog.

Kao razlozi za odbijanje naloga za hap$enje, u Okvirnoj odluci su navedeni sle-
dedi slucajevi:
1. Ako bi time doslo do povrede principa ne bis in idem (ne dvaput kroz
sudski proces o isto] pravnoj stvari ili slucaju);
2. Ako je lice amnestirano za delo u pitanju u toj drzavi u kojoj se nalazi;
3. Ako se lice ne moze smatrati krivi¢no odgovornim prema propisima dr-
zave u kojoj se nalazi, npr. zbog donje starosne granice krivi¢ne odgovor-
nosti, ili sl.



4.3.4. Evropski nalog za dokaze

Savet je 18. decembra 2008. godine usvojio Okvirnu odluku o evropskom na-
logu za pribavljanje predmeta, dokumenata i podataka u cilju upotrebe u kri-
vicnom postupku. Okvirna odluka ima za cilj da ojaca i unapredi pravosudnu
saradnju na bazi principa uzajamnog priznanja odluka o pribavljanju dokaza.

Evropski nalog za pribavljanje dokaza mora biti izdat od strane nadlezne pra-
vosudne vlasti koja u datom slucaju deluje u svojstvu istraznog organa u krivi¢-
nom postupku i koja pri tome ima nadleznost da prikuplja dokaze sa elementom
inostranosti. Svaka drzava ¢lanica je stoga duzna da navede organ koji ¢e imati
ovladéenja za izdavanje ili sprovodenje naloga za dokaze. Generalni sekretarijat
Saveta prikuplja ove informacije i obavestava ostale drzave ¢lanice.

Radi se u stvari o pomoénom sredstvu u istagama sa medunarodnim elementom
koji sluzi da bi se obezbedili dokazi koji ve¢ postoje, a ne da bi se naterali organi
drzave koja sprovodi nalog da vrse posebnu istragu radi otkrivanja novih dokaza.
On je dakle sredstvo tehnicke pomodi, $to je jasno vidljivo iz ¢lana 4 Okvirne
odluke. Ovaj ¢lan navodi da se nalog ne moze izdati zbog npr. prikupljanja po-
dataka u realnom vremenu presretanjem komunikacija, ili vr$enja ispitivanja. Je-
dini izuzetak postoji u slu¢aju da se uzmu izjave od lica koje su prisutne prilikom
sprovodenja naloga, npr. u situaciji kada je trazeno od druge drzave ¢lanice da se
obezbedi neki predmet za koji se sumnja da se nalazi na odredenoj lokaciji, kao
$to je stan, pa se uzmu izjave od lica zate¢enih u stanu. Takve izjave su relevantne
samo ako su direktno povezane sa razlogom izdavanja naloga. Ukoliko se tokom
sprovodenja naloga otkriju novi podaci, predmeti ili dokumenta (tj. dokazi) koji
nisu bili obuhvaéeni nalogom, ali je o¢igledno da su relevantni za predmetnu
stvar, organi drzave koji sprovode nalog ¢e ukljuditi i ta nova saznanja.

Clan 6 Okvirne odluke navodi uslove koji moraju biti ispunjeni za izdavanje na-
loga, i to:
1. Da je pribavljanje dokaza neophodno i proporcionalno svrsi krivi¢nog
postupka u tom Isucaju,
2. Da se ne traze dokazi koji se mogu obezbediti i na teritoriji drzave koja
zeli da izda nalog.
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Nalog se $alje nadleznim vlastima ili odredenom centralnom organu drzave za
koju se o¢ekuje da bi mogla da poseduje trazene dokaze. Nalog se moze uputiti
i preko EJN, $to je najéesée slucaj kada nije poznat organ nadlezan za realizaciju
naloga u zamoljenoj drzavi. Obrazac naloga je sastavni deo Okvirne odluke, a
svaka drzava sama odlucuje na kojim jezicima ¢e primati naloge. Kada nadlezni
organi primi nalog, vr$e njegovu realizaciju ukoliko su ispunjenu navedeni uslo-
vi, a nadin izvrSenja zavisi od samog organa koji izvr$ava nalog, odnosno najéesée
sprovodi mere koje bi ina¢e sproveo po nacionalnom zakonodavstvu za obezbe-

denje konkretnog dokaza.

Clan 13 Okvirne odluke navodi slede¢e razloge za odbijanje izvr$enja naloga:

1. Nacelo ne bis in idem (ne dvaput kroz sudski proces o istoj pravnoj stvari ili
slucaju)

2. Ako se trazi pribavljanje dokaza za delo koje nije krivi¢no delo po doma-
¢em zakonodavstvu strane od koje se trazi pribavljanje dokaza,

3. Ako drzava od koje se trazi sprovodenje naloga nije u mogu¢nosti da ga
sprovede zakonitim sredstvima,

4. Ukoliko postoje pravne prepreke, kao $to je imunitet i dr. prema zakono-
davstvu drzave od koje se trazi sprovodenje naloga,

5. Ukoliko nalog nije izdat od strane ta¢no odredenih sudskih organa niu
jednoj od dve drzave a u pitanju je pretres ili oduzimanje stvari, i drugi
razlozi.

Dvostruka inkriminacija nije uslov da se sprovede nalog, osim u slu¢aju da je
trazen pretres prostorija ili oduzimanja predmeta, mada postoji izuzetak koji i u
tom slucaju dozvoljava izvr$enje naloga ako se radi o odredenim krivi¢nim de-
lima za koja se moze izre¢i kazna zatvora u trajanju od najmanje tri godine. U
pitanju je sli¢an izuzetak koji postoji i kod EAW. U drzavi koja sprovodi nalog
mora biti obezbedena pravna zastita u pogledu formalne ispravnosti i sa aspekta
procesa, a u drzavi koja izdaje nalog i sa aspekta merituma stvari.



4.3.5. Evrodzast

Savet je doneo odluku o formiranju EvrodZasta 28. februara 2002. godine, sa
namerom da se ojaca koordinacija drzava ¢lanica u borbi protiv teskog kriminala
i olaksa pravosudna saradnja u ovoj oblasti. Poteba za ovom institucijom je bila
konstatovana jos u zaklju¢cima evropskog samita u Tampereu, a kasnije je omo-
guceno njeno formiranje izmenama ¢lana 31 Ugovora o EU na konferenciji u
Nici. Novi pravni okvir Evrodzast stupio je na snagu u junu 2009. godine radi
jacanja njegove efektivnosti i efikasnosti i sprovodenja pet osnovnih ciljeva:
1. Pobolj$anje razmene informacija kroz Evrodzast;
2. Stvaranje minimalnih standarda koje bi trebalo da ispuni nacionalni ko-
respondent drzava ¢lanice za Evrodzast;
3. Stvaranje mehanizma hitnog poziva za pobolj$anje koordinacije u radu
(eng. Emergency On-Call Coordination);
4. Jatanje veza izmedu EvrodZasta i nacionalnih predstavnika, kao i sa EJN;
Jacanje operativnih odnosa sa ostalim agencijama u EU.

b

Sediste Evrodzasta se nalazi u Hagu, a svaka drzava ¢lanica imenuje nacionalnog
predstavnika, tuZioca, sudiju ili policijskog sluzbenika odgovaraju¢ih ovlaséenja.
Imenuju se na period od najmanje 4 godine, a mandat moze da im se obnovi.
Drzave ¢lanice same odlu¢uju o ovlaséenjima svojih predstavnika, mada postoje
minimalni standardi za njihova ovla¢enja.

Kada su u pitanju istrage vezane za teska krivi¢na dela od interesa za najmanje
dve drzave ¢lanice, Evrodzast ima nadleznost da olaksava koordinaciju nadleznih
organa tih drzava, kao i da pomogne u realizaciji zamolnica i drugih aktivnosti
iz domena pravosudne saradnje u krivicnim stvarima. U principu, nadleznost
EvrodzZasta postoji u onim slu¢ajevima u kojima i Evropol ima nadleznost, a delu-
je preko individulanih nacionalnih predstavnika ili u celini, koja se naziva Koledz.
Koledz Evrodzasta moze izdati neobavezujuée preporuke i misljenja u slucajevi-
ma kada dve ili viSe zainteresovanih drzava ¢lanica nisu u moguénosti da razrese
neki spor o nadleznosti ili kad postoje prepreke u pravosudnoj saradnji. Evrodzast
moze i zahtevati od nadleznih organa drZava ¢lanica da pokrenu istragu, formira-
ju zajedni(:ke istrazne timove, ili preuzmu specijalne 1 druge istrazne mere.

U svom prakti¢nom radu Evrodzasta se fokusira uglavnom na koordinaciju pre-
kograni¢nih istraznih radnji. Detaljni upiti nacionalnih organa krivi¢nog gonje-
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nja uglavnom se odnose na pruzanje pomo¢i prilikom pronalazenja nadleznih
organa u drugim drzavama ¢lanicama. Tim povodom, organ drzave koja podno-
si upit saops$tava odgovarajuéem nacionalnom ¢lanu Evrodzasta o kojoj oblasti
kriminala je re¢, i daje neophodne podatke. On zatim organizuje razmenu infor-
macija u krugu ¢lanica, koja moze da se odigra i u vidu susreta nadleznih sluzbe-
nika doti¢nih drzava ¢lanica. Za slozene slucajeve moze organizovati i susret u
sedistu Evrodzasta, eventualno uz ukljuéivanje Evropola ili Agencije u Komisiji

za borbu protiv prevara (eng. European Anti-Fraud Office - OLAF).

Svaka drzava ¢lanica imenuje nacionalnog korespondenta za Evrodzast, kao i na-
cionalni sistem za koordinaciju koji uskladuje rad niza nacionalnih kontake taca-
ka za pravosudnu saradnju (pomenutog nacionalnog korespondenta za Evrod-
zast, nacionalnog korespondenta za EJN, kontakt osobe za Mrezu zajednickih
istraznih timova, itd.).

U okviru Evrodzasta se imenuje i jedan sluzbenik odgovoran za zastitu podataka
u skladu sa komunitarnim standarima njihove zastite i zastite privatnosti grada-
na. Postoji i nezavisno telo koje nadzire aktivnosti Evrodzast u pogledu zastite
podataka. Osim toga, Evrodzast podnosi izvestaje o radu Savetu i EP o svom
radu kao i o stanju borbe protiv kriminala, i daje predloge za unapredenje pravo-
sudne saradnje u krivi¢nim strvarima.

4.3.6. Evropska pravosudna mreza

Evropska pravosudna mreZza formirana je na osnovu Odluke Saveta od 16. de-
cembra 2008. godine. Mrezu ¢ine centralni i drugi organi drzava ¢lanica, nad-
lezni za medunarodnu pravnu pomo¢ i saradnju. Od ovih organa, drzave ¢la-
nice imenuju jednog kao nacionalnog korespondenta EJN. On ima za zadatak
olaksavanje saradnje i koordinaciju pravosudne saradnje u krivi¢nim stvarima iz-
medu drZzava ¢lanica, unapredenjem komunikacije izmedu nacionalnih kontake
tacaka, organizovanjem redovnih sastanaka, i obezbedujuéi potrebne dodatne
informacije. Kontake tacke deluju kao posrednici izmedu drzava ¢lanica, nasto-
je¢i da obezbede direktne kontakte nadleznih sudskih i drugih organa, i pruza-
juéi potrebne informacije o vaze¢em pravu. Plenarni sastanci EJN odrzavaju se
najmanje tri puta godi$nje, uz u¢e$ée najmanje tri nacionalna predstavnika koji



razmenjuju medusobno primere dobre prakse ili daju misljenja o pravnim ili fak-
tickim problemima u sprovodenju komunitarnih pravila o pravosudnoj saradnji.
Ovi zakljuéei mogu kasnije da posluze kao osnov za iniciranje izmene pravnog
okvira. Mreza ima svoj sekretarijat koji informise ¢lanice mreZe o nacionalnim
kontaktima, nacionalnim sistemima pravosuda, odrZava internet prezentacije i
sl. Narodito je vazna njegova uloga u odriavanju zastiCenog sisetma veza za raz-
menu podataka i zahteva za pravnom pomodi.

Evropska pravosudna mreZa i Evrodzast su komplementarne institucije koje za-
jednicki nastoje da olaksaju pruzanje uzajamne pravne pomo¢i i medusobno pri-
znavanje sudskih odluka u krivi¢nim stvarima.

Gde mogu vise da saznam?

Internet izvori:
Pregled pravnog okvira pravosudne saradnje u krivicnim
stvarima, http://europa.eu/legislation_summaries/justice_
freedom_security/judicial_cooperation_in_criminal_matters/
116009_en.htm.
Evropski nalog za haps$enje — pregled pravnog okvira, http://
europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/
judicial_cooperation_in_criminal_matters/I33167_en.htm.
Evropski nalog za dokaz — pregled pravnog okvira, http://
europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/
judicial_cooperation_in_criminal_matters/jl0015_en.htm.

Institucije i organizacije:
- EUROJUST, http://www.eurojust.europa.eu/

Evropska pravosudna mreza, http://www.ejn-crimjust.europa.eu/ejn/
Eurojustice, http://www.euro-justice.com/
Evropska mreza za trening sudija, http://www.ejtn.net/
Mreza evropskog naloga za hapSenje, http://www.asser.nl
Komisiji za borbu protiv prevara (eng. European Anti/Fraud office
—OLAF), http://ec.europa.eu/dgs/olaf/
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Q Gde mogu viSe da saznam?

Na srpskom:
Cavoski, A. i Reljanovié, M. (2011). Ideja o stvaranju kriviénog
prava EU. Beograd: Udruzenije javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca Srbije. Dostupno: http://www.uts.org.rs/images/
stories7krivicnopravo.eu.pdf.
Bordevic, S. (2011). ,Evropski nalog za hapSenije: deset pitanja
deset odgovora“. U: Pojmovnik, br. 1. Beograd: Beogradski
centar za bezbednosnu politiku. Dostupno: http://www.ccmr-bg.
org/upload/document/1106141306_pojmovnik_evropski_.pdf.

Na engleskom:
Guild, E. i Geyer, F. (urs.) (2008). Security Versus Justice: Police
and Judicial Cooperation in the European Union. Hampshire:
Ashgate.
Mitsilegas, V. (2010). ,EUROJUST". In: EU Criminal Law,
Mitsilegas, V. Oxford, Portalnd: Hart Publishing, str. 187-209.

4.3.7. Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije
Pravosudna saradnja u gradanskim i trgovinskim stvarima

Srbija je potpisnica veé¢ine medunarodnih konvencija u ovoj oblasti. Srbiji jo§
uvek predstoji da ratifikuje Hasku konvenciju o nadleznosti, merodavnom pra-
vu, priznanju, izvr$enju i saradnji u stvarima roditeljske odgovornosti i zastite
dece (1996). Propisi Evropske unije kojima se ureduje pravosudna saradnja u
gradanskim i trgovinskim stvarima bi¢e neposredno primenljivi u Srbiji nakon
pristupanja. Na osnovu datih informacija, zakonodavni okvir Srbije nije u pot-
punosti uskladen s pravnim tekovinama EU. Srbija mora razmotriti na¢ine kako
da propise EU prenese u sopstveno zakonodavstvo pre pristupanja. Time bi se
osiguralo da po pristupanju Srbija ima dovoljno kapaciteta i iskustva da ih pri-
meni. Valjano sprovodenje Nacionalne strategije reforme pravosuda za period

2013-2018. bi¢e od sustinskog znacaja za Srbiju kada je re¢ o izgradnji admi-



nistrativnih kapaciteta kako bi bila u stanju da sprovodi pravne tekovine EU,
izmedu ostalog i kroz specijalizovane obuke (i u pogledu stranih jezika). Neop-
hodno je, takode, unaprediti statistiku kako bi se pokazala efikasnost u resavanju
zahteva iz tre¢ih zemalja.

Prema Izvestaju sa skrininga, Evropska komisija oéekuje od Srbije da ostane u
potpunosti posveéena kontinuiranoj normalizaciji odnosa sa Kosovom i spro-
vodenju svih dogovora koji su postignuti u okviru dijaloga, izmedu ostalog i
saraduju¢i sa Euleksom ako je potrebno. Ovo se naro¢ito odnosi na korake ka
pravosudnoj saradnji u gradanskim stvarima. Srbija ¢e morati da u potpunosti
sprovodi saradnju u trgovinskim i upravnim stvarima sa Kosovom na osnovu
dogovora o IBM-u. Biée potrebno ostvariti isti nivo pravosudne saradnje u gra-
danskim i trgovinskim stvarima sa Kosovom kakav postoji sa ostalim susedima.

Pravosudna saradnja u krivi¢nim stvarima

Srbija je osnovne principe koji se ti¢u pravosudne saradnje u krivi¢nim stvarima
ve¢ obuhvatila svojim zakonodavstvom, a pristupila je i izvesnom broju medu-
narodnih konvencija. Medutim, zakonski okvir nije kompletan i nije u potpu-
nosti uskladen s pravnim tekovinama EU. Srbija treba da sprovede Konvenciju
0 uzajamnoj pomodi u krivi¢nim stvarima izmedu drzava ¢lanica Evropske unije
iz 2000. godine, zajedno s prate¢im protokolima i da sprovede bar odredbe Kon-
vencije iz marta 1995. godine o pojednostavljenom postupku izru¢enja izmedu
drzava EU, kako bi prenela Okvirnu odluku 2002/584/PUP o evropskom na-
logu za hapsenje i postupku predaje izmedu drzava ¢lanica. Srpski Zakon o me-
dunarodnoj pravnoj pomo¢i ogranicava izrucenje sopstvenih drzavljana tre¢im
zemljama u krivi¢nim postupcima, osim ukoliko postoji bilateralni sporazum
koji to omogucava. To ¢e se morati ispraviti kako bi se po pristupanju EU isprav-
no sprovodio Evropski nalog za hapsenje.

I Ministarstvo pravde i sudovi su kompetentni da postupaju po zahtevima za uza-
jamnu pravnu pomo¢. Administrativni kapaciteti trenutno ne ispunjavaju uslove
Evropske unije u pogledu pravosudne saradnje u krivi¢nim stvarima. Potrebno je
da Srbija jo§ vise oja¢a svoje administrativne kapacitete za blagovremeno sprovo-
&enje zahteva za uzajamnu pravnu pomoc a kasnije principa uzajamnog prizna-
vanja. Potrebno je da Srbija obezbedi dalje obuke za sudije, tuzioce i zaposlene
u sudovima, kao i za zaposlene u Ministarstvu pravde, policiji i za druge drzavne
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sluzbenike. Takode mora uspostaviti neophodnu infrastrukeuru. Pored toga, po-
trebno je da postepeno stekne iskustvo kroz prakti¢ni rad s partnerima iz EU i
proaktivno koristi moguénosti instrumenata koji su joj na raspolaganju. U tom
kontekstu, sudovi u Srbiji neposredno saraduju sa sudovima drugih zemalja u
regionu. Sada je potrebno da Srbija omoguéi svojim sudovima da neposredno
saraduju s partnerskim sudovima iz EU.

U smislu saradnje sa EvrodZastom, Srbija treba da se postara i ispuni uslove za
zakljudivanje sporazuma o saradnji, narodito u vezi sa zatitom podataka o li¢-
nosti. U pogledu zajednickih istraznih timova (ZIT), Srbija je potpisnica Kon-
vencije o policijskoj saradnji u jugoisto¢noj Evropi, koja u velikoj meri podiva na
nacelima EU. Stoga je potrebno viSe koristiti navedene timove sa partnerima iz
regiona Zapadnog Balkana, a koji su takode potpisnici pomenute Konvencije.
ZIT su korisno sredstvo za saradnju sa drzavama ¢lanicama EU prema okvirnoj
odluci Saveta 2002/465/JNA od 13. juna 2002. o zajedni¢kim istraznim timo-

vima.

Kada je re¢ o horizontalnoj pravosudnoj saradnji u gradanskim, trgovinskim i
krivi¢nim stvarima, Srbija jo$ uvek nije ¢lanica pravosudnih mreza EU. Komisija
je dala preporuku da bi se Ministarstvo pravde moglo pripremiti za pristupanje
tako $to bi odgovarajuéi pravosudni organi postali ¢lanovi u statusu posmatraca
pri Evropskoj mrezi za obuku u pravosudu, Asocijaciji drzavnih ve¢a i Vrhovnih
upravnih sudova Evropske unije, Mrezi predsednika Vrhovnih sudova i Mrezi
generalnih tuzilaca Vrhovnih sudova Evropske unije. Komisija skre¢e paznju
da je Visoki savet sudstva Srbije ve¢ posmatra¢ u okviru Evropske mreze saveta
pravosuda. Pored toga, prilikom inkorporiranja zakonodavstva EU u nacionalne
propise, Srbiji ¢e dobro do¢i u¢esée Ministarstva pravde u Mrezi za zakonodavnu
saradnju izmedu Ministarstava pravde Evropske unije.

Srbija treba da ostane u potpunosti opredeljena kontinuiranoj normalizaciji
odnosa sa Kosovom i sprovodenju svih sporazuma koji su postignuti u okviru
dijaloga, ukljucujudi i saradnju sa Euleksom po potrebi. To se odnosi narocito
na korake u pravcu pravosudne saradnje u kriviénim stvarima. Srbija treba da
uspostavi punu saradnju u krivi¢nim stvarima sa Kosovom saglasno sporazumu
o IBM. Sa Kosovom treba ostvariti isti nivo pravosudne saradnje u krivi¢nim
stvarima kao sa drugim susedima.



v

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan u kojem ce
narodito obradivati sledeca pitanja:

Pravosudna saradnja u gradanskim i trgovinskim stvarima
Uz podrsku spoljnih eksperata, pripremiti procenu uticaja koja bi
trebalo da rezultira jasnim rasporedom i odgovaraju¢im merama za
transpoziciju postojecih pravnih tekovina u srpsko zakonodavstvo li
pak njihovo neposredno primenjivanje, imajuci na umu administrativne,
budzetske potrebe i potrebe za obukama. To bi takode trebalo da
podrazumeva sledece:
Korake na unapredenju statistike radi pracenja efikasnog postupanja
po medunarodnim zahtevima u navedenoj oblasti;
Sveobuhvatan program obuke kojim bi se sluzbenicima iz prakse
u sudovima i u Ministarstvu pravde omogucilo da se postepeno
upoznaju sa pravnim tekovinama EU;
Postavljanje kao prioriteta neposredne saradnje izmedu srpskih
sudova i sudova trecih zemalja i centralizovanje na nivou sudova
kontakata za prijem zahteva za medunarodnu pravosudnu saradnju.

Pravosudna saradnja u krivicnim stvarima
Uz podrsku spoljnih eksperata, pripremiti procenu uticaja koja bi
trebalo da rezultira jasnim rasporedom i odgovaraju¢im merama za
transpoziciju postojecih pravnih tekovina u srpsko zakonodavstvo
(ukljuCujuci i evropski nalog za hapSenje) ili pak njihovo neposredno
primenjivanje, imajuci na umu administrativne, budzetske potrebe i
potrebe za obukama. To bi takode trebalo da podrazumeva sledece:
Korake na unapredenju statistike radi pracenja efikasnog postupanja
po medunarodnim zahtevima u navedenoj oblasti;
Sveobuhvatan program obuke kojim bi se sluzbenicima iz prakse
u sudovima i u Ministarstvu pravde omogucilo da se postepeno
upoznaju sa pravnim tekovinama EU;
Postavljanje kao prioriteta neposredne saradnje izmedu srpskih
sudova i sudova trecih zemalja i, na nivou sudova, centralizovanje
kontakata za prijem zahteva za medunarodnu pravosudnu saradnju.
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Staranje o pripremama za zakljuenje sporazuma o saradnji sa
Evrodzastom, naroCito u pogledu zastite podataka o licnosti.

4.4. Policijska saradnja

Policijska i carinska saradnja imaju istu pozadinu kao i pravosudna saradnja u
krivi¢nim stvarima, i nastoje da zastite prava i slobode gradana EU i omoguce
potpunu slobodu kretanja u Uniji. Policijska saradnja u najveéoj meri pociva na
Sengensom pravnom okviru i Evropol, a znacajan je i rad Evropskog policijskog
koledza (eng. European Police College — CEPOL). Carinska saradnja pociva na
Konvenciji Napulj I1.

Postoji veliki broj strategija i programa koji nastoje da obezbede ostvarivanje ve-
likog broja ciljeva policijske i carinske saradnje, kao $to su programi ,,Prevencija i
suzbijanje kriminala’, program ,,Carina 2013“ i dr.

4.4.1. EVROPOL

U okviru policijske saradnje s ciljem prevencije i gonjenja krivi¢nih dela, istaknu-
ti zna¢aj ima Evropska policijska kancelarija (eng. Enropean Police Office —~EU-
ROPOL), koja je najstarija od tri agencije EU za policijsku i pravosudnu sarad-
nju u krivi¢nim pitanjima (Cepol, Evrodzast, Evropol) ¢ije je osnivanje utvrdeno

Ugovorom o EUL

Osnovan je Konvencijom o Evropolu (eng. Europol Convention) 1995. godine,
a njegov rad zvani¢no je poceo 1. juna 1999. godine. Od januara 2010. godine
Evropol je na osnovu odluke Saveta postao i zvani¢no agencija za sprovodenje
zakona EU. Pre toga, Evropol je predstavljao medunarodnu organizaciju sa sop-
stvenim pravnim okvirom izvan evropskog prava, i finansiran je direktno od dr-
zava ¢lanica, a ne iz budZeta EU. Konvencija o Evropolu je promenjena tri puta
nakon 1995. godine. Sve izmene su sada sastavni deo okvirne odluke Saveta.

Evropska policijska kancelarija je kao Jedinica za borbu protiv droge (eng. Euro-
pol Drugs Unit — EDU) pocela s aktivnostima ve¢ 1994. godine, a njen mandat
postepeno se $irio i od 1. januara 2002. obuhvata borbu protiv kriminala i tero-
rizma. Sediste Evropola je u Hagu, u Holandiji. Evropol funkcionise radi:



Uspostavljanja bliske saradnje drzava ¢lanica u borbi protiv kriminala.
Olaksavanja razmene informacija medu nadleznim telima drzava ¢lani-
ca, kao i pravljenju analiza za njih.

3. Utestvovanja u istragama i obezbedivanja potrebnih informacija za za-
jednicke istrazne timove (eng. Joint Investigation Teams), koji su sastav-
ljeni od predstavnika drzava ¢lanica.

N

Zadaci Evropola su, pre svega, borba protiv nelegalne trgovine drogama, nele-
galne trgovine radioaktivnim i nuklearnim supstancama, ilegalnog prebacivanja
lica preko granica (eng. rafficking), prodaje ukradenih motornih vozila, trgovina
ljudima, ukljucujuéi i seksualno nasilje nad decom, kao i proizvodnju i $irenje
dedije pornografije, terorizam i falsifikovanje odnosno pranje novca.

Evropol raspolaze nizom ovlas¢enja, a posebno onim da razmenjuje informacije,
vrsi analize trendova kriminala, obezbeduje ekspertizu i tehnicku podrsku kod
istraga u drzavama ¢lanicama, kao i da saraduje sa tre¢im drzavama. U praksi je
dokazano da Evropol uglavnom obavlja funkcije podrske i koordinacije, kao i
ograni¢ene operativne funkcije.

Evropol obezbeduje podrsku u:

1. Olaksavanju razmene informacija izmedu drzava ¢lanica preko njihovih
oficira za vezu odredenih u Evropolu kao predstavnika svojih nacional-
nih policijskih organa,

2. Obezbedivanju operativne analize u operacijama podrske,

3. Izradi strateskih izve$taja (npr. procena pretnje) i analize zlo¢ina na
osnovu informacija i obavestajnih podataka dobijenih od strane drzava
¢lanica i tredih strana,

4. Obezbedivanju ekspertize i tehnicke podrske za istrage i operacije spro-
vedene u okviru EU pod nadzorom i pravnom odgovorno$¢u drzava ¢la-
nica na koje se odnosi.

Oﬁcz'rz' za vezu
Sve drzave ¢lanice EU imaju najmanje jednog oficira za vezu u Evropolu. Oni
predstavljaju zemlju iz koje poti¢u i rade pod odgovorno$éu svojih drzava. Tre-

¢e strane (npr. drzave neé¢lanice EU i medunarodna organizacije) koje imaju
ugovore o saradnji sa Evropolom, mogu takode odrediti svog oficira za vezu, u
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skladu sa prethodno utvrdenim sporazumom. Evropol je uspostavio i odrzava

svoje sopstvene kancelarije za vezu u Vasingtonu (SAD) i u Interpolu u Lionu
(Francuska).

Oficiri za vezu drzava ¢lanica EU su ovlas¢eni da razmenjuju informacije izme-
du svojih nacionalnih jedinica, Evropola i drugih drzava ¢lanica, i imaju pristup
razli¢itim informacionim sistemima. Oficiri za vezu pomaZzu u razmeni informa-
cija izmedu svojih nacionalnih jedinica i Evropola, naro¢ito:
1. Snabdevaju¢i Evropol informacijama iz svojih nacionalnih jedinica;
2. Saljuc’i informacije iz Evropol svojim nacionalnim jedinicama;
3. Saradujudi sa sluzbenicima Evropola pribavljanjem informacija i dava-
njem saveta u vezi sa analizom informacija koje se ti¢u njihovih drzava
¢lanica.

Oficiri za vezu tre¢ih strana u principu imaju istu ulogu, zadatke kao i oficiri za
vezu drzava ¢lanica, sa izuzetkom pristupa informacionim sistemima Evropola.

Nacionalne jedinice Evropola

Nacionalne jedinice (eng. Europol National Unit — ENU) se nalaze u okviru sva-
ke drzave ¢lanice, a zaposleni ¢ine mesavinu pripadnika policije i pravosudnih
organa i sluzbenika carine, kao i civila. Sve informacije izmedu Evropola i drzava
¢lanica se razmenjuju kroz ovu jedinicu. Nacionalna jedinica ima pristup rele-
vatnim nacionalnim podacima i informacionom sistemu Evropola (eng. Exropol

Information System — EIY).

Osnovni zadaci ENU, kako je i opisano u Konvenciji o Evropolu su:

1. Pruzanje neophodnih informacija Evropolu na sopstvenu inicijativu radi iz-
vr$avanja zadataka;

2. Odgovaranje na Evropolove zahteve za informacijama i savetima;

3. Azuriranje informacija i baza podataka;

4. Procena informacija u skladu sa nacionalnim pravom i prosledivanje nadlez-

nim organima;

Slanje zahteva za savet, informaciju i analizu Evropola;

6. Garantovanje pravne sigurnosti u svakoj razmeni informacij a izmedu ENU
i Evropola.

b



Nacionalne kontakt tacke

Isti principi i odgovornosti primenljivi za nacionalne jedinice Evropola u drzava-
ma ¢lanicama EU primenjuju se jednako na jedinice odredene u svakoj od tre¢ih
strana kao kontake tacke za saradnju sa Evropolom za razmenu informacija u
okviru ugovora o saradnji. One mogu biti povezane sa informacionim vezama
Evropola sa kriptozastitom.

Tok informacija se realizuje preko kancelarije oficira treée strane u Evropolu ili, u
slu¢aju da ova kancelarija ne postoji, direktno preko operativne jedinice Evropo-
la za upravljanje informacijama koja je nadlezna za primanje i prenosenje poda-
taka tre¢im stranama. Ovo obezbeduje kontrolisan i strukturiran na¢in razmene
informacija izmedu Evropola i drzava nec¢lanica EU i medunarodnih organizaci-
ja 1 omogucava odgovarajuce nivoe zastite podataka.

Svrha zastite podataka je da pruzi zadtitu (privatnosti) li¢nosti ¢ji se podaci
obraduju. Ovo se postize kroz kombinaciju prava subjekta ¢iji se podaci obra-
duju i uslova za one koji obraduju podatke. Nivo zastite informacije Evropola je
standardizovan format koji ukazuje na zastitne mere koje treba da se primene na
tu konkretnu informaciju.

S tim u vezi, tri tipa informacija mogu se identifikovati:

1. Evropol javna informacija (eng. EUROPOL public information) je informa-
cija koja je oznalena ili je jasno prepoznatljiva kao javna informacija. Odlu-
ku o dodeljivanju javnog statusa informaciji moze doneti samo rukovodilac
jedinice ili odeljenja u okviru jedinice ili odeljenja ili osoba pod njegovom
nadleznos$¢u, kada je informacija izvorna;

2. Evropol BPL informacija (eng. EUROPOL Basic Protection Level informati-
on) predstavlja osnovni nivo zastite informacije;

3. Evropol povetljiva informacija (eng. EUROPOL confidential information)
je informacija koja predstavlja predmet specijalnog bezbednosnog rezima i
oznadena je sa jednim od nivoa poverljivosti.

Nivoi poverljivosti u Evropolu su:

1. ,Evropolinterno® (eng. EUROPOL internally) znadi stepen klasifikacije koji

se primenjuje na informacije i materijal ¢ije neovlaséeno obelodanjivanje ne
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bi bilo povoljno po interese Evropola ili jedne ili vise drzava ¢lanica;

2. ,Evropol povetljivo“ (eng. EUROPOL confidential) znaéi stepen klasifikaci-
je koji se primenjuje na informacije i materijal ¢ije bi neovlagéeno obeloda-
njivanje moglo da naskodi sustinskim interesima Evropola ili jedne ili vise
drzava ¢lanica;

3. ,Evropoltajna“ (eng. EUROPOL Secret) znadi stepen klasifikacije koji se pri-
menjuje na informacije i materijal ¢ije bi neovlas¢eno obelodanjivanje moglo
ozbiljno da naskodi sustinskim interesima Evropola ili jedne ili vi$e drzava
¢lanica;

4. ,Evropol stroga tajna“ (eng. EUROPOL top secret) znadi stepen klasifikacije
koji se primenjuje na informacije i materijal ¢ije bi neovlaséeno obelodanji-
vanje moglo da prouzrokuje izuzetno ozbiljnu Stetu sustinskim interesima
Evropolaili jedne ili vise drzava ¢lanica.

Tabela ekvivalencije Evropol nivoa klasifikovanja informacija je uspostavljena za
sve nivoe klasifikovanja u svakoj od drzava ¢lanica. Postoje tabele ekvivalencije
i za tre¢e strane koje imaju zaklju¢en ugovor o saradnji sa Evropolom. Time se
obezbeduje da razmenjene informacije, koje su zasti¢ene jednim nivoom zastite
u skladu sa odgovaraju¢om klasifikacijom strane koja $alje informaciju, dobiju
podjednak nivo zastite koji obezbeduje druga strana koja prima tu informaciju,
u skladu sa svojim sopstvenim nac¢inom klasifikovanja. Dakle, nazivi i struktura
klasifikovanja mogu biti razliciti, ali se mora informaciji pruziti isti nivo zastite
kod strane koja informaciju prima, a koji ta informacija ima i kod strane koja je
salje.

Operativna i strateska analitika

Analiticki radni dosijei (eng. Analysis Work Files — AWF) su najznacajniji ope-
rativni istrument Evropola kojim Evropol obezbeduje podrsku istragama koje
se vode u drzavama ¢lanica. AWF podrska je Cesto blisko povezana sa Zajedni¢-
kim istraznim timom (eng. Joint Investigation Team —JIT). Naime, istrage koje se
vode u razli¢itim zemljama esto pokazuju medusobne prepoznatljive veze, $to je
posledica sada ve¢ uobic¢ajene povezanosti medunarodnih kriminalnih strukeu-
ra. Ove nacionalne istrage proizvode informacije koje se dostavljaju preko zasti-
¢enog komunikacionog kanala odeljenju Evropolove analitike. Ova informacija
se centralizuje i obraduje u okviru analitickog sistema Evropola, koji je zasticen i
dostupan samo analiti¢arima koji rade na AWE.



Analiti¢ari prvo traze jednostavna poklapanja podataka, a zatim se obavljaju de-
taljnije analize u skladu sa glavnim ciljevima istraga. Namera svih analiza je da
pruze pravac nadleznim istraznim organima, prateci nove tragove i popunjavajuci
obavestajne ,,rupe®. U skladu s tim je kreiran cirkularni protok podataka, tako da
AWTF i nacionalno vodena istraga uzajamno dostavlj aju nove informacije. Naovaj
nacin, AWF deluje kao centralna tacka, omogucavajuéi nacionalnim istragama
prednosti od informacija pribavljenih u drugim zemljama. Sav posao u okviru
AWF mora da bude u saglasnosti sa pravilima sadrZanim u pravnom okviru rada
Evropola i Pravilnikom za analiti¢ke radne fajlove. To znadi da su osnovni pre-
duslovi za kreiranje nekog AWF oblasti suzbijanja kriminalnih aktivnosti koji su
pod mandatom Evropola, odnosno da su u pitanju aktivnosti koje uticu na dve ili
viSe drzava ¢lanica, i mora biti u pitanju organizovana kriminalna struktura.

Izvestaj o procenama bezbednosnih pretnji organizovanogkriminala (eng. Enro-
pol Organized Crime Threat Assesment — OCTA) je jedan od klju¢nih proizvoda
Evropola na nivou strateske analize. OCTA je procena pretnje trenutnih i oce-
kivanih trendova organizovanog kriminala $irom EU, zasnovana na postoje¢em
znanju i ekspertizi i sastavlja se u cilju omogucavanja donosenja odluka radi pre-
duzimanja odgovaraju¢ih akcija, tj. odgovora na predvidenu pretnju. Procenu
pretnje od organizovanog kriminala pravi i usvaja Evropol svake godine, za pret-

hodnu godinu.

Procena pretnje sadrzi analizu i procenu karaktera, delokruga i uticaja kriminala
(npr. uticaj pranja novca na EU; uée$ée juznoamerickih kartela droge na EU). Pro-
cena rizika identifikuje i istrazuje ranjive oblasti drustva koje su, ili mogu biti, kri-
minalno iskori$¢ene. Ovaj tip izvestaja nudi preporuke za preduzimanje mogucih
protivmera. Izvestaj o opstoj situaciji opisuje trenutnu situaciju kriminala u opstim
ili specifi¢nim oblastima (npr. stanje kriminala u oblasti droge u EU, razmere pra-
nja novca u EU, stanje terorizma u EU). Ove procene pretnje zatim koriste organi
EU i drzava ¢lanica nadlezni za borbu protiv kriminala, kako bi razradili odgova-
rajule strategije i akcione planove suzbijanja organizovanog kriminala.

Operativna podrska Evropola i Zajednicki istrazni timovi
Zajednicki istrazni tim (eng. Joint Investigation Team — JIT) je istrazni tim osno-

van na bazi dogovora izmedu dve ili vi$e drzava ¢lanica, u specifiéne svrhe, s mo-
gucim ucescem treéih strana i Evropola. Ovi timovi su u stvari pravni i operativ-
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ni okvir za multilateralni i multiagencijski pristup kriminalnim istragama. Oni
obezbeduju delegiranim ¢lanicama moguénost da preduzmu odredene istrazne
radnje i olaksavaju medunarodnu pravnu pomo¢ u krivi¢nim stvarima. Ove
mere mogu biti izvrSene u okviru teritorije bilo koje drzave potpisnice spora-
zuma o zajedni¢kim istraznim timovima, shodno nacionalnom zakonodavstvu.
Takode, ¢lanice JIT mogu voditi istrage bez potrebe za daljim zahtevima koji
podlezu tradicionalnom rezimu medunarodne pravne pomoé¢i. Zvanic¢nici Evro-
pola mogu imati uce$¢a u podrsci, pomazudi u svim aktivnostima. Ovo moze
biti u vezi kako sa razmenom informacija i koordinacijom toka informacija, ali i
sa pruzanjem analiticke, istrazne, forenzicke podrske ili opste podrske, kao $to je

jezicka podrska i dr.

4.4.2. Sengenska policijska saradnja

Sporazum iz Amsterdama je komunitarizovao Sengensku konvenciju (eng.
Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985 between the
Governments of the States of the Benelux Economic Union, the Federal Republic
of Germany and the French Republic on the gradual abolition of checks at their
common borders, poznatu i kao ,,Schengen II%), koja, kao $to je ve¢ prethodno
bilo redi, ima za cilj ukidanje grani¢nih kontrola na unutrasnjim granicama EU
i omogucavanje slobode kretanja ljudi. U tom smislu, policijska saradnja pred-
stavlja kompenzatornu meru za promene u domenu unutrasnje bezbednosti, na-
stale kao posledica ukidanja ovih grani¢nih kontrola.

Najznacajniji oblici policijske saradnje predvideni Sengenskom konvencijom re-
gulisani su clanom 39 koji predvida obavezu policijskih organa da pomazu jedni
drugima u cilju prevencije i otkrivanja kriminala. Tokom ove saradnje doslo je do
njenih bilateralnih i trilateralnih oblika u formi osnivanja u pograni¢nim delo-
vima i na unutra$njim granicama drzava ¢lanica, zajednickih policijskih stanica i
centara za policijsku i carinsku saradnju. Sengcnska konvencija je dala ovlag¢enje
za sprovodenje prekograni¢nog nadzora (¢l. 40) i prekograni¢ne potere, odno-
sno gonjenje begunca i preko granica (¢l. 41).



Zatim, ¢lan 44 gengcnske konvencije bavi se unapredenjem telekomunikacionih
i informatickih sistema veza u pograni¢nim zonama, pri ¢emu se tezi dostizanju
pune interoperabilnosti. Clan 45 propisuje obavezu drzava ¢lanica da odgovara-
ju¢im merama obezbede da drzavljani tre¢ih drzava popunjavaju registracione
obrasce i da im potvrduju identitet, $to je od velikog znacaja za policijski rad.
Clanom 46 dato je pravo policijskim organima da razmenjuju informacije u cilju
prevencije krivi¢nih dela, a ¢lan 93 se bavi saradnjom kori¢enjem SIS, koji se,
izmedu ostalog sastoji i od baze podataka o poternicama.

4.4.3. Ugovor iz Pruma

U maju 2005. godine, Austrija, Belgija, Francuska, Nemacka, Luksemburg, Ho-
landija i Spanija potpisale su Ugovor o intenziviranju prekograni¢ne saradnje,
posebno po pitanju borbe protiv terorizma, prekograni¢nog kriminala i ile-
galnih migracija, ili Ugovor iz Pruma, jo§ poznat kao Konvencija iz Pruma (ili
»Schengen II1*), koja ima za cilj da zna¢ajno unapredi na¢in razmene podataka
izmedu potpisnica, radi sprecavanja i krivi¢nog gonjenja krivi¢nih dela. Ugovo-
rom iz Pruma regulisane su sledeée oblasti:

Razmena informacija u vezi sa DNK, otiscima prstiju i registracijom vozila;
Prekograni¢na operativna saradnja;

Borba protiv terorizma i ilegalnih migracija;

Zastita podataka.

D

U praksi, razmena informacija obavlja se preko centralnih nacionalnih kontake
osoba, a jedan centralni organ je odgovoran za realizaciju. Zahtevi za odredenim
informacijama sastavljaju se u pisanom obliku.

Da bi zadovoljio pojedina¢ne zahteve potpisnica sporazuma, sustinski delovi
Konvencije iz Pruma morali su biti primenjivi na sve drzave ¢lanice. Iz tog razlo-
ga, osnovni elementi Konvencija iz Pruma uneti su u pravni okvir EU, Odlukom
Saveta od 23. juna 2008. godine o intenziviranju prekograni¢ne saradnje, naroci-
to po pitanju borbe protiv terorizma i prekograni¢nog kriminala.
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Odlukom Saveta (2008/615/JHA) koja sadrzi odredbe Konvencije iz Pruma, a
sastavljena je sa ciljem unapredenja razmene podataka, drzave ¢lanice odobravaju
jedna drugoj pristup svojim automatskim datotekama DNK analize, automat-
skim daktiloskopskim identifikacionim sistemima i podacima o registraciji vozila.

Ovom odlukom drZave ¢lanice nastoje da intenziviraju prekograni¢nu saradnju,
naroc¢ito razmenu podataka izmedu organa odgovornih za sprecavanje i istragu
krivi¢nih dela. U tom cilju, ova odluka sadrzi odredbe o:

1. Uslovima i procedurama za automatski prenos DNK profila, daktiloskop-
skih podataka i pojedinih podataka o registraciji nacionalnih vozila (2. po-
glavlje);

2. Uslovima za dostavljanje podataka o bitnim dogadajima od prekograni¢nog
znacaja (3. poglavlje);

3. Uslovima za dostavljanje informacija sa ciljem spre¢avanja teroristickih zlo-
¢ina (4. poglavlje);

4. Uslovima i procedurama za intenziviranje prekograni¢ne policijske saradnje
uz pomod¢ razli¢itih mera (5. poglavlje).

4.4.4. Prevencija i kontrola fudbalskog huliganizma

Pitanje sprecavanja nasilja i huliganizma, posebno u vezi sa fudbalskim utakmi-
cama, takode se nalazilo u fokusu paznje EU. Savet je doneo vise akata u formi
preporuka koje se bave ovom problematikom i potrebom za unapredenjem po-
licijske saradnje.

Pored relevantne Konvencije Saveta Evrope iz 1985. godine, koja se bavi nasiljem
navija¢a na sportskim, a narocito fudbalskim utakmicama, Savet EU je 1996.
godine usvojio preporuku po kojoj bi ¢lanice EU trebalo da koriste i razmenjuju
jedinstvene obrasce za obavestajno praéenje rada poznatih nasilnih grupa. Ta-
kode je istaknuta potreba za razmenom metoda policijskog rada za sprecavanje
povreda javnog reda i mira i za odrZavanjem zajednickih treninga policijskih
sluzbenika, te za pruzanjem podrske za odredene rizi¢ne fudbalske utakmice.

Zatim je 1997. godine Savet usvojio Rezoluciju koja predvida sa¢injavanje godis-
njeg izvestaja o huliganizmu, ukazujuéi na potrebu veéeg obrac¢anja paznje na ko-



munikacione i medijske aspekte rada, i poziva na odrzavanje redovnih godisnjih
sastanaka stru¢njaka u cilju razmene dobre prakse. Savet je dve godine kasnije
sadinio i priru¢nik namenjen policijama drzava ¢lanica, sa prakti¢nim primerima
policijske saradnje u cilju prevencije i suzbijanja nasilja na medunarodnim fud-
balskim utakmicama. Priru¢nik je kasnije dopunjavan i menjan u svetlu iskusta-
va u organizaciji Evropskog prvenstva u fudbalu, a razmatra se mogué¢nost prosi-
renja ovih vidova policijske saradnje i na druge sportove pored fudbala.

Imajuéi u vidu da medunarodni fudbalski mecevi privlate veoma brojnu pu-
bliku, Savet je 25. aprila 2002. godine usvojio i Odluku u vezi sa bezbednoséu
prilikom odrzavanja medunarodnih fudbalskih meceva, sa ciljem olaksavanja
razmene informacija i boljeg reagovanja na bezbednosne pretnje. Odlukom se
pozivaju policije drzava ¢lanica da osnuju nacionalne centre za informacije u vezi
sa fudbalom, da im obezbede potrebne ljudske i tehnicke resurse za rad i da po-
datke o centrima dostave Generalnom sekretarijatu Saveta.

Ovi centri su odgovorni za prikupljanje i razmenu svih informacija o fudbalskim
mecdevima sa medunarodnom dimenzijom na strateSkom i operativnom nivou,
koordinisanje saradnje policijskih sluzbi, vr$enje procene rizika u vezi sa sopstve-
nim klubovima i nacionalnim reprezentacijama drzave ¢lanice, i pravljenje op-
Steg i tematskih izvestaja u vezi sa fudbalskim huliganizmom.

4.4.5. Evropski policijski koledz

Evropski policijski koledZ (eng. European Police College — CEPOL) je osnovan
od strane Saveta u decembru 2000. godine radi pruzanja podrske nacionalnim
policijskim sluzbama u razvoju potrebnih znanja i razumevanja policijske me-
dunarodne saradnje na nivou EU. Na pocetku je bilo problema u pogledu prav-
nog statusa Cepola, budZeta i administrativnih kapaciteta, ali je viemenom ipak
postignut odredeni uspeh, pogotovo nakon $to je 2005. godine ustanovljen kao
agencija EU, odlukom Saveta. Sekretarijat se nalazi u UK, u Bramshilu.

Cepol je mreza nacionalnih institucija za obuku policije koje realizuju obuke,

konferencije i sastanke. Na godi$njem nivou, Cepol organizuje oko 80 do 100
aktivnosti na veliki broj tema iz domena rada policije. Radom rukovodi direktor,
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koji je odgovoran Upravnom odboru koji ¢ine predstavnici drzava ¢lanica, obi¢-
no iz nacionalnih institucija za obuku policije.

Cepol je razvio elektronsku mrezu za podr$ku obrazovnih aktivnosti e-Net, na koju
mogu da se ukljuce, preko javnog vebsajta, ¢lanovi ove mreze i visoki policijski sluz-
benici. Prijave za pristup mrezi primaju i obraduju nacionalni predstavnici Mreze
u svakoj drzavi ¢lanici. Preko ove mreze, omogucava se zasti¢ena razmena infor-
macija, pristup elektronskoj biblioteci sa primerima dobre prakse, istrazivanjima i
nau¢nim studijama, kao i sistem za upravljanje elektronskim uéenjem i uéenjem na
daljinu. Mreza takode sadrzi i programsku podrsku organima Cepol za upravljanje
dokumentima, kao i opciju razgovora u realnom vremenu (eng. fivechat).

4.4.6. Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije

U decembru 2013, Savet je izrazio zadovoljstvo zbog ,,namere Komisije da una-
predz' svoje procene i izvestavanje Saveta po pitanju organizovanog kriminala za
svaku zemlju Zapadnog Balkana, a polazedi od konkretnib doprinosa koje je pri-
premio Evropol”. Evropol je sproveo misiju uputivsi svoje eksperte u Srbiju kako
bi na licu mesta utvrdili stanje stvari, i ¢iji su rezultati uzeti u obzir u izvestaju sa
analiti¢kog procesa (skrininga).

Policijska saradnja

Srbija aktivno uéestvuje u saradnji regionalnih organa za sprovodenje zakona.
Takode je uspostavila prakti¢nu saradnju sa nekima od drzava ¢lanica EU. Kao
rezultat toga, sproveden je odredeni broj policijskih operacija u saradnji sa or-
ganima drZava ¢lanica EU, ali i organima drugih zemalja u regionu, te sa Inter-
polom i Evropolom. Oéekivano potvrdivanje operativnog sporazuma sa Evro-
polom u januaru 2014. i upudivanje oficira za vezu u Hag pomod¢i ¢e Srbiji da
dalje unapredi tu saradnju sa drzavama ¢lanicama EU. Srbija je pozvana takode
da zaklju¢i radni aranzman sa Evropskim policijskim koledzom (Cepol).

Prema Izvestaju sa skrininga, Evropska komisija o¢ekuje da nasa zemlja treba da
ostane potpuno opredeljena za kontinuiranu normalizaciju odnosa sa Kosovom
i sprovodenje svih sporazuma postignutih u okviru dijaloga, uklju¢ujuéi saradnju



sa Euleksom, po potrebi. To se naro¢ito odnosi na korake ka punoj policijskoj sa-
radnji. Srbija treba da uspostavi saradnju po policijskim pitanjima sa Kosovom,
shodno sporazumu o IBM. Sa Kosovom treba ostvariti isti nivo policijske sarad-
nje kao sa svakim drugim susedom.

U izvestaju se konstatuje da je Srbija utvrdila glavne izazove sa kojima se suocava
u sprovodenju pravnih tekovina o policijskoj saradnji, a da sada treba da radi na
daljem uskladivanju svog zakonodavstva sa relevantnim pravnim tekovinama i
da se usredsredi na razvijanje neophodnih administrativnih, analiti¢kih i opera-
tivnih kapaciteta potrebnih za postepeno sprovodenje Odluke 2008/615/JHA
o unapredenju prekograni¢ne saradnje, naro¢ito u borbi protiv terorizma i pre-
kograni¢nog kriminala (Prumska odluka) i Okvirne odluke 2006/960/JHA o
pojednostavljenju razmene informacija i obavestajnih podataka izmedu organa
za sprovodenje zakona drZava ¢lanica Evropske unije (Svedska inicijativa).

Poret toga, treba dalje da se usklade nasi propisi u oblasti krivi¢nih dela vezano za
vozilaiu pogledu zastite javnih li¢nosti. Naroditu paznju potrebno je usmeriti na
nalaZenje odrzivog resenja za reSavanje problema huliganizma i staranje o odgo-
varaju¢em radu jedinice za borbu protiv terorizma i ekstremizma. Srbija treba da
sprovodi svoj akcioni plan u tom pogledu i da se postara da bude u moguénosti
da u praksi sprovede odluku 2002/348/JNA izmenjenu i dopunjenu Odlukom
2007/412/JNA, vezano za bezbednost u vezi sa fudbalskim utakmicama sa me-

dunarodnom dimenzijom.

-------
Y

U svetlu navedenog, potrebno je da Vlada Republike Srbije usvoji akcioni

plan u kojem e narocito obradivati sledeca pitanja:

- Obezbediti efikasno sprovodenje operativhog sporazuma sa
Evropolom i upucivanje oficira za vezu u Hag;
JaCanije ljudskih resursa i operativnin kapaciteta za sprovodenje
razli¢itin instrumenata na planu policijske saradnje, narocito Prumskog
ugovora i Svedske inicijative;
Sprovodenje Akcionog plana o huliganizmu i u¢eS¢e u saradnji po
pitanjima kao Sto su bezbednost fudbalskih utakmica, krivicna dela u
vezi sa vozilima i zastitom javnih licnosti.
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Procena potrebe za daljim reformama i racionalizacijom strukture
policije/Ministarstva unutrasnjin poslova u cilju unapredivanja njihove
efikasnosti.

Q Gde mogu viSe da saznam?

Internet izvori:
Sazeto o pravnom okviru policijske saradnje u krivicnim stvarima
u EU, http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_
security/police_customs_cooperation/index_en.htm.
Evropska komisija — politika za jacanje policijske saradnje, http://
ec.europa.eu/home-affairs/policies/police/police_intro_en.htm
European Confederation of Police (EuroCOP), http://www.eurocop.
org/index.php
Baza podataka usvojenih dokumenata EU u oblasti policijske
saradnje, http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/police/
police_intro_en.htm
European Council (OJ 2009/ 121/37) Establishing the European
Police Office (Europol). Dostupno: http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:121:0037:0066:EN:PDF.
Council Resolution (2006/C 322/01) Updated handbook with
recommendations for international police cooperation in
connection with football matches. Dostupno: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2006:322:0001:00
39:EN:PDF.
Pogledati izvore u odeliku ,Sloboda kretanja ljudi, azil, imigracija“.
Deset godina od osnivanja EUROPOL, https://www.europol.
europa.eu/sites/default/files/publications/anniversary_publication.
pdf.

Institucije i organizacije:
- EUROPOL, https://www.europol.europa.eu
Evropski policijski koledz, http://www.cepol.europa.eu
Evropska mreza za prevenciju kriminala, http://www.eucpn.org/
index.asp
Udruzenije evropskih policijskin koledza, http://www.acpo.police.uk
Veb portal ,Officer”, http://www.officer.com



Na srpskom:
Cavoski, A. i Reljanovié, M. (2009). Pravosude i unutrasnji
poslovi u Evropskoj uniji. Beograd: Pravni fakultet Univerzitet
Union, Sluzbeni glasnik.

Na engleskom:
Occhipinti, J. (2003). The politics of EU police cooperation:
toward a European FBI. Boulder: Lynne Rienner Publishers.
Mitsilegas, V. (2010). ,EUROPOL". In: EU Criminal Law,
Mitsilegas, V. Oxford, Portalnd: Hart Publishing, str. 161-187.
Riekmann, S. (2008). ,Security, Freedom and Accountability:
Europol and Frontex®“. U: Security Versus Justice: Police and
Judicial Cooperation in the European Union, Guild, E. i Geyer,
F. (urs.). Hampshire: Ashgate.

4.5. Carinska saradnja

Ukidanje administrativnih i drugih prepreka slobodi kretanja ljudi preko unu-
tra$njih granica EU zahtevalo je uvodenje kompenzatornih mera u domenu rada
carinskih organa, kako bi se obezbedilo funkcionisanje unutrasnjeg trzista. Ove
mere su bile uvodene i u okviru Carinske unije i u okviru policijske i pravosudne
saradnje EU.

Najvazniji pravni okvir za carinsku saradnju jeste Konvencija o uzajamnoj po-
modi i saradnji carinskih sluzbi koju je pripremio Savet, decembra 1997. godine.
Konvencija ima za cilj olak$anje carinske saradnje radi spre¢avanja i otkrivanja
carinskih prekr$aja na Stetu nacionalnog zakonodavstva drzava ¢lanica i komu-
nitarnog prava. Medutim, Konvencija ne uti¢e na pravosudnu saradnju u kri-
vi¢nim stvarima niti ima prednost u primeni u odnosu na povoljnije bilateralne
aranzmane drzava ¢lanica.

Svaka drzava ¢lanica imenuje jedinicu za koordinaciju u svojim nacionalnom ca-
rinskim sluzbama, koja je nadlezna za prijem zamolnica za pravnu pomo¢ i uku-
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pnu koordinaciju u primeni Konvencije. Istovremeno se omogucava drzavama
¢lanicama da na bilateralnoj osnovi imenuju i razmene carinske oficire za vezu.
Osnovni princip je da jedinica za koordinaciju treba da tretira pristigli zahtev za
pomoc¢ kao da je u pitanju zahtev nekog nadleznog domaceg organa.

Zahtev za pomo¢ mora da sadrzi odredene elemente, i to naziv organa koji trazi
pomo¢, meru ili aktivnost koja se zahteva u okviru pomodi, kao i predmet i razlog
za zahtev. Potrebno je da se u zahtevu opise i pravni okvir i da se pruzi detaljan
opis fizickog ili pravnog lica koje je predmet istrage, te kratak sazetak relevantnih
¢injenica. Strana od koje se zahteva pomo¢ je duzna da pruzi sve informacije koje
mogu biti od koristi za konkretan slucaj. Sli¢no vazi i za direktne oblike preko-
grani¢ne saradnje, kod kojih se takode upucuje zahtev za pruzanje pomodéi. Ona
je moguca u slucajevima da se radi o spre¢avanju ili suzbijanju ilegalne trgovine
drogom, prometu prekursora (supstance koje se koriste za proizvodnju narko-
tika i koje se nalaze zbog toga pod posebnim rezimom), oruzjem, municijom
i eksplozivnim materijama, kulturnim dobrima, opasnom i toksi¢nom otpadu,
nuklearnom materijalu ili materijalu za proizvodnju nuklearnog, bioloskog ili
hemijskog oruzja. Takode, ova saradnja je moguca radi suzbijanja trgovine koja
ima za cilj izbegavanje placanja carinskih dazbina ili zloupotrebu podsticajnih
mera u iznosima koji mogu naneti znacajne $tete budzetu EU, kao i u drugim
slu¢ajevima zabranjene prekograni¢ne trgovine.

Konvencija takode sadrzi odredbe o prekograni¢noj prismotri i hitnoj (preko-
grani¢noj) poteri, kontrolisanoj isporuci, kao i 0 moguénosti formiranja i pravi-
lima rada zajednickih istraznih timova vise drzava ¢lanica.

Takode je znacajno ukazati na postojanje zajednickog carinskog informacionog
sistema (eng. Customs Information System — CIS), ustanovljenog Uredbom Save-
ta 515/97. Svrha postojanja CIS je pruzanje podrske u istragama ozbiljnih carin-
skih prekrsaja, $to je detaljnije uredeno odlukom Saveta od 30. 11. 2009. godine
o upotrebi infromacionih tehnologija za potrebe carine. Ovaj sistem odrzavaju
carinske sluzbe drzava ¢lanica, pri ¢emu se koristi identifikaciona baza carinskih
dosijea — FIDE, kako bi se, prilikom otvaranja novih istraga o pravnim ili fizi¢-
kim licima, izvrsile provere da li su ve¢ bili predmet istrage carinskih organa u
drugim drzavama ¢lanicama. Postoji i sistem elektronske poste — Scent, koji je
razvijen kako bi se razmenjivale hitne poruke.



EU je prepoznala potrebu za strateskim pristupom u razvoju carinske saradnje
(eng. Council Resolution of 23 October 2009 on a reinforced strategy for customs
cooperation) kao vaznogdela prostora slobode, bezbednosti i pravde, i u cilju suz-
bijanja carinskih prestupa, prekograni¢nog kriminala, pranja novca i pretnjama
po zivotnu sredinu i kulturno naslede. Zbog toga je razvijen Sestogodisnji pro-
gram Carina 2013 (eng. Customs 2013), koji pruza podrsku preduzetim merama
na nacionalnom nivou i funkcionisanju zajednickog trzista.

Carina 2013 je program koji obuhvata period 2008-2013. godine i pruza pro-
gramsku, pravnu i finansijsku osnovu za saradnju nacionalnih carinskih sluzbi,
kao i institucija EU. BudZet programa iznosi 324 miliona evra, namenjenih za
finansiranje instrumenata saradnje kao $to su informacioni sistemi, radne posete
sluzbenika, seminari i radionice, i rad projekenih grupa. Narocito se isti¢e podrs-
ka elektronskom ucenju i zajednickoj obuci.

4.5.1. Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije

Srbija je aktivna u regionalnoj i medunarodnoj carinskoj saradnji, na primer
oblasti borbe protiv nelegalne trgovine robom kao $to su opojne droge, nafta
i cigarete. Kada je re¢ o carinskoj saradnji, Srbija je tek delimi¢no uskladila tu
oblast sa zahtevima sadrzanim u pravnim tekovinama. Srbija mora da se postara
da Strategija I'T za carinsku upravu (2011- 2020) sadrzi sve neophodne elemen-
te koji joj omogucavaju da se pripremi za sprovodenje Odluke 2009/917/JHA
o primeni informacionih tehnologija za potrebe carine po pristupanju. Srbija ¢e
po pristupanju morati da potvrdi IT Napuljsku konvenciju i dobro se pripremi za
njenu primenu (videti takode poglavlje 29 — Carinska unija).

Y

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan, koji ¢e se narodito
usmeriti na reSavanje sledecih pitanja:
Postarati se da Strategija IT za carinsku upravu (2011-2020) sadrzi
sve neophodne elemente kojima ¢e se omoguciti priprema za
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sprovodenje Odluke 2009/917/JHA nakon pristupanja;

ProSirivanje istraznih ovlasc¢enja carinskih sluzbenika radi unapredenja
njinovih mogucdnosti za saradnju (e.g. putem pristupa bazama
podataka) sa drugim agencijama na granici;

Saciniti nacrt radnog plana za sprovodenije Il Napuljske konvencije
nakon pristupanja.

4.6. Borba protiv terorizma i kriminala kao vidova
unutrasnje bezbednosti

4.6.1. Strategija unutrasnje bezbednosti

Evropska komisija je tokom februara 2010. godine usvojila dokument ,, Strategija
unutra$nje bezbednosti EU*, kojim je nastavljen proces primene Stokholmskog
programa i Strategije bezbednosti iz 2003. godine.

Na taj nacin, politika unutrasnje bezbednosti EU, umesto da bude koncentrisana
na jedno pitanje u jednom trenutku, zauzima zajednicki stav o tome kako da
odgovori na bezbednosne izazove i pretnje. U tu svrhu, analizira trenutne pret-
nje i izazove, opisuje odgovor na njih i principe i strateske linije neophodne za
definisanje evropskog modela bezbednosti.

Takav evropski model bezbednosti zasnovan je na principima i vrednostima Uni-
je: postovanje ljudskih prava i osnovnih sloboda, vladavine prava, demokratije,
dijaloga, tolerancije, transparentnosti i solidarnosti, i treba da obezbedi zastitu
ljudi i vrednosti slobode i demokratije, tako da gradani Unije bez straha mogu
uzivati u svakodnevnom Zivotu. U danasnjem svetu bezbednost postaje klju¢ni
faktor u obezbedivanju visokog kvaliteta zivota evropskog drustva, ekonomskog
rasta, kao i slobodnog i demokratskog drustva zasnovanog na vladavini prava.

Evropska komisija ovom strategijom donosi set mera koji imaju za cilj da bolje
zastite gradane EU od bezbednosnih pretnji medu kojima su zajednicka agenda
za rasturanje kriminalnih i teroristickih mreZa, zastita od sajber kriminala i oja-
¢avanje spremnosti Unije da se izbori sa kriznim situacijama.



Tabela 6: Pet strateskih oblasti i njihovi ciljevi: Evropska strategija unutrasnje bezbednosti u
pokretu

I. Suzbijanje medunarodnih kriminalnih mreza

1. Identifikacija i razbijanje kriminalnih mreza
2. Zastita ekonomskog sistema od nezakonitih aktivnosti
3.  Oduzimanje imovine steCene kriminalnim aktivhostima

1. Jacanje drustvene zajednice u prevenciji radikalizacije i regrutovanja
2. Sprecavanie finansiranja teroristiCkih grupa i pracenje njinovih transakcija
3. Zastita saobracajnog transporta

1ll. Povecéanje bezbednosti gradana i privatnog sektora u ,,sajber” prostoru

1. Povecanje kapaciteta organa za sprovodenje zakona i pravosuda
2. Poboljsanje rada i odnosa sa privatnim sektorom
3. Izgradnja mehanizama za brze odgovore na visokotehnoloSke napade

IV. Povecanje bezbednosti kroz upravljanje granicama

1. lzgradnja evropskog sistema nadzora granica (EUROSUR)

2. Poboljsanje uloge Fronteks u kontroli spoljnih granica

3.  Stvaranje zajedni¢kog mehanizma upravljanja krizama u transportu roba

4.  Poboljsanje horizontalne koordinacije nadleznih organa na nacionalnom nivou

V. Efikasno upravljanje vanrednim situacijama

1. Primena principa solidarnosti

2. Sveobuhvatni pristup upravijanju i proceni opasnosti

3. Povezivanje razli¢itih centara za upravljanje krizama i vanrednim situacijama
4.  Razvijanje zajednickog odgovora i kapaciteta za borbu protiv katastrofa

Kao glavne izazove za unutra$nju bezbednost, EU strategija prepoznaje kriminal
koji koristi mogu¢nosti koje nudi globalizovano drustvo kao $to su velike brzi-
ne komunikacija, visoka mobilnost i razmena trenutnih finansijskih transakei-
ja. Naroiti izazov predstavlja terorizam, u bilo kom svom obliku, kao i njegov
globalni domet sa razornim posledicama, regrutovanje radikalizacijom i $irenje
propagande preko interneta, kao i razlic¢itih nadina kojim se finansira. Tezak i
organizovan kriminal i korupcija imaju tendenciju da se pojavljuju tamo gde ima
najviSe finansijske koristi sa najmanjim rizikom otkrivanja, i predstavljaju pretnju
osnovama demokratskog sistema i vladavini prava. Visokotehnoloski kriminal
kao globalna, tehnictka, prekograni¢na i anonimna pretnja postoje¢im informa-
cionim sistemima uz razvijen prekograni¢ni kriminal predstavlja poseban izazov
za ocuvanje unutrasnje bezbednosti EU.
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Ovaj strateski dokument kao pretnju po sigurnost i bezbednost navodi takode
prirodne i vestacki izazvane katastrofe, nestasice energije i kvarove velikih infor-
macionih i komunikacionih tehnologija, kao i niz drugih zajednic¢kih pojava, na
primer saobracajne nezgode koje izazivaju zabrinutost i predstavljaju bezbedno-
sne pretnje za ljude $irom Evrope.

Tako Strategija unutrasnje bezbednosti EU konstatuje da drzave ¢lanice imaju ve¢
svoje nacionalne bezbednosne politike i odgovarajuée strategije, kao i da postoji
dobra bilateralna, multilateralna i regionalna saradnja izmedu samih ¢lanica, ovi
napori nisu dovoljni. Zato se istice da drzave ¢lanice treba stalno da nastoje da
razvijaju instrumente, tako da nacionalne granice, razliciti zakoni, jezici i nadini
rada ne predstavljaju prepreku u suzbijanju prekograniénog kriminala. Kao naj-
vaznije instrumente za olaksavanje saradnje ovaj dokument navodi:

1. Izradaanaliza bududih situacija i scenarija kroz redovne procene pretnji koje
sacinjava Evropol i ostala tela na osnovu koga bi se dobio adekvatan odgovor
u obliku planiranja, programiranja i rukovodenja posledicama.

2. Obezbedivanje efikasnosti u radu organa, institucija i tela kao $to su Evropol,
¢iji je osnovni cilj prikupljanje i razmena informacija za olak$avanje saradnje
u sprovodenju zakona u borbi protiv organizovanog kriminala i terorizma,
zatim EvrodZasta koji koordinira i povecava efikasnost pravosudnih organa i
Fronteks koji upravlja operativnom saradnjom na spoljnim granicama.

Kroz aktivnosti aktera EU u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova, kao sto su
Evropol, Evrodzast i Fronteks, dolazi se do uzajamnog priznavanja, razmena in-
formacija i olak$avanja zajednickih istraga i operacija. Takav cilj bi se materija-
lizovao kroz postojanje evropskog naloga za hapsenje, baze podataka u obliku
Sengenskog informacionog sistema kojim bi se vrsila razmena podataka o krimi-
nalnim dosijeima, o borbi protiv huliganizma, nestalim licima, ukradenim vozi-
lima, DNK zapisima i tragovima otisaka prstiju, kao i izdatim i odbijenim viza-
ma, i dr. Operativna saradnja izmedu zemalja ¢lanica bi trebalo da bude olaksana
kroz formiranje zajednickih istraznih timova, organizovanje zajednickih opera-
cija i blisku saradnju, kako bi se osigurala bezbednost medunarodnih dogadaja,
ukljucujudii velika sportska takmicenja. Sve to bi trebalo da bude pra¢eno jakim
mehanizmima evaluacije u cilju procene efikasnosti takvih akcija.



Strategija unutrasnje bezbednosti EU daje strateske smernice za akciju kako bi
se garantovala unutra$nja bezbednost u narednim godinama. U tom kontekstu,
ovaj dokument predlaze $irok spektar mera u horizontalnoj i vertikalnoj dimen-
ziji. Horizontalnu dimenziju akcija predstavljaju pravosudna i demokratska kon-
trola aktivnosti, proaktivan pristup zasnovan na informacijama, razvoj integral-
nog modela udruZivanja podataka, pravosudne saradnje u krivi¢nim stvarima,
integrisano upravljanje granicom, te opredeljenje da se kroz inovacije i informa-
cije koje poticu iz civilnog, ekonomskog, finansijskog i nevladinog sektora odgo-
vori budué¢im bezbednosnim izazovima.

Vertikalna dimenzija bezbednosti podrazumeva razlicite nivoe koji se ispoljav-
ljaju kroz medunarodnu, regionalnu i nacionalnu saradnju. Dalje, teZi se preki-
danju medunarodnih kriminalnih veza koje prete drustvu, za $ta se predlaze brza
i efikasna zaplena imovine i profita ostvarenog na ovaj nacin, upotreba spiska
evropskih putnika i pomo¢ u borbi protiv korupcije u drzavama ¢lanicama. Za
spre¢avanje terorizma i regrutovanja terorista predlaZe se evropska politika za
izucavanje i analiziranje finansijskih podataka, uspostavljanje Evropske mreze za
nadzor radikalizacije i pomo¢ civilnom drustvu u borbi protiv ekstremisticke
propagande. Naglasena je i neophodnost pojacavanja bezbednosti granica, za $ta
se preporucuje uspostavljanje evropskog sistema za nadzor spoljasnjih granica,
bolja analiza i zajednicki izvestaj o trgovini i krijum¢arenju ljudima i trgovini i
$vercu nedozvoljenih supstanci.

Strategija naglasava znadaj prevencije i predvidanja, kako na polju borbe protiv
kriminala, tako i na polju prirodnih i ve$tacki izazvanih katastrofa. Stoga, nagla-
Sava neophodnost unapredivanja mehanizama prevencije, kao $to su analiticke
metode i rano upozoravanje.

Postojanje takvog sveobuhvatnog pristupa bilo bi usmereno na stalno otkriva-
nje i sprecavanje pretnji i rizika sa kojima se suo¢ava EU u razli¢itim oblastima
unutra$nje bezbednosti. Prevencija bi podrazumevala resavanje samih uzroka a
ne samo krivi¢nih dela i njihovih posledica. Na tom cilju ne bi samo bile pro-
aktivne EU agencije, ve¢ se ocekuje i velika pomo¢ drugih sektora kao $to su
skole, univerziteti i druge obrazovne institucije koje bi zajedni¢kim delovanjem
odvratile mlade od bavljenja kriminalom. Takode, privatni sektor bi kroz finan-
sijske aktivnosti doprineo efikasnijoj implementaciji mehanizama za sprecavanje
finansijskih prevara i pranje novca.
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Na polju poboljsanja otpornosti EU na krize i katastrofe, Evropska komisija kroz
ovu strategiju predlaze sprovodenje ,klauzule o solidarnosti“ (eng. Solidarity
Clause) od strane svih zemalja ¢lanica, i to kroz povezivanje razli¢itih centara
za upravljanje krizama i vanrednim situacijama, kao i razvijanjem zajednickog
odgovora i kapaciteta za borbu protiv katastrofa.

Ocenjuje se da je neophodno podiéi nivo bezbednosti za privatna i pravna lica
u ,sajber” prostoru, $to bi se ostvarilo uspostavljanjem evropskog centra za bor-
bu protiv visokotehnoloskog kriminala, mreze timova za brzo reagovanje u in-
formati¢ckom svetu i uspostavljanje evropskog sistema za razmenu informacija 1
upozoravanje.

Za sprovodenje akcionog plana povodom ove strategije, odgovorne su institu-
cije EU, drzave ¢lanice i razlicite agencije EU. Posebno je vazna uloga Stalnog
komiteta za unutrasnju bezbednost (eng. Standing Committee on Operational
Cooperation on Internal Security — COSI) u okviru Saveta EU. Upravo je uloga
tog subjekta da koordinira, integriSe i uspostavi efikasnu saradnju izmedu agen-
cija EU i tela koja su uklju¢ena u o¢uvanje unutrasnje bezbednosti EU (Evropol,
Fronteks, Evrodzast).

Sam koncept unutrasnje bezbednosti koji definise ova strategija ne moze posto-
jati bez spoljne dimenzije tj. medunarodne saradnje od strane EU i njenih drzava
¢lanica sa tre¢im zemljama sveta i njihovom medusobnom saradnjom koja bi
rezultirala jednim globalnim pristupom bezbednosti. Sam koncept unutrasnje
bezbednosti koji definiSe ova strategija, mora ukljucivati i spoljnu dimenziju,
koja se sastoji od medunarodne saradnje drzava ¢lanica EU sa tre¢im drzavama
sveta kako bi se zajedni¢kim naporima efikasnije pristupilo globalnoj bezbedno-
Sti.

Sublimirajudi Zeljene efekte koje ovaj dokument ima za cilj, moze se re¢i da Stra-
tegija unutrasnje bezbednosti EU kao svoje najvaznije domasaje ima upravo u
tome da prepozna zajednicke bezbednosne pretnje i izazove, ukloni i ukaze na
uzroke nesigurnosti a ne samo posledice, te na osnovu toga definiSe zajednicku
unutra$nju bezbednosnu politiku. Bezbednosni evropski model bi trebalo da
pociva na zajednickim alatima, unapredenju prevencija i postovanju sloboda i
prava, kao i na solidarnosti samih drzava ¢lanica i svih institucija EU.



4.6.2. Borba protiv terorizma

Zajednicka politika EU u borbi protiv terorizma se razvija kao element PSBP i
kao deo Evropske bezbednosne i odbrambene politike. Glavni pokretac i uzrok
naglog razvoja ove politike u EU bili su teroristicki napadi u SAD od 11. sep-
tembra 2001. godine. Nakon napada, Savet ministara pravosuda i unutrasnjih
poslova je preduzeo niz mera. Tako je u okviru Evropola formiran tim stru¢njaka
za borbu protiv terorizma, a drzave ¢lanice su bile odredile svoje oficire za vezu iz
reda policije i bezbednosnih sluzbi, sa zadatkom da prikupljaju i obraduju infor-
macije i obavestajne podatke, te izraduju njihove analize i procene pretnji. Zatim
su usvojeni dodatni akti (okvirna odluka i direktiva) radi uskladivanja definicija
krivi¢nih dela terorizma u nacionalnim zakonodavstvima, i daljeg ja¢anja sarad-
nje zbog sprecavanje pranja novca i finansiranje terorizma.

Usvajanjem Okvirne odluke Saveta o borbi protiv terorizma (2002/475/JHA)
od 13.juna2002. godine postavljene su osnove sistema EU za suzbijanje meduna-
rodnog terorizma. Ova odluka je 2008. godine izmenjena usvajanjem odredenih
amandmana. Okvirna odluka obavezuje drzave ¢lanice da preduzmu mere neop-
hodne za definisanje krivi¢nog dela terorizma koje je u¢injeno u cilju: zastrasiva-
nja stanovnistva; prinudivanja vlasti drzave ili organa medunarodne organizacije
na odredeno ¢injenje ili nec¢injenje; napada na osnove politicke, ekonomske ili
socijalne strukture drzave ili medunarodne organizacije. Delo terorizma se po
ovoj Okvirnoj odluci moze izvrsiti:

Ugrozavanjem Zivota ili fizickog integriteta lica;

Uzimanjem talaca;

UniStavanjem infrastrukture, javne imovine, informacionih sistema;
Otmicom aviona, broda ili drugog sredstva javnog prevoza;
Proizvodnjom, posedovanjem, pribavljanjem, prevozom ili upotrebom
oruzja, eksploziva ili nuklearnog, bioloskog ili hemijskog oruzja;
Pustanjem u promet opasnih supstanci ili podmetanjem pozara, izaziva-
njem poplava ili eksplozija koje mogu ugroziti ljudski Zivot;

7. Nedozvoljenim ometanjem izvora energije, vode ili ostalih prirodnih resursa.

RN

N

Zabranjena je i pretnja bilo kojom od ovih radnji, kao i pomaganje, podstreki-
vanje i pokusaj izvr$enja akta terorizma. Okvirna odluka obavezuje drzave ¢lani-
ce da propisu krivi¢ne norme kojima se garantuje delotvorna i srazmerna kazna
koja moze dovesti do izrudivanja (ckstradicije). Okvirna odluka odreduje pojam
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teroristicke grupe, iako kriviéno delo terorizma moze izvrsiti i pojedinac, a pred-
videna je i odgovornost pravnih lica. Ovo krivi¢no delo se moze izvrsiti istovre-
meno protiv jedne drzave ili vi$e njih.

Izmenama okvirne odluke koje su stupile na snagu krajem 2008. godine, donete
sudve znacajne izmene kojima se prosiruje deﬁnicij a terorizma, i s njime poveza-
nih krivi¢nih dela. Clanovi 3 i 4 zamenjeni su novim tekstom, tako da se prema
novom ¢lanu 3 pod delima povezanim s terorizmom smatraju i slededi aki:

1. Javna provokacija da se po¢ini teroristicki akt. Pod time se podrazumeva
distribucija materijala ili poruke, ili bilo koji drugi na¢in koji te materi-
jale ¢ini dostupnim javnosti, s namerom da se podstakne teroristicki ake.
Cinjenica da takvo ponasanje zaista prouzrokuje vr$enje akta terorizma
ili drugog krivi¢nog dela vezanog za terorizam nije relevantna, jer ovo
delo postojace i kada pocinilac nije uspeo u svojoj nameri;

2. Regrutovanje za vrienje teroristickih akata. To podrazumeva nagovara-
nje lica da vr$e krivi¢na dela koja su Okvirnom odlukom kategorisana
kao teroristi¢ki akti.

3. Treniranje (priprema) za vrienje teroristickih akata. Pod time se po-
drazumeva ukljucivanje svakog oblika davanja instrukcija o pravljenju
ili koris¢enju eksploziva, vatrenog oruzja ili drugih $tetnih ili opasnih
supstanci, kao i drugih specifi¢cnih metoda ili tehnika s ciljem izvr$enja
krivi¢nih dela koja su Okvirnom odlukom kategorisana kao teroristicki
akti, ukoliko kod pocinioca ovog dela postoji svest da e stecene vestine
biti iskori$¢ene za takvu svrhu.

Za politiku borbe protiv terorizma je bila zna¢ajna i Uredba 2252/2004 koja na-
laZze obavezu drzavama ¢lanicama da u nove pasose unesu digitalne fotografije i
otiske prstiju gradana, i ustanovljava odredene standarde u pogledu bezbednosti
samog procesa izrade pasosa.

Takode i Evrodzast ima vaznu ulogu u borbi protiv terorizma, buduéi da na
osnovu Odluke 2002/187 okuplja predstavnike pravosudnih orgrana drzava ¢la-
nica specijalizovanih za borbu protiv terorizma u cilju koordinacije u aktuelnim
teroristickim istragama.

Nakon ove Okvirne odluke kojom je razvijen osnovni koncept delovanja EU
protiv terorizma, usledio je niz akata u kojima se akcenat stavlja na saradnju iz-



medu drzava ¢lanica u oblastima koje su od naroditog znacaja za njegovo suzbi-
janje. To su pre svega mere koje bi trebalo da poboljsaju protok i razmenu infor-
macija o organizovanom kriminalu i terorizmu.

U odluci Saveta 2005/671/JHA drzavama se nalaze da formiraju specijalnu
sluzbu u okviru policijskih snaga sa zadatkom da sakuplja i prosleduje informa-
cije o istragama i drugim postupcima koji se vode protiv lica osumnji¢enih za
teroristicku delatnost, kao i da imenuje nacionalne korespodente — kontake ta¢-
ke (oficire za vezu) za terorizam sa Evrodzastom, koji bi prikupljali i prosledivali
informacije o sudskim i drugim postupcima koji se vode protiv okrivljenih za
teroristi¢ku delatnost.

Osim na nacionalnom nivou, EU je predstavila i niz inicijativa kojima bi trebalo
da se poboljsa dostupnost i protok informacija na nivou Unije, kao $to je sadinja-
vanje i azuriranje liste osoba i organizacija koje su povezane sa teroristickim ak-
tivnostima, stvaranje evropske baze podataka krivi¢nih dosijea, centralizovanje
nacionalnih podataka o finansijskim aktivnostima i sl.

U komunikaciji izmedu Komisije, Saveta i Parlamenta nakon teroristickog napa-
da u Madridu 2004. godine, naglasava se obaveze drzava da prate tokove novca
i da razmenjuju podatke o finansijskim transakcijama u toku istraga, kako bi se
uo¢ili i prekinuli kanali za finansiranje terorista. U junu 2004. godine napravljen
je Akcioni plan borbe protiv terorizma, da bi krajem 2005. godine bila doneta i
Strategija borbe protiv terorizma. Strategija je pravljena pod sloganom ,sprediti,
zastititi, goniti, odgovoriti” (eng. Prevent, Protect, Pursue, Respond ), koja zapra-
vo ¢ini politicki okvir buduéeg delovanja. Prema ovom dokumentu, cilj EU je
borba protiv terorizma na globalnom nivou, uz postovanje ljudskih prava, tako
da se Evropa u¢ini bezbednijom, a da njeni gradani Zive u regionu slobode, bez-
bednosti i pravde. Strategija je podeljena na cetiri dela, u skladu sa navedenim
sloganom.

EU jeimenovala 19. septembra 2007. godine i prvog koordinatora za borbu pro-
tiv terorizma koji ima za zadatak da koordinira radom Saveta u ovoj oblasti i
treba da ima pregled nad svim instrumentima EU za borbu protiv terorizma i da
prati primenu strategije EU za borbu protiv terorizma, podsti¢e komunikaciju sa
tre¢im drzavama. Koordinator radi na ispunjenju ovih ciljeva zajedno sa pome-
nutim timom za borbu protiv terorizma Evropola.
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Donete su i Odluke o unapredenju prekograni¢ne saradnje u suzbijanju tero-
rizma i prekograni¢nog kriminala i saradnje specijalnih jedinica za delovanje u
kriznim situacijama (Odluke 2008/615,2008/61612008/617). Radi se u stvari

o prethodno pomenutom unosenju elemenata Ugovora iz Pruma u pravni pore-

dak EU.

4.6.3. Borba protiv organizovanog kriminala i prevencija kriminala

Ranije je ve¢ bilo re¢i o pravosudnoj saradnji u krivi¢nim stvarima, policijskoj i
carinskoj saradnji, i ulogama Evropola, Evrodzasta i Fronteksa. Naravno, sve ove
politike EU su takode u funkciji suzbijanja kriminala, pogotovo njegovih teskih,
organizovanih formi. Glavni medunarodni standardi za borbu protiv organi-
zovanog kriminala na globalnom planu su ustanovljeni Konvencijom za borbu
protiv organizovanog kriminala UN iz Palerma. Evropska zajednica je pristupila
ovoj Konvenciji Odlukom Saveta 2004/579/EC 29. aprila 2004.

Zatim su donete odgovarajuée Odluke Saveta (2006/618/EC, 2006/619/EC)
o pristupanju i Dodatnom protokolu uz Konvenciju o prevenciji, spre¢avanju i
kaznjavanju trgovine ljudima, posebno Zena i dece. Kako bi se pruzio odgovara-
ju¢i zajednicki odgovor i na pretnju od rastuéeg krijumcarenja migranata, Savet
je doneo Odluku 2006/616/EC o zakljut¢ivanju Protokola o suzbijanju krijum-
¢arenja migranata kopnom, vazdusnim i vodenim putevima, koja se u primeni
tumaci u skladu sa Konvencijom UN za borbu medunarodnog organizovanog
kriminala iz Palerma.

Odlukom Saveta (2009/902/JHA) i prethodnom Odlukom (2001/427/JHA)
uspostavljena je i Evropska mreza za prevenciju kriminala (eng. Enropean Crime
Prevention Network — EUCPN), u cilju podrske razvoju mera u ovoj oblasti, kako
na nivou EU, tako i na nacionalnom i lokalnom nivou. EUCPN je odgovorna
za unapredenje saradnje, razmenu kontakata i informacija izmedu aktera mreze,
prikupljanje, ocenu i $irenje informacija o prevenciji kriminala, izmedu ostalog i
organizovanjem konferencija i drugih aktivnosti, te pruzanje stru¢ne podrske u
radu Savetu i Komisiji. Mreza podnosi redovne godisnje izvestaje Savetu o svom
radu, i usvaja program rada. Mrezu ¢ine Odbor, Sekretarijat i kontakt osobe.



Odbor ¢ine:
1. Nacionalni predstavnici imenovani od strane drzava ¢lanica,
2. Predsedavajudi, izabran izmedu nacionalnih predstavnika,
3. Izvr$ni odbor koji ¢ine predsedavajudi i najvise 6 ¢lanova Odbora i pred-
stavnik Komisije.

Odbor upravlja radom Mreze, usvaja Strategiju i plan rada, godi$nji izvestaj o
radu i finansijska pravila. Po pravilu zaseda najmanje jednom u 6 meseci. Sekre-
tarijat pomaze u radu Odbora, obezbedujuéi administrativno-tehni¢ku podrsku
tokom sastanaka, pripremom predloga dokumenata koje Odbor usvaja, i pruza
analize i ukazuje na relevantna istrazivanja iz domena prevencije kriminala. Se-
kretarijat odrzava i internet prezentaciju Mreze, i predstavlja kontakt tacku za
sve ¢lanove mreze. Kontakt osobe su imenovane od strane drzava ¢lanica i oni
medusobno i preko Sekretarijata razmenjuju informacije i analize.

4.6.4. Strateski koncept u borbi protiv organizovanog kriminala

Strateski koncept u borbi protiv organizovanog kriminala je razvijen od strane
Komisije 2005. godine kako bi se pronasao balans izmedu represije, prevencije
i zastite ljudskih prava, a u skladu sa Haskim programom. Koncept polazi od
produbljivanja znanja o fenomenu organizovanog kriminala, njegovih razli¢itih
pojavnih oblika, i razmeni tako ste¢enogznanja, uklju¢ujuéii povezivanje sa aka-
demskom zajednicom i delovanjem kroz evropske nau¢noistrazivacke okvirne
programe.

Koncept predvida razvijanje odgovaraju¢ih instrumenata, poput evropskog
sistema statistike o kriminalu. Naglasava se i znacaj policijskog rada vodenog
obavestajnim podacima, te ve¢oj medusobnoj transparentnosti rada izmedu
policijskih sluzbi drzava ¢lanica. Zbog toga je razvijen i Evropski kriminalisti¢-
ko-obavestajni model (eng. European Criminal Intelligence Model), kako bi se
omogucile procene pretnje od kriminala na evropskom nivou, o ¢emu je ve¢ bilo
re¢i kod opisivanja uloge Evropola.
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Medutim, zakljuéeno je da politika prevencije organizovanog kriminala ne moze
pocivati samo na policijskom odgovoru, ve¢ da je potrebno razviti i druge, admi-
nistrativne mere poput procene osetljivosti ili podloznosti legalnih privrednih
aktivnosti i trziSta za prodor organizovanog kriminala. Borba protiv korupcije i
unapredenje integriteta javnh sluzbi je neophodan faktor u razvijanju evropskog
koncepta, kao i oslanjanje na partnerstvo drzave sa privrednim i civilnim drus-
tvom.

Sto se tice odgovora na organizovani kriminal od strane policije i drugih organa
za sprovodenje zakona, o¢ekuje se ulestalije kori$¢enje zajednickih istraznih ti-
mova, ubrzanje procedura za izvr$avanje EEW i pojednostavljivanje uzajamnog
priznavanja dokaza, razvijanje evropskih programa zastite svedoka, kao i priku-
pljanje podataka uz uvazavanje zastite privatnosti gradana. EU ratuna na dalje
unapredenje rada u domenu oduzimanja imovine ste¢ene kriminalom i saradnji
jedinica za finansijske istrage drzava ¢lanica, ali i na saradnju nacionalnih sluzbi
za sprovodenje zakona sa Evropolom i Evrodzastom.

Borba protiv organizovanog kriminala u EU u uzem smislu pociva na:

1. Zajednickoj definiciji kriminalne organizacije i zajedni¢kom pristupu u
kriminalizaciji u¢e$¢a u takvoj organizaciji, na osnovu Okvirne odluke
2008/841;

2. Aktivnostima Evropske pravosudne mreZe na osnovu Odluke 2008/976
u cilju olaksavanja pravosudne saradnje u krivi¢nim strvarima, kao i raz-
menama pravosudnih sluzbenika tj. oficira za vezu u skladu Zajedni¢-
kom akcijom 96/277;

3. Izmenama ¢lana 40 Sengenske konvencije na osnovu Odluke 2003/725,
kojima se omogucava prekograni¢na prismotra u slucajevima tekuc¢ih
krivi¢nih istraga za kriviéna dela za koja se moze sprovesti ekstradicija,
na osnovu odobrenja drzave ¢lanice na ¢ijoj teritoriji se nastavlja sa pri-
smotrom;

4. Obavezi drzava ¢lanica da uvedu efektivne mere za oduzimanje imovine
ste¢ene kriminalnim delima na osnovu Okvirne odluke 2005/212, kao
i ustanovljenim nacionalnim kancelarijama za odgovarajuée finansijske
istrage za povracaj ovako ste¢ene imovine i njihovoj saradnji, u skladu sa

Odlukom 2007/845;



Q Gde mogu viSe da saznam?
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Gde mogu viSe da saznam?
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4.6.5. Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije
Borba protiv organizovanog kriminala

Organizovani kriminal predstavlja jedan od ve¢ih izazova sa kojima se Srbija su-
ocava. Kriminalne grupe koje poti¢u iz Srbije ili imaju veze sa Srbijjom rade u
okviru ili izvan granica zemlje.

Srbija je unapredila svoj zakonodavni i administrativni okvir za borbu protiv
organizovanog kriminala, naro¢ito tokom dijaloga o viznoj liberalizaciji. Me-
dutim, Srbija jo$ uvek nije razvila koherentnu i sveobuhvatnu stratesku sliku o
organizovanom kriminalu u zemlji. Vazno je da se nastavi rad na uskladivanju za-
konodavstva. Relevantno zakonodavstvo je potrebno dostaviti Komisiji kako bi
se utvrdio precizniji nivo uskladenosti. Srpski organi treba naro¢ito da se usred-
srede na ostvarivanje u¢inka u istragama, procesuiranju i dono$enju osudujuéih
presuda. Stoga je potrebno dodatno ojacati razlidite sluzbe u policiji kao i Tuzi-
ladtvo za organizovani kriminal (TOK).

Kada je re¢ o operativnim kapacitetima, Srbija treba da uspostavi centralizovani
kriminalisti¢ko-obavestajni sistem i bezbednu platformu za komunikaciju izme-
du organa za sprovodenje zakona. Pod uslovom da su garantovane zastita poda-
taka i standardi ljudskih prava, relevantne baze podataka treba da budu bolje po-
vezane. Potrebno je dodatno unaprediti kapacitete za statisti¢ku analizu i analizu
rizika. Zavisnost policije od Bezbednosno-informativne agencije u sprovodenju
odredenih specijalnih istraznih mera u kriminalistickim istragama nije u skla-
du sa najboljim praksama EU. Sve u svemu, Srbija treba da obezbedi dovoljne
ljudske i finansijske resurse, kao i da unapredi svoje analiticke kapacitete.

Potrebno je dodatno poboljsati u¢inak u finansijskim istragama. To je vazno s
obzirom na to da srpske organizovane kriminalne grupe ¢esto rade van zemlje.
Treba prosiriti koncept finansijske istrage tako da ne obuhvata samo zaplenu i
oduzimanje imovine lica ste¢enu izvr$enjem krivi¢nog dela. Srbija treba sistema-
ti¢nije da cilja na tokove novca koji pruzaju potporu kriminalnim organizacija-
ma, a ne na pojedince. Srbija takode treba da unapredi svoje kapacitete (sprovo-
denje zakona i pravosude) za vodenje slozenih finansijskih istraga paralelno sa
kriminalistickim istragama. Potrebne su dalje obuke za efektivnu borbu protiv
privrednog kriminala.
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Pravni okvir za oduzimanje imovine treba pregledati i uskladiti sa novim prav-
nim tekovinama, naroéito sa novom Direktivom o zamrzavanju i oduzimanju
sredstava i imovine ste¢ene izvr$enjem krivi¢nih dela u Evropskoj uniji. Ukupan
nivo zaplenjene imovine ste¢ene izvr$enjem krivi¢nih dela i dalje je nizak. Srbija
bi trebalo da uspostavi ili imenuje Kancelariju za povraéaj imovine koja ¢e biti
propisno popunjena kadrovima koji su obuceni i imaju kapacitet da se angazuju
na planu medunarodne saradnje. Mogli bi se planirati podsticaji za jedinice koje
bi bile uklju¢ene. Srbija treba da nastavi sa svojim nastojanjima na planu unapre-
denja upravljanja zaplenjenom imovinom. Upravljanje zaplenjenom imovinom
takode treba da bude unapredeno i treba razmotriti izmene kojima se omogucava
pristup neophodnim finansijskim informacijama, kao $to je registar ra¢una cen-
tralne banke, pristup bazi podataka, pouzdan i kompletan registar nekretnina.

Kada je re¢ o borbi protiv pranja novca, Srbija ¢e morati da se postara o potpunoj
uskladenosti sa Odlukom Saveta 2000/642/JHA vezano za aranzmane o sarad-
nji izmedu finansijskih obavestajnih jedinica drzava ¢lanica u pogledu razmene
informacija. Upravni i analiti¢ki kapaciteti FO]J treba da se pojacaju kako bi se
sistematski utvrdili sumnjivi slu¢ajevi. Nivo prijavljivanja sumnjivih transakeija i
dalje je nizak, naro¢ito izvan bankarskog sektora, a narocito u sektoru nekretni-
na, menjac¢nica i osiguravaju¢ih kuca. Potrebno je uvesti i pustiti u rad efikasan
sistem pracenja i analize gotovinskih transakcija. Pravosude i sluzbe za sprovo-
denje zakona treba da budu bolje obudeni za rad po predmetima pranja novca

(videti takode poglavlje 4 — Slobodno kretanje kapitala).

Osim uskladivanja zakona, potrebne su i specijalizovane obuke, bolja koordi-
nacija izmedu institucija i adekvatni budzetski resursi u svakom segmentu, ali
narocito u relativno novim oblastima koje se brzo razvijaju, kao $to je visokoteh-
noloski kriminal.

Srbija priprema novi Zakon o oruzju i municiji i pripremiée novi program obuke
za policijske sluzbenike o novom zakonu. Trebalo bi dalje da unapredi svoj rad na
prevenciji i borbi protiv nelegalne trgovine vatrenim oruzjem.

Jedinica za zastitu svedoka treba da bude bolje popunjena ljudstvom i bolje
opremljena. U sudovima treba staviti na raspolaganje prostorije za zastitu i bez-
bedno obavljanje razgovora sa zasti¢enim svedocima.



v

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan koji ¢e narocito biti
usmeren na sledeca pitanja:

Borba protiv organizovanog kriminala
Polazeci od metodologije Evropolove Procene pretnje od teSkog i
organizovanog kriminala (SOCTA), potrebno je razviti stratesku sliku
organizovanog kriminala u Srbiji radi izrade procene pretnji i rizika.
Polazedi od toga, razviti strateski plan i analizu, a zatim i odgovarajuce
reagovanje organa za sprovodenje zakona, ukljuCujuci i koncept rada
policije rukovodenog obavestajnim podacima;
Pripremiti se za uvodenje jedinstvenog centralizovanog kriminalistiCko-
obavestajnog sistema i bezbedne platforme za komunikaciju izmedu
organa za sprovodenje zakona. Obezbediti bolju povezanost
relevantnih baza podataka (ukljucujudi i analizu troSkova,
administrativnih resursa, budzeta i potreba za obukom), te unaprediti
proces prikupljanja objedinjene statistike o krivicnim delima;
IzvrSiti pregled uloge i prakse bezbednosnih sluzbi u fazi kriminalistiCke
istrage u skladu sa zadrzavanjem podataka i standardima ljudskih
prava;
Predloziti mere za unapredenije kapaciteta policije, sluzbe specijalnog
tuzilastva i Uprave za borbu protiv pranja novca radi njihovog proaktivhog
angazovanja u istragama povodom organizovanog kriminala, ukljuCujudi i
privredni i finansijski kriminal, kao $to je pranje novca;
Potpuno sprovodenje preporuka nove Radne grupe za finansijsku
akciju i jacanje kapaciteta za sprovodenje slozenih finansijskih
istraga paralelno sa kriminalistiCkim istragama, ukljucujudi i
jaCanje specijalizovane jedinice Ministarstva unutrasnjin poslova i
obezbedivanje adekvatne obuke;
Potpuno uskladiti pravni okvir kojim se ureduju poslovi jedinice za
finansijske istrage;
Postarati se da zakonodavni i institucionalni okvir omogudi efektivnu
zaplenu, oduzimanije i upravljanje imovinom ste¢enom izvrSenjem
krivicnih dela koji ¢e za rezultat imati povecanje broja zaplena i
oduzimanja;

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



Obezbediti dalje specijalizovane obuke i unaprediti kapacitete organa
za sprovodenje zakona zaduzenih za borbu protiv visokotehnoloskog
kriminala;

Odrediti namenske timove eksperata za unapredenje saradnje sa EU
i Zapadnim Balkanom radi veceg protoka informacija i obavestajnih
podataka vezano za nezakonitu trgovinu vatrenim oruzjem;

Predloziti mere za jaCanje efektivne zastite svedoka.

Borba protiv terorizma
Pravni okvir Srbije samo je delimicno uskladen sa pravnim tekovinama.
Potrebno je dalje raditi na uskladivanju srpskog zakonodavstva da bi

se uskladilo prvenstveno sa slededim:

Okvirnom odlukom 2002/475/JHA o borbi protiv terorizma
izmenjenom i dopunjenom Okvirnom odlukom 2008/919/JHA;
Odlukom 2005/671/JHA o razmeni informacija i saradnji vezano za
dela terorizma;

Direktiva 2008/114/EC o utvrdivanju i oznacavanju Evropske kriticne
infrastrukture o proceni potrebe da se unapredi njihova zastita.
Potrebno je dodatno poboljsati uskladenost okvira srpske politike

o borbi protiv terorizma sa strategijama EU i akcionim planovima

u toj oblasti. Srbija je potvrdila klju¢ne medunarodne instrumente i
instrumente Saveta Evrope za borbu protiv protiv terorizma.

U skladu sa raspolozivim informacijama, kapaciteti u ovoj oblasti
adekvatni su u odnosu na pretnju od terorizma u Srbiji. Istovremeno,
srpske sluzbe za sprovodenje zakona i bezbednosne sluzbe treba
da nastave sa pazljivim prac¢enjem situacije i treba da doprinesu
medunarodnoj saradnji u toj oblasti. Srbija planira da razvije

novu strategiju za borbu protiv terorizma i akcioni plan za njeno
sprovodenije, kao i novi zakon o zamrzavanju imovine ste¢ene
izvrSenjem dela terorizma. Nova strategija i akcioni plan treba da
sadrze evaluacione mehanizme. | dalje su potrebni jedinstvena
nacionalna baza podataka, efikasnije procedure za razmenu podataka
i efikasnija organizacija i operativna saradnja medu organima.



v

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan koji e biti
usmeren prvenstveno na reSavanje sledecih pitanja:
Usvajanje i sprovodenje nove sveobuhvatne strategije i akcionog plana
za spreCavanje i borbu protiv terorizma;
Pripremanje mera radi uskladivanja nacionalnih propisa sa pravnim
tekovinama u toj oblasti i azuriranje politickog okvira kojim bi se uzeo
u obzir razvoj dogadaja na planu politike u EU, ukljucujuci i mere
za spreCavanje i reSavanije radikalizacije, a u skladu sa najboljiim
praksama (npr. pojavni oblika tzv. ,stranih boraca®;
Obezbediti neophodne administrativne i operativne kapacitete za
sprovodenje pravnih tekovina EU.

4.7. Zajednicka politika suzbijanja trgovine drogom

Sto se tice pojedinih pojavnih oblika organizovanog kriminala, EU posvecuje
veliku paznju suzbijanju krijumdarenja droge i trgovini ljudima. Politika EU je
postavljena u skladu sa medunarodnim standardima koje je razvila UN, posebno
kroz Jedinstvenu konvenciju o drogama iz 1961. (i Protokolom iz 1972), Be¢ku
konvenciju o psihotropnim supstancama iz 1971. godine, kao i Konvenciju UN
protiv ilegalne trgovine drogom i psihotropnim supstancama iz 1988. godine. U
tom smislu i sve mere EU u ovoj oblasti, uredbe, odluke i zajednicke akcije po
pravilu sadrze pozivanje na ove akte UN i na potrebu njihove pune implemen-
tacije.

Zajednicka politika suzbijanja trgovine drogom se bavi prevencijom i otkriva-
njem ilegalne proizvodnje droge u EU u skladu sa Rezolucijom Saveta iz 1996.
godine, kojom se nalaze drzavama ¢lanicama da se aktivno bave spre¢avanjem
proizvodnje droge, narodito kanabisa, kao i odgovaraju¢om kontrolom prometa
semena kanabisa. Zatim, ukazuje se na potrebu unapredenja razmene informa-
cija i saradnje sa forenzickim laboratorijama, odrzavanje specijalizovanih obuka
i razmene vestina, znanja i prakse u borbi protiv droge, i to u saradnji sa Evropo-
lom, odnosno specijalnom jedinicom za droge .
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Veoma je znacajna i Uredba 273/2004 koja uspostavlja harmonizovane mere
za kontrolu i praéenje prometa odredenih supstanci koje se Cesto koriste kao
prekursori, odnosno za ilegalnu proizvodnju droge, i predvida mere saradnje sa
privrednim subjektima i hemijsko-farmaceutskom industrijom. Takode, Uredba
111/2005 se bavi praéenjem trgovine prekursorima izmedu EU i tre¢ih drzava.

Sto se ti¢e nacionalne legislative o borbi protiv droga, ona je harmonizovana kroz
postavljanje minimalnih zajednic¢kih standarda o elementima bi¢a krivi¢nih dela
i sankcijama, $to je postignuto Okvirnom odlukom 2004/757, a harmonizova-
nje prava i prakse u domenu suzbijanja zavisnosti i krijumdarenja droge, a naro¢i-
to u pogledu rada i medunarodne saradnje policije, pravosudnih organa i carine,
Zajednic¢kom akcijom 96/750. Jedna od novijih mera je i Odluka 2005/387 koja
predvida obavezu saradnje i brze razmene informacija u pogledu pojave novih
psihoaktivnih supstanci.

4.7.1. Evropski centar za praéenje droga

Imajudi u vidu slozenost problema krijumcarenja i zloupotrebe droge, bilo je
neophodno uspostaviti nezavisnu instituciju koja bi mogla da ponudi nau¢no
zasnovane informacije i analize u vezi sa ovim pitanjem. Zbog toga je EU 1993.
godine osnovala Evropski centar za pradenje droga (eng. European Monitoring
Centre for Drugs and Drug Addiction — EMCDD), koji danas radi na bazi Ured-
be Saveta 1920/2006. Sediste mu je u Portugalu, u Lisabonu.

Ovaj Centar treba da pruzi EU i drzavama ¢lanicama fakticki pregled problema
u vezi sa drogom u Evropi, te da donosiocima politickih odluka ponudi analize
neophodne za razvijanje odgovaraju¢ih strategija i akcionih planova. Pored toga,
centar prikuplja nau¢na saznanja i primere dobre prakse iz drzava ¢lanica i stavlja
ih na raspolaganje prakti¢arima.

Jedan od znacajnijih instrumenata koji je Centar razvio tokom godina jeste
harmonizovana metodologija prikupljanja nacionalnih podataka o drogi, koje
zatim obraduje i nudi u vidu analiti¢ckih produkata i trendova. Centar ne moze
da prikuplja i obraduje li¢ne podatke, ve¢ se iskljuc¢ivo bavi statistickim poda-
cima.



Centar ima podrsku u radu od strane Nau¢nog komiteta i na raspolaganju mu
je Evropska informaciona mreza o drogi i zavisnosti od droge (eng. European
Information Network on Drugs and Drug Addiction — fr. REITOX). Mrezu ¢ine
po jedna nacionalna kontake tacka u svakoj drzavi ¢lanici i tre¢oj drzavi koja je
potpisala odgovarajuée ugovore o saradnji sa centrom (Norveska, zemlje kan-
didati za ¢lanstvo), te predstavnik Komisije. Radom mreZe koordinira jedinica
Evropskog centra za pra¢enje droga nadlezna za medunarodnu saradnju — RTX.

U delovanju Centar je duzan da saraduje i da ima u vidu aktivnosti drugih agen-
cija EU, pre svega Evropola. Rad mu je usmeren trogodi$njim i godi$njim plano-
vima rada, a svakih 6 godina Komisija vrsi evaluaciju rada Centra, uklju¢ujuéi i
REITOX mrezu.

4.7.2. Ishod analitiCkog pregleda i preporuke Evropske komisije
Saradnja u oblasti droga

Nezakonita trgovina opojnim drogama predstavlja ozbiljan problem u Srbiji,
imajuéi u vidu njenu poziciju na jednoj od glavnih ruta prema (heroin, kokain
i kanabis) i iz (sinteticke droge) EU. Panevropski koridor X ima vaznu ulogu
kao tranzitna ruta za ovaj nezakoniti posao i Srbija ¢e takode morati da usmeri
svoje operativne kapacitete na tu rutu. Lokalne organizovane kriminalne grupe
su aktivne u trgovini drogom, naro¢ito kokainom, heroinom i kanabisom. Srbija
je razvila operativni kapacitet za razbijanje lanaca trgovine drogom. Da bi i dalje
bila na nivou izazova, potrebno je da policija i carina i dalje ulazu u savremene
istrazne tehnike koje predstavljaju potporu za operacije rukovodene obavestaj-
nim radom, a koje su usmerene protiv trgovine drogom. I dalje je neophodna
regionalna i medunarodna saradnja policije i carine. Srbija bi trebalo vremenom
da ostvari solidan u¢inak u pogledu zaplena droge i da se postara da imovina
ste¢ena izvr$enjem krivi¢nih dela bude sistematski oduzimana. Treba se postarati
o sigurnom i bezbednom skladistenju zaplenjene droge i prekursora, kao i njiho-
vom efektivnom uni$tavanju u odgovaraju¢im okolnostima.

Okvirna srpska politika za sprecavanje i suzbijanje droga treba dalje da se razvija,
naro(ito kroz usvajanje nove strategije i akcionog plana polaze¢i od Strategije EU
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o drogama (2013-2020). Nova strategija treba takode da odrazava nove ciljeve
obnovljenog Akcionog plana EU — Zapadni Balkan (2013) o drogama, uz na-
glasak na strateskom planiranju, zakonodavstvu i izgradnji institucija, smanje-
nju potraznje, saradnji organa za sprovodenje zakona i pravosuda, pranju novca
i kontroli prekursora. Nova strategija Srbije i njen akcioni plan treba da sadrze
mehanizme evaluacije. Kori$¢enje droga je poslednjih godina u porastu u Srbiji.
Potreban je veéi naglasak na prevenciji zloupotrebe droga i terapiji.

Nacionalna fokalna tacka za saradnju sa EMCDDA jo$ uvek nije u potpunosti
operativna i trebalo bi da unapredi svoje kapacitete da bi adekvatno prikupljala
podatke i izvestavala.

-------
v

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan, u kojem Ce se
prvenstveno reSavati sledeca pitanja:
Usvajanje i sprovodenije Strategije i Akcionog plana za prevenciju u
oblasti borbe protiv droga, a koji polaze od Strategije EU za droge
(2013-2020) kao i glavnih ciljeva obnovljenog Akcionog plana EU -
Zapadni Balkan (2013) o drogama;
Predlaganje mera za unapredenje operativnih rezultata organa za
sprovodenje zakona i pravosuda u borbi protiv trgovine i zloupotrebe
droga, ukljucujudi i dalie unapredivanje njihove saradnje, uvodenje
savremenih istraznih metoda i sistematsku zaplenu imovine steCene
izvrSenjem krivicnih dela;
Pripremanje mera za obezbedivanje sigurnog i bezbednog skladistenja
zaplenjenih prekursora i droge;
Dalji razvoj regionalne i medunarodne policijske saradnje;
Redovno azuriranje spiska droga na osnovu razvoja dogadaja na
medunarodnom i evropskom nivou;
Opredeljivanje dovoljnog broja sluzbenika i finansijskih sredstava za
fokalnu tacku za saradnju sa EMCDDA, kako bi se obezbedila aktivna
saradnja sa Agencijom.




4.8. Borba protiv trgovine ljudima

Savet je usvojio Okvirnu odluku 2002/629/JHA o suzbijanju trgovine ljudima u
cilju pribliZavanja propisa drzava ¢lanica EU o policijskoj i pravosudnoj saradnji
u kriviénim stvarima u ovoj oblasti, i stvaranje okvira na evropskom nivou u po-
gledu kriminalizacije, kaznjavanja, nadleznosti i ekstradicije. Odluka predstavlja
nastavak saradnje zapocete jo§ Zajednickom akcijom iz 1997. godine, i naslanja
se na reSenja sadrzana u Palermo konvenciji UN-a i prate¢im protokolima.

Clan 1 definie koncept trgovine ljudima u svrhu radnogili seksualnog iskoris¢a-
vanja, i od drzava ¢lanica se zahteva da kaznjavaju svaki vid u¢es¢a u lancu trgo-
vine. Takode, kaznjiva je i svaka zloupotreba fizicke ili mentalne ranjivosti lica.
Eventualna saglasnost lica je nebitna u slu¢ajevima kada se ponasanje pocinilaca
dela trgovine ljudima moze smatrati eksploatatorskim u smislu okvirne odlu-
ke, koja definiSe takva ponasanja (kori$¢enje sile, pretnje, prevare, zloupotrebe
ovlad¢enja ili uticaja, itd.). Takode, postavljen je i okvir za sankcije, a time $to
je odredena kao gornja granica kazna zatvora u trajanju od najmanje 8 godina,
omoguceno je i kori$¢enje drugih vaznih instrumenata policijske i pravosudne
saradnje kao $to je Zajednicka akcija 98/699/JHA o pranju novca, i Zajednicka
akcija 98/733/JHA o kriminalizaciji u¢e$¢a u organizovanoj kriminalnoj grupi.

Pored toga, okvirnom odlukom se uvodi i koncept krivi¢ne i gradanske odgovor-
nosti pravnih lica, i postavljaju standardi i za njihovo kaznjavanje, uklju¢ujudi i
mogucnost privremene ili trajne zabrane rada. Postoje odredbe i o nadleznosti
drzava ¢lanica kombinovanjem teritorijalnog i principa drzavljanstva odnosno
mesta osnivanja pravnog lica. Deca zrtve trgovine ljudima uzivaju i posebnu za-
stitu u skladu sa Okvirnom odlukom 2001/220/JHA o uée$¢u Zrtava krivi¢nih
dela u krivicnom postupku.

Evropska komisija je Odlukom (2007/675/EC) ustanovila (odnosno izmenila
prethodno vazedi pravni okvir, tj. Odluku iz 2003.) i Grupu stru¢njaka o trgo-
vini ljudima (eng. Group of Experts on Trafficking in Human Beings). Grupa ima
konsultativnu ulogu i pruza podrsku u suzbijanju ove pojave, izmedu ostalog i
iniciranjem harmonizacije propisa i prakse. Grupa je zaduzena da uspostavi sa-
radnju izmedu drZava ¢lanica, vladinih i nevladinih medunarodnih organizacija
i Komisije u ovoj oblasti, da pravi izvestaje i daje misljenja, i pomaze Komisiji i
drzavama ¢lanicama u razvoju politika suzbijanja trgovine ljudima. Grupu ¢ini
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21 ¢an, iz reda uprava drzava ¢lanica (do 11), medunarodnih organizacija (do
9), socijalnih partnera i udruzenja poslodavaca koja deluju na evropskom nivou
(do 4), Evropol (1), te stru¢njaka sa univerziteta ili instituta (do 2). Clanove po-
stavlja Komisija, osim ¢lana koga postavlja Evropol, a mandat im traje 3 godine
i moze se obnoviti. Grupa usvaja svoj poslovnik o radu, i bira predsedavajuceg i
dva zamenika.

EU je usvojila i Plan najbolje prakse, standarda i procedura za suzbijanje i pre-
venciju trgovine ljudima, 9. decembra 2005. godine, u skladu sa preporukom iz
Haskog programa. Plan EU je zasnovan na integralnom konceptu koji ukljucuje
zastitu ljudskih prava i koordiniranu politiku suzbijanja ove pojave, imajuéi u
vidu mere i ciljeve zajednickih politika saradnje u oblasti policije i pravosuda,
spoljnu politiku EU, razvojnu saradnju, socijalnu politiku i zaposljavanje, rodnu
ravnopravnost i nediskriminaciju.

Izrazava se potreba razumevanja ovog problema u celosti, njegovih korena u ze-
mljama porekla i faktora u zemljama destinacije i tranzita koji ga omogucavaju,
kao i veza sa drugim vidovima kriminala. Narocito se isti¢e potreba zastite ljud-
skih prava Zrtava trgovine ljudima, posebno Zena, dece i drugih ranjivih grupa,
i pozivaju se drzave ¢lanice da razviju posebne strategije za sprecavanje trgovine
zenama i devoj¢icama.

Kao cilj se postavlja i oduzivanje svake imovinske koristi ste¢ene uces¢em u vrse-
nju ovih krivi¢nih dela, kako bi se ono u¢inilo visoko rizi¢nim, a slabo isplativim
za kriminalce. Pozivaju se drzave ¢lanice da unaprede saradnju sa Evropolom i
Evrodzastom, a pored uloge policije i pravosuda, naglasava se i potreba za (in-
spekcijskom) kontrolom radnih uslova i zaposljavanja, u cilju spre¢avanja trgovi-
ne ljudima u svrhu radne eksploatacije.

EU trazi od drzava ¢lanica da njihove strategije za suzbijanje trgovine ljudima
budu koordinirane sa onima za suzbijanje korupcije i siromastva, a da udruze-
nja poslodavaca i sindikati saraduju sa drzavnom upravom. Naglasava se i znacaj
regionalnog pristupa u borbi protiv trgovine ljudima i obaveza saradnje sa UN,
Savetom Evrope i OEBS.

Komisija redovno prati sprovodenje ovog Plana i na osnovi toga daje preporuke.



Q Gde mogu viSe da saznam?
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Gde mogu viSe da saznam?

Institucije i organizacije:

- Evropska komisija, stranica posvecena borbi protiv trgovine
ljudima, http://ec.europa.eu/anti-trafficking/index.action
Evropski centar za pracenje droga, http://www.emcdda.
europa.eu
Reitox mreza, http://www.emcdda.europa.eu/about/
partners/reitox-network
Kancelarija UN za droge i kriminal (UNODC), http://www.
unodc.org
Evropska baza podataka o drogama, http://www.emcdda.
europa.eu/eldd.

Tekstovi na engleskom:
Chatwin, C. (2003). ,Drug Policy Developments within the
European Union*, British Journal of Criminology, 43(3), str.
567-582.

4.8.1. Ishod analitickog pregleda i preporuke Evropske komisije

Kao i u drugim oblastima kriminaliteta, Komisija je konstatovala da Srbija ne
priprema strateske analize kojima bi se opisala celokupna slika trendova, pretnji
i razvoja dogadaja vezano za trgovinu ljudima. Velika ve¢ina otkrivenih sluc¢ajeva
tretiraju se kao krivi¢na dela pocinjena od strane pojedinaca, a ne u kontekstu
kriminalne organizacije. Srbija je preduzela niz koraka u prevenciji i borbi pro-
tiv trgovine ljudima. Nova strategija i akcioni plan su u pripremi. Oni treba da
predstavljaju odraz prioriteta postavljenih u Strategiji EU za borbu protiv trgo-
vine ljudima. Nova strategija i akcioni plan treba da sadrze mehanizme za eva-
luaciju. Potrebne su dalje mere za negovanje pristupa zasnovanog na ljudskim
pravima i unapredenje mera za identifikovanje i zastitu zrtava. Potrebni su jasniji
organizacioni aranzmani u okviru policije za jedinice nadlezne za borbu protiv
trgovine ljudima. Potrebno je izvrsiti ponovnu procenu pozicije nacionalnog ko-
ordinatora za borbu protiv trgovine ljudima u Ministarstvu unutra$njih poslova,



au vezi sa zahtevom za promovisanje multidisciplinarnog pristupa prema ovom
pojavnom obliku kriminala i obavezi u okviru pravnih tekovina EU da se uvede
nacionalni izvestilac za borbu protiv trgovine ljudima.

v

U svetlu navedenog, Srbija treba da usvoji akcioni plan koji ¢e narocito biti
usmeren na sledeca pitanja:
Usvaijiti i sprovesti novu Strategiju i Akcioni plan za prevenciju i
borbu protiv trgovine ljudima (ukljucujuci izmedu ostalog i korake ka
daliem uskladivanju sa pravnim tekovinama, korake na proaktivnom
prepoznavanju i propisnoj zastiti zrtava trgovine ljudima, postarati se
o uvodenju sankcija koje imaju efekat odvracanja licima za koja se
utvrdi da su kriva za trgovinu ljudima, saciniti raspored i korake u cilju
imenovanja nacionalnog izvestioca za borbu protiv trgovine ljudima u
skladu sa Direktivom);
Dalje podsticanje efikasnosti i specijalizacije u policiji i pripremanje
namenskih policijskin mera polazeci od strateske slike o situaciji na
planu trgovine ljudima u zemilji.
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5. Aktuelni strateski i
finansijski okvir za PSBP

5.1. Strateski prioriteti Stokholmskog programa
2011-2014.

My Sonja Stojanovi¢ Gajic

Petogodisnji strateski programi

. Na samitu u Tampereu 1999. godine je odluceno da se usvoji petogo-

disnji strateski program kako Prostor slobode, bezbednosti i pravde,

institucionalizovan Ugovorom iz Amsterdama, ne bio ostao samo mir-
tvo slovo na papiru. Strateski program bi ga oziveo kroz pojasnjenje prioriteta,
definisanje smernica i planova sa ta¢no utvrdenim rokovima ostvarivanja i sred-
stvima rasporedenim za tu namenu. Prvi takav program usvojen je 1999. godine
za vreme finskog predsedavanja i poznat je pod imenom Program iz Tamperea,
jer je u istoimenom finskom gradu odrzan samit na kome je usvojen. Ovaj pro-
gram vazio je od 1999. do 2004. godine, posle ¢ega ga je zamenio drugi petogo-
disnji program, tzv. Haski program usvojen tokom holandskog predsedavanja.
Haski program je najveéim delom bio posveéen spremanju EU za $irenje PSBP
na 10 novih ¢lanica i odgovoru na teroristicke napade u SAD i EU. Ovaj pro-
gram je prestao da vazi krajem 2009. godine, tokom koje je pripremljen tre¢i
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po redu petogodisnji program poznatiji kao Stokholmski program. Ovo ime je
dobio, jer je usvojen tokom $vedskog predsedavanja, 11. decembra 2009. godine.

Stokholmski program 2010-2014.

Pun naziv ovog dokumenta je Otvorena i bezbedna Evropa koja sluzi gradanima
i $titi ib (videti izvore na kraju ovog poglavlja). Ovaj program je na snazi od 1.
januara 2010. do kraja 2014. godine i stoga predstavlja najrelevantniji okvir
saradnje unutar EU sa kojim bi Srbija trebalo da usaglasi svoje strateske prio-
ritete ako Zelimo da dalje napredujemo ka integraciji u ovu bezbednosnu zajed-
nicu. Jako ovaj dokument nije direktno primenljiv dokument, njegov znacaj je
viSestruk. U njemu su sadrzani petogodisnji strateski prioriteti razvoja politika
u PSBP za period 2010-2014. Prioriteti odrazavaju minimalne zajednicke in-
terese drzava ¢lanica EU koji su ispregovarani nakon viSe krugova konsultacija.
Na osnovu ovih smernica bi¢e predlagani i godi$nji budzeti za politike u PSBP u
periodu 2010-2014. U aprilu 2011. godine usvojen je i Akcioni plan za sprovo-
denje Stokholmskog programa. U Akcionom planu su navedeni akti koje treba
doneti i druge mere, rokovi i zaduzenja kako bi definisani prioriteti zaZiveli u
praksi. Prvi izvestaj o sprovodenju Stokholmskog programa biée objavljen 2012.
godine, kada ¢e biti unete i eventualne izmene. U nastavku teksta, predstavljeni
su osnovni prioriteti iz ovog dokumenta, sa posebnim osvrtom na one koji se

direktno ti¢cu Zapadnog Balkana.

Koji su pokretali Stokholmskog programa?

Vizija Stokholmskog programa je dalji razvoj prostora, bezbednosti i pravde u sluz-
bi gradana, koji ¢e omoguéiti ,vise slobode u bezbednijem okruzenju. Ono $to bi
autori predloga Stokholmskog programa zeleli da bude ,dodatna vrednost ovog
programa u odnosu na prethodne jeste da koristi od PSBP postanu ,,opipljive*
obi¢nim gradanima. Pored ove plemenite namere, kao prakti¢ni razlozi za pokre-
tanje ovog programa, navedeni su jos i rastuca razlic¢itost unutar EU sastavljene od
27 zemalja i globalizacija bezbednosnih pretnji, pre svega usled ekonomske krize.
Razlicitost pravosudnih i upravnih sistema unutar EU iziskuje bolje upoznavanje



drzavnih sluzbenika sa razli¢itim reSenjima unutar EU i izgradnju poverenja u si-
steme drugih zemalja ¢lanica. Poverenje medu profesionalnim i politickim elitama
smatra se klju¢em za uspesnu saradnju. Pored toga, savetuje se odrzavanje fleksibil-
nosti u pronalazenju resenja za konkretna pitanja, kao i dogovor oko minimalnih
standarda za probleme sa kojima se gradani EU najéesée sre¢u. Globalna ekonom-
ska kriza pokazala je jo§ jednom da se na mnoge izazove ne moze naéi odgovor
unutar drzava ¢lanica, ve¢ da se jedino zajedni¢kim akcijama na nivou EU mogu
na¢i odgovarajuca resenja, podeliti teret i ublaziti potencijalna $teta. Upravo zbog
toga resenja u delu koji se ti¢e pravosudne saradnje u gradanskopravnim i kriviéno-
pravnim pitanjima pokusavaju da omoguce zastitu i jednaka prava gradanima EU
i preduze¢ima koja rade van svoje zemlje, bilo u drugim ¢lanicama EU ili van nje.
U ovom programu nastavljen je trend jacanja tzv. spoljne dimezije politike unu-
tra$njih poslova, tj. da kad god je mogude traZi reSavanje unutra$njih bezbedno-
snih izazova, rizika i pretnji u zemljama porekla i tranzita i u saradnji sa partnerima
koji nisu ¢lanovi EU. Pod partnerima se u Programu uglavnom podrazumevaju
velike eckonomske sile koje nisu ¢lanice EU (SAD, Australija), zemlje potencijalni
kandidati za ¢lanstvo i tre¢e zemlje, tj. zemlje koje zbog svog geografskog polozaja
nemaju $ansu da ikada postanu ¢lanice EU.

Sta sadr#i Stokholmski program?

Program je zasnovan na Sest tematskih grupa prioriteta i devet instrumenata.
Ovi prioriteti i nadini unapredenja saradnje mogu posluziti za planiranje aktiv-
nosti nadleznih ministarstava Vlade Srbije, pre svega Ministarstva unutrasnjih
poslova, Ministarstva pravde, Uprave carine, jer su putokaz ka ,meti u pokretu®
koju pokusavamo da sustignemo.

orizontalni instrumenti koji ¢e biti koris¢eni za sprovodenje svih tematski
H tal t ti koji ¢e biti k provodenje svih tematskih
prioriteta Stokholmskog programa su:

1. Razvijanje uzajamnog poverenja izmedu ¢lanica EU, kako medu drzav-
nim organima (npr. policijama koje treba da razmenjuju podatke), tako i
medu odluciocima koji kreiraju politike. Cilj je da se kroz $to bolje upo-
znavanje nacionalnih politi¢kih i bezbednosnih sistema, stekne poverenje
neophodno za razmenu podataka i pravovremenu operativnu saradnju.
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Sprovodenje, efikasna primena postojecih instrumenata radi preduzi-
manja nezakonodavnih mera koje mogu da ubrzaju reakciju na nove po-
trebe i eventualne krize. U tu svrhu, ohrabruje se maksimalno koris¢enje
ckspertize koja postoji u okviru drzava ¢lanica, izvlacenje pouka, analiza
najboljih praksi, uvodenje pilot ili test regionalnih projekata pre nego
$to se neka mera preporu¢i na nivou cele Unije, kao i evaluacije koje ¢e is-
hodovati priru¢nicima. Kako bi se osiguralo sprovodenje nadnacionalih
mera, poziva se da se uredno primenjuju kaznene odredbe u slucaju da se
ne izvrsi transpozicija u nacionalno zakonodavstvo na vreme.

Usvajanje novih propisa u cilju dalje harmonizacije prava — Predlaze se
unapredenje kvaliteta zakonodavstva tako $to ¢e se preduzeti horizontal-
ni pregled zakonodavstva sa ciljem da se proveri uskladenost predlozenih
mera sa ve¢ donetim propisima. Takode, isti¢e se potreba da se pre usva-
janja novog propisa, temeljno saéini procena efekata njegove primene,
uklju¢ujudi i detaljnu procenu neophodnih finansijskih sredstava. Pred-
laze se i pojednostavljenje zakonodavne procedure i bolja koordinacija
izmedu nadleznih ustanova EU, kao i da se vodi ra¢una o kvalitetu jezika
koji se koristi u propisima, kako bi se izbegle nejasnoce.

Povecanje konzistentnosti izmedu spoljne i unutrasnje dimenzije
PSBP kroz bolju koordinaciju izmedu Evropske komisije i Saveta, kao
i agencija zaduzenih za spovodenje pojedinih politika (Evropol, Evrod-
zast, Fronteks, Lisabonske observatorije za droge, Agencije za osnovna
prava, Evropske kancelarija za azil). Predlaze se da i Evropski savet aktiv-
nije nadzire rad agencija i detaljnije razmatra njihove godi$nje izvestaje
o radu.

Evaluacija delotvornosti sprovodenja postojecih propisa i mera kako
bi se osiguralo ostvarenje prinicipa uzajamnog priznavanja odluka iz
pretkrivi¢nog i kriviénog postupka. Zahtev je da EK predlozi plan eva-
luacija, ali da prioritet budu ocene delotvornosti sprovodenja mera u
oblasti pravosudne saradnje u krivi¢nim stvarima, a zatim i po$tovanje
procedure za izdavanje azila.



Koji su elementi ,idealne” evaluacije u PSBP?

Cilj im je bolije razumevanje osobina nacionalnih politickih i bezbed-
nosnih sistema ¢lanica kako bi se identifikovale prepreke delotvornoj
saradnji u EU, kao i najbolja reSenja iz prakse;

Evropski savet je uglavnom na ¢elu procesa, a u oceni ucestvuju pred-
stavnici drugih drzava Clanica, po prinicipu da ,jedni druge ocenjuju”
(eng. peer evaluation);

Ocenjivanje se obavlja u redovnim razmacima;

Postoje mehanizmi za pracenje ispunjenosti preporuka proisteklih iz
evaluacije (tzv. follow-up system);

Vodi se raCuna da se ne ocenjuje nesto sto je ve¢ ocenjivano ili Sto
redovno ocenjuju druge medunarodne organizacije. Posebno je vazno
za evaluacije u PSBP da se osigura da se ne dupliraju periodicne oce-
ne koje obavlja Savet Evrope, kao i da predstavnici EU uzmu aktivho
ucesce u telima koje sluze ocenjivanju uskladenosti drzava Clanica sa
normama Saveta Evrope (npr. GRECO grupa za borbu protiv korup-
cije).

6. Stvaranje evropskog sistema obuke (eng. European Training Scheme) sa
ciljem stvaranja i negovanja evropske pravosudne i policijske organiza-
cione kulture. Poverenje je neophodan preduslov kako bi drzave ¢lanice
zaista u praksi uzajamno priznavale resenja, odluke i presude donete u
drugoj ¢lanici i automatski ih izvr$avale. Zbog toga, programi obuke o
EU politikama i instrumentima moraju biti dostupni svima koji u¢estvu-
ju u saradnji u okviru PSBP. To su sudije, tuzioci, policajci, carinici.
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Kako do jedinstvene evropske pravosudne i policijske
organizacione kulture?

Komisija treba da definiSe elemente jedinstvenog sistema evropske
obuke (eng. European Training Scheme) koji bi sadrzao jedinstvene
nastavne planove, programe razmene, onlajn kurseve i sl.

Razviti programe razmene za pravosudne i policijske profesionalce
po ugledu na studentski Erazmus program, a u kojima bi mogli da
ucestvuju i predstavnici zemalja potencijalnih kandidata, kao i onih sa
kojima su potpisani sporazumi o partnerstvu u okviru Evropske politike
susedstva.

Drzave Clanice, uz finansijsku pomoc¢ EU, treba da uvrste u nacionalne
programe obuke sadrzaje vezane za medunarodnu saradnju i posebno
saradnju unutar EU. Obuke za sudije moraju promovisati princip neza-
visnosti sudstva. Obuka za grani¢nu poaliciju i carinu treba pre svega da
promovisu zajednicki pristup integrisanom upravljanju granicama, dok
Cepol i Fronteks treba da pruze klju¢nu obuku policijskim sluzbenicima.
Odluka o slanju na zajednicke obuke treba da se definiSe na osnovu
opisa radnog mesta tj. zadataka koje neko obavlja, a ne na osnovu
toga u kojoj organizacionoj jedinici radi.

Do kraja 2015. godine, kroz programe u okviru jedinstvenog sistema
evropske obuke o politikama iz PSBP treba da prode: najmanje jed-
na trecina policijskih sluzbenika koji su ukljuceni u evropsku policijsku
saradnju, kao i jedna trec¢ina sudija, tuzilaca, pravosudnog osoblja koji
su uklju€eni u evropsku pravosudnu saradnju, kao i drugih profesija.
Za zemlje potencijaine kandidate predvideni su programi bratimlienja
(eng. twinning) i evaluacije, koji bi takode za cilj imali upoznavanije (reci-
mo nasih) sudija sa resenjima iz pravosuda zemalja ¢lanica.

7. Poboljsanje komunikacije sa gradanima, biznis sektorom i stru¢nom
javno$¢u o konkretnim rezultatima ove politike. Posebno se oéekuje da
Komisija predlozi natine da se gradanima priblize koristi novih propi-
sa i instrumenata poput portala E-pravosude (eng. E-justice). Na ovom
portalu bi bile dostupne informacije o razli¢itim sudskim sistemima, $to
moze biti od koristi i nasim zakonodavcima u pripremi bududih predlo-
ga zakona u skladu sa evropskom praksom.



8.

Saradnja sa gradanskim dru$tvom treba da bude unapredena tako s$to
¢e relevantna tela EU preduzimati mere da konsultuju reprezentativne
profesionalne asocijacije i mreze organizacija civilnog drustva. Clanice
posebno podsti¢u kreiranje posebnih mehanizama za konsultacije sa gra-
danskim drustvom kao $to je Evropski forum za pravdu (eng. European
Forum for Justice).

Finansiranje iz postoje¢eg budzetskog okvira do kraja 2013. treba da
udini prijemdivijim drzavnim upravama, partnerima i prakti¢arima aktu-
elne programe finansiranja i da ih uéini transparentnijim, fleksibilnijim,
koherentnijim u skladu sa najboljim praksama finansiranja u ¢lanicama.
Novi budzetski okvir od 2014. do 2020. bi trebalo da obezbedi sredstva
za operativne projekte za borbu protiv organizovanog kriminala i tero-
rizma van EU, a koji pobolj$avaju bezbednost EU. Posebne mehanizme
treba razviti za pravovremeno pruzanje finansijske pomo¢i i brzu reak-
ciju na iznenadne krize, kao $to je na primer bio poveéan priliv libijskih
izbeglica u juznoevropske ¢lanice nakon intervencije NATO u ovoj ze-
mlji. Za vise detalja o predloZenim prioritetima u finansijskom okviru za
2013-2020. videti poglavlje Budzetski okvir za PSBP u Vodicu.
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Koji su prioriteti iz Stokholmskog programa posebno vagni za zemlje Zapadnog
Balkana?

Stokholmski program sadrzi Sest grupa tematskih prioriteta:

1. Evropa ljudskih prava — Promovisanje i unapredivanja koncepta
evropskog drzavljanstva i osnovnih prava gradana;

2. Evropa prava i pravde — Harmonizacija i unifikacija evropskog
prostora u oblasti prava i pravosuda;

3. Zastitnicka Evropa — Razvoj unutrasnje bezbednosne strategije za
borbu protiv organizovanog kriminala, terorizma i drugih pretnji;

4. Pristup Evropi u globalizovanom svetu — Zgjednicka kontrola
granica i vizna politika;

5. Evropa odgovornosti, solidarnosti i partnerstva u oblasti azila i
migracija;

6. Uloga Evrope u globalizovanom svetu — Spoljna dimenzija
Prostora slobode, bezbednosti i pravde.

U daljem tekstu bice prikazani oni prioriteti ili mere koje ¢ine deo politike pre-
ma drzavama potencijalnim kandidatima za ¢lanstvo ili tre¢im drZavama.

5.1.1. Tematska celina 1: Evropa ljudskih prava

U prvom delu strategije isti¢e se da cela EU treba da bude jedinstven prostor u
kom se uZivaju osnovna prava i slobode. Posebna paznja posvecena je pravima na
slobodu kretanja gradana, u¢es¢u u demokratskom zivotu EU, zastitu podataka
o li¢nosti i nediskriminativnom tretmanu, uklju¢ujuéi i tretman osumnjicenih i
optuzenih za krivi¢na dela.

Lista garantovanih prava sadrzana je u dva klju¢na dokumenta: Evropskoj pove-
lji prava (koja je postala sastavni deo acquisa jer je usvojena kao deo Lisabonskog
ugovora) i Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima Saveta Evrope. Prioritet je
pristupanje EU u celosti Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima, mada u
Akcionom planu nije definisan rok do kada ¢e to biti uradeno. Kako bi ljudska



prava gradana EU bila jos bolje zasti¢ena u praksi, Stokholmski program sadrzi
i savet svim evropskim institucijima da koriste ekspertizu Agencije za osnovna
prava (eng. Fundamental Rights Agency) prilikom izrade novih mera koje mogu
ograni¢iti nivo uzivanja ljudskih prava. Pored toga, navodi se da su vrednosti
ljudskih prava nekompatibilne sa zlo¢inima protiv ¢ovecnosti, kao i sa zlo¢inima
pocinjenim tokom totalitarizma, te da zbog toga ovakvi zloc¢ini moraju ostati
deo kolektivnog se¢anja. Kako bi se podsticala saradnja u otkrivanju i procesuira-
nju ovih zlo¢ina, pradlaze se razmena informacija i najboljih praksi kroz Evrop-
sku mrezu kontakt osoba za procesuiranje genocida, zlo¢ina protiv ¢ove¢nosti i
ratnih zlo¢ina (eng. European Network of Contact Points).

Stokholmski program potvrduje pravo na prebivaliste u drugoj ¢lanici kao jed-
no od osnovnih prava proisteklo iz slobode kretanja. Ono podrazumeva mo-
gucnost dobijanja prebivalista, glasanja na lokalnim i evropskim izborima, kao
i ostvarivanja drugih prava (npr. zaposljavanje, $kolovanje i sl.). Ipak, isti¢e se da
prilikom ostvarivanja ove slobode ne treba zaobi¢i imigraciona pravila, te se stoga
predlaze razmena podataka izmedu ¢lanica o odobrenim dozvolama prebivalista
kako bi se izbegle prevare. Kako bi se omogudilo puno uéesée u demokratskom
zivotu EU istie se znacaj zastite prava na slobodan pristup informacijama i ne-
ophodnost transparentnosti dono$enja odluka u svim ¢lanicama. U sklopu mera
za povecanje uces¢a gradana u odlucivanju o evropskim pitanjima, predvideno
je i uvodenje zajednickog dana za izbore za Evropski parlament u svim zemljama
¢lanicama, kako bi se povecala izlaznost na evropske izbore. Stokholmskim pro-
gramom je predvideno i da gradani EU koji zive ili putuju van EU, a u drzave u
kojima njihova mati¢na drzava nema konzularno i diplomatsko predstavnstvo,
dobiju zastitu bilo koje druge EU ¢lanice.

Od zemalja ¢lanica, kao i od bududih ¢lanova i ostalih partnera oéekuje se da
posebno omogude zastitu prava tzv. ranjivih grupa — dece, uklju¢ujudi i decu
ilegalne imigrante, Roma, kao i Zrtve krivi¢nih dela, uklju¢ujudi i zrtve rodno
zasnovanog nasilja i terorizma. Kako bi ovo ostvarili u praksi, Stokholmski pro-
gram predvida usvajanje Strategije EU o pravima deteta, ocenu sprovodenja
Haske konvencije o medunarodnoj zastiti odraslih iz 2000. godine, kao i usva-
janje jedinstvenog Evropskog naloga za zastitu zrtve (eng. Eurapean Protection
Order) kojim bi bila zamenjena postojeéa rascepkana regulativa koja ureduje ovu
oblast. Zastita ranjivih grupa treba da bude obezbedena i ranjivim grupama koji
nisu gradani EU, a u nadleznosti su EU vlada, npr. izbeglice, deca ilegalni imi-
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granti. Prava treba da budu garantovana po potrebi i van granica EU. Svaka vrsta
diskriminacije, rasizma, antisemitizma, ksenofobije i homofobije zabranjena je i
bi¢e gonjena. I dok je normativni okvir zastite ljudskih prava u Srbiji uglavnom
pozitivno ocenjen u godisnjim izve$tajima Evropske komisije, ostaje da se una-
predi primena tih zakona, posebno onog o zabrani diskriminacije, kao $to su to
dokazali nedavni dogadaji povodom otkazivanja Povorke ponosa.

Nova oblast delovanja EU je i zatita prava osumnjicenih i optuzenih u krivi¢-
nom postupku gde se predvida usvajanje Mape puta za ja¢anje procesnih prava
osumnji¢enih i optuzenih u krivicnom postupku (eng. Roadmap for strengthe-
ning procedural rights of suspected and accused persons in criminal proceedings). U
sklopu ovog prioriteta, predlozeno je usvajanje zajednickih minimalnih proce-
snih standarda koji ¢e omoguéiti zastitu prezumpcije nevinosti kada se sudi dr-
zavljaninu jedne ¢lanice u drugoj. Zato se predvida usvajanje procesnih standar-
da za prevodenje u krivi¢cnom postupku, informisanje o pravima osumnji¢enog
i optuzbama protiv njega, pravnoj pomodi i savetu, komunikaciji sa rodacima,
poslodavcima i konzularnim predstavnistvom, itd. Ovo su sve novine sa kojima
bi Zakonik o krivicnom postupku Srbije trebalo pravovremeno uskladivati.

Posebna paznja je posveéena garantovanju dostojanstva i prava na privatnost
pojedinca. Zastita prava na privatnost, tj. zatita li¢nih podataka mora biti obez-
bedena i u slucajevima prekograni¢ne saradnje kako drzavnih, tako i privatnih
aktera. Ovo pravo je posebno ugrozeno pojatanom potrebom za razmenom
podataka preko zajednickih informati¢kih mreza za saradnju policijskih sluzbi.
Srbija ima usvojen zakon o zastiti podataka o li¢nosti (2008. godine) i Strategi-
ju (2010. godine) i imenovan je nezavisni nadzorni mehanizam — Poverenik za
slobodan pristup podacima od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, ali to
je i dalje daleko od efektivne zastite prava na privatnost. Dalji napredak u ovoj
oblasti je klju¢ni preduslov za podizanje nivoa medunarodne saradnje u vaznim
forumima za unutra$nju bezbednost, uklju¢ujuéi i potpisivanje Operativnog
sporazuma sa Evropolom. Uskladivanje naseg zakonodavstva sa evropskim stan-
dardima zastite podataka o li¢nosti i njihova primena obaveza su u sklopu spro-
vodenja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju.



Principi zastite licnih podataka u EU koji treba ostvariti u praksi su:

Ogranic¢avanije slu¢ajeva u kojima je opravdan uvid u licne podatke;
Proporcionalnost, tj. uvid u licne podatke srazmerno tezini dela za koje
se vodi istraga;

Legitimnost procesuiranja licnih podataka;

Ograni¢avanje duzine pohranjivanja i Cuvanja licnih podataka;
Garantovanje bezbednosti i poverljivosti prikuplienih podataka;
Postojanje nezavisnog nadzornog mehanizma i mogucnost sudske
zastite ako je ovo pravo ugrozeno.

Kako bi zastita ovog prava bila dodatno obezbedena u praksi, planira se
usvajanje Preporuke — platforme za pregovore o osnovnim elementima za
zastitu podataka o li¢nosti u buducim sporazumima o razmeni podataka
za potrebe medunardne policijske saradnje, ukljuujuci i Sporazum

o razmeni podataka sa SAD. Pored toga, planirano je i usvajanje
Evropske Seme za sertifikovanje tehnologija, proizovoda i usluga koje

su ,prilagodene visokim standardima zastite podataka o li¢nosti” (eng.
European certification scheme for “privacy-aware” technologies,
products and services).

5.1.2. Tematska celina 2: Evropa prava i pravde

Kao $to sam podnaslov ovog poglavlja kaze, ,,Evropa pravde® za cilj ima da olaksa
zivot gradanima EU i firmama koje posluju unutar nje omoguc¢avanjem ravno-
pravnog pristupa pravdi i usaglasavanjem pravnih sistema ¢lanica EU kako bi se
omogucila pravna zastita. Mere predlozene ovim programom imaju za cilj preva-
zilazenje barijera za prepoznavanje pravnih odluka kroz Uniju.

Osnov pravosudne saradnje u gradanskim i kriviénim poslovima je princip uza-
jamnog priznavanja odluka (eng. the principle of mutual recognition). Tako na
primer u sluéajevima iz gradanskog prava, princip uzajamnog priznavanja treba
proéiriti i na sporove o nasledstvu i uspostavljanjem Evropskog sertifikata nasled-
stva (eng. European certificate of inberitance) i sistema za registraciju testamenata,
kao i na slucajeve zastite prava materinstva i podele vlasni$tva nakon razvoda.
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Ovo su modeli koje bi i zemlje Zapadnog Balkana trebalo da prate, jer ¢ak 80%
zahteva za medunarodnom pravnom pomoé¢i pred nasim pravosudnim organi-
ma su slucajevi iz gradanske materije i to sa zemljama naslednicama Jugoslavije,
pre svega Hrvatskom i Bosnom i Hercegovinom.

Pored toga, tezi se harmonizaciji krivi¢nog zakondavstva kako bi se smanjile prav-
ne razlike i omogudilo uZivanje prava u drugim drzavama EU. Izmedu ostalog,
planira se da se 2012. godine usvoji propis kojim bi bili usaglaseni carinski prekr-
Saji i sankcije u ovoj oblasti, a 2013. godine i po prvi put Jedinstvena klasifikacija
krivi¢nih dela za sve drzave ¢lanice. Iste godine, predvideno je da zazive i glavne
institucionalne novine: formiranje kancelarije evropskogjavnog tuzioca i prime-
na propisa o novim nadleznostima Evropola, kao i davanje ovlaséenja Evrodzastu
da pokrece istrage u krivi¢nim stvarima od 2012. i tako postane istrazna sluzba
planiranom evropskom javnom tuziocu. I na kraju, prioritet saradnje u oblasti
krivi¢nog prava jeste potpisivanje sporazuma o medunarodnoj pravnoj pomod¢i,
uklju¢ujudi i sporazume o izruéenju. Obim i raznovrsnost pravosudne saradnje
unutar EU ukazuje koliko treba razviti kapacitete u nasem pravosudu i ukljuciti
se u sve vrste profesionalnih mreza dostupnih i drzavama koje nisu ¢lanice EU.

U Stokholmskom programu planirano je uspostavljanje sveobuhvatnog sistema
za prikupljenje dokaza u slu¢ajevima sa elementima prekograni¢nosti. Shodno
tome planiraju se izmene Evropskog naloga za pribavljanje dokaza (eng. Europe-
an Evidence Warrant) kako bi se prosirio opseg nadleznosti naloga na sve vrste
dokaza'®. Pored toga, policijski i pravosudni organi drzave koja izvr$ava nalog
dobili bi i ovlaséenja za prikupljanje dokaza, a ne samo

16 Cavoski, A. i Reljanovié, M. za mehani¢ko dostavljanje postoje¢ih dokaza. Treca
(2011). Ideja o stvaranju krivicnog - novina je poo$travanje i preciziranje standarda za pri-

prava EU. Beograd: Udruzenje .o . , . .
aonib tutilaca i zamenika javnih kupljanje dokaza kako bi se povecala njihova prihvat-

tutilaca Srbije, str. 79. ljivost u krivi¢tnom postupku, a izbegle zloupotrebe.

Stokholmski program predvida uvodenje minimalnih standarda za ¢itave oblasti
prava, kao i rad na povecéanju poverenja zemalja ¢lanica u pravosudne sisteme
drugih zemalja ¢lanica. Poverenje je neophodan preduslov kako bi drzave ¢lanice
zaista u praksi uzajamno priznavale resenja, odluke i presude donete u drugoj
¢lanici i automatski ih izvr$avale. Da bi takvo poverenje bilo dodatno izgradeno,
Stokholmskim programom predviden je ¢itav skup mera, uklju¢ujuéi i obavezu
da sve nove sudije i tuzioci produ jedinstvenu obuku na nivou EU, kao i da makar



polovina ve¢ zaposlenih sudija i tuzilaca prode neku obuku koja se nudi na nivou
EU ili da bude na razmeni u nekoj drugoj zemlji ¢lanici. Jos jedna bitna novina,
planirana kako bi se omogu¢ilo bolje informisanje obi¢nih ljudi o njihovim pra-
vima i obavezama u raznovrsnim pravosudnim sistemima unutar EU jeste kreira-
nje jedinstvenog portala tzv. e-justice (slobodan prevod: E-pravosude). Na ovom
portalu dostupne su informacije o razli¢itim sudskim sistemima, $to moze biti
od koristi i nasim zakonodavcima u pripremi buduéih predloga zakona u skladu
sa evropskom praksom. Predvidena su i internet reSenja namenjena pravosud-
nim profesionalcima, kao $to je integrisanje i pretrazivanje razli¢itih evidencija
koje su sada u posedu drzava ¢lanica. Akcioni plan za stvaranje E-pravosuda je
usvojen 2008. godine sa ciljem da u potpunosti zazivi do kraja 2013. godine.
Prva verzija E-pravosuda je ve¢ dostupna na adresi: https://e-justice.curopa.cu.

5.1.3. Tematska celina 3: Zastitnicka Evropa

»Zastitni¢ka Evropa“ naziv je najduzeg dela strateskog programa. Glavna novina
predvidena u ovom delu jeste usvajanje Strategije unutrasnje bezbednosti u EU.
I dok je Evropska strategija bezbednosti — Bezbedna Evropa u bezbednom svetu iz
2003. godine pre okrenuta postavljanju EU kao bezbednosnog aktera u global-
noj areni, nova Strategija unutrasnje bezbednosti trebalo bi da pokaze jedinstve-
nu viziju izazova, rizika i pretnji Uniji, i, $to je najvaznije, da ta¢no definiSe na
koje od ovih izazova je delotvornije odgovoriti na nivou drzava ¢lanica, a koji za-
htevaju odgovor na nivou EU. Za usvajanje, sprovodenje i praéenje sprovodenja
ove strategije bi¢e zaduZen novi Stalni komitet za unutra$nju bezbednost (eng.
the Internal Security Committee — COSI). Strategija razvoja policije usvojena kra-
jem 2010. godine samo je delimi¢no pri odabiru strateskih prioriteta za period
od slede¢ih tri godine uzela u obzir resenja ponudena u ovom delu Stokholm-
skog programa, kao i u Strategiji unutrasnje bezbednosti, $to treba ispraviti prili-
kom usvajanja Akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja policije u Srbiji.

Jedan od izazova za koje nudi resenja ovaj deo Stokholmskog programa je pre-
vencija i upravljanje vanrednim situacijama. Glavni principi EU u borbi protiv
katastrofa su pruzanje zastite gradanima u drzavi u kojoj se desi nepogoda, kao
i solidarnost ¢lanica EU kako bi se ,teret Stete” umanjio efikasnim zajednickim
akcijama. Zato se predlaze unapredenje rada Mehanizma zajednice za civilnu za-
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stitu (eng. Commaunity Mechanism for Civil Protection) i savetuje da ¢lanice vise
koriste zajednicki situacioni centar (eng. The Joint Situation Centre, poznat i pod
skraéenicom SitCen).

Od zemalja potencijalnih kandidata o¢ekuje se i saradnja u aktivnostima preven-
cije kako organizovanog, tako i lokalnog kriminala, u¢estvovanje u Evropskoj
mrezi za prevenciju kriminala (eng. 7he European Crime Prevention Network
— EUCPN), i usaglasavanje statisticke metodologije koja se koristi za praéenje
kriminaliteta. Pored toga, potrebno je ponuditi i odgovore na pitanje javnog
reda i mira, kao $to su nasilje na sportskim manifestacijama. Od Srbije se oce-
kuje i policijska saradnja jer je zemlja tranzita, a u manjoj meri i zemlja porekla
zrtava trgovine ljudima, kao i trgovine narkoticima. Naglasena je potreba da se
u refavanje oba problema uklju¢e ne samo vlasti nase zemlje, ve¢ i organizacije
gradanskog drustva, posebno u spre¢avanju seksualne eksploatacije dece i decije
pornografije na internetu. Ostale oblasti u kojima se o¢ekuje saradnja su bor-
ba protiv terorizma, kompjuterskog kriminala i finansijskog kriminala. U borbi
protiv finansijskog kriminala posebno se naglasava potreba za podrobnijim ra-
zvijanjem indikatora za merenje uspeha borbe protiv korupcije, kao i vaznost
transparentnog rada drzavnih organa.

Sli¢no kao i kod prioriteta ,,Evropa pravde®, prvi cilj ,Zastitnicke Evrope® je
unapredenje poverenja izmedu profesionalaca koji rade u policijama i drugim
bezbednosnim agencijama (npr. grani¢ne sluzbe, carina, uprave za sprecavanje
pranja novca) i stvaranje zajednicke bezbednosne kulture. Da bi se to postiglo, u
Stokholmskom programu predvideno je da do 2015. godine tre¢ina policajaca i
grani¢nih policajaca prode obuku o evropskim poslovima, kao i da se organizu-
ju razmene i zajednicke obuke i vezbe. Predlaze se uvodenje programa razme-
ne pitomaca na policijskim akademijama po ugledu na ¢uveni civilni program
razmene studenata — Erazmus, u kojem bi u odredenim slu¢ajevima mogle da
ucestvuju i zemlje potencijalni kandidati za ¢lanstvo, kao i susedne zemlje. Ovo
7 Dostupno na: hitp/ m9ie biti relevantno kao model gpotrebe obuke za
prezentacije.mup.sv.gov.yul pripremu za medunarodnu saradnju kad bude radena

upravazaobrazovanje/strategija/ revizija Stmtegzje razvoja sistema obuke i obmzomnja

Strategiia%20razv0ja%20 > k
Sl.;j;%;gg bZZZZJ;o;% 50 za potrebe policije'” koju je rukovodstvo MUP-a usvo-

obrazovanja_221205-htm jilo u decembru 2005. godine.



Pored ovoga, predlaze se ¢itav niz mera za harmonizaciju obavljanja policij-
skih poslova medu drzavama ¢lanicama kreiranjem standardizovanih baza
podataka i informatickih sistema za razmenu podataka. Izmedu ostalog pla-
nira se razvoj niza novih zajednickih baza podataka, kao $to su baza podataka
putnika, uklju¢ujuéi i cuvanje podataka o putnicima koji dolaze iz tre¢ih zema-
lja, kao i jedinstvena baza podataka o osudenim licima u EU koji su drzavlja-
ni tre¢ih zemalja. Ove inicijative su kritikovale organizacije za zastitu ljudskih
prava. Kljuéna novina moze biti od znacaja za Upravu kriminalisticke policije u
MUP-u u kojoj se trenutno razvija kriminalistic¢ki obavestajni sistem. Stokholm-
skim programom predviden je razvoj evropskog informativnog modela. Ovaj
model podrazumeva razvoj jedinstvenih kriterijuma za prikupljanje, razmenu
i procesuiranje kriminalistickih obavestajnih podataka. Pored ovoga, podrzava
se izgradnja interoperabilnih informatickih sistema, $to moze biti vazna infor-
macija prilikom daljeg razvoja informaticke infrastrukture MUP-a, a posebno
nabavke nove informatic¢ke opreme. Posto je ova oprema skupa, bitno je pri oda-
biru imati u vidu i potrebu da informaticki sistem MUP postane kompatibilan sa
sistemima drugih evropskih policija sa kojima Zelimo da saradujemo. Posebno je
bitno isplanirati uskladivanje automatizacije naseg sistema krivi¢nih evidencija i
sa Evropskim informacionim sistemom krivi¢nih evidencija (eng. The European
Criminal Records Information System — ECRIS), &ja potpuna primena se najav-
ljuje u Stokholmskom programu.
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Strategija EU za upravljanje podacima (eng. EU Information
Management Strategy) se oslanja na sledece prinicipe:

Da se nove tehnologije za razmenu podataka razvijaju ha osnovu
potreba organa zaduzenih za sprovodenje zakona, pre svega
policijskih i carinskih sluzbi,

U biznis sektoru da budu uskladene sa strogim rezimom za

zastitu licnih podataka koji je predstavljen u odeljku Evropa prava
Stokholmskog programa, ukljucujuci i Preporuku o garancijama zastite
licnih podataka u sporazumima o razmeni podataka sa policijskim
sluzbama trecih zemalja,

Da omoguce precizno i ciliano prikupljanje podataka kako bi se i
zastitila osnovna prava gradana i izbeglo pretrpavanje nadleznih
organa nepotrebnim podacima,

Interoperativnost IT sistema uskladenih u potpunosti sa standardima
zaStite poverljivih podataka, kao i zastita podataka o licnosti,
Racionalizacija postojecih razli¢itin informatickih sredstava mogucim
ujedinjavanjem u vece informaticke sisteme,

Koordinacija i uskladivanie.

Delotvornija evropska policijska saradnja takode je prioritet u ovom delu
Stokholmskog programa. Kao vodeca agencija za saradnju, razmenu podataka
i obuku profesionalaca unutar i u ime EU navodi se Biro evropske policije —
Evropol. Zbog toga je bitno da MUP RS $to pre ispuni uslove za potpisivanje
i operativnog sporazuma sa Evropolom. Glavni uslov za potpisivanje ovakvog
sporazuma je ostvarenje adekvatne zastite podataka o li¢nosti, jer za razliku od
Strateskog sporazuma koji podrazumeva razmenu procena rizika i strateskih
informacija, Operativni sporazum omoguéava da se razmenjuju i podaci o li¢-
nosti za potrebe konkretnih istraga i operacija. U meduvremenu, za ,vezbanje*
policijske saradnje treba iskoristi regionalne forume, pre svega SECI centar u
Bukurestu i Konvenciju o regionalnoj policijskoj saradnji u jugoisto¢noj Evropi.
Oba ova mehanizma ustrojena su po modelu saradnje unutar EU: SECI je ustro-
jen kao mini Evropol za ovaj region, a Konvencija nudi oblike saradnje kakvi su
predvideni gengenskim sporazumom.



5.1.4. Tematska celina 4: Pristup Evropi u globalizovanom
svetu (zajednicka kontrola granica i vizna politika)

Cilj je omogucavanje legalnog pristupa teritoriji EU ,,dobrim momcima" npr.
biznismenima, studentima, uz istovremeno preuzimanje mera da se odgovori
na ilegalnu migraciju i prekograni¢ni kriminal koji mogu ugroziti bezbednost
drzavljana EU. Unapredene kontrole granica mehanizmima zastite ne bi trebalo
da sprece pristup onima koji imaju pravo na njih (azilanti), posebno ranjivim
osobama i grupama.

U Stokholmskom programu predvideno je jacanje uloge Fronteksa i Evrop-
skog sistema za nadzor granica (eng. The European Border Surveillance System
— Eurosur). U svrhu jatanja Fronteksa, predvidena je priprema jasnih operativ-
nih procedura, uklju¢ujuéi pravila za angazovanje u zajedni¢kim operacijama
na moru i za operativou saradnju izmedu Fronteksa i zemalja porekla 1 tranzita.
Potrebno je da Srbija, u procesu planiranja bududih aktivnosti u upravljanju svo-
jim granicama prati relevantne razvoje predvidene Akcionim planom za spro-
vodenje Stokholmskog programa, kao i Evropskim paktom za migracije i azil
i Globalnim pristupom migracijama. Ovo obuhvata pobolj$anu operativnu sa-
radnju izmedu Fronteksa i zemalja porekla i tranzita, kao i proveru mogu¢ih re-
dovnih ¢arter letova za repatrijaciju migranata koje bi finansirao Fronteks; fazni
razvoj Sistema za nadzor granice (Evrosur) na juznim i isto¢nim granicama EU,
sa aspekta postavljanja sistema koji koristi moderne tehnologije; promovisanje
kompatibilnosti i jedinstvenih standarda za nadzor granice; kao i blagovremena
razmena neophodnih podataka za nadzor.

Srbija treba da iskoristi Radni sporazum potpisan sa Fronteksom u februaru
2009. godine kako bi poboljsala operativnu saradnju sa sluzbama grani¢ne poli-
cije zemalja ¢lanica Evropske unije. Uprava grani¢ne policije treba da zatrazi sta-
tus posmatraca u Fronteksovom EU Centru za informacije, rasprave i razmenu
u vezi sa granicama i imigracijom (CIREFI). CIREFI"® pruza podrsku zemljama
EU i zemljama kandidatima za ulazak u Uniju u razmeni podataka o legalnim
migracijama, sprecavanju nelegalnih migracija i nezakonitog boravka, suzbijanju
trgovine ljudima, boljem otkrivanju laznih i falsifikovanih putnih dokumenata
i na¢inima za unapredenje prakse povratka. Na ovaj

nacin, Srbija bi obezbedila pristup analizama trendova 15 -/ FLje 2010. integrisan u
globalnih migracija i medunarodnog organizovanog porpunosti u Fronteks.
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kriminala. Pohvalno je $to je paralelno sa uspostavljanjem sistema analize rizika
u grani¢noj policiji, Uprava grani¢ne policije otpocela razmenu informacija sa
Fronteksovom Jedinicom za analizu rizika kroz aktivnosti Mreze za analizu rizi-
ka Zapadnog Balkana. Za to je neophodno da Direkeija policije imenuje kontake
osobu u oblasti analize rizika, da kao posmatra¢ uéestvuje u relevantnim sastan-
cima Fronteksove mreZe analize rizika (FRAN).

Saradnja se o¢ekuje i u kontroli i nadzoru granice, posebno u sprovodenju kon-
cepta integrisanog upravljanja granicom. Najve¢i uspesi na ovom polju u Srbiji
su usvajanje Strategije integrisanog upravljanja granicom 2006. godine, demili-
tarizacija granice predajom iste u nadleznost MUP-a i sprovodenje Mape puta za
viznu liberalizaciju 2009. godine. Medutim, Strategija za integrisano upravljanje
granicom treba da bude azurirana, a zna¢ajna ulaganja u infrastrukeuru treba da
budu planirana i iz nacionalnog budzZeta kako bi se smanjile razlike u infrastu-
keuri i opremljenosti izmedu grani¢nih prelaza. U sklopu ispunjenja uslova iz
Mape puta, 6. februara 2009. godine potpisan je multilateralni krovni sporazum
izmedu grani¢nih sluzbi, ali nedostaje njegova operacionalizacija kroz bilateral-
ne sporazume. Ovi sporazumi treba da urede oblasti i oblike saradnje izmedu
razli¢itih grani¢nih sluzbi, kao i sa drugim relevantnim ministarstvima, poput
Ministarstva za infrastrukeuru ili Ministarstva zdravlja. Kad postane kandidat
za ¢lanstvo u EU, Srbija treba pazljivo da prati i da se priprema za integraciju u
brzorastudi sistem upravljanja granicama EU. Postoje¢i pravni okvir je uglavnom
uskladen sa Sengenskim akijem (acquis) i Sengenskim kodeksom o granicama.
Treba pripremiti Nacionalnu strategiju za pristupanje Sengenskom prostoru. Po-
red toga, potrebno je posvetiti mnogo ulaganja i pazljivog planiranja u izgradnju
informacionog sistema podudarnog sa klju¢nim velikim informacionim sistemi-
ma EU u ovoj oblasti. Posebno je istaknuta potreba da u potpunosti zazivi druga
generacija $engenskog informati¢kog sistema — SIS II i vizni informatic¢ki sistem
— VIS. Kako bi pristupila drugoj generaciji gengenskog informacionog sistema
(SIS 1I), potrebno je da MUP usvoji nacionalni informacioni sistem za uprav-
ljanje granicama. Sli¢no tome, u cilju pristupanja zajedni¢kom informacionom
sistemu za azil (DublinNet i Eurodac), potrebno je da Ministarstvo unutrasnjih
poslova izgradi nacionalnu bazu podataka za proveravanje liénih podataka azi-
lanata.

Najveca novina koja se uvodi u viznoj politici jeste postepeno pomeranje sa pro-
cene rizika vezane za drZzavljanstvo osobe koja konkuriSe za vizu, ka proceni rizi-



ka vezanoj za svakog pojedinca posebno. Posebno je za Srbiju bitan deo u kome
se navodi potreba da se neprestano ocenjuje situacija u drzavama koje su stavljene
na tzv. belu i crnu $engensku listu. Primer zemlje koja je ,,skinuta® sa ,,bele Sen-
genske liste“ je Ekvador 2005. godine, ¢ime je nakon povecanja broja azilanata iz

Srbije i Makedonije 2010.12011. godine preéeno i Srbiji.

Kriterijumi na osnovu kojih ¢e se ocenjivati da li ¢e neka drzava biti
povucena sa Bele Sengenske liste' su:

1. Bezbednost putnih isprava
2. Kuvalitet kgntrolg .granlc?e o ) Y Videti tekst sa skupa ,, Naucene
3. Poznavanje politike azila i imigracija lekcije iz pregovora o viznoj
4. Delotvornost borbe protiv organizovanog liberalizaciji“na: http://www.
o ccmr-bg.org/Vesti/3443/Naucene
kriminala +lekcije+iz+pregovora+o+viznoj
5. Postovanie ljudskih prava +liberalizaciji.shtml

5.1.5. Tematska celina 5: Evropa odgovornosti, solidarnosti
i partnerstva u oblasti azila i migracija

Cilj ovog dela jeste dodatna konsolidacija politike migracija i azila zarad privla-
¢enja veceg priliva dozvoljene radne migracije kako bi se na taj nacin odgovorilo
na starenje evropskih drustava. Podjednako vazni ciljevi jesu smanjenje broja ile-
galnih migranata, pruzanje adekvatne i ujednacene zastite azilantima i integracija
legalnih migranta. S tim ciljem, predlaze se nalazenje prakti¢nih reSenja koja ée na
koherentan na¢in uklopiti mehanizme iz politike migracija sa onima iz drugih
politika, kao $to su trgovina, zaposljavanje, zdravstvo i obrazovanje. U Stokholm-
skom programu je ponovo istaknut znacaj principa iz Strategije globalnog pristu-
pa migracijama (eng. The Global Approach to Migration), kao i Evropskog pakta
za imigraciju i azil (eng. The European Pact on Immigration and Asylum), sa ciljem
da migraciona politika EU bude sastavni deo spoljne politike EU. EU je 2005.
godine usvojila Globalni pristup migracijama koji promovise sveobuhvatan i
uravnotezen pristup resavanju pitanja migracije u partnerstvu sa tre¢im zemljama
kori$¢enjem miksa instrumenata iz razli¢itih politika (razvoj, socijalna politika
i zaposljavanje, inostrani poslovi, pravosude i unutrasnji poslovi) $to bi trebalo
primeniti i prilikom sprovodenja Strategije za upravljanje migracija RS. Kako bi
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se dalje odgovorilo na uvezanost pitanja migracija i nivoa razvoja zemalja porekla,
predlozene su mere poput nalazenje nadina za bezbedno i jeftino slanje novéanih
naznaka (eng. remittance) kudi, aktivniju saradnju sa grupama iz dijaspore i ispi-
tivanje koncepta kruzne migracije (eng. cirucular migration) koji omoguéava da
migranti borave i rade u EU, ali da se redovno vraéaju ku¢i.

U sklopu legalne migracije, Evropski savet prepoznaje znacaj radne migracije i
uspesnog integrisanja drzavljana tre¢ih drzava koji legalno borave u EU, a koji
mogu doprineti ekonomskom rastu u EU. Podjednako vaznim naznadena su i
pitanja borbe protiv trgovine i krijumdarenja ljudi, kao i zastita maloletnika bez
pratnje odraslih. U sklopu pitanja azila, posebno se isti¢e zna¢aj novouspostavlje-
ne Evropske kancelarije za podrsku za azil (eng. European Asylum Support Office
— EASO) za razvoj i sprovodenje Zajedni¢kog evropskog sistema za azil (eng. The
Common European Asylum System — CEAS). U sklopu spoljne dimenzije poli-
tike azila, posebno je istaknuta potreba saradnje sa UNHCR-om i sprovodenje
Regionalnih programa zastite.

Podnaslov ovog poglavlja ukazuje i na jos jednu nameru pisaca ovog dela, a to je
podela tereta medu drzavama ¢lanicama koje nisu podjednako optere¢ene zahte-
vima za azil niti su podjednako pogodene ekonomskom krizom. Tako je u nacrtu
dokumenta predlozena kontraverzna novina koju su dosta kritikovale mreze orga-
nizacija gradanskogdrustva i severne ¢lanice EU, a to je mehanizam internog rase-
ljavanja azilanata kojima je odobrena zastita. Ipak, u finalnom usvojenom tekstu
Stokholmskog programa, moguénost raseljavanja je definisana kao dobrovoljna i
u punom kapacitetu bi pocela tek posle 2014. godine, $to je rok za uvodenje nacela
uzajamnog priznavanja (eng. mutual recognition) odluka o davanju azila.

Treba uzeti u obzir i napomene iz nacrta dokumenta, u kojima je region jugo-
isto¢ne Evrope posebno izdvojen u delu u kome su navedeni krajevi sveta sa koji-
ma EU zeli da ima posebno intenzivan dijalog u sprovodenju politike migracija.
Shodno tome, navodi se preporuka o potpisivanju sporazuma koji bi reflekto-
vali tzv. trostepeni sveobuhvatni pristup migracijama: prvi korak je kontrola
ilegalnih migracija (sporazum o readmisiji i dobrovoljnom povratku); drugi je
promocija mobilnosti i legalne imigracije (npr. medusobno priznavanje $kolske
spreme) i treéi je podrska razvoju partnerstava za mobilnost. U ovom dokumen-
tu savetuje se da EU pruzi podrsku izgradnji kapaciteta za upravljanje pitanjima
migracija ne samo centralnih, ve¢ i regionalnih i lokalnih vlasti u drzavama koje



nisu ¢lanice. Na$ region se moze prepoznati i u delu u kome se EU obavezuje da
bude solidarna sa regionima u kojima postoji velik priliv izbeglica ili u kojima
boravi veliki broj izbeglica i interno raseljenih lica.

5.1.6. Tematska celina 6: Uloga Evrope u globalizovanom svetu
(spoljna dimenzija Prostora slobode, bezbednosti i pravde)

U ovom poslednjem delu Stokholmskog programa istice se da spoljna dimen-
zija PSBP usvojena 2005. godine jeste sastavni deo spoljne politike EU. Deo
Stokholmskog programa koji se ti¢e spoljne dimenzije politika iz Prostora slo-
bode, bezbednosti i pravde istice razli¢ite potrebe da se bolje razmenjuju podaci
i pouke izmedu policijskih ataSea ¢lanica koji su rasporedeni u tre¢im zemlja-
ma, bolja saradnja izmedu Evropola i misija u okviru Zajednicke spoljne i bez-
bednosne politike, kao i delegacija Evropske komisija van teritorije EU. Predla-
ze se i potpisivanje sporazuma o pravosudnoj saradnji iz gradanskih poslova sa
tre¢im zemljama. Pored obavezivanja da pruzi pomo¢ reformama pravosuda u
partnerskim drzavama, EU je zainteresovana da potpise bilateralne sporazume
o prepoznavanju i sprovodenju presuda iz gradanskog i privrednog prava kako
bi ojacala trgovinu sa partnerima i omogudila slobodan a siguran protok ljudi,
robe i kapitala u stanju globalne ekonomske krize. Posebna paznja u ovom delu
Stokhomskog programa posvec¢ena je policijskoj i pravosudnoj saradnji, kao i po-
modi reformama u zemljama Zapadnog Balkana i Turskoj, koje su obuhvaéene
politikom prosirenja. PredlaZe se i primena sliénih mehanizama i u zemljama
obuhvacenim Evropskom politikom susedstva (eng. The European Neighbour-
hood Policy). EU namerava da podrzi aktivnosti stabilizacije u regionu Crnog
mora, kao i potpisivanje sporazuma o readmisiji sa zemljama iz kojih stize veliki
broj azilanata — AlZir, Libija, Maroko, Egipat, Avganistan, Irak i Banglades. Ovu
praksu bi trebalo da isprati i Vlada RS, jer i nama veliki broj azilanata stize upra-
vo iz ovih zemalja. Pored toga, u odgovoru na globalne izazove kao $to su trgovi-
na drogom i ljudima predvida se bliska saradnja sa velikim silama: SAD, Rusija,
Kina, kao i medunarodnim organizacijama poput UN, Saveta Evrope i Interpo-
la. EU koristi razli¢ite instrumente kako bi sprovela spoljnu dimenziju unutras-
nje bezbednosti: pravne sporazume, deklaracije, akcione planove, ekspertske i
ministarske sastanke, osnivanje pododbora, pracenje sprovodenja (monitoring)
i evaluacija politike, kao i programi podrske.
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5.1.7 Sta posle Stokholmskog programa

U proteklih 15 godina doslo je do naglog razvoja PSBP u Evropskoj uniji, a ve-
liki broj pravnih akata obuhvatio je niz pitanja u ovoj oblasti. U poslednje ¢e-
tiri godine, Evropska komisija je pokrenula viSe od 50 inicijativa u ovoj obla-
sti. Takode, u poslednje vreme intenzivna je debata o uspesnosti Stokholmskog
programa i tome $ta bi trebalo da ga nasledi. Nac¢elno, moze se re¢i da pri tome
dominiraju stavovi u skladu sa pristupom ,manje je viSe, odnosno da treba tezZiti
unapredenju postojecih pravnih instrumenata i tako
20 bttp:/fepthinktant. dati prostor da se kroz praksu njihove primene dode
en/2014/06/25/justice-and- .y .
do zakljuc¢aka u pogledu eventualnog novog detaljnog

home-affairs-after-the-stockholm-
programme/ progr ama.”

Savet EU je 16. maja 2014. godine usvojio zaklju¢ke o buduéem razvoju PSBP*
u kome su navedeni osnovni principi, medu kojima je i stav da je Stokholmski
program znacajno doprineo razvoju EU zakonodavstva u ovoj oblasti, ali da bi
dalji razvoj trebalo da pociva na kra¢em dokumentu koji bi imao vise strateski i
politicki karakter, poput Programa iz Tamperea. Glavni prioritet treba da bude
kvalitet i efektivnost EU prava, uz pojednostavljenje i konsolidaciju koja je preko

potrebna posle 15 godina intenzivnog razvoja. Pored

21 . . . .

http:/fwww.statewatch.org/ toga, naglasak je na potrebi pravilnog transponovanja
news/2014/may/eu-council-post- . . s ka EU
ctockbolm-programme-9531.14. | Pune primene pos.tOJ'eceg pravnog poretka pre
pdf nego na razvoju novih instrumenata.

Narodito je naglasena potreba sprovodenja procene potreba i procene uticaja,
pogotovo finansijskih, pre iniciranja novih propisa. Na kraju, teZi se pristupu
koji ¢e biti zasnovan na potrebi prakticara, onih koji primenjuju pravo EU u ovoj
oblasti, i ja¢anju uzajamnog poverenja izmedu ostalog i kroz viSe ulaganja u tre-
ning onih koji propise primenjuju.

22 & .y . . .

http:/fwww.statewatch.org/ Sto se ti¢e tematskih oblasti za razvoj PSBP u nared-
news/2014/may/en-council-post- . v T v vl
cockholm-programme-9531-14,  1OM periodu, moze se zakljuditi da su se drzave ¢lanice
pdf EU usaglasile oko 3 glavne teme?:

1. Sloboda, bezbednost i pravda u svetu promena i izazova,
2. Zastita gradana i drustva, i
3. Politike pravosuda i unutrasnjih poslova za dinami¢nija drustva.



Q Gde mogu vise da saznam?

Internet izvori:
Stokholmski program, The Stockholm Programme — An Open
and Secure Europe serving and protecting citzens, 17024/009.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:20
10:115:0001:0038:en:PDF.
Akcioni plan za sprovodenje Stokholmskog programa, http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:01
71:FIN:EN:PDF.
Strategija za spoljnu dimenziju pravosuda i unutrasnjin poslova:
Globalna sloboda, bezbednost i pravda - A Strategy for the
External Dimension of JHA: Global Freedom, Security and
Justice http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/05/st14/
st14366-re03.en05. pdf

Tekstovi na engleskom:
Guild, E., Carrera, S. and Eggenschwiler, A. (2010). The Area of
Freedom, Security and Justice ten years on: Successes and
future challenges under the Stockholm Programme. Brussels:
Centre for European Policy Studies. Dostupno: http://ceps.eu/
book/area-freedom-security-and-justice-ten-years-successes-
and-future-challenges-under-stockholm-pro.
Peers, S., Professor of Law, University of Essex:The next multi-
year EU Justice and Home Affairs programme, Views of the
Commission and the Member States, http://www.statewatch.
org/analyses/no-238-new-jha-programme.pdf
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5.2.Budzetski okvir za PSBP

My Sonja Stojanovi¢ Gajic

Budzet je klju¢no sredstvo EU za sprovodenje u delo politika EU. Trenutno ude-
$¢e Prostora slobode, bezbednosti i pravde u budzetu za 2007. do 2013. godine
je relativno malo i iznosi 1,3% ukupnog budzeta EU. U okviru ovog iznosa veci
deo sredstava oko 0,77 % ukupnog budZeta EU, ili oko 6,4 milijarde evra je ras-
poredeno za politike unutrasnjih poslova, a preostalih 550,18 miliona evra na
politike pravosudne saradnje i zastite ljudskih prava.

Ipak, budzet za Prostor slobode, bezbednosti i pravde (PSBP) je u stalnom po-
rastu u skladu sa pove¢anjem nadleznosti EU u ovoj oblasti. Imajuéi u vidu nove
nadleznosti EU predvidene Lisabonskim ugovorom i proklamovane strateske ci-
lieve u Stokholmskom programu i propratnom Akcionom planu, treba oéekivati
da se ovaj trend nastavi i u budZetskom okviru za period 2014. do 2020. godine.

U kontekstu debate o reformi budzeta EU, napravljen je pregled prioritetnih
troskova i mehanizama za odluéivanje o raspodeli sredstava. Na osnovu te evalu-
acije, Komisija je krajem prosle godine iznela predlog za ukupan iznos i raspodelu
troskova za budzet EU za period od 2014. do 2020. godine.

Evropska komisija je predstavila predlog novog finansijskog okvira krajem 2010.
godine, nakon ¢ega su nadlezni generalni direktorati EK organizovali konsulta-
cije sa svim zainteresovanima. Javne konsultacije za finansiranje EU budzeta za
unutra$nje poslove trajale su od 5. januara do 20. marta 2011. godine. Konsulta-
cije za deo budzeta koji se ti¢e ljudskih prava, jednakosti i pravde organizovane
su od 20. aprila do kraja juna 2011. Preporuke sa konsultacija bi¢e razmatrane
pre usvajanja novog visegodisnjeg finansijskog okvira 2012. godine.



-------
Y

Predlazemo da nadlezna ministarstva Vlade RS preuzmu praksu
obaveznih konsultacija sa zainteresovanim OCD, biznisima i
medunarodnim organizacijama o budzetu po modelu koji koriste nadlezni
Generalni direktorati EK povodom viSegodisnjeg budzetskog okvira EU.
Za vise detalja videti: http://ec.europa.eu/justice/opinion/index_en.htm

U predlogu za pregled budzeta EU (eng. Communication on the EU Budget

Review), EK je odredila klju¢ne principe za izradu sektorskih budzeta za novi

budzetskl okvir 2007-2013. To su:
Ostvarivanje klju¢nih strateskih prioriteta (eng. delivering key policy
priorities) iz Ugovora o Lisabonu, Strategije Evropa 2020, kao i u slu¢aju
PSBP Stokholmskog programa.
U dobu niskog ekonomskog rasta i deficita budzeta u drzavama
¢lanicama, ocekuje se da ¢e prvenstvo u novom budZetskom okviru biti
dato oblastima delovanja gde EU moze da pruzi tzv. ,dodatnu vrednost*
(eng. EU added value). Glavni test za procenu dodatne vrednosti bice da
li finansiranje iz budzeta EU doprinosi vie nego finansiranje iz nacional-
nih budZeta. To se pre svega odnosi na troskove koje pojedinane ¢lanice
ne mogu same da podnesu, npr. troskove prekograni¢ne saradnje. Tako-
de, tezice se i uskladenosti izmedu budzeta EU i nacionalnih budzeta.
Budzet usmeren na rezultate: finansijski programi bi trebalo da ostvare
dugoro¢ne ciljeve, ne samo da budu fokusirani na inpute.

U nastavku teksta, predocena je trenutna strukeura budzeta za politike pravosu-
da i unutrasnjih poslova u PSBP za period 2007-2013, predlozi EK za njihovu
reformu u novom budzetskom okviru 2013-2020, kao i rezultati konsultacija sa
zainteresovanim grupama.
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5.2.1. Struktura budzeta za PSBP za period 2007-2013. godine

Veéi deo politika u okviru PSBP finansira se iz istoimenog dela budzeta. Ovaj
deo budzeta je podeljen u dve celine/podnaslova koje su dodatno podeljene u
okvirne programe, a ovi u fondove:
1. Podnaslov Prostor slobode, bezbednosti i pravde je podeljen u tri op-
Sta okvirna programa i ukupno iznosi oko 7, 5 milijardi evra (7.549 mi-
liona):
a) Opsti program Osnovna prava i pravda (eng. General programme
Fundamental Rights and Justice)
b) Opsti program Solidarnost i upravljanje migracionim tokovima
(eng. General programme Solidarity and Management of Migration
Flows — SOLID)
c) Opsti program Bezbednost i o¢uvanje sloboda (eng. General pro-
gramme Security and Safequarding Liberties)

2. Podnaslov Drzavljanstvo (eng. Citizenship) se sastoji od programa koji
se ticu unapredenja kvaliteta Zivota drZavljana kao $to su investicije u
kampanje za javno zdravlje, zastite prava potro$aca, promocije evropske
kulture i sl. Odobreni iznos za ovaj program je 4.667 miliona evra.

5.2.2. Struktura budzeta za program Osnovna
prava i slobode 2007-2013.

Budzetska izdavanja u okviru opsteg programa Osnovna prava i pravda (eng. Ge-
neral programme Fundamental Rights and Justice) imaju za cilj stvaranje pan-EU
prostora prava, pravde i ljudskih prava. To zna¢i da je cilj budZeta finansiranje
prevazilazenja prekograni¢nih problema sa kojima se susre¢u gradani EU i biznis
sektor. Ova sredstva su dodatno podeljena u pet programa, aktivnosti finansira-
ne iz programa Progres i izdavanja za relevantne agencije EU:

1. Najvise se izdvaja za pravosudnu saradnju u kriviénim poslovima u okvi-
ru programa Krivi¢na pravda (eng. Criminal Justice — JPEN), ukupno
199,3 miliona evra;

2. Na drugom mestu su izdavanja za pravosudnu saradnju u gradanskim
poslovima u okviru programa Gradanska pravda (eng. Civil Justice —



JCIV), 109,7 miliona evra;

3. Na tre¢em mestu po izdavanjima u okviru budZeta za osnovna ljudska
prava i pravdu su izdavanja za program Borba protiv nasilja (eng. Daph-
ne III — DAP) —121,43 miliona evra, koji obuhvata prevenciju i borbu
protiv nasilja nad decom, mladima i Zenama;

4. Zatim slede izdavanja za program Osnovna prava i drzavljanstvo (eng.
Fundamental Rights and Citizenship — FRC) 97,4 miliona evra;

5. I najmanje sredstava se izdvaja za program Prevencija narkomanije i in-
formisanje (eng. Drug Prevention and Information Programme — DPIP)
22,35 miliona evra;

6. Od 1. januara 2011. Generalni direktorat za pravosude raspolaze
sredstvima iz programa za Zapo$ljavanje i drustvenu solidarnost (eng.
Commaunity Programme for Employment and Social Solidarity — Progress)
namenjenih borbi protiv diskriminacije i za rodnu ravnopravnost.

7. lzdavanja za agencije: Evrodzast, EU Agencija za osnovna prava (eng.
European Union Agency for Fundamental Rights) i Evropski institut za
rodnu jednakost (eng. the European Institute for Gender Equality).

Svaki od navedenih programa je uspostavljen posebnim pravnim aktom koji
predvida dve mogu¢nosti finansiranja. Prva je da EK dodeljuje grantove uglav-
nom tzv. transnacionalnim projektima gradanskog drustva ili drzavne admini-
stracije u ¢ijem sprovodenju u¢estvuju najmanje dve ¢lanice EU. Pored toga, EK
moze direktno da koristi sredstva za konkretne aktivnosti koje ¢e joj pomodi da
bolje ostvari mere prakti¢ne politike. To mogu biti naru¢ene studije, istrazivanja
javnog mnenja, konferencije, informaticki projekti i sl.

5.2.3. Predlozi za budzet za pravdu i ljudska
prava u budzetu 2014-2020.

U skladu sa nalazima nezavisnih evaluacija postoje¢ih programa i fondova, EK je
predlozila smanjenje broja fondova u okviru ove politike na svega dva programa:
Program pravosude i Program prava i drzavljanstvo.

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



Tabela 7: Predlozena raspodela budZeta za politike pravosuda i prava 2014-2020%

Fond za pravdu € 387 miliona

Fond za prava i drzavljanstvo € 387 miliona

Ukupni predlozeni budzet 2014-2020. € 802 miliona

23 Svi iznosi su izrateni u stalnim CI . d . b .. b dv d .
cenama (eng. cansmntprires) lJ JC a S€ 1Z anC LlSltI'lJCnOSt udzeta, te da s 1sta

tokom 2011. pravila finansiranja primenjuju na razli¢ite grupe stra-
teskih prioriteta. Na ovaj nadin, trebalo bi da se poveéa
i efikasnost EK koja je do sada tro$ila mnogo vremena na administriranje posto-
je¢ih fondova u okviru osnovnog programa za Osnovna prava i pravosude, kao
i da se korisnici sredstava oslobode nepotrebne birokratije. Smanjenjem broja
fondova se ocekuje smanjenje rasparéanosti trosenja i povecanje tzv. horizontal-
nih izdavanja tj. troskova koje nisu vezani za specifi¢ne programske ciljeve (npr.
informisanje o drogama ili krivi¢na saradnja), ve¢ se ti¢u opstih kapaciteta neop-
hodnih za uspe$nu pravosudnu saradnju (npr. obuka zaposlenih u pravosudu).
Budzetski okvir bi u slede¢em periodu trebalo da omoguéi ve¢u koherentnost i
da se fokusira na aktivnosti u kojima EU nudi ,dodatnu vrednost® kao $to su:
Obuka zaposlenih u pravosudu (kao $to su sudije i tuzioci) radi poveéa-
nja poverenja u razli¢ite nacionalne pravosudne sisteme i upoznavanja sa
alatima za zastitu prava i pruzanje pravde;
Osnazivanje mreza nacionalnih vlasti, profesionalnih udruzenja i orga-
nizacija gradanskog drustva koje postoje na nivou EU. Cilj finansiranja
mreza za saradnju u oblasti pravosuda je razmena uspe$nih praksi, unap-
redenje primene EU prava i osnazivanje gradanskog drustva da u¢estvuje
u sprovodenju evropskog pravosudnog prostora;
Prekograni¢na saradnja u oblasti primene zakona npr. uspostavljanjem
sistema za alarmiranje usled nestanka dece, koordinacija operativne i
prekograni¢ne saradnje u borbi protiv droga;
Informisanje gradana putem kampanja u pojedina¢nim drzavama ili ce-
loj EU o njihovim pravima u skladu sa pravom EU, kao i na¢inima da ih
ostvare u praksi;
Razvoj IT redenja, poput portala e-pravosude (eng. E-justice). Ova sred-
stva sluze razmeni informacija izmedu ¢lanica, kao i informisanju grada-
na o njihovim pravima.



5.2.4. Trenutna struktura budzeta za unutrasnje poslove 2007-2013.

Budzet EU za politike unutrasnje bezbednosti je podeljen na nekoliko pro-
grama u skladu sa grupisanjem politika unutrasnje bezbednosti na one koje se
ticu: migracija (legalne i ilegalne imigracije, integracija, azil, vizna politika),
upravljanje spoljnim granicama (uklju¢ujuéi i povratak) i bezbednosti (preven-
cija i borba protiv terorizma i organizovanog kriminala; policijska saradnja). U
tabeli moZete videti trenutnu raspodelu sredstava u budzetu EU u okviru slede-
¢ih celina:

Opéti program ,,Solidarnost i upravljanje migracionim tokovima“ (eng.

General Programme Solidarity and Management of Migration Flows —

SOLID)

Opsti program ,,Bezbednost i ocuvanje sloboda® (eng. General Pro-

gramme Security and Safeguarding Liberties)

Podrska agencijama EU i velikim informacionim sistemima

Pilot projekti i ostalo (profesionalne mreze...)

Tlustracija 2: Trenutna struktura budzeta za unutrasnje poslove u EU 2007-2013.

1%
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B 5. AKTUELNI STRATESKI | FINANSIJSKI OKVIR ZA PSBP

Tabela 8: Pregled troskova kojima upravlja Generalni direktorat za unutrasnje poslove u Evrop-

skoj komisiji (2007-2013) - u milionima evra

Opsti
program:
Solidarnost
i upravl-
janje mi-
gracionim
tokovima

102,65

Evropski 107,79
fond za
izbeglice

Fond za 170,3 170 186 208 254 349,6 481,7 1819,6
granice

Evropski 65 78 98 111 132 163 183 830
fond za
integracije

neev-
ropskih
drzavljana

Fond za 0 56 67 88 114 163 193 681
povratak

313,6 386 458,79 509,65 604,03 779,63 980,53 4032,23

Opsti pro-
gram: Bez-
bednost i
ocuvanje
sloboda

Prevencija
i upravljan-
je posle-
dicama
terorizma

Preven-
cija i borba
protiv
organi-
zovanog
kriminala

176 :



--------

Agencija za [ 0 0 0 5,45 54,5 39,4 99,35
operativno

upravljanje

informa-

cionim

sistemima

Evropska 0 0 0 5,26 8 12 15 40,25
kancelarija

za podrsku

za azil

m 0 0 0 79,72 83,47 84 85 332,19

Evropski 7,44 8,7 7,8 7,8 8 8,8 9,2 57,74
policijski

koledz

(Cepol)

Evropski 13 13,4 14,15 14,8 15,17 15,75 16,1 102,37
centar za

pracenje

droga

m 59,18 90,1 99,95 190,57 198,09 253,05 242,7 1133,65

Pilot pro-
jekti

Upravljanje
migraci-
jama:
solidarnost
u akciji

Stvaranje 0 0 0 1,5 0 0 1,5
mreze

kontakata

izmedu

lokalnih sa-

mouprava

0 0 0 1,5 0 0 16,5
Infor-

macioni

sistemi
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Sengenski 20 26,62 39,28 L6 30 VIS VIS 150,9
informacio-

ni sistem

(SIS)

Vizni in- 43,23 20 35,70 21 21,2 54,5 82,6 278,23
formacioni
sistem

(vIS)

2 8 2 2 1,5 VIS VIS 15,5
65,23 54,62 76,98 58 52,7 54,5 82,6 444,63

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Ukupno:

Evropska 8 6,5 8,8 7,5 7,5 8 8 49,3
migraciona
mreza

PRINCE 2,2 3,91 2,5 2,6 2,7 2,8 2,9 19,61
(Komuni-

kacija u

Prostoru

slobode,

bezbed-

nosti i

pravde)

Mehanizmi [0K3) 0,5 0,45 0,45 0,55 0,6 0,6 3,65
za ocen-
jivanje

5,7 10,91 11,75 10,55 10,75 11,4 11,5 72,56

516,72 610,63 740,10 875,67 1001,07 1240,58 1464,33 6449,09

Najvedi deo budZeta za unutrasnje poslove u aktuelnom budZetskom okviru
za 2007-2013. godinu je rasporeden u opsti program Solidarnost i upravljanje
migracionim tokovima (eng. General Programme Solidarity and Management
of Migration Flows — SOLID). On trenutno iznosi oko 4 milijarde evra, $to je
priblizno 62% sadasnjeg budzeta za unutrasnje poslove. To znadi da se najvise
sredstava u okviru politika unutrasnjih poslova izdvaja za aktivnosti koje se ti¢u
migracija, integracija, azila, spoljnih granica i povratka. Ovaj program se sastoji

od ¢etiri fonda: Evropski fond za izbeglice (eng. The European Refugee Fund)™,



. . .. . v . 24 ; ; ;
Evropski fond za integracije neevropskih drzavljana Evropski fond za izbeglice
je posebno pomogao novim

(eng. The EU Fund for the Integration of non-EU natio- ganicama EU posie prosirenja
nals), Fond za spoljne granice (eng. The External Bor-  EU2004. godine da brzo
ders Fund) i Fond za povratak (eng. Return Fund), sva- delotvorno razviju svoje

. g sisteme za azil u skladu sa
ki utemeljen na osnovu posebnog pravnog akta. Sred-  EU standardima, ukljucujuci

stva iz ova Cetiri fonda se koriste na osnovu tzv. modela  #2gradnju odgovarajucib prostorija
podeljenog upravljanja (eng. shared management), Fprocedura.

sto znadi da nadlezni organi nacionalne, regionalne i

lokalne vlasti biraju $ta ¢e oni finansirati i zaduZeni su za sprovodenje ovih pro-
grama, dok EK zadrzava odgvornost za opste trodenje ovih sredstava. Takode,
uklju¢uje i druge instrumente kao $to su Evropska migraciona mreza (eng. Zhe
European Migration Network) i Pilot projekat o ponovnom naseljavanju (eng.
The Pilot Project on Resettlement).

Drugi po veli¢ini rasporedenih sredstava je opsti program Bezbednost i
ocuvanje sloboda (eng. General Programme Security and Safeguarding Li-
berties). U okviru ovog programa koji se ti¢e pre svega unutrasnje bezbedno-
sti, rasporedeno je 745 miliona evra (12% budZeta). Ovaj program ¢ine dva
manja programa: Prevencija i borba protiv kriminala (eng. Prevention of and
Fight against Crime - ISEC) i Prevencija, spremnost i upravljanje posledicama
terorizma i drugih bezbednosno odredenih rizika (eng. Prevention, Prepared-
ness and Consequence Management of Terrovism and other Security-related Ri-
sks — CIPS). Ovi programi podrzavaju aktivnosti koje za cilj imaju zastitu kri-
ti¢ne infrastrukture, smanjenje pretnji terorizma, borbu protiv organizovanog
kriminala i unapredenje saradnje izmedu policijskih agencija. Oni su finansirani
u skladu sa principima centralizovanog upravljanja sredstvima (eng. centrali-
sed direct management mode). To zna¢i da sredstva ,,tro$i” direktno EK narudi-
vanjem usluga i dodeljivanjem grantova. Mana ovog nadina upravljanja sredstvi-
ma je velika administracija kako u EK, tako i kod korisnika sredstava, nezavisno
da li su data mala ili velika sredstva.

Izdavanja za EU agencije klju¢ne za unutrasnje poslove ¢ine priblizno petinu,
tj. 18% sadasnjeg budzeta unutrasnjih poslova. To se pre svega odnosi na sle-
dece agencije: Fronteks, Evropol, Cepol, EMCDD. Kao $to je u prethodnom
delu teksta objasnjeno, Fronteks igra klju¢nu ulogu u efektivnom upravljanju
na spoljnim granicama EU. Evropol pruza struénu podrsku ¢lanicama EU u nji-
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hovoj borbi protiv organizovanog kriminala i terorizma. Evropski policijski ko-
ledz (Cepol) pruza obuke za policijske sluzbenike $irom Evrope, klju¢ne za de-
lotvornu razmenu informacija i zajednic¢ko resavanje prekograni¢nog kriminala.
Evropski centar za praéenje droga (eng. European Monitoring Centre for Drugs
and Drug Addiction — EMCDD) pruza neophodne informacije na nivou EU
o narkoticima i posledicama zavisnosti. Evropska kancelarija za podrsku za azil
(eng. The European Asylum Support Office — EASO) sakuplja informacije kako bi
podrzala donosenje odluka u vezi sa pitanjima azila i pruza podrsku ¢lanicama

EU diji sistem azila je pod posebnim pritiskom.

Sedam odsto budZeta unutra$njih poslova tro$i se na upravljanje velikim
informacijskim sistemima EU, kao $to je Sengenski informacioni sistem (eng.
Schengen Information System — SIS), Vizni informacioni sistem (eng. Visa In-
Jformation System —VIS) i baza otisaka prstiju (Eurodac). Pored toga, kao $to se
vidi iz tabele sa izdavanjima u okviru aktuelnog budzetskog okvira, ove godine
je pocelo uspostavljanje EU Agencije za operativno upravljanje velikim infor-
macijskim sistemima (eng. EU Agency for the operational management of large-
scale IT systems). Ova Agencija bi trebalo da omoguéi da SIS II, VIS i Eurodac
nesmetano funkcioni$u 24 sata dnevno, sedam dana u nedelji. Pored toga, u nje-
ne nadleznosti spadaju i usvajanje neophodnih bezbednosnih mera i o¢uvanje
integriteta podataka, kao i praéenje po$tovanja standarda za ¢uvanje podataka.
Agencija bi trebalo da po¢ne da radi 2012. godine.

Iz posebnog dela budzeta koji se odnosi na politike spoljnih odnosa EU, tre-
nutno se finansiraju aktivnosti spoljne dimenzije politika unutrasnjih poslova
i pravosuda. U okviru ovog dela budzeta, rashodi su organizovani u geografske
i tematske spoljne instrumente. Najveéa izdavanja su za poseban program za
saradnju sa drzavama koje nisu ¢lanice EU u oblasti migracije i azila (55 miliona
evra godisnje ili ukupno 384 miliona evra za period od 2007. do 2013).

5.2.5. Predlozi za budzZet za unutrasnje
poslove u budzetu 2014-2020.

U predlogu EK predstavljeni su novi prioritetni troskovi u oblasti unutrasnjih



poslova i reforma postoje¢ih mehanizama za donosenja odluka. Otvorenija i
sigurnija Evropa zahteva adekvatno finansiranje koje se odnosi na one oblasti po-
litike gde se susre¢emo sa kolektivnim izazovima. Deo fondova EU mora takode
biti usmeren na agencije i velike sisteme IT, koji igraju klju¢nu ulogu u sprovo-
denju operativne saradnje izmedu drzava EU. U skladu sa poukama izvu¢enim
tokom sprovodenja vaze¢eg budzeta 2007-2013, cilj je da se fokusira vise na do-
stavljanje rezultata (eng. Delivering results), jacanje dodate vrednosti Unije (eng,
Strengthening the added value of the Union) i unapredenje uskladenosti izmedu
budzeta Unije i nacionalnih budzZeta.

Za period 2014-2020. Komisija je u sustini predlozila da budzZet za unutrasnje
poslove poraste do 8,23 milijardi evra i da uprosti strukturu finansiranja u ovoj
oblasti, smanjujudi broj finansijskih programa na dva:
1. Fond za migracije i azil (eng. The Migration and Asylum Fund) ée podr-
zavati akcije vezane za azil i migracije, integraciju neevropskih drzavljana
i povratak.
2. Fond za unutra$nju bezbednost (eng. The Internal Security Fund) obez-
bedivaée finansijsku pomo¢ za inicijative koje se ticu obezbedivanja
spoljnih granica i unutrasnje bezbednosti.

Tabela 9: Budzet za unutrasnje poslove u narednom ciklusu

Fond za migracije i azil € 3,4 milijarde
Fond za unutrasnju bezbednost € 4,1 milijardi
IT sistemi € 730 miliona

Ukupni predlozeni budzet 2014-2020. € 8.23 milijardi

EK je predlozila i da dva dva nova programa sadrze i znacajna sredstva za spolj-
nu dimenziju politike unutrasnjih poslova. To zna¢i da umesto podeljenosti
finansiranja aktivnosti unutrasnjih poslova na fondove koje pokrivaju aktivno-
sti unutar EU i aktivnosti van EU, sva sredstva budu tematski objedinjena. Na
taj nacin EK bi imala sredstva da sledi prioritete politike unutrasnjih poslova i
van svojih granica i u odnosima sa ne-EU drZavama. Zamerka je drzavnih pred-
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stavnika u konsultacijama o prioritetima novog okvira $to sada sredstva za unu-
trasnje poslove koja se finansiraju kroz programe spoljne akcije rasporeduju u
skladu sa pravilima razvojne pomodi (eng. official development assistance). To u
praksi podrazumeva obavezu usaglasavanja prioriteta pomo¢i sa zemljom do-
macinom kojoj se pomo¢ daje. Zvani¢nici nekih drzava su tokom konsultacija
istakli potrebu da se pak zalaganjem za aktivnosti iz oblasti unutrasnjih poslova
van teritorije EU pre svega ostvare interesi EU koji se ticu upravljanja migraci-
jama i bezbednosti, pa ¢ak iako nisu prioritet zemlje partnera koja tu pomo¢
prima. Predlozenim reformama budzeta trebalo bi da bude osiguran teritorijalni
kontinuitet finansiranja, sa po¢etkom u EU i bez administrativnih prepreka ka
tre¢im drzavama. Aktivnosti koje bi mogle biti finansirane iz ovog dela budzeta
za unutra$nje poslove su na primer: raseljavanje izbeglica, borba protiv ilegalnih
migracija zajedno sa zemljom porekla, u¢vri¢ivanje grani¢nih kontrola i policij-
ska saradnju sa susednim zemljama.

Novi budzetski okvir bi trebalo da obezbedi i brzu reakeiju EU agencija i ¢lani-
ca u hitnim i vanrednim situacijama. Fondovi su dizajnirani da omogué¢e EU
da fleksibilno reaguje na odgovarajudi nadin u situacijama koje se brzo razvijaju.
Mnogi ucesnici u konsultacijama ukazali su na to da sada$nji mehanizmi finan-
siranja nisu adekvatni i da unapredenje mehanizama za hitno delovanje treba da
bude uklju¢eno u naredni Visegodi$nji finansijski okvir. Oni su istakli da krize
poput teroristickih napada, iznenadnih priliva lica koja traze azil ili neregularnih
migranata u velikom broju na granicama EU jesu primeri situacija gde bi se mo-
gli aktivirati vanredni odgovori i gde bi drzavama ¢lanicama mogla biti potreba

podrska EU.

Tu je takode i prostor i potreba za unapredenje sinergije i koherentnosti izme-
du aktivnosti Komisije i njenih agencija, da bi se osigurala efikasnost agencija
u podrzavanju prakti¢ne saradnje medu drzavama EU. Upravljanje velikim IT
sistemima, trenutna odgovornost Komisije, postepeno ¢e biti preneta na buduéu
EU Agenciju za operativno upravljanje velikim informacijskim sistemima (eng.
EU Agency for the operational management of large-scale IT systems).



Prioriteti na osnovu konsultacija

Nivo finansijske podrske u buducnosti: Ne postoji konsenzus u odnosu na
pitanje da li treba zadrzati sadasnji nivo finansiranja ili ga treba povecati.
Najizrazeniji zahtevi za smanijenje finansiranja ticu se viza, povratka
ilegalninh migranata i oblasti integrisanog upravljanja granicom.

Potrebe u buducénosti u vezi sa imigracijom i azilom: Zaklju¢eno je da

¢e u buducnosti najvece potrebe biti u oblasti izgradnje kapaciteta za
sistem azila kao i oblasti integracije izbeglica, kao i u prevenciji i kontroli
nedozvoliene migracije i kriminalnih aktivnosti. Ovo u prvi plan stavija
finansiranje saradnje u razlicitim oblastima, podrske drzava Clanica koje se
bore sa disproporcionalnim prilivom osoba koje zahtevaju azil, kao i podelu
odgovornosti u izgradniji i odrzavanju neophodnih kapaciteta kako bi se
izborili sa prilivima drzavljana trecih zemalja (legalnim i ilegalnim). OCD

se zalazu za veca izdavanja za dobrovoljni povratak ilegalnih migranata

u zemlju porekla, dok drzavne ustanove clanica EU istiCu finansiranje i
prinudni povratak ilegalnih migranata.

Potrebe u buducnosti u vezi sa migracijom i kontrolom granice: Ispitanici
su naglasili jasnu sklonost ka preventivnoj akciji, za razliku od mera
kontrole, naznacivsi i potencijalnu vaznost spoljne dimenzije kako bi se
unapredila efikasnost i efektivnost granicnog sistema, putem akcija u
tre¢im drzavama.

Potrebe u buducnosti u oblasti unutrasnje bezbednosti: podrska u
upravljanju krizama, finansiranje obuka policijskih sluzbenika, kao i
obezbedivanje pomoci u razvijanju novih reSenja u oblasti bezbednosti.

5.2.6. Sprovodenje finansiranja unutrasnjih

poslova na efikasniji nacin

Smanjenje broja programa i odgovaraju¢ih pravila finansiranja unapredice razu-
mevanje pravila od strane svih zainteresovanih strana. Sprovodenje finansiranja
pod podeljenim upravijanjem (eng. shared management) umesto pod direkenim
upravljanjem gde god je mogude, otklonic¢e suvisni birokratski teret. Direktno
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upravljanje bi¢e zadrzano za finansiranje transnacionalnih ili posebno inovativ-
nih projekata, kao i za pomo¢ nedrzavnim akterima (npr. OCD). Takode, di-
rektno upravljanje sredstvima EU bice kori$¢eno i za finansiranje fleksibilnog
reagovanja u hitnim situacijama i spoljnu dimenziju. Za fondove pod podelje-
nim upravljanjem, Komisija predlaze prelazak sa godisnjih programa na sistemn
visegodisnjeg rezultatima vodenog programivanja (eng. system of results-driven
multi-annual programminyg).

Svi ucesnici u konsultacijama o prioretima reforme finansiranja unutrasnjih po-
slova su jednoglasno podrzali predlog za pojednostavljenje programskih okvira
za unutrasnje poslove. Predlozi za smanjenje broja fondova, uspostavljanje rezer-
ve za delovanje (a performance reserve) i eiée zajednicko upravljanje raspolozi-
vim sredstvima takode su naisli na snaznu podrsku.

Najpopularniji predlozi kako bi ovo moglo biti postignuto uklju¢uju:

Treba dozvoliti povedanje zastupljenosti udela EU tamo gde postoji
kofinansiranje kako bi se poduprlo sprovodenje, promovisali strateski
prioriteti ili obrac¢alo specifi¢nim potrebama drzava ¢lanica.
Trebazameniti kombinaciju viSegodisnjih strategija i godi$njih programa
viSegodi$njim programskim dokumentom i godisnjim izve$tajem o udi-
njenom napretku.

Treba dati podrsku strateskom planiranju u drzavama ¢lanicama putem
definisanja zajednickih pokazatelja ostvarenosti ciljeva na nivou EUL



Koliko, zasto i sa kojim ciljem su se trosila budzetska sredstva EU za PSBP u ciklusu

2006-2013?

PROGRAM: SOLIDARNOST | UPRAVLJANJE
MIGRACIONIM TOKOVIMA

Radimo zajedno za bolje upravljanje migracionim
tokovima u EU

Fond za granice: kontrola i nadzor granica
zajedno sa viznom politikom
EUR 1. 820 miliona

Fond za povratak: povratak ilegalno naseljenih
drzavljana trecih drzava u EU
EUR 676 miliona (2008-2013)

Evropski fond za integracije neevropskih
drzavljana: integracija zakonitih migranata
EUR 825 miliona

Evropski fond za izbeglice: podrska drzava
¢Slanica u prijemu izbeglica i interno raseljenih lica
zajedno sa izgradnjom zajednickih procedura za
prijem azilanata

EUR 628 miliona (2008-2013)

CILJ: Postovanje osnovnih prava, borba protiv tero-

rizma i organizovanog kriminala, te jacanje saradnje u
sprecavanju ilegalnih migracija i produbljivanje pravo-
sudne saradnje

UKUPNO:
2006 | EUR 549 miliona
2013 | EUR 1661 miliona
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PROGRAM: OSNOVNA PRAVA

| SLOBODE

Pojacana pravosudna saradnja u krivicnim,
gradanskim i privrednim stvarima, postovanje
ljudskih prava, suzbijanje nasilja i prevencija
konzumiranja droga

Borba protiv nasilja (Daphne)
EUR 117 miliona

Prevencija konzumiranja droga i
edukacija
EUR 21 miliona

Postovanje osnovnih pravai slo-
boda
EUR 97 miliona

Razvoj krivicnog prava
EUR 199 miliona

Razvoj gradanskog prava
EUR 109 miliona

PROGRAM: BEZBEDNOST | OCUVANJE
SLOBODA

Pojacana saradnja u borbi protiv terorizma,
organizovanog kriminala putem razvijanja
kriminalisticko-obavestajnog rada, postujudi
vladavinu prava

Prevencija i upravljanje posledicama
terorizma
EUR 139 miliona

Prevencija i borba protiv kriminala
EUR 606 miliona



Q Gde mogu viSe da saznam?

Internet izvori:
Osnovno o budzetu EU, http://ec.europa.eu/budget/index_en.cfm
Budzet Evropske unije na dlanu, http://ec.europa.eu/budget/library/
biblio/publications/glance/budget_glance_en.pdf
Budzet za unutraSnje poslove 2007-2013, http://ec.europa.eu/
home-affairs/funding/intro/funding_intro_en.htm
Ukratko o budzetu za unutrasnje poslove za 2013-2014, http://
ec.europa.eu/home-affairs/funding/beyond/funding_intro_en.htm
Informacije o evaluacijama trenutnih programa u budzetskom okviru
2007-2013, za unutrasnje poslove na: http://ec.europa.eu/justice/
funding/jpen/funding_jpen_en.ntm, a za pravosude na: http://
ec.europa.eu/justice/funding/jpen/funding_jpen_en.htm
Finansijski okvir EU 2014 — 2020, http://ec.europa.eu/budget/reform/
index_en.htm
Cesto postavljena pitanja za budzet EU, http://ec.europa.eu/budget/
explained/fag/fag_en.cfm

Organizacije i institucije:
- Evropska komisija, Generalni direktorat za budzet, http://ec.europa.
eu/dgs/budget/index_en.htm
,Budzet u perspektivi - internet blog/portal, http://www.
budgetinperspective.eu
Evropski ekonomski i socijalni komitet, http://www.eesc.europa.eu



6. Sta moZzemo nauditi iz
prethodnih prosSirenja?

My Sonja Stojanovi¢ Gajic

Pitanja vladavine prava i unutrasnjih poslova imaju pove¢an znacaj u

EU i u saradnji zemalja ¢lanica sa drzavama potencijalnim kandidati-

ma i tre¢im drzavama. Pravosudna saradnja i unutrasnji poslovi jedna
su od oblasti integracija unutar same EU koja se najbrze razvija. Nakon usvaja-
nja Lisabonskog ugovora usledile su temeljne kvalitativne promene, a broj novih
inicijativa je umnozen i prosiren nakon usvajanja Stokholmskog programa, no-
vog petogodisnjeg strateskog plana za Prostor slobode, bezbednosti i pravde. Od
kandidata za ¢lanstvo u EU o¢ekivade se uspesno dostizanje ove ,,pokretne mete®
kroz izgradnju ustanova kompatibilnih postoje¢im i novoplaniranim mehaniz-
mima saradnje unutar EU.

U ovom delu teksta bice analizirani trendovi koji ¢e uticati na politiku prosire-
nja prema naSem regionu. Prvo je uzet u obzir imidZ regiona i nepopularnost
prosirenja u vreme globalne ekonomske krize. Zatim su analizirana iskustva iz
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tzv. isto¢nih prosirenja, pre svega na Bugarsku i Rumuniju. Analizirane su pouke
koje je EU izvukla i delimi¢no primenila na prosirenje na Hrvatsku. Zatim, sledi
pregled koraka od trenutka kad postanemo kandidati pa do aktivnog uces¢a u
kreiranju politike PSBP i nakon $to postanemo ¢lanovi.

6.1. Zasto ¢e reforma policije i pravosuda biti vaznija kod
naseg pristupanja EU nego tokom ranijih prosirenja?

Pouka br. 1: Imidz regiona kao izvora nestabilnosti, skupa slabih drzava
i glavne tranzitne rute kriminala iz Azije ka EU uticace na ,potraznju” u
Clanicama EU za vecim uslovljavanjem u nasem regionu.

Direktno iskustvo sa kriminalom izvezenim sa balkanskog prostora utice

na formiranje javnog mnenja u drzavama clanicama EU. Sa izvesnoScu

se moze ocCekivati da ¢e tokom ekonomske krize ovo pitanje igrati jos

vecu ulogu u domacim politickim raspravama u drzavama Clanicama,
posebno usled izrazenijeg straha od povecanog priliva ilegalnih migranata
kao nelojalne konkurencije domacem stanovnistvu na trzistu rada. Glavni
akteri koji Ce pokuSavati da zadovolje ovakvo biracko telo bi¢e ministri
unutrasnjin poslova zemalja lanica. Oni ¢e se truditi da pokazu da se protiv
kriminala prisutnog kod kuce bore i van teritorije svojih zemalja — policijskom
saradnjom sa drzavama Zapadnog Balkana, kao i uslovljavanjem u procesu
priblizavanja zemalja naseg regiona ¢lanstvu u EU.

Nasu zemlju, ali i druge zemlje Zapadnog Balkana, u ¢lanicama EU trenutno doziv-
ljavaju kao vrlo nestabilan region iz koga dolaze i preko koga prolaze kriminal i ilegal-
ni imigranti. Evropska strategija bezbednosti iz 2003. godine prepoznaje Balkan kao
glavni izvor tzv. ,mekih® pretnji Evropskoj uniji, posebno organizovanog kriminala.
Zemlje Zapadnog Balkana zauzimaju posebno mesto u izvestajima institucija EU koja
se bave borbom protiv kriminala, kao $to su Evropol i Fronteks, a problematika sa ovih
prostora podstakla je zemlje ¢lanice da 2006. godine usvoje i poseban Plan za pobolj-
Sanje saradnje u borbi protiv organizovanog kriminala, korupcije, ilegalnib migracija i
terorizma izmedu EU, Zapadnog Balkana i zemalja obuhvacenih evropskom politikom
susedstva (videti na kraju teksta medu izvorima). Lvestaji sa procenama pretnji orga-
nizovanog kriminala (OCTA) koje Evropol redovno objavljuje, ukazuju da se kroz



Balkan ka drzavama EU uglavnom krijumdari droga, posebno heroin, kao i da preko
Balkana tece ilegalna trgovina ljudima, dok se u suprotnom smeru krijum¢are droga i
kradena vozila. U istraZivanju iste organizacije iz 2004. godine® mapirano je i veliko
delovanje organizovanih kriminalnih grupa poreklom iz zemalja Zapadnog Balkana
na teritoriji zemalja ¢lanica. Tako su, na primer, kriminalne grupe srpskog porekla bile
su u tom trenutku vodeée u krijumcarenju cigareta u Austriji, Nemackoj i Sloveniji,
kradenih vozila u Holandiji, oruzja u Sloveniji i drugim kriminalnim aktivnostima,
poput provala i krada, u Madarskoj i Svedskoj. Gotovo da nema élanice EU u kojoj et-
nicki mesovite kriminalne grupe sa prostora Jugoslavije nisu umesane u trgovinu dro-
gom, trgovinu ljudima i ilegalne migracije, kradu vozila,

krijumc¢arenje cigareta ili falsifikovanje novca. 2 0CTA, 2004.

Direkeno iskustvo sa kriminalom izvezenim sa balkanskog prostora uti¢e na formi-
ranje javnog mnenja u drzavama ¢lanicama EU. Sa izvesno$éu se moze ocekivati da
¢e tokom ckonomske krize ovo pitanje igrati jo$ ve¢u ulogu u domadim politickim
raspravama u drzavama ¢lanicama, posebno usled izrazenijeg straha od pove¢anog
priliva ilegalnih migranata kao nelojalne konkurencije domaéem stanovnistvu na
trzi$tu rada. Glavni akeri koji ée pokusavati da zadovolje ovakvo biracko telo bice
ministri unutrasnjih poslova zemalja ¢lanica. Oni e se truditi da pokazu da se protiv
kriminala prisutnogkod kuée bore i van teritorije svojih zemalja — policijskom sarad-
njom sa drzavama Zapadnog Balkana, kao i uslovljavanjem u procesu priblizavanja
zemalja naseg regiona ¢lanstvu u EU. Oni su ti koji trenutno imaju vedi uticaj od EK
i1 EP u odlu¢ivanju o pitanjima koja se ti¢u unutrasnjih poslova. Oni odluc¢uju kvalifi-
kovanom veéinom u Savetu za pravosudne i unutrasnje poslove koji okuplja ministre
unutrasnjih poslova i pravosuda. Evropski savet u kom zasedaju lideri zemalja ¢lanica
daje nacelne politicke smernice za razvoj politika i usvaja akcione programe.

Preporuka parlamentarnim strankama = = |Guisss
v

Poslanici mogu da iskoriste ¢lanstvo u medunarodnim parlamentarnim
forumima kao $to su skupstina Saveta Evrope, OEBS, NATO i
Interparlamentarna unija, kao i stranacke kontakte u evropskim
udruzenjima istorodnih partija da utiCu na aktuelne ministre unutrasnjih
poslova i spoljnih poslova u zemljama ¢lanicama da podrze dalji napredak
Srbije u EU integracijama.
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6.2. Pouke iz skorasnjih prosSirenja

Pouka br. 2: Uslovljavanje funkcioniSe samo pre davanja datuma za
Clanstvo

Drugi nauk do kog su odlucioci i struCnjaci koji se bave evropskim
integracijama dosli jeste da uslovljavanje u ispunjavanju standarda
za Clanstvo u EU prestaje da funkcioniSe jednom kada je ¢lanstvo
zagarantovano davanjem datuma za primanje u ¢lanstvo.

Promena politike EU nakon pouka koje je izvukla iz pridruZivanja Hrvatske, kao
i ranijeg pristupanja Bugarske i Rumunije, predstavlja drugi razlog zbog koga je
sprovodenje reforme policije u procesu pridruzivanja veoma vazno. Vladavina
prava je pored demokratije i postovanja ljudskih prava jedan od tri neodvojiva
principa na kojima se zasniva Evropska unija (¢lan 6 Ugovora o EU). Ovaj prin-
cip jedan je od tzv. kriterijuma iz Kopenhagena kojima se regulise moguénost
pro$irenja EU. I dok je uspostavljanje delotvorne vladavine prava oduvek bilo
uslov za ¢lanstvo u EU, tek nakon isto¢nog prosirenja, a posebno primanja u
¢lanstvo Bugarske i Rumunije, EU je uvidela nedostatke svog pristupa ja¢anju
ovog principa u drzavama kandidatima.

Na slu¢aju ove dve zemlje zaklju¢eno je da je mnogo lakse sprovesti bolnu eko-
nomsku reformu i usvojiti pravni okvir EZ nego uspostaviti vladavinu prava.
Na slu¢aju ovih drzava pokazalo se i da uspeh reformi u drugim oblastima javne
uprave moze biti doveden u pitanje ako borba protiv korupcije i organizovanog
kriminala nije uspesna. Tako su, na primer, bugarske kompanije zloupotrebile 32
miliona evra pomodi za poljoprivredu kroz falsifikovanje konkursne dokumen-
tacije i prodaju ve¢ kori$¢ene opreme. Zamenik direktora Nacionalne sluzbe za
borbu protiv organizovanog kriminala uhvacen je prilikom prodaje informacija
kriminalcima, a ministar unutrasnjih poslova je u aprilu 2008. godine bio pri-
moran da podnese ostavku zbog veza sa kriminalnim svetom. Zbog ovih i sli¢nih
skandala, kao i zbog nedovoljnog napretka u borbi protiv organizovnog krimi-
nala i korupcije, EK je u julu 2008. godine prvo odlucila da Bugarskoj suspendu-
je fondove vrednosti 500 miliona evra (do sada je taj iznos presao 700 miliona),
kao i da povuce licencu kojom je bugarske institucije akreditovala da upravljaju
evropskim fondovima namenjenim toj zemlji. Rumunija je ostala 2008. godi-



ne bez 190 miliona evra za poljoprivredu, ali je nakon ¢, Bukurest i Sofija ponovo
poostravanja kontrole nad kori$¢enjem tih sredstava, palina popravni’, tekst sa veb
v N L 96 sajta: http://www.pregled.
novac ponovo poceo da joj se isplacuje. comfinfor_ pregled.phptid_
nastavak=16998& tmpl=info_
Kada im je obe¢ano ¢lanstvo u EU, Bugarska i Rumuni- 7 regled_nastavak_tmpl
ja prestale su da koriste pozitivna re$enja u borbi protiv
organizovanog kriminala i korupcije. Tako je rumunski parlament poceo otvoren
sukob sa ministarkom pravde Monikom Makovei (Monica Macovei), liderkom
antikorupcijskih reformi, da bi je na kraju smenili i zamenili nekompetentim i
za borbu protiv korupcije nezainteresovanim ministrom. Rumunska skupstina
smanjila je i ovla§¢enja Nacionalne antikorupcijske uprave, specijalnog istraznog
tela unutar tuzilastva. Npr. u martu 2007. godine, parlament je dekriminalizovao
odredene aspekte bankarskih pronevera, i suzio ovlaséenja tuzilastva da prime-
njuje mere prisluskivanja protiv osumnjic¢enih za ozbiljnu korupciju bez njihovog
znanja. ,Antiantikorupcijska“ koalicija u skupstini je ¢ak i 2006. godine glasala
protiv davanja naloga za pretres kuée bivSeg premijera Adrijana Nastasea (Adri-
an Nastase), koji je bio pod istragom za primanje mita tokom mandata. Tokom
2007. godine, po prijemu u EU, blokiran je rad i suzena su prvobitna ovlas¢enja
novoformirane Nacionalne agencije za proveru integriteta (eng. Zhe National In-
tegrity Agency — ANI), ¢iji je zadatak bio da proverava da li je doslo do sukoba
interesa u obavljanju posla drZavnih funkcionera. Prva istraga koju je ANI pokre-
nula u julu 2008. godine bila je protiv jednog ¢lana Senata, gornjeg doma rumun-
skog parlamenta. Uprkos ¢injenici da je advokatica odbrane istovremeno bila i
politicka namestenica u Nadzornom odboru ANI i da je javno pretila istrazitelji-
ma, Senat je odbio da je smeni sa funkcije u Nadzornom odboru.

Pouka br. 3: ViSe uslovljavanja u oblasti unutrasnjih poslova i pravosuda
u ranijim fazama pridruzivanja i pristupanja EU.

Posle iskustva proSirenja na Bugarsku i Rumuniju, gde je borba protiv
organizovanog kriminala i korupcije nazadovala kada im je ¢lanstvo u

EU zagarantovano, Evropska komisija je zakljuCila da je bolje primeniti
viSe uslovljavanja u oblasti unutrasnjin poslova i pravosuda u ranijim
fazama pridruzivanja i pristupanja EU. Ovo je potvrdeno u Strategiji
prosirenja za 2011-2012. u kojoj je predlozen novi pristup, a to je
da prva budu otvorena poglavlja 23 (Pravosude i osnovna prava) i
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24 (Prostora slobode, bezbednosti i pravde) u pregovorima. Na taj
nacin bi bilo dobijeno dovoljno vremena za pracenje dosledne primene
uslova u domenu viadavine prava, a posebno borbe protiv korupcije i
organizovanog kriminala.

Aktuelna Strategija prosirenja najavljuje da ¢e tokom aktuelnog i buduéih prosire-
nja teSka poglavlja za pregovore kao $to su poglavlje 23 (Pravosude i osnovna ljudska
prava) i poglavlje 24 (Prostor slobode, bezbednosti i pravde) biti prva na dnevnom
redu. Na taj nadin, drzavi kandidatu bi¢e omoguéeno da $to duze dokazuje svoju
spremnost da primenjuje pravne tekovine (eng. #rack record). Aktuelna strategija
predlaze da se ova pouka prvo isproba u svim zemljama kandidatima sa kojima jo§
nisu otpoceli pregovori. Tako je dalje sprovodenje reformi i pokazivanje spremnosti
da se uspostavi delotvoran sistem vladavine prava klju¢ni preduslov za Crnu Goru
i Albaniju da otvore pregovore sa EU. Za reforme iz opsega ovih poglavlja bi¢e po-
svecena i povecana sredstva iz IPA fondova. Svaka zemlja bi¢e ocenjivana na osnovu
svojih zasluga, tj. na osnovu uspe$nosti ostvarivanja zadatih kriterijuma i uslova.

Pouka br. 4: | nakon dobijanja ,nagrada”, bilo sledeceg koraka u EU
integracijama, ili konkretnih pokazatelja napretka ka integracijama u PSBP,
potrebno je zadrzati mehanizme nadzora kako bi napredak bio saCuvan.
U slu€aju Bugarske i Rumunije sredstvo za pracenje nastavka reformi

je Mehanizam saradnje i verifikacije, dok je slicna praksa uvedena i za
Hrvatsku. Da bi nadzor funkcionisao, potrebno je da postoji i mogucnost
.kaznjavanja” u slu¢aju napustanja reformskog kursa. To su tzv. zastitne
klauzule Ugovora o o Clanstvu koje ostavljaju moguc¢nost EU da ih
aktivira ako ove dve zemlje ne ispune preuzete obaveze.

Bugarska i Rumunija primljene su u ¢lanstvo 2007. godine pod uslovom da pri-
hvate uvodenje postpristupnog Mehanizma saradnje i verifikacije (eng. Coo-
peration and Verification Mechanism — CMV ). Ovaj mehanizam trebalo je da
omogu¢i redovno pracenje i nadgledanje napretka ove dve drzave u reformi pra-
vosuda i borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala. U decembru 2006.
godine postavljeni su kriterijumi za ocenjivanje napretka: Sest kriterijuma za Bu-
garsku i ¢etiri za Rumuniju.



Kljuéni kriterijumi za ocenjivanje napretka u Bugarskoj i Rumuniji
sadrzani u Mehanizmu saradnje i verifikacije

Tri kriterijuma su zajedniCka obema drzavama:

1. Osigurati transparentniji i efikasniji sudski postupak kroz reformu
pravosudnog sistema i uvodenje novih reSenja u gradansko, upravno i
krivicno zakondavstvo;

2. Uspesno izvesti istrage protiv korupcije visokih zvani¢nika;

3. Sprovesti preventivnhe mere i borbu protiv korupcije na lokalnom nivou.

Dok je prvi uslov uglavnom u nadleznosti sudstva, preostala dva iziskuju

kompetentno delovanje policije nezavisne od pritisaka nosilaca viasti.

1. Rumunija je joS imala uslov da uspostavi Nacionalnu agenciju za
integritet koja bi proveravala da li postoji sukob interesa funkcionera u
obavljanju odredenih poslova, kroz provere njihovog vlasnistva i drugih
duznosti koje obavljaju, a dije bi odluke bile obavezujuce i propracene
odgovaraju¢im kaznama za prekrsioce.

2. Od Bugarske je dodatno zahtevano i da usvoji izmene ustava koje Ce
omoguciti nezavisnost i vecu odgovornost sudstva,

3. Kao i da sprovede strategiju borbe protiv organizovanog kriminala. U
okviru ovog poslednjeg uslova zahtevano je da se paznja usmeri na
teski kriminal, pranje novca, kao i sistematsko konfiskovanje nelegalno
steCene imovine, te da Evropsku komisiju redovno izveStava o novim i
tekucim istragama, optuznicama i presudama.

Ugovor o Clanstvu sadrzao je i zastitne klauzule koje ostavljaju
mogucnost EU da ih aktivira ako ove dve zemlje ne ispune preuzete
obaveze.

1. Prva zastitna klauzula ti¢e se ograniCavanja pristupa unutrasnjem
trzistu EU, Sto bi posebno pogodilo poljoprivredni sektor Rumunije
(eng. internal market clause).

2. Druga klauzula tiCe se integrisanja u jedinstveni Prostor slobode,
bezbednosti i pravde (eng. safeguard clause in the area of justice,
freedom and security). Aktiviranje druge klauzule predvida ,kaznu“ da
druge ¢lanice EU ne bi morale da prihvate krivicne i gradanske sudske
odluke izreCene u Rumuniji i Bugarskaoj.
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lako su se vlasti ove dve zemlje obavezale da nastave reforme u skladu sa po-
stavljenim kriterijjumima, $to su delimi¢no i u¢inile u dve i po godine nakom
pristupanja, u izvestaju Evropske komisije iz 2011. navedeno je da nije ostvaren
zadovoljavajuéi napredak. Mehanizam saradnje i verifikacije nije ukinut posle tri
godine, kao $to je prvobitno predlozeno. Uvidevsi ogranic¢en uspeh ovog meha-
nizma, neke od starih drzava ¢lanica ¢ak predlazu da se ovim zemljama ne dopu-
sti pristupanje Sengenskom prostoru, iako su usvojile ve¢inu pravnih tekovina
(tzv. Sengenski aki) i uspostavile nova tela, sve dok ne pokazu dovoljan napredak
u borbi protiv organizovanog kriminala i korupcije. Sli¢cno ovom mehanizmu,
u Strategiji prosirenja za 201 1. godinu predvideno je da bi Hrvatska nastavila sa
reformama u klju¢nim oblastima i nakon $to postane ¢lanica, Evropska komisija
¢e pratiti kako i koliko Hrvatska ispunjava preuzete obaveze tokom pregovora.

Pracenje ispunjavanja preuzetih obaveza u Hrvatskoj i u poslednjoj
fazi pristupanja i nakon dobijanja ¢lanstva

Posebna paznja tokom pracenja izvrSenja (monitoringa) bice data
sledecim politikama: pravosude i osnovna ljudska prava (poglavlje 23),
sloboda, bezbednost i pravda (poglaviie 24) i palitici trziSne konkurencije
(poglaviie 8).

Tokom pracenja napretka EU i nakon primanja u Clanstvo EU Ce koristiti
sledeca sredstva:
Tabele napretka,
Dijalog u okviru pracenja sprovodenja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju,
Posete delegacija Clanica EU sa ciliem ocenjivanja napretka (peer
assessment missions),
Pretpristupni ekonomski program i notifikacije o fiskalnom stanju (fiscal
notifications).

Jednom u Sest meseci Komisija ¢e objavljivati procene o ispunjenosti
obaveza koje je Hrvatska preuzela po poglavljima tokom pregovora
(monitoring tables). Sveobuhvatni izveStaj o sprovodenju obaveza
(Comprehensive Monitoring Report) bi¢e predstavijen Evropskom
parlamentu i Savetu u jesen 2012. godine.



Ako Hrvatska ne ispravi slabosti uocene tokom procesa pracenja ispunjenja
preuzetih obaveza, Komisija joj moze poslati notu ranog upozorenja (early
warning letter). A ako i nakon toga Hrvatska ne resi identifikovane slabosti,
Evropski savet moze preduzeti adekvatne mere i pre pristupanja. Pored
toga, kao i tokom petog talasa prosirenja, Pristupni ugovor ¢e sadrzati i
zastitne klauzule oko ekonomije (economic safeguard clause), pristupa
unutrasnjem trzistu (internal market clause) i prostora slobode, bezbednosti i
pravde (safeguard clause in the area of justice, freedom and security).

|zvor: Strategija prosirenja 2011-2012.

Strategija prosirenja 2011-2012. (str. 21) takode podrazumeva moguénost sus-
penzije rezima vizne liberalizacije u Srbiji i Makedoniji ako se nastavi odliv
tzv. ylaznih azilanata iz ovih zemalja, odnosno migracije koje su postaknute
ckonomskim i socijalnim faktorima, pri ¢emu odigledno nisu ispunjeni uslovi
za dobijanja azila. Ova praksa je u ¢lanicama EU protumacena kao zloupotreba
vizne liberalizacije.

Kazna pre ¢lanstva: Moguénost suspenzije vizne liberalizacije

Zbog povecanog broja azilanata, Evropska komisija je u januaru 2011.
godine uspostavila mehanizam za naknadno pracenje vizne
liberalizacije (eng. post-visa liberalisation monitoring mechanism) u
okviru Procesa stabilizacije i pridruzivanja. U okviru ovog mehanizma
odrzane su konsultacije sa ovim dvema zemljama o nacinima za
konzistentnu primenu dogovorenih pokazatelja iz Mape puta, kao i za
popravku novonastale situacije. Od kada je ovo uradeno, obe drzave su
pojacale kontrole putnika i na grani¢nim prelazima i pokrenule informativne
kampanje o pravima i obavezama gradana koji putuju bez viza. Kako bi
ove mere imale dugorocniji efekat, neophodno je da se poveca podrska i
poprave zivotni uslovi za najranijiviie grupe, posebno romske zajednice u
ovim dvema drzavama, koji najcesce pokusavaju da odu u EU u potrazi
za boljim zivotom. U sklopu Sire revizije politike viza, Evropska komisija je
predstavila Savetu nacrt amandmana na postojecu regulativu za vize koja
bi omogucdila priviemenu suspenziju postojeceg viznog rezima sa tre¢om
zemljom u sluCaju naglog priliva ljudi iz te zemlje. COM(2011) 290.
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6.3. Kako ¢e iskustvo reforme unutrasnjih poslova tokom
IstoCnih prosirenja uticati na nase pristupanje EU?

Kako bi predupredili ponavljanje bugarskog i rumunskog scenarija u drzavama
Zapadnog Balkana, zvani¢nici EU najavili su ve¢u kontrolu ocene uskladenosti
drzave sa potrebnim uslovima u oblasti unutrasnjih poslova u ranijim faza-
ma pridruzZivanja i pristupanja EU. S obzirom na reputaciju koju imamo, kako
zbog organizovanog kriminala koji ,.izvozimo® u zemlje EU, tako zbog slucaje-
va koji potresaju funkcionisanje drzava u ovom regionu, poput ubistava srpskog
premijera Zorana Dindica ili hrvatskog novinara Iva Pukani¢a, moZemo oéeki-
vati da ¢e borba protiv organizovanog kriminala i korupcije biti klju¢ni uslovi
za dalje priblizavanje Srbije EU, a posebno za reformu policije.

Pouka br. 5: Primena je kljuc

Clanstvo u EU ne sme biti omoguéeno odmah po usvajanju relevantnih pravnih
tekovina (fr. acquis communautaire) u oblasti unutradnjin poslova i pravosuda,
nego tek posto drzava (potencijalni) kandidat demonstrira sistemsku i
kontinuiranu primenu standarda i opipljive rezultate (eng. track record).

Kao $to je receno, Evropska komisija ve¢ je najavila da ¢e, prilikom prego-
varanja sa naSom zemljom o usvajanju pravnih tekovina EU, pregovore o
poglavlju koje se odnosi na unutrasnje poslove i pravosude (poglavlje 24)
pokrenuti mnogo ranije i da ih neée ostaviti za kraj, kao $to je to ¢inila
tokom isto¢nog ciklusa prosirenja.

Primeri pokazatelja delotvornog sprovodenja borbe protiv organizo-
vanog kriminala i korupcije osmisljen u okviru Mehanizma za saradnju
i verifikaciju za Bugarsku i Rumuniju su:

Broj haps$enja, podignutih optuznica i pravosnaznih presuda protiv
visokih vladinih zvani¢nika i lidera kriminalnih grupa,
kao i kazne oduzimanja imovine.”’



Prag je podignut u nasem susedstvu, gde je Hrvat- 27 4ieqre, 5., Ioanova, I. and
ska optuzila bivieg premijera Sanadera za korupciju, Pana Denis-Smith (2009).

C " Gori i haps vee tolu i Safeguarding the Rule of Law
a u Crnoj Gori je uhap$ena grupa na &ijem celu je %70 i £ The Cases of
bio rodeni brat predsednika Marovi¢a. I dok ovako Bulgaria and Romania’, CEPS
postavljeni kriterijumi svakako jesu komplikovaniji i Special Report, str. 24.
obimniji nego tokom prethodnih prosirenja, njihova
prednost je i $to su smernice novim kandidatima jasnije nego ranije.

Kako bi pomogla pripreme u ranijim fazama pristupanja, EK je predlozila u Stra-
tegiji prosirenja 2011-2012. da se pripreme vi$e na osnovu dubinskih analiza
sektora unutra$njih poslova i pravosuda potencijalnih kandidata. U skladu sa
ovim ciljem, veéinu zemalja su obisle ekspertske misije sastavljene od eksperata
Komisije i ¢lanica koji su sastavili detaljne izvestaje o ovim sektorima. U nared-
nom periodu, o¢ekuje se jo§ bliza saradnja i razmena uvida i podataka izmedu
Komisije i klju¢nih EU tela (Europol, Frontex, Eurojust i Evropski centar za pra-
¢enje droga i zavisnosti), kao i sa regionalnim incijativama, Savetom Evrope i
drugim medunarodnim organizacijama. Kad god bude prigodno, ocenjivanje u
skladu sa unapred datim merilima bi¢e primenjivano i u ranim fazama pristupa-
nja. Na primer, strukturirani dijalog o pravosudu (eng. A4 Structured Dialogue
on justice) je uspostavljen sa Bosnom i Hercegovinom, a u planu je da se sli¢an
proces pokrene i na Kosovu.

Pouka br. 6: Uslovljavanje i za pitanja gde ne postoje jedinstveni
standardi unutar EU

Tokom pregovora mozemo ocCekivati postavljanje ostrijih uslova, ¢ak i
za one aspekte za koje ne postoje jasno odredeni standardi za sve
zemlje Clanice EU, poput, na primer, demokratizacije policije.

Dobru ilustraciju nedostatka standarda u oblasti demokratizacije policije u EU
predstavlja oblast kontrole i nadzora rada policije?®. Opsti principi demokrat-
skog funkcionisanja policija propisani su u dokumentima drugih medunarod-
nih organizacija poput dokumenata: Evropski kodeks

policijske etike Saveta Evrope (2001) i Kodeks UN 28 stjanovic, 2006.
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za ponaanje sluzbenih lica odgovornih za primenu zakona (1979). Raznolikost
mehanizama unutrasnje kontrole i spoljasnjeg i parlamentarnog nadzora policije
u drzavama ¢lanicama EU rezultat je razli¢itih tokova razvoja odnosa na relaciji
policija—drustvo. Na primer, u anglosaksonskom modelu uredenja policijskog
rada gradansko drustvo i nezavisna tela koja se ne nalaze pod okriljem izvr$ne
vlasti igraju mnogo ve¢u ulogu u nadzoru policije. Ovo mozemo zakljuciti na
osnovu postojanja velikog broja tela namenjenih spoljasnjem nadzoru policije
i njihovih nadleznosti (npr. nenajavljene kontrolne posete grupa gradana pro-
storijama namenjenim za pritvor, Nezavisna komisija za istrazivanje prituibi na
postupke policije u Velikoj Britaniji ili posebni ombudsman za policiju u pos-
tkonfliktnom regionu Severne Irske). U kontinentalnim politickim sistemima,
poput Francuske i Nemacke, veée nadleznosti u kontroli i nadzoru rada polici-
je date su, pre svega, drzavnim organima (pravosudnom sistemu, parlamentu i
vi$im nivoima u izvr$noj vlasti). Zvani¢nici Evropske komisije su tokom inter-
vjua sa autorkom ovog Vodica istakli dva ¢inioca zbog kojih ¢e zemlje ¢lanice
predstavnicima Komisije omogu¢iti da, prilikom pregovaranja sa potencijalnim
kandidatima sa Zapadnog Balkana, uti¢u na interpretaciju ,,najboljih standarda
evropske prakse® viSe nego $to su to do sada ¢inile. To ée im, pre svega, dozvoliti
zato §to potencijalne kandidate dozivljavaju kao slabe drzave kojima je prilikom
interpretiranja standarda EU neophodno ,tutorstvo®, kao i zbog toga $to su se
tokom proSirenja u isto¢nu Evropu uverile da Evropska komisija poseduje i ek-
spertizu i kapacitete za preuzimanje glavne uloge u upravljanju i nadzoru procesa
prosirenja, uklju¢ujuéi u to i oblast unutrasnjih poslova.

Preporuka Narodnoj skupstini RS = ESSSss
N

Posto primena postaje kljucna reC za nase pregovore, Narodna
skupstina moze pomocdi dostizanje zadovoljavajuceg nivoa tako sto ¢e
redovno obavljati nadzor rada relevantnih ministarstava, pre svega MUP
i MP i traziti izveStaje o postignutim rezultatima, dodeljenim resursima

i planovima da se reforma uskladi sa Sirim drustvenim ciljevima i
uslovima za Clanstvo u EU. Pored ,pomoci u formi podstreka da se ova
ministarstva kre¢u u odredenom smeru, aktivnim trazenjem i analizom
njinovih izvestaja, poslanici bi mogli doprineti i informisanju javnosti i




povecanju transparentnosti u poslovanju ovog ministarstva.

Predlazemo da Odbor za odbranu i bezbednost samostalno ili zajedno

sa Odborom za evropske integracije odrzi sednicu svaki put kad je
predstavljen Kvartalni izve$taj o ispunjavanju Nacionalnog programa
integracija (NPI). Tu priliku treba iskoristiti da se od rukovodstva MUP i MP
traze propratna objasnjenja u vezi sa sprovodenjem planiranih obaveza za
oblast unutrasnjih poslova i pravosuda, kao i da se zahteva azuriranje tog
poglavija u skladu sa novim trendovima u EU predvidenim Stokholmskim
programom. Pored ovoga, Odbor moze samostalno ili u saradnji sa
odborom za inostrane poslove da razmatra napredak regionalne policijske
saradnje, posebno Konvencije o policijskoj saradnji u JIE, koja je u
potpunosti osmisliena po modelu policijske saradnje u EU, tacnije unutar
Sengenskog sporazuma.

6.4. Sta nam predstoji?
Po dobijanju statusa kandidata, moZemo ocekivati sledece korake:

1. Politicka odluka o otvaranju pregovora,

2. Analiticki pregled (eng. screening) pravnog okvira sa ciljem utvrdivanja
razlika izmedu vazeceg pravog okvira i pravnih tekovina EU kako bi se
utvrdile izmene koje treba saciniti i popisali novi zakoni i propisi koje
treba doneti kako bi se zemlja uskladila sa EUL

3. Preciziranje merila za otvaranje konkretnih poglavlja (eng. opening
benchmarks),

4. Odluka o otvaranju pregovora po konkretnom poglavlju,

Zakljucak o ispunjenosti merila za otvaranje poglavlja i definisanje meri-

la za zatvaranje poglavlja (eng. closing benchmarks).

6. Odluka o zatvaranju poglavlja.

b
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Iustracija3: Tokpregovora(preuzetosahttp://www.delhrv.ec.europa.cu/?lang=hr&content=66)

Skrining — | I|zvestaj o skriningu
N i ZajedniCka
PregovaracCka pozicija | =—> oozicija EU
c Pregovori (onoliko krugova D
koliko bude potrebno)
Nakon 3 Prlvremeho
sporazuma zatvaranje

Pretpristupna faza

Nakon formalnog otvaranja pregovora sledi faza analitickoga pregleda (eng. scre-
ening) tj. ocene uskladenosti nacionalnoga zakonodavstva drzave kandidata s prav-
nom tekovinom EU. U skriningu u ime EU uéestvuju eksperti Evropske komisije,
a iz drzave kandidata ¢lanovi radnih grupa za pripremu pregovora po pojedinim
poglavljima pregovora i predstavnici drzavne uprave. Skrining se sprovodi posebno
za svako poglavlje pregovora. Trajanje skrininga po pojedinom poglavlju zavisi od
obima i koli¢ine pravne tekovine u tom poglavlju, a moze trajati od jednoga dana
do nekoliko nedelja, a ceo postupak skrininga uobicajeno traje oko godinu dana.

Osnovna svrha skrininga je utvrditi postojece razlike u svakom poglavlju prego-
vora izmedu zakonodavstva drzave kandidata i pravne tekovine EU s kojom je do
trenutka pristupanja u ¢lanstvo potrebno uskladiti nacionalno zakonodavstvo. Na
temelju analize od drzave kandidata o¢ekuje se da pokaze hoce li u celosti moéi da
prihvati pravnu tekovinu EU u pojedinom poglavlju pregovora i uskladi uoc¢ene
razlike u zakonodavstvu ili ima nameru da zatrazi odgovarajuée prelazne periode
za potpuno uskladivanje i puno sprovodenje. Na taj nadin skrining pruza podlo-
gu drzavi kandidatkinji za izradu pregovarackih stajalista i definisanje eventualnih
zahteva za prelazna razdoblja u pojedinom poglavlju pregovora. S druge strane,

skrining omogucava EK i drzavama ¢lanicama da procene nivo spremnosti drzave
kandidata za otvaranje sadrzajnih pregovora u pojedinom poglavlju pregovora.



Preporuke o sastavu za fazu skrininga = = S
v

Svaki strucnjak za odredenu politiku (npr. vize, granicu, pravosudnu
saradnju) treba da ima savetnika u pravnim odeljenjima kako bi precizno
definisali pravni oblik u kom ¢e neka pravna tekovina EU biti uskladena
u nacionalnom zakonodavstvu. Na ovaj nacin izbeci ¢e se moguci
sukobi izmedu ove grupe eksperata (tematske i pravnicke) i kasSnjenje u
transpoziciji pravnih tekovina EU.

U samom toku analize zakona, a i kasnije pregovora, preporucuje se da
sa predstavnicima EK komunicira direktno maniji tim koji je sposoban

da odgovori na sva pitanja na stru¢nom engleskom jeziku i ukaze na
horizontalne veze izmedu razli¢itih politika, nego da se posalje velika
delegacija u kojoj svako odgovara samo nha pitanja iz svoje oblasti. Prvo
iskustvo je imalo slovacko Ministarstvo pravde koje je predstavijao manii
tim, dok je drugo i manje efikasno iskustvo proslo slovacko Ministarstvo
unutrasnjih poslova. Takode, bitno je unapred odrediti koje ministarstvo ¢e
biti vodece za analizu i pregovore o svakom konkretnom pitanju.

Preporuke za prevodenje pravnih akata tokom

procesa pristupanja i nakon dobijanja ¢lanstva:

Ne prevoditi nuzno sa engleskog, jer moze da dode do zabune

usled razlika u anglosaksonskom i kontinentalnom pravnom sistemu.
Alternativno se predlaze prevodenje sa francuskog ili nemackog jezika
zbog komplementarnosti pravnih sistema ili poredenje originalne
verzije dokumenta na makar dva jezika EU.

Znanje engleskog jeizka je neophodno za ucesce u pregovorima sa EU,
jer je to zvani¢ni jezik pregovora. Cesto tokom pregovaranja novog akta
nema vremena za prevodenije na jezike EU, tako da oni koji ne znaju
engleski ne mogu zastupati interese zemlje u pregovorima.

Obratite paznju na prevod primarnog akta EU, jer ¢e posle uticati na
kvalitet nacionalnog zakonodavstva i podzakonskih akata koji Ce biti
usvojeni tokom preuzimanja pravne tekovine EU.

Po pristupanju u EU:
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Pre odobravanja prevoda sa srpskog na engleski klju¢nih dokumenata
i usvojenih propisa, obavezno proveriti prevod, jer se ispravke ne
Stampaju u istom izvoru EULEX. Stoga se moze desiti da uprkos
tome $to se zvani¢no poslali ispravke prevoda (corrigendum), ne budu
odStampane, pa nacionalni sud primenjuje pogresnu odluke.
Odrzavajte kontakte sa zvanicnim prevodiocima za vas jezik iz EU
prevodilacke sluzbe (Juris Linguists). Oni nisu specijalizovani za
prevodenje konkretnih politika, pa im mozete pomodi sa stru¢nom
terminologijom i kontekstualizacijom konkretnog pravnog akta.
Sugerisite im terminologiju i simultanim prevodiocima dajte svoju
poziciju unapred, kako ne bi doslo do zabune tokom pregovora.

Otvamnje pregovom

Izvestaj o rezultatima skrininga za svako poglavlje pregovora, koja se upucéuju
drzavama ¢lanicama i drzavi kandidatu, izraduje Evropska komisija u konsulta-
cijama s drzavom kandidatom. EK u njima daje ocenu spremnosti drzave kan-
didata za prihvatanje i sprovodenje pravne tekovine, te preporuku za otvaranje
sadrzajnih pregovora o pojedinom poglavlju pregovora. Ako proceni da drzava
kandidat nije dovoljno spremna za otvaranje pregovora u pojedinom poglavlju,
EK neée preporuditi otvaranje sadrzajnih pregovora, ve¢ ¢e predloziti da pre
otvaranja pregovora u tom poglavlju budu ispunjeni odredeni minimalni predu-
slovi (eng. benchmarks).

Nakon zavrietka analitickoga pregleda Odluku o otvaranju pregovora u pojedi-
nom poglavlju, u zavisnosti od ocene spremnosti drzave kandidata, donose ¢lani-
ce u okviru Saveta EU. Otvaranjem pregovora o pojedinom poglavlju zapocinje
sadrZajna faza pregovora tokom koje se pregovara o uslovima pod kojima ¢e dr-
zava kandidat prihvatiti, primeniti i sprovesti pravnu tekovinu EU u tom poglav-
lju, uklju¢ujudi prelazne periode koje je eventualno zatrazila drzava kandidat.



Tabela 10: Klju¢ni datumi u pregovorima o poglavljima 23 i 24 izmedu Hrvatske i EU

Broj Broj

Poglavlje o odredenih . odredenih Pc!glavlje
Skrining . Poglavlje . privre-
Pravne - merila za merila za
. zavrsen . otvoreno . meno
tekovine EU otvaranje zatvaranje
: . zatvoreno
poglavlja poglavija
23 Pravosude i oktobar 4 merila u 30. jun 10 30. jun
osnovna prava 2006. decembru 2010. 2010.
2007.
24 Pravda, sloboda  februar Jedno 2. oktobar 6 22. decem-
i bezbednost 2006. merilo u julu  2009. bar 2010.
2006.

Izvor: www.cu-pregovori.hr

Kako bi vi$e paznje posvetila primeni, EU je ve¢ tokom pregovora sa Hrvatskom
uvela nov mehanizam tzv. merila za otvaranje poglavlja (eng. opening bench-
marks) i merila za zatvaranje pregovora o odredenom poglavlju (eng. closing
benchmarks) pravnih tekovina EU.

Merila za otvaranje pregovora uglavnom iskazuju volju za usaglasavanjem sa
politikom EU kroz usvajanje adekvatnih strategija, akcionih planova, ratifikaciju
medunarodnih sporazuma koji su deo pravnih tekovina EU. Hrvatska je prego-
varala u vezi sa poglavljem 23 (Pravosude i osnovna prava) pet godina, a u vezi
sa poglavljem 24 (Pravda, sloboda i bezbednost) ¢etiri godine. Proces pregovora
Hrvatske i EK poceo je 3. marta 2005. godine. Nakon zavr$enog procesa anali-
tickih pregleda (eng. screening) uskladenosti hrvatskog zakondavstva sa pravnim
tekovinama EU 2006. godine, EK je definisala kao merilo za otvaranje prego-
vora o poglavlju 24 PSBP da je neophodno azurirati Akcioni plan za sprovode-
nje Strategije integrisanog upravljanja granicom sa konkretnim aktivnostima za
kopnenu i morsku granicu, ciljevima, realnim rokovima, nadleznim drzavnim
organima i procenom budzetskih sredstava neophodnih za svaku aktivnost, po-
sebno one koje zahtevaju veée investicije”®. Da bi otvorila poglavlje o pravosu-
du i osnovnim pravima, Hrvatska je morala da ispuni

Cetiri uslova: da usvoji Cetiri akciona plana u kojima 20 uumer, £ 2011). The

¢e biti definisane mere za sprovodenje slededih strate-  Ewropeanisation of the Western
gija: za borbu protiv korupcije, za reformu pravosuda, Balkans, (Manchester:

) ) i Manchester University Press),
za sprovodenje Ustavnog zakona o pravima nacional- . 74
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nih manjina i Akcioni plan za ubrzano resavanje pitanja smestaja, ukljucujudi i
stanovanje izbeglica i interno raseljenih lica.

Kriterijumi za zatvaranje pregovora trebalo bi da oslikaju volju i sposobnost da
usvojeni standardi budu i primenjeni kozistentno u trajanju od makar nekoliko
godina. Da bismo zatvorili odredeno poglavlje, potrebno je da pored usvojenih
zakonskih resenja, funkcioni$u postojeca ili novoosnovana tela koja treba da ih
sprovode ili kontroliu (npr. nova sudska tela), kao i da za to budu odredena ade-
kvatna sredstva iz budzeta ili drugih izvora. Za zatvaranje nekog poglavlja najvaz-
nije je da bude demonstriran respektabilan istorijat primene (eng. #rack record).
Kao $to se vidi iz Tabele br. 10 sa prikazom klju¢nih datuma u pregovorima Hr-
vatske i EU, vise je merila postavljeno za zatvaranje poglavlja. Ona ukljucuju i
»teske” promene poput promene Ustava u Hrvatskoj kako bi se omogudila izru-
¢enja sopstvenih gradana i time stvorili uslovi za primenu Evropskog naloga za
hapsenje. Hrvatska je usvojila ,Zakon o pravosudnoj suradnji u kaznenim stva-
rima s drzavama ¢lanicama Europske unije”, kojim je implementiran ,europski
uhidbeni nalog’, kako se ovaj instrument zove u pravnom poretku Republike Hr-
vatske. Kroz ovaj zakon Hrvatska je duzna da izru¢i svoje drzavljane na osnovu
evropskog naloga za hapsenje koji se izdaje zbog postojanja sumnje da je osoba
podinila zlo¢in na podru¢ju druge drzave ¢lanice Europske unije. Zakon je u leto
2013. godine u hrvatskim medijima prozvan ,,Lex Perkovi¢” zbog izmene naprav-
ljene 28. juna 2013. — dakle, samo tri dana pre pristupanja Hrvatske EU, kojom je
odluceno da ¢e Hrvatska izrucivati samo osobe koje se terete za zlo¢ine poéinjene
na podrucju drugih ¢lanica Evropske unije posle 7. avgusta 2002. Time je spre-
¢eno izrucenje Josipa Perkovica Nemackoj koji se sumnjici za ubistvo hrvatskog
disidenta Stjepana Durekovica koji je ubijen 1983. godine u Volfrathauzenu u
Nemackoj. Ovaj sludaj je izazvao velike probleme novoj drzavi ¢lanici sa Evrop-
skom komisijom, pa ¢ak i doveo do pretnji sankcijama, da bi tek u oktobru bio
razre$en, kompromisom kojim je ukinuto pomenuto vremensko ogranicenje.



O privremenom zatvaranju poglavlja moze se odlu¢iti ukoliko EU smatra

daje:

Drzava kandidatkinja pokazala visok nivo pripremljenosti;
Minimalni preduslovi (eng. benchmarks) su zadovoljeni;
Prelazne mere su dogovorene.
Medutim, zatvaranje poglavlja je samo privremeno: sva poglavlja mogu i
verovatno ¢e biti ponovo otvorena pre nego $to sve bude dogovoreno.

6.5. Sta mozemo naugéiti o sastavu pregovaraékog tima od
Hrvatske i Slovacke?

Dobra praksa iz Hrvatske je da su sve pregovaracke grupe bile sastavljene od
predstavnika i drzavne uprave i stru¢njaka iz organizacija civilnog drustva i aka-
demske zajednice. Sve grupe su bile multisektorske u skladu sa tematikom koja
je razmatrana. Tako su, na primer, ¢lanovi podgrupe za zastitu osnovnih prava,
pored Ministarstva pravde, bili i oni koja ova prava §tite u praksi, predstavnici
Vladine Kancelarije za ljudska prava, ombudsmana, Agencije za zastitu li¢nih
podataka, Pravobraniteljice za decu. I slovacke kolege su istakle znacaj ukljudi-
vanja u pregovore onih koji ¢e dogovorene norme sprovoditi u praksi, pogotovu
profesionalnih udruZenja pravosudnih organa (npr. udruzenja tuZilaca, sudija),
kao i njihovih izabranih predstavnika (Visoki savet sudstva). Pregovaracke grupe
mogu imati podgrupe u skladu sa klju¢nim uslovima postavljenim u pregovori-
ma. Tako je u hrvatskoj radna grupa za poglavlje 23 bila podeljena na 5 podgru-
pa, dok je radna grupa za pregovore o poglavlju 24 radila u jedinstvenom sastavu
(viSe detalja o sastavu radnih grupa videti u Tabeli 11). Bitno je napomenuti da
svaka radna grupa mora imati svoju kontakt osobu u ministarstvu ili telu zadu-
zenom za koordinaciju. U Hrvatskoj je to bilo Ministarstvo vanjskih poslova i
evropskih integracija (MVPEI), dok je u slu¢aju Srbije to Kancelarija za evropske
integracije.
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Tabela 11: Sastav radnih grupa za pregovore u Hrvatskoj

Ime grupe i podgrupe Broj
grupe 1 podgrup ¢lanova

Radna grupa za poglavlje pregovora Pravosude i temeljna ljudska prava (poglavlje 23)

Radna podskupina za refor-
mu pravosuda

Radna podskupina za
nacionalna sudenja za ratne
zloCine

Radna podskupina za antiko-
rupcijsku politiku

Radna skupina za temeljna i
manijinska prava

Radna podskupina za po-
vratak izbjeglica i stambeno
zbrinjavanje

1

1

17

12

Vecina iz Ministarstva pravde,

jedan iz Ministarstva spoljnih poslova i evropskih integraci-
je zaduzen za koordinaciju,

predstavnici Vrhovnog suda, Pravosudne akademije,
Vrhovnog trgovackog suda

MP, MUP, Virhovno tuzilastvo, Vrhovni sud

MP (3), MUP (2), Ministarstvo privrede, rada i preduzet-
nistva, Ministarstvo uprave, MSPEI, Vrhovni sud, Drzavno
tuilastvo, Pravni fakultet

4 iz MP, MVPEI, Kancelarija Vlade za ljudska prava, MUP,
Ministarstvo kulture, Minstarstvo uprave, Ministarstvo
privrede, rada i preduzetnistva, Ministarstvo nauke, ob-
razovanja i sporta, Pravobraniteljica za decu, Kancelarija
predsednika RH, Ombudsman, Agencija za zastitu licnih
podataka

MVPEI (2), Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva
i vodnog gospodarstva (7), Vlada Republike Hrvatske,
Agencija za pravni promet i posredovanje nekretninama,
Ministarstvo zastite okoliSa, prostornog uredenja i gradi-
teljstva

Radna skupina za poglavlje pregovora Pravda, sloboda i sigurnost (poglavlje 24)

29

MVPEI (3), MUP 16, MP (3), Vrhovni sud, Zagreb, Ured
za suzbijanje zlouporabe opojnih droga, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu (4), Ured za ljudska prava



Preporuke o sastavu za fazu skrininga =  EEESE
N
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Strategija prosirenja 2011-2012 — Enlargement Strategy http://
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Pregled pregovora Hrvatska — EU www.eu-pregovori.hr
Rumunsko iskustvo pristupanja Sengenu http://www.schengen.mai.
gov.ro/English/index.htm
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- Evropska komisija, Generalni direktorat za proSirenje http://ec.europa.
eu/enlargement/index_en.htm
Mehanizma saradnje i verifikacije (eng. Cooperation and Verification
Mechanism, CMV) http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/cvm/
index_en.htm
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Stojanovi¢, S. (2007). ,Na pola puta — reforma policije u Srbiji 2000-
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Stojanovi¢, S. (2008). ,Reforma policije u nekonsolidovanoj
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29-55. Dostupno na: http://www.bsss.ccmr- bg.org/upload/
document/0806021406_bezbednost_zapadnog.pdf
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/. Pregovaracki
okvir za Srbiju

Drazen Maravié

PROCES PREGOVORA O PRISTUPANJU EVROPSKOJ UNIJI

Proces pristupanja Evropskoj uniji ¢ine dva paralelna procesa:

- Proces pridruzivanja Evropskoj uniji na osnovu Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju®; glavni cilj ovog procesa je obezbedivanje okvi-
ra za uskladivanje nacionalnog zakonodavstva sa

. kovi E k ie kaoi . bttp://seio.gov.rs/upload/
pravnim tekovinama Evropske unije, kao i za nje- ,menssporazimi sa_ens
govo sprovodenje; glavni institucionalni meha-  ssp_prevod_sa_anexima.pdf
nizmi u ovom procesu su Savet za stabilizaciju i

1w T S B
pridruzivanje (SSP)*!, Odbor za stabilizaciju i pri- ~ Videti: hitp://www.europa.rs/

v. .o . . I . v. medl]'i/najnovzje-vesti/3067/Prvi
druzivanje i pododbori za stabilizaciju i pridruzi- > = ¢~

vanje, kao i parlamentarni odbor za stabilizaciju i ju+i+pridruzivanje+izmedu+Srb
pridruiivanjeSz; ije+i+EU.html
- Proces pregovora o pristupanju Evropskoj uniji, .,
koji se vréi u okviru meduvladine konferencije o "/ ww-parlament.gor:
.J ) ] n ] - J 7s/aKmuenocmu/esponcre-
ristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji, u  wwmecpayuje/nocn.2125.htmi
) ) ) unij payuj
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kojem drzava kandidat treba da postigne sporazum sa zemljama ¢lanicama
Evropske unije o uslovima pristupanja Uniji; proces je trenutno organizo-
van u 35 pregovarackih poglavlja od kojih svako obuhvata jednu zaokruzenu
oblast pravnih tekovina Evropske unije.

Ova dva procesa su tesno povezana. Kako budu odmicali pregovori o pristupa-
nju Evropskoj uniji, granica izmedu njih ¢e se sve vise gubiti. Medutim, treba ih
posmatrati kao odvojene procese, zasnovane na razli¢itim pravnim osnovama i
sa razli¢itim zadacima. Dok se proces pridruzivanja odnosi na usaglasavanje i
sprovodenje u okviru nacionalnog pravnog poretka kompletne pravne tekovi-
ne Evropske unije do dana stupanja u ¢lanstvo Evropske unije, proces pregovora
se pretezno bavi specifi¢nim pitanjima u preno$enju pravnih tekovina Evropske
unije i zavr$ava se okoncanjem pregovora, po dosadasnjoj praksi, oko dve godine
pre stupanja u ¢lanstvo Evropske unije.

PREGOVORI REPUBLIKE SRBIJE O PRISTUPAN]JU EU

Nakon politicke odluke Evropskog saveta da zemlja kandidat moze da po¢ne sa
pregovorima za ulazak u EU, Evropski savet potvrduje odluku Saveta minista-
ra i usvaja pregovaracki okvir, kao dokument koji odreduje principe, sustinu i
postupke za vodenje pregovora. Na bazi tog dokumenta saziva se prvi sastanak
meduvladine konferencije, $to predstavlja formalni pocetak pregovora. Na tom
sastanku, EU i drZava kandidat predstavljaju svoja o¢ekivanja u vezi sa pregovo-
rima koji predstoje. Pregovori ¢e se formalno odvijati u obliku sastanaka ove me-
duvladine konferencije. Po pravilu, moze se o¢ekivati odrzavanje barem jednog
sastanka svakih pola godine, na ministarskom nivou i po jedan sastanak na nivou
zamenika (npr. na nivou $efa Pregovarackog tima). Naravno, od stvarnih potreba
zavisi¢e i konkretna dinamika i u¢estalost ovih sastanaka.

Protekle dve godine bile su veoma vazne za evropske integracije Srbije. U martu
2012. godine, Evropski savet je Srbiji dodelio zvanic¢an status kandidata za ¢lan-
stvo u EU. U decembru iste godine, Evropski savet je podrzao zaklju¢ak Saveta za
opste poslove, u skladu sa kojim ¢e Savet otvoriti pristupne pregovore na osnovu
izvestaja koji ¢e Evropska komisija predstaviti u prole¢e 2013. U aprilu 2013.



godine, Komisija je podnela izvestaj u kojem se predlaze pokretanje pregovora
za pristupanje Republike Srbije Evropskoj uniji. Evropski savet je 28. juna 2013.
godine doneo odluku o otvaranju pregovora o pristupanju Republike Srbije
Evropskoj uniji, odrzavanjem meduvladine konferencije najkasnije u januaru
2014. godine™. Pocetna faza pregovora — analiticki pregled i ocena uskladenosti
propisa Republike Srbije sa pravnim tekovinama Evropske unije i njihove im-
plementacije zapocela je u septembru 2013. godine, ,
obuhvata sva poglavlia pregovora i trajade do marta P //www.europa.rsfen/
poglavlja preg J srbija-i-evropska-unija/kljucni_
2015. godine. dokumenti/2013.html

Konferencija o pristupanju Srbije Evropskoj uniji odrzana je u Briselu, 21. janu-
ara 2014. godine. Na konferencije je potvrdeno da prosirenje i dalje predstavlja
klju¢nu politiku Evropske unije, kao i da izgledi za pristupanje podsti¢u svaku
buduc¢u drzavu ¢lanicu na politicke i ekonomske reforme, da transformisu drus-
tvo, konsoliduju vladavinu prava i stvaraju nove moguénosti za gradane i pri-
vredne subjekte. Posebno je ukazano da evropske integracije jacaju proces stabi-
lizacije i pomirenja u regionu, pokazujuéi na delu da proces prosirenja dovodi do
transformisanja i stabilizacije u korist kako EU, tako i regiona u celosti.

Istice se da su Srbija i Evropska unija ve¢ bliski partneri u okviru Procesa stabili-
zacije i pridruzivanja. Prelazni sporazum o trgovini i trgovinskim pitanjima, koji
je potpisan u aprilu 2008. stupio je na snagu 1. februara 2010. godine. Pored
toga, Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju je stupio na snagu 1. septembra
2013. godine, $to ¢e dodatno udvrstiti ve¢ sada jasno vidljive pozitivne efekte
Prelaznog sporazuma, narocito u oblasti trgovine. Ovo iziskuje nove, zna¢ajne
obaveze i angazovanje Srbije u oblastima kao $to su pravda, sloboda i bezbed-
nost, slobodno kretanje radnika i pravo poslovnog nastanjivanja, kao i slobodno
kretanje kapitala i usluga, jer ove obaveze sada imaju ugovorni karakeer. Pre toga,
Komisija je vodila intenzivan dijalog sa Srbijom u cilju pra¢enja sprovodenja re-
formske agende EU i klju¢nih prioriteta utvrdenih u Mi§ljenju Komisije o zah-
tevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji iz oktobra 2011.

Kao $to je navedeno u zakljuécima Saveta od 11. decembra 2012. godine, kao i
u onim od 25. juna i 17. decembra 2013. godine, a koje je Evropski savet usvo-
jio na zasedanju odrzanom 27/28. juna i 19/20. decembra 2013. godine, Srbija
je postigla neophodan stepen uskladenosti sa kriterijjumima za ¢lanstvo, a na-
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34 Ovo oznacavanje ne dovodi

u pitanje stavove o statusu i u
skladu je sa Rezolucijom Saveta
bezbednosti 1244/99 i Misljenjem
Medunarodnog suda pravde

o proglasenju nezavisnosti
Kosova. Pitanje normalizacije
odnosa izmedu Srbije i Kosova*
razmatrace se u okvirn poglavlja
35 ,,Ostala pitanja®, kao posebna
stavka kojom se treba baviti u
ranoj fazi pregovora, kao i tokom
celog procesa pregovaranja, a u
posebno opravdanim slucajevima
i u okviru drugih relevantnih

poglavija.

rodito sa kljuénim prioritetom preduzimanja koraka
ka vidljivom i odrzivom pobolj$anju odnosa sa Ko-
sovom*™*. Srbija u zadovoljavaju¢oj meri ispunjava
politicke kriterijjume i uslove Procesa stabilizacije i
pridruzivanja, a preduzima i znaajne korake u pravcu
uspostavljanja funkcionalne trzi$ne ekonomije. Srbija
bi trebalo da u srednjem roku bude u stanju da pre-
uzme obaveze iz ¢lanstva i to u skoro svim oblastima
pravnih tekovina EU.

Pregovaracki okvir unutar koga ¢e se odvijati pregovori
Stbije uzimaju u obzir iskustvo Evropske unije ste¢eno

tokom prethodnih procesa prosirenja, teku¢ih prego-
vora o pristupanju, kao i razvoj pravnih tekovina EU. Posebno je zna¢ajno nagla-
siti da i u op$tem pregovarackom okviru, EU naro¢ito uzima u obzir iskustvo
ste¢eno u pogledu pregovarackog poglavlja o pravosudu i osnovnim pravima,
i poglavlja o pravdi, slobodi i bezbednosti.

To znadi da ¢e ova dva poglavlja biti razmatrana u ranoj fazi pregovora kako bi
se omogudio najduzi mogu¢i vremenski period koji je potreban za usvajanje ne-
ophodnog zakonodavstva, uspostavljanje institucija i praéenje sprovodenja pre
nego $to se pregovori zatvore. Izvestaji o skriningu koje je Komisija dostavila o
ovim poglavljima sadrze zato vazne smernice, uklju¢ujuéi i smernice o zadacima
koji treba da budu predvideni u akcionim planovima koje vlasti u Srbiji treba
da usvoje. U izvestaju se nalaze i merila za otvaranje poglavlja. Uspostavljanje
odgovaraju¢ih administrativnih i pravosudnih kapaciteta od klju¢ne je vaznosti
za ispunjavanje svih obaveza koje proisti¢u iz ¢lanstva. EU ocekuje da ¢ée akcioni
planovi kojima ée se utvrditi prioriteti Srbije u pregovarackim poglavljima 23 i
24 biti izradeni kroz transparentan proces konsultacija sa svim relevantnim su-
bjektima i sa organizacijama civilnog drustva.

Pregovori ¢e se zasnivati na postignu¢ima Srbije u pregovorima, odnosno u spro-
vodenju akcionih planova za ova dva poglavlja, a dinamika ¢e zavisiti od napret-
ka koji Srbija ostvari u pogledu ispunjavanja uslova za ¢lanstvo. Predsedavajuci ili
Komisija, u skladu sa nadleznostima, detaljno ¢e obavestavati Savet, tako da Sa-
vet moze redovno da sagledava situaciju. Unija Ce, sa svoje strane, tokom trajanja



pregovora odlu¢iti da li su ispunjeni uslovi za zatvaranje pregovora; ova odluka
¢e biti doneta na osnovu izvestaja Komisije. O znacaju koji EU pridaje pregovo-
rima dovoljno govori i spremnost EU da ¢itave pregovore zaustavi ukoliko Srbija
ne bude napredovala u ovim poglavljima.

Naime, s obzirom na povezanost izmedu poglavlja 23 - ,,Pravosude i osnovna pra-
va“ i poglavlja 24 — ,Pravda, sloboda i bezbednost® i vrednosti na kojima je Unija
zasnovana, kao i imajudi u vidu njihov znacaj za sprovodenje pravnih tekovina EU u
svim oblastima, ukoliko napredak u okviru pomenuta dva poglavlja bude u znacaj-
nom zaostatku u odnosu na celokupan napredak pregovora, i nakon sto sprovede
sve druge raspolozive mere, Komisija ¢e, na sopstvenu inicijativu ili na zahtev
jedne tre¢ine drzava ¢lanica, predloziti da ne prepo-
ruci otvaranje i/ili zatvaranje drugih pregovarackih > Procedura navedena u stavu
poglavlja, kao i da prilagodi povezane pripremne aktiv- 2% primenjivace se mutatis

R X Y mutandis u slucaju da napredak
nosti, prema potrebi, dok se neravnoteza u 0Stvarenom , yj/ucsi mormalizacije odnosa sa
napretku ne resi. Savet ¢e odludivati kvalifikovanom ve-  Kosovom?, koja ée biti predmer
¢inom o takvom predlogu, kao i o uslovima pod kojima 7%/ 35, znacajno zaostaje za
, o B . g ukupnim napretkom pregovora,
¢e se obustaviti sprovodenje preduzetih mera. Drzave 4 da je razlog tome propust Srbije
¢lanice ¢e na Meduvladinoj konferenciji postupati u @z postupa udobroj veri, narocito

/. . . M kada je re¢ o primeni sporazuma

skladu sa odlukom Saveta, ne dovodeéi u pitanje opste

0 ) e t koji su postignuti izmedu Srbije i
ravilo jednoglasnosti na Meduvladinoj konferenciji®®>.  Kosova*
p ) g ) )

SADRZINA PREGOVORA

Pristupanje podrazumeva prihvatanj e pravai obaveza na kojima se zasniva Unija,
kao i njenog institucionalnog okvira poznatog pod nazivom ,,pravne tekovine®
Unije. Srbija ¢e morati da primeni ovaj okvir u njegovom postoje¢em obliku u
trenutku pristupanja. Pored toga, osim usaglasavanja zakonodavstva, pristu-
panje podrazumeva blagovremeno i delotvorno sprovodenje pravnih tekovina,
uklju¢ujuéi njihovu primenu. Pravne tekovine se neprestano razvijaju, a posebno
obuhvataju:
- Sadrzaj, nadela, vrednosti i politicke ciljeve Ugovora na kojima se Unija
zasniva;
- Akte koje su organi doneli u skladu sa Ugovorima, kao i sudsku praksu
Suda pravde Evropske unije;
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- Svedruge akte, bilo da su pravno obavezujudi ili ne, koji su doneti u okvi-
ru Unije, kao $to su meduinstitucionalni sporazumi, rezolucije, izjave,
preporuke, smernice;

- Medunarodne sporazume koje je zakljucila Unija, ili Unija zajedno sa
svojim drzavama ¢lanicama, kao i sporazume koje drzave ¢lanice medu-
sobno zakljude, a ti¢u se aktivnosti Unije.

Srbija ¢e morati da izradi prevode pravnih tekovina EU na srpskom jeziku bla-
govremeno pre samog pristupanja, a morace i da obuéi dovoljan broj prevo-
dilaca neophodnih za adekvatno funkcionisanje organa EU nakon pristupanja
Srbije. Kada je re¢ o oblasti pravde, slobode i bezbednosti, ¢lanstvo u Evropskoj
uniji podrazumeva da Srbija u potpunosti prihvata celokupne pravne tekovine u
ovoj oblasti, uklju¢uju¢i Sengenske pravne tekovine. Medutim, deo ovih tekovina
¢e se primenjivati u Srbiji tek nakon $to Savet donese odluku da obustavi kontro-
le lica na unutra$njim granicama, a ona ¢e biti doneta na osnovu odgovarajuce
ocene spremnosti Srbije za primenu Sengena, uzimajuciu obzir izvestaj Komisije
kojim se potvrduje da Srbija nastavlja da ispunjava obaveze preuzete u pristu-
pnim pregovorima, relevantne za $engenske pravne tekovine.

U svim oblastima pravnih tekovina Srbija mora da obezbedi da njene instituci-
je, upravljacki kapaciteti i administrativni i pravosudni sistemi budu dovoljno
osnazeni kako bi mogli delotvorno da primenjuju pravne tekovine, ili da budu
u stanju da pravne tekovine primene delotvorno i blagovremeno pre samog pri-
stupanja. Na opstem nivou za to je neophodna funkcionalna i stabilna drzavna
uprava koja pociva na efikasnim i nepristrasnim drzavnim sluzbenicima, kao i
nezavisan i efikasan pravosudni sistem. Konkretnije, to iziskuje neophodne
kapacitete i strukture za valjano upravljanje sredstvima EU i njihovu efikasnu
kontrolu, u skladu sa pravnim tekovinama. Kako bi pomogla Srbiji da poboljsa
svoje institucije, upravljacke i kapacitete za sprovodenje, kao i administrativni i
pravosudni sistem, $to podrazumeva i borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala, a za usaglaavanje sa pravnim tekovinama EU u ovim oblastima, EU
¢e Srbiji pruziti tehni¢tku pomo¢, koristedi raspoloziva pretpristupna sredstva u
punom obimu.



PROCEDURE PREGOVARANJA

Sustina pregovora bi¢e predmet Meduvladine konferencije na kojoj ucestvuju
drzave ¢lanice, sa jedne strane, i Srbija, sa druge strane. Komisija ée sprovesti zva-
ni¢an proces analitickog pregleda (skrininga) pravnih tekovina kako bi ih obja-
snila vlastima u Srbiji, kao i da bi ocenila u kojoj meri je Srbija pripremljena za
otvaranje pregovora u pojedina¢nim oblastima i da bi stekla preliminarni uvid u
pitanja koja ¢e se najverovatnije pojaviti tokom pregovora.

Za potrebe skrininga i pregovora koji ga slede, pravne tekovine bice ras¢lanjene
na odreden broj poglavlja od kojih svako pokriva odredenu oblast politike EU.
Bilo koji stav koji Srbija ili EU izrazi o odredenom poglavlju pregovora ni na
koji nacin nece dovesti u pitanje stav koji se moze zauzeti o drugim poglavljima.
Oblasti politike u kojima je potreban ozbiljan napor Srbije u usaglasavanju za-
konodavstva sa pravnim tekovinama i obezbedivanju njihovog sprovodenja i
primene bice razmatrane u ranoj fazi pristupnih pregovora. Takode, dogovori u
pojedina¢nim poglavljima postignuti u toku pregovora, ¢ak i oni delimi¢ni, ne
mogu se smatrati kona¢nim sve dok se ne postigne opsti dogovor za sva poglavlja.

Oslanjajudi se na Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo, na Izvestaje o
napretku koji su sledili, a naro¢ito na informacijama koje Komisija pribavi u toku
skrininga, Savet ¢e jednoglasno, na predlog Komisije, utvrditi merila za privreme-
no zatvaranje i, po potrebi, za otvaranje svakog poglavlja. Za poglavlja ,,Pravosude
iosnovna prava“i,Pravda, sloboda i bezbednost®, bi¢e utvrdena i prelazna merila
u skladu sa istom procedurom. Unija ¢e dostaviti ta merila Srbiji. U zavisnosti od
poglavlja, precizna merila ¢e se narodito odnositi na usaglasavanje zakonodavstva
sa pravnim tekovinama i na zadovoljavajudi u¢inak u sprovodenju klju¢nih eleme-
nata pravnih tekovina, $to ukazuje na postojanje adekvatnih administrativnih i
pravosudnih kapaciteta. Gde se pokaze relevantim, merila ée obuhvatati i ispu-
njenje obaveza na osnovu Sporazuma o stabilizaciji i pridruiivanju, a narocito
onih obaveza koje odslikavaju zahteve sadrzane u pravnim tekovinama.

Imaju¢i u vidu izazove koji predstoje i dugoro¢nu prirodu reformi, poglavljima
»Pravosude i osnovna prava“i,,Pravda, sloboda i bezbednost® bi se trebalo baviti
u ranoj fazi pregovora kako bi se omogudilo maksimalno vreme za usvajanje ne-
ophodnih propisa, uspostavljanje institucija i postizanje zadovoljavajuéeg ucin-
ka u sprovodenju pre zatvaranja pregovora. Ova poglavlja ¢e biti otvorena na
osnovu akcionih planova koje vlasti u Srbiji treba da usvoje.
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Trenutno je u toku rad na izradi akcionih planova za poglavlje 23 i 24, ¢ije se
usvajanje o¢ekuje u prvoj polovini 2015. godine.

Kada Savet utvrdi, na osnovu procene Komisije, da su merila za otvaranje pre-
govora ispunjena, Savet ¢e doneti odluku o otvaranju ovih poglavlja i utvrditi
prelazna merila u okviru pregovarackih pozicija EU. Ova prelazna merila ée se,
po potrebi, posebno odnositi na usvajanje propisa i uspostavljanje i ja¢anje ad-
ministrativnih struktura, kao i na prelazne rezultate u sprovodenju, a takode ¢e
biti blisko povezana sa aktivnostima i glavnim rezultatima sprovodenja akcionih
planova. Nakon toga, Savet ¢e u prelaznoj poziciji utvrditi merila za zatvaranje
poglavlja, u kojima se zahteva stvaran rezultat u sprovodenju reformi.

Komisija ¢e redovno obavestavati Savet i dva puta godisnje ¢e podnositi izvestaje
Savetu o ostvarenom napretku u pregovorima u okviru poglavlja ,,Pravosude i
osnovna prava“ i ,Pravda, sloboda i bezbednost®. Ukoliko dode do problema u
toku pregovaranja u vezi sa ova dva poglavlja, Komisija moze tokom ¢itavog
procesa da predlozi revidirana merila, uklju¢ujuéi nove i izmenjene akcione
planove ili druge korektivne mere, po potrebi. S tim u vezi, bilo koje mere koji-
ma bi se menjala pretpristupna pomo¢ mogu biti preduzete samo uz postovanje
vazec¢ih pravila i procedura.

Komisija ¢e detaljno pratiti napredak Srbije u svim oblastima, koriste¢i sve ras-
polozive instrumente, uklju¢uju¢i ekspertske misije na terenu organizovane od
strane ili u ime Komisije i dijalog u okviru Sporazuma o stabilizaciji i pridruzi-
vanju. U toku pregovora Komisija ¢e redovno obavestavati Savet o napretku koji
je Srbija postigla u pojedina¢nim oblastima, a narocito kada bude predstavljala
nacrte zajednickih pozicija EU. Savet ¢e uzimati u obzir ove ocene kada bude
odlu¢ivao o narednim koracima u vezi sa pregovorima u odredenom poglavlju.

Pored informacija koje EU moze zatraZiti za potrebe pregovora o svakom
poglavlju, a koje ¢e Srbija dostaviti Konferenciji, od Srbije ¢e se zahtevati da na-
stavi da redovno pruza detaljne, pisane informacije o napretku u usaglasavanju sa
pravnim tekovinama i njihovom sprovodenju, ¢ak i nakon privremenog zatvara-
nja poglavlja. Kod privremeno zatvorenih poglavlja, Komisija moze da predlozi
ponovno otvaranje pregovora, a naroito u slu¢ajevima kada Srbija nije ispunila
vazna merila ili izvrsila svoje obaveze.



U pregovarackoj poziciji za pojedino poglavlje drzava kandidat predstavlja
dostignuti nivo usaglasenosti sa pravnim tekovinama EU, program preostalog
usaglasavanja, te pregled postoje¢ih i buduéih administrativnih kapaciteta za
implementaciju. Pored toga, u pregovarackoj poziciji drzava kandidat definise i
zahteve za prelaznim rokovima, odnosno izuzeca u onim segmentima gde sma-
tra da, zbog opravdanih razloga, neée biti u mogu¢nosti da u potpunosti prenese
pravni poredak EU u domaéi okvir u vreme predvidenog pristupanja EU.

Drzava kandidat moze tokom pregovora dostaviti EU dopunu odnosno prome-
nu pregovarackih pozicija.

Na bazi pregovaracke pozicije drzave kandidata za odredeno poglavlje, Savet
usvaja zajednicku poziciju kao odgovor na poziciju drzave kandidata. U tom
dokumentu EU moze konstatovati da je drzava kandidat u ovom poglavlju dosti-
gla dovoljan nivo usaglasenosti sa pravnim tekovinama EU, te da dalji pregovori
na tom poglavlju nisu potrebni. U tom slu¢aju se poglavlje priviemeno zatvara.
U veéini slu¢ajeva EU ¢e konstatovati da nivo uskladenosti nije na nivou koji bi
omogucavao privremeno zatvaranje poglavlja, te ¢e odrediti merila koje drzava
kandidat mora da ispuni pre zatvaranja poglavlja.

Proces pregovora koji u sustini znaci proces usaglasavanja obe strane obavlja se
u komunikaciji izmedu nadleznih institucija EU i drzave kandidata, a formalno
se pregovori o pojedinim poglavljima otvaraju i priviemeno zatvaraju u okviru
sastanaka meduvladine konferencije. Znacajni princip pregovora jeste da se sva
poglavlja zatvaraju privremeno, $to zna¢i da ,,ni$ta nije dogovoreno dok sve nije
dogovoreno”.

Pregovori su zavr$eni kada je postignuta saglasnost drzave kandidatai EU u
svih 35 poglavlja i kad to potvrdi i Evropski savet, $to predstavlja i akt for-
malnog zavr$etka pregovora. Sve do tog trenutka postoji moguénost ponov-
nog otvaranja poglavlja u slucaju da drzava kandidat ne ispunjava preuzete oba-
veze, a $to Evropska komisija kontinuirano nadgleda. Pred sam kraj pregovora
odrediée se i predvideni datum pristupanja drzave EU, jer je to, izmedu ostalog,
neophodno za zatvaranje onih poglavlja u pregovorima koji imaju finansijske
implikacije.
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Evropska komisija tokom trajanja pregovora izvestava Savet o ispunjavanju kri-
terjjuma za Clanstvo i preuzetih obaveza drzave kandidata po pregovaratkim
poglavljima, a takode priprema i redovne godisnje izvestaje o napretku drzave u
procesu pristupanja. O toku pregovora se redovno izvestava i Evropski parlament.

S obzirom da je postovanje politickih kriterijuma nesto $to se prati tokom celog
procesa pristupanja, u slu¢aju da se u drzavi kandidatu utvrde ozbiljna kr$enje vla-
davine prava i demokratskih principa, zatim kr$enje ljudskih prava i sloboda, Sa-
vet na predlog Evropske komisije, ili jedne tre¢ine drzava ¢lanica, moze odluci-
ti o priviemenom prekidu pregovora i uslovima pod kojima bi bili nastavljeni.

Nakon formalnog zavr$etka pregovora se sastavlja Ugovor o pristupanju Evropskoj
uniji. Posle njegovog potpisivanja, koji je otprilike pola godine posle formalnog za-
vrietka pregovora, otpocinje proces ratifikacije kako u drzavi kandidatu, tako i u
svim drzavama ¢lanicama. Proces ratifikacije traje izmedu godine i po i dve godine.
Saglasnost u pogledu pristupanja drzave kandidata daje i Evropski parlament.

Institucionalni okvir za pregovore o pristupanju Evropskoj uniji

U cilju efikasnog uces¢a Republike Srbije u procesu pregovora o pristupanju
Evropskoj uniji, Srbija je u periodu 2006-2009. uspostavila sveobuhvatnu struk-
turu koja odgovara zahtevima procesa stabilizacije i pridruzivanja (PSP), ¢ji je
osnovni cilj da obezbedi okvir za proces uskladivanja nacionalnog zakonodav-
stva sa pravnim tekovinama EU, kao i za njihovu primenu. Osnova ove instituci-
onalne strukture ukljucuje:

a) Sistem tela za koordinaciju procesa pristupanja Evropskoj uniji — Ko-
ordinaciono telo, Stru¢na grupa Koordinacionog tela i 35 podgrupa na
¢ijem ¢elu su drzavni sekretari,

b) Clana Vlade za evropske integracije,

¢) Kancelariju za evropske integracije i

d) Stalnu misiju Republike Srbije pri Evropskoj uniji.

Ovoj strukeuri je u meduvremenu pridodat i Pregovaracki tim, na ¢ijem je éelu
dr Tanja Mis¢evic.

Adekvatnost ove strukture bi¢e mogucée proceniti tek tokom procesa pregovora,
medutim, moze se zaklju¢iti da ona ¢ini nesto slabijim polozaj pomo¢nika mini-



stara zaduzenih za poslove evropskih integracija, na kojima inace lezi organiza-
cija ¢itavog posla unutar ministarstava, a da su nosioci poslova tokom pregovora
drzavni sekretari, koji organizuju rad 35 podgrupa (drzavne sekretare postavlja

Vlada).

Prilikom sagledavanja institucionalnog okvira za pregovore, moze se uzeti u ob-
zir medunarodna praksa drzava kandidata u prethodnim prosirenjima, kao i spe-
cificne karakteristike Srbije kao drzave kandidata za EUL

S tim u vezi narodito je znacajno da se obezbedi otpornost institucionalne struk-
ture za pregovore, a posebno Pregovarackog tima, na politi¢ke promene. Tu po-
sebno dolazi do izrazaja ugradena slabost srpske pregovaracke strukture koja u
znacajnoj meri poc¢iva na drzavnim sekretarima, koji su politicari, postavljeni od
strane Vlade a ¢iji mandat prestaje sa prestankom mandata ministra na ¢iji pred-
log ih je Vlada postavila. Zato ¢e biti neophodno da se pronade balans stru¢nog i
polititkog dela pregovaracke strukture i jasna podela odgovornosti izmedu razli-
¢itih institucija koje su uklju¢ene u proces.

Veoma je znacajno da se obezbedi ukljucivanje i struéne i opste javnosti u prego-
vore, kao i da se usvoji jasna strategija komunikacije svih aktera sa srpske strane sa
institucijama EU i drZavama ¢lanicama.

Veliku ulogu u pregovorima imace Pregovaracki tim, kao telo koje je odgovorno
za vodenje pregovora o pristupanju po svim poglavljima i u svim fazama pre-
govora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji. Pregovaracki tim ima za
glavni zadatak da obavlja horizontalnu koordinaciju nadleznih institucija u pro-
cesu pregovora. MoZzemo ocekivati da se ovo telo sastoji od Sefa Pregovarackog
tima i okvirno petnaestak ¢lanova.

Evropska unija u pregovarackom okviru propisuje da ¢e se pregovori formalno
obavljati u formi Meduvladine konferecije o pristupanju Srbije Evropskoj uniji,
kao i da ¢e se dogovoreno na tehni¢kom nivou pregovora formalno potvrdivati
u obliku zasedanja meduvladine konferencije. Vlada posebnim aktom odreduje
sastav delegacije za svaki sastanak Meduvladnie konferencije o pristupanju Re-

publike Srbije Evropskoj uniji.
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Nosioci glavnine poslova i klju¢nu ulogu u pregovorima o pristupanju imace
ministarstva, posebne organizacije i sluzbe Vlade i ostale institucije, u skladu sa
definisanom nadleznoséu.

Koordinaciono telo za proces pristupanja Evropskoj uniji* ¢e razmatrati naj-
vaznija pitanja i usmeravati poslove iz delokruga organa drzavne uprave u vezi sa

procesom pristupanja Republike Srbije Evropskoj uni-

36 htp:/fwww.seio, gov.7s/
upload/documents/nacionalna_
dokumenta/pregovori_sa_eu/

odluka_ke.pdf

ji. Struénu i administrativno-tehnicku podrsku radu
Koordinacionog tela pruza Kancelarija za evropske
integracije.

Struc¢na grupa je formirana kao Savet Koordinacionog tela koji obavlja stru¢-
ne poslove u vezi sa tekuéim pitanjima u procesu pristupanja Republike Srbije
Evropskoj uniji. Radom Saveta rukovodi ¢lan Vlade zaduZen za poslove evropskih
integracije, a u slucaju spre¢enosti zamenjuje ga direktor Kancelarije za evropske
integracije ili $ef Pregovarackog tima, u svojstvu zamenika predsednika Saveta.
Clanovi ovog tela su: predsednici pregovaratkih grupa (u rangu drzavnih sekre-
tara); drzavni sckretari iz ministarstava koji ne rukovode pregovarackim grupa-
ma; zamenik direktora i koordinator za fondove Evropske unije u Kancelariji za
evropske integracije i predstavnik Republic¢kog sekretarijata za zakonodavstvo.

Istovremeno, dosadasnje podgrupe Stru¢ne grupe postale su pregovaracke gru-
pe za pregovore u okviru 35 pregovarackih poglavlja. Predsednika i ¢lanove Sa-
veta Koordinacionog tela, kao i predsednike, zameni-

37 bttp:/fwww.seio.gov.rs/
upload/documents/nacionalna_
dokumenta/pregovori_sa_eu/

imenovanja_KT_sept.pdf

38 bttp://www.seio.gov.rs/
upload/documents/nacionalna_
dokumenta/pregovori_sa_en/

odluka_pregovaracki_tim.pdf

ke predsednika, sekretare i zamenike sekretara prego-
varackih grupa, imenuje Vlada posebnim resenjem?”.

Za potrebe pregovora o pristupanju Evropskoj uni-
ji, Vlada je osnovala novo telo — Pregovaracki tim za
vodenje pregovora o pristupanju Republike Srbije
Evropskoj uniji**.

Pregovaracki tim ucestvovaée u koordinaciji i izradi pregovarackih pozicija za
vodenje pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji, u skladu sa
posebnom odlukom Vlade. Ovo povremeno radno telo Vlade bi¢e zaduzeno
za vodenje pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji, po svim



poglavljima i u svim fazama pregovora. Pregovaracki tim vsi¢e poslove u skla-
du sa osnovom za Vodenje pregovora i Zakljuéivanje ugovora o pristupanju Re-
publike Srbije Evropskoj uniji koju utvrduje Vlada. Za svoj rad, ovo telo ¢e biti
odgovorno Vladi. U cilju izvr$avanja zadataka, Pregovaracki tim obavljaée ko-
munikaciju sa institucijama Evropske unije, drzavama ¢lanicama Evropske unije,
kao i drzavama koje imaju status kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Prego-
varacki tim Ce ¢initi Sef Pregovarackog tima i ¢lanovi Pregovarackog tima, koje
Vlada imenuje posebnim resenjem. Clanovi Pregovarackog tima po funkciji su:
drzavni sekretar u ministarstvu nadleznom za poslove finansija; drzavni sekretar
u ministarstvu nadleznom za spoljne poslove i $ef Stalne diplomatske misije Re-

publike Srbije pri Evropskoj uniji — ambasador.

Kancelarija za evropske integracije, koja obavlja stru¢ne, administrativne i ope-
rativne poslove i poslove za potrebe Vlade povezane sa koordinacijom rada mini-
starstava, posebnih organizacija i sluzbi Vlade koji se odnose na proces evropskih
integracija, posebno proces pridruzivanja (uklju¢ujudi i pripremu i sprovodenje
Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina
e . . 39 .

Evropske unije - NPAA¥), u procesu pregovoraimai = hutp://www.seio.gov.rs/

v . . M " . . upload/documents/nacionalna_
dodatna zaduzenja u smislu da pruza stru¢nu i admi-

dokumenta/npi_usvajanje_
nistrativno-tehnic¢ku podrsku Pregovarackom timu.  pravnib%201ekovina.pdf

Stalna misija Republike Srbije pri Evropskoj uniji*, kao sastavni deo Mini-
starstva spoljnih poslova, predstavlja osnovni kanal za komunikaciju Srbije sa
institucijama Evropske unije i vazan kanal komunikacije sa drzavama ¢lanicama.
Polazedi od znacajne uloge koju ¢e Misija imati u procesu pregovora, celishodno
je ojacati i prilagoditi njenu strukturu potrebama pregovora i odgovaraju¢im ele-
mentima strukture za koordinaciju procesa pristupanja koja ée biti uspostavljena.
Neophodno je u narednom periodu poveéati broj eksperata koji bi iz drugih
organa drzavne uprave i sluzbi Vlade bili upuceni na

rad Misiji u cilju pracenja pregovora u odgovarajuéim 4o ,, i/ cu-brussels.mf,
oblastima. gov.rs/lat/

Pregovori za pristupanje Republike Srbije Evropskoj uniji ¢e se odvijati na en-
gleskom jeziku. Zato ¢e celokupna dokumentacija koju ¢e Republika Srbija
dostavljati Evropskoj uniji u toku pregovora biti na engleskom jeziku. S tim u
vezi, kao znacajno izdvaja se i pitanje stru¢ne redakture prevoda dokumentacije

VODICI KROZ EU POLITIKE / SLOBODA, BEZBEDNOST, PRAVDA | DRUGO IZDANJE



i ljudskih resursa kojima nasi drzavni organi raspolazu. Posebno je osetljivo pita-
nje zadrzavanja stru¢nih kadrova u uslovima horizontalne racionalizacije trosko-
va i neselektivnog smanjenja plata bez obzira na stru¢nu spremu, znanja i vestine
zaposlenih u drzavnoj upravi.

Iskustvo je pokazalo da se na odlazak iz drzavne sluzbe najlakse odluée oni naj-
sposobniji. Zato ¢e pitanje jacanja kapaciteta drzavne uprave i sluzbenika koji
na od velikih slabosti pregovaracke strukture Srbije ukoliko ne dode do znacaj-
nih promena u pristupu karijernom razvoju i sistemu plata u drzavnoj upravi.



Akcioni plan za poglavlje 24

I HRONOLOGIJA DOGADAJA U PROCESU IZRADE AKCIONOG
PLANA ZA POGLAVLJE 24

Ministarstvo unutrasnjih poslova Republike Srbije u¢estvuje u proce-
. su pregovora sa Evropskom unijom kao ,vodec¢e® ministarstvo u Pre-

govarackoj grupi 24 — Pravda, sloboda, bezbednost.
Odlukom Vlade Republike Srbije 05 broj 02-7957/2014-1 od 24. jula 2014. go-
dine formirana je pregovaracka grupa za pregovore poglavlja 24 Pravda sloboda
i bezbednost, koju ¢ine Sef, zamenik Sefa, sekretar i zamenik sekretara pregova-
ratke grupe, sviiz MUP RS a kojom predsedava drzavni sekretar u Ministarstvu
unutra$njih poslova. Uloga pregovaracke grupe je koordinacija i nadzor rada u

okviru PG 24.

Po navedenoj odluci Vlade, Pregovaracka grupa 23 za pravosude i osnovna prava
ima predsednika, zamenika predsednika, sekretara i zamenika sekretara Prego-
varacke grupe koji se imenuju se iz reda predstavnika Ministarstva pravde.
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Clanovi Pregovaracke grupe su predstavnici slede¢ih organa i organizacija:
Ministarstva unutrasnjih poslova; Ministarstva spoljnih poslova; Ministarstva
drzavne uprave i lokalne samouprave; Ministarstva odbrane; Ministarstva kul-
ture i informisanja; Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukeure;
Ministarstva rudarstva i energetike; Ministarstva zdravlja; Ministarstva za rad,
zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja; Ministarstva prosvete, nauke i tehno-
loskog razvoja; Ministarstva finansija; Kabinet ministra bez portfelja zaduzenog
za evropske integracije; Agencije za borbu protiv korupcije; Komesarijata za
izbeglice i migracije; Kancelarije za ljudska i manjinska prava; Visokog saveta
sudstva; Drzavnog veca tuzilaca; Republickog sekretarijata za zakonodavstvo;
Uprave za javne nabavke; Agencije za restituciju; Kancelarije za saradnju sa ci-
vilnim dru$tvom; Poverenika za zastitu ravnopravnosti; Vrhovnog kasacionog
suda; Republi¢kog javnog tuZilastva; Pravosudne akademije; Tima za socijalno
ukljucivanje i smanjenje siromastva i Kancelarije za evropske integracije.

Sto se ti¢e Pregovaracke grupe 24 — za pitanja pravde, slobode i bezbednosti —
predsednik, zamenik predsednika, sekretar i zamenik sekretara Pregovaracke
grupe imenuju se iz reda predstavnika Ministarstva unutrasnjih poslova.

Clanovi Pregovaracke grupe su predstavnici slede¢ih organa i organizacija: Mini-
starstva pravde; Ministarstva spoljnih poslova; Ministarstva finansija; Ministar-
stva poljoprivrede i zastite Zivotne sredine; Ministarstva zdravlja; Ministarstva
odbrane; Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja; Mini-
starstva drzavne uprave i lokalne samouprave; Ministarstvo rudarstva i energe-
tike; Kabinet ministra bez portfelja zaduzenog za evropske integracije; Bezbed-
nosno-informativne agencije; Komesarijata za izbeglice i migracije; Republickog
javnog tuzilastva; Agencije za borbu protiv korupcije; Kancelarije za saradnju sa
civilnim drustvom; Vrhovnog kasacionog suda; Kancelarije za ljudska i manjin-
ska prava; Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo i Kancelarije za evropske
integracije.

U periodu od 2. do 4. oktobra 2013. godine u Briselu odrZan je sastanak ekspla-
natornog skrininga za poglavlje 24 (analiti¢ki pregled zakonodavstva). Nakon
toga, odrzan je sastanak bilateralnog skrininga za poglavlje 24 u periodu od 11.
do 13. decembra 2013. godine u Briselu. Izvestaj Evropske komisije sa analiti¢-
kog pregleda zakonodavstava Evropske unije i Republike Srbije (bilateralnog i



cksplanatornog skrininga) dostavljen je 15. maja 2014. godine. Na osnovu pre-
poruka dobijenih kroz Izvestaj, neposredno nakon dostavljanja otpoéeto je pisa-

nje Akcionog plana za poglavlje 24.

U prostorijama Delegacije Evropske unije u Beogradu dana 18. jula 2014. godi-
ne odrzana je video-konferencija sa predstavnicima Evropske komisije u Briselu
na temu pisanja akcionih planova za pregovaracka poglavlja 23 i 24 na osno-
vu dobijenih izvestaja o skriningu na kojoj su razmatrana sva otvorena pitanja
koja su se pojavila prilikom tumadenja navoda iz Izvestaja o skriningu. Drugi
po redu video-konferencijski sastanak izmedu predstavnika Evropske komisije
i predstavnika radnih grupa za izradu Akcionog plana za poglavlje 23 — Pravo-
sude i osnovna prava i poglavlje 24 — Pravda, sloboda i bezbednost, odrzan je
27. avgusta 2014. godine. Na sastanku su razmatrana preostala pitanja koja su
ostala nedefinisana u ranijem periodu a ¢ije je resavanje predstavljalo preduslov
za dostavljanje prve verzije Akcionog plana Evropskoj komisiji.

Kao rezultat svih navedenih aktivnosti, 8. septembra 2014. godine dostavljen je
Evropskoj komisiji prvi nacrt Akcionog plana za ispunjavanje merila Evropske
komisije za otvaranje pregovora po poglavlju 24 radi davanja misljenja i komen-
tara na Aktivnosti predvidene Akcionim planom. Nakon komentara na prvi na-
crt akcionog plana u cilju kvalitetnije izrade novog nacrta, u sam pregovaracki
proces su ukljucena iskustva i primeri najbolje prakse susednih zemalja — Hr-
vatske i Crne Gore, koje su ovaj deo procesa pridruzivanja ve¢ uspesno zavrsile.

U skladu sa tim, u periodu 14-15. oktobra 2014. godine odrzana je dvodnev-
na radionica na temu implementacije preporuka dobijenih od strane Evropske
komisije na prvi nacrt akcionog plana u saradnji sa Kancelarijom UN za razvoj,
Svedskim nacionalnim policijskim odborom i kolegama iz bivse pregovaracke
strukture Republike Hrvatske za pridruZivanje Evropskoj uniji. Nakon toga,
predstavnici pregovaracke grupe za PG 24 boravili su u periodu 17-18. novem-
bra 2014. godine u poseti Ministarstvu unutra$njih poslova Crne Gore na temu
razmene iskustava oko procesa evropskih integracija i pre svega metodologije
izrade Akcionog plana.

Sam drugi nacrt Akcionog plana usaglasen je na Radionici koja je odrzana u periodu

15-17. decembra 2014. godine u cilju provere finansijskog dela Akcionog plana,
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usaglasenosti terminologije i jednoobraznosti planiranja aktivnosti, kao i planiranja
svih institucionalnih i ljudskih kapaciteta i promena koje Akcioni plan predvida.

Na kraju, u periodu 23-24. decembra 2014. godine pregovaracka grupa je po-
setila Ministarstvo unutra$njih poslova i Ministarstvo spoljnih poslova Crne
Gore, gde su sa predstavnicima koji su uklju¢eni u proces pristupanja Crne Gore
Evropskoj uniji usaglaseni svi rokovi koji se nalaze u Akcionim planovima dve
drzave za PG 24, a koji se odnose na saradnju Republike Srbije i Crne Gore,
poput zaprecavanja mesta za ilegalni prelazak drZavne granice, zaklju¢ivanje bi-
lateralnih sporazumaisl.

IIMETODOLOGIJAIZRADE I STRUKTURA AKCIONOG PLANA

Odmah nakon odrzanog bilateralnog skrininga, Republika Srbija zapocela je
pripremne aktivnosti za izradu nacrta Akcionog plana za pregovaracko poglavlje
24 (u daljem tekstu AP 24). U sklopu priprema, uz podrsku Svedskog nacional-
nog policijskog odbora odrzana je jednodnevna radionica na kojoj su u¢estvovali
predstavnici organa javne uprave koji ¢e u¢estvovati u izradi predloga Akcionog
plana za pregovaracko poglavlje 23 i 24. Nakon upoznavanja Sireg kruga uce-
snika sa dosada$njim aktivnostima na realizaciji eksplanatornog i bilateralnog
analitickog pregleda, ucesnici su zapoceli razvijanje matrice za AP 24 sa zapo-
slenima u Birou za stratesko planiranje MUP RS koji su bili stru¢na podrska
koordinatorima potpoglavlja za izradu predloga AP 24. Matricu, koja je testirana
na potpoglavlju Migracije, (SSP) predstavnici pregovaracke grupe 23 i 24 u junu
2014. godine predstavili su u Briselu, nakon ¢ega je, u skladu sa preporukama
Evropske komisije izradena kona¢na verzija matrice AP 24.

Prema kona¢noj matrici usaglasenoj sa komentarima Evropske komisije, predlog
AP 24 podinje od Preporuke za koji je utvrden Ocekivani rezultati, kao i indikator
koji je definisan za merenje na nivou uticaja (Impact assesment). U definisanju vred-
nosti ovih indikatora vodilo se ra¢una o uskladenosti sa pokazateljima rezultata
aktivnosti. Za Aktivnosti za dostizanje odredenog cilja predvideno je da budu do-
punjeni Nosiocima aktivnosti, Rokovima za njihovo sprovodenje, Pokazateljima
rezultata aktivnosti, kao i potrebnim Sredstvima za njihovu realizaciju.



U proces pripreme za izradu predloga AP 24 ukljucene su i organizacije civilnog
drustva. Stru¢njaci iz Centra za evropsku politiku, koje je angazovala SIDA-SI-
PU, januara 2014. odrzali su trodnevnu radionicu Osnovna obuka za cks ante
procenu uticaja strateskih dokumenata, za zaposlene u MUP koji ée uéestvovati

u izradi predloga AP 24.

Kako bi se obezbedio ujednacen pristup u izradi predloga AP 23 i 24, kao i ho-
rizontalnu provera kvaliteta za svaki AP pojedina¢no, i oba AP zajedno 19 -
20. maja 2014. godine stru¢njaci (predstavnici Ministarstva pravde Crne Gore
i Biroa za stratesko planiranje MUP RS) su odrzali radionicu ,,Procena uticaja“
za predstavnike organa javne uprave koji u¢estvuju u izradi AP 23, uz podrsku
GIZ. Utesnici radionice su se upoznali sa primerima dobre prakse u procesu
izrade Akcionog plana i koracima za primenu procene uticaja.

Sledei korak u razvoju AP 24 napravljen je na jednodnevnoj radionici za pred-
stavnike organa javne uprave koji u¢estvuju u izradi predloga AP 24 koja odrzana
24. marta 2014. godine, uz podrsku Svedskog nacionalnog policijskog odbora.
Predstavnici BSP, sa iskustvom u poslovima strateskog razvoja i zavrSenom obu-
kom ,,Rad na proceni uticajau EU“ u EIPA institutu u Mastrihtu su polaznicima
obuke predstavili prednosti procene uticaja koje ¢e primeniti na izradi predloga

AP 24.

U okviru pripremnog dela za izradu nacrta AP 24 od 28. maja do 4. juna 2014.
godine Ministarstvo pravde je organizovalo radionicu Priprema budzeta za ak-
cione planove za proces pregovora, uz podrsku PLAC projekta. Na pripremnoj
delu radionice sa ekspertom iz MUP Slovenije gospodom Polonom Cufer Klep
predstavnici pregovarackih grupa za PP 23 i 24 su zaklju¢ili da je troskove po-
trebno standardizovati izradom zajedni¢ke Metodologije izra¢unavanja troskova
potrebnih za realizaciju AP 23 i 24.

Rad naizradi predloga AP 24 zapoceo je u junu 2014. godine, nakon imenovanja
koordinatora za izradu AP 24 i koordinatora potpoglavlja. Rad je organizovan
na tri medusobno povezana nivoa. Na najvisem nivou radom koordinira Prego-
varacka grupa kojom predsedava drzavni sekretar u MUP Aleksandar Nikoli¢,
Sef Pregovaracke grupe. Zadatak Pregovaracke grupe je bio da se obezbedi smer-
nice (pravac politike) na najvi$em nivou u procesu izrade AP 24, prati napredak,
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re$ava probleme i nedoumice tokom rada na dokumentu, kao i da razmotri i
odobri rezultate pojedinih faza rada.

Drugi nivo predstavljala je Radna grupa za izradu AP 24 kojom rukovodi Dra-
7en Maravi¢, koordinator za izradu predloga AP 24. Clanovi tima su koordi-
natori potpoglavlja, predstavnici organa javne uprave: Jelena Vasiljevi¢, koordi-
nator potpoglavlja Azil, migracije, vize, spoljne granice i Sengen (MUP), Jovan
Stoji¢, koordinator potpoglavlja Terorizam (BIA), Gordana Janidijevié, koordi-
nator potpoglavlja Organizovani kriminal (RJT), Ljiljana Zarubica, koordina-
tor potpoglavlja Vizna politika (MSP), Zorana Gaji¢, koordinator potpoglavlja
Policijska saradnja (MUP), Nikola Naumovski, koordinator potpoglavlja Pra-
vosudna saradnja u krivi¢nim i gradanskim stvarima (MP), Radivoje Popovié,
koordinator potpoglavlja Falsifikovanje evra (MUP), Ivan Brandi¢, koordinator
potpoglavlja Saradnja u oblasti droga (MUP), i Ognjen Panteli¢, koordinator
potpoglavlja Carinska saradnja (MF).

Tako nisu bili formalno imenovani re$enjem o osnivanju radne grupe, u rad su
ukljuceni predstavnici Biroa za stratesko planiranje i predstavnici Sektora finan-
sija, ljudskih resursa i zajednickih poslova MUP RS koji su u saradnji sa predstav-

nicima organa javne uprave izradili finansijski deo akcionog plana.

Srbija se u pregovorima opredelila za model prema kome su organizacije civilnog
drustva ukljucene u proces pregovora posredno, odnosno uc¢estvuju svojim pred-
lozima u formulisanju stavova i pripremi materijala, ali ne direktno kao ¢lanovi
pregovarackog tima. U dosada$njem procesu, nadlezne kancelarije Vlade Srbi-
je su organizovale pracenje skrininga putem interneta za organizacije civilnog
drustva, kao i brifinge nakon skrininga sa $eficom pregovarackog tima Tanjom
Mis¢evi¢ i $efovima podgrupa za poglavlja 23 i 24.

U cilju ranog uklju¢ivanja civilnog drustva u proces pregovora, grupa od Sest ne-
vladinih organizacija formirala je mrezu ,,prEUgovor u maju 2013. godine kako
bi pratila sprovodenje politika sa teziStem na poglavljima 23 i 24. PrEUgovor ¢ine
Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP), ASTRA, Centar za istrazi-
vacko novinarstvo Srbije (CINS), Centar za primenjene evropske studije (CPES),
Grupa 484 i Transparentnost Srbija. Ove organizacije su na jesen 2013. predstavi-
le Izvestaj o primeni preporuka koje je Evropska komisija dala Srbiji 2012. godine.



Treéi nivo ¢ine radne podgrupe, kojima su rukovodili koordinatori potpoglavlja,
sastavljene od predstavnika zainteresovanih strana u zavisnosti od njihovog zna-
nja i iskustva u razli¢itim oblastima obuhvaéenim potpoglavljima, kao i TAIEX
eksperti EU, koji su po potrebi ucestvovali u radu. Svaka radna podgrupa je
detaljno razradila deo predloga AP 24 koji se odnosi na njeno potpoglavlje.
Radnim grupama za poglavlje 24 koordinira Ministarstvo unutrasnjih poslova,
a okuplja i ministarstva pravde i drzavne uprave, spoljnih poslova, finansija i pri-
vrede, poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, zdravlja, odbrane, regionalnog
razvoja i lokalne samouprave, i rada, zaposljavanja i socijalne politike. Uéestvu-
ju i Bezbednosno-informativna agencija, Komesarijat za izbeglice, Republicko
javno tuzilastvo, Agencija za borbu protiv korupcije, Republicki sekretarijat za
zakonodavstvo i Kancelarija za evropske integracije.

Zajednicka polazna osnova za svaku radnu grupu je bila utvrdena matrica AP.
Kona¢na matrica AP 24 se sastoji iz narativnog i tabelarnog dela. Tabelarni deo
je postavljen na dva nivoa: 1. nivo preporuke i 2. nivo aktivnosti. Narativni deo
¢ini Opis trenutnog stanja, koji predstavlja viziju u odredenoj oblasti politike
(potpoglavlje). Opisom su obuhvaéeni glavni problemi koje treba resiti i na¢in
na koji ¢e oni biti reseni.

Preporuke u okviru potpoglavlja su definisane na osnovu preporuka Evropske
komisije i preporuka sadrzanih u tekstu Izvestaja o analitickom pregledu uskla-
denosti naSeg pravnog sistema sa pravnim tekovinama Evropske unije. Ukupan
rezultat koji se odnosi na preporuku kao osnovna jedinica za merenje imple-
mentacije AP 24 ukazuje na promenu u realnom stanju koje se Zeli postiéi is-
punjavanjem preporuka u cilju potpunog uskladivanja sa zakonodavstvom EU
i dostizanjem odredenih standarda. Procena uticaja preporuke postavljena je na
nacin koji obezbeduje da se meri efekat ostvarene promene u odnosu na zainte-
resovane strane.

Aktivnosti su definisane kao klju¢ni koraci neophodni za ostvarenje preporuka.
Sve aktivnosti koje su definisane ovim akcionim planom su uskladene sa aktiv-
nostima iz akcionog plana za pregovaracko poglavlje 23 i postojecim strateskim
dokumentima od kojih su najvazniji: Nacionalna strategija za borbu protiv ko-
rupcije, Strategija za borbu protiv organizovanog kriminala, Strategija za borbu
protiv trgovine ljudima, Strategija integrisanog upravlj anja granicom, Strate-
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gija upravljanja migracijama, Strategija za suzbijanje ilegalnih migracija i drugi
strateski dokumenti obuhvaceni AP 24. Neke od aktivnosti su $ire postavljene,
$to znadi da delovi aktivnosti koji predstavljaju njihov obavezni i uobicajeni sa-
stavni deo nisu iskazane kao posebne aktivnosti, ve¢ su sadrzane u iskazu jedne
aktivnosti (npr. priprema, konsultacije i donoSenje zakona/propisa). Tako, sve
aktivnosti koje se odnose na pripremu propisa podrazumevaju formiranje odgo-
varajuc¢ih radnih grupa, i konsultacije podrazumevaju kako konsultativni proces
unutar Vlade (meduresorne konsultacije, procedura prikupljanja misljenja po
Poslovniku Vlade), tako i one sa javnoséu (javne rasprave). Aktivnosti u AP 24
predstavljene su hronoloski u zavisnosti od utvrdenih rokova za njihovu reali-
zaciju. Predvidene aktivnosti su usmerene na normativno uskladivanje, jatanje
institucionalnog i administrativnog okvira, kao i sprovodenje neophodnih obra-
zovnih aktivnosti kadrova radi $to kvalitetnije implementacije pravnog okvira i
dostizanja odgovarajuéeg standarda.

Nosioci aktivnosti su najcesce viSe organa javne uprave, $to znaci da ¢ée aktivnosti
biti realizovane u partnerstvu vise organa, gde ¢e prvoimenovani organ biti nosi-
lac aktivnosti, a nabrojani organi partneri u realizaciji aktivnosti.

Rokovi su odredeni u odnosu na realizaciju svake pojedina¢ne aktivnosti. Roko-
vi aktivnosti su predstavljeni tako da hronoloski prate vremensku dinamiku re-
alizacije aktivnosti, pocev od 2015. gde su rokovi odredeni po mesecima, preko
2016.12017. gde su rokovi odredeni kvartalno do 2018, kada je predvideno da
se aktivnosti okoncaju do kraja 2018. Rokovi su definisani kao krajnji kvartali za
dovrsavanje aktivnosti, a ne kao ukupni vremenski okvir realizacije aktivnosti, na
primer, ukoliko je za odredenu aktivnost odreden rok 4. kvartal 2016, to znadi
da ¢e se realizacija te aktivnosti zavrsiti u tom kvartalu, a ne da ¢e ona i poceti u
tom istom kvartalu. Rokovi za aktivnosti koje ¢e biti realizovane kroz projekte
su odredeni na nadin kako su to predvideli projekti koji su ve¢ poceli sa realiza-
cijom. Vreme za realizaciju nekih od aktivnosti ée biti naknadno odredeno, u
zavisnosti od rezultata analize koja prethodi sprovodenju aktivnosti, te ¢e nji-
hov krajnji rok biti utvrden u revidiranom akcionom planu. Buduéi da su neke
od aktivnosti koje se ti¢u promene zakona kao, na primer, promene Krivi¢nog
zakonika, tesno povezane sa realizacijom aktivnosti u AP 23, vreme realizacije
aktivnosti je uskladeno sa rokovima iz AP 23. Deo aktivnosti ¢e se sprovoditi
kontinuirano od pocetka do kraja sprovodenja AP 24.



Prilikom definisanja rezultata aktivnosti uglavnom su koris¢eni kvalitativni indi-
katori (sa par izuzetaka gde su iskori$¢eni kvantitativni ili hibridni indikatori),
buduéi da ée njihovo merenje lakse sprovesti samostalno ili zajednic¢ki u okviru
nadleznih organa.

Akcionim planom je definisan budZet potreban za realizaciju predvidenih ak-
tivnosti. Izvor finansiranja, u najve¢oj meri, je budzet Republike Srbije. Imaju-
¢i u vidu da je za realizaciju pojedinih aktivnosti potrebna ekspertska podrska,
predvideno je angazovanje stranih eksperata kroz mehanizam TAIEX podrske.
S obzirom da su za realizaciju pojedinih aktivnosti potrebna znac¢ajna finansijska
sredstva, kao potencijalni izvori finansiranja, navedene su moguce donacije me-
dunarodnih organizacija ili zemalja ¢lanica EU kroz projekte i bilateralne spora-
zume. Prioritetne aktivnosti iz ovog akcionog plana u potpunosti su uskladene s
prioritetnim aktivnostima za finansiranje iz IPA I1.

Radi razrade AP 24 odrzano je viSe radionica i plenarnih, manjih grupnih i indi-
vidualnih sastanaka na vie nivoa: nacrti AP 23124, nacrt AP 24 i potpoglavljau
okviru nacrta AP 24. Na radionicama i sastancima su ucestvovale sve zaintereso-
vane strane. Komentarisanje, revidiranje i uskladivanje razlicitih delova dokume-
nata elektronskim putem desavalo se gotovo kontinuirano tokom celog perioda
njegove izrade.

Kona¢nom predlogu prvog nacrta AP 24 prethodila je petodnevna radionica
koja je realizovana 25-29. avgusta 2014. godine uz podrsku PLAC projekta. Na
radionicama su se okupili: Sefica pregovarackog tima Republike Srbije za pre-
govore sa Evropskom unijom, Sefovi pregovarackih timova, predstavnici radne
grupe za izradu nacrta AP 24, kao i predstavnici radnih grupa potpoglavlja. Na
radionici kojom je rukovodila ekspert MUP Slovenije gospoda Polona Cufer
Klep su identifikovane i usaglasene oblasti preklapanja, usaglasena standardizo-
vana metodologija izratunavanja troskova za nacrt AP 23 i 24, i testirana stan-
dardizovana metodologija na prvom nacrtu AP 24.

Prvi nacrt AP 24 dostavljen je Evropskoj komisiji u septembru 2014. Odmah,
nakon dobijanja komentar EK, zapoceo je rad na izradi drugog nacrta AP 24
u okviru svakog potpoglavlja, a uz ekspertsku TAIEX podrsku. U periodu od
novembra 2014. do januara 2015. je boravilo vi$e TAIEX ekspertskih misija za
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svako potpoglavlje AP 24. Nakon toga, horizontalna veza medu aktivnostima iz
svakog potpoglavlja je uspostavljena na trodnevnoj radionici u decembru 2014.
godine, koja je sprovedena uz podrsku Misije OEBS u Srbiji. Na radionici, kojom
je rukovodio ekspert EU, Filip Dragovi¢, u¢estvovali su koordinatori podgrupa,
kao i predstavnici vi$e organizacionih jedinica MUP RS: Biroa za medunarodnu
saradnju i evropske integracije, Biroa za stratesko planiranje i Sektora finansija,
ljudskih resursa i zajednic¢kih poslova. Rezultat rada je bila uspostavljena uzro¢-
no-posledi¢na veza, medu aktivnostima u okviru potpoglavlja i predlog modela
za praéenja i ocenjivanje sprovodenja AP 24. Nakon ekspertskih poseta predlog
AP 24 je revidiran, preveden i upu¢en Evropskoj komisiji na dodatne sugestije i
komentare.

Drugi nacrt je poslat Evropskoj komisiji na misljenje u januaru 2015. godine.
Odmah po slanju, on je objavljen na internet stranici Ministarstva unutra$njih
poslova RS. Nakon toga, organizovane su javne konsultacije sa predstavnicima
reprezentativnih sindikata u Ministarstvu. Na njima su ¢lanovi Pregovaracke
grupe i koordinatori potpoglavlja predstavili dokument i obja$njavali pojedina¢-
na resenja. Razgovaralo se o ulozi sindikata u njegovom sprovodenju i prakti¢-
nim posledicama koje ¢e to imati u radu Ministarstva. Dobijena je nacelna po-
dr$ka sindikata za dalji rad i dogovoreno da se oni uklju¢e u delovima u kojima
je to moguce i opravdano.

U sklopu konsultacija sa organizacijama civilnog drustva, Pregovaracka grupa
i koordinatori uéestvovali su na sednici Radne grupe za poglavlje 24 Nacio-
nalnog konventa o Evropskoj uniji, odrzanom 6. 2. 2015. godine, u Narodnoj
skupstini. Na ovom sastanku je predstavljen dokument, metodologija izrade i
konkretna resenja u svakom od potpoglavlja. Odgovoreno je na brojna pitanja
predstavnika organizacija civilnog dru$tva. Najznacajniji ishod ovog sastanka
bio je uspostavljanje trajne saradnje u pogledu dalje izrade i sprovodenja Akcio-
nog plana. Predstavnici civilnog drustva izrazili su posebno interesovanje da se
uklju¢e u definisanje i pra¢enje indikatora uticaja, kao i u potpoglavlja koja se
ti¢u azila i migracija.



PRACENJE I OCENJIVANJE

Prema tekstu druge verzije Akcionog plana za poglavlje 24, koja je u ovom tre-
nutku i dalje radna verzija, aktivnosti iz ovog akcionog plana sprovodiée, u okvi-
ru svoje nadleznosti, drzavni organi koji su u njemu oznaceni kao nosioci. Za
uspesno sprovodenje aktivnosti odgovoran je postavljeni staresina nadleznog or-
gana, odnosno organizacione jedinice. U slu¢aju kada je za neku aktivnost nad-
lezno vise organa, onaj koji je prvi naveden i obelezen kurzivom preuzeée vodeéu
ulogu i koordinirati rad ostalih partnera.

Za potrebe pradenja sprovodenja AP 24, Pregovaracka grupa za poglavlje 24 ¢e
saradivati sa koordinatorima potpoglavlja. Zadatak koordinatora je da, u skladu
sa nalozima Pregovaracke grupe, prate sprovodenje aktivnosti i Pregovarackoj
grupi obezbeduju objektivne i blagovremene informacije o stanju implementaci-
je Akcionog plana. Kolegijum koordinatora ¢e se sastajati na mese¢nom nivou a
po potrebi i Cedce, i razmatrati izvestaje o sprovodenju.

Ministar unutra$njih poslova ¢e svojim resenjem propisati zadatke i ovlaséenja
koordinatora potpoglavlja, nacin zakazivanja odrzavanja i odlu¢ivanja na sed-
nicama, kao i dinamiku i format u kojem ¢e se dostavljati izvestaji o sprovode-
nju aktivnosti. Sektor za medunarodnu saradnju, evropske integracije i stratesko
planiranje Ministarstva unutrasnjih poslova obavlja¢e administrativno-tehnicke
i stru¢ne poslove za potrebe Pregovaracke grupe i pruzati struénu pomo¢ koor-
dinatorima.

Organi koji sprovode aktivnosti duzni su da o tome redovno izvestavaju koordi-
natore u propisanom formatu, kao i da na njihov zahtev daju dodatne informa-
cije od znacdaja za praéenje.

Koordinatori ¢e, na osnovu dobijenih informacija, kvartalno izvestavati Pregova-
ratku grupu o sprovodenju AP 24. Kvartalni izvestaji sastojaée se od narativnog
i tabelarnog dela. U narativnom delu bi¢e opisano trenutno stanje i oéekivani
trendovi u sprovodenju aktivnosti. U tabelarnom delu, radi bolje preglednosti,
koristi¢e se metod semafora, odnosno, aktivnosti koje su sprovedene u okviru
predvidenih rokova i budzeta obelezavale se zelenom bojom, one koje se sprovo-
de uz odredene poteskoce Zutom bojom, a one koje su prekoracile rokove ili nisu
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ni otpoéele sa sprovodenjem crvenom bojom. Na osnovu ovako pripremljenih
materijala, Pregovaracka grupa, za potrebe Vlade, jednom godisnje evaluira spro-
vodenje AP 24. Ovom evaluacijom bi¢e obuhvaéeni i uticaji koje je sprovodenje
AP 24 imalo.

Koordinatori ¢e imati obavezu da, u pogledu aktivnosti koje se ne sprovode po
planu, odgovornom licu ukazu na potrebu za intervencijom, a ukoliko to ne do-
vede do resenja, Pregovarackoj grupi obrazloze ovu situaciju i predloze mere za
njeno prevazilazenje. Ove mere mogu ukljucivati i izmenu i prilagodavanje AP

24.

Pored pracenja sprovodenja AP 24, odgovorna lica u organizacionim jedinica-
ma imace obavezu i da prate propise Evropske unije, kako bi, u slu¢aju njihovih
izmena, blagovremeno inicirala prilagodavanje aktivnosti novonastalim okolno-
stima.
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Prilog 2: Pojmovnik saradnje evropskih drzava u
pravosudu i unutrasnjim poslovima

Evropska agencija za upravljanje operativnom saradnjom na spoljnim grani-
cama drzava ¢lanica EU (eng. European Agency for the Management of Opera-
tional Cooperation at the External Borders of the Member States of the European
Union — FRONTEX) formirana je 2004. godine uredbom Saveta. Operativni
rad zapodet je godinu dana kasnije. Predstavlja telo koje koordinira operativnu
saradnju na nivou EU kako bi bila ojatana bezbednost na njenim spoljnim gra-
nicama. Pomaze u obrazovanju i obuci grani¢nih sluzbi drZava ¢lanica, u proce-
njivanju i analiziranju rizika, kao i u istrazivanju u oblastima kontrole i nadzora
granica. Aktivnosti Fronteksa zasnovane su na politici EU za integrisano uprav-
ljanje granicama.

Evropska kancelarija za borbu protiv finansijskih prestupa (eng. Enropean An-
ti-Fraud Office — OLAF) osnovana je 1998. godine ¢ija je nadleznost suzbijanje
prevara, korupcije i drugih nepravilnosti vezanih za finansijske interese EU, kao
i pokretanje istraga vezanih za propuste zaposlenih u institucijama EU. Pored
toga, OLAF je deo Evropske komisije nadlezan za sprovodenje politike protiv
finansijskih prevara.

Evropska kancelarija za pravosudnu saradnju (eng. EUROJUST) formirana
je 2002. godine i u njen sastav ulaze predstavnici tuzilastva, sudstva, policije ili
drugog nadleznog organa. Osnovna uloga je koordinacija rada pravosudnih or-
gana drzava ¢lanica tokom istrage i procesuiranja krivi¢nih dela prekograni¢nog
kriminala i pruzanje pomo¢i u sprovodenju zahteva za ekstradiciju. Cilj je pove-
¢anje intenziteta saradnje u oblasti medusobne pravne pomo¢i.

Evropska mreza za prevenciju kriminala (eng. European Crime Prevention
Network — EUCPN) osnovana je 2001. godine i primarno se bavi se istraziva-
njima o krivi¢nim delima razbojnistva. Postoji sa ciljem da identifikuje dobre
prakse u prevenciji kriimala i razmenjuje znanja i iskustva izmedu drzava ¢lanica;
sakuplja i ocenjuje informacije o aktivnostima iz oblasti prevencije kriminala;
poboljsa i razmenjuje ideje i informacije u okvirima EUCPN; doprinosi razvoju
u strate$kom pristupu u prevenciji kriminala; promovise aktivnosti o na¢inima
prevencije kriminala putem organizovanja razli¢itih seminara i konferencij a.



Evropska pravosudna mreza (eng. Eunropean Judicial Network) — Na osnovu ini-
cijative Belgije Savet je 1998. godine formirao mrezu saradnje pravosudnih organa
evropskih drzava. U sastav ulaze advokati i sudije drzava ¢lanica, ¢iji se rad zasni-
va na nacionalnom zakonodavstvu i unutrasnjim pravilima. Oni predstavljaju tzv.
kontakt tacke u mrezi. Na taj nadin mreza funkcionise kao forum advokata i sudija,
¢ija je glavna uloga da pribave i obezbede pravne i prakti¢ne informacije o nekom
predmetu, onda kada kontake tacka iz druge drzave ¢lanice zahteva takvu pomo¢.

Evropski nalog za hapsenje (eng. European Arrest Warrant) — Pravosudna je od-
luka kojom jedna drzava ¢lanica EU upucuje drugoj zahtev za hapsenje i predaju
odredene osobe radi krivicnog gonjenja ili radi izvr$enja krivi¢nih sankcija.

Evropski policijski koledz (eng. European Police College — CEPOL) je agencija
EU osnovana 2005. godine odlukom Saveta EU. Osnovna misija Cepola je obra-
zovanje i obuka policijskih sluzbenika, kao i unapredivanje saradnje izmedu na-
cionalnih institucija i organizacija koje se bave istrazivanjem metoda policijskog
rada i obrazovanjem buducih policijskih sluzbenika.

Godisnji izvestaj EUROPOL o procenama bezbednosnih pretnji organizo-
vanog kriminala (eng. Organized Crime Threat Assesment — OCTA) daje pro-
cenu trenutnih, kao i o¢ekivanih trendova u razvoju organizovanog kriminala.
Osnovna svrha izvestaja je da omoguéi donosicima odluka da preduzmu odgo-
varajuce akcije u borbi protiv oéekivanih bezbednosnih pretnji.

Haski program (eng. The Hague Programme) je drugi petogodisnji strateski
plan EU, usvojen 2004. godine u kome su utvrdene smernice i prioriteti za pro-
dubljivanje pravosudne i policijske saradnje drzava ¢lanica. Deset glavnih priori-
teta su: zastita ljudskih prava; borba protiv terorizma; upravljanje migracijama;
upravljanje granicama, zastita spoljnih granica i vize; utvrdivanje zajednickih
standarda u politici azila; razvijanje pozitivnih migracija; zastita podataka i raz-
mena informacija; borba protiv organizovanog kriminala; stvaranje evropskog
pravosudnog prostora; i zajednicka odgovornost i solidarnost u izgradnji Pro-
stora slobode, bezbednosti i pravde.

Kancelarija evropske policije (eng. Eurapean Police Office = EUROPOL) osno-
vana je 1995. godine, a operativni rad zapocet je 1999. godine. Rad Evropola
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zasniva se na razmeni informacija izmedu kancelarije i oficira za vezu, na obavlja-
nju komparativne analize i analize kriminaliteta, kao i na pruzanju podrske naci-
onalnim policijskim sluzbama u njihovim akcijama. Od 1. januara 2010. godine
Evropol je postao agencija za sprovodenje zakona EU, zaduZzena da pojaca kapa-
citete policijske saradnje drZava ¢lanica u prevenciji i suzbijanju organizovanog
kriminala, terorizma i ostalih oblika teskog kriminala..

Kancelarija evropskogjavnog tuzioca (eng. European Public Prosecutor) — Ugo-
vorom iz Lisabona uvedena je moguénost stvaranja evropskog javnog tuZioca
koji ¢e biti nadlezan da, u saradnji sa Evropolom, pokree istragu i da krivi¢no
goni izvrsioce krivi¢nih dela i njihove saucesnike za krivi¢na dela protiv finan-
sijskih interesa Unije. Evropski javni tuzilac ostvaruje ovu ulogu u nadleznim
nacionalnim sudovima.

Osnovni postupak (eng. basic procedure) je najstariji nacin odlucivanja (ustanov-
ljen osniva¢kim Rimskim ugovorom) u kome Savet odlucuje na osnovu predloga

EK bez ikakvog uklju¢ivanja EP.

Petogodi$nji programi saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova su
strateski dokumenti EU u kojima su formulisani prioriteti i smernice za izgrad-
nju Prostora slobode, bezbednosti i pravde. Praksa izrade programa zapoceta je
1999. godine za vreme finskog predsedavanja EU.

Postupak odobrenja (eng. consent procedure) koristi se za pristupanje novih ¢la-
nica i zakljudivanje ugovora o pridruZivanju. Prema ovoj proceduri Savet, koji
donosi odluku na predlog EK, mora da pribavi prethodno odobrenje EP radi
usvajanja odluke. Odobrenje EP sac¢injava odgovaraju¢i komitet koji preporucuje
usvajanje ili odbacivanje odluke. U ovom postupku EP nema pravo da unosi iz-
mene u predlog odluke, tako da ova procedura predstavlja svojevrsno pravo veta.

Postupak saodludivanja (eng. co-decesion procedure) je nakon stupanja na sna-
gu Ugovora iz Lisabona najzastupljeniji oblik odlu¢ivanja u EU, gde su Savet i
EP ravnopravni odlucioci, jer odluka mora da bude usvojena u oba tela EU. U
suprotnom odluka se odbija. Uveden je Ugovorom iz Mastrihta kao na¢in za po-
veéanje uloge EP u EU. U postupku saodlucivanja EP ima moguénost da odbaci
predlozenu meru Saveta. Tada se sporni tekst prosleduje Komitetu za mirenje u



¢iji sastav ulaze podjednaki broj i Saveta i EP. Ukoliko Komitet postigne sagla-
snost oko spornog teksta, sledi usvajanje propisa, pri ¢emu je potrebna prosta
ve¢ina u EP i kvalifikovana veéina u Savetu. U slucaju da saglasnost oko teksta ne
postoji, propis se vraca u postupak odludivanja, sa ili bez izmena unetih od EP.

Postupak saradnje (eng. cooperation procedure) zapocinje dostavljanjem predlo-
ga EK Savetu, a u praksi, i direktno EP, koji svoje misljenje o datom predlogu
upucuje Savetu. lako EP uéestvuje u procesu donosenja odluke, njegovo mislje-
nje Savet nije u obavezi da prihvati.

Savet za pravosude i unutrasnje poslove — Okuplja ministre unutrasnjih poslo-
va i pravosuda drzava ¢lanica EU. Sastanci ministara odrzavaju se svaka dva me-
seca, a na njima se diskutuje o razvoju, implementaciji i produbljivanju saradnje
u okviru pravosudnih i unutrasnjih poslova. Za pripremu i koordinaciju rada
Saveta u oblastima imigracija i azila, policijske i pravosudne saradnje zaduzen je
K4 komitet (eng. Coordinating Committie).

Stalni odbor za unutrasnju bezbednost (eng. Sanding Committee on Operati-
onal Cooperation on Internal Security — COSI) je organizaciona jedinica unutar
Saveta kako bi bila unapredena i oja¢ana operativna saradnja na polju unutrasnje
bezbednosti u okviru Unije, kao i koordinacija policijske, pravosudne i carinske
saradnje. Stalni odbor je obavezan da redovno izvestava Savet o svojim aktivno-
stima, kao i da informi$e Evropski parlament i nacionalna predstavnicka tela. U
sastav odbora ulaze predstavnici nacionalnih ministarstava.

Stokholmski program (eng. Stockholm Programme) je treéi petogodisnji stra-
teski plan EU usvojen 2010. godine za jatanje pravosudne i policijske saradnje u
kome je istaknut cilj izgradnje ,,Evrope gradana®. Ciljevi i prioriteti su podeljeni
u Cetiri grupe: zastita ljudskih prava; obezbedivanje lakseg pristupa pravdi i ja-
¢anje pravosudne saradnje; formulisanje strategije za omogucavanje bezbednog
zivota gradana, kao i produbljivanje policijske saradnje; po$tovanje principa so-
lidarnosti i formulisanje nove politike imigracije i azila.

Strategija unutras$nje bezbednosti (eng. Internal Security Strategy) usvojena je

2010. godine i predstavlja zaokruzeni strateski dokument u kome su sadrzani
misija, vizija, ciljevi i vrednosti ve¢ postojecih evropskih dokumenata u pravo-
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sudu i unutrasnjim poslovima. Cilj Strategije je da omogudi udruzeno delovanje
postojecih politika za suzbijanje prekograni¢nih bezbednosnih izazova, rizika i
pretnji i da kreira ,integrisani pristup“ bezbednosti, koji se podjednako bavi i
uzrocima i efektima ,,nebezbednosti®.

Strateski i analiticki izvestaj o bezbednosnim izazovima terorizma (eng.
Terrorism Situation and Trend Report — TE-SAT) godisnje objavljuje Evropol.
U njemu su predstavljene ¢injenice, podaci i trendovi o teroristickim napadima
i merama za suprostavljanje u drzavama ¢lanicama EU. Namenjen je za predstav-
nike organa za sprovodenje zakona, politi¢ke odlu¢ioce i najiru javnost.

Sengenski informacioni sistem (eng. Schengen Information System — SIS) —
Predstavlja slozen sistem baza podataka, koji organima sprovodenja zakona
omogucavaju uvid u informacije, kao i razmenu informacija o odredenim kate-
gorijama lica i o ukradenim ili izgubljenim predmetima.

Sengenski sporazum (eng. Schengen Agreement) — Belgija, Francuska, Holan-
dija, Luksemburg i Nemacka su u junu 1985. godine potpisale sporazum o me-
duvladinoj saradnji, poznatiji kao Sengcnski sporazum. Osnovna svrha jeste uki-
danje grani¢nih kontrola izmedu drzava potpisnica, uspostavljanje zajednicke
spoljne granice, izgradnja jedinstvene imigracione politike i usvajanje dodatnih
procedura koje ¢e omoguditi sprovodenje ovih ciljeva.

Tampere program (eng. Zampere Programme) je prvi petogodisniji strateski plan
u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova usvojen 1999. godine radi sprovodenja
odredbi Ugovora iz Amsterdama, pre svega u oblastima azila i migracija, kao i
uskladivanje zakonodavnog okvira za sprovodenje principa uzajamnog priznava-
nja i stvaranje zajednickih minimalnih standarda zastite individualnih ljudskih
prava.

Vizni informacioni sistem (eng. Visa Information System) uspostavljen je odlu-
kom Saveta 2004. godine po kojoj se odredena sredstva iz budzeta EU raspore-
duju za razvoj VIS. Pocetkom sledeée godine Evropska komisija je usvojila nor-
mativu za formiranje baze podataka sa informacijama o podnosiocima zahteva za
vizu. Osnovna svrha VIS je pobolj$anje sprovodenja zajednicke politike viza EU,
kao i pobolj$anje konzularne i saradnje ostalih nadleznih organa povodom viza.



Prilog 3: Hronologija saradnje evropskih drzava u oblasti
saradnje u pravosudu i unutrasnjim poslovima

Saradnja u okviru Saveta Evrope

13. decembar 1957. — Savet Evrope je u Parizu usvojio Evropsku konvenciju
o ckstradiciji (eng. European Convention on Extradition) koja je predstavljala
osnovnu bazu za dodatno razvijanje izru¢ivanja kao oblika medunarodne pravne
pomodi u kriviénim stvarima drzava ¢lanica EU. Dodatni protokoli usvojeni su

1975.11978. godine. Srbija je ratifikovala dokument u novembru 2001. godine.

20. april 1959. — Savet Evrope je u Strazburu usvojio Evropsku konvenciju o
medusobnom pruzanju pravne pomodéi u krivi¢nim stvarima (eng. European
convention on mutual assistance in criminal matters) sa ciljem jacanja saradnje
pravosudnih organa strana potpisnica u izvr$enju kriviénog postupka, sudenja ili
kazne u nekom predmetu. Dodatni protokol usvojen je 1978. godine. Srbija je
ratifikovala dokument u novembru 2001. godine.

28. maj 1970. — Savet Evrope je u Hagu usvojio Evropsku konvenciju o medu-
narodnom vazenju krivi¢nih presuda (eng. European Convention on the Inter-
national Validity of Criminal Judgments) radi stvaranja i sprovodenja efikasnije
politike za suzbijanje kriminala kroz regulisanje na¢ina izvr$enja pravosnaznih
presuda suda jedne drzave u drugoj u kojoj osudeni boravi i ¢iji je drzavljanin.
Srbija je ratifikovala dokument u decembru 2002. godine.

Saradnja u Evropskoj zajednici

22. februara 1972. - Irska republikanska armija je izvr$ila bombaski napad na
pripadnike britanske vojske zbog incidenta u Deriju u Severnoj Irskoj 30. janua-
ra 1972. godine. U napadu u Alder$otu poginulo je sedam, a ranjeno 18 osoba.
Sukobi su nastavljeni u Londonu, Gilfordu i Birmingemu sve do 1974. godine.
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5. septembar 1972. — Palestinska teroristicka organizacija ,Crni septembar”
drzala je kao taoce devetoro pripadnika izraelskog tima, a dvojicu ubila na olim-
pijskim igrama u Minhenu i time uticala da drzave ¢lanice EZ zapo¢nu dublju
saradnju u oblasti unutrasnjih poslova.

1. decembar 1975. — Tokom sastanka ministara unutra$njih poslova dvanaest
drzava ¢lanica EZ u Rimu doneta je odluka o stvaranju stalnog mehanizma sa-
radnje radi jacanja saradnje u spre¢avanju bezbednosnih problema u okviru unu-
tra$nje bezbednosti, a pre svega terorizma.

29.juna 1976. — Formirana je Trevi grupau Luksemburgu na osnovu vec usvo-
jene odluke ministara zaduzenih za unutra$nje poslove u drzavama ¢lanicama
EZ. Grupa je delovala izvan Evropske zajednice, a na principima meduvladine
saradnje u okviru mehanizma spoljne politike EZ — Evropske politi¢ke saradnje.
U organizacionoj strukturi postojale su dve radne grupe: za suzbijanje terorizma
i odrzavanje javnog reda i mira.

27. januar 1977. — Savet Evrope je u Strazburu usvojio Evropsku konvenciju za
suzbijanje terorizma (eng. Eurapean Convention on the Suppression of Terrorism)
zbog zabrinutosti na porast broja teroristickih napada i Zeljom drzava ¢lanica da
preduzmu zajednicke mere za suzbijanje bezbednosnih pretnji terorizma.

3. avgust 1984. — Savezna Republika Nemacka i Francuska potpisali su Sarbri-
kenski sporazum kojim je utvrdeno postepeno ukidanje kontrolnih punktova na
granicama i primena principa slobodnog kretanja lica. Ovaj sporazum smatra se
prethodnikom gengenskog sporazuma.

14. jun 1985. — Nakon pregovora u Sengenu (malom mestu u Luksemburgu)
koje su vodili Belgija, Francuska, Holandija, Luksemburg i Nemacka o poste-
penom stvaranju prostora u kome nece postojati unutrasnje granice, potpisan je
sporazum o meduvladinoj saradnji, poznatiji kao Sengenski sporazum.

21. jun 1985. — Formirana je tre¢a radna grupa u okviru Trevi koja ¢e raditi na
borbi protiv prekograni¢nog organizovanog kriminala, sa posebnim naglaskom
na trgovinu ilegalnim narkoticima i oruzjem. Time je nadinjen glavni korak za
produbljivanje policijske saradnje izmedu drzava ¢lanica EZ.



28. april 1987. — Usvojena je deklaracija kojom je utvrdeno odrzavanje redovnih
sastanaka na svakih Sest meseci ministara unutrasnjih poslova u okviru Trevi i
stvaranje nove grupe koja ¢e se baviti problemima ilegalnih migracija u skladu
sa ciljem sprovodenja slobode slobodnog kretanja ljudi utvrdenog Jedinstvenim
evropskim aktom iz 1986. godine.

27. juna 1989. — U Madridu je usvojen tzv. Palma dokument (eng. Free Move-
ment of Persons, a report to the European Council) koji predstavlja prvi sustinski
dokument Trevi grupe u kome su po prvi put sveobuhvatno predstavljene mere i
akcije za ja¢anje policijske saradnje, reSavanje problema ilegalnih migracija i azi-
la, i uzivanje prava na slobodno kretanje.

15. decembar 1989. — Trevi grupa usvojila je deklaraciju o izazovima i novim
zahtevima za saradnju u oblastima borbe protiv organizovanog kriminala, te-
rorizma, trgovine ilegalnim narkoticima, radi stvaranja Evrope bez unutrasnjih
granica.

14. jun 1990. — Potpisana je Konvencija o sprovodenju Sengenskog sporazuma
(eng. Convention implementing the Schengen Agreement). Do primenjivanja spo-
razuma doslo je tek 1995. godine nakon pokretanja prvog Scngcnskog informa-
cionog sistema.

28. jun 1991. — Helmut Kol, nemacki kancelar, predlozio je stvaranje evropske
jedinice za krivi¢ne istrage nakon ¢ega je doslo do stvaranja radne grupe za for-
miranje Evropola.

Saradnja u Evropskoj uniji

7. februar 1992. - Potpisan je Ugovor o Evropskoj uniji, poznatiji kao Ugovor
iz Mastrihta, u kome je tzv. treéi stub pod nazivom ,,Saradnja u oblasti pravosu-
da i unutrasnjih poslova“ (poglavlje VI) zasnovan na meduvladinoj saradnji gde
nadnacionalne institucije (Evropski parlament, Evropska komisija i Evropski sud
pravde) imaju mininalna ovlad¢enja. Glavnu ulogu u procesu odludivanja ima
Savet ministara u ¢iji sastav ulaze ministri pravosuda i unutrasnjih poslova.
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29. oktobar 1993. - Formiranjem Evropske jedinice za suzbijanje droga realizo-
van je prvi veliki korak u stvaranju Evropola.

10. mart 1995. — Usvojena je Konvencija o pojednostavljenoj proceduri ekstra-
dicije (eng. European Union Convention on Simplified Extradition Procedure) iz-
medu drzava ¢lanica EU.

26.jul 1995. — Savet Evropske unije je usvajanjem konvencije osnovao Evropsku
policijsku kancelariju (Evropol), &je je sediste u Hagu (Holandija).

27. septembar 1996. — Usvojena je Konvencija o ekstradiciji (eng. Convention
on extradition) izmedu drzava ¢lanica koja je dopunila postoje¢i medunarodni
pravni okvir, a pre svega Evropsku konvenciju o ekstradiciji iz 1957. godine, te
Evropsku konvenciju za suzbijanje terorizma iz 1977. godine, i Konvenciju o po-
jednostavljenoj proceduri ekstradicije.

2. oktobar 1997. — Potpisan je Ugovor iz Amsterdama ¢ime je naéinjen najvei
napredak u razvoju policijske i pravosudne saradnje drzava ¢lanica EU utvrdi-
vanjem cilja stvaranja Prostora slobode, bezbednosti i pravde. Doslo je i do pre-
imenovanja tzv. tre¢eg stuba, pa on nosi naziv Policijska i pravosudna saradnja
u krivi¢nim stvarima. U procesu odludivanja, za politike koje se ti¢u slobodnog
kretanja ljudi, viza, ilegalnih migracija, azila i pravosudne saradnje, glavnu ulogu
imaju nadnacionalni organi EU. gcngenski sporazum pridodat je ugovoru.

1. jul 1999. - Evropska policijska kancelarija (Evropol) zapoéela je da obavlja
operativne aktivnosti.

15. oktobar 1999. — Izraden je prvi petogodisnji plan (tzv. Tampere program)
zajedno sa smernicama i prioritetima produbljivanja pravosudne i policijske sa-

radnje u EUL

13. jun 2002. — Usvojena je odluka Evropske komisije za stvaranje Evropskog
naloga za hapsenje (eng. European Arrest Warrant) i o proceduri predaje lica iz-
medu drzava ¢lanica ¢ime je pojednostavljena i ubrzana procedura izvodenja op-
tuzenog lica za izvrSenje krivi¢nog dela pred sud druge drzave na osnovu njenog
zahteva.



28. septembar 2002. — Formirana je Evropska kancelarija za pravosudnu sarad-

nju (EUROJUST).

1. januar 2003. — Zapodet je rad na pruzanju podrske i unapredenju odgovorno-
sti lokalne policije, kao i celokupnom procesu reforme policije u okviru policij-

ske misije EU u Bosni i Hercegovini (PMEU).

26. oktobar 2004. — Formirana je Evropska agencija za upravljanje operativnom
saradnjom na spoljnim granicama drzava ¢lanica Evropske unije (eng. Enropean
Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Bovders
of the Member States of the European Union — FRONTEX) koja predstavlja telo
za koordinaciju operativne saradnje na nivou EU radi ja¢anja bezbednosti na
njenim spoljnim granicama.

4. novembar 2004. — Izraden je drugi petogodisnji plan (tzv. Haski program) za
jacanje pravosudne i policijske saradnje drzava ¢lanica.

20. septembar 2005. — Usvojena je odluka o stvaranju Evropskog policijskog
koledza (eng. European Police College — CEPOL).

14. novembar 2005. — Pokrenuta je policijska misija za palestinsku teriroriju

(EUPOL COPPS).

30. novembar 2005. — Savet EU usvojio je Strategiju za suzbijanje terorizma
(eng. EU Counter-Terrorism Strategy).

14. decembar 2005. - Formiran je Savetodavni policijski tim EU u Makedoniji (EU-
PAT) radi pruzanja podrike razvoja efikasne i profesionalne policije u Makedoniji.

12. februar 2007. — U okviru Evropske unije ustanovljen je zaseban program
koji vazi do 2013. godine, radi pruzanja podrske projektima koji preventivno
uticuy, ili efikasno upravljaju posledicama teroristickih napada.

30. maj 2007. — Odlukom Saveta EU pokrenuta je policijska misija u Avganista-

nu sa ciljem da avganistanske vlasti oforme i osposobe efikasnu policijsku sluzbu
koja ¢e da uspostavi red i mir u svojoj zemlji.
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4. februar 2008. — Uspostavljena je najve¢a misija vladavine prava EU na Koso-
vu (EULEX) diji je cilj pruzanje podrske i pomodéi u procesu reforme policije,
pravosuda i carine.

24. septembar 2008. - Potpisan je Evropski pake za imigraciju i azil (eng. Eu-
ropean Pact on Immigration and Asylum) koji predstavlja osnovicu za izgradnju
zajednicke politike EU i drzava ¢lanica u oblastima migracija i azila.

27. novembar 2008. — Savet EU usvojio je odluku o zastiti liénih podataka prili-

kom realizacije aktivnosti u okviru pravosudne i policijske saradnje.

25. novembar 2009. — Izraden je treéi petogodi$nji plan za jatanje saradnje u
oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova drzava ¢lanica pod imenom Stokholmski
program.

1. decembar 2009. - Stupio je na snagu Ugovor iz Lisabona u kome saradnja
u oblasti pravosuda i unutra$njih poslova dobija ime Prostor slobode, bezbed-
nosti i pravde. Poglavlje V ovog ugovora sastavljen je iz pet delova. Pored opstih
odredaba, ugovorom je uredena politika o pograni¢noj kontroli, azili i imigraci-
je, pravosudna saradnja u krivi¢nim i gradanskim stvarima, te policijska saradnja.
Ugovorom su prosirene nadleznosti Evropske komisije, Evropskog parlamenta i

Evropskog suda pravde.

25. februar 2010. - Formiran je Stalni odbor za unutrasnju bezbednost (eng.
Standing Committee on Operational Cooperation on Internal Security — COSI)
u okviru Saveta kako bi bila unapredena i oja¢ana operativna saradnja na polju
unutra$nje bezbednosti u okviru Unije.

22. novembar 2010. — Usvojena je Strategija unutrasnje bezbednosti (eng. EU
Internal Security Strategy) kao prvi sveobuhvatni dokument koji nude progno-
ze, efikasne odgovore na bezbednosne izazove gde tela EU kao $to su Evropol,
Evrodzast, Fronteks, Koordinator za borbu protiv terorizma, imaju vaznu ulogu.
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. Pregled prosirenja nadleznosti klju¢nih ustanova na osnovu klju¢nih
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Klju¢ni trendovi razvoja saradnje u oblasti pravosuda i unutrasnjih po-
slova

Drzave potpisnice Sengenskog sporazuma

Postepena komunitarizacija politika iz PSBP

Stase podrazumeva pod PSBP?

Pet strateskih oblasti i njihovi ciljevi: Evropska strategija unutrasnje bez-
bednosti u pokretu

Predlozena raspodela budZeta za politike pravosuda i prava 2014-2020
Pregled troskova kojima upravlja Generalni direktorat za unutrasnje po-
slove u Evropskoj komisiji (2007-2013) — u milionima evra

Budzet za unutrasnje poslove u narednom ciklusu

. Klju¢ni datumi u pregoorima o poglavljima 23 i 24 izmedu Hrvatske i
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Sastav radnih grupa za pregovore u Hrvatskoj
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8. Strategija EU za upravljanje podacima (eng. EU Information Manage-
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13. Pouka br. 2: Uslovljavanje funkcionise samo pre davanja datuma za ¢lan-
Stvo

14. Pouka br. 3: Vise uslovljavanja u oblasti unutrasnjih poslova i pravosuda
u ranijim fazama pridruzivanja i pristupanja EU.

15. Pouka br. 4: Mehanizmi nadzora

16. Klju¢ni kriterijumi za ocenjivanje napretka u Bugarskoj i Rumuniji sadr-
zani u Mehanizmu saradnje i verifikacije

17. Praenje ispunjavanja preuzetih obaveza u Hrvatskoj i u poslednjoj fazi
pristupanja i nakon dobijanja ¢lanstva

18. Kazna pre ¢lanstva: Moguénost suspenzije vizne liberalizacije

19. Pouka br. 5: Primena je klju¢

20. Pokazatelji delotvornog sprovodenja borbe protiv organizavanog krimi-
nala i korupcije

21. Pouka br. 6: Uslovljavanje i za pitanja gde ne postoje jedinstveni standar-
di unutar EU

22. Preporuke o sastavu za fazu skrininga

23. Preporuke za prevodenje pravnih akata tokom procesa pristupanja i na-
kon dobijanja ¢lanstva

24. Uslovi pod kojima EU moze privremeno zatvoriti poglavlje
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