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1.Uvod i metodolosk1
pristup

Akcionim planom za Poglavlje 23 predvida se da ce Srbija nastaviti da radi na
poboljsanju pravnog i normativnog okvira za zastitu i unapredenje osnovnih ljudskih
prava, u skladu sa pravnim tekovinama Evropske unije i evropskim i medunarodnim
standardima. Izvestaj o sprovodenju mera koje se odnose na pravosude iz Akcionog
plana za Poglavlje 23 koji je pred Vama, rezultat je aktivnosti u okviru projekta Komi-
teta pravnika za ljudska prava YUCOM ,Gradanski monitoring za snaZnije pravosude®.
Cilj ovog projekta je i utvrdivanje stanja i procena napretka koji je Srbija ostvarila u
oblasti reforme pravosuda i osnovnih ljudskih prava i drugih reformi predvidenih Akci-
onim planom za Poglavlje 23 i Poglavljem 35.

Republika Srbija usvojila je u aprilu 2016. godine Akcioni plan za Poglavlje 23
sa jasnim ciljevima i rokovima, neophodnim institucionalnim okvirom, kao i sa pro-
cenom troSkova i finansijskom alokacijom u oblastima: pravosuda, antikorupcije i
osnovnih prava. Ovaj dokument predstavlja najbitniju smernicu za napredovanje u
procesu pridruzivaja Evropskoj uniji. Pored kvartalnog izvestaja Vlade o primeni Akci-
onog plana za Poglavlje 23, ne postoji i sveobuhvatno izvestavanje civilnog drustva o
primeni ovog akcionog plana, Sto znacajno oteZava izveStavanje o sprovodenju mera
koje nemaiju javni karakter.

Prilikom izvestavanja YUCOM-ov tim je prvo pristupio odabiru konkretnih mera,
kako bi se u skladu sa postojecim kapacitetima prikazali zastoji nastali u realizaciji Ak-
cionog plana. Vodeci se vremenskim periodom fokus je stavljen na merama koje su
delimi¢no implementirane, neimplementirane ili se kontinuirano implementiraju. Za
polaznu osnovu uzet je Izvestaj 2/18 o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23.
Po istrazivanju tim se odlucio da prati neimplementirane mere u vezi sa pravosudemu
sledec¢im oblastima: ustavne promene i aktivnosti vezane za budZetske nadleznosti
pravosudnih saveta, disciplinska i eticka odgovornost sudija i javnih tuZilaca, kao i au-
tomatsku raspodelu predmeta.

Nakon utvrdivanja drzavnih organa nadleznih za ispunjenje pracenih aktivno-
sti, tim je pristupio analizi javno dostupnih dokumenata, uvidom u postojece izvesta-
je Vlade, polugodisnje izvestaje Evropske komisije o napretku u Poglavljima 23 i 24,
izvestaje civilnog drustva o pojedinim merama iz ove oblasti, kao i informatore o radu
nadleznih organa. Dodatne informacije pribavljane su upudivanjem zahteva za pristup
informacijama od javnog znacaja. Kroz dubinsku analizu, koristedi tehnike intervjua i
organizovanjem stru¢nih radnih stolova u Beogradu i NiSu prikupljane su informacije
koje su sluZile za dopunu izvestaja kojim se proverava stepen realizovanosti navede-
nih mera.

Prikupljene informacije posluZile su i za formulisanje niza preporuka koje je
Komitet pravnika za ljudska prava YUCOM uputio Ministarstvu pravde u pogledu prve
verzije revidiranog Akcionog plana za Poglavlje 23, koje su predstavljene na sednici
Radne grupe za Poglavlje 23 Nacionalnog konventa o Evropskoj Uniji. Podaci iz izve-
Staja daju sveobuhvatnu sliku stanja u pogledu realizacije odabranih mera buduci da
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u obzir uzimaju i realni kvalitet odnosno realne efekte aktivnosti koje se oznacavaju
kao realizovane. Od ukupno 41 posmatrane aktivnosti u okviru 4 mere istraZivanje je
pokazalo da je 6 u potpunosti realizovano, 4 delimi¢no, 5 se kontinuirano realizuju, a
19 je nerealizovano. Ukupno 6 aktivnosti koje se markiraju u drzavnim izvestajima kao
implementirane smatraju se neadekvatno realizovanim prema podacima dobijenim u

istraZivanju, dok za jednu aktivnost nema dovoljno podataka o adekvatnoj realizaciji.
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2. Izmene Ustava u
delu koje se odnose
na pravosude

U cilju dostizanja adekvatnog stepena nezavisnosti pravosuda u Srbiji pokaza-
lo se kao prioritetno da se osnaze i Sto vise oslobode od politickog uticaja, odnosno
uticaja drugih grana vlasti, Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuZilaca, kao tela zadu-
Zena za garanciju nezavisnosti, odnosno samostalnosti sudija i tuzilaca. Nadleznost i
sastav ovih tela predvideni su Ustavom Republike Srbije, pa je u cilju postizanja ovog
prioritetetnog cilja, neophodno izmeniti odredbe najviseg pravnog akta. U sklopu
poduhvata jacanja nezavisnosti pravosuda, predloZene su dodatne izmene Ustava u
pogledu pitanja izbora sudija koje se prvi put biraju (probni period od tri godine), iz-
bora predsednika Vrhovnog kasacionog suda i predsednika ostalih sudova, prestanku
sudijske i tuZilacke funkcije, poloZaja Pravosudne akademije kao osnova za stupanje
na pravosudne funkcije, kao i drugih povezanih pitanja.

Proces izmena zapoceo je 2017. godine, da bi u oktobru 2018. godine bila
objavljena uskladena verzija Amandmana na Ustav Republike Srbije u delu koji se od-
nosi na pravosude zajedno sa misljenjem Venecijanske komisije. Shvatajuci vaznost
postojanja nezavisnog i efikasnog pravosuda, Evropska unija definisala je niz prepo-
ruka za postizanje nepristrasnosti, integriteta i visokih standarda pravosuda.! Zahteva
se ozbiljna posvecenost eliminisanju spoljasnjih uticaja na pravosude, raspodela ade-
kvatnih finansijskih sredstava, kao i obuke. Kada je u pitanju nezavisnost pravosuda, a
kako je naknadno i navedeno u Akcionom planu za Poglavlje 23, jos je Nacionalnom
strategijom reforme pravosuda za period 2013-2018. godine identifikovana potreba za
izmenama Ustava, upravo u delu koji se odnosi na uplitanje zakonodavnih i izvr$nih
organa u proces imenovanja i razreSenja sudija, predsednika sudova, javnih tuzilaca
i zamenika javnih tuZilaca, izabranih ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca, zajedno sa drugim pitanjima.? Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuZilaca, u
skladu sa strateSkim ciljevima, trebalo bi da postanu kljucne institucije pravosuda sa
odgovaraju¢im kapacitetima u pogledu ispunjenja svojih nadleznosti i precizno defini-
sanim sistemom transparentnosti i odgovornosti.

Kada govorimo o merilima za otvaranje pregovora prema lzvestaju o skrinin-
gu za Poglavlje 23° predvideno je da Srbija uz ekspertsku podrsku pripremi temelj-
nu analizu postojecih resenja, mogucih izmena i dopuna Ustava uz uzimanje u obzir
preporuke Venecijanske komisije i evropskih standarda. Merilo je predvideno da bi se

1 Nekolicina dokumenata izradenih u pregovarackom procesu za Poglavlje
23, ukljucujudi lzvestaju o skriningu i Zajednicku poziciju Evropske unije.

2 Nacionalna strategija reforme pravosuda za period od 2013. do 2018. godi-
ne, dostupna na: https://bit.ly/2Dnziww.

3 Evropska komisija, lzvestaj o pregledu uskladenosti zakonodavstva Srbije
sa pravnim tekovinama EU (lzvestaj o skriningu) za Poglavlje 23 - Pravosu-
de i osnovna prava, 15. april 2014.
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obezbedili nezavisnost i odgovornost pravosuda i predloZene izmene treba da se od-
nose na sledece stavke:

> ,Sistem zaposljavanja sudija, predsednika sudova i tuzilaca, njihovog odabira,
imenovanja, prebacivanja i uklanjanja sa funkcija treba da bude nezavistan od
politickih uticaja, a Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuZilaca treba da budu
odgovorni za njegovo funkcionisanje. Ulazak u pravosudnu profesiju treba da
bude zasnovan na objektivnim kriterijumima koji se zasnivaju na zaslugama,
postupci odabira na ove funkcije treba da budu postene, otvorene za sve kvali-
fikovane kandidate i transparentan u smislu mogucnosti javne kontrole. Visoki
savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca treba ovlastiti da vrse rukovodede funkci-
je i dati im ovlascenja da rukovode pravosudnim sistemom, ukljucujuci tu i pi-
tanja vezana za imunitet. U sastavu ovih tela treba da budu razliciti ¢lanovi, bez
ukljucivanja Narodne skupstine (osim ukoliko to nije iskljucivo deklaratorno),
uz najmanje 50% clanova koji dolaze iz oblasti pravosuda, koji predstavljaju
razli¢ite nivoe sudske nadleznosti. Clanovi ovih tela koji se biraju treba da budu
odabrani od strane kolega;

Organi zakonodavne i izvrSne vlasti ne treba da imaju ovlascenja da nadziru
rad, niti da prate funkcionisanje pravosuda;

Ponovo razmotriti duZinu perioda probnog rada od tri godine za kandidate za
sudije i zamenike tuZilaca;

Pojasniti osnove za uklanjanje sudija sa funkcija;

vy VvV VY

Pojasniti pravila za prestanak sudijske funkcije za sudije Ustavnog suda;*

U procesu izrade Akcionog plana za Poglavlje 23 prethodno merilo, kao pri-
oritetno, razloZeno je u 8 konkretnih aktivnosti.* Pored konkretne analize postojecih
odredaba Ustava i predlaganja mogucih izmena u svetlu misljenja Venecijanske komi-
sije i u skladu sa evropskim standardima, ostale aktivnosti odnose se na standardnu
proceduru izmene Ustava ukljucujudi iniciranje promene Ustava i usvajanje predloga
za promenu Ustava u Narodnoj skupstini, izradu radnog teksta Ustava i pokretanje jav-
ne rasprave, upucivanje Predloga Ustava na misljenje Venecijanskoj komisiji. Ostale
aktivnosti podrazumevaju usvajanje novog Ustava, a potom i donosenje Ustavnog za-
kona, uskladivanje pravosudnih zakona sa novim Ustavnim odredbama,’ i uskladiva-
nje podzakonskih akata sa izmenjenim pravosudnim zakonima.

Pregovaracka pozicija Republike Srbije objavljena u junu 2016. godine navela
je da je pomenuta analiza odredaba Ustava Republike Srbije u zavrsnoj fazi, te da je
slededi korak upravo iniciranje procesa koji treba da dovede do usvajanja novog Usta-

4 Aktivnosti 1.1.1.1. do 1.1.1.8, Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje
23, 2016.

5  Zakon o uredenju sudova, Zakon o sedistima i podrucjima sudova i javnih
tuzilastava, Zakon o sudijama, Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o Visokom
savetu sudstva, Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca, Zakon o Pravosudnoj
akademiji.

6  Vlada Republike Srbije, Pregovaracka pozicija Republike Srbije u okviru
Meduvladine konferencije o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji,
Poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava, Beograd 2016, str. 47-48.
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va i da ¢e to biti ucinjeno do kraja 2017. godine. Isto se nije desilo ni u novom predvi-
denom roku. U pogledu izmena rokova u pregovarackoj poziciji navodi se i da je plan
da u cilju uskladivanja sa novim odredbama Ustava Republike Srbije, ali i sprovodenja
preporuka iz Izvestaja o skriningu, da tokom 2018. godine svi pravosudni zakoni budu
izmenjeni, a proces bi bio nastavljen i tokom 2019. godine, izmenama podzakonskih
i internih akata. Navodi se i da e Visoki savet sudstva u narednom periodu zavrsiti
imenovanje svih preostalih predsednika sudova, $to je tek inicirano novembra 2018.”

Neophodno je navesti da je u Zajednickoj poziciji EU konstatovano da je Srbija
zapocela pripreme za promenu Ustava 2017. godine imajuci u vidu preporuke Veneci-
janske komisije i evropske standarde i da se uvazavaju priviemene mere koja je Srbija
predloZila za otklanjanje glavnih nedostataka pre izmene Ustava.® Navedeno je i da
svaki korak izmena vezanih zakona i izrade podzakonskih akata mora biti ucinjen tran-
sparentno i uz Siroku javnu diskusiju. EU je posebno istakla da je neohodno usposta-
viti inkluzivan proces uz konsultacije sa strukovnim udruzZenjima i civilnim drustvom i
pozvala Srbiju da prati sve ,zakonske promene i uticaj koje stvaraju, posebno u kon-
tekstu otklanjanja politickog i drugog uticaja na pravosude®.

Prelazno merilo koje se odnosi na gorenavedene izmene glasi: ,Srbija treba da
jaca nezavisnost pravosuda, a posebno:

> Srbija usvaja nove odredbe Ustava, imajuci u vidu preporuke Venecijanske ko-
misije, u skladu sa evropskim standardima i na osnovu obimnog i sveobuhvat-
nog procesa konsultacija. Srbija potom menja i dopunjuje i sprovodi Zakon o
uredenju sudova, Zakon o sedistima i podrucjima sudova i javnih tuZilastava,
Zakon o sudijama, Zakon o javnom tuZilastvu, Zakon o Visokom savetu sud-
stva, Zakon o Drzavnom vecu tuZilaca, kao i Zakon o Pravosudnoj akademiji.
Srbija uspostavlja pregled rezultata na putu sprovodenja pravicnog i transpa-
rentnog sistema koji se zasniva na vrednovanju rada pri napredovanju sudija i
tuzilaca ukljucujudi i zaposljavanje, kao i na vrednovanju rada i unapredenju
sudija i tuZilaca na osnovu periodi¢nih procena o uspesnosti.”

Napominjemo da je implementacija svih, osim poslednje dve, aktivnosti iz
Akcionog plana za Poglavlje 23 koje se odnose na izmene Ustava bila predvidena za
2015., 2016., odnosno 2017. godinu, te da je kasSnjenje u ispunjavanju istih bilo vi-
Sekvartalno. U poslednjem lzvestaju o implementaciji Akcionog plana za Poglavije 23,
koji je izradio Savet za pracenje primene Akcionog plana za Poglavlje 23, navedeno
je da su tri aktivnosti ispunjene i to, pored izrade pocetne analize na Cijoj osnovi je
izradena i prva verzija Amandmana na Ustav, zatim da je radni tekst Ustava izraden
i bio predmet javne rasprave i da je uskladeni predlog poslat Venecijanskoj komisiji
na pribavljanje mislienja. U Polugodisnjem izvestaju koji je pak izradio Pregovaracki
tim, takode su 3 aktivnosti markirane kao potpuno realizovane, s tim sSto je status ak-
tivnosti koja se odnosi na izradu teksta i javnu raspravu vraéenja u statusu delimicno

realizovano. U nastavku ¢emo prodi hronoloski i sadrzinski kroz ceo proces iniciranja

7 Visoki savet sudstva, Odluka Visokog saveta sudstva od 01.11.2018. godine
o predlogu kandidata za predsednike sudova, dostupno na: https://bit.
ly/2RVZAtU.

8  Savet Evropske Unije, Zajednicka pozicija Evropske unije - Poglavije 23 -
Pravosude i osnovna prava, 5. jul 2016, str. 3.
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promene Ustava u delu koji se odnosi na pravosude, bududi da, ne samo da se sa ve-
¢inom aktivnosti kasni, nego imajudi u vidu ¢injenicu da pojedine aktivnosti za koje se
navodi da su ispunjene nisu proceduralno ili sadrZinski u potpunosti ispunjene.

2.1. Procedura izmene Ustava

Prema Clanu 203. vazeceg Ustava Republike Srbije iz 2006. pravo podnosenja
predloga za reviziju pripada bira¢ima, narodnim poslanicima, predsedniku Republi-
ke i Vladi.® Referendum je obavezan kada se sadrZaj predloga za reviziju Ustava odnosi
na preambulu Ustava; ljudska i manjinska prava i slobode; uredenje vlasti; proglasava-
nje ratnog i vanrednog stanja; odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom
i ratnom stanju; postupak promene Ustava.'’ Za izmene je potrebna dvotrecinska ve-
¢ina u Narodnoj skupstini Srbije. Pravo proglasenja akta o promeni Ustava pripada
Narodnoj skupstini,'! koja je ujedno ovlasceni predlagac izmena.

Kako predloZene izmene zalaze u sferu izmene dela o uredenju vlasti pred-
log izmene bice iznet na odlucivanje od strane gradana na referendumu. To znaci
da ce, nakon usvajanja akta o promeni Ustava u Skupstini, gradani u roku od 60
dana modi da se izjasne na referendumu o istom. Predlog Amandmana na Ustav
jos uvek se nije nasao pred narodnim poslanicima, iako je Vlada u novembru
2018. godine uputila predlog za izmenu. Ceo proces iniciranja javne debate i izra-
de nacrta teksta Amandmana pokrenulo je Ministarstvo pravde, koje nije ovlaséeni
predlagac. Na pitanje upuceno Ministarstvu pravde da li je formirana radna grupa
u okviru Ministarstva koja je radila na izradi prve, pa i potonjih verzija Amandma-
na, u odgovoru se navodi da radne grupe nije bilo i da ih je ,izradilo Ministarstvo
pravde, bez daljeg preciziranja zasto nije organizovana radna grupa i ko je iz Mi-
nistarstva radio na tome.*

2.2. Konsultacije i javna rasprava Ministarstva pravde sa
zainteresovanim akterima®?

Kako su prema Akcionom planu za Poglavlje 23 izmene Ustava planirane za
2018. godinu, a imajuci u vidu obaveze i predlozeni vremenski okvir, strucna pravo-
sudna udruZenja su nekoliko puta podsticala Ministarstvo pravde da pokrene javnu
raspravu u cilju jacanja nezavisnosti sudstva. Prema stavu Venecijanske komisije, kada
je u pitanju nezavisnost pravosuda potrebno je proveriti nekoliko kriterijuma kako bi

9  Pajvancic Marijana, ,Komentar na Ustav Republike Srbije*, Fondacija Kon-
rad Adenauer, Beograd, 2009, str. 270.

10 Ibid,, str. 271.
11 Ibid,, str. 272.

12 Ministarstvo pravde, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od
javnog znacaja, br. 7-00-332/2018-32, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je
poslat 29.10.2018. godine, dok je odgovor je datiran na 13.11.2018. godine.

13 Vise informacija o toku javnih konsultacija i rasprave u obimnijem tekstu
koji je deo Godisnjeg izvestaja YUCOM-a za 2017-2018.
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drZava ispunila ovaj standard.* Venecijanska komisija, izmedu ostalog, iznosi stav da
je pravosude nezavisno od drugih drZavnih vlasti i da sve odluke koje se odnose na
imenovanje i profesionalnu karijeru sudija treba zasnivati na primeni objektivnih kri-
terijuma, a u okviru zakona. Kriterijumi takode navode da ,odgovarajuéi metod za ga-
rantovanje nezavisnosti pravosuda i sudskog saveta ima odlucujudi uticaj na odluke o
imenovanju i karijeri sudija“.** Sa izuzetkom ¢lanova po sluzbenoj duZnosti, ove sudije
treba da biraju ili imenuju njihove kolege. Sli¢ni standardi predvideni su i za tuzilacke
savete, izmedu ostalog da treba da ga Cine tuZioci sa svih nivoa, uz druge aktere poput
advokata ili profesora, a da bi uticaj parlamenta trebalo svesti na minimum.®
Konsultativni proces poceo je u junu 2017. i bio je organizovan u vidu nekoliko
okruglih stolova tokom kojih je odredenom broju profesionalnih udruZenja i organi-
zacija civilnog drustva pruzena mogucénost iskljucivog iznosenja svojih stavova, bez
realnih mogucnosti za razmenu argumenata.’” Konsultacije su na polovini procesa
napustila stru¢na udruZenja i organizacije civilnog drustva i apelovali su da Ministar-
stvo pravde predstavi javnosti svoj predlog izmene Ustava Republike Srbije i ,omoguci
sveobuhvatnu i sustinsku debatu drzavnih organa i drustva, pribavljajuci na taj nacin
neophodan legitimitet ustavotvornom procesu*.*®
Ministarstvo je u januaru 2018. godine objavilo Nacrt Amandmana na Ustav Re-
publike Srbije koji se odnose na deo o pravosudu i time otvorilo javnu raspravu za koju
je predvideno da traje do 8. marta 2018. godine do kad je i bilo moguce dostaviti pisa-
ne komentare.” Ministarstvo je ponovo organizovalo raspravu. Tekst je imao elemente
kojim se omogucava uticaj zakonodavne vlasti vedi nego do sada, $to se ogleda u sa-
stavu Visokog saveta sudstva i Visokog saveta tuZilaca, ali i ulozi Pravosudne Akademije
u izboru ¢ime se vrsi diskriminacija u pristupu sudijskom/tuZilackom pozivu.” Najvaz-
nije, iz teksta amandmana proizilazi da je broj izbornih ¢lanova buducih saveta ispod
broja predvidenog lzvestajem o skriningu. Misljenja i komentare izneli su i Visoki savet
"4 Venice Commission, Report on the Independence of the Judicial System Part
I: The Independence of Judges, Strasbourg, 16 March 2010.

15 Ibid., pp. 7-8.

16  Venice Commission, European Standards as Regards the Independence of
the Judicial System: Part Il - The Prosecution Service, Strasbourg, 3 Janu-
ary 2011, p. 12.

17  Drustvo sudija Srbije, Udruzenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
Srbije, Centar za pravosudna istrazivanja, Beogradski centar za ljudska
prava, Komitet pravnika za ljudska prava, Saopstenje za javnost povodom
javne rasprave o izmenama Ustava u delu koji se odnosi na pravosude,
septembar 2017, dostupno na https://bit.ly/2DFPxGg.

18  Drustvo sudija Srbije, ,Strukovna i udruzenja koja se zalazu za vladavinu
prava prekinula ucescée u takozvanom konsultativnom procesu za izmenu
ustava“, oktobar 2017, dostupno na: https://bit.ly/20Q1C9Ce.

19 Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom, Javna rasprava o Radnom
tekstu amandmana Ministarstva pravde na Ustav Republike Srbije, dostu-
pno na: https://bit.ly/2zbmNkN.

20  UdruZenje javnih tuZilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije, Beogradski
centar za ljudska prava i Komitet pravnika za ljudska prava, Saopstenje
povodom radnog teksta izmena Ustava objavljenog od strane Ministarstva
pravde, januar 2018, dostupno na: https://bit.ly/2DICB2g.
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sudstva,”* Drzavno vece tuzilaca? i Vrhovni kasacioni sud.?® Javnu raspravu su ubrzo na-
pustile organizacije civilnog drustva i strukovna udruZenja, zbog neuvaZavanja stavova
i animozitetne atmosfere na okruglim stolovima. Potonje su organizovale dogadaj pod
nazivom . Javno slusanje profesora“u februaru 2018, kako bi stvorile prostor za raspra-
vu akademskih stru¢njaka, Ciji predstavnici nisu bili pozvani na javnu raspravu.
Ministarstvo pravde je primilo vise od 35 dokumenata sa komentarima na na-
crt amandmana koje su pripremili razliciti drzavni organi, organizacije civilnog drustva
(ukljucujudi i one koji su trazili da se tekst povuce), profesori, advokati i gradani. Me-
dutim, u verziji koja je pripremljena nakon prijema komentara, nijedan od najvaznijih
komentara nije sustinski usvojen, iako u izvestaju koje je Ministarstvo pravde dostavilo
na zahtey, stoji da je veéina prihvacena ili delimi¢no prihvacena.” Clanice Radne gru-
pe za Poglavlje 23 NKEU, kao i brojne organizacije civilnog drustva su jo$ pre zavrsetka
javne rasprave pozvale Ministarstvo pravde da povuce objavljeni radni tekst Aman-
dmana na Ustav.?’ Isto je ucinjeno i po okoncanju javne rasprave otvorenim pismom

javnosti u kojoj je skrenuta praZznja na sve nedostatke dotadasnjeg procesa izmene.”
21 Visoki savet sudstva, Saopstenje Visokog saveta sudstva na radni tekst
Amandmana Ministarstva pravde na Ustav Republike Srbije, januar 2018,
dostupno na: https://bit.ly/2yOABIf.

22 Drzavno vece tuZilaca, Saopstenje i misljenje Drzavnog veca tuzilaca o
radnom tekstu amandmana Ministarstva pravde na Ustav Republike Srbije,
februar 2018, dostupno na: https://bit.ly/2FnrrBH.

23 Vrhovni kasacioni sud, Saopstenje opste sednice vrhovnog kasacionog
suda, dostupno na: februar 2018, https://bit.ly/2AKgDt7.

24 Video zapis ,Javno slusanje profesora“ dostupan je na https://bit.ly/20Nvveh.

25 Profesori ustavnog prava su se mahom slozili da Amandmani na deo Ustava
koji se odnosi na pravosude nisu dobri i osnovni zakljucci proistekli sa ovog
dogadaja ticali su se proceduralnih pitanja, podele vlasti, pitanja nomoteh-
nike i tendencioznog tumacenja stavova Venecijanske komisije. Takode se u
zakljuccima navodi i koji su to delovi radnog teksta suvisni da budu uneseni
u tekst Ustava, a koji su ispusteni da se unesu. Navodi se i da je ostavljen
veliki prostor za politicki uticaj kod dela koji se tice izbora sudija, ,zlatnog
glasa“, funkcije sudija/tuzilaca, ovlasc¢ujuci Ministra pravde da pokrece dis-
ciplinske postupke i samim sastavom saveta. Vidi: Klju¢ni stavovi o radnom
tekstu Amandmana na Ustav Republike Srbije, ,Javno slusanje profesora®,
dostupno na: https://bit.ly/2DG3zaT.

26 Ministarstvo pravde, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od javnog
znacaja, br. 7-00-332/2018-32, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je poslat
29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 13.11.2018. godine.

27 Radna grupa za Poglavlje 23 Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji,
Saopstenje povodom objavljenog radnog teksta amandmana na Ustav Re-
publike Srbije i javne rasprave koja se vodi po pozivu Ministarstva pravde,
februar 2018, dostupno na: https://bit.ly/2DFhYEh.

28  Drustvo sudija Srbije, UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
Srbije, Centar za pravosudna istrazivanja - CEPRIS, Udruzenje sudijskih i tu-
zilackih pomocnika Srbije, Asocijacija pravosudnih savetnika Srbije, Komitet
pravnika za ljudska prava - YUCOM i Beogradski centar za ljudska prava,
Otvoreno pismo povodom okoncanja procesa koji Ministarstvo pravde vodi
u vezi sa promenama Ustava Republike Srbije, mart 2018, dostupno na:
https://bit.ly/2TgddFS.
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Pre svega isticano je nepoStovanje ustavnog postupka za reviziju i Akcionog
plana za Poglavlje 23. Postupak promene Ustava pocinje podnosenjem predloga za
promenu, koji Skupstina usvaja dvotrecinskom vec¢inom od ukupnog broja narodnih
poslanika,® i jasno je da se tek nakon te odluke moZe pristupiti izradi novih ustavnih
reSenja. Skupstina jo$ nije ni razmatrala predlog za izmenu Ustava, Sto implicira da je
dosadasnja javna rasprava neformalna, jer ju je vodilo Ministarstvo pravde. Vlada je
pak, kao ovlasceni predlagac, samo preuzela resenje predloZeno od Ministarstva prav-
de i u celosti ga uputila Skupstini.

Pored probijanja skoro svih predvidenih rokova za implementaciju mere 1.1.1.
Akcionog plana za Poglavlje 23, zanemarena je i Pravna analiza ustavnog okvira o pra-
vosudu u Republici Srbiji od 2014. godine,® niti je formirana radna grupa za izradu
teksta amandmana. SadrzZinski, prvi nacrt Amandmana, nije ispunjavao nijednu od
preuzetih obaveza iz tacke 1.1 Akcionog plana. Sudije bi prema ovom predloZenom
reSenju u funkcionalnom smislu bile manjina u Visokom savetu sudstva, tuzioci bi
brojcano postali manjina u Drzavnom vecu tuZilaca, a uloga Skupstine u izboru ¢lano-
va pravosudnih saveta ne bi bila samo deklarativna, ve¢ sustinska - zbog skupstinskog
izbora ¢lanova koji ¢e preimucstvom odlucujuceg glasa predsednika ili ve¢inom gla-
sova kontrolisati pravosudne savete.

Druga istaknuta problematika u vezi sa komentarisanim Nacrtom Amandmana
jeste nepostojanje obrazloZenja Radnog teksta amandmana. Nije izloZena analiza sa-
dasnjeg stanja, problemi koje propis treba da resi, ciljevi koji se propisom postizu i niti
odgovor zasto je donoSenje propisa najbolji nacin za reSavanje problema, dok nikakvo
obrazloZenje nije ponudeno za ¢ak deset ustavnih amandmana. Konacno, iako je for-
malno ucestvovala, strucna i profesionalna javnost sustinski je bila iskljucena iz pro-
cesa. Povlacenje ovog dokumenta predlagala su, ne samo gradanska i strukovna udru-
Zenja, vec i najvise pravosudne institucije i strucnjaci, poput Visokog saveta sudstva,
Drzavnog veca tuzilaca, Vrhovnog kasacionog suda, svih sudova koji su do navedenog
momenta odrzali sednice sudija tim povodom, ali i najeminentniji profesori prava.

2.3. Upudivanje nacrta Amandmana na misljenje
Venecijanskoj komisiji

lako su organizacije civilnog drustva, strukovna udruZenja, pravosudne insti-
tucije i drugi relevantni akteri podneli pojedinacne konkretne predloge za izmene
sloZili su se oko sumiranih zamerki, koje su tada predstavljene javnosti u Otvorenom

pismu povodom okoncanja procesa koji Ministarstvo pravde vodi u vezi sa promena-
ma Ustava Republike Srbije u martu 2018.% Uprkos svim gore navedenim propustima
29 Clan 203, Ustav Republike Srbije, ,Sl. glasnik RS, br. 98/2006.
30 Pravna analiza ustavnog okvira o pravosudu u Republici Srbiji, 2014, dostu-
pno na: https://bit.ly/2B7SI7i.
31  Drustvo sudija Srbije, UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
Srbije, Centar za pravosudna istrazivanja - CEPRIS, UdruZenje sudijskih i tu-
Zilackih pomocnika Srbije, Asocijacija pravosudnih savetnika Srbije, Komitet
pravnika za ljudska prava - YUCOM i Beogradski centar za ljudska prava,
Otvoreno pismo povodom okoncanja procesa koji Ministarstvo pravde vodi
u vezi sa promenama Ustava Republike Srbije, mart 2018, dostupno na:
https://bit.ly/2TgddFS.
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i apelima civilnog drustva, Ministarstvo pravde uputilo je revidirani predlog, koji nije
ukljucio predloZene izmene, Venecijanskoj komisiji. Kako se navodi u lzvestajima br.
1ibr. 2 Saveta za pracenje Akcionog plana za Poglavlje 23, Ministarstvo je istaklo da
e pripremiti izvestaj o javnoj raspravi sa obrazlozenjem o prihvatanju, odnosno ne-
prihvatanju pojedinih predloga.* Izvestaj nije dostupan na internet prezentaciji Mini-
starstva, ali nam je dostavljen na zahtev.* Isti je u formi tabele u kojoj se navodi status
prihvacenosti predloga, sa obrazloZenjima koja u najvecoj meri ne oslikavaju realnu
prihvacenost predloga. Najéesce se deSava u situacijama kada se predlaze brisanje ili
potpuna izmena, pa se navodi se da je komentar delimi¢no prihvacen, a da pritom u
realnosti nije prihvacen. Statisticki podaci takode nisu dostupni.

U Izvestaju Saveta se navodi da je Vlada na 63. sednici od 12. aprila 2018. go-
dine, na predlog Ministarstva pravde, donela Zakljucak kojim se prihvata Nacrt aman-
dmana na Ustav Republike Srbije u oblasti pravosuda, koji je pripremilo Ministarstvo
pravde. U Godisnjem izvestaju Evropske komisije o Srbiji iz aprila 2018. godine nave-
deno je da srpske vlasti i zainteresovane strane moraju da udu u Sire i otvorenije ra-
sprave, jer je civilno drustvo ve¢ pokrenulo pitanje neadekvatnosti predloZzenih mera u
vezi sa pravosudem (ukljucujuci i sastav VSS-a).>* Izvestaj je skrenuo paZnju na znacaj
procesa ustavne reforme u zemlji, a ¢iji ishod treba da se odrazi u nacrtu koji se Sa-
lje na misljenje Venecijanskoj komisiji. Na zahtev Drustva sudija Srbije, Konsultativno
vece evropskih sudija (CCJE) objavilo je svoje kriticko misljenje u maju 2018. godine,
koje sadrzi i podsecanje na potencijalno problemati¢no reSenje koje se odnosi na sa-
stav Visokog savet sudstva i u vezi sa nezavisnoS¢u pravosuda uopste, te potvrduje
zabrinutost koju su iznela i domada udruzenja.®®

Venecijanska Komisija objavila je Misljenje o Nacrtu Amandmana na ustavne
odredbe koje se ticu pravosuda Republike Srbije 25 juna 2018. godine.*® U zakljucku
su iznete sledece preporuke:

> Sastav VSS i uloga Narodne skupstine: Izbor nesudijskih ¢lanova VSS od stra-
ne Skupstine, ukljucujudi prvi krug (vecina 3/5) i drugi krug, u slucaju da svi
kandidati ne budu izabrani (ovoga puta vec¢inom 5/9) pruza slab podsticaj veci-
ni u Narodnoj skupstini da izbegne drugi krug glasanja. Ovo stvara moguénost
da polovina ¢lanova VSS bude koherentna grupa istomisljenika po Zelji aktuel-
ne vlasti. Malo je verovatno, prema tome, da je ovaj amandman odgovarajudi

32 Savet za pracenje Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj br. 2 o sprovode-
nju Akcionog plana za Poglavlje 23, str. 5-6.

33 Ministarstvo pravde, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od
javnog znacaja, br. 7-00-332/2018-32, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je
poslat 29.10.2018. godine, dok je odgovor je datiran na 13.11.2018. godine.

34 European Commission, 2018 Annual Report on Serbia, April 2018, Available
at: https://bit.ly/2HcTrEz, pp. 13/14.

35 Misljenje Biroa Konsultativnog veca evropskih sudija o ustavnim amandma-
nima, dostupno na: https://bit.ly/2Fg4hL8.

36 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska Komisija),
,Misljenje o Nacrtu Amandmana na ustavne odredbe koje se ticu pravosuda
Republike Srbije®, CDL-AD(2018)011, Misljenje broj 921/2018, Strazbur, 25.
jun 2018. https://bit.ly/2PxYpUZ, pp. 20-21.
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za obezbedenje pluralizama unutar VSS i Venecijanska komisija poziva srpske
vlasti da pronadu drugo resenje.

Sastav VST i uloga Narodne skupstine: Kao i sa VSS, vazno je da u VST ne do-
minira trenutna vecina u Narodnoj skupstini kako bi se obezbedio kredibilitet i
pridobilo poverenje javnosti u sistem. Prema tome, pet od 11 ¢lanova koje bira
Narodna skupstina uz ministra pravde i vrhovnog javnog tuZioca Srbije - kojeg
takode bira Narodna skupstina - daje razloga za zabrinutost. Kao i u slucaju
VSS, trebalo bi pronadi bolje reSenje koje obezbeduje pluralizam u savetu, a
pitanja koja su pokrenuta za sudije u VSS primenijiva su i za tuzioce u VST, u
odgovarajucoj meri.

Raspustanje VSS: Ukoliko VSS ne odluci u roku od 30 dana, mandat svih nje-
govih ¢lanova prestaje. Ovo moze dovesti do donosenja odluka u Zurbi ili cestih
raspustanja VSS. Uzimajudi u obzir sastav VSS od pet-pet, blokadu u postupku
odlucivanja mogu eventualno izazvati ¢lanovi VSS koje je izabrala Narodna
skupstina protiv sudija ili vice versa. Ovim se stvara mogucnost da se VSS ucini
neoperativnim. Ovaj stav bi trebalo izbrisati ili bi barem trebalo poostriti uslove

za raspustanje.

Razresenje zbog nestrucnosti: Disciplinska odgovornost za sudije i tuZioce
nije obuhvacena Nacrtom amandmana, koji pak uspostavljaju veoma neo-
dredene razloge za razresenje sudija i zamenika javnih tuZilaca. Vazno je da se
pruZi viSe detalja koji se ticu disciplinske odgovornosti i razreSenja u Nacrtu
amandmana. Upotreba neodredene terminologije kao Sto je ,nestru¢nost” bez
daljeg pojasnjenja treba da bude izbegnuta i, zbog toga, izostavljena.

Nacin obezbedivanja ujednacene primene prava: Venecijanska komisija
predlaZe brisanje treceg stava amandmana V, koji navodi da ,,Zakonom se ure-
duje nacin na koji se obezbeduje jedinstvena primena zakona od strane sudo-
va“. Ukoliko se obezbedivanje usaglasavanja sudskih odluka unosi u Ustav, po-
red uloge Vrhovnog suda (amandman X) da osigura ujednacenu primenu prava
kroz svoju praksu, onda se u prvom stavu ovog amandmana mora konkretnije

posvetiti paznja kreiranju jasnog sistema usaglasavanja sudskih odluka.

Javni tuzioci i zamenici javnih tuzilaca: Vrhovni javni tuZilac i javni tuZioci
izabrani su od strane Narodne skupstine i njoj odgovaraju. Za Vrhovnog jav-
nog tuzioca prihvatljivo je da bude izabran od strane Narodne skupstine i da joj
bude odgovoran za celokupnu politiku primene zakona, medutim, ostali javni
tuzioci ne treba da imaju direktnu vezu sa Narodnom skupstinom. Amandma-
ne XIX i XXI bi trebalo shodno izmeniti.

Dodato je i da ostala reSenja iz Nacrta moraju biti preispitana i izmenjena na

nacin kako je preporuceno u ovom Misljenju.>” Civilno drustvo je i ovu priliku iskori-
stilo da pozove Ministarstvo pravde da formira stru¢nu radnu grupu koja ce pripremiti
nove predloge Amandmana za promenu Ustava Srbije u delu koji se odnosi na pravo-
sude, na osnovu dobijenog misljenja, kojem ce potom uslediti javna rasprava.

37 Venecijanska komisija, Misljenje o Nacrtu amandmana na ustavne odredbe
koje se ticu pravosuda, Strazbur, 25. jun 2018, https://bit.ly/2FAOIAZ.
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2.4. Napredak na polju izmena Ustava u delu koji se odnosi
na pravosude u periodu koje pokriva izvestaj

Ministarstvo pravde je 11. septembra 2018. godine, izradilo tre¢i Nacrt Aman-
dmana,* kao i Nacrt Ustavnog zakona, ali u istom duhu kao i sve prethodne, te je za-
kazalo navedeni okrugli sto.* Predstavnici YUCOM-a su na Okruglom stolu odrzanom
18. septembra 2018. godine sumirali neslaganja novog Nacrta sa Akcionim planom za
Poglavlje 23 i misljenjem Venecijanske komisije.®

Naime, prema usaglasenom tekstu, u sastav VSS-a mogu udi istaknuti pravnici
sa odredenim radnim iskustvom i li¢nim ugledom. Ne postoji prepreka da u red ista-
knutih pravnika udu predstavnici izvrSne i zakonodavne vlasti. Ovo je suprotno mi-
Sljenju Venecijanske komisije, jer je izri¢ito navedeno da predstavnici izvrSne vlasti ne
mogu imati ulogu u procesu odlucivanija VSS-a, ako nista drugo, bar u pitanju preme-
Staja sudija. Dodatno, Akcioni plan za Poglavlje 23 jasno propisuje deklaratornu ulo-
gu Narodne skupstine u procesu izbora sudija, a prema usaglasenim amandmanima
nema prepreka da stru¢ni narodni poslanici budu birani u ova dva tela, cime bi im se
dala mogucnost direktnog odlucivanja o izboru sudija. Drugo, nacin odredenja rad-
nog iskustva istaknutih pravnika upuéuje da stru¢ni predstavnici Narodne skupstine i
strucni funkcioneri u Ministarstvu pravde upravo ispunjavaju zadate kriterijum da ima-
ju najmanje 10 godina radnog iskustva u poslovima pravne struke koji su od znacaja
za nadleznost Visokog saveta sudstva, jer su upravo ovi organi (pored sudskih) imali
nadleZnosti koje bi, po ponudenom reSenju, imao VSS.

Venecijanska komisija izdala je niz preporuka kojom se unapreduje trenutni
poloZaj javnog tuZilastva, a preporuke u pogledu odgovornosti Vrhovnog javnog tu-
Zioca nisu u potpunosti ispunjene. Tako on ne snosi odgovornost za svoja uputstva, u
slucaju da neposredno nizi javni tuZioci smatraju da su ista nezakonita. Dakle, pravni
lek protiv uputstva Vrhovnog javnog tuZioca nije predviden amandmanima. Sastav Vi-
sokog saveta tuZilaca ne pruZa garancije od iskljucenja politickog uticaja na tuZilastvo.
Sta vige, politicki uticaj je veci u odnosu na dosadasnji. Nova reSenja predvidaju 6 ¢la-
nova koje bira Narodna skupstina (ukljucujuci ministra pravde i Vrhovnog javnog tuzi-
oca), dok se samo 4 ¢lana predstavnika tuZilaca bira od strane kolega. Znacaj njihovog
prisustva u ovom telu je umanjena kroz nacin odlucivanja za donosenje odluka. Ko-
nacno, moguénost prestanka mandata svim ¢lanovima VSS i VST ukoliko ne donesu
odluke u roku od 60 dana u brojnim pitanjima, predstavlja dodatni pritisak na garante
nezavisnosti pravosuda, koji je ostro kritikovan od strane Venecijanske komisije.

Uprkos izrazenom protivljenju strucne javnosti, Ministarstvo pravde je 11. ok-
tobra 2018. objavilo Cetvrti nacrt Amandmana, o kome nije otvorena nova rasprava,
a vec 24. oktobra objavilo vest da su ¢lanovi Venecijanske komisije na 116. plenarnoj
sednici Komisije razmatrali Nacrt. Saopstenje za javnost Ministarstva tvrdi da je Vene-
cijanska komisija zakljucila da najnovija verzija amandmana u skladu sa preporukama

T S
39  Tekst radne verzije Amandmana na Ustav Srbije dostupan na sajtu Ministar-
stva pravde.
40 Komitet pravnika za ljudska prava YUCOM, Novi Radni tekst ustavnih aman-
dmana ne otklanja politicki uticaj na pravosude, dostupno na: https://bit.
ly/2QPgOJv.
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Venecijanske komisije, formulisane u svom Misljenju iz juna 2018. godine. Zakljucak
koji se navodi u Memorandumu je da je ,postupljeno (je) prema preporukama koje je
Venecijanska komisija formulisala u svom misljenju CDL-AD(2018)011°4

Objavljivanjem dokumenta postavilo ce pitanje zbog ¢ega se ovaj put nije po-
Stovala regularna procedura davanja misljenja o pojedinim izmenama od strane Ve-
necijanske komisije. Memorandum je pripremljen i dostavljen od strane Sekreterijata
Venecijanske komisije, koji je administrativno telo. Na upit javnosti zasto je postuplje-
no prema skraéenoj proceduri iz Venecijanske komisije je stigao odgovor da Memo-
randum predstavlja misljenje Venecijanske komisije i da je predlog koji je Ministarstvo
uputilo dostavljen izvestiocima, a usmeno predstavljen ¢lanovima komisije na sed-
nici. Memorandum nije formalno usvojen jer je predlog izmena stigao nekoliko dana
pred sednicu i nije bilo vremena za kompletnu proceduru. Nova pitanja nisu otvarana,
pa je novi tekst izmena samo uporeden sa prethodnim misljenjem Venecijanske komi-
sije iz juna 2018. godine.

Stru¢na javnost je i dalje nezadovoljna ovakvim odlucivanjem Venecijanske
komisije, buduci da je propustena Sansa da se klju¢ne zamerke isprave pre rasprave
u Narodnoj skupstini. U planu Vlade, kako je najavljeno, Skupstini e biti prosledena
inicijativa za izmenu Ustava, pa tek kada ona bude usvojena sa dve trecine glasova, i
sam tekst amandmana. Isti ¢e biti prosledeni Odboru za zakonodavstvo i ustavna pi-
tanja, koji ¢e formalno biti i zvanicni predlagac izmena. Potencijalna mogucnost da se
predlozeni amandmani unaprede javila bi se ukoliko bi se u nadleznom skupstinskom
odboru organizovala javna rasprava u kojoj bi ucestvovali sudije, tuZioci, profesori
ustavnog prava, kao i predstavnici nevladinog sektora.

Na sednici odrZzanoj 29. novembra 2018. godine Vlada je, kako navode, usvojila
Predlog za promenu Ustava Republike Srbije, koji se odnosi na sudove i javna tuzilas-
tva.”? Kako se navodi u saopstenju Vlade predlozene su promene odredaba koje se
odnose na organizaciju sudskih vlasti i polozaja javnih tuZilaca, konkretno odredbe
¢lana 4 Ustava, odnosno clanovi 142-165, kao i promene ¢lanova koji se odnose na
nadleZnost Narodne skupstine, nacin odlucivanja u Narodnoj skupstini i izbor i imeno-
vanje sudija Ustavnog suda. Pretpostavka je da je usvojeni tekst Predloga koji ¢e biti
upucéen Narodnoj skupstini upravo identican 4. verziji Amandmana koje je pripremilo
Ministarstvo pravde.

Prema poslednjem, Polugugodisnjem izveStaju o implementaciji Akcionog
plana za Poglavlje 23, koji je sacinila Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, a ne Sa-
vet za pracenje Akcionog plana, u februaru 2019. godine, koji pak nije objavio ni 3. ni
4. kvartalni izvestaj za 2018., aktivnosti koje se odnose na iniciranje promene Ustava

i usvajanje predloga za promenu Ustava u Narodnoj skupstini i izrada radnog teksta

41 Venecijanska komisija, Memorandum Sekretarijata o kompatibilnosti nacrta
amandmana na ustavne odredbe o pravosudu u tekstu u kome ih je dosta-
vilo Ministarstvo pravde Republike Srbije 12. oktobra 2018. sa Misljenjem
Venecijanske komisije o nacrtu Amandmana na ustavne odredbe o pravo-
sudu, Venecija, 19-20. oktobar, 2018, str. 6, https://bit.ly/22\/y1tr.

42 Saopstenje Vlade Republike Srbije, Vlada usvojila Predlog za promenu
Ustava Republike Srbije, 29. novembar 2018. godine, dostupno na: https://
bit.ly/2Pd43ge.

43 Negotiation Group for Chapter 23, ,Action Plan for Chapter 23 with Imple-
mentation Status on 31 December 2018.%, Belgrade, February 2019.
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Ustava i javna rasprava navode se kao delimicno realizovane. U prethodnom izvestaju
iz avgusta 2018. godine aktivnost 1.1.1.2. markirana je kao nesprovedena, ali je u me-
duvremenu Vlada uputila predlog Amandmana Narodnoj skupstini. Sa druge strane
aktivnost 1.1.1.3. je oznacena kao u potpunosti sprovedena, dok je u novom izvestaju
preinacena u delimicno realizovana. Naime, status implementacije ove aktivnosti je
izmenjen iako u obrazloZenju stoji da je Ministarstvo pravde vodilo javnu raspravu od
januara do septembra 2018. godine.

Za aktivnosti koje se odnose na usvajanje Ustava i ustavnog zakona ponavlja
se da su nerealizovane, ali se u pojasnjenju jedino navodi da Ce biti realizovane u Il ili
Il kvartalu 2019. godine. Za aktivnost koja se odnosi na donosenje seta pravosudnih
zakona navodi se da je formirana radna grupa i da radi na uskladivanju istih sa novim
odredbama Ustava, koji jos jednom napominjemo nije usvojen, niti je postojeca verzi-
ja predloZena od ovlas¢enog predlagaca.

Na kraju isticemo da je u ponudenim resenjima Amandmana koji su sada upu-
¢eni Narodnoj skupstini izrazito zabrinjavajuce sto se:

> Omogucava politickoj vecini u Narodnoj skupstini da bira polovinu ¢lanova Vi-
sokog saveta sudstva i vecinu clanova buduceg Visokog tuZilackog saveta, Sto
ukazuje na intenciju smanjenja uticaja sudija i tuZilaca na rad saveta. Ujedno
se i prvi put pravi razlika u strukturi saveta;

> Stvara mogucnost da petoclana Komisija, ¢iju vedinu ¢ine ¢lanovi koje bira Na-
rodna skupstina prostom vecinom, bira ¢ak polovinu ¢lanova Visokog saveta
sudstva, Cetiri ¢lana Visokog saveta tuZilaca, kao i Vrhovnog javnog tuZioca sa
samo tri glasa;

> Predvida obaveza prestanka mandata svih ¢lanova Visokog saveta sudstva i Vi-
sokog saveta tuZilaca u slucaju da odluka nije doneta u roku od 60 dana, $to
daje mogucnost Cestog raspustanja saveta;

> Daje ovlaséenje predsedniku Narodne skupstine da utice na prestanak manda-
ta svih ¢lanova Visokog saveta sudstva i Visokog saveta tuZilaca, sto implicira
da saveti gube svoju ulogu zastitnika nezavisnosti i/ili samostalnosti i da posta-
ju tela za pitanja statusa;

> OdrZava status javnog tuZilastva ne kao nezavisnog nego iskljucivo samostal-
nog, sa strogom hijerarhijom, uprkos evropskim tendencijama ka izgradnji ne-
zavisnog krivi¢nog gonjenja;

> Pravi razlika u poloZaju javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca u razlozima za
prestanak vrSenja funkcije i pozivanja na disciplinsku odgovornost (za razliku
od zamenika tuZilaca, javni tuzioci ne mogu biti razreseni zbog teskog disci-
plinskog prekrsaja i nesposobnosti), Sto ukazuje na moguénost politickih razlo-
ga za odrzavanje funkcije javnog tuzioca;

> Omogucava Pravosudnoj akademiji da bude jedina polazna tacka u pravosud-
nom sistemu, bez garantovanja nezavisnosti institucije (prepustajuéi uredenje
poloZaja i uredenja rada Pravosudne akademije buducoj regulativi). Prema
predloZenom resenju, organ upravljanja Akademije ¢e odraZavati sastav Viso-
kog saveta sudstva i Visokog saveta tuzilaca. Prema relevantnim izmenama, to
¢e znaciti da ¢e odnos ¢lanova imenovanih od strane Narodne skupstine i ¢la-
nova imenovanih od strane sudija i tuzilaca biti 11 prema 9 u korist predstav-
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nika Narodne skupstine i Vlade, Sto e osigurati politicki uticaj na stupanje na
funkcije u pravosudnom sistemu.

2.5. Revizija Akcionog plana za Poglavlje 23

Ministarstvo pravde je objavilo prvi nacrt revidiranog Akcionog plana za Po-
glavlje 23 krajem januara 2019. godine. Nakon sto je grupa nevladinih organizacija i
profesionalnih udruZenja okupljenih u Radnoj grupi Nacionalnog konventa za Poglav-
lje 23 izvrsila pritisak Ministarstvo je produZilo predvideni kratak rok za slanje supstan-
tivnih komentara na reviziju ovog obimnog dokumenta. lako javnosti nisu bile dostu-
pne jasne informacije u pogledu celokupnog toka javne rasprave, na sednici RG NKEU
za Poglavlje 23, od strane Pregovarackog tima i Ministarstva pravde saopsteno je da ce
organizacije civilnog drustva imati priliku da komentariSu narednu verziju revidiranog
Akcionog plana, nakon $to se dobiju komentari od Evropske komisije na prvi nacrt
usaglasen sa komentarima iz ovog ciklusa rasprave.

Sto se tice dela Akcionog plana koji se odnosi na izmene u Ustava u delu u vezi
sa pravosudem primeceno je pre svega da su indikatori ostali skoro identi¢ni, iako
je niz aktivnosti navodno ispunjen i obrisan. U celom delu se pretenciozno koriste
formulacije iz Amandmana koji su, kao Sto smo prethodno mogli videti proistekli iz
neadekvatno sprovedene i netransparentne javne rasprave pokrenute od strane neo-
vlascenog predlagaca. Kako su pak Amandmani upuceni Narodnoj skupstini od strane
Vlade, a Odbor za zakonodavstvo i ustavna pitanja bi trebalo da bude formalni predla-
gac izmena, jasno je da je neophodno u revidirane aktivnosti ukljuciti i organizovanje
stvarne javne rasprave.

Novu predloZenu aktivnost numerisanu kao 1.1.1.1. Sprovodenje postupka za
promenu Ustava RS neophodno je precizirati u ,Sprovodenje postupka za promenu
Ustava RS u skladu sa redovnom procedurom za promenu Ustava“ kako bi se one-
mogudilo dalje krsenje redovne procedure, ili razdvojiti na vise aktivnosti za svaki ko-
rak redovne procedure. Nakon utvrdenog Predloga akta o promeni Ustava i predloga
Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava na sednici Odbora za ustavna pitanja i za-
kondavstvo, potrebno je dostaviti ova dokumenta na misljenje Venecijanskoj komisiji
sto nije prevideno posebnom aktivnoscu. Bilo bi dobro da se kao izdvojena aktivnost
navede da Narodna skupstina treba da traZi zajednicko misljenje Venecijanske komi-
sije i konsultativnih veca evropskih sudija i tuZilaca, kako bi se doslo do jedinstvenog
stava o ustavnim amandmanima u okviru tela Saveta Evrope. Dodatno predvideni rok
za sprovodenje ove aktivnosti — Il i Il kvartal 2019. Cini se nerealanim, ukoliko Zelimo
daimamo detaljnu i smislenu proceduru izmene Ustava.

Aktivnost 1.1.1.3. Rad na uskladivanju seta pravosudnih zakona sa Ustavom
(Zakon o Visokom savetu sudstva, Zakon o Visokom savetu tuZilaca, Zakon o sudi-
jama, Zakon o uredenju sudova, Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o Pravosudnoj
akademiji) zbog obezbedivanja kvaliteta izmena kroz celishodnu i smislenu javnu ra-
spravu bude preformulisana u ,Priprema nacrta seta pravosudnih zakona sa Ustavom
(...)". Takode se smatra da je Ill kvartal 2019. nerealna projekcija u pogledu toga da
prethodno proces izmena Ustava mora biti finaliziran. IV kvartal za usvajanje se takode
¢ini potpuno nerealnim. Indikator ,lzradeni prvi nacrti seta pravosudnih zakona i do-
stavljeni javnosti na uvid“ neophodno je precizirati u obliku ,|zradeni prvi nacrti seta
pravosudnih zakona i otvorena javna rasprava u skladu sa regularnom procedurom®,
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Prethodno je neohodno dodati kao indikator formiranje radne grupe koja ¢e izradi-
ti nacrte pomenutih zakona, koja bi trebalo da bude i nosilac ove aktivnosti. Nakon
izrade nacrta seta pravosudnih zakona (Zakon o Visokom savetu sudstva, Zakon o Vi-
sokom savetu tuzilaca, Zakon o sudijama, Zakon o uredenju sudova, Zakon o javhom
tuzilastvu, Zakon o Pravosudnoj akademiji) neophodno je traziti posebno misljenje
Venecijanske komisije u smislu uskladenosti sa Ustavom.

2.6. Pregled implementacije aktivnosti

Mera 1.1.1. Uz podrsku spoljnih eksperata, Srbija bi trebalo da izvrsi temeljnu analizu postoje-
¢ih resenja / mogucih amandmana na Ustav imajudi u vidu preporuke Venecijanske komisije i

evropske standarde, obezbedujuci nezavisnost i odgovornost pravosuda. (...)
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3. Administrativni
kapaciteti pravosudnih
saveta - budzetska
nadleznost

Kao sto smo vec istakli, Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca su tela ¢iji
bi sastav i funkcionisanje trebalo da omoguce nezavisnost, odnosno samostalnost
pravosuda. Pored predloZenih izmena Ustava u delu koji se tice sastava i nadleZznosti
ovih tela, takode se istice da je jacanje administrativnih kapaciteta i budzetskih ovla-
S¢enja prioritet u cilju postizanja opste nezavisnosti. U Funkcionalnoj analizi pravosu-
da u Srbiji napomenuto je da, iako je nivo nezavisnosti sudova i pravosudnih saveta
od izvrSne vlasti nacelno dobar, pojedine zemlje su ustanovile kao ustavnu kategoriju
odvajanje namenskih sredstava u cilju zastite pravosuda od ugrozavanja njegove fi-
nansijske nezavisnosti. Analiza navodi da bi potencijalno bolji finansijski menadzment
u okviru pravosudnih saveta, mogao da bude kljucan za obezbedivanje delotvornijeg
sprovodenja finansijske nezavisnosti.*

Trenutnim resenjem, obaveza davanja predloga i alokacija budZeta za sudo-
ve i tuzilastva je podeljena je izmedu Visokog saveta sudstva i Drzavnog veda tuZila-
ca, sa jedne strane, i Ministarstva pravde, sa druge. U lzvestaju o Skriningu navodi se
da ¢e ,funkcionisanje oba ova tela - posebno u smislu preuzimanja novih obaveza
- mora(ti) da bude podrZano dovoljnim administrativnim i sopstvenim finansijskim
resursima“.* Merilo iz skrininga u cilju obezbedivanja nezavisnosti pravosuda takode
predvida da predloZene izmene treba da se odnose i na sledece: ,Potrebno je obez-
bediti dovoljno administrativnih kapaciteta kao i budZetska ovlascenja Visokog saveta
sudstva i Drzavnog veca tuZzilaca nad sopstvenim budzetom kako bi im se omogucilo
da efektivno izvrSavaju svoje obaveze. Njihov rad bi trebalo da bude transparentan i
da podleZe institucionalnoj odgovornosti®.*

Identi¢na mera usla je u Akcioni plan za Poglavlje 23.*" Razvijen je set aktivnosti
koje obuhvataju:

> usvajanje Zakona o izmenama i dopunama Zakona o Visokom savetu sudstva,
kao i Zakona o izmenama i dopunama Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca uz
uvodenje principa najsire transparentnosti rada;

44 Multidonatorski poverenicki fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji,
Funkcionalna analiza pravosuda u Srbiji, Svetska banka, Beograd, 2014, str.
213,214,

45 Evropska komisija, lzvestaj o pregledu uskladenosti zakonodavstva Srbije
sa pravnim tekovinama EU (lzvestaj o skriningu) za Poglavlje 23 - Pravosu-
de i osnovna prava, 15 April 2014, str. 6.

46 Ibid,, str. 27.

47 Mera 1.1.4., Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2016.
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> usvajanje pratecih izmena Poslovnika o radu Visokog saveta sudstva i Poslovni-
ka o radu Drzavnog veca tuZilaca;

> jacanje kapaciteta administrativnih kancelarija saveta u oblasti analitike, stati-
stike i upravljackih kapaciteta; kao i

> Potpuni prelazak budZetskih ovlas¢enja sa Ministarstva nadleznog za pravosu-
de na pravosudne savete.

Upravo je prelazak budZetskih ovlaséenja sa Ministarstva pravde na pravosud-
ne savete direktni predmet pracenja predviden ovim izvestajem, buduci da su te dve
aktivnosti jedine formalno neispunjene aktivnosti, a indikatori ispunjenosti bili bi vid-
ljivi kada Visoki savet sudstva, odnosno Drzavno vece tuzilaca budu samostalno pred-
lagali i izvrSavali sudski budzet.

| u Pregovarackoj poziciji Republike Srbije navodi se da je za efikasno funkcio-
nisanje pravosudnih saveta u cilju preuzimanja novih nadleZnosti potrebno obezbe-
diti dovoljne administrativne kapacitete i budzZetske resurse.* Zajednicka pozicija
EU isti¢e da je Srbiji naglasen znacaj obezbedivanja adekvatnih ljudskih i finansijskih
resursa savetima kako bi mogli da u potpunosti preuzmu kontrolu nad sopstvenim
budZetom. Podvuceno je i da ,njihov rad trebalo da ima za cilj obezbedivanje efika-
sne, transparentne i sveobuhvatne sudske uprave i prima k znanju mere koja je Srbija
pocela da preduzima u tom pogledu.“®

Godisnji izvestaj o Srbiji Evropske komisije jasno navodi da je neophodno
omoguditi savetima da obavljaju svoju ulogu i da im se osnaze administrativni kapaci-
teti u skladu sa evropskim standardima, ukljucujucii upravljanje budzetom. Navodi se
daiako se radi na podizanju kapaciteta, da usled legislativnih i administrativnih zasto-
ja jos uvek nije doslo do prenosa vrsenja budzetskih ovlaséenja na savete i da je treci
put doslo do pomeranja roka kada Ce to zaista i biti ucinjeno, $to je pocetak 2019.° U
meduvremenu je, u odnosu na izvestaj, novim predlogom Zakona o izmenama i do-
punama Zakona o uredenju sudova prenos pomeren za pocetak 2020.*

3.1. Prelazak vr$enja budZetskih ovlas¢enja na pravosudne savete

Naime, prema lzvestaju o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23 iz av-
gusta 2018. godine, navodi se da je 6 od predvidenih 8 aktivnosti koje se odnose na
obezbedivanje dovoljnih administrativnih kapaciteta i budZetska ovlaséenja pravo-
sudnih saveta ispunjeno. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Drzavnom vecu

48  Vlada Republike Srbije, Pregovaracka pozicija Republike Srbije u okviru
Meduvladine konferencije o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji,
Poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava, Beograd 2016, str. 7.

49 Savet Evropske Unije, Zajednicka pozicija Evropske unije - Poglavlje 23 -
Pravosude i osnovna prava, 5. jul 2016, str. 4.

50 European Commission, 2018 Annual Report on Serbia, April 2018, Available
at: https://bit.ly/2HcTrEz, pp. 13/14.

51  Zakon o uredenju sudova ,Sl. glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010,
31/2011 - dr. zakon, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011, 101/2013, 106/2015,
40/2015 - dr. zakon, 13/2016, 108/2016, 113/2017, 65/2018 - odluka US,
87/2018 i 88/2018 - odluka US.




I1ZVESTAJ O SPROVODENJU AKCIONOG PLANA ZA POGLAVLJE 23

tuZilaca i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o Visokom savetu sudstva usvojeni
su na Devetoj sednici Drugog redovnog zasedanja Narodne skupstine RS, odrzanoj
u decembru 2015. godine. U januaru 2016. godine Visoki savet sudstva je doneo Od-
luku o izmenama i dopunama Poslovnika o radu Visokog saveta sudstva.®* U isto
vreme usvojena je i Odluka o izmenama i dopunama Poslovnika o radu DrZavnog
veca tuZilaca, ali kako se uvidela potreba za Sirim izmenama, izraden je novi tekst
Poslovnika. Sve navedene aktivnosti, kao i aktivnosti koje se odnose jacanje kapa-
citeta administrativnih kancelarija saveta, sprovedene su u predvidenom roku ili uz
minimalno kasnjenje.

Zakon o Drzavnom vecu tuZilaca ne sadrzi odredbe koje se odnose na prelazak
budZetskih ovlaséenja, dok je potpuni prelazak budZetskih ovlaséenja sa Ministarstva
nadleZnog za pravosude na Visoki savet sudstva u skladu sa ¢lanom 32 (3) Zakona o
uredenju sudova, bio predviden za prvi kvartal 2017. Inicijativom narodnog poslanika
osporen je ¢lan 32. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o uredenju sudova koji
glasi: ,NadleZnosti ministarstva nadleznog za pravosude iz ¢lana 57. stav 3, ¢lana 70.
st.2,4.15, ¢lana 74. stav 2. i ¢lana 75. stav 1, od 1. juna 2016. godine preuzima Visoki
savet sudstva.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o uredenju sudova predvida sledece:
,NadleZnosti ministarstva nadleZznog za pravosude propisane u ¢l. 83. i 84, prestaju od
1.juna 2016. godine.

Visoki savet sudstva od 1. juna 2016. godine preuzima od ministarstva nadlez-
nog za pravosude prava, obaveze, predmete i arhivu koji su potrebni za vrsenje pre-
uzetih poslova iz stava 1. ovog ¢lana. Visoki savet sudstva preuzima od 1. juna 2016.
godine i drzavne sluzbenike i namestenike u ministarstvu nadleZznom za pravosude
koji rade na poslovima iz preuzetog delokruga“®

Naime, u inicijativi je kao prepreka prelasku nadleZnosti navedena potreba za
ocuvanjem ustavnog nacela podele vlasti i medusobne kontrole i ravnoteZe zakono-
davne, izvrsne i sudske vlasti. Ustavni sud je reSenjem iz novembra 2016. godine po-
krenuo postupak za ocenu ustavnosti odredaba ¢lana 32. Zakona o izmenama i do-
punama Zakona o uredenju sudova i odredaba ¢lana 70. Zakona o uredenju sudova
sudova koji se odnosi na poslove koji ¢ine pravosudnu upravu, a koja je u toj verziji
podeljena na nadleznosti Ministarstva i Visokog saveta sudstva.*

3.2. Napredak u pogledu prelaska budzZetskih nadleznosti na
pravosudne savete u periodu koje pokriva izvestaj

Na sednici 15. novembra 2018. godine Ustavni sud doneo je odluku u pred-
metu u kome se ocenjuje ustavnost osporenih odredaba Zakona o uredenju sudova.
Polazeci od postojeceg ustavnog okvira, te navodeci nezavisnost sudske vlasti kao
osnovni element nacela podele vlasti, u predmetnoj odluci Ustavnog suda se navodi

52 Odluka o izmenema i dopunama Poslovnika o radu Visokog saveta sudstva,
,Sluzbeni glasnik RS, br. 4/16.

53 Tekst inicijative za ocenu ustavnosti dostupan na: https://bit.ly/2Ahk35i.
54 Predmet 1Uz-34/2016.
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da u predloZenim izmenama sa Ministarstva pravde na Visoki savet sudstva prenose
poslovi pravosudne uprave iz ¢lana 70 Zakona (stav 3 4), a ne i u drugim povezanim
¢lanovima, te da bi se izmenom samo jednog dela Zakona kojim se prenose nadlez-
nosti sa Ministarstva na Visoki savet sudstva stvorila pravna nesigurnost. Stali su na
stanoviste da odredbe ¢lana 32 (stav 1.1 2.) po svojoj sadrZini nemaju karakter prela-
znih odredaba, ve¢ da stvaraju nevidljivu normu, kojom su izmenjene ili ukinute poje-
dine nadleznosti Ministarstva pravde, iako te nadleznosti nisu promenjene u samom
Zakonu o uredenju sudova. Kako prelazne odredbe moraju imati uporiste i u materi-
jalnim odredbama. Smatrajuci da se time krsi nacelo vladavine prava, Ustavni sud je
naveo da osporene odredbe ¢lana 32 nisu u saglasnosti sa Ustavom RS.>> U pogledu
drugog osporenog ¢lana 70 (stav 3), gde je podnosilac inicijative osporio podeljenu
nadleZnosti izmedu Ministarstva pravde i Visokog saveta sudstva u obavljanju poslo-
va pravosudne uprave, Ustavni sud je ocenio da zahtev za utvrdivanje ustavnosti ove
odredbe nije osnovan.

U najnovijoj verziji Zakona o izmenama i dopunama Zakona o uredenju su-
dova*® predloZeno je ponovno odlaganje prelaska nekolicine nadleznosti sa Mini-
starstva pravde na Visoki savet sudstva, sada za 1. januar 2020. Prethodno se pravda
¢injenicom da je u toku izrada amandmana na Ustav Republike Srbije koji se od-
nose na oblast pravosuda, te da ¢e tek po usvajanju istih biti neophodno usagla-
Savanje zakona u oblasti pravosuda sa amandmanima, medu kojima je i Zakon o
uredenju sudova.

Osvrnimo se pak na ve¢ pomenute izmene Ustava u delu koji se odnosi na pra-
vosude. U poslednjoj verziji Nacrta Amandmana na Ustav u oblasti pravosuda pred-
vida se predlaganje budZeta, u okviru svoje nadleZnosti, od strane saveta.” U Aman-
dmanu XlII govori se o nadleznost Visokog saveta sudstva navodi da savet ,predlaze
budZetska sredstva za rad Visokog saveta sudstva i za rad sudova u pitanjima iz njego-
ve nadleZnosti u skladu sa zakonom i samostalno raspolaZe tim sredstvima i (...). Za-
nimljivo je da u Amandmanu XVII predvidena moguénost da ¢lanovima Visokog save-
ta sudstva prestaje mandat ako ,ne donesu odluku u roku od 60 dana od dana kada je
prvi put odlucivao o predlogu budZetskih sredstava (...)“. [denticna odrednica se moze
naci i u Amandmanu XXIX, ali u pogledu Drzavnog veca tuZilaca, odnosno bududeg
Visokog tuZilackog saveta. U Amandmanu XXVI takode stoji da Visoki tuZilacki savet
,predlaze budzetska sredstva za rad Visokog saveta tuZilaca i za rad javnih tuzilastava
u pitanjima iz njegove nadleZnosti u skladu sa zakonom i samostalno raspolaZe tim
sredstvima i (...).“ NadleZnosti pak nisu ustavno definisane.

Materijalna nezavisnost sudova i tuzilastva je osnovna vrsta nezavisnosti, sto je
prepoznato i od Venecijanske komisije, ali se u Amandmanima na Ustav i dalje govori
o budZetskim nadleZnostima u okviru postojecih nadleznosti, sto ne bi bilo sporno da

55 Odluka Ustavnog suda Uz 34/2016, ,Sluzbeni glasnik®, br. 88/18.

56 Predlog Zakona o izmenama i dopunama Zakona o uredenju sudova,
dostupno na: https://bit.ly/2S7TwAQ8.

57  Ministarstvo pravde, Nacrt ustavnih amandmana u oblasti pravosuda koji
je unapreden sa komentarima strucne javnosti, oktobar 2018, dostupno na:
https://bit.ly/2zVy1tr.
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deo nadleZznosti nad poslovima koji se ticu saveta nije u rukama izvrSne vlasti. Imajuci
u vidu pomenutu odluku Ustavnog suda, neminovno je da ée resenje za potencijalni
prenos nadleZnosti ¢ekati novi Ustav i izmene vezanih predmetnih zakona. GREKO je
u svom poslednjem izvestaju istakao da je neophodno vreme da se stvori omoguci
izgradnja kapaciteta pravosudnih saveta, a da je jako bitna stavka prelaz preostalih
administrativnih, odnosno budZetskih nadleZznosti sa Ministarstva pravde na savete.”
U Polugodisnjem izveStaju o implementaciji Akcionog plana za Poglavlje 23,*° Prego-
varackog tima, za pomenute aktivnosti 1.1.4.4. i 1.1.4.7. ponavlja se da iste nisu im-
plementirane, i da je prenos budZetskih nadleZnosti odloZen zbog izmena Zakona o
uredenju sudova, a da ¢e Ministarstvo pravde osnovati radnu grupu koja ¢e diskuto-
vati o podeli nadleznosti u skladu sa pomenutom odlukom Ustavnog suda. Da li ¢e to
rezultirati brisanjem odgovarajuce aktivnosti iz Akcionog plana u revidiranoj verziji ili
nekom drugom resenju ostaje da se vidi po izvrSenoj reviziji, ali malo je verovatno da
¢e dodi do ispunjenja preporuke iz skrininga.

3.3. Revizija Akcionog plana za Poglavlje 23

Aktivnost 1.1.3.3. Prelazak vrSenja budZetskih nadleZnosti sa Ministarstva
pravde na Visoki savet sudstva, u skladu sa novim ustavnim i zakonskim reSenjima,
zamenila je prethodnu 1.1.4.4 aktivnosti koja je isla u smeru potpunog prelaska vrse-
nja budZetskih nadleznosti sa Ministarstva na VSS u skladu sa ¢lanom 32 (s)3 Zakona
o uredenju sudova. Ranije predloZena mera isla je upravo u cilju obezbedivanja neza-
visnosti i samostalnosti u upravljanju budZetom od strane pravosudnih saveta, ali sa
pomenutom odlukom Ustavnog suda sporni ¢lan proglasen je neustavnim. Ovo i dalje
ne stvara prepreku da se upravo izmenama Ustava i novim setom pravosudnih zakona
omogudi ovakav vid potpune budZetske nezavisnosti, ve¢ se Ministarstvo pravde ipak
jasno okrece u suprotnom smeru, iako zadrzava deo formulacije o prelasku nadlez-
nosti - indikatorom ,Jasno razdvojene nadleZnosti VSS i Ministarstva pravde RS u po-
gledu budZetskih nadleZnosti“ pokazuje da takva namera vise ne postoji (isto vazi i za
aktivnost 1.1.3.4., nekadasnju 1.1.4.7), odnosno da se Ministarstvo ne vodi prelaznim
merilom nego idejom iz nacrta Amandmana.

58 GRECO, ,Interim compliance report - Fourth evaluation round, Corruption
prevention in respect of members of parliament, judges and prosecutors in
SERBIA®, Strasbourg, 18-22 March 2019, p. 8.

59  Negotiation Group for Chapter 23, ,Action Plan for Chapter 23 with Imple-
mentation Status on 31°* December 2018 Belgrade, February 2019.
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3.4. Pregled implementacije aktivnosti

Mera 1.1.4. Potrebno je obezbediti dovoljno administrativnih kapaciteta kao i budzetskih
ovlascéenja Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuZilaca nad sopstvenim budzetom kako
bi im se omogudilo da efektivno izvrSavaju svoje obaveze. Njihov rad bi trebalo da bude tran-
sparentan i da podleZe institucionalnoj odgovornosti.

nom vedu tuZilaca.
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4, Automatska raspodela
predmeta

Dugo trajanje sudskih postupaka jedna je od najozbiljnijih prepreka pristupu
pravdi za gradane Srbije. Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku je stu-
pio na snagu 1. januara 2016. godine, medutim jos uvek nisu dostupni podaci koji bi
govorili 0 njegovim pozitivnim efekatima. Prema Izvestaju Vrhovnog kasacionog suda
o radu sudova u Republici Srbiji za 2016. godinu®® je zabeleZeno znacajno smanjenje
prosecnog broja dana neophodnih za reSavanje predmeta, medutim ovaj trend nije
nastavljen i u 2017.°* i 2018.% godini.

Nacionalnom strategijom reforme pravosuda 2013.-2018.% je istaknuto posto-
janje znacajne neravnoteze u obimu posla medu postojecim sudovima i tuzilastvima
u celoj zemlji. Kao reSenje ovog problema naglasena je neophodnost optimalne ras-
podele sudija, uz balansiranje izmedu njihovih individualnih Zelja i ustavnih prava da
se ne premestaju sa jednog mesta na drugo bez njihove saglasnosti i uskladivanje sa
potrebama celog pravosuda u smislu pristupa i blizine.*

Akcionim planom za Poglavlje 23 predvidena je mera 1.2.1. koja se odnosi na
preciziranje primene pravila o automatskoj (slucajnoj) raspodeli predmeta, ukljucujuci
i pronalaZenje tehnickih resenja kako bi se izbeglo zaobilaZenje sistema. Kako se na-
glasava neophodno je obezbediti da sistem ne bude podloZan manipulacijama kao i
da bude predmet redovnog inspekcijskog nadzora od strane tela ovlas¢enog za nad-
zor u okviru Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca.

U odnosu na stanje zabeleZeno u Pregovarackoj poziciji iz 2016. godine kada
je u praksi tek mali broj sudova u Srbiji koristio softver za automatsku raspodelu pred-
meta, uoceno je izvesno poboljsanje, te se isti primenjuje u vecem broju sudova uz
odredene poteskoce.®>% Jedna od poteskoca u primeni je i neprepoznavanje sudske
jednice kao posebne kategorije Sto onemogucava koriséenje softvera u sudovima

60  Vrhovni kasacioni sud, Godisnji izvestaj o radu sudova za 2016. godinu,
Beograd, 2017, dostupno na: https://bit.ly/2zu2DCL.

61  Vrhovni kasacioni sud, Godisnji izvestaj o radu sudova za 2017. godinu,
Beograd, 2018, dostupno na: https://bit.ly/2PSdGz0.

62 Vrhovni kasacioni sud, Godisnji izvestaj o radu sudova za 2018. godinu,
Beograd, 2019, dostupno na: https://bit.ly/2ULCXDY.

63 Narodna skupstina Republike Srbije, Nacionalna strategija reforme pravo-
suda 2013-2018, Beograd, 2013, dostupna na: https://bit.ly/2CuMfDx.

64  Evropska komisija, Izvestaj o pregledu uskladenosti zakonodavstva Srbije
sa pravnim tekovinama EU (lzvestaj o skriningu) za Poglavlje 23 - Pravosu-
de i osnovna prava, 15 April 2014, str. 8.

65 Raspodela predmeta se mahom i dalje vrsila rucno, po abecednom redu,
kolicini posla i hitnosti postupka, u skladu sa godisnjim planom koji utvrdi
predsednik suda.

66 Informacije dobijene na okruglom stolu odrzanom 17. decembra 2018.
godine.
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koji imaju viSe sudskih jedinica.t” Pitanje koje se pojavilo u praksi je da li je na po-
Cetku postupka, odnosno prilikom podnosenja tuZzbe moguce pravilno oceniti tezinu
predmeta, te su se pojavilii predlozi da se teZina predmeta vrednuje u drugim fazama
postupka, a nakon odrZanog pripremnog rocista.®

Pitanje adekvatne raspodele predmeta je znacajno u odnosu na pitanje odgo-
vornosti predsednika sudova i javnih tuZilaca za eventualna odstupanja u odnosu na
sistem automatske raspodele. Upravo zato mera 1.2.1. Akcionog plana za Poglavlje 23
naglasava neophodnost sprecavanja zaobilaZzenja sistema, kao i sprovodenje redov-
nog inspekcijskog nadzora od strane Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca.

4.1. Usvajanje Programa za ponderisanje predmeta

Vecina aktivnosti znacajno kasne u odnosu na predvidene rokove. Tako je pro-
gram za ponderisanje predmeta® trebalo da bude usvojen u IV kvartalu 2016. godine.
Vise od dve godine kasnije, ova aktivnost nije realizovana u potpunosti, a nije realizo-
van i niz drugih povezanih aktivnosti. Prema poslednjem izvestaju o implementaciji
Akcionog Plana za Poglavlje 23 ova aktivnost je samo delimicno realizovana.

Visoki savet sudstva je na sednici 30. marta 2017. godine oformio radnu grupu™
za sprovodenje ove aktivnosti. Radna grupa je do sada odrzala tri sastanka na kojima
je razmatrana i usvojena metodologija vrednovanja predmeta po teZini i doneta odlu-
ka o njenoj primeni u 20 pilot sudova.” Na poslednjem sastanku 27. septembra 2017.
godine, radna grupa je prihvatila rezultate pilot testa i odobrila distribuciju for-
mule za vrednovanje predmeta po teZini svim visim i osnovnim sudovima. Kako
se navodi, element nepristrasnosti osiguran je primenom algoritma koji je integrisan
u postojedi sistem za upravljanje predmetima, koji primljene predmete dodeljuje su-
dijama nezavisno od ikakvog angaZzmana sluzbenika koji rade na prijemu, na osnovu
prethodno definisanih parametara koje je sacinila Radna grupa za metologiju vredno-
vanja predmeta.

Prema podacima koje je Komitetu pravnika za ljudska prava dostavio Visoki
savet sudstva, u okviru projekta ,Unapredenje efikasnosti pravosuda“ analizirano je

69 Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
aktivnost 1.2.1.11, str. 81.

70 Radna grupa za za izradu i usvajanje Programa za ponderisanje predmeta
koji obezbeduje stepenovanje u uvodenju sistema ponderisanja, kao jed-
nog od kriterijuma njihove raspodele.

71 Visisud u Nisu, Visi sud u Novom Sadu, Visi sud u Kragujevcu, Visi sud u Su-
botici, Treci osnovni sud u Beogradu, Osnovni sud u Novom Sadu, Osnovni
sud u Kragujevcu, Osnovni sud u Nisu, Osnovni sud u Zrenjaninu,Osnovni
sud u Valjevu, Osnovni sud u Cacku, Osnovni sud u Leskovcu, Osnovni sud
u Kraljevu, Osnovni sud u Somboru, Osnovni sud u Vranju, Osnovni sud u
Sremskoj Mitrovici, Osnovni sud u PoZarevcu, Osnovni sud u Sapcu, Osnov-
ni sud u Negotinu i Osnovni sud u UZicu.
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preko 100.000 predmeta iz baze za automatsko vodenje predmeta, dok je preko 1000
predmeta obradeno ru¢no kako bi se adekvatno identifikovali glavni elementi u pred-
metima koji mogu uticati na radno angaZovanje neophodno za svaku pojedinacnu
vrstu predmeta.” Kao rezultat ovog procesa 80 % predmeta je obeleZeno kao standar-
dni, a 20% klasifikovano kao vrste predmeta koje zahtevaju vise vremena.

Prema dobijenim informacijama Visoki savet sudstva je odobrio distribuciju
formule za ponderisanje predmeta svim osnovnim i viSim sudovima,” te je u naredne
dve godine predvidena primena metodologije vrednovanja predmeta po teZini na sve
sudove,” a obezbedena su i sredstva za formiranje pripremnih odeljenja koja bi se
bavila poslom ponderisanja predmeta.” Postavlja se pitanje koje struke bi morali biti
zaposleni u pripremnim odeljenjima.”™

U Izvestaju o implementaciji Akcionog plana za Poglavlje 23 se za niz aktivnosti
koje se nadovezuju na izradu i usvajanje Programa za ponderisanje navodi da ce biti
realizovane tek nakon realizacije te aktivnosti. Te aktivnosti predvidaju izmenu Zakona
o sudijama, Zakona o javnom tuzilastvu, Sudskog poslovnika, Pravilnika o upravi u
javnim tuzilastvima, formiranje pripremnih odeljenja u sudovima i javnim tuZilastvima
zaduZenih za ponderisanje predmeta, sprovodenje obuka sudijskih i javnotuzilackih
pomocdnika za rad u pripremnim odeljenjima, kao pocetak primene odredaba Zakona
o uredenju sudova kojima se se nadleznosti za vrSenje poslova pravosudne uprave sa
Ministarstva pravde prenosi Visokom savetu sudstva.

lako se u lzvestaju navodi da neke od aktivnosti nisu ispunjene, iz odgovora
nadleznih institucija saznajemo da su pojedine aktivnosti ve¢ delimicno realizovane
ili da su barem preduzeti prvi koraci. To je slucaj sa izradom programa obuke za rad
i sprovodenje obuka u pripremnim odeljenjima na poslovima ponderisanja predme-
ta.”” Tako, Pravosudna akademija u svom odgovoru navodi da je vec razvila Priruc-
nik za unosenje predmeta u AVP™ u skladu sa razvijenom metodologijom, Uputstvo
za zavodenje predmeta po metodologjji za vrednovanje predmeta po teZini, te da je
sprovela obuku 292 pripadnika sudskog osoblja.”

72 Visoki savet sudstva, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od
javnog znacaja, br. 7-00-145/2018-01, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je
poslat 29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 14.11.2018. godine.

73 Visoki savet sudstva, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od jav-
nog znacaja, br. 7-00-145/2018-01, dostupan u YUCOM arhivi.

74 Pravosudna akademija, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama
od javnog znacaja, br. 508, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je poslat
29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 19.11.2018. godine.

75 Aktivnost 1.2.1.6, Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2016.

76 Zakljucan Okruglog stola sa sudijama i tuziocima odrzanog u Nisu 22.
marta 2019. godine.

77 Aktivnost 1.2.1.18., Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2016.
78  Program za automatsko vodenje predmeta.

79  Pravosudna akademija, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama
od javnog znacaja, br. 508, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je poslat
29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 19.11.2018. godine.
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4.2. Sprovodenje redovnog inspekcijskog nadzora od strane
Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca

Prenos nadleZnosti za vrSenje poslova pravosudne uprave® sa Ministarstva
pravde na Visoki savet sudstva je bilo odloZeno do donoSenja odluke Ustavnog suda
u postupku ocene ustavnosti odredbi Zakona o uredenju sudova. Kao sto smo ranije
naveli, odluka kojom se utvrduje da odredbe ¢lana 32 Zakona o izmenama i dopuna-
ma Zakona o uredenju sudova nisu u saglasnosti sa Ustavom je doneta 15. novembra
2018. godine. Ustavni sud je konstatovao da prilikom izmena i dopuna ¢l. 32 nisu iz-
menjene i druge odredbe Zakona o uredenju sudova koje detaljno reguliSu nadlez-
nost pravosudne uprave. Stoga, osporeni ¢lan po svojoj sadrZini nema karakter prela-
znih odredbi vec predstavlja tzv. ,nevidljivu normu“ koja krsi nacelo vladavine prava
bududi da nije dovoljno jasna, odredena i predvidiva. Nakon donoSenja ovakve odlu-
ke, prenos nadleznosti pravosudne uprave na Visoki savet bice moguce samo nakon
usvajanja novih izmena i dopuna Zakona kojima bi ovaj proces bio normiran u skladu
sa stanovistem Ustavnog suda.

Gore navedena odluka Ustavnog suda onemogucila je sprovodenje redovnog
inspekcijskog nadzora od strane VSS-a nad doslednom primena izmenjenih pravila o
automatskoj raspodeli predmeta u sudovima. U lzvestaju je, uprkos tome, ocenjeno
da se ova aktivnost uspesno primenjuje.®! Bitno je napomenuti da se u svom odgovo-
ru nadlezna institucija poziva iskljucivo na vremenski ogranic¢enu primenu metodolo-
gije ponderisanja predmeta u 20 pilot sudova.

lako nije neposredno vezano za ispunjenje ove aktivnosti, u lzvestaju se pominje
se i postupak delegacije drugostepenih predmeta ViSeg suda u Beogradu drugim visim
sudovima na teritoriji Republike Srbije okoncan 2017. godine. Prema dostupnim infor-
macijama, novi postupak delegacije predmeta se ocekuje pocetkom 2019. godine

Dosledna primena izmenjenih pravila o automatskoj raspodeli predmeta u tu-
ZilaStvima uz redovno sprovodenije nadzora nad njihovom primenom od strane Dr-
Zavnog veca tuZilaca je ocenjena kao aktivnost koja nije sprovedena, bez davanja bilo
kakvog daljeg objasnjenja. Rok predviden za sprovodenje obe aktivnosti je bio Il kvar-
tal 2017. godine.

4.3. Revizija Akcionog plana za Poglavlje 23

PredloZenim izmenama nece sustinski biti omoguceno sprovodenje redovnog
inspekcijskog nadzora nad automatskom raspodelom predmeta od strane DVT-a i
VSS-a. Pre svega, nisu jasna ovlascenja koja ¢e u ovom pogledu imati telo pri DVT-u,
kao ni odnos tih ovlaséenja sa ovlaséenjima Ministarstva pravde. Izmenjen je indikator

uticaja mere 1.2.1 koji sada navodi da ¢e nadzor u javnim tuzilastvima biti sprovoden

80  Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
Aktivnost 1.2.1.19, str. 84.

81 Ibid., Aktivnost 1.2.1.20, Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23,
2016, str. 84-85.

82 Informacije dobijene na okruglom stolu odrzanom 17. decembra 2018.
godine.
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u skladu sa ogranicenjima postojecih zakona, podzakonskih akata i specificnom or-
ganizacijom javnih tuZilastava. Ove izmene su pracene i brisanjem aktivnosti 1.2.1.13
koja je predvidala prelazak nadleznosti u pogledu donosenja i nadzora nad pravilni-
kom o upravi u javnim tuZilastvima sa Ministarstva pravde na DVT.

Aktivnost 1.2.1.19 koja se odnosi na prenos nadleznosti u pogledu sprovodenja
inspekcijskog nadzora sa Ministarstva pravde na VSS-a nije menjana uprkos cCinjenici
da su odredbe ¢lana 32 Zakona o uredenju sudova koje reguliSu ovu materiju u me-
duvremenu proglasene protivustavnim. U skladu sa odlukom Ustavnog suda prenos
predmetnih nadleznosti je moguce sprovesti samo novim obimnijim izmenama Za-
kona o uredenju sudova nakon usvajanja izmena Ustava, te stoga nije jasno zasto je
ostavljena formulacija koja govori o primeni umesto o usvajanju i primeni.

Bitno je napomenuti da samim aktivnostima nije jasno definisano nacin formi-
ranja tela pri DVT-u i VSS-u koja bi bila zaduZena za nadzor na automatskom raspode-
lom predmeta, niti njihove obaveze i ovlaséenja i odnos istih sa Ministarstvom pravde.

4.4. Pregled implementacije aktivnosti

Mera 1.2.1. Precizirati i primenjivati pravila o automatskoj (slucajnoj) raspodeli predmeta,
ukljucujudi i pronalazenje tehnickih resenja kako bi se izbeglo zaobilaZzenjesistema. Obez-
bediti da sistem ne bude podloZan manipulacijama kao i da bude predmet redovnog in-
spekcijskog nadzora od strane tela ovlaséenog za nadzor u okviru Visokog saveta sudstva i

DrZavnog veca tuzilaca.
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5.Disciplinska 1 eticka

odgovornost

Pitanje odgovornosti nosilaca sudijske i javnotuzilacke funkcije nerazdvojivo je
povezano sa njihovom nezavisnos¢u i samostalnoscu. Mali broj pokrenutih disciplin-
skih postupaka, kao i izostanak adekvatnih sankcija bio je povod preporuci iz Izvesta-
ja o skriningu prema kojoj je neophodno ojacati odgovornost sudija i javnih tuZilaca
kroz strogu primenu svih zakonskih i disciplinskih sredstava. Bitno je napomenuti i
to da je u trenutku sastavljanja izvestaja o skriningu jedan sudija i jedan tuZilac bili
razreSeni sa funkcije.®

Preporuka iz Izvestaja o skriningu pravi jasnu razliku izmedu disciplinske i eti¢-
ke odgovornosti, mera 1.2.2. Akcionog plana za Poglavlje 23 medutim uvodi konfuziju
izmedu ova dva oblika odgovornosti. Naime, uprkos samoj preporuci tek manji broj
aktivnosti predvidenih Akcionim planom za Poglavlje 23 je direktno usmeren ka ja-
¢anju disciplinske odgovornosti sudija i tuzilaca, dok je ve¢ broj usmeren ka jacanju
njihove eticke odgovornosti. Ovo resenje je naislo na kritiku dela stru¢ne javnosti koji
smatra da disciplinska i eticka odgovornost nacelno nisu povezane, odnosno da je nji-
hovo normativno preplitanje neopravdano, te da unosi pravnu nesigurnost. Aktivnosti
predvidene Akcionim planom izmedu ostalih obuhvataju izmene normativnog okvi-
ra kojim je uredeno pitanje disciplinske odgovornosti sudija i nosilaca javnotuZilacke
funkcije, uspostavljanje Etickog odbora VSS-a koji bi vrSio nadzor nad primenom Etic-
kog kodeksa, analizu i eventualne izmene Etickog kodeksa za sudije i Etickog kodek-
sa za javne tuzioce i zamenike javnih tuzilaca, izradu brosura namenjenih sudijama i
nosiocima javnotuzilacke funkcije o pravilima etike, kao efektivau primenu Pravilnika
o disciplinskom postupku i disciplinskoj odgovornosti sudija i Pravilnika o disciplin-
skom postupku i disciplinskoj odgovornosti javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca.

U Pregovarackoj poziciji Srbije se isti¢e da, imajudi u vidu izricanje uglavnom
blagih disciplinskih sankcija koje nemaju preventivni efekat, odgovornost sudija i tuzi-
laca ostaje pitanje koje i dalje izaziva zabrinutost.®* Posebno se napominje da osnovi
za razreSenje zahtevaju dalje preciziranje. Neophodno je da Republika Srbija usposta-
vi disciplinski postupak koji dobro funkcionise i koji je nepristrasan, kako bi se utvr-
dile i otklonile nepravilnosti obezbedenjem dosledne disciplinske prakse. Kako bi se
obezbedilo sve gore navedeno, kao i nezavisnost i smanjenje potencijalnog rizika od
spoljnjeg uticaja, Ministarstvo pravde bi trebalo da ogranici nadzornu ulogu u pravo-
sudu. Imajudi to u vidu, Visoki savet sudstva i Drzavno vede tuZilaca bi trebalo da oja-
¢aju kapacitete za nadzor na jasnim osnovama koje daju ovlascenja da se postupa po
sluzbenoj duznosti ili po prijavi gradana, drzavnih organa ili drugih pravnih lica koje
se, izmedu ostalog, odnose na druga pitanja integriteta ili profesionalnog propusta.

83  Evropska komisija, lzvestaj o pregledu uskladenosti zakonodavstva Srbije
sa pravnim tekovinama EU (lzvestaj o skriningu) za Poglavlje 23 - Pravosu-
de i osnovna prava, 15. april 2014, str. 28.

84  Vlada Republike Srbije, Pregovaracka pozicija Republike Srbije u okviru
Meduvladine konferencije o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji,
Poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava, Beograd 2016, str. 10.
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Evropska unija u svojoj Zajednickoj poziciji naglasava vaznost odgovarajucih
Saveta u usvajanju planova o integritetu za sudije i tuZioce, u organizovanju treninga
i odgovarajuéem kapacitetu za inspekcijski pregled, omogucavajuci im da deluju po
sluZbenoj duZnosti ili na osnovu prijava.® Navodi se da EU apeluje na Srbiju da obez-
bedi pravicne i nepristrasne disciplinske postupke, kao i redovan i delotvoran nadzor
primene etickih standarda u radu sudija, te da aktivno promovise eticko ponasanje u
pravosudnom sistemu.

5.1. Formiranje radnih grupa za izradu nacrta zakona
pri Ministarstvu pravde

Prve dve aktivnosti predvidene merom 1.2.2. Akcionog plana za Poglavlje 23
se odnose na analizu i izmene normativnog okvira koji se odnosi na pitanja disciplin-
ske odgovornosti sudija®, odnosno tuzilaca.®” U lzveStaju o implementaciji Akcionog
plana za Poglavlje 23 iz avgusta 2018. se navodi da je odgovarajuca radna grupa for-
mirana, ali da je njen rad usporen zbog promena u vodedim strukturama Ministarstva
pravde, Visokog savet sudstva i Drzavnog veca tuzilaca.® U Izvestaju se kao poslednja
aktivnost radne grupe navodi dogovor oko izrade uporedno pravne analize disciplin-
skih postupaka.

Kako bismo dosli do dodatnih informacija o radu Radne grupe, obratili smo se
Ministarstvu pravde koje je nosilac obe aktivnosti. Uprkos jasno formulisanom zahte-
vu za pristup informacijama Ministarstvo pravde u svom odgovoru navodi da jo$ uvek
nije formiralo radnu grupu ili radne grupe koje bi radile na izradi radnih verzija Zakona
0 izmenama i dopunama Zakona o sudijama i Zakona o izmenama i dopunama Za-
kona o javnom tuZilastvu.® Bitno je napomenuti da se osim poslednjih informacija o
izradi uporedno pravne analize, u Izvestaju ne navode dodatni detalji ili rokovi, poseb-
no imajuci u vidu da realizacija ove dve aktivnosti kasni skoro dve godine, odosno od
IV kvartala 2016. godine.

Vedi broj predvidenih aktivnosti se odnosi na pitanja eticke odgovornosti sudi-
jaituzilaca. Predvideno je formiranje Etickog odbora, kao stalnog radnog tela Visokog
saveta sudstva, koje bi nadziralo primenu Etickog kodeksa, kao i analiza i eventualne
izmene samog kodeksa. Poslovnik o radu VSS-a je izmenjen 13. januara 2016. godine,
a istom odlukom je osnovan Eticki odbor.®® Poslovnik o radu Eti¢kog odbora je usvo-
jen na sednici 4. septembra 2018. godine, skoro tri godine kasnije. Svi ¢lanovi Etickog

85  Savet Evropske Unije, Zajednicka pozicija Evropske unije - Poglavlje 23 -
Pravosude i osnovna prava, 5. jul 2016, str. 4-5.

86  Aktivnost 1.2.2.6, Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2016.
87  Aktivnost 1.2.2.7, Ministarstvo pravde, Akcioni plan za Poglavlje 23, 2016.

88  Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
aktivnost 1.2.2.6 i aktivnost 1.2.2.7, str. 94-95.

89  Ministarstvo pravde, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od javnog
znacaja, br. 7-00-332/2018-32, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je poslat
29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 13.11.2018. godine.

90 Ibid., aktivnost 1.2.2.8, str. 95.
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odbora jos uvek nisu imenovani. Usvajanju Poslovnika je prethodio rad radne grupe
pri Visokom savetu sudstva koja je analizirala Eticki kodeks za sudije, kao i rad etickih
odbora u drugim zemljama.®* Ni u izvestaju, niti u odgovoru VSS-a nije jasno u kojoj
fazi rada je radna grupa, odnosno da li je sprovela analizu Etickog kodeksa i eventual-
no ustanovila potrebu za izmenama.” Realizacija ove aktivnosti kasni skoro tri godine,
bududi da je kao rok bio predviden Il kvartal 2016. godine.

Akcionim planom predvidena je analiza i eventualne izmene Etickog kodeksa
za javne tuzioce i njihove zamenike. Prema lzvesStaju o implementaciji Akcionog pla-
na, lzvestaj o Etickom kodeksu je zavrSen u decembru 2017. godine. Kako predmetni
Izvestaj nije javno dostupan nije poznato da li je njegove preporuke ukljucuju i izmene
Etickog kodeksa. Prema informacijama koje je YUCOM dobio od Drzavnog veca tuzila-
ca, formirana je i radna grupa za izradu smernica za praéenje Etickog kodeksa. Drugi
saziv Etickog odbora je izabran na sednici DVT-a 7. maja 2018. godine. Realizacija ove
aktivnosti kasni skoro tri godine, buduci da je kao rok bio predviden Il kvartal 2016.
godine.

Jedna od predvidenih aktivnosti je i izrada i objavljivanje brosure namenjene
sudijama ca ciljem podizanja svesti o pravilima etike,” a koje sadrZe primere ne-
adekvatnog ponaSanja sudija. lako je prema navodima Izvestaja ova aktivnost is-
punjena, sam proizvod, broSura - poster na sajtu Visokog savet sudstva u sustini
predstavlja samo graficki prikaz Etickog kodeksa i ne sadrZi primere neadekvatnog
ponasanja sudija.”*

Ista brosura namenjena javnim tuZiocima i njihovima zamenicima, prema od-
govoru Drzavnog veca tuzilaca, joS uvek nije izradena, bududi da je ova aktivnost us-
lovljena izmenama Etickog kodeksa za javne tuZioce i njihove zamenike koja je joS
uvek u toku®. Ovo je u suprotnosti sa informacijama koje smo dobili na okruglom
stolu®™ kao i u suprotnosti sa IzveStajem o primeni Akcionog plana za Poglavlje 23 u
kojem se navodi da se ova aktivnost uspesno realizuje, odnosno da je broSura distri-
buirana javnim tuziocima i njihovim zamenicima.”

Jedna od aktivnosti predvida proaktivno ucesce sudija i VSS-a u kreiranju
i pracenju primene Etickog kodeksa za sudije. Ova aktivnosti se prema lzvestaju

91 Ibid., aktivnost 1.2.2.9, str. 96.
92 Visoki savet sudstva, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od jav-
nog znacaja, br. 7-00-145/2018-01, dostupan u YUCOM arhivi.

93  Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavije 23, Beograd, jul 2018. godine,
Aktivnost 1.2.2.13, str. 103.

94 Dostupno na: https://bit.ly/20mYryi.

95  Drzavno vece tuzilaca, Odgovor na Zahtev za pristup informacijama od
javnog znacaja, br. PI 50/18, dostupan u YUCOM arhivi. Zahtev je poslat
29.10.2018. godine, dok je odgovor datiran na 13.11.2018. godine.

96 Informacije dobijene na okruglom stolu odrzanom 17. decembra 2018.
godine.

97  Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, lzvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
Aktivnost 1.2.2.14, str. 103.
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uspesno realizuje uz navodenje ¢injenice da su odluke Visokog saveta sudstva u
pogledu krSenja odredaba Etickog kodeksa objavljene na sajtu®, Nije jasno kako
se na taj nacin obezbeduje proaktivno ucesce sudija u kreiranju i pracenju Etickog
kodeksa za sudije.”

5.2. Efektivna primena Pravilnika o disciplinskom postupku
i disciplinskoj odgovornosti

Efektivna primena Pravilnika o disciplinskom postupku i disciplinskoj odgovor-
nosti sudija se prema lzvestaju sprovodi uspesno. Kako se navodi disciplinski organi
redovno i po zahtevu podnose izvestaje o svom radu Visokom savetu sudstva. Imajuci
u vidu preporuku iz Izvestaja o skriningu i razloge njenog donosSenja Cini se da obra-
zloZenje ovakvog zakljucka nije dovoljno i adekvatno.*® Ukoliko je razlog donoSenja
preporuke mali broj disciplinskih postupaka koji se zavrsi konacnim odlukama, izri-
canje blagih disciplinskih sankcija, te mali broj sudija i tuZilaca razreSenih duZnosti,
onda bi analiza ovih elementa morala da ude u konac¢nu ocenu o efektivnoj primeni
pravilnika. Bitno je napomenuti da pojedine sudije imaju sli¢an stav i da iznose mislje-
nje da sistem disciplinskog kaZnjavanja ne funkcioniSe, da nisu jasni kriterijumi sank-
cionisanja, da se izricu blage kazne, te da je praksa neujednacena.**

Dostupni izvestaji o radu disciplinske komisije Visokog saveta sudstva ukazuju
na pad u prilivu predmeta tokom 2017. godine, u odnosu na prethodne dve godine.*?
Broj predmeta u kojima su sudije oglasene krivim za disciplinski prekrsaj je i dalje re-
lativno nizak u odnosu na ukupan broj reSenih predmeta. U strukturi izrecenih sank-
cija dominiraju javne opomene i druge disciplinske sankcije poput umanjenja plate,
u odnosu na veoma mali broj podnetih predloga za razreSenje sudija. Pored znacaj-
ne razlike izmedu broja podnetih prituzbi, pokrenutih postupaka pred disciplinskom
komisijom i odluka kojima su sudije oglasene krivim za disciplinske prekrsaje, vredi
napomenuti i to da sami izvestaji o radu ne daju mogucnost jednostavnog uvida i pra-
¢enja strukture izrecenih sankcija.

Efektivna primena Pravilnika o disciplinskom postupku i disciplinskoj odgo-
vornosti javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca se prema oceni Drzavnog veca
tuzilaca takode uspesSno realizuje.’®® U slucaju rada disciplinskog tuzioca DrZavnog

98  Odluka o spojivosti sa sudijskom funkcijom, dostupno na: https://bit.
ly/2DXOZM3.

99  Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018
o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
aktivnost 1.2.2.15, str. 104.

100 Ibid., aktivnost 1.2.2.17, str. 106-1009.

101 Informacije dobijene na okruglom stolu odrzanom 17. decembra 2018.
godine.

102 U 2015. godini - 23 pokrenuta predmeta; u 2016. - 32 pokrenuta predmeta;
u 2017. - 18 pokrenutih predmeta.

103 Savet za sprovodenja Akcionog plana za Poglavlje 23, Izvestaj broj 2/2018

o sporovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,
aktivnost 1.2.2.18, str. 109.
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veca tuzilaca primetan je vedi broj disciplinskih prijava koje se podnele stranke, $to se
objasnjava tendencijom podnosenja disciplinskih prijava u slucaju odbacaja krivicnih
prijava.’® Uprkos tvrdnji da se Pravilnik efektivno primenjuje, najvedi deo prijava se i
dalje odbacuju kao neosnovane, dok se disciplinski postupak pokrec¢e u malom bro-
ju slucajeva.l® Pojedini tuZioci iznose misljenje da izrecene kazne nisu blage, te kao
primer navode da su u poslednje dve godine dva zamenika razreSena duzZnosti, Sto je
znacajan broj u odnosu na ukupan broj tuZilaca. Statisticki podaci o radu disciplinske
komisije Drzavnog veca tuZilaca su kao izdvojeni dokument dostupni samo do 2015.
godine,*® dok u Izvestaju o radu i Informatoru o radu DVT-a za 2016. i 2017. godinu
da nisu dostupne potpune informacije o ishodima pokrenutih postupaka, odnosno o
eventualno izreCenim sankcijama.

5.3. Revizija Akcionog plana za Poglavlje 23

Dosadasnji izvestaji o sprovodenju Akcionog plana su davali samo Sture infor-
macije o radu radne grupe zaduZene za izmene Zakona o sudijama i Zakona o javnom
tuzilastvu, te je Ministarstvo pravde u svojim odgovorima na naSe zahteve za pristup
informacijama od javnog znacaja ¢ak negiralo da ta radna grupa postoji. Iz predloZe-
nih izmena nosilaca ove dve aktivnosti postaje jasno da je rad radne grupe okoncan
i da je sada na redu postupak usvajanja Zakona. Naime, obrisana je radna grupa, te
se sada kao nosioci aktivnosti navode Ministarstvo pravde, Vlada i Narodna skupstina.
Uprkos Cinjenici da se radi o izmenama vaznih sistemskih zakona javnost je iskljucena
iz rada ove Radne grupe.

Kada je reC o disciplinskim postupcima protiv sudija i tuZilaca u predlogu re-
vizije je izostalo preciziranje indikatora koji bi na adekvatan nacin merili postizanje
preporuke iz IzveStaja o skriningu. Kao jedini indikatori aktivnosti koje se odnose na
efektivnu primenu pravilnika o disciplinskom postupku za sudije i za tuZioce su i dalje
ostali samo podaci o broju disciplinskih prijava i disciplinskih postupaka iz Izvestaja
VSS-a i DVT-a. Ovako postavljeni indikatori ne mere povecanje broja postupaka okon-
¢anih utvrdivanjem odgovornosti za disciplinske prekrsaje ili poveéanje broja izrece-
nih teZih sankcija. Dostupnost ovih podataka moZe biti samo indikator transparentosti
samog procesa, ali ne i indikator promene u odnosu na nezadovoljavajuce stanje uo-
¢eno prilikom sprovodenja skrininga.

104 Drzavno vece tuzilaca, Postupanje i obim rada disciplinskog tuZioca u 2017.
godini, dostupno na: https://bit.ly/2SaAqYH.

105 U 2015. godini - 167 odbacenih disciplinskih prijava, 8 predloga za pokre-
tanje disciplinskog postupka; U 2016. - 111 odbacenih disciplinskih prijava,
4 predloga za pokretanje disciplinskog postupka; U 2017. - 106 odbacenih
disciplinskih prijava, 3 predloga za pokretanje disciplinskog postupka.

106 Statisticki podaci postupanja disciplinskih organa drzavnog veca tuZilaca
za period od 01.01.2015. do 30.11.2015. godine, dostupno na: https://bit.
ly/2DZmnlL.
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5.4. Pregled implementacije aktivnosti

Mera 1.2.2. Ojacati odgovornost sudija i javnih tuZilaca kroz strogu primenu svih zakonskih i dis-
ciplinskih sredstava, ukljucujuci sledece:

Obezbediti efektivnu implementaciju odredaba o ,sukobu interesa“ i njihove izmene i

dopune u slucaju potrebe;

Obezbediti efektivnu verifikaciju imovinskih karata i unakrsne provere sa relevantnim

informacijama;

Efektivno pracenje postovanja etickog kodeksa i sprovodenje dodatnih aktivnosti veza-

nih za evaluaciju i obuku sudija i javnih tuZilaca u oblasti etike;

Preispitati u meri u kojoj je neophodno i efektivno primeniti pravila o disciplinskoj od-
govornosti i postupku razresSenja;
Izvrsiti ponovnu procenu sistema funkcionalnog imuniteta i obezbediti punu krivicnu
odgovornost sudija i javnih tuZilaca.
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1.2.2.6. Analiza i izmena normativ-
nog okvira kojim se ureduju: WV kvartal
- razlozi za prestanak sudijske funk- . Aktivnost Aktivnost
- . - A 2015. godine | . : . . 10 kvartala
cije sa ciljem njihovog preciziranja; nije realizo- / nije realizo- .
R - IV kvartal (30 meseci)
- rok zastarelosti disciplinskog pre- B vana. vana
.- 2016. godine
krsaja;
- reZim sankcionisanja i praksa.
1.2.2.7. Analiza, i u slucaju da rezul-
tati analize pokaZu da je potrebna,
izmena normativnog okvira kojim se
ureduju: razlozi za razreSenje nosila-
ce_n.JavnotuulacI.(e_ fur!kcue, sa lejem vV kvamgl Aktivnost Ativnost
njihovog preciziranja; nadleznost | 2015. godine i, . i, : 10 kvartala
LT X nije realizo- / nije realizo- )
za vodenje disciplinskog postupka i | - IV kvartal Vana Vana (30 meseci)
donosenje odluke, a sa ciljem preis- | 2016. godine ’
pitivanja dvostruke nadleznosti Dis-
ciplinske komisije; rok zastarelosti
disciplinskog prekrsaja; sankcioni-
sanje rezima i prakse.
1.2.2.8. Izmena Poslovnika o radu
Visokog saveta sudstva kojom se Aktiviost ie
predvida osnivanje Etickog odbora | [V kvartal U pot unojsti I kvartal Aktivnostje | 3 kvartala
Visokog saveta sudstva kao stalnog | 2015. godine repaﬁzpovana 2016. godine | realizovana | (10 meseci)

radnog tela i uspostavljanje Etickog
odbora.
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1.2.2.9. Analiza, i u slucaju da rezul-
tati analize pokazu da je potrebna,
izmena Etickog kodeksa za sudije IV kvartal Aktivnost je Aktivnost je 13 kvartala
u cilju preciziranja odredaba koje 2015. - I delimic¢no / delimicno E8 fiesed)
predvidaju disciplinsku odgovor- | kvartal 2016. | realizovana realizovana
nost sudija zbog nepostovanja Etic-
kog kodeksa za sudije.
1.2.2.10. Analiza, i u slucaju da re-
zultati analize pokaZu da je potreb-
na, izmena Etickog kodeksa za javne
tuZioce i zamenike javnih tuZilaca | [V kvartal Aktivnost Pocevsiod | Aktivnostje 5 kvartala
u cilju preciziranja odredaba koje 2015. -1l se uspesno Il kvartala delimi¢no (16 meseci)
predvidaju disciplinsku odgovor- | kvartal 2016. | realizuje. | 2017. godine | realizovana
nost nosilaca javnotuzilacke funk-
cije zbog nepostovanja Etickog ko-
deksa.
1.2.2.11. Usvajanje Poslovnika o
radu Etickog odbora Visokog saveta
§ud§tva k?jlm ce biti 'rggullsano pra- WV kvartal Aktwnostje‘ Il kvartal Akt|yno§t se 12 kvartala
éenje postovanja Etickog kodeksa . U potpunosti ) kontinuirano
A . X . | 2015. godine : 2018. godine - (37 meseca)
za sudije i sprovodenje aktivnosti realizovana. realizuje
evaluacije i obuke sudija iz oblasti
etike.
1.2.2.12. Org.anlzoyanje.sen.\mara Kontmuv\ra— Aktivnost Pocevsiod | Aktivnost se
o pravilima integriteta i etike za | no, pocev Y L 5 kvartala
. . . se uspesno IV kvartala | kontinuirano .
nosioce pravosudnih funkcija od | kvartala e . B (15 meseci)
. realizuje | 2015. godine realizuje
2015. godine
1.2.2.13. Izrada i objavljivanje na in-
ternet strani Visokog saveta sudstva AKtivRost Aktivnost
broSure namenjene sudijama, sa IV kvartal se USpeino Il kvartal | nije adekvat- | 8 kvartala
ciliem podizanja svesti o pravilima | 2015. godine pes 2017. godine | no realizo- | (25 mesec)
: . . realizuje
etike, a koji sadrze primere neade- vana
kvatnog ponasanja sudija.
1.2.2.14. Izrada i objavljivanje na
internet strani Drzavnog veca tuZi-
laca brosure namenjene nosiocima
javnotuzilacke funkcije, sa ciljem Aktivnost Status
podizanja svesti o pravilima etike, 20&”“?; se uspesno 20||1|7kvar5a;:1 realizacije (i5k\;ra]rtala)
a koji sadrze primere neadekvatnog -godine realizuje -godime nejasan esec

ponasanja javnih tuZilaca i zameni-
ka javnih tuZzilaca.
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1.2.2.15. Proaktivno uéesce sudija i Aktiviost Pocevii od Aktivnost
Visokog saveta sudstva u kreiranju . 5 nije adekvat-
. , 2 .y Kontinurano | se uspesno Il kvartala . /
i pracenju primene. Etickog kodeksa realizuie 2018, oodine | N° realizo-
za sudije. J -8 vana.
1.2.2.16. Izmena Pravilnika o disci-
plinskom postupku i disciplinskoj
odgovornosti javnih tuZilaca i zame- Aktivnost Pocevsi od | Aktivnost se
nika javnih tuZilaca sa ciljem uvode- IV kvartal e USpetno | kvartala | Kontinuirano 6 kvartala
nja proaktivnog pristupa disciplin- | 2015. godine realipzu'e 2017, godine realizuie (19 meseci)
skih organa u pracdenju postovanja J -8 J
Etickog kodeksa za javne tuZioce i
zamenike javnih tuZilaca.
1.2.2.17. Efektivna primena Pravilni- Aktivnost Podevii od Aktivnost
ka o disciplinskom postupku i disci- . . nije adekvat-
- X X o Kontinurano | se uspesno | kvartala . /
plinskoj odgovornosti sudija. realizuje 2015. godine no realizo-
’ vana.
1.2.2.18. Efektivna primena Pravilni- Aktiviost Pocevii od Aktivnost
ka o disciplinskom postupku i disci- ) Y nije adekvat-
. . AR o Kontinurano | se uspeSno | IV kvartala . /
plinskoj odgovornosti javnih tuZila- realizuie 2016. oodine | N° realizo-
ca i zamenika javnih tuZilaca. J -8 vana.
1.2.2.19. Izvrsiti analizu odredaba o Il kvartal Aktivnost Aktivnost 13 kvartala
funkcionalnom imunitetu nosilaca . nije realizo- / nije realizo- )
. . 2016. godine (39 meseci)
pravosudnih funkcija. vana. vana.
1.2.2.20. Sprovodenje mera u skladu Wl kvartal Aktivnost Aktivnost 11 kvartala
sa izvrSenom analizom. ; nije realizo- / nije realizo-
2016. godine vana vana (35 mesec)
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6. Preporuke

Adekvatno realizovati aktivnosti koje se odnose na izradu radnog teksta Ustava
i odrZavanje javne rasprave, nakon $to odgovarajuci odbor Narodne skupsti-
ne Republike Srbije izade sa formalnim predlogom akta o izmeni Ustava, i tom
prilikom ukljuciti organizacije civilnog drustva, strukovna udruZenja, kao i pred-
stavnike akademske zajednice;

Nakon adekvatno organizovane javne rasprave uputiti zvanican predlog Usta-
va, a potom i Ustavnog zakona i seta pravosudnih zakona na misljenje Veneci-
janskoj komisiji i drugim relevantnim telima koji se bave pravosudem u okviru
Saveta Evrope i Evropske unije;

Ukoliko nadlezni odbor Narodne skupstine Republike Srbije ne izradi sopstve-
ni predlog, ve¢ usvoji predlog Vlade Republike Srbije, preuzet od Ministarstva
pravde, uvaziti zamerke i komentare civilnog drustva izloZene u delu izvestaja o
promeni Ustava u delu koji se odnosi na pravosude;

Nastaviti u pravcu ispunjenja merila koje se odnosi na budZetska ovlaséenja
Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuZilaca nad sopstvenim budZetom
kako bi im se omogudilo da efektivno izvrSavaju svoje obaveze, tako sto ce se
omoguditi, da li ustavnim resenjima, da li kroz set novih pravosudnih zakona,
prenos vrsenja svih budZetskih ovlascenja sa Ministarstva pravde na pravosud-

ne savete;

Revizijom Akcionog plana omoguciti sprovodenje redovnog inspekcijskog nad-
zora nad primenom programa za automatsku raspodelu predmeta od strane
Visokog saveta sudstva i DrZavnog veca tuZilaca;

Razmotriti izmenu metodologije vrednovanja teZine predmeta uvodenjem
vrednovanja nakon odrZavanja pripremnog rocista;

Izmeniti program za automatsko vodenje predmeta tako da bude primenjiv za
raspodelu predmeta u sudovima koji imaju viSe sudskih jednica;

Revizijom Akcionog plana uskladiti indikatore efektivne primene pravilnika o
disciplinskoj odgovornosti nosilaca sudske, odnosno javnotuZilacke funkcije
tako da adekvatno mere postizanje preporuka iz Izvestaja o skriningu;

U reviziji Akcionog plana jasno ragraniciti aktivnosti koje se odnose na eticku
i disciplinsku odgovornost sudija i javnih tuZilaca, kao dva zasebna oblika od-
govornosti;

Raditi na povecanju transparentnosti procesa implementacije Akcionog plana,
povecanjem kapaciteta insitucija zaduzenih za sprovodenje aktivnosti, odno-
sno osoba iz tih institucija zaduZenih za izveStavanje i osoba zaduZenih za pri-
stup informacijama od javnog znacaja;
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> Preciznije definisati subjekate nadleZzne za implementaciju pojedinih mera koje
se odnose na pravosude u skladu sa zakonskim nadleZnostima;

> Izvestavanije o sprovedenim aktivnostima od strane Saveta za pracenje imple-
mentacije Akcionog plana potrebno je sistematizovati, te uvesti preispitivanja
sadrzaja i jasno merenje da li realizovana aktivnost odgovara na konkretno pre-
lazno merilo, tako Sto ¢e se kroz proces revizije Akcionog plana kreirati mehani-
zam za proveru kvaliteta sprovedenih mera.
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