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Tehnicki izvestaj o napretku u oblasti

reforme pravosuda - reforma javnog tuzilastva

Cilj izrade Tehnickog izvestaja

Poslednjih godina se u oblasti pravosuda sprovode znacajne reforme. One su,
pracene Cestim izmenama propisa i osnivanjem novih institutcija i tela. Medutim,
dalje reforme koje bi doprinele ostvarivanju evropskih standarda u pravosudu
podrazumevaju preduzimanje veoma slozenih aktivnosti, koje zahtevaju
sagledavanje ucinka i rezultata prethodnih. Zbog toga su pripremljeni i objavljeni
izvestaji koji se odnose na napredak u sprovodenju odredenih mera za celokupno
pravosude, kao $to je Izvestaj o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, ali i
drugi izvestaji koji se odnose na pravosude u celini.! Medutim, ¢ini se da se u tim
dokumentima cesto zanemaruje detaljnija analiza rezultata reformskih aktivnosti
koje se odnose na javna tuzilastva. Jedini dokument koji se detaljnije bavi tom
oblas¢u jeste Funkcionalna analiza javnog tuzilastva koju je pripremila Svetska
banka 2018. godine.? Osim toga, vecina izvestaja je informativnog karaktera i u
njima se isklju¢ivo nabrajaju izmenjeni akti, ali se ne navodi uticaj koji na praksu i
rad relevantnih institucija imaju izmene tih propisa. Imajuci to u vidu, Udruzenje
tuzilaca je postavilo kao cilj pripremu Tehnickog izvestaja koji ¢e omogucditi uvid u
rezultate reforme javnog tuzilastva i stepen uskladenosti sa evropskim standardima.
Javni tuzioci predstavljaju veoma vaznu kariku krivicnog pravosuda i od njihovog
rada u velikoj meri zavisi poverenje gradana u rad pravosudnih organa. Njihova

nezavisnost i samostalnost predstavlja veoma bitan preduslov za percepciju
nezavisnosti i samostalnosti celokupnog pravosudnog sistema.

Strateski okvir u oblasti pravosuda

Reforma pravosuda u Srbiji zapocela je nakon 2000. godine.Prvi strateski dokument
koji je definisao pravac reforme bila je Nacionalna strategija reforme pravosuda

1 Tokom jula meseca 2020. godine Republika Srbija je izmenila Akcioni plan za Poglavlje 23.

2 Functional Review of the Prosecution Sydtem in Serbia, January 15, 2019.



iz 2006. godine,’ ¢iji klju¢ni elementi su kasnije ugradeni u Ustav iz 2006. godine.
Medutim, prema misljenju Venecijanske komisije iz 2007. godine o Ustavu Srbije
te odredbe nisu uskladene sa evropskim standardima. U Misljenju Venecijanske
komisije date su preporuke o izmenama Ustava, posebno odredbi kojima je propisan
nacin izbora sudija i javnih tuzilaca. Odredbom ¢lana 159. Ustava propisano je da
se javni tuzioci biraju od strane Narodne skupstine na predlog Vlade, a zamenici
javnih tuzilaca od strane Narodne skupstine na predlog Drzavnog veca tuzilaca.
Takva odredba sadrzi rizik od neopravdane politizacije postupka imenovanja. Osim
toga, prema misljenju Venecijanske komisije odredba ¢lana 160. Ustava takode
sadrzi rizik politickog uplitanja u rad javnog tuzilastva, s obzirom da je propisana
odgovornost Republickog javnog tuzioca Narodnoj skupstini, javnih tuzilaca
Republickom javnom tuZziocu i Narodnoj skupstini i odgovornost zamenika javnih
tuzilaca javnom tuziocu.* Odgovornost Republickog javnog tuzioca Narodnoj
skupstini nije upitna, ve¢ isklju¢ivo paralelizam odgovornosti javnih tuzilca visem
javnom tuziocu i Narodnoj skupstini.”

Klju¢ne promene ostvarene u skladu sa Strategijom iz 2006. godine:

* Osnovan je i zapoceo sa radom Visoki savet sudstva;

* Osnovano je i zapocelo sa radom Drzavno vece tuzilaca;

» Sproveden je reizbor svih sudija i javnih tuzilaca;

* Znacajno je smanjena pravosudna mreza;

* Uvedeni su novi sudovi — Osnovni, Visi, Apelacioni i Vrhovni kasacioni sud,
umesto dotadasnjih Opstinskih, Okruznih i Vrhovnog suda;

* Prekrsajni sudovi postali su deo pravosudnog sistema;

* Osnovan je specijalizovani Upravni sud;

* Donet je novi Zakonik o krivicnom postupku kojim je promenjena uloga
javnog tuzilastva u kriviécnom postupku, a ukinute istrazne sudije;

* Osnovana je Pravosudna akademija i pocelo sa sprovodenjem pocetne
obuke;

* Uveden automatski sistem upravljanja predmetima (AVP) u svim sudovima.

3 Nacionalna strategija reforme pravosuda Republike Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 44/2006). Ustav Republike Srbije
(,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 98/2006).

4 U tekstu amandmana na Ustav Republike Srbije predlozen je novi naziv: Vrhovni javni tuzilac. U tekstu se s obzirom na
pozitivno zakonodavstvo koristi postojeci naziv: Republi¢ki javni tuzilac.

5 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Misljenje o Ustavu Srbije usvojeno od strane
Komisije na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 17.18, mart 2007), Strazbur 19. mart 2007. godine, Misljenje broj 405/2006, str.
17. https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)004-¢
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Misljenje Venecijanske komisije o Ustavu Srbije uticalo je na sadrzaj narednih
strateSkih dokumenata, tako je kao jedan od ciljeva utvrdena izmena navedenih
Ustavnih odredbi. Kako bi se obezbedio kontinuitet reformi donet je sledeci strateski
dokument 2013. godine. Cilj donoSenja Nacionalne strategije reforme pravosuda
2013-2018 bio je unapredivanje nezavisnosi pravosuda, jacanje nepristrasnost,
struc¢nosti, odgovornosti i efikasnosti nosilaca pravosudnih funkcija.® Strategija je
predstavljala osnovza unapredenje usvojenog pravnog okvira u navednim oblastima,
institucionalno i profesionalno jacanje kapaciteta Visokog saveta sudstva, Drzavnog
veca tuzilaca, Pravosudne akademije kao i povezivanje reforme pravosuda sa
procesom evropskih integracija. Zbog toga su zahtevi koji se odnose na reformu
pravosuda povezani sa standardima Evropske unije i preporukama Saveta Evrope.

Iako su prema izvestaju Evropske komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji iz 2011. godine uspostavljeni pravni i institucionalni okvir koji obuhvata
donosenje pravosudnih zakona, osnivanje Drzavnog veca tuzilaca, Visokog saveta
sudstva i Pravosudne akademije, pojedina pitanja nisu bila reSena. Ta pitanja se
odnose na izbor sudija i javnih tuzilaca na transparentan nacin, procenu pravosudnih
mera na adekvatan nacin, kao i uspostavljanje adekvatnih kapaciteta Drzavnog veca
tuzilaca i Visokog saveta sudstva i njihovih Administrativnih kancelarija. Osim toga,
nisu postojali ni adekvatni kriterijumi za vrednovanje rada sudija i javnih tuzilaca.
Uoceni su i nedostaci u vezi sa garancijom nezavisnosti sudija i javnih tuzilaca, kao
i nedovoljna transparentnost rada Drzavnog veca tuzilaca i Visokog saveta sudstva
i nedovoljna dostupnost sudske prakse. Cilj Strategije je bio osim izmene propisa i
unapredenja prakse i jacanje poverenja javnosti u rad pravosudnih institucija.

Klju¢ne promene ostvarene u skladu sa Strategijom iz 2013. godine:

* Prodirena je pravosudna mreza — povecan je broj sudova i javnih tuzilastava;

* Uveden moderan sistem upravljanja predmetima u jedan broj sudova (SAPS)
i deo javnih tuzilastava (SAPO)

* Uspostavljen sistem izbora, napredovanja i disciplinskog postupka za sudije
i javne tuzioce u skladu sa unapred utvrdenim kriterijuma i postupkom koji
sprovodi Drzavno vece tuzilaca i Visoki savet sudstva;

* Drzavno vece tuzilaca i Visoki savet sudstva preuzeli su deo budzetskih
ovlas¢enja od Ministarstva pravde;

* Uvedeni su javni beleznici i javni izvrsitelji kao nove profesije kojima je prenet
deo sudske nadleznosti.

6 Nacionalna strategija reforme pravosuda za period 2013-2018 (“Sluzbeni glasnik RS”, broj 57/2013).



Uprkos pozitivnim rezultatima koji su u odredenim oblastima ostvareni u
prethodnom periodu, pre svega u pogledu efikasnosti,i dalje postoji potreba za
unapredenjem funkcionisanja pravosuda. Nova Strategija razvoja pravosuda 2020-
2025 usvojena je 2020. godine.” U skladu sa njom prioriteti drzave su: dalje jacanje
nezavisnosti sudstva i samostalnosti tuzilastva kroz unapredenje normativnog
i institucionalnog okvira za primenu usvojenih kriterijuma i merila objektivnog,
transparentnog i na rezultatima zasnovanog sistema izbora nosilaca pravosudnih
tunkcija i izbornih ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca iz reda
sudija osnosno zamenika javnih tuzilaca, kriterijuma za napredovanje i vrednovanje
rada sudija i tuzilaca, jacanje stru¢nih i kadrovskih kapaciteta sudova i javnih
tuzilastava, Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca, jacanje integriteta
nosilaca pravosudnih funkcija, ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca kroz postovanje etickih principa, unapredenje odgovornosti pravosudnog
sistema kroz jacanje mehanizma odgovornosti sudija i javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca putem pracenja rezultata postupanja disciplinskih organa, etickih
odbora u pracenju postovanja odredaba etickih kodeksa ukljucujuci i promociju
etickih principa i znacaja samoprocenjivanja u profesionalnom ponasanju,
putem daljeg jac¢anja nepristrasnosti nosilaca pravosudnih funkcija doslednom
primenom principa automatske raspodele predmeta, dalje unapredenje struc¢nosti i
osposobljenosti nosilaca pravosudnih funkcija i zaposlenih u pravosudu, definisanja
uloge i polozaja Pravosudne akademije i jacanje njenih kapaciteta kako bi ulazak
u pravosude bio zasnovan na postignutim rezultatima, kao i kako bi se u tom
postupku obezbedila transparentnost i ravnopravnost, dalju realizaciju programa
pocetne i stalne obuke, podizanje efikasnosti pravosudnog sistema putem analize
i prilagodavanja pravosudne mreze, smanjenje ukupnog broja nereSenih predmeta
sa posebnim akcentom na stare predmete i sprecavanje povecanja broja starih
predmeta, dostupnost pravnih propisa i uspostavljanje adekvatnih mehanizama za
ujednacavanje i objavljivanje sudske i javnotuzilacke prakse, unapredenje sistema
besplatne pravne pomodi, sistema upravljanja pravosudnom upravom, unapredenje
alternativnih metoda resavanja sporova i razvijanje IT sistema u pravosudu.
Postizanje navedenih ciljeva ujedno doprinosi i podizanju poverenja javnosti u
rad pravosuda. Od posebnog znacaja za realizaciju tog cilja jeste unapredenje
transparentosti rada pravosudnih institucija.

Strategijom razvoja pravosuda 2020-2025 za realizaciju cilja koji se ogleda u daljem
unapredenju normativnog okvira i jacanju instituconalnih mehanizama kojima
se onemogucava svaki neprimeren ili nedozvoljen uticaj i pritisak kojim bi se

7 Strategija razvoja pravosuda za period 2020-2025. godine (Sluzbeni glasnik RS, broj 101/2020).
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ometalo sprovodenje pravde, kao i uticaj zakonodavne i izvrs$ne vlasti u postupku
odabira, predlaganja, izbora, premestaja i prestanka funkcije potrebno je okoncati
postupak promene Ustava u delu koji se odnosi na pravosude, a u cilju daljeg
jacanja nezavisnosti sudova i samostalnosti javnog tuzilastva u skladu sa evropskim
standardima (posebno standardima Evropske komisije). Osim toga, potrebno je
razgraniciti i precizirati nadleznosti izmedu Visokog saveta sudstva, Drzavnog veca
tuzilacaiMinistarstva pravde u cilju organizacionogibudzetskog jacanja nezavisnosti
sudstva i samostalnosti javnog tuzilastva. Zatim je potrebno sprovesti uskladivanje
pravosudnih zakona i podzakonskih akata sa novim ustavnim i zakonskim resenjima,
unapredenje institucionalnog okvira u skladu sa novim ustavnim i zakonskim
redenjima i relevantnim analizama, kontinuirano i dosledno sprovoditi nadzor nad
primenom pravosudnih zakona izmenjenih u skladu sa novim ustavnim resenjima,
unaprediti strucnost i osposobljenost zaposlenih u administrativnim kancelarijama
Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca i propisivanje javnih i jedinstvenih
kriterijuma u pogledu izbora i napredovanja sudijskih ili tuzilackih pomo¢nika u
cilju uspostavljanja sistema karijernog napredovanja i posebne profesije. Jedan od
veoma vaznih ciljeva je i stvaranje normativnog okvira za unapredenje nezavisnosti
Pravosudne akademije i jacanje njenih kapaciteta u cilju efikasnog vrsenja njenih
nadleznosti.

Za razliku od prethodnih strategija koje su bile pracene akcionim planovima koji
su detaljno razradivali aktivnosti koje ¢e dovesti do ostvarenja postavljenih ciljeva,
aktuelna Strategija nije dopunjena akcionim planom. Ostaje da se vidi na koji nacin
¢e se realizovati postavljeni ciljevi.

Pored strateskih dokumenata, evropske integracije imaju znacajan uticaj na
odredivanje pravca reforme pravosuda. Tako je Narodna skupstina Republike Srbije
usvojila u aprilu 2016. godine Akcioni plan za Poglavlje 23 kao krovni strateski
dokument u oblasti pravosuda i okvir kojim su definisane aktivnosti koje ce se
sprovoditi nakon njegovog usvajanja, a sa kojima ¢e biti uskladeni svi ostali strateski
dokumenti.® Usvajanje Akcionog plana za Poglavlje 23 predstavljalo je uslov za
otvaranje pregovora za Poglavlje 23. Navedenim dokumentom su definisane
aktivnosti koje je neophodno sprovesti kako bi se sprovele preporuke iz Izvestaja o
skriningu za Poglavlje 23 i uskladio pravni i institucionalni okvir Republike Srbije sa
evropskim standardima. Akcionim planom predvidene su mere i rokovi u procesu
reforme koje Srbija treba da preduzme u oblasti pravosuda, borbe protiv korupcije

8 Action Plan for Chapter 23, available at:
https://www.mpravde.gov.rs/files/action%20plan%20for%20chapter%2023%20with%20implementation%20status%20
0n%2031st%20july%202018.pdf. Akconi plan za poglavlje 23 je revidiran 2020. godine i dostupan na veb-stranici: https://
www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207.pdf
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i zastite osnovnih prava, a u cilju harmonizacije nacionalnih propisa sa pravnim
tekovinama Evropske unije.

Krajem 2018. godine, Ministarstvo pravde zapocelo je postupak revizije Akcionog
plana za Poglavlje 23. Te izmene uslovio je Izvestaj o sprovodenju Akcionog plana za
Poglavlje 23. Prema navedenom dokumentu vise od 2/3 aktivnosti je sprovedeno, ali
je neophodna revizija i definisanje buducih koraka koje je potrebno preduzeti da bi se
u potpunostiispunile preporuke iz Izvestaja o skriningu koje su dopunjene prelaznim
merilima sa novim rokovima za realizaciju. Revidirani Akcioni plan za Poglavlje
23 usvojen je u julu 2020. godine.” U njemu je sadrzan pregled novih aktivnosti koje
je neophodno realizovati u okviru novih rokova. U Akcionom planu aktivnosti se
mogu podeliti u nekoliko grupa: normativno regulisanje i usaglasavanje (izmene
Ustava, zakonodavnog i podzakonskog okvira, usvajanje strateSkih dokumenata-
drugih strategija i akcionih planova, smernica, uputstava), jacanje institucionalnih i
administrativnih kapaciteta svih institucija koje su ukljuc¢ene u proces sprovodenja
aktivnosti, njihove medusobne saradnje i komunikacije, unapredenje vestina i
znanja putem saradnje.

Neophodno je spomenuti da u revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23 nisu
unete sugestije nevladinog sektora. Prema zajednickom komentaru radne grupe
Nacionalnog konventa o EU za Poglavlje 23 u nacrtu Akcionog plana, a $to je
zadrzano i u konacnoj verziji izbirsana je vec¢ina prvobitno predvidenih aktivnosti
ili su izmenjene prethodno planiranje aktivnosti, kao $to je npr. preporuka o potrebi
promene Ustava, koje jo§ uvek nisu sprovedene. To utice na pogresnu percepciju
da su neke preporuke ve¢ ispunjene. Zbog toga bi prema misljenju stru¢njaka
adekvatnije resenje bilo da se naznaci u kojoj meri je odredena aktivnost ispunjena
u prethodnom periodu i da se predvide mehanizmi za pracenje prakti¢ne primene i
realizacije tih aktivnosti.'’

9 Revidirani akcioni plan za poglavlje 23, pravosude i osnovna prava, jul 2020.
https://www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207.pdf

10 Zbirni komentar na prvi nacrt Akcionog plana za Poglavlje 23 Radna grupa Nacionalnog konventa o EU za Poglavlje 23
https://www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207.pdf, str. 5.
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Institucionalni okvir - glavni akteri reforme pravosuda

Glavni institucionalni akteri reforme pravosuda u Republici Srbiji su: Ministarstvo
pravde, Drzavno vece tuzilaca, Republicko javno tuZilastvo, Visoki savet sudstva i
Vrhovni kasacioni sud. Nihov polozZaj i nadleznost uredeni su Ustavom i zakonom.
Nadleznosti nekih od navedenih tela se preklapaju, dok bi u cilju jacanja samostalnosti
i nezavisnosti pravosuda neke nadleznosti Ministarstva pravde trebale da budu
delegirane Visokom savetu sudstva i Drzavnom vecu tuZilaca (amandmanima na
Ustav predloZen je naziv Visoki savet tuzilastva).

* Ministarstvo pravde je vodeca institucija u oblasti rukovodenja reformom
pravosuda, kao i koordinacijom u primeni Akcionog plana za Poglavlje 23.
Medutim, primecuje se da je uloga Ministarstva pravde izmenjena u skladu sa
ciljevima koji su definisani u Nacionalnoj Strategiji reforme pravosuda iz 2013.
godine. Kada su uspostavljeni Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca
glavni deo nadleznosti koji se odnosi na upravljanje pravosudem presao je sa
Ministarstva na Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca.Jedna od osnovnih
nadleznosti Ministarstva sada se odnosi na razvoj politika i pravnog okvira,
kao i uspostavljanje opstih okvira za pravosude. Normativne aktivnosti su od
posebnog znacaja, a posebno u vezi sa napretkom Srbije u procesu evropskih
integracija. Medutim, neke nadleznosti u oblasti upravljanja pravosudem i
dalje ostaju u nadleznosti Ministarstva pravde, kao §to su: usvajanje Pravilnika
o upravi u javnom tuzilastvu, nadleznost za usvajanje akata o sistematizaciji
za javna tuzila$tva, planiranje i izvr$avanje budzeta tuzilastva u odnosu na
administrativno osobljeiupravljanjeinformacionim sistemomiinfrastrukturom.

* Visoki savet sudstva je nezavisno i samostalno telo koje u skladu sa Ustavom i
Zakonom o Visokom savetu sudstva garantuje nezavisnost i samostalnost sudova
i sudija. Uspostavljeno je 2009. godine Zakonom o Visokom savetu sudstva.'!
Njegova uloga je od znacaja za odredivanje broja sudija u sudovima, postupak
izbora, unapredenja i prestanak sudijske funkcije, postovanje i unapredenje
sudijske etike i programa stru¢nog usavrsavanja.

* Vrhovni kasacioni sud je najvisi sud u Republici Srbiji. Odlucuje o vanrednim
pravnim sredstvima izjavljenim na odluke sudova Republike Srbije i u drugim
stvarima odredenim zakonom, o sukobu nadleznosti izmedu sudova, ako za

11 Zakon o Visokom savetu sudstva (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 116/2008, 101/2010, 88/2011 i 106/2015).
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odlucivanje nije nadlezan drugi sud i o prenosenju nadleznosti radi lakseg
vodenja postupka ili drugih vaznih razloga. Kada postupa van sudenja Vrhovni
kasacioni sud obezbeduje jedinstvenu primenu prava i jednakost stranaka
u sudskim postupcima, razmatra primenu zakona i drugih propisa, kao i rad
sudova, imenuje sudije Ustavnog suda, daje misljenje o kandidatu za predsednika
Vrhovnog kasacionog suda i vr$i druge nadleznosti propisane zakonom. U
materiji zadtite prava na sudenje u razumnom roku, on odlucuje o prigovoru
radi ubrzanja postupka i zalbi.

Drzavno vece tuzilaca zajedno sa Republickim javnim tuzilastvom predstavlja
veoma vazno telo koje garantuje samostalnost i nezavisnost javnotuzilackog
sistem Republike Srbije. U nekim aspektima nadleznosti Drzavnog veca
tuzilaca i Republickog javnog tuzilastva se preklapaju, pa postoji potreba
za koordinacijom. Republicko javno tuzilastvo nadgleda efikasnost obrade
predmeta, dok je Drzavno vece tuzilaca zaduzeno za upravljanje ljudskim
resursima. Prema Ustavu i Zakonu o Drzavnom vecu tuzilaca iz 2008. godine
Drzavno vece tuzilaca je definisano kao samostalno i nezavisno telo koje
obezbeduje i garantuje samostalnost javnih tuzilaca.'? Srbija se opredelila za
institucionalni model koji $titi samostalnost javnog tuzilastva objedinjavanjem
administrativnih, finansijskih, organizacionih i profesionalnih funkcija u
jedinstvenu strukturu. Drzavno vece tuzilaca odlucuje o imenovanju zamenika
na stalnu funkciju, ima znacajnu ulogu u disciplinskom postupku i ocenjivanju
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, utvrduje programe pocetne ili stalne
obuke javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, donosi eticki kodeks, predlaze
budzet, tekuce troskove tuzilastava i prati njihovo izvrsenje.

Republicko javno tuzilastvo je najvise javno tuzilastvo u Republici Srbiji. U
njegovoj nadleznosti je ulaganje vanrednih pravnih lekova protiv pravnosnaznih
sudskih odluka, resavanje sukoba nadleznosti izmedu javnih tuzilastava i prenos
nadleznosti na druga javna tuzilastva. Republicko javno tuzilastvo nadlezno je i
za obavljanje poslova koji se ticu odnosa sa javnoscu i komunikacije sa medijima,
kao i drugih administrativnih i tehnickih poslova koji spadaju u delokrug rada
RJT. Osim toga, izraduje dokumenta u kojima su sadrzane mere koje se odnose
na koordinaciju rada nizih javnih tuzilastava, ukljucujuéi obavezna uputstva.
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Evropske integracije kao podsticaj reformi

Proces pristupanja Evropskoj uniji je sve rigorozniji i sloZeniji u osnosu na prethodni
period, $to je posledica iskustva evropskih institucija iz ranijih prosirenja, pre svega
sa Bugarskom i Rumunijom. Imajuci u vidu izazove sa procesom verifikacije i
koordinacije, kao kontrolom nakon pristupanja Evropskoj uniji, Evropska komisija je
vladavinu prava postavila u srediste procesa prosirenja Evropske unije. Novi pristup
prosirenju Savet je odobrio u decembru 2011. godine. Prema njemu zemlje koje teze
¢lanstvu u Evropskoj uniji moraju posebnu paznju da posvete pravosudnoj reformi."?
Zbog toga se monitoring napretka za Poglavlje 23 i 24 odvija na svakih Sest meseci
za razliku od izvestaja u drugim poglavljima koji se sastavljaju za jednogodisnji
period." Pocetkom 2020. godine Savet je usvojio novu metodologiju prosirenja
kako bi se obezbedila bolja kontrola procesa i merenje ostvarenih rezultata. Ostaje
da se vidi kako ¢e ova metodologija biti primenjena u praksi.

Kako bi se usvojile pravne tekovine Evropske unije Republika Srbija je donela
Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije. Program
predstavlja viSegodis$nji plan uskladivanja nacionalnih propisa sa propisima
Evropske unije. Cilj njegovog donoSenja je omogucavanje pracenja tempa, obima
i kvaliteta uskladivanja na nacionalnom nivou. Nacionalni program za usvajanje
pravnih tekovina Evropske unije je nastavak Nacionalnog programa za integraciju
(NPI) koji je realizovan u periodu od 2008. do 2012.godine i obezbeduje kontinuitet
procesa uskladivanja propisa. Prvi nacionalni program za usvajanje pravnih
tekovina Evropske unije odnosio se na period 2013-2016. godine. Drugi revidirani
Nacionalni program usvojen je 2016, a 2018. godine treci (aktuelni) za period 2018-
2021. godine.”

Od znacaja za pristupanje Evropskoj uniji i pracenje u¢inka na nacionalnom nivou
jeste i sadrzaj Zajednickih pozicija Evropske unije za Poglavlje 23 kao dokumenta u
kojem su sadrzani uslovi ¢ije se ispunjenje od strane zemalja ¢lanica Evropske unije
u navedenim poglavljima zahteva od Republike Srbije kako bi ukoliko ispuni i ostale
neophodne uslove definisane za ostala pregovaracka poglavlja mogla da postane
njena punopravna ¢lanica.

13 Zakljucak Saveta o prosirenju i procesu stabilizacije i priduzivanja, 11. decembar 2011.

14 Poslednji Izvestaj o napretku Srbije za Poglavlje 23 donet je u junu 2020. godine. Tekst na engleskom jeziku je dostupan
na: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/Non_paper_Ch_23_24_June_2020.pdf
15 Tekst Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije 2018-2021 usvojen u ferbruaru mesecu 2018. go-

dine dostupan je na veb-stranici: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa_2018_2021.
pdf
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Odluka o otvaranju pregovarackih Poglavlja 23 i 24 doneta je 2016. godine u Briselu
u skladu sa uslovima predstavljenim u Zajedni¢kim pozicijama Evropske unije
(Zajednicka pozicija za Poglavlje 23 i Zajednicka pozicija za Poglavlje 24). Prva
se odnosi na oblast pravosuda i osnovnih prava, a druga na oblast pravde, slobode
i bezbednosti. Za pregovaracka poglavlja tom prilikom su definisana i prelazna
merila na osnovu kojih evropske institucije i zemlje ¢lanice odlucuju da li je
Republika Srbije napredovala u odredenim oblastima. Za Poglavlje 23 to su sledece:
reforma pravosuda, unapredenje borbe protiv korupcije, postovanje manjiskih
prava i zadtita medijskih sloboda i slobode izrazavanja. Posebna paznja prilikom
ocenjivanja usmerena je na primenu zakonskih normi donetih u Srbiji.'®

Metodologija izrade Tehnickog izvestaja

Kako bi se procenili efekti reforme pravosuda u kontekstu evropski integracija u
Tehnic¢kom izvestaju se poslo od prelaznih merila za Poglavlje 23. S obzirom da su
izvestaji o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23 koncipirani da predstavljaju
ostvarenost utvrdenih aktivnosti, u Alternativnom izvestaju cilj je analiza efekata
tih aktivnosti i ostvarenih rezultate, te se poslo od prelaznih merila kao standarda
koji je potrebno ostvariti da bi se dobila merila za zatvaranje poglavlja. Takode,
Evropska komisija ¢e proces reforme ocenjivati ne kroz ostvarene aktivnosti, ve¢
kroz rezultate.

S obzirom da analiza ostvarenosti svakog merila u sebi sadrzi znacajan broj
aktivnosti, izdvojili smo merila koja su od znacaja za oblast reforme pravosuda.
Od 50 prelaznih merila 13 se odnosi na kljucne oblasti za reformu pravosuda, a
grupisana su u 3 celine:

i. Jacanje nezavisnosti pravosuda;
ii. Jacanje nepristrasnosti i odgovornosti pravosudas; i
iii. Unapredenje profesionalizma, strucnosti i efikasnosti pravosuda.

Radi ocene rezultata ostvarenih u prethodnom periodu polazimo od analize
sadrzaja izvestaja relevantnih institucija i aktera u oblasti pravosuda, kao $to su
Izvestaji o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23, godi$nji izvestaji Vrhovnog
kasacionog suda, Visokog saveta sudstva, Drzavnog veca tuzilaca, Republickog
javnog tuzilastva, alii drugih dostupnih izvora, kao $to su izvestaji Evropske komisije,

16 https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/ Ch23%20EU%20Common%20
Position.pdf
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ali i civilnog drustva.Takode, koristimo i pravno-dogmatski metod prilikom analize
norme sadrzane u nacionalnim propisima, a koja bi trebala da doprinese realizaciji
zahteva sadrzanih u evropskim standardima, koji se ti¢cu unapredenja nezavisnosti
pravosuda, jacanja nepristrasnosti i odgovornosti nosilaca pravosudnih funkcija,
unapredenja njihovog profesionalizma, stru¢nosti i efikasnosti. Na kraju analize
svakog prelaznog merila data je ocena da li je merilo ostvareno ili ne.

Analiza sadrzi izakljuckeo stepenu ostvarenosti analiziranih merila i preporuke za
ostvarivanje prelaznih merila.

Analiza ostvarenosti prelaznih merila

U Tehnickom izvestaju poseban fokus je stavljen na sledeca prelazna merila:

1. Prelazno merilo - Nezavisnost pravosuda

Srbija usaglasava Ustavne odredbe u skladu sa evropskim standardima i preporukama
Venecijanske komisijei na osnovu sirokog i inkluzivnog postupka konsultacija, usvaja
i primenjuje Zakon o organizaciji sudova, Zakon o sedistu i teritorijalnoj nadleznosti
sudova i javnih tuZilastva, Zakon o sudijama, Zakon o javnom tuZilastvu, Zakon o
Visokom savetu sudstva, Zakon o DrZavnom vecu tuZilaca i Zakon o Pravosudnoj
akademiji.

Nezavisnost pravosuda predstavlja veoma vaznu komponentu vladavine prava,
a koja je neophodna za funkcionisanje Evropske unije i kao takva inkorporisana u
Ugovor o njenom osnivanju. Prema clanu 47. stav 2 Povelje Evropske unije o osnovnim
pravima, svako ima pravo na nepristrasan i nezavisan sud. Tokom procesa pregovora
o pristupanju, zemlje kandidati za clanstvo u Evropskoj uniji treba da dokazu da
je njihovo pravosude nezavisno u skladu sa evropskim standardima. Nezavisnost
pravouda je potrebno tumaciti u kontekstu ljudskih pravih i prava svakog coveka
na nepristrasan i nezavisan sud. Pri tom je potrebno imati u vidu i sudsku praksu
Evropskog suda za ljudska prava, kao i Suda pravde EU, koji su u znacajnom broju
presuda tumacili pojam nezavisnosti pravosuda i svih elemenata. Takode, u okviru
EU, zbog uvodenja instrumenata uzajamnog priznanja nezavisnost pravosuda je
proSirena i na javno tuzilastvo, posebno u kontekstu primene evropskog naloga za
hapsenje.
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Prema preporukama sadrzanim u miSljenju Venecijanske komisije iz 2007.
godine Republika Srbija treba da donese Ustavne amandmane u cilju unapredenja
nezavisnosti pravosuda, ukljucuju¢i izmenu odredaba koje se ticu izbora,
unapredenja i razresenja sudija i javnih tuzilaca, a radi otklanjanja moguc¢nosti
politickog uticaja na rad pravosuda. Osim toga, uloga Narodne skupstine u
postupku izbora ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca trebalo
bi da bude iskljucivo deklaratorna, a njihov sastav pluralisticki. Stoga je nakon
ustavnih amandmana neophodno sa Ustavom uskladiti odnosno izmeniti sledece
zakone: Zakon o organizaciji sudova, Zakon o sedistu i teritorijalnoj nadleznosti
sudova i javnih tuzilastva, Zakon o sudijama, Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o
Visokom savetu sudstva, Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca i Zakon o Pravosudnoj
akademiji.””

Prilikom izrade Izvestaja o skriningu za Poglavlje 23, Evropska komisija je ukljucila
preporuke Venecijanske komisije i kao jedan od prelaznih merila utvrdila izmenu
Ustava kako bi se obezbedile garancije nezavisnosti pravosuda.

U Izvestaju o skriningu za Srbiju iz 2013. godine u vezi Poglavlja 23 preporuceno
je da uz podrsku spoljnih eksperata Srbija izvr$i temeljnu analizu mogucih
amandmana na Ustav imajuci u vidu preporuke Venecijanske komisije i evropske
standarde, radi obezbedivanja nezavisnosti i odgovornosti pravosuda. U skladu
sa preporukom Evropske komisije, amandmanima bi trebalo da bude omogucena
potpuna politicka nezavisnost prilikom odabira, predlaganja, izbora, premestaja i
prestanka funkcije sudija, predsednika sudova, javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca. Osim toga, ulazak u pravosudni sistem bi trebalo da bude zasnovan na
objektivnim kriterijumima vrednovanja, pravi¢nim procedurama odabira, a konkurs
transparetnran i otvoren za sve kandidate koji poseduju odredene kvalifikacije.
Prema preproukama iz Izvestaja o skriningu Visoki savet sudstva i Drzavno vece
tuzilaca bi trebalo da budu ojacani kako bi se omogucilo da preuzmu vodec¢u ulogu
u upravljanju pravosudem, uklju¢ujudi i imunitete nosilaca pravosudnih funkcija.
Sastav tih veca treba da bude mesSovit, a eventualna uloga Narodne skupstine
isklju¢ivo deklaratorna. Clanovi pravosudnih saveta bi prema preporukama trebali
da budu najmanje 50% predstavnici pravosuda razlic¢itih nivoa jurisdikcije. Oni bi
trebali da budu odabrani od strane kolega. Organi zakonodavne ili izvr$ne vlasti
ne bi trebalo da imaju ovlas¢enje da kontrolisu ili nadgledaju rad pravosuda. Pre
usvajanja amandmana trebalo bi preispitati probni period u trajanju od tri godine

17 European Commission for democracy through law, Venice Commission Opinion on the Constitution of Serbia, adopted by
the Commission at its 70th plenary session, Venice, 17-18 March 2007, Tekst je dostupan na veb-stranici: https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2007)004-e
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za kandidate za sudije i zamenike tuzilaca i precizirati razloge za razreSenje sudija.'®

Strategijom reforme pravosuda 2013-2018 takode je identifikovana potreba
izmene Ustava u cilju otklanjanja moguc¢nosti uticaja zakonodavne i izvr$ne vlasti
na nezavisnost pravosuda putem uce$¢a u postupku izbora i razresenja sudija,
predsednika sudova, javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, kao i izbornih
¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca.'” Nakon usvajanja navedene
Strategijeizraden je Akcioni plan za Poglavlje 23 ukojem je kao veoma vazna aktivnost
procesa izmene Ustava definisana tacka 1.1.1.4. kojom je predvideno utvdivanje
predloga amandmana i dostavljanje istih na misljenje Venecijanskoj komisiji od
strane Vlade Republike Srbije. U okviru iste tacke je kao rok za sprovodenje navedene
aktivnosti predviden trec¢i kvartal 2016. godine.” Tokom planiranja reformskih
aktivnostiiizrade Akconog plana za Poglavlje 23, prvi put su ukljucene organizacije
civilnog drustva. Na osnovu javnog poziva Ministarstva pravde iz 2016. godine,
do juna naredne godine 16 organizacija civilnog sektora, kao i mreze organizacija
dostavile su svoje predloge i sugestije za identifikovanje ustavnih odredbi koje se
odnose na pravosude, a koje je potrebno izmeniti, kao i dostavljanje konkretnih
predloga za izmenu sa njihovim obrazlozenjem. U julu mesecu 2017. godine zapocet
je proces konsultacija sa organizacijama civilnog drustva tokom kojeg su razmatrani
dostavljeni predlozi.”! Evropska komisija u svom Izvestaju iz 2018. godine izrazava
zabrinutost, jer je veliki broj profesionalnih udruzenja i organizacija civilnog sektora
napustio taj proces osporavajuc¢i mehanizme i legitimitet sprovedenih konsultacija.
U cilju prevazilazenja problema Komisija je predlozila nadleznim institucijama i
zainteresovanim stranama da zapo¢nu inkluzivnu javnu debatu u kojoj bi trebalo da
se razmotre konstruktivni predlozi i sugestije s obzirom na znacaj ustavnih reformi.*

U julu 2017. godine Ministarstvo pravde je zapocelo proces konsultacija o
amandamanima na Ustav u delu koji se odnosi na pravosude, kako bi se utvrdila
konkretna resenja kojima bi se ispunile preporuke Venecijanske komisije iz 2007.
godine. U novembru 2017. godine, Ministarstvo pravde Republike Srbije obratilo

18 Izvestaj o skriningu za Srbiju, Poglavlje 23-Pravosude i osnovna prava.
2013https://www.mpravde.gov.rs/files/Izvestaj%200%20skriningu%20%20tekst%20na%20srpskom%20jeziku%201.pdf

19 Akcioni plan za Poglavlje 23, sptembar 2015, https://www.mpravde.gov.rs/files/ Akcioni%20plan%20PG%2023%20
Treci%20nacrt-%20Konacna%20verzijal.pdf str 19.

20 Akcioni plan str. 30.

21 Izvestaj broj 2/2018 o sprovodenju akcionog plana za poglavlje 23, Beograd, jul 2018. godine,

https://www.mpravde.gov.rs/files/1-%20Izve%C5%A1taj%20br.%202-2018%200%20sprovo%C4%91enju%20 Akcionog%20
plana%20za%20Poglavlje%2023.pdf, str. 6.

22 Izvestaj za 2018. godinu koji prati Saopstenje Komisije upuceno Evropskom parlamentu, Savetu, Evropskom ekonoms-
kom i socijalnom komitetu i Komistetu regiona, Saopstenje o politici prosirenja EU za 2018. godinu. Tekst Izvestaja se nalazi
na veb-stranici:
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_o_srbiji(1).pdf
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se Venecijanskoj komisiji radi pomoc¢i prilikom izrade nacrta ustavnih amandmana
kojima se ureduje oblast pravosuda. U januaru 2018. godine Ministarstvo je
objavilo radni nacrt amandmana na Ustav Srbije. Nacrt Amandmana je pripremljen
od strane Ministarstva pravde i njihov tekst je usvojen od strane Vlade, ali nije
dostavljen na saglasnost Venecijanskoj komisiji §to je navedeno telo i konstatovalo
u svom Misljenju.”® Nakon toga, navedeno telo je informisano da je proces izmene
Ustava formalno zapocet od strane Nacionalne skupstine, a ¢emu je prethodilo
dobijanje saglasnosti na tekst nacrta ustavnih amandmana od strane Venecijanske
komisije. Osim toga, navedeno telo je u svom izvestaju izrazilo zabrinutosti sto je
na osnovu brojnih izvestaja i komentara svoje delegacije koja je boravila u Beogradu
obavesteno da veoma vazan proces izmene Ustava Republike Srbije u oblasti
pravosuda u skladu sa evropskim standardima nije protekao u prijateljskom odnosu
prilikom procesa konsultacija sa nevladinim sektorom. Takav odnos je ocenjen
kao kontraproduktivan, i zbog toga Venecijanska komisija podsti¢e nacionalne
institucije Srbije da stvore konstruktivno i pozitivno okruzenje za javne konsultacije
nakon ispitivanja nacrta amandmana od strane Narodne skupstine. Od kvaliteta
usvojenih amandmana zavisice i kvalitet zakona koji ureduju oblast pravosuda, a
koji treba da budu usvojeni posle izmena Ustava.*

Nakon misljenja Venecijanske komisije iz juna 2018. godine, Ministarstvo pravde
Republike Srbije je pripremilo drugi nacrt amandmana koji je upucen Sekretarijatu
Venecijanske komisije 12. oktobra 2018. godine. Medutim, o njima nije dala misljenje
Venecijanska komisija, ve¢ je donet Memorandum Sekretarijata Venecijanske
komisije u kojem se konstatuje u kojoj meri tekst amandmana koji mu je dostavljen
tokom oktobra sledi preporuke sadrzane u misljenju Venecijanske komisije od 22.
do 23. juna 2018. godine. * Imajuci u vidu navedeno moze se zakljuciti da se ne
radi o mi$ljenju Venecijanske komisije na nacrt novih amandmana, ve¢ iskljucivo o
notifikaciji u kojoj meri dostavljeni tekst sledi navedene preporuke.

Medutim, prilikom izrade nacrta teksta amandmana nisu uzete u obzir sugestije
nevladinog sektora. Imajuc¢i u vidu preporuke iz Izvestaja Evropske komisije o
napretku Srbije trebalo bi u cilju usvajanja amandmana stvoriti konstruktivno i

23 European Commission for democracy through law (Venice Commission), Serbia Opinion on the draft amendments to
the Constitutional Provisions on the Judiciary, adopted by the Venice Commission at its 115th Plenary Session (Venice, 22-
23 June, 2018), Opinion No. 921/2018, Strazbur, 25 jun 2018. tacka 7. str. 3.

24 Ibid. tacka 9. str. 4.

25 Secretariat Memorandum on the compatibility of the draft Amendments to the Constitutional Provisions on the Judiciary
as submitted by the Ministry of Justice of Serbia on 12 October 2018 with the Venice Commission’s Opinion on the draft
Amendments to the Constitutional Provisions on the Judiciary. Taken note of by the Venice Commission at its 116th Ple-
nary Session, Venice, 19-20 October 2018.
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pozitivno okruzenje za sprovodenje javnih konsultacija kako bi Narodna skupstina
ispitala nacrt amandmana. Cini se da u prethodnom periodu takvo okruzenje
za sprovodenje javnih konsultacija nije postojalo.®® U skladu sa Zajednickim
pozicijama Evropske unije za Poglavlje 23. Srbija treba da izmeni Ustav ne samo
uzimajuci u obzir preporuke Evropske komisije u skladu sa evropskim standardima,
ve¢ i imajuci u vidu i preporuke iznete prilikom procesa konsultacija.”’

Kada je u pitanju nezavisnost sudija i javnih tuzilaca, potrebno je izmeniti odredbe
Ustava, kako bi se ojacale garancije nezavisnosti, a koja predstavlja vazan segment
vladavine prava i deo prava na pravi¢no sudenje. Clanom 47. Povelje o osnovnim
pravima u Evropskoj uniji propisano je pravo na obracanje sudu i nepristrasan sud.

Svako lice kojem su povredena prava ili slobode koje su garantovane pravom Unije ima
pravo da se za pomoc obrati sudu i da njegov zahtev bude razmotren nepristrasno. U
slucaju da se radi o povredi nekog prava usled izvrsenja krivicnog dela, ta nepristrasnost
podrazumeva ne samo nepristrasnost suda, vec i javnog tuzilastva, a koja je iako cesto
zanemarena bitan preduslov percepcije nezavisnosti celokupnog pravosuda.

Imaju¢i u vidu evropske standarde i odredbe Povelje EU o osnovnim pravima,
neophodno je Ustavom predvideti adekvatne garancije samostalnosti i nezavisnosti
javnog tuzilastva u odnosu na izvrsnu i zakonodavnu vlast, kao i nezavisnost sudstva.
Nakon toga, potrebno je izmeniti i Zakon o javnhom tuzilastvu u pogledu postupka
izbora, prestanka funkcije i razredenja javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca.
Verovatnoca politickog uticaja na rad javnog tuzilaca je u Republici Srbiji i dalje
moguca, jer u postupku izbora, odlucivanja o prestanku funkcije irazredenju javnih
tuzilaca odlucuju Narodna skupstina i Vlada.

Kada je u pitanju sadrzaj amandmana na Ustav RS, postoji zabrinutost dela stru¢ne
javnosti da predlozenim amandmanima nije moguce unaprediti nezavisnost
pravosuda. Iako su odredene preporuke usvojene, kao $to je ukidanje prvog
izbora i “probnog” rada za sudije i zamenike javnog tuZzioca, kao i uklanjanje
Narodne skupstine iz procesa izbora sudija, javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca, predvidena su neka nova reSenja kojima se ostavlja moguc¢nost uticaja
na pravosudni sistem. Kako bi se otklonile nedoumice, Udruzenje tuzilaca Srbije
se 20. aprila 2018. godine obratilo Konsultativhom vecu evropskih tuzilaca u cilju

26 Non-paper on the State of play regarding chapters 23 and 24 for Serbia, June 2020. str. 3.
27 Zajednicke pozicije Evropske unije za poglavlje 23, str. 3.

19



procene uskladenosti sa evropskim standardima predlozenih amandmana na
Ustav Republike Srbije, a koji se odnose na sastav Drzavnnog veca tuzilaca i na rad
tuzilaca.® Biro navedenog Veca je razmatrao tekst amandmana na Ustav Republike
Srbije i izneo svoje misljenje u posebnom dokumentu. Imaju¢i u vidu da se radi
takode o savetodavnom telu Saveta Evrope, a §to predstavlja i Venecijanska komisija,
misljenje i preporuke Konsultativnog veca su takode od znacaja za usaglasavanje
nacionalnog zakonodavstva i prakse sa evropskim standardima te bi ih trebalo uzeti
u obzir kako u postupku izmene Ustava, tako i prilikom izmene pravosudnih zakona.

Prema miSljenju Konsultativnog veca evropskih tuzilaca o predlozenim
amandmanima na Ustav Republike Srbije koji se odnose na nacin rada Drzavnog
veca tuzilaca i nacin rada javnih tuzilastava, neopohodno je unaprediti postupak
izbora ¢lanova DVT. Prvi krug izbora jeste unapreden zamenom skupstinske vecine
neophodne za izbor ¢lanova pravosudnih saveta od tri petine sa dvotre¢inskom
vec¢inom. Medutim, problem predstavlja drugi krug izbora, a koji moze da predstavlja
vedi rizik od politickih uticaja. Umesto vecine od pet devetina, koja je postojala u
prvoj verziji teksta amandmana na Ustav Srbije, postoji mogucnost da ¢e izbor u
drugom krugu biti sproveden od strane komisije koja je sastavljena od Predsednika
Narodne skupstine, Predsednika Ustavnog suda, Predsednika Vrhovnog suda,
Republickog javnog tuzioca i Ombudsmana cistom ve¢inom glasova. Takav
mehanizam prema miljenju Konsultativnog veca evropskih tuzilaca moze da
dovede do neprimerenih politickih uticaja, pre svega zbog ¢injenice da su Cetiri
od pet ¢lanova Komisije ili tri od pet ¢lanova komisije izabrani od strane Narodne
skupstine, pa je moguc njen posredni uticaj. Takav nacin izbora moze da doprinese
da se prilikom prvog kruga izbora namerno izbegava kvalifikovana ve¢ina kako bi se
u drugom krugu izvr$io uticaj na Komisiju za izbor ¢lanova Drzavnog veca tuzilaca.
Zbog toga bi trebalo preispitati sastav Drzavnog veca tuzilaca uz vodenje racuna da
to telo bude sastavljeno od zamenika javnih tuzilaca izabranih od strane kolega na
svim nivoima javnih tuzilastava, a da drugi deo ¢ine pravnici (profesori fakulteta,
zaposleni u naucnoistrazivackim institucijama), predstavnici civilnog drustva
i jedan predstavnik izvr$ne vlasti. U cilju omogucavanja zastupljenosti tuzilaca
svih instanci u sastavu DVT, Konsultativno vece evropskih tuzilaca je predlozilo
da u sastavu navedenog tela, pored zamenika javnih tuzilaca i Republi¢ckog javnog
tuzioca budu i javni tuzioci. Predlog Konsultativnog veca evropskih tuzilaca je da
kvalifikovana ve¢ina u drugom krugu bude jednaka onoj koja je potrebna u prvom

28 Konsultativno veée evropskih tuzilaca (CCPE) Misljenje CCPE biroa na zahtev UdruZenja tuZilaca Srbije za procenu
usaglaSenosti sa evropskim standardima predlozenih amandmana na Ustav Republike Srbije koji se odnose na sastav Veca
tuzilaca i na funkcionisanje tuzilaca 1. CCPE - BU (2018)3 Strazbur, 25.jun 2018. godine https://uts.org.rs/images/2018/
ccpe_misljenje_jun_2018.pdf
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krugu za izbog ¢lanova Drzavnog veca tuzilaca, odnosno da se radi o dvotrecinskoj
vecini.*

Osim u pogledu izbora ¢lanova buduceg Visokog saveta tuzilastva (Drzavnog veca
tuzilaca), preporuke iz Misljenja Konsultativhog veca tuzilaca odnosile su se i na
potrebu oznacavanja nezavisnosti tuzilastva na isti nacin kao $to je to ucinjeno za
sudove i sudije, tj. da je Visoki savet tuzilaca samostalan i nezavisan drzavni organ
koji garantuje samostalnost i nezavisnosti svih tuzilastava, javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca. Budzetske nadleznosti koje sada ima Drzavno vece tuzilaca ne
bi trebalo menjati prema misljenju Konsultativnog veca. Osim toga, trebalo bi iz
amandmana izbrisati odredbu prema kojoj mandat Visokog saveta tuzilaca prestaje
ukoliko to telo ne donese odluku u roku od 60 dana od dana prvog pokusaja da
se to ucini. Jedna od preporuka sadrzana u Misljenju jeste i da se izmeni odredba
koja se tice drugog kruga izbora Vrhovnog javnog tuzioca tako da se vrati reenje
koje je prvobitno bilo predvideno ranijim amandmanima, a prema kojim se za izbor
Vrhovnog javnog tuzioca (Republi¢kog javnog tuzioca) zahteva vecina jednaka onoj
prilikom prvogizbora, tj. tri petine u pogledu izbora Vrhovnog javnog tuzioca. Osim
toga trajanje njegovog mandata bi eventualno trebalo povecati na sedam godina. U
Misljenju Konsultativnog veca predlaze se i izmena odredaba koje se ti¢u razresenja
Vrhovnog javnog tuzioca. Njemu bi trebalo obezbediti fer saslusanje u postupku
razre$enja pre saslusanja pred Narodnom skustinom. Preporuka Konsultativnog
veca javnih tuzilaca je i da se obezbedi da zamenik javnog tuzioca moze da bude
razreSen zbog nestru¢nosti ukoliko u znacajnom broju ozbiljnih i ponavljajucih
slucajeva on ili ona ocigledno ne ispunjavanju odrednice propisane zakonom za
zadovoljavajuce vr$enje funkcije. Ta mogucnost treba da bude utvrdena od strane
Visokog veca tuzilaca, a na osnovu disciplinskog postupka. Osim toga, prema
misljenju Konsultativnog veca javnih tuzilaca potrebno je obezbediti i internu
nezavisnost javnih tuzilaca, tako $to ¢e Ustavom biti propisano da neposredno visi
javni tuzilac moze u pisanom obliku da izda obavezno uputstvo nizem javnom
tuziocu za postupanje u konkretnom slucaju i to isklju¢ivo u ograni¢enom broju
slucajeva, tj. kada je to propisano zakonom i kada je u interesu pravi¢nog, doslednog i
objektivnog gonjenja. Osim toga, preporuka Konsultativnog veca evropskih tuzilaca
je da se Ustavnim amandmanima obezbedi da nizi tuzilac koji smatra da je obavezno
uputstvo neposredno videg javnog tuzioca nezakonito, neosnovano ili nije u skladu
sa etickim kodeksom, ima pravo da ne postupi u skladu sa upustvom i da istakne
prigovor Vrhovnom javnom tuZziocu i trazi da takvo upustvo bude zamenjeno. Isti

29 Paragraf 10-15 Misljenja Biroa Konsultativnog vec¢a Evropskih tuZilaca na zahtev UdruZenja tuzilaca Srbije za procenu
usaglaSenosti sa evropskim standardima predloZenih amandmana na Ustav Republike Srbije koji se odnose na sastav Vi-
sokog saveta tuzilaca i na¢in rada tuzilaca.
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nacin postupanja treba da bude predviden i za javnog tuzioca koji smatra da je
obavezno uputstvo neposredno viseg tuzioca nezakonito, neosnovano ili nije u skladu
sa etickim kodeksom.” Bez izmene Ustava u skladu sa evropskim standardima, a
kojima se obezbeduje pravo gradana na nezavisno pravosude, nemoguce je izvrsiti i
adekvatna usaglasavanja zakona iz oblasti pravosuda. Medutim, ¢ini se da odredbe
sadrzane u amandmanima upuc¢enim Narodnoj skupstini ne obezbeduju dovoljno
garancija za nezavisno i samostalno pravosude. Preporuke stru¢njaka i nevladinog
sektora poklapaju sa Misljenju Konsultativhog veca evropskih tuzilaca i moraju biti
uzete u obzir prilikom usvajanja amandmana iz oblasti pravosuda, kao i kasnije
prilikom izrade pravosudnih zakona.

Evropska unija ocenjuje da je u pogledu usaglasavanja Ustavnih odredaba sa
evropskim standardima ostvaren ograni¢en napredak, te da je radi realizacije
navednog cilja neophodno preduzimati dalje korake.*

U svom Izvestaju koji je usvojen na 68 plenarnom zasedanju u Strazburu GRECO
preporucuje reformu postupka izbora i napredovanja javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca.”> U tom izvestaju GRECO iznosi stav da je u cilju sprecavanja
politickog uticaja i ugorzavanja nezavisnosti i samostalnosti pravosuda neophodno
iskljucenje Narodne skupstine iz postupka izbora sudija i tuzilaca uz ogranicenje
diskrecionih ovlad¢enja Vlade. To bi podrazumevalo i dono$enje odluka na osnovu
jasnih i objektivnih kriterijuma i na transaprentan nacin. Kao poseban problem
istice se ¢injenica da zbog postojeceg nacina izbora, vrsioci duznosti javnih tuzilaca i
zamenika javnih tuzilaca obavljaju javnotuZzilacku funkciju duze vreme od zakonom
propisanog ogranicenja. ** Zbog toga je u vezi sa postupkom izbora i unapredenja
javnih tuzilaca takode neophodna izmena Zakona. Navedene preporuke je
neophodno imati u vidu kako prilikom izmene odredaba Ustava, tako i prilikom
pripreme relevantnih pravosudnih zakona (Zakona o javnhom tuzilastvu).

30 Misljenje Konsultativnog veca evropskih tuzilaca na zahtev Udruzenja tuzilaca Srbije za procenu usalgasenosti sa evrops-
kim standardima predlozenih amandmana na Ustav Republike Srbije koji se odnose na sastav Visokog saveta tuzilaca i na¢in
rada tuzilaca, CCPE-BU(2019)2, Strazbur 27. mart 2019. str. 3 i 4.

31 Saopstenje Komisije upuc¢eno Evropskom parlamentu, Savetu, Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu i
Komitetu regiona, Saopstenje o politici prosirenja EU za 2019. godinu, Brisel, 29.05.2019,https://www.mei.gov.rs/upload/
documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/20190529-serbia-report_SR_-_REVIDIRANO.pdf

32 68 th GRECO Plenary Meeting (Strasbourg, 15-19 June 2015) DECISIONS, https://rm.coe.int/16806cb5e6

33 Ovo je potvrdeno i u Funkcionalnoj analizi javnotuzilackog sistema Svetske banke za 2019. godine gde se navodi da su
31 od 87 javnih tuzilaca u toku 2016. godine bili vr$ioci funkcije duze od jedne godine, a $to je suprotno ¢lanu 36. Zakona
o javnom tuzilastvu, a prema kojem javni tuzilac moze biti vrsilac funkcije najduze godinu dana do izbora javnog tuzioca.

Functional Review of the Prosecution System in the Serbia, January, 15, 2019. http://www.mdtfjss.org.rs/archive/file/SRB%20
Prosecution%20FR%20December%202018.pdf
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REZIME

Prelazno merilo nije ispunjeno

Ustavne odredbe nisu usaglasene, jer amandmani na Ustav RS nisu usvojeni;

Predlozeni amandmani na Ustav Srbije ne pruZaju garancije samostalnosti

i nezavisnosti sudija i javnih tuZilaca prema Misljenju Konsultativnog veca

evropskih tuZilaca i Konsultativnog veca evropskih sudija;

3. lako je organizovan znacajan broj konsultacija, proces se ne moZe smatrati
inkluzivnim, jer nije protekao u prijateljskoj atmosferi;

4. S obzirom da amandmani na Ustav nisu usvojeni, bilo je nemoguce znacajno

menjati navedene zakone.

N o=

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Iako su odredbe amandmana na Ustav Republike Srbije trebale da budu uskladene sa
preporukama Venecijanske komisije i preporukama nevladinog sektora, revidiranim
Akcionim planom za Poglavlje 23 nije predvidena nijedna aktivnost koja se odnosi
na uskladivanje njihovih odredaba. Kao nove aktivnosti bez dodatnih usaglasvanja
teksta amandmana, a koje bi trebalo da se realizuju do Cetvrtog kvartala 2021. godine
predvidene su: utvrdivanje predloga za promenu Ustava, dostavljanje usvojenog
predloga Narodnoj skupstini, razmatranje i odlucivanje Narodne skupstine o predlogu,
sprovodenje referenduma, donosenje odluke Narodne skupstine o proglasenju akta
o promeni Ustava i proglasenju ustavnog zakona za sprovodenje promene Ustava.
Kao rok za uskladivanje pravosudnih zakona sa odrebama Ustava i rok za njihovo
donosenje odredeni su prvi i drugi kvartal 2022. godine.
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2. Prelazno merilo - Sistem vrednovanja za sudije i tuZioce

Srbija uspostavlja pravedan i transparentan sistem vrednovanja za sudije i tuZioce koji
se prvi put biraju na funkciju, kao i za sudije koji se unapreduju u vise instance na
osnovu periodicne i stucne procene ucinka.

U cilju unapredenja profesionalizma, strucnosti, efikasnosti i odgovornosti pravosuda
neophodno je uspostaviti pravedan i transparentan sistem vrednovanja za sudije i
tuzioce. Nedostatak adekvatnog sistema moze stvoriti mogucnost za neprimeren uticaj,
a Sto moZe da ugrozi nezavisnost i samostalnost u radu sudija i tuZilaca. Nezavisnost,
samostalnost, profesionalizam i strucnost nosilaca pravosudnih funkcija poveéava
poverenje gradana u pravosudni sistem.

U Republici Srbiji dugo nije postojao mehanizam za vrednovanje rada sudija
i tuzilaca, ve¢ samo sistem normi, $to je doprinosilo loSoj motivaciji u radu.
Zbog toga je u toku 2012. godine viSe od 800 sudija sa probnim statusom dobilo
automatski stalnu funkciju bez ikakvog vrednovanja. Medu njima je bilo 570 sudija
prekr$ajnih sudova. Osim toga, zbog nedostatka kriterijuma, bez vrednovanja
rada tokom 2014. godine 141 vrsilac funkcije predsednika je imenovan na stalnu
funkciju predsednika suda. Iste godine su imenovane i sudije u sudove vise instance
bez primene jasno utvrdenih kriterijuma za vrednovanje njihovog rada. Nedostatak
kriterijuma je uslovljavao i ka$njenje u imenovanju, pa je dolazilo do promena
rukovodilaca sudova na godi$njem nivou. To je doprinosilo nestabilnosti i dovodilo
u pitanje sposobnost upravljanja sudovima od strane novoizabranog rukovodstva.
To je stvaralo mogu¢nost za neprimeren uticaj i dovodilio u pitanje nezavisnost
pravosuda od izvr$ne vlasti.**

Prva formalna pravila za vrednovanje sudija su usvojena u julu 2014. godine radi
unapredenja strucnosti i sposobnosti sudija, motivisanja da unaprede ucinak i
povecaju povrenje javnosti u rad pravosuda. Prvi put je tada predvidena moguc¢nost
uzimanja u obzir ne samo kvantitativnih, ve¢ i kvalitativnih kriterijuma.’

Prema poslednjem Izve$taju o napretku uPoglavlju 23i 24 iz juna 2020. godine,
neophodno je izmeniti postupak evaluacije/vrednovanja sudija i javnih tuzilaca.

34 Funkcionalna analiza pravosuda u Srbiji, Multidonatorski poverenicki fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji,
Svetska banka, oktobar 2014. str. 295.

35 Ibid.
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Vrednovanje njihovog rada se sada vise zasniva na kvantitativhim nego kvalitativhim
kriterijjumima. Zbog toga je nakon izmene Ustava potrebno izmeniti propise
kojima se ureduje nacin i postupak ocenjivanja sudija i tuzilaca. Pohadanje stalne
obuke trebalo bi da postane obavezni deo procene profesionalnog ucinka nosilaca
pravosudnih funkcija.*

Vrednovanje rada sudija vrsi se na osnovu Pravilnika o kriterijjumima, merilima,
postupku i organima za vrednovanje rada sudija i predsednika sudova.”” Vredovanje
se u skladu sa njima obavlja na osnovu objektivnih kriterijuma i merila u postupku
u kojem je obezbedeno i ucesce sudije tj. predsednika suda c¢iji se rad vrednuje.
Nadleznost pripada komisiji Visokog saveta sudstva za vrednovanje i utvrdivanje
ocene rada sudija i predsednika suda. Redovno vrednovanje se obavlja jednom u
tri godine ukoliko se radi o sudijama koji su na stalnoj fukciji, dok se za sudije
koje se prvi put biraju na funkciju obavlja jednom godisnje. Izuzetno na osnovu
odluke Visokog saveta sudstva, sudija moze biti i vanredno vrednovan. Vrednovanje
podrazumeva dobijanje jedne od sledecih ocena: “izuzetno uspesno obavlja sudijsku
funkciju”, “uspesno obavlja sudijsku funkciju” i “ne zadovoljava”. Ocene predsednika
suda su drugacije i njemu se moze dodeliti neka od slede¢ih ocena: “izuzetno
uspes$no obavlja funkciju predsednika suda’, “uspesno obavlja funkciju predsednika
suda” i “nezadovoljavajuce obavlja funkciju predsednika suda” Ocena se upisuje u
li¢ni list sudije odnosno predsednika suda.*®

Nedoumice u primeni mogu da stvore odredbe kojima se propisuje ocenjivanje
sudija tokom probnog perioda. U slucaju kada se lice koje je prvi put izabrano
na sudijsku funkciju tokom probnog perioda oceni sa ocenom “izuzetno uspesno
obavlja sudijsku funkciju” to lice ¢e biti automatski imenovano na stalnu funkciju. Sa
druge strane ukoliko dobije ocenu “ne zadovoljava” to lice ne moze biti imenovano
na stalnu funkciju.”” Medutim, nedoumice u pogledu njegovog izbora moze izazvati
dobijanje ocene “uspesno obavlja sudijsku funkciju”. Postavlja se pitanje da li ce
lice koje je dobilo takvu ocenu biti imenovano na stalnu sudijsku funkciju. Stoga
se postavlja i pitanje opravdanosti postojanja tri ocene za kandidate koji se prvi put
biraju na sudijsku funkciju.

Kada je u pitanju vrednovanje rada sudija, ¢ini se da bi kvalitativne kriterijume koji
se ogledaju u normiranju broja odluka sudija prvostepenih sudova koje su ukinute
po pravnom leku u drugom stepenu u odnosu na ukupan broj donetih odluka i

36 Non-paper on the state of play regarding chapters 23 and 24 for Serbia June 2020. str. 4.
37 “Sluzbeni glasnik RS, broj 81/2014, 142/2014, 41/2015 1 7/2016.

38 Clan 32-36. Zakona o sudijama.

39 Clan 52. Zakona o sudijama (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 116/2008...i 47/2017).
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vremenu potrebnom za izradu odluka kada su u pitanju sudije i prvostepenih i
drugostepenih sudova trebalo prodiriti i nekim drugim kriterijumima.* Treba
imati u vidu da je nekada zbog slozenosti predmeta potrebno duze vreme za izradu
odluke i da to nekada ne zavisi od broja predmeta u postupanju, pa bi kao dopunski
kvalitativni kriterijumi mogli da se uzmu u obzir npr.: ucestvovanje u radnim
timovima za smanjenje broja zaostalih predmeta, mentorisanje rada sudija sa manje
iskustva, promena lokacije uz pristanak ili uvodenje inovacija u procesuiranje
predmeta, pohadanje obuka iz oblasti upravljanja uklucujudi razumevanje sudske
administracije i tehnika za upravljanje predmetima, pohadanje obuka iz oblasti
evropskog zakonodavstva ili predvodenje inovativnih projekata u sudovima.*!
GRECO u svom Izvestaju o evaluaciji iz 2015. godine takode preporucuje izmene
pravila o vrednovanju rada sudija uvodenjem kvalitativnijih kriterijuma. Osim toga
preporucuje se ukidanje pravila da nezavoljavajuci rezultati vrednovanja automatski
vode ka razreSenju sudija.**

Isti problem koje je u praksi uzrokovao nedostatak kriterijuma za vrednovanje sudija,
odnose se i na javnotuzilacku funkciju. Oni su detaljnije utvrdeni 2014. godine
donosenjem kriterijuma za vrednovanje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca.
Prema evropskim standardima visok nivo profesionalnih vestina i integriteta javnih
tuzilaca je preduslov postojanja efikasnog drzavnog tuzilastva i poverenje javnosti
u njegov rad. Zbog toga bi zaposljavanje, ukljucujuéi napredovanje, mobilnost,
disciplinski postupak i razreSenje trebali da budu uredeni zakonom i zasnovani
na transparentnim i objektivnim kriterijumima u skladu sa nepristrasnim
procedurama uz isklju¢ivanje mogucnosti disckriminacije.* Vrednovanje rada bi
trebalo da se sprovodi u redovnim intervalima na osnovu adekvatnih, objektivnih i
propisanih kriterijjuma i na osnovu pravicne i adekvatne procedure. Napredovanje
javnih tuzilaca mora da bude zasnovano na objektivnim faktorima, a posebno
profesionalnim kvalifikacijama, sposobnostima, integritetu i iskustvu, a o tome se
mora odludivati u skladu sa pravi¢nim i nepristrasnim procedurama.*

Vrednovanje rada javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca predstavlja osnov
za izbor na trajnu funkciju, izbor na funkciju u javno tuzilastvo viseg stepena, za

40 Clan 15.1 16. Pravilnika o kriterijumima, merilima, postupku i organima za vrednovanje rada sudija i predsednika
sudova (“Sluzbeni glasnik RS”, broj 81/2014, 41/2015 i 7/2016).

41 Funkcionalna analiza pravosuda u Srbiji, Multidonatorski poverenicki fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbij, Op. cit.
str. 296.1297.

42 Tatka 41. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije I tuZioce, Izveitaj o
evaluaciji Srbija. Usvojen od strane GRECO na 68. Plenarnom zasedanju, Strazbur 15-19. jun 2015. godine.

43 Paragraf 51. Mi§ljenja Konsultativnog veéa evropskih tuzilaca (CCPE) broj 9(2014) o evropskim normama i nacelima za
tuzioce (Rimska povelja), Strazbur, 17. decembar 2014.

44 Ibid. Paragraf 65-67.
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donos$enje odluke o upucivanju, rasporedivanju, upucivanju na posebne poslove
unutar javnog tuzilastva, kao i osnov za obaveznu obuku i pokretanje postupka za
razreSenje nosilaca javnotuzilacke funkcije. Pravilnikom o kriterijumima i merilima
za vrednovanje rada javnih tuZzilaca i zamenika javnih tuzilaca propisani su
kriterijumi i merila za vrednovanje njihovog rada u vrsenju javnotuzilacke funkcije,
postupak vrednovanja rada, postupak po prigovoru protiv odluke o vrednovanju
rada i druga pitanja od znacaja za vrednovanje.*

Prema odredbama Zakona o javnom tuzilastvu vrednovanje moze biti redovno i
vanredno. Redovno se sprovodi jednom u tri godine za zamenike na stalnoj funkciji,
a za zamenike koji su prvi put izabrani na funkciju jednom godi$nje. Vanredno
vrednovanje se moze sprovoditi na osnovu odluke Drzavnog veca tuzilaca. Javni
tuzilac ili zamenik javnog tuzioca ¢iji se rad ocenjuje ima pravo prigovora Drzavnom
vecu tuzilaca u roku od 15 dana od dana dostavljanja odluke o vrednovanju rada,
a koja mora da bude obrazlozena. Ocene koje se mogu dodeliti javnom tuziocu ili
zameniku javnog tuzioca jesu: “izuzetno uspes$no obavlja javnotuzilacku funkciju’,
“uspes$no obavlja javnotuzilacku funkciju” i “ne zadovoljava”. Ocene se upisuju u
li¢ni list javnog tuzioca i zamenika javnog tuzilca.*® Vrednovanje javnog tuzioca vrsi
neposredno visi javni tuzilac, a zamenika javnog tuzioca javni tuzilac uz prethodno
pribavljeno misljenje kolegijuma javnog tudilastva. Prilikom vrednovanja u obzir se
uzima i periodi¢ni izvestaj o pregledu rada.”’

Kao i kada je u pitanju vrednovanje rada sudije, nesporno je da se zamenik javnog
tuzioca koji se prvi put bira na funkciju nakon dobijanja ocene “izuzetno uspesno
obavlja javnotuzilacku funkciju” automatski bira na stalnu funkciju, a da lice koje
dobije ocenu “ne zadovoljava” nece biti izabrano na stalnu funkciju. Medutim, kao
i kod vrednovanja sudija koji se prvi put biraju na funkciju postavlja se pitanje sta
se desava u situaciji ukoliko neko lice dobije ocenu “uspesno obavlja funkciju’, pa
se postavlja pitanje opravdanosti postojanja tri ocene za lice koje se prvi put bira
na javnotuzilacku funkciju (zamenik javnog tuzioca). Osim toga, poseban problem
za funkcionisanje javnotuzilackog sistema predstavlja mogucnost razresenja javnog
tuzioca ili zamenika javnog tuzioca koji prvi put dobije ocenu “ne zadovoljava” u
skladu sa odredbama c¢lana 92. i 93. Zakona o javnom tuzilastvu. Zakonom nije
propisano upucivanje u takvim situacijama javnog tuzioca ili zamenika javnog
tuzioca na obaveznu obuku. Iako je ¢lanom 8. Pravilnika o vrednovanju javnih
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca propisano da u slu¢aju da javni tuzilac u periodu

45 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 58/2014
46 Clan 101. Zakona o javnim tuZiocima.

47 Clan 99-102. Zakona o javnom tuzilastvu.
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vrednovanja zamenika javnog tuZioca ili neposredno niZeg javnog tuzioca utvrdi
da postoji mogu¢nost da nosilac javnotuzilacke funkcije bude ocenjen ocenom “ne
zadovoljava” ima obavezu da ga na moguc¢nost dobijanja takve ocene upozori u
pisanoj formi uz dostavljanje predloga mera za otklanjanje nedostataka u radu, to
nekada nije dovoljno. U nekim situacijama je potreban duzi period za otklanjanje
takvih nepravilnosti. Zbog toga bi u situaciji kada se prvi put javni tuzilac oceni
ocenom “ne zadovoljava’ na nacin kao $to je to predvideno ¢lanom 26b Pravilnika
o vrednovanju sudija trebalo da bude propisano da se u tim situacijama javni
tuzilac ili zamenik javnog tuzioca upucuje na obaveznu odbuku, a o ¢emu bi obuku
donosilo Drzavno vece tuzilaca na predlog komisije za vrednovanje. Nakon zavrsene
obuke rad javnog tuzioca ili zamenika javnog tuzioca bi bio podlozan vanrednom
vrednovanju, pa bi se tek kasnije mogla doneti odluka o eventualnom razresenju, a
na osnovu dodeljene ocene u novom vanrednom postupku vrednovanja. Medutim,
osim izmene Pravilnika o vrednovanju javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
potrebno je izmeniti i Zakon o javnom tuzZilastvu, a kojim bi bilo propisano da se tek
nakon dobijanja dve uzastopne ocene “ne zadovoljava” javni tuzilacili njegovzamenik
mogu razresiti sa funkcije. Trenutno resenje je suprotno evropskim standardima.
Postupak razreenja tuzilaca mora da bude podlozan strogim zahtevima i iskljucivo
na osnovu sprovedenog disciplinskog postupka. U tim situacijama bi trebale da budu
primenjive sve garancije disciplinskog postupka.* Ukidanje moguc¢nosti razresenja
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca na osnovu jedne ocene “ne zadovoljava” ozbiljno
ugrozava nezavisnost javnog tuzilastva i omogucava razlicite vrste uticaja na rad
javnih tuzilaca i njihovih zamenika. Tuziocima u postupku vrednovanja njihovog
rada mora biti data mogucnost zalbe, kako bi mogli da doprinesu vrednovanju svog
rada.”

Osim navedenog problem predstavlja i relativnost kriterijjuma za vrednovanje.
Nekada ispunjenost kriterijuma za vrednovanje ne zavisi od angazovanja javnog
tuzioca i zamenika javnog tuzioca. Azurnost u postupanju kao jedan od kriterjuma
zavisi od broja obradenih predmeta u odnosu na broj zaduzenih predmeta.”
Medutim, ispunjenost tog kriterijuma zavisi od slozenosti predmeta koji su im
dodeljeni na postupanje. Osim toga, stru¢nost i uspe$nost kao kriterijum za
vrednovanje rada javnih tuzilaca i njihovih zamenika vezuje se za broj pravnosnaznih
osudujucih presuda donetih po optuznim aktima zamenika javnog tuzioca u period

48 Paragraf 72. Misljenja Konsultativnog veca evropskih tuzilaca (CCPE) broj 9(2014) o evropskim normama i nacelima za
tuzioce (Rimska povelja),

49 Tacka 70. Cetvrti krug evaluacije, Sprecavanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije I tuzioce, Izveitaj o evalu-
aciji Srbija. Usvojen od strane GRECO na 68. Plenarnom zasedanju, Strazbur 15-19. Jun 2015. godine.

50 Clan 14. Pravilnika o kriterijumima i merilima vrednovanja javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca (,,Sluzbeni glasnik
RS broj 58/2014).
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vrednovanja.®' Treba imati u vidu da taj kriterijum cesto zavisi od nekih okolnosti
na koje zamenik javnog tuzioca ne moze da utice kao $to su dostupnost svedoka, rad
vestaka ili azurnost sudije.

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. U Republici Srbiji postoje utvrdeni kriterijumi vrednovanja rada sudija i tuzilaca,
ali ih je potrebno unaprediti u skladu sa utvrdenim izazovima u primeni i
evropskim standardima;

2. U skladu sa evropskim standardima neophodno je unaprediti kvalitatitvne
kriterijume za izbor i unapredenje nosilaca pravosudnih funkcija.

3. Potrebno je izmeniti odredbe kojima je predvideno da sudije i tuZioci mogu da
budu razreseni nakon dobijanja ocene ,,ne zadovoljava“. Mogucnost za razresenje
je prema evropskim standardima moguca jedino nakon sprovedenog disciplinskog
postupka u kojem se svakom nosiocu pravosudne funkcije mora dati mogucénost
da ucestvuje ne samo u disciplinskom postupku u kojem se odlucuje o njegovom
razresenju, vec i u svakom postupku ocenjivanja i na taj nacin doprinese sopstvenom
ocenjivanju

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 predviden je Cetvrti kvartal 2022.
godine kao rok za donosenje podazkonskih akata kojima Ce biti usavrseni kriterijumi
i merila za izbor na sudijsku funkciju i funkciju predsednika suda za napredovanije
i prestanak sudijske funkcije i funkcije predsednika suda i njihovo objavljivanje na
internet prezentaciji Visokog saveta sudstva. Isti rok predviden je za donosenje
podzakonskih akata za izbor na javnotuzilacku funkciju, napredovanje i prestanak
javnotuzilacke funkcije i njihovo objavljivanje na internet prezentaciji DrZavnog veca
tuzilaca.

51 Clan 16. Pravilnika o kriterijumima i merilima vrednovanja javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca.
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3. Prelazno merilo — Visoki savet sudstva i Drzavno veée tuZilaca,
reagovanje protiv politickog uplitanja

Srbija pruza adekvatan administrativni kapacitet sudskim i tuZilackim savetima
i obezbeduje im sopstveni budZet. Postoji efikasan mehanizam koji omogucava
Savetima da reaguju protiv politickog uplitanja i uspostavlja pocetnu praksu potpunog
postovanja sudskih odluka i suzdrZavanja od javnih komentara o radu sudova od
strane drzavnih sluzbenika i politicara.

Visoki savet sudstva i DrZavno vece tuZilaca treba da budu garant samostalnosti i
nezavisnosti sudova i javnih tuzilastava. U skladu sa svojom funkcijom, Saveti bi
trebalo da reaguju povodom politickog uticaja na rad sudova i javnih tuzilastva i
Cestog komentarisanja sudskih odluka od strane javnih funkcionera.

Kako bi efikasno obavljali svoje nadleznosti Visoki savet sudstva i Drzavno vece
tuzilaca moraju da imaju sopstveni budzet i adekvatne administrativne kapacitete.*
Njihova funkcija zastite samostalnosti i nezavisnosti nosilaca pravosudnih funkcija
je od klju¢nog znacaja, jer u javnosti postoji percepcija o postojanju politickog
uticaja. Osim toga, veoma je prisutno i komentarisanje sudskih odluka, a $to nije u
skladu sa evropskim standardima.

Prema preporuci iz Izvestaja o skriningu u Akcioni plan za Poglavlje 23 ukljucena je
aktivnost da je neophodno uspostaviti jasnu proceduru javnog reagovanja za Visoki
savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca u sluc¢ajevima politickog uticaja na rad sudija
i javnih tuzilaca.”

Kako bi se sprovela aktivnost predvidena Akcionim planom za Poglavlje 23, 2016.
godine izmenjen je Poslovnik o radu Visokog saveta sudstva.”* Odredbom ¢lana 27a
navedenog Poslovnika ureduje se nacin rada i odlucivanja Saveta u slucaju politickog
uticaja na rad pravosuda. Prema tim odredbama, sudija koji smatra da postoji
politi¢ki uticaj na njegov rad moze pisanim putem da se obrati Savetu, a predsednik
Saveta na predlog jednog ¢lana ili na osnovu obracanja sudije u tom slucaju saziva
sednicu Saveta na kojoj se razmatra postojanje politickog uticaja na rad sudstva.
Clanom 27v Poslovnika propisano je da Savet nakon sednice obavestava javnost

52 Okvir za 5-godisnji akcioni plan drzavnog veca tuzilaca i potencijalnu podrsku visedonatorskog poverenickog fonda za
podrsku sektoru pravosuda u Srbiji (MDTF JSS) za razvijanje i sprovodenje akcionog plana Visedonatorski poverenicki fond
za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji, Svetska banka, oktobar, 2016, str. 51 6.

53 Preprouka 1.1.5.
54 “Sluzbeni glasnik RS” broj 91/2016.
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o zakljuc¢icima donetim na sednici i to putem konferencije za novinare, davanjem
saopstenja sredstvima javnog informisanja ili objavljivanjem zaklju¢aka na internet
stranici Saveta.

Mehanizam reagovanja Drzavnog veca tuzilaca na politicki uticaj predviden
je Poslovnikom o radu Drzavnog veca tuzilaca koji je usvojen 2017. godine.”
Poslovnikom o radu DVT je prvi put uspostavljen institut Poverenika za
samostalnost, propisano da tu funkciju obavlja zamenik predsednika Drzavnog
veca tuzilaca i uspostavljena je procedura reagovanja Drzavnog veca tuzilaca u
slucajevima politickog uticaja na rad javnog tuzilastva jednom godisnje (redovno)
i vanredno (u slucaju potrebe). Odlukom Drzavnom veca tuzioca iz 2017. godine,
zamenik predsednika Drzavnog veca tuzilaca poceo je da obavlja duznost Poverenika
za samostalnost. Uprkos tome $to postojanje Poverenika predstavlja kvalitetan
mehanizam odbrane nezavisnosti javnog tuzilastva od neprimerenog politickog
uticaja prema Izvestaju o napretku Srbije za Poglavlje 23 i 24 za prvu polovinu 2020.
godine i dalje je prisutan visok stepen uticaja na pravosude. Vladini sluzbenici ¢ak
i oni na najviSem nivou, kao i ¢lanovi Parlamenta i dalje javno komentarisu istrage
koje su u toku i postupke koji se vode pred nadleznim sudovima ili rad pojedinih
sudija i tuzilaca. Tekstovi u tabloidnoj stampi takode nastoje da diskredituju ¢lanove
pravosuda.

Prema podacima dostupnim u Izvestaju o napretku Srbije u vezi sa Poglavljem 23
i 24 za prvu polovinu 2020. godine neke sudije su cak trazile da budu izuzete iz
odredenih predmeta zbog pritiska lokalnih politicara koji je u odredenom periodu
vréen na njih i ¢lanove njihove porodice. Primeceno je da su pravosudni saveti i
dalje pratili dostavljanje prituzbi od strane sudija i tuzilaca. Drzavno vece tuzilaca
primilo je osamnaest prituzbi tokom 2019. godine i nalozilo mere za postupanje u tri
slucaja. U jednom slucaju se radilo o komenarima u sredstvima javnog informisanja
i medijskoj kampanji.*

Clanom 9. Poslovnika o radu Drzavnog ve¢a tuZilaca propisano je da o postojanju
politickog ili drugog nedozvoljenog uticaja na rad javnog tuzilastva, Vece
obavestava zamenik predsednika, koji u tom slucaju postupa kao Poverenik za
samostalnost. Nacin postupanja Poverenika i obavestavanje uredeno je odlukom
Veca. Njom su precizirane kompetencije i na¢in delovanja. Medutim, ¢ini se da je
ta oblast nedovoljno normativno uredena. Potrebno je Poslovnikom precizirati

55 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 29/2017 I 46/2017.
56 Non-paper on the state of play regarding chapters 23 and 24 for Serbia, June 2020 str. 3.
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nacin rada Poverenika.”” Osim toga, trebalo bi uvesti i evidenciju nedozvoljenih
uticaja kako bi se mogao izvr$iti uvid u ucestalost i nacin uticaja u cilju njihove
prevencije. Poverenik za samostalnost je tokom svog mandata postupao u velikom
broju predmeta i doneo vise od cetrdeset akata. Slucajevi u kojima je postupao
ticali su se sumnje u postojanje klasi¢nog politickog pritiska, sumnje u postojanje
nedozvoljenog pritiska putem elektronskih portala i drustvenih mreza, sumnje da
nije ocuvan utisak o samostalnosti.”® Osim misljenja i obavestenja koje je upucivao
podnosiocima prituzbe, izdavao je i preporuke nadleznim javnim tuzilastvima u
cilju preduzimanja neophodnih mera.”® Medutim, tokom svog rada Poverenik je
bio cesto izlozen napadima medija i nekada medijskom linc¢u zbog stavova koje je
iznosio u svojim misljenjima.® U periodu svog mandata nije imao sredstva za rad,
tako da je u tim okolnostima uz izlozenost medijskim napadima bilo tesko obavljati
funkciju koja mu je dodeljena u cilju efikasne zastite nezavisnosti i integriteta javnog
tuzilastva. Poseban problem u domenu zastite navedenih vrednosti predstavlja
¢injenica $to postoji diskontinuitet u obavljanju funkcije Poverenika za zastitu
samostalnosti. Nakon isteka trogodi$njeg mandata prvog Poverenika nije izabran
novi, a $to moze da doprinese povecanju rizika od neprimerenih uticaja na rad
javnog tuzilastva.

Pored obracanja Povereniku, javni tuzilac je u obavezi na osnovu ¢lana 4. stav 2.
Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima da o svakom uticaju na rad javnog
tuzilastva od strane izvr$ne ili zakonodavne vlasti obavesti Republickog javnog
tuzioca, preko neposredno viseg javnog tuzioca. U zavisnosti od vrste uticaja na rad
javnog tuzilastva, on moze da obavesti i Narodnu skupstinu, Drzavno vece tuzilaca,
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Agenciju za
borbu protiv korupcije i druge nadlezne organe, a o datom obavestenju je obavezan
da obavesti i Republickog javnog tuzioca. U odnosu na ¢lan 3. Poslovnika o radu
Drzavnog veca tuzilaca ovo predstavlja drugu liniju delovanja. Medutim, ne postoje
podaci o prakti¢noj primeni navedenog mehanizma. Stoga se ne moze utvrditi obim
njegovog kori§éenja.

U cilju podizanja svesti o zabrani komentarisanja sudskih odluka i postupaka Vlada
Republike Srbije je 23. januara 2016. godine donela Kodeks ponasanja za ¢lanove
Vlade o granicama dozvoljenosti komentarisanja sudskih odluka i postupaka.®!

57 Postavlja se pitanje kako doneti Poslovnik o radu, odnosno gde predvideti osnov za njegovo donosenje, kada Poverenik
za samostalnost nije zakonska kategorija. Navedeno prema G. Ili¢ et al, Ja¢anje integriteta u javnom tuzilastvu u Srbiji,
Udruzenje javnih tuzilaca, Beograd. 2019. str. 57.

58 Ibid. str. 44.

59 Detaljnije o tome na: http://www.dvt.jt.rs/poverenik-za-samostalnost/ 9.09.2020.
60 Ibid. str. 56.

61 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 6/2016
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Narodna skupstina je takode 2017. godine usvojila Kodeks ponasanja za narodne
poslanike o granicama dozvoljenosti komentarisanja sudskih odluka i postupaka.®
Iste godine Vlada je usvojila i Kodeks policijske etike u koji je uneta opsta norma
“Zastita sluzbenih podataka” U njoj je predvideno da policijski sluzbenici ne
otkrivaju i ne koriste neovlas¢eno podatke do kojih dodu u sluzbi ili povodom
vréenja sluzbe, a koji bi mogli da ugroze tok zakonitog postupka, odnosno prava
tre¢ih lica.

Uspostavljanjem mehanizama reagovanja Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca na politicki uticaj na rad sudija i tuzilaca, ispunjena je preporuka iz Izvestaja
o skriningu. Medutim, u praksi je i dalje prisutan visok stepen uticaja na rad
pravosuda, a koji je primetan i nakon donos$enja Etickih kodeksa za ¢lanove Vlade
i narodne poslanike iz 2016. i 2017. godine.®® To svedo¢i o ¢injenici da njihova
primena u praksi nije zazivela u punom kapacitetu. Zbog toga se ¢ini da mehanizmi
uspostavljeni na nivou Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca nisu sasvim
odrzivi u praksi. Za bolje rezultate je potreban visok stepen konsenzusa kako na
nivou navedenih tela i celokupnog pravosuda, tako i od strane ostalih drustvenih
¢inilaca.

Preporukama Saveta Ministara zemljama c¢lanicama o ulozi javnog tuzilastva
u krivicnopravnom sistemu preporuceno je da drzave treba da preuzimaju mere
kojima se garantuje nezavisnost tuzilaca, a $to podrazumeva i obezbedivanje
organizacionih i materijalnih uslova za rad putem saradnje svih tuzilaca. U tom
cilju preporucuje se uspostavljanje samostalnih i nezavisnih tuzilackih saveta.** To
podrazumeva i postojanje adekvatnih administrativnih kapaciteta navedenog tela.

Prema c¢lanu 153. Ustava Srbije Visoki savet sudstva je nezavisan i samostalan
organ koji garantuje nezavisnost i samostalnost sudova i sudija. Samostalnost
podrazumeva i finansijsku samostalnost. Prema ¢lanu 3. Zakona o Visokom savetu
sudstva, sredstva za rad Saveta obezbeduju se u budzetu Republike Srbije na predlog
Saveta. Stru¢ne, administrativne i druge poslove u okviru Saveta na osnovu ¢lana 47.
navedenog Zakona obavlja Administrativna kancelarija, a kojom na osnovu ¢lana
49. istog Zakona rukovodi Sekretar koji je za svoj rad odgovoran Savetu.

Clanom 164. Ustava je uredeno da je Drzavno vece tuzilaca samostalan organ koji
obezbeduje i garantuje samostalnost javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca. Rad
navedenog organa ureden je Zakonom o Drzavnom vecu tuzilaca. Prema odredbi

62 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 71/2017).
63 Non-paper on the state of play regarding chapters 23 and 24 for Serbia, June 2020 str. 3.

64 Paragraf 4. i 5. Prpoeruke Saveta Ministara Rec(2000)19 zemljama ¢lanicama o ulozi javnog tuzilastva u sistemu
krivi¢nog pravosuda, 6. oktobar 2000.
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¢lana 3. navedenog Zakona, sredstva za rad Drzavnog vec¢a obezbeduju se u budzetu
Republike Srbije, na predlog Drzavnog veca, a koje tim sredstvima samostalno
raspolaze. Struc¢ne, administrativne i druge poslove u okviru Veca u skladu sa
¢lanom 47. Zakona obavlja administrativna kancelarija. Njom rukovodi sekretar, a
koji je za svoj rad odgovoran Vecu.*

Prema dostupnim podacima administrativna kancelarija Drzavnog veca tuzilaca
ima nedovoljan broj zaposlenih. Kada navedeno telo bude preuzelo poslove koje
su bili u nadleznosti Ministarstva pravde (u vezi budzeta, upravljanja informaciono
komunikacionim tehnologijama, rasporedivanje i imenovanje ne samo javnih
tuzilaca i zamenika, ve¢ i drzavnih sluzbenika) bice potrebno zaposljavanje novih
lica i sprovodenje dodatnih obuka kako za novozaposlene, tako i za lica koja su
ve¢ zaposlena u administrativnoj kancelariji. Osim toga, postoji potreba za
unapredenjem infrastrukture, IT opreme, softvera, kao i potreba za zaposlenjem
novih lica i obezbedivanjem prostora i opreme za lica koja se bave disciplinskim
postupcima.®

Na kraju 2018. godine nisu bila popunjena slede¢a radna mesta od klju¢nog znacaja
za obavljanje nadleznosti Drzavnog veca tuzilaca: pomo¢nik generalnog sekretara,
saradnik za javne nabavke, radno mesto za poslove informaticke i tehnicke podrske,
$ef grupe za planiranje i izvrSenje budzeta, saradnik za finansijsko racunovodstvene
zadatke i radno mesto za odnose sa javno$¢u.”’ Nedostaci postoje i u sadrzini
internih akata kojima se ureduje sistematizacija radnih mesta.U aktu o sistematizaciji
Drzavnog veca tuzilaca ni za jednu poziciju u administrativnoj kancelariji ne
zahtevaju se posebne vestine i sposobnosti koje se ticu strateskog planiranja, analize
budzetskih ili zakonodavnih politika, organizacione analize ili davanja savetodavnih
usluga od znacaja za upravljanje javnim tuzilastvima.®® Osim toga, zaposleni u
navedenoj kancelariji nisu imali mnogo mogucnosti za kontinuirano pohadanje
obuka.® Kada je u pitanju pozicija generalnog sekretara, trebalo bi u narednom
periodu zahtevati od lica koja ¢e obavljati te poslove da imaju vise kvalifikacija za
savetovanje Drzavnog veca tuzilaca o organizacionim i upravljackim pitanjima.”
Administrativna kancelarija ima samo jedno zaposleno lice koje se bavi pitanjima

65 Clan 48. Zakona o Drzavnom veéu tuzilaca.

66 Okvir za 5-godis$nji akcioni plan drzavnog veca tuzilaca i potencijalnu podrsku visedonatorskog poverenickog fonda za
podrsku sektoru pravosuda u Srbiji (MDTF JSS) za razvijanje i sprovodenje akcionog plana Visedonatorski poverenic¢ki fond
za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji, Svetska banka, oktobar, 2016, str. 51 6.

67 Functional Review of the Prosecution System in Serbia, January 15, 2019. http://www.mdtfjss.org.rs/archive/file/SRB%20
Prosecution%20FR%20December%202018.pdf, str. 20.

68 Ibid. str. 20.
69 Ibidem.

70 Functional Review of the Prosecution System in Serbia, January 15, 2019. str. 21.
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planiranja i primene ljudskih resursa, a nije popunjeno ni radno mesto ciji se opis
sastoji u pracenju profesionalnog razvoja javnih tuzilaca.”

REZIME

Prelazno merilo je delimi¢no ispunjeno

1. Iako je pravnim aktivma propisan sistem reagovanja na politicke pritiske na
nosioce pravosudnih funkcija u praksi i dalje postoje problemi. Potrebno je da
se rad Poverenika za samostalnost javnih tuZilaca uredi Poslovnikom o radu i
uvede evidencija neprimerenih uticaja na rad javnih tuZilaca. Takode je potrebno
obezbediti odgovarajuca sredstva za njegov rad i omoguditi kontiutiet u radu tog
tela nakon isteka mandata Povereniku za samostalnost.

2. Kapaciteti Administrativne kancelarije Drzavnog veca tuZilaca nisu jos uvek
dovoljno unapredeni i nisu na nivou potrebno za efikasno obavljanje poslova koji
su povereni Vecu. Nedostaju osobe koje bi imale analiticka znanja i mogla strucno
da podrze rad DV'T. Slican nedostatak ima i VSS, sto nije neuobicajen problem
javne uprave u Srbiji.

3. Usvojeni Kodeksi Narodne skupstine i Vlade nisu sprecili komentarisanje sudskih
postupaka.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 kao rok za izmenu Zakona o Visokom
savetu sudstva, Zakona o uredenju sudova i Zakona o ministarstvima predviden je
drugikvartal 2022. godine. Isti rok predviden je i za izmenu Zakona o javnom tuzilastvu
i Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca. Navedeni zakoni trebalo bi da budu izmenjeni
nakon usvajanja amandmana na Ustav, a njima bi trebalo da budu razgranicene
nadleznosti u vezi sa planiranjem i izvrsenjem budZeta Ministarstva pravde i Visokog
saveta sudstva i Ministarstva pravde i DrZavnog veca tuzilaca. Revidiranim Akcionim
planom kao kontinuirana aktivnost predvideno je jacanje kapaciteta Administrativne
kancelarije Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca u skladu sa novom
sistematizacijom radnih mesta, a posebno jacanje analitickih, statistickih i upravljackih
kapaciteta.

71 Ibidem.
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4. Prelazno merilo - Slucajna automatska raspodela predmeta

U Republici Srbiji je uspostavljen konherentan pravni okvir za postupanje i koriscenje
informaciono komunikacionih alata kojima se obezbeduje slucajna raspodela predmeta
u svim sudovima i tuzilastvima. Osim toga, u Srbiji je uspostavljen sistem nadzora
slucajne raspodele predmeta u sudovima i javnim tuzilastvima od strane Visokog
saveta sudstva i Drzavnog veca tuZilaca.

Postojanje adekvatnog sistema za postupanjeikoriscenje informaciono komunikacionih
alata kojima se obezbeduje slucajna raspodela predmeta u sudovima i javnim
tuzilastvima znacajno je jer obezbeduje nezavisnost u postupanju i otklanja sumnja
da se predmeti namerno dodeljuju pojedinim sudijama i tuziocima. Sistem slucajne
dodele predmeta bi trebalo da obezbedi i ravnomernu optereenost sudija i tuzilaca, a
time i efikasnost u radu, kao i poverenje gradana u rad pravosuda.

Automatska raspodela predmeta predstavlja veoma vazan uslov za nepristrasnost
pravosuda. Prema odredbama Sudskog poslovnika, princip slucajne i automatske
raspodele predmeta postoji, dok prema Poslovniku o radu u javnim tuzilastvima, ne
postoji slucajna dodela predmeta zbog ovlas¢enja javnog tuzioca da predmet dodeli
u rad drugom zameniku javnog tuzioca.”

Prema ¢lanu 24. Zakona o sudijama, sudija predmete prima prema redosledu
nezavisnom od li¢nosti stranaka i okolnosti pravne stvari. Sudiji se predmeti
poveravaju na osnovu rasporeda poslova u sudu, u skladu sa Sudskim poslovnikom,
prema redosledu unapred utvrdenim za svaku kalendarsku godinu, isklju¢ivo na
osnovu oznake i broja predmeta. Od toga je moguce u skladu sa ¢lanom 25. Zakona
o sudijama i odstupanje ako se radi o slu¢ajevima predvidenim zakonom ili u slucaju
opterecenosti ili opravdane sprecenosti sudije u skladu sa Sudskim poslovnikom.To
su slucajevi kada je sudiji oduzet predmet, ako je zbog njegovog duzeg odsustva
potrebno postupiti po predmetu koji je hitan po zakonu ili po svojoj sustini, ukoliko
je ugrozeno efikasno funkcionisanje suda, ako je sudiji pravnosnazno izrecena
disciplinska sankcija zbog disciplinskog prekr$aja neopravdanog odugovlacenja
postupka, kao i u drugim slucajevima predvidenim zakonom.

72 Clanom 20. Zakona o javnom tuzilastvu predvidena je mogucnost supstitucije. U skladu sa tim javni tuzilac, moZe da ov-
lasti nizeg javnog tuzioca da postupa u stvari iz nadleznosti drugog nizeg javnog tuzioca kada je nadlezni javni tuzilac spre¢en
iz pravnih ili stvarnih razloga da postupa u pojedinom predmetu.
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Prema clanu 42. Poslovnika o upravi u javnim tuzilastvima dodelu predmeta vrsi
javni tuzilac, a u slucaju odsutnosti ili sprecenosti vr§i zamenik javnog tuzioca
odreden godi$njim rasporedom. Po ovlas¢enju javnog tuzioca dodelu predmeta u
odeljenjima vrsi rukovodilac odeljenja. Pre dodele, javni tuzilac moze predmete
razvrstati prema slozenosti u skladu sa kategorijom obradivaca. Predmeti se prvo
dodeljuju obradivacima prema redosledu prijema dodelom prvom narednom
obradivacu predmeta sa liste obradivaca sacinjene po azbu¢nom redosledu. Javni
tuzilac odstupa od nacina takvog dodeljivanja predmeta ako postoje razlozi
opterecenosti i sprecenosti pojedinih obradivaca, specijalizacije obradivaca za
odredenu oblast ili ukoliko to opravdavaju drugi razlozi. Zamenik javnog tuzioca je
po pravilu zaduzen predmetom do pravnosnazne sudske odluke, a 0 dodeli predmeta
vodi se evidencija. Clanom 43. Poslovnika o radu u javnim tuZilastvima propisano je
da se u javnim tuzilastvima u kojima postoje uslovi za vodenje elektronskih upisnika
kori$¢enjem informaciono-komunikacionih tehnologija, raspodela novoprimljenih
predmeta vrsi kori§¢enjem posebnog programa (algoritma) koji obezbeduje da na
kraju jednog ciklusa raspodele svi zamenici javnih tuzioca imaju podjednak broj
novoprimljenih predmeta u radu i da budu podjednako optereceni. Trajanje jednog
ciklusa raspodele koji ne moze biti kraci od jednog meseca, svako javno tuzilastvo
odreduje u skladu sa godis$njim prilivom predmeta, godisnjim rasporedom poslova
i brojem zamenika javnog tuzioca.

Iako je u okviru Akcionog plana za Poglavlje 23 predlozen uniforman tretman
automatizovane raspodele predmeta, za njenu primenu potrebni su odredeni
preduslovi. Prema tacki 9. Preporuke Komiteta ministara Saveta Evrope Rec(2000)19
o ulozi javnog tuzilastva u krivicnopravnom sistemu prilikom dodele predmeta
trebalo bi voditi racuna pre svega o nivou strucnosti i specijalizaciji tuzilaca.
Ispunjenje navedene preporuke zahteva ponderisanje predmeta prema slozenosti.
To kasnije omogucava i vrednovanje uc¢inka nosilaca pravosudne funkcije.

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

- U sudovima je uspostavljena i moguca automatizovana dodela predmeta, ali nije
uspostavljen nadzor nad sistemom slucajne raspodele od strane VSS.
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- U javnim tuzilastvima nije uspostavljena automatizovana dodela predmeta.
Zakonom o javnom tuZilastvu je predvidena mogucnost da visi javni tuZilac
moZe da ovlasti nizeg javnog tuzioca da postupa u predmetu drugog nizeg javnog
tuzioca ukoliko on ne moze da postupa iz pravnih ili stvarnih razloga. Takode, za
automatizovu dodelu predmeta prema unapred utvrdenom algoritmu neophodno
je postojanje automatskog sistema za upravljanje predmetima u svim javnim
tuzilastvima.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 predviden je drugi kvartal 2021. godine
kao rok za izmenu Zakona o sudijama u delu koji se odnosi na raspodelu predmeta
slucajem, a u cilju sprovodenja Programa za vrednovanje (ponderisanje) predmeta po
tezini. Treci kvartal iste godine predviden je kao rok za izmenu Sudskog poslovnika u
delu kojim Ce biti precizirana pravila o automarskoj (slucajnoj raspodeli predmeta).
Nakon tih izmena, do cetvrtog kvartala 2021. godine trebalo bi da pocne primena
metodologije za vrednovanje predmeta po tezini u osnovnim, visim i privrednim
sudovima. Kao rok za izradu metodologije vrednovanja predmeta po tezini u javnim
tuzilastvima uz uzimanje u obzir specijalizaciju zamenika javnih tuZilaca, kao i potrebu
za ujednacenom opterecenoscu u radu, odreden je treci kvartal 2022. godine. Cetvrti
kvartal 2022. godine predviden je kao rok za implementaciju softverskog sistema za
raspodelu predmeta sa mehanizmom za pracenje sistema slucajne raspodele u javnim
tuzilastvima uzimajuci u obzir specijalnu organizaciju javnih tuZilastva. Izmena
Pravilnika o upravi u javnim tuZilastvima u cilju preciziranja pravila o automatskoj
raspodeli predmeta kojima e kao jedan od kriterijuma raspodele predmeta biti
predvidena i slozenost predmeta trebalo bi da se sprovede do treceg kvartala 2021.
godine, a kao rok za formiranje pripremnih odeljenja u sudovima zaduzZenih za
vrednovanje predmeta po teZini odreden je Cetvrti kvartal 2021. godine. Isti rok
predviden je i za formiranje pripremnih odeljenja u javnim tuZilastvima. Izrada
programa obuke i sprovodenje obuka sudijskih i tuZilackih pomocnika koji bi radili na
primeni metodologije u pripremnim odeljenjima i poslovima vrednovanja predmeta
po tezini trebalo bi da se sprovodi od strane Pravosudne akademije, Drzavnog veca
tuzilaca i Visokog saveta sudstva kontinuirano, pocev od treceg kvartala 2021. godine.
Tek nakon sprovodenja navedenih radnji moguce je uspostaviti mehanizam nadzora
nad slucajnom raspodelom predmeta od strane Visokog saveta sudstva i Drzavnog
veca tuZilaca.
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5. Prelazno merilo - Sistem odgovornosti i prevencija sukoba interesa

U Republici Srbiji je uspostavljena potpuna odgovornost sudija uz mogucénost vodenja
evidencije o koris¢enju sistema prijave imovine kao efikasnog sredstva za otkrivanje
neosnovanog bogacenja, podizanje svesti i stroga primena pravila o sukobu interesa,
promovisanja i kontrola pravila postovanja etickih kodeksa, izbegavanje zloupotrebe
koncepta funkcionalnog imuniteta, obezbedivanje redovne kontrole rada sudija i
tuzilaca od strane nezavisnog tela.

Korupcija u pravosudu ugroZava poverenje javnosti u pravosudni sistem, dovodi u
pitanje realizaciju nacela nezavisnosti i samostalnosti. Samim tim ugroZava se i pravo
gradana garantovano clanom 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim
slobodama prema kojem svako ima pravo na pravicnu i javnu raspravu u razumnom
roku pred nezavisnim i nepristrasnim sudom tokom odlucivanja o njegovim gradanskim
pravima i obavezama ili o krivicnoj optuzbi protiv njega.

Prema Indeksu vladavine prava percepcija korupcije u gradanskim i krivi¢cnopravnim
predmetima u Republici Srbiji je i dalje na visokom nivou. U gradanskim
predmetima je bila iza svih zemalja EU11, a ispod nje je bila samo Albanija kao
primer sa najvi$im nivoom percepcije korupcije u regionu. U krivi¢nim predmetima
percepcija korupcije je ispod proseka u odnosu na ostale zemlje u regionu.” Kako bi
se unapredile mere u cilju prevencije korupcije u pravosudu, GRECO je preporucio
da se u Republici Srbiji razviju pravila o sukobu interesa i povezanim pitanjima
koja bi se primenjivala za narodne poslanike, sudije i tuzioce.”* Te preporuke je
trebalo ukljuciti u novi zakon kojim bi se uredivao rad i nadleznosti Agencije za
borbu protiv korupcije. Osim toga, na osnovu preporuka Agencija za borbu protiv
korupcije bi trebala da nakon dono$enja Zakona izradi i smernice za sprecavanje
sukoba interesa.”” U Izvestaju GRECO-a preporuceno je da se novim zakonom
kojim se ureduje rad i nadleznosti Agencije za borbu protiv korupcije omoguéi
Agenciji za borbu protiv korupcije pravo na neposredan pristup podacima kod
drugih organa vlasti, pravo na delovanje prema anonimnoj zalbi, pravo na vlastitu

73 World Justice Project Indeks vladavine prava za 2020. godinu.

74 Tacka 81. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuZioce, prelazni izvestaj
uskladenosti, Republika Srbija, GRECO, Strazbur, 18-22. mart 2019. godine.

75 Tacka 84. i 85. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuzioce, prelazni
izvestaj uskladenosti, Republika Srbija, GRECO.
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inicijativu i pravo na podnosenje krivi¢nih prijava, iniciranje prekrsajnog postupka
i pravo na pokretanje disciplinskog postupka.”

Zakon o sprecavanju korupcije donet 2019. godine propisuje da javni funkcioner, pod
kojim se podrazumevaju i sudije i tuzioci i zamenici javnih tuzilaca imaju obavezu
da prilikom stupanja na duznost i tokom vrsenja javne funkcije bez odlaganja, a
najkasnije u roku od pet dana, pismeno obaveste neposredno pretpostavljenog i
Agenciju o sumnji u postojanje sukoba interesa ili o sukobu interesa koji on ili sa
njim povezano lice ima. Ukoliko postoji sumnja u sukob interesa, javni funkcioner
je duzan na osnovu navedenog Zakona da prekine postupak u tom predmetu,
izuzev ako postoji opasnost od odlaganja. O tome Agencija daje misljenje u roku
od petnaest dana od dana prijema obavestenja.”” Smernice o sukobu interesa ¢iji
je znacaj GRECO naglasio u izve$taju iz 2019. godine Agencija tek teba da donese.

Pravila o sukobu interesa u postupanju definisana su odredbama Zakonika o
krivicnom postupku, a prema kojim se tuzilac i zamenik javnog tuzioca izuzimaju
ukoliko postoje iste okolnosti zbog kojih se izuzima sudija ili sudija porotnik sa
duznosti u odredenom predmetu. Prema ¢lanu 37. navedenog propisa to su sledeci
slucajevi: ukoliko je tuzilac ostecen krivicnim delom, ukoliko mu je okrivljeni,
njegov branilac, sudija, osteceni, njihov zakonski zastupnik ili punomo¢nik, bra¢ni
drug ili lice sa kojim Zivi u vanbrac¢noj ili drugoj trajnoj zajednici Zivota ili srodnik
po krvi u pravoj liniji do bilo kog stepena, u pobo¢noj do ¢etvrtog, a po tazbini do
drugog stepena. Isto vazi i ukoliko je sa okrivljenim, njegovim braniocem, sudijom
ili oStecenim u odnosu staratelja, Sticenika, usvojitelja, usvojenika, hranitelja ili
hranjenika, kao i ukoliko je u istom pretmetu ucestvovao u svojstvu sudije, branioca,
zakonskog zastupnika ili punomo¢nika oste¢enog odnosno tuzioca ili ukoliko je
sasludan kao svedok ili kao vestak ako Zakonikom nije drugacije propisano. Tuzilac
ili zamenik javnog tuZioca moze biti izuzet od tuzilacke duZnosti u odredenom
predmetu ako postoje okolnosti koje izazivaju sumnju u njegovu nepristranost.
U skladu sa ¢lanom 42. Zakonika o krivicnom postupku javni tuzilac odlucuje o
izuzecu lica koja su na osnovu zakona ovlas¢ena da ga zamenjuju u postupku. O
izuze¢u Republickog javnog tuzioca odluc¢uje Drzavno vece tuzilaca na osnovu
pribavljenog misljenja Republickog javnog tuzilastva. Iste odredbe kojima je
propisana nadleznost organa koji odlucuju o izuzecu javnih tuzioca i njihovih
zamenika propisani su i ¢lanom 33. Zakona o javnim tuzilastvima. Postupanje u
skladu sa navedenim odredbama spre¢ava moguc¢nost nastanka sukoba privatnog i

76 Tacka 87. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuZioce, prelazni izvestaj
uskladenosti, Republika Srbija, GRECO.

77 Clan 42. Zakona o sprecavanju korupcije. (,,Sluzbeni glasnik RS broj 35/2019 i 88/2019).
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javnog interesa. Medutim, postoje i druge situacije koje mogu da doprinesu sukobu
interesa javnog tuzioca. Preporuke za otklanjanje takvih situacija sadrzane su
i u Evropskim smernicama o etici i pravilima ponasanja javnih tuzilaca iz 2005.
godine, a koje su poznate kao Smernice iz Budimpeste i koje nisu obavezujuci pravni
dokument. Pitanje nepristrasnosti u postupanju povezano je i sa sukobom interesa.
Zakonom o javnim tuzilastvima propisan je nacin reagovanja u takvim situacijama,
a $to je u skladu sa Evropskim smernicama i pravilima ponasanja. Clanom 65.
navedenog zakona propisane su funkcije koje su nespojive sa javnotuzilackom.
To su funkcije u organima koji donose propise i organima izvrsnje vlasti, javnim
sluzbama i organima pokrajinske autonomije i jedinica lokalne samoprave, ¢lanstvo
u politickim strankama, bavljenje javnim ili privatnim placenim poslom, pruzanje
pravnih usluga i davanje pravnih saveta uz naknadu. Istim ¢lanom su propisani i
izuzeci.

Clanom 66. i 67. Zakona o javnom tuzilastvu propisana je nadleznost za odluivanje
o postojanju sukoba interesa javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca, kao i nacin
pokretanja postupka. Kr$enje odredaba o postojanju sukoba interesa od strane
tuzioca ili zamenika javnog tuzioca predstavlja osnov za razresenje ili disciplinsku
odgovornost. Imajuc¢iuvidudasuijavnituziociizamenicijavnih tuzilaca funkcioneri
i na njih se primenjuju odredbe Zakona o sprecavanju korupcije. Prema ¢lanu 40.
navedenog Zakona i oni su u obavezi da javni interes ne podrede privatnom i imaju
obavezu da se pridrzavaju propisa koji ureduju njihova prava i obaveze i stvaraju i
odrzavaju poverenje gradana u savesno i odgovorno vrienje javne funkcije. Osim
toga, njihova obaveza je i da izbegavaju stvaranje odnosa zavisnosti prema licima
koja mogu da uti¢u na njihovu nepristrasnost u vr$enju javne funkcije, a u slucaju
da ne mogu da izbegnu takav odnos da ucine sve $to je potrebno kako bi zastitili
javni interes.

Zakonom o sprecavanju korupcije propisana je obaveza za javne funkcionere, a pod
kojima se smatraju i sudije i tuzioci da u roku od 30 dana od dana izbora, postavljenja
ili imenovanja Agenciji za borbu protiv korupcije dostave izvestaj o svojoj imovini i
prihodima, imovini i prihodima supruznika ili vanbra¢nog partnera, kao i maloletne
dece ukoliko Zive u istom porodi¢cnom domacinstvu, prema stanju na dan izbora,
postavljenja ili imenovanja. Taj izvestaj se se ne podnosi ukoliko je javni funkcioner
ponovo izabran, imenovan ili postavljen ako nema promene tih podataka, ali ima
obavezu da o tome obavesti Agenciju u roku od 30 dana od dana ponovnog izbora,
postavljanja ili imenovanja. Osim toga, izvestaj podnosi i lice kojem je prestala javna
funkcija u roku od 30 dana od dana prestanka javne funkcije, prema stanju ina dan
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prestanka te funkcije.”® Zakonom je propisana i obaveza vanrednog prijavljanja
imovine i prihoda ako se imovina i prihodi javnog funkcinera bitno promene u
prethodnoj godini.”

Medutim, veoma je “neobi¢na” odredba ¢lana 49. Zakona o sprecavanju korupcije
kojom je propisano da javni funkcioner ne sme da bude ¢lan organa udruzenja, niti
njegov zastupnik, ukoliko izmedu javne funkcije i ¢lanstva u organu udruzenja ili
zastupanja udruZenja postoji odnos zavisnosti ili drugi odnos koji ugrozava ili bi
mogao da ugrozi njegovu nepristrasnost ili ugled javne funkcije ili ako je zakonom
ili drugim propisom zabranjeno da javni funkcioner bude ¢lan organa odredenog
udruzenja. U vreme vazZenja odredaba Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
Cesto je zloupotrebljavana njena uloga i kritikovano c¢lanstvo nosilaca pravosudnih
funkcija u strukovnim udruzenjima. Medutim, tada je ¢lanom 34. navedenog Zakona
bilo propisano da funkcioner moze da vrsi funkciju u organu strukovnog udruzenja
i da moze da bude ¢lan organa strukovnih udruzenja ukoliko Agencija ne utvrdi da
postoji sukob interesa. Kori§¢enjem sintagme “ne moze” u okviru ¢lana 49. Zakona
o sprecavanju korupcije ¢ini se da zakonodavac sa vise blagonaklonosti prihvata
¢lanstvo funkcionera u politickoj stranci nego u strukovnom udruzenju Tako je
¢lanom 50. Zakona o sprecavanju korupcije propisano da javni funkcioner moze
da vrsi funkciju u politickoj stranci, odnosno politickom subjektu i da ucestvuje
u njihovim aktivnostima, ako to ne ugrozava vrSenje javne funkcije i ako to nije
zakonom zabranjeno. Imajuci u vidu da Zakon u ¢lanu 50. koristi sintagmu “moze”
¢ini se da je prema njegovim odredbama prihvatljivije ¢lanstvo javnih funkcionera u
politickim strankama i njihovo vrSenje funkcija u njima, nego ¢lanstvo u organima
strukovnih udruzenjima i zastupanje tih udruzenja. Stoga se moze dovesti u
pitanje primena evropskih standarda koji se ti¢u udruzivanja javnih tuzilaca.
Prema Misljenju Konsultativhog veca evropskih tuzilaca, tuzioci treba da koriste
svoju slobodu izrazavnja i udruzivanja na nacin koji je kompatibilan sa njihovom
funkcijom i koji ne utice, odnosno ne ostavlja utisak da uti¢e, na nezavisnost i
nepristrasnost pravosuda i tuzilaca.*® Bez postojanja jasnijih smernica za procenu
sukoba interesa, odredba c¢lana 49. Zakona o sprecavanju korupcije moze biti
podlozna razli¢itim zloupotrebama. Imajuci u vidu navedeno, moze se zakljuciti da
¢lan 49. Zakona moze da utice na ogranicenje slobode uduzivanja koje je kao jedno

78 Clan 68.

79 Clan 69.stav 1. Zakona o spre¢avanju korupcije. Pod bitnom promenom u skladu sa stavom 2. navedenog Zakona smatra
se uvecanje ili umanjenje imovine ili prihovda koji prema prethodnom Izvestaju prelaze prose¢nu godinju zaradu bez
poreza i doprinosa u Republici Srbiji ili kada je umanjena struktura te imovine.

80 Misljenje Konsultativnog veca evropskih tuzilaca (CCPE) broj 9(2014) o evropskim normama i nacelima za tuzioce,
Paragraf 82.
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od ljudskih prava i sloboda zajemceno Ustavom Republike Srbije i medunarodnim
pravnim aktima.®!

Eticki odbori su osnovani kao radna tela saveta. Tokom 2016. godine uspostavljen je
Eticki odbor Visokog saveta sudstva, a Poslovnik o njegovom radu je usvojen tokom
septembra 2018. godine. Na internet stranici Visokog saveta sudstva sudije mogu da
pronadu relevantne informacije u vezi sa krSenjem odredaba Etickog kodeksa kroz
anonimizirane odluke Visokog saveta sudstva. Drzavno vece tuzilaca je osnovalo
Eticki odbor tokom 2014. godine, a Poslovnik o radu Etickog odbora je donet u
julu 2018. godine. Medutim, nije dovoljno samo uspostavljanje Etickih odbora,
potrebno je da se oni uspostave ne kao radna, ve¢ kao stalna tela Saveta koja ¢e svojim
aktivnostima unaprediti integritet javnih tuzilaca i sudija.Od posebnog znacaja
za unapredenje etike jesu i seminari koji su deo redovnog programa stalne obuke
Pravosudne akademije, a koju pohadaju sudije, javni tuzioci i njihovi zamenici. Na
taj nacin se podize svest nosilaca pravosudnih sunkcija o znacaju etike.

Prema preporukama GRECO-a Eticki kodeks za sudije bi trebalo da bude efikasno
prenesen svim sudijama i dopunjen daljim pisanim smernicama o etickim pitanjima,
ukljucujudi objasnjenja, smernice sa tumacenjem i prakti¢nim primerima. Osim
toga, on bi trebalo redovno da se azurira, a da se za sve kategorije sudija obezbeduje
adekvatna obuka.*> Nakon dono$enja novog Poslovnika o radu Etickog odbora
Visokog saveta sudstva Eticki odbor vrsi nadzor nad primenom Etickog kodeksa uz
pruzanje pisanih smernica sa prakticnim primerima i preporukama, objasnjenjima
i tumacenjima stvarnih i pretpostavljanih krsenja odredbi Kodeksa, predlaganjem
neophodnih izmena Kodeksa i pruzanjem pojasnjenja za svaku odredbu u Kodeksu
za koju se ustanovi da je nejasna ili zbunjujuca.

Kada su u pitanju javni tuzioci, GRECO je proporucio u svom Izvestaju iz 2019.
godine da Eticki kodeks za javne tuzioce i zamenike javnih tuzilaca bude efikasno
prenet svim javnim tuziocima i zamenicima javnih tuzilaca, dopunjen pisanim
smernicama o etickim pitanjima, uklju¢ujuci objasnjenja, smernice sa tumacenjem
i prakti¢ne primere, kao i da bude redovno azuriran. Osim toga, bilo je neophodno
da se za sve kategorije tuzilaca obezbedi prakti¢na obuka i poverljivo savetovanje u

81 Ustav Republike Srbije slobodu udruzivanja garantuje u ¢lanu 55. Clan 11. Evropske konvencije o ljudskim pravima ga-
rantuje pravo na slobodu udruzivanja. To pravo ne sme da bude ograni¢eno, osim u slu¢aju ogranicenja propisana zakonom,
a koja su neophodna u demokratskom drustvu radi zastite nacionalne bezbednosti ili javne bezbednosti, sprecavanja nereda
ili kriminala, zatite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i sloboda drugih. Navedenim ¢lanom se ne spre¢ava zakonito
ograni¢eavanje vréenja tih prava pripadnicima oruzanih snaga, policije ili drzavne uprave. Sloboda udruzivanja se na isti
nacin garantuje i ¢lanom 22. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima.

82 Tacka 48. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuzioce, prelazni izveitaj
uskladenosti, Republika Srbija, GRECO.
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okriru tuzilastva.®> Prema izvestaju GRECO-a poseban problem predstavlja ¢lan
92. Zakona o javnom tuzilastvu prema kojem javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca
se razre$avaju kada nestru¢no vrse funkciju, tj. kada dobiju ocenu ne zadovoljava.
Konstatovano je da ne postoji adekvatan mehanizam za poverljivo savetovanje pre
disciplinskog postupka. U tom smislu bi trebalo odvojiti savetodavnu od disciplinske
funkcije, pa bi se savetovanjem trebali baviti ne Eticki odbori u okviru Drzavnog veca
tuzilaca, ve¢ iskusni javni tuzioci van navedenog tela. Osim toga, iako je GRECO u
ranijem periodu dao preporuke za donosenje etickih smetnica, koje jos uvek nisu
uspostavljene.**

Akcionim planom za Poglavlje 23, kao rok za analizu odredaba o funkcionalnom
imunitetu nosilaca pravosudnih funkcija bio je odreden cetvrti kvartal 2015. godine,
a tre¢i kvartal 2016. godine kao rok za sprovodenje mera u skladu sa izvrsenom
analizom. Medutim, u toku tog perioda navedene aktivnosti nisu zapocete.* Zbog
toga su revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 predvideni novi rokovi.
Analizu odredaba o funkcionalnom imunitetu nosilaca pravosudnih funkcija
trebalo bi do treceg kvartala 2021. godine da pripremi Ministarstvo pravde zajedno
sa Visokim savetom sudstva i Drzavnim ve¢em tuzilaca. Kao rok za sprovodenje
mera u skladu sa izvrSenom analizom od strane istih institucija odreden je drugi
kvartal 2022. godine.*

Kada je u pitanju pracenje primene etike u radu sudija i javnih tuzilaca od strane
nezavisnih tela Akcionim planom za poglavlje 23 bio je propisan cetvrti kvartal
2015. godine kao rok za usvajanje Poslovnika o radu Etickih odbora kojima bi bila
predvidena obaveza nadzora Etickog odbora pravosudnih saveta nad primenom
odredaba etickih kodeksa u radu nosilaca pravosudnih funkcija.¥ Tokom 2018.
godine donet je Poslovnik o radu Etickog odbora Visokog saveta sudstva. Clanom
3. navedenog akta propisano je da Eticki odbor prati postovanje odredaba Etickog
kodeksa za sudije i Etickog kodeksa ¢lanova Visokog saveta sudstva i u saradnji sa
Pravosudnom akademijom preduzima aktivnosti u vezi sa pripremom programa
obuke. Istom odredbom propisana jeiobaveza njegovog ucesca u realizaciji programa
obuke sudija iz oblasti etike i davanje misljenja da li je odredeno ponasanje nosilaca

83 Tacka 76. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuzioce, prelazni izvetaj
uskladenosti, Republika Srbija, GRECO.

84 Tacka 77. 1 79. Cetvrti krug evaluacije, Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuzioce, prelazni
izvestaj uskladenosti, Republika Srbija, GRECO.

851.2.2.19.11.2.2.20. Akcionog plana za poglavlje 23, april 2016.
86 Aktivnosti 1,2,2,18. i 1.2.2.19. revidiranog Akcionog plana za poglavlje 23, jul 2020.
87 Aktivnost 1.2.2.11. Akcionog plana za poglavlje 23, april 2016.
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sudijske funkcije u skladu sa Etickim kodeskom.® Iste godine donet je i Poslovnik
o radu Etickog odbora Drzavnog veca tuzilaca kojim je u ¢lanu 3. predvideno da
navedeni odbor daje misljenje da li je odredeno ponasanje nosilaca javnotuzilacke
funkcije u skladu sa Etickim kodeksom, izdaje pisana uputstva i prakti¢ne smernice
o etickim pitanjima, a po potrebi obavlja i poverljiva savetovanja sa nosiocima
javnotuzilacke funkcije, stara se o sprovodenju Etickog kodeksa, promovise
profesionalnu etiku i obavlja druge poslove u vezi sa primenom i postovanjem
Etickog kodeksa.*

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. Agencija za borbu protiv korupcije vodi evidenciju imovine svih funkcionera,
ukljucujudi i sudije, zamenike javnih tuZilaca i javne tuZioce, koji imaju obavezu
da prijavljuju imovinu.

2. Agencija za borbu protiv korupcije odlucuje o sukobu interesa, ali donet je novi
Zakon o sprecavanju korupcije Ciji efekti bi tek trebalo da se vide.

3. Eticki kodeksi su doneti, osnovani su Eticki odbori u okviru VSS i DV'T, ali trebalo
bi da funkcionisu kao stalna tela koja bi trebalo da promovisu eticko ponasanje
medu sudijama i javnim tuZiocima i da obavaljaju poverljiva savetovanja.

4. Analiza funkcionalnog imuniteta nije pripremljena, kao ni mere u skladu sa
nalazima analize.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Pored analize odredaba o funkconalnom imunitetu nosilaca pravosudnih funkcija i
sprovodenja mera u skladu sa izvrsenom analizom u narednom periodu je neophodno
preduzeti i druge aktivnosti u cilju unapredenja pravosudne etike i integriteta nosilaca
pravosudnih funkcija. Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 do drugog
kvartala 2022. godine neophodno je izmeniti odredbe Zakona o sudijama i Zakona o
Visokom savetu sudstva u cilju propisivanja Etickog odbora kao stalnog tela Visokog
saveta sudstva i propisivanja obaveze objavljivanja izvestaja o radu Etickog odbora o
postovanju odredaba Etickog kodeksa. Isti rokovi predvidenu su i za izmenu Zakona o

88 o radu Eti¢kog odbora Visokog saveta sudstva (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 69/2018).
89 Poslovnik o radu Eti¢kog odbora Drzavnog veca tuzilaca (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 59/2018).
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javnom tuZilastvu i Zakona o DrZzavnom vecu tuzilaca u cilju istovetnih izmena. Do
Cetvrtog kvartala 2022. godine trebalo bi da se usvoji Poslovnik o radu Etickog odbora
Visokog saveta sudstva odnosno Etickog odbora Drzavnog veca tuZilaca kao stalnih
radnih tela kojima ce biti regulisano pracenje postovanja odredaba etickih kodeksa i
sprovodenje aktivnosti evaluacije i obuke sudija i tuzilaca iz oblasti etike.

6. Prelazno merilo -Disciplinski sistem

Srbija obezbeduje efikasan disciplinski sistem sa svim garancijama pravicnog sudenja
i pravom na osporavanje odluke i sankcija, kao i efikasnu primenu sankcija.

Ukoliko disciplinski sistem nije efikasan postojace i mogucnost uticaja na pravosude.
Zbog toga je neophodno uspostaviti adekvatan sistem disciplinske odgovornosti kojim
Ce se obezbediti jacanje ugleda pravosuda i poverenje javnosti u njegov rad.

Zakonom o javnom tuzilastvu definisan je pojam disciplinskog prekrsaja, propisani
su disciplinski prekrsaji, disciplinske sankcije, disciplinski organi, postupak, odluke
disciplinskog tuzioca, ureden je polozaj javnog tuzioca, odnosno zamenika javnog
tuzioca u disciplinskom postupku, odluke disciplinske komisije i odluke Drzavnog
veca tuzilaca. Pravilnikom o disciplinskom postupku i disciplinskoj odgovornosti
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca je detaljnije ureden sistem disciplinske
odgovornosti za povredu pravila ponasanja. Medutim, odredbe kojima je ureden
sistem disciplinske odgovornosti sadrze i odredene manjkavosti. Prekrsaji koji
su propisani ¢lanom 104. nisu jezicki precizni i posledi¢no odredeni (osim tezih
prekr$aja). Osim navedenog, prilikom propisivanja prekrsaja nije se vodilo racuna o
opravdanosti propisivanja odredenih ponasanja kao disciplinskih prekrsaja. Tako je
disciplinski prekrsaj neizvrsavanje poverenih poslova i zadataka. U tim slucajevima
bi se osnovano moglo postaviti pitanje uspostavljanja izuzetka ukoliko su takvi
poslovi ili zadaci nezakoniti ili neosnovani. Postupanje u skladu sa njima bi moglo
naneti veliku Stetu. Osim toga, neki pojmovi su nedovoljno precizno odredeni,
kao $to je disciplinski prekrsaj “upustanje u neprimerene odnose sa strankama” U
tim slucajevima bi se opravdano moglo postaviti pitanje $ta se podrazumeva pod
neprimerenim odnosima.
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Prema c¢lanu 22. Pravilnika o disiplinskom postupku i disciplinskoj odgovornosti
Disciplinska komisija moze da sprovede postupak u slucaju neopravdanog
izostanka Discplinskog tuzioca, odnosno njegovog zamenika, kao i u slucaju
neopravdanog izostanka tuzenog cija se disciplinska odgovornost utvrduje i
njegovog punomocnika. Imajuci u vidu da je Disciplinskoj komisiji ostavljeno da
odluci o sprovodenju postupka prema sopstvenom nahodenju moguca su razlicita
tumacenja. Disciplinski postupak je hitan, ali ¢lanom 29. stav 4. i 5. Pravilnika o
disciplinskoj odgovnosti nije propisan rok u okviru kojeg Disciplinska komisija
treba da dostavi predmet na dalje postupanje Drzavnom vecu tuzilaca u trenutku
dostavljanja pravnog leka. Ukoliko bi se pozvali na ¢lan 2, a koji upuc¢uje na shodnu
primenu odredaba Zakona o opstem upravnom postupku, taj rok bi bio predugacak
iiznosio bi 30 dana od dana prijema zalbe. Zbog toga je Pravilnikom o disciplinskom
postupku i disciplinskoj odgovornosti javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
neophodno propisati kraci rok za dostavljanje pravnog leka. Medutim, bez obzira na
hitnost postupka, ¢lanom 32(3) javnom tuziocu ili zameniku javnog tuzioca ¢ija se
disciplinska odgovornost utvrduje trebalo bi da bude omoguceno raspravljanje pred
drugostepenim organom tj. Drzavnim ve¢em tuzilaca. Poseban problem predstavlja
¢injenica $to o disciplinskoj odgovornosti javnih tuZzilaca i zamenika javnih tuzilaca
u drugom stepenu kao ¢lanovi Drzavnog veca tuzilaca odlucuju predstavnici izvr$ne
i zakonodavne vlasti (videti ¢lan 164 stav 2. Ustava i ¢lan 5. Zakona o Drzavnom
vecu tuzilaca) a Sto moze da predstavlja mogucnost za politicki uticaj na rad javnog
tuzilastva i narusi princip samostalnosti javnog tuzilastva.

Tokom prethodne godine u radu Disciplinskog tuzioca Drzavnog veca tuzilaca bilo je
ukupno 162 podnetih disciplinskih prijava, a $to je za deset vise u odnosu na period
od prethodne godine. Najveci broj disciplinskih prijava podnet je od strane gradana
koji su bili nezadovljni odlukom javnog tuzioca kako bi eventualno izdejstvovali jo$
jedno odlucivanje u svojoj pravnoj stvari. Odluke su uglavnom podnosene nakon
odbacivanja krivi¢ne prijave od strane zamenika javnih tuzilaca. Od ukupnog broja
prijava koje su bile u radu Disciplinskog tuzioca samo je osam podneto od strane
vi$ih javnih tuzilaca protiv nizih i javnih tuzilaca protiv svjih zamenika. Od toga je
utvrdeno da je 6 prijava bilo osnovano. Stoga se ¢ini da javni tuzioci retko podnose
disciplinske prijave protiv svojih kolega. Tokom 2019. godine najcesce su izricanje
sledece disciplinske sankcije: zabrana napredvovanja u trajanju od tri godine i
umanjene plate u odredenom procentu. Od ukupnog broja diciplinskih prekrsaja
jedan je bio tezak i sastojao se u ponavljanju u toku duzeg vremenskog perioda
neazurnog, nefikasnosg i neprofesionalnog ponasanja od strane javnog tuzioca.”

90 Izvestaj o radu Disciplinskog tuzioca A broj 8/2020, Beograd, Drzavno vece tuzilaca (godi$nji izvestaj o radu za period
1.01.2019. do 21.12.2019.
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Izvestavanje od strane Disciplinskog tuzioca je redovno i transparentno. Medutim,
uoceni su i izvesni problem u funkcionisanju sistema. Oni se uglavnom odnose na
nedostatak motivacije u postupanju, jer nedostaju materijalni kapaciteti i ljudski
resursi koji bi znacili za rad kako Disciplinskog tuzioca, tako i discplinske komisije.
Osim toga nejasne su i odredbe odredenih prekrsaja, kao $to je “ucestalo propustanje
ili kasnjenje na zakazane pretrese ili rasprave i druge procesne radnje”. U navedenom
sluc¢aju nedefinisan je termin “ucestalo’, pa je teSko odrediti da li to znaci dva, tri,
Cetiri ili vise puta.”!

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

Pravilnik o disciplinskom postupku i disciplinskoj odgovornosti javnih tuZilaca i
zamenika javnih tuZilaca ne pruza dovoljno garancija pravicnog sudenja. Osim Sto
je neophodno pojasniti odredbe kojima su propisani pojedini disciplinski prekriaji,
neophodno je izmeniti i odredbe koje se ticu samog disciplinskog postupka.

- Potrebno je izmeniti odredbu prema kojoj Disciplinska komisija moZe da sprovede
postupak u slucaju neopravdanog izostanka kako Disciplinskog tuzioca i njegovog
zamenika, tako i tuzenog i njegovog punomocnika. Na taj nacin joj je ostavljena
mogucnost da odluci po sopstvenom nahodenju, pa su moguca razlicita tumacenja.

- Pravilnikom je potrebno propisati rok u kojem Disciplinska komisija nakon
izjavljenog pravnog leka treba da dostavi predmet na dalje postupanje Drzavnom
vecu tuzilaca (kao drugostepenom organu).

- Pravilnikom je potrebno da se u cilju omogucavanja pravicnog sudenja, javnom
tuziocu ili zameniku javnog tuZioca Cija se disciplinska odgovornost utvrduje
predvidi moguénost rasprave pred drugostepenim organom (DrzZavnim velem
tuzilaca).

- Jedan od razloga zbog koje je neophodna i brza i adekvatna izmena odrebi Ustava
jeste upravo Cinjenica $to u drugostepenom postupku o disciplinskoj odgovornosti
tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca odlucuju predsavnici izvrsne i zakonodavne
vlasti (imajuci u vidu ¢lan 164. Ustava i ¢lan 5. Zakona o DrZavnom vecu tuzilaca).
To moze da predstavlja mogucnost za politicki uticaj na rad javnog tuzilastva.

91 Ibid.
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Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 odreden je drugi kvartal 2022. godine
kao rok za sporovodenje aktivnosti izmene normativnog okvira kojim se ureduju
razlozi za prestanak sudijske funkcije sa ciliem njihovog preciziranja (razresenje), rok
zastarelosti disciplinskih prekrsaja i sistem sankcionisanja. Isti rok je propisan i za
uskladivanje normativnog okvira kojim se ureduje disciplinski postupak i disciplinska
odgovornost javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca. Drugi kvartal 2022. godine
predviden je kao rok za izmenu Zakona o sudijama u delu koji se odnosi na disciplinsku
odgovonrost sudija u pogledu razlikovanja laksih, teZih i najtezih disciplinskih
prekrsaja uz postovanje principa proporcionalnosti izmedu disciplinskog prekrsaja
i disciplinske sankcije. U okviru istog roka trebalo bi uspostaviti bazu podataka o
disciplinskim postupcima pokrenutim protiv sudija, a u kojima Ce biti i informacije o
njihovom ishodu. Isti rok je propisan i za istovetne izmene postupka o disciplinskom
postupku i disciplinskoj odgovornosti javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca.

7. Prelazno merilo —-Pravosudna akademija

U Republici Srbiji je usvojen visegodisnji program rada Pravosudne akademije koji
obuhvata i ljudske i finansijske resurse i dalji razvoj programa obuke. Srbija pruza
odrzivo i dugorocno resenje za finansiranje Pravosudne akademije, primenjuje
mehanizam kontrole kvaliteta i redovno procenjuje uticaj obuke. U Republici Srbiji se
potrebe za obukom procenjuju kao deo procene ucinka rada sudija i tuZilaca.

Prema evropskim standardima kako bi pravosude bilo efikasno, sudije moraju
da poseduju visok nivo profesionalne strucnosti, koja se stice pomocu osnovne i
kontinuirane obuke.*

Prema evropskim standardima visok nivo stru¢nosti sudija je jedan od preduslova
poverenja javnosti unjegovrad, aistovremeno i preduslov za objektivno, nepristrasno
i profesionalno obavljanje sudijske funkcije, kao i efikasna zastita od neprimerenih

92 Preporuka 25 Misljenja Konsulstativnog veca evropskih sudija broj 3 (2002) upu¢eno Komisiji ministara Saveta Evrope o
principima, pravilima profesionalnog ponasanja sudija, narocito etici, neprikladnom ponadanju I nepristrasnosti.
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uticaja.” Zbogtogaje svaka drzavauobavezida obezbedinezavisnom telu nadleznom
za organizovanje i nadzor nad obukom adekvatna sredstva za pokrice troskova u
tom procesu.” Stavom 2. i 3. Evropske povelje o zakonu o sudijama naglaseno je
da se obuka sudija ne sme ograniciti na stru¢nu pravnu obuku, ve¢ da treba uzeti
u obzir i prirodu sudijskog zvanja koje ¢esto od sudija zahteva postupanje u veoma
kompleksnim predmetima.”” Odgovornost za organizacije obuke bi u skladu sa
evropskim standardima trebala da bude poverena nekom nezavisnom organu
ili telu koje nije odgovorno zakonodavnoj ili izvr$noj vlasti. U cilju podsticanja i
omogucavanja obuke istice se znacaj saradnje sudijskih asocijacija i udruzenja sa
telom koje je na nacionalnom nivou odgovorno za sprovodenje obuke nosilaca
pravosudnih funkcija.®* Kako bi se adekvatno sprovodile obuke, organizacija
nadlezna za sprovodenje obuka mora da ima vlastiti budzet i da putem saradnje sa
sudijama izraduje programe obuke i obezbeduje njihovo sprovodenje.””

Od obuke javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca zavisi i kvalitet njihovih odluka
i radnji. Prema evropskim standardima, rukovodioci javnih tuzilastava i institucije
za obuku u pravosudu treba da u okviru svojih institucija budu odgovorni za aktivnu
politiku obuke u cilju unapredenja kvaliteta i efikasnosti rada tuzilaca.”® Tokom
svoje karijere javni tuzioci moraju da unapreduju svoje profesionalne vestine. Obuke
treba da obuhvataju razlicite oblasti, kao $to su: informacione tehnologije, etika
i vestina komunikacija, kao i pitanja upravljanja predmetima. Te obuke treba da
budu dostupne na svim nivoima tuzilastva. Osim toga, evropski standardi podsticu
i organizaciju zajednicke obuke sa drugim institucijama u cilju unapredenja
profesionalnih vestina.*”

Prema Izvestaju za Poglavlje 23 Pravosudna akademija bi trebala dodatno da
unapredi interne kapacitete i organizaciju, kao i da ojaca saradnju sa Visokim
savetom sudstva i Drzavnim vecem tuzilaca. Iako su pripremljeni priruc¢nici i
smernice za ocenjivanje odrzane obuke, mehanizam za kontrolu kvaliteta se
ne primenjuje redovno i na adekvatan nacin. Upravo od odrzane obuke zavisi
strucnost i profesionalnost nosilaca pravosudnih funkcija, a od njenog kvaliteta

93 Preporuka 5. Misljenje Konsultativnog veca evropskih sudija (CCJE) broj 4 upu¢eno Komitetu ministara Saveta Evrops o
naknadnoj (kontinuiranoj) obuci za sudije na nacionalnom i evropskom nivou.

94 Preporuka 11. Misljenje broj 11 (2008) Konsultativnog vije¢a evropskih sudija (CCJE) upu¢eno Komitetu ministara
Savjeta Evrope o kvalitetu sudskih odluka pitanja o kojima odlu¢uju. CCJE(2008)5 PROV3

95 Ibid. Preporuka 13.
96 Ibid. Preporuka 16.
97 Ibid. Paragraf 17.

98 Misljenje Konsultativnog vec¢a evropskih tuzilaca broj 11(2016) o kvalitetu i efikasnosti rada tuzilaca, uklju¢ujuéiiu
borbi protiv terorizma i te§kog organizovanog kriminala, Paragraf 25.

99 Ibid. Paragraf 26.
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zavisi mogucnost primene stecenih znanja u praksi. U Izvestaju je predlozeno
da se viSegodisnji program rada pripremi na osnovu detaljne procene potreba.'”
Konsultativho vece evropskih tuzilaca u svom misljenju naglasava znacaj
promovisanja specijalizacije tuzilaca, narocito putem uces¢a u redovnim obukama,
profesionalnim dogadajima i konferencijama. Sticanje posebnih znanja i drugih
kvalifikacija je od znacaja za profesionalno napredovanje.'” Obuke javnih tuzilaca
treba da budu organizovane na nepristrasnoj osnovi, a zajednicka obuka sudija,
tuzilaca i advokata o temama koje su svima od znacaja za rad moze da doprinese
unapredenju kvaliteta pravosuda.'”> Prema evropskim standardima neophodno je
da se obuka tuzilaca poveri specijalizovanim telima koja imaju karakter samostalne
institucije, a $to podrazumeva njenu nezavisnost od zakonodavne i izvr$ne vlasti.'”®

Pravosudna akademija je usvojila viSegodi$nji plan rada i pravce razvoja u periodu
od 2020 do 2025. godine. Jedan od ciljeva je i obuka zaposlenih. Zbog toga je
potrebno izraditi plan zaposljavanja kojim ce biti utvrdene vestine i sposobnosti
koje je neophodno da poseduju zaposleni, kao i procenu potrebe angazovanja
spoljnih resursa. Jedan od ciljeva koji je definisan navedenim planom rada jeste i
unapredenje upotreba informacione tehnologije kako bi Pravosudna akademija s
obzirom na ogranicenost finansijskih resursa mogla da unapredi rezultate obuke
i poveca broj obuka. Kao jedan od ciljeva navodi se potreba za unapredenjem
budzeta i upravljanjem rashodima. Medutim, ¢ini se da se u njoj ne navodi nac¢in
unapredenja finansiranja Pravosudne akademije, imaju¢i u vidu nacin finrnasiranja
polaznika pocetne obuke. Stoga je u narednom periodu neophodno pronaci resenje
za dugoroc¢no finansiranje Pravosudne akademije.Pored obuka koje se ve¢ nalaze
u nadleznosti Akademije, potrebno je i korisno da se njima obuhvate i obuke za
polaganje pravosudnog ispita, ispita za javne beleznike, izvrsitelje, medijatore,
sudske vestake i prevodioce, kao i lica zaposlena u lokalnoj samoupravi na poslovima
pruzanja i odlucivanja o zahtevima za besplatnu pravnu pomoc.

Osim toga, u narednom periodu potrebno je razviti metodologiju ocene uticaja
sprovedenih obuka putem ocene rezultata rada nosilaca pravosudnih funkcija.
One bi trebalo da uti¢u na efikasnost pravosuda. Zbog toga je potrebno pazljivo
proceniti oblasti u kojima ¢e se one sprovoditi, a teme se moraju razradivati u

100 Non-paper, on the state regarding Chapters 23 and 24, Serbia, str. 4.

101 Migljenje Misljenje Konsultativnog veca evropskih tuzilaca broj 11(2016) o kvalitetu i efikasnosti rada tuzilaca,
ukljucujudi i u borbi protiv terorizma i teSkog organizovanog kriminala Paragraf 27 i Misljenje Konsultativnog veca evrop-
skih tuzilaca 9(2014).

102 Migljenje Konsultativnog veca evropskih tuzilaca o evropskim normama i nacelima za tuzioce (CCPE) broj 9(2014),
Strazbur, 17. decembar 2014, paragraf 59.

103 Ibid, paragraf 58.
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zavisnosti od potrebe za obukama. Proces obuka ne bi trebalo da bude usmeravan
od strane donatora, ve¢ bi trebalo da se razvija u zavisnosti od potreba pravosuda.
Radi definisanja realnih potreba za obukama od znacaja je saradnja sa Visokim
savetom sudstva i Drzavnim vec¢em tuzilaca, a Ciji se znacaj i naglasava u poslednjem
Izvestaju o napretku Srbije za poglavlje 23 i 24. Zbog toga bi navedena tela trebala
da budu znacajan faktor u postupku ocene uticaja sprovedenih obuka putem ocene
rezutata rada nosilaca pravosudnih funkcija. Osim toga, potrebno je izraditi i
metodologiju pomocu koje bi se mogla proceniti potreba za budu¢im obukamana
osnovu vrednovanja rada sudija i tuzilaca.

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. Pravosudna akademija je usvojila visegodisnji program rada 2020-2025, a kojim
su obuhvaceni i ljudski i finansijski resursi, kao i dalji razvoj programa obuke.

2. Finansiranje akademije nije u skladu sa potrebama za obukama.

Nije razvijen mehanizam procene efekata obuke.

4. Potrebe za obukom nisu povezane sa vrednovanjem rada sudija i javnih tuZilaca.

w

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 kao kontinuiranje aktivnosti propisane
su: sprovodenje mera za unapredenje programa pocetne i stalne obuke, sprovodenje
mera za unapredenje organizacije rada Pravosudne akademije putem daljeg razvoja
Centra za dokumentaciju i itrazivanje, donosenje novog akta o sistematizaciji radnih
mesta i jacanje strucnih i administrativnih kapaciteta u skladu sa novim ustavnim
i zakonskim reSenjima, kao i unapredenje E-akademije putem razvoja posebnih
programa obuke. U prvom i treCem kvartalu 2022. godine predviseno je razvijanje
posebnih programa obuke za sudske i javnotuZilacke pomocnike, sa ciljem stvaranja
uslova za njihovo karijerno napredovanje.
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8. Prelazno merilo —Procena mreze sudova i tuZilastva

Srbija sprovodi sveobuhvatnu procenu mreZe sudova i tuZilastava sa fokusom na
troskove i dodeljena sredstva, efikasnost, radno opterecenje i pristup pravdi pre nego
Sto preduzme dalje korake u razvoju mreze sudova i tuZilastava.

Cilj izmena pravosudne mreZe treba da bude omogucavanje pristupa gradana
pravosudu i ravnomerna oprerecenost pravosuda radi povecanja njegove efikasnosti.
To zahteva izmene zakona i ostalih relevantnih propisa koje se moraju zasnivati na
analizi realnih potreba i postojanja adekvatnih resursa i infrastrukture. Postupanje
suprotno tome moze znacajno dovesti u pitanje efikasnost pravosuda.

Poslednjih 10 godina pravosudna mreza je prosla kroz dve velike promene.
Pravosudna mreza Republike Srbije iz sedamdesetih godina dvadesetog veka
transformisana je 2010. godine, tako $to je znacajan broj sudova i tuzilastva
zatvoreno, a osnovane su sudske jedinice. Tada je skoro svaki osnovni sud imao
nekoliko sudskih jedinica kojima je upravljao predsednik osnovnog suda. U njima
su se obavljale iste funkcije kao i u osnovnom, ali krivi¢ni predmeti nisu mogli da
se sude u njima. Tada je umesto postojecih 138 opstinskih sudova formirana 34
osnovna suda. Tokom 2014. godine izvr§ene su nove izmene pravosudne mreze u
cilju priblizavanja Srbije standardima o pristupu pravdi i toprema prose¢nom broju
sudova na 100.000 stanovnika. Prema CEPE] izvestaju (Savet Evrope) pre prve
izmene pravosudne mreze, Srbija je 2008. godine imala 1,9 prvostepenih sudova
i 2,7 sudskih lokacija na 100.000 stanovnika, a $to je bilo dosta iznad proseka u
Istocnoj i Centralnoj Evropi od 1,7 sudova na million stanovnika. Nakon izmene
pravosudne mreze 2010. godine ona je smanjena na 0,8 za prvostpene sudove i 1,9
za sudske lokacije na 100.000 stanvovnika. Nakon izmene iz 2014. godine Srbija se
opet priblizila evropskom proseku sa 2,2 sudske lokacije na 100.000 stanovnika. Broj
osnovnih sudova se povecao sa 34 na 66. Broj tuzilastva se takode povecao sa 34 na
58. Medutim, broj pravosudnih objekata je ostao isti.'"* Izmena pravosudne mreze iz
2010. godine je bila primer izmena bez adekvatne procene realnih potreba, resursa i
infrastrukture. Isto tako uspostavljanje Apelacionih sudova kao tzv. velike apelacije
pored Visih sudova kao tzv. male apelacije nije bilo zasnovano na analizi realnih
potreba. Iako je cilj uspostavljanja Apelacionih sudova bio unapredenje efikasnosti

104 Funkcionalna analiza pravosuda u Srbiji, Multidonatorski poverenicki fond za podrsku sektoru pravosusa u Srbiji,
Svetska banka, oktobar 2014. str. 332.
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pravosuda u praksi se cesto deSavalo da oni bez obzira na manji broj predmeta
vracaju predmete na nize instance na ponovno sudenje, umesto preinacenja
ozalbene odluke svojom presudom. To je uticalo na povecanje broja predmeta i
uslovilo je nedostatak adekvatnih smernica za postupanje sudova nize instance.'®
Nova mreza sudova pocela je sa radom 1. januara 2014. godine. Tada su sudske
jedinice opet postali osnovni sudovi, tako da je prosirena mreza sudova sa 34 na 66.
U tom periodu je povecan i broj javnih tuzilastva na 58. Medutim, poseban problem
je ¢injenica $to je uprkos delimi¢nom prosirenju pravosudne mreze infrastruktrua
ostala ista u pogledu raspolozivosti objekata.'” Zbog toga bi odluka o izmeni mreze
pravosuda trebala da se zasniva na analizi realnih potreba i raspolozivih resursa. To
zahteva kontinuirano pracenje optrecenosti sudova i mogucnosti pristupa gradana
pravosudu, kao i finansijska ulaganja u pravosudnu infrastrukturu. Lekcije iz
prethodnog perioda bi trebale da doprinesu boljem pristupu u budu¢nosti.

REZIME

Prelazno merilo nije ispunjeno

U Republici Srbiji nedostaje strateski i planski pristup proceni mreze sudova i javnih
tuzilastva. lako se redovno objavljuju godisnji izvestaji o radu Vrhovnog kasacionog
suda i Visokog saveta sudstva u kojima su objedinjeni podaci koji se ticu ne samo rada,
ve¢ i ljudskih i finansijskih resursa na nivou pravosuda na osnovu njih nije moguce
steci celovit uvid u stanje pravosudne mreze kako bi se preduzele adekvatne mere za
njeno funkcionisanje. Zbog toga je potrebno razviti adekvatan pristup koji bi omogucio
procenu funkcionisanja ne samo mreZe sudova, vec i javnih tuzilastava.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

U cilju unapredenja pravosudne mreZe Cetvrti kvartal 2020. godine odreden je kao
rok za izradu sveobuhvatne analize uticaja rezultata reforme u pravosudu na odnosu
Funkcionalne analize pravosuda Svetske banke iz 2014. godine, a posebno analize
pravosudne mreZe u pogledu troskova, stanja infrastrukture, efikasnosti i pristupa
pravdi, analize potreba i obima posla, kao i opterecenosti sudija i javnih tuZilaca

105 Ibid. str. 126.
106 Ibid. str. 332.
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u pogledu ljudskih, materijalnih i tehnickih resursa, a imajuéi u vidu moguce dalje
promene u strukturi sudova, izboru i obuci kadrova. Do prvog kvartala 2023. godine
na osnovu prethodnih detaljnih procena trebala bi da bude uspostavljena nova mreza
upravnog sudstva, dok bi kontinuirano trebalo da se obavlja dalje unapredenje
infrastrukturne pravosudne mreZe i odgovarajucih procedura.

9. Prelazno merilo -Strategija upravljanja ljudskim resursima

Srbija je usvojila i primenjuje strategiju liudskih resursa za celokupan pravosudni sistem
koji bi trebalo da doprinese merljivom unapredenju radnog opterecenja, efikasnosti i
delotvornosti pravnog sistema.

Strategija upravljanja ljudskim resursima jos uvek nije doneta, ali bi trebalo da bude u
narednom periodu. Takav pristup je od znacaja za upravljanje liudskim resursima u cilju
planiranja optimalnog broja sudija i tuZilaca, organizovanja adekvatne pravosudne
mreZe i planiranja obuka u oblasti pravosuda. Rad na izradi navedene Stragije prema
podacima iz Revidiranog Akcionog plana za Poglavlje 23 poceo je 2019. godine.
Navedenim dokumentom trebalo bi da budu obuhvaéena sledeca pitanja: donosenje
pravilnika o kriterijumima za utvrdivanje potrebnog broja nosilaca pravosudnih
funkcija uzimajuci u obzir uslove rada, broj predmeta, strukturu i sloZzenost predmeta
u kojima taj sud postupa, donosenje akata o kriterijumima za utvrdivanje potrebnog
broja i profila sudskih i tuzilackih pomocnika, donosenje akta o kriterijumima za
utvrdivanje potrebnog broja i profesionalne strukture administrativnog osoblja u
pravosudu. Drugi kvartal 2022. godine predviden je kao rok za usvjanje Strategije
upravljanja ljudskim resursima u pravosudu. Nadzor nad njenim sprovodenjem trebalo
bi da se vrsi kontinuirano od strane Ministarstva pravde, Visokog saveta sudstva,
Drzavnog veca tuzilaca, Vrhovnog kasacionog suda, Republickog javnog tuzilastva i
Pravosudne akademije. Njena primena u smislu efektivnog i optimalnog planiranja,
zaposljavanja, rasporedivanja, motivisanja i napredovanja u okviru pravosuda, kao i
uspostavljanje baze podataka ljudskih resursa u svim javnim tuzilastvima predvidena
je za Cetvrti kvartal 2023.godine.

55



10. Prelazno merilo -Smanjenje broja starih predmeta

Srbija uspostavlja nacionalni program smanjenja broja predmeta, ukljucujudi i
promociju koriséenja alternativnog resavanja sporova i uspostavljanje mehanizma za
smanjenje broja starih predmeta.

Dugogodisnje trajane sudskih postupaka ugrozava pravo na pravicno sudenje u skladu
sa clanom 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima. Veliki broj nagomilanih starih
predmeta smanjuje efikasnost pravosuda i onemogucéava sudenje u razumnom roku.

Medu starim predmetima najvise se nalazi predmeta u izvr$nom postupku. Uprkos
¢injenici $to je jedan broj predmeta tokom 2016. dodeljen izvrsiteljima, odreden
broj se i dalje nalazi na nivou kako osnovnih, tako i visih i privrednih sudova.
Tokom 2018. godine reseno je ukupno 1.145.268 predmeta. Od toga je najvise
starih predmeta 534.556 reSeno u osnovnim sudovima. Zahvaljuju¢i Jedinstvenom
programu re$avanja starih predmeta i pojedina¢nim programima donetim na nivou
svakog suda, broj starih predmeta je smanjen za 732.991. Na nivou osnovnih sudova
reden je najveci broj predmeta 634.270, zatim slede visi sudovi sa 41.826 i privredni
sa 17.653 re$enih starih predmeta.'”’

U Republici Srbiji je u prethodnom periodu ¢esto bilo naruseno pravo na pravi¢no
sudenje, a $to je predstavljalo povredu ¢lana 6. Evropske konvencije o ljudskim
pravima. Ono podrazumeva i pravo na sudenje u razumnom roku, a pod kojim se
podrazumeva i blagovremeno izvrsenje sudskih presuda. Zbog povrede tog prava
od strane sudova u Republici Srbiji podnet je veliki broj predstavki Evropskom sudu
za ljudska prava protiv Republike Srbije.'%®

Kako bi se predupredili takvi slucajevi i povecala efikasnost pravosuda u Republici
Srbiji Vrhovni kasacioni sud doneo je Jedinstven program resavanja starih predmeta
tokom 2013. godine, kao i poseban program mera za resavanje starih izvr$nih
predmeta u Republici Srbiji za period 2016-2020 godine. Timovi koji se bave
smanjenjem broja predmeta uspostavljeni su u svim sudovima. To je dalo ocekivane
rezultate.Prema Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za Poglavlje 23

107 Zakljudci sa sastanka radne grupe za pracenje primene izmenjenog jedinstvenog programa resavanja starih predmeta u
sudovima u Republici Srbiji, SU I-7 58/19-1 oc 24. oktobra 2019. godine.

108 Npr. Ili¢ protiv Srbije, predstavka broj 30132/04, presuda od 9. oktobra 2007, Ceh protiv Srbije predstavka broj 9906/04,
presuda od 1. Jula 2008. godine, Cvetkovi¢ protiv Srbije, predstavka broj 17271/04, presudam od 10. juna 2008.
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Program smanjenja broja starih predmeta ima pozitivan trend. Izmenjena je definicija
“starih” predmeta pod kojima se sada podrazumevaju predmeti koji su stariji od tri
umesto dve godine. Medutim, u Izvestaju je izneta i zabrinutost zbog prisustva i
dalje velikog broja starih predmeta starijih od dve godine. Najveci broj nereSenih
predmeta iznad 86% zabelezen je u osnovnim sudovima. I dalje je zabelezena velika
razlika u obimu posla. U Beogradu je u gradanskopravnim predmetima registrovan
najveci broj predmeta.'”

Smanjenje opterec¢enosti sudova realizuje se i kroz delatnost javnih beleznika i javnih
izvrsitelja. Zakon o posredovanju u reSavanju sporova je usvojen 2014. godine,'"’
a 2017. godine je Vrhovni kasacioni sud izdao Zajednicke smernice za promociju
medijacije. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o mirnom resavanju radnih
sporova iz 2018. godine kojim je prosiren delokrug rada Republicke agencije za
mirno reSavanje radnih sporova i na sporove povodom isplate plate/zarade, naknade
plate/zarade u skladu sa zakonom, isplate otpremnine prilikom odlaska u penziju,
radnog vremena i ostvarivanja prava na godi$nji odmor. Kao novina je propisano
da arbitar u toku postupka strankama u sporu ukazuje na mogucénost sporazumnog
re$avanja spora. Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o sudskim taksama iz
2018. godine, a koji je stupio na snagu 1. januara 2019. godine'"' stranke se podsticu
na re$avanje sporova mirnim putem, medijacijom ili na drugi sporazuman nacin. Na
osnovu tih izmena i dopuna naplata sudske takse se odlaze kako bi se strankama dala
mogucnost da nakon pokretanja sudskog postupka jos jednom dodatno razmotre
mirno reSenje nastalog spora. U slucaju da stranke do zakljucenja prvog rocista
za glavnu raspravu re$e spor medijacijom, sudskim poravnanjem, priznanjem ili
odricanjem od tuzbenog zahteva oslobadaju se od placanja sudskih taksi. Kada je u
pitanju krivi¢ni postupak trebalo bi podsticati mogu¢nost zakljucivanja sporazuma
o priznanju krivice i kada je to moguce primeniti institut oportuniteta krivicnog
gonjenja. Broj predmeta zaklju¢enih dogovorom o priznanju krivice neprestano se
povecavao u period od 2014. do 2016. godine. Medutim, zabelezena je neujednacena
primena. Na nivou osnovnih javnih tuzilastava u okviru novosadske apelacije nije u
velikoj meri primenjivan sporazum o priznanju krivice.""* Iako se u cilju povecanja
efikasnosti krivicnih postupaka u praksi cesto koristi institut odlaganja krivi¢nog
gonjenja, njegova primena nije postedena kritika. One se odnose na nepotpunost
i nepreciznost procesnog zakonodavstva, nedostatak jednoobraznosti u odlukama
javnih tuzilaca, nedostatak jasnih smernica ili kriterijuma za njegovu primenu,

109 Non-paper o stanju u poglavljima 23 i 24 za Srbiju, jun 2020. str. 5 i 6.
110 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 33/2014.
111 “Sluzbeni glasnik RS”, broj 95/2018.

112 Functional Review of the Prosecution System in Serbia, January 15, 2019, str. 42
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nedoslednu sudsku praksu i nedostatak obzira prema interesima zrtava krivi¢nog
dela.'”® '"* Upravo su te kritike i nedostupnost prakse razlog neujednacene primene
instituta odlaganja krivicnog gonjenja.

Prema Izvestaju Evropske komisije potrebno je preduzeti dalje korake u oblasti
mirnog resavanja sporova. Postoji 1.349 sertifikovanih posrednika, a samo njih
124 je izjavilo da su bili aktivni u posredovanju tokom 2019. godine, a $to iznosi
9% od ukupnog broja. Broj postupaka mirnog resavanja sporova je opao tokom
2019. godine kada ih je sprovedeno 586 u odnosu na 2018. godinu u kojoj je
provedeno 638 postupaka. Takode je broj postupaka posredovanja u odnosu na broj
gradanskopravnih izuzetno mali, tek 1% u odnosu na postupke koji se vode pred
sudovima. Pozitivno su ocenjeni efekti Zakona o izmenama i dopunama Zakona
o sudskim taksama koji je na snazi od januara 2019. godine. Prema Izvestaju on je
podstakao stranke na mirno resavanje sporova ukljucujuci postupak posredovanja,
vansudsko i sudsko poravnaje. Stoga je Evropska komisija ohrabrila dodatne
podsticaje na zakonodavnom niovu kako bi se povecao broj predmeta koji se
upucuju na posredovanje.'

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

- Vrhovni kasacioni sud je doneo Jedinstveni program resavanja starih predmeta,
koji je doveo do odredenih pomaka, ali je potrebno nastaviti sa pracenjem
reSavanja starih predmeta.

- lako su uvedeni javni izvrsitelji, u Republici Srbiji poseban problem i dalje
predstavlja veliki broj predmeta u izvrsnom postupku. Jedan deo njih jeste
prenet na javne izvrsitelje, ali je veci broj i dalje ostao u sudovima. Zbog toga
se osim Jedinstvenog programa resavanja starih predmeta u cilju podsticanja
sudija i sudijskih pomocnika da ucestvuju u njihovom smanjenju to moZe uvesti
kao dodatni kvalitativni kriterijum za napredovanje u radu.

- U cilju promocije alternativnih nacina resavanja predmeta, donete su posebne
mere u cilju podsticanja medijacije u praksi, ali je i dalje broj predmeta koji se
resava medijacijom relativno mali.

113 Ibid. str. 41.

114 Za primenu instituta odloZenog kriviénog gonjenja prema odredbama Zakonika o krivi¢nom postupku Srbije nije neo-
phodna saglastost zrtve ili o§te¢enog kriviénim delom.

115 Non-paper o stanju u Poglavljima 23 i 34 za Srbiju, jun 2020. str. 5.
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Drugi kvartal 2021. godine predviden je kao rok za izmenu Zakonika o krivicnom
postupku u cilju unapredenja efikasnosti postupka u delu koji se odnose na
dostavljanje pismena, snimanje sudenja i procesnu disciplinu. Vrhovni kasacioni
sud na osnovu procene postignutih rezultata rada trebalo bi da do IV kvartala
2020. godine donese Jedinstveni program resavanja starih predmeta za period
2021-2025. Pocev od prvog kvartala 2021. godine trebalo bi da pocne pracenje
realizacije navedenog programa i odrzavanja redovnih sastanaka radne gupe za
pracenje njegove primene. Do drugog kvartala 2021. godine predvidena je izrada
i usvajanje strateskog okvira za unapredenje medijacije, a Cije bi sprovodenje
trebalo kontinuirano da nadgleda Ministarstvo pravde i Vrhovni kasacioni sud.
U cilju promovisanja alternativnog resavanja sporova trebalo bi preduzimati niz
kontinuiranih aktivnosti kao Sto su: objavljivanje informacija na internet stranicma,
izrada brosura, organizovanje okruglih stolova, konferencija i radionica.

11. Prelazno merilo -Javni izvrsitelji

Srbija je usvojila i primenjuje novi Zakon o izvrsenju i obezbedenju i uspostavlja
pocetnu evidenciju odobrenja i pokretanja izvrsnog postupka u gradanskim i
privrednim predmetima. Srbija prati sistem izvrsenja i razvija dalje mere gde je to
neophodno.

Izvr$na odeljenja u srpskim sudovima imala sulo$e rezultate. Izvrsitelji u sudovima su
bili nedovoljno motivisani, a sudije i sudijski pomoc¢nici nisu rado prihvatali odlazak
u izvr$na odeljenja. Uspostavljanjem izvrsitelja, primecuje se da je 2013. godine broj
novododeljenih izvr§nih predmeta smanjen za 49%. Medutim, zabeleZeno je da
su predmeti velikih kompanija, a koji se ticu komunalnih dugovanja dodeljivani
jednom odredenom broju izvrsitelja.''® Stoga je bilo neophodno izmeniti propise
kako bi se pratio rad javnih izvrsitelja i sprecile zloupotrebe.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izvrSenju i obezbedenju poslednji put
je izmenjem 2019. godine. Te izmene stupile su na snagu 1. januara 2020. godine.
Uveden je novi nacin prodaje pokretne i nepokretne imovine izvr$nog duznika
elektronskim putem (E-aukcija) na posebnom portalu uz objavljivanje poziva i

116 Funkcionalna analiza pravosuda u Srbiji, Multidonatorski poverenicki fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji,
Svetska banka, Oktobar 2014, str. 105.

59



drugih relevantnih informacija na elektonskoj oglasnoj tabli. Ta tabla je dostupna
na veb-adresi na kojoj se objavljuju akti sudova i javnih izvrsitelja u Srbiji. Propisan
je skraceni postupak ukoliko je za resavanje sporova izvr$nog duznika i poverioca
nadlezan Privredni sud.

Ministar pravde je doneo novu Javnoizvrsiteljsku tarifu, ali i druge podzakonske
akte, kao $to je i Pravilnik o izmenama i dopunama Pravilnika o nacinu vodenja
evidencije o postupcima izvrSenja i obezbedenja i finansijskom poslovanju
javnog izvrsitelja, nacinu izvestavanja, sadrzini izvestaja o radu javnog izvrsitelja i
nacinu postupanja sa arhivom.'”” Evidencija se u skladu sa odredbama Pravilnika
vodi u pismenom i elektronskom obliku. Pisana evidencija se vodi kroz knjige
na Stampanim obrascima, a elektronska kroz upisnike u elektronskom obliku u
specijalizovanoj softverskoj aplikaciji u koju se unose podaci propisani pravilnikom
i u formi propisanoj obrascem za zavodenje podataka u elektronsku evidenciju
javnih izvrsitelja, a koji predstavlja sastavni deo pravilnika. Prema odredbama
Pravilnika, javni izvrsitelj u roku od 15 dana unosi sve podatke iz spisa predmeta u
elektronsku evidenciju u formi predvidenoj tehnickim obrascem. Finansijski podaci
dostavljaju se u elektornskoj evidenciji (izvod iz banke sa namenskog i posebnog
rac¢una), a skenirana re§enja o izvrSenju u PDF formatu javni izvrsitelj dostavlja
Ministarstvu pravde svakog radnog dana do 21h putem posebne aplikacije. Podaci
iz elektronske evidencije moraju da budu istovetni sa podacima iz isprava za svaki
predmet. Podaci iz elektronske evidencije unose se jednom dnevno u Centralnu
bazu podataka u formi propisanoj tehnickim obrascem. Tehnicke karakteristike
elektronske evidencije blize se ureduju Standardima profesionalnog ponasanja
javnih izvrsitelja.''®

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. Srbija je tokom 2019. godine usvojila Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
izvrsenju i obezbedenju. Te izmene su stupile na snagu 1. januara 2019. godine.

2. Ministar pravde je iste godine doneo novu javnoizvsiteljsku tarifu, kao i druge
podzakonske akte.

3. Donet je Pravilnik o izmenama i dopunama Pravilnika o nacinu vodenja
evidencije o postupcima izvrsenja i obezbedenja i finansijskom poslovanju javnog

117 “Sluzbeni glasnik RS, broj 37/2016, 29/2018, 47/2019, 24/2020 i 105/2020
118 “Sluzbeni glasnik RS, broj 90/2019).
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izvrsitelja, nacinu izvestavanja, sadrZini izvestaja o radu javnog izvrsitelja i
nacinu postupanja sa arhivom. Njegove odredbe omogucavaju pocetnu evidenciju
odobrenja i pokretanja izvrsnog postupka u gradanskim i privrednim predmetima.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

U cilju unapredenija efikasnosti u radu javnih izvrsitelja propisano je redovno pralenje
izmena i dopuna Zakona o izvrsenju i obezbeZenju i svih relevantnih podzakonskih
akata, kao i kontrola funkcionisanja sistema izvrsilaca od strane Komore javnih
izvrsitelia i Ministarstva pravde. Predvideno je da se do Cetvrtog kvartala 2020.
godine donesu podzakonski akti i propisi Komore neophodni za sporvodenje Zakona
o0 o izvrsenju i obezbedenju, a koji se ticu dostavljanja dokumenta izmedu javnih
izvrsitelja i drzavnih organa i vodenje elektronskih dosijea predloga za izvsrenje. Kao
kontinuirana aktivnost predvideno je pracenje primene e-aukcije i e-oglasne table u
postupcima izvrsenja od strane Ministarstva pravde, kao i pracenje primene odredbi
izmenjenog idopunjenog Pravilnika o modelu vodenja evidencije o postupcima
izvrsenja i obezbedenja ifinansijskom vodenju poslovanja javnih izvrsitelja, modela
izvestavanja, sadrZaja izvestaja o radu javnih izvriitelia i nacina postupanja sa
arhivom.

12. Prelazno merilo - E-pravosude

Srbija razvija i uvodi koherentan sistem e-pravosuda koji omogucava automatizovanu
razmenu informacija preko sudskog sistema i tuZilastva, elektronsko dodeljivanje
predmeta i razvoj i koriscenje statistike (u skladu sa smernicama CEPEJ]-a) da bi
se omogucilo pracenje prosecnog trajanja sudskih postupaka. U Srbiji se sprovodi
adekvatna obuka za korisnike sistema.

Unapredenje sistema za upravljanje predmetima i razvoj IKT u pravosudu omoguéava
sudovima funkcionalnost neophodnu za unapredenje kvaliteta rada i unapreduje
pristup sudovima. To utice na efikasnost, ekonomicnost u radu i doprinosi pravnoj
sigurnosti.
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Strategijom razvoja informacionog drustva u Republici Srbiji do 2020. godine' kao
prioritetna oblast izdvojena je primena informaciono-komunikacionih tehnologija u
pravosudu. U njoj je kao jedan od ciljeva bilo definisano da gradani do 2020. godine
sve kontakte sa sudovima obavljaju elektronskim putem, osim onih kontakata koji
po svojoj prirodi zahtevaju fizicko prisustvo.

Podaci sadrzani u pravosudnim bazama treba da omoguce efikasno vodenje
pravosudne statistike koja je od znacaja za doprinos upravljanju javnim politikama u
oblasti pravosuda. Zbog toga bi te baze trebalo da omoguce dobijanje svih relevantnih
informacija o u¢inku suda i kvalitetu pravosudnog sistema, odnosno opterecenosti
sudova i sudija, vremenu neophodnom za resavanje predmeta, ljuskim i finansijskim
resursima koji su neohpodni za postizanje efikasnosti u radu.Navedeni podaci
trebalo bi da se prikupljaju i prezentuju putem adekvatne i dosledne metodologije
koja se primenjuje od strane svih pravosudnih institucija kako bi se mogla proceniti
i efikasnost sredstava koja su im dodeljena u radu. Prema CEPE] smernicama radi
realizacije navedenog svaka drzava clanica treba da ima adekvatne statisticke i
institucionalne kapacitete u cilju prikupljanja, koordinacije, objedinjavanja i obrade
informacija od strane razli¢itih drzalaca podataka za potrebe procene funkcionisanja
i merenje aktivnosti sudova, tuzilastva, administrativnih sluzbi u okviru pravosuda
i bilo kojih drugih tela od znacaja za funkcionisanje pravosuda.'*’

Medutim, poseban izazov za Republiku Srbiju predstavlja uspostavljanje efikasnog
IKT sistema u pravosudu. U prethodnom periodu problem je stvarala cinjenica
$to su sudovi koristili razli¢ite aplikacije za upravljanje predmetima. Osim toga,
postojala je teritorijalna neujednacenost internet konekcija, zastareli hardveri,
nizak nivo IT pismenosti. Uocen je i nedostatak adekvatnog broja zaposlenih za
IKT podrsku u sudovima, kao i nedostatak dovoljnog broja osoblja u IT sekoru.
U nekim slucajevima zaposleni u navedenom sektoru nisu bili dovoljno obuceni
za odrzavanje postojecih sistema.'”’ Problem je predsavljala ¢injenica $to su se
kao pruzaoci usluga u IT oblasti angazovali spoljni dobavljaci, a prema kojima su
postojala velika dugovanja, pa je to predstavljalo veliki trosak za pravosude.'** Osim
toga, razmena podataka izmedu prve instance i apelacionih sudova, tuzilastva i
sudova, kao i pravosudnih organai policije i zatvora bila je ogranic¢ena i manuelna. To
je otezavalo i ogranicavalo pristup sudskoj praksi, kao i razmenu dokumentacije.'*

119 “Sluzbeni glasnik RS”; broj 51/2010.

120 CEPE]J Guidelines on Judicial on Judicial Statistics adopted by the CEPE] at its 12th plenary meeting, Strasbourg, 11
December 2008.

121 Ibid. str. 311.
122 Ibid. str. 316 i 317.
123 Ibid.str.311i 312.
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U praksi se uocava da su IKT sistemi za obradu i upravljanje predmetima i
dokumentima jo$ uvek nepovezani, a $to se negativno odrazava na obim statistickih
podatakakoji su od znacaja za merenje performansi sistema i unapredenje upravljanja
u donosenju odluka od znacaja za unapredenje funkcionisanja pravosudnog
sistema. To se negativno odrazava i na primenu novih propisa. Takon npr. Zakon
o besplatnoj pravnoj pomoci koji je usvojen 2018. godine ne moze da se primeni
u svim sudovima, jer nedostaje adekvatna tehnoloska podrska. Kao pozitivan
korak u uspostavljanju IKT u pravosudu ocenjuje se usvajanje opstih smernica i
donosenje odluka o strateskoj orijentaciji za razvoj sistema upravljanja predmetima
za tuzilastvo i zatvorsku upravu od strane Saveta za informaciono komunikacione
tehnologije. Osim toga, izraden je i plan o nacinu povezivanja razlicitih sistema.
Uprkos tome, ocenjuje se da je ipak neophodan adekvatniji strateski pristup i plan
u cilju unapredenja Informaciono komunikacionih tehnologija u pravosudnim i
tuzilackim mrezama.'**

Znacajan korak u procesu uspostavljanja IKT jeste dovrsavanje procesa uvodenja
sistema za automatsko upravljanje sistema u svim sudovima i odredenom broju
tuziladtvima. U cilju unapredenja znanja zaposlenih sprovedene su obuke radi
sticanja osnovnih informatickih znanja, kao i obuke koje se ticu sticanja i unapredenja
specijalizovanih programskih vestina. Uspostavljanjem Pravosudno informacionog
sistema (PIS) omogucena je elektronska komunikacija izmedu sudova i organa ¢iji
su podaci neophodni za vodenje sudskih postupaka (opstinske uprave, Republicki
fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, Ministarstvo unutradnjih poslova,
Centralni registar obavzenog socijalnog osiguranja). Medutim, u Srbiji jo§ uvek
ne postoji mogucénost medusobnog povezivanja sudova, jer ne koriste jedinstvenu
aplikaciju za upravljanje predmetima. Tako osnovni i vi$i sudovi koriste AVP sistem
(Sistem za automatizovano vodenje predmeta), prekrsajni sudovi SIPRES (Sistem
za vodenje predmeta u prekr$ajnim sudovima), Apelacioni sudovi, Upravni sud i
Vrhovni kasacioni sud koriste SAPS (Standardizovanu aplikaciju sudstva) koja
omogucava razmenu podataka i dokumenata, ali samo izmedu navedenih sudova,
dok privredni sudovi imaju novu aplikaciju SIPRIS (Sistem za vodenje predmeta
u privrednim sudovima). Zbog toga, centralizovana statistika obuhvata iskljucivo
podatke sudova opste nadleznosti (osnovnih i visih).'*

Evropska komisija u Izvestaju o napretku Srbije za Poglavlje 23 konstatuje da tek treba
da se uspostavi sveobuhvatni sistem na nivou cele zemlja za obradu i medusobno

124 Analiza sprovodenja Nacionalne strategije reforme pravosuda 2013-2018, USAID projekat Vladavine prava u Srbiji,
novembar 2018, str. 11.1i 12.

125 Ibid. str. 18.119.
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povezivanje predmeta kroz mreze sudova i tuzilastva. Predlaze se i donosenje nove
strategije za informacionu i komunikacionu tehnologiju uz definisanje novih jasnih
vremenskih rokova i finansijskih obaveza. U cilju daljeg uspostavljanje informaciono
komunikacionih tehnologija u pravosudu neophonno je izmeniti zakon, osposobiti
kadar za kori$c¢enje i obezbediti adekvatna budzetska sredstva.'*

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. Postoji nekoliko IKT Sistema u pravosudu, ali su preduzeti koraci kako bi se
obezbedila komunikacija izmedu tih Sistema.
2. Ne ogranizuju se odgovorajuce obuke za zaposlene.

13. Prelazno merilo - Ujednacenost sudske prakse

Srbija omogucéava unapredenje dosledne primene sudske prakse i obezbeduje
jednostavan pristup sudskoj praksi svih sudova putem elektronske baze podataka i
objavljivanja sudskih odluka u razumnom roku.

Postojanje ujednacene sudske prakse je od kljucnog znacaja za unapredenje pravne
sigurnosti i nacela jednakosti pred zakonom kao bitnog elementa vladavine prava.
Njeno ujednacavanje doprinosi i jacanju poverenja gradana u rad pravosuda.
Neujednacenost sudske prakse predstavlja povredu ¢lana 6. Evropske konvencije o
ljudskim pravima, a kojim je propisano pravo na pravicno sudenje.

Iako formalno ne predstavlja izvor prava, prema Misljenju Konsultativhog
veca evropskih sudija potrebno je ujednacavanje sudske prakse i u zemljama
kontinentalnog pravnog sistema. Medutim, to se ne sme odraziti na nacelo
nezavisnosti, a pod kojim se podrazumeva nezavisnost svakog pojedinog sudije u

126 Non-paper o stanju u poglavljima 23 I 24 za Srbiju, jun 2020, str. 41 5.
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vrienju funkcije u sudskom postupku. Prilikom dono$enja odluka sudije svakako
treba da budu nezavisne i nepristrasne i sposobne da deluju bez ikakvih ogranicenja,
neprimerenog uticaja, pritisaka, pretnji ili posrednog ili neposrednog uticaja van ili
unutar pravosuda.'” Prema stavu zauzetom u presudi Evropskog suda za ljudska
prava, pravo na pravicno sudenje je garantovano ¢lanom 6. Evropske konvencije o
ljudskim pravima i tice se zahteva za ujedna¢enom primenom prava. Prihvatljiva
su odredena odstupanja u tumacenju koja su svojstvena bilo kom pravosudnom
sistemu.'*® Razliciti sudovi mogu da dodu do razli¢itih, ali razumnih i obrazlozenih
odluka koje se ticu istog pravnog pitanja koje proizilazi iz sli¢nih cinjeni¢nih
okolnosti.'*

Neusaglasenost odluka nacionalnih sudova, a posebno vise instance mogu da se
smatraju povredom prava na pravicno sudenje koje je garantovano ¢lanom 6. stav
1 Evropske konvencije o ljudskim pravima. Zbog toga bi trebalo uzeti u obzir da li
postoje sledece okolnosti u praksi sudova: da li se radi o ,,dubokim i dugotrajnim
razlikama®, u praksi domacih sudova, da li domacdi sudovi imaju mehanizme za
prevazilazenje neusagladenosti i da li se oni primenjuju, kao i u kojoj meri su oni
primenjivi.*

U cilju ujednacavanja sudske prakse, Republika Srbija nastoji da primeni adekvatne
mehanizme. Stoga Vrhovni kasacioni sud Srbije sprovodi brojne aktivnosti nadzora
primene Sporazuma predsednika apelacionih sudova o organizaciji, vremenu i
mestu odrzavanja zajednickih sednica apelacionih sudova, ucestvuje na sastancima,
prikuplja i sistematizuje sporna pravna pitanja, stavove i zakljucke apelacionih
sudova, raspravlja na sednicama, objavljuje stavove i zakljucke na svojoj internet
stranici.'?!

Tokom 2018. godine zakljucen je prethodno navedeni Sporazum izmedu cetiri
apelaciona suda u Republici Srbiji, a koji se tice plana aktivnosti na uskladivanju
sudske prakse. U tom smislu nastavljena su redovna zajednicka zasedanja i sastanci
sa nizim sudovima u cilju uskladivanja sudske prakse. Odluke Apelacionog i
Prekr$ajnog suda se unose u bazu podataka i dostupne su sudijama. Siroj javnosti
na internet stranici Vrhovnog kasacionog suda dostupna je baza sudske prakse

127 Poglavlje III, parafraf 22 i 23. Preporuke Rec(2010)12 Komiteta ministara zemalja ¢lanica Saveta Evrope o sudijama od
17. 11. 2010. godine. U skladu sa parafrafom 5. navedene Preporuke sudija mora da ima potpunu slobodu da nepristrasno u
skladu sa zakonom i svojim tumacenjem ¢injenica donosi odluke u predmetima.

128 Presuda Evropskog suda za ljudska prava Tomi¢ i drugi protiv Crne Gore, 18650/09 i drugo, 17. april 2012.
129 Presuda Evropskog suda za ljudska prava Sahin i $ahin protiv Turske, 13279/05, 20. oktobar 2011.
130 Ibid.

131 Vise o tome na veb-stranici: https://www.vk.sud.rs/sr-lat/ujedna%C4%8Davanje-sudske-prakse
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Vrhovnog kasacionog suda, kao i Evropskog suda za ljudska prava i Suda pravde
Evropske unije.'*

U svom izvestaju o stanju Srbije u Poglavljima 23 i 24, Evropska komisija navodi da
je i dalje neophodno preduzimati aktivnosti koje se ticu povezivanja razlicitih baza
podataka, kao §to je baza sa presudama Evropskog suda za ljudska prava i omoguciti
azurno proSirenje obima tih baza. Dodatni problem predstavlja postojanje nekoliko
razli¢itih aplikacija za upravljanje predmetima koje nisu medusobno povezane.
SIstem za sveobuhvatno povezivanje predmetima u sudovima i tuzilastvima trebalo
bi da omoguci blagovremeno azuriranje i povezivanje baza sudske prakse.'*?

U cilju uspostavljanja postovanja sudske prakse Republika Srbija je osnov za to
predvidela u nacrtu ustavnih amandmana. Medutim, prema misljenju Venecijanske
komisije na amandmane na Ustav Srbije, potrebno je izbrisati odredbu iz
Amandmana V kojom je predvideno da se “zakonom ureduje nacin rada na koji se
obezbeduje ujednacena primena prava od strane sudova” Prema misljenju Komisije
ako se smatra da u Ustav treba ukljuciti upucivanje na potrebu da se obezbedi
odgovarajuc¢a harmonizacija sudske prakse i ako se pozivanje na ulogu Vrhovnog
suda ne smatra dovoljnim, tada bi prvi navedeni amandman mogao da upucuje
na uzimanje u obzir ili na duzno postovanje sudske prakse."** Iako se radi o zemlji
kontinentalnog pravnog sistema ujednacena primena sudske prakse doprinosi
jacanju poverenja javnosti u rad pravosuda, ¢ak i ukoliko stranke dolaze do razli¢itih,
ali ipak razumnih i obrazlozenih odluka koje se ti¢u istog pravnog pitanja proizaslog
iz sli¢nih ¢injeni¢nih okolnosti.'

REZIME

Prelazno merilo je delimicno ispunjeno

1. Vrhovni kasacioni sud je u prethodnom periodu preduzeo znacajne korake u
pogledu ujednacavanja sudske prakse. Organizovani su sastanci predstavnika
apelacionih sudova. Osim toga, izradena je baza sudke prakse suda u kojoj su
sadrzane odluke Vrhovnog kasacionog suda u krivicnopravnoj, gradanskopravnoj,

132 Vise o tome na veb-stranici: https://www.vk.sud.rs/sr-lat/baza-sudske-prakse-suda
133 Non-paper o stanju u poglavljima 23 i 24 za Srbiju, jun 2020, str. 41 5.

134 Tekst nacrta Amandmana koji je upuéten Venecijanskoj komisiji i u kojem se poziva na ulogu Vrhovnog suda glasi:
»Vrhovni sud Srbije obezbezuje jednaku primenu prava od strane sudova putem sudkse prakse®.

135 Misljenje Konsultativnog ve¢a Evropskih sudija (CCJE) broj 20(2017) o ulozi sudova o ujednacenoj primeni prava,
ESLjP, $ahin i $ahin protiv Turske, 13279/05, 20. oktobar 2011.
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upravnoj materiji i materiji koja se tice prava na sudenje u razumnom roku.
Osim toga, Sitoj javnosti je dostupna i baza odluka Evropskog suda za ljudska
prava i Evropskog suda pravde, a koje su dostupne na internet stranici Vrhovnog
kasacionog suda. Medutim, rezultati toga Ce biti vidljivi tek u narednom periodu.

2. I dalje je neophodno preduzimati aktivnosti koje se ticu povezivanja razlicitih
baza podataka, kao i prosirenja obima odluka sadrZanih u bazama sudskih
presuda. Dodatni problem u povezivanju baza svakako ce predstavljati postojanje
razlicith aplikacija nacionalnih sudova koje nisu medusobno povezane. Zbog toga
treba raditi na razvoju i unapredenju sistema za sveobuhvatno povezivanje baza u
sudovima i tuzilastvima.

Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23

Prvi kvartal 2021. odreden je kao rok za analizu normativnog okvira kojim se
ureduju pitanja uzimanja u obzir sudske prakse, kao i objavljivanja sudskih odluka i
obrazloZenja od strane Ministarstva pravde i Vrhovnog kasacionog suda. Na osnovu
analize do drugog kvartala 2021. godine predvidena je izmena normativnog okvira
u vezi sa uzimanjem u obzir sudske prakse prilikom donosenja odluka, objavljivanje
sudskih odluka i obrazloZenja. Kao kontinuiranja aktivnost je predivideno unapredenje
baze sudskih odluka i kapaciteta i efikasnosti odeljenja sudske prakse u Vrhovnom
kasacionom sudu, sudovima republickog ranga i apelacionim sudovima. Cetvrti
kvartal 2021. godine odreden je kao rok za unapredenje portala sudske prakse, razvoj
interne baze podataka za tuZilacku praksu, dostupnost baze podataka svim javnim
tuzilastvima i poverzivanje sa bazom podataka Pravosudne akademije i bazom sudske
prakse Ministarstva pravde i Republickoj javnog tuzilastva.
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Zaklju¢na razmatranja

U Srbiji su poslednjih godina u oblasti pravosuda sprovedene znacajne reforme, koje
su obuhvatale osnivanje novih institucija i znacajne izmene pravnih akata, potrebno
je i dalje preduzimati neophodne korake u cilju ostvarivanja evropskih standarda
uskladenih sa pravnim tekovinama Evropske unije, a radi unapredenja nezavisnosti,
nepristrasnosti, odgovornosti, profesionalizma, struc¢nosti i efikasnosti pravosuda.

Od petnaest prelaznih merila koja se odnose na klju¢ne oblasti za reformu
pravosuda, a koja su bila predmet ove analize, u praksi do sada nije ispunjeno ni
jedno prelazno merilo. Delimicno je ispunjeno deset prelaznih merila, dok tri
merila nije ispunjeno. Treba imati na umu da su merila medusobno povezana i da
ispunjenje jednog merila uslovljava ispunjenje nekog drugog.

Postavlje se pitanje odrzivosti delimi¢no ispunjenih prelaznih merila. Moze se
primetiti da su pojedine aktivnosti koje se odnose na donosenje akata ispunjene,
ali da se postavlja pitanje njihovog sprovodenja i trajnosti ostvarenih rezultata.
Jedan od takvih primera je izmenjeni podzakonski akti VSS i DVT kako bi se
uspostavio mehanizam reagovanja na neprimerene uticaje. Medutim, Poverenik za
samostalnost nije imao tokom tri godine mandata dodatne resurse na raspolaganju,
niti je njegovo postupanje dodatno uredeno posebnim aktom, iako je to isticano kao
nedostatak u Izvestajima o napretku Evropske komisije.

Jos jedna dilema odnosi se na adekvatnost aktivnosti koje su predvidene Akcionom
planom za Poglavlje 23 i o¢ekivanja da ¢e bas te aktivnosti dovesti do promena. Tako
je pitanje da li donosenje Kodeksa Narodne skupstine i Vlade o komentarisanju
sudskih odluka moze zaista da promeni ponasanje poslanika ili predstavnika Vlade
ili je potrebno uspostaviti neke efikasnije mehanizme.

Analiza pokazuje i da su prvobitno postavljeni rokovi u Akcionom planu za
Poglavlje 23 bili preambiciozni i da su revidiranim dokumentom izmenjeni i
pomereni za nekoliko godina. Ostaje dilema da li su institucije pogre$no procenile
svoje kapacitete za izvrSenje Akcionog plana ili je i nedostatak politicke volje za
sprovodenjem reformi uticao na usporavanje celokupnog procesa i ovakav rezultat
u ostvarivanju prelaznih merila.

Ni najznacajnija merila, kao $to je usaglasenost Ustavnih odredbi sa evropskim
standardima u oblasti nezavisnosti pravosuda, nije ispunjeno. Nezavisnost
pravosuda predstavlja veoma vaznu komponentu vladavine prava, ali nacionalno
zakonodavstvo ne pruza dovoljno garancija nezavisnosti i samostalnosti javnog
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tuzilastva. Ustavni amandmani koji su od strane Vlade dostavljeni Narodnoj
skupstini na razmatranje nisu u potpunosti usaglaseni sa prvobitnim preporukama
Venecijanske komisije, kao ni sa evropskim standardima sadrzanim u Misljenjima
Konsultativhog veca evropskih tuzilaca iz 2018. godine. Venecijanska komisija,
Konsultativno vece evropskih tuzilaca i Evropska komisija u svom izvestaju iznose
zabrinutost $to prilikom izrade njihovog nacrta konsultacije sa nevladinim sektorom,
a koji ¢iniiveliki broj pravnih struc¢njaka nisu protekle u konstruktivnoj i prijateljskoj
atmosferi. Veliki broj njihovih preporuka od klju¢nog znacaja za nezavisnost i
samostalnost pravosuda nije uzet u obzir prilikom izrade nacrta amandmana. Zbog
toga bi u narednom periodu pre njihovog usvajanja trebalo uzeti u obzir navedene
preporuke. Od sadrzaja Ustava zavisi¢e i odredbe Zakona o organizaciji sudova,
Zakona o seditu i teritorijalnoj nadleznosti sudova i javnih tuzilastava, Zakona o
sudijama, Zakona o javnom tuzilastvu, Zakona o Visokom savetu sudstva, Zakona
o Visokom savetu tuzilaca i Zakona o Pravosudnoj akademiji. Ustav, kao i navedeni
zakoni su od klju¢nog znacaja za garantije nezavisnosti i samostalnosti pravosuda.
Neusaglasavanje sa evropskim standardima ostavlja prostor za uticaj na rad nosilaca
pravosudnih funkcija, a §to moze da doprinese Cestoj povredi prava na pravi¢no
sudenje, koje je garantovano ¢lanom 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima.
Imaju¢i u vidu da je primecen visok nivo percepcije korupcije u pravosudu,
ostavljanje prostora za uticaj na njegov rad moze negativno da se odrazi na ve¢ nizak
stepen poverenja gradana u njegov rad. Osim toga, nedovoljne garancije nezavisnosti
i samostalnosti mogu negativno da se odraze na budzet i inostrane investicije.

Prvobitan rok za usaglasavanje odredbi Ustava sa evropskim standardima bio je
Cetvrti kvartal 2017. godine, a za uskladivanje pravosudnih zakona sa izmenjenim
odredbama Ustava cetvrti kvartal 2018. godine. Tome je trebalo da prethodi
uskladivanje njegovih odredaba sa preporukama Venecijanske komisije i evropskim
standarima. Uprkos tome, nijedna od tih aktivnosti nije izvrSena u skladu sa
dinamikom definisanom Akcionim planom za Poglavlje 23. Ustavni amandmani
nisu uskladeni sa evropskim standardima, a to nije predvideno kao aktivnost
Revidiranim akcionim planom za Poglavlje 23. Definisani su jedino rokovi za
utvrdivanje predloga za promenu ustava, sprovodenje referenduma, donosenje
odluke o proglasenju akta o promeni Ustava i proglasenju ustavnog zakona.
Nova dinamika sadrzana u revidiranom Akcionom planu predvida i uskladivanje
pravosudnih zakona sa odredbama Ustava i kao rok za njhovo donosenje odreduje
prvi drugi kvartal 2022. godine. Na taj nacin onemogucava se postizanje dijaloga
sa nevladinim sektorom, a ¢ija su misljenja u prethodnom periodu zanemarena
prilikom izrade teksta ustavnih amandmana.
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U Republici Srbiji su doneti podzakonski akti kojima se ureduje sistem vrednovanja
zasudijeituZiocekojise prviputbirajuna funkciju, kao i za sudije koji se unapredujuu
vi§einstance na osnovu periodi¢neistrucne procene u¢inka. Kvantitativnikriterijumi
dominiraju u odnosu na kvalitativne. Imajuci u vidu da u javnim tuzilastvima ne
postoji automatska raspodela predmeta, moguce je da odredeni zamenici javnih
tuzilaca imaju ve¢i broj laksih predmeta u postupanju i da taj nacin ostvare vecu
normu od znacaja za njihovo vrednovanje, a samim tim i napredovanje u radu.
Zbog toga bi u vrednovanje trebalo ukljuciti veci broj kvalitativnih kriterijuma, kao
$to je npr. pohadanje stalnih obuka ili neki drugi kriterijumi od znacaja za ocenu
strucnosti i profesionalizma nosilaca pravosudnih funkcija. Evropskim stadardima
je preporuceno uspostavljanje veceg broja kvalitativnih kriterijma u odnosu na
kvantitativne u cilju adekvatnijeg vrednovanja, a samim tim i napredovanja nosilaca
pravosudnih funkcija. Medutim, veliku zabrinutost Konsultativnog ve¢a evropskih
sudija i Konsultativhog veca evropskih tuzilaca izaziva odredba kojom je predvideno
da sudije i tuzioci mogu da budu razre$eni nakon dobijanja ocene ,,ne zadovoljava®.
Taj problem je narocito izrazen kada je u pitanju polozaj javnih tuzilaca. Za razliku
od podzakonskih akata kojima je propisano upucivanje sudija koji dobiju ocenu
»ne zadovoljava“ na dodatnu obuku, kod tuzilaca takva mogucnost ne postoji. Zbog
toga bi u skladu sa preporukom Konsultativhog veca evropskih tuzialca trebalo
propisati takvu mogucnost i za tuzioce, s tim $to se postupak za razreSenje ne bi smeo
pokrenuti pre sprovodenja disciplinskog postupka, a pre kojeg bi javnim tuziocima
trebalo da bude omoguceno poverljivo savetovanje. Preporuka je da se ono ne
odvija u okviru Etickog odbora, jer je i on kao i Disciplinska komisija telo Drzavnog
veca tuzilaca, pa bi se u tom slucaju mogla dovesti u pitanje njegova nepristrasnost.
Preporuka je da se to savetovanje obavlja van DVT-a sa iskusnim javnim tuziocima.
Pored navedenih preporuka, prema misljenju Konsultativnog veca evropskih
tuzilaca i Konsultativhog veca evropskih sudija potrebno je obezbediti ucesce
javnim tuziocima i zamenicima javnih tuzilaca i sudijama u postupku ocenjivanja
kako bi na taj nac¢in doprineli sopstvenom ocenjivanju. Rok za njihovo donosenje
i objavljivanje na intenet stranici navedenih Saveta je prema dinamici sadrzanoj u
Revidiranom Akcionom planu za Poglavlje 23 cetvrti kvartal 2022. godine. Merilo
koje se tice uspostavljanja adekvatnog sistema vrednovanja sudija i tuzilaca samo je
delimi¢no ispunjeno.

Iako u Republici Srbiji Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca ima svoj budzet
i mehanizam reagovanja protiv politickog uplitanja neophodno je u narednom
periodu unaprediti njihove administrativne kapacitete, kako bi mogli adekvatno da
odgovore na zadatke koji ¢e im biti preneti u nadleznost od strane Ministarstva
pravde nakon izmene Ustava i pravosudnih zakona. Revidiranim Akcionim planom
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za Poglavlje 23 kao rok za izmenu tih zakona odreden je drugi kvartal 2022. godine.
Iako je akcionim planom kao kontinuirana aktivnost predvideno jacanje kapaciteta
administrativnih kancelarija Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca u
skladu sa novom sistematizacijom radnih mesta, a posebno kroz jacanje analitickih,
statistickih i upravljackih kapaciteta, njihove kapacitete je s obzirom na trenutno
stanje neophondo znacajno unaprediti pre usvajanja pravosudnih zakona na osnovu
¢ijih odredaba ce im biti dodeljene nove nadleznosti. Bez obzira na cinjenicu $to
je pravnim aktima predviden adekvatan sistem reagovanja na politicke pritiske na
nosioce pravosudnih funkcija u praksi i dalje postoje problemi. Neophodno je ojacati
ulogu Poverenika za samostalnost javnih tuzilaca dono$enjem Poslovnika u radu,
uvodenjem evidencije neprimerenih uticaja na rad javnih tuzilaca i obezbedenjem
adekvatnih sredstava za njegov rad. Pored toga, potrebno je i omoguditi kontinuiran
rad tog tela blagovremenim izborom novog Poverenika nakon isteka mandata
prethodnog.Merilo kojim se ocekuje od Republike Srbije da uspostavi budzet,
mehanizam reagovanja protiv politickog uplitanja u okviru pravosudnih saveta i
unapredenje njihovih administrativnih kapaciteta delimi¢no je ispunjeno.

U sudovima i javnim tuzilaStvima jo§ uvek nije uspostavljena slucajna
automatizovana dodela predmeta, tako da navedeno merilo nije ispunjeno. U
sudovima u Republici Srbiji sistem automatizovane raspodele predmeta postoji.
Medutim, njegovo uspostavljanje u javnim tuzilastvima nije moguce. Razlog za to je
sadrzan kako u nacionalnom zakonodavstvu, tako i u preporuci Komiteta ministara
Saveta Evrope o ulozi javnog tuzilastva u krivi¢cnopravnom sistemu. Zakonom o
javnom tuzilastvu je propisana mogucnost da visi javni tuzilac moze da ovlasti nizeg
javnog tuzioca da postupa u predmetu drugog nizeg javnog tuzioca ukoliko on ne
moze da postupa iz pravnih ili stvarnih razloga, pa zbog toga nije moguce primeniti
sistem automatizovane dodele predmeta. Osim toga, navedenom preporukom se
preporucuje da bi trebalo voditi racuna o nivou stru¢nosti i specijalizaciji tuzilaca
prilikom dodele predmeta. To zahteva ponderisanje predmeta prema slozenosti,
kako bi se pre automatske dodele izvrsilo vrednovanje stepena slozenosti pojedinih
predmeta. Na taj nacin bi se sprecila mogucnost da jedan tuzilac ima u postupanju
viSe jednostavnijih predmeta i na taj nacin brze i jednostavnije ostvari normu
predvidenu kao kriterijjum za vrednovanje i napredovanje javnih tuzilaca, dok
to bude onemoguceno drugim tuziocima koji postupaju isklju¢ivo u sloZenijim
predmetima.Preduslov za njeno sprovodenje je osim tehnickih uslova i izmena
zakona. Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 je drugi kvartal 2021. godine
odreden kao rok za izmenu propisa iz oblasti pravosuda kojima bi bio stvoren pravni
osnov za automatizovanu raspodelu predmeta. Nakon toga trebalo bi da se donese
metodologija ponderisanja predmeta, sprovede obuka zaposlenih i uspostavi nadzor

71



nad sistemom atuomatizovane dodele predmeta od strane Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca.

Merilo koje se odnosi na uspostavljanje potpunog sistema odgovornosti sudija uz
mogucnost vodenja evidencije o kori$¢enju sistema prijave imovine kao efikasnog
sredstva za otkrivanje neosnovanog bogacenja, podizanje svesti, strogoj primeni
pravila o sukobu interesa, promovisanju i kontroli pravila postovanja etickih
kodeksa, izbegavanje zloupotrebe koncepta funkcionalnog imuniteta obezbedivanje
redovne kontrole rada sudija i tuzilaca od strane nezavisnog tela delimi¢no je
ostvareno u praksi. Nacionalnim zakonodavstvom su uspostavljene odredbe koje
se ti¢u prevencije sukoba interesa javnih funkcionera, kao i obaveza prijavljivanja
imovine. One se primenjuju i na sudije i javne tuzioce. Rad javnog tuzilaca i sudija u
skladu sa odredbama nacionalnih propisa kontrolisu Visoki savet sudstva i Drzavno
vece tuzilaca. Medutim, ¢ini se da postoji poteba za unapredenjem etickih pravila.
Stoga je u skladu sa evropskim standardima neophodno uspostaviti mehanizam
poverljivog savetovanja javnih tuzilaca i sudija pre pokretanja disciplinskih
postupaka. Osim toga, u skladu sa evropskim standardima potrebno je i odvojiti
savetodavnu od eticke funkcije u smislu da savetodavnu funkciju obavljaju javni
tuzioci van Etickog odbora, s obzirom na to da su i navedeni odbor i disciplinski
organi u sastavu Drzavnog veca tuzilaca. Na osnovu preporuka GRECO-a potrebno
je da Eticki odbor Drzavnog veca tuzilaca donese eticke smernice koje bi trebalo
da budu jasne i transparentne.U narednom periodu potrebno je sprovesti analizu
odredaba o funkcionalnom imunitetu nosilaca pravosudnih funkcija i sprovodenje
mera u skladu sa izvr§enom analizom. U cilju unapredenja pravosudne etike
revidinarim Akcionim planom za Poglavlje 23 predvideno je da se do drugog
kvartala 2022. godine izmene odredbe o etici nosilaca pravosudnih funkcija.

U Srbiji nije uspostavljen efikasan disciplinski sistem sa svim garancijama
pravicnog sudenja kao i efikasnu primenu sankcija, tako da je prelazno merilo
delimi¢no ispunjeno. Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 je predvideno
da se do drugog kvartala 2022. godine izmeni normativni okvir kojim se ureduju
razlozi za prestanak sudijske funkcije u cilju njihovog preciziranja. Pored toga,
potrebno je propisati rok zastarelosti disciplinskih prekrsaja i uskladiti odredbe
propisa kojima se ureduje disciplinski postupak, a u cilju razlikovanja laksih,
tezih i najtezih disciplinskih prekrsaja uz postovanja principa proporcionalnosti
prekrsaja i disciplinske sankcije. U istom roku trebalo bi uspostaviti i baze podataka
o disciplinskim postupcima pokretnutim protiv sudija i tuzilaca u kojima ¢e biti
sadrzani i podaci o ishodu pokretnutih disciplinskih postupaka.

Merilo koje se odnosi na usvajanje viSegodi$njeg programa rada Pravosudne
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akademije koji obuhvata i ljudske i finansijske resurse, kao i dalji razvoj programa
obuke delimic¢no je ispunjeno, kao i primena mehanizma kontrole kvaliteta i redovne
procene uticaja obuke, dok se potreba za obukom procenjuje kao deo procene ucinka
rada sudija i tuzilaca. Iako postoji viSegodisnji program rada Pravosudne akademije
2021-2025 potrebno je sprovesti mere za unapredenje programa pocetne i stalne
obuke, unaprediti organizaciju rada Pravosudne akademije putem daljeg razvoja
Centra za dokumentaciju i istrazivanje, ojacati stru¢ne i administrativne kapacitete
u skladu sa novim ustavnim i zakonskim reSenjima i unaprediti E-akademiju putem
razvoja posebnih programa obuke.

U Srbiji ne postoji sveobuhvatna procena mreze sudova i tuzilastava sa fokusom na
troskove i dodeljena sredstva, efikasnost, radno optecenje i pristup pravdi pre nego
$to se preduzmu dalji koraci u razvoju mreze sudova i tuzilastva, tako da prelazno
merilo nije ispunjeno. Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje 23 predvideno
je da se do cetvrtog kvartala 2020. godine izradi sveobuhvatna analiza uticaja
rezultata reforme u pravosudu uz uzimanje u obzir troskova, stanja infrastrukture,
efikasnosti i pristupa pravdi, analize potreba i obima posla, kao i opterecenosti
sudija i javnih tuzilaca, a imaju¢i u vidu mogu¢nost dalje promene u strukturi
pravosuda, izboru i obuci zaposlenih. Nova mreza upravnog sudstva trebalo bi na
osnovu prethodno izvr§ene procene da bude uspostavljena u prvom kvartalu 2023.
godine a unapredenje infrastrukturne mreze i odgovarajucih procedura trebalo bi
da se odvija kontinuirano.

Strategija upravljanja ljudskim resursima jo$ nije doneta, tako da navedeno
prelazno merilo nije ispunjeno. Rad na njenoj izradi zapocet je 2019. godine. Tim
dokumentom treba da budu obuhvacena pitanja kao sto je donosenje pravilnika
o kriterijumima za utvrdivanje potrebnog broja nosilaca pravosudnih funkcija
uzimajudi u obzir uslove rada, broj predmeta, strukturu i slozenost predmeta u
kojima sud postupa, donosenje akata o kriterijumima za utvrdivanje posebnog
broja i profila sudskih i tuzilackih pomoc¢nika, donosenje akta o kriterijumima za
utvrdivanje potrebnog broja i profesionalne strukture administrativnog osoblja u
pravosudu. Strategija bi trebala da bude usvojena u drugom kvartalu 2022. godine,
dok je njena primena u smislu efektivnog i optimalnog planiranja, zaposljavanja,
rasporedivanja, motivisanja i napredovanja u pravosudu, kao i uspostavljanja baze
podataka ljudskih resursa u svim javnim tuzilastvima predvidena za cetvrti kvartal
2023. godine.

U Republici Srbiji je donet Jedinstveni nacionalni program smanjenja broja
starih predmeta, ali je neophodno preduzimati dalje korake u cilju unapredenja
kori$cenja alternativnog re§avanja sporova i ubrzanje toka sudskih postupaka, tako
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da je navedeno merilo samo delimi¢no ispunjeno. Iako je uveden sistem privatnih
izvrsitelja, u Republici Srbiji poseban problem i dalje predstavlja veliki broj predmeta
u izvrSnom postupku. Kao jedan od korisnih mehanizama za njihovo smanjenje,
mogao bi da bude podsticanje sudija i sudijskih pomo¢nika za ucestvovanje u
njihovom smanjenju propisivanjeg toga kao dodatnog kvalitativnog kriterijuma
za napredovanje u radu. Znacajno sredstvo za smanjenje broja predmeta i sudskih
troskova jeste i koriS¢enje sredstava alternativnog reSavanja sporova i donete su
posebne mere u cilju podsticanja njene primene u praksi. Revidiranim Akcionim
planom za Poglavlje 23 predvideno je da se u drugom kvartalu 2021. godine izmeni
Zakonik o kriviécnom postupku u cilju unapredenja efikasnosti postupka u delu
koji se odnosi na dostavljanje pismena, snimanje sudenja i procesnu disciplinu. U
narednom periodu potrebno je da se donese novi Jedinstveni program resavanja
starih predmeta, s obzirom da je tu aktivnost neophodno preduzimati kontinuirano.
Pracenje realizacije tog programa putem odrzavanja radne grupe treba da poc¢ne od
prvogkvartala 2021. godine, a drugi kvartal iste godine predviden je kao rok za izradu
i usvajanje strateskog okvira za unapredenje medijacije cije bi sprovodenje trebalo
da bude kontinuirano. Kori$¢enje alternativnih mehanizama za reSavanje pravnih
sporova trebalo bi da bude dodatno promovisano u javnosti putem objavljivanja
informacija na internet stranicama, izrade brosura, organizovanja okruglih stolova,
konferencija i radionica.

Kontrola rada javnih izvrsitelja unapredena je tokom 2019. godine. Te godine
donet je Pravilnik o izmenama i dopunama Pravilnika o na¢inu vodenja evidencije
o postupcima izvr$enja i obezbedenja i finansijskom poslovanju javnog izvrsitelja,
nacinu izve$tavanja, sadrzini izvestaja o radu javnog izvrsitelja i nac¢inu postupanja sa
arhivom. Njegove odredbe omogucavaju pocetnu evidenciju odobrenja i pokretanja
izvr$nog postupka u gradanskim i privrednim predmetima, tako da je prelazno
merilo delimi¢no ispunjeno. Medutim, neophodno je preduzeti i dodatne mere u
cilju unapredenja postojeceg sistema. Kao kontinuiranu aktivnost trebalo bi redovno
pratiti potrebe izmene i dopune Zakona i podzakonskih akata, kao i kontrolisati
funkcionisanje sistema od strane Komore javnih izvrsitelja i Ministarstva pravde.
Cetvrti kvartal 2020. godine odreden je Revidiranim Akcionim planom za Poglavlje
23 kao rok za dono$enje podzakonskih akata i propisa Komore neophodnih za
sprovodenje Zakona o izvrenju i obezbedenju, a koji se odnose na dostavljanje
dokumenata izmedu javnih izvrsitelja i drzavnih organa i vodenje elektronskih
dosijea predloga za izvrenje. Pracenje primene e-aukcije i e-elektornske table
trebalo bi da se odvija kontinuirano od strane Ministarstva pravde, a koje bi trebalo
da prati i primenu odredaba izmenjenog i dopunjenog Pravilnika o modelu vodenja
evidencije o postupcima izvr$enja i obezbedenja i finansijskom vodenju poslovanja
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javnih izvrsitelja, kao i modela izvestavanja, sadrzaja izvestaja o radu i nacina
postupanja sa arhivom.

U Srbiji nije uspostavljen koherentan sistem e-pravosuda koji bi omogucio
automatizovanu razmenu informacija preko sudskog sistema i tuzilastva, elektronsko
dodeljivanje predmeta i razvoj i kori§cenje statistike (u skladu sa smerniama
CEPE]J-a) kako bi se omogucilo pracenje prosecnog trajanja sudskih postupaka, ali
su preduzeti odredeni koraci, tako da je ovo merilo delimi¢no ispunjeno. Imajuci u
vidu probleme koji postoje u praksi, ¢ini se da su rokovi u Revidiranom Akcionom
planu za Poglavlje 23 postavljeni prilicno ambiciozno. U prvom kvartalu 2021.
godine trebalo bi izvrsiti analizu aplikacija za automatsko vodenje predmeta u
sudovima, tuzilastvima i zavodima za izvrSenje krivicnih sankcija i izvrsiti izradu
smernica na osnovu uradene analize. U drugom kvartalu iste godine trebalo bi
izraditi i doneti Strategije razvoja IKT sistema u pravosudu, kao i prate¢i akcioni
plan za njenu primenu. Tokom cetvrtog kvartala 2021. godine trebalo bi obezbediti
dalji razvoj standardizovanog i centralizovanog IKT sistema u sudovima i zavodima
za izvr$enje krivi¢nih sankcija. Nakon toga, trebalo bi da uslede obuke zaposlenih.
Uspotavljanje IKT sistema trebalo bi da unapredi i naplatu sudskih taksi, e-servis,
tok sudskih postupaka i da ucini dostupnim javnosti informacije o radu pravosuda.

Realizacija merila koje omogucava unapredenje ujednacenosti sudske prakse i
obezbeduje jednostavan pristup sudskoj praksi svih sudova putem elektronske baze
podataka i objavljivanja sudskih odluka u razumnom roku tek je u zacetku. U okviru
prvog kvartala 2021. godine potrebno je sprovesti analizu normativnog okvira kojim
bi se uredila pitanja uzimanja u obzir sudske prakse i objavljivanje sudskih odluka
i obrazlozenja od strane Ministarstva pravde i Vrhovnog kasacionog suda. Na
osnovu analize do drugog kvartala 2021. godine predvidena je izmena normativnog
okvira u vezi sa uzimanjem u obzir sudske prakse prilikom donos$enja odluka,
objavljivanje sudskih odluka i obrazlozenja. Unapredenje baze sudskih odluka i
kapaciteta i efikasnosti odeljenja sudske prakse u Vrhovnom kasacionom sudu treba
da bude kontinuiranja aktivnost i ovo je delimi¢no ispunjeno. U okviru cetvrtog
kvartala 2021. godine trebalo bi razviti internu bazu podataka za tuzilacku praksu,
i omoguciti pristup bazi podataka svim javnim tuzilastvima, kao i povezivanje tih
baza sa bazom Pravosudne akademije i bazom sudske prakse Ministarstva pravde
i Republickog javnog tuzilastva. Medutim, dinamika realizacije merila zavisice od
dinamike i uspesnosti uspostavljanja sistema e-pravosuda.

75












