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Rezime studije

Studija pod nazivom ,Ustavni polozaj sudske vlasti — analiza i preporuke za
izmene“ rezultat je timskog rada eksperata Centra za pravosudna istrazivanja.
Napisana za potrebe Organizacije za evropsku bezbednost i saradnju — Misija u
Beogradu, studija obuhvata cetiri tematske celine. Prva je posvetena razmatranju
ustavnog polozaja sudova u okviru organizacije drzavne vlasti, njihovim medusobnim
odnosima i nacelima koja ih odreduju u sistemu podele vlasti.® Slede¢a oblast
istrazivanja odnosi se na polozaj suda i sudija,2 a nakon toga dolazi celina posvetena
izboru, trajanju i prestanku funkcije sudije.3 U okviru poslednje tematske celine
analizaran je Visoki savet sudstva u svetlu statusa i nadleznosti koje ima, kao i izbora,
razreSenja i mandata njegovih ¢lanova.4

Metodoloski pristup prilikom istrazivanja svake od navedenih tematskih oblasti
podrazumevao je pre svega osvrt na postojece ustavno uredenje i probleme koji u vezi
s njim postoje. Analiza je obuhvatila kako pitanja nacelnog karaktera, tako i
razmatranje konkretnih protivre¢nosti, neodoumica i neuskladenosti koje proizilaze iz
ustavnih odredaba o uredenju sudske vlasti. Pri tome su analizirani i medunarodni
standardi, a u nekim slucajevima su navodeni i primeri iz uporednog prava. Kao
razultat obavljene analize na kraju svake od pomenutih tematskih celina dati su
predlozi za prevazilazenje postojeceg stanja, odnosno jasno je ukazano na konkretne
ustavne norme i pravce u kojima one treba da budu izmenjene. Na taj nacin je
uspostavljena ¢vrséa veza sa argumentima koji su posluzila kao podloga za iznoSenje
odgovorajuéi predloga za poboljSanje ustavnog polozaja sudske vlasti.

Na kraju, ali ne manje vazno, treba istaci da su autori odustali od prvobitne ideje
da u okviru studije detaljnije razmotre odnos sudske vlasti i Ustavnog suda. S obzirom
da je rec¢ o veoma slozenoj oblasti koja zavreduje detaljnu analizu, otvaranje brojnih
pitanja koja se u vezi s tim mogu postaviti opteretilo bi postojecu studiju o ustavnom
polozaju sudske vlasti. Zbog toga je samo u meri u kojoj je to bilo nuzo ukazano na neke

od problema koji iskrsavaju izmedu ustavnog polozaja sudske vlasti i Ustavnog suda.

Executive summary

1 Tematsku celinu I priredila je prof. dr Marijana Pajvanici¢
2 Tematsku celinu II priredio je dr Slobodan Beljanski
3 Tematsku celinu III priredio je prof. dr Goran P. Ili¢
4 Tematsku celinu IV priredila je Vida Petrovié Skero.



The study entitled "Constitutional position of judiciary - analysis and
recommendations for amendments" is the result of teamwork of experts of the Judicial
Research Centre. Written for the needs of the Organization for Security and
Cooperation in Europe - Mission to Belgrade, the study covers four thematic areas. The
first one is devoted to consideration of the constitutional position of the courts within
the organization of state power, their interrelationship and the principles which define
them in the system of separation of powers.5 The next research area refers to the
position of courts and judges,® followed by the part related to the election, duration
and termination of the function of judges.” The last thematic area includes also the
analysis of the High Judicial Council in terms of the status and vested competences, as
well as the election, removal and terms of office of its members.8

The methodological approach in the research of each of the above specified
thematic areas includes above all the analysis of the existing constitutional settlement
and problems related to the same. The analysis includes both general issues and
consideration of particular contradictions, concerns and inconsistencies resulting from
constitutional provisions regarding judiciary. Moreover, the analysis also includes
international standards, and in some cases examples from comparative law.
Suggestions for overcoming the current situation are provided, i.e. particular
constitutional norms and directions in which they should be amended clearly indicated
at the end of each of the above specified thematic areas as a result of the performed
analysis. This establishes stronger links to the arguments which served as the basis for
presenting the appropriate suggestions for the improvement of the constitutional
position of the judiciary.

Last, but by no means least, it should be noted that the authors abandoned the
original idea to consider the relation between the judiciary and the Constitutional
Court in detail within this study. Bearing in mind that this is a very complex area which
requires detailed analysis, opening numerous issues which could be raised in this
regard would put a burden on the existing study which refers to the constitutional

position of judiciary. That is why we highlighted some of the problems which may arise

5 Thematic area I is prepared by Prof. Marijana Pajvanci¢, PhD.
6 Thematic area II is prepared by Slobodan Beljanski, PhD.

7 Thematic area I11 is prepared by Prof. Goran P. Ili¢, PhD.

8 Thematic area IV is prepared by Vida Petrovié Skero.



between the constitutional position of judiciary and the Constitutional Court only to

the extent necessary.

Tematska celina I



Ustavni polozaj sudova u okviru organizacije vlasti
(parlament, vlada, druge drzavne institucije - ustavni
sud), njihovi medusobni odnosi i principi koji ih
determinisu u sistemu podele vlasti (nacionalni i

medunarodni pravni okvir)

Ideja konstitucionalizma, u modernom smislu, je rodena kada je postavljen zahtev za

nezavisnim sudstvom. kada je postavljen zahtev za nezavisnim sudstvom.

(K. Fridrih).

Uvodne napomene

Osnov i okvir analize su ustavna reSenja9 relevantna za polozaj suda u ustavnom
sistemu kao i medunarodni standardi koji se odnosa na ovu granu vlasti i njen polozaj
u ustavnom sistemu.

PolaziSte u analizi je nezavisnost sudske vlasti, kao jedna od vrednosti koja ¢ini
jezgro moderne konstitucije (podela vlasti, jemstvo i zastita ljudskih prava). Stoga
analiza ukljucuje ne samo polozaj sudske vlasti i odnos sa drugim granama vlasti
(posebno legislativa i egzekutiva), ve¢ i njen polozaj kao primarnog zastitnika ljudskih
prava (zastita slobode u politickoj zajednici). U prilog ovakvom pristupu govori
¢injenica da se u svim delovima Ustava nalaze odredbe o sudskoj vlasti. Osnovne
odredbe regulisu principe ustavne drzave, pa i one o sudskoj vlasti (vladavina prava;
ogranicena vlast; obaveza poStovanja ustava i zakona, jednakost pred zakonom i dr.).
U poglavlju o organizaciji vlasti reguliSe se status, organizacija i nadleznost sudova,
odnos prema drugim granama vlasti i status sudija (izbor; mandat; razlozi i postupak
odludivanja o prestanku mandata; inkompatibilitet; imunitet i dr.). U odeljku o

ljudskim pravima su principi sudskog postupka i pretpostavke pravne sigurnosti

9 Sire u vezi sa svim komentarisanim ¢lanovima kod Pajvanc¢i¢, M.: Komentar Ustava Republike Srbije,
KAS, Beograd, 2008.



(pravo na pravic¢no sudenje; pretpostavka nevinosti; legalitet dela i sankcije; pravo na
odbranu; dvostepenost sudenja; javnost sudskog postupka i izricanja presude i dr.).
Zbog znacaja koji nezavisnost sudstva ima za ustavnu drzavu u kontekstu podele i
ogranicenja vlasti i pre svega u kontekstu zastite ljudskih prava, nezavisnost sudstva je
postala i univerzalno prihvaéena vrednost garantovana i medunarodnim pravom?° i u
komparativnoj ustavnosti.!* Nezavisno sudstvo Ustav Srbije’2 u osnovnim odredbamats

odreduje kao jednu medu osnovnim vrednostima vladavine prava.

Postojeci normativni okvir — uocCeni problemi normativnog i

faktickog karaktera

Medu pitanjima nacelnog karaktera izdvojena su i komentarisana ustavna resenja
koja zasluzuju poseban komentar, jer su postojeca ustavna reSenja nezadovoljavajuca.
To su nacela: podele vlasti, nezavisnosti suda, legaliteta, javnosti i materijalne

sigurnosti.

Nacelo podele vlasti Ustav4 je regulisao na nacin koji ostavlja sumnju u
pogledu sadrzaja koji ukljuéuje ovaj princip i oblika u kome se on ostvaruje u ustavnom
sistemu. Konfuzuju stvara kontradiktornost normi. Status sudske vlasti u kontekstu
principa podele vlasti, pociva na dva ustavna nacela: prema jednom se ,,odnos tri grane
vlasti zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli“,'5 prema drugom je ,sudska vlast

nezavisna“.’® Ako se kontradiktornost izmedu pomenutih pravila dovede u vezu sa

10 Jzdvajamo neke dokumente: Univerzalna deklaracija UN koja propisuje da ,svako ima pravo na
pravi¢no javno sudenje pred nezavisnim i nepristrasnim sudom® (¢lan 10); Montrealska deklaracija
(1968.); Pakt o gradanskim i politickim pravima garantuje svakome ,,pravo na sudenje pred nadleznim
sudom® (¢lan 14. stav 1); Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda precizira da
pravo na pravicno sudenje ukljucuje ,sudenje u razumnom roku pred nadleznim sudom koji je
obrazovan na osnovu zakona“ (¢lan 6. stav 1); Pariska povelja za Evropu (1999.) kao jedno od tri bitna
nacela navodi ,nepristrasno vrsenje pravde“, a Dokument iz Kopenhagena (1990.) medu elementima
pravde od sus$tinskog znacaja za ljudsko dostojanstvo isti¢e ,nezavisnost sudija i nepristrasno
funkcionisanje javnog sudstva“ (tac¢ka 5.1 Zavrsnog dokumenta KEBS); Osnovna nacela nezavisnosti
sudova (1985.); Osnovni principi o ulozi advokata (1990.); Preporuka broj R (94) 12 Komiteta ministara
Saveta Evrope; Univerzalna povelja o sudijama (1999) i dr. Vise kod: Beljanski, S. : Medunarodni pravni
standardi u kriviécnom postupku, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2001, str. 153 — 299.

11 Vise kod: Pajvanci¢, M. : Garancije nezavisnosti suda u pravnoj drzavi, Glasnik Advokatske komore
Vojvodine, br. 4 — 5 /1992, str. 17 — 31.

12 Ustav Republike Srbije — Ustav RS (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 98/2006).

13 Clan 3. Ustava RS.

14 Clan 4. Ustava RS. Vise kod: Pajvanéi¢, M. Komentar Ustava Republike Srbije, op. cit., str. 15 — 17.

15 Clan 4. stav 3. Ustava RS.

16 Clan 4. stav 4. Ustava RS.



drugim ustavnim odredbama, koje regulisu npr. izbor predsednika sudova i sudija;*7
konfuznim odredbama o pravnom okviru koji definiSe polozaj sudova, pravnu
zasnovanosti sudskih odluka i pravnim propisima koji vezuju sudije prilikom
postupanja;!8 eksplicitnim ustavnim odredbama koje su vazna garancija nezavisnosti
suda, a prema kojima ,sudske odluke ... ne mogu biti predmet vansudske kontrole“19
kao i da ,,sudsku odluku moze preispitati samo nadlezni sud, u zakonom propisanom
postupku“20; moze se zapaziti da je ustavom nacelno proklamovana nezavisnost
sudstva ozbiljno dovedena u pitanje. Ustavno pravilo da odnos tri grane vlasti pociva
na njihovoj medjusobnoj kontroli, dopusta moguénost da se ustanove normativna
reSenja prema kojima izbor sudija nije u punoj ingerenciji sudske vlasti, ve¢ su
podeljena izmedu sudskih organa i drugih organa vlasti (Narodne skupstine i Visokog
saveta sudstva).2t Sa druge strane, ustavno pravilo da je sudska vlast nezavisna ne bi
dopustalo moguénost da neka druga vlast na bilo koji nacin (pa ni u postupku izbora i
razreSenja sudija) povredi ovakav, ustavom propisani status, sudske vlasti.22

U vezi sa ovim zapazanjem?23 upuéujemo i na misljenje Venecijanske komisije24 kao
i na komentare Saveta Evrope25 o setu pravosudnih zakona usvojenih krajem 2008.

godine.

Nacelo nezavisnosti koje pretpostavlja slobodu od svakog stranog
nedopustenog uticaja na sud nalaze da se u ustavnom sistemu ustanovi institucionalni
i normativni okvir za ambijent u kome ¢e sud i svaki sudija biti oslobodeni od uplitanja
drzave, drugih institucija ili privatnih lica u poslove za koje je sud nadlezan.
Nezavisnosti suda Ustav Srbije nacelno propisuje u osnovnim odredbama,26 i
naglasava da je nezavisnost sudstva temeljna vrednost vladavine prava,27 ali od toga

odstupa u drugim delovima Ustava. Nacelo nezavisnosti se podjednako odnosi i na

17 Cl. 144. i 147. Ustava RS.

18 Uporediti odredbe ¢lana 142. stav 2, ¢lana 145. stav 2. i ¢lana 149. stav 2. Ustava RS.

19 Clan 145. stav 3. Ustava RS.

20 Clan 145. stav 4. Ustava RS.

21 Clan 105. stav 2. ta¢. 12. 1 13. i ¢lan 147. stav 1. Ustava RS.

22 J toku debate vodene prilikom usvajanja seta pravosudnih zakona krajem 2008. godine ova pitanja
bila su predmet posebne paznje, posebno u kontekstu obezbedivanja nacela nezavisnosti sudstva.

23 ViSe kod Pajvanci¢, M: ,Osvrt na ustavni okvir sudske vlasti” (rad nije objavljen) u kome autorka
iznosi svoj stav u debati povodom usvajanja seta pravosudnih zakona.

24 MiSljenje br. 405/2006 usvojeno na 70. plenarnom zasedanju Komisije, Venecija, 17 — 18 marta 2007.
godine.

25 Dokument sadrzi ekspertska misljenja i zaklju¢ne stavove povodom dokumenta ,,Osnovna nacela za
izradu sistemskih zakona za regulisanje pravosuda — sudije“ iz 2007. godine.

26 (lan 4. stav 4. Ustava RS.

27 Clan 3. stav 2. Ustava RS.



polozaj suda u sistemu organizacije vlasti (organizacioni aspekt) i na status sudija
(personalni aspekt),28 jer odreduje njihov poloZaj u ustavnom sistemu i definise okvir

njihove autonomije.

Odstupanja ustavnih resenja od nacela nezavisnosti, koja se odnose na

polozaj suda (organizacioni aspekt) beleze se u vezi sa:

1. Sastavom Visokog saveta sudstva29 u ¢iji sastav po poloZaju, pored predsednika
Vrhovnog kasacionog suda, ulaze jos ministar nadlezan za pravosude $to omogucuje
uticaj egzekutive na rad ovog tela i predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine

§to otvara mogucnost za uticaj legislative na rad ovog tela.

2. Nacinom odlucivanja o izboru i ,prestanku funkcije“ dela ¢lanova (8 ¢lanova
koji se biraju) Visokog saveta sudstva,3° odlu¢ivanjem o izboru i ,prestanku funkcije“
predsednika Vrhovnog kasacionog sudas3! i predsednika sudova.32 Presudan uticaj na
odludivanje u ovim pitanjima ima Narodna skupstina, koja o tome meritorno odluc¢uje
apsolutnom veé¢inom glasova.33 U postupku predlaganja kandidata ucéestvuju organi
sudske vlasti (Visoki savet sudstva, opSta sednica Vrhovnog kasacionog suda), ali je

njihov uticaj na izbor sudija ograniéen i sveden samo na pravo predlaganja kandidata.

3. Nac¢inom nominovanja kandidata za predsednika Vrhovnog kasacionog suda.
Jedino u ovom sluéaju, Visoki savet sudstva ne utvrduje samostalno predlog kandidata
nego to ¢ini po pribavljenom misljenju ne samo opste sednice Vrhovnog kasacionog
suda, ve¢ i nadleznog odbora Narodne skupstine.34 Na taj nacin zakonodavna vlast se
neposredno ukljucuje u proces nominovanja kandidata i tako utice na njihov izbor ¢ime
se suzavaju kompetencije sudskih organa u postupku nominovanja kandidata za
predsednika Vrhovnog kasacionog suda.

4. Terminima koji su neprecizni i mogu biti u praksi izvor nesporazuma i razlié¢itih

interpretacija. Ne pravi se distinkcija izmedu razliéitih osnova za prestanak mandata

28 Vise kod: Pajvanci¢, M.: Ustavno pravo — ustavne institucije, Pravni fakultet Novi Sad, 2003, str. 285
- 292,

29 Clan 153. stav 3. Ustava RS.

30 Clan 153. stav 3. Ustava RS.

31 Clan 99. stav 2. tacka 3, ¢lan 105. stav 1. ta¢ka 12. i ¢lan 144. stav 1. Ustava RS.

32 Clan 99. stav 2. tacka 3. i ¢lan 105. stav 1. ta¢ka 12. Ustava RS.

33 Clan 105. stav 2. ta¢. 12.113. Ustava RS.

34 Clan 144. stav 1. Ustava RS.



(npr. prestanak funkcije na liéni zahtev; istekom vremena na koje je neko biran;
nastupanje nespojivosti funkcija; sticanje uslova za starosnu penziju i dr.) od kojih je
razreSenje samo jedan osnov, osoben po tome $to se o razreSenju meritorno odlucuje,
dok se o nekim drugim osnovama prestanka funkcije ne odlucuje ve¢ se oni samo

konstatuju aktom deklaratorne prirode.

5. Medusobnim odnosima sudova i Ustavnog suda $to je pitanje koje, zbog svoje
delikatnosti zahteva posebnu analizu. U okviru ove analize samo kao primer za

ilustraciju, komentarisu se kratko dva pitanja:

5.1. Nadleznost Ustavnog suda da resava sukob nadleznosti izmedu suda i drugth
drzavnih organa,35 dejstvo ovih odluka na sud i direktan ili indirektan uticaj
Ustavnog suda na sud. U praksi je mogué sukob nadleznosti izmedu suda i Ustavnog
suda. To je posebno delikatno kada se radi o nadleznostima sudova i nadleznosti
Ustavnog suda koje se odnose na zastitu ljudskih prava u postupku po ustavnoj zalbi,
kao i u vezi sa odlucivanjem o zastiti izbornog prava. U oba slucaja nadleznost
Ustavnog suda je subsidijerna. Ovaj sud odlucuje o zastiti ljudskih prava u postupku
po ustavnoj zalbi samo ukoliko su ,iscrpljena ili nisu predvidena druga pravna sredstva
za njihovu zastitu®,3¢ a o izbornim sporovima samo ukoliko za reSavanje ovih sporova
nije ,zakonom odredena nadleznost sudova“.37

Ustavno pravilo koje subsidijernost ustavne zalbe vezuje za okolnost da su
siscrpljena ili nisu predvidena druga pravna sredstva za njihovu zastitu® nije precizno,
posebno odredba koja se odnosi na ,pravna sredstva“ za zastitu ljudskih prava ¢iji
sadrzaj nije jasno definisan. Postavlja se pitanje da li ona ukljucuje bilo koji vid pravne
zastite (ovako Siroko tumacenje dopusta ustavna formulacija) ili, u skladu sa opstim
ustavnim pravilom da ,svako ima pravo na sudsku zastitu ako mu je povredeno ili
uskracéeno neko ljudsko pravo*,38 dopusta moguénost postupanja Ustavnog suda samo
ako ne postoji moguénost sudske zastite nekog ljudskog prava. Ovo pitanje bilo je
predmet opseznih debata, nakon kojih je Ustavni sud formulisao svoje stavove o tome.

Resavajuci sukob nadleznosti do koga moze dod¢i i kada se radi o nadleznostima

sudova sa jedne strane i Ustavnog suda, sa druge strane u vezi sa zastitom ljudskih

35 Clan 167. stav 2. ta¢ka 1. Ustava RS.
36 Clan 170. Ustava RS.

37 Clan 167. stav 2. tatka 5. Ustava RS.
38 Clan 144. stav 1. Ustava RS.



prava i reSavanjem izbornih sporova, Ustavni sud ima mogu¢nost da ocenjuje i vlastitu
nadleznost §to ga stavlja u u privilegovanu poziciju u odnosu na sud s obzirom na
ustavnu odredbu da je svako, ukljucujuéi i sud, duzan da ,postuje i izvrS§ava odluku

Ustavnog suda“.39

5. 2. Specifi¢an vid odnosa izmedu suda i Ustavnog suda ogleda se i u postupku
izbora sudija Ustavnog suda i postupku izbora i razresenja sudija. To omogucuje
uticaj (direktan ili indirektan) na personalni sastav i suda i Ustavnog suda. U skladu sa
sadrzajem ovog priloga predmet paznje bi¢e samo uticaj koji Ustavni sud ima na
personalni sastav sudova.

Ustavni sud posredno moZe uticati na personalni sastav sudova na dva nacina.
Prvi, kada odlucuje o zalbama na sve odluke koje donosi Visoki savet sudstva,4© a
najveéi broj tih odluka odnosi se na izbor i razreSenje sudija, izbor predsednika
Vrhovnog kasacionog suda, kao i predsednika sudova i odluéivanje o prestanku njihove
funkcije.4t Drugi, kada odlucuje o Zalbama (zalba Ustavnom sudu) sudija protiv odluke
Visokog saveta sudstva o prestanku sudijske funkcije.42 U vezi sa ovom nadleznos$éu
Ustavnog suda43 vazno je naglasiti da je dejstvo ovog pravnog leka ograni¢eno samo na
odluke koje se odnose na prestanak sudijske funkcije, ali ne i na povrede prava do kojih
bi moglo doé¢i u postupku izbora sudija. Povrede prava sudija koje nastanu u toku
postupka njihovog izbora ne uzivaju ustavnosudsku zastitu.

Nacin na koji je Ustav uredio prestanak mandata i razreSenje sudija govori da je
regulisanje ovih pitanja najve¢im delom prepusteno zakonu. Vazna i osetljiva pitanja
za status sudija i polozaj suda u ustavnom sistemu kao sto su npr. razlozi za prestanak
sudijske funkcie ili razlozi za razreSenje sudije, nemaju status ustavne materije.
Ustavni sud ocenjuje ustavnost zakona, pa odluke koje donosi u okviru ove svoje
nadleznosti mogu neposredno uticati na statusna pitanja sudija a time i na sudsku vlast

u celini.

39 Clan 171. stav 1. Ustava RS.

40 Clan 155. Ustava RS.

41 Clan 154. Ustava RS.

42 Clan 148. stav 2. Ustava RS.

43 U praksi Ustavnog suda ovo je bilo jedno od kontraverznih i spornih pitanja nakon donosenja Ustava
iz 2006. godine. Tada je, na osnovu odluka Visokog saveta sudstva velikom broju sudija prestao mandat
pozivom na Ustavni zakon za sprovodenje Ustava. Ustavnom sudu podneto je preko 700 zalbi, a Ustavni
sud je konstatovao da su prava sudija u tom slucaju bila povredena.
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Odstupanja od nacela nezavisnosti koja se odnose na polozaj sudija
(personalni aspekt)44 ilustruju ustavne odredbe o: izboru sudija, nespojivosti
funkcija, trajanju i prestanku mandata, uslovima za razreSenje, odludivanju o
razresenju, imunitetskim pravima, materijalnoj sigurnosti sudija i dr.45

Narodna skupstina, na predlog Visokog saveta sudstva,4¢ a u okviru svojih izbornih
ovlascenja, odlucuje o izboru sudija47 apsolutnom vec¢inom glasova48 i tako neposredno
utice na personalni sastav suda. Ustavna reSenja pokazuju da Narodna skupstina
raspolaze punim kapacitetom ovlasc¢enja koja ukljucuju meritorno odlucivanje o izboru
sudija, dok je kvalitet ovlas¢enja Visokog saveta sudstva ogranicen samo na podnosenje
predloga na osnovu koga Narodna skupstina bira sudije prilikom njihovog prvog izbora
na ovaj polozaj. Nacin izbora sudija u suprotnosti je sa nacelom nezavisnosti suda, kao
i medunarodnim standardom prema kome ,nacin izbora sudija treba da pruza zastitu
od imenovanja iz nedopustenih motiva“.49 Pored toga, Visoki savet sudstva ne
raspolaze punim kapacitetom prava na nominovanje kandidata za predsednika
Vrhovnog kasacionog suda, jer se u ovaj postupak ukljucuje, pored sudskih tela (opsta
sednica Vrhovnog kasacionog suda) i nadlezni odbor Narodne skupstine.5° Na taj nac¢in
zakonodavna vlast neposredno uti¢e na proces nominovanja kandidata ¢ime se
suzavaju kompetencije sudskih organa u postupku predlaganja kandidata.

Nelogi¢na su ustavna resenja u vezi sa propisom koji regulise nacin izbora sudija,
predsednika sudova i predsednika Vrhouvnog kasacionog suda, i propisom koji
regulise izbor dela ¢lanova Visokog saveta sudstva koji se biraju. O izboru sudjija,
predsednika sudova i predsednika Vrhovnog kasacionog suda Narodna skupstina
odluéuje u skladu sa Ustavom.5! O izboru dela ¢lanova Visokog saveta sudstva koji se
biraju, Narodna skupstina pak odlucuje u skladu sa zakonoms2 (medu nadleznostima

Narodne skupstine ova nadleznost eksplicitno se ne pominje). Takvo resenje nije u

44 S obzirom da je poseban segment ovog projekta fokusiran na status sudija, njihov izbor i razreSenje u
ovom prilogu se daje samo kratak osvrt na personalnu dimenziju nacela nezavisnosti.

45 Vise kod: Pajvanci¢, M. Ustavne kontroverze o sudskoj vlasti, u: Spomenica akademiku Gasi
Mijanovic¢u, Banja Luka, 2011, str. 175; na isti problem je ukazano i u Nacionalnoj strategiji reforme
pravosuda (za period 2013 — 2018), usvojenoj u Narodnoj skupstini 1. jula 2013. godine (,,Sluzbeni
glasnik RS*, broj 57/2013) uz konstatovanje da reSavanje ovih pitanja nalaze promenu Ustava.

46 Clan 147. stav 1. Ustava RS.

47 Clan 99. stav 2. tacka 3. Ustava RS.

48 Clan 105. stav 2. taé. 12.113. Ustava RS.

49 Nacelo 10 Osnovnih nacela nezavisnosti sudova.

50 Clan 144. stav 1. Ustava RS.

5t Clan 99. stav 2. tacka 3. i ¢lan 105. stav 2. taé. 12. i 13. Ustava RS.

52 Clan 153. stav 3. Ustava RS.
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skladu sa nacelom nezavisnosti, ne samo s obzirom na organ kome je poveren izbor,

vet i s obzirom na propise koji regulisu izbor (Ustav odnosno zakon).

Nacelo legaliteta pretpostavlja da sud deluje u granicama prava. Nezavisnost
sudstva i legalitet su komplementarni principi koji garantuju da ¢e pravo biti osnov,
okvir i granica postupanja suda, kao i da ¢e u sudenju biti iskljucena arbitrernost,
samovolja, politic¢ki i bilo koji drugi uticaj na postupanje suda. To pretpostavlja da
ustav jasno, nedvosmisleno i precizno propisuje granice u kojima se sud krece u
obavljanju svojih nadleznosti.

U ustavnom sistemu Srbije to nije slucaj. Ustav ne pruza nedvosmislen odgovor
na pitanje da li i medunarodni izvori prava ¢ine pravni okvir kojim je sud vezan u
obavljanju svojih nadleznosti. Konsekvence ovakvih ustavnih pravila nisu samo
pretnja nezavisnom polozaju sudstva, ve¢ utic¢u i na sudsku zastitu ljudskih prava koja
je osnovni vid njihove zastite i tako ozbiljno ugrozavaju nacelo legaliteta, pravnu

sigurnost i vladavinu prava. Ovaj zakljucak temelji se na:

1. Ustavnim odredbama o statusu medunarodnih izvora prava u unutrasnjem
pravu koje su konfuzne i terminoloski neujednacéene. U Ustavu se koriste termini:
~OpStepriznati principi i pravila medunarodnog prava“;53 ,opSteprihvacena pravila
medunarodnog prava“,54 ,potvrdeni medunarodni ugovori“,5 ,vaze¢i medunarodni
standardi ljudskih i manjinskih prava“;56 ,praksa medunarodnih institucija koje
nadziru sprovodenje medunarodnih standarda ljudskih prava“;5” ,medunarodni

ugovori“.58

2. Ustavnim odredbama koje se odnose na sudove,59 a koje razlic¢ito regulisu
pravni okvir delovanja sudova, pravnu zasnovanost sudskih odluka i pravni okvir kojim
su vezane sudije prilikom vrSenja sudijske funkcije kao i izostavljanje nekih

medunarodnih izvora prava.

53 Clan 16. stav 1. Ustava RS.

54 Clan 16. stav 2, ¢lan 18. stav 2, ¢lan 142. stav 2, ¢lan 167. stav 1. tacka 1. Ustava RS.

55 Clan 16. stav 2, ¢lan 18. stav 2, ¢lan 142. stav 2, ¢lan 145. stav 2, ¢lan 167. stav 1. tad. 1. i 2. Ustava RS.
56 Clan 18. stav 3. Ustava RS.

57 Clan 18. stav 3. Ustava RS.

58 Clan 17. i ¢lan 75. stav 1. Ustava RS.

59 Deo V Ustava RS — uredenje vlasti, tacka 7. koja se odnosi na sudove, ¢l. 142, 145. i 149. Ustava RS.
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2.1. Sudovi sude na osnovu Ustava, zakona i drugih opstih akata (uz uslov da to
predvida zakon), opsSteprihvaéenih pravila medunarodnog prava i potuvrdenih
medunarodnih ugovora.®° Iz citirane odredbe sledi da osnov i granice postupanja
suda, pored unutrasnjeg prava odreduje i medunarodno pravo (opsteprihvacena
pravila medunarodnog prava i potvrdeni medunarodni ugovori). To sledi iz opste
ustavne norme da su opsSteprihvacena pravila medunarodnog prava i potvrdeni
medunarodni ugovori deo pravnog poretka i da se neposredno primenjuju.® Prilikom
sudenja sud se moZe pozvati ne samo na unutrasnje ve¢ i na medunarodno pravo.

2.2. Medu pravnim izvorima na kojima se zasnivaju sudske odluke, pored
unutrasnjeg prava Ustav navodi samo potvrdene medunarodne ugovore,%2 a izostavlja
opsteprihvacena pravila medunarodnog prava. Ustavne norme su kontradiktorne.63
Prema jednoj normi opsteprihvaéena pravila medunarodnog prava jesu pravni izvor
na osnovu koga sud postupa, dok se prema drugoj odluka suda ne bi mogla bazirati na
ovom izvoru, ve¢ samo na potvrdenom medunarodnom ugovoru.

2.3. Propisi koji vezuju sudije prilikom postupanja su samo propisi unutrasnjeg
prava. Ustav propisuje da je sudija u vr$enju sudijske funkcije nezavistan i potéinjen
samo Ustavu i zakonu.%4 Medunarodne izvore i ,propise donete na osnovu zakona”
Ustav u ovom kontekstu izostavlja. Otuda bi sledilo da se sudija prilikom sudenja ne
moze pozvati na bilo koji medunarodni izvor prava, a da pri tom ne krsi eksplicitnu
ustavnu normu koja kao pravni okvir njegovog postupanja odreduje samo Ustav i

zakon.

3. Izostavljanje medunarodnih standarda ljudskih i manjinskih prava kao 1
prakse medunarodnih tela koja nadziru sprovodenje ljudskih prava, u odeljku koji
reguliSe sudove.®5 Na ove izvore prava Ustav eksplicitno upucuje u poglavlju o ljudskim
pravima, posebno u vezi sa tumacenjem ustavnih odredbi o ljudskim pravima®® i
ogranicenjem ljudskih prava, u vezi sa kojim akcenat stavlja upravo na medunarodne

standarde zastite ljudskih prava i duznost sudova da ,pri ogranicenju ljudskih i

60 Clan 142. stav 2. in fine Ustava RS.

61 Clan 16. stav 2. Ustava RS. Vise kod: Pajvanéié, M.: Kontraverze ustavnog okvira zastite ljudskih
prava, Zbornik Ustavne i medunarodnopravne garancije ljudskih prava, Pravni fakultet Nis, 2008,
str. 245 — 261.

62 Clan 145. stav 2. Ustava RS.

63 Uporediti ¢lan 142. stav 2. i ¢lan 145. stav 2. Ustava RS.

64 Clan 149. stav 1. Ustava RS.

65 Deo V Ustava RS — uredenje vlasti, tacka 7. koja se odnosi na sudove.

66 Clan 18. stav 3. Ustava RS.
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manjinskih prava ... vode racuna o sustini prava koje se ogranicava, vaznosti svrhe
ogranicenja, prirodi i obimu ogranicenja, odnosu ogranicenja sa svrhom ogranicenja i
o tome da li postoji naéin da se svrha ogranicenja postigne manjim ogranicenjem

prava“.67

Nacelo jedinstva sudskog sistema propisuje Ustav Srbije®8 koji utvrduje da
sudska vlast pripada sudovima opsSte i posebne nadleznosti,®© da je najvisi sud u
Republici Vrhovni kasacioni sud sa sediStem u Beogradu,”° da zakon regulise
osnivanje, organizaciju, nadleznost, uredenje i sastav sudova,”* a da se privremeni,
preki ili vanredni sudovi ne mogu osnivati.”2 Jedinstvo sudskog sistema obezbeduje se
ne samo kroz organizaciju sudstva, ve¢ ukljuc¢uje i uskladenu praksu sudova. Tome je
posvecen deo nadleznosti najviS§ih pravosudnih tela, posebno aktivnosti na
ujednacavanju sudske prakse i formiranju jedinstvenog stava suda u vezi sa sudskom
praksom.

Dva pitanja, koja najdirektnije nisu vezana za ustavni okvir polozaja sudske vlasti,
a koja zasluzuju posebnu paznju su: mreza sudova sa aspekta jednakih moguénosti
pristupa pravdi i praksa sudova koju je nuzno uskladiti. Ova pitanja trebalo bi posebno

analizirati.

Nacelo javnosti Ustav navodi kao jedno od osnovnih nacela sudstva.73 Sadrzaj
ovog nacela Ustav izricito vezuje za raspravu pred sudom. O znacaju nacela javnosti
govori ustavna odredba da se ono moze ograniditi samo iz razloga koje propisuje sam
Ustav.74 Indikativno je da su odredbe o razlozima koji su osnov ograniéenja javnosti
sudske rasprave sistematizovane u Odeljku o ljudskim i manjinskim pravima, Sto
govori da ono nije samo procesno nacelo vezano za nacin rada suda, vec je pre svega
elementarno ljudsko pravo neposredno povezano sa pravom na pravi¢no sudenje.

Ustav sadrzi nekoliko pravila o nacelu javnosti u postupku pred sudom, a nac¢in na

koji su ova pitanja regulisana moze dovesti do problema u praksi.

67 Clan 20. stav 3. Ustava RS.

68 Clan 142. stav 1. Ustava RS.

69 Clan 143. stav 1. Ustava RS.

70 Clan 143. st. 4.1 5. Ustava RS.

71 Clan 143. stav 2. Ustava RS.

72 Clan 143. stav 3. Ustava RS.

73 Clan 142. stav 3. Ustava RS.

74 Clan 32. stav 3. Ustava RS koji reguli$e pravo na pravi¢no sudenje.
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Najpre se mora konstatovati da u Ustavu nema izricite odredbe o javnom izricanju
(saopstavanju) presude (izuzev ako bi se pod terminom ,,odluc¢ivanje” podrazumevalo
i saopStavanje presude).

Nacelo javnosti podleze ogranicenjima koje propisuje Ustav7s ali su ustavne
odredbe konfuzne. To se posebno odnosi na prostor u kome se ograni¢enje nacela
javnosti smatra dopuStenim i na Ustavu zasnovanim. Nejasno ostaje da li se
ogranicenja nacela javnosti odnose na ,postupak pred sudom” (ceo ili deo postupka)76
ili samo na ,raspravljanje pred sudom”.77

Razloge za iskljucenje javnosti Ustav taksativno navodi’® To su: zastita interesa
maloletnika; zastita privatnosti ucesnika u postupku; zastita interesa nacionalne
bezbednosti i zastita javnog reda i morala. Taksativno navodenje razloga za iskljucenje
javnosti u Ustavu moze biti izvor problema u praksi, i nije u skladu sa medunarodnim
standardima, jer ne dopusta mogucnost da sud, ceneci sve okolnosti slucaja, iskljuci
javnost i iz razloga koje Ustav izri¢ito ne pominje. Evropska konvencija za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda, dopusta da se javnost iskljuci i u slucaju ako bi, po

misljenju suda, ona mogla naskoditi interesima pravde.79

Nacelo materijalne samostalnosti je posebno vazna garancija i zastita
nezavisnosti suda i sudija. Ovo nacelo u Ustavu nije regulisano. Materijalna
samostalnost sudova je i jedan od medunarodnih standarda koji garantuju i Stite
nezavisnost suda i sudija, a koji uklju¢uju obavezu drzave da ,,obezbedi sredstva koja
su sudstvu potrebna za normalno odvijanje funkcija“.80 U komparativnoj ustavnosti
materijalnu samostalnost suda, u razli¢itim modalitetima (npr. zakonsko regulisanje

plata sudija, poseban sudski budzet i dr.) garantuje sam ustav.

Osvrt na druge ustavne odredbe koje zasluzuju krac¢i komentar i predloge za
unapredenje reSenja nasle su mesto u prilogu, jer strogo uzevsi nisu najneposrednije
povezane sa osnovnim ustavnim nacdelima, ali u celini posmatrano znacajne su za
sagledavanje ustavnog polozaja sudske vlasti. To se posebno odnosi na ustavne

odredbe koje se izric¢ito odnose na sudsku vlast, a sistematizovane su u odredbama o

75 Clan 32. stav 3. i ¢lan 142. stav 3. Ustava RS.

76 Clan 32. stav 3. Ustava RS.

77 Clan 142. stav 3. Ustava RS.

78 Clan 32. stav 3. Ustava RS.

79 Clan 6. stav 1. Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.
80 Nacelo 7 Osnovnih nacela o nezavisnosti suda.
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ljudskim i manjinskim pravimas! (sud kao zastitnik prava gradana) sto sud razlikuje i
odvaja od drugih organa drzavne vlasti; odredbe kojih nema u Ustavu, a koje bi s
obzirom na praksu i iskustva trebalo da nadu svoje mesto u Ustavu; sistematika

ustavnog teksta; terminoloska neujednacenost i konfuzija.

1. Nacelna napomena: Sistematika poglavlja o sudovima je konfuzna. U tekstu

ima nepotrebnih ponavljanja.s2
2. Komentari na pojedina¢ne ¢lanove

Clan 32 (pravo na pravi¢no sudenje) stav 2. Na¢in na koji je Ustav regulisao prava
vezana za koriSéenje jezika (besplatni prevodilac) ili drugu vrstu pomo¢i u sudskom
postupku (besplatni tumac za slepe, gluve ili neme) je nacelan i odnosi se na sve
ucesnike u sudskom postupku. U Ustavu se koristi termin ,svako” iz cega sledi
zakljucak da se prava na besplatnog tumaca ili prevodioca garantuju svim ucesnicima
u svakom od postupaka koji se odvijaju pred sudom. Kako se ovo pravo neposredno
primenjuje na osnovu samog Ustava i spada u set apsolutno zasti¢enih prava koja ne
podlezu odstupanjima ¢ak ni u vreme rata ili vanrednog stanjas3 moze se postaviti
pitanje kojim se razlozima rukovodio ustavotvorac kada je prava, koja se inace
garantuju samo okrivljenom i samo u krivicnom postupku, prosirio na sve ucesnike u

postupku pred sudom i na sve sudske postupke?

3. Odredbe kojih nema u Ustavu ali bi bilo pozeljno da se u Ustav unesu

3.1. U ¢lanu 105. stav 3. nakon tacke 2. dodati novu tacku (2a). Praksa pokazuje

da su zakoni koji reguliSu sudsku vlast u proteklom periodu bili izrazito cesto

81 U delu Ustava o ljudskim i manjinskim pravima sud se eksplicitno pominje u ¢lanu 20. stav 3, ¢lanu
22, stav 1, ¢lanu 27. stav 3, ¢lanu 29. stav 2, ¢lanu 30, ¢lanu 31. stav 2, ¢lanu 32. stav 1, ¢l. 33. 1 34, ¢lanu
36. stav 1. i ¢lanu 55. stav 5. Ustava RS.

82 Uporediti ¢lan 147. stav 2. i ¢lan 146. stav 2. Ustava RS.

83 Clan 202. stav 4. Ustava RS.
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menjani.84 To slabi polozaj sudske vlasti i stvara pravnu nesigurnost. Zato bi ove
zakone trebalo usvajati kvalifikovanom ve¢inom (apsolutna vecéina ili ¢ak 2/3 veéina).
Pored toga, kako su ovi zakoni najdirektnije vezani za zastitu ljudskih prava i stoga
nesumnjivo imaju specificnu tezinu u odnosu na druge zakona kvalifikovana vecina
propisana za njihovo usvajanje dodatno bi stitila polozaj sudova kao primarnih
zastitnika ljudskih prava. Ustav je i sam izdvojio neke od zakona koji regulisu ljudska
prava i propisao da se zakoni kojima se reguliSe uzivanje individualnih i kolektivnih

prava nacionalnih manjina usvajaju kvalifikovanom ve¢inom.85

3.2. U ¢lanu 196. iza stava 2. dodati novi stav (2a) koji bi regulisao publikovanje
presuda Evropskog suda za ljudska prava u sluzbenom glasilu (ne samo presuda koje
se odnose na Srbiju, veé¢ i svih drugih, jer se standardi koje sud gradi u ovim presudama

potencijalno odnose i na Srbiju).
Preporuke za prevazilazenje postojeceg stanja

1. Preporuka vezana za nacelo podele vlasti

U ¢lanu 4. stav 3. Ustava RS regulisati princip podele vlasti u obliku
parlamentarnog sistema u kome odnosi ravnoteze i medusobne kontrole karakterisu
samo odnos legislative i egzekutive, ali ne odnose ove dve grane vlasti sa sudskom
vlaséu, jer polozaj sudske vlasti u ustavnom sistemu odreduje nacelo nezavisnosti.

2. Preporuke vezane za nacelo nezavisnosti

2.1. Iz sastava Visokog saveta sudstva iskljuc¢iti predstavnike izvrsne i

zakonodavne vlasti Sto trazi izmenu ¢lana 153. stav 3. Ustava RS.

84 Npr. Zakon o sudovima u periodu od 2008. do 2016. godine menjan je 10 puta, 2011. ¢ak u tri navrata,
a 2015. u dva navrata; Zakon o sudijama u periodu od 2018. do 2016. menjan je 11 puta, 2009. i 2012.
po dva puta, 2014. ¢ak tri puta; Zakon o Visokom savetu sudstva menjan je éetiri puta; Zakon o uredenju
sudova menjan je 10 puta, 2011. tri puta, a 2105. dva puta.

85 Clan 105. stav 3. tacka 2. Ustava RS.
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2.2. Iz nadleznosti Narodne skupstine izuzeti nadleznost vezanu za izbor dela
¢lanova Visokog saveta sudstva koji se biraju sto trazi izmene u ¢lanu 153. stav 3.
Ustava RS.

2.3. Izbor sudija uskladiti sa medunarodnim standardima i poveriti sudskim
telima. Iz izbornih nadleznosti Narodne skupstine izuzeti izbore sudija, predsednika
Vrhovnog kasacionog suda i predsednika sudova. To bi nagalo izmene ¢lana 99. stav

2. tacka 3, ¢lana 105. stav 2. taé. 12.113. i ¢lana 147. stav 1. Ustava RS.

2.4. Urediti ne samo nacin izbora sudija, predsednika sudova i predsednika
Vrhovnog kasacionog suda, veé i ¢lanova Visokog saveta sudstva Sto zahteva izmenu

¢lana 153. stav 3. Ustava RS.

2.5. Iz postupka nominovanja kandidata za predsednika Vrhovnog kasacionog
suda iskljuciti uc¢esée nadleznog odbora Narodne skupstine. To zahteva izmenu ¢lana

144. stav 1. Ustava RS.

2.6. Precizirati sadrzaj 1 znacenje ustavne odredbe koja je osnov za postupanje
Ustavnog suda u vezi sa odlucivanjem po ustavnoj Zalbi, a posebno subsidijernu
prirodu ovog instrumenta zastite ljudskih prava i oblike pravne zastite koji prethode
ustavnoj Zalbi 1 uslov su za postupanje Ustavnog suda. To bi trazilo izmene u ¢lanu
167. Ustava RS u koji bi trebalo uvrstiti i nadleznost Ustavnog suda da odlucuje o
neposrednoj ustavnosudskoj zastiti l[judskih prava, kao i ¢lanu 170. Ustava RS u kome
bi trebalo precizirati kada se smatra da su ,iscrpljena®, a kada ,nisu predvidena®, i

koja ,,druga pravna sredstva za zastitu ljudskih prava“.

2.7. Urediti ustavnosudsku zastitu u sluc¢aju povrede prava u postupku izbora
sudija. To bi nalagalo da se ¢lan 147. Ustava RS dopuni i ustanovi pravni lek koji
sudija moze koristiti pred Ustavnim sudom kada je u postupku njegovog izbora doslo

do povrede prava.
2.8. Otkloniti terminoloske nepreciznosti koje se odnose na osnove za prestanak

mandata predsednika Vrhovnog kasacionog suda, predsednika sudova (,prestanak

funkcije“ - ¢lan 105. stav 2. tacka 12. Ustava RS) 1 sudija u vezi s ¢ijim prestankom
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funkcije Ustav pravi jasnu razliku izmedu ,,razresenja“i drugih razloga za prestanak
funkcije (npr. licni zahtev, nastupanje zakonom propisanth razloga i uslova), a u
Clanu 148. stav 2. Ustava RS propisati nadleznost sudskih organa da odlucuju o
prestanku mandata na licni zahtev kao i nastupanjem zakonom propisanih razloga i
uslova (deklaratorni akt), kao i nadleznost da odlucuju o razresenju (meritorno

odlucivanje).

3. Preporuke vezane za nacelo legaliteta

3.1. U Ustav treba ukljuciti integrativnu klauzulu.

3.2. Otkloniti terminoloske nedoslednosti u odredivanju medunarodnih izvora
prava. To zahteva terminolosku doslednost i uskladivanje termina u ¢l. 16. 1 17, ¢lanu
18. st. 2.1 3, ¢lanu 75, ¢lanu 142. stav 2, ¢lanu 145. stav 2, ¢lanu 149. stav 1. 1 ¢lanu

167. stav 1. tac. 1.1 2. Ustava RS.

3.3. Precizirati znacenje termina ,praksa medunarodnih tela“ koja nadziru
sprovodenje medunarodnih standarda ljudskih prava, i Ustavom regulisati obavezu
publikovanja u sluzbenom glasilu presuda medunodnih tela (Evropski sud za ljudska

prava) ukoliko su standardi sadrZzani u presudama pravo obavezujudi.

3.4. Otkloniti kontradiktornost ustavnih resenja o pravnim izvorima:

a) koji postavljaju granice delovanja sudske vlasti, Sto bi nalagalo izmenu
¢lana 142. stav 2. Ustava RS u koji treba ukljuciti i praksu medunarodnih tela koja
nadziru primenu medunarodnih standarda ljudskih prava u skladu sa ¢lanom 18.
stav 3. Ustava RS;

b) na kojima se temelje odluke suda, sto bi nalagalo izmenu ¢lana 145. stav 2.
Ustava RS u koji treba ukljuciti i opsteprihvaéena pravila medunarodnog prava u
skladu sa ¢lanom 16. Ustava RS, i praksu medunarodnih tela koja nadziru primenu
medunarodnih standarda ljudskih prava u skladu sa ¢lanom 18. stav 3. Ustava RS;

¢) kojima je potc¢injen sudija u vrsenju sudijske funkcije, sto bi nalagalo izmenu
¢lana 149. stav 1. Ustava RS u koji treba ukljuciti potvrdene medunarodne ugovore i

opsSteprihvacena pravila medunarodnog prava u skladu sa ¢lanom 16. stav 2. Ustava
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RS, i praksu medunarodnih tela koja nadziru primenu medunarodnih standarda

ljudskih prava u skladu sa ¢lanom 18. stav 3. Ustava RS.

4. Preporuke u vezi sa nac¢elom javnosti

4.1. Uskladiti terminologiju izmedu ¢lana 32. stav 3. Ustava RS (,postupak pred
sudom”) i ¢lana 142. stav 3. Ustava RS (,raspravljanje pred sudom”) kako bi se
otklonila mogucénost razlicitih interpretacija sadrzaja ovih ustavnih garancija koje

ustavne odredbe sada dopustaju.

4.2. Pored ustavom propisanth razloga za ogranicenje nacela javnosti ukljuciti i
medunarodni standard koji isklju¢enje javnosti priznaje i u slu¢aju ako bi, po
misljenju suda, ona mogla naskoditi interesima pravde.

5. Nacelo materijalne samostalnosti

5.1. Ustavom regulisati uspostavljanje sudskog budzeta.

5.2. Ustavom garantovati zakonsko regulisanje plata sudija.

6. Preporuke u vezi sa ostalim ustavnim odredbama

6.1. Sistematiku poglavlja o sudovima trebalo bi logicki urediti tako Sto bi na
samom pocetku bila izdvojena najvaznija nacela koja odreduju status sudova
(institucionalni) i sudija (personalni), a potom bi sledile odredbe koje regulisu
organizaciona pitanja. Nepotrebna ponavljanja u tekstu treba izostaviti.

6.2. U ¢lanu 32. stav 2 Ustava RS treba precizirati domet i obim prava na
besplatnog tumaca ili prevodioca s obzirom na subjekte (Ustav ovo pravo sada
garantuje svim ucesnicima u postupku pred sudom) i1 sudske postupke (Ustav ovo

pravo sada garantuje u svakom od postupaka koji se odvijaju pred sudom).

6.3. U ¢lanu 105. stav 3. Ustava RS nakon tacke 2. dodati novu tac¢ku i propisati

kvalifikovanu (apsolutnu) veéinu kojom se usvajaju zakoni koji requlisu sudsku vlast.
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6.4. U ¢lanu 196. Ustava RS iza stava 2. dodati novi stav i regulisati objavljivanje
odluka (Evropskog suda za ljudska prava) ne samo kada se one odnose na Srbiju, jer
iako Ustav izricito propisuje da praksa tela koja nadziru sprovodenje medunarodnih
standarda ljudskih prava predstavlja izvor prava u unutrasnjem pravu, ovaj izvor

prava se sada javno ne publikuje.

Tematska celina II

Polozaj suda i sudija

Ustavne odredbe o polozaju suda i sudija
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Polozaj suda Ustavom je ureden u okviru ustavnih nacela (I deo), u odeljku o
ljudskim i manjinskim pravima i slobodama (II deo) i u poglavlju posebno posvecenom
sudovima u délu koji se odnosi na uredenje vlasti (V deo, tacka 7).

Ustavno nacelo o podeli vlasti proklamuje jedinstvo pravnog poretka, podelu vlasti
na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku, odnos tri grane vlasti zasnovan na ravnotezi i
medusobnoj kontroli i oznacavanje nezavisnosti sudske vlasti (¢lan 4).86

Kao jedno od ljudskih prava priznato je i pravo svakoga da nezavisan, nepristrasan
i zakonom ustanovljen sud, pravi¢no i u razumnom roku, javno raspravi i odluci o
njegovim pravima i obavezama, o osnovanosti sumnje koja je bila razlog za pokretanje
postupka i o optuzbama protiv njega (¢lan 32). Iako je ovo pravo oznaceno kao ,,pravo
na pravi¢no sudenje, ono sadrzi i pravo na karakteristike koje odreduju polozaj i
osobinu suda (da bude nezavisan i zakonom ve¢ ustanovljen ili egzistentan), ali i njegov
pristup predmetima u kojima postupa (nepristrasan, pravican i ekspeditivan).

U posebnom poglavlju posveéenom sudovima, uvodnom odredbom, pod nazivom
»Nacela sudstva“, ureduje se da pos toji jedinstvo sudske vlasti, da su sudovi u svom
radu samostalni i nezavisni, da sude na osnovu Ustava, zakona i drugih opstih
akata,kada je to predvideno zakonom, opsteprihvaéenih pravila medunarodnog prava
i potvrdenih medunarodnih ugovora, da je raspravljanje pred sudom javno i moze biti
ograniceno samo Ustavom, a da je sud, u skladu sa zakonom, sastavljen kao kolektivni
ili inokosni organ, u profesionalnom ili mesSovitom sastavu (¢lan 142). Ustavom se
utvrduje da sudska vlast pripada sudovima (¢lan 143. stav 1), da postoje sudovi opste i
posebne nadleznosti i da je zabranjeno osnivanje privremenih, prekih i vanrednih
sudova (¢lan 143. st. 2. 1 3). Na zakone se prenosi propisivanje osnivanja, organizacije,
nadleznosti, uredenja i sastava sudova i postupka pred sudovima (¢lan 142. st. 2.1 3,
¢lan 143. stav 2, ¢lan 145. stav 4).

Polozaju sudija posvecéene su odredbe ¢l. 146. do 152. Ustava RS. U njima je re¢ o
stalnosti i nespojivosti sudijske funkcije, o izboru sudija i prestanku sudijske funkcije,
i 0 nezavisnosti, nepremestivosti i imunitetu sudije.

Od stalosti sudjske funkcije predviden je izuzetak za lica koja se za sudiju biraju
prvi put, ¢iji je mandat ogranicen na tri godine (¢lan 146). U vezi sa tim uspostavljen je

i razli¢it nacin izbora, jer sudije za trajno obavljanje funkcije bira Visoki savet sudstva

86 Sve numericke oznake ¢lanova koje se ne dovode u vezu sa punim ili skra¢enim nazivom odredenog
zakona, odnose se na Ustav RS.
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(VSS), a lice koje prvi put dolazi na sudijsku funkciju bira Narodna skupstina na
predlog VSS (¢lan 147).

U okviru nacela nezavisnosti odredeno je da je sudija u obavljanju sudijske funkcije
potcéinjen samo Ustavu i zakonu, i da je na njega zabranjen svaki uticaj (¢lan 149).

Nacelo nepremestivosti uredeno je tako da sudija moze biti premesten u drugi sud
samo uz svoju saglasnost, izuzev u slucaju ukidanja suda ili preteznog dela njegove
nadleznosti, u skladu sa zakonom (¢lan 150).

Imunitet sudije regulisan je dvojako. S jedne strane, on ne moze biti pozvan na
odgovornost za izrazeno misljenje ili glasanje prilikom donosenja sudske odluke, osim
ako se radi o krivicnom delu krsenja zakona od strane sudije. S druge strane, ne moze
biti liSen slobode zbog krivicnog dela ucinjenog u obavljanju sudijske funkcije bez
odobrenja Visokog saveta sudstva (¢lan 151).

Zabranjeno je politicko delovanje sudije (¢lan 152. stav 1).

Ustav upucuje na zakonsku regulativu kada je re¢ o trajnom premestanju sudije u
drugi sud bez njegove saglasnosti (Clan 150. stav 2), o biranju sudije za trajno
obavljanje sudijske funkcije u istom ili drugom sudu (¢lan 147. stav 3), o razlozima za
razreSenje od duznosti predsednika suda, o razlozima za razresenje sudija i o postupku,
osnovama i razlozima za prestanak sudijske funkcije (¢lan 148. stav 1) i o nespojivosti
sudijske funkcije (¢lan 152. stav 2). Ustav ipak propisuje i deo procedure za razresenje
(odluku donosi Visoki savet sudstva; razreseni sudija ima pravo Zalbe Ustavnom sudu),
i dva razloga za prestanak sudijske funkcije (zahtev sudije i izostanak izbora na stalnu

funkciju).

Zakonska i podzakonska razrada ustavnih normi

Zakon o sudijama87 i Zakon o uredenju sudova88 ne reguliSu na istovetan nacin

jedan deo iste materije, ni medusobno ni u odnosu na Ustav.

87 Zakon o sudijama (,,Sluzbeni glasnik RS“, br. 116/2008, 58/2009 - odluka US, 104/2009, 101/2010,
8/2012 - odluka US, 121/2012, 124/2012 - odluka US, 101/2013, 111/2014 - odluka US, 117/2014,
40/2015, 63/2015 - odluka US, 106/2015 i 63/2016 - odluka US).

88 Zakon o uredenju sudova (,,Sluzbeni glasnik RS“, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 31/2011 - dr.
zakon, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011, 101/2013, 106/2015, 40/2015 - dr. zakon i 13/2016).
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U Zakonu o sudijama, u okviru nacela nezavisnosti, primena opstih akata nije, kao
u Ustavu, data pod uslovom da ,;je to predvideno zakonom*®, nego bezuslovno. U opste
akte svrstani su i zakoni, pa formulacija u ¢lanu 1. glasi: ,,Sudija sudi i presuduje na
osnovu Ustava, zakona i drugih opstih akata, potvrdenith medunarodnih ugovora,
opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava.“ Naprotiv, u ¢lanu 1. stav 2. Zakona
o uredenju sudova formulacija je ista kao i u ¢lanu 142. stav 1. Ustava RS.

Za razliku od Ustava koji se ograni¢ava na zabranu uticaja na sudiju, Zakon o
uredenju sudova, sasvim opravdano, u ¢lanu 6. zabranjuje svaki uticaj na sud i na
ucesnike u postupku.89

Jedan od instrumenata za obezbedenje nepristrasnosti je odredivanje sudecteg
sudije. U ¢lanu 5. Zakona o uredenju sudova propisano je da se sudija koji sudi
odreduje nezavisno od toga ko su stranke i kakve su okolnosti pravne stvari, i da samo
sudska vlast moze sudijama da rasporeduje predmete, po unapred utvrdenim
pravilima.

U ¢lanu 24. Zakona o sudijama (uz moguénost i uslove odstupanja propisane u
¢lanu 25. ovog zakona) ovo se naziva ,raspodelom predmeta slucajem®, i detaljnije
ureduje tako da se sudiji predmeti poveravaju na osnovu rasporeda poslova u sudu, u
skladu sa Sudskim poslovnikom, prema redosledu unapred utvrdenom za svaku
kalendarsku godinu, iskljucivo na osnovu oznake i broja predmeta, i da niko nema
prava da sudska veta obrazuje i predmete dodeljuje mimo rasporeda poslova i
redosleda prijema predmeta. Ustav nema odredbe o ovoj vrsti garancija
nepristrasnosti.

Ustav predvida dva izuzetka od nacela nepremestivosti, od kojih u prvom, kada je
re¢ o ukidanju suda ili preteznog dela njegove nadleznosti, upuéuje na zakon, a u
drugom na kategori¢an nacin premestanje uslovljava saglasnos¢u sudije i ogranicava
na drugi sud. Clan 2. stav 4. Zakona o sudijama, medutim, sadrzi potpuno novu
mogucénost: da sudija, uz svoju saglasnost, bude upuéen na rad u drugi drzavni organ
ili ustanovu. Ova moguénost uredena je u ¢lanu 21. Zakona o sudijama na taj nacin da
sudija, na predlog rukovodioca organa, odnosno institucije ili organizacije u koju se
upucuje uz svoju saglasnost, po pribavljenom misljenju predsednika svog suda i na

osnovu resenja koje donosi Visoki savet sudstva, moze biti upucen, radi obavljanja

89 ,Radi Cuvanja autoriteta i nepristrasnosti suda zabranjeno je koriSéenje javnog polozaja i javno
istupanje kojim se utice na tok i ishod sudskog postupka.
Zabranjen je svaki drugi uticaj na sud i pritisak na ucéesnike u postupku.”
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struénih poslova, u Visoki savet sudstva, ministarstvo nadlezno za pravosude,
instituciju nadleznu za obuku u pravosudu i medunarodnu organizaciju u oblasti
pravosuda. Upucivanje moze trajati najduze tri godine. Istom odredbom propisano je
da za vreme upucivanja Visoki savet sudstva moze osloboditi sudiju vrsenja sudijske
funkcije, izuzev ako je upucen na rad u ministarstvo nadlezno za poslove pravosuda
kada je oslobadanje obavezno. U ¢lanu 19. stav 3. Zakona o sudijama propisano je da
ukidanje preteznog dela nadleznosti postoji kada je zbog promene stvarne nadleznosti,
usled osnivanja novog suda, ili zbog promene podruéja na kojem sud vrsi nadleznost,
izmenjen potreban broj sudija u sudu.

Stalnost sudijske funkcije, u ¢lanu 12. stav 1. Zakona o sudijama propisana je
deskriptivno i bez ikakvih ograda u pogledu trajanja: ,Sudijska funkcija traje
neprekidno od prvog izbora za sudiju do navrsenja radnog veka.“ Sve ovo, medutim,
opovrgnuto je u ¢lanu 12. stav 3. istog zakona, odredbom koja je identi¢na odredbi
¢lana 146. stav 2. Ustava: ,Izuzetno, lice koje se prvi put bira za sudiju, bira se na tri
godine.“ Ipak, logic¢ki nivo postavki sadrzanih u ustavnoj i zakonskoj normi nije
identican. Odredba ¢lana 146. stav 1. Ustava nacelne je prirode i odnosi se na stalnost
kao opstu kategoriju. Odredba ¢lana 12. stav 1. Zakona o sudijama poseban je propis u
kome se stalnost ne pominje, nego se podrobno, apodikticki i u apsolutnom obimu
odreduje trajanje sudijske funkcije. Od nacela postoje izuzeci, a od posebne norme
samo ako ona sama na njih upucuje ili ako predstavlja implikativni sud, $to u Zakonu
o sudijama nije slucaj.

U ¢lanu 7. Zakona o sudijama propisano je pravo sudija da se udruzuju u strukovna
udruzenja radi zastite svojih interesa i ofuvanja nezavisnosti i samostalnosti u radu, i
da je dopusteno da u aktivnostima takvog udruzenja ucestvuju u toku radnog vremena,
pod uslovom da ne remete rad u sudu. U ¢lanu 30. istog zakona propisuje se da su sa
sudijskom funkcijom nespojive i druge sluzbe, poslovi i postupci koji su oprecni
dostojanstvu i nezavisnosti sudije ili Stete ugledu suda, da o tome koji su to postupci
odlucuje Visoki savet sudstva na osnovu Etickog kodeksa, da se sudija ne moze baviti
bilo kojim javnim ili privatnim pla¢enim poslom, niti pruzati pravne usluge i davati
pravne savete uz naknadu, da ne moze biti na funkcijama u organima koji donose
propise i organima izvrsne vlasti, javnim sluzbama i organima pokrajinske autonomije
i jedinica lokalne samouprave, ali da se van radnog vremena, bez posebnog odobrenja,
moze uz naknadu baviti nastavnom i nau¢nom delatnos$¢u i da izuzetno, na osnovu

odluke Visokog saveta sudstva i u skladu sa posebnim zakonom, moze biti ¢lan organa
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upravljanja institucije nadlezne za obuku u pravosudu, a po odobrenju predsednika
suda moZe u toku radnog vremena ucestvovati u radu stru¢nih tela obrazovanih u
skladu sa posebnim propisima i radnih grupa za izradu zakona i drugih akata, kao i da
na osnovu odluke Visokog saveta sudstva i uz pribavljeno misljenje predsednika suda
moze biti upuéen na studijsko, odnosno drugo struéno putovanje u inostranstvo.

Ustavom propisana zabrana politi¢kog delovanja u Zakonu o sudijama precizirana
je tako da sudija ne moze biti ¢lan politicke stranke, niti politi¢ki delovati na drugi
nadin.

Eticki kodeks sudija%° slobodu udruzivanja odreduje na treé¢i nacin:

~Radi zastite svojih interesa i ocuvanja svoje samostalnosti i nezavisnosti, sudije
imaju pravo da se udruzuju.

Primena: Sudija moze biti ¢lan strukovnog udruzenja ili drugih organizacija i
ucestvovati u njthovom radu, koje ée, radi zastite i podizanja ugleda sudijske
profesije, zastupati njthove interese 1 stititi nezavisnost i polozaj sudijske funkcije.”
(tacka 6.1.). Formulacija iz Eti¢kog kodeksa najbliza je onoj iz tacaka 8. i 9. Osnovnih
nacela nezavisnosti sudstva,9! koje glase:

»U skladu sa Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima, sudije, kao i drugi
gradani, uzivaju slobodu izrazavanja, uverenja, udruzivanja i okupljanja, pod
uslovom, ipak, da se u ostvarivanju tih prava uvek ponasaju tako da cuvaju
dostojanstvo svog poziva i nepristrasnost i nezavisnost sudstva.

Sudije mogu da osnivaju udruzenja sudija ili druge organizacije i da stupaju u
njth da bi branili svoje interese, unapredivali profesionalno obrazovanje 1 stitili
nezavisnost sudstva.”

Nacionalna strategija reforme pravosuda za period 2013 - 2018. godine92 u prvi
plan ciljeva reforme stavlja poboljSanje kvaliteta i efikasnosti pravde i jacanje
nezavisnosti i odgovornosti pravosuda. U klju¢nim nacelima i prioritetima na prvom
mestu je nezavisnost, negativno definisana kao odlika pravosudnog sistema u kome su
pravosudne institucije i nosioci pravosudnih funkcija u svom radu oslobodeni svakog
neprimerenog / nedozvoljenog uticaja i pritiska koji bi ometali ostvarivanje pravde, bez

obzira na njihov izvor. U vezi s tim je, premda se ta veza izricito ne naglasava, istaknuta

90 Etic¢ki kodeks sudija (,,Sluzbeni glasnik RS¥, broj 96/2010).

91 Osnovna nacela o nezavisnosti sudstva usvojena su na VII Kongresu Ujedinjenih nacija posveéenom
sprecavanju kriminala i postupanju prema prestupnicima, odrzanom u Milanu od 26. avgusta do 6.
septembra 1985. godine.

92 Doneta u Narodnoj skupstini Republike Srbije 1. jula 2013. godine.
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i potreba za izmenom ustavnog okvira koja bi se sastojala u isklju¢enju Narodne
skupstine iz procesa izbora predsednika sudova, sudija, javnih tuZilaca i zamenika
javnih tuzilaca, i ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca, u pravcu
iskljucenja predstavnika zakonodavne i izvrSne vlasti iz clanstva u ovim telima, i
uvodenje pravosudne akademije kao obaveznog uslova za prvi izbor na sudijsku i
tuzilacku funkciju.

Polozaj sudije nesumnjivo zavisi od nacina izbora, merila za vrednovanje njegovog rada
i za napredovanje u sluzbi, uslova za rad i razloga za razresenje.

U Nacionalnoj strategiji se, takode, konstatuje da su nejasni standardi izbora,
opoziva, rezultata rada i napredovanja za sudije, Sto za posledicu ima nejednaku
delotvornost pravosudnih organa i smanjenje poverenja javnosti u sudijsku profesiju.
Visoki savet sudstva doneo je Pravilnik o kriterijumima, merilima, postupku i
organima za vrednovanje rada sudija i predsednika sudova93 koji je menjan i
dopunjavan 8. maja 2015. godine i 27. januara 2016. godine. Drustvo sudija Srbije
stavilo je na Pravilnik brojne primedbe. U Analizi Drustva sudija, izmedu ostalog,
ukazuje se: da su, suprotno ¢lanu 196. Ustava RS i ¢lanu 32. stav 3. Zakona o sudijama,
izvestaji o radu sudija zasnovani na viSe pravnih akata od kojih neki nisu objavljeni u
»Sluzbenom glasniku RS¥, da Pravilnik ne prepoznaje specifiénosti materije u kojoj
svaki sudija pojedina¢no postupa, niti nejednako optereéenje suda obimom posla, da
se kvalitet rada izrazava putem neodgovarajucih i kvantitativnih indikatora od kojih
neki ¢ak ne zavise od rada samog sudije, da broj ukinutih i preina¢enih odluka ne mora
nuzno da odrazava kvalitet rada sudije, da nisu dovoljno pouzdani faktori za
vrednovanje, jer zavise od tela koje ocenjuje, stepena nepristrasnosti, izvora podataka,
uniformnosti u ocenjivanju i sposobnosti za donosenje objektivne ocene.94

U ¢lanu 32. st. 2.1 3. Zakona o sudijama propisano je da vrednovanje, koje je osnov
za izbor, obaveznu obuku i razresenje, obuhvata sve aspekte sudijskog posla, odnosno
poslova predsednika, i da se vrSi na osnovu javno objavljenih, objektivnih i
jedinstvenih kriterijuma i merila, u jedinstvenom postupku u kome je obezbedeno

ucesce sudije, odnosno predsednika suda ¢iji se rad vrednuje.

93 Pravilnik o kriterijumima, merilima, postupku i organima za vrednovanje rada sudija i predsednika
sudova (,,Sluzbeni glasniku RS, broj 81/2014).

94 Drustvo sudija Srbije, Analiza jednogodisnje primene Pravilnika o kriterijumima, merilima,
postupku i organima za vrednovanje rada sudija i predsednika sudova, br. 26/16 od 14. septembra
2016. godine.

27



U uslove za rad sudija potrebno je ukljuciti, pored formalnih i finansijskih,
drustvene prilike i politicki kontekst. Ovo poslednje u neposrednoj je vezi sa
moguénoséu uticaja i podnoznoséu uticajima. U poslednjem izvesStaju Evropske
komisije o Srbiji za 2016. godinu (novembar 2016) navodi se da politi¢ki uticaji na
policiju, sudije i tuzioce ilustruju cesti komentari politic¢ara o istragama koje su u toku
i 0 odlukama suda, i da curenje informacija o istragama, uz nepostovanje pretpostavke
nevinosti, predstavlja razlog za ozbiljnu zabrinutost. Napominje se da politicki uticaj

na imenovanja u pravosudu ostaje problem Kkoji treba resiti.

Kritika ustavnih normi

U ¢lanu 4. odnos izmedu 3. i 4. stava nije odreden dovoljno jasno i na sistemski
koherentan nacin.%s Ravnoteza i medusobna kontrola sve tri vlasti podrazumevaju
njihovu uzajamnu izjednacéenost i pravo svake od njih da ravnopravno i neograniceno
nadzire druge dve. U 4. stavu, medutim, naglasava se da je sudska vlast nezavisna, $to
bi trebalo da znaci da se ona izuzima od prethodno proklamovane ekvipolencije. U
ovom slucaju ravnotezu ne bi trebalo shvatiti kao jednaku snagu, interferenciju i
poziciju, ve¢ kao srazmernost i prikladnu uravnotezenost razlicitih nadleznosti i prava.
Medusobna kontrola, medutim, ve¢ izrazava pretenziju na uplitanje, supremaciju i
reviziju! Nezavisnost sudske vlasti to svakako ne dopusta. Protivre¢nost je samo
delimi¢no otklonjena u ¢lanu 145. st. 3. i 4 (,Sudske odluke su obavezne za sve i ne
mogu biti predmet vansudske kontrole. Sudsku odluku moze preispitati samo nadlezni
sud, u zakonom propisanom postupku®), jer, kao Sto ¢emo videti, ostaje otvoreno

pitanje na $ta se odnosi pojam ,,vansudske kontrole®.

U ¢lanu 29. stav 2. propisana je savremena varijanta Habeas Corpus akta. Time
se naglasava odlucujuca uloga suda u pravima lica liSenog slobode. U élanu 30. rec je
samo o pritvoru. Nedostaje odredba da u istrazi, koju pokrece i vodi javni tuzilac,
iskljucivo sudu pripada pravo da odlucuje i o drugim pitanjima koja se ti¢u osnovnih

ljudskih sloboda i prava.

95 O ovoj i drugim nedoreéenostima, protivrecnostima i terminoloskim neujednacenostima u Ustavu
videti: Marijana Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, KAS, Beograd, 2008.
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U vezi sa odredbom €lana 32. stav 3. potrebno je ukazati da su od prava na javno
sudenje predvideni izuzeci koji su taksativno nabrojani: zastita interesa nacionalne
bezbednosti, javnog reda i morala u demokratskom drustvu, maloletnika ili privatnosti
ucesnika u postupku, u skladu sa zakonom. U clanu 142. stav 3. Ustava, medutim,
navedeno je da se javnost raspravljanja pred sudom moZze ograniciti samo u skladu sa
Ustavom. U ¢lanu 7. Zakona o uredenju sudova data je treca formulacija:
~Raspravljanje pred sudom je javno i moze se ograniciti samo zakonom, u skladu sa
Ustavom“. Otuda je, na primer, u Zakoniku o krivicnom postupku%¢ javnost moguce
iskljuditi i iz ,,drugih opravdanih interesa u demokratskom drustvu®, dok su ,,okolnosti
demokratskog drustva® izostavljene kod zastite javnog reda i morala (¢lan 363. ZKP).

Takode, sa pojmom ,osnovanost sumnje“ nije u skladu Zakonik o krivicnom
postupku koji propisuje da sud, ispitujuéi optuznicu, odlucuje samo o opravdanosti
sumnje (¢lan 338. ZKP), kao najviSem stepenu gradacije u nivoima procesne
verovatnosti, dok o osnovima sumnje, a ne o njenoj osnovanosti, odlucuje javni tuzilac
kada se krivi¢ni postupak pokre¢e donosenjem naredbe o sprovodenju istrage (¢lan 7.
tacka 1. i ¢lan 296. stav 1. ZKP). Podrazumeva se da se pokretanje postupka koje zavisi
od ,,osnovanosti sumnje”, kao i odlucivanje o optuzbama, odnosi na kaznene postupke,
mada to u ovoj odredbi Ustava nije receno. Sud donosi samo jednu odluku o pokretanju
kriviénog postupka za koju uslov jeste osnovana sumnja, a to je reSenje o odredivanju
pritvora pre podnosSenja optuznog predloga u skracenom postupku (¢lan 7. tacka 3. u
vezi sa Clanom 498. stav 2. ZKP). U krivicnom postupku sud odlucuje o svim
ogranienjima prava i slobode okrivljenog: nadzoru i obustavljanju sumnjive
transakcije, privremenom oduzimanju sredstava koja su predmet takve transakcije,
pretresanju, zabrani prilazenja, sastajanja i komuniciranja sa odredenim licem,
zabrani napustanja boravista ili stana, jemstvu, pritvoru, privremenom uskracivanju
ili ograni¢avanju prava pritvorenika da koristi Stampu, prima posete ili prima i Salje
pisma, gotovo svim posebnim dokaznim radnjama. Mada nijedna od ovih mera nije
pokretanje postupka niti odludivanje o optuzbi, potrebno je u Ustavu odrediti da je

nacelno za takva ogranicenja, u skladu sa zakonom, ovlaséen jedino sud.

Odredba ¢élana 142. je tematski, po predmetima koje obraduje, heterogena.

Nacelo nezavisnosti i samostalnosti nije u neposrednoj smisaonoj i funkcionalnoj vezi

96 Zakonik o krivicnom postupku — ZKP (,Sluzbeni glasnik RS“ br. 72/2011, 101/2011, 121/2012,
32/2013, 45/2013 1 55/2014).
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sa nacelom javnosti i zbornosti. Osim toga, deo odredbe koji se odnosi na domasaj
nacela legaliteta nije uskladen sa osnovnim nacelom koje nosi neodgovarajuci naslov
smedunarodni odnosi“, a odreduje da su opsteprihvacena pravila medunarodnog
prava i potvrdeni medunarodni ugovori sastavni deo pravnog poretka, uz uslov da
potvrdeni medunarodni ugovori moraju biti u skladu sa Ustavom (¢lan 16). Nisu u
skladu ni sa uvodnom odredbom drugog dela Ustava u kojoj se normira da se ljudska i
manjinska prava zajemcena Ustavom neposredno primenjuju i da se, bez ikakve
ograde, Ustavom jemce i neposredno primenjuju ljudska i manjinska prava zajeméena
opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim
ugovorima i zakonima (¢lan 18). U ta prava, kao $to smo videli spada i pravo na
pravi¢no sudenje, sa svim svojim konstitutivnim odlikama u pogledu nezavisnosti i
nepristrasnosti suda (¢lan 32).

Nisu date ni okvirne garancije samostalnosti i nezavisnosti, jer ispred nabrajanja
izvora prava i pravnih instrumenata na osnovu kojih sudovi sude, nema recce ,,samo*
koja bi u svojoj priloskoj sluzbi iskljudila bilo kakav drugi pravni izvor sudenja, Takode,
nema odredbe o zabrani uticaja na sud.

Deo recenice ,kada je to predvideno zakonom*® nije gramaticki jasno formulisan,
jer se ne zna, osim po sistematskom tumacenju, da li se ovaj uslov odnosi jedino na
opste akte, ili, Sto bi svakako bilo apsurdno, i na Ustav i zakon.

Veté smo pomenuli da odredbe ¢lana 32. stav 3. i ¢lana 142. stav 3. nisu medusobno

uskladene.

U ¢lanu 142. ili u posebnom ¢lanu neophodno je naglasiti puni sadrzaj
nezavisnosti i razliku izmedu spoljasnje i unutras$nje nezavisnosti. Osnovna nacela
nezavisnosti sudstva nalazu da nezavisnost sudova bude zajemcena od drzave i
zasSti¢ena Ustavom i zakonom, da sudovi sude bez ikakvih ogranicenja, nedostojnih
uticaja, pritisaka, pretnji ili uplitanja, posrednih ili neposrednih, bilo od koga i iz bilo
kog razloga i da ne sme biti nikakvog neodgovarajuc¢eg i neopravdanog uplitanja u
sudski postupak (nacela 1, 2 i 4). Preporuka CM/Rec(2010)12 Komiteta ministara
Saveta Evrope drzavama clanicama o sudijama: nezavisnost, delotvornost i
odgovornosti97 naglasava razliku izmedu spoljasnje i unutrasnje nezavisnosti, nalazeci
da spoljna nezavisnost sudija nije prerogativ ili privilegija data u sopstvenom interesu

sudija, ve¢ u interesu vladavine prava i lica koja traze i o¢ekuju nepristrasnu pravdu, i

97 Usvojena od strane Komiteta ministara 17. novembra 2010. na 1098. sastanku zamenika ministara.
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da bi nezavisnost sudija trebalo posmatrati kao jemstvo slobode, postovanja ljudskih
prava i nepristrasne primene zakona. Nepristrasnost i nezavisnost sudija je od
sustinske vaznosti za garantovanje ravnopravnosti stranaka pred sudovima (tacka 11).
Nacelo unutrasnje sudske nezavisnosti oznacava nezavisnost svakog pojedinog sudije
u vodenja sudskog postupka. Pri donosenju odluka sudije treba da budu nezavisne i
nepristrasne i sposobne da deluju bez ikakvih ograni¢enja, neprimerenog uticaja,
pritisaka, pretnji ili mesanja, neposrednog ili posrednog, od strane bilo kog organa,
ukljucujuéi i organe unutar pravosuda. Instanciona organizacija pravosuda ne bi
trebalo da podriva individualnu nezavisnost, a visi sudovi ne bi trebalo sudijama da
daju uputstva o tome kakvu presudu treba da izreknu u pojedinim sluc¢ajevima, osim
kod preliminarnih odluka ili prilikom odlucivanja o pravnim lekovima u skladu sa
zakonom. Takode, dodeljivanje predmeta u okviru suda trebalo bi da sledi objektivne i
unapred utvrdene kriterijume da bi se zastitilo pravo na nezavisnog i nepristrasnog
sudiju. Na njega ne bi trebalo da uticu Zelje strana u predmetu niti bilo ko ko je na neki

drugi nacin zainteresovan za ishod predmeta (tac. 22-24).

U ¢lanu 143. st. 4. i 5. propisano je da je Vrhovni kasacioni sud najvisi sud u
Republici Srbiji i da je njegovo sediste u Beogradu. Nazivu najviSeg suda u Republici
Srbiji mogu se uputiti opravdani prigovori,9® jer ,spaja“ dva osnovna modela
organizacije najviSeg suda — model vrhovnog suda i model kasacionog suda. Osnovna
razlika je u tome Sto, za razliku od kasacionog suda koji se ograni¢ava na kontrolu
zakonitosti sudskih odluka i nadlezan je samo da ,kasira“ tj. ukine nezakonitu odluku,

vrhovni sud ima moguénost i preinac¢enja sudskih odluka.99

U ¢lanu 144, u skladu sa tendencijom da se izbegne ili na najmanju moguéu meru
smanji uticaj politickih faktora na sudstvo, izbor predsednika Vrhovnog kasacionog

suda trebalo bi sa Narodne skupstine preneti na Visoki savet sudstva.

98 Vesna Rakié-Vodineli¢, Pravosudno organizaciono pravo, Drugo, izmenjeno i dopunjeno izdanje,
Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, Sluzbeni glasnik, Beograd 2012, 123; Irena Pejié et al.,
Pravna analiza ustavnog okvira o pravosudu u Republici Srbiji — Nacrt, Prvi deo, (komentar c¢lana
143. Ustava RS), Beograd 2014.

99 Na osnovu toga se moze reéi da je promena naziva najviseg suda u Republici Srbiji izraz nastojanja da
se ,veStacki“ nadini diskontuitet najviSe sudske instance i na taj nac¢in promeni personalni sudijski
sastav. V. Raki¢-Vodineli¢, 123.
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U odredbama ¢lana 145. st. 3.1 4. nije naglasena razlika izmedu redovnih sudova
kao ¢inilaca sudske vlasti, o kojima je jedino i re¢ u tacki 7. V dela Ustava koji govori o
uredenju vlasti, i Ustavnog suda koji je predmet VI dela Ustava, izvan je sudske vlasti i
predstavlja samostalan i nezavisan drzavni organ koji ipak ima pravo da, u okviru
odlucivanja o ustavnoj zalbi, pod odredenim uslovima (da su iscrpljena ili nisu
predvidena druga pravna sredstva i da se radi o povredi ljudskih ili manjinskih prava i
sloboda zajemcenih ustavom) resava o pojedina¢nim aktima ili radnjama drzavnih
organa, iz kojih sudovi nisu izuzeti (¢lan 170. Ustava i ¢lan 82. Zakona o Ustavnhom
suduz09). Ustavni sud moZe ponistiti pojedinacni akt, zabraniti dalje vr$enje radnje ili
odrediti preduzimanje druge mere ili radnje kojom se otklanjaju Stetne posledice
utvrdene povrede ili uskracivanja zajemcenih prava i sloboda i odrediti nacin pravi¢nog
zadovoljenja podnosioca (¢lan 89. stav 2. Zakona o Ustavnom sudu). Iz izvora prava

ovde su izostavljena opsteprihvaéena pravila medunarodnog prava (cl. 16, 18. i 142).

Odredbom ¢lana 146. proklamuje se stalnost sudijske funkcije i izuzetak od ovog
nacela za lica koja se prvi put biraju za sudiju sa ograni¢enim mandatom od tri godine.
Izuzetak je postavljen disjunktivno u odnosu na nacelo stalnosti. Stavise, on je
suprotan i nacelu nezavisnosti. U prve tri godine rada, koje su kljuéne za psiholosko
kondicioniranje sudije i formiranje njegovog profesionalnog habitusa, on ¢e provesti u
neizvesnosti sa ozbiljnom opasnos$¢u da zainteresovanost za dobru ocenu nadvlada
duZnost da sacuva svoju autonomiju. Takav sudija ¢e, pre svega, izgubiti internu
nezavisnost, koja se, u skladu sa odredbom ¢lana 22. Zakona o sudijama, ispoljava u
slobodi zastupanja svog shvatanja, utvrdivanja cinjenica i primene prava, u svemu o
¢emu odlucuje, i u tome da nije duzan da ikome, pa ni drugim sudijama i predsedniku
suda, objasnjava svoja pravna shvatanja i utvrdeno cinjeni¢cno stanje, izuzev u
obrazlozenju odluke ili kad to zakon posebno nalaze. Zbog toga bi ogranicenje mandata

za lice koje se prvi put bira na sudijsku funkciju svakako trebalo izostaviti.

U ¢élanu 147. nedostaje odredba o tome da se izbor sudije zasniva na javnim,
objektivnim, sveobuhvatnim i jedinstvenim kriterijumima koje, kako za prvi izbor tako
i za izbor u visi sud, donosi Visoki savet sudstva. Izbor sudija i predsednika sudova

trebalo bi prepustiti Visokom savetu sudstva.

100 Zakon o Ustavnom sudu (,,Sluzbeni glasnik RS“, br. 109/2007, 99/2011, 18/2013 — odluka US,
103/20151 40/2015 — dr. zakon).
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U c¢lanu 149. nedostaje odredba o potéinjenosti sudije i drugim Ustavom
priznatim izvorima prava: potvrdenim medunarodnim ugovorima i opSteprihva¢enim
pravilima medunarodnog prava. Takode, potrebno je pomenuti i nezavisnost suda i
zabranu uticaja na sud, buduéi da se ve¢ina poruka javnih liénosti, koje se mogu
smatrati nedozvoljenim uplitanjem i pritiskom, ne odnosi na odredene sudije, ve¢ na

sud u celini, ili ¢ak na pravosude u najSirem znacenju ovog pojma.

U ¢lanu 150. Ustava trebalo bi omoguditi resenja iz ¢l. 2, 21. i 30. Zakona o
sudijama, ali izri¢ito naglastiti da je isklju¢eno upuéivanje u bilo kakav organ ili telo
zakonodavne ili izvr$ne vlasti. U suprotnom slucaju doslo bi do konfuzije u podeli
vlasti, do narusavanja nezavisnosti sudije i do flagrantnog narusavanja poverenja u
njegovu nezavisnost i nepristrasnost (¢lan 3. Zakona o sudijama). Bez obzira na to §to
je u ¢lanu 21. Zakona o sudijama propisano da do upucivanja dolazi samo ,radi
obavljanja stru¢nih poslova“, nema nikakve sumnje da bi takvi poslovi doveli sudiju u
podreden polozaj u hijerarhijskoj strukturi zakonodavnog ili izvrsnog organa,
kompromitovali pretpostavku o njegovoj objektivnosti i ostavili trajne tragove na
njegov dalji rad u sudu. Evropska povelja o zakonu za sudije©! nalaze da se iskljuce sve
odredbe i svi postupci koji bi vodili umanjenju povjerenja u ocekivanu struénost,

nezavisnost i nepristrasnost sudija (tacka 1.1).

Odredba clana 151. stav 2.102 suprotna je odredbi ¢lana 34. stav 3. Ustava. Ako je
postupak samo pokrenut, ne moze se govoriti o u¢injenom krivicnom delu, odnosno o
sudiji kao uéiniocu krivicnog dela, nego o krivicnom delu koje mu se stavlja na teret. U
suprotnom, sam Ustav bi u ovakvim slucajevima eksplicitno krSio pretpostavku
nevinosti. U viSe predmeta nas Ustavni sud i Evropski sud za ljudska prava izrazili su
stav da je pretpostavka nevinosti povredena kada se na stetu okrivljenog uzima u obzir

i krivicno delo zbog koga je postupak u toku.103

101 Eyropska povelja o zakonu za sudije usvojena je na multilateralnom sastanku o zakonu za sudije u
Evropi, koji je organizovao Savet Evrope izmedu 8. i 10. jula 1998. godine.

102 _Sudija ne moze biti liSen slobode u postupku pokrenutom zbog kriviénog dela u¢injenog u obavljanju
sudijske funkcije bez odobrenja Visokog saveta sudstva.”

103 Evropski sud za ljudska prava, Matijasevié¢ protiv Srbije, 23037/04 od 19. septembra 2006. godine;
Ustavni sud, Uz-4660/10 od 13. juna 2012. godine.
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U odredbi ¢lana 152. pribegava se negativnom odredenju nespojivosti, a njen
blanketni deo (stav 2)04 takode upucuje da se zakonom uredi Sta je nespojivo, ali ne i
Sta jeste spojivo sa sudijskom funkcijom. Ne bi smelo biti zanemareno deveto nacelo
Osnovnih nacela nezavisnosti sudstva kojim se dopusSta sudijama da osnivaju
udruzenja sudija, ali i druge organizacije, i da budu njihovi ¢lanovi da bi branili svoje
interese, unapredivali profesionalno obrazovanje i §titili nezavisnost sudstva.
Preporuka CM/Rec(2010)12 Komiteta ministara ide u istom pravcu kada daje
sudijama slobodu da formiraju i ulaze u profesionalne organizacije s ciljem da ¢uvaju
svoju nezavisnost, Stite svoje interese i unapreduju vladavinu prava (tacka 25).
Evropskom poveljom o zakonu za sudije daje se sudijama pravo da slobodno obavljaju
delatnosti van svog sudijskog mandata, ukljuc¢ujuci one koje su otelotvorenje njihovih
prava kao gradana. Ova sloboda se ne sme ogranicavati, osim ukoliko su te delatnosti
nespojive s poverenjem u sudiju, odnosno njegovu/njenu nepristrasnost i nezavisnost
ili njegovu ili njenu obavezu da u predmetima postupa pazljivo i u razumnom roku.
Obavljanje vansudijske delatnosti koja donosi prihod, osim literarne ili umetnicke,

mora se odobriti unapred u skladu sa zakonskim uslovima (tacka 4.2).

Preporuke za prevazilazenje postojeceg stanja

Polazeci od intencije, sadrzane u Evropskoj povelji o zakonu za sudije, da se u
svakoj evropskoj drzavi osnovna nacela zakona za sudije utvrduju unutrasnjim
propisima na najvisem nivou, smatramo neophodnim da se odredene odredbe Ustava
izmene i dopune u skladu sa preporukama koje proizlaze iz prethodno izlozene kritike

ustavnih normi. U vezi s tim trebalo bi:

1. Jasnije urediti ravnotezu i medusobnu kontrolu tri glane vlasti (sada ¢lan 4.
Ustava RS).

2. Propisati da, osim o pritvoru, iskljucivo sud, u skladu sa zakonom, odlucuje o
pitanjima koja se u krivicnom postupku ti¢u osnovnih ljudskih sloboda i prava (sada

cl. 30, 32.1li 33. Ustava RS).

104 7Zakonom se ureduje koje su druge funkcije, poslovi ili privatni interesi nespojivi sa sudijskom
funkcijom.“
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3. Otkloniti protivrecnosti koje se odnose na izuzetke od nacela javnosti i jasnije
definisati pojam osnovanosti sumnje kao razloga za pokretanje krivicnog postupka

(sada ¢l. 32.1142. Ustava RS).

4. Potpunije odrediti garancije spoljasnje i unutrasnje nezavisnosti suda, izvore

prava i zabranu uticaja na sud (sada ¢l. 142. 1 149. Ustava RS).

5. Naziv najviSe sudske instance u Republici Srbiji trebalo bi da bude Vrhovni sud
Srbije (sada ¢lan 143. st. 4.1 5. Ustava RSi ostali ¢lanovi u kojima se u odgovarajuéem

kontekstu pominje Vrhouni kasacioni sud).

6. Izbor predsednika Vrhovnog kasacionog suda trebalo bi sa Narodne skupstine

preneti na Visoki savet sudstva (sada ¢lan 144. Ustava RS).

7. Precizirati odnos izmedu sudske vlasti i Ustavnog suda (sada ¢lan 145. Ustava
RS).

8. Izostaviti ogranic¢enje mandata za sudije koje se biraju prvi put (sada ¢lan 146.
Ustava RS).

9. Izbor sudije povezati sa javnim, objektivnim, sveobuhvatnim i jedinstvenim

kriterijumima (sada ¢lan 147. Ustava RS).

10. Iskljuciti moguénost upuéivanja sudije na rad u organ ili telo zakonodavne ili

izvrsne vlasti (sada ¢lan 150. Ustava RS).
11. Otkloniti protivrecnost koja kod imuniteta sudija postoji izmedu pokretanja
kriviénog postupka i upotrebe svrsenog oblika za ,u¢injeno krivi¢no delo (sada ¢lan

151. Ustava RS).

12. Osim nespojivosti, potrebno je na zakon uputiti i kada je re¢ o spojivosti

sudijske funkcije sa drugim poslovima (sada ¢lan 152. Ustava RS).
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13. U posebnoj ustavnoj odredbi, na nacin propisan odredbama ¢l. 3. 1 4. Zakona
o sudijama, nacelno oznaciti daje sudija duzan da ¢uva dostojanstvo sudijske funkcije
i da ima pravo na platu u skladu sa tim dostojanstvom, koja je jedna od garancija

njegove nazavisnosti i materijalne sigurnosti.

Tematska celina III

Izbor, trajanje i prestanak funkcije sudije
Uvodne napomene

U okviru ove tematske celine analiza ¢e biti usmerena na ustavne odredbe koje se

odnose na izbor, trajanje i okoncanje funkcije sudije. S obzirom da je ova problematika
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tesno povezana sa ostalim delovima koji su predmet ove studije, za njeno pravilno
razumevanje neophodno je uzeti u obzir podrobnije analize koje se odnose na polozaj
sudova u okviru organizacije vlasti, polozaj suda i sudija i Visoki savet sudstva. Zbog
toga ¢e o pomenutim pitanjima na ovom mestu biti re¢i samo izuzetno i sazeto, pod
uslovom da je to neophodno za pravilno sagledavanje ustavnih resenja o izboru,
trajanju i prestanku funkcije sudije. Analiza materije sudijske funkcije pretpostavlja da

budu uzeti u obzir i odgovaraju¢i medunarodni standardi i dokumenti.

Postojeci normativni okvir — uocCeni problemi normativnog i

faktickog karaktera

U doktrini preovladuje misljenjeos da je ustavni polozaj sudija pogorSan
donosenjem Ustava RS iz 2006. godine. Takav zakljucak se izvodi iz ¢injenice da je, za
razliku od Ustava Republike Srbije iz 1990. godine°¢ koji je jemcio stalnost sudijske
funkcije u apsolutnom vidu (¢lan 101. stav 1. Ustava RS/90), odredbom c¢lana 146.
Ustava RS proklamovana stalnost sudijske funkcije, ali je predviden i izuzetak od ovog
pravila za lice koje se prvi put bira za sudiju kada se izbor vrsi na period od tri godine.
Pored toga, dok je Ustav iz 1990. godine propisivao da sudiji prestaje funkcija kad to
sam zatrazi ili kad ispuni uslove za starosnu penziju utvrdene zakonom, a da sudija
moZze biti razreSen duznosti samo kad je osuden za krivi¢cno delo na bezuslovnu kaznu
zatvora od najmanje Sest meseci ili za kaznjivo delo koje ga ¢ini nepodobnim za vrSenje
sudijske funkcije, kad nestruéno i nesavesno obavlja sudijsku funkciju ili kad trajno
izgubi radnu sposobnost za vrsenje sudijske funkcije (¢lan 101. st. 2. 1 3. Ustava RS/90),
vazeci Ustav je pitanje prestanka mandata i razresenje sudije najve¢im delom prepustio
zakonu (¢lan 148. Ustava RS). Dekonstitucionalizacija ovih vaznih i izuzetno osetljivih

pitanja za polozaj sudije utice svakako i na polozaj sudstva kao nezavisne grane vlasti.

105 Ratko Markovié, , Ustav Republike Srbije od 2006 — kriti¢ki pogled“, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu 2/2006, 21, 22; Tanasije Marinkovié, ,,Koje novine predvida Predlog Ustava Republike Srbije”,
Srpska pravna revija 5/2006, 51; Marijana Pajvancié, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija
Konrad Adenauer, Beograd 2009, 188, 189; Marijana Pajvanci¢, ,,Ustavni principi nezavisnog sudstva“,
Zakonodavni i institucionalni okvir nezavisnog sudststva u Republici Srbiji (urednici M. Lazi¢, I. Pejic),
Pravni fakultet Univerziteta u Ni$u, Kondacija Konrad Adenauer, Ni$§ 2009, 32; Vesna Raki¢-Vodineli¢,
Pravosudno organizaciono pravo, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, Sluzbeni glasnik,
Beograd 20122, 154; Irena Peji¢ et al., Pravna analiza ustavnog okvira o pravosudu u Republici Srbiji
— Nacrt, Prvi deo, (komentari ¢l. 146, 147. 1 148. Ustava RS), Beograd 2014.

106 Ustav Republike Srbije — Ustav RS/90, Sluzbeni glasnik RS, br. 1/90.
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Prema misljenju pojedinih autorac7 sudska vlast se ostvaruje kroz sudsku funkciju
koja predstavlja osnovnu i, po nastanku i vaznosti, prvu drZzavnu funkciju, jer odrzava
mir medu ljudima (opus iustitiae pax) i uévrscéuje drzavnopravni poredak. U Republici
Srbiji sudska vlast je uredena u skladu s odgovarajué¢im ustavnim nacelima o kojima je
bilo rec¢i u okviru predhodnih tematskih celina. Zavreduje ipak da bude pomenuto
ustavno nacelo o nezavisnosti suda (¢lan 142. stav 1. Ustava RS), jer se ono moze
posmatrati i u svetlu nezavisnosti sudije. Sudijska nezavisnost zavisi pre svega od
nacina izbora sudije, trajanja mandata i prestanka njegove funkcije. Sudijskoj
nezavisnosti znac¢ajno doprinosi i nacelo stalnosti sudijske funkcije. Izuzetak od toga
postoji u pogledu lica koje se prvi put bira za sudiju, buduéi da ono vrsi sudijsku
funkciju tri godine (¢lan 146. Ustava RS).

Prilikom analize ustavnih odredaba koje se odnose na funkciju sudije ne treba
smetnuti s uma ni da u sudenju, saglasno ¢lanu 142. stav 4. Ustava RS, pored sudija
ucestvuju i sudije porotnici, na nac¢in utvrden zakonom. Medutim, zakonom se moze
propisati da u odredenim sudovima i u odredenim stvarima sude samo sudije (¢lan
142. stav 5. Ustava RS). S tim u vezi, u teoriji se isti¢e da u ustavnom sistemu Republike
Srbije prihvaéen kontinentalni tip porote, karakteristi¢an, izmedu ostalog, i po tome

Sto sudije porotnici uéestvuju u sudenju.208

Osvrt na ustavne odredbe o stalnosti sudijske funkcije

Stalnost sudijske funkcije propisana je u ¢lanu 146. stav 1. Ustava RS. S obzirom
da je re¢ o jednom od znacajnih jemstava polozaja sudije, razumljivo je da propisivanje
izuzetka od nacela stalnosti sudijske funkcije izaziva poprilicno nedoumica. Naime,
licu koje se prvi put bira za sudiju mandat traje tri godine, nakon ¢ega se pod zakonom
propisanim uslovima bira za stalno obavljanje sudijske funkcije (¢lan 146. stav 2. i ¢lan
147. stav 3. Ustava RS).

I u medunarodnim dokumentima se stalnost sudijske funkcije postavlja kao

pravilo, pri ¢emu se dopusta i postojanje izuzetaka. U tom smislu Osnovna nacela

107 Mom¢éilo Grubac, Krivicno procesno pravo — Uvod i opsti deo, Sluzbeni glasnik, Beograd 20043, 77.
108 M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, 183, 184. Rec je o ustanovi koja potice iz nemackog
prava, tj. o prisednickom sudu (das Schoffengericht) koji sudi u vecu sac¢injenom od jednog sudije po
pozivu i dva prisednika. Prisednik (der Schiffe) je gradanin koji kao pravno neobrazovano lice
ravnopravno odlucuje s profesionalnim sudijom o c¢injeni¢nim i pravnim pitanjima. O nastanku
ustanove prisednika u nemackom pravu v. Vladimir Bayer, Kazneno postupovno pravo Prva knjiga
Poviestni razvoj, Zagreb 1943, 77.
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Ujedinjenih nacija o nezavisnosti sudstva iz 1985. godine'©9 jemce sudiji stalnost
funkcije do ispunjenja uslova za starosnu penziju ili isteka roka na koji je imenovan ili
izabran (nacelo 12). Odstupanje od stalnosti sudijske funkcije otvara u sustini dva
pitanja, od kojih se prvo odnosi na probni mandat, dok se drugo tice duzine mandata
koja ¢e jemc¢iti nezavisnost sudijske funkcije.

Kada je re¢ o probnom mandatu ($to je slucaj s reSenjem sadrzanim u ¢lanu 146.
stav 2. Ustava RS), mozZe se re¢i da se medunarodni standardi razvijaju u suprotnom
smeru, jer se imenovanje ili izbor sudija na probni period smatra nesaglasnim sa
sudijskom nezavisnoc¢u.'© U tom smislu je u stavu 3.3. Evropske povelje o zakonu za
sudije iz 1998. godine! istaknuto da tamo gde postupak zaposljavanja sudija zahteva
probni rad, obavezno kratkotrajan, ili tamo gde se sudija zaposljava na odredeno vreme
koje se moze produziti, odluku da se sudija ne primi u stalni radni odnos, odnosno da
se ne produzi period imenovanja, moze doneti nezavistan organ ili se takva odluka
donosi na njegov predlog, preporuku, s njegovom saglasnosc¢u ili na osnovu njegovog
misljenja. Imajudi to u vidu, Venecijanska komisija snazno preporucuje da se sudije po
pozivu imenuju trajno do ispunjenja uslova za starosnu penziju. Probni period je za
sudije sporan sa stanoviSta nezavisnosti i prednost treba dati sistemima u kojima
kandidati za sudije nemaju puna sudijska ovlaséenja.12

Drugo pitanje koje se namece kada je re¢ o vremenski ograni¢enom sudijskom
mandatu odnosi se na duZinu vrsenja sudijske duznosti koja bi predstavljala jemstvo
da ¢e sudija biti nezavistan. Pojedini autori zastupaju glediSte, uz pozivanje na
odredene medunarodne dokumente, da mandat ne sme biti kraé¢i od deset godina da bi
sudija uzivao nezavisnost svoje duznosti.’3 I u praksi Evropskog suda za ljudska prava
se kao jedno od merila za ocenu da li je ispunjen zahtev za nezavisnim sudom o kojem

govori odredba ¢lana 6. stav 1. EKLJP4 koristi trajanje mandata sudija. Pri tome

109 U.N. Basic Principles on the Independence of the Judiciary (Adopted by the Seventh United Nations
Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26 August to
6 September 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29 November 1985 and
40/146 of 13 December 1985).

1o Magna Carta sudija proklamuje da se nezavisnost sudstva jemci u pogledu aktivnosti sudija, a
narocito u vezi s imenovanjem do starosne granice za penzionisanje. Magna Carta sudija (osnovna
nacela), CCJE (2010)3 Zavr$na verzija, Strazbur, 17. decembar 2010.

1t European Charter on the Statute of Judges (Approved at a multilateral meeting organised by the
Directorate of Legal Affairs of the Council of Europe in Strasbourg in July 1998).

112 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), CDL-JD(2009)001-€,
Draft Report on the Independence of the Judicial System: Part I: The Independence of Judges, § 33.
13V, Raki¢-Vodineli¢, 163.

14 Zakon o ratifikaciji Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda sa dodatnim
protokolima, uz nekoliko kasnijih izmena i dopuna — EKLJP, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori,
br. 9/03, 5/05 i 7/05-ispravka i Sluzbent glasnik RS — Medunarodni ugovort, br. 12/10 1 10/15.

39



Evropski sud za ljudska prava nije odredio koji je neophodni minimum trajanja
sudijskog mandata, ve¢ je o tome odlucdivao uzimajuéi u obzir okolnosti konkretnog
sluc¢aja. Nesumnjivo je da duzi mandat predstavlja mogucnost da uslov iz ¢lana 6. stav
1. EKLJP bude ispunjen.:5

Na osnovu dosadasnjeg izlaganja moze se zakljuciti da treba ukinuti vremensko
ogranicenje za prvi izbor lica koje se bira na sudijsku funkciju, $to bi nalagalo ne samo
brisanje ¢lana 146. stav 2. i ¢lana 147. stav 2. Ustava RS, ve¢ i izmenu vaZece Nacionalne

strategije reforme pravosuda.!16

Osvrt na ustavne odredbe o prestanku sudijske funkcije

Prestanak sudijskog poziva, a narocito razresenje sudija predstavljaju izuzetno
znacajna pitanja za status sudija, pa je razumljivo da su ona predmet ustavne
regulative.7 S tim u vezi, Preporuka N° R (94) 12 Komiteta ministara o nezavisnosti,
efikasnosti i ulozi sudija® predvida da svaka drzava ¢lanica u skladu sa ustavnim
nacelima i pravnom tradicijom moze da predvidi odgovarajuée mere za sankcionisanje
odgovornosti i disciplinskih gresaka sudije (§ 1. Nacdela VI). Pri tome sudije na stalnoj
sudijskoj funkeciji ne mogu biti opozvani bez opravdanog razloga ako nisu ispunili uslov
za odlazak u starosnu penziju. Ovi razlozi, koji moraju da budu jasno odredeni
zakonom, mogu se primeniti u drzavama u kojima je sudija izabran na vremenski
odgraniceni period, ili se mogu odnositi na sluc¢aj u kojem je sudija nesposoban za
obavljanje sudijske funkcije ili je uéinio kriviéno delo ili teSku povedu disciplinskih
propisa (§ 2. Nacela VI).

Saglasno odredbi ¢lana 148. stav 1. Ustava RS do prestanka sudijske funkcije
dolazi:

a ) na zahtev sudije;

b) nastupanjem zakonom propisanih uslova;

¢) razreSenjem iz zakonom predvidenih razloga;

15 Jasna Omejec, Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda u praksi Europskog suda za
ljudska prava strazburski acquis, Novi informator d.o.o., Zagreb 2013, 1132, 1133.

16 Nacionalna strategija reforme pravosuda za period 2013-2018. godine, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/10.
17 M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, 188. U doktrini se govori i o stabilnosti sudijske
funkcije kao vaznom ¢iniocu stalnosti sudijskog mandata. V. Raki¢-Vodineli¢, 163.

118 Recommandation N° R (94) 12 du Comité des Ministres aux Etats membres sur I'indépendance,
Pefficacité et le role des juges (adoptée par le Comité des Ministres le 13 octobre 1994, lors de la 518e
réunion des Délégués des Ministres).
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d) ako ne bude izabran za trajno vrsenje sudijske funkcije.

Istaknuto je da osnovni nedostatak navedene ustavne odredbe predstavlja
sprepustanje mogucnosti zakonodavcu da predvidi uslove za prestanak sudijske
funkcije. Zbog toga je!*9 neophodno u Ustavu napraviti jasnu razliku izmedu razresenja
i drugih razloga za prestanak sudijske funkcije. Pri tome bi sudski organi bili nadlezni
da odlucuju o prestanku mandata na li¢ni zahtev ili nastupanjem zakonom propisanih
razloga (deklaratorni akt), kao i u sluc¢aju razreSenja (meritorno odluéivanje). Vazno je
i da se prilikom propisavanja razloga za razresenje sudije izbegava koris¢enje pravnih

standarda kao Sto je ,nesavesno® postupanje.120

Osvrt na ustavne odredbe o sudiji porotniku

Jedan od nacina na koji odredeno lice moze da postane sudija jeste slu¢ajni izbor.
Takav pristup pociva na pretpostavci da se izricanje pravde moze poveriti laicima, tj.
ljudima iz naroda koji to ¢ine uzgredno pored svog osnovnog zanimanja.'2! Naglasak
je, dakle, na okolnosti da gradanin, ¢ak i kad ima odgovarajuce profesionalno
obrazovanje, ne vrsi sudijsku funkciju kao zanimanje, ve¢ to ¢ini povremeno, sto znaci
da nije u radnom odnosu kao sudija.!2?

U uporednom pravu postoje odredene razlike u vezi sa uéeséem sudija porotnika
u sudenju, Sto se objasnjava tradicijom, istorijskim razvojem i vrstom postupka u
kojem se odlucuje.123 Ucescée sudija porotnika se danas uglavnom vezuje za meSovita
sudska veca, pri ¢emu se u pojedinim oblastima odluédivanja od porotnika trazi da
imaju odredene kvalifikacije.’24 Pojedini autori isti¢u da je uloga sudija porotnika veca
u oblasti krivicnog pravosuda, dok se u gradanskim predmetima sudenje uglavnom
poverava profesionalnim sudijama.’?5 Opravdanje za to se pronalazi u vecem

politickom znacaju pitanja koja se raspravljaju u krivicnom postupku, sto zahteva

119 Saglasno preporuci 2.8. iz Tematske celine I ove studije.

120 [, Pejic et al., (komentar ¢lana 148. Ustava RS).

121 Sreéko Zuglia, Sudovi i ostali organi koji uéestvuju u vrsenju gradanskog pravosuda, Skolska knjiga,
Zagreb 1956, 27.

122 Tihomir Vasiljevié, Sistem krivicnog procesnog prava SFRJ, Savremena administracija, Beograd
19813, 74, 75. U nekim nasim starijim propisima oni su nazivani povremenim sudijama. S. Zuglia, 30.
123V, Rakié-Vodineli¢, 179, 180.

124 Na primer, odredbom ¢lana 44. stav 2. Zakona o maloletnim uciniocima kriviécnih dela i
kriviénopravnoj zastiti maloletnih lica (Sluzbeni glasnik RS, br. 85/05) propisano je da se sudije
porotnici biraju iz redova nastavnika, ucitelja, vaspitaca, kao i drugih struc¢nih lica koja imaju iskustvo
u radu sa decom i mladima.

125 'V, Rakié-Vodineli¢, 179, 180.
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pojacanu kontrolu gradana. Savremena kretanja ipak daju osnova za razmisljanje da
potreba za uceScem sudija porotnika sve vise gubi opravdanje.’26 U prilog tome se
mogu navesti i odgovarajuce odrebe ZKP koje ucesce sudija porotnika svode iskljucivo
na sudenje u prvom stepenu (rec je o trojnom i petornom sudet¢em vecu) i to ako je
propisana kazna zatvora preko osam godina (clan 21. stav 1. tac. 1. i 2. ZKP).

Ucesce sudija porotnika povezano je i s kolegijalnoséu sudenja, odnosno nacelom
zbornosti kao osnovnim nacinom deljenja pravde u nasem ustavnom poretku (¢lan
142. stav 6. Ustava RS). Ako se uzmu u obzir vaze¢i procesni zakoni, moze se primetiti
da postupci pred sudijom pojednincem postaju pravilo, a da se sudenje u ve¢u svodi na
izuzetak. U tom smislu i Preporuka N° R(86) 12 Komiteta ministara o merama za
sprecavanje i smanjivanje opterecenja sudova!?’ predvideno je gde god je to moguce da
se sudenje u prvom stepenu odvija pred sudijom pojedincem.

U skladu sa dosadasnjim izlaganjem ustanovu sudije porotnika je potrebno
izostaviti iz Ustava, tako da bi u sudenju ucestvovali iskljuc¢ivo sudije po pozivu. Pored
toga, potrebno je razmisljati o nacelu da se prvostepni postupak vodi pred sudijom

pojedincem, a pred sude¢im veéem samo kada je to zakonom propisano.
Preporuke za prevazilazenje postojeceg stanja
1. Preporuke u vezi sa stalnos¢u sudijske funkcije

1.1. Izostaviti vremensko ogranicenje za prui izbor lica koje se bira na

sudijsku funkciju, a to podrazumeva brisanje ¢lana 146. stav 2. Ustava RS.
1.2. Neophodno je brisati ¢lan 147. stav 2. Ustava RS.
2. Preporuke u vezi s prestankom sudijske funkcije

2.1. Iz c¢lana 144. stav 3. Ustava RS brisati deo odredbe koji propisuje da

predsednik Vrhovnog kasacionog suda moze da bude razresen iz zakonom propisanih

126 T, Vasiljevié, 77, 78.

127 Recommendation N° R(86) 12 of the Committee of Ministers to Membre States Concernig Measures
to Prevent and Reduce the Excessive Workload in the Coutrs (Adopted by the Committee of Ministers
on 16 September 1986 at the 399th meeting of the Ministers’ Deputies).
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razloga za razresenje predsednika suda.

2.2. U ¢lanu 144. Ustava RS nakon izmenjenog stava 3. dodati novi stav 3a koji
Ce propisati razloge za razresenje predsednika Vrhovnog kasacionog suda ili uputiti
na razloge za razresenje sudije.

2.3. U ¢lanu 148. stav 1. Ustava RS brisati deo odredbe koji predvida razresenje
iz zakonom predvidenth razloga, kao i prestanak sudijske funkcije usled neizbora na

stalnu funkciju.

2.4. U ¢lanu 148. Ustava nakon izmenjenog stava 1. dodati novi stav 1a koji ée

predvideti razloge za razresenje sudije.

2.5. U ¢lanu 148. stav 3. Ustava RS izursiti odgovarajuée izmene u skladu s

prethodno predlozenim izmenama odredaba ovog ¢lana.

3. Preporuke u vezi sa sudijom porotnikom

3.1. Iz ¢lana 142. stav 4. Ustava RS brisati deo odredbe koja se odnosi na ucesée

sudija porotnika u sudenju.

3.2. Izmeniti ¢lan 142. stav 6. Ustava i propisati da se postupak u prvom stepenu

vodi pred sudijom pojedincem, a da sud sudi u veéu kada je to zakonom odredeno.
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Tematska celina IV

Visoki savet sudstva (status, izbor, razresenje,

mandat, clanstvo, nadleznost)

Uvodne napomene

Donosenjem Ustava Republike Srbije Visoki savet sudstva (VSS) postaje ustavna
kategorija. Definisan je kao nezavistan i samostalan organ, koji obezbeduje i garantuje
nezavisnost i samostalnost sudova i sudija.28 Na prvi pogled ova ustavna odredba

deluje kao stvarna garantija nezavisnosti sudske vlasti koja ¢e doprineti ispunjenju

128 Clan 153. stav 1. Ustava RS.
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JKriterijuma clanstva“29 kojima je predvideno postojanje nezavisnog i stabilnog
sudstva koje ¢e biti preduslov za ostvarenje ekonomskih kriterijuma clanstva kao i
institucionalnih kriterijuma.

Medutim, analizom sveobuhvatnih ustavnih resenja relevantnih za polozaj
sudstva, ocigledno je da ona ne sadrZe potrebne garantije, posebno u odnosu na klju¢ne
pravne instrumente Saveta Evrope o nezavisnosti pravosudnog sistema koji
predstavljaju evropski acquis.'3° Posebno je bitno analizirati ustavna resenja u odnosu
na Preporuku CM/Rec. (2010)12 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o sudijama:

nezavisnost, delotvornost i odgovornosti,3! koja u Poglavlju IV navodi:

26. Da su saveti za pravosude nezavisna tela, osnovana po zakonu ili u skladu sa
Ustavom, koja nastoje da zastite nezavisnost pravosuda i pojedinih sudija i time

doprinesu delotvornom funkcionisanju pravosudnog sistema.

27. Ne manje od polovine ¢lanova takvih saveta trebalo bi da budu sudije koje su
izabrale njithove kolege sa svih nivoa pravosuda i uz postovanje pluralizma unutar

pravosuda.

28. Saveti za pravosude bi trebalo da pokazu najvisi stepen transparentnosti
prema sudijama 1 druStvu tako sto ée razvijati unapred utvrdene procedure i

obrazlozene odluke.

29. U vrsenju svojih funkcija, saveti za pravosude ne treba da ometaju

nezavisnost pojedinacnih sudija.

Ustavne odredbe koje ureduju polozaj, sastav VSS, izbor ¢lanova, kao i njegovu
nadleznost, moramo analizirati u kontekstu nac¢ela Ustava. Posebno kako se ostvaruje

vladavina prava32 i podela vlasti'33 na kojoj pociva uredenja vlasti. Ovom ustavnom

129 Kopenhaski kriterijumi; Evropski savet 1993. godine.

130 Evropska konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda; Preporuka (ER 94)12 Komiteta
ministara o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija; Evropska povelja o statusu sudija; Misljenje broj 1.
(2001) Konsultativnog saveta evropskih sudija (CCJE) o standardima koji se odnose na nezavisno
pravosude i stalnost sudija.

131 Preporuka CM/Rec(2010)12 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o sudijama: nezavisnost,
delotvornost i odgovornosti (usvojena od strane Komiteta ministara 17. novembra 2010 na 1098.
sastanku zamentka ministara).

132 Clan 3. Ustava RS.

133 Clan 4. Ustava RS.
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normom predvideno je da se odnos tri grane vlasti zasniva na ravnotezi i medusobnoj
kontroli, a potom, da je sudska vlast nezavisna. Upravo ovako kontradiktorno
postavljena nacela u mnogome obezvreduju VSS kao nezavistan i samostalan organ

koji obezbeduje i garantuje nezavistnost i samostalnost sudova i sudija.34

Status Visokog saveta sudstva

Visoki savet sudstva je ustavna kategorija, proklamovan kao nezavistan i
samostalni organ u skladu s navedenom Preporukom Komiteta ministara Saveta
Evrope koja se tice saveta za pravosude. Ustavom je propisan sastav i nacin izbora
¢lanova VSS.

Ustavnim odredbama se ne odreduje kako se reguliSu garancije nezavisnosti i
samostalnosti ovog organa, te je ostalo otvoreno pitanje na koji nacin ovaj organ moze
onda predstavljati garantiju nezavisnosti i samostalnosti suda i sudija.

Ustav ne precizara prirodu vlasti koju ima VSS. Ne mozZe se sa sigurnos¢u re¢i da
li se radi o sudskom organu ili organu drzavne vlasti. Imajuéi u vidu da VSS ima u svom
sastavu tri ¢lana po polozaju (predsednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar
nadlezan za pravosude i predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine koji su
izabrani na svoje funkcije od strane Narodne skupstine) i osam izbornih ¢lanova (Sest
sudija, jedan advokat, jedan profesor pravnog fakulteta) koje bira Narodna skupstina
u skladu sa zakonom,35 moglo bi se zakljuciti da se faktic¢ki radi o skupstinskom telu.
Venecijanska komisija je, imaju¢i u vidu ¢injenicu da sve ¢lanove VSS bira Narodna
skupstina, navela da je ,,ovo recept za politizaciju sudstva“.136

Status VSS obezbeduje i propisan imunitet njegovih ¢lanova. Oni uzivaju imunitet
kao sudija.’37 Sudija ne moze biti pozvan na odgovornost za izrazeno misljenje ili
glasanje prilikom donosenja sudske odluke, osim ako se radi o krivicnom delu krsenje
zakona od strane sudije. Sudija ne moze biti liSen slobode u postupku pokrenutom zbog

kriviénog dela ucinjenog u obavljanju sudijske funkcije bez odobrenja VSS.138

134 Clan 153. stav 1. Ustava RS.

135 Clan 153. st. 3. 1 4. Ustava RS.

136 Evropska komisija za demokratiju putem prava — mi$ljenje o Ustavu RS usvojeno na 70. Plenarnoj
sednici u Veneciji — prevod kancelarije SE u Beogradu.

137 Clan 157. stav 7. Ustava RS.

138 Clan 151. Ustava RS.
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Clanovi VSS po funkciji su i predsednik odbora nadleznog za pravosude i ministar
nadlezan za pravosude. Ovi ¢lanovi, shodno funkciji na koju su ranije izabrani i koja
im obezbeduje ¢lanstvo u VSS, ve¢ uzivaju imunitet narodnog poslanika.139 Oni ne
mogu biti pozvani na kriviénu ili drugu odgovornost za izrazeno misljenje ili glasanje u
vrsenju svoje poslanicke funkcije. Ko se pozvao na imunitet ne moze biti pritvoren, niti
se protiv njega moZze voditi krivi¢ni ili drugi postupak u kome se moze izreéi kazna
zatvora, bez odobrenja Narodne skupstine. Ako je zateéen u izvrSenju krivicnog dela za
koje je propisana kazna zatvora u trajanju duZzem od pet godina moze biti pritvoren bez
odobrenja Narodne skupstine, a nepozivanje na imunitet ne iskljucuje pravo Narodne
skupstine da uspostavi imunitet. S obzirom na izloZeno, moze se zakljuditi da je stepen
njihovog imuniteta veci od imuniteta koji imaju ostalih devet ¢lanova VSS, §to ukazuja
na njihovu nejednakost u polazaju u pogledu ove garantije nezavisnosti, kao ¢lanova
istoga organa. Ne postoji jasno odredenje da se ova dva ¢lana VSS po polozaju ne bi
mogla pozivati na poslanicki imunitet pri vrSenju funkcije po polozaju u VSS. Logi¢no
je tumaciti da ¢e se stepen imuniteta primenjivati u zavisnosti na samo od vrsenje
funkcije. Problem je kada su ustavne odredbe takve sadrzine da su podlozne

mogucnostima razli¢itog tumacenja, i tada mogu predstavljati izvor zloupotrebe prava.

Sastav Visokog saveta sudstva

Ustav RS odreduje da VSS ima 11 ¢lanova. Sastav cine predsednik Vrhovnog
kasacionog suda, ministar nadlezan za pravosude i predsednik nadleznog odbora
Narodne skupstine, kao ¢lanovi po polozaju i osam izbornih ¢lanova koje bira Narodna
skupstina, u skladu sa zakonom. Izborne ¢lanove ¢ine Sest sudija sa stalnom sudijkom
funkcijom, od kojih je jedan sa teritorije autonomnih pokrajina, i dva ugledna i
istaknuta pravnika sa najmanje 15 godina iskustva u struci, od kojih je jedan advokat,
a drugi profesor pravnog fakulteta. Predsednici sudova ne mogu biti izborni ¢lanovi
VSS.140

Imaju¢i u vidu medunarodne standarde, stanje i potrebe nasSeg sistema i

posmatrajuc¢i uporednopravna resenja,'4! mozemo se sloziti da je ustavno odredenje

139 1. 103. i 134. Ustava RS.

1o Clan 153. st. 3, 4. 1 5. Ustava RS.

141 U prilogu sledi kratak pregled uporednopravog prikaza saveta za pravosude koji su predvideni kao
ustavne kategorije.
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broja ¢lanova VSS potpuno zadovoljavaju¢e. U pogledu sastava VSS uocdavaju se
odredene nelogicnosti, a pojedina Ustavna reSenja su neuskladena sa medunarodnim
standardima, dok neka nisu ni u skladu sa nasim potrebama i mentalitetom.

Samo VSS sa uravnoteZzenim c¢lanstvom moZe predstavljati meru obezbedenja
nezavisnosti i neophodne odgovornosti sudstva. Imajué¢i u vidu cinjenicu da je

Ustavom utvrdeno da su svi ¢lanovi VSS direktno ili indirektno (¢lanovi po funkeciji)

Hrvatska — (¢lan 124. Ustava Republike Hrvatske; http://www.zakon.hr/z/94/ustav-republike-
hrvatske).

Drzavno sudbeno veée ima 11 ¢lanova. Svi su izborni i to 7 sudija biraju sudije, dva profesora
pravnog fakulteta i dva advokata, od kojih je jedan iz redova opozicije biraju se u skladu sa zakonom.
Clanovi biraju predsednika Drzavnog sudbenog veéa izmedu sebe, §to je predvideno Ustavom. Clanovi
se biraju na Cetiri godine, a niko ne moze biti ¢lan vise od dva puta.

Slovenija — (¢lan 131. Ustava Republike Slovenije; http://cji.md/uploads/slovenia.pdf).

Pravosudni savet ima 11 ¢lanova. Svi su izborni. Sest sudija koje biraju sudije. Pet ¢lanova bira
Narodna skupstina na predlog predsednika republike, medu profesorima pravnog fakulteta, advokatima
i drugim pravnicima. Predsednika saveta ¢lanovi biraju izmedu sebe. Biraju se na Sest godina i ne mogu
biti ponovo birani.

Crna Gora — (¢lan 126. i amandman VII Ustava Crne Gora; www.skupstina.me,-index.pxp-ustav-c).
Sudski savet ima predsednika i devet ¢lanova. Cine ga predsednik Vrhovnog suda, Getiri
sudije koje bira i razresava Konferencija sudova, Cetiri ugledna pravnika koje bira i razresava Skupstina,
na predlog radnog tela Skupstine po raspisanom javnom pozivu i ministar nadleZan za poslove
pravosuda. Predsednika saveta bira Sudski savet iz reda svojih ¢lanova, koji nisu nosioci sudijske
funkcije, a za predsednika ne moze biti biran ministar. Ministar ne glasa u postupcima disciplinske
odgovornosti sudija. Predsednik Sudskog saveta ima odlucujuéi glas u slucaju jednakog broja glasova.
Sastav Sudskog saveta proglasava predsednik Crne Gore. Mandat Sudskog saveta je ¢etiri godine.

Makedonija — (¢lan 104. Ustava, zamenjen amandmanom XXVII Republike Makedonije;
http://www.pravdiko.mk.uploads.2015/12).

Republi¢ki pravosudni savet ima 15 ¢lanova. Osam sudija su izborni ¢lanovi koje biraju
sudije iz svojih redova. Pet ¢lanova bira Skupstina iz redova cenjenih osoba i to dva po predlogu
predsednika Republike iz redova univerzitetskih profesora prava, advokata i drugih istaknutih pravnika.
Dva ¢lana po funkciji su ministar pravde i predsednik Vrhovnog suda Makedonije. Izbor se bliZe regulise
zakonom. Biraju se na mandat od Sest godina i mogu biti birani u jo$ jednom mandatu.

Spanija - (¢lan 122. Ustava Kraljevine Spanije;
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Hist Normas/Norm/espa texto ingles 0.pdf).

Generalni savet sudske vlasti ima 21 ¢lana. Predsednik Vrhovnog suda je ¢lan po funkeiji i
predsedava savetom. Ostalih 20 ¢lanova saveta imenuje Kralj. Sudije i magistrati svih nivoa sudija ¢ine
dvanest ¢lanova. Cetiri bira Predsedni¢ki dom, a &etiri Senat medu advokatima i pravnicima visokog
statusa.

Portugalija - (¢lan 208. Ustava Republike Portugalije;
http://www.en.parlamento.pt/Legislation/CRP/Constitutionzth.pdf).

Visoki sudski savet ima ima 17 ¢lanova. Predsednik Vrhovnog suda je ¢lan
po funkciji i predsedava savetom. Dva ¢lana imenuje predednik Republike, sedam ¢lanova bira
Skupstina i sedam sudija za ¢lanove saveta biraju sudije.

Italija — (clan 104. Ustava Republike Italije; http://formazionecivica.lepida.it/costituzione/c20.pdf).

Vrhovno sudsko ve¢e ima 27 ¢lanova. Tri ¢lana su po funkceiji, predsednik Republike koji
predsedava savetom, predsednik i generalni javni tuZilac Kasacionog suda. Sesnaest ¢lanova su iz redova
sudija koje su i birane od sudija. Osam ¢lanova su kvalifikovani pravnici koji mogu biti redovni profesori
ili advokati koje bira Parlament na predlog politickih partija. Izabrani ¢lanovi imaju mandat Cetiri god i
nemogu biti birani ponovo neposredno po isteku mandata.
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birani od Narodne skupstine, jasno je da garancija nezavisnosti nije obezbedena.
Nezavisnost se ostvaruje personalno u zavisnosti od nezavisnosti sakog ¢lana VSS, sto
ne moze predstavljati potreban i dovoljan stepen garantija nezavisnosti ni VSS kao
organa, ni njegovih ¢lanova. Ovakav sastav VSS ne obezbeduje ni odgovornost sudstva,
posebno imajuéi u vidu nepotpuni kapacitet nadleznosti ovoga organa.

Clanovi saveta po funkciji mogli bi predstavljati konkretizaciju i realizaciju
ustavnog nacela da se odnos tri grane vlasti zasniva na ravnotezi i uzajamnoj kontroli.
Ali nadin njihovog izborai ustavnom utvrdena nadleznost ne mogu realizovati ustavno
nacelo koje sudsku vlast predvida kao nezavisnu.

Logi¢no je ustavno resenje da je predsednik Vrhovnog kasacionog suda kao
predstavnik sudske vlasti po funkciji ¢lan VSS. Medutim, ¢injenica da on po zakonu
obavlja i funkciju predsednika VSS i rukovodi radom saveta ne moze se prihvatiti kao
odgovarajuce reSenje. Prema uporednopravnim resenjima u najveéem broju zemalja
¢lanovi saveta/veca vrse izbor svog predsednika, tj. lica koje ¢e predsedavati ovim
organom. Bez obzira $to na prvi pogled postojece resenje deluje kao logi¢no i dobro
reSenje, i to zbog autoriteta koji pripada funkciji predsednika Vrhovnog kasacionog
suda, bolje je reSenje da izbor predsednika VSS vrs$e njegovi ¢lanovi, uz ogranic¢enje da
ne mogu biti birani na tu funkciju ¢lanovi po funkciji. Tako bi se izbeglo dupliranje
funkcija i koncentracija najbitnijih funkcija za rad sudstva u jednoj li¢nosti.

Neprihvatljivo je i trpi velike kritike ustavno resenje da je predsednik nadleznog
odbora Narodne skupstine ¢lan po polozaju VSS. Kao ¢lan VSS, on ucestvuje u
predlaganju kandidata za izbor svih predsednika sudova i sudija za prvi izbor. Pored
toga, kao predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine ucestvuje u davanju
miSljenja za njihov izbor i, konac¢no, ucestvuje u skupstinskom glasanju prilikom
njihovog izbora. Na taj nacin se uspostavlja politicka kontrola izbora. Ovo nije
ravnoteza tri grane vlasti, ve¢ se radi o medusobnoj konroli koja urusava nacelo podele
vlasti i ne obezbeduje nezavisnost sudske vlasti.

UcesSc¢e ministra kao dela izvr$ne vlasti u vrsenju nadleznosti VSS kao c¢lana po
poloZaju, Cesta je praksa u uporednopravnim sistemima. S obzirom na njegove
nadleznosti u vezi s radom pravosuda po Ustavu i zakonu ovakvo reSenje se ne moze
oceniti kao prihvaljivo. Ne postoji nikakva potreba da ministar pravde kao deo izvrsne
vlasti uéestvuje u radu VSS kao njegov ¢lan. To se uvek moze smatrati odgovaraju¢im

mesanjem izvr$ne vlasti u nezavisno funkcionisanje sudske vlasti.
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Izbor ¢lanova Visokog saveta sudstva

Sve c¢lanove VSS po funkciji je na te funkcije izabrala Narodna skupstina
(predsednika Vrhovnog kasacionog suda,'42 ministra nadleznog za pravosude!43 i
predsednika nadleznog odbora Narodne skupstine!44). Sve izborne ¢lanove VSS bira
Narodna skupstina. Preporuka Saveta Evrope je da sudije, koje se biraju za ¢lana VSS,
treba da biraju sudije, uz postovanje pluralizma unutar pravosuda.145 Uporednopravni
primeri pokazuju da se ova preporuka postuje i da se izbor sudija za ¢lana saveta/veca
uglavnom vrsi od strane sudija na ustavom ili zakonom propisan nacin.

Navedeni razlozi da Narodna skupstina uglavnom prihvata predloge za izborne
¢lanove VSS, ne mogu se prihvatiti kao pravilo, a ni kao relativno uobicajena praksa.
Dosadasnja praksa je pokazala, narocito pri izboru ¢lanova iz reda advokata i profesora
pravnih fakulteta, da Narodna skupstina nije vrsila izbor predlozenih kandidata sve
dok se predlozi nisu poklopili s politickom voljom veéine u skupstini. Dosadasnje
iskustvo ukazuje na potrebu da izborne ¢lanove ne treba da bira Narodna skupstina.
Sudstvo mora samostalno da izvrsi izbor sudija kao svojih predstavika u VSS.

Prilikom izbora istaknutih pravnika ne sme se ograni¢avati moguénost biranja
¢lanova VSS iz reda samo dve pravne profesije — advokature i profesora pravnog
fakulteta. Preciznije se moraju ustanoviti kriterijumi za izbor. VSS ¢ée objaviti poziv za
prijavljivanje kandidata, a po isteku roka za prijavljivanje izvrsiée izbor tri ¢lana iz reda
istaknutih pravnika. Izbor se vrsi na osnovu Ustava i zakona. Ovakvo reSenje ce
omoguciti da u sastav VSS mogu biti izabrani istaknuti pravnici iz Sirokog delokruga
delatnosti. Postujuéi kritrtijume za izbor, VSS moze dobiti jos kvalitetnije ¢lanove (npr.
pravnici koji se bave nau¢nom delatnoséu u institutima, rade u drugim institucijama,

penzionerti).

Razresenje Clanova Visokog saveta sudstva

142 Clan 144. stav 1. Ustav RS.

143 Clan 127. stav 3. Ustava RS.

144 Clan 105. stav 2. tacka 15. Ustav RS i ¢lan 28. Zakona o Narodnoj skupétini (,Sluzbeni glasnik RS,
broj 9/2010).

145 Preporuka CM/Rec(2010)12, op. cit.
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Ustav ne sadrzi odredbe koje regulisu razresenje ¢lanova VSS. S obzirom na znacaj
ovoga ustavnog organa, bilo bi celishodno u Ustavu predvideti bar upuéujuce odredbe

o ralozima razresSenja i disciplinskoj odgovornosti ¢lanova VSS.

Mandat ¢lanova Visokog saveta sudstva

Ustav je odredio da mandat ¢lanova VSS traje pet godina, osim za ¢lanove po
polozaju.14¢ Ovako odredena duZzina trajanja mandata predstavlja potrebnu meru za
normalno funkcionisanje rada VSS i ne odudara od uporednopravnih resenja ovog
instituta. Imajué¢i u vidu nadleznosti ovoga organa, bilo bi celishodno Ustavom
predvideti da nije moguce biti biran za c¢lana VSS dva puta uzastopno. To bi
predstavljalo garanciju da ova funkcija ne postane ,stalno zanimanje“ nosilaca ove
izborne funkcije. Nikako se ne sme dozvoliti da ¢lan VSS postane po profesiji ,,¢lan®,
Sto bi dodatno politizovalo sam organ i moZe predstavljati koruptivni faktor u vr§enju
odredenih nadleznosti VSS. Tako bi se u dugom periodu najbitnije garantije sud(ij)ske
nezavisnosti (izbor, napredovanje, razresenje, disciplinska odgovornost) mogle naci u

rukama malog broja stalno istih li¢cnosti.

Nadleznost Visokog saveta sudstva

Ustav je propisao nadleznost VSS i predvideo da on bira i razreSava sudije, u skladu
sa Ustavom i zakonom, predlaze Narodnoj skupstini izbor sudija prilikom prvog izbora
na sudijsku funkciju, predlaze Narodnoj skupstini izbor predsednika Vrhovnog
kasacionog suda i predsednika sudova, u skladu sa Ustavom i zakonom, ucestvuje u
postupku za prestanak funkcije predsednika Vrhovnog kasacionog suda i predsednika
sudova, na nacin koji je predviden Ustavom i zakonom, vrsi i druge poslove odredene
zakonom.47

Ustav ne daje adekvatna ovlas¢enja ovome organu, s obzirom na ¢injencu da je VSS
organ koji treba da obezbedi nezavisnost i samostalnost i sudova i sudjija.

Da bi VSS bio stvarni garant nezavisnosti i samostalnosti sudova i sudija,

neophodno je da mu se obezbediti puna nadleznost u postupku izbora i razreSenja svih

146 Clan 153. stav 5. Ustava RS.
147 Clan 154. Ustava RS.
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predsednika sudova i svih sudija, narocito onih koji se biraju prvi put, ali ne na oroc¢eni
mandat. Sudije treba birati na stalnu funkciju, i kontrolisati njihov rad. Kako je u
nadleznosti VSS da donosi kriterijume za izbor i napredovanje, a u njegovoj nadleznosti
je i utvrdenje disciplinske odgovornosti i razresenje, kvalitet izbora ¢e biti i njegova
odgovornost.

Neophodno je da VSS vrsi izbor svih predsednika sudova, pa i predsednika
Vrhovnog kasacionog suda, ¢iji je nacin izbora sada politizovan, pri ¢emu je prisutan
utisak prikrivenog politickog uticaja. Nacin predlaganja kandidata za izbor
predsednika sudova treba regulisati zakonom. Izbor predsednika sudova neophodno
je vrsiti na predlog sudija suda za koji se bira, s tim da bi ih imenovao VSS.

S obzirom na potpunu nadleZnosti u pogledu izbora, VSS mora imati nadleznost
za odlucivanje o prestanku funkcije svih predsednika sudova i svih sudija po svim
osnovima. Tako ¢e se obezbediti i odgovornost ovog organa koji mora i po ustavnom
odredenju i po nadleznosti da postane delotvorni organ sudske vlasti. Ustav je
predvideo nezavisnost sudske vlasti u odnosu prema zakonodavnoj i izvrsnoj vlasti. S
obzirom na nacéin izbora ¢lanova i nadleZnost VSS, moze se rec¢i da on sustinski ima
odgovornost prema Narodnoj skupstini. Zbog toga se ustavnim promenama mora
obezbediti odgovornost VSS prema ,narodu®, tj. svim gradanima. Kvalitet rada saveta
moze se obezbediti i ustavom predvidenom javnos$céu rada ovoga organa koja ne sme
ostati na nivou proklamacije. Javnost rada se mora zakonom detaljno regulisati.

Potrebno je u Ustavu predvideti jo$ neke od znacajnih nadleznosti VSS kao §to su:
razreSenje sudija i predsednika sudova, utvrdivanje disciplinske odgovornosti sudija i
predsednika sudova; utvrdivanje broja sudija i sudija porotnika; utvrdivanje obaveze
dostavljanja godiSnjeg izvestaja o radu Narodnoj skupstini i vladi; razmatranje
izvesStaja o radu sudova; predlaganje vladi iznosa sredstava potrebnih za rad sudova.

Ustavom je predvideno da se protiv odluke VSS moze uloziti zalba Ustavnom sudu
u slucajevima propisanom zakonom.48 S obzirom da Ustav propisuje da se ovaj pravni
lek moZe izjaviti na odluku o prestanku sudijske funkcije,'49 nuzno je izvrsiti dopunu

ustavne norme?s° koja reguliSe izbor sudija i predvideti pravni lek protiv odluke o

148 (:Ilan 155. Ustava RS.
149 Qlan 148. stav 2. Ustava RS.
150 Clan 147. Ustava RS.
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izboru sudije zbog povrede pravila postupka.5* Postojanje pravnog leka protiv odluka

VSS predstavlja stru¢an nacin kontrole odluka i rada VSS.152

Preporuke za prevazilazenje postojeceg stanja

1. Preporuke koje se odnose na status Visokog saveta sudstva

1.1. U clanu 4. stav 3. Ustava RS princip podele vlasti utvrditi kao odnos

ravnoteze i medusobne kontrole samo u odnosu na zakonodavnu 1 izvrsnu vlast.

1.2. Detaljnije urediti status VSS tako da se predvide garancije njegove
nezavisnosti (nacin izbora, prestanak funkcije ¢lanova itd.) koje ¢e obezbediti da

postane delotvorni organ sudske vlasti.

1.3. U Ustavu zajemditi isti stepen imuniteta svih ¢lanova VSS u vrsenju poslova

iz njegove nadleznosti.

2. Preporuke koje se odnose sastav Visokog saveta sudstva

2.1. Predvideti da predsednika VSS biraju njegovi ¢lanovi, uz ogranicenje da na
tu funkciju ne moze biti biran ¢lan koji po funkciji (dakle, predsednik Vrhovnog

kasacionog suda) ulazi u sastav VSS.

2.2. Iz sastava VSS iskljuciti predsednika nadleznog odbora Narodne skupstine 1

ministra nadleznog za pravosude, kao ¢lanove po funkciji.

2.3. Poveéati broj izbornih ¢lanova iz redova sudija i istaknutih pravnika za po

Jjedno mesto.

151 Vid. Marijana Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd
2009, 188.

152 Cinjenica da odluku o pravnom leku protiv odluka VSS, naroéito onih vezanih za izbor i razreSenje
treba da donosi Ustavni sud (¢lan 148. stav 2. Ustava RS), ukazuje da se i ovom drZzavnom organu moraju
da obezbede garancije nezavisnosti koje se ticu izbora i imenovanja sudija Ustavnog suda. Problematika
ustavnog poloZaja Ustavnog suda zavreduje posebnu analizu tako da na ovom mestu o tome nece biti
posebno govoreno.
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2.4. Predvideti da sastav VSS obuhvata i tri istaknuta pravnika.

3. Preporuke koje se odnose na izbor ¢lanova Visokog saveta sudstva

3.1. Propisati Ustavom da se izbor sudija za ¢lanove VSS vrsi na nacin koji ¢e

obezbediti zastupljenost ¢lanova iz svih vrsta i nivoa sudova.

3.2. Uneti ustavnu odredbu da se izbor sudija za ¢lana VSS vrsi od strane sudija.

4. Preporuka koja se odnosi na razresenje ¢lanova Visokog saveta
sudstva

Neophodno je u Ustav uneti odredbe, koje mogu biti i upucéujuéeg karaktera, o

ralozima za razresenje i o disciplinskoj odgovornosti ¢lanova VSS.

5. Preporuka koja se odnosi na mandat ¢lanova Visokog saveta sudstva

Pored duzine mandata, potrebno je u Ustavu propisati da ¢lan VSS ne moze biti

biran dva puta uzastopno.

6. Preporuke koje se odnose na nadleZnost Visokog saveta sudstva

6.1. U Ustavu treba propisati da izbor i razresenje svih sudija i predsednika vrsi

VSS, a u skladu s tim je neophodno normativno precizirati nadleznost VSS.

6. 2. Dopuniti ¢lan 147. Ustava RS i omogucéiti pravni lek protiv odluke VSS o

izboru sudija zbog povrede pravila postupka.
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