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GORAN ILIC

1. ISTORIJSKI RAZVOJ JAVNOG TUZILASTVA
U SRBIJI

1.1. Nastanak i razvoj organa javne optuzbe
do Drugog svetskog rata u Srbiji

1.1.1. Koreni optuzne funkcije u Srbiji

Ustanovljavanju javnog tuzilastva kao zasebnog organa prethodilo je
normiranje nacina vrSenja optuzne funkcije i poveravanje te funkcije
policijskim organima ili sudovima. U aktu pod nazivom Ustrojstvo okruznih
sudova (Ustrojenije sudova okruzni) donetom 1840. godine susrecemo
odredbe o vrsenju optuzne funkcije od strane policijskih vlasti. Tokom sudskog
postupka policijske vlasti duzne su da vrse optuznu delatnost, jer “onaj, koi
krivea Sudu naispit preda, smatrati se mora kao javni tuzitelj njegov koi je

duzan zlocinstvo ucinjeno sa svima dokazatelstvima Sudu predloziti” (¢l. 11).!

Potpunije normativno uredivanje optuzne funkcije izvrseno je Zakonom o
postupku sudskom u krivicnim delima iz 1865. godine. Po tom zakonu

“isledujuce i istrazujuce vlasti” u krivicnom postupku su kmetovi, sreske i

1V. burdi¢, N. Randelovié, G. Ili¢, Srpsko drzavno tuZilastvo 1804—2004, Nis 2004, 43.

11



okruzne policijske vlasti i okruzni sudovi. Istrazne radnje za krivicna dela koja
se gone po sluzbenoj duznosti po pravilu su preduzimali policijski organi. U
vaznijim i sloZenijim slucajevima policija moze odmah na pocetku isledenja
dostaviti predmet sudu koji je odredivao sudiju za isledenje i podnosenje tuzbe
sudu. Isledujuc¢i sudija imao je status drzavnog tuZioca (¢l. 22. Zakonika).2
Dakle, po Zakonu iz 1865. godine, funkciju krivicnog progona vrsile su
policijske vlasti ili poseban sudija koji u sudskom postupku ima ulogu

drzavnog tuzioca.

Zakonom o postupku vojnih sudova Kraljevine Srbije u kriviénim delima
iz 1901. godine uvodi se vojni tuzilac i predvida njegova nadleznost i
delokrug rada. Vojni drzavni tuZzioci postavljani su ukazom na predlog
vojnog ministra. Istovremeno sa duznoséu vojnog tuzioca vrsili su i duznost
referenta za sudstvo pri divizijskim oblastima.3 Prema tome, Zakon o
postupku vojnih sudova Kraljevine Srbije u krivicnim delima optuznu
funkciju i uopste gonjenje udinilaca kriviénih dela poverava posebnom

organu, vojnom tuziocu.

U “Branicu” iz 1905. godine se po prvi put na detaljan nacin iznosi
polozaj islednih organa u pravosudnom sistemu tadasnje Srbije. Posebni
organ u “predistrazi uglavnome je policijska vlast, a u glavnoj ili specijalnoj
istrazi drzavni tuzilac i prvostepeni sudovi”.4 Po ¢lanu 3. Zakona o istraznim
vlastima organi islednih vlasti potpuno su odvojeni i nezavisni od sudskih.
Isledni odbor je naroditi organ isledivanja i ¢ine ga drzavni tuzilac i sudski

pisar.

2V. burdié, N. Randelovié, G. Tli¢, Srpsko drzavno tuzilastvo 1804—2004, Ni§ 2004, 60-61.
3V. burdié, N. Randelovi¢, G. Tli¢, Srpsko drzavno tuzilastvo 1804—2004, Ni§ 2004, 74-75.
4 A. Gvozd. Zivkovi¢, Pojam i uloga Drzavnog optuznistva, Brani¢, god. XI, Beograd 1905, 623.
5 A. Gvozd. Zivkovié, Pojam i uloga Drzavnog optuznistva, Branic, god. XI, Beograd 1905, 816.
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1.1.2. Organizacija i nadleznost drzavnog tuziostva
u Kraljevini SHS

I u novostvorenoj zajednickoj drzavi nastavlja se struéna debata o ulozi i
poloZaju javnog tuZilastva. U jednom tekstu objavljenom 1922. godine istice se
da bi drzavni prokuratori trebali da budu centralni organ izvidaja tokom koga
“sudska, policijska i svaka druga drzavna vlast mora udovoljiti zahtevima
drzavnog tuzioca”. Da bi uspe$no vrsili profesiju, drzavni tuzioci moraju
ekonomski biti izjednaceni sa sudijama. “Drzavni prokurator i viSi drzavni
prokurator treba da stoje u istom redu kao predsednik okruznog suda odnosno
predsednik apelacionog suda, zamenici tuzilaca, pak da budu ravni sudijama

doti¢nog suda.”®

Organizacija i nadleZnost organa optuzbe po prvi put se celovito ureduje
u Zakonu o drZzavnom tuZzio$tvu.” Pre nego Sto ¢e javno tuzilastvo biti
formirano kao poseban organ, u Srbiji ¢e, kao Sto je receno, ovlas¢enja
javne optuzbe vrsiti policijske vlasti, a u glavnoj fazi postupka sudija koji je

odreden godisnjim rasporedom. 8

Zakonom o drzavnom tuzio$tvu od 1929. godined (ukinut je Zakon o
drzavnom tuziostvu iz 1928. godine, koji prakti¢no nije ni stupio na pravnu
snagu) uredivao je, jednobrazno i za celu teritoriju Kraljevine Jugoslavije,

organizaciju i nadleznost organa drzavne optuzbe.

Drzavno tuZzilastvo po Zakonu o drzavnom tuzio$tvu od 1929. godine bilo je
organ izvrsne vlasti koji se starao o pokretanju izvidaja i istrage i podizanju
javne optuzbe i tako realizovao pravo drZzave na kaznjavanje krivaca za izvrSena

krivicna dela. Osim gonjenja ucinilaca delikata, imalo je zadatak da u

6 A. Jegli¢, Drzavni tuzilac, Arhiv za pravne i drustvene nauke, knj. 5. drugog kola, Beograd
1922, 221-222,

7 SluZbene novine Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, br .73-XXIX od 28. marta 1929.

8 T. Zivanovi¢, Osnouvni problemi krivicnog i gradanskog procesnog prava (postupka), Beograd
1941, 237.

9 Sluzbene novine Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca, br .73-XXIX od 28. marta 1929.
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pojedinim sluc¢ajevima preko policije vrsi otkrivanje pocinioca dela, kao i da

obavlja duznost tuzioca u disciplinskim stvarima sudskog osoblja.

Sve drzavne tuzioce i njihove zamenike postavljao je kralj, na predlog
ministra pravde, uz saglasnost sa predsednikom Ministarskog saveta. Vrhovni
drzavni tuzilac ima sve prinadleznosti i rang kao potpredsednik Kasacionog
suda ( paragraf 9). Zakon je ustanovljavao pravo strogog nadzora viseg tuzioca
nad nizim, §to je ukljucivalo i pravo izdavanja pismenog ili usmenog ukora.
Disciplinski postupak protiv ¢lanova drzavnog tuzilastva sprovodio se po
pravilima postupka koji je vazio za sudije. Postupak protiv tuzioca ili zamenika
moze pokrenuti njegov staresina ili ministar pravde. O disciplinskim krivicama
vrhovnog drzavnog tuzioca odlucuje opsta sednica Kasacionog suda. Za nize
tuzioce i zamenike tuzilaca nadlezan je disciplinski organ suda pred kojim oni
postupaju. U prelaznim odredbama Zakon ureduje polozaj organa optuzbe koji
ve¢ postoje u delovima Jugoslavije koji su imali akuzatorski model krivi¢nog

postupka.

Organizacija drzavnog tuzilastva, takode, podrazumevala je postojanje
drzavnih tuzilastava koja postupaju pred okruznim sudovima, visih drzavnih
tuzilastava koja postupaju pred apelacionim sudovima i kod Kasacionog suda

Vrhovnog drzavnog tuzilastva.

Premda javno tuzilastvo kao poseban specijalizovani organ za progon
ucinilaca krivi¢nih dela nije postojalo u periodu 1941-1944. godine, u to vreme
se javljaju organi kod kojih se uocavaju elementi buduce funkcije javnog
tuzilastva. U Cacku je u jesen 1941. godine delovao Odbor za borbu protiv pete
kolone. Sli¢an organ je postojao i u Uzicu, a Valjevski partizanski odred je imao

kancelariju sa stalnim islednikom radi ispitivanja fasistickih agenata. 1°

Preteda posleratnog javnog tuzilastva bila je i islednicka sluzba ¢ije osnove
nalazimo u Naredbi Vrhovnog Staba o ustrojstvu i nadleznosti vojnih sudova

od 29. decembra 1942. godine. Naredbom se detaljno ureduje polozaj islednika

10 1, Dragojlovié¢, Delatnost sudova u UZickoj republici, Titovo UZice 1981, 167.
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¢ija je osnovna obaveza bila da na osnovu usmene ili pismene izjave bilo kog
lica “povede postupak radi istrazivanja prijavljenog krivicnog dela”. Islednik je
bio duZzan da o zavrSetku istrage obavesti nadlezni vojni sud. Na pretresu,
islednik je imao ulogu referenta koji je referisao o izvrSenom kriviénom delu i
njegovom uciniocu, ali prilikom odluéivanja nije imao pravo glasa.
Nadleznosti islednika ukazuju da se radilo o organu koji je vrsio funkciju
krivi¢énog progona, tako da se moze zakljuciti da je islednik preteca posleratnog

javnog tuzioca.

1.2. Javno tuzilastvo nakon Drugog svetskog rata

1.2.1. Odluka AVNOJ-a o ustanovljenju
1 nadleznosti javnog tuzioca DF.J

Prva privremena krivicno-pravosudna institucija nakon Drugog svetskog
rata bio je Sud za sudenje zlocina i prestupa protiv srpske nacionalne ¢asti. Na
osnovu ¢lana 5. Odluke Velike antifasSisticke narodnooslobodilacke skupstine
Srbije, Predsednistvo Anti- faSisticke skupstine narodnog oslobodenja Srbije
donelo je Odluku o sudu za sudenje zlocina i prestupa protiv srpske nacionalne
Casti.2 Odredbe Odluke su bile retroaktivnog dejstva i uredivale su organizaciju
i sudenja u postupku za posebnu vrstu kaznjivih dela “zlo¢ine i prestupe protiv

srpske nacionalne casti”. 13

Postupak pred Sudom za sudenje zloéina i prestupa protiv srpske

nacionalne Casti pokretao se na osnovu prijave Drzavne komisije za utvrdivanje

1 P, Perovi¢, Javni tuZilac u jugoslovenskom krivicnom procesnom pravu, magistarski rad
odbranjen na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu, Beograd 1979, 31-32.

2 Sluzbeni glasnik Srbije, br. 3 od 10.3.1945. godine. Odluka je obnarodovana i stupila na
snagu 19. decembra 1944. godine, dok sama Odluka nosi datum 11. decembar.

13 Osim kod nas, i u nekim drugim evropskim drZavama bila su propisivana kaznjiva dela koja su
sa retroaktivnom vazno$c¢u sankcionisala saradnju sa okupatorom. Tako je recimo Francuska
1944. godine propisala kriviéno delo "nacionalne nedostojnosti" sa retroaktivnom vazno$éu na
osnovu koga je kaznjeno 130.000 "nepatriota”. V.: B. Milosavljevi¢, Diskvalifikacija pripadnika
elite, beneficijara, i saradnika represivnih rezima (tzv. lustracija), Pravni Zivot 12/2001, 747-748.
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zloéina okupatora i njegovih pomagaca, OZNA za Srbiju, redovnih i vojnih
sudova, kao i na osnovu prijave privatnih lica. “Pri Sudu” je bio imenovan
narodni tuzilac koji je imao zamenike u pojedinim ve¢ima Suda, sa zadatkom
da vodi istragu, sastavlja optuznicu i stavlja predlog za odredivanje pritvora.
Narodni tuzilac Suda za sudenje zlo¢ina i prestupa protiv srpske nacionalne

Casti je prvi javnotuzilacki organ u posleratnoj Jugoslaviji.

Nekoliko meseci kasnije donosi se prvi celoviti propis o tuzilastvu nakon
Drugog svetskog rata, Odluka AVNOJ-a broj 133 o ustanovljenju i
nadleznosti javnog tuzioca DFJ, od 3.2.1945. godine.*4 Odlukom je izvrseno
osnivanje javnog tuzilastva DFJ, kao posebnog i jedinstvenog organa i

istovremeno su utvrdene njegove nadleznosti i uredenje.

Po Odluci javnom tuziocu DFJ poveren je vrhovni nadzor nad
ispunjavanjem zakona, odluka organa izvrSne vlasti, sluzbenih lica i gradana
(¢l. 1. Odluke). Javnom tuziocu i njegovim organima u federalnim jedinicama
pripadalo je pravo zakonske intervencije i podnosenja redovne Zalbe u svakom
stadijumu postupka. Javni tuzilac je imao i pravo podnosenja nadzorne zalbe

protiv pravnosnazne odluke (cl. 2).

Javni tuzilac je organ izvan sistema organa izvrSne vlasti, StaviSe, javni
tuzilac je imao pravo da vrsi nadzor nad zakonitim ponasanjem organa izvrsne

vlasti.

Ukoliko uporedimo organizaciju i nadleznost drzavnog tuzilastva prema
Zakonu od 1929. godine i javnog tuZioca ustrojenog Odlukom AVNOJ-a br.
133, uocicemo brojne razlike. Recimo, prema Zakonu o drzavnom tuziostvu od
1929. godine, drzavni tuzilac je bio ograni¢en “na nadzor nad ispunjavanjem
Kriviénog zakona ukoliko su bila u pitanju dela koja se gone po sluzbenoj
duznosti“, i nadzor se realizovao sudelovanjem u krivicnom postupku u kome
je tuzilac vrsio optuznu funkciju. Za razliku od predratnog drzavnog tuzioca,

posleratni javni tuzilac se nije ogranicavao na nadzor nad ispunjavanjem

w4 Slusbent list DFJ, br. 4/45.
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Krivi¢nog zakona. Naprotiv, “on nadzirava ispunjavanje svakog zakona, ima
mogucnost sudelovanja ne samo u krivicno-sudskom postupku, nego i u
gradansko-sudskom postupku i upravnom postupku, kao i neogranicenu

mogucénost da ospori pravosnazne odluke i presude®.'s

Javnog tuzioca DFJ imenovao je AVNOJ (¢l. 4). Javne tuzioce federalnih
jedinica imenovao je Javni tuzilac DFJ na predlog Zemaljskih antifasistickih
veca. Ostale tuzioce postavljao je javni tuzilac federalne jedinice, uz potvrdu
Javnog tuzioca DFJ (¢l. 5). Iz navedenih odredaba proizilazi ovlascenje
zakonodavne vlasti da imenuje saveznog i tuzioce federalnih jedinica, dok je za
postavljanje nizih javnih tuzilaca bio nadlezan javni tuZilac federalne jedinice,
koji je za imenovanje morao da pribavi saglasnost (potvrdu) Javnog tuzioca
DFJ. Odluka o ustanovljenju i nadleznosti javnog tuzioca DFJ propisala je dva
principa organizacije i rada javnog tuzilastva: princip jedinstvenosti i princip
nezavisnosti.’® Princip jedinstvenosti znacio je da je javno tuzilaStvo FNRJ
ustrojeno kao jedinstveni organizam. Princip nezavisnosti je bliZze odreden cl.
6. Odluke o ustanovljenju i nadleznosti javnog tuzioca DFJ. Prema ¢l. 6. javno
tuzilastvo je funkcionalno nezavisan organ ali isklju¢ivo u odnosu na mesne
organe drzavne vlasti, dok republicki i savezni organi nisu obuhvaceni ovim

principom.

Nadleznosti javnog tuzioca u pogledu kontrole zakonitosti drzavne uprave i
pravosuda bile su okvirno propisane Odlukom o ustanovljenju i nadleznosti
javnog tuzioca DFJ, dok je delokrug tuzilastva u vezi sa kriviénim gonjenjem
bio blize razraden Uputstvom za organizaciju i rad javnih tuzilaca od 25.4.1945.

godine.?”

15 J. Vilfan, Javno tuzilastvo u svetlosti najnovijih zakona, Arhiv za pravne i druStvene
nauke br. 1-2, maj-juni 1945, Beograd 1945, 85.

16 D, Perovi¢, Javni tuzilac u jugoslovenskom krivicnom procesnom pravu, magistarski rad
odbranjen na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu, Beograd 1979, 38.

7Sluzbenti list DFJ, br. 41/45. Uputstvom je bilo predvideno postojanje javnog tuzioca DFJ,
javnih tuzilaca federalnih jedinica, oblasti, okruga i srezova.
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Javni tuzilac DFJ 14.5.1945. godine doneo je privremeno “Uputstvo za
postavljanje javnih tuzioca i njihovog pomoénog osoblja”. Uputstvom su
razradivana pravila o imenovanju iz Odluke AVNOJ-a o ustanovljenju i
nadleznosti Javnog tuzioca DFJ. Po tom uputstvu, javnog tuzioca federalne
jedinice imenovao je javni tuzilac DFJ na predlog Zemaljske narodne
skupstine. Javni tuzilac DFJ postavljao je svog zamenika, starijeg pomoénika,
pomocnika i ostalo pomoc¢no osoblje. Javne tuZioce oblasti, okruga i sreza i
njihove pomocnike i ostalo pomoéno osoblje postavljao je javni tuzilac

federalne jedinice uz potvrdu javnog tuzioca DFJ. 18

Slede¢i korak u izgradnji javnog tuzilastva bio je odreden dopisom javnog
tuzioca DFJ od 10.10.1945. u kome su izneta pravila za organizaciju sreskih
tuzilastava. U dopisu stoji da su “organi javnog tuzioca u srezovima pomo¢nici
okruznih javnih tuzilaca”. Osnovni razlog zbog koga se javni tuzilac DFJ
opredelio za ovo reSenje bio je nedostatak kadrova tako da je “formalna
zavisnost pomoénika okruznih javnih tuzilaca za pojedine srezove od okruznih

javnih tuZilaca omoguc¢avala zamenu kadrova bez posledica po instituciju”. 9

1.2.2. Zakon o javnom tuzilastvu iz 1946. godine

Prvi posleratni Zakon o javnom tuzilastvu donet je 22.7.1946. godine.20
Zakon o javnom tuziostvu iz 1946. godine2! odredivao je javno tuzilastvo kao
organ Narodne skupstine “koji u svrhu zastite drzavnog i drustveno-
ekonomskog uredenja FNRJ i ucvrséivanja zakonitosti ima zadatak da vrsi
nadzor nad pravilnim izvrSavanjem zakona, da preduzima na zakonu

zasnovane radnje pred sudovima i organima uprave radi zastite opstenarodne

18 Privremeno uputstvo za postavljanje javnih tuzilaca i njihovog pomo¢nog osoblja nosilo je
delovodnu oznaku br. 43/45 od 14.5.1945.

19 V. Goce Vucleti¢, Razvojni put, mesto 1 funkcija javnog tuZilastva u drustveno-politickom
sistemu SFRJ, u: Trideset godina javnotuZilacke organizacije, Beograd 1976, 36.

20 Sluzbeni list FNRJ, br. 60/46

21 U upotrebi je bio izraz tuzioStvo tako da je naziv zakona glasio: “Zakon o javnom
tuzio$tvu“. Naredni zakoni za tuZilastvo koriste naziv tuZio$tvo, ali ¢e se u ovoj studiji
pretezno koristiti savremeni izraz tuzilastvo.
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imovine i drugih drzavnih interesa i da vrsi gonjenje ucinilaca krivi¢nih dela”.
Za svoj rad, javni tuzilac FNRJ odgovarao je Narodnoj skupstini, dok su ostali
javni tuzioci odgovarali za rad javnom tuziocu FNRJ. Javni tuzilac FNRJ,
prema slovu Zakona, imao je dva zamenika. Javnog tuzioca i njegove zamenike
birala je i razreSavala Narodna skupstina. Celokupnim radom tuzilastva
rukovodio je javni tuzilac (¢l. 2). Javni tuzilac FNRJ imenovao je i razreSavao
javne tuzioce federalnih jedinica, dok su javni tuzioci republika imenovali javne
tuzioce i zamenike javnih tuzilaca autonomne pokrajine i autonomne oblasti,
kao i druge niZe tuzioce, uz obaveznu potvrdu javnog tuzioca FNRJ. Zakon nije
sadrzao odredbe o disciplinskoj odgovornosti tuZzilaca i zamenika tuzilaca.
Praznina u ovom pogledu verovatno se popunjavala primenom pravila o
disciplinskoj odgovornosti drzavnih sluzbenika i bila ogranicena na razloge i

postupak za njihovo razresenje.

Prema Zakonu iz 1946. godine tuzilastvo je obavljalo i preventivnu funkciju,
jer drzavni organ koji je imao tako ,Siroka ovlascenja radi zastite zakonitosti

implicitno je imao pravo i obavezu da preduzme i razliéite preventivne mere®.2

Pored, razgranatih ovlascenja izvan krivicnog postupka, kao S$to se da
videti, javni tuzilac je u krivicnom postupku vrsio i istraznu delatnost.23
Istrazna funkcija javnog tuZioca bila je uredena na identi¢an nacin, kao i
kod organa krivicnog gonjenja u RSFSR-u po Zakoniku o kriviécnom

postupku iz 1929. godine.

Osim istrazne, javni tuzilac je bio nosilac i optuzne funkcije. Kao nosilac
optuzne funkcije javni tuzilac je imao pravo i duznost da podigne i zastupa
optuzni akt. Javnom tuZziocu je iskljuc¢ivo pripadalo pravo podnosenja
ekskluzivnog vanrednog pravnog leka, zahteva za zastitu zakonitosti, koji je
mogao da bude podignut samo protiv pravosnaznih sudskih odluka i odluka

organa uprave.

22 M. Gasovi¢, Organizacija i funkcije javnog tuZilastva u Savezngj Republici Jugoslaviji,
magistarski rad odbranjen na Pravnom fakultetu Univerziteta u Novom Sadu, Novi Sad 1999, 172.
23 Ovo ovlaséenje tuziocu daje centralnu ulogu u krivicnom postupku.
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Brojne i obimne kompetencije opredelile su pravni karakter tuzilastva kao
drzavnog organa u ovom periodu. Tuzilastvo ne samo da vrsi razli¢ite funkcije
(otkriva dela i ucinioce, isleduje, pokrece i ucestvuje u postupcima), vec
ucestvuje i u razliéitim oblastima drustvenog i drzavnog Zivota (uprava,
gradansko i krivicno pravo, radno i socijalno pravo, prekrsajni i disciplinski
postupci, zastita privrede, obnove i izgradnje zemlje, kao i uceS¢e u radu
izvr$nih odbora narodnih odbora). Tako se ¢ini ta¢nim zakljucak da zbog svoje
nadleznosti tuzilastvo nije bilo organ pravosuda, ve¢ ,specifican nadzorni
organ najviSeg zakonodavnog tela, kome je povereno ¢uvanje zakonitosti“.24
Jedan od razloga za takvo odredenje javnog tuzilastva trebalo bi traziti u
¢injenici da je Zakon donet u periodu funkcionisanja jednog nedovrsenog
pravnog sistema u kome nisu postojale specijalizovane sluzbe i organi koji bi
“nadzirali” razli¢ite oblasti drustvenog i drzavnog zivota. Otuda i potreba za

organom koji ima objedinjavajuéu ulogu organa “opsteg nadzora”.

Sovjetski model se sledio ne samo u pogledu odredivanja funkcija javnog
tuzilastva FNRJ, vec i u pogledu same organizacije tuzilastva. Svi organizacioni
principi sovjetske prokurature preuzeti su i dosledno sprovedeni kroz Zakon o
javnom tuzio$tvu. Stroga hijerarhija i potcinjenost nizih tuzilaca je potpuno
nekriticki uneta u jugoslovensko zakonodavstvo po uzoru na SSSR. Nacin
izbora najvisSeg tuzioca bio je istovetan nacinu izbora javnog tuzioca u SSSR-u,
tacnije, i jednog i drugog birao je najvisi predstavnicki organ, a niZe tuzioce
imenovao je javni tuzilac FNRJ, sto je takode predstavljalo reSenje preuzeto iz
sovjetskog zakonodavstva. VrSe¢i primarnu funkciju opsteg nadzora, javno
tuzilastvo je stitilo zakonitost i obezbedivalo jedinstvenu primenu propisa.
Preobrazaj tuzilastva iz drzavnog organa opsSteg nadzora, ¢ija ovlas¢enja sezu u
gotovo sve oblasti drustvenog Zivota, u organ koji prevashodno vrsi funkciju
kriviénog gonjenja, dogodice se tek u narednim godinama kroz ustavne i

zakonske reforme.

24 D. Perovi¢, Javni tuZilac u jugoslovenskom krivicnom procesnom pravu, magistarski rad
odbranjen na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu, Beograd, 1979, 43.
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Organi Javnog tuzilastva su javni tuZioci narodnih republika, autonomnih
pokrajina, autonomnih oblasti, oblasti, okruga, gradova i srezova. Prema slovu
Zakona organi javnog tuzioca bili su “nezavisni” u svom radu od drugih organa

drzavne vlasti i “podredeni su samo Javnom tuziocu FNRJ”.

Zakon je normirao pravo viSeg javnog tuzioca da podredenim javnim
tuziocima izdaje uputstva i naredenja radi pravilnog vrSenja sluzbe. Ta
uputstva i naredenja su obavezujuceg karaktera za podredene javne tuZioce.
Pravo nadredenog tuzioca je apsolutno i nije vezano za postojanje bilo kakve
bojazni u pogledu pravilnog vrsenja sluzbe od strane nizeg tuzioca. Osim toga,
nije bilo propisano pravo niZeg tuZioca da prigovori na sadrzinu primljenog
obaveznog uputstva. Kao jedno od hijerarhijskih ovlaséenja bilo je predvideno
pravo viSeg javnog tuzioca da neposredno upotrebi sva pravna sredstva koja
ima i podredeni javni tuzilac, ali i da ponisti akte nizeg tuzioca protivne
zakonu. Moze se zakljuciti da Zakon o javnom tuzilastvu iz 1946. godine
ustanovljava niz organizacionih nacela za javno tuzilastvo kao S$to su:
centralizam, hijerarhija, monokratsko uredenje, unutrasnje jedinstvo,

ograni¢ena samostalnost i stalnost duznosti.

Disciplinska odgovornost javnih tuzilaca i zamenika tuzilaca nije bila
uredena. MozZe se pretpostaviti da se ova pravna praznina popunjavala
primenom pravila o disciplinskoj odgovornosti drzavnih sluzbenika i da je,

verovatno, bila ograni¢ena na razloge za postupak za njihovo razresenje.25

Svojevrstan pravni kuriozitet bile su odredbe koje su predvidale uceSce
naroda u radu javnog tuzilastva (¢l. 22. Zakona). UceSce naroda ostvarivalo se
kroz narodne tuZzioce koji su dobrovoljno pomagali javnom tuZiocu u vrSenju
njegove duznosti. Narodne tuZioce su birali gradani na svojim zborovima u

preduze¢ima, ustanovama, gradovima, selima. Narodni tuzioci su bili preuzeti

25 G. Ili¢, Stvaranje, organizacija i funkcionisanje krivicnog pravosuda u Srbiji od 1945—
1957, odbranjena doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Nisu, 2007, 129.
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iz sovjetske kriviéne procedure koja je po nekim misljenjima trebalo da pruzi

»demokratski karakter” instituciji javnog tuzioca.2¢

Zakon nije odredivao profesionalne i stru¢ne uslove koje kandidati moraju
da ispune da bi bili imenovani na duznost javnog tuzioca, odnosno zamenika
javnog tuzioca. Nedostatak tih odredaba upuéuje na to da se za imenovanje
javnog tuzioca (ili zamenika) nisu postavljali posebni profesionalni ili strué¢ni
uslovi, ve¢ su duznosti u javnim tuzilastvima mogla da vrse i lica bez formalnog

pravniénog obrazovanja.

Promene u politickoj i ekonomskoj sferi, kao i promene kriviéne procedure
uticace na polozaj i nadleznost javnog tuZilastva. Pedesetih godina XX veka
drzavno-administrativni sistem upravljanja u privredi zamenjen je “sistemom
samoupravljanja”, Sto je znacilo i promenu ekonomskog sistema zemlje.
Promene su se odrazile i na pravni sistem, odnosno prouzrokovale su novi
nacin funkcionisanja pravosudnih organa i donoSenje novih propisa o
organizaciji pravosuda. Takode, u ovom periodu usvojen je i Zakon o
kriviénom postupku (1953. godine), koji je uneo niz novina u procesni polozaj
subjekata krivicnog postupka, a pre svih javnog tuZioca, jer je ukidanjem
tuzilacke i uvodenjem tzv. sudske istrage tuzilastvo lisio brojnih ovlasc¢enja u
postupku i nad organima povezanim odnosno organima nad kojima je imao

rukovodec¢u ulogu u kriviénim postupcima.2?

1.2.3. Zakon o javnom tuzilastvu iz 1954. godine

Promene u organizaciji vlasti, decentralizaciji upravnih i izvrsnih funkcija i
uvodenje samoupravljanja, kao ideoloske osnove politickog sistema

Jugoslavije, doveli su i do promena u polozaju, ovlaséenjima i nac¢inu rada

26 B. Novakovié, Javno tuZilastvo u periodu oruzane revolucije i poslijeratne obnove,
zbornik Trideset godina javnotuzilacke organizacije, Beograd 1976, 195.

27 G. Ili¢ et al., PoloZaj javnog tuZilastva u Republici Srbiji 1 uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 35.
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javnog tuzilastva. Iako je “Ustavni zakon iz 1953. godine imao samo jednu
odredbu koja se neposredno odnosila na javno tuzilastvo, taj propis je izvrsio
presudan uticaj na polozaj javnog tuzilastva. U ¢lanu 79. stav 1. tacka 9.
Ustavni zakon je predvidao da Savezno izvr$no vece postavlja i razreSava
Saveznog javnog tuzioca”. Osim promene naziva (Savezni javni tuzilac umesto
javnog tuzioca FNRJ), Ustavni zakon je izmenio i pravnu prirodu javnog
tuzilastva. Umesto kontrolno-izvrsnog organa Narodne skupstine FNRJ, javno
tuzilastvo postaje organ uprave pod kontrolom izvrsnih organa vlasti.
Zakljuéak da javno tuzilastvo dobija karakter specifinog organa uprave
proizilazi iz sadrzaja odnosa tuzilastva sa Saveznim izvrSnim vecem i izvrSnim
vec¢ima federalnih jedinica. Naime, izvr§na veca su imala brojna ovla$¢enja nad
tuzilastvom, od kojih je svakako najznacajnije pravo neposrednog nadzora nad

zakonito$¢u rada tuzilastva.28

Radi sprovodenja Ustavnog zakona, donosi se novi Zakon o javnom
tuzios$tvu 1954. godine.? Zakon odreduje da je javno tuzilastvo drzavni organ u
Sirem sastavu uprave, koji je samostalan i radi na osnovu zakona i smernica
Saveznog izvrSnog veca i republickog izvrSnog veca koje je ovlaséeno za
izdavanje smernica republickom javnom tuzilastvu. Premda je promenio odnos
javnog tuzilastva prema drugim drzavnim organima i potcinio ga Saveznom
izvr$nom vecu i izvr$nim ve¢ima republika, Zakon o javnom tuziostvu od 1954.
godine je predstavljao savremeniji pravni akt od prethodnog zakona. Naime,
Zakon iz 1954. godine je “predstavljao raskid sa revolucionarnim
zakonodavstvom koje je tuzilastvo tretiralo” kao svemoéni organ “opste
drzavne i drustvene kontrole”.3° Donosenjem ovog Zakona, javno tuzilastvo je
postalo organ federacije koji je prevashodno bio zaduzen za progon ucinilaca

kriviénih dela. To je, pre svega, znacilo da je nad svim aspektima organizacije i

28'V. Draskovi¢, Uporedno-pravna analiza poloZaja tuzilastva u odabranim zemljama evropske
unije, sa osvrtom na pozitivna reSenja u Republici Srbiji i na resenja obuhvaéena Nacionalnom
strategijom reforme pravosuda, septembar 2006, www.sisecretariat.org, 12.10.2006.

29 Sluzbent list FNRJ, br. 51/54.

30 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 36.
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delovanja javnog tuzilastva FNRJ i njegovih podrucnih organa kompetencije
ostvarivala savezna drzava i da se funkcionisanje odvijalo na jednoobrazan
nacin.

Po Zakonu, javno tuzilastvo je bilo drZavni organ koji je vrsio funkeiju
kriviénog gonjenja i druga prava i duznosti odredena zakonom. Krivicno
gonjenje je “osnovni i prvenstveni (ali ne i jedini) zadatak javnog tuzilastva”. U
okviru funkcije krivicnog progona javni tuzilac je pokretao krivi¢ne postupke,
podizao i zastupao optuzbu, izjavljivao redovne i vanredne pravne lekove i
preduzimao druge radnje u krivicnom postupku na koje ga zakon ovlaséuje.
Javno tuzilastvo je vrsilo i gonjenje ucinilaca privrednih prestupa. Po nekim
autorima, duznost javnog tuzilastva da radi na otkrivanju kriviénih dela i
pronalazenju njihovih ucdinilaca je poseban element funkcije krivicnog
gonjenja. Zakonom je u znatnoj meri redukovano pravo nadzora koje se
ostvarivalo davanjem primedbi u pogledu nedostataka u radu i izdavanjem

uputstava i naredbi za pravilno vrsenje duznosti.3!

Ukoliko bi upravnim aktom bio povreden zakon na Stetu drzavne zajednice,
tuzilastvo bi vrsilo sve radnje koje po Zakonu o upravnim sporovima moze
vrsiti stranka koja pokrece spor. Posebna ovlascenja tuzilastvo je imalo u
pogledu zastite opstenarodne imovine. Naime, ukoliko narodni odbor opstine,
sreza ili grada ne upotrebi pravna sredstva u cilju zastite opsStenarodne
imovine, javno tuzilastvo je bilo ovlaséeno da upotrebi ta sredstva i na taj nacin
pruzi “zastitu drustvenim interesima”.32 Dakle, i po Zakonu iz 1954. postojala je
nadleznost javnog tuzilastva u pogledu zastite opstenarodne imovine, ali je ona
supsidijarnog karaktera i uspostavljala se tek ako narodni odbor ne iskoristi

svoja ovlaséenja.

3t G. Ili¢, Stvaranje, organizacija i funkcionisanje krivicnog pravosuda u Srbiji od 1945-1957,
doktorska disertacija, odbranjena na Pravnom fakultetu Univerziteta u Nisu 2007, 203, 213.

32 M. Grubaé, Novo jugoslovensko zakonodavstvo o javnom (drzavnom) tuZiocu, u:
Krivicno zakonodavstvo i pravna drzava, Beograd 1994, 160.
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Osim neposrednog procesnog uticaja, javno tuzilastvo je imalo i indirektnu
mogucnost procesne intervencije kod povrede zakona od strane ustanova i
samoupravnih organizacija. Naime, javno tuzilastvo je imalo ovlas¢enje da
drzavnom organu koji vrsi nadzor nad tim ustanovama i organizacijama

ukazuje na nezakonite odluke subjekata nad kojima ima pravo nadzora.

“Narocito ovlaséenje tuzilaStva ticalo se prava da trazi odlaganje
izvrSenja izvr$nih sudskih i upravnih odluka, ako bi njima bio povreden

zakon ili ako bi izvrSenjem nastala teSko otklonjiva Steta”.33

Moze se ustvrditi da je javno tuzilastvo i ovim zakonom zadrzalo brojna
ovlaséenja izvan krivicnog postupka i samim tim ostvarivalo uticaj na brojne
oblasti drzavnog i drusStvenog Zivota. Smatralo se korisnim da se jednom
organu “samostalnom i nezavisnom od lokalnih organa i uticaja“, dodeli
ovlaséenje da inicira postupak kod drugih nadleznih organa, da ovi u
granicama svog zakonom predvidenog delokruga, odnosno odredenog prava
nadzora ocene zakonitost odluka i postupaka lokalnih organa i samoupravnih
organizacija.34 Neke nadleznosti javnog tuzilastva su se gasile ili su dobijale
novi vid i opseg. Gasenje funkcije spoljasnjeg nadzora bilo je posledica
zapocete ,deetatizacije” drzavnih funkcija i ,decentralizacije” drzavne uprave,
usled Cega je prestajala potreba za postojanjem ,posebnog drzavnog organa

koji nadzoruje drzavni aparat i druga podruéja drustvenog zivota“.35

Kao §to je rec¢eno, Republicko javno tuzilastvo radilo i na osnovu smernica
Republickog izvrsnog ve¢a. Prema tome, izvrSni organi su ostvarivali direktan
uticaj na javno tuzilastvo kroz pravo da izdaju smernice, koje su bile neka vrsta
opstih uputstava za rad tuzilastva tako da je samostalnost u odnosu na izvrsna
veta viSe proklamovanog nego stvarnog karaktera. U vezi sa smernicama

izvr$nih veéa narociti problem je predstavljala mogucnost da se izdaju “tajne”

33 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 36, 37.

34 M. Brki¢ , Zakon o javnom tuzilastvu sa komentarom, Beograd 1956, 5-7.

35 1. Justin, Pravosude v SFR Jugoslaviji, Ljubljana 1989, 183.
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ili “poverljive” smernice, budué¢i da Zakonom nije propisana procedura

izdavanja ili objavljivanja smernica.

Postojali su sledeé¢i hijerarhijski nivoi tuZzilastava: savezno, republicka,
pokrajinska, okruzna i sreska javna tuzilastva. Savezni javni tuzilac je na celu
javnog tuzilastva i on je istovremeno vrhovni drzavni tuZilac sa brojnim
hijerarhijskim ovlaséenjima nad nizim tuziocima.

Nosilac ovlas¢enja tuzilastva bio je javni tuzilac, koji je mogao da ima jednog
ili viSe zamenika sa ovlas¢enjima zakonskog punomoc¢nika javnog tuzioca u
sudskim ili drugim postupcima (monokratski princip). Javnog tuzioca je u
odsustvu ili u slucaju sprecenosti u rukovodenju javnim tuzilastvom
predstavljao zamenik javnog tuzioca koga bi on odredio uz saglasnost sa visSim

tuZiocem.

Zakon od 1954. godine preuzima ranije principe hijerarhije tuzilastva. Visi
javni tuzilac je vrsio nadzor nad radom nizih javnih tuzilaca, Sto je ukljuéivalo
pravo da niZem daje obavezna uputstva i naredbe za pravilno vrSenje duZnosti.
Po prvi put posle Drugog svetskog rata bili su propisani uslovi koje je kandidat
morao da ispuni da bi bio imenovan za javnog tuzioca ili zamenika javnog
tuzioca. Kandidat je morao da ispunjava opste uslove za rad u drzavnoj sluzbi,
da ima zavrSen pravni fakultet i poloZen sudski odnosno advokatski ispit.
Trazilo se da kandidat nije pravosnazno osuden za krivi¢no delo, a u vezi sa tim
je i da ta osuda ne ¢ini kandidata moralno nepodobnim za vrsenje duznosti u
javnom tuzilastvu. Istina, Zakon je predvidao izuzetke u pogledu struc¢nih
uslova za vrsenje duznosti javnog tuzioca odnosno zamenika javnog tuzioca. Za
sreskog i okruznog tuZioca ili njegovog zamenika moglo je biti postavljeno lice
koje nije polozilo sudski ili advokatski ispit, ako ima tri, odnosno Sest godina
prakse na pravnim poslovima. Narociti uslovi su bili predvideni za javnog
tuzioca i zamenika javnog tuzioca u republickom i pokrajinskom javnom
tuzilastvu. Uslovi za imenovanje na duznosti u republickom i pokrajinskom

tuzilastvu bili su: deset godina rada na pravnim poslovima i status istaknutog
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pravnog strucnjaka. Zakon nije ucinio napor da blize odredi sadrzaj

neodredenog uslova “istaknuti pravni stru¢njak®. 3¢

Posle odredbi o uslovima za imenovanje sledile su odredbe o postupku
imenovanja. Saveznog javnog tuZioca je postavljalo i razreSavalo Savezno
izvr$no vece, dok je Savezni javni tuzilac postavljao i razresavao svoje zamenike
na osnovu saglasnosti SIV-a, kao i republickog javnog tuzioca i njegove
zamenike, takode na osnovu saglasnosti SIV-a. Pokrajinskog javnog tuzioca i
njegove zamenike postavljao je i razreSavao republicki javni tuzilac, na osnovu
saglasnosti pokrajinskog izvrsnog vec¢a. Okruznog i sreskog javnog tuZioca i
njegove zamenike postavljao i razreSavao republicki javni tuZzilac na osnovu

saglasnosti republi¢kog izvr$nog veca.

Savezni javni tuzilac je sastavljao predracun prihoda i rashoda javnih
tuzilastava i taj predrac¢un podnosio SIV-u, koji je bio sastavni deo saveznog
budZeta. Ovlaséenje Saveznog javnog tuzioca da sastavlja predrac¢un prihoda i

rashoda predstavlja pokusaj uspostavljanja finansijske autonomije tuzilastva.

Zakon je detaljno propisivao disciplinski postupak u javnom tuzilastvu. Za
sudenje disciplinskih prestupa osnivali su se disciplinski sudovi koji su bili
sastavljeni od dva c¢lana koja imenuje republicki javni tuzilac i jednog koga
postavlja sindikalna organizacija. Savezni javni tuzilac je postavljao i dva ¢lana
za prestupe koji bi se ucinili u Saveznom javnom tuzilastvu, a sindikalna

organizacija jednog ¢lana disciplinskog suda.

Javno tuzilastvo je imalo protivrecan zakonski poloZaj. Dok je sa jedne
strane bilo samostalni drzavni organ u sklopu drZavne uprave, sa druge strane,
njegova duznost bila je da izvrSava zakone i smernice Saveznog izvrsnog veca.
Sa tim u vezi, neki autori su smatrali da davanje smernica ,nije znacilo meSanje

u rad javnog tuzilastva, ve¢ je imalo za cilj da se obezbedi pravilna i jedinstvena

36 G. Ili¢ et al., PoloZzaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 38, 39.

27



primena zakona“.3” Uverenja smo da je ispravnije glediste da su izvr$na veca
putem prava na davanje smernica ostvarivala nadzor i uticaj nad radom
tuzilastva.3® Zakon od 1954. godine je bez izuzetka preuzeo organizaciona
nacela predvidena prethodnim zakonom. To su nacelo centralizma (jedinstva
tuzilacke organizacije), monokratskog uredenja, hijerarhijske potcinjenosti i

samostalnosti.

Zakon o tuziostvu od 1954. godine je NR Srbiju, kao i druge federalne
jedinice, ostavio bez uticaja na funkcionisanje javnog tuzilastva. Za razliku od
sudova, koji su imali dvojako svojstvo, tako da su jedni bili sudovi federacije, a
drugi sudski organi narodnih republika i Autonomne Pokrajine Vojvodine,
javno tuzilastvo je bilo u iskljuéivoj kompetenciji federacije. To je, pre svega,
znadilo da je nad svim aspektima organizacije i delovanja javnog tuzilastva
FNRJ i njegovih podrucnih organa kompetencije ostvarivala savezna drzava i
da se funkcionisanje odvijalo na jednoobrazan nacin. Na rad tuZilastva nakon
1954. godine presudan uticaj imala je i opsta normalizacija politickih prilika u
zemlji nakon 1953. godine, Sto je doprinelo i izvesnoj “normalizaciji” rada
tuzilastva, koje je usled toga obazrivije pristupalo krivicnom progonu i

donosenju odluka o stavljanju pod optuzbu.39

1.2.4. Zakon o javnom tuzilastvu iz 1965. godine 4°

Osnovni zadatak javnog tuzilastva, prema Zakonu o javnom tuzilastvu iz
1965. godine, jeste gonjenje ucinilaca krivicnih dela. “Sem gonjenja ucinilaca
kriviénih dela tuzilastvo je vrSilo otkrivanje krivicnih dela koja se gone po
sluzbenoj duznosti i pronalazilo njihove ucinioce. Tuzilastvo je gonilo i ucinioce

drugih kaznjivih dela i to privrednih prestupa i prekrsaja.”

37 M. Tmusié, PoloZaj javnog tuZioca u krivicnom procesnom pravu, Beograd 1997, 32-33.

38 1j. Prvan, Javno tuzilastvo u pravnom sistemu nove Jugoslavije, Jugoslovenska revija za
kriviéno pravo i kriminologiju, br. 1, Beograd 1975, 10.

39 G. Ili¢, Stvaranje, organizacija i funkcionisanje krivicnog pravosuda u Srbiji od 1945—
1957, odbranjena doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Nisu, 2007, 215.

40 Sluzbeni list SFRJ, br.7/65.
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U parni¢nim, vanparni¢nim, izvr$nim i drugim postupcima nadleznost je
odredena uopsSteno upulivanjem na posebne zakone. Tuzilastvo je u
parni¢nim, vanparni¢nim, izvrsnim i drugim postupcima preduzimalo radnje
na koje je “ovlaséeno posebnim zakonima”. Osim toga, tuzilastvo je moglo
zahtevati odlaganje odnosno prekid izvrSenja odluke, S$to je automatski

dovodilo do odlaganja tj. prekida postupka izvrsenja.4:

Novina je da je Tuzilastvo moglo pokretati postupke za ocenjivanje
ustavnosti i zakonitosti. Savezno tuzilastvo je pokretalo ustavnosudski spor
pred federalnim Ustavnim sudom, a republicko tuzilastvo pred ustavnim
sudovima republika. Moguénost pokretanja ustavnosudskog spora posledica je
promena u ustavnom sistemu, koji je predvideo postojanje ustavnih sudova
kao sui generis organa zaduzenih za kontrolu ustavnosti i zakonitosti opstih

akata.

Tuzilastvo se i dalje definiSe kao samostalan organ koji postupa na osnovu
zakona, ali i u skladu sa politikom Savezne, odnosno republicke skupstine.
Javni tuzilac ima i obavezu da skupstini podnosi periodi¢ni izvestaj o stanju

kriminaliteta i o drugim problemima od opSteg znacaja.

Zakon iz 1965. godine iznova menja pravnu prirodu tuzilastva, saglasno
promeni ustavnog polozaja javnog tuzilastva u organ Narodne skupstine.
Organizacionu strukturu tuzilastava ¢inila su: opstinska, okruzna, pokrajinska,

republicka javna tuzilastva i Savezno javno tuzilastvo.

Rukovodilac javnog tuzilastva je javni tuzilac koji je mogao imati
zamenike i pomoénike. Zakon je predvidao i uslove koje bi trebalo da
ispune lica koja se postavljaju za javne tuzioce, zamenike i pomoc¢nike.
Pored opstih uslova za zasnivanje radnog odnosa u drzavnim organima,

zahtevani su i posebni strucni uslovi.

41 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuZilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 41.

29



Saveznog javnog tuzioca razreSavala je i imenovala Savezna skupS$tina na
predlog Saveznog izvr$nog veca. Republi¢kog javnog tuzioca je postavljao i
razreSavao Savezni javni tuzilac uz saglasnost republickog izvr$nog vecéa (RIV-
a). Pokrajinskog javnog tuZioca je postavljao i razresavao republicki javni
tuzilac uz saglasnost Pokrajinskog izvrSnog veca (PIV-a). Okruznog i
opstinskog javnog tuzioca postavljao je i razreSavao republicki javni tuzilac uz
saglasnost skupstine sreza tj. opstine. Zamenike i pomo¢nike saveznog javnog
tuzioca postavljao je i razreSavao Savezni javni tuzilac uz saglasnost SIV-a.
Zamenike i pomoc¢nike javnog tuzioca nizih nivoa postavljao je i razreSavao
republicki javni tuZilac uz saglasnost odgovarajuce skupstine. Mandat javnog
tuzioca i zamenika trajao je osam godina, sa moguénoséu ponovnog
postavljenja na istu poziciju. Proces imenovanja i razreSenja Saveznog javnog
tuzioca u potpunosti je bio u rukama politickih organa. To je sa onovremenog
gledista bilo logi¢no resenje, s obzirom na to da je javni tuzilac u vrsenju

funkcije sprovodio politiku Savezne skupstine i drugih predstavnickih organa.

Zakon je, kao $to se vidi, zadrzao iste principe organizacije javnog tuzilastva.
Kao i u zakonima iz 1954. i 1965. godine, normira se disciplinska odgovornost.
Javni tuzioci i drugi zaposleni u tuzilastvu disciplinski su odgovorni za povrede
sluzbene duznosti i ugleda sluzbe. Disciplinski tuzilac i disciplinski sudovi su

ustrojeni i funkcionisu kao i po prethodnom zakonu.42

Poneki kriticki glas o nacinu funkcionisanja i odnosima u javnom tuzilastvu,
ustrojenom po Zakonu iz 1965. godine, mogao se ¢uti od pojedinih teoreticara
tog vremena. Profesor Mirko Perovi¢ u jednom svom referatu isti¢e da javni
tuzilac u “osnovi” odlucuje “inokosno i centralizovano”, u njegovom radu nema
nacela kolegijalnosti, a kada “odbije” da “ulozi” zahtev za zastitu zakonitosti
podnosioca inicijative, o tome obavestava “prostom ceduljom”. Svoje
razmatranje funkcionisanja tuzilastva on zavrSava pitanjem da li je sve to

saglasno sa opstim tendencijama drustvenog razvoja. Iako se ¢ini da profesor

42 Ibid, 42, 43
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Perovi¢ ispravno ukazuje na potrebu da se model odluéivanja u tuzilastvu
izmeni, njegov kriticki stav nije imao pravnu ve¢ ideolosku podlogu, jer bi
inokosno i centralizovano odludivanje u javnom tuzilastvu po njemu
predstavljalo problem, budu¢i da nije saglasno sa “tendencijama razvoja

samoupravljanja”.43

1.2.5. Ustav SFRJ iz 1974. godine# i javno tuzilastvo

Donosenjem Ustava iz 1974. godine federacija je dodatno decentralizovana
tako da je poprimila izvesne konfederalne elemente. Novi tip federalnog
uredenja imao je odraza i na organizaciju javnog tuzilastva. Ustav SFRJ
isklju¢ivo je regulisao organizaciju i funkcije Saveznog javnog tuzilastva.
Uredenje i funkcije republickih i pokrajinskih javnih tuzilastava prepusteni su
ustavima socijalistickih republika i ustavnim zakonima autonomnih pokrajina.
Savezno javno tuzilastvo je predstavljalo federalnu tuzilacku instancu, dok su
federalne i autonomne jedinice imale zasebne tuzilacke sisteme. Izmedu
Saveznog tuzilastva i tuzilastava u republikama i pokrajinama postojala je

posebna vrsta nepotpune nadredenosti.

Po Ustavu iz 1974. godine javno tuzilastvo je organizovano kao u vreme
njegovog nastanka nakon Drugog svetskog rata. Jedina novina je da je
tuzilastvo organ Skupstine, a ne organ uprave, $to bi po misljenju nekih od

tvoraca Ustava trebalo da bude povod za promenu organizacije tuzilastva.45

Priroda ovlaséenja javnog tuzioca je dvojaka. U vrsenju funkcije krivi¢nog
gonjenja i privrednih prestupa javni tuzilac je zastupnik javnog poretka, dok se
u vrsenju ostalih ovlaséenja ono pojavljuje kao organ koji obezbeduje primenu

zakona.

43 M. Perovi¢, Jedan pogled na razvoj i ulogu javnog tuZilastva, Trideset godina
Jjavnotuzilacke organizacije, Beograd 1976, 315, 316,

44 Sluzbent list SFRJ, br. 30/74.

45 J. bordevi¢, Javno tuZilastvo u novom ustavom sistemu, Trideset godina javnotuZilacke
organizacije, Beograd 1976, 82.
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1.2.6. Zakon o saveznom javnom tuzilastvu iz 1974. godine 46

Prema Zakonu iz 1974. godine Savezno javno tuzilastvo je samostalni
drzavni organ koji u okviru prava i duznosti federacije vrsi gonjenje izvrsilaca
krivicnih dela i privrednih prestupa, ulaze pravna sredstva radi zastite
ustavnosti i zakonitosti i vr$i druge poslove odredene saveznim zakonom.
Samostalnost javnog tuZilastva se shvatala kao pravo tuzilaca da u vrSenju
svojih funkcija i ovlaséenja budu nezavisni od drugih organa i organizacija i
da samostalno odlucuju o pitanjima iz svoje nadleznosti. Samostalnost nije
znacila odvojenost u radu od drugih organa i organizacija. Naprotiv,
tuzilastvo je bilo duzno da saraduje i da uzima u obzir stavove i ocene organa

i organizacija koji su funkcionalno nadlezni za odredena pitanja.4”

Tuzilastvo je vrsilo svoju funkciju na osnovu Ustava SFRJ i saveznog
zakona, a u skladu sa politikom utvrdenom opstim aktom Skupstine SFRJ.
Savezni javni tuzilac je po pravilu postupao pred Saveznim sudom. Vazno
ovlaséenje Saveznog javnog tuzioca bilo je da Ustavnom sudu predlaze
pokretanje postupka za ocenjivanje ustavnosti saveznih zakona i ustavnosti i
zakonitosti drugih saveznih propisa i drugih samoupravnih akata. Ako je
povreden savezni zakon ili medunarodni ugovor, savezni javni tuzilac je mogao
da iskoristi pravno sredstvo protiv izvrSne sudske odluke ili odluke donete u
upravnom ili drugom postupku. Uz pravno sredstvo protiv izvrSne sudske
odluke Savezni javni tuzilac je mogao traziti da se odlozi odnosno prekine
izvrSenje takve odluke ako bi usled izvrSenja mogle nastupiti neotklonjive

posledice.
Savezni javni tuZilac je imao ovlaséenje da izda obavezno uputstvo ili da
neposredno preduzme krivi¢no gonjenje od republi¢kog i pokrajinskog tuzioca.

Ovlas¢enje da hijerarhijski interveniSe prema republickim i pokrajinskim

46 Sluzbent list SFRJ, br. 21/74.
47 J. Pordevi¢, Javno tuzilastvo u novom ustavnom sistemu, Trideset godina javnotuZilacke
organizacije, Beograd 1976, 80.
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javnim tuziocima bilo je ograni¢eno na kriviéne postupke koji su se vodili za
krivicna dela propisana zakonima federacije, kao na privrednokaznene
postupke koji su vodeni za privredne prestupe propisane saveznim zakonom.
Drugim reé¢ima, odnos Saveznog javnog tuzioca i republic¢kih i pokrajinskih
javnih tuzilaca odlikuje po opsegu ograni¢ena hijerarhija, buduéi da pojedina
hijerarhijska ovlaséenja, poput avokacije nadleznosti, Savezni javni tuzilac

moZe da koristi uz izvesna ogranicenja.48

Funkciju federalnog javnog tuzioca vrsio je Savezni javni tuzilac, koga je
imenovala i razreSavala Skupstina SFRJ, i kojoj je i odgovarao za svoj rad.
Zamenike Saveznog javnog tuzioca takode je imenovala i razreSavala Skupstina
SFRJ, a zamenici su odgovarali za svoj rad Saveznom javnom tuziocu i
Skupstini SFRJ. Ovakav sistem visestruke odgovornosti u modifikovanom
obliku prisutan je i u Ustavu Republike Srbije od 2006. godine. Prema Ustavu
od 2006. godine javni tuzioci, izuzev Republi¢kog javnog tuzioca, za svoj rad
istovremeno odgovaraju Narodnoj skupstini i Republickom javnom tuziocu
ako je Republicki javni tuzilac neposrednog nadreden. Nizi javni tuzioci kojima
Republicki javni tuzilac nije neposredno nadreden odgovaraju i nadredenom

javnom tuziocu.

Savezni javni tuzilac i njegovi zamenici imenovani su se na period od osam
godina, a po isteku tog vremena mogli su da budu ponovo imenovani na istu ili
drugu poziciju u javnom tuzilastvu. Uslovi za imenovanje bili su jugoslovensko
drzavljanstvo, zavrSen pravni fakultet, da je kandidat istaknuti pravni stru¢njak
i da je moralno-politicki podobna licnost za vrSenje funkcije u javnom
tuzilastvu.

Zakon je propisivao i osnove za razreSenje nosilaca funkcije u Saveznom
javnom tuzilastvu. Savezni javni tuzilac odnosno zamenik Saveznog javnog

tuzioca mogao je da bude razreSen pre isteka vremena na koje su imenovani

48 QOgranicena hijerarhija je izraz koji se u literaturi koristi i za odnos Saveznog javnog
tuzilastva i republickih javnih tuzilastava prema Ustavu Savezne Republike Jugoslavije. V.:
V. Raki¢-Vodineli¢, Pravosudno organizaciono pravo, Beograd 1994, 105.
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ukoliko sam to zatrazi, ako bude osuden na bezuslovnu kaznu zatvora, ili ako
na osnovu misljenja nadlezne zdravstvene ustanove bude utvrdeno da je trajno
izgubio radnu sposobnost. U drugu grupu osnova za razreSenje spadalo je
nepostupanje u skladu sa politikom utvrdenom opstim aktom Skupstine SFRJ,
moralno-politicka nepodobnost za vrsenje duznosti ili teza povreda duznosti,
odnosno ugleda funkcije. Premda u formalnom smislu Zakon ne pravi razliku,
u sustini u prvu grupu osnova za razresenje ulaze razlozi za prestanak duznosti
po sili zakona, dok bi se za drugu grupu osnova moglo re¢i da predstavljaju

razloge za razreSenje u uzem smislu.

Savezni javni tuzilac odnosno zamenik Saveznog javnog tuzioca mogao je da
bude suspendovan ako je protiv njega pokrenut kriviéni postupak ili ako je u

toku postupak za razresenje od duznosti.

Savezno javno tuzilastvo je imalo sekretara, koji je pomagao tuziocu u
poslovima uprave. Za obavljanje struénih poslova u Saveznom javnom
tuzilastvu bio je angaZovan jedan broj diplomiranih pravnika sa poloZenim
pravnim ispitom, kao i drugih radnika drugih profila (finansije,

administrativni, tehnicki poslovi).

“Sadrzaj tri bazi¢na principa organizacije javnog tuzilastva (monokratizam,
hijerarhija i samostalnost), je istovetan sa sadrzajem tih principa u zakonima iz
1946, 1954. 1 1965. godine.” Neogranicena hijerarhija, isklju¢ivanje bilo kakvog
oblika kolektivnog odlucivanja i ograni¢ena samostalnost su “istorijski“
principi organizacije tuzilaStva, koji su nasli svoje mesto i u Zakonu o

Saveznom javnom tuzilastvu iz 1974. godine.49

49 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji 1 uporedno pravna analiza, Beograd
2007, 46.
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1.2.7. Zakon o javnom tuzilastvu SR SRBIJE iz 1977. godines°

Nakon preuredenja federacije i prenosenja na republicka i pokrajinska
zakonodavstva nadleznosti u pogledu uredenja javnog tuzilastva pristupilo se
donosenju republickih i pokrajinskih zakona o javnom tuZilastvu. Po Zakonu o
javnom tuzilastvu SR Srbije iz 1977. godine, javno tuzilastvo u SR Srbiji je
“samostalni drzavni organ koji goni ucinioce krivi¢nih dela i drugih zakonom
kaznjivih dela (privredni prestupi i prekrsaji), preduzima zakonom odredene
mere za zastitu interesa drustvene zajednice i ulaZe pravna sredstva radi zastite
ustavnosti i zakonitosti”. Zakonska definicija javnog tuzilastva je preuzeta iz
Ustava SR Srbije, koji je imao identi¢nu definiciju javnog tuzilastva kao Ustav
SFRJ u ¢l. 235.

Javno tuzilastvo je funkciju vrsilo na osnovu Ustava i zakona. Nacelo
ustavnosti i zakonitosti je uslovnog karaktera, jer je javno tuzilastvo
istovremeno bilo duzno da Ustav i zakon primenjuje u skladu sa politikom
utvrdenom ops$tim aktima skups$tina drustveno-politickih zajednica i
meduopstinskih regionalnih zajednica. Dovodenje u vezu nacela ustavnosti i
zakonitosti u radu javnog tuzilastva sa politikom utvrdenom opstim aktima
skupstina DPZ u praksi je stvaralo brojne probleme. Bili su poznati slu¢ajevi da
se aktima skupstine opstine uti¢e na politiku krivicnog gonjenja za privredne
prestupe ili krivicna dela utvrdena saveznim zakonom, Sto je dovodilo do
neujednacene primene zakona. Time se istovremeno dovodio u pitanje princip
zakonitosti i ustavna odredba da su svi pred zakonom jednaki. Prema
misljenjima nekih autora posebno “diskutabilno” je bilo primenjivati propise
kazneno-pravnog karaktera na osnovu smernica skupsStina DPZ, jer oni po

svojoj prirodi zahtevaju “strogo postovanje zakonitosti”.5!

50 Sluzbeni glasnik SR Srbije, br. 6/77.
51 M. Furtula-Dordevié, Osuvrt na dosadasnji razvoj pravosudnog sistema Jugoslavije, Pravni
Zivot br. 12/96, Beograd 1996, 380.
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Osim toga, tuzilastvu su poverena i izvesna ovlaséenja u parni¢nom,
vanparni¢nom, izvr§nom, upravnom kao i drugim postupcima. U vezi sa
ovlaséenjima javnog tuzioca van kaznenih postupaka u literaturi nailazimo na
stanoviSte da je uceSée javnog tuzioca u upravnom postupku veoma uspesno,
zbog visokog procenta usvojenih “javnotuzilackih intervencija”, i je kontrola

rada javne uprave od javnog tuzioca stekla opste poverenje gradana.s2

Javni tuzilac je bio ovlas¢en da predlaze pokretanje postupka za
ocenjivanje ustavnosti zakona i ustavnosti i zakonitosti drugih propisa i

samoupravnih akata.

U sluéaju povrede zakona ili medunarodnog ugovora javni tuzilac je bio
vlastan da upotrebi vanredno pravno sredstvo i da zahteva odlaganje odnosno
prekid izvrSenja sudske ili odluke drugog drzavnog organa. Organizacionu
strukturu javnog tuzilaStva ¢inili su: Republicko javno tuzilastvo, okruzna

javna tuzilastva i opstinska javna tuzilastva.

Zakon je, takode, normirao klasicna hijerarhijska ovlaséenja unutar
tuzilastva. Visi javni tuzilac je mogao davati obavezna uputstva nizem i
preduzimati pojedine poslove za koje je nadlezan nizi javni tuzilac (devolucija).
Visi javni tuzilac je mogao ovlastiti drugog niZzeg da postupa u pojedinim
predmetima ili da vrsi pojedine radnje u predmetima iz nadleznosti drugog
nizeg javnog tuzioca (supstitucija). Zakon o javnom tuzilastvu je poznavao i
mogucnost hijerarhijske intervencije Republi¢kog javnog tuzioca u nadleznost
pokrajinskih javnih tuzilaca i to tako Sto je mogao preduzeti krivicno gonjenje
za koje su nadlezna tuzilastva u autonomnim pokrajinama, za krivicna dela

koja su uredena jedinstveno na teritoriji Republike.

Imenovanje i razreSenje Republi¢kog javnog tuZioca i njegovih zamenika
bilo je u nadleznosti Skupstine SR Srbije. Zamenik Republi¢kog javnog tuzZioca
odgovarao je za svoj rad Skupstini RS Srbije i Republickom javnom tuZiocu.

Okruznog javnog tuZioca i njegove zamenike imenovala je i razreSavala

52 B. Markovi¢, Uloga javnog tuZioca u zastiti zakonitosti upravnih akata, Pristina 1979, 29.
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skupstina meduopstinske regionalne zajednice, dok je opstinskog javnog

tuzioca i njegove zamenike imenovala i razreSavala skupstina opstine.53

Okruzni i opstinski javni tuzioci odgovarali su za svoj rad i rad javnog
tuzilastva skupstini drustveno-politicke zajednice koja ih je imenovala, dok su
zamenici javnih tuzilaca odgovarali svojim skupstinama DPZ i javnim
tuziocima. Cinjenica da su javni tuZioci i zamenici tuZilaca za svoj rad
odgovarali razlicitim DPZ, samo je prividno narusavala jedinstvenost sistema
javnotuzilacke odgovornosti. Radilo se o prividnoj dekoncentraciji
odgovornosti, buduéi da su sve DPZ bile pod politickom kontrolom

jednopartijskog sistema.

Zakon je odredivao uslove za imenovanje javnog tuzioca i zamenika. Nosioci
javnotuzilacke funkeije morali su da budu jugoslovenski drzavljani, da imaju
zavrSeni pravni fakultet, da budu moralno-politicki podobni za vrSenje funkcije
u javnom tuzilastvu, kao i da ispunjavaju opste uslove za sticanje svojstva
radnika propisane zakonom. Za okruznog javnog tuzioca i njegovog zamenika
bilo je potrebno najmanje Sest godina iskustva rada u drzavnim organima i
organizacijama udruzenog rada ili drugim samoupravnim organizacijama ili
zajednicama. Za opstinskog javnog tuzioca i njegove zamenike zahtevalo se
iskustvo od najmanje dve godine. Okruzni i opS$tinski tuzioci, kao i njihovi

zamenici morali su da imaju poloZen pravosudni ispit.

Mandat javnih tuzilaca i zamenika trajao je osam godina, nakon ¢ega su
mogli biti ponovo imenovani. Na javne tuZzioce i zamenike koji po isteku
mandata od osam godina nisu bili ponovo imenovani na funkeciju primenjivale
su se “odgovarajuce odredbe koje vaze za sudije redovnih sudova”. To je znacilo
da javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca po isteku mandata, ukoliko nisu

ponovno imenovani, mogu da nastave da rade kao stru¢ni saradnici u

53 G. Ili¢ et al., PoloZaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 48.
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tuzilastvu u kome su vrsili funkeiju, buduéi da je Zakon o redovnim sudovima

Srbijes4 predvidao takvu moguénost za sudije kojima nije obnovljen mandat.

Zakon je normirao postupak kao i obavezne i fakultativne razloge za
razreSenje. Javni tuzilac, odnosno zamenik, razreSavan je podneo zahtev za
razreSenje ili po sili zakona (ako je osuden na kaznu zatvora u trajanju duzem

od Sest meseci ili ako trajno izgubi radnu sposobnost za obavljanje funkcije).

Javni tuzilac, odnosno njegov zamenik mogao bi da bude razresen ako: je
osuden na kaznu zatvora u trajanju kracem od Sest meseci, za krivicno delo
koje ga ¢ini nedostojnim za vrsenje duznosti, ako izvrsi teZzu povredu duznosti,
odnosno ugleda funkcije, ako ne postupa u skladu sa politikom utvrdenom
opstim aktom skupstine DPZ, i ako se utvrdi da je moralno politi¢ki nepodoban
ili ako nije sposoban za obavljanje duznosti, odnosno duze vreme neuredno

obavlja duznost, odnosno ne postize zadovoljavajuce rezultate.

Kod fakultativnog razreSenja odluka o razreSenju mogla je da bude
donoSena ukoliko je prethodno Komisija za izbor i imenovanja nadlezne
skupstine DPZ sprovela postupak za utvrdivanje razloga za razresenje i ako je
tuziocu odnosno njegovom zameniku omoguceno da se izjasni o razlozima za

razresenje.

Javni tuzilac i njegov zamenik su udaljavani sa funkcije za vreme istrage ili
dok su se nalazili u pritvoru (obavezno udaljenje). Povrh toga, javni tuzilac i
zamenik mogli su biti udaljeni od duznosti ako je pokrenut postupak za njihovo
razreSenje zbog osude za krivicno delo koje ih ¢ini nedostojnim za vrSenje
duznosti, ili zbog drugih razloga zbog kojih su postali politi¢ki nepodobni za

vrsenje duznosti.ss

54 Sluzbeni glasnik SR Srbije, br. 52/74.
55 G. Ili¢ et al., PoloZaj javnog tuZilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 48-50.
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Iako se u Zakonu medu pobrojanim “radnicima” koji vr§e pravne poslove
spominju i tuzilaéki pomoc¢nici, za razliku od drugih republickih zakona o

javnom tuzilastvu, status tuzilackih pomo¢nika nije bio detaljnije ureden.5¢

Odredbe Zakona koje su predvidale moralno-politi¢ku podobnost kao uslov
za izbor na funkciju u javnom tuzilasStvu bile su temelj politickog uticaja na
tuzilastvo, ali su i limitirale licnu samostalnost javnih tuzilaca i zamenika

javnih tuzilaca u vrsenju duznosti.

Zakon o javnom tuzilastvu iz 1977. godine pretrpeo je ve¢i broj izmena i

dopuna, a 198657 godine je usvojen preciséen tekst Zakona.

1.2.8. Zakon o javnom tuzilastvu iz 1989. godines$

Iako Zakon o javnom tuzilastvu iz 1989. godine ne donosi znacajnije novine
u pogledu nadleznosti i organizacije javnog tuzilastva, ipak je ovim zakonom
ucinjen prvi korak ka depolitizaciji izbora nosilaca javnotuzilacke funkcije.
Zakon iz 1989. godine, naime, ne predvida moralno-politi¢cku podobnost kao

poseban uslov za imenovanje javnog tuzioca, odnosno zamenika.

Zakon unosi promene i u postupak imenovanja time sto predvida da tuzioce
i zamenike imenuje Skupstina Republike Srbije, po predlogu Republi¢kog
javnog tuzioca. Osim $to je imenovanje javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca u potpunosti u nadleznosti Skupstine, predlaganje svih nosilaca
javnotuzilacke funkcije takode je bilo u nadleznosti jednog organa Republickog
javnog tuzioca. Mandat tuzioca i zamenika je ogranicen i trajao je osam godina,

uz moguénost ponovnog izbora.

56 B. LiCenoski, Javno tuzilastvo prema ustavima, zakonima 1 nacrtima zakona
socijalistickih republika i autonomnih pokrajina, Trideset godina javnotuZilacke
organizacije, Beograd 1976, 228.

57 Sluzbeni glasnik SR Srbije, br.16/86.

58 Sluzbeni glasnik SR Srbije, br. 45/89.
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U nadleznosti Skupstine SR Srbije je bilo i razreSenje javnih tuZilaca i
zamenika. Javni tuzilac ili zamenik mogao je da bude razreSen ukoliko
prilikom imenovanja nije ispunjavao uslove da bude imenovan, ako uz svoj
pristanak bude imenovan u drugo javno tuzilastvo ili postavljen na drugu
duznost, ako bude osuden na kaznu zatvora u trajanju duzem od Sest meseci,
ako bude osuden na kaznu zatvora u trajanju kracem od Sest meseci za krivicno
delo koje ga ¢ini nedostojnim za vrSenje duznosti, ako se utvrdi da je izvrsio
tezu povredu duznosti odnosno povredu ugleda duznosti, ako se utvrdi da se
ponasao protivno odredbama o zastiti Ustavom i zakonom utvrdenog poretka,
ako ne postupa u skladu sa politikom utvrdenom opstim aktima skupstine
DPZ, ako svojim radom pokaze da bez opravdanih razloga nije sposoban za
vrSenje duZnosti koju obavlja, ako bez opravdanih razloga duze vreme
neuredno obavlja duznost ili ne postize zadovoljavajuce rezultate u radu, ako se
od strucne komisije utvrdi da je zbog zdravstvenog stanja trajno izgubio radnu
sposobnost. Kao $§to se da zapaziti jedina izmena u odnosu na prethodne
zakone je u tome §to je dodata odredba da tuzilac moze biti razreSen zbog
neceg Sto bi se danas nazvalo neefikasnost (,,ako bez opravdanih razloga duze
vreme neuredno obavlja tu duznost ili ne postize zadovoljavajuée rezultate u

radu®). 59

RazreSenju je prethodio postupak u kome su se utvrdivali razlozi za
razreSenje. Ovaj postupak je sprovodila Komisija za izbor i imenovanja

Skupstine Republike Srbije.

Premda Zakon iz 1989. godine ne predstavlja raskid sa do tada poznatim
modelom tuzilastva, izvestan stepen depolitizacije tuzilastva, kao Sto je receno,
ostvaren je ¢injenicom da moralno-politicka podobnost nije viSe poseban uslov
za izbor na funkciju u javnom tuzilastvu. Zakljuéak da se radi o delimi¢noj
depolitizaciji proisti¢e iz Cinjenice da je postupak imenovanja i dalje bio u

kompetenciji politickog organa, Skupstine, kao i da je razloge za razresenje

59 G. Ili¢ et al., PoloZaj javnog tuZilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
Beograd 2007, 50, 51.
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utvrdivala posebna komisija Skupstine, a ne specijalizovani disciplinski organi
tuzilastva. Drugim recima, iako moralno-politicka podobnost nije bila uslov za
izbor, selekcija kandidata vrsila se u politickom postupku od predstavnicko-
politickog organa, a prilikom utvrdivanja odgovornosti nosilaca funkcije u
tuzilastvu, preovladivali su politicki razlozi, imajuéi u vidu da o odgovornosti
nije odlucivalo stru¢no telo na osnovu sprovedenog postupka, ve¢ posebna

komisija Skupstine.

1.2.9. Zakon o javnom tuzilastvu Republike Srbije
1z 1991. godine®°

Zakonom iz 1991. godine javno tuzilastvo je definisano posredstvom
tradicionalne i “istorijske” definicije kao samostalni drzavni organ koji vrsi
funkciju na osnovu Ustava i zakona. Osnovna nadleznost javnog tuzilastva je
gonjenje ucinilaca krivicnih dela, drugih zakonom odredenih kaznjivih
krivicnih dela, dok ulaganje pravnih sredstava radi zastite ustavnosti i
zakonitosti predstavlja sporednu funkciju javnog tuzilastva. Nadleznost javnog
tuzilastva vrse Republicki javni tuzilac, okruzni javni tuzilac i opstinski javni
tuzilac.

Funkcija javnog tuzioca, kao i funkcija zamenika bila je stalna. Stalnost
funkcije je potpuna novina spram vremenske ogranienosti mandata iz
prethodnih zakona. Slobodno se moZe re¢i da je stalnost funkcije javnih
tuzilaca i zamenika predstavljala jedno napredno zakonodavno resenje, kojim
je snazno podrzavana samostalnost javnog tuzilastva. O tome u kojoj meri je
stalnost funkcije tuzilaca i zamenika predstavljala progresivno resenje kazuje
¢injenica da se mnogo godina kasnije, tokom debate o izmenama ustavnih
odredbi o pravosudu, i Konsultativno vece evropskih tuzilaca zalagalo za

istovetno reSenje — stalnost funkcije javnih tuzilaca i zamenika — sa

60 Sluzbeni glasnik RS, br. 43/91.
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obrazloZenjem da je neogranicenost trajanja mandata garant samostalnosti

javnog tuzilastva.o!

Republicki javni tuzilac je odgovarao za svoj rad i za rad javnog tuzilastva
Narodnoj skupstini, a okruzni i opstinski javni tuzioci Narodnoj skupstini i
viSem javnom tuZiocu. Zakon je uveo duznost rezerve za javnog tuzioca i
zamenika javnog tuzioca time Sto je zabranio da nosioci funkcije u tuzilastvu
budu narodni poslanici ili odbornici, da ne mogu vrsiti politicke i upravne
funkcije, niti mogu vrsiti drugu sluzbu, posao ili duznost koja bi mogla uticati
na njihovu samostalnost u radu i postupanju ili koja bi umanjivala njihov ugled

iugled javnotuzilacke funkcije.

Hijerarhijsko nacelo bilo je izraZzeno kroz pravo javnog tuzioca da izdaje
obavezna uputstva i pravo viSeg javnog tuZioca da vrsi devoluciju i supstituciju.
Prema tome, Zakon je poznavao spoljasnji (izmedu viseg i nizeg tuZioca) i

unutrasnji hijerarhijski odnos (podredenost zamenika javnom tuziocu).62

Zakon je detaljno regulisao uslove za izbor tuzilaca i zamenika. Zahtevalo se
drzavljanstvo Republike Srbije, ispunjenost opstih uslova za rad u drzavnim
organima, zavrSen pravni fakultet, poloZen pravosudni ispit i posedovanje
neophodnog ugleda za vrsenje javnotuzilacke funkcije. Pored ovoga, zahtevalo

se i odgovarajuce iskustvo u poslovima pravne struke.

Sve izborne nadleznosti bile su u posedu Narodne skupstine. Republickog
javnog tuzioca birala je Narodna skupstina, na predlog nadleznog odbora
Narodne skupstine. Izbor ostalih javnih tuzilaca i zamenika javnog tuzioca
vrsila je Narodna skupstina, na predlog republickog javnog tuzioca. Javnom
tuziocu odnosno zameniku prestaje funkcija kad to sam zatrazi ili kada ispuni

uslove za penziju.

61 CONSULTATIVE COUNCIL OF EUROPEAN PROSECUTORS (CCPE). Opinion of the CCPE Bureau
following a request by the Prosecutors Association of Serbia to assess the compatibility with
European standards of the proposed amendments to the Constitution of Serbia which will
affect the composition of the Prosecutorial Council and the functioning of prosecutor § 33,
https://rm.coe.int/opinion-on-serbia-june-2018-3/16808b7144, 5.7.2018.

62 T, Vasiljevi¢, Sistem kriviénog procesnog prava SFRJ, Beograd 1971, 136, 137.
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Javni tuzilac se razresavao ako: bude osuden za krivi¢no delo na bezuslovnu
kaznu zatvora u trajanju od najmanje Sest meseci, bude osuden za kaznjivo
delo koje ga ¢ini nepodobnim za vrSenje funkcije, nestru¢no ili nesavesno
obavlja funkciju, trajno izgubi radnu sposobnost da obavlja tu funkciju, ako
bude izabran za narodnog poslanika, odbornika, odnosno obavlja politi¢ku ili
upravnu funkciju ili posao koji bi mogao uticati na njegovu samostalnost ili koji
bi umanjio njegov ugled. Postupak za razreSenje pokretao je i vodio Republicki
javni tuzilac.

Zakon je posebno normirao udaljenje sa duznosti. Tuzilac odnosno zamenik
udaljavao se sa duznosti dok traje istraga ili se javni tuzilac odnosno zamenik
tuZioca nalazio u pritvoru. Tuzilac i zamenik mogu da budu udaljeni sa
duznosti ako je pokrenut postupak za njihovo razresenje. Za odluku o udaljenju
nadleZzan je neposredno visi javni tuZilac, a o udaljenju Republi¢kog javnog

tuzioca odlucivala je Narodna skupstina.

Nosioci javnotuzilacke funkcije opstinskog i okruznog ranga mogli su biti
privremeno upuceni na rad u drugo javno tuzilastvo i to najduze tri meseca u
jednoj kalendarskoj godini. Upucéivanje nije podrazumevalo saglasnost
upucenog, niti je upuceni mogao da podnese pravno sredstvo protiv odluke o
upudivanju. Za razliku od upucivanja premestaj je podrazumevao saglasnost

zamenika javnog tuzioca koji se premesta u drugo javno tuzilastvo.

Najvaznije postignuée Zakona iz 1991. godine je Sto je ovaj propis ucinio
napredak u normativnoj depolitizaciju tuzilastva. “Normativna osnova za
depolitizaciju bila je odredba da se tuZilastvo u svom delovanju iskljucivo
pridrzava Ustava i zakona, $to samim tim znaci da politicke smernice vise nisu
bile obavezujuée za tuzilastvo. Ova odredba znadila je da nacelo zakonitosti
postaje obligatorni funkcionalni princip Javnog tuzilastva Srbije. Osim toga,

moralno-politicka podobnost viSe nije uslov za izbor tuzilaca i zamenika, niti je
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to razlog za njihovo razresenje sto je svakako predstavljalo normativni dopis

depolitizaciji tuzilastva.”¢s

1.2.10. Zakon o Saveznom drZzavnom tuZiocu
iz 1992. godine®4

Zakon iz 1992. godine nije preuzeo definiciju javnog tuzilastva iz prethodnih
zakona, ve¢ je Saveznog drzavnog tuzioca odredio kao samostalan drzavni
organ u obavljanju poslova predvidenih Ustavom SRJ i saveznim zakonom.
Novinu u odnosu na reSenja iz prethodnih zakona predstavljalo je i to Sto se
proklamovao princip javnosti u radu ovog drzavnog organa i §to je bila
predvidena moguénost da Savezni drzavni tuzilac obaveStava Saveznu

skupstinu o radu na konkretnom predmetu.

Odnos Saveznog drzavnog tuZzioca sa republickim tuzilastvima je odnos
nepotpune, ogranicene hijerarhije. Savezni drzavni tuzilac je imao pravo da
izdaje obavezna uputstva tuZiocima u republikama ¢lanicama i mogao je da
preuzima Kkrivicno gonjenje za krivicna dela odredena saveznim zakonom,
ukoliko tuZilac u republici ¢lanici federacije ne postupi po izdatom obaveznom

uputstvu.

Izbor i razresenje nosilaca funkcije bilo je u nadleznosti Savezne skupstine.
Tuzilac i zamenici birali su se na period od Cetiri godine. Savezni javni tuZilac je
imao Cetiri zamenika. TuZiocu i zameniku je prestajala funkcija pre isteka
mandata, kada to sam zatrazi, kada ispuni uslove za starosnu penziju ili kada je
osuden na bezuslovnu kaznu zatvora. Savezni javni tuzilac i zamenici mogli su
da budu razreseni pre isteka mandata ukoliko su osudeni za kazZnjivo delo koji
ih ¢ini nedostojnim za obavljanje te funkcije, kada nestruéno i nesavesno

obavljaju funkciju, ili kad trajno izgube radnu sposobnost. Utvrdivanje

63 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza, Beograd

2007, 53-55.
64 Sluzbeni list SR Jugoslavije, br. 27/92.
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nedostojnosti i nestrucnosti bilo je u nadleznosti posebnih komisija Savezne
skupstine. Inicijativu za obrazovanje komisije za utvrdivanje nestruc¢nosti

podnosio je predsednik suda pred kojim postupa Savezni javni tuzilac.

Ustavni sistem SRJ opredelio se za model organizacije javnog tuzilastva
prema kome postoje dva paralelna tuzilacka sistema. Jedno na nivou
federacije, kao savezni drzavni organ sa odgovaraju¢im ovlaséenjima na citavoj
teritoriji drzave, i tuzilastva na nivou federalnih jedinica koja svoju nadleznost
ostvaruju samo u federalnoj jedinici za koju su osnovana.®s Zakon o Saveznom
drzavnom tuziocu uredivao je organizaciju i nadleznost tuzioca kao saveznog

drzavnog organa.

Po prvi put se prilikom zakonskog oznacavanja organa koristio izraz tuzilac,
umesto do tada uobicajenog tuzilaStvo. Promena nije samo jezickog karaktera
ve¢ odrazava i promenu u shvatanju prirode organa koji se sada poima kao
inokosni organ u kome su zamenici i svi drugi uposlenici samo puko okruzenje
javnog tuzioca. Nasuprot tome, tradicionalni naziv javno tuzilastvo odrazava
drugaciju prirodu unutrasnjeg ustrojstva organa, ukazuju¢i da se radi o
kolektivnom organu u kome zbog principa monokratizma javni tuzilac ima
naglasena ovlaséenja, ali u kome zamenici javnog tuZioca nisu samo puko
okruzenje tuzioca, ve¢ ¢lanovi jednog kolektivnog organa sa ex lege procesnim
ovlaséenjima koja su jednaka ovlaséenjima javnog tuzioca. U javnhom tuzilastvu
jedino je organizacioni polozaj javnog tuzioca izuzetan, jer on jedini ima pravo
da procesna ovlaséenja zamenika ograni¢i svojom hijerarhijskom
intervencijom. S obzirom na to da je ta intervencija izuzetak, sa pravom se
moze reci da je javni tuzilac u praksi samo izuzetno jedini nosilac ovlasc¢enja, a

da je u tuzilastvu javni tuzilac, pre svega, rukovodilac kolektivnhog organa

65 M. GasSovi¢, Organizacija i funkcije javnog tuzilastva u Saveznoj Republici Jugoslaviji,
magistarski rad odbranjen na Pravnom fakultetu Univerziteta u Novom Sadu, Novi Sad 1999,
30-31.
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zaduzenog prevashodno za nadzor nad sprovodenjem zakona i drugih

propisa.o®

Mada proklamuje samostalnost Saveznog drzavnog tuzioca i njegovih
zamenika, Zakon ne uspostavljanja stvarne, niti licne garancije samostalnosti.
Nacin izbora, mandat ograni¢en na relativno kratak period od detiri godine,
koliko traje i mandat saziva Skupstine koja bira Saveznoj javnog tuzioca i
zamenike, de facto su obezbedivali politicki uticaj na rad ove institucije, uprkos

Zakonom proklamovanoj samostalnosti.

1.2.11. Zakon o javnom tuzilastvu iz 2001. godine%”

U ¢l. 2. Zakona bilo je propisano da sveukupnu nadleznost javnog tuZilastva
vrSe Republicki javni tuzilac, okruzni javni tuzilac i opstinski javni tuzilac.
Bududi da je javni tuzilac posednik sveukupne nadleznosti javnog tuzilastva, to
istovremeno znaci da je odlucivanje u javnom tuzilastvu individualno i da se
mozZe smatrati da je nadleznost javnog tuzioca neraskidivo vezana za li¢nost
javnog tuzioca. Shvatanje da je javno tuzilastvo kao organ oliceno u javnom
tuziocu, svoj ekstremni odraz dobilo je u novijoj sudskoj praksi. Apelacioni sud
u Beogradu je u jednoj odluci, s tim u vezi, zauzeo stanoviste da bez javnog
tuzioca nema ni javnog tuzilastva i da zamenik javnog tuzioca moze samostalno
da preduzima radnje samo kada u doti¢nom javnom tuzilastvu postoji javni

tuzilac.68

Zakonska novina u odnosu na prethodne propise je i to Sto se izriito
propisuje zabrana uticaja na javno tuzilastvo. Zakonom se, po prvi put, kroz

zabranu uticaja uspostavlja neka vrsta neprikosnovenosti institucije kao naéin

66 Pojedini autori smatraju da javni tuzilac nikada nije "iskljuéivi, jedini nosilac
javnotuzilacke nadleznosti", F. Hirjan, O kolektivnom radu, odluc¢ivanju i odgovornosti u
javnom tuzilastvu, Nasa zakonitost, br. 4/81, Zagreb 1981, 99.

67 Sluzbeni glasnik RS br. 63/2001, 42/2002, 39/2003, 44/2004, 51/2004, 61/2005,
46/2006, 106/2006.

68 Apelacioni sud u Beogradu, KZ Po 2 5/17. od 23.5.2017. godine.
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ispoljavanja samostalnosti javnog tuzilastva. Medutim, zabrana uticaja se nije
odnosila na javne tuzioce i zamenike javnih tuzilaca, tako da Zakon nije

poznavao personalnu samostalnost nosilaca javnotuzilacke funkcije.

Zakonom se propisuje procedura izdavanja obaveznih uputstava i po prvi
put uvodi prigovor zakonitosti na izdato obavezno uputstvo. Domasaj
prigovora je ograni¢en. Zakon ne propisuje da izjavljivanje prigovora ima
suspenzivno dejstvo, a povrh toga, nije dopusten prigovor protiv obaveznog
uputstva Republickog javnog tuzioca, niti protiv obaveznog uputstva izdatog
zameniku javnog tuzioca. Umesto prigovora na obavezno uputstvo, predvidena
je moguénost da zamenik javnog tuzioca koji je primio obavezno uputstvo
nadredenog javnog tuzioca u sluc¢aju da smatra da je uputstvo suprotno zakonu
zatrazi misljenje neposrednog viseg javnog tuzioca. Premda to nije izri¢ito
propisano, moze se pretpostaviti da pravo zamenika da zatrazi misljenje o
legalnosti obaveznog uputstva za svrhu ima hijerarhijsko preispitivanje

obaveznog uputstva.

Uspostavljen je 1 funkcionalni krivicnopravni imunitet nosilaca
javnotuzilacke funkcije odredbom prema kojoj javni tuzilac i zamenik nikome
nisu bili odgovorni za misSljenje dato u vrSenju duznosti (¢l. 35). Novinu
predstavlja i pravo javnog tuzioca odnosno zamenika na stru¢no usavrsavanje

o trosku Republike Srbije.

Javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca birala je Narodna skupstina, na
predlog Visokog saveta pravosuda, dok je broj zamenika javnih tuzilaca za
svako javno tuzilastvo odredivala Narodna skupstina, na predlog Visokog

saveta pravosuda.

Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o javnom tuzilastvu®® izmenjene
su odredbe o izboru i propisano je da javnog tuZioca bira Narodna skupstina na
predlog Vlade, da zamenika javnog tuzioca imenuje Vlada na predlog ministra

nadleznog za pravosude, kao i da broj zamenika javnog tuZioca za svako javno

69 Sluzbenti glasnik RS, br. 39/03.
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tuzilastvo odreduje Narodna skupstina na predlog Vlade. Ove izmene i dopune
Ustavni sud je ocenio kao neustavne, jer daju ovlaS¢enja Vladi Republike Srbije
1 ministru nadleznom za pravosude u odnosu na javno tuzilastvo koja nisu u
saglasnosti sa ¢lanom 103. Ustava. Tim odredbama se, prema shvatanju
Ustavnog suda, dovodi u pitanje Ustavom utvrdeni poloZaj javnog tuzilastva
kao dela pravosudnog sistema i funkcionalna samostalnost u vrSenju
javnotuzilackih poslova, i “uspostavlja institucionalna zavisnost javnog
tuzilastva od organa izvrsne vlasti”. Poslediéno, na taj nadin se “stvara
mogu¢nost da se vrsi kontrola rada ovog drzavnog organa” i “s obzirom da se
organ obrazuje na hijerarhijskom principu”, utiCe na ostvarivanje
javnotuzilacke funkcije u celini, odnosno javno tuzilastvo potcinjava izvrsnoj

vlasti, $to je u suprotnosti sa odredbom ¢lana 103. stav 1. Ustava.”

Utvrdivanje ¢injenica da je doslo do “navrsenja radnog veka” i razloga za
razreSenja bilo je u kompetenciji Republickog javnog tuZioca. Postupak za
razreSenje pokretali su javni tuzilac, neposredno visi javni tuzilac, Republicki

javni tuzilac i ministar nadlezan za pravosude.

Ministar je bio vlastan i da vodi postupak u kome se utvrdivalo da li je
Republicki javni tuzilac navrsio radni vek i da li postoje razlozi za njegovo

razresenje.

1.2.12. Zakon o visokom savetu pravosuda’

Zakonom o Visokom savetu pravosuda ustanovljen je novi organ u
pravosudnom sistemu Srbije. Visokom savetu pravosuda poverene su pojedine
nadleZznosti u postupku izbora predsednika sudova, sudija i javnih tuzilaca.

Tacnije, Savet je predlagao za izbor predsednike sudova, sudije, javne tuZioce i

70 Odluka Ustavnog suda Republike Srbije U. br. 167/2003 od 22.4.2004. http://www.ustavni.

sud.rs/Storage/Global/Documents/Sudska Praksa/lat 1-2004.pdf, 1.9.2018.
7t Sluzbeni glasnik RS, br. 63/01.
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birao zamenike javnih tuzilaca i sudije porotnike. Redakcijom Zakona iz 2002.

godine oduzeta je nadleznost ovom organu da bira zamenike javnih tuzilaca.”2

Savet se sastojao od pet stalnih ¢lanova i osam pozivnih ¢lanova, sudija i
javnih tuzilaca. Pozivnih ¢lanova iz reda sudija je bilo Sest, a pozivnih ¢lanova iz
reda javnih tuZilaca bilo je dva. U pomenutoj izmeni Zakona iz 2002. godine
broj pozivnih ¢lanova iz reda javnih tuzilaca je promenjen u Cetiri.73 Stalni
¢lanovi Visokog saveta pravosuda bili su predsednik Vrhovnog suda Srbije,
Republicki javni tuzilac i ministar nadlezan za pravosude, jedan ¢lan koga iz
reda advokata bira Advokatska komora Srbije i jedan ¢lan koga bira Narodna
skupstina. Zakon je propisivao specifi¢énu proceduru za predlaganje ¢lana koga
je birala Narodna skupstina. Izboru je prethodio predlog tri kandidata u¢injen

od Vrhovnog suda Srbije.7

Postupak izbora c¢lanova iz reda javnih tuzilaca je menjan. Dva odnosno
Cetiri ¢lana iz reda javnih tuzilaca najpre je birao Republic¢ki javni tuZilac, da bi
potom postupak bio promenjen, tako da su izborne ¢lanove’s iz reda javnih
tuzilaca birali zamenici Republi¢kog javnog tuzioca, a drugog okruzni javni

tuzioci na zajednickoj sednici.7

Mandat ¢lanova je bio pet godina. O razreSenju stalnog ¢lana izabranog od
Narodne skupstine odlucivala je Skupstina, na predlog organa koji ga je
predlozio za izbor, o razreSenju stalnog c¢lana koji je advokat odlucivala je
Advokatska komora Srbije, a o razreSenju pozivnih ¢lanova odlucivao je Visoki
savet pravosuda, na predlog organa koji ga je izabrao u Visoki savet pravosuda.
Zakon u pogledu razresenja pati od neodgovarajuce terminologije. Recimo,
koristio se izraz organ za sednicu zamenika Republickog javnog tuzioca i

sednicu okruznih javnih tuzilaca na kojima su se utvrdivali predlozi kandidata

72 Sluzbeni glasnik RS, br. 42/02.

73 Sluzbeni glasnik RS, br. 42/02.

74 Kandidati su predlagani iz redova sudija, javnih tuzilaca ili zamenika javnih tuzilaca.
75 U Zakonu se koristio izraz pozivani ¢lanovi.

76 Sluzbeni glasnik RS, br. 44/04.
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za pozivne clanove iz reda tuzilaca, iako se radilo o ad hoc izbornim telima za

predlaganje kandidata za izborne ¢lanove Visokog saveta pravosuda.

Savet je odlucivao u uzem i prosSirenom sastavu. ProSireni sastav Visokog
saveta pravosuda ¢inili su svi stalni ¢lanovi izuzev ministra nadleznog za
pravosude i Republickog javnog tuzioca, i svi pozivni ¢lanovi i sudije i javni
tuzioci. U prosirenom sastavu Visoki savet pravosuda odlucivao je o povetanju
osnovne plate kad je ono zakonom predvideno, odluéivao je o prigovoru na
odluku o nespojivosti i o prigovoru javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca na
odluku o udaljenju sa duznosti kad ono nije bilo obavezno i o prigovoru

Republickog javnog tuzioca na odluku kojom je udaljen sa duznosti.

Savet je prevashodno odlucivao u uzem sastavu, koji su ¢inili stalni ¢lanovi i
pozivni ¢lanovi. Kad se pitanje odnosilo na javne tuZioce i zamenike javnih
tuzilaca, kompozicija Saveta bila je sastavljena od stalnih élanova i pozivnih
¢lanova javnih tuzilaca. U uzem tuzilackom sastavu Saveta tuzioci su najpre
¢inili znatnu manjinu, tri tuZioca zajedno sa Republi¢kim tuZiocem naspram
Cetiri ¢lana iz drugih pravosudnih profesija i po jednog predstavnika
Parlamenta odnosno Vlade, da bi nakon izmena iz 2002. godine taj odnos bio

promenjen tako da su tuzioci tvorili ve¢inu u uzem tuzilackom sastavu Saveta.

Ideja da Visoki savet pravosuda bude autonomno telo koje samostalno
upravlja sobom, §titi li¢cnu samostalnost tuzilaca i institucionalnu nezavisnost
javnog tuzilastva nije u Zakonu o Visokom savetu pravosuda dosledno
realizovana. Osnovni problem je u tome Sto su u preteznom periodu postojanja
tog organa javni tuzioci predstavljali manjinu i u prosirenom i u uZzem sastavu
Saveta. Eksperti Saveta Evrope, povrh toga, smatrali su i da u takvom telu ne bi

trebalo da bude “mesta” za ministra nadleznog za poslove pravosuda i da bi
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umesto punopravnog ¢lanstva ministra trebalo dopustiti njegovo prisustvo

pojedinim sednicama bez prava glasa.””

Ovaj pokusaj uvodenja mesovitog pravosudnog saveta “patio” je i od drugih
nedostataka. Savet nije imao normativne, niti finansijske nadleznosti, izborni
proces i disciplinski postupak su samo delimi¢no povereni tom organu.
Zakonom nije afirmisana transparentnost u radu, koja jedino ne bi smela da
bude pravilo prilikom odlucivanja o disciplinskim prekrsajima tuzilaca.
Manjkavost je bila i u odsustvu posebne sudske zastite protiv odluka Saveta

koje imaju karakter upravnih akata.

Umesto da se Savet normira kao nezavisni organ javnog tuzilastva sa punim
demokratskim legitimitetom koji je izabran pretezno od nosilaca
javnotuzilacke funkcije, prema Zakonu Savet je neka vrsta javnotuzilackog
“prezidijuma”, sa zadatkom da upravlja tuzilastvom “odozgo”. Pogresno
razumevanje prirode organa za posledicu je imalo pogresan pristup
normiranju izbora pozivnih ¢lanova. U prvoj verziji Zakona pozivne ¢lanove iz
reda tuzilaca birao je tuzilac na vrhu piramide, Republicki javni tuzilac, a
nakon izmene pozivne ¢lanove su birala ad hoc izborna tela sastavljena od

zamenika tuzilaca najviSeg ranga i javnih tuzilaca najviseg nivoa.

Od zavrsetka Drugog svetskog rata do 2001. godine organizacija i
nadleznost javnog tuzilastva na teritoriji Srbije trpela je brojne i relativno ceste
promene. Skoro da postoji pravilnost da su zakoni koji su se bavili tuzilastvom
menjani na svakih deset godina. Sami zakonski tekstovi su u pocetku bili
kratki, da bi kasnije normiranje tuzilastva bilo sve obimnije. Svakako
najsloZeniju strukturu ima Zakon o javnom tuzilastvu od 2001. godine, ¢iji se
¢lanovi grupiSu u odeljke”s, glave i svaki ¢lan ima svoj naziv (rubrum), Sto

pruza preglednost sadrzaja Zakona i olaksava njegovu primenu.

77 G. Oberto, Misljenja eksperta o izmenama i dopunama Zakona o Visokom savetu
pravosuda, Zakona o sudijama i Zakona o uredenju sudova Republike Srbije, 2007, 14.
(dokument u posedu autora G.1.)

78 Ponegde se odeljci dele na pododeljke tj. odseke.

51



Osim promena u nac¢inu normiranja tuzilastva, u posleratnom periodu su se
desavale promene i u pogledu obima nadleznosti javnog tuzilastva. Prema
Zakonu iz 1946. godine tuZilastvo je imalo brojne funkcije, koje nisu bile
prevashodno vezane za kriviéni progon udinilaca kriviénih dela. Prvobitno je
tuzila$tvo imalo znatne nadleznosti u kontroli zakonitosti odlucivanja u
privredi i zastiti drZavne imovine, Siroko pravo intervencije u upravnom
postupku, ovlaséenje da otkriva sabotaze, dok je u gradanskom postupku imalo
ovlaséenja da podnosi tuzbe i predloge, kao i da na drugi nacin ucestvuje u
ovom postupku. I u krivicnom postupku javni tuzilac je imao brojne i
razgranate funkcije. Osim ovlaséenja da preduzima krivicni progon, javni
tuzilac je imao istraznu funkciju i to tako Sto je sam ili preko drugih organa

vrsio isledenje odnosno izvidaj i istragu.

Organizacija javnog tuzilastva, uprkos promenama u opsegu nadleznosti
nije pretrpela znatnije promene u posleratnom periodu. Sve vreme tuzilastvo je
monokratski ustrojen organ, na vrhu piramide je jedna li¢nost, (savezni,
kasnije republicki) tuzilac kome su podredeni svi ostali tuZioci i zamenici.
Hijerarhija unutar tuzilastva je potpuna, visi tuzilac i javni tuzilac imaju pravo
da bez ikakvoga prethodnog uslova i u svako doba izvrSe upad u procesnu

aktivnost podredenog tuzioca ili zamenika.

Novina je ustanovljenje Visokog saveta pravosuda kome su bile poverene i
cesto menjane nadleznosti u postupku izbora javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca. Zamisao o ulozi ovog organa u upravljanju javnim tuzilastvom nije
bila dosledno i nedvosmisleno sprovedena, zbog cega je, kao i usled

dnevnopolitickih razloga, Zakon o Visokom savetu pravosuda ¢esto menjan.
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1.2.13. Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnth organa
u suzbijanju organizovanog kriminala”?

Clan 504a. Zakonika o krivinom postupku, koji je bio smesten u glavi
XXIX pod nazivom “Posebna pravila o postupku za krivicna dela
organizovanog kriminala”,8¢ i ¢lan 2. Zakona o organizaciji i nadleznosti
organa u suzbijanju organizovanog kriminala sadrzali su definicije
organizovanog kriminala. Definicije organizovanog kriminala iz Zakonika o
kriviénom postupku i Zakona o organizaciji i nadleznosti organa za suzbijanje
organizovanog kriminala bile su posve razli¢ite. Organizovani kriminal iz ¢lana
504a. Zakonika o krivicnom postupku preuzeo je definiciju utvrdenu od
Evropske unije, prema kojoj da bi se odredena delatnost smatrala
organizovanim kriminalom, potrebno je da se od jedanaest uslova ispune tri
obavezna i najmanje tri uslova od preostalih osam dopunskih uslova. Premda
je pojam organizovanog kriminaliteta u ovoj definiciji postavljen Siroko i
alternativno, slabost ove definicije bila je u tome $to nije uvazavala ¢injenicu da
se organizovani kriminalitet u pojedinim drZzavama ispoljava na razli¢ite nacine
i razliéitim intenzitetom, prema konkretnim wuslovima i drustvenim

odnosima.8t

Sa druge strane, po Zakonu o organizaciji i nadleZnosti organa za suzbijanje
organizovanog kriminala prakti¢no se svako grupno krivicno delo svrstavalo u
organizovani kriminal. Nedostatak ove definicije bio je u zanemarivanju
domacih specifi¢nosti i iskustava, pre svega karakteristi¢nih veza kriminalne

organizacije sa drzavom i njenim organima.

Za postupanje po predmetima organizovanog kriminala u Republici Srbiji
prema odredbama Zakona o organizaciji i nadleznosti organa u suzbijanju
organizovanog kriminala bili su nadlezni posebni organi i to Specijalno

tuzilastvo, Sluzba za suzbijanje organizovanog kriminala, posebna odeljenja

79 Sluzbeni glasnik RS, br. 42/02, 27/03, 39/03, 60/03, 67/03, 20/04, 58/04, 45/05, 61/05.
80 Sluzbeni list SRJ, br. 68/02.
81 M. Boskovi¢, Organizovani kriminalitet, I deo, Beograd 1998, 1.
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Okruznog suda u Beogradu, Apelacionog suda u Beogradu i Vrhovnog suda
Srbije, kao i Posebna pritvorska jedinica koja se formirala pri Okruznom

zatvoru u Beogradu.

Funkciju gonjenja za krivicna dela sa elementima organizovanog kriminala
vrsilo je Specijalno tuZilastvo. Posebno odeljenje za suzbijanje organizovanog
kriminala, $to je pun zakonski naziv Specijalnog tuzilastva, bilo je deo
Okruznog javnog tuzilastva u Beogradu i ono je po Zakonu centralni organ
zaduZen za suzbijanje organizovanog kriminala. Premda ulazi u sastav
Okruznog tuzilastva u Beogradu, okruzni javni tuzilac skoro da nije imao
ovlaséenja spram Specijalnog tuzilastva. Jedino ovlaséenje Okruznog tuzioca je
da donese pravila o uredenju koja u Zakonu imaju arhai¢ni naziv “Akt o
unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u Specijalnom
tuzilastvu”. Cak i to ovlaS¢enje okruznog javnog tuZioca bilo je okrnjeno
obavezom da Akt dobije imprimatur Ministarstva nadleznog za poslove

pravosuda, da bi stupio na snagu.

Puna i efektivna ovlaséenja u odnosu na Specijalno tuzilastvo posedovao je
Republicki javni tuzilac. On je postavljao i razresavao Specijalnog tuzioca i
njegove zamenike, posto prethodno donese resenje o upucivanju kandidata u
Specijalno tuzilastvo. Dakle, nijedan nosilac javnotuzilacke funkcije nije se
izvorno birao, niti postavljao u Specijalno tuzilastvo, ve¢ se ova organizaciona
jedinica popunjava primenom instituta upucivanja iz ¢l. 46. Zakona o javnom
tuzilastvu.

Kao Sto je kazano, specijalnog tuZioca imenovao je Republicki tuzilac na
period od dve godine. Kratak period na koji se imenuje, moguénost da bude
razreSen i pre isteka tog perioda, a da pri tome Zakon ne predvida razloge za
razreSenje, specijalnog tuZioca su stavljali u polozaj tuzioca na privremenom
radu, bez ikakvih garancija samostalnosti. Osim dvogodiSnjeg mandata i

nepropisivanja razloga za razresenje, “udar” na samostalnost predstavljao je i
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izostanak procedure za razreSenje, moguénost da bude razresen “u svakom

trenutku, bez objasnjenja i utvrdene procedure, po diskrecionoj oceni”.82

Da bi Specijalni tuzilac efikasno vrSio svoju nadleznost, neophodne su
posebne garancije njegove profesionalne autonomije. On mora biti poseban ne
samo po nadleznosti i istraznim tehnikama koje koristi, ve¢ i po jemstvima
njegove samostalnosti. Zakon o organizaciji i nadleznosti organa u suzbijanju
organizovanog kriminala to ne obezbeduje. Naprotiv, izuzetno kratak mandat,
mogucénost da bude razreSen i pre isteka tako kratkog mandata, odsustvo
propisanih razloga i procedure u kojoj se utvrduju razlozi za razresenje, ¢ine
Specijalnog tuZioca manje samostalnim od bilo kog tuZioca u javnotuZilackoj
organizaciji.

Osim $to postavlja i razreSava Specijalnog tuzioca, Republi¢ki javni tuZilac
odlucuje i o njegovoj nadleznosti, tako Sto vrsi poveravanje ili prenosenje
nadleznosti. Prema tome, Specijalno tuzilastvo izvorno ne poseduje nadleznost,
ve¢ se vrsi avokacija nadleznosti Republi¢kog javnog tuZzilastva prema ovom
tuzilastvu. Problem moZe da nastane i na relaciji sud—tuzilastvo i to u slucaju
da krivi¢éni predmet dode pred Posebno odeljenje Okruznog suda u Beogradu
koje odbije da postupa po toj stvari. U tom slucaju na sve preduzete radnje u
pretkrivicnom postupku trebalo bi da se primenjuju odredbe redovnog
kriviénog postupka, sto prakti¢no znac¢i da mnoge radnje dokazivanja ne mogu

da budu upotrebljene, kao dokaz u redovnom sudskom postupku.

Mesna nadleznost specijalizovanih tuzilastava za celu zemlju je reSenje koje
se u to vreme praktikovalo u veéem broju evropskih drzava. U Spaniji
Drzavnim zakonom od 24.4.1995. godine®3 uvodi se Specijalna sluzba javnog
tuzilastva za suzbijanje ekonomskih delikata vezanih za korupciju. Ova sluzba

zajedno sa Specijalnom sluzbom javnog tuzilastva za sprecavanje i suzbijanje

82 N. Vazi¢, Analiza Zakona o organizaciji i nadleznosti drZzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala Republike Srbije i njegova primena u praksi, u: Borba protiv
ogranizovanog kriminala- od postojeéeg zakonodavstva do sveobuhvatnog predloga
reforme, Beograd 2008, 184, 185.

83 Sluzbeni drzavni bilten od 25.4.1995 , br. Zakona 1618.
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ilegalne trgovine droga i Javnim tuzilastvom Audiencija Nacional (mozda
najvazniji deo tuzilastva zaduZen za suzbijanje organizovanog kriminala) ¢ini
grupu specijalizovanih organa koji se, pored ostalog, bave i suzbijanjem
organizovanog kriminala. Svi ovi organi nadleznost ostvaruju na celokupnoj
teritoriji Spanije.

Zakonodavci su se opredelili za évrstu i centralizovanu strukturu organa
zaduzZenih za suzbijanje organizovanog kriminala. Taj koncept je imao svojih
nedostataka i prednosti. Medutim, ono $to se moZe smatrati osnovnom
manjkavoscu jeste odsustvo pouzdane organizacione veze izmedu Specijalnog

tuzilastva i posebne policijske jedinice kao i drugih bezbednosnih ¢inilaca.

1.2.14. Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa
u postupku protiv uc¢inilaca ratnih zlo¢ina+

Kako sam naziv govori, ovaj zakon se bavio osnivanjem, organizacijom,
nadleznos$éu i ovlaséenjima drzavnih organa zaduzenih za otkrivanje i krivi¢no
gonjenje ucinilaca kriviénih dela odredenih u glavi XVI Osnovnog krivicnog
zakona (Krivicna dela protiv covecnosti i medunarodnog prava). Zakon se,
takode, primenjuje i radi otkrivanja i krivicnog gonjenja ucéinilaca kriviénih
dela predvidenih ¢lanom 5. Statuta Medunarodnog krivicnog tribunala za
bivsu Jugoslaviju. U ¢lanu tri je utvrdena univerzalna nadleZnost organa
uspostavljenih zakonom, budud¢i da je bilo predvideno da su ti organi nadlezni
za vodenje krivicnog postupka protiv ucinilaca pomenutih krivicnih dela
ukoliko su dela udinjena na teritoriji nekadasSnje SFRJ, bez obzira na

drzavljanstvo ucinioca ili zrtve.

Za gonjenje ucinilaca pobrojanih kriviénih dela nadlezno je Tuzilastvo za

ratne zlo¢ine kojim rukovodi tuzilac za ratne zlo¢ine. U ¢lanu 4. st. 2. bila je

84 Sluzbeni glasnik RS, br. 67/03.
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predvidena supsidijarna primena zakona koji ureduje javno tuzilastvo u slucaju

da neko pitanje organizacije ili nadleznosti nije bilo uredeno ovim zakonom.

Tuzioca za ratne zlo€ine birala je Narodna skupstina. Zamenika TuZioca za
ratne zlocine postavljao je i razresavao Tuzilac za ratne zlo¢ine. Da bi neko lice
bilo postavljeno za TuZioca za ratne zlocine ili zamenika, mora da ispunjava
uslove za izbor za okruznog javnog tuzioca i da poseduje visok moralni ugled i
nepristrasnost i znacajno iskustvo u oblasti kriviénog prava. Prednost u izboru
odnosno postavljenju imaju lica koja poseduju znanje i iskustvo u oblasti
medunarodnog humanitarnog prava i ljudskih prava. Zamenik Tuzioca za
ratne zlocine postavljao se na detiri godine i mogao je da bude ponovo
postavljen. Po prestanku funkcije u Tuzilastvu za ratne zlocine, javni tuzilac

odnosno zamenik vrac¢a se na duznost koju je vrsio u javnom tuzilastvu.

Premda je organ zaduZzen za gonjenje ucinilaca krivi¢nih dela iz ovog zakona
nosio naziv Tuzilastvo za ratne zlocine, ispravniji naziv tog organa bio bi
Tuzilac za ratne zloéine. Naziv TuZilac za ratne zloc¢ine bi potpunije i jasnije
odrzavao prirodu unutrasnjeg uredenja organa, budué¢i da se nije radilo o
kolektivnom organu sa monokratskim odlu¢ivanjem, ve¢ o inokosnom organu
u kome je Tuzilac za ratne zlo¢ine posednik funkcije i nadleznosti organa, dok
su zamenici njegovi saradnici koje bira na osnovu zakonskih kriterijuma, a

otpusta arbitrarno, odnosno po svom nahodenju.

Nedoumicu, prema tekstu Zakona, izazivalo je i pitanje statusa Tuzilastva za
ratne zloéine u javnotuzilackom sistemu Srbije. Tacnije, nije bilo najjasnije da
li je to tuzilastvo deo Javnog tuzilastva Srbije i ako jeste, gde se nalazi u
hijerarhijskoj lestvici, ili se radi o sui generis i specijalizovanom organu

kriviénog progona izvan sistema javnog tuzilastva u Republici Srbiji.

Zakonom je bilo predvideno da TuZilac za ratne zloéine daje misljenje
prilikom postavljenja rukovodioca Sluzbe za otkrivanje ratnih zlocina.
StareSinu policijske sluzbe koja je imala zadatak da otkriva krivicna dela

pobrojana u Zakonu postavljao je i razreSavao ministar unutrasnjih poslova,
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dok je nadlezni tuzilac imao iskljuc¢ivo konsultativnu ulogu i to samo prilikom
postavljenja staresine, iako se radilo o organizacionoj jedinici koja je iskljucivo
postupala po nalozima Tuzioca za ratne zlo¢ine. Zakon nije predvidao
konsultovanje tuzioca prilikom odlucivanja o razresenju, iako bi po logici stvari
razlozi za razreSenje trebali da proisteknu iz nepostupanja ili neodgovarajuceg

postupanja po nalozima nadleznog tuzioca.

1.2.15. Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa za borbu
protiv visokotehnoloskog kriminala®s

Visoko tehnoloski kriminal je po mnogim svojstvima specifican u odnosu na
druga kriviéna dela, Sto je bilo povod za donoSenje Zakona o organizaciji i
nadleZznosti organa za borbu protiv visokotehnoloSkog kriminala. Protivno
nazivu, Zakon propisuje organizaciju i nadleZznost organizacionih jedinica
pojedinih organa u borbi protiv visokotehnologkog kriminala. Clan 2. sadrzi
definiciju visokotehnoloskog kriminala, dok ¢l. 3. odreduje krug krivi¢énih dela
za koja su nadlezne organizacione jedinice koje se uspostavljaju ovim
zakonom. Za postupanje u predmetima krivi¢nih dela iz ¢lana 3. ovog zakona
nadlezno je Vise javno tuzilastvo u Beogradu i to za teritoriju Republike Srbije.
U Visem javnom tuzilastvu u Beogradu obrazuje se posebno odeljenje za borbu
protiv visokotehnoloskog kriminala koje se daljem tekstu oznacava sintagmom
“Posebno tuzilastvo”. Oznacavanje odeljenja ViSeg tuzilastva u skra¢enom
nazivu “Posebno tuzilastvo”, osim Sto predstavlja terminolosku nedoslednost,
moZe u prakticnom smislu da proizvede konfuziju u pogledu statusa posebnog
odeljenja zaduZenog za suzbijanje visokotehnoloskog kriminala i pozicije ovog

tuzilastva u hijerarhijskoj lestvici Javnog tuzilastva Srbije.

Zakonopisci su (€l. 4. st. 3) pribegli normativnoj tehnici koju su primenjivali

kod oba zakona kojima su uspostavljena i uredena posebna tuzilastva

85 Sluzbenti glasnik RS, br. 67/0361/2005.
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predvidevsi supsidijarnu primenu opstih propisa o javnom tuzilastvu i to u

pogledu svih pitanja koja nisu izri¢ito uredena ovim zakonom.

Prema Zakonu, radom Posebnog tuzilastva rukovodi posebni tuzilac za
visokotehnoloski kriminal (u tekstu Zakona za rukovodioca se koristi skrac¢eni
naziv Posebni tuZilac) koga postavlja Republicki javni tuZilac iz reda zamenika
javnih tuzilaca koji ispunjavaju uslove za izbor za zamenika viSeg javnog
tuzioca. Primedba u pogledu terminoloske nedoslednosti odnosi se i na
skraéeni naziv posebni tuzilac, buduéi da se radi o rukovodiocu odeljenja koji
nije posednik javnotuzilacke funkcije kao drugi javni tuzioci. Rukovodilac
odeljenja nadleznog za gonjenje krivicnih dela visokotehnoloskog kriminala
postavlja se na cetiri godine i moZe biti viSe puta postavljen. Republi¢ki javni
tuzilac moze rukovodioca posebnog odeljenja razresiti i pre isteka vremena na
koje je postavljen. S obzirom na to da se rukovodilac odeljenja postavlja
izmedu kandidata koji ispunjavaju uslov u pogledu profesionalnog staza, na
osnovu Sirokog diskrecionog ovlascenja, i da Zakon ne predvida posebne
uslove za njegovo razreSenje, izvan svake dileme je da je polozaj staresSine

posebnog odeljenja, sve vreme trajanja mandata, sustinski provizoran.

Prilikom postavljenja zamenika tuzilaca u posebno odeljenje za
visokotehnologki kriminal predvideno je da “prednost imaju” kandidati koji
poseduju posebna znanja iz oblasti informatic¢kih tehnologija. Neobi¢no je da
se u Zakonu ne insistira na strogim profesionalnim uslovima u smislu
specijalistickih znanja i veStina za zamenike javnih tuzilaca, iako je ratio
osnivanja tog tuzilastva upravo specijalizacija i posedovanje posebnih znanja i

vestina radi efikasnog procesuiranja krivi¢nih dela sajber kriminala.
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MARINA MATIC BOSKOVIC

2. MEDUNARODNI I EVROPSKI STANDARDI
O JAVNOM TUZILASTVU

Medunarodni standardi u oblasti pravosuda poceli su da se razvijaju u
punom zamahu posle Drugog svetskog rata, paralelno sa razvojem
medunarodnog prava ljudskih prava.8¢ Proklamovana ljudska prava
zahtevala su i efikasne mehanizme njihove zastite. Usled razvoja ekonomije
i novog shvatanja ekonomske politike pokazala se potreba za stabilnim

pravnim sistemom, odnosno vladavinom prava.s”

Ovo je dovelo do pojac¢anog interesovanja medunarodnih organizacija za
pitanje vladavine prava, kao okvira za ostvarenje njihovih ciljeva -
ekonomskog razvoja, izgradnje mira i zastite ljudskih prava.88 Medutim, s
obzirom na raznorodnost pravnih sistema nacionalnih drzava, kao i
raznorodnost politickih i pravnih vrednosti, izgradnja prihvatljivog koncepta

vladavine prava postala je pravi izazov.

86 M. Mati¢ Boskovié, S. Nenadié, Evropski standardi u oblasti pravosuda, Strani pravni
Zivot 2018, br. 1, 39-56.

87 O potrebi razvoja liberalnog koncepta pravde u odnosu na zahteve politicke ekonomije vidi vise
w: F. A. Hayek, Law, Legislation and Liberty, a New Statement of the Liberal Principles of
Justice and Political Economy, London, Routledge, 2013.

88 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, u preambuli, uspostavlja vezu izmedu
ljudskih prava i vladavine prava. U izvestaju iz marta 2005. godine, Generalni sekretar UN-a
iscrpno govori o vladavini prava. Vidi: UN General Assembly (2005) A/59/2005.
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U odredivanju pojma vladavine prava teoreti¢ari i pravnici su prednost
davali sudskom sistemu i ulozi sudija, dok je javno tuzilastvo ostajalo po
strani.® Jedan od najveéih izazova u uspostavljanju medunarodno priznatih
pravila za tuZioce predstavljale su razlike u materijalnom i procesnom

kriviénom pravu, kao i razli¢ite pravne tradicije%° i pravni sistemi.?

Medutim, specijalni izvestilac za nezavisnost sudija i advokata je u svom
izvestaju (A/HRC/20/19) iz juna 2012. godine u tacki 93. naveo da javni tuzioci
predstavljaju deo pravosuda, i da stoga moraju postovati ljudsko dostojanstvo,
stititi lLjudska prava i doprinositi nesmetanom funkcionisanju sistema
kriviénog pravosuda. Takode, prema iznetom stavu specijalnog izvestioca javni
tuzioci imaju kljuénu ulogu u zastiti drustva od kulture nekaznjivosti i

predstavljaju ¢uvare pravosuda.

2.1. UN i medunarodni standardi tuzilaca

Uprkos ¢injenici da tuzioci imaju centralnu ulogu u kriviénom postupku, u
medunarodnim instrumentima se relativno malo spominju u poredenju sa
sudijama i advokatima. Na primer, ni Univerzalna deklaracija o ljudskim
pravima ni Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima ne spominje
tuzioce, dok praksa Komiteta za ljudska prava Ujedinjenih nacija malo paznje

posvecuje poloZaju i statusu javnih tuzilaca.92

89 G. di Federico, Prosecutorial Independence and the Democratic Requirement of
Accountability in Italy: Analysis of a Deviant Case in a Comparative Perspective, The British
Journal of Criminology, Vol. 38, br. 3, 1998, 371-387.

90 Kancelarija Ujedinjenih nacija za borbu protiv droge i kriminala (UNODC), Manual on
Mutual Legal Assistance and Extradition, Vienna 2012, 8.

9t Manual on Mutual Legal Assistance and Extradition, 8. Poredenjem javnotuzilackih sistema
moze se napraviti razlika izmedu onih koji imaju ovlaséenje da primenjuju nacelo oportuniteta i
onih koja nemaju ta ovlas¢enja. Takode vazno pitanje u razlikovanju javnotuzilackih sistema je i
odnos prema izvr$noj vlasti, odnosno da li predstavlja javno tuzilastvo deo izvr$ne vlasti ili
pravosuda. Jedno od kljuénih pitanja je i ustrojstvo javnog tuzilastva, odnosno da li postoji
snazna hijerarhijska struktura ili ne.

92 Vise u: M. Nowak, United Nations Covenant on Civil and Political Rights: CCPR
Commentary, 2nd rev. ed., Kehl/Strasbourg/Arlington, N. P. Engel Vertrag, 2005.
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Iako se eksplicitno ne navode u medunarodnim instrumentima, tuzioci
imaju znacajnu ulogu u primeni nacela utvrdenih medunarodnim aktima, kao
Sto su pravo na pravi¢no sudenje, pravo pristupa sudu, nacelo jednakosti pred

zakonom i pred sudom, i zabrana torture.

Na Sestom kongresu Ujedinjenih nacija o prevenciji kriminaliteta i
postupanju sa prestupnicima, odrzanom 1980. godine, prepoznato je da
postoji potreba za definisanjem medunarodnih standarda u vezi sa tuziocima.
Na Kongresu je utvrdeno da postoji veza izmedu delotvorne primene ¢lana 14.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima i pravilnog izbora i
obuke sudija i tuzilaca:94 ,,Drzave ¢lanice bi trebalo da obezbede da odgovorni
za funkcionisanje sistema krivinog pravosuda na svim nivoima budu
adekvatno kvalifikovani za zadatke koje obavljaju i da ih obavljaju nezavisno od

pojedinacnih i grupnih interesa.“9s

Na Sedmom kongresu, odrzanom 1985. godine, istaknut je znacaj
shepristrasnosti tuzilaca u pokretanju krivicnog progona“ i potreba da se
izbegne bilo kakav oblik diskriminacije pri izboru i imenovanju tuzilaca.
Drzavama clanicama je preporuceno da garantuju objektivnost tuzilastva.
Kongres je pozvao drzave ¢lanice da razmotre nacrt smernica o izboru, obuci i
statusu tuzilaca, zadacima i ponasanju tuzilaca, imunitetu, nac¢inima na koji
tuzioci mogu da doprinesu nesmetanom funkcionisanju sistema krivicnog
pravosuda, saradnji sa policijom, obimu diskrecionih ovlaséenja i ulozi u

krivicnom postupku.9°

93 Kongres Ujedinjenih nacija o prevenciji kriminaliteta i krivicnom pravosudu organizuje se
jednom u pet godina prema Rezoluciji 415 (V) Generalne skupstine. Kongres okuplja stru¢njake iz
drzava clanica, kao i predstavnike akademske zajednice i civilnog drustva. Rezolucije koje se
usvoje na Kongresu prosleduju se Generalnom sekretaru i telima Ujedinjenih nacija.

94 Sesti kongres Ujedinjenjih nacija o prevenciji kriminaliteta i postupanju sa prestupnicima,
Karakas, 25. Avgust—5. septembar 1980: Izvestaj je pripremio Sekretarijat (United Nations
publication, Sales No. E.81.1IV.4), chapter I, sect. B.16.

95 V. Deklaraciju iz Karakasa, Rezolucija Generalne skupstine 35/171, Aneks, op. para. 5.

9 Sedmi Kongres Ujedinjenih nacija o prevenciji kriminaliteta i postupanju sa
prestupnicima, Milano, 26. avgust —6. septembar 1985: Izvestaj je pripremio Sekretarijat
(United Nations publication, Sales No. E.86.1V.1), chapter I, sect. E.7.
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Smernice o ulozi tuzilaca, poznate i kao Smernice iz Havane, usvojene su na
Osmom kongresu 1990. godine, sa ciljem da pomognu drzavama ¢lanicama da
obezbede i promovisu delotvornost, nepristrasnost i pravi¢nost javnih tuzilaca
u krivicnom postupku.9” Smernice predstavljaju prvi medunarodni instrument
kojim je pokusano da se utvrdi uloga javnog tuzioca, ali ne i odnos izmedu

tuzioca i izvrsne ili zakonodavne vlasti.

DonoSenje Smernica podstaklo je usvajanje drugih medunarodnih
dokumenata, kao Sto su Standardi Medunarodnog udruZenja tuzilaca®® o
profesionalnoj odgovornosti i osnovnim obavezama i pravima tuzilaca iz 1999.
godine. U Standardima Medunarodnog udruZenja tuzilaca priznata je klju¢na
uloga tuzilaca u sistemu krivicnog pravosuda. Standardi predstavljaju
medunarodno merilo za postupanje javnih tuzilaca kao pojedinaca, kao i
javnog tuzilaStva kao sistema. Takode, u Standardima se promovise
medunarodna saradnja i naglasava znacaj nezavisnosti. Za razliku od drugih
medunarodnih instrumenata koji predstavljaju sporazum izmedu drzava ili
vlada, Standarde su pripremili i usvojili tuzioci koji poticu iz razli¢itih drzava i
pravnih tradicija, tako da se mogu posmatrati i kao misljenje struke o
standardima koji bi trebalo da se primene na njihovu profesiju. Standarde
Medunarodnog udruzenja su 2008. godine priznale Ujedinjene nacije,
zahvaljujué¢i Rezoluciji 17/2 Komisije za prevenciju kriminaliteteta i krivicno
pravosude. Rezolucijom su drzave clanice pozvane da podstaknu svoja

tuzilastva da razmotre Standarde Medunarodnog udruzenja tuzilaca zajedno sa

97 Osmi Kongres Ujedinjenih nacija o prevenciji kriminaliteta i postupanju sa prestupnicima,
Havana, 27. avgust-7. septembar 1990: IzveStaj je pripremio Sekretarijat (United Nations
publication, Sales No. E.91.IV.2), chapter I, sect. C.26, annex.

98 Medunarodno udruZenje tuzilaca (IAP) osnovano je u junu 1995. godine pod
pokroviteljstvom kancelarije Ujedinjenih nacija u Becu, a formalno je uspostavljeno na
prvom generalnom sastanku u Budimpesti u septembru 1996. godine. Glavni podsticaj za
osnivanje Medunarodnog udruZenja predstavljalo je povecanje transnacionalnog kriminala,
posebno trgovina narkoticima, pranje novca i prevare. Porast medunarodnog kriminaliteta
uticao je na potrebu za unapredenom medunarodnom saradnjom javnih tuzilaca i za
povecanjem efikasnosti saradnje, oduzimanja imovine i drugih mera saradnje. Objavljivanje
UN Smernica o ulozi javnih tuzilaca inspirisalo je osniva¢e Medunarodnog udruzenja.
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Smernicama o ulozi tuzilaca kada razvijaju pravila o postupanju tuzilaca u

svojim drzavama.99

Na ulogu tuzilaca upucuje se u nekoliko konvencija Ujedinjenih nacija, u
kontekstu unapredenja delotvornosti istraga i krivicnog progona za pojedina
krivicna dela, kao Sto su trgovina narkoticima, organizovani kriminal i
korupcija. U konvencijama se zahteva od drzava ¢lanica da obezbede da se
diskreciona ovlas¢enja tuzilaca koja se odnose na gonjenje lica za navedena
krivicna dela urede tako da unaprede delotvornost mera za sprovodenje

zakona.o0

Clanom 11. Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije, kojom se
priznaje kljuéna uloga pravosuda i tuzilastva u borbi protiv korupcije,
predvideno je da drzave ugovornice mogu preduzeti mere za jacanje integriteta
1 prevenciju mogucnosti za korupciju. Mere koje drzave mogu preduzimati
obuhvataju pravila ponaSanja nosilaca pravosudnih funkcija i mogu se
primenjivati i u okviru tuzilastva u onim drzavama ugovornicama u kojima ono
ne predstavlja deo pravosuda, ve¢ uziva samostalnost slicnu nezavisnosti
sudstva. Vodi¢ o sprovodenju ¢lana 11. i okvir za evaluaciju sadrze detaljne

informacije o primeni tuzilackog integriteta. o

2.2, Evropski standardi

Padom Berlinskog zida i velikim proSirenjem Evropske unije na drzave

¢lanice bivSeg VarSavskog pakta otvorila su se pitanja evropskih standarda u

99 Commission on Crime Prevention and Criminal Justice resolution 17/2.

100 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv nezakonitog prometa opojnih droga i psihotropnih
supstanci iz 1988. (Sluzbeni list SFRJ, Medunarodni ugovori br. 14/90), ¢l. 3, st. 6;
Konvencija Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog organizovanog kriminala (Sluzbeni
list SRJ, Medunarodni ugovori br. 6/2001), ¢l. 11, st. 2; i Konvencija Ujedinjenih nacija
protiv korupcije (Sluzbeni list SCG, Medunarodni ugovori br. 12/2005), ¢l. 30, st. 3.

101 Kancelarija Ujedinjenih nacija protiv droge i kriminala (UNODC), “United Nations Convention
against Corruption: article 11 implementation guide and evaluative framework”, chapter 4.
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oblasti pravosuda.’*> Nacionalna pravosuda u zemljama ¢lanicama EU su
razli¢ita, a razlikuju se i ustavna reSenja koja se ti¢u nezavisnosti i
nepristrasnosti pravosuda.*3 Ipak, bez obzira na vise nego ocigledne razlike, za
EU je od Kkljuénog znacaja nac¢in na koji se vladavina prava primenjuje u
drzavama clanicama. Evropska unija prihvata u celosti, kao svoje, vrednosti na

kojima pociva vladavina prava, onako kako je tumaci Savet Evrope.1o4

Evropski standardi definisani su sa stanovista ciljeva koji se Zele ostvariti
(nezavisnost, nepristrasnost, integritet, sudenje u razumnom roku i
efikasnost), dok su instrumenti kojima se ti ciljevi postizu razliciti od drzave do
drzave. Problemi sa kojim su se suocile Rumunija i Bugarska u oblasti
pravosuda i borbe protiv korupcije dodatno su motivisali tela Saveta Evrope i
Evropske unije da standardizuju kriterijume na osnovu kojih se meri napredak

u oblasti reforme pravosuda i ostvarenost evropskih standarda.

2.2.1. Savet Evrope i Evropski sud za ljudska prava

Detaljniji standardi doneti su na regionalnom nivou i to posebno u okviru
Saveta Evrope i njegovih tela. Jedan od najznacajnijih dokumenata predstavlja

Preporuka Rec (2000) 19 Komiteta ministara drzava clanica o ulozi javnih

102 Da bi jedna drzava postala c¢lanica EU, potrebno je da ispuni Kriterijjume iz
Kopenhagena, koji u odnosu na pravosude podrazumevaju ispunjenje politickih uslova u
vidu stabilnosti institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava i
poStovanje i zastitu manjina, ali i administrativne i institucionalne kapacitete za delotvornu
primenu acquis i sposobnost preuzimanja obaveza ¢lanstva. U odnosu na pravosude i
fundamentalna prava, acquis su opisane u poglavlju 23 i odnose se na o¢uvanje razvoja EU
na polju slobode, bezbednosti i pravde. Radi postizanja ovog cilja zahteva se uspostavljanje
nezavisnog pravosuda, a u cilju zastite vladavine prava, zahteva se i nepristrasnost, integritet
1 visoki profesionalni standardi pravosuda. Takode, zahteva se ¢vrsto posveéenje eliminaciji
eksternih uticaja na pravosude, kao i obezbedenje adekvatnih finansijskih resursa i obuka.
Korupcija je prepoznata kao osnovna pretnja vladavini prava i u odnosu na nju se zahteva
efikasna borba. Ipak, kao osnovni zahtev pred pravosude budué¢ih zemalja ¢lanica stavlja se
obezbedenje i efikasna zastita fundamentalnih ljudskih prava.

103 O razlikama izmedu pravosudnih sistema drZzava ¢lanica viSe u: J. Gutmann, S. Voigt, Judicial
Independence in the EU — A Puzzle, ILE Working Paper Series, No. 4, 2017.

104 V,: Memorandum of Understanding between the Council of Europe and the European Union
of May 2007.
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tuzilaca u sistemu kriviénog pravosuda, usvojena 6. oktobra 2000. godine.105
Drzave ¢lanice Saveta Evrope bi trebalo u skladu sa Preporukom da preduzmu
delotvorne mere kojima bi se obezbedilo da javni tuzioci obavljaju svoje
profesionalne obaveze bez neprimerenih pritisaka. U Preporuci su sadrzane
posebne zastitne mere za javne tuzioce, kao Sto je pravo javnog tuZioca da
zahteva da mu se uputstva daju u pisanoj formi i da postoji interna procedura
koja moze dovesti do zamene uputstva ukoliko tuzilac smatra da je uputstvo
nezakonito i/ili protivnho savesti tuzioca. Pored toga, Preporuka navodi i
obaveze javnog tuzioca prema pojedincima, posebno u pogledu obavljanja
funkcije na nepristrastan i objektivan nacin, uz zastitu ljudskih prava utvrdenih

Konvencijom o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Za uspostavljanje evropskih standarda koji se odnose na javne tuzioce
posebno je znadajan Izvestaj koji je usvojila Venecijanska komisijao® 2010.
godine o evropskim standardima o nezavisnosti pravosudnog sistema.'o7
Izvestaj ne predstavlja samo kompilaciju postoje¢ih standarda, ve¢ utvrduje i
buducée pravce razvoja, jer se konstatuje tendencija razvoja javnog tuzilastva u
drzavama Evrope, razdvajanje od izvrsne vlasti i davanje ve¢ih garancija
samostalnosti, odnosno nezavisnosti. Izvestaj (II deo koji se odnosi na tuzilacki
sistem) sadrzi standarde i smernice o unutra$njoj i spoljasnjoj nezavisnosti,

izboru i odgovornosti generalnog tuzioca i javnih tuzilaca, garancijama

105 Komitet ministara Saveta Evrope je telo koje, prema ¢lanu 13. Statuta Saveta Evrope,
deluje u ime Saveta Evrope i ¢ine ga ministri spoljnih poslova ugovornih strana ili njihovi
stalni predstavnici. Prema ovom statutu (¢l. 14-21), Komitet ministara razmatra mere kao §to
su konvencije, reguliSe pitanja unutrasnje organizacije Saveta Evrope i nadzire sprovodenje
odluka Evropskog suda za ljudska prava. S obzirom na njegov medunarodni karakter,
Komitet ministara donosi odluke jednoglasno, a u odredenim sluc¢ajevima, uredenim ¢lanom
15. Statuta, zakljucci Komiteta ministara mogu imati karakter preporuke vladama ¢lanicama,
Sto ima politicku, ali ne i pravnu obaveznost.

106 Evropska komisija za demokratiju putem prava, tj. Venecijanska komisija, predstavlja
savetodavno telo Saveta Evrope u pogledu ustavnih pitanja. S obzirom na ulogu javnog
tuzilastva, pojedina nacela su deo ustavnih normi, tako da misljenja Venecijanske komisije
kako u vezi sa ustavom, tako i s pojedinim zakonima, mogu uticati na uredenje javnog
tuzilastva.

107 CDL-AD(2010)040, usvojen na 85. plenarnoj sednici Venecijanske komisije, 17-18.
decembar 2010. godine.
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samostalnosti u postupanju, imunitetu i bezbednosti, nadoknadama, obukama

i nadleznostima tuzioca van krivi¢nog prava.

Konsultativno vece evropskih tuzilaca*® donelo je 13 misljenja o javnom
tuzilastvu kojim su uspostavljeni sveobuhvatni standardi o izboru,
napredovanju, razreSenju, odgovornosti, ulozi i uredenju tuzilastva, kao i
nezavisnosti: MiSljenje broj 1 iz 2007. godine o nacinima unapredenja
medunarodne saradnje u oblasti krivicnog pravosuda; Misljenje broj 2 iz 2008.
godine o alternativama kriviénog progona; Misljenje broj 3 iz 2008. godine o
ulozi javnog tuzilastva izvan kriviénog pravosuda; Misljenje broj 4 iz 2009.
godine o odnosu izmedu sudija i javnih tuzilaca u demokratskom drustvuzcs;
MiSljenje broj 5 iz 2010. godine o ulozi javnih tuzilaca u maloletnickom
pravosudu; MiSljenje broj 6 iz 2011. godine o odnosu izmedu tuzilaca i
zatvorske uprave; Misljenje broj 7 iz 2012. godine o upravljanju sredstvima
tuzilastva; Misljenje broj 8 iz 2013. godine o odnosu izmedu tuzilastva i medija;
Misljenje broj 9 iz 2014. godine o evropskim normama i nacelima o javnom
tuzilastvu; Misljenje broj 10 iz 2015. godine o ulozi javnog tuzioca u krivi¢noj
istrazi; MiSljenje broj 11 iz 2016. godine o kvalitetu i efikasnosti rada javnih
tuzilaca, ukljucujuci borbu protiv terorizma, teskog i organizovanog kriminala;
Misljenje broj 12 iz 2017. godine o ulozi tuZilaca u odnosu na prava Zrtava i
svedoka u krivicnom postupku i MiSljenje broj 13 iz 2018. godine o
nezavisnosti, odgovornosti i etici tuzilaca.

Misljenje broj 9, poznato i kao Rimska povelja, isti¢e znacaj nezavisnosti
javnog tuzilastva kao nezamenjivog elementa nezavisnosti pravosuda.

Poveljom se zahteva od javnih tuzilaca da postuju najvise eticke i profesionalne

108 Konsultativno vece evropskih tuzilaca osnovano je 2005. godine i zamenilo je telo koje se
nazivalo Konferencija evropskih generalnih tuZilaca (CPGE). Konsultativno veée evropskih
tuzilaca ¢ine predstavnici javnih tuzilaca iz svih drzava ¢lanica Saveta Evrope i ono je savetodavno
telo Komiteta ministara. Nadleznosti Konsultativnog ve¢a su: priprema misljenja za Komitet
ministara u oblastima koje se odnose na tuzilastvo, promocija primene Preporuke Rec (2000) 19,
prikupljanje podataka o funkcionisanju javnih tuzilastava u drzavama Evrope.

109 MiSljenje broj 4 poznato je i kao Deklaracija iz Bordoa, zajednicki su doneli Konsultativno
veée evropskih tuzilaca i Konsultativno veée evropskih sudija.
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standarde, deluju nepristrasno i profesionalno postujuéi pretpostavku
nevinosti, pravo na pravi¢no sudenje i nacelo jednakosti oruzja. U Povelji se
istiée znacaj transparentnosti, koji obuhvata slobodu izrazavanja javnih
tuzilaca, pravo udruzivanja, pravo na privatan Zzivot, zastitu ukoliko im je
ugrozena bezbednost i funkcionalni imunitet za obavljanje delatnosti u dobroj
veri. Postupak i uslovi izbora, kao i napredovanje javnih tuzilaca trebalo bi da
budu uredeni zakonom, a kriterijumi koji se primenjuju da budu transparentni
i objektivni. Tuzioci bi trebalo da odlucuju na osnovu dokaza prikupljenih u
skladu sa zakonom i kada postoji zahtevani stepen sumnje. Kako bi se
obezbedila ujednacenost postupanja javnih tuzilaca, mogu se objavljivati opsta
uputstva. Javni tuZioci bi trebalo da se uzdrze od politi¢kih aktivnosti koje su u
suprotnosti sa nacelom nepristrasnosti i trebalo bi da se izuzmu iz rada na

predmetima u kojima postoji sukob interesa.

Na evropskom nivou znacajne su i Evropske smernice o etici i pravilima
ponasanja javnih tuzilaca, poznatije kao Smernice iz Budimpeste, usvojene na
Konferenciji evropskih glavnih tuzilaca u Budimpesti 2005. godine. Smernice
su neobavezujuc¢i dokument usvojen kako bi se drzave podstakle da utvrde
opsta nacela za javne tuzioce, kao Sto su postovanje prava na pravi¢no sudenje,
nepristrasnost, jednakost oruzja, pretpostavka nevinosti i zastita osnovnih
prava. Javni tuZioci bi trebalo da izbegavaju sukob interesa i neprimerene
uticaje, kontinuirano unapreduju svoja znanja i vestine, postupaju objektivno,
profesionalno i pravi¢no u skladu sa zakonom i opstim uputstvima kako bi se

izbegla proizvoljnost u odluéivanju.

Odluke Evropskog suda za ljudska prava obavezujuée su za drzave ¢lanice
Saveta Evropa, a ceneti da li je u odredenom sluc¢aju doslo do krsenja Evropske
konvencije o ljudskim pravima, stvoren je mehanizam preko kojeg se uti¢e na
oblikovanje nacionalnih pravosudnih sistema, posebno u pogledu nezavisnosti
suda i tumacenja ¢lana 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima. Evropski
sud za ljudska prava se u presudama cesto izjasnjavao o znacenju pojmova

tribunal osnovan u skladu sa zakonom, nezavisni i nepristrasni tribunal na koji
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upucuje ¢lan 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima, ali ne i o pojmu
javnog tuzilastva. Kada je u pitanju nezavisnost javnog tuzilastva, Evropski sud
za ljudska prava se izjasnjavao posredno i to u kontekstu praviénosti

celokupnog postupka.©

Iako se Evropski sud za ljudska prava nije ¢esto i neposredno izjasnjavao u
pogledu uredenja i organizacije javnog tuzilastva, u oblasti krivicnog prava je
tumacio znacenje pojma krivi¢ne prijave,* kao i procesne garancije kao $to su
jednakost oruzja,'2 sporazum o priznanju krivice,"'3s nacelo javnosti,4

pretpostavka nevinosti,'s pravo na odbranu® itd.

2.2.2. Evropska unija i Sud pravde EU

Dugo godina pravosude i unutrasnji poslovi podsticali su diskusiju o ulozi u

sistemu prava EU, nedostatku demokratske odgovornosti i zastite ljudskih

10 Moulin protiv Francuske, predstavka br. 37104/06, presuda od 23. novembra 2010;
Medvedyev i drugi protiv Francuske, Predstavka br. 3394/03, presuda od 29. marta 2010; Kolevi
protiv Bugarske, Predstavka br. 1108/02, presuda od 5. novembra 2009.

1 Pojam “krivicne prijave” ima autonomno znadenje, nezavisno od nacionalnog pravnog
sistema drZava c¢lanica Saveta Evrope, kako u odredenju pojma ,krivicna®, tako i u
tumacdenju od kada postoji ,prijava®“. To stanoviste je Evropski sud za ljudska prava potvrdio
u presudi Blokhin protiv Rusije (predstavka broj 47152/06), u stavu 179 i presudi Adolf
protiv Austrije (predstavka broj 8269/78) u stavu 30.

uz (Jealan protiv Turske (predstavka broj 46221/99), stav 140, Foucher protiv Francuske
(predstavka 22209/93, stav 34, Faig Mammadov protiv AzerbejdZana (predstavka broj
60802/09), stav 19.

113 Natsvlishvili i Togonidze protiv Gruzije (predstavka broj 9043/05), stav 9, Deweer protiv
Belgije (predstavka broj 6903/75), stav 51.

114 Riepan protiv Austrije (predstavka broj 35115/97), stav 27; Tierce i drugi protiv San
Marina (predstavka broj 24954/94, 24971/94 1 24972/94), stav 93.

115 Pretpostavka nevinosti kao znacajna procesna garancija kriviénog postupka, odnosi se na teret
dokazivanja (Telfner protiv Austrije predstavka broj 33501/96, stav 15); zakonske pretpostavke
(Salabiaku protiv Francuske predstavka broj 10519/83, stav 28; Radio France i drugi protiv
Francuske predstavka broj 53984/00, stav 24); zabrana samooptuzivanja (Saunders protiv
Ujedinjenog kraljevstva predstavka broj 19187/91, stav 68).

16 Zahtevi ¢lana 6. stav 3. Evropske konvencije o ljudskim prava odnose se na pravo na odbranu i
Evropski sud za ljudska prava ih je tumacio u kontekstu prava na pravi¢no sudenje iz ¢lana 6. stav
1. Konvencije (Géfgen protiv Nemacke, predstavka broj 22978/05, stav 169; Sakhnovskiy protiv
Rusije predstavka broj 21272/03, stav 94).
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prava.’7 Tako poslednjih deset godina postoji pravni osnov za Evropsku uniju
da u vetoj meri utice na krivicno pravo i pravosude drzava clanica.
Donosenjem Ugovora iz Lisabona nastaje znacajan uticaj na oblast slobode,

bezbednosti i pravde.8

Evropska unija se u oblasti krivicnog prava i pravosuda u velikoj meri
oslanjala na praksu i standarde Saveta Evrope. Unija se tako ¢lanom 6.
Ugovora o EU obavezuje da postuje osnovna prava garantovana konvencijom o
ljudskim pravima, a sastavni deo Ugovora iz Lisabona ¢ini i Protokol 2 o
pristupanju Evropske unije Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima.’9 Kao
Sto se vidi iz prethodnog poglavlja, Evropska konvencija o ljudskim pravima i
Evropski sud za ljudska prava znatno su pre EU i Suda pravde uspostavili
nacela i procesna prava koja se Stite u oblasti krivicnog prava, posebno prava

na pravicno sudenje i pristup pravdi.'2°

U okviru Evropske unije znacajan izvor prava predstavlja praksa Suda
pravde EU. Presude Suda pravde EU*2 imaju veliki znac¢aj za tumacenje prava
EU, kao i za sprovodenje njenih pravnih nacela. Znacaj pojedinih sudskih
presuda ogleda se i u uticaju koje one imaju na pravac razvoja pravnog sistema
Evropske unije, ali i na nacionalno zakonodavstvo. Uloga Suda u razvoju prava
EU oblikovana je ¢lanom 19. stav 1. Ugovora o EU, kojim je predvideno da Sud

~obezbeduje postovanje prava pri tumacdenju i primeni Ugovora“. Iako

17 S. Peers, ,Justice and Home Affairs Law since the Treaty of Lisbon: A Fairy-Tale
Ending?“, u: D. A. Arcarazo, C. C. Murphy, EU Security and Justice Law after Lisbon and
Stockholm, Hart Publishing, 2014, 17.

u8 P, Craig, The Lisbon Treaty — Law, Politics, and Treaty Reform, Oxford University Press
2013, 336.

19 E, F. Defeis, ,Human Rights and the European Court of Justice: An Appraisal“, Fordham
International Law Journal, Vol. 31, No. 5, 2007, 1104—1117.

20 M, Skulié, ,Osnovni evropski standardi u krivicnom postupku Srbije“, u: L. Kron, A.
Jugovié¢ (prir.), Kriminal, drzavna reakcija i harmonizacija sa evropskim standardima,
Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Beograd, 2013, 29—55; J. A. E. Vervaele,
wEvropsko kazneno pravo i opéa nacela prava Unije“, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i
praksu, Vol. 12, No. 2, Zagreb 2005, 855-882.

121 Pre Ugovora iz Lisabona, sudove Zajednice ¢inili su: Sud pravde, Sud prve instance i
sudska ve¢a. Nomenklatura je izmenjena Ugovorom iz Lisabona. Sud pravde Evropske unije
obuhvata Evropski sud pravde, Opsti sud (naslednik Suda prve instance) i specijalizovane
sudove (novi naziv za sudska veca).
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nacionalni sudovi resavaju predmete koji se odnose na primenu prava
Evropske unije, odredbama Ugovora o Evropskoj zajednici Sudu pravde data je
nadleznost da odlucuje o pitanjima koja upucuje nacionalni sud drzave ¢lanice,
a koja se odnose na pitanje primene prava Zajednice u konkretnom predmetu
koji taj sud resava.’22 U slucaju sumnje u pogledu tumacenja ili punovaznosti
nekog akta EU nacionalni sudovi se obracaju Sudu pravde, ¢ija je odluka
obavezujuca, i time se obezbeduje jednoobraznost tumacenja prava EU. Ovaj

poseban postupak se vodi po osnovu zahteva za prethodno pitanje.

Zahtev za prethodno pitanje, prema odredbama c¢lana 267. Ugovora iz
Lisabona, upucuje nacionalni sud drzave c¢lanice Sudu pravde, koji ima
isklju¢ivu nadleznost da odlucuje o tumacenju osnivackih ugovora,23 kao i o
tumacdenju i punovaznosti akata Unije. U ovom postupku Sud pravde ne
postupa kao zZalbeni sud koji donosi odluku o ¢injenicama u glavnom postupku
ili o tumacenju i primeni nacionalnog prava.24 Postupak pred Sudom pravde o
prethodnom pitanju tretira se kao poseban stadijum u postupku pred
nacionalnim sudom drzave clanice.’?s Odluka Suda pravde o prethodnom
pitanju je konacna i obavezujuéa za nacionalni sud. Na nacionalom sudu je da
primeni odluku koju je Sud pravde doneo po prethodnom pitanju. Odluka
Suda pravde sadrzi tumacenje o uskladenosti nacionalnog prava s pravom EU i
nacionalni sud ima obavezu da primeni tumacenje Suda pravde u nacionalnom

pravnom sistemu.!2¢

122 M. Stanivukovié¢, Pojedinac pred Sudom evropskih zajednica, Shizbeni glasnik, Beograd 2009,
43.

123 Kada se govori o osnivackim ugovorima, misli se na sve medunarodne ugovore kojima su
osnovane Evropske zajednice i Evropska unija, a na kojima se zasnivaju njihova ovlaséenja. Vise o
izvorima prava EU u R. Vukadinovi¢, Pravo Evropske unije, Megatrend, Beograd 2001.

124 P, Craig, G. de Burca (eds.), The Evolution of EU Law, Oxford University Press 2011, 442.

125 M. Stanivukovic, op. cit., 44.

126 P, Craig, G. De Burca, op. cit., 454.
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Postupak prethodnog pitanja cesto se opisuje kao najvazniji mehanizam
koji je omogucio konstitucionalizaciju pravnog sistema EU.2”? Norma o
prethodnom pitanju je, prema misljenju mnogih autora, najvaznija odredba
osnivackih ugovora.28 Upravo je kroz ovaj postupak Evropski sud imao priliku
da razvija najvaznija komunitarna nacela, kao $to su neposredno dejstvo u
predmetu Van Gend en Loos i nadredenost prava EU u predmetu Costa v
ENEL .29

Znacaj prethodnog pitanja na javno tuzilastvo ogleda se kroz tumacenje
koje je Sud pravde dao u predmetima relevantnim za utvrdivanje polozaja
javnog tuzilastva, a posebno u kontekstu primene evropskog naloga za
hapsenje.13° Sud pravde je u presudi od 27. maja 2019. godine's! zauzeo stav da
javnom tuzilastvu u Nemackoj nedostaju garancije nezavisnosti od politickih
uticaja i da zato ne moze da izdaje evropski nalog za hapsenje. DonoSenjem
ovakvih odluka Sud pravde EU moze uticati na nacionalnog zakonodavca da
preduzme odredene korake, a posebno u pogledu normativnog uredenja, i to
tako $to ¢e pristupiti izmenama bilo odredbi kriviénog postupka, bilo uredenja

poloZaja javnog tuzilastva kako bi se ojacale garancije nezavisnosti.

127 O odnosu nacionalnih sudova i Suda pravde videti: T. de la Mare, C. Donnelly,
,Preliminary Rulings and EU Legal Integration: Evolution and Stasis®, u: P. Craig, G de
Burca (eds.), The Evolution of EU Law 2011, 363—393.

128 H, G. Schermers, D. F. Waelbroeck, Judicial Protection in the European Union, The
Hague, London, New York, 2001, 221.

129 F, Mancini, D. Keeling, ,From CILFIT to ERT: The Constitutional Challenge Facing the
European Court®, 11 Yearbook of European Law 1, Clarendon press, Oxford 1991, 21 3.

130 Evropski nalog za hapSenje uveden je u pravni sistem Evropske unije Okvirnom odlukom
2002/584/JHA, koja je stupila na snagu 7. avgusta 2002. godine. Osnovni cilj donoSenja ove
odluke jeste da se pojednostavi i ubrza postupak ekstradicije izmedu drzava clanica Evropske
unije. Clan 6(1) Okvirne odluke o evropskom nalogu za hapsenje navodi da nalog moZe izdati
samo pravosudni organ. Medutim, Sud pravde se veé u ranijim presudama Poltorak
(predmet C-452/16 PPU) i Kovalkovas (C-477/16 PPU) izjasSnjavao o pojmu ,pravosudni
organ®, kao autonomnom konceptu EU prava.

131 Spojeni predmeti C-508/18 i C-82/19 PPU.
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2.3. Nezavisnost

Medunarodno pravo prepoznaje vezu izmedu prava na pravicno sudenje i
nezavisnosti i odgovornosti pravosuda.’32 Nacela na kojima pociva nezavisnost
pravosuda postoje kao garancija prava pojedinca na pravi¢no sudenje, pa je
samim tim nezavisno sudstvo, kao i tuzilastvo, od sustinskog znacaja za
pravi¢no sudenje. Iako okrivljeni ima pravo na pravicno sudenje, ne moze se
reci da sudija ili pravosude imaju pravo da budu nezavisni.'s3 To je, zapravo,
pitanje odgovornosti pravosuda i svakog pojedina¢nog nosioca pravosudne
funkcije, koja je utkana u pravo i koju drzava podrzava,34+ da bude nezavisan i
nepristrasan kako bi se ostvarilo pravo pojedinaca na pravi¢no sudenje. Stoga,
kada se govori o nacelima i elementima nezavisnosti pravosuda, vazno je imati
na umu da je nezavisno pravosude od suStinskog znacdaja da bi se osiguralo

pravo pojedinca na pravi¢no sudenje.

Od sustinske je vaznosti da je javno tuzilastvo u postupanju i odlu¢ivanju u
predmetima neutralno i da nepristrasno primenjuje krivicno pravo.
Nezavisnost javnog tuzilastva je neophodan element koji doprinosi
ostvarivanju navedenog cilja. Sa druge strane, odredeni stepen kontrole nad

tuzilastvom je potreban kako bi se sprecila zloupotreba ovlas¢enja.

Standardi nezavisnosti pravosuda mnogo se viSe odnose na sudsku vlast i
sudije nego na tuzilastvo i javne tuzioce. Medutim, poslednjih godina u Evropi
preovladava shvatanje da je i nezavisnost javnog tuzilastva znacajna za
uspostavljanje nezavisnog pravosudnog sistema, jer su javni tuzioci
potencijalno najvaznija karika u lancu krivicnog pravosuda. Javni tuzioci
odlucuju o krivicnom progonu, odustajanju od krivicnog gonjenja, pravnoj

kvalifikaciji dela, te predlazu krivicnu sankciju, itd. Javni tuzioci predstavljaju

132 Vidi, na primer, Bangalorski principi sudijskog ponasanja iz 2002. godine, u kojima se
navodi da je "nezavisnost pravosuda preduslov vladavine prava i fundamentalna garancija
pravi¢nog sudenja".

133 Godi$nji izvestaji specijalnog izvestioca UN-a o nezavisnosti sudija i advokata, 2014.

134 Vidi OEBS - Kopenhagenski dokument iz 1990. godine i Moskovski dokument iz 1991. godine.
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branu sudskom sistemu, odnosno u slucaju da javni tuzilac odluéi da ne goni
odredeno lice, sudijama su vezane ruke.'s5 Navedeni razlozi zahtevaju da se
javnim tuziocima garantuje da svoju funkciju mogu da obavljaju nepristrasno i
pravicno, kao i da deluju radi odbrane javnih interesa, bez neprimerenih

uticaja.

Prilikom ocene nezavisnosti i nepristrasnosti javnih tuzilaca, vazno je da se
procenjuje i strukturna nezavisnost javnih tuzilaca i funkcionalna nezavisnost.
Nedostatak samostalnosti i funkcionalne nezavisnosti moze da narusi
kredibilitet tuzilackog autoriteta i da dovede u pitanje poverenje javnosti u
pravosudni sistem.'3¢ Imaju¢i to u vidu, u stavu 4. Smernica Ujedinjenih nacija
isti¢e se da drzave imaju obavezu da obezbede tuZiocima da obavljaju svoju

funkciju bez neprimerenih uticaja.

Iako postoje razliciti tuzilacki modeli u Evropi, rastuéi je trend jacanja
nezavisnosti tuzilaca u odnosu na druge grane vlasti, a posebno izvr$nu.!s7
Medutim, u nekim drzavama podredenost javnog tuzilastva izvrSnoj vlasti
moZe da bude pitanje tradicionalnog uredenja, u kojem izvrsna vlast izbegava
da interveniSe u pojedinac¢nim slucajevima ili odlukama, iako ima zakonska
ovlaséenja. Tako je u Holandiji ministar pravde ovlas¢éen da javnim tuziocima

izdaje uputstva koja obuhvataju prioritete krivicnog progona, kao i uputstva u

135 M. Tonry, ,Prosecutors and Politics in Comparative Perspective”, Crime and Justice vol.
41, 2012, 1-33.

136 Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers, 18. april
2011, A/HRC/17/30/Add.3, paras. 16 and 87

137 ViSe u: Council of Europe, European Commission for Democracy Through Law (Venice
Commission), Report on European standards as regards the independence of the judicial system:
Part II — The prosecution service, 3 January 2011, CDL-AD(2010)040, para. 26. Tendenciju
jacanja nezavisnosti javnog tuzilastva primetila je i Becka komisija. U Rezoluciji 17/2 Komisija o
prevenciji kriminaliteta i krivicnog pravosudu navodi “integritet, nezavisnosti i nepristrasnost
javnog tuzilastva je klju¢ni preduslov za delotvornu promociju ljudskih prava...” (preambular, 4.
stav). Meduameric¢ka komisija o ljudskim pravima navodi da “javno tuzilaStvo mora biti telo
nezavisno od izvr$ne vlasti i mora imati garancije nepremostivosti i drugih ustavnih garancija
koje postoje za sudstva” i “mora imati samostalnosti i nezavisnost od drugih grana vlasti”
(IACHR, Report on the Situation of Human Rights in Mexico, OEA/Ser L/V/I1.100, chap. V,
paras. 372 and 381). Rimski statut navodi da “Javno tuZilastvo mora delovati nezavisno kao organ
samostalan od suda” (¢l. 42, st. 1). “Ni javni tuzilac ni zamenik javnog tuzioca ne mogu
ucestvovati u aktivnostima koje mogu opravdano dovesti u sumnju njihovu nepristrasnost” (stav
7) ili koje mogu “uticati na poverenje u njihovu nezavisnost” (stav 5).

75



pojedinac¢nim predmetima da se neko lice kriviéno goni ili da se odustane od
kriviénog gonjenja.’38 Zakonom je detaljno uredena procedura izdavanja
pojedinac¢nih uputstava koja se razlikuje zavisno od toga da li se radi o
odustanku od kriviénog gonjenja ili odluci da se protiv pojedinca pokrene
kriviéni postupak. Medutim, u praksi ministar pravde se uzdrzava od davanja
pojedinacnih uputstava i do sada nije izdao nijedno uputstvo u pojedinacnom

predmetu.39

I pored prakse nemesSanja izvrSne vlasti u rad javnog tuzilastva, ostaje
osnovni problem nedostatka formalnih mera zastite od mogucih intervencija,
Sto u vremenu jacanja populistic¢kih i desnicarskih politickih opcija predstavlja
rizik od zloupotreba u buduénosti. Takode, postojanje zakonskog ovlaséenja

izvr$ne vlasti moZe negativno uticati na javno mnjenje.

I u Misljenju broj 9 Konsultativnog veca evropskih tuzilaca o evropskim
normama i nacelima za javne tuzioce, pozdravlja se tendencija unapredenja
nezavisnosti tuzilaca i navodi da nezavisnost i samostalnost tuZilastva
predstavljaju znacéajnu posledicu nezavisnosti pravosuda. U Misljenju se
ukazuje da delotvorna samostalnost tuzilastva obuhvata i finansijsku

samostalnost.

Evropski sud za ljudska prava se retko izjasnjavao o nezavisnosti javnih
tuzilaca, i to uglavnom u kontekstu pravicnosti celokupnog postupka. U
predmetima Moulin,4° Medvedyev*4 i Kolevi,'42 Evropski sud za ljudska prava
je odlucivao da li javno tuzilastvo moze da se smatra nezavisnim jednako kao i
sud i zauzeo je stav da to nije slucaj. U ovim presudama Sud je naveo
karakteristike nezavisnosti: imenovanje i garancije protiv primerenog uticaja,

uticaj izvr$ne vlasti na izbor i karijeru, i uputstva ministarstva pravde.

138 H. van de Bunt, J-L. van Gelder, The Dutch Prosecution Service, Crime and Justice, Vol.
41, No. 1, the University of Chicago, 2012, 123.

139 P, J. P. Tak, The Dutch Criminal Justice System, Wolf Legal Publishers 2008, 53.

140 Moulin protiv Francuske, predstavka br. 37104/06, presuda od 23. novembra 2010.

141 Medvedyev i drugi protiv Francuske, predstavka br. 3394/03, presuda od 29. marta 2010.
142 Kolevi protiv Bugarske, predstavka br. 1108/02, presuda od 5. novembra 2009.
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Evropski sud za ljudska prava je naglasio u svojim odlukama da u
demokratskom drusStvu i sudovi i izvrS$ni organi moraju biti slobodni od
politickih pritisaka.»s Takode, Evropski sud je istakao da tuzioci moraju biti
samostalni u donosenju odluka i u saradnji sa drugim institucijama trebalo bi
da obavljaju svoje duznost bez spoljasnjih pritisaka i meSanja izvr$ne ili
zakonodavne vlasti, poStuju¢i nacela podele vlasti i odgovornosti. Sud se
izjaSnjavao o nezavisnosti tuZilaca u kontekstu opstih garancija kao Sto je
obezbedenje funkcionalne nezavisnosti tuzilaca od interne hijerarhije i

pravosudna kontrola tuzilackih akata.144

Navedeni standardi do sada su primenjivani kao nedostatak nezavisnosti

koji moZe da utice na pravi¢nost celokupnog postupka.

U predmetu Vera Fernandez Huidobro45 Sud je izneo stav da se garancije iz
¢lana 6. odnose na celokupan postupak i da krsenje ovih garancija moze
znacajno da ugrozi pravicnost postupka, tako da se zahtevi nepristrasnosti
moraju primeniti i na tuzilastvo. Organi istrage moraju biti nepristrasni sve
dok njihove aktivnosti i odluke neposredno i nepromenjivo uticu na kasnije
faze postupka, ukljuc¢ujuéi fazu glavnog pretresa i meritorno odlucivanje suda.
Takode, ovakav stav implicira da organ koji kontroliSe pretpretresnu fazu
postupka mora biti nezavisan, jer dokazi prikupljeni u ovoj fazi odreduju okvir
za fazu ispitivanja optuznice.

U predmetima koji ukljuc¢uju losu nameru ili politicki motivisan krivi¢ni
progon, Evropski sud za ljudska prava je radije ukazivao na negativne
posledice nedostatka nezavisnosti na uzivanje odredenih prava nego na

nezavisnost samog tuzilastva.4¢

Nezavisnost obuhvata i garancije od neprimerenih uticaja. Tako se u

Preporuci 19 iz 2000. godine, u stavu 11 pozivaju drzave da preduzmu

143 Guja protiv Moldavije, predstavka br. 14277/04, stav 86.

144 Kolevi protiv Bugarske, predstavka 1108/02, 05/02/2010, stav 142.

145 Vera Fernandez Huidobro protiv Spanije, predstavka br. 74181/01), presuda od 6. januara 2010.
146 Salov protiv Ukrajine, predstavka broj 65518/01), presuda od 6. septembra 2005.
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odgovarajuée mere da obezbede da javni tuZioci obavljaju profesionalne
duznosti i obaveze bez neprimerenih uticaja ili izloZenosti gradanskoj, kriviénoj
ili drugoj vrsti odgovornosti U ObrazloZenju Preporuke 19 pojam
neprimerenih uticaja definiSe se kao uticaj u sluc¢ajevima koji nisu predvideni
zakonom i koji vrse organi izvr$ne ili zakonodavne vlasti, ali i ekonomski i
lokalni politicki autoriteti. Slicnog stanovista je i GRECO, koji je u vise izveStaja
iz Cetvrtog kruga evaluacije preporucio drzavama clanicama da uspostave
poverljivo savetovanje za tuzioce kako bi mogli da potraze savet o

odgovarajuéem ponasanju koje je u skladu sa standardima etike.'4”

2.3.1. Unutrasnja nezavisnost

Evropska mreza pravosudnih saveta je u okviru IzveStaja o nezavisnosti i
odgovornosti tuzilastva48 ustanovila pet kriterijuma na osnovu kojih se
ocenjuje unutrasnja nezavisnosti javnih tuzilaca: hijerarhijska struktura javnog
tuzilastva; stalnost funkcije; odlu¢ivanje u konkretnom predmetu; opsta

uputstva; sloboda odluéivanja o nastavku ili odustanku od krivi¢nog progona.

U velikom broju drzava javno tuzilastvo organizovano je hijerarhijski, tako
da unutrasnja nezavisnost zavisi od organizacione strukture svakog
pojedinacnog tuzilastva. U okviru hijerarhijske strukture, javni tuZioci bi
trebalo da imaju samostalnost u postupanju u konkretnom predmetu,
samostalnost u odluc¢ivanju da li ¢e nastaviti sa krivicnim progonom ili
odustati, kao i samostalnost u pripremanju optuznog akta i zastupanju

optuznice pred sudom.

Kada se govori o unutras$njoj nezavisnosti, medunarodni instrumenti

najceSée ukazuju na postojanje opstih i pojedinacénih uputstava koje

147 GRECO IV krug evaluacije — Prevencija korupcije medu ¢lanovima parlamenta, sudijama i
javnim tuZiocima, Izvestaj za Srbiju, 15. mart 2018, GrecoRC4(2017)8; Izvestaj za Gruziju, 2. jul
2019, GrecoRC4(2019)9; Izvestaj za Hrvatsku, 25. jun 2014, Greco Eval IV Rep (2013) 7E, itd.

148 Tndependence and accountability of prosecution, ENCJ Report 2014-2016, European
network of councils for judiciary, 2016.
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hijerarhijski visi javni tuzZioci mogu izdavati nizim javnim tuzZiocima. Kao
preventivha mera od zloupotreba uputstava, najceS¢e se navodi uredenje
izdavanja uputstva zakonima. Zakonima se obi¢no predvida obaveza da se
uputstva izdaju u pisanoj formi, dok se javnom tuZziocu koji smatra da je
uputstvo kontraverzno daje mogucnost prigovora ili Zalbe u pogledu

zakonitosti uputstva.

GRECO je u IV krugu evaluacije izrazio negativno misljenje o pojedinacnim
uputstvima, jer je postalo ocigledno da se u najvecoj meri koriste u politicki
osetljivim predmetima kako bi se uticalo na postupak. Ukoliko postoje
pojedina¢na uputstva, neophodne su garancije transparentnosti i
nepristrasnosti. Pojedine drzave su u poslednje vreme zabranile pojedinacna
uputstva. Takav je slucaj u Francuskoj, dok u Sloveniji ni predstavnici izvrSne
ni zakonodavne vlasti, ¢ak ni hijerarhijski nadredeni tuzioci ne mogu da daju

pojedinacna uputstva kako postupati u odredenom predmetu.

Jedna od garancija unutrasnje nezavisnosti tuzilaca je nemoguénost
premestaja tuzilaca bez njihove saglasnosti.’49 Javni tuzioci bi trebalo da
uzivaju stalnost funkcije i nepremestivost kao i sudije. 5°¢ Ukoliko se javni
tuzioci imenuju na odredeni vremenski period, a odluku o produzetku
mandata donosi neka druga institucija ili grana vlasti, to moze uticati na

nezavisnost.

Organizacija javnog tuzilastva bi trebalo da obezbedi odluéivanje zasnovano
na dokazima i pravnim propisima. Javni tuzioci bi trebalo da budu nezavisni u
odlucivanju o konkretnom predmetu, a svoju funkciju moraju vrsiti

nepristrasno i u skladu sa zakonom.

149'V.: MiSljenje broj 9 Konsultativnog veéa evropskih tuzilaca, Rimska povelja, para 68-71.

150 Nekoliko medunarodnih dokumenta je primenjivo na tuZioce, kao $to su UN Osnovna nacela o
nezavisnosti pravosuda iz 1985. godine, Preporuka broj R (94) 12 Komiteta ministara Saveta
Evrope drzavama ¢lanicama o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija, Evropska povelja o statutu
za sudije iz 1998. godine, Misljenje broj 1 (2001) Konsultativnog veca evropskih sudija o
standardima nezavisnosti pravosuda i nepremestivosti sudija.
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2.3.2. Spoljasnja nezavisnost

Iako Preporuka 19 Komiteta ministara Saveta Evrope o ulozi javnih tuzilaca
u krivicnom pravosudu dopusta pluralitet modela u pogledu nezavisnosti
tuzilastva u odnosu na druge drzavne organe, priznaje postojanje tendencije
medu drzavama ¢lanicama da se ide ka ve¢oj nezavisnosti tuzilastva, posebno u

odnosu na izvr$nu vlast.

Kada je u pitanju spolja$nja nezavisnost, razlikujemo spoljasnju nezavisnost
javnog tuzilastva i spoljasnju nezavisnost javnog tuzioca kao pojedinca.
Evropska mreza pravosudnih saveta je u okviru IzveStaja o nezavisnosti i
odgovornosti tuzilastva's* ustanovila Cetiri kriterijuma na osnovu kojih se
ocenjuje spoljasnja nezavisnost javnog tuzilastva: pravni osnov nezavisnosti;
organizaciona samostalnost javnog tuzilastva u odnosu na druge institucije;
finansiranje javnog tuzilastva; i upravljanje javnim tuzilastvom. Kada su u
pitanju kriterijumi spoljasnje nezavisnosti javnih tuzilaca, Evropska mreza
pravosudnih saveta izdvojila je imenovanje na najvise funkcije i odlucivanje o
ljudskim resursima, kao i postojanje procedura u slucaju pretnji nezavisnosti

javnih tuzilaca.

Odnos izmedu javnog tuzilastva i izvrsne i zakonodavne vlasti predstavlja
najosetljivije pitanje spoljasnje nezavisnosti javnog tuzilastva. Postojanje
zabrane izvr$noj vlasti da daje uputstava ne predstavlja dovoljnu garanciju
nezavisnosti. Uticaj mozZe biti ostvaren kroz mehanizme izveStavanja izvr$noj
vlasti ili parlamentu. Tako Generalni tuZilac Spanije ima obavezu da izvestava
Vladu, sto je GRECO prepoznao kao problemati¢no resenje u IV krugu
evaluacije.’>> Cak i kada ne postoji pravo izvr$ne vlasti da izdaje uputstva,
GRECO je izrazio zabrinutost zbog ovlas¢enja Vlade da preko Ministarstva

pravde trazi od Generalnog tuzioca informacije o postupanju u pojedina¢nim

151 Independence and accountability of prosecution, ENCJ Report 2014-2016, European
network of councils for judiciary, 2016.
152 GRECO IV krug evaluacije, Izvestaj o Spaniji, 15. januar 2014, Greco Eval IV Rep (2013) 5E 36.
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predmetima, kao i razvoju tuzilacke funkcije. Iako ova moguénost izvr$ne vlasti
ne pravi probleme u praksi, jer je do sada izvrSna vlast trazila samo opste
informacije i Generalni tuzilac moZe u svakom slucaju da odbije predstavljanje
informacija u pojedinaénom predmetu, navodi se da bi zakonom ova
komunikacija morala biti bolje uredena. Komunikacija bi morala da bude
transparentna, u pisanoj formi i objavljena na odgovarajuéi nacin. Predvidena
je i moguénost da komunikacija bude objavljena sa zakasnjenjem kada je
potrebno zastititi interes pravde, kao $to je pravo okrivljenog na pravicno

sudenje.

O odnosu javnog tuzilastva i izvrSne vlasti izjaSnjavao se i Sud pravde EU i
ocenio da to predstavlja prepreku nezavisnosti javnog tuzilastva. Sud pravde
EU se po zahtevu za prethodno misljenje?ss izjasnio da javno tuzilastvo koje
ima uredenje kao javno tuzilastvo u Nemackoj ne moze izdavati evropski nalog
za hapsenje, jer je izloZeno posrednom ili neposrednom riziku da postupa po
uputstvu izvrsne vlasti, odnosno ministarstva pravde. Organ koji je nadlezan za
postupanje po evropskom nalogu za hapSenje mora biti nezavisan u vrsenju
funkcije, ¢ak i kada je nalog za hapSenje zasnovan na nacionalnom nalogu koji
je izdao sudija, odnosno sud. Prema stavu Suda pravde, organ koji izdaje
evropski nalog za hapsSenje mora da vrsi svoju funkeiju objektivno, uzimajuéi u
obzir sve dokaze. Kada je u pitanju javno tuzilastvo u Nemackoj, Sud pravde
smatra da zakonski okvir ne sadrzi garancije da javno tuzilastvo prilikom
izdavanja evropskog naloga za hapsSenje moze da postupa nezavisno od

mogucih uticaja ministarstva pravde.

O odnosu javnog tuzilastva i zakonodavne vlasti odnosno parlamenta
izjasnjavala su se u razli¢itim dokumentima tela Saveta Evrope. Venecijanska
komisija je izrazila miSljenje o odgovornosti parlamentu u pojedina¢nim
slu¢ajevima krivicnog progona ili nepostojanja krivicnog progona. Prema

misljenju Venecijanske komisije, ovu vrstu odgovornosti bi trebalo ukinuti, a

153 Spojeni predmeti C-508/18 OG i C-82/19 PPU PIL.
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javni tuzilac koji odgovara parlamentu ili odredenim parlamentarnim
odborima treba da odgovara samo na opsta pitanja politike kriviénog

progona.’s4

U Svajcarskoj parlament moZe da nadzire javnog tuZioca, ali ne moze
ukinuti njegove odluke. Drugi nivo nadzora nad funkcionisanjem javnog
tuzilastva sprovode nadzorni organi. Takvi organi ne mogu da daju uputstva u
pojedinacnim slucajevima. Nadzorni organi mogu da traze dopunske izvestaje
o postupanju tuzilaca i da sprovedu inspekcijski nadzor, ali informacije mogu
da se daju samo u opstoj formi i anonimizovano u formi izvestaja ili preporuka.
GRECO u svom izvestaju navodi da je vazno da je izborna procedura za
nadzorni organ transparentna i da politicke afilijacije kandidata nemaju ulogu

u procesu izbora ¢lanova nadzornog organa.'s5

Jedna od oblika uticaja izvrSne vlasti na tuzilastvo predstavlja i nadleznost
nad organizacijom, nadzorom i upravljanjem ljudskim resursima u javnom
tuzilastvu. Tako, iako je javno tuzilastvo u Sloveniji definisano kao nezavisan i
samostalan organ, GRECO je negativno ocenio prenoSenje navedenih
nadleznosti sa Ministarstva pravde na Ministarstvo unutrasnjih poslova.
GRECO je ocenio kako prenosenje nadleznosti moze urusiti poverenje gradana
u javno tuzilastvo, koje je i u trenutku evaluacije bilo na relativno niskom
nivou. Kako bi ispunila preporuke GRECO, Slovenija je izmenila Zakon i
nadleznost nad upravljanjem javnim tuzilastvom vratila Ministarstvu

pravde.15¢

U medunarodnim aktima prepoznata je obaveza drzave da obezbedi uslove

da javni tuZioci mogu da vrSe svoju funkeiju bez pritisaka, uznemiravanja ili

154 Report on European Standards as Regards the Indepedence of the Judicial System: Part IT —
The Prosecution Service, dostupan na: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/
default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)040-¢

155 GRECO IV krug evaluacije, Izvestaj o Svajcarskoj, 15. mart 2017, GrecoEval4Rep(2016)s5, 54.
156 GRECO IV krug evaluacije, Izvestaj o uskladenosti Slovenija, 18. mart 2015, Greco RC-IV
(2014) 2E, 9.
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neopravdanog izlaganja gradanskoj, krivicnoj ili drugim oblicima

odgovornosti.s7

2.3.3. Uloga pravosudnih saveta u obezbedenju nezavisnosti

Kada se govori o nezavisnosti pravosuda, ukljucujuci i nezavisnost javnog
tuzilastva, ne moZe se izbe¢i i uloga tuzilackih saveta kao tela koja bi trebalo da
Stite nezavisnost. U Rezoluciji Generalne skupstine Evropske mreze
pravosudnih saveta, koja je doneta u Budimpesti 23. marta 2008. godine,
navodi se da u vecini evropskih drzava postoje pravosudni saveti ili sli¢ne
nezavisne ili samostalne institucije koje su odvojene od izvrsne i zakonodavne

vlasti, a imaju nadleznost da obezbede nezavisnost pravosuda.’s8

U Evropi postoje razli¢iti modeli tuzilackih saveta.’s9 NajceS¢e se pravi
razlika izmedu juznoevropskog modela, u kojem se telo uspostavlja sa ciljem
zaStite nezavisnosti pravosuda a glavna uloga je izbor i disciplinska
odgovornost nosilaca pravosudnih funkcija, i severnoevropskog modela, u
kojem se savet uspostavlja radi samostalnog upravljanja sistemom (nadzor nad
ravnomernim prilivom predmeta, stopom reSavanja predmeta, promocijom
ujednacavanja prakse, kvalitetom rada itd.), pravosudnom upravom
(odrzavanje zgrada, automatizacija radnih procesa, obuke zaposlenih),

planiranjem i izvrSenjem budZeta za pravosude.’*© U pojedinim drZavama,

157 Standards of professional responsibility and statement of the essential duties and rights of
prosecutors, adopted by the International Association of Prosecutors, 23 April 1999.

158 Dostupno na: http://www.encj.eu/images/stories/pdf/resolutionbudapestfinal. pdf.

159 ViSe o tuzilackim savetima u M. Mati¢ Boskovi¢, Tuzilacki saveti i garancija tuzilacke
autonomije u drZzavama Zapadnog Balkana, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, vol. 65, br.
1/2017, 169-186.

160 J Danskoj i Svedskoj su pravosudni saveti osnovani sa ciliem da se unapredi upravljanje i
kontrola pravosudnog budZeta i zaposlenih u pravosudu. Svedska je bila prva driava koja je
sudsku upravu poverila nezavisnoj instituciji, pravosudnom savetu (Dolmstolsverket), koji je
osnovan 1975. godine. Irska i Danska su se takode odlucile za severnoevropski model
pravosudnog saveta, koji se Cesto opisuje i kao model ¢ija je osnovna funkcija upravljanje
pravosudnim sistemom, uz postojanje ograni¢ene uloge u izboru, napredovanju i razreSenju
nosioca pravosudne funkcije. Izbor, napredovanje i disciplinski postupak su u drzavama koje su
se odlucile za taj model poverene pravosudnim komisijama.
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tuzilacki savet je centralno telo nadlezno kako za izbor, napredovanje i
razreSenje javnih tuzilaca, tako i za upravljanje tuzilackim sistemom i

finansijskim i ljudskim resursima.

Razlike u nadleznostima saveta proizlaze iz razlicitih istorijskih okolnosti.1
U pojedinim evropskim drzavama postoje posebni tuZilacki saveti (Portugal,
Crna Gora, Hrvatska, Makedonija), dok u drugim drzavama postoje meSoviti
pravosudni saveti u ¢ijoj su nadleznosti i sudovi i javna tuzilastva (Francuska,

Italija, Belgija, Rumunija, Bugarska, Bosna i Hercegovina). 162

Prvi dokument koji preciznije govori o sastavu i nac¢inu izbora tuzilac¢kih
saveta je Deklaracija o nacelima javnih tuzilaca — Napuljska deklaracija
Evropskog udruzenja za slobodu i demokratiju (MEDEL) iz 1996. godine.63
U Deklaraciji se navodi da bi nadleznost tuZilackog saveta trebalo da
obuhvata izbor, upravljanje i disciplinski postupak protiv javnih tuZilaca,
dok bi u sastavu saveta trebalo da budu sami tuZioci birani od svojih kolega

na odredeni period.164

Konsultativno vece evropskih tuzilaca u Misljenju broj 9 iz 2014. godine o
pravosudu u sluzbi drustva navodi da se nepristrasnost javnih tuzilaca
obezbeduje procesom izbora i napredovanja i da treba razmotriti osnivanje
tuzilackih ili meSovitih pravosudnih saveta u ¢ijoj nadleznosti bi bio izbor

tuzilaca.

O tuzilac¢kim savetima govori i IzveStaj Venecijanske komisije o evropskim
standardima o nezavisnosti pravosuda'®s iz 2010. godine. U IzveStaju se

prepoznaje da sve vise drzava osniva tuzilacke savete, ali da ne postoje

161 Vige u Councils for the Judiciary in EU Countries, CEPEJ, 2003.

162 ViSe u: Lj. DragaSevi¢ et al., Tuzila¢ki i pravosudni saveti — primerti i reSenja iz prakse,
UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca Srbije, Beograd 2010.

163 MEDEL Declaration of principles concerning the public prosecutor, moctymno Ha:
http://medelnet.eu/images/ stories/docs/naples%20eng%2orev.pdf.

164 M. Skulié et al., Driavno veée tuZilaca u svetlu najavljenih izmena Ustava, UdruZenje
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije, Beograd 2016.

165 CDL-AD(2010)040-eReport on European Standards as regards the Independence of the
Judicial System: Part II — the Prosecution Service, usvojen na 85. plenarnoj sednici
Venecijanske komisije, 17-18. decembar 2010.
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opsteprihvaceni standardi.’*® Preporucuje se da u sastav pravosudnih saveta
budu ukljuceni tuzioci svih nivoa, ali i drugi akteri, kao advokati i predstavnici
akademske zajednice. Ako ¢lanove pravosudnog saveta bira parlament, trebalo
bi da se zahteva kvalifikovana veéina. Iako zahtev za kvalifikovanom ve¢inom u
parlamentu prilikom izbora ¢lanova saveta deluje kao adekvatna mera ¢iji je
cilj da spreci uticaj vladajuée vecine na izbor, kao i pronalazenje konsenzusa o
obezbedi kvalifikovana vec¢ina.’®? Ukoliko postoje meSoviti sudski i tuzilacki
saveti, trebalo bi da se obezbedi da sudjije i tuzioci ne mogu da preglasaju drugu
grupu u pitanjima izbora ili disciplinskog postupka, ve¢ da savet odlucuje u dva

veca (sudskom i tuzilackom), kao sto je sluéaj u Francuskoj.

Pomenuti dokumenti sadrZze osnovna nacela na kojima bi trebalo da
pocivaju pravosudni, odnosno tuzilacki saveti: nezavisna tela koja Stite
nezavisnost pravosuda i pojedinih sudija; transparentan i odgovoran nacin
rada; struktura, nadleznost i procedura rada pravosudnih saveta odrazava cilj
njihovog osnivanja; i raspolaganje odgovaraju¢im ljudskim i finansijskim

resursima.

Nezavisnost pravosudnih saveta oznacava da bi saveti trebalo da budu
zasti¢eni od neprimerenog uticaja izvrsne i zakonodavne vlasti.’®8 Uporedna
reSenja pokazuju da je strukturna i operativna samostalnost neophodna, uz
postojanje jasnog pravnog osnova i nadleznosti koje su date pravosudnim

savetima. Transparentan postupak izbora ¢lanova pravosudnog saveta, zajedno

166 D, Preshova, I. Damjanovski, Z. Nechev, The Effectiveness of the ‘European Model’ of Judicial
Independence in the Western Balkans: Judicial Councils as a Solution or a New Cause of
Concern for Judicial Reforms, CLEER PAPERS 2017/1, Asser Institute, the Hague, 16

167 Tako je u Crnoj Gori mandat ¢lanova Sudskog saveta istekao u julu 2018. godine. S
obzirom da su opozicione partije tokom 2018. godine bojkotovale rad Skupstine Crne Gore,
nije bilo realno ocekivati da ¢e glasati za predlog vladajuée koalicije, $to je pretilo da dovede
do opstrukcije izbora novih ¢lanova Sudskog saveta i celog pravosuda. Kako bi se prevazisla
kriza, Skupstina je usvojila izmene i dopune Zakona o sudskom savetu i sudijama kojima je
produZeno trajanje mandata ¢lanova Sudskog saveta dok novi ¢lanovi ne budu izabrani. Ove
izmene podrzala je i Venecijanska komisija, kako bi se prevazi§la moguénost blokade
pravosuda (Opinion No. 928/ 2018, 25. jun 2018, CDL-AD(2018)015).

168 Violaine Autheman, Sandra Elena, Global best practices: Judicial Council — Lessons
learned from Europe and Latin America, USAID, 2004.
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sa odgovaraju¢om politikom ljudskih resursa i internim kontrolama,
neophodan su element za prevenciju nepotrebnog mesanja u rad. Nezavisnost

pravosudnih saveta ne isklju¢uje postojanje odgovornosti.

Iako se pravosudni saveti isti¢u kao institucija koja bi trebalo da doprinese
nezavisnosti pravosuda, nedavno istrazivanje Evropske mreze pravosudnih
saveta iz 2014—2015. godine pokazuje da sudije u evropskim zemljama imaju
podeljeno misljenje o ulozi saveta. 9 Tako, 21 procenat sudija u Portugalu i 36
procenata sudija u Spaniji smatraju da saveti nisu postovali nezavisnost sudija.
Jedan od razloga koji uticu na percepciju sudija o nezavisnosti pravosudnih
saveta je i nacin izbora ¢lanova saveta.’7° Nacdini izbora ¢lanova saveta znac¢ajno
se razlikuju, i ukljuéuju izbor ¢lanova u parlamentu, ali i izbor ¢lanova od
strane kolega koje se moze urediti na razlicite nacine. Evropska mreza
pravosudnih saveta je u IzveStaju iz 2010—2011'7* navela da ,mehanizam
imenovanja ¢lanova saveta iz reda pravosuda mora iskljuciti svako meSanje
izvr$ne i zakonodavne vlasti i da ¢lanove iz reda sudija moraju birati njihove
kolege“. Mnogobrojni autori isticu znacaj da veéinu ¢lanova biraju neposredno
sudije iz reda sudija, s pretpstavkom da postojanje politicke kontrole nad

procesom izbora moZe uticati na percepciju nezavisnosti rada saveta.'72

Clanovi pravosudnog saveta trebalo bi da se biraju na osnovu objektivnih
kriterijuma u transparentnom 1i fer postupku, kako bi se izbegla politizacija i
sacuvala nezavisnost saveta. Samo nekoliko medunarodnih akata ukazuje na
pitanje izbora ¢lanova saveta. U Evropskoj povelji i drugim dokumentima
navodi se da bi predstavnike pravosuda trebalo da biraju njihove kolege.
Medutim, ni izbor od kolega ni imenovanje u parlamentu ne moze potpuno da

spreci spoljasnje uticaje na savet ili neprimerene pritiske. Da bi se izbegla

169 ENCJ Report on Independence and accountability of the Judiciary and of the
Prosecution, 2016.

170 P, J. C. Ortiz, Councils of the Judiciary and Judges’ Perceptions of Respect to Their
Independence in Europe, Hague Journal of Rule of Law 2017, br. 9, 315—336.

171 ENCJ Report Councils for the Judiciary report, 2011.

172 C. Guarneri, Judicial independence in Europe: threat or resource for democracy?,
Representation 2013, 49(3), 347—359.
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politizacija i obezbedila kotrola sistema, nadleZnost za izbor ¢lanova saveta
treba podeliti izmedu nekoliko razlicitih tela. Tako se u Vodi¢u USAID-a za
unapredenje nezavisnosti i nepristrasnosti pravosuda iz 2001. godine navodi
da u pojedinim drzavama ,profesionalna tela imenuju svoje ¢lanove za ¢lanstvo

u savetu“.173

Kao $to iz Preporuka proizlazi, pravosudni saveti bi trebalo da imaju jasan
pravni osnov koji ureduje nadleznost, polozaj, izbor, unutrasnju strukturu,
odgovornost, ljudske i finansijske resurse, proceduru rada itd. Pravni osnov bi
trebalo da bude ureden najvi§im pravnim aktom jedne zemlje ili zakonom.
Drzave koje su se odlucile za juznoevropski model saveta najces¢e ureduju

pravosudne savete ustavom.

Kada je u pitanju sastav pravosudnih saveta, ve¢inu ¢lanova bi trebalo da
¢ine tuzioci koje su izabrale njihove kolege. Proces izbora ¢lanova saveta
trebalo bi da bude transparentan i da omogu¢i imenovanje osoba od integriteta
na osnovu objektivnog i transparentnog procesa izbora. Mandat ¢lanova saveta
trebalo bi da bude zastiéen zakonom od neosnovanog razreSenja. Osim
nosilaca pravosudnih funkcija, uporedni modeli pokazuju da se i druge
kategorije ¢lanova ukljuc¢uju u sastav saveta: predstavnici drugih grana vlasti
(izvrsne i zakonodavne); ¢lanovi pravne zajednice, advokatske komore,

profesori ili ugledni pravnici; ¢lanovi gradanskog drustva.'74

U pojedinim medunarodnim instrumentima poziva se na diversifikaciju

¢lanstva u pravosudnim savetima i preporucuje se ukljucivanje ,istaknutih

73 Guidance for Promoting Judicial Independence and Impartiality Guidance for
Promoting Judicial Independence and Impartiality, USAID Technical Publication,
Washington, goctynno Ha: hitp://wwuw.ifes.org/rule of law/ description.html.
74 U Francuskoj, Litvaniji i Poljskoj u sastav saveta ulazi i ministar pravde, u Estoniji narodni
poslanik, u Makedoniji i Spaniji advokati, u Belgiji, Italiji i Makedoniji profesori prava.
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licnosti koje imenuje parlament“7s ili ,predstavnika samostalnih pravnih

profesija”.76

Pored sastava, presudni znacaj za ostvarivanje uloge saveta ima i
odgovarajuce finansiranje tela. Dok puna finansijska nezavisnost ne moze da se
ostvari jer se budzet usvaja u parlamentu, odrzivo finansiranje mora da bude
obezbedeno. Pravni propisi bi trebalo da sprece bezuslovno diskreciono

ponasanje izvrsne vlasti nad finansiranjem pravosudnih saveta.

Za poverenje gradana u pravosudni sistem kljuéni znacdaj ima
transparentnost rada pravosudnih saveta. Pored toga, transparentnost rada je
znacajna i za poverenje nosilaca pravosudnih funkcija u objektivno i praviéno

postupanje saveta.

Nadleznost pravosudnih saveta trebalo bi da obuhvati izbor nosilaca
pravosudnih funkeija, napredovanje i razreSenje, kao i obuku, odnosno
doprinos obuci nosilaca pravosudnih funkcija. Osim tih nadleZnosti,
pravosudni saveti bi trebalo da preuzmu nadleZnost pravosudne uprave i
budZetske nadleznosti, kako bi se smanjila moguénost spoljnih uticaja na
pravosudni sistem, posebno izvrsne vlasti. Medutim, obim i efekti nadleznosti
razlikuju se od drzave do drZzave. U pojedinim slucajevima, nedostatak jasno
utvrdenih nadleznosti pravosudnih saveta i nepotpuno prenosenje nadleznosti
sa drugih institucija pravosudnog sektora (ministarstva nadleznog za

pravosude ili vchovnog suda) imali su za posledicu lose rezultate rada saveta.'77

175 Draft Additional Protocol to the ECHR “Palermo Declaration”, Association of European
Magistrates for Democracy and Freedoms (MEDEL), Palermo, Italy 1993.

176 Beijing Statement of Principles of the Independence of the Judiciary in the LAWASIA
Region, 1995, 6t Conference of Chief Justices of Asia and the Pacific, Beijing, China, ¢l.15

177 Serbia Judicial Functional Review, World Bank, 2014. Celokupan tekst Analize dostupan je na:
http://www.mdtfjss.org.rs/archive//file/Serbia%20Judicial %20Functional %20Review-

Full%20Report.pdf
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2.4. Odgovornost

Za pravicno, nezavisno i nepristrasno pravosude, neophodna je i
odgovornost tuzilaca u slucaju da ne vrse svoju funkciju u skladu sa
profesionalnim standardima. Tako je i Specijalni izvestilac u IzveStaju o
nezavisnosti sudija i advokata iz 2011. godine naglasio da samostalnost moze
da postoji samo zajedno sa odgovornos¢u, odnosno da je neophodno

postojanje delotvornih mehanizama nadzora. 78

Odgovornost javnih tuzilaca moZe biti organizovana na razlicite nacine, kroz
nadzor izvrSne vlasti, odgovornost tuzilackom savetu, tuzilactkom inspektoratu
ili slicnom organu ili kroz odgovornost parlamentu, ali ne za pojedinacne

predmete.

Pitanje odgovornosti tuzilastva je posebno znacajno u drzavama u kojima je
tuzilac potpuno nezavisan i kada ne postoji ispitivanje, odnosno kontrola
tuzilackih radnji od strane izvrsne ili zakonodavne vlasti. Odgovornost u ovim
drzavama se ostvaruje kroz predstavljanje izveStaja javnosti, a tuzioci su

odgovorni drzavnim revizorima za finansijska i organizaciona pitanja.

I kod odgovornosti razlikujemo individualnu odgovornost javnih tuzilaca i
odgovornost javnog tuzilastva. Evropska mreZa pravosudnih saveta je u okviru
Izvestaja o nezavisnosti i odgovornosti tuzilastva'79 ustanovila pet kriterijuma
na osnovu kojih se ocenjuje odgovornost javnog tuzilastva: nacin dodele
predmeta; prituzbe na rad javnog tuzilastva; periodi¢no izveStavanje o radu
javnog tuzilastva; odnos javnog tuzilastva i medija; spoljasnji nadzor nad
javnim tuzilastvom. Kao indikatori individualne odgovornosti javnih tuzilaca
Evropska mreza je izdvojila: primenu etickog kodeksa; proces izuzeca tuzioca

iz konkretnog predmeta; postojanje moguénosti da javni tuZioci obavljaju

178 Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers — Mission to
Mexico, 18. april 2011, A/HRC/17/30/Add.3, stav 18.

179 Independence and accountability of prosecution, ENCJ Report 2014-2016, European
network of councils for judiciary, 2016.
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druge aktivnosti i prijavljivanje tih aktivnosti i potencijalnog sukoba interesa;

dostupnost i razumljivost tuzilackih akata.

Indikator dodele predmeta primenjuje se po istom principu kao i kod
sudova. Nacin dodele predmeta mora garantovati nezavisnost i nepristrasnost
u postupanju javnih tuzilaca, kao i jednak tretman u postupanju sa
predmetima. Nacin dodele predmeta bi trebalo da je slucajan i transparentan.
Vazan element dodele predmeta kao indikatora odgovornosti je i postojanje

mogu¢nosti da se predmet oduzme od javnog tuzioca bez njegovog pristanka.

Rad javnog tuZioca je predmet pravosudne kontrole u sluc¢ajevima kada se o
predmetu odlucuje u sudu, iako ova vrsta kontrole ne postoji za odluke o
odustanku od krivicnog progona ili obustavi. Specijalni izvestilac istice da je
potrebno da uvek postoje delotvorni mehanizmi nadzora kako bi se obezbedila
transparentnost i odgovornost. Ovo je posebno znacajno u sistemima u kojima

tuzioci tradicionalno imaju Siroka ovlaséenja.

Specijalni izvestilac je istakao da nacela ljudskih prava i standardi koji se
odnose na sudije, advokate i tuzZioce prepoznaju znacaj postojanja njihove
odgovornosti u vrsenju funkcije, kao i da mora postojati njihova disciplinska
odgovornost.'8¢ Disciplinski i drugi postupci protiv tuzilaca moraju se voditi u
skladu sa medunarodnim normama i standardima. Tako stav 21 Smernica
Ujedinjenih nacija navodi da se po ,prigovoru protiv javnog tuzioca da nije
postupao u skladu sa profesionalnim standardima mora postupati hitno i
pravi¢no. Javni tuZilac mora imati pravo na praviéan postupak i da bude
saslusan, a odluka mora biti predmet nepristrasnog preispitivanja.“ Specijalni
izvestilac je istakao da disciplinske mere moraju biti proporcionalne tezini
prekrsaja i ukazuje da se stav iznet u prethodnom izvestaju Specijalnog

izvestioca'®! o sudijama, da prekrsaji moraju biti utvrdeni zakonom, kao i mere

180 Indepedence of judges and lawyers, Interim report of the Special Rapporteur on the
independence of judges and lawyers10. Avgust 2010, A/65/274, stav 60.

181 Promotion and protection of all human rights, civil, political, economic, social and
cultural rights, including the right to development, Report of the Special Rapporteur on the
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koje se mogu izreéi u disciplinskom postupku, primenjuje i na tuzioce. Kako bi
postojalo poverenje javnosti u tuzilacki sistem, javni tuzioci moraju biti
neposredno ili posredno odgovorni javnosti. Kako bi se uspostavio sistem
odgovornosti prema javnosti, regionalnim standardima se preporucuje
mogucénost zainteresovanih strana da preispituju odluku tuzioca da odustane

od krivi¢nog progona.82

Vazan element odgovornosti javnih tuzilaca je i postojanje prigovora na
odluku tuzioca da odustane od krivicnog progona. Medutim, odgovornost
zahteva i postojanje prituzbi na rad javnog tuZioca i postupanje zaposlenih u
javnom tuzilastvu. Pored postojanja prava na prigovor, vazno je i koja
institucija odnosno organ sprovodi postupak po prigovoru, da li je to javno

tuzilastvo ili eksterno telo, nezavisno od javnog tuzilastva.

Periodicno izveStavanje o radu javnog tuzilastva jeste odgovornost javnog
tuzilastva prema javnosti. Element ovog indikatora predstavlja dostupnost
godisnjih izvestaja o radu javnog tuzilastva, sadrzaj godisnjih izvesStaja i
merenje ostvarenih rezultata.

Znacajan deo odgovornosti javnog tuzilastva predstavlja i komunikacija sa
medijima,'83 narocito u predmetima za koje je zainteresovana javnost ili koji
uklju¢uju visoke zvani¢nike. Po pravilu krivicne istrage nisu otvorene za
javnost, niti se javnost obaveStava o strategiji u odredenom krivicnom
predmetu, imenima osumnji¢enih, dokazima ili donetim odlukama. Medutim,
kada su u pitanju predmeti za koje postoji veliko interesovanje javnosti, interes
drustva i poverenje u javno tuzilastvo zahtevaju davanje odredenih
informacija, uz postovanje balansa izmedu potrebe da se obezbedi nezavisno,
nepristrasno i transparentno javno tuzilastvo i, sa druge strane, prava stranaka

u postupku.

independence of judges and lawyers, Mission to Russian Federation, 23. mart 2009,
A/HRC/11/41/Add.2, stav 99.

182 Council of Europe, Recommendation Rec (2000) 19, stav 34; Venice Commission, Report
on European standards, stav 87.

183 Konsultativno vecée evropskih tuzilaca, Misljenje broj 8, para 30-46.
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Spoljasnja kontrola u smislu odgovornosti javnog tuzilastva odnosi se na
postojanje spoljne inspekcije. Spoljna revizija odnosi se na razli¢ite aspekte
rezultata rada, kao Sto su kvalitet i efikasnost, ali i odredene teme. Eksterna

revizija podrazumeva da je sprovode lica van javnog tuzilastva.

Medunarodna tela, a posebno Specijalni izvestilac i GRECO isti¢u i potrebu
postojanja posebnih mera za borbu protiv korupcije u javnom tuzilastvu.
Preporucuje se usvajanje delotvornih mera kako bi se sprecila korupcija, dok
eticki kodeksi za javne tuZioce predstavljaju znacajno sredstvo za jacanje

profesionalizma i integriteta u javnom tuzilastvu.

Element odgovornosti javnih tuzilaca predstavlja i moguénost da obavaljaju
druge aktivnosti pored javnotuzilacke funkcije.’84 Dok obavljanje drugih
aktivnosti ugrozava nezavisnost javnog tuzioca, sa druge strane mu omogucava
da bude u kontaktu sa drustvom. U drZzavama u kojima se dozvoljava javnom
tuZiocu da obavlja druge aktivnosti, zahteva se transparentnost kako bi izuzecée
moglo da se delotvorno koristi. Cesto se pravi razlika u kategorijama aktivnosti
koje tuzilac moze da obavlja uz tuzilacku funkciju. Tako se politi¢ke funkcije i
funkcije u privrednim drustvima obi¢no zabranjuju, dok se dozvoljava
predavanje na fakultetima ili $kolama. Paralelno sa propisima o nespojivosti
funkcije, u mnogim drzavama postoji registar drugih aktivnosti koje obavljaju
tuZioci. U mnogim drzavama javni tuZzioci su u obavezi da prijave imovinu, kao

i svake znacajnije promene u imovinskom statusu.

184 GRECO se u IV krugu evaluacije bavio pitanjem moguénosti obavljanja drugih aktivnosti i
njihovom spojivoséu sa javnotuzilackom funkeijom.
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MARINA MATIC BOSKOVIC

3. UPOREDNI MODELI UREDENJA
JAVNOG TUZILASTVA

Postoje razliciti modeli javnog tuzilastva. Organizacija, polozaj, nadleznosti i
struktura javnog tuzilastva su rezultat politickog i istorijskog razvoja drzave.
Pojava i razvoj javnog tuzilaStva vezuju se za srednji vek i zahtev vladara
usmeren prema pravnim zastupnicima da se angazuju na zastiti interesa
vladara pred sudom. Vremenom se menjao polozaj pravnih zastupnika koji su
zastupali interes vladara pred sudom, pa su postali obavezni da se iskljucivo

posvete zastiti interesa vladara, odnosno drzave.85

Na promenu instituta javnog odnosno drzavnog tuzilastva poseban uticaj
ima Francuska revolucija iz 1789. godine. Koreni uredenja javnog tuzilastva u
vecini drzava kontinentalnog pravnog sistema mogu se pratiti do francuskog
Code d’Instruction Criminelle iz 1808. godine,'8¢ kojim je uspostavljeno javno
tuzilastvo u Francuskoj. Francuska je uticala na osnivanje javnog tuzilastva u
drugim evropskim drzavama koje su bile pod francuskom vlaséu. Nakon

oslobodenja od Francuske, drzave su zadrzale institut javnog tuzilastva. Na taj

185 G. Ili¢ et al., Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza,
UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca Srbije, Beograd, 2007.

186 P. Verrest, ,The French Public Prosecution Service”, European Journal of Crime,
Criminal Law and Criminal Justice, Vol. 8, No. 3, 2000, 210-244.
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nacin drzava za sebe zadrzava pravo kriviénog gonjenja i po zakonu ovlaséuje
javnog tuzioca, koji zastupa javni interes i koji je prvenstveni tuzilac za kriviéna
dela za koja se po zakonu goni po sluzbenoj duznosti. Donedavno, javno
tuzilastvo u Belgiji i Holandiji bilo je vrlo sliéno uredenju tuzilastva u

Francuskoj.

U Nemackoj,'8” javno tuzilastvo osnovano je sredinom XIX veka podelom
istrazne i sudske funkcije koju je imao istrazni sudija.'88 Ipak, tokom ¢itavog
XIX i veceg dela XX veka podela izmedu sudije i javnog tuZioca ostala je
nekompletna. Tokom tog perioda javni tuzilac je delio nadleznost nad
pretkrivicnim postupkom sa istraznim sudijom. Medutim, postepeno je
istrazni sudija gubio nadleznosti, da bi 1975. godine ovaj organ i prestao da
postoji, a javni tuzilac je postao glavni rukovodilac pretkrivicne faze

postupka.89

U drzavama kontinentalnog pravnog sistema postoji viSe modela javnog
tuzilastva. Tako su i Leigh i Hall Williams, nakon istrazivanja tuzilackih
sistema Danske, Svedske i Holandije, zaklju¢ili da ne postoji ,kontinentalni
pristup uredenja tuzilastva“.19° Specifina struktura i nadleznosti javnog
tuzilastva razlikuju se od drzave do drzave. Medutim, model krivicnog
postupka u znacajnoj meri je uticao na karakteristike tuzilackih sistema. Za
kontinentalnoevropski  krivicnoprocesni sistem je karakteristicno da
preovladuju inkvizitorski elementi u istrazi, dok adverzijalni model koji

preovladava u Velikoj Britaniji i drzavama anglosaksonske pravne tradicije

187 Vise u: A. Hans-Jorg, ‘Criminal Prosecution: Developments, Trends and Open Questions
in the Federal Republic of Germany’, European Journal of Crime, Criminal Law and
Criminal Justice, Vol 8, No. 3, 2000, 245-256; T. Weigend, ‘The Prosecution Service in the
German Administration of Criminal Justice’ u P. J. P. Tak (ur.) Tasks and powers of
prosecution service in the EU member states (vol 1), Wolf Legal Publishers, 2004, 203-222.
188 J, H. Langbein, Controlling Prosecutorial Discretion in Germany, University of Chicago
Law Review, Vol. 41, No. 3, 1974, 439-467.

189 T. Weigend, op. cit., 205.

o T, H. Leigh, J. E. Hall Williams, The Management of the Prosecution Process in
Denmark, Sweden and the Netherlands, Leamington Spa: James Hall 1981.
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karakteriSe dokazni dvoboj medusobno suprotstavljenih stranaka9.
Tendencije u savremenom procesnom pravu idu u pravecu preuzimanja resenja
izmedu navedena dva modela, tako da nije moguce naci sistem koji potpuno

pripada jednom ili drugom modelu.

Znacajno je da su se i kontinentalnoevropski i adverzijalni modeli tokom
vremena izmenili, tako $to su uticali jedan na drugi usled cega je doslo do
konvergencije sistema. Tako su drzave u kojima je zastupljen
kontinentalnoevropski model ¢esto preuzimale institut sporazuma tuZioca i
okrivljenog o priznanju krivice, dok su drzave u kojima je zastupljen
adverzijalni model jacale ulogu javnog tuzioca. Konvergencija pravnih sistema
definiSe se kao fenomen postojanja sliénih reSenja u razli¢itim pravnim
sistemima.’9> Kovergencija moze nastati dobrovoljno usled kulturnih i
istorijskih razloga u drzavama koje, suocene sa istim izazovima i problemima,
primenjuju slicna reSenja iako ih medunarodne obaveze ne primoravaju na
to.93  Delimi¢no dobrovoljna konvergencija vezuje se =za aktivnosti
medunarodnih organizacija. Drzave su slobodne da izaberu da li ¢e ispuniti
zahteve medunarodne organizacije, ali u slucaju da ne ispune mogu snositi

posledice.

Za razliku od drZava kontinentalne pravne tradicije, sistem krivi¢nog
gonjenja u anglosaksonskim drzavama u velikoj meri se oslanjao na

pojedince.94 U Engleskoj i Velsu'9s funkcija optuzbe se postepeno prenosila sa

191 Vige o karakteristikama kriviénoprocesnih sistema u: M. Skuli¢, Dominantne karakteristike
osnovnih velikih krivinoprocesnih sistema i njihov uticaj na reformu srpskog krivicnog
postupka, Crimen, br. 2, 2013, 176- 233.

192 . Mattei, Efficiency in Legal Transplants: An Essay in Comparative Law and
Economics, International Review of Law and Economics, t. 14, 1994, 3-19.

193 C. A. Stephanou, Regulatory Convergence in the Wider Europe Region: Goals and
Means, Associazione Univerzitaria di Studi Europei, Pavia 2003, 1-13.

194 P, C. Stenning, Appearing for the Crown: A legal and historical review of criminal
prosecutorial authority in Canada, Brown Legal Publications, Cowansville 1986, 17.

195 T. Hetherington, Prosecution and the Public Interest, Waterlow Practitioners Library,
London 1989.
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pojedinca na javno tuzilastvo. Javno tuzilastvo (Crown Prosecution Office)

osniva se tek sredinom osamdesetih godina XX veka, nakon brojnih reformi.»o¢

Moze se napraviti i razlika na sisteme koji se u velikoj meri oslanjaju na
nacelo oportuniteta i one u kojima potpuno dominira nacelo zakonitosti.
Nacelo zakonitosti moZe se smatrati zastithom merom, posebno u slucajevima
visokog profila, jer ima manje moguénosti da se opravda odustanak od
krivicnog gonjenja. Sa duge strane, javni tuzilac moze imati odredeni stepen
diskrecionog odlucivanja (nacelo oportuniteta) da li da odlozi krivi¢ni postupak
ili ne, ukoliko ima odredenu vrstu alternativhe mere, odnosno uslova za
odlaganje. Diskreciono odlucivanje tuzioca se Cesto shvata i kao sredstvo za
unapredenje efikasnosti pravosuda, smanjenja pritiska na sudove i sprecavanje
stvaranja velikog broja nereSenih predmeta. Sporazum o priznanju krivice je
rastudi trend koji se koristi kao mera efikasnosti, ali prekomerna upotreba ovog
instituta radi smanjivanja neresenih predmeta nije preporucljiva. Smernice
Ujedinjenih nacija u stavu 17 navode da u ,drzavama u kojima tuzilac ima
diskrecionu nadleznost, zakon ili dugi propisi treba da sadrze smernice za

unapredenje pravicnosti i konzistentnosti pristupa u donosenju odluke®.

I pored varijacija u sistemima, neki zajednicki trendovi se isticu, izmedu
ostalog, i pod uticajem nadnacionalnih institucija kao $to su Evropski sud za
ljudska prava i Evropska unija, koje zagovaraju usvajanje zajednickih nacela za
tuZioce. U okviru Evropske unije ova nacela posebno dobijaju na znacaju zbog
uzajamnog priznanja i delotvorne primene instrumenata kao sto je evropski
nalog za hapsenje. Nedavna odluka Suda pravde EU7 u kojoj je sud zauzeo
stanoviste da javno tuzilastvo u Nemackoj nema dovoljne garancije

nezavisnosti od izvr$ne vlasti i da stoga ne moze izdavati evropski nalog za

196 A, Sanders, ‘Prosecutions in England and Wales’ u P. J. P. Tak, (Ur.), Tasks and Powers of the
Prosecution Services in the EU Member States (Vol. 1), Wolf Legal Publishers, 2004, 100.
Kancelarija direktora javnog tuzilastva osnovana je 1879. godine, ali predstavljala je kompromis
izmedu shvatanja po kojem je Engleska trebalo da zadrzi tradicionalni pristup javnom tuzilastvu i
shvatanja po kojem je trebalo uspostaviti strukturu kakva postoji u evropskim kontinentalnim
pravnim sistemima.

197 Spojeni predmeti C-508/18 OG i C-82/19 PPU PI.
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hapsenje, ukazuje na znacaj evropskih standarda i njihove posledice po

uredenje tuzilastva.

Izucavanje uporednih modela organizacije javnog tuzilastva znacajno je
prilikom planiranja reformi krivicnog pravosuda. Izradi strateskih dokumenata
ili zakonskih reformi najces¢e prethodi analiza dobrih praksi i uporednih
reSenja. Medutim, nedostaci uporednih analiza proisticu iz metodoloskog
pristupa. NajéeS¢e se analiziraju pojedini instrumenti, odnosno izolovana
pitanja vezana za uredenje javnog tuzilastva, a ne celokupan sistem krivi¢nog
pravosuda. Takode, analize su obi¢no usmerene na formalna pravila i
normativno uredenje, dok se izostavlja primena propisa u praksi. Ipak, i pored
limitiranosti uporednopravnih analiza uredenja javnog tuzilastva, neophodno je

poznavati modele uredenja, kao i reSenja koja su dala dobre rezultate u primeni.

I na nivou Evropske unije, uvodenju Evropskog javnog tuzioca prethodile su
godine istrazivanja uredenja javnog tuzilastva u svakoj od drzava Evropske
unije, kako bi se iznaSlo reSenje koje bi bilo prihvatljivo svim drzavama

¢lanicama.

Znacaj vladavine prava za Savet Evrope i Evropsku uniju uticao je na razvoj
metodologija koje omogucavaju pracenje i poredenje organizacije i uredenja
pravosuda u drzavama c¢lanicama. Tako se u okviru Evropske komisije za
efikasnost pravosuda (CEPEJ) Saveta Evrope prikupljaju podaci o rezultatima
rada javnih tuzilastava svih drzava ¢lanica Saveta Evrope, kao i podaci o
resursima kojima javno tuzilastvo raspolaZe (broj javnih tuZzilaca, broj javnih
tuzilastava, broj zaposlenih, finansijski resursi itd.). Ove podatke obi¢no koriste
drzave clanice kako bi poredile svoje rezultate rada ili dostupne resurse.
Analizom Izvestaja CEPEJ-a mogu se uoditi trendovi i kako reforme u
pojedinim drzavama uti¢u na druge drzave, odnosno inovacije koje jedna

drzava uvodi prihvatiée i druge.»98

198 Uvodenje sofisticiranih sistema za upravljanje predmetima u javnim tuzilastvima,
povecanje tuzilackih savetnika, itd.
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Jos jedan od znacajnih instrumenata za poredenje pravosudnih sistema je i
EU Pregled stanja u oblasti pravosuda,’99 koji predstavlja informativni alat
kojim se Evropskoj uniji i drzavama ¢lanicama pomaze da poboljSaju
delotvornost nacionalnih pravosudnih sistema. Pregled stanja sadrzi
objektivne, pouzdane i uporedive podatke o nizu pokazatelja koji su vazni za
ocenu kvaliteta, nezavisnosti i efikasnosti pravosudnih sistema u svim

drZavama ¢lanicama.

Svi ovi izvestaji, koji se objavljuju jednom godisnje ili jednom u dve godine,
omogucavaju poredenje uredenja i rada javnih tuzlastava u drZzavama
¢lanicama Saveta Evrope, odnosno Evropske unije i ukazuju na znacaj koji
drzave, odnosno zakonodavci i kreatori javnih politika daju uporednim

reSenjima.

3.1. Stepen hijerarhije

Organizacija javnog tuzilastva razlikuje se od drzave do drzave, kao i
unutrasnja struktura. U pojedinim drzavama clanicama Saveta Evrope javno
tuzilastvo je detaljno uredeno ustavom, kao sto je situacija u Grékoj, Srbiji i
Bugarskoj, dok ustavi pojedinih drzava ne sadrze nijednu odredbu o javnom

tuzilastvu, kao sto je u Danskoj, Belgiji i Islandu.200

U okviru javnog tuzilastva, tuzioci mogu biti nezavisni jedan od drugog u
okviru horizontalne strukture ili javno tuzilastvo moZe biti organizovano
hijerarhijski. U okviru horizontalne strukture tuzioci uzivaju samostalnost, dok
u okviru hijerarhijske strukture prednost predstavlja lakse uskladivanje
primene i tumacdenje prava kao i zajednicki pristup u sistemu krivicnog

pravosuda.

199 EU Justice Scoreboard, available at https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-
fundamental-rights/effective-justice/eu-justice-scoreboard en

200 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Constitutional
Provisions on the Prosecution Service in Council of Europe Member States, CDL-
JD(2008)003, 3. oktobar 2008.
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S obzirom na hijerarhijsku strukturu javnog tuzilastva, javno tuzilastvo ¢ine
javni tuzioci razli¢itih instanci, Sto podrazumeva podredenost nizeg javnog
tuZioca viSem javnom tuZziocu. Hijerarhija bi trebalo da garantuje sigurnost i
ujednacenost u primeni propisa i da umanji diskreciono odlucivanje.
Ujednacenost se moze ostvariti izdavanjem ops$tih uputstava. Najvisi javni
tuzilac moze davati i individualna uputstva koja se odnose na odredeni
predmet. Ukoliko nizi javni tuzilac ne postupi u skladu sa smernicama iz
uputstva, visi tuzilac moze da dodeli predmet u rad drugom javnom tuziocu

koji se nalazi u njegovoj nadleznosti.20

Verovatnoca za zloupotrebu raste sa veéim stepenom hijerahije, tako da je
neophodna kontrola kvaliteta i kontrola balansa kao zastita od rizika. Kontrola
se moze uspostaviti internim i/ili eksternim nadzorom, preko inspektorata,
tuzilackih udruzenja ili sindikata. Kao $to je navedeno u izvestaju Specijalnog
izvestioca, gde se diskutovalo o izboru rukovodilaca suda, potrebno je
razmotriti mogucnost da Sefa tuzilastva biraju sami javni tuzioci kako bi se
izbeglo da unutrasnja hijerarhija bude u suprotnosti sa nezavisno$¢u

tuzilaca.202

Javna tuzilastva u drzavama kontinentalnog pravnog sistema po pravilu
imaju hijerarhijsku strukturu, sa jakim unutrasnjim pravilima, koja ukljucuju i
smernice za diskreciona ovlaséenja tuzioca.2°3 Na primer, organizacija javnog
tuzilastva u Francuskoj podrazumeva da ministar moze davati formalna

uputstva javnim tuziocima i politicki odgovara za funkcionisanje javnog

201 Takva ovlaséenja visi javni tuzioci imaju u Nemackoj i Fancuskoj.

202 Promotion and protection of all human rights, civil, political, economic, social and cultural rights,
including the right to development, 29. mart 2009, A/HRC/11/41, stav 49.

203 Na primer, ¢lan 146. Zakona o uredenju sudova iz 1975. godine (Savezni sluzbeni glasnik
Part I p. 1077, poslednje izmene od 30. oktobra 2017 Savezni sluzbeni glasnik Part I p. 3618)
odreduje da javni tuzilac mora da postupa po uputstvu nadredenog tuzioca. Prema
navedenoj odredbi, rukovodilac javnog tuZiastva, generalni tuZzilac i ministar pravde su
ovlaséeni da usmeravaju i nadziru odluke javnih tuzilaca.
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tuzilastva.204 Sli¢nu hijerarhijsku strukturu tuzilackog sistema mozemo videti i

u Belgiji, 205 Holandiji,2°¢ Nemackoj i Norveskoj.207

Unutrasnju organizaciju javnog tuzilastva u Francuskoj karakterise
centralizovana i hijerarhijska struktura, na ¢ijem celu se nalazi ministar
pravde, sa odredenim stepenom samostalnosti javnih tuzilastava i javnih
tuzilaca. U Francuskoj, kruta hijerarhijska struktura podrazumeva postojanje
uputstava. Uputstva izdaje neposredno visi javni tuZilac, S§to znaci da ministar
pravde ne moze da izdaje uputstva u pojedina¢nom predmetu javnom tuziocu
na okruznom nivou, jer se nalazi u nadleznosti generalnog tuzioca. Nadzorna
ovlaséenja su ograni¢ena nadleznos¢u javnog tuzioca da sprovodi krivi¢ni
progon, Sto znaci da je tuzilac jedino lice u okviru javnog tuzilastva koje moze
da pokrene krivi¢ni postupak i niko ne moze da ga prisili da to uéini. To znaci
da u slucaju da okruzni tuzilac smatra da nema osnova za pokretanje krivicnog
postupka ni nakon uputstva apelacionog tuzioca, postupak nece biti pokrenut.
Medutim, ovakvo postupanje niZeg javnog tuzioca moze se smatrati krSenjem

pravila sluzbe i moze imati kao posledicu pokretanje disciplinskog postupka.208

Visa javna tuzilastva mogu imati ovlascenje za sprovodenje nadzora nad
nizim javnim tuzilastvima, Sto takode predstavlja moguénost da se intervenise
u pojedinacnom predmetu. Ovakva situacija je u Nemackoj. U skladu sa
Zakonom o uredenju sudova javni tuzilac je duzan da postupa u skladu sa
uputstvom nadredenog tuzioca. Medutim, izdavanje uputstava je ograniceno

nacelom zakonitosti, odnosno javni tuzilac u slucaju sumnje u zakonitost

204 Vise u: P. Verrest, op. cit., 212-13. ¢lan 5 Zakona o organizaciji pravosuda iz 1958. godine
navodi da su zaposleni u javnom tuzilastvu podredeni ministru pravde.

205 ViSe u: D. van Daele, S. Parmentier, C. J. C. F. Fijnaut, From Sisyphus to Octopus:
Towards a Modern Public Prosecutors Office in Belgium, European Journal of Crime,
Criminal Law and Criminal Justice 2000, vol. 8, br. 3, 154—186.

206 Vise u: H. de Doelder, The Public Prosecution Service in the Netherlands, European Journal
of Crime, Criminal Law and Criminal Justice 2000, vol. 8, br. 3, 187-2009.

207 J. Zila, Prosecutorial Powers and Policy Making in Swedan and the other Nordic countries, u
E. Luna, M. L. Wade (ur.), The Prosecutor in Transitional Perspective, Oxford University Press
2012, 235-250.

208 R. Smedovska, F. Falletti, Report on the prosecution service in France, u Promoting
prosecutorial accountability, independence and effectiveness - Comparative research, Open
SocietyInstitute Sofia 2008, 175-207.
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uputstva ima pravo da ulozi prigovor viSem javnom tuziocu. Ukoliko prigovor
ne bude usvojen, nadredeni javni tuZilac moZe predmet dodeliti u rad drugom
javnom tuziocu.2?9 Sa druge strane, javni tuzilac kojem prigovor nije usvojen
moZe se povudi sa rada na tom predmetu bez rizika da snosi sankcije. Visi javni
tuzilac ima ovlaséenje da dodeli predmet u rad drugom javnom tuZiocu (nacelo
supstitucije), kao i da preuzme i samostalno radi na tom predmetu (nacelo
devolucije). I pored cinjenice da postoji kruta hijerarhijska struktura u javnom
tuzilastvu u Nemackoj, u svakodnevnom radu na predmetima postoji veliki
stepen samostalnosti u odlucivanju, koja je posledica reformi iz sedamdesetih
godina XX veka kada je oslabljena kontrola izvrSne vlasti nad javnim

tuzilastvom.210

U Svajcarskoj je zakonima ureden odnos izmedu viSeg javnog tuZioca i nizeg
javnog tuzioca, kao i nadleznost viSeg javnog tuzioca u pogledu nadzora nad
radom nizeg javnog tuzioca. Propisima je uredeno i pitanje koliko detaljna
mogu biti uputstva nizem tuziocu. U odredenim kantonima je uvedeno pravilo
da obustava postupka ili odustanak od gonjenja moraju odobriti visi javni

tuzioci ili generalni tuzilac.2

U Holandiji se tuzilastvo i njegov rad zasnivaju na principu subordinacije
koji prozima citava tuZilacku strukturu. Princip subordinacije je
implementiran tako da visi tuzioci mogu svojim neposredno nizim tuziocima
da oduzmu predmet i sami nastave sa njegovim procesuiranjem, ili ga povere
drugom tuziocu koji je u njihovoj nadleznosti. Neposredno visi tuzilac ovakvo
svoje ovlaséenje ne moze delegirati na drugog tuzioca osim u sluc¢ajevima kada
propisi to dozvoljavaju, ali nikada kada je u pitanju krivicni postupak.2:2
Veoma efikasno sredstvo kontrole, koje izrazava sustinu nacela subordinacije,

jesu obavezna uputstva. U Holandiji visi tuzilac moZe neposredno nizem

209 G. Gillieron, Public Prosecutors in the United States and Europe — A Comparative Analysis
with Special Focus on Switzerland, France and Germany, Springer 2013-283.

210 F, Blankenburg, H. Treiber, The Establishment of Public Prosecutor’s Office in Germany, The
International Journal of the Sociology of Law, vol 13, br. 4, 1985, 375-391.

211 Clan 322 federalnog Zakonika o kriviénom postupku.

212 Clan 126 Zakona o uredenju sudova.
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tuZiocu da izda opsta i posebna uputstva sluzbenicima koji su u njegovoj
nadleZnosti, u cilju izvrSenja zadataka i ovla$¢enja.2's Ukoliko nizi tuzilac odbije
da postupi po nalogu, moze mu se izreci disciplinska mera. Na vrhu hijerarhije
tuzilastva nalazi se ministar pravde, koji takode ima zakonsko ovlascenje
izdavanja uputstva. Kada je re¢ o ops$tim uputstvima, obi¢no se govori o
potrebama otklanjanja uocenih nedostataka u radu, poveéanju efikasnosti i
uniformnom delovanju tuzilastva na podrucju cele drzave. Posebna uputstva je
malo teze objasniti, posebno kada se ima u vidu da je tuzilac u potpunosti
nadlezan za vodenje istraznog postupka, kao i za postupanje u krivicnom
postupku, uklju¢ujué¢i tu i odustajanje od krivicnog gonjenja izvrsilaca

krivi¢nog dela.

Za razliku od veéine drugih drzava kontinentalnog pravnog sistema, u Italiji
postoji odsustvo subordinacije unutar tuzilaStva. Drzavni javi tuZilac nema
moguénost da oduzme predmet od jednog glavnog tuzioca i dodeli ga drugom
ako nije zadovoljan nacinom na koji se vodi. Jedina situacija gde je tuzilac
neposredno podreden je u odnosu tuzioca i njegovog zamenika. I u ovom
slucaju tuzilac moze donositi samo opsta uputstva koja se ti¢u obavljanja
odredene vrste poslova ili reSavanja neke procesne situacije.2*4 U tom smislu,
interesantan je podatak da sudije mogu izdati uputstvo da nastavi sa
prikupljanjem cinjenica o predmetu sa ciljem daljeg procesuiranja tuziocu koji

zahteva obustavu postupka.2's

Iako u Portugalu Zakon poistovetuje polozaj sudija i tuzilaca, ¢lan 75.

Zakona navodi da je javno tuzilastvo paralelno sa sudstvom i nezavisno od

213 Clanovi 135, 137 i 138 Zakona o uredenju sudova.

214 Tpak, i ova moguénost je Cisto teorijske prirode, s obzirom da se u praksi ne desava da tuzilac
svom zameniku izdaje obavezna uputstva, ve¢ se sva sporna pitanja reSavaju dogovorom.
Zamenici su i formalno zasticeni ukoliko se od njih trazi nezakonito postupanje — oni svoj
problem mogu prestaviti Visokom savetu magistrata, koji opet moZe pokrenuti disciplinski
postupak protiv tuzioca. Izvor: izvestaj Saveta Evrope European committee on crime problems
(CDPC) — Synthesis of replies to a questionnaire on the status and role of public prosecution.

215 Qvo se odnosi na kriviéni postupak, koji se kada jednom zapocne ne moze okoncati odustajanjem
tuZzioca, ve¢ iskljucivo sudskom odlukom donetom na zahtev tuzioca ili odbrane. Ibidem.
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njega.2’® Nasuprot garancijama nezavisnosti polozaja tuzilaca, stoji njihova
odgovornost, odnosno razradivanje nacela subordinacije u tuzilastvu. Prema
¢lanu 76. Zakona, javni tuzioci su odgovorni u skladu sa zakonom za
izvr§avanje svojih obaveza propisanim direktivama, naredbama i uputstvima
koja prime. Treéi stav ovog clana ne ostavlja mesta nedoumici, izri¢ito se
navodi da nizi tuzilac ima zakonsku obavezu da postupa prema nalozima koje
dobije od visih tuzilaca. Pri tome se ne upotrebljava izraz ,neposredno visi
tuzilac®, Sto znaci da se nacelo subordinacije moZe protezati i preskakanjem
nekog nivoa tuzilaStva i da se drzavni tuZilac moZe neposredno obratiti
okruznom tuziocu daju¢i mu odredeno uputstvo za postupanje pri vrsenju

duZnosti.

Ipak, postoje zakonska ogranicenja za davanje naredbi koje se ticu rada
niZeg tuzioca. NiZi tuZilac moZe traziti da se naredba dostavi u pismenom
obliku, a pismeni nalog je jedino dozvoljen u sluéaju da moze proizvesti neku
posledicu u procesu koji se trenutno vodi. Potom, nizi tuzilac ne mora izvrsiti
nezakonit nalog, ve¢ prema odredbama Zakona mora odbiti da izvrsi. O
odbijanju da izvrsi nalog kao i o razlozima za takvo postupanje, nizi tuzilac
mora pismeno obavestiti viSeg tuzioca. Ukoliko se takva situacija dogodi, visi
tuzilac je ovlasc¢en da isti nalog da drugom tuziocu, ili da ga samostalno izvrsi.
Ipak, niZi tuzilac ne sme odbiti nalog koji je u skladu sa procesnim pravom, kao
ni nalog koji je izdao Drzavni tuzilac, osim u sluc¢aju nezakonitosti. Ukoliko
odbije izvrSenje naloga bez obrazlozenja ili bez razloga utemeljenih na zakonu,
nizi tuzilac moze biti disciplinski kaznjen.2’” Moze se re¢i da je unutrasnja
nezavisnost tuzilaca u potpunosti podredena nacelu subordinacije. Ipak,
stepen samostalnosti zavisi od broja i vrste naloga koje tuzilac dobije i

tumacenja navedenih odredbi koje mogu u zavisnosti od razumevanja

216 Clan 90. Zakona je komplementaran sa ovom odredbom, s obzirom da direktno
izjednacava odredene kategorije sudija i tuzilaca prema njihovom profesionalnom polozaju —
npr. Drzavni tuZilac je izjednacéen sa predsednikom Vrhovnog suda.

217 Clan 79. Zakona.
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predstavljati snazan okvir kontrole, ili davati dovoljan prostor za relativhu

nezavisnost nizeg tuzioca u odnosu na viseg.

3.2. Polozaj i uloga javnog tuzilastva

U teoriji se pojam javnog tuzilastva odreduje na razlicite nacine. Postoje
teorije da je ostvarivanje zakonitosti osnovna funkcija javnog tuZioca, iz ¢ega
proizlazi da je tuzilac u prvom redu ,zastitnik zakona“.2'8 Prema drugom
shvatanju, javno tuzilastvo se odreduje na osnovu procesnog poloZaja javnog
tuZioca u krivicnom postupku, a funkeiju optuzbe vrsi ovlasceni tuzilac, ,koji u
kriviénom postupku ostvaruje krivi¢no gonjenje, odnosno realizuje svoje pravo
na kriviéno gonjenje, a to je pravo istovremeno i obaveza javnog tuZioca“.219
Postoji opste shvatanje sadrzano u pravnoj teoriji, koje je uklju¢eno i u
medunarodne akte, da javni tuzilac ima kljuénu ulogu u sistemu krivi¢énog
pravosuda.22° Pojedini autori istitu funkciju javnog tuzioca kao ,Cuvara

sudnice“, odnosno ukazuju na njegovu ulogu u primeni diverzionih modela.22!

3.2.1. Javno tuzilastvo u sistemu podele vlasti

Polozaj javnog tuzilastva u sistemu podele vlasti jos uvek izaziva debate u
Evropi. Pitanje polozaja javnog tuzilastva u sistemu podele vlasti posebno

dolazi u centar interesovanja kada se vode krivi¢ni postupci protiv politicara ili

218 G, Ili¢, Stvaranje, organizacija i funkcionisanje krivicnog pravosuda u Srbiji od 1945-
1957. godine, odbranjena doktorska disertacija, Pravni fakultet, Univerzitet u Nisu 2007.

219 M. Skuli¢, Krivi¢no proceno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 2014, 106.
220 Furopean Guidelines on ethics and conduct for public prosecutors, koji su usvojeni 31.
maja 2005. godine (Smernice iz Budimpeste), Preporuka Saveta Evrope (2000)19 o ulozi
javnog tuzilastva u sistemu krivi¢énog pravosuda.

221Vige u: P. J. P. Tak, Methods of Diversion Used by the Prosecution Services in the Netherlands
and other Western European Countries, UNAFEI Annual report, Resource Material Series 74,
dostupno na: http://www. unafei.orjp/english/pages/RMS /No74.htm, 54; J. Fionda, Public
Prosecutors and Discretion: A Comparative Study, Clarendon Press 1995, 189; M. Wade, ,,The
Changing Role of European Prosecution”, Newsletter of the European Society of Criminology 4,
2/2005 (jul), 3, 13-15.
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drugih javnih li¢nosti.222 U tim situacijama najceS¢e se otvara diskusija da li
javno tuzilastvo predstavlja institucije izvrSne vlasti ili deo pravosuda. Oba
modela sa razli¢itim varijacijama imaju svoje prednosti i nedostatke. Polozaj
javnog tuzilastva u okviru izvrSne vlasti ima prednosti jer vlada delotvorno
kontroliSe kriminalnu politiku i definiSe prioritete u sprovodenju zakona.
Znacajan nedostatak ovog modela predstavlja opasnost da se javno tuzilastvo
nade pod politickim pritiskom. Tako je osnivanje javnog tuzilastva u Nemackoj
sredinom XIX veka pra¢eno shvatanjem da javno tuZilastvo ne zastupa interese
gradana, ve¢ politi¢kih potreba ministarstva pravde, pod ¢ijom se ingerencijom
nalazilo.223 Uticaj politike na rad javnog tuzilastva u nemackim pokrajinama
iSao je dotle da su javni tuzioci podizali optuznicu protiv opozicije vladajuceg
rezima, Sto je dovelo do reforme javnog tuzilastva nakon ujedinjenja Nemacke

1871. godine.224

Kada je javno tuzilastvo integrisano u pravosudni sistem, nadzor nad
tuzilastvom sprovode sudovi. Glavna prednost ovog sistema je nizak rizik od
potencijalnih politickih uticaja, dok se nedostatak ogleda u sprovodenju
kriminalne politike na koherentan nacin. Drugi problem predstavlja

nedostatak nepristrasnosti suda.

U modernim demokratskim drustvima javno tuzilastvo je uredeno u skladu
sa nacelom vladavine prava. Javni tuzilac u vrsenju svojih ovlaséenja mora
postupati nepristrasno, S$to zahteva ustavne i zakonske garancije koje

omogucavaju nezavisno delovanje javnog tuzioca.

Organizacija javnog tuZzilaStva moZe se pojaviti u razli¢itim oblicima. U
prvom modelu javno tuzilastvo moZze biti integralni deo izvrSne vlasti, i tada
predstavlja deo drzavne uprave pod rukovodstvom ministra pravde ili glavnog

tuzioca koji moze imati i nadleznosti ministra i delovati van ministarstva

222 A van Aaeken, E. Salzberger, S. Voigt, The Prosecution of Public Figures and the
Separation of Powers: Confusion within the Executive Branch — A Conceptual Framework,
Constitutional Political Economy, Vol. 15, br 3, 2004, 261-280.

223 S, M. Boyne, The German Prosecution Service — Guardians of the Law?, Springer 2014, 27.

224 S, M. Boyne, op. cit., 28.
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pravde. Imenovanje, karijera i disciplinski postupak mogu biti organizovani u
okviru ministarstva pravde i/ili tuzilackog saveta ili slicnog tela koje moze da

odobri ili savetuje u navedenim pitanjima.

Drugi model organizacije javnog tuzilastva predstavlja samostalna agencija,
koja moZze biti povezana sa izvrSnom vlaséu u manjoj ili ve¢oj meri. U ovom
sluéaju, tuzilacki savet ili slicno nezavisno telo moze da upravlja karijerom
tuzilaca. Ministar pravde ili drugi organ izvrsne vlasti uvek zadrzava odredeni
stepen kontrole nad imenovanjem javnih tuzilaca, i moze da odlucuje o
imenovanju samostalno ili na predlog tuzilackog saveta. U ovoj strukturi,
ministar pravde moze da zadrzi nadleznost za uredenje organizacionih pitanja i
upravljanje budZetom. U nekim drzavama, sve politicke, organizacione i
upravne stvari ostaju u nadleznosti rukovodioca tuzilastva, iako odredena
budZetska kontrola moZe biti u nadleZnosti ministra, Sto moze imati uticaj na
nezavisnost tuzilastva. U ovom modelu organizacije postoje i najvece varijacije

izmedu drzava.

U trecem modelu organizacije, javno tuzilastvo predstavlja deo pravosuda i
to je slucaj u odredenom broju drzava kontinentalnog pravnog sistema. U ovoj
strukturi najcesce postoji visoki savet pravosuda ili drugo sli¢no nezavisno telo
koje ureduje karijeru i sudija i tuzilaca. Sudije i tuZioci imaju mogucnost
promene karijere i prelaska sa sudijske na tuzilacku funkeiju i obrnuto. U Italiji
i Francuskoj tuzioci funkcioni$u i vrSe svoja ovlaséenja u okviru posebnih

kancelarija — magistrata, u kojima zajedno rade sudije i tuZioci.

I na kraju, javno tuzilastvo moZze biti u potpunosti samostalno od izvrsne i
pravosudne grane vlasti. Opredeljenje za odredeni model najéesce je posledica
tradicije ili zadataka koji su postavljeni tuzilastvu. Tako su u Italiji, u skladu sa
¢lanom 104. Ustava, javni tuzioci deo pravosuda, nezavisni u odnosu na druge
grane vlasti. Prema clanu 107. Ustava javno tuzilastvo uziva garancije

nezavisnosti u istoj meri kao i sudstvo.
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Evropske drzave su podeljene kada je u pitanju odnos izmedu javnog
tuzilastva i izvrSne vlasti.225 Pojedine drzave su se odludile za model
nadredenosti izvrsne vlasti, koji postoji u vise oblika. Tako je u Nemackoj javno
tuzilastvo integralni deo Ministarstva pravde, dok je u Holandiji ministar
pravde politicki odgovoran za policiju i tuZzilastvo. Ministar pravde ima
ovlaséenje da izdaje opsta i pojedinacna uputstva za postupanje tuzilaca i
odgovoran je pred parlamentom za primenu tih ovlaséenja. U Norveskoj je
javno tuzilastvo potéinjeno kralju, ali u praksi javno tuzilastvo uziva

funkcionalnu nezavisnost u postupanju u predmetima.

U drzavama sa dugom demokratskom tradicijom javno tuzilastvo i unutar
izvr$ne vlasti ostvaruje efektivnu nezavisnost, jer drustvena stvarnost
omogucava tuzilastvu da postupa profesionalno i izvan uticaja politike.226
Medutim, u drzavama u tranziciji usvajanje modela javnog tuzilastva kao dela
izvr$ne vlasti moZe uticati na stvaranje stavova da javno tuzilastvo nije politicki

neutralno i nepristrasno u donosenju odluka.227

Ovlas¢enje izvrsne vlasti, odnosno ministra pravde da izdaje pojedinac¢na
uputstva javnom tuziocu posmatra se kao oblik kontrole javnog tuzilastva i
Cesto se kritikuje. Zakoni koji izvr$noj vlasti daju ovlascenje da izdaje uputstva
javnom tuZziocu nisu nikad primenjivani u pojedinim drzavama, tako da tuzioci
uzivaju de facto visok stepen nezavisnosti. U Nemackoj, iako postoji zakonsko
ovlaséenje ministarstva pravde da daje uputstva u pojedinacnim predmetima,
ukoliko bi ministar zaista i iskoristio to svoje ovlaSenje, postoji rizik

negativnih reakcija medija, Sto bi imalo za posledicu ostavku ministra

225 Postoje velike razlike u polozaju javnih tuzilaca uprkos jasnih preporuka izrazenih u Rec
(2000) 19 i IAP standardima. U pojedinim drZavama poloZaj javnog tuZioca je jednak
polozaju sudije. ViSe u: P. J. P. Tak, Report on the relationship between judges and
prosecutors, Working paper of the Consultative Council of European judges (CCJE-
GT(2009)4), 16! meeting, 2009.

226 G, 1Ili¢, ,Odnos izvrSne vlasti i javnog tuzioca u modernom procesnom zakonodavstvu”,
Kazneno zakonodavstvo — progresivna ili regresivna resenja, Institut za kriminoloska i
socioloska istrazivanja, Beograd 2005, 360.

227 Vidi Opinion of the Venice Commission (European Commission for Democracy through
Law) no. 503/2008 on four constitutional laws amending the Constitution of Georgia (CDL-
AD(2009)017), usvojeno na 78. plenarnoj sednici, mart 2009.
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pravde.228 U javnosti se mogu cuti kritike da ovlas¢enje ministra da izdaje
uputstva u pojedina¢nim predmetima moze da uti¢e na percepciju nezavisnosti
tuzilaca, posebno Sto se u pojedinim pokrajinama generalni tuzioci postavljaju
u politickom procesu. U vaznim predmetima, generalni tuzilac i tuzilac koji
radi na konkretnom predmetu izvesStavaju ministra pravde. Takode, generalni
tuzilac ocenjuje rad javnog tuzilastva svake tri godine, a izveStaj se podnosi

ministru pravde i rukovodiocu tuzilastva.229

U Svajcarskoj je 2011. godine promenjen zakonodavni okvir i ukinuta svaka
mogucnost uticaja izvrSne vlasti na tuzilastvo, ali i pre toga nikada nije

prijavljen medijima pokusaj politickog mesanja u krivi¢ni progon.

U Svajcarskoj su tri kantona ostavila zakonsku moguénost da vlada zahteva
od javnog tuzilastva da pokrene kriviéni postupak, ali ne i da uti¢e na obustavu
kriviénog postupka. U Nemackoj i Francuskoj ministar pravde ima ovlasc¢enje
da izdaje pojedinaéna uputstva. U Francuskoj, u nacelu, nalog da se obustavi
kriviéni postupak ili da se ne pokrece ne spada u zakonsku nadleznost ministra
pravde. U Nemackoj nadleznost ministra pravde da izdaje pojedinacna
uputstva je Siroko kritikovana zbog rizika od neprimerenih uticaja na javnog
tuzioca u politicki osetljivim predmetima. Pojedini nemacki pravnici smatraju
da ovlas¢enje ministarstva pravde mora biti ograni¢eno smernicama. Umesto
zabrane pojedina¢nih uputstava, pojedini autori smatraju da je potrebno jacati
mere kojima se Stite tuzioci od neprimerenih uputstava, kao Sto je obavezna
pisana forma. U Francuskoj, obaveza pisanih uputstava uvedena je Zakonom iz
avgusta 1993. godine, koji je donet u cilju unapredenja transparentnosti

odnosa izmedu javnog tuzilastva i ministarstva pravde.

U Holandiji takode postoji ovlaséenje ministarstva pravde da izdaje

uputstva u pojedinacnim predmetima, ali ministri izbegavaju da primenjuju

228 S, M. Boyne, op. cit., 29.

229 E. Trendafilova, W. Roth, Report on the public prosecution service in Germany, u
Promoting prosecutorial accountability, independence and effectiveness - Comparative
research, Open Society Institute Sofia 2008, 211—246.
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ovo ovlaséenje u praksi.23° Prema Zakonu iz 1999. godine ministarstvo pravde
moze da izdaje uputstva, ali su uputstva predmet kontrole. Ukoliko je
ministarstvo izdalo uputstvo da se sprovede krivicni progon, onda postoji
sudska kontrola kao mehanizam kontrole, a ukoliko je izdalo uputstvo da se ne
goni krivicno, onda je takvo upustvo predmet stroze kontrole koja ukljucuje i

parlament.23t

Bez obzira na postojanje razli¢itih modela, ve¢ina autora je slozna da javno

tuzilastvo treba da uziva visok stepen nezavisnosti u vrsenju svoje nadleznosti.

3.2.2. Izbor javnih tuZilaca

Postupak izbora javnih tuzilaca u velikoj meri odreduje polozaj javnog
tuzilastva u odnosu na druge grane vlasti u nekoj drzavi. Kada se analizira
postupak izbora, moramo razlikovati izbor rukovodioca javnog tuzilastva i

proces izbora drugih javnih tuzilaca.

S obzirom da je u veéini drzava javno tuzilastvo hijerarhijski organizovano,
proces izbora rukovodilaca javnog tuzilastva utiée ne polozaj celokupne
organizacije. Postupak izbora, odnosno imenovanja rukovodioca javnog
tuzilastva razlikuje se od drzave do drzave. Medutim, postoje odredene
karakteristike koje su sli¢ne u veéini drzava. Pre svega, postupak izbora je
najcescée politicki, jer odluku o izboru donose predstavnici jedne ili viSe grana

vlasti.

230 Ministarstvo pravde ima ovlascenje da izdaje pojedina¢na uputstva javnom tuzilastvu o
pokretanju i obustavi krivicnog postupka. Zakonom je predvideno da pojedina¢na uputstva
moraju biti javna.

231 Jedini primer kada je ministarstvo pravde koristilo ovlaséenje da izda pojedina¢no uputstvo je
predmet Greet Wilders. Javno tuzilastvo je smatralo da ne treba da se kriviéno goni desnicarski
poslanik za podsticanje mrznje i diskriminacije, dok je ministarstvo pravde smatralo da javno
tuzilastvo treba da krivi¢no goni poslanika. Doneta je odluka da se protiv poslanika ne vodi krivi¢ni
postupak. Zainteresovane strane su iskoristile pravo iz Zakonika o krivienom postupku i ulozile
Zalbu apelacionim sudu, koji je doneo odluku da je potrebno pokrenuti krivicni postupak protiv
poslanika.

109



I Venecijanska komisija je u svojim misljenjima uvek pokusavala da
pronade odgovaraju¢i balans izmedu zahteva demokratskog legitimiteta
imenovanja rukovodioca javnog tuzilastva i zahteva za depolitizacijom
tuzilastva.232 UceSée izvrSne i zakonodavne vlasti u procesu imenovanja,
odnosno izbora rukovodioca javnog tuzilastva daje demokratski legitimitet
postupku, ali su neophodne dodatne garanacije koje ¢e u tom slucaju spreciti

politizaciju javnog tuzilastva.

U Svajcarskoj, glavnog saveznog tuZioca, kao i njegova dva zamenika
imenuje Savezni parlament na period od cetiri godine.233 Na kantonalnom
nivou postoje razli¢iti modaliteti izbora glavnog tuzioca, u pojedinim glavnog
tuZioca bira vlada, u drugim kantonima parlament, a u odredenom broju
Vrhovni sud. U veéini kantona glavnog tuZioca bira parlament. Mandat
glavnog tuzioca se takode razlikuje od kantona do kantona i varira od Cetiri do
Sest godina, sa mogu¢noscu da bude ponovo biran. U malom broju kantona

glavnog tuZioca bira pravosudni savet na neodredeno vreme.

I u Hrvatskoj klju¢nu ulogu u izboru glavnog tuzioca ima parlament. Tako
glavnog drzavnog tuZioca na period od Cetiri godine imenuje Sabor na predlog

Vlade, uz prethodno pribavljeno misljenje nadleznog odbora Sabora.

U izboru glavnog tuzioca u Francuskoj i Nemackoj presudnu ulogu ima
izvr$na vlast. U Nemackoj, glavnog saveznog tuZioca i savezne tuzioce imenuje
predsednik Nemacke na predlog ministra pravde nakon pribavljene saglasnosti
zakonodavnog odbora Saveznog parlamenta.234 Pokrajinske tuzioce imenuje
pokrajinski ministar pravde. Javni tuZioci imaju status drzavnih sluzbenika, $to
znaci da imaju zagarantovanu stalnost. U malom broju pokrajina generalni

tuzilac ima status funkcionera i stoga ga moze smeniti ministar pravde. U

232 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Compilation of Venice
Commission Opinions and Reports concerning Prosecutors, CDL-PI(2018)001, 11. novembar 2017.

233 M. Mati¢ Boskovié, Kriviéni postupak u Svajcarskoj i uloga tuZioca, u: O. Nikolié¢ (ur.),
Uvod u pravo Svajcarske, Institut za uporedno pravo 2018, 149-163.

234 Vise o izboru u: E. Trendafilova, W. Roth, Report on the public prosecution service in
Germany, u Promoting prosecutorial accountability, independence and effectiveness —
Comparative research, Open Society Institute Sofia 2008, 211—246.
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Francuskoj, Vrhovnog tuzioca i apelacione tuzioce imenuje Savet ministara na
predlog ministra pravde i predsednika Republike.235 Svi drugi javni tuZioci
imenuju se na predlog ministra pravde dekretom predsednika Republike. Pre
predlaganja kandidata za glavne tuzioce Savetu ministara i predsedniku
republike, ministar pravde se mora prvo posavetovati sa Vrhovnim savetom
magistrata. MiSljenje Saveta nije obavezujuce za ministra pravde. Od 2002.
godine, rukovodioci tuzilastva se imenuju na period od sedam godina, dok se
ostali tuzioci imenuju na trajnu funkciju. Ministar pravde moze unaprediti ili

uputiti javne tuzioce.

U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, glavnog tuzioca imenuje predsednik
SAD uz saglasnost Senata na period od Cetiri godine.23¢ Glavni tuzilac imenuje
zamenike. Za razliku od drzava evropskog kontinentalnog sistema, imenovanje

okruznih tuzilaca u SAD je politicki proces koji podrazumeva direktne izbore.

Neposredno uées¢e drugih grana vlasti u procesu izbora i karijere glavnih
tuzilaca je problemati¢no sa stanoviSta samostalnosti javnog tuzilastva,
posebno kada unutrasnja organizacija javnog tuzilastva daje Siroka diskreciona
ovlas¢enja glavnom tuzZiocu. Medutim, moze se zakljuciti da se sistemi u
kojima glavne tuzioce imenuje vlada mogu naci pod ve¢im politickim pritiskom

nego sistemi u kojima glavne tuZioce bira parlament.

3.2.3. Mehanizmi zastite od neprimerenih uticaja

Iako se u medunarodnim dokumentima navodi da bi javni tuzioci trebalo da
obavljaju svoju funkciju slobodno i nezavisno od neprimerenih uticaja,
nedostaje definicija pojma neprimerenih uticaja. I u Misljenju broj 1

Konsultativnog veéa evropskih sudija iz 2001. godine navodi se da problem

235 G. Gillieron, Public Prosecutors in the United States and Europe — A Comparative Analysis
with Special Focus on Switzerland, France and Germany, Springer 2013, 289.

236 H. Gramckow, Prosecutor organization and operations in the United States, u Promoting
prosecutorial accountability, independence and effectiveness - Comparative research, Open
Society Institute Sofia 2008, 386—429.
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postoji u odredivanju Sta predstavlja neprimeren uticaj i da je potrebno ,,postié¢i
balans izmedu potrebe da se zastiti sudski proces od iskrivljenja i pritisaka, bilo
od strane politickih, novinarskih ili drugih izvora, i interesa otvorenog
razmatranja nekog pitanja od javnog interesa u javhom Zivotu i slobodnim
medijima“. I Konsultativno vete evropskih sudija i GRECO u IV krugu
evaluacije preporucuju konsultacije izmedu sudija, odnosno javnih tuZzilaca
koje bi bile poverljive i omogucile bolje razumevanje situacija kada se nosioci

pravosudnih funkcija nalaze pod neprimerenim uticajima i pritiscima.

U evropskim drzavama mere zastite od neprimerenih uticaja predvidene su
zakonima i podzakonskim aktima. Detaljnije odredbe o neprimerenim
uticajima cesto su sadrzane u etickim kodeksima. Eti¢ki kodeks belgijskih
magistrata navodi da bi tuZioci trebalo da odbiju svaki pokuSaj kontakta sa

njima koji je van zvani¢nih kanala u pogledu predmeta u radu.237

U Holandiji su uvedeni sluzbenici za integritet u okviru javnog tuzilastva, sa
zadatkom da savetuju javne tuzioce koji nisu sigurni da li je neko ponasanje u
skladu sa pravilima integriteta.2s8 Sluzbenici za integritet su prosli
odgovarajuée obuke i zapoceli sa radom 2012. godine u svakom javnom
tuzilastvu. Ovaj novi institut omogucava javnim tuziocima da im postavljaju
pitanja, traze savet ili prijave sumnju da je doSlo do krSenja integriteta. U
Hrvatskoj sliénu ulogu ima Eticki odbor, koji dobija veliki broj pitanja koja se
odnose na tumacenje Etickog kodeksa. I u drugim drzavama je postalo jasno
da je potrebno sliéno savetodavno telo. Tako je u Francuskoj 2016. godine u
okviru Visokog sudskog saveta osnovana Sluzba za pomo¢ i eti¢ki nadzor, koju

¢ine bivsi ¢lanovi Saveta.239

Neprimereni uticaj moZe predstavljati i kontakt sa pojedincima koji nisu

strane u postupku. U Italiji je na primer disciplinski prekrSaj sastajanje i

237 Relevantne odredbe o nezavisnosti tuZilaca i pokusaju neprimerenih uticaja dostupni su
na: http://www.csj.be/sites/default/files/press_publications/00023f.pdf

238 GRECO IV krug evaluacije, Izvestaj o Holadniji, Greco Eval IV Rep (2012) 7E, 18. jul 2013, stav 192.

239 GRECO IV krug evaluacije, IzvesStaj o Francuskoj, Greco Eval IV Rep (2013) 3E, 27. januar 2014.
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komunikacija sa licima koja imaju kriminalnu proslost, ¢ak i ako nisu stranke u
postupku. Obrazac davanja poklona magistratima, ¢ak i od lica koja nisu
stranke u postupku, smatra se davanjem mita jer predstavlja deo Seme uticaja i
stvaranja lojalnosti magistrata u buduéem donosenju odluka. Detaljne
smernice o ponasanju van kancelarije mogu da smanje rizik od neprimerenog

uticaja na vrsenje tuzilacke funkcije.24°

Mehanizam prijavljivanja bi takode trebalo da postoji. Prema misljenju
GRECO, dobru praksu predstavlja prijavljivanje ponude poklona glavnom
tuziocu ili drugoj nadleznoj osobi, ¢ak i ako poklon nije prihvaéen. Pokloni ni
na koji nacin ne bi trebalo da budu povezani sa postupanjem tuZioca jer se to

smatra korupcijom ili prihvatanjem neprimerene Koristi.

U Italiji neprijavljivanje pokusaja da se izvrSi neprimereni uticaj moze
predstavljati predmet disciplinske odgovornosti i sankcija koje su primenjive
kako na tuzioca prema kome je pokusan neprimereni uticaj, tako i na glavnog
tuZioca, koji je nakon obavestenja o pokusaju propustio da obavesti nadleznu
instituciju.

U Holandiji istrage zbog povrede pravila integriteta mogu se pokrenuti po
sluzbenoj duznosti, na zahtev viSeg tuZioca, po prijavi gradana ili zaposlenog u
javnom tuzilastvu ili na osnovu informacija dobijenih iz drugih izvora, kao $to
su disciplinski postupak ili kriviéna istraga. Prijave dobijene od gradana
usmeravaju kroz postupanje po prituzbama ili kroz postupak za uzbunjivace.
Prijave zaposlenih u javnom tuZilastvu podnose se rukovodiocu, sluzbeniku za
pitanja integriteta ili anonimno kroz postupak za uzbunjivace. Razlicite
moguénosti i procedure prijavljivanja, kao i ispitivanja prijava uredena su
Smernicama za prijavu krSenja pravila integriteta, koje je usvojio Odbor
glavnih tuzilaca u maju 2012. godine, kao deo politike integriteta u javnom
tuzilastvu. Po podnetoj prijavi za krSenje pravila integriteta pokreée se

postupak istrage, koji se sastoji iz nekoliko faza: preliminarna istraga,

240 GRECO IV krug evaluacije, Izvestaj o Italiji, Greco Eval IV Rep (2016) 2, 19. januar 2017.
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disciplinska istraga i, ukoliko postoje dokazi, disciplinski postupak. Na kraju
postupka, u toku kojeg lice protiv koga se vodi istraga moze uloziti prigovore,

nadlezni organi odluc¢uju da li je opravdano izreéi disciplinske sankcije.24*

U Belgiji, Smernice o prijavi nepravilnosti sadrze informacije o postupanju
zaposlenih u sluéaju da se suoce sa etickim dilemama ili nekim ozbiljnijim
nepravilnostima, kao i o nacinu prijavljivanja tih slucajeva. U svakom odeljenju
postoje sluzbenici za etiku kojima zaposleni mogu da se obrate, a postupak

obracanja je poverljiv.242

Kada tuzilac odlu¢i da prijavi nepravilnosti ili neki oblik neprimerenog
pritiska na javno tuzilastvo, trebalo bi da se primenjuju propisi o
uzbunjiva¢ima. Vazno je obezbediti da nadlezni organi imaju odgovarajuéi
mandat, kapacitete, resurse i nadleznost da postupaju po izvestajima, sprovode
istrage i zaStite uzbunjivade. Uspesno prijavljivanje zavisi i od okruZenja u
kojem uzbunjiva¢ radi. Studije pokazuju da su Sanse da pojedinac preuzme
rizik i prijavi neku nepravilnost zavisi od ¢injenice da li veruje da ¢e njegovo

ponasanje dovesti do neke promene.243

3.2.4. Pravosudni saveti kao organi tuzilacke uprave

Osnivanje pravosudnih i tuzilackih saveta se godinama smatralo jednim od
znacajnih inicijativa u uspostavljanju nezavisnosti pravosuda.24 Tom uverenju

su u velikoj meri doprineli Savet Evrope, donosenjem Preporuke o uvodenju

241 GRECO IV krug evaluacije.

242 Vi$e na: http://www.bestuurszaken.be/integriteit

243 Istrazivanje Nobody Likes a Rat: On the Willingness and Consequences of Reporting Lies, koje je
2012. godine sprovedeno na Poslovnoj Skoli Univerziteta Kolumbija pokazuje spremnost da se prijavi
laZz i posledice prijave. Nalazi istrazivanja su pokazali da dokle god su grupe ostajale kompaktne,
dovoljan broj pojedinaca je bio spreman da prijavi laz, tako da nije bilo koristi od laganja. Medutim,
kako su grupe postajale manje kompaktne, situacija se menjala, a ¢lanovi grupe bi izbegavali pojedince
koji su prijavili laz. Posteni pojedinci su bili spremni da napuste grupu ili da budu otpusteni.

244 Medunarodni i regionalni instrumenti o ljudskim pravima priznaju pravo na nezavisno i
nepristrasno pravosude kao deo Sire garancije prava na pravicno sudenje. U danasnje vreme je
priznato da pravosudna nezavisnost obuhvata i institucionalnu autonomiju sudova i javnih
tuzilastava. Poslednjih godina se definiSu i standardi nezavisnosti javnih tuzilaca i tuZilastva.
Nezavisnost pravosuda podrazumeva i postojanje organa pravosudne samouprave.
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pravosudnih saveta kao modela upravljanja pravosudnim sistemom,>245 i uspeh
saveta osnovanih u drzavama Jugozapadne Evrope.24¢ I Venecijanska komisija
je u svojim misljenjima pozitivno ocenjivala rad pravosudnih saveta, a ulogu
saveta u imenovanju rukovodioca tuzilastva oznacila kao najdelotvorniji

Instrument.247

Krajem XX i pocetkom XXI veka, pravosudni saveti su osnovani u velikom
broju drzava Centralne i Istoe Evrope.248 Osnivanje pravosudnih saveta
promovisano je kao univerzalno i odgovarajuce resenje kojim ¢e se otkloniti svi
problemi koji su proizilazili iz situacije da je pravosudnim sistemom upravljalo
ministarstvo nadlezno za pravosude. Medutim, iako su cesto osnivani sa
velikim optimizmom, iskustvo je pokazalo da uspeh pravosudnih saveta varira
od drzave do drzave.249 Naucene lekcije pokazuju da su delotvorni pravosudni
saveti dobro opremljeni, na celu sa predstavnicima struke sa priznatim
integritetom i posvecenoscu, i da se nalaze u okviru mreze drugih aktera koji
rade zajedno na uspostavljanju i jaanju nezavisnosti pravosuda. S druge
strane, slabe pravosudne savete karakteriSe slaba politicka volja, koja se
manifestuje u ograni¢enim resursima i kapacitetima zaposlenih, kao i u

nedovoljnom integritetu ¢lanova saveta.

245 Preporuka Komitet ministara Saveta Evrope drZzavama ¢lanicama R (94) 12, 13. oktobar 1994.
246 Prvi savet pravosuda osnovan je u Francuskoj (Conseil Superieur de la Magistrature)
1946. godine. Francuski Savet bio je nadlezan za upravljanje pravosudnim osobljem. U Italiji
je 1958. godine osnovan Pravosudni savet (Consiglio Superiore della Magistratura) da bi se
pravosude potpuno oslobodilo politicke kontrole. U Spaniji i Portugalu su slicni modeli
osnovani nakon pada diktatorskih rezima sredinom sedamdesetih godina XX veka..

247 CDL-AD(2015)039, Joint Opinion of the Venice Commission, the Consultative Council of
European Prosecutors (CCPE) and OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights
(OSCE/ODIHR), on the draft Amendments to the Law on the Prosecutor's Office of Georgia, §19,
20 and 27

248 Devedesetih godina XX veka, pravosudni saveti su osnovani u vecini drzava Cetralne i Isto¢ne
Evrope. U Poljskoj je Pravosudni savet osnovan 1990. godine, u Sloveniji, Rumuniji i Bugarskoj
1991, u Hrvatskoj 1993, u Litvaniji i Malti 1994, a u Madarskoj 1997. godine. Prilikom osnivanja
saveta drZave su imale za uzor modele koji su $titili nosioce pravosudnih funkcija od uticaja
drugih grana vlasti na izbor, napredovanje i razresenje, ali i reSenja koja su omoguéavale bolje
upravljanje sistemom.

249 M. Bobek, D. Kosaf, Global Solutions, Local Damages: A Critical Study in Judicial
Councils in Central and Eastern Europe, College of Europe, Brugge 2013.
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Na uredenje pravosudnog, odnosno tuzilackog saveta utice i pravna priroda
i funkcija javnog tuzilastva u datom pravnom sistemu, ali i organizacija javne
uprave. Tako je u Holandiji, kao i u Danskoj i Irskoj, odluceno da se
pravosudnim savetima poveri rukovodenje pravosudnom upravom i poslovima
koji su od znacaja za kvalitet pravosuda (obuka, automatizacija rada,
transparentnost rada i dostupnost informacija, podrska u procesu regrutovanja
i imenovanja savetodavnih odbora, infrastruktura), kao i budZetska nadleznost

(planiranje i izvrSenje budzeta).250

Iako se o pravosudnim, odnosno tuzilackim savetima ¢esto govori u svetlu
obezbedenja nezavisnosti pravosuda, ne bi trebalo zanemariti ulogu saveta kao
organa tuzilacke uprave. Tako su SAD prve prenele ovlas¢enje za upravljanje
pravosudem sa izvrsne vlasti na Sudsku administrativnu kancelariju jos 1939.
godine.?s* U Evropi, Svedska je prva drzava koja osnovala pravosudni savet
(Dolmstolsverket) 1975. godine sa ciljem da predstavlja organ sudske
samouprave.252 Slican model usvojile su i Irska i Danska, gde je osnovna
funkcija saveta da rukovode sudskom upravom, sudskim budzetom, obezbede

ravnomerno opterecenje sudova i stratesko planiranje.253

Uloga pravosudnih saveta kao organa uprave je zanemarivana u
akademskim ¢lancima i analizama, tako da nedostaju informacije i analize na
osnovu kojih bi se uporedila uspesnost upravljanja pravosudem kada ovu
nadleznost imaju pravosudni saveti, u odnosu na primere gde nadleznost za

upravljanje imaju vrhovni sudovi ili ministarstvo pravde.

Upravljanje ljudskim resursima, ukljuéujuéi i obuku nosilaca pravosudne

funkcije, upravljanje budZetom, odnosno finansijskim resursima, ali i

250 Vise u: M. Mati¢ Boskovi¢, Holandski savet pravosuda, Strani pravni Zivot, 2013, br. 1,
Institut za uporedno pravo, 151-164.

251 R. Wheeler, Judicial Independence in the United States of America, u: A. Seibert-Fohr,
Judicial Indepedence in Transition, Springer 2012, 521-565.

252 T, Bunjevac. Court governance in context: beyond independence. International Journal
for Court Administration, decembaer 2011.

253 V. Autheman, S. Elena, Global best practices: Judicial Councils — Lessons learned from
Europe and Latin America, IFES Rule of Law White Paper, april 2004.
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upravljanje  infrastrukturom i1 informacionim i komunikacionim
tehnologijama, ima znacajan uticaj na rezultate rada javnog tuzilastva.254 Pored
normativnog okvira, efikasnost javnog tuzilastva zavisi od resursa koji su mu

na raspolaganju i delotvornog upravljanja resursima.

Upravljanje ljudskim resursima ne obuhvata samo izbor, napredovanje i
razreSenje javnih tuzilaca, ve¢ se odnosi i na zaposlene u javnim tuzilastvima, a
posebno na kategoriju zaposlenih koji doprinose radu na predmetima, kao $to
su struc¢ni saradnici ili tuzilacki pomoénici. Tuzilacki saveti bi na osnovu priliva
predmeta i stope reSavanja predmeta trebalo da kreiraju strategiju upravljanja
Jjudskim resursima. Takode, tuzilacki saveti bi trebalo da prate kako ¢e izmene
propisa uticati na opterecenje javnih tuzilaca i javnih tuZilastava i da obezbede
ravnomernu opterecenost. Tako izmene krivicnog zakonika, poostravanje
kaznene politike, izmene nadleznosti ili krivicnog postupka mogu u velikoj
meri uticati na opterecenost javnog tuzilastva, pa je potrebno unapred planirati

resurse kako bi odgovor tuzilastva bio odgovarajuéi.

3.2.5. Odgovornost javnih tuzilaca

Odgovornost javnog tuzioca moZze biti gradanska, krivi¢na i disciplinska.
Javni tuzilac moze kriviéno i gradanski odgovarati kao i bilo koji drugi
gradanin. Ukoliko javni tuzilac izvrSi krivicno delo koje nije u vezi sa
obavljanjem njegove funkcije, sa njim se postupa na isti naéin kao i sa

drugim gradanima.

U drzavama Evrope, javni tuZioci imaju razlicite oblike imuniteta. U
Svajcarskoj je potrebno odobrenje nadleZne komisije Saveta kako bi se
pokrenuo krivi¢ni postupak protiv glavnog tuzioca i njegovih zamenika, dok za

sve ostale savezne tuzioce odobrenje za kriviéni progon daje savezni glavi

254 ViSe o nadleznostima pravosudne uprave u: D. Kosar, Beyond Judicial Councils: Forms,
Rationales and Impact of Judicial Self-Governance in Europe, German Law Review, Vol. 19,
br. 7, 2018, 1567-1612.
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tuzilac. U kantonima je najceSc¢e parlament nadlezan za odobravanje krivicnog

progona tuzilaca.

U Francuskoj, tuzioci imaju gradanski i krivicni imunitet za izjave koje daju
na sudu.2s5 U Svajcarskoj2s® i Nemackoj?s” u kojoj se primenjuje nacelo
zakonitosti obaveznosti kriviénog gonjenja, javni tuzilac moze biti odgovoran
za obustavu krivi¢nog postupka, ili ukoliko istragu ne sprovode nepristrasno ili
ukoliko prikriju dokaze koji su u korist okrivljenog. U Nemackoj se Cesto
desava da gradani podnesu prijavu protiv tuzilaca za navedeno krivicno delo,
ali veoma retko ovi predmeti odmaknu dalje od istrage, jer je potrebno

dokazati nameru tuzioca.258

Javni tuzioci imaju gradanskopravnu odgovornost za Stetu koju
prouzrokuju svojim svesnim radnjama ili nepaznjom. U Nemackoj i
Francuskoj drzavni organ u kojem radi drzavni sluzbenik odgovoran je za Stetu
prouzrokovanu oste¢enom i duzan je da je nadoknadi bez obzira na krivicu
javnog tuzioca. Organ drzavne uprave, odnosno javno tuzilastvo mozZe da
pokrene parnicu protiv tuzioca koji je naneo Stetu. Medutim, kako bi javni
tuzioci mogli da nadoknade Stetu, obavezni su da budu osigurani za slucaj

odgovornosti.

U SAD tuzioci imaju gradanskopravni imunitet u vrsenju svoje funkcije i
ovlaséenja. Od drzave do drzave SAD razlikuje se gradanskopravni imunitet
koji uzivaju tuzioci, od apsolutnog do kvalifikovanog. Apsolutni imunitet Stiti
tuZioce od tuzbi za postupanje u vrsenju funkcije bez obzira na postojanje
namere. Kvalifikovani imunitet §titi tuZioce od tuzbi za radnje preduzete u

dobroj veri.259

255 F. Falletti, The French prosecution service, u: P. J. P. Tak (ur) Tasks and powers of the prosecution
services in the EU Member States, vol 1, Wolf Legal Publishers 2005, Nijmegen, 175—201.

256 Clan 312. Kriviénog zakonika.

257 Clan 399. Saveznog krivi¢nog zakonika.

258 E, Trendafilova, W. Roth, Report on the public prosecution service in Germany, 2008, 225.

259 H. Gramckow, Prosecutor organization and operations in the United States, 2008, 401.
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Jedan od oblika odgovornosti javnih tuZzilaca o kojoj se najéesce i raspravlja
je disciplinska odgovornost. Protiv javnih tuzilaca moze se voditi disciplinski
postupak. Disciplinske sankcije se kre¢u od opomene do razreSenja. Blazi
disciplinski prekrsaji najéeSée imaju za posledicu pisanu opomenu. U
Svajcarskoj, disciplinski postupak se pokre¢e na osnovu predstavke nadleznog
organa ili prituzbe gradana. Organ nadlezan za nadzor na javnim tuzilastvom
nadlezan je i za izricanje disciplinskih sankcija. Upravni sudovi su nadlezni za
zalbe na odluke donete u disciplinskom postupku. U Nemackoj disciplinski
postupak pokrece nadredeni javni tuzilac, a postupak se vodi u skladu sa
disciplinskim propisima koji se odnose na drzavne sluzbenike. Vecina
postupaka se zavrsi pisanom opomenom nadredenog tuzioca, koja se ne zavodi
u liéni list tuZioca. Za teZe oblike krsenja disciplinskih pravila vodi se formalni
postupak pred disciplinskim tribunalom. Odluke disciplinskog tribunala se
unose u li¢ni list tuzioca. Na odluke disciplinskih sudova zalba se izjavljuje
Saveznom disciplinskom sudu, koji se nalazi u sastavu Saveznog vrhovnog

suda.260

U Francuskoj, disciplinski postupak moze pokrenuti ministar pravde, ali se
disciplinska sankcija ne moze izre¢i dok Visoki savet pravosuda ne donese
neobavezujucée misljenje. Od 2010. godine svaki gradanin koji je kao stranka u
sudskom postupku oste¢en radnjom javnog tuZioca moze se obratiti Visokom
savetu pravosuda. Na odluku u disciplinskom postupku tuzilac moze da ulozi

zalbu DrZzavnom savetu.26!

U SAD, savezni tuzilac mora da postupa u skladu sa etickim pravilima i
njegovo ponasanje moZe da ispituje sud, drzavna advokatska komora ili
Kancelarija za profesionalnu odgovornost. Protiv saveznih tuzilaca ne moze se

voditi disciplinski postupak bez odobrenja predsednika SAD. Na nivou drZava,

260 G, Gillieron, Public Prosecutors in the United States and Europe — A Comparative
Analysis with Special Focus on Switzerland, France and Germany, 284.

261 R. Smedovska, F. Falletti, Report on the prosecution service in France, u Promoting
prosecutorial accountability, independence and effectiveness — Comparative research, Open
Society Institute Sofia, 2008, 175-210
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izabrani okruzni tuZioci mogu biti razreSeni tokom mandata u disciplinskom
postupku samo ukoliko su prekrsili pravila koja su donele drzavne institucije za
izdavanje advokatskih licenci. Gradani, sudije i drugi pravnici mogu podneti
pisani prigovor zbog krSenja pravila drzavnoj advokatskoj komori. Komora
moze pokrenuti postupak i po sopstvenoj inicijativi ukoliko na drugi nacin

sazna za krSenje pravila.262

U praksi, formalni disciplinski postupak se retko pokrete, dok se
disciplinske sankcije jo$ rede izri¢u.263 Mnogobrojne studije sprovedene u SAD
dokazuju da disciplinski postupak nije odgovaraju¢i instrument odgovornosti
javnih tuzilaca za krsenje etickih standarda i greske u postupanju.264 Statisticki
podaci za evropske pravosudne sisteme ne pruzaju dovoljno informacija da li
su disciplinski postupci efikasno sredstvo tuzilacke odgovornosti ili ne, tako da
i noviji CEPEJ izvestaji ne sadrze kvantitativne podatke o disciplinskim

postupcima protiv javnih tuzilaca.

3.3. NadleZnost i ovlas¢enja javnih tuzilaca

U vetini pravnih sistema javni tuzioci su primarno ovlaséeni za krivicno
gonjenje. Pojedine drzave su ostavile moguénost privatnog tuzioca (Engleska,
Vels, Bugarska, Francuska, Nemacka, Madarska), ili oSteéenog kao

supsidijarnog tuzioca, ali u praksi se to ovlaséenje tesko ostvaruje.

U Engleskoj i Velsu, pored javnog tuzilastva, veliki broj drzavnih agencija i
institucija ima ovlaséenje za krivicno gonjenje i zastupanje optuznice pred
sudom.265 U Nemackoj javno tuzilastvo ima primarno ovlaséenje za krivicno

gonjenje i klju¢nu ulogu u rukovodenju istragom. Javno tuzilastvo u Nemackoj

262 H, Gramckow, Prosecutor organization and operations in the United States, 2008, 400.

263 CEPEJ, European Judicial Systems — Efficiency and Quality of Justice 2010, 229.

264 G, Gillieron, 331.

265 A. Girginov, B. Hancock, Report on Crown Prosecution Service of England and Wales, u:
Promoting prosecutorial accountability, independence and effectiveness - Comparative
research, Open Society Institute Sofia 2008, 143-165.
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ima tri glavna ovlasc¢enja: upravljanje istragom, odgovornost za krivi¢ni progon
i nadleznost u izvrSavanju krivi¢nih sankcija.2¢¢ U Francuskoj javno tuzilastvo
ima monopol nad kriviénim progonom. Ovlaséenje Zrtve da podnese tuzbu za
naknadu stete ili kriviénu prijavu Cesto se posmatra kao izuzetak od monopola
javnog tuzilastva.2¢7 Za razliku od navedenih primera, javno tuzilastvo u Italiji

ima monopol nad kriviénom istragom.268

Da bi se bolje razumela uloga i nadleznost javnog tuzioca tokom krivicnog
postupka, potrebno je analizirati ovlascenja javnog tuzioca tokom istrage,
ovlasc¢enja da odlozi kriviéno gonjenje, zakljuci sporazum o priznanju kriviénog

dela i ulogu javnog tuzioca u zastiti Zrtava krivi¢nog dela.

3.3.1. Ovlaséenja javnog tuzioca tokom predistraznog
postupka i istrage

Ovlas¢enja javnog tuzioca tokom predistraznog postupka i istrage razlikuju
se od drzave do drzave. Na ovlaséenja javnog tuzioca u velikoj meri utice i
sistem krivicnog postupka, odnosno da li je u pitanju adverzijalni ili
evropskokontinentalni sistem. U vec¢ini kontinentalnih sistema javni tuzilac je
ovlaséen da ,izda naredbu o pokretanju istrage, obimu istrage i licno vodi

istragu®.269

Kada su u pitanju evropske drzave, one se mogu podeliti u tri grupe prema
instituciji koja upravlja istraznim postupkom. Prvu grupu, u kojoj se nalaze
Irska i Finska, ¢ine drzave u kojima dominantnu ulogu tokom istrage ima

policija. U irskom sistemu jedina institucija ovlaséena za sprovodenje krivi¢ne

266 E, Trendafilova, W. Roth W (2008) Report on the public prosecution service in Germany, 213-245.
267 R. Smedovska, F. Falletti, (2008) Report on the prosecution service in France, u
Promoting prosecutorial accountability, independence and effectiveness — Comparative
research, Open Society Institute Sofia, 2008, 175—210.

268 G, di Federico, Prosecutorial Accountability, Indepedence and Effectiveness in Italy, u
Promoting prosecutorial accountability, independence and effectiveness — Comparative
research, Open Society Institute Sofia 2008, 301-338.

269 P, J. P. Tak, Introduction, u: P. J. P. Tak (ur), Tasks and powers of the prosecution services in
the EU Member States, vol 1, Wolf Legal Publishers 2005, Nijmegen.
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istrage je Garda Siochana, a sudije imaju ograni¢enu ulogu za izdavanje
odredenih naloga kojima se ogranic¢avaju ljudska prava. U Finskoj istragu vodi
policija, carina ili pograni¢na policija,27° dok javni tuzilac vodi istragu jedino u
predmetima u kojima je osumnjiceni za izvrSenje krivicnog dela sluzbenik
policije. Uloga sudije je, kao i u Irskoj, ogranic¢ena je samo na izdavanje naloga

za odredene mere.27!

Drugu grupu ¢ine drzave kao §to su Holandjija, Italija, Francuska, Nemacka,
Rumunija i Madarska, u kojima javni tuzilac upravlja istragom. Podela
nadleznosti izmedu tuzioca i sudije za prethodni postupak razlikuje se od
drzave do drzave. Kontrolna uloga suda je ograni¢ena u Nemackoj, Holandiji i
Madarskoj. U Nemackoj javni tuzilac rukovodi istragom i Cesto se naziva
srukovodiocem istrazne faze“272, dok je odobrenje suda potrebno samo za
sprovodenje mera kojima se ogranic¢avaju slobode i prava gradana.27s U drugim
drzavama, kao Sto su Francuska i Italija, sudija ima Sira kontrolna ovlaséenja.
U Italiji javni tuzilac upravlja istragom, ali je njegova uloga ogranicena. Sudija
za prethodnu istragu je nadlezan da nadzire prethodni postupak i donosi
odluke o merama koje ograni¢avaju slobode osumnjicenog. Sudija za

prethodno saslusanje donosi odluku o podnosenju optuznice.

Trec¢u grupu ¢ine drzave u kojima znacajnu ulogu u sprovodenju istrage ima
sudija. U Spaniji, istraga po¢iva na decentralizovanoj pravosudnoj strukturi u
kojoj pravosude ima znacajnu ulogu.274 Na lokalnom nivou znacajnu ulogu ima

istrazni sudija, a na nacionalnom nivou nacionalni istrazni sudija i visi sud. U

270 Vi$e na: National report No 2 on Finland, Section on Evidence gathering and admissibility
(point 16). Dokument dostupan na http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2018/604977/IPOL_STU(2018)604977(ANNo01)_EN.pdf

271 National report No 2 on Finland, Section on Other areas of concern (point 31).

272 U praksi policija je ta koja preduzima radnje u istrazi, i u veéini slucajeva postupa po
sopstvenom ovlaséenju.

273 National report No 2 on Germany, Section on evidence.

274 Eurojust, Evaluation report on the sixth round of mutual evaluations: The practical
implementation and operation of the Council Decision 2002/187/JHA of 28 February 2002
setting up Eurojust with a view to reinforcing the fight against serious crime and of the
Council Decision 2008/976/JHA on the European Judicial Network in criminal matters:
Report on Spain, 23 September 2014, 11004/2/14, 11
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izuzetnim slucajevima tuzilac moze da donese odluku o predistrazi, ali ukoliko
je potrebna primena mera kojima se narusavaju slobode gradana, predmet

mora uputiti istraznom sudiji.

Jedan od trendova u drzavama Zapadne Evrope je i ogranicavanje uloge
istraznog sudije i njegovo ukidanje. U Nemackoj je ukinut 1974. godine, a u
Italiji 1988. godine. Razlozi ukidanja su viSestruki. Jedan je teorijske prirode, a
odnosi se na stvaranje zabune oko toga ko ima ulogu u sprovodenju istrage, a
ko ima ulogu u donosenju odluke, sto moze dovesti u pitanje nezavisnost suda.
U Francuskoj je bilo nekoliko inicijativa za ukidanje istraznog sudije, 1949. i
1990. godine.2”s Medutim, institut istraznog sudije ima svoje pristalice u
Francuskoj, s obzirom na nezavisan poloZaj, u odnosu na tuZioca koji se nalazi
pod kontrolom Ministarstva pravde i time izvrsne vlasti. Nezavisnost istraznog
sudije u odnosu na izvr$nu vlast omoguéila je da se u odredenom broju
slucajeva pokrenu postupci protiv javnih funkcionera za izvrSena krivicna

dela.27¢

Borba protiv odredenih teskih krivicnih dela, kao Sto su terorizam,
organizovani kriminal i trgovina ljudima, kao i razvoj posebnih dokaznih
radnji,2”” uticala je na odnos izmedu organa istraznog postupka. Procesna
pravila koja se primenjuju na sprovodenje istrage za navedena krivicna dela,
najces¢e predvidaju ograni¢enu ulogu sudskog nadzora.27®¢ U Francuskoj se
primenjuju posebne dokazne radnje na ova krivicna dela, a Zakonik o

krivicnom postupku predvida slabije zastitne mehanizme.279 U Italiji je u

275 M. Delmas-Marty, J. R. Spencer, European Criminal Procedures, Cambridge University
Press 2004.

276 Jedan od predmeta vodio se i protiv bivSeg ministra Roland Dumasa, koji je bio blizak
saradnik predsednika Miterana i koji je 2001. godine osuden na kaznu zatvora u trajanju od
dve godine zbog zloupotreba u drzavnoj naftnoj kompaniji EIf.

277 ViSe u: M. Wade, “Developing a Criminal Justice Area in the European Union”, study for
the European Parliament, LIBE Committee, PE 493/043, 2014, 16

278 F. Galli, “Terrorism”, u: V. Mitsilegas, M. Bergstrom, T. Konstadinides, Research
Handbook on EU Criminal Law, Cheltenham, Edgar Publishing 2016, 418.

279 M. Kusak, Mutual admissibility of evidence in criminal matters in the EU, A study of
telephone tapping and house search, Antwerp, Maklu 2016, 211
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okviru borbe protiv mafije2%° 1991. godine osnovano posebno telo koje ¢ine
tuzioci, a naziva se Anti-mafija okruzni direktorat. Nadleznost ovog
Direktorata je kasnije proSirena i na sprovodenje istraga za krivicna dela

terorizma.28!

3.3.2. Ovlaséenja javnog tuzioca i diverzione forme

Nacelo legaliteta krivicnog gonjenja ogleda se u pravnoj obavezi javnog
tuzioca da preduzme krivicno gonjenje, ukoliko su ispunjeni zakonom
predvideni uslovi.282 Prema nacelu legaliteta, pokretanje postupka ne zavisi od
volje javnog tuzioca, odnosno ukoliko su ispunjeni uslovi predvideni u zakonu,

pokretanje postupka nije za javnog tuzioca samo moguénost, ve¢ obaveza.

Nacelo legaliteta pociva na jednakosti gradana pred zakonom, Sto
namece obavezu javnom tuZiocu da preduzme gonjenje uvek kada su
ispunjeni zakonom predvideni uslovi i kada postoji dovoljno dokaza da je
ucinjeno krivicno delo. Takode, garancija da ¢e svim uéiniocima krivi¢nih
dela biti sudeno i da nijedan prestup nete proc¢i nekaznjeno je znacajno

sredstvo za ocuvanje poverenja gradana u pravosude.

Javni tuzilac nema diskreciona ovlascenja da odluc¢i da li ¢e preduzeti
krivicno gonjenje, ve¢ samo procenjuje dovoljnost dokaza.283 U pravnim
sistemima u kojima dominira nacelo legaliteta javni tuzilac prilikom donosSenja

odluke o krivicnom gonjenju ne moze procenjivati druge faktore, kao Sto je

280 P, Maggio, “The EIO Proposal for a Directive and Mafia Trials: Striving for Balance Between
Efficiency and Procedural Guarantees”, u: S. Ruggieri (ed.), Transnational Evidence and
Multicultural Inquiries in Europe, Cham: Springer International Publishing 2014.

281 M. Gutheil, Q. Liger, C. Moller, J. Eager, M. Henley, Y. Oviosu, “EU and member States’
policies and laws on persons suspected of terrorism-related crimes”, Study for the LIBE
Committee of the European Parliament (PE 596.832) 2017.

282 §, KneZevi¢, Krivicno procesno pravo — Opsti deo, Pravni fakultet Univerziteta u Nisu, Ni$ 2015, 53.
283 J. H. Langbein, Controlling Prosecutorial Discretion in Germany, University of Chicago Law
Review 1974, Vol. 41, br. 3, 440, “ovlaséenje javnog tuzioca da odustane od krivi¢nog gonjenja
postaje sporno kada se prosiri na slu¢ajeve koji nisu beznadezni”.
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javni interes. Sud je taj koji prilikom donosenja odluke i odmeravanja visine

sankcije moZe uzeti u obzir javni interes.

Kontinentalni pravni sistemi obi¢no pocivaju na nacelu legaliteta. Ukoliko
se primenom krivicnih propisa ne ostvaruju praviéni rezultati, jedino
zakonodavac ima ovlas¢enja da preduzme odgovarajuce radnje i izmeni

propise. Nije na tuziocima da donose i primenjuju sopstvene politike.284

Nacelo legaliteta znacajno je i sa stanovista opste prevencije. Garantovanje
da ¢e se krivi¢ni postupak voditi protiv svakog izvrSioca krivi¢nog dela, kao i da
¢e se svako krivicno delo kazniti, ima znacajnu ulogu u uspostavljanju
poverenja gradana u pravosude.285 Takode, ostvarenje pravde pred sudom u
javnom postupku je klju¢no kako bi se obezbedila nepristrasna primena prava i

sprecili neprimereni uticaji izvrsne vlasti.

Pravni sistemi koji postoje u Engleskoj i Velsu, Irskoj, SAD, daju ovlasc¢enja
javnom tuziocu da diskreciono odlucuje o krivicnom progonu, ne samo na
osnovu dokaza, ve¢ i drugih faktora, kao $to je javni interes.28¢ Tuzilac u ovim
sistemima nece voditi krivi¢ni postupak za svako izvrseno krivi¢no delo, iako
postoje dokazi, jer mogu postojati drugi razlozi koji ukazuju da je svrsishodno
ne sprovesti kriviéni progon. Razlozi javnog interesa obuhvataju razlidite
faktore koji se mogu odnositi na okrivljenog, zrtvu, tezinu krivicnog dela,

dostupne resurse itd.

Visok stepen diskrecionog ovlasc¢enja javnog tuZioca pretezno se odnosi na
drzave anglosaksonske pravne tradicije, u kojima se ostavlja fleksibilnost u

propisima kako bi mogli da se primene na razli¢ite situacije.28” Takav pristup

284 A, Ashworth, M. Redmayne, The Criminal Process, Oxford University Press 2005, 147.

285 P, J. P. Tak, ‘Introduction’ u P. J. P. Tak, (ur.), op. cit., 9.

286 A, Sanders, Introduction, u: A. Sanders (ur.) Prosecution in Common Law Jurisdictions,
Aldershot and Brookfield, USA, Dartmouth 1996, xi.

287 ViSe u: M. McConville, G. Wilson, G. (ur.), The Handbook of the Criminal Justice
Process, Oxford University Press 2002.
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namece obavezu da se javnim tuziocima daju Siroka ovlaséenja u tumacenju i

primeni propisa,28® kao i u procenjivanju preteznih drustvenih interesa.

U savremenom svetu ne postoje Cisti modeli, ve¢ je vecina sistema meSovita.
Tako u Velikoj Britaniji, u kojoj vazi nacelo oportuniteta, u vecini slucajeva se
sprovodi krivi¢ni progon, dok u drzavama u kojima vazi nacelo legaliteta, kao
$to su Nemacka i Holandija, u znacajnom broju predmeta se primenjuje nacelo

oportuniteta.289

Svajcarski i nemacki pravni sistemi uvode elemente oportuniteta, s
obzirom da su se suocili sa problemima zbog stroge primene nacela

zakonitosti, a posebno preopterecenjem krivi¢nog pravosuda.

U Svajcarskoj je nacelo oportuniteta uvedeno u ograni¢enom obimu ¢lanom
8. Zakonika o krivicnom postupku. Ovom odredbom predvidena je mogucnost
javnog tuzioca da odustane od krivicnog gonjenja ukoliko su ispunjeni uslovi
predvideni zakonom. Na ovaj nacin diskreciono pravo javnog tuzioca je vrlo
ograniceno, jer moZe odustati od krivicnog gonjenja samo ukoliko su ispunjeni
zakonom predvideni uslovi i nema ovlas¢enja da diskreciono odlucuje o
krivicnom progonu. Takode, predvidena je moguénost da osteceni ulozi
prigovor na odluku javnog tuzioca da odustane od krivicnog gonjenja, Sto

predstavlja dodatnu kontrolu rada javnog tuzioca.

U Nemackoj, koja je predstavnik drzava u kojima se primenjuje nacelo
legaliteta, ve¢ Sezdesetih godina XX veka nastaje zakonska osnova za
diskreciono odlucivanje javnog tuzioca kako bi se unapredila efikasnost i
smanjio pritisak velikog broja predmeta na pravosudni sistem (¢lan 153.
Zakonika o krivicnom postupku Nemacke). U Nemackoj, nacelo obaveznosti
kriviénog gonjenja vazi samo za teza krivicna dela, dok Zakonik o krivicnom

postupku predvida razlicite osnove za obustavu krivicnog gonjenja za laksa

288 S Walther, The Position and Structure of the Prosecutor’s Office in the United States,
European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, Vol. 8, br. 3, 2000, 293.
289 A. Sanders, R. Young, The Rule of Law, Due Process and Pre-Trial Criminal Justice,
Current Legal Problems, Vol. 47, Issue part 2, 1994, 209.
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krivi¢na dela. Odredbe koje se najéesée primenjuju su bezuslovni odustanak od
kriviénog gonjenja (deo 153 D-CCP) i uslovni odustanak od krivicnog gonjenja
(deo 153a D-CCP). Tako tuzioci u Nemackoj mogu bezuslovno da odustanu od
krivicnog gonjenja za laksa krivi¢na dela i kada ne postoji javni interes, kao i u
sitaciji kada je okrivljeni izvrSio viSe krivi¢nih dela, tuzilac moze da odustane
od krivi¢nog progona za lakse krivicno delo. Takode, tuziocima u Nemackoj je
na raspolaganju i uslovni odustanak od krivicnog gonjenja, kada tuzilac moze
da odredi okrivljenom izvrSenje odredenih obaveza, kao §to su isplata naknade
zrtvi, drzavi ili u dobrotvorne svrhe, rad u javnom interesu ili da ide na
medijaciju sa zZrtvom.29° Za odustanak od kriviénog gonjenja za odredena
krivi¢na dela potrebna je saglasnost suda. Za teza kriviéna dela samo su savezni
tuzioci ovlas¢eni da odustanu od kriviénog gonjenja i to ukoliko su ispunjeni
odredeni uslovi, kao Sto je ¢injenica da bi vodenje kriviénog postupka ugrozilo
saveznu drzavu ili bi drugi znacajan javni interes bio protiv vodenja postupka;
uz prethodnu saglasnost suda, ukoliko je okrivljeni doprineo da se izbegne
opasnost za drzavu nastala izvrSenjem krivicnog dela (¢lan 153e Zakonika o

kriviénom postupku).29

U Francuskoj se nacelo efikasnosti primenjuje u velikom broju predmeta, a i
tuZiocu je na raspolaganju veliki broj moguénosti da odustane od krivicnog
postupka, kao sto je medijacija u krivi¢nim stvarima i composition penale.292 U

Francuskoj nacionalna kriminalna politika promovise se putem akta koji izdaje

290 U Nemackoj se mogu ¢uti kritike da odlaganje kriviénog gonjenja omogucava imuénijim
gradanima da izbegnu kriviéni postupak. Vise u: J. Jehle, Criminal Justice in Germany
2003, Berlin: Federal Ministry of Justice, 2003.

291 ViSe u: T. Weigend, The prosecution service in the German administration of criminal justice,
w: P. J. P. Tak (ur.) Tasks and powers of the prosecution services in the EU member states, vol 1,
Wolf Legal Publishers, Nijmegen, 203—222; J. Fionda, Public prosecutors and discretion. A
comparative study. Oxford University Press 1995.

292 Composition penale je specifi¢nost francuskog kriviénog prava. Javni tuZilac priprema
predmet, predlaze sankciju, najéesée novéan kaznu i dostavlja predmet sudu, koji moze u
potpunosti da obaci predlog tuzilastva, ili u potpunosti da ga prihvati. Iako se ovaj postpuak
moZe poistoveti sa odlukom tuZioca o odlaganju krivicnog gonjenja za koju je potrebna
saglasnost suda, ipak predstavlja osudujué¢u presudu koja se unosi u kaznenu evidenciju.
Vise u: J. Jehle, Discretionary powers of public prosecution: Opportunity or legality
principle, aventages and disadventages, Council of Europe 2004.
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ministar pravde i mozZe biti opste ili specificne prirode, a moze sadrzati i
smernice za tumacenje novih propisa. U Francuskoj je primena diskrecionih

ovlaséenja uredena da omogucava visok stepen transparentnosti rada.

Sistem krivicnog pravosuda u SAD zasniva se na nacelu oportuniteta i
ostavlja slobodu javnom tuZiocu da odluéi da li ¢e da pokrene krivi¢ni postupak
ili da odustane od krivi¢nog progona. Rukovodilac javnog tuzilastva ili ministar

pravde najceSc¢e izdaju smernice za postupanje.

Krivi¢nopravni sistemi koji u velikoj meri primenjuju nacelo oportuniteta
preduzimaju znacajne mere kako bi obezbedili nepristrasnost i sprecili
proizvoljno donosenje odluka. U praksi, oba modela imaju sli¢ne posledice. U
sistemima zasnovanim na nacelu oportuniteta nemoguce je odustati od
kriviénog gonjenja za teSka krivicna dela ili pokrenuti kriviéni postupak ukoliko
nema dokaza. Rizik sa kojim se suocavaju pravni sistemi zasnovani na nacelu
oportuniteta je naujednaceno postupanje, ali se to prevazilazi smernicama. U
SAD, mnogobrojne smernice olakSavaju javnom tuziocu pri donoSenju odluke
da li da pokrene krivi¢ni postupak.293 Medutim, standardi su cesto kritikovani
jer se zasnivaju na ,osnovanoj sumnji“ ili ,dovoljno prihvatljivim dokazima®,
tako da ne pruzaju dovoljno smernica. Javna tuzilaStva su slobodna da
primene viSe standarde i da prihvate podizanje optuznice kada postoji velika
verovatnoca da ¢e sud doneti osudujucéu presudu. U drzavama koje pocivaju na
nacelu oportuniteta javni tuzilac moze odustati od kriviénog gonjenja iz razloga
javnog interesa i u situacijama kada postoji dovoljno dokaza koji potvrduju
optuznicu. To su situacije kada su u pitanju laksa krivicna dela ili kada

tuzilastvo nema dovoljno resursa da vodi ve¢i broj krivi¢nih postupaka.

Iako postoji odredena konvergencija sistema koji pocivaju na nacelu
legaliteta i sistema gde se primenjuje nacelo oportuniteta, ipak ostaju znacajne

razlike. U sistemima koji pocivaju na nacelu legaliteta, oportunitet predstavlja

293 NDAA standardi tuzilastva, kao i ABA standardi mogu sadrzati odredene smernice za
primenu oportuniteta.
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izuzetak od opsteg pravila, koji je strogo kontrolisan, ¢ak i ako se primenjuje u
velikom broju predmeta.294 Tako su u Nemackoj i Francuskoj uslovi pod
kojima se ovi izuzeci primenjuju utvrdeni zakonom, a odluku o primeni donosi
javni tuzilac. Sa druge strane, u drzavama koje pocivaju na nacelu oportuniteta,
kao sto su Engleska i Vels, uslovi za primenu nacela oportuniteta, kao ni organ
koji donosi odluku nisu strogo definisani.295 Odluke o odustanku od krivi¢nog
gonjenja nisu u iskljucivoj nadleznosti tuzilaca, ve¢ odredeni broj odluka

donosi policija, Sto otezava nadzor nad odluc¢ivanjem. 29

Umesto teorijskog razlikovanja pravnih sistema koji pocivaju na nacelu
legaliteta i onih koji po¢ivaju na nacelu oportuniteta, znacajnije je uspostaviti
mehanizme transparentnosti odlu¢ivanja. Pored smernica, transparentnost se
moZe ostvariti ukoliko se uspostavi obaveza javnih tuZilaca da daju pisana
obrazloZenja svojih odluka. Redovno izvestavanje javnosti, kao i sudska
kontrola odluka mozZe spreciti zloupotrebu diskrecionih ovlas¢enja. U
Svajcarskoj je svako javno tuzilastvo u obavezi da podnese godisnji izvestaj
nadzornom organu. U Nemackoj pokrajinski javni tuZioci podnose redovne
izveStaje pokrajinskom ministru pravde, dok se rad svakog tuzilastva
kontrolise svake tri godine. U Francuskoj, ukoliko tuzilac odustane od
kriviénog gonjenja, Zrtva ima polozaj supsidijarnog tuzioca, odnosno ima
ovlaséenje da pokrene kriviéni postupak podnosenjem krivicne prijave sudu.
Pravo na izjavljivanje Zalbe na odluke tuzioca takode sprecava javne tuzioce da

zloupotrebe diskreciona ovlas¢enja.297

294 A, Sanders, R. Young, op. cit., 209.

295 J Fionda, op. cit., str. 63.

296 J, Jehle, Discretionary powers of public prosecution: Opportunity or legality principle,
aventages and disadventages, Council of Europe 2004, 6.

297 G. Gillieron, Public Prosecutors in the United States and Europe — A Comparative Analysis
with Special Focus on Switzerland, France and Germany, Springer 2013, 328-329.
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3.3.3. Sporazum o priznanju krivicnog dela
1 ovlaséenja javnog tuzioca

Kao odgovor na zahteve vece efikasnosti sistema krivicnog pravosuda,
elementi sporazuma o priznanju krivicnog dela uvode se i u kontinentalne
pravne sisteme. Nijedan sistem nije u potpunosti preuzeo model SAD
sporazuma o priznanju krivice, ve¢ je svaka drzava prilagodila ovaj institut

svom pravnom sistemu.298

Zavisno od sistema krivicnog pravosuda, sudije nisu u istoj meri ukljucene u
neformalne pregovore izmedu javnog tuzioca i okrivljenog. U Nemackoj, u
postizanje sporazuma o krivicnom delu ukljuceni su ne samo okrivljeni i javni
tuzilac, ve¢ i sudija. Sudska kontrola daje vecu izvesnost u sadrzaj konacnog
sporazuma. Takode, ve¢a uloga sudije objasnjava se i ¢injenicom da sudija u
Nemackoj ima Siroka diskreciona ovlas¢enja u izricanju sankcije tako da javni
tuzilac ne moze sa sigurnoséu da tvrdi da ¢e sud prihvatiti deo sporazuma o

visini sankcije.299

U Svajcarskoj, neformalni pregovori se vode samo izmedu okrivljenog i
javnog tuzioca, a zatim sporazum potvrduje sud. Pregovori u Svajcarskoj i
Nemackoj obuhvataju optuzbu, sankciju ili oba elementa. U Nemackoj
sporazum o priznanju krivicnog dela moze se primeniti na sva krivi¢na dela, u
Svajcarskoj je ograni¢en samo na krivi¢na dela za koja je zapreéena kazna

zatvora do pet godina.

U Svajcarskoj sporazum o priznanju krivicnog dela moze imati za posledicu
umanjenje zapreCene sankcije za jednu petinu ili jednu trec¢inu.sc U
skrac¢enom postupku, moguce je dodatno umanjenje sankcije ukoliko postoje

dodatni razlozi, kao Sto je stvarno kajanje. U Nemackoj sporazum o priznanju

298 ViSe u: J. I. Turner, Plea bargaining across borders, Aspen Publishers, 2009; i M. Langer, From legal
transplants to legal translations: the globalization of plea bargaining and the Americanization thesis in
criminal procedure, Harvard Internation Law Journal, 2004, Vol. 45, br. 1, 1—64.

299 M. Langer, From legal transplants to legal translations: the globalization of plea
bargaining and the Americanization thesis in criminal procedure, 41.

300 Odluka Saveznog vrhovnog suda (Bundesgerichtsentscheid) 121 IV 202, 205—-206.
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krivicnog dela uobicajeno se nagraduje umanjenjem zaprecene sankcije za
jednu treé¢inu ili jednu éetvrtinu, dok u saveznim sudovima SAD-a moze voditi

umanjenju zaprecene sankcije za dve trecine.

Uceste zrtve u ovim postupcima razlikuje se od drzave do drzave. U
Svajcarskoj se sporazum $alje o$teéenoj strani koja ima rok od deset dana da
prihvati ili odbije sporazum. U slu¢aju da osteceni odbije sporazum, javno
tuzilastvo je u obavezi da vodi redovan postupak. U Nemackoj sud konsultuje
Zrtvu pre postizanja sporazuma. Medutim, ukoliko zrtva odbije sporazum, to
ne obavezuje sud.3°* U SAD zrtve imaju moguc¢nost da uloZe prigovor na
sporazum, ali kao i u Nemackoj misljenje Zrtve ne obavezuje sud. U
Svajcarskoj, Zrtva moze da se Zali samo na presudu u skra¢enom postupku i to

da ne prihvata optuznicu ili da presuda nije u skladu sa optuznicom.

U Nemackoj stranke u postupku imaju ovlaséenje da uloZe Zalbu, odnosno
podnesu zahtev za reviziju postignutog sporazuma. Odricanje od prava na
zalbu nije moguce, za razliku od SAD gde u vecini drzava i federalnih sudova
okrivljeni moZe da se odrekne prava na zalbu kao deo sporazuma o priznanju

kriviénog dela.

U Francuskoj sporazum o priznanju krivicnog dela daje prostora za
pregovore javnog tuzioca i odbrane.302 Pre formalnog pocetka postupka javni
tuzilac moZe da ponudi okrivljenom mogucnost ,skretanja“ postupka u
zamenu za priznanje krivice i ispunjenje odredenih uslova. Ukoliko okrivljeni
prihvati predloZeno, tuzilac podnosi predmet sudu na odobravanje. Francuski
model vise li¢i na uslovni odustanak od kriviénog gonjenja, jer ¢e se redovan
postupak nastaviti ukoliko okrivljeni ne ispuni predloZeni uslov. U Francuskoj
javni tuzilac moZe da se odludi i za postupak priznanja krivice kada moze sa

okrivljenim da postigne sporazum o visini sankcije. Ovaj postupak se

30t ., Meyer-Gossner, Strafprozessordnung - Gerichtsverfassungsgesetz und Nebengesetze,
2011, Section 257¢, Margin No. 24.

302 M. Langer, From legal transplants to legal translations: the globalization of plea
bargaining and the Americanization thesis in criminal procedure, 59.
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primenjuje u prekrsajima. Za razliku od SAD modela, u francuskom se ne

postiZe sporazum o krivicnom delu.

Postupci nastali u kontinentalnim pravnim sistemima pod uticajem SAD
sporazuma o priznanju krivicnog dela kritikuju se jer narusavaju osnovna
nacela kriviénog postupka, kao Sto je nacelo zakonitosti.3°3 Nacelo zakonitosti
obavezuje javnog tuzioca da traga za istinom i da pokrene krivi¢ni postupak
uvek kada postoji zahtevani stepen sumnje da je odredeno lice izvrsilo krivicno
delo. Nasuprot ovim zahtevima, kod sporazuma o priznanju krivicnog dela ne
moraju sve Cinjenice biti razjasnjene, jer se odluka zasniva na sporazumu
izmedu javnog tuzioca i okrivljenog. Na ovaj nadin se materijalna istina
zamenjuje formalnom istinom. Pravo na javnost sudenja, nacelo usmenosti,
pretpostavka nevinosti takode se narusavaju. Sve dok okrivljeni odustaje od
svojih zagarantovanih prava na jasan i nedvosmislen nacin, sporazum o
priznanju krivi¢nog dela ne predstavlja krSenje Evropske konvencije o ljudskim
pravima.3°4 Evropski sud za ljudska prava je ocenio da sporazum o priznanju
krivicnog dela pored efikasnosti krivicnog postupka i smanjenja obima
predmeta u sudu i javnom tuzilastvu, doprinosi i borbi protiv korupcije i

organizovanog kriminal, ali i smanjenja zatvorske populacije.3°5

Evropski sud za ljudska prava je utvrdio standarde koji moraju biti
ispunjeni kako bi sporazum o priznanju krivicnog dela bio uskladen sa
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima. Tako okrivljeni mora biti svestan
svih ¢injenica i pravnih posledica sporazuma i mora dobrovoljno pristati na
sporazum, a sadrzaj sporazuma i pravi¢nost postupka zakljucenja sporazuma

moraju biti predmet sudske kontrole.30¢

Krivi¢nopravni sistemi koji sadrze sporazum o priznanju kriviénog dela se

kritikuju jer se sli¢ni slucajevi ne tretiraju na sli¢an naéin i postoji rizik da

303 ViSe u: L. Soubise, Guilty Pleas in an Inquisitorial Setting — An Empirical Study of
France, Journal of Law and Society, Vol. 45, br. 3, 2018, 398-426.

304 Deweer protiv Belgije, predstavka broj 6903/75, odluka od 27 februara 1980, 48—56.

305 Natsvlishvili i Togonidze protiv Gruzije, predstavka broj 9043/05, odluka od 29. aprila 2014, 90.
306 Natsvlishvili i Togonidze protiv Gruzije, 91-92.
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nevina osoba bude osudena, odnosno prizna krivi¢no delo. Takode, sporazum
o priznanju kriviénog dela mozZe da stavi u losu poziciju drustveno slabijeg

okrivljenog jer se neée braniti sa istom revnoséu.3°7

3.3.4. Javni tuZilac i zastita Zrtava

Uloga javnog tuzioca u zastiti prava zrtava u mnogim drzavama je uredena
zakonom, ali moze zavisiti i od pravne tradicije, tuzilacke politike i etickih
pravila. Zastita interesa Zrtava kriviénih dela predstavlja jednu od klju¢nih
funkcija krivicnog pravosuda koja je prepoznata u medunarodnim
dokumentima usvojenim u okviru Ujedinjenih nacija, Saveta Evrope i
Evropske unije.3°8 Zastita zrtava neujednaceno se razvijala u drzavama
¢lanicama Evropske unije. Razlicite prakse razvile su se kao odgovori na

potrebu da se zastite Zrtve u razli¢itim drzavama.

Zrtve kriviénih dela sada imaju znacajna prava u krivicnom postupku. U
SAD i evropskim drzavama Zrtve imaju pravo da budu informisane o toku
krivicnog postupka, da daju izjave u razli¢itim fazama postupka, kao Sto je
odlucivanje o merama obezbedenja prisustva okrivljenog, odlucivanju o visini
sankcije itd.309 U okviru sistema krivi¢cnog pravosuda veéine evropskih drzava
Zrtva ima pravo da se pojavi kao supsidijarni tuzilac ukoliko javni tuzilac

odustane od krivicnog progona ili da ulozi prigovor na odluku tuzioca o

307 S. J. Cheesman, A Comparative Analysis of Plea Barganing and the Subsequent Tensions
with an Effective and Fair Legal Defence, University of Szeged 2014.

308 Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope drZzavama ¢lanicama Rec (2000)19, sadrzi
odredbe o odnosu javnog tuzioca prema Zrtvama, odnosno ostecenima i svedocima u st. 32-
33: 32. Javni tuZioci trebaju da vode racuna o interesu svedoka, posebno preduzimajudi ili
promovisuéi mere za zastitu Zivota, bezbednosti i privatnosti, ili proveriti da li su takve mere
preduzete. 33. Javni tuZioci trebaju da vode ra¢una o misljenju i zabrinutosti Zzrtava kada
su njihoui liéni interesi pogodeni i da preduzimaju ili promovisu mere da obezbede Zrtve
budu obavestene o svojim pravima i razvoju postupka.

309 Vise o pravima Zrtava u evropskim drZzavama u: Slawomir R. Buczma, An Overview of the
Law Concerning Protection of Victims of Crime in the View of the Adoption of the Directive
2012/29/EU Establishing Minimum Standards on the Rights, Support and Protection of
Victims of Crime in the European Union, ERA Forum, Vol. 14, br. 2, 2013, 235-251.
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odustanku bilo sudu bilo u upravnom postupku.3® U Francuskoj se ovlaséenje
zrtve da bude subsidijarni tuzilac u sluéaju odustanka javnog tuzioca pokazalo
kao delotvoran instrument u predmetima koji su imali politicku dimenziju i u

kojima javni tuzilac nije bio spreman da vodi krivi¢ni postupak.3't

Javni tuzioci moraju postupati sa zZrtvama sa postovanjem, nepristrasno i
bez diskriminacije. Takode, moraju voditi racuna o njihovim zakonitim
interesima i upoznati ih sa njihovim pravima i obavezama, kao i sa tokom
kriviénog postupka. U svim fazama kriviénog postupka javni tuzilac treba da
stiti dostojanstvo Zrtve, porodicni zivot i licnu bezbednost, kao i da obezbedi
postovanje procesnih prava zrtve, ukljucujuci pravo na informisanje, i kada je

potrebno pravo na besplatnu pravnu pomoc ili naknadu Stete.

Tokom davanja iskaza ili svedocenja Zrtve javni tuzilac mora da obezbedi
bezbednost zZrtve. Prema odlukama Evropskog suda za ljudska prava, pravo na
odbranu u kriviénom postupku ograniéeno je zastitom Zrtves? i primenom
posebnih zastitnih mera. Kako bi se izbegla sekundarna viktimizacija, javni
tuzilac je duzan da proceni da li bi sasluSanje Zrtve doprinelo resavanju

predmeta.

U Engleskoj i Velsu Zakonik o Zrtvama iz 2005. godine uvodi obavezu za sve
organizacije kriviénog pravosuda, ukljuc¢ujuéi i javno tuzilastvo, da obezbede
zastitu zrtava u krivicnom postupku. Obaveze koje se odnose na javno
tuzilastvo obuhvataju bolje informisanje Zrtve o toku njenog predmeta. Javno
tuzilastvo je u obavezi da obavesti Zrtvu o ishodu postupka, kao i da li je
uloZena Zalba. Posebne obaveze javnog tuZioca su da obavesti zrtvu da li je

odbacio krivicnu prijavu i odustao od krivicnog gonjenja ili ne, a ukoliko je

310 ViSe u Challenging the Decision Not to Prosecute, European Union Agency for Fundamental
Rights (2014) dostupan na https://fra.europa.eu/en/publications-and-resources/data-and-
maps/comparative-data/victims-support-services/prosecution i
https://fra.europa.eu/en/publications-and-resources/data-and-maps/vss.

31 E, Steiner, French law - A comparative approach, Oxford University Press 2010, 292.

312 Vige u predmetu S. N. protiv Svedske, predstavka br. 34209/96, presuda od 2. jula 2002.
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tesko krivicno delo da se sastane sa Zrtvom, objasni kasnjenja u postupku i

primeni posebne mere za zastitu osetljivih zrtava.

Zakonik o krivienom postupku Francuske menjan je vise puta kako bi se
obezbedila zastita prava i interesa Zrtve.313 UceSée Zrtve u krivicnom postupku
zavisi od ozbiljnosti kaznenog dela. U prvu grupu ubrajaju se dela koja se gone
samo po privatnoj tuzbi ili dela kod kojih tuzilac nije utvrdio postojanje javnog
interesa i uputio predmet zrtvi da preuzme gonjenje. Zrtva i njeni bliski
srodnici mogu se pridruziti javnom tuziocu za teska krivicna dela. Ukoliko se
pridruzi krivicnom gonjenju, zrtva ima pravo da ucestvuje u postupku, da ulozi
7albu, a u odredenim slucajevima i na besplatnu pravnu pomo¢. Zrtva ima
pravo da bude obavestena o postupku i to o odluci da se odustane od krivicnog
postupka, ishodu sudenja, svim merama koje se odnose na liSenje slobode ili
pustanju na slobodu okrivljenog, odnosno osudenog. Javno tuzilastvo je duzno
da obavesti zrtvu o pravima i nacinu da ih ostvari u $to ranijoj fazi postupka,
kao i da ih uputi na organizacije za podrsku zrtvama kako bi lakse ostvarile

svoje prava.

Kroz praksu Suda EU mogu se videti primeri kako tuzilastvo pojedinih
drzava clanica EU S§titi prava Zrtava tokom postupka. Tako je u predmetu C-
105/03, Marija Pupino iz juna 2005. godine, Sud EU odluéivao o prethodnom
pitanju i tumacio odredbe Okvirne odluke Saveta o zastiti Zrtava od 15. marta
2001. godine. Italijanski sud se obratio Sudu EU da protumaci ¢lanove 2, 3.1 8.
Okvirne odluke i izjasni se da li je nacionalni sud drzava ¢lanica EU duzan da
deci koja su bila Zrtve nasilja obezbedi da daju svoje izjave u uslovima koji im
garantuju odgovaraju¢i nivo zastite i da isklju¢i javnost iz postupka. Javno
tuzilastvo je od italijanskog suda zahtevalo da se davanje izjava dece obavi u
skladu sa posebnim postupkom zbog godina Zivota Zrtava i moguénosti da

redovan postupak dozive kao represiju. Stanoviste italijanskog suda je da

313 ViSe o ulozi javnog tuzioca u zastiti zrtava u: G. Gillieron, Public Prosecutors in the United
States and Europe — A Comparative Analysis with Special Focus on Switzerland, France and
Germany, Springer 2013, 287-313.
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nacionalni propisi ne predvidaju primenu posebnog postupka. Iako Okvirna
odluka nije sadrzala definiciju ranjivih Zrtava, u datom slucaju Zrtve su bile
deca mlada od pet godina, koje je zlostavljao ucitelj, Sto ih prema misljenju
italijanskog suda svrstava u kategoriju Zrtava na koje je potrebno primeniti
poseban postupak, ali je italijanski sud smatrao da ne postoji pravni osnov u
nacionalnom zakonodavstvu za odobravanje posebnog postupka. Sud EU je
doneo odluku da nacionalni sud mora obezbediti deci u Pupino predmetu da
daju izjavu u odgovaraju¢em postupku i da je nacionalni sud u obavezi da

nacionalne propise tumaci u skladu sa odredbama i u duhu Okvirne odluke.

3.4. Javno tuzilastvo i policija

U vecini drzava u Evropi policija i javno tuzilastvo su dve odvojene i
medusobno nezavisne institucije i u pogledu organizacije policija ima potpuno
odvojenu strukturu. Zanimljivo je napomenuti da u Svedskoj policija i javno
tuzilastvo odgovaraju Ministarstvu pravde. U drugim drzavama javno
tuzilastvo je podredeno ministarstvu pravde ili je deo pravosuda, dok je policija
pod rukovodstvom ministarstva unutrasnjih poslova. U Engleskoj i Velsu je
potpuno drugadija struktura i policija ima aktivniju ulogu u istrazi, ali i u
primeni nacela oportuniteta i izdavanju kaznenih naloga za lakSa krivicna
dela.34 Ukoliko je u nekim drzavama policija podredena tuzilastvu, to je samo
u toku krivicnog postupka. Nije tesko zamisliti da je zakonska nadredenost
javnog tuzilastva ugroZena u stvarnosti, jer policija ima posebne istrazne
nadleznosti i javno tuzilastvo zavisi od radnji koje preduzima policija. Javno
tuzilastvo u evropskim drzavama nema sopstvene istrazne jedinice, ve¢ policija

na terenu sprovodi istrazne radnje.

U vecini sistema javno tuzilaStvo nema neposredna ovlaséenja nad

policijom, iako u pojedinim drzavama poput Francuske moze da izrekne

314 J, Jehle, M. Wade, (ur.) Coping with Overloaded Criminal Justice System — The Rise of
Prosecutorial Power across Europe, Springer 2006, 167.
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disciplinske mere u sluc¢aju znadajnog krSenja disciplinskih odredbi.ss U
Holandiji i Engleskoj i Velsu postoji posredan uticaj na rad policije. Tako
holandsko tuzilastvo i policija dele zaposlene i zajednicki diskutuju o
politikama na tripartitnim konsultacijama. U Engleskoj i Velsu zaposleni iz
javnog tuzilastva su smesteni u policijskim stanicama.3® U Francuskoj su se
odlucili za drugaciji pristup, pa su tamosnji tuZioci u stalnoj telefonskoj

komunikaciji sa istraziteljima.

Ukljucivanje javnog tuzilastva i njihov uticaj na istragu je neophodan jer se
prikupljaju dokazi koji ¢e biti kori$¢eni pred sudom. Uloga javnog tuzilastva je
da obezbedi poStovanje pravila i prikupljanje dokaza na zakonit nacin.
Medutim, optereéenost javnih tuZzilastava velikim brojem predmeta ima za
posledicu da policija postupa samostalnije, a da kontrola tuzilastva slabi u ovoj

fazi kriviénog postupka.

Po pravilu u kontinentalnim pravnim sistemima policija nikad nije imala
ulogu krivicnog progona, odnosno deo nadleznosti javnih tuzilaca.3'7 Krivi¢ni
progon u javnom interesu je uvek bio u nadleznosti javnog tuzilastva i to pre
osnivanja policijskih organa. Kada je u pitanju krivi¢ni progon, a posebno faza
istrage, policija se nalazi pod kontrolom javnog tuzilastva.3'® Policija je u
obavezi da prijavi javnom tuZiocu sve dogadaje koji mogu predstavljati krivicno
delo, dok javno tuzilastvo ima isklju¢ivu nadleznost da odlucuje o krivicnom
progonu. Tako i u drZzavama u kojima se primenjuje nacelo oportuniteta,
policija po pravilu prosleduje predmet javnom tuziocu na odlucivanje. U

Holandjiji postoji izuzetak od navedenog pravila, jer vaze jasna pravila koja

315 P, Verrest, The French Public Prosecution Service, European Journal of Crime, Criminal
Law and Criminal Justice, 2000, vol. 8, br. 3, 210-244.

316 J, Baldwin, A. Hunt, Prosecutors Advising in Police Stations, Criminal Law Review 1998,
521, i A. Ashworth, Developments in the Public Prosecutor’s Office in England and Wales,
European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, vol. 8, br. 3, 2000, 257-282.
317 Tzuzetak predstavlja Norveska, gde za krivi¢na dela manjeg znacaja policija ima ovlaséenje
da sprovodi krivi¢ni progon.

318 Tako na primer u ¢lanu 13. Zakona o policiji Holandije iz 1993. godine predvideno je da je
javni tuZilac ovlaséen da izdaje naloge policije u kriviénim stvarima i da je policija duzna da
postupa po nalozima javnog tuzioca.
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daju ovlaséenje policiji da obustave postupak pod odredenim uslovima u
skladu sa opstim smernicama Glavnog tuzioca. Sli¢na situacija je i u Engleskoj i
Veslu, gde policija odluéuje o obustavi postupka za lakSa krivicna dela. I u
drugim drzavama policija ima odredena diskreciona ovlaséenja u pogledu
izveStavanja. U Francuskoj tako u odredenim situacijama policija samostalno
odlucuje i ne prosleduje sve informacije javnom tuzilastvu.3*9 I pored
zakonskih obaveza policije da postupa po nalozima javnog tuzioca, u Holandiji
policija ima veliki stepen samostalnosti u radu, a javno tuzilastvo ¢esto daje
opsta uputstva za postupanje policije.32° Rad i odlucivanje javnog tuzilastva
zavisi od informacija koje dobije od policije, tako da je klju¢na uloga javnog

tuzilastva da donosi odluke.

Za razliku od drzava kontinentalnog pravnog sistema, u drzavama koje
pripadaju anglosaksonskom pravnom sistemu, sistem krivicnog progona se
oslanjao na inicijativu pojedinaca i nije bio u iskljuc¢ivoj nadleznosti drzavnih
institucija.32! Takode, u vecini drzava anglosaksonskog pravnog sistema
koncept odvojenog javnog tuzilastva nastaje nakon $to je policija ve¢ bila

osnovana.

U Francuskoj, Zakonik o krivicnom postupku ureduje odnos izmedu javnog
tuzioca i policije. Prema Zakoniku o krivicnom postupku javni tuzilac ima
nadleznost da usmerava rad policije tokom istrage krivicnog dela. Zakonikom
je predvideno da tuzilac moze, osim uputstava u pojedina¢nim predmetima, da
izda opste uputstvo istraziteljima u kojima odreduje prioritete u otkrivanju
odredenih kategorija krivi¢nih dela. Policija je duzna da prijavi tuziocima sva
saznanja o izvrSenim krivicnim delima i da trazi uputstvo o sprovodenju
istrage. Takode, policija ima obavezu da obavesti javnog tuzioca o svim

lisavanjima slobode, kao i o odluci o policijskom zadrzavanju, kao i da trazi

319 P, Verrest, The French Public Prosecution Service, European Journal of Crime, Criminal
Law and Criminal Justice, 243.

320 M. F. H. Hirsch Ballin, Anticipative Criminal Investigation — Theory and
Counterterrorism Practice in the Netherlands and United States, Springer 2012, 65.

321 P, C. Stenning, Appearing for the Crown: A legal and historical review of criminal
prosecutorial authority in Canada, Brown Legal Publications 1986, 17.
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odobrenje javnog tuzioca za primenu posebnih dokaznih radnji.322 Tuzilac je
ovlaséen i da sam sprovodi istragu, ukoliko smatra da je to opravdano i
potrebno. Rad javnog tuZioca u praksi je prevashodno vezan za kancelariju,
dok su policiji neophodna pravni¢ka znanja javnog tuzioca, tako da je njihov

odnos zasnovan na medusobnom poverenju.

Kada su izvrsena teska krivi¢na dela i kada se vode slozZene istrage, javni
tuzilac moze zahtevati da se otvori sudska istraga. Predmete tada preuzima
istrazni sudija, koji otvara sudsku istragu i usmerava rad policije.323 Istrazni
sudija moze da izda naredbu za sprovodenje svih istraznih radnji potrebnih za
sprovodenje istrage i podizanje optuznice.324 Procenjuje se da istrazni sudija

postupa samo u sedam procenata predmeta.325

Nemacki Zakonik o krivicnom postupku ovlaséuje javnog tuzioca kao
zakonski i funkcionalno odgovornog za pretkrivicnu fazu postupka. Javni
tuzilac je zakonom ovlas¢en da samostalno vodi istragu ili da usmerava rad
policije. Tuzioci takode mogu da daju opsta uputstva policiji kako da postupaju
u odredenim vrstama predmeta i da odrede prioritetne oblasti za sprovodenje
istrage. Policija je duzna da obavestava tuzioca o radnjama koje preduzima
kako bi tuzilac mogao da donese odluku o daljem toku istrage. U praksi, samo
u malom broju krivi¢nih dela, kao $to su ubistvo, privredni kriminal i predmeti
u kojima postoji velika zainteresovanost javnosti, tuzilastvo je uklju¢eno od
pocetka istrage.32¢ Kada je potrebno da se izda nalog za pretres, oduzimanje

predmeta, pritvor, ili neku od drugih radnji kojima se ogranic¢avaju slobode i

322 T, Soubise, A. Woolley, Prosecutors and Justice: Insights from Comparative Analysis,
Fordham International Law Journal, vol. 42, br. 2, 614.

323 J. Hodgson, The Police, the Prosecutor and the Judge D’Instruction — Judicial
Suprervision in France, Theory and Practice, Warwick School of Law, Research Paper, 2010,
dostupno na https://ssrn.com/abstract=1674409

324 P, Verrest, The French Public Prosecution Service, European Journal of Crime, Criminal
Law and Criminal Justice, 213-14.

325 P. Verrest, op. cit., 215.

326 T, Weigend, The Prosecution Service in the German Administration of Criminal Justice, u
P. J. P. Tak, (ur.), op. cit.
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prava gradana,3?” odluku donosi sudija na predlog tuzioca. U jednostavnijim
predmetima i za laksa kriviéna dela, policija sprovodi istragu samostalno i
dostavlja krivicnu prijavu javnom tuzilastvu. Medutim, i u tim predmetima
javni tuzilac je odgovoran za sprovedenu istragu i odlucuje da li ¢e podiéi

optuznicu ili ne.328

U Skotskoj, javni tuzioci imaju sli¢na ovlaséenja kao i njihove kolege u
kontinentalnopravnim sistemima. Clanom 17. Zakona o policiji iz 1967. godine
uredena je obaveza policije da postupa po uputstvima javnih tuzilaca. U praksi,
javni tuzilac ¢e biti aktivno ukljucen u istragu samo za teza krivicna dela i u

sloZenijim predmetima.329

U Poljskoj tokom prethodne istrage policija mora da postupa po nalozima
javnog tuzioca. Javni tuzilac zaduZen za odredeni predmet moZe da se upozna
sa praveem u kojem policija namerava da sprovodi istragu i moze da im izda
nalog u vezi sa planiranim radnjama, moze da zahteva da mu se predstavi
prikupljeni materijal, da ucestvuje neposredno u pojedinim radnjama ili da ih
sam preduzme.33° Ukoliko policijski sluzbenik ne postupi po nalogu javnog
tuzioca, javni tuzilac moZe podneti prijavu nadredenom policijskom sluzbeniku
i zahtevati pokretanje disciplinskog postupka, kao i da bude obavesten o
ishodu postupka. Policijski sluzbenik koji postupa u prethodnom postupku
podreden je dvostrukom lancu komande, javnom tuziocu koji vrsi nadzor nad
prethodnim postupkom i svom nadredenom u okviru policije. Javni tuzilac vrsi
kontrolu nad postupanjem u prethodnom postupku tako $§to moze u svakom

trenutku imati uvid u spise predmeta i izdavati naloge u kom pravcu da se

327 Medutim, Zakonom o kontroli organizovanog kriminala iz 1992. godine policija je bila
ovlaséena za primenu nekih od posebnih dokaznih ranji, kao $to su tajno pracenje i nadzor, i
da samostalno donosi odluke u sluéaju hitnosti.

328 T, Weigend, op. cit., 218.

329 Vise u: J. Wolffe, Prosecution in the Public Interest, 2017, dostupno na
https://www.apexscotland.org.uk/wp-content/uploads/2014/07/apex_annual_lecture_2017.pdf
330 J. Jehle, M. Wade, (ur.) Coping with Overloaded Criminal Justice System — The Rise of
Prosecutorial Power across Europe, Springer 2006, 273.
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nastavi sa postupkom. Takode, tuzilac u svakom trenutku moze traziti

informacije o toku postupka.

Odredeni broj autora izrazava sumnju u nepristrasnost javnih tuzilaca
ukoliko usmeravaju policiju u sprovodenju istrage.33* Medutim, iskustva iz
prakse pokazuju da su javni tuzioci aktivno ukljuceni u istragu samo u
slozenim predmetima i kada se radi o teskim krivicnim delima, dok u ostalim
predmetima samo vrse nadzor.332 Ovakva praksa je takode kritikovana zbog
pasivne uloge tuzioca, $to ostavlja prostora policiji da sprovodi istrage bez
odgovarajuée kontrole.333 Ova kritika ne uzima u obzir ¢injenicu da tuzioci
zahtevaju od policije da ih redovno informise o svim vaznim aktivnostima u
sprovodenju istrage.334 Takode, znacajno za razumevanje odnosa izmedu
javnog tuzilastva i policije je uzajamno poverenje na koje Cesto ukazuju

predstavnici obe institucije u Francuskoj i Nemackoj.

Cesto se istice da su u Engleskoj i Velsu tuZioci taoci policije i da je njihov
nadzor nad radom policije nedelotvoran.3ss Ovaj problem se delimi¢no
prevazilazi stranackom prirodom krivicnog postupka i aktivnom ulogom
odbrane koja dostavlja dodatne informacije tuziocu i dovodi u pitanje nalaze

policije.

331 Vise u: K. Bryett, P. Osborne, Criminal prosecution procedure and practice:
international perspectives, 2000.

332 ViSe u: F. Falletti, The French Prosecution Service, u P. J. P. Tak, (ur.), op. cit., T.
Weigent, op. cit.

333 S. Field, Judicial Supervision and the Pre-Trial Process, 1994, Vol. 21, br. 1, Journal of
Law and Society, 126.

334 ViSe u: J. Jehle, Prosecution in Europe: Varying Structures, Convergent Trends 2000, vol.
8, br. 3, European Journal on Criminal Policy and Research, 27.

335 S. Field, S., op. cit., 127.
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GORAN ILIC

4. JAVNO TUZILASTVO U SRBIJI DANAS

4.1. Javno tuzilastvo u Ustavu od 2006. godine336

Ustav Republike Srbije od 2006. godine definiSe javno tuzilastvo kao
“samostalan drzavni organ koji goni uc¢inioce krivi¢nih i drugih kaznjivih dela i
preduzima mere za zaStitu ustavnosti i zakonitosti”. Dakle, radi se o
“istorijskoj”, tradicionalnoj definiciji koja ne opredeljuje pravnu prirodu javnog
tuzilastva. Za razliku od prethodnog Ustava, kao i ranijih ustavnih tekstova,
Ustav Republike Srbije od 2006. godine prilicno detaljno normira unutrasnje i
spoljasnje uredenje javnog tuzilastva, nacin predlaganja i izbora javnih tuzilaca
i zamenika javnih tuZilaca, kao i ovlaséenja pojedinih organa u odnosu na javno

tuzilastvo.337

Po nekim shvatanjima “iz ustavne definicije proizilazi da Ustav
samostalnost garantuje samo javnom tuzilastvu kao organu, a ne i nosiocima

javnotuzilacke funkcije” i da to ukazuje da tuzilastvo poseduje institucionalnu

336 Sluzbeni glasnik RS, br. 67/0398/06.

337 Vezivanje pojma "samostalnost" za javno tuzilastvo i "nezavisnost" za sud je posledica
¢injenice da je samostalnost tradicionalno bila rezervisana za organe drzavne uprave i da je
javno tuzilastvo dugi niz godina bilo svrstavano u krug organa uprave, dok je sudstvo uvek
bilo odredivano kao nezavisno usled Cinjenice da predstavlja posebnu granu vlasti. Iako se
shvatanje pravne prirode javnog tuZilastva u velikoj meri izmenilo, odrednica "samostalan”
uz javnog tuzioca je ostala.
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samostalnost, ali da “javni tuzioci nemaju linu samostalnost” usled
mogucnosti hijerarhijske intervencije nadredenog tuzioca. Takvo stanoviste je
krajnje problemati¢no sa stanovista ¢l. 164. st. 1 Ustava Republike Srbije, koji
propisuje da Drzavno vece tuZzilaca obezbeduje i garantuje samostalnost javnih
tuzilaca i zamenika i time kroz odredivanje nadleznosti Veca uspostavlja licnu

samostalnost nosilaca javnotuzilacke funkcije.338

Ustav unosi i niz novina u odnosu na ranija ustavna resenja. Prvu novinu
predstavlja uvodenje u ustavni sistem Drzavnog veca tuzilaca, posebnog
organa Narodne skupstine zaduzenog da obezbeduje i garantuje samostalnost
javnih tuzilaca3s9 i zamenika javnih tuzilaca. Drzavno vece je telo sastavljeno od
jedanaest ¢lanova. Sest su javni tuzioci ili zamenici tuZilaca na stalnoj funkeiji,
dva ugledna i istaknuta pravnika sa najmanje petnaest godina profesionalnog
iskustva i 40 godina zivota, od kojih je jedan advokat, a drugi profesor prava.
Osim izbornih ¢lanova koje na period od pet godina bira Narodna skupstina, u
sastav Veca ulaze i ¢lanovi po poloZaju i to ministar nadlezan za poslove
pravosuda, predsednik odbora za pravosude Narodne skupstine i Republicki
javni tuzilac. Ustavni uslovi za izbor ¢lanova Veéa, i naéin njihovog izbora bili
su predmet kritike stru¢ne javnosti. Teorija je generalno kritikovala resenje po
kome se, kao uslov za izbor na neku funkciju, zahteva da kandidat bude
istaknuti pravnik.34° Prema ¢l. 164. Ustava, dva izborna ¢lana Veca koji se ne
biraju iz reda javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca upravo moraju da

zadovolje taj neprecizan i nedovoljno jasan uslov, da budu istaknuti pravnici.

Druga novina je Sto Ustav predvida stalnost funkcije zamenika tuzioca i

ograni¢eno trajanje mandata javnog tuzZioca (6 godina) i istovremeno na

338 B. Nenadié¢, M. Maji¢, G. Ili¢, Analiza ustavnog polozaja javnog tuZilastva u Republici
Srbiji (sa preporukama za njegovo unapredenje), Beograd 2016, 17-18.

339 Mada je predvideno da Drzavno vece tuzilaca obezbeduje i garantuje samostalnost javnih
tuzilaca, Ustav nije normirao nikakve nadleznosti ovog organa u postupku predlaganja i
izbora javnih tuzilaca.

340V, Petrov, ,Istaknuti pravnik® — Poseban uslov za izbor sudija ustavnog suda ili prazna
ustavna norma? NBP Zurnal za kriminalistiku i pravo, Kriminalisticko-policijska
akademija, Beograd 2013, 49.
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potpuno nov nacin normira izbor javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca.
Javne tuZioce na predlog Vlade bira Narodna skupstina, a zamenike javnog
tuZioca na predlog Drzavnog veca tuzilaca Narodna skupstina kada se biraju
prvi put na funkeiju, a nakon isteka “probnog perioda” od tri godine biraju se
na stalnu funkciju i taj izbor je potpuno u nadleznosti Drzavnog veca tuzilaca.
Osim odluéujuceg uticaja politike na izbor nosilaca javnotuzilacke funkcije u
vezi sa temom izbora i razreSenja nosilaca javnotuzilacke funkcije, domaca
teorija je kritikovala i dekonstitucionalizaciju uslova i razloga za razreSenje
javnih tuzilaca i zamenika, Sto moze da uti¢e na “nezavisnost” posednika

funkcije u javnom tuzilastvu.34:

U pogledu odgovornosti nosilaca javnotuzilackih funkcija Ustav, takode,
unosi novine. Uspostavljaju se tri vrste odgovornosti unutar javnotuzilackog
sistema. Republi¢ki javni tuZilac za rad javnog tuZilastva odgovara Narodnoj
skupstini (politicka odgovornost), ostali javni tuZioci za rad tuzilastva kojim
rukovode odgovaraju po sistemu “duplog kljuc¢a”, pred Parlamentom, §to je
neka vrsta politicke ili kvazipoliticke odgovornosti, ali u isti mah podlezu i
hijerarhijsko-profesionalnoj odgovornosti, jer ih nadziru Republicki javni
tuzilac i nadredeni javni tuzioci. Odgovornost najviseg javnog tuzioca u sistemu
kao i ostalih javnih tuzilaca pred politickim organom, poput Narodne
skupstine, znaci da u postupku utvrdivanja odgovornosti pretezu politicki i
stranacki razlozi nad profesionalnim i objektivnim i da se u osnovi
profesionalna odgovornost za ostvarivanje funkcije javnog tuzilastva u
postupku pred Narodnom skupstinom preoblikuje u politicku odgovornost.
Zamenici javnog tuzioca za svoj rad odgovaraju isklju¢ivo javnom tuZziocu,

dakle priroda njihove odgovornosti je hijerarhijsko-profesionalna.

Ukoliko se pazljivo analiziraju i sistematski tumace norme Ustava o javnom
tuzilastvu, moze se zakljuéiti da Ustav javno tuzilastvo odreduje kao

samostalan organ Narodne skupstine koji je funkcionalno povezan sa izvrSnom

341 R, Markovié¢, Ustav Republike Srbije iz 2006. godine — kriticki pogled, Anali, godina LIV,
br. 2, Beograd 2006, 5.
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vlaséu posredstvom Vlade, kao nosioca ove grane vlasti. Zakljucak da je
tuzilastvo organ Narodne skupstine proistice i iz ¢l. 160. Ustava, koji kaze da
Republicki javni tuzilac, kao najvisi tuzilac u hijerarhiji, za svoj rad odgovara
Narodnoj skupstini, dok svi ostali javni tuzioci odgovaraju i Narodnoj skupstini
i viSem javnom tuziocu.342 Kada tome dodamo da Narodna skupstina bira
javne tuZioce, a da je Drzavno vece tuzilaca organ Narodne skupstine, onda je
jasno da je zakljucak o pravnoj prirodi javnog tuzilastva u Srbiji kao organa
Narodne skupstine nepobitno tacan. Povrh toga, ustavna definicija javnog
tuzilastva svedoci o neprekinutom kontinuitetu uticaja politicke vlasti na javno

tuzilastvo.

Osim S$to su naisla na ostru kritiku domace strucne zajednice, ustavna
reSenja o javnom tuzilastvu su veoma nepovoljno ocenjena u dokumentima
medunarodnih ¢inilaca. Vazeca ustavna reSenja po kojima Narodna skupstina,
neposredno ili posredno, bira sve nosioce pravosudnih funkcija nesporno su
osnov za politizaciju pravosuda.343 Govoreci o odredbi Ustava koja predvida
izbor javnih tuzilaca na predlog Vlade i zamenika na predlog Drzavnog veca
tuzilaca u Narodnoj skupstini, Venecijanska komisija istice da model izbora u

parlamentu stvara rizik od “neopravdane politizacije postupka imenovanja”.344
Isto telo Saveta Evrope u Misljenju o Ustavu Republike Srbije od 2006.
godine, u pogledu principa odgovornosti u javnom tuzilastvu, najpre zakljucuje

da je znacenje pojma odgovornost u odredbama o javnom tuzilastvu “nejasno”,

342 Jzri¢ito normiranje odgovornosti javnih tuzilaca (izuzev Republickog javnog tuZioca)
prema Narodnoj skupstini i prema viSem tuziocu moZe se ¢initi izliSnim. Naime, iz ¢injenice
da je Republicki javni tuzilac odgovoran Narodnoj skupstini i da su svi ostali javni tuZioci
potcinjeni Republickom javnom tuziocu (él. 157. i 158) proizilazi da su "i svi drugi tuzioci”
posredno odgovorni Skupstini.

343 V. Petrov, Predlozi za reformu Ustava u delu koji se odnosi na pravosude — Preispitivanje
nacionalne strategije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 68, godina LIII | Ni$ 2014, 99.
344 Strazbur, 19. mart 2007. Misljenje br. 405/2006 CDL-AD(2007)004 Or. engl. Evropska
komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) miSljenje o Ustavu Srbije*
usvojeno od strane Komisije na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 17-18. mart 2007) na osnovu
komentara G-dina C. Grabenwarter (¢lan, Austrija) G-dina J. Jowell (¢lan, Ujedinjeno
Kraljevstvo) G-de H. Suchocka (¢lan, Poljska) G-dina K. Tuori (¢lan, Finska) G-dina J. Velaers
(¢lan, Belgija) § 77 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2007)004-srb, 5.5.2018.
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dodaju¢i da “paralelelizam” odgovornosti kod javnih tuzilaca koji ukljucuje
odgovornost viSem tuziocu i Narodnoj skupstini, “namece pomisao o

politickom uplitanju u tuzilastvo” i da je to samo po sebi “zabrinjavajuce”.345

Iako nacin izbora sastava Drzavnog veca tuZilaca nije posebno kritikovan od
Venecijanske komisije, to telo se izjasnjavalo o nacinu izbora sastava Visokog
saveta sudstva, koji se bira na istovetan nacdin kao i sastav Veca, tako da
primedbe iznete na nacin izbora ¢lanova Sudskog saveta vaze i za Drzavno vece
tuzilaca. Prema stavu Venecijanske komisije, ¢injenica da sve ¢lanove Saveta
posredno ili neposredno bira Narodna skupstina govori u prilog shvatanju da

je sastav samo “prividno” pluralisticki.34¢

4.1.1. Analiza organizacionog modela sa stanovista odredbi
Zakona o javnom tuzilastvu iz 2008. godine

Nakon donosenja Ustava Republike Srbije od 2006. godine donet je Zakon
o javnom tuzilastvu.347 Zakon se uglavnom krece u zadatim ustavnim okvirima,
ali i sadrzi norme koje nisu saglasne sa medunarodnim standardima o
tuzilastvu, medusobno protivurecne, nelogi¢ne ili ¢ak besmislene norme.
Medutim, vazniji povod za preispitivanje organizacije javnog tuzilastva je

novousvojeni Zakonik o krivicnom postupku.348 Promena modela kriviénog

345 Strazbur, 19. mart 2007. Misljenje br. 405/2006 CDL-AD(2007)004 Or. engl. Evropska
komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) miSljenje o Ustavu Srbije*
usvojeno od strane Komisije na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 17-18. mart 2007) na osnovu
komentara G-dina C. Grabenwarter (Clan, Austrija) G-dina J. Jowell (¢lan, Ujedinjeno
Kraljevstvo) G-de H. Suchocka (¢lan, Poljska) G-dina K. TUORI (¢lan, Finska) G-dina J. Velaers
(¢lan, Belgija) § 78, http://www.venice.coe.int/ webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2007)004-srb, 28.5.2018.

346 Strazbur, 19. mart 2007. Misljenje br. 405/2006 CDL-AD(2007)004 Or. engl. Evropska
komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija) miSljenje o Ustavu Srbije*
usvojeno od strane Komisije na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 17-18. mart 2007) na osnovu
komentara G-dina C. Grabenwarter (Clan, Austrija) G-dina J. Jowell (¢lan, Ujedinjeno
Kraljevstvo) G-de H. Suchocka (¢lan, Poljska) G-dina K. TUORI (¢lan, Finska) G-dina J. Velaers
(¢lan, Belgija) § 70, http://www.venice.coe.int/ webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2007)004-srb, 28.5.2018.

347 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008. 1 104/2009.

348 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011.
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postupka i znatno prosirivanje ovlaséenja javnog tuzioca iz novog ZKP-a,
nuzno bi trebalo da dovede do sustinskih izmena u organizaciji javnog
tuzilastva. Primera radi, zar cinjenica da Republicki javni tuZzilac sistemom
nadredenosti moZe da kontroliSe sve istrage u zemlji nije potencijalna opasnost
i prevelika koncentracija ovlas¢enja u posedu jedne li¢nosti? U okviru ovog
dela rada naveSéemo primere tih nedostataka i izneti predloge za izmene
zakonskog teksta radi otklanjanja ili ublazavanja nedostataka, ali i radi
uskladivanja uredenja javnog tuzilastva sa novim ovlascenjima i zahtevima

novog tipa kriviéne procedure.

4.1.1.1. Osnovne odredbe

S obzirom na to da je Zakon o javnom tuzilastvu osnovni izvor
organizacionog prava o javnom tuzilastvu, on ureduje organizaciju i nadleznost
javnog tuzilastva, zatim statusna pitanja tuzilaca i zamenika poput uslova za
izbor i za napredovanje, disciplinsku odgovornost nosilaca javnotuzilacke

funkcije, kao pravosudnu i javnotuzilacku upravu (¢l. 1).

U ¢lanu dva se preuzima ustavna definicija javnog tuzilastva, kao i odredba
Ustava prema kojoj javno tuzilastvo vrsi svoje nadleznosti na osnovu Ustava,
zakona, potvrdenog medunarodnog ugovora i propisa donetog na osnovu
zakona. Za javno tuzilastvo se koristi sintagma samostalni drzavni organ.
Samostalnost, sama po sebi, bez garancija funkcionalne nezavisnosti, tj.
nezavisnosti u vrsenju svoje nadleznosti od zakonodavne i izvrSne vlasti, nije
dovoljna brana od politickog uticaja, narocito u drusStvima bez tradicije
vladavine prava i nezavisnosti pravosuda. Osim toga, nezavisnost ne samo da
nije oprecna prirodi i funkciji javnog tuzilastva, nego je i neophodna za razvoj
vladavine prava u demokratskom drustvu. Prema misljenju Venecijanske

komisije, iako se izmedu nezavisnosti suda i nezavisnosti tuzilaStva ne moze
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povudéi znak jednakosti u svim aspektima,349 nema sumnje da je tendencija
uvodenja nezavisnog tuzilastva “Siroko” rasprostranjena,3s° i da je nezavisnost
“istinski evropski standard”. To potvrduje i izvestaj SEPEZ-a (CEPEJ-a)
sastavljen na osnovu sprovedene ankete u kojoj se najveci broj drzava i entiteta

izjasnio da je tuzilastvo u njihovom sistemu nezavisno.ss

Imajuéi u vidu iznetu argumentaciju, ne iznenaduje to Sto su eksperti
Venecijanske komisije u misljenju o Nacrtu Zakona o izmenama i dopunama
Zakona o javnom tuzilastvu, na osnovu sagledavanja specifi¢nih prilika u nasoj
zemlji, preporudili unosenje u zakonodavstvo odrednice “nezavisan” za javno
tuzilastvo, bez obzira Sto Ustav “izri¢éito ne obezbeduje” nezavisnost

tuzilastva.3s2

349 Tpak, nezavisnost ili samostalnost javnog tuzilastva nije tako kategori¢ne prirode kao
nezavisnost sudova. Kada je javno tuZilastvo nezavisno, i dalje moZe da postoji hijerarhijska
kontrola odluka i aktivnosti, svih sem generalnog tuzioca.” Strasbourg, 3 January 2011 Study N°
494 / 2008 CDL-AD(2010)040 Or. Engl. European Commission for Democracy through Law
(Venice Commission) Report on European Standards as regards the Independence of the Judicial
System: Part IT — The Prosecution Service, Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary
session (Venice, 17-18 December 2010) on the basis of comments by Mr James Hamilton
(Substitute Member, Ireland) Mr Jeorgen Steen Sgrensen (Member, Denmark) Ms Hanna
Suchocka (Member, Poland), § 27, https://rm.coe.int/1680700a60, 12.6.2018.

350 Tbid. § 29.

351 Nacelo funkcionalne nezavisnosti tuzilaca pojavljuje se kao osnovna garancija koja je postala i
istinski evropski standard. Ova nezavisnost se ocenjuje u odnosu prema izvr$noj i zakonodavnoj
vlasti, ali i svim drugim organima vlasti ili faktorima unutar tuZilackog sistema (spoljna
nezavisnost), kao i u smislu organizacionog modela tuzilastva (unutrasnja nezavisnost).
Uskladivanje domacih zakona je sve o¢itiji trend u odnosu na ova dva aspekta. Trideset dve drzave ili
entiteta su navele da je nezavisnost tuzilastava garantovana zakonom, i to obi¢no ustavom. Trinaest
drZzava je navelo da je njihov tuZilacki sistem pod ingerencijom ministra pravde ili nekog drugog
organa centralne vlasti. Konac¢no, svega osam drzava, od kojih su neke ve¢ odgovorile pozitivno na
prvo pitanje, navele su da je situacija kod njih drugacija”. Evropski pravosudni sistemi, Efikasnost i
kvalitet rada pravosuda, izvjestaj CEPEJ-a 23/2016. (podaci iz 2014) s. 26,
https://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/profiles/2016_1%20-
%20CEPEJ%20Study%2023%20-%200verview%20-%202016%202014_ BiH.pdf, 08. 02. 2018.
352 Strazbur, 11.mart 2013 Misljenje br. 709/2012 CDL-AD(2013)006 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Opinion on the draft
amendments to the law on the public prosecution of Serbia, Adopted by the Venice Commission
at its g94th Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013) on the basis of comments by Mr Nicolae
ESANU (Member, Moldova) Mr James Hamilton (Substitute member, Ireland). 8§20,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2013)006-€, 14.6.2018.
Evropski sud za ljudska prava, presuda Fedorchenko i Lozenko protiv Ukrajine (Predstavka br.
387/03) Presuda od 20. septembra 2012, 20/12/2012, § 43, http://www.refworld.org/cases,
ECHR,512633b22.html, 15.6.2018.
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Ipak, cini se da je u pogledu dileme samostalnost ili nezavisnost tuzilastva
najpotpuniju elaboraciju pruzilo Konsultativno vete evropskih tuzilaca. U
svom miSljenju datom na zahtev UdruZenja tuzilaca Srbije ovo telo Saveta
Evrope polazi od toga da “samostalnost sama po sebi nije dovoljna da obezbedi
funkcionalnu nezavisnost tuzilaca u obavljanju njihovih duznosti”, kao i da je
nezavisan tuzilac uslov vladavine prava. U Misljenju stoji i to da nezavisnost
tuzilastva mora da bude garantovana na najviSem nivou “kao kod sudija”.
Dakle, iako postoji razlika u prirodi nezavisnosti sudstva i tuzilastva, prema
shvatanju Konsultativnog veéa evropskih tuzilaca ta razlika ne dopusta da

nezavisnost tuzilastva bude na “nizem nivou” od nezavisnosti sudstva.353

Nakon misljenja izdatog na zahtev Udruzenja tuzilaca Srbije, Konsultativno
vece evropskih tuzilaca je krajem 2018. godine usvojilo posebno misljenje o
nezavisnosti, odgovornosti i etici javnih tuzilaca. U tom dokumentu poimanje
nezavisnosti tuzilaca upotpunjeno je novim elementima. Navedeno je da su
uputstva izvr$ne vlasti tuziocima generalno nepoZzeljna i da bi hijerarhijska
uputstva koja se daju tuziocima morala da budu izdavana u transparentnom
postupku i u cilju primene prava. PoStovanje spoljne nezavisnosti ne iskljucuje
opsta eksterna uputstva o prioritetima tuzilackih aktivnosti, medunarodnoj
saradnji, organizacionim pitanjima ukoliko su takva uputstva zasnovana na
zakonu.354 Preporucuje se i da odgovarajuce informacije o tuzilackoj sluzbi i
tuzilackim aktivnostima budu dostupne Siroj javnosti i da sami tuZioci igraju
kljuénu ulogu u Sirenju takvih informacija. Status, naknada i tretman tuzilaca,

kao i pruzanje finansijskih, ljudskih i drugih resursa tuzilastvima, treba da

353 CONSULTATIVE COUNCIL OF EUROPEAN PROSECUTORS (CCPE) Opinion of the CCPE Bureau
following a request by the Prosecutors Association of Serbia to assess the compatibility with
European standards of the proposed amendments to the Constitution of Serbia which will
affect the composition of the Prosecutorial Council and the functioning of prosecutor § 19,
https://rm.coe.int/opinion-on-serbia-june-2018-3/16808b7144, 5.7.2018.

354 CONSULTATIVE COUNCIL OF EUROPEAN PROSECUTORS (CCPE) Opinion No. 13(2018) of the
CCPE: «Independence, accountability and ethics of prosecutors» 34, iv, v, vi,
https://rm.coe.int/opinion-13-ccpe-2018-2e-independence-accountability-and-ethics-of-
pros/1680907e9d, 5.3.2019.
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budu odgovarajuéi i uporedivi sa sudijama. Po prvi put se sudovima izri¢ito

preporucuje da postuju nezavisnost tuzilaca.3s5

Prirodom i obimom nezavisnosti tuzilaStva bavio se i Evropski sud za
ljudska prava. U jednoj odluci donetoj protiv Bugarske, Evropski sud za ljudska
prava kaze da sistem mora da sadrzi “opste mere” za zastitu funkcionalne
nezavisnosti tuzilaca koja ukljucuje i zastitu od “sudske i hijerarhijske”
kontrole. Nezavisno delovanje tuzilaca, prema shvatanju iznetom u ovoj odluci,
mora da bude u svim aspektima branjeno i to ne samo od izvrSne i
zakonodavne vlasti, ve¢ i od upliva sudova u nadleznost tuzilastva, kao i od

arbitrarnog mesanja nadredenih tuzilaca.35¢

U vezi sa nezavisnoscu tuzilastva postavlja se i pitanje da li javno tuzilastvo
koje pripada izvr$noj vlasti moze da bude nezavisno. Prema stanovistu teorije u
Svajcarskoj, ¢injenica da javno tuzilastvo pripada izvr$noj grani vlasti u toj
drzavi, ne ugrozava nezavisnost i samostalnost javnog tuzilastva u
funkcionalnom pogledu i prilikom obavljanja nadleznosti. Na zakljuc¢ak da je
tuzilastvo u Svajcarskoj nezavisno i samostalno ne uti¢e ni pravo kantonalnih
vlada da izdaju obavezno uputstvo javnom tuziocu.357 Ovlaséenja izvrsne vlasti
prema tuzilaStvu u tim drzavama u praksi predstavljaju sredstvo za
ostvarivanje javnog interesa i mehanizam demokratske kontrole, a ne nacin da

se osigura politicki ili neki grupni interes.

Tema nezavisnosti tuzilastva moze se razmatrati i sa stanovista stvarne ili de
facto i proklamovane ili de jure nezavisnosti. SadrZina propisa koji obezbeduju
nezavisnost i njihova uskladenost sa medunarodnim standardima ne mora da
bude odlucujudi ¢inilac za de facto nezavisnost tuzilastva. Prema nekim veoma

utemeljenim studijama, normativne garancije nezavisnosti tuzilastva mogu da

355 Ibid, vii, viii, 37.

356 Evropski sud za ljudska prava, Kolevi protiv Bugarske, Predstavka br. 1108/02,
05/02/2010, Strazbur, presuda od 5.novembar 2009 § 142,
http://hrlibrary.umn.edu/research/bulgaria/KOLEVI.pdf, 5.7.2017.

357 Gwladys Gilliéron, Martin Killias, The Prosecution Service Function within the Swiss
Criminal Justice System, Eur J Crim Policy Res (2008), 338.
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budu puka reakcija na zahteve medunarodnih organizacija i da suStinski ne
menjaju mnogo toga u praksi u pogledu nezavisnosti. Istrazivac¢i koji su
proucavali odnos izmedu stvarne, de facto nezavisnosti i proklamovane, de
Jjure nezavisnosti utvrdili su da je stvarna nezavisnost tuzilastva u korelaciji sa
nekoliko c¢inilaca koji nisu normativne prirode. Pre svega sa slobodom medija,
jer slobodni mediji jesu kljucan faktor odvracanja od neprikladnog pritiska
zbog “straha” vlasti od obelodanjivanja takvog pritiska. Visok bruto drustveni
proizvod po glavi stanovnika takode pozitivno uti¢e na nezavisnost tuzilastva.
Propisi o poslanickom imunitetu u korelaciji su sa veCom nezavisnoséu, jer ako
je imunitet poslanika potpuniji, samim tim je manja zainteresovanost
politi¢ara da kontroliSu tuZioce, jer im imunitet daje dovoljno mehanizama da
izbegnu krivicno gonjenje. Monopol nad otvaranjem istrage, prema tom
istrazivanju, u negativnog je korelaciji sa nezavisnoséu tuzilastva. Sa druge
strane, ukoliko veéi broj tuzilaca ima ovlascenje da pokrene krivicno gonjenje
ili podigne optuznicu protiv osumnjicenih, to je vladi teze da vrsi pritisak na
tuzilastvo u celini.3s® Jedan od zakljucaka ovog istrazivanja je i da ¢e vlada
respektovati nezavisnost tuzilastva samo ako “cena” ugrozavanja bude veca od
povlastica koje donosi uticaj na tuzilastvo, kao i da izvr$na vlast nece atakovati
na nezavisnost tuzilastva ako je nezavisnost vrednost koju su biraci prihvatili.
Kada je nezavisnost vrednost koju prihvata ve¢ina gradana, izvrsna vlast ce se
uzdrzavati od pritiska na tuZilastvo zbog odekivanja da ¢ée biraci sankcionisati
pritisak prilikom narednih izbora. Ovaj mehanizam, medutim, moze da bude
delotvoran samo u demokratskom sistemu.35 Na kraju, trebalo bi imati u vidu
i to da istrazivaci ove teme isticu da potpuna nezavisnost tuzilastva nije

¢udotvorni lek i da ona ne mora osigurati nepristrasnost i javni interes

358 Stefan Voigt, Alexander J. Vulf, What Makes Prosecutors Independent? — Analyzing the
Determinants of the Independence of Prosecutors. Journal of Institutional Economics, 2017, 17, 18,
https://www.researchgate.net/publication/317265696 What makes prosecutors independent

Analysing the institutional determinants of prosecutorial independence, 2.12.2018.
359 Ibid., 8, 11,12,13.
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prilikom krivicnog progona odnosno da se moraju obezbediti instrumenti za

odgovornost tuzilaca bez potkopavanja njihove nezavisnosti.36°

Clanom 3. u sustini se preuzima ¢l. 157. Ustava i odreduje da je Republicko
javno tuzilastvo najviSe javno tuZzilastvo u Republici Srbiji i da se osnivanje,
sedista i podrudja javnih tuzilastava vrsi posebnim zakonom. Osnivanje javnih
tuzilastava opste nadleznosti izvrSeno je Zakonom o sedistima i podrucjima
sudova i javnih tuzilastva.36* Specificna pitanja organizacije i nadleznosti
posebnih javnih tuzilastava ureduju se Zakonom o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i
korupcijes®2 i Zakonom o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u postupku
za ratne zlodine.3%3 Iako u ovoj odredbi nije eksplicitno reéeno da je javno
tuzilastvo hijerarhijski organizovano, to svakako proishodi iz ¢injenice da je
Republicko javno tuZilastvo najvise tuzilastvo, kao i iz odredbi o hijerarhijskim
ovlaséenjima nadredenih javnih tuzilaca. Ukoliko hijerarhijsko ustrojstvo
tuzilastva u nasoj zemlji uporedimo sa sistemom hijerarhije u Sloveniji, ¢ini se
je reSenje u ovoj bivSoj jugoslovenskoj republici uspostavilo balans izmedu
nacela hijerarhije, sa jedne strane, i nezavisnosti drzavnih tuzilaca, sa druge
strane. Za Javno tuzilastvo u Republici Sloveniji legislativa, takode, ne navodi
eksplicitno da je hijerarhijski ustrojeno, ve¢ takvo uredenje proizilazi iz odnosa
Vrhovnog tuzilastva sa drugim tuzilastvima. Otkuda zapazanje da je u
legislativi Slovenije uspostavljen izvestan balans izmedu principa nadredenosti
1 nezavisnosti? Zapazanje proizilazi iz zakonskih resenja u Sloveniji, prema
kojima visa javna tuzilaStva nisu puke organizacione jedinice u

javnotuzilackom sistemu, kao i iz norme prema kojoj drzavni tuzioci u tim

360 Jerg Gutmann, Stefan Voigt, The independence of prosecutors and government
accountability, ILE Working Paper Series, No. 8, 8, https://econpapers.repec.org/
paper/zbwilewps/8.htm, 3.12.2018.

361 Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2013.

362 Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016.

363 Sluzbeni glasnik RS, br. 67/2003, 135/2004, 61/2005, 101/2007, 104/2009, 101/2011, 6/2015.
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tuzilastvima imaju nezavisnost koja nije izvedene naravi, ve je re¢ o izvornoj

nezavisnosti drzavnih tuzilaca kao drzavnih zvanicénika.364

Clanom 4. Zakona razraduje se ustavna norma o monokratskom uredenju
tuzilastva. To S$to je monokratski princip preuzet iz Ustava Republike Srbije
svakako ne moZe da bude razlog da se to pogresno ustavno i zakonsko resenje
ne kritikuje. Sustina monokratskog uredenja je da sve poslove iz nadleznosti
javnog tuzilastva obavlja jedno lice — javni tuzilac. Model po kome je
monokratski princip uoblicen Zakonom o javnom tuziostvu iz 1946.3% u gotovo
neizmenjenom obliku je opstao do danas. Mozda je u vreme donosenja prvog
posleratnog zakona o tuzilastvu bilo opravdano uvesti strogo monokratsko
uredenje tuzilastva, pre svega jer je javno tuzilastvo prema Zakonu iz 1946.
godine bilo svemo¢ni organ opsteg drzavnog nadzora sa brojnim i razgranatim
nadleznostima. Od tada do danas kontrolna funkcija javnog tuzioca je u
potpunosti iS¢ezla, a nestale su i brojne druge nadleznosti tuzilastva izvan
kaznenih postupaka. Uprkos preobrazaju nadleznosti, monokratski princip je
zadrzan u prvobitnom obliku. Ovako postavljen monokratski princip ima
prakticne posledice. Naime, presiroko postavljen monokratski princip
podrazumeva i isklju¢ivu odgovornost javnog tuzioca za rad tuzilastva, koju
prati istovremeno “slabljenje” odgovornosti zamenika javnog tuzioca. To je
posebno izraZeno u tuzilastvima sa velikim brojem zamenika, gde javni tuZzilac
nosi odgovornost za postupanje zamenika nad ¢ijim odlukama nema stvarni

uvid i kontrolu.366

Monokratski princip na nacin na koji je definisan ovim zakonom otvara i
jedan drugi problem, a to je problem smisla proklamovane samostalnosti
zamenika tuzilaca. U ¢l. 5. st. 1. Zakona o javnom tuzilastvu predvideno je da

zamenik javnog tuZioca samostalno postupa u radu. Kako zamenik moze biti

364 Mirko Vrta¢nik i Matija Hostnik, Drzavno toZilstvo v Republiki Sloveniji, Ljubljana,
2015, str. 81, 82.

365 Sluzbeni list FNRJ, br. 60/1946.

366 Prvo osnovno javno tuzilastvo u Beogradu ima oko 40 zamenika javnih tuZilaca. Da li je moguce
da staresina tako brojnog tuzilastva ima potpuni uvid u rad i odluke zamenika javnih tuzilaca?
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samostalan kada uopste nema samosvojna ovlascenja, ve¢ iskljuéivo vrsi
poverena ovlaséenja? Kako uopste govoriti o samostalnosti zamenika javnog
tuzioca, koji moze da obavlja samo ono $to mu je povereno i kada poverene
poslove nadredeni moze da mu oduzme bez ikakvog ogranicenja? Iz
postavljenih pitanja proizilazi da monokratski princip ugrozava samostalnost u
radu zamenika javnog tuzioca. Drugim rec¢ima, u buducoj redakciji Zakona
monokratski princip bi trebalo redefinisati i ograniéiti jednako vaznim

principom funkcionisanja tuzilastva, samostalnos¢u zamenika javnih tuzilaca.

Sistem jednovlasti ili monokratski sistem ima i negativne prakti¢ne
procesne efekte. ReSenjem Apelacionog suda u Beogradu odbacdena je
optuznica Tuzilastva za ratne zlocine, jer je podignuta od neovlascenog lica,
zamenika javnog tuZzioca, koji po shvatanju suda bez posebnog ovlaséenja moze
da preduzme bilo koju radnju na koju je ovlaséen javni tuZilac samo u situaciji
kada je javni tuZilac na funkciji u javnom tuzilastvu. Drugim recima, Apelacioni
sud afirmiSe tezu da “funkcija javnog tuzilastva ne postoji ako nema javnog
tuzioca®.3¢7 Stanoviste Apelacionog suda u Beogradu pociva na nerazumevanju
pozicije zamenika javnog tuzioca u ustavnom i zakonskom sistemu, jer iako su
zamenici “surogat” tuzioci u sistemu jednovlasti, sa druge strane vrSenje
njihovih ovlas¢enja nije uslovljeno prisustvom javnog tuzioca, niti izricitim
prenosSenjem ovlas¢enja zameniku od javnog tuzioca. Sudsko veée je
zanemarilo da zamenik javnog tuzioca svoja ovlas¢enja vrsi na osnovu Ustava i
zakona, da je zamenik javnog tuzioca ex constitutione i ex lege, javni tuzilac u
predmetima koji su mu dodeljeni u rad. Razlika u odnosu na javnog tuzioca je
u tome S$to je zamenik javnog tuzioca nosilac funkcije javnog tuzilastva u
predmetima koji su mu dodeljeni u rad, dok je javni tuzilac nosilac funkcije

javnog tuzilastva a priori na osnovu Ustava i Zakona.

Osim toga, prilikom razmatranja ovog pitanja potpuno je zanemaren

poloZaj i nadleznost javnog tuzilastva kao drzavnog organa. Prema ustavnoj

367Apelacioni sud u Beogradu Kz2 PO2 5/17. od 23.5.2017. godine.
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definiciji, progon ucinilaca krivi¢nih dela vrsi javno tuzilastvo (¢l. 159. st. 1), a
zastupanje optuznice i preduzimanje radnji u krivicnom postupku upravo
predstavlja manifestaciju krivicnog progona. Drugim recima, tacno je da
funkciju javnog tuzilastva vrsi javni tuzilac, ali u isti mah bi trebalo imati u vidu
da nadleznost u pogledu krivi¢nog gonjenja vrsi javno tuzilastvo, Sto implicira
da izraz funkcija odrzava prirodu odnosa u tuzilastvu, a ne karakter nadleznosti
i da dok god postoji tuzilastvo, nadleznost se ostvaruje potpuno, bez obzira da

li doti¢no javno tuzilastvo ima izabranog javnog tuzioca.

Kao argument protiv utemeljenosti stava Apelacionog suda u Beogradu “da
bez javnog tuzioca nema ni javnog tuzilastva” trebalo bi uzeti i ¢injenicu da je
javno tuzilastvo jedinstvena, hijerarhijski ustrojena organizacija. U
jedinstvenom i centralisticki uredenom sistemu, poput javnog tuzilastva,
rukovodenje u konkretnom javnom tuzilastvu nije naruseno dok nadredeno
javno tuzilastvo ima javnog tuzioca, buduc¢i da nadredeni javni tuzilac, a
posebno Republicki javni tuzilac mozZe da preduzme sve radnje iz nadleznosti

nizeg javnog tuzilastva.

Ipak, sama cinjenica da nacelo jednovlasti stvara konfuziju u pogledu
karaktera funkcije javnog tuzioca i zamenika, kao i oko toga da li se nadleznost
javnog tuzilastva gasi ako nema izabranog ili postavljenog javnog tuZioca,
trebala bi da bude povod da se preispita karakter funkcije zamenika javnog
tuZioca i razmotri moguénost da se javno tuzilastvo preoblikuje u kolektivni

organ u kome su svi posednici javnotuzilacke funkcije.

Clan 6. okvirno govori o obeleZjima javnog tuzilastva, a ¢lan 7. o jeziku i
pismu koje javno tuzilastvo koristi prilikom sluzbenog opstenja. U javnim
tuzilastvima u Republici Srbiji u sluzbenoj upotrebi su srpski jezik i ¢irili¢ko
pismo, sluzbena upotreba drugih jezika i pisama ureduje se zakonom na

osnovu Ustava.

U ¢l. 8. Zakona propisuje se obaveza da su drzavni organi, organi

autonomne pokrajine i lokalne samouprave i druga pravna lica na zahtev
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tuzilastva duzni da dostave spise. Ukoliko se javno tuzilastvo vezuje za rok,
navedeni subjekti duzni su da spise dostave neodlozno. Problem ove norme je
njena nepotpunost, tacnije izostanak sankcije za slucaj nepostupanja po
zahtevu tuzilastva. Ovaj ¢lan javno tuzilastvo u dobroj meri ¢ini neoperativnim
organom, nesposobnim da koristi zakonski kapacitet koji mu je poveren. Da bi
se to promenilo, neophodno je uvesti neku posebnu vrstu sankcije za
nepostupanje po zahtevu tuzilastva, jer bez takve sankcije tuzilastvo je “telo sa
glavom bez ruku”. Normu o dostavljanju spisa iz Zakona o javnom tuzilastvu
upotpunjuje Zakonik o krivicnom postupku3®® koji posebno ureduje
dostavljanje sudskih spisa javnom tuZiocu u krivi¢cnom postupku. Cl. 247. ZKP-
a kaze da ¢e sud javnom tuziocu, na njegov zahtev, dostaviti krivi¢ni spis radi
razmatranja i da u situaciji kada tece rok za izjavljivanje redovnog pravnog
leka, ili ako to zahtevaju drugi interesi postupka, sud moZze odrediti u kom roku
javni tuzilac treba da vrati spise. Premda se predvida moguénost odredivanja
roka u kome javni tuzilac mora da vrati spise, Zakonik ne predvida da
propustanje roka moZe da proizvede neku vrstu procesne sankcije ili da

podrazumeva iniciranje disciplinskog postupku protiv javnog tuzioca.

Duznost pruzanja podataka i objasnjenja javnom tuzilastvu normirana je
¢lanom 9. Zakona. Obaveza da pruzi podatke i objasnjenja odnosi se na
svakoga, dakle i na pravna lica (privredna drustva, drzavni organi itd.) ali i na
sva fizicka lica. Logi¢no je da pruzanje podataka i objasnjenja od maloletnika
podleze izvesnim ogranicenjima saglasno pozitivnim propisima. Osim $to je
najsire odreden krug subjekata duznih da pruze objasnjenja i dostave podatke
tuzilastvu, ZKP-om nije predvideno nikakvo ograni¢enje u pogledu vrste

objasnjenja i podataka koje tuzilaStvo moze da zahteva.

Ipak, u pogledu pristupa tajnim podacima postoji izvesna suprotstavljenost

propisa i to Zakonika o krivicnom postupku sa Zakonom o tajnosti

368 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014.
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podataka.3®9 Dok Zakonik najSire postavlja ovlaséenje javnog tuzioca ili
zamenika za pristup podacima i obaveStenjima, Zakon o tajnosti podataka
uspostavlja procesna i personalna ogranicenja za pristup podacima najviseg
stepena tajnosti. Clan 38. st. 1. Zakona o tajnosti podataka, $tavise, ne ubraja
javno tuzilastvo u krug drzavnih organa sa ovlas¢enjem pristupa podacima svih
stepena tajnosti, bez bezbednosne provere, ukoliko su takvi podaci potrebni za
obavljanje poslova iz njihove nadleznosti. 1z, u prilicnoj meri, difuzne norme
sadrzane u ¢l. 38. st. 1. Zakona o tajnosti podataka, proizilazi da pristup
podacima svih stepena tajnosti bez bezbednosne provere mogu da imaju javni
tuzioci ili ¢lanovi Drzavnog veéa tuzilaca, buduéi da se radi o funkcionerima
koje bira Narodna skupstina. Sa druge strane, nema sumnje da bi posednici
funkcije u javnom tuzilastvu mogli da pristupe podacima koji su oznaceni kao
“drzavna tajna” i “poverljivo” ukoliko imaju bezbednosni sertifikat37° i pod
uslovom da je to neophodno za vodenja istrage ili krivicno gonjenje. Medutim,
pribavljanje bezbednosnog sertifikata moglo bi da bude nesavladiva prepreka
za sprovodenje istrage u situaciji kada se Vlada, pod c¢ijom kontrolom je

Bezbednosno-informativna agencija, protivi nekoj istrazi.

Javno tuzilastvo moze da upozna javnost o stanju kriminaliteta i drugim
pojavama koje zapazi u radu, u skladu sa Pravilnikom o upravi u javnim
tuzilastvima. U granicama svojih zakonom odredenih ovlaséenja i u skladu s
interesima postupka, vode¢i racuna o zastiti privatnosti ucesnika postupka,
javno tuzilastvo moze obavestavati javnost i o pojedinim predmetima u kojima

postupa.

Obavestavanje javnosti ureduje se ¢l. 10. Zakona o javnom tuzilastvu.
Upoznavanje javnosti sa stanjem kriminaliteta i drugim pitanjima iz svog
delokruga rada javno tuzilastvo vrsi u skladu sa Pravilnikom o upravi u javnim
tuzilastvima. Obavestavanje se vrsi uz odredene restrikcije, a najopstija je da se

prilikom informisanja vodi ra¢una o interesima postupka, a potom i o zastiti

369 Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009.
370 Radi se o bezbednosnom sertifikatu iz ¢l. 53. st. 2. i st. 3. Zakona o tajnosti podataka.
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privatnosti ucesnika postupka. U stavu dva ovog ¢lana izri¢ito je predvidena
mogu¢nost da javno tuZzilastvo obavestava javnost i o pojedinim predmetima u

kojima postupa.

Informisanje javnosti o radu javnog tuzilastva je kompleksna tema koja nije
uredena isklju¢ivo organizacionim propisima o javnom tuzilastvu. Zakonik o
kriviénom postupku sadrzi brojne procesne norme o obavestavanju ucesnika u
postupku i osteéenog. Medutim, izuzev ¢l. 250. ZKP-a, u kome se propisuju
pravila za razgledanje spisa, nema izri¢itth normi o drugim nacinima za
dostavljanje informacija o toku postupka i preduzetim radnjama subjektima
koji imaju opravdani interes da se upoznaju sa Cinjenicama sadrZzanim u
spisima, a nisu ucesnici u krivicnom postupku ili lica oSte¢ena krivicnim

delom.

Kao $to je veé receno, Zakon o javnom tuzilastvu u ¢l. 10. st. 2. predvida da
javno tuzilastvo obaveStava javnost u granicama zakonom odredenih
ovlaséenja i u skladu sa interesima postupka, vodec¢i pritom racuna o zastiti
privatnosti uéesnika postupka. Pravilnik o upravi u javnim tuzilastvima u svom
¢lanu 67. normira dodatna ogranicenja u obavestavanju javnosti pored onih iz
¢l. 10. st. 2. Zakona o javnom tuzilastvu. Prema odredbama ¢l. 67. Pravilnika
“javni tuzilac obavestava javnost na nacin koji ne¢e dovesti do odavanja tajnih
podataka”, a prilikom obaveStavanja “mora se voditi racuna o interesima
morala, javnog poretka, nacionalne bezbednosti, zastiti maloletnih lica,

privatnog Zivota i nacionalnim ose¢anjima”.

Sa druge strane, trebalo bi uzeti u obzir da je obavestavanje javnosti u
najtesnjoj vezi sa obavezom da se javnotuzilacka funkeija obavlja nepristrasno,
u javnom interesu i da se ocuva poverenje u samostalnost nosilaca
javnotuzilacke funkcije. ObavesStavanjem javnosti moZe se otkloniti sumnja da
se u konkretnom predmetu postupalo pristrasno i stvoriti utisak da javni
tuzilac odnosno zamenik javnog tuZioca postupao samostalno. To znaci da,

iako je nosilac javnotuzilacke funkcije vlastan da procenjuje da li i u kojoj meri
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bi javno tuzilastvo trebalo da obaveStava javnost o preduzetim radnjama i fazi
postupka u kojoj se nalazi konkretni predmet, njegovo diskreciono ovlasc¢enje
suzavaju brojne norme koje govore o potrebi da posednici funkcije u javnom
tuzilaStvu postupaju nepristrano i samostalno i da ocuvaju poverenje u

samostalnost.

O nepristrasnosti, samostalnosti i potrebi da se ocuva poverenje u
samostalnost javnog tuzilaStva postoje brojne norme. Zakon o javnom
tuzilastvu u ¢l. 10a, kada govori o nacelima u vrsenju javnotuzilacke funkcije,
navodi da javni tuzilac odnosno zamenik funkciju obavlja nepristrasno. Nacelo
nepristrasnosti razraduje se u €l. 46. Zakona. Prema odredbama tog ¢lana javni
tuzilac funkciju vrsi nepristrasno u javnom interesu uz postovanje osnovnih
prava i slobode. Da je javni tuZzilac duzan da vrsi funkciju nepristrano istice i
Pravilnik o upravi u javnim tuzilastvima. U ¢lanu 4. Pravilnik govori o tome da
su javni tuzilac i zamenik samostalni u obavljanju svoje funkcije i da su duzni
da ocCuvaju poverenje u svoju samostalnost (Cl. 4), kao i da javni tuzilac stiti

pravo na samostalno i nepristrasno obavljanje funkcije.

Drugim rec¢ima, kod odlucivanja o tome da li da pruzi informacije nosilac
funkcije u javnom tuzilastvu morao bi da vodi racuna o svim okolnostima
sluc¢aja, a posebno o tome da li bi davanje informacija moglo da ugrozi
vrednosti zaStiéene ¢l. 10a Zakona i ¢l. 67. Pravilnika ili bi uskraéivanje
informacija o konkretnom predmetu moglo da ugrozi poverenje u
samostalnost javnog tuzilastva. Uskracivanje informacija o ¢injenicama iz
konkretnog predmeta, uz postovanje svih ogranicenja, ponekada moze da
ugrozi poverenje u samostalnost i stvori utisak da se postupa pristrasno i
nesamostalno. Rizik od ugrozavanja poverenja narocito je povetan u
predmetima u kojima se kao okrivljeni ili osteceni pojavljuju osobe koje imaju
politicki ili drustveni uticaj.

Pitanjem obavesStavanja javnosti bavilo se i Konsultativno vece evropskih

tuzilaca u “Misljenju br. 8. o odnosima izmedu drzavnih tuZilaca i medija”. U
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Misljenju se iznose preporuke za komunikaciju tuZzilaca sa medijima koje bi
mogle da posluze otklanjanju dilema koje postoje u pogledu komunikacije
javnog tuzilastva sa medijima u Srbiji. Veoma cesto tuZioci u Srbiji imaju
dilemu o tome od kog procesnog momenta mogu da obavestavaju javnost o
preduzetim radnjama. U pogledu toga pitanja Konsultativno vece evropskih
tuzilaca ima nedvosmislen stav da “drzavni tuzioci” mogu pruzati informacije
medijima i samim tim javnosti u “svim fazama tuzilackih aktivnosti”, uz
“postovanje” odredbi koje se odnose na zastitu podataka o licnosti, privatnost,
dostojanstvo, pretpostavku nevinosti, eticka pravila koja ureduju odnose sa
drugim ucesnicima u postupku i poStovanje odredbi koje ogranicavaju
otkrivanje pojedinih informacija. U vezi sa informisanjem javnosti zahteva se
da se drzavni tuZioci “odupiru izrazavanju misljenja i otkrivanju informacija
koja su u suprotnosti sa osnovnim nacelima dobre komunikacije”. Redovna je
praksa da javna tuzilastva u Republici Srbiji ne reaguju na neopravdane
napade na tuZioce i zamenike putem medija. Konsultativno vece je stava da je u
slucaju neopravdanog medijskog napada pozeljno da reaguje rukovodilac
tuzilastva ili portparol, a u vaznijim predmetima trebalo bi da reaguje Vrhovni
tuzilac. Institucionalna reakcija umanjuje potrebu da sam drzavni tuZilac

koristi svoje pravo na odgovor, stoji u Misljenju broj 8.37*

Potpuna novina u javnotuzilacCkom organizacionom zakonodavstvu
predstavlja unosenje u Zakon nacela za vrsenje javnotuzilacke funkcije. Nacela
pobrojana u €l. 10a predstavljaju sintezu tradicionalnih i novih principa
obavljanja funkcije u javnom tuzilastvu. Svakako bi u nekoj od redakcija
Zakona o javnom tuzilastvu trebalo odrediti sadrzinu nabrojanih nacela i da bi
katalog nacela trebalo dopuniti principima proisteklim iz novog procesnog
polozaja javnog tuzioca u ZKP-u, odnosno c¢injenice da javni tuzilac rukovodi
predistraznim postupkom, sprovodi istragu i ima primarnu dokaznu inicijativu

na glavnom pretresu.

371 MiSljenja Konsultativnog vije¢a evropskih tuzilaca (CCPE), Savjet Evrope, 2018, F 67075
Strasbourg Cedex, 116,117. i https://rm.coe.int/1680747848, 4.11.2018
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Novina je i utvrdivanje znacenja pojedinih izraza koji se koriste u Zakonu
(¢l. 11). Premda se ne definiSu svi izrazi koji se upotrebljavaju u Zakonu, veé
samo pojedini, u pitanju je svakako korisna norma kojom se otklanjaju moguce

nedoumice u obimu i sadrzini pojedinih zakonskih pojmova.

4.1.1.2. Uredenje javnog tuzilastva

Clanom 12. koji nosi naziv pojam, praktitno se utvrduje unutra$nja
struktura javnog tuzilastva, koju ¢ine javni tuzilac, zamenici javnog tuzioca i
osoblje javnog tuzilastva. U ovom c¢lanu je i preuzeta ustavna norma o tome da
funkciju javnog tuzilastva vrsi javni tuzilac i da su svi u javnom tuzilastvu
podredeni javnom tuziocu. Premda je o sistemu jednovlasti (monokratskom
nacelu) ve¢ bilo reci, trebalo bi kazati da je normirana monolitnost organa sa
neprikosnovenim vodstvom javnog tuzioca kome su svi potcinjeni viSe
svojstvena institucijama u totalitarnim sistemima nego u organima kriviénog
gonjenja u drzavama parlamentarne demokratije u kakve se ubraja Srbija. U
vezi s takvim, naglaSenim hijerarhijskim sistemom, Greko ima izrazito
negativan stav, zalazuéi se istovremeno za konsultativni i egalitarni nacni
funkcionisanja javnog tuzilastva, jer vidi “opasnost od strogog razumevanja
hijerarhijskog sistema”. Sa ranije iznetim argumentima sve ovo bi trebalo da
bude razlog viSe da se pristupi preispitivanju monokratskog uredenja i stroge
hijerarhije u javnom tuzilastvu koja je potvrdena i ¢lanom 12. Zakona o javnom
tuzilastvu.

Zakonom se uspostavljaju Cetiri vrste javnih tuzilaStava prema njihovoj
poziciji u hijerarhijskoj lestvici javnog tuzilastva i dve vrste tuzilastava posebne
nadleznosti. Republi¢ko javno tuzilastvo i posebna tuzilastva svoju nadleznost
ostvaruju na celokupnoj teritoriji Republike, dok ostala tuzilastva ostvaruju
nadleznost na podrudjima koja se utvrduju na osnovu podruéja sudske

nadleznosti (¢l. 13).
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Stvarna nadleznost javnog tuzilastva je derivativne prirode, jer se odreduje
na osnovu stvarne nadleznosti suda pred kojim javno tuzilastvo postupa (¢l.
14), dok se mesna nadleznost javnih tuzilastava uspostavlja odredbama

posebnog zakona o sedistima i podru¢jima sudova i tuzilastava (cl. 15).

Clanom 16. odreduje se pozicija javnih tuZilaca i tuZilastava u sistemu
hijerarhijskog uredenja. Nizi tuzioci su podredeni viSim, a niza tuzilastva
podredena visim, predvida ¢l. 16. Zakona o javnom tuzilastvu. To je jedna
istorijska ili, bolje receno, iz prethodnih zakona prepisana norma. U sistemu
monokratskog uredenja, zamenici tuzilaca i osoblje su podredeni javnom
tuziocu. Kada je ve¢ tako, argument prirode stvari namece zakljucak da su
zamenici javnog tuZioca i osoblje niZeg javnog tuzilastva, takode, podredeni
viSem javnom tuZiocu, jer je i javni tuzilac tog tuzilastva podreden visem
tuziocu. Zato nema nikakvog smisla propisivati da su niza tuzilastva potcinjena
viS§im kada to proistice iz potéinjenosti zamenika i osoblja javnom tuZiocu i
nizeg javnog tuzioca visem.

Premda je hijerarhijska struktura uobicajena za javna tuzilastva, ona ne bi
smela da bude neograniceni upad u procesnu aktivnost nizeg tuzioca, vec
“odnosi izmedu razli¢itih nivoa u hijerarhiji moraju da budu regulisani jasnim i
nedvosmislenim i dobro izbalansiranim propisima,” kako stoji u jednom
dokumentu Konsultativnog veéa evropskih tuzilaca.3> Cini se da je
“izbalansiranost” upravo ono sto nedostaje hijerarhijskoj strukturi tuzilastva u
Srbiji, koju, saglasno normi iz ¢l 16. Zakona, nasuprot preporucenoj
“izbalansiranosti” odlikuje apsolutna mo¢ nadredenog nad podredenim javnim

tuZiocem.

Sukobe nadleznosti izmedu javnih tuZzilaca resava javni tuzilac koji je
neposredno visi za javne tuzioce koji su u sukobu (¢l. 17. Zakona). Iako Zakon o

javnom tuzilaStvu dopusta sukob nadleznosti bez ikakvog ogranicenja,

372 Consultative Council of Europen Prosecutors (CCPE), Opinion No. 9(2014) on European
norms and principles concerning prosecutors, Explanatory Note, § 42, https://rm.coe.int/

168074738b, 11.7.2018.
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tradicionalno u javnom tuzilastvu postoji sporenje oko toga da li je mogué
sukob u pogledu stvarne nadleznosti izmedu viSeg i podru¢no nizeg javnog
tuzioca. Prema jednom shvatanju, neslaganje o tome ko je stvarno nadlezan za
postupanje izmedu viSeg i neposredno niZeg javnog tuzioca ne reSava se
odlukom zajednickog neposredno viSeg javnog tuZioca o sukobu nadleznosti.
Prema ovom gledistu, buduci da je javno tuzilastvo dominantno hijerarhijski
ureden sistem, nije mogu¢ sukob nadleznosti izmedu viseg i njemu podredenog
nizeg tuzioca, jer bi se time narusila hijerarhijska priroda odnosa izmedu viseg
1 niZeg javnog tuzioca. Zato bi neslaganje oko toga ko je stvarno nadlezan
izmedu viSeg i neposrednog niZeg javnog tuZioca trebalo reSavati putem
instituta koji ureduju hijerarhijske odnose, smatraju zastupnici ovog gledista.
Prakti¢no, to znaci da ukoliko nizi javni tuzilac dostavi spise svom viSem sa
obrazloZenjem da nije stvarno nadlezan za postupanje, a visi javni tuzilac
potom vrati spise, jer ni on ne smatra da je stvarno nadlezan, vracanje spisa
nizem javnom tuziocu ima se smatrati obaveznim uputstvom, protiv koga nizi
javni tuzilac moZze da vojuje izjavljivanjem prigovora protiv obaveznog

uputstva.373

Tuzilacka praksa dopunjuje normu iz ¢l. 17. Zakona o javnom tuzilastvu o
sukobu nadleznosti brojnim tehni¢kim pravilima. Jedno od tih pravila nalaze
da, ukoliko nizi javni tuzilac smatra da je za postupanje stvarno i mesno
nadlezan neki drugi visi javni tuzilac, a ne njemu nadredeni tuzilac, opravdano
je da prijavu ili spise ustupi na nadleznost sebi nadredenom javnom tuZiocu
koji ¢e eventualno prijavu i spise ustupiti na nadleznost drugom visem javnom

tuziocu, kao mesno nadleznom.374

U ¢l. 18. normira se nacin izdavanja obaveznih uputstava viSeg javnog
tuzioca, prigovor na obavezno uputstvo, elemente postupka izdavanja uputstva
i odlucivanja o prigovoru. Obavezno uputstvo se izdaje kada postoji sumnja u

zakonito ili sumnja u efikasno postupanje. Uslov za intervenciju nadredenog je

373 G. 1li¢ i dr. Javnotuzilacki prirucnik, drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd 2009, 120.
374 G. 1li¢ i dr. Javnotuzilacki prirucnik, drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd 2009, 120.
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prosta sumnja u zakonitost ili efikasnost postupanja. To otvara Siroko polje za
upad u procesnu aktivnost podredenog tuZioca. Obavezno uputstvo je izuzetak
i zato bi trebalo suziti moguénost njegove primene. Takav efekat bi se postigao
ukoliko bi se za izdavanje obaveznog uputstva zahtevala znatna sumnja, kao

sumnja viSeg stepena, u zakonitost ili efikasnost postupanja podredenog.

Uputstvo se izdaje u pisanoj formi i izdavalac uputstva je duzan da iznese
razloge zbog kojih je odlucio da izda uputstvo. To je dobro resenje imajuéi u
vidu tradiciju i rasirenu praksu da se izdaju tzv. “telefonska” uputstva. Zakon,
medutim, sasvim pogre$no normira osnove za izjavljivanje prigovora. Osnovi
su da je uputstvo nezakonito i neosnovano. S obzirom na to da Zakon koristi
veznik 'i', nema sumnje da su zakonopisci smatrali da je neophodno da ovi
osnovi budu kumulativno ispunjeni da bi prigovor bio usvojen. Takvo resenje
potpuno obesmisljava prigovor i ugrozava nacelo legaliteta. Po slovu Zakona
izdato uputstvo mora da bude nezakonito, ali istovremeno i neosnovano da bi
se pobijalo prigovorom. Dakle, nezakonito uputstvo ne moze da se pobija
prigovorom, ali ako je izdato uputstvo bilo jos i neosnovano, dakle bez osnova,
bez razloga ili povoda, tada bi prigovor mogao da budu usvojen, a uputstvo
stavljeno van snage. Osim Sto izmice logici i dopusta izdavanje nezakonitog
uputstva i postupanje po nezakonitom uputstvu, ovo zakonsko reSenje je
suprotno medunarodnim standardima. Stav 10. Preporuke Komiteta ministara
Saveta Evrope “O ulozi javnih tuzilaca u kriviénopravnom sistemu” Rec (2000)
19375 jasno kaze da bi trebalo predvideti interni postupak da se tuZilac koji
“smatra da je neko uputstvo suprotno zakonu ili njegovoj savesti” oslobodi
daljeg postupanja u konkretnom predmetu. Prema tome, Preporuka Saveta
Evrope “O ulozi javnog tuzilastva u krivicnopravnom sistemu” kao uslov za
prigovor na obavezno uputstvo zahteva alternativno nezakonitost ili protivnost

uputstva profesionalnoj savesti tuzioca, nasuprot nasem zakonodavstvu koje

375 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System, www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002, 24.6.2018.




nezakonitost i neosnovanost postavlja kao kumulativni razlog za izjavljivanje

prigovora na obavezno uputstvo.

Da su obavezna uputstva u zakonodavstvu Srbije normirana suprotno
evropskim standardima smatra i Venecijanska komisija. Osim sto navodi da su
obavezna uputstva normirana suprotno evropskim standardima, Venecijanska
komisija u Misljenju o Nacrtu zakona o izmenama i dopunama zakona o
javnom tuzilastvu iz 2013. godine iznosi i neku vrstu smernica o tome u kom
pravcu bi trebalo izmeniti zakonodavstvo, navodec¢i da zamena tuzioca koji ¢e
postupati po uputstvu “nije dovoljna”, kao ni novo uputstvo koje bi moglo da
“preokrene” misljenje niZeg tuZioca i da bi o zakonitosti uputstva protiv kog je
izjavljen prigovor trebalo da odlu¢i neko nezavisno telo poput suda ili

tuzilackog saveta.37¢

Clanom 51. ZKP-a normirana je posebna vrsta obaveznog uputstva, tzv.
procesno obavezno uputstvo (za razliku od organizacionog obaveznog uputstva
iz €l. 18. Zakona o javnom tuzilastvu). Ova posebna vrsta obaveznog uputstva,
u materijalnom smislu, predstavlja deo reSenja kojim se usvaja prigovor
oStecenog i ZKP-a izric¢ito zabranjuje pravno sredstvo protiv tog resenja tako da
je sasvim opravdan zakljucak da protiv ove vrste obaveznog uputstva nije

dozvoljen prigovor Republickom javnom tuziocu.377

376 Strasbourg, 11 March 2013, Opinion no. 709/2012. CDL-AD(2013)006 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Opinion on the draft amendments
to the law on the public prosecution of Serbia, Adopted by the Venice Commission at its 94 th
Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013) on the basis of comments by Mr Nicolae Esanu (Member,
MoldovaMr James HAMILTON (Substitute member, Ireland) § 23, http://www.venice.coe.int
/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2013)006-€, 22.7.2018.

377 1 Republicko javno tuzilastvo u odluci Ktr. 492/14. razlikuje procesno od organizacionog
obaveznog uputstva iznosedi stav da je neposredno visi tuZilac u resenju kojim je usvojio prigovor
ostecenog izdao dva obavezna uputstva. Deo reSenja ViSeg javnog tuzioca kojim se usvaja
prigovor punomo¢nika S. B. i koji je naslovljen "Obavezno uputstvo" u sustinskom pogledu sadrzi
dva obavezna uputstva. Jedno je obavezno uputstvo normirano ¢l. 51. ZKP-a, prema kome se
niZem javnom tuziocu nalaze da nastavi krivi¢ni progon V.B. i N.N. lica iz d.o.o F. iz Negotina (tzv.
procesno obavezno uputstvo). Drugo uputstvo izdato je prema ¢l. 18. Zakona o javnom tuzilastvu
(tzv. organizaciono obavezno uputstvo) i to uputstvo sadrZi nalog niZzem javnom tuZiocu da
dostavi spise K. .... VF predsednika Osnovnog suda u Negotinu "u cilju postupanja" u skladu sa ¢l.
502. ZKP-a i ¢l. 250. Sudskog poslovnika. Zakljucak da "akt ViSeg javnog tuzioca sadrzi dva
obavezna uputstva proistice iz €¢l. 51. st. 3. ZKP-a, koji limitira opseg moguceg obaveznog uputstva
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Clan 18. predvida da Republi¢ki javni tuZilac donosi odluku povodom
prigovora na izjavljeno obavezno uputstvo. To reSenje naruSava redovno
hijerarhijsko ustrojstvo tuZilastva, jer bi saglasno hijerarhijskom principu iz ¢l.
16. st. 2. ispravnije i doslednije bilo da odluku povodom prigovora na uputstvo
izdato od viSeg tuzioca donosi apelacioni javni tuzilac kao neposredno

nadredeni, izdavaocu uputstva.

U stavu 5. istog ¢lana utvrduje se obaveza niZeg tuzioca da postupa po
primljenom uputstvu sve dok se po prigovoru ne donese odluka. Prema tome,
prigovor na primljeno uputstvo nema suspenzivno dejstvo. Takvo resenje slabi
efekat prigovora i deluje priliéno destimuliSuce, bez obzira Sto Zakon predvida
relativno kratke rokove za preispitivanje uputstva i kona¢nu odluku
Republickog javnog tuzioca. Grupa nemackih profesora krivicnog prava
ponudila je resenje za ovu situaciju. Po predlogu grupe nemacih profesora,
tuzilac koji je izjavio prigovor na primljeno uputstvo nije duzan da postupa po

uputstvu, osim Sto je u obavezi da preduzima radnje koje ne trpe odlaganje.378

U vezi sa ovom temom, trebalo bi reci i to da je prisutan evropski trend
restrikcije obaveznih uputstava u pojedina¢nim predmetima, koji ide do toga

da se u nekim sistemima nadredeni tuzioci liSavaju tog ovlaséenja.

Clanom 19. Zakona (devolucija ili avokacija nadleznosti) predvideno je da
neposredno visi tuzilac moze da preduzme sve radnje za koje je ovlaséen nizi
tuzilac. Prema tome, devolucija je postavljena kao pravo, skoro neograni¢enog,
upada visSeg tuzioca u nadleznost nizeg tuzioca.379 Nizi tuzilac mozZe da izjavi

prigovor na reSenje o devoluciji, samo kada smatra da je upad u njegovu

po ovom ¢lanu". Po ¢l. 51. st. 3. ZKP "moze se izdati obavezno uputstvo samo radi preduzimanja
ili nastavka krivi¢nog progona, samim tim svi drugi pisani nalozi nadredenog javnog tuzioca koji
sadrZe razlog i obrazloZenje, imaju karakter obaveznog uputstva iz Zakona o javnom tuzilastvu
protiv koga je dozvoljen prigovor, ukoliko je uputstvo neosnovano i nezakonito".

378 Eberhard Siegismund, The Public Prosecution Office in Germany: Legal status, functions and
organization, 120th international senior seminar visiting experts’ papers, Berlin 2001, pag. 72,
http://www.unafei.or.jp/english/pdf/RS No60/No60 10VE Siegismund2.pdf, 26.6.2018.
379 U Francuskoj subordinacija ne znac¢i mogucénost da visi tuzilac uzme u rad predmet nizeg
tuZioca. Nijedan predmet iznet pred sud ne moze da bude oduzet postupajuc¢em javnom tuziocu
protiv njegove volje. V.: www.coe.int/t/e/legal /European/Public/Prosecutors/6.11.2006.
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nadleZnost neosnovan, na bazi cega zaklju¢ujemo da se devolucija jedino moze
osporavati ako je upad u nadleznost niZeg tuzioca izvrsen bez ikakvog pravog
povoda ili razloga. Neodredeno i Siroko postavljanje devolucije moze da ugrozi
pravilno funkcionisanje tuzilastva i samostalnost nizeg tuzioca.38° U evropskim
tuzilackim sistemima u kojima visi tuzilac ima pravo da oduzme predmet
nizem javnom tuziocu to ovlasc¢enje, po pravilu, podleZe jasnim ogranicenjima.
U Italiji, recimo, hijerarhijska vlast glavnog tuzioca manifestuje se kroz
mogucénost da se postupaju¢em tuziocu oduzme predmet ako ne postuje nacela
1 kriterijume opsteg karaktera, ako bez opravdanog razloga sporo postupa, ako
odbije da uskladuje istragu sa kolegama ili ako uopste ima neresiv konflikt sa

drugim tuziocima koji rade na tom predmetu.38:

Imajué¢i u vidu trend ogranicavanja prava devolucije, izmene zakonskog
teksta o devoluciji trebale bi da idu u smeru taksativhog nabrajanja osnova i
preciziranja uslova za primenu devolucije, kao i uspostavljanja ravnoteze
izmedu ovog principa hijerarhije i jednako vaznog principa samostalnosti
podredenog tuzioca.382 Mogucnost zloupotrebe ovlaséenja viSeg tuzioca da
preuzme predmet da bi na taj nacin uticao na predistrazni postupak i istragu

jeste reSenje koje Venecijanska komisija3®3 preporucuje za odlucivanje o

380 Verovatno zbog odsustva preciznih kriterijuma za devoluciju nadleznosti predlozi
ucesnika u krivicnom postupku da se izvrsi devolucija nadleznosti, u Republickom javnom
tuzilastvu, tretirani su kao prituzbe na rad nadleznog javnog tuzilastva. U predmetima Ktr.
1297/14. i Ktr. 257/15. Republickog javnog tuzilastva predlog oStecenog za devoluciju
nadleZnosti smatran je prituzbom na rad postupajuéeg javnog tuZioca i o njima je odluc¢ivano
saglasno €l. 72. 1 73. Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima.

381 Elaborazione di una risoluzione unitaria in materia di organizzazione degli Uffici del Pubblico
Ministero (odluka od 16. novembra 2017),
http://www.dirittoegiustizia.it/allegati/PP  AMM 17Circ. CSMUfficiProcura s.pdf i
http://www.csm.it/documents/21768/131364/01bis-+Circolare+Procure.pdf/2aic65e2-5c0e-
f4b3-fre1a84dbaai1702¢, 21.7.2018.

382 Osim toga, u stavu 9. Preporuke Rec (2000) 19 navodi se da bi organizacija i
funkcionisanje javnog tuzilastva, podela predmeta u njemu i sl. trebala da zadovolji uslov
nepristrasnosti i samostalnosti. TeSko je poverovati da devolucija koja dopusta bezrazlozno
oduzimanje predmeta moZe da zadovolji uslov nepristranosti.

383 Strasbourg, 11 March 2013, Opinion no. 709/2012. CDL-AD(2013)006 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Opinion on the draft amendments
to the law on the public prosecution of Serbia, Adopted by the Venice Commission at its 94 th
Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013) on the basis of comments by Mr Nicolae Esanu (Member,
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prigovoru na obavezno uputstvo nadredenog, odgovaraju¢im i u pogledu
devolucije. Dakle, nadzor nad primenom devolucije trebalo bi da sprovodi

neko nezavisno telo poput suda ili tuzilackog saveta.

Pravo neposredno viSeg javnog tuzioca da ovlasti niZzeg javnog tuzioca da
postupa u predmetu iz nadleznosti drugog nizeg javnog tuzioca, kada je
nadlezni javni tuzilac sprecen iz pravnih ili stvarnih razloga da postupa u tom
predmetu predstavlja posebno subordinarno ovlascenje, supstituciju koja je
regulisana ¢l. 20. Zakona. Kada primeni supstituciju, neposredno visi javni
tuzilac je duzan da donese obrazlozeno resenje, protiv koga nije predvideno
posebno pravno sredstvo. Utisak je da naéin na koji je normirana supstitucija,
takode, ne moze da zadovolji kriterijum nepristrasnosti i samostalnosti u
dodeli predmeta, koji zahteva stav 9. Preporuke 19. Komiteta ministara Saveta

Evrope.384

Supstitucija nadleznosti iz ¢l. 20. Zakona o javnom tuzilastvu, kao pravo
viSeg javnog tuzioca da poveri poslove jednog nizeg javnog tuzioca drugom
nizem javnom tuziocu predstavlja institut pravosudnog organizacionog prava.
U prilog takvom shvatanju idu i pravnotehnicki razlozi, supstitucija je, naime,
propisana Zakonom o javnom tuzilastvu i smestena je u odredbe koje ureduju
nadredenost u javnom tuzilastvu. Pravna priroda supstitucije upucuje na
zakljucak da formalno predlaganje te pravne ustanove nije ovlaséenje ucesnika
u kriviénom postupku, s obzirom na to da se ne radi o kategoriji procesnog
prava, ve¢ javnotuzilackog organizacionog prava, koja je internog karaktera i
sluzi preraspodeli nadleznosti unutar javnog tuzilastva. Dakle, “subjekti izvan

javnog tuzilastva nemaju ovlas¢enje da formalno predloze avokaciju

Moldova), Mr James Hamilton (Substitute member, Ireland) § 23, http://www.venice.coe.int/

webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2013)006-€, 30.7.2018.

384 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002, 30.7.2018.
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nadleznosti, niti je neposredno vise javno tuzilastvo duzno da se o predlogu ili

inicijativi uéesnika u kriviénom postupku za primenu tog instituta, izjasni”. 385

Kao iznimni oblik predvidena je supstitucija u korist TuZioca za
organizovani kriminal kome u tom sluc¢aju Republicki javni tuZzilac dodeljuje
predmet obrazloZzenim reSenjem zarad efikasnijeg vodenja postupka ili iz

“drugih vaznih razloga”.

U kojoj situaciji postoje uslovi za primenu instituta iz ¢l. 20. Zakona o
javnom tuzilastvu mozemo zakljucivati i na osnovu odluka donetih povodom
podnetih zahteva za supstituciju. Zahtev Apelacionog javnog tuzilastva u
Novom Sadu da se izvrsi supstitucija nadleznosti Republicko javno tuzilastvo
ocenilo je kao neosnovan, jer ¢injenica da je krivi¢na prijava koja je odbacena
podneta i protiv dva zamenika javnog tuzioca u Apelacionom javnom tuzilastvu
u Novom Sadu nije dovoljan razlog za supstituciju nadleznosti tog organa,
buduéi da se moZe odrediti zamenik javnog tuZioca iz tog tuzilastva protiv koga
nije podneta krivi¢na prijava da postupa po prigovoru na reSenje o odbacivanju
krivi¢ne prijave i “tako obezbediti objektivnost u postupanju”.38¢ Republicko
javno tuZilastvo nije bilo dosledno u stavu da je krivi¢na prijava podneta protiv
jednog od zamenika javnog tuzioca razlog za supstituciju javnog tuzilastva u
kome on vrsi funkciju. Povodom akta Apelacionog javnog tuzilastva u Novom
Sadu Ktr. 262/19. kojim se trazi da se drugo vise javno tuzilastvo ovlasti da
postupa po krivicnoj prijavi podnetoj protiv zamenika javnog tuZioca u
Apelacionom javnom tuzilastvu u Novom Sadu, Republicko javno tuzilastvo
zakljucuje da je zahtev osnovan, jer je krivicna prijava podneta ViSem javnom
tuzilastvu u Novom Sadu, kome je neposredno podredeno javno tuzilastvo u
kome funkciju vrs$i zamenik javnog tuZioca protiv koga je podneta kriviéna
prijava.387 U trecem slucaju, Republicko javno tuzilastvo je na stanovistu da

postoje razlozi za supstituciju nadleznosti u situaciji kada je Vrhovni kasacioni

385 Republicko javno tuzilastvo, KTR 1376/15. od 2.11.2015.
386 Republicko javno tuzilastvo, KTR 431/16. od 30.3.2016.
387 Republicko javno tuzilastvo, KTR 198/19. od 25.2.2019.
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sud svojim reSenjem prethodno izvrSio prenoSenje mesne nadleznosti sa
Osnovnog suda u Pozarevcu na Osnovi sud u Smederevu. S obzirom na to da je
iz “daljeg postupanja izuzet Osnovni sud u Pozarevcu pred kojim postupa
Osnovno javno tuzilaStvo u Pozarevcu”, “postoje pravni razlozi iz kojih je
Osnovno javno tuzilastvo spre¢eno da postupa” u konkretnom predmetu.3s8
Premda smatramo da je odluka ispravna, ¢ini nam se da je ovom prilikom
Republicko javno tuzilastvo poseglo za pogreSnom argumentacijom, navodeci
pravne razloge kao osnov za supstituciju. Osnovno javno tuzilastvo u
PoZarevcu suocavalo bi se sa realnim poteSko¢ama da zastupa optuzni akt pred
sudom u Smederevu, S$to se nikako ne moZe ubrojati u pravne razloge, ve¢ su u
pitanju stvarni razlozi za primenu supstitucije. Celishodnost se ne smatra
razlogom za primenu supstitucije, “jer razlozi celishodnosti ma koliko bili
opravdani” ne predstavljaju osnov za primenu ¢l. 20. Zakona o javnom
tuzilastvu, stoji u jednoj odluci Republickog javnog tuzilastva.389 Ne samo da se
isklju¢ivanje celishodnosti kao osnova za supstituciju zasniva na uskom
tumacenju ¢l. 20. st. 1, veé je i suprotno stavu izrazenom u prethodno citiranoj
odluci u kojoj su potesko¢e mesno nadleznog tuzilastva da zastupa optuzni akt
pred sudom na koga je preneta nadleznost ocenjene kao povod za supstituciju,

$to u sustini predstavlja promenu nadleznosti iz razloga celishodnosti.

Prethodni uslov za ostvarivanje subordinacije je moguénost nadredenog
javnog tuZioca da izvrsi uvid u predmet niZeg javnog tuZioca. Clan 21. Zakona
odreduje da neposredno nadredeni javni tuzilac ima pravo da izvrsi uvid u
svaki predmet podredenog javnog tuzioca, koji je obavezan da neodlozno
postupi po zahtevu. Iz ovako konstruisane norme proizilazi da javni tuzilac koji
nije Republicki, nema pravo uvida u predmet podruc¢no nizeg javnog tuzioca,
ako se ne radi o neposredno nizem javnom tuziocu. U praksi bi to znacilo da
apelacioni javni tuzilac ne moze da izvrsi uvid u predmete osnovnih tuzilastava

sa svog podrucja. Takvo reSenje je suprotno prirodi sistema nadredenosti i

388 Republic¢ko javno tuzilastvo, KTR 1076/17. od 24.11.2017.
389 Republicko javno tuzilastvo, KTR 1231/17. od 9.11.2017.
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otezava ostvarivanje nadzorne i hijerarhijske funkcije apelacionim javnim

tuziocima.

Zahtev za uvid dostavlja se nizem javnom tuziocu koji nakon toga
neodlozno dostavlja predmet neposredno viSem javnom tuziocu. Iz pravila
o uvidu u predmete proizilazi da Republicki javni tuZilac moze direktno da
se obrati bilo kom javnom tuziocu u sistemu i zatrazi uvid u bilo koji
predmet, a da javni tuzilac koji je primio zahtev predmet dostavlja

kaskadnim putem, preko neposredno viSeg javnog tuzioca.

Clan 22. st. 1. Zakona o javnom tuZilastvu odreduje da Republicki javni
tuzilac rukovodi i predstavlja javno tuZilastvo. Cinjenica da je predstavljanje
celokupnog javnog tuzilastva skoncentrisano u jednoj licnosti, razreSava
dilemu o tome da li je Javno tuZilastvo Srbije, jedan i jedinstven organ ili svako
javno tuzilastvo predstavlja zaseban organ, u korist shvatanja da Javno
tuzilastvo Srbije predstavlja jedan drzavni organ sa jedinstvenom

organizacionom strukturom.

Stav 2. i 3. ovog ¢lana sadrze odredbe o odgovornosti Republi¢kog javnog
tuzioca i svih drugih javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca. Republi¢ki javni
tuzilac za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini, javni tuZioci Narodnoj
skupstini i nadredenom javnom tuziocu, dok zamenici javnih tuzilaca za svoj
rad odgovaraju javnom tuziocu. Odgovornost vrhovnog javnog tuzioca pred
politickim organom znac¢i da u postupku utvrdivanja odgovornosti pretezu
politicki i stranacki razlozi nad profesionalnim i objektivnim i da se u osnovi
profesionalna odgovornost za ostvarivanje nadleznosti javnog tuzilastva u
postupku pred Narodnom skupstinom preoblikuje u politicku odgovornost
javnog tuzioca na vrhu javnotuzilackog sistema. Ostali javni tuzioci, stareSine
javnih tuzilastava, izlozeni su politi¢koj, ali i hijerarhijskoj odgovornosti viSem
javnom tuziocu. Slicnog gledista o karakteru odgovornosti javnog tuzioca koji
je na vrhu sistema pred Parlamentom je i Venecijanska komisija. Postupak

utvrdivanja odgovornosti mora da ukljucuje pravo na “fer saslusanje”, ali i sa
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takvim obezbedenjem postoji “rizik od politizacije” i da odgovornost pred
parlamentom predstavlja pritisak na tuzioca da “izbegne donoSenje
nepopularnih odluka” i da donosi odluke koje ¢e biti prihvatljive za organ

kakav je parlament.39°

O dvostrukom “kljucu” odgovornosti pred Narodnom skupstinom i
nadredenim tuZiocem, Venecijanska komisija izrazava nedvosmislen stav da je
odgovornost parlamentu, uprkos veoma kritickim napomenama o tom
modelu, prihvatljiva jedino za Vrhovnog tuzioca, koji je zaduzen za sveukupnu
politiku krivicnog progona. Drugi tuZioci “ne mogu odgovarati parlamentu” i
da “sistem dvostruke odgovornosti moze da se pretvori u odsustvo bilo kakve

odgovornosti”.39

Premda rubrum c¢lana 22. nosi naziv 'odgovornost', taj ¢lan u jednoj meri
ureduje poziciju Republickog javnog tuZioca u javnotuzilackoj organizaciji
predvidajuci da on rukovodi radom celokupnog javnog tuzilastva i predstavlja

celokupno javno tuzilastvo.

U vezi sa poloZajem Republickog javnog tuZioca stice se utisak da su tvorci
Zakona odlucili da naglase hijerarhijski autoritet Republi¢kog javnog tuzioca u
odnosu na tuzilacku organizaciju, kao i u odnosu na druge javne tuzioce.
Prema tome, Republicki javni tuzilac nije samo javni tuzilac najviSeg javnog
tuzilastva i samim tim na vrhu tuzilacke organizacije. Republicki javni tuzilac
je, po slovu Zakona, sui generis javni tuzilac sa proSirenim i posebnim
hijerarhijskim ovlas¢enjima prema nizim tuziocima, ali i prema celokupnom

javnom tuzilastvu. Takva zakonodavna intervencija nije bila potrebna.

390 Strasbourg, 25 June 2018 Opinion No. 921 / 2018 CDL-AD(2018)011 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Serbia Opinion on the Draft
Amendments to the Constitutional Provisions on the Judiciary, on the basis of comments by Mr
Johan Hirschfeldt (Substitute member, Sweden) Ms Grainne McMorrow (Substitute member,
Ireland) Mr Jergen Steen Sgrensen (Member, Denmark) Ms Hanna Suchocka (Honorary
President) Mr Andras Varga (Member, Hungary) § 77,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2018)011-¢, 4.8.2018.

391 Ibid, § 78.
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Postojeci centralizam i kruta redovna hijerarhijas92 tuzilastva omoguéavaju
svaku vrstu efikasne hijerarhijske intervencije Republickog javnog tuZioca,
tako da se ovo “dodavanje” hijerarhijskih ovlaséenja moZe smatrati

preteranim.393

Zakon u ovom ¢lanu preuzima Ustavom normiran sistem “duplog kljuca”
odgovornosti za javne tuzioce. Po sistemu “duplog klju¢a” javni tuzioci za svoj
rad odgovaraju Narodnoj skupstini i viSem tuziocu. Sa druge strane, Republicki
javni tuzilac za svoj rad samo odgovara Narodnoj skupstini, a zamenici tuzilaca
samo javnom tuZiocu. Ustav i Zakon su se opredelili za sistem politicke i
hijerarhijske odgovornosti, zanemaruju¢i potrebu da se izgradi sistem
odgovornosti zasnovan na individualnoj profesionalnoj etici.394 U vezi sa tim
trebalo bi izneti zapazanje da postojeé¢i sistem odgovornosti i nije moguce
sasvim uskladiti sa sistemom profesionalne odgovornosti zasnovanim na

etickom kodeksu.395

Pozicija zamenika javnog tuzioca u tuzilackoj sluzbi, njegov odnos prema
javnom tuZiocu, kao i priroda ovlas¢enja zamenika javnog tuzioca ureduju se
¢lanom 23. Iz sadrzine ovog ¢lana proisti¢e da je zamenik javnog tuZioca neka

vrsta “instant tuzioca”, zato Sto nema samosvojna ovlaséenja, ve¢ iskljucivo vrsi

392 Jedan ekspert Saveta Evrope je u misljenju o jednoj od radnih verzija Zakona o javnom
tuzilastvu hijerarhijski sistem tuzilastva Srbije pravilno nazvao "jedna kruta piramida koja
na vrhu ima Republi¢kog javnog tuZioca". G. Oberto, Misljenje eksperata o Zakonu o
izmenama i dopunama Zakona o javnom tuzilastuvu, tr. 15. (dokument u posedu autora G.1.)
393 Postoje tuzilacke sluzbe u kojima nema Kklasi¢ne piramidalne organizacije, a koje veoma
uspesno obavljaju svoj zadatak progona uéinilaca kriviénih i drugih kaznjivih dela. Primer za to je
tuzilastvo Italije koje ne poznaje klasican hijerarhijski model organizacije. U Italiji izmedu
tuZilastava ne postoji odnos nadredenosti. Javni tuzilac, kao stareSina tuzilastva, ima hijerarhijska
ovlasSéenja, kao Sto je ovlascenje za izdavanje uputstva, samo u okviru tuzilastva kojim rukovodi.
U praksi je i to ovlaséenje teorijsko buduéi da su uputstva za postupanje rezultat razgovora i
konsultacija u okviru javnog tuzilastva. Izvestaj: Saveta Evrope, Strazbur, 10. november 2000.
[PC-PR\Docs 2000\synthe.7] PC-PR (97) 1 REV 5.

394 Sistem odgovornosti zasnovan na individualnoj profesionalnoj etici se preporucuje u
zaklju¢cima jedne od konferencija vrhovnih tuzilaca Evrope. "Autonomija tuzilaca nuzno
mora da bude praéena sistemom odgovornosti koji bi trebalo da bude utemeljen na strogo
individualnoj etici", kaZe se u dokumentu sa Trece konferencije vrhovnih tuzilaca Evrope,
odrZanoj 12-14. maja 2002. godine u Ljubljani. (Vidi: Zakljucci konferencija vrhovnih
tuzilaca Evrope (CPGE), 2000-2006, Strazbur, 14)

395 Clan 47. Zakona o javnom tuZilastvu.
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zakonom poverena ovlas¢enja. Dakle, moZemo zakljuciti da je zamenik javnog
tuzioca neka vrsta zakonskog punomocénika javnog tuzioca, a da je druga
karakteristika njegovog statusa potpuna podredenost javnom tuziocu.
Podredenost zamenika javnom tuziocu izrazava se kroz njegovu duznost da
izvr$i sve radnje koje mu javni tuzilac poveri. Duznost izvrsavanja poverenih
radnji je apsolutna, $to je resenje koje bi moralo da pretrpi korekciju. Tacnije,
trebalo bi da se predvidi tzv. “klauzula odbijanja”, odnosno da se predvide
razlozi ili uslovi kada zamenik javnog tuzioca moze da odbije da izvrsi poverene
radnje. “Klauzula odbijanja” morala bi da bude dovedena u vezu sa pravom
javnog tuzioca da izda obavezno uputstvo, buduéi da je odbijanje da se izvrse
poverene radnje produzetak prava na izjavljivanje prigovora na izdato uputstvo

i zato bi moralo da bude usaglaseno sa tim pravom.39©

Pravila za izdavanje obaveznog uputstva zameniku javnog tuZioca u znatnoj
meri su drugacija od pravila za izdavanje uputstava nizem javnom tuziocu od
viSeg javnog tuzioca (¢l. 24). Najpre, obavezna uputstva zameniku javnog
tuzioca su Sireg opsega i mogu biti usmerena na sve aspekte njihovog

profesionalnog delovanja, jer se ne izdaju samo za postupanje u konkretnom

396 Premda monokratski princip postoji i u nekim savremenim tuZilackim sistemima (npr.
Francuska), u nemalom broju drzava unutrasnja organizacija tuzilastva ne pociva na monokratskom
principu. U tim drzavama najcesSée se pribegavalo organizovanju tuzilastva kao kolektivnog organa.
Recimo, Drzavno tuZilastvo Republike Ceske je kolektivni i hijerarhijski organ, a na vrhu tuzilacke
organizacije nalazi se najvisi drzavni tuzilac, koji pored redovnih hijerarhijskih ovlaSéenja ima i
pravo inspekcijskog nadzora nad radom svih tuzilastava. Drzavni tuZioci svih nivoa, u okviru svoje
mesne i stvarne nadleZnosti, skupno obezbeduju obavljanje delatnosti drZzavnog tuzilastva (¢l. 23),
$to potvrduje zakljudak da je Drzavno tuzilastvo u Ceskoj Republici kolektivni organ. (V.: Z akon &
283.1993 Sb., 0 st *atn‘im zastupitelstv'i Zakon o drzavnom tuzilastvu Ceske Republike.) U Spaniji
je tuzilastvo, takode, uredeno kao kolektivni organ, Sto proizilazi iz odredbe da svi nosioci tuzilacke
duznosti (naziv tuzioci) nastupaju kao predstavnici institucije (¢l. 23.). Osim toga, ¢l. 41. Zakona
govori da je funkcija tuzilaca redovna, jer se stareSine tuzilastva nakon isteka mandata vraéaju
redovnim duznostima u tuzilastvu, Sto se mozZe uzeti kao jo$ jedna potvrda kolektivne prirode
tuzilastva. (Vidi Ministerio fiscal. Estatuto Organi’co. 50/81. od 30. 12.1981) U Holandiji postoje
tuzilastava koja odgovaraju prvostepenim i Zalbenim sudovima, dok se na vrhu tuzilacke
organizacije nalazi Odbor opstih tuzilaca koji upravlja tuzilastvom Holandije. Prvostepena tuzilastva
sastoje se od tuZilaca sa zvanjima: glavni tuZilac, stariji tuzilac, tuZilac, zamenik tuZioca i vrsilac
duznosti tuzZioca u tzv. sudovima izdvojenih zasedanja. Pri zalbenim sudovima tuzilacku duznost
vrse glavni opsti tuzilac i ops$ti tuZilac (chief advocate general, advocates general). Tuzilastvo je,
prema tome, hijerarhijski ustrojen organ na ¢ijem vrhu je Odbor opstih tuZilaca. U Odboru tuZioci
tazli¢itih zvanja istovremeno i kao c¢lanovi kolektivnog organa vrsr svoju duznost. (Vidi: Peter
J.P.Tak, The Dutch criminal justice system, second revised edition, Den Haag 2003, pag. 28-29,

https://www.wodc.nl/binaries/ob176-volledige-tekst tcm28-78794.pdf, 16.8.2018.
175



predmetu kao prilikom izdavanja obaveznog uputstva nizem javnom tuZiocu
od nadredenog javnog tuZioca. Obavezna uputstva zameniku javnog tuZioca

[13

mogu da sadrze svaki nalog za “ rad i postupanje”, a ne samo nalog za

postupanje u konkretnom predmetu.

Kao Sto ne propisuje posebne uslove za devoluciju nadleznosti, Zakon ne
propisuje ni posebne uslove za izdavanje obaveznog uputstva zameniku javnog
tuzioca. Javni tuzilac moze, bez ikakvog povoda, da izda obavezno uputstvo i da
izvrsi upad u procesnu aktivnost zamenika javnog tuzioca. O tome da je pravo
na izdavanje uputstva ograniceno, zaklju¢ujemo tek na osnovu prigovora na
ovu vrstu obaveznog uputstva. Prema slovu Zakona za izjavljivanje prigovora
zahteva se da uputstvo bude nezakonito i neosnovano, znaci i protivno zakonu,
ali i bez osnova. Sadrzina osnova za izjavljivanje prigovora u velikoj meri
obesmisljava prigovor, tako da konstatacije iznete povodom prigovora na
uputstvo viSeg tuzioca vaze i za ovu vrstu uputstva, pa ih ne¢emo ponavljati.
Mozda bi jedino trebalo re¢i da je savremenom tuzilastvu potrebna
inteligentna hijerarhijska organizacija koja omoguéava da se svako smatra
odgovornim za obavljanje njemu poverenih zadataka, sto ovako postavljen

odnos nadredenosti ne dopusta.

Procedura za izdavanje uputstva i izjavljivanje prigovora podrazumeva
pisanu formu, a o prigovoru zamenika javnog tuzioca na izdato uputstvo
odlucuje neposredno visi tuzilac, Sto je resenje koje sledi logiku hijerarhijskog

uredenja javnog tuzilastva.

Opsta obavezna uputstava predvidena ¢l. 25. Zakona o javnom tuzilastvu
predstavljaju korisnu formu koja moze da doprinese jednoobraznosti i

delotvornosti u radu tuzilastva.

Zakonodavac je u stavu 2. ¢l. 25. predvideo moguénost da Republicki javni
tuzilac izda opste uputstvo na predlog kolegijuma Republickog javnog
tuzilastva. Ipak, to je samo poloviéno resenje, budu¢i da Republicki javni

tuzilac nije duzan da konsultuje kolegijum pre izdavanja uputstva. Resenje je
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protivno i samoj prirodi ove vrste uputstva, koja podrazumeva Siroke
konsultacije o sadrzini uputstva. To su razlozi u prilog potrebi da se izmeni
postupak izdavanja uputstva i normira obaveza Republickog javnog tuzioca da
pre izdavanja opsSteg uputstva konsultuje kolegijum Republickog javnog

tuzilastva, a pojedinim slucajevima i druga zainteresovana tuzilastva.

Clan 26. nosi naziv op$ta nadleznost. Tim ¢lanom se uspostavljaju opsta
pravila za odredivanje mesne i stvarne nadleznosti javnih tuzilastava u
kaznenoj materiji, ali i za odredivanje nadleznosti izvan kaznenih postupaka.
Kada je u pitanju nadleznost u kaznenoj materiji, u praksi u vezi sa tim ne
postoje ozbiljnija sporenja. Medutim, zakonska pravila nisu siguran putokaz za
utvrdivanje nadleznost u gradanskoj materiji. Neretko se u praksi postavlja
pitanje koji javni tuzilac se ima smatrati mesno i stvarno nadleznim za ucesée u
parnici. Po jednom shvatanju nadlezan je Republi¢ki javni tuZilac, s obzirom na
to da intervencije u oblasti gradanskog prava, po pravilu, spadaju u njegovu
nadleznost. Drugo shvatanje bilo bi da je nadlezan tuzilac ¢ije je sediste u sudu
pred kojim tece parnica.39” Trece shvatanje bi bilo da je nadlezan javni tuZilac
koji ima saznanje da su ostvareni uslovi predvideni ¢l. 214. novog Zakona o
parnicnom postupku39® za uceSte tuzioca u parnici, odnosno tuzilac koji
postupa pred sudom koji je stvarno i mesno nadlezan za sudenje. Dakle, u
tre¢em slucaju se uspostavlja neka vrsta privlacenja (atrakcije) nadleznosti,
zbog c¢ega su autori Javnotuzilackog priruénika smatrali ovo shvatanje
najispravnijim.39¢ Sporenja o nadleznosti otezavaju ionako bojazljivu
intervenciju javnog tuzioca u parnici, te bi odredbe o nadleznosti trebalo
upotpuniti i otkloniti prakticne dileme prilikom odredivanja stvarne i mesne

nadleznosti javnih tuzilaca.

397 Po analogiji sa zasnivanjem nadleZnosti osnovnog tuzioca u sedistu privrednog suda za
postupanje pred tim sudom.

398 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011.

399 G. Ili¢ et al., JavnotuZilacki prirucnik, drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd
20009, 515.
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U strucnoj javnosti skoro da postoji saglasnost da se prisustvo javnog
tuZioca izvan kriviénog postupka, posebno u gradanskom postupku, opravdava
zastitom drustvenih odnosno javnih interesa.4°° Sa druge strane, u teoriji nema
saglasnosti oko toga kakav je procesni poloZaj javnog tuzioca van krivicnog
postupka. Problem procesnog poloZaja javnog tuZioca usloznjava se ¢injenicom
da javni tuZilac moze da interveniSe u razli¢itim sudskim i nesudskim
postupcima, u gradanskom sudskom postupku, ali i u upravnom postupku,

upravnom sporu, u postupku pred ustavnim sudom i sl.

Problem procesnog poloZaja javnog tuzioca van krivicnog postupka nije
posebno razmatran u domacoj teoriji, izuzev poloZaja javnog tuzioca u
gradanskom postupku. Postoji vise teorijskih shvatanja o procesnom polozaju
javnog tuzioca u gradanskom postupku i ovom prilikom éemo izloziti neka od
njih. Prema jednoj teoriji, javni tuZilac je zastupnik drzave. Ova teorija ne bi
mogla da se uzme za ispravnu, buduci da javni tuzilac moze da pokrene sudski
ili drugi postupak i protiv akata i radnji drzavnih organa. Suprotno je
elementarnoj logici da javni tuzilac zastupa drzavu i istovremeno vojuje protiv
akata i radnje njenih organa. Druga teorija, po kojoj javni tuzilac izvan
krivicnopravosudnog sistema deluje kao zastupnik stranke i to sui generis
zastupnik takode nije ispravna, jer postoje situacije kada javni tuzilac
interveniSe i bez podsticaja odnosno inicijative stranke i u sluéajevima kada u
vezi sa intervencijom javnog tuzioca uopste nije mogucée identifikovati
stranacki interes. Treta teorija govori o javnom tuZiocu u gradanskom
postupku kao o sui generis stranci. Kao glavni argument protiv ove teorije
isti¢e se da konstrukcija postupka ne poznaje treéu stranku, $to je po ovom
shvatanju upravo javni tuzilac.40* Uprkos raznolikosti teorija o pravnoj prirodi
javnog tuzioca u gradanskom postupku, ¢ini se da ni jedna od njih nije otkrila

pravu prirodu javnog tuzioca u gradanskom postupku. Na javnog tuzioca u

400V, Rajovi¢, Uloga javnog tuzioca u gradanskom sudskom postupku SFR Jugoslavije,
Beograd 1965, 33.
401 Ibid., 33-38.
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gradanskom postupku i uopste izvan kriviénog postupka ne moze se gledati bez
obzira na povod i razlog za njegovu intervenciju. Osnovni povod za intervenciju
javnog tuzioca je opsti ili javni interes, koji istovremeno odreduje i njegov
procesni polozaj van krivicnopravosudnog polja. Osnovni povod za
intervenciju javnog tuzioca je zastita opsteg ili javnog interesa, Sto samim tim
upucuje na zakljucak da je javni tuzilac u tim postupcima zastupnik javnog ili

opsteg interesa, a ne drzave ili stranaka ili sui generis stranke.

Izneto poimanje o javnom tuziocu kao zastupniku javnog ili opsteg interesa
u gradanskom postupku na neki naéin podrzava i Misljenje 3 (2008)
Konsultativnog veca evropskih tuzilaca “O wulozi drzavnih tuzilaca izvan
kriviéno-pravnog sistema”. Intervencija javnog tuzioca prema Misljenju trebalo
bi da bude uspostavljena u ime drustva i u javnom interesu, ljudskih prava i
osnovnih sloboda i vladavine prava na nacelima zakonitosti, objektivnosti,
pravic¢nosti i nepristrasnosti, dakle istim nacelima na kojima se zasniva rad i

delovanje javnog tuzioca u krivicnom postupku.4°2

Na kraju bi trebalo re¢i da odredenje javnog tuZioca kao zastupnika javnog
ili opSteg interesa nosi jedan drugi problem, a to je problem utvrdivanja
sadrzine pojma javnog ili opsteg interesa,+°3 budué¢i da u nauci i praksi ne
postoje egzaktni kriterijumi za njegovu identifikaciju.4°4 Cak ni Evropski sud za
ljudska prava ne daje definiciju javnog interesa.4°s Ipak, moze se zakljuditi da je
javni interes vrednost u kojoj se ukrstaju opsti i individualni interesi i da javni
interes istovremeno podrazumeva proporcionalnost i ravnotezu izmedu

obezbedenja opsteg interesa zajednice i zastite individualnih prava i sloboda.

402 Misljenja Konsultativnog vije¢a evropskih tuzilaca (CCPE), Savjet Evrope, Podgorica 2018, 51.
403 Javni ineters je bez ikakvog ogranicenja i uvek $titi opsti interes.

404 Tstina bilo je pokusaja da se javni interes definiSe. Recimo, Milenko Jovanovi¢ kaze da je
javni interes "iz individualnih interesa izdvojen prosecan interes". (V.: M. Jovanovi¢, O
Jjavnom interesu kod zahteva za zastitu zakonitosti, Pravni zivot, 3-4, Beograd 1958, 2.

405 https://strasbourgobservers.com/2018/10/22/comparing-the-proposed-eu-directive-on-

rotection-of-whistleblowers-with-the-principles-of-the-european-court-of-human-rights

15.4.2019.
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U sferi gradanskopravnih odnosa javni tuzilac ima brojna ovlaséenja i
moguénosti da interveniSe radi zaStite ustavnosti i zakonitosti. Pojedina

proisticu iz procesnih, a druga iz materijalnih propisa.

Javni tuzilac se moze jo$ pojaviti u procesnoj ulozi umesaca u parni¢cnom
postupku, ako na osnovu zakonskog ovlas¢enja ucestvuje u parnici koja tece
medu drugim licima. Kao umesac ovlascen je da u granicama tuzbenog zahteva
predlaze da se utvrde i ¢injenice koje stranke nisu navele i izvedu dokazi koje
stranke nisu predlozile, kao i da izjavljuje pravne lekove (¢l. 214. ZPP). Dakle,
javnom tuziocu su data Siroka ovlaséenja u parnicnom postupku, jer se
pojavljuje kao zastitnik opsSteg interesa, njegova pozicija je neutralna, a
moguénost da preduzima parniéne radnje je Siroka. StaviSe, istim ¢lanom
zakona predvideno je da ako sud smatra da postoje zakonski uslovi za uéesée
javnog tuzioca u parnici i ako je njegovo uces¢e potrebno, obavesti¢e o tome

nadleznog javnog tuzioca i odredi¢e mu rok da intervenise u parnici.

Ipak, osnovno procesno ovlaS¢enje javnog tuzioca za intervenciju u
parnicnom postupku uspostavljeno je ¢l. 421. Zakonom o parni¢nom
postupku,4°¢ kojim se ustanovljava poseban vanredni pravni lek zahtev za
preispitivanje pravosnazne presude. Cl. 421. ZPP predvideno je da protiv
pravosnazne presude donete u drugom stepenu Republicki javni tuzilac moze
Vrhovnom kasacionom sudu da podnese zahtev za preispitivanje pravosnazne
presude. Zahtev moZe da se podnese u roku od tri meseca ako je pravosnaznom
presudom povreden zakon na Stetu javnog interesa. Drugostepeni sud, protiv
Cije presude je podnet zahtev, duzan je da u roku od 30 dana od dana
podnosenja zahteva dostavi spise predmeta Vrhovnom kasacionom sudu.
Zahtev za preispitivanje pravosnazne presude sadrzi oznacéenje sudske presude
Cije se preispitivanje predlaze, kao i razloge i obim u kome se predlaze
preispitivanje (¢l. 422). Ako Vrhovni kasacioni sud ne odbaci zahtev za

preispitivanje pravosnazne presude, dostavie ga strankama iz parni¢nog

406 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011, 49/2013 — odluka US, 74/2013 — odluka US i 55/2014)
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postupka u kome je doneta pravosnazna presuda protiv koje je podnet zahtev,
a one mogu u roku koji sud odredi da podnesu odgovor na zahtev za

preispitivanje pravosnazne presude.

Prema Zakonu o obligacionim odnosima+°7 javni tuzilac ima samo jedno
ovlaS¢enje i to regulisano ¢lanom 109. stav 2. Zakona o obligacionim
odnosima. Javni tuzilac ima pravo da zahteva utvrdenje nistavosti ugovora.
Ovo pravo, pored javnog tuzioca, ima svako zainteresovano lice, a na nistavost
sud pazi po sluzbenoj duznosti. Pod niStavnim ugovorom se podrazumeva
ugovor koji je protivan prinudnim propisima, javnom poretku ili dobrim
obicajima, ugovor je niStav ako cilj povredenog pravila ne upucuje na neku
drugu sankciju ili ako zakon u odredenom slucaju ne propisuje sto drugo (¢l.
104. ZOO). Parnicu radi ponistenja ugovora javni tuzilac pokrece po sluzbenoj
duznosti, vrse¢i funkciju zastite zakonitosti. Vazno je primetiti da se u ovoj
parnici javni tuzilac pred sudom pojavljuje u ulozi parni¢ne strane sa svim

procesnim pravima koje ima stranka.

Javni tuzilac moZe da ima svojstvo stranke u upravnom postupku na osnovu
odredbe iz ¢l. 44. st. 3. Zakona o opStem upravnom postupku.4°8 Prema toj
odredbi zastupnici kolektivnih interesa i zastupnici §irih interesa javnosti, koji
su organizovani saglasno propisima, mogu da imaju svojstvo stranke u
upravnom postupku ako ishod upravnog postupka moze da uti¢e na interese
koje zastupaju. Dakle, javni tuzilac bi mogao u vrSenju ustavne funkcije zastite
zakonitosti da se pojavi u ulozi stranke u upravnom postupku sa zadatkom da

obezbedi javni interes.

Prema zakonu o upravnim sporovima4°9 (¢l. 11. st. 2), ako je upravnim
aktom povreden zakon na Stetu javnog interesa, upravni spor moze da pokrene
nadlezni javni tuzilac. Medutim, javno tuzilaStvo, istina u iznimnim

situacijama, moZe da bude i tuZeni u upravnom sporu kada se osporava

407 Sluzbent list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 57/89 i Cayxcberu aucm CPJ, br. 31/93.
408 Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016.
409 Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2009.
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upravni akt tog organa ili kada po zahtevu ili Zalbi stranke nije donelo upravni

akt (¢utanje administracije).

Zakon o upravnim sporovima predvida i poseban vanredni pravni lek protiv
pravosnazne odluke Upravnog suda (¢l. 49). Zahtev za preispitivanje sudske
odluke moze da podese stranka i javni tuzilac i on se podnosi kada je to
zakonom predvideno, u slucajevima kada je sud odlucivao u punoj jurisdikeiji i
u stvarima u kojima je u upravnom postupku bila iskljucena zalba. Zahtev
moze da se podnese zbog povrede zakona, drugog propisa ili opsteg akta ili

povrede pravila postupka koja je mogla biti od uticaja na reSenje stvari.

Zakonom o privrednim prestupima4© regulisano je, u ¢lanu 50, da javni
tuzilac pokrece postupak za privredne prestupe pred nadleznim sudom.
Detaljnija regulacija polozaja i nadleznosti javnog tuzioca u ovom postupku
nalazi se u ¢lanovima 75. i 76. dok je u ¢lanu 130. propisano da protiv
pravosnazne presude kojom je povreden zakon ili propis o privrednom
prestupu, kao i protiv sudskog postupka koji je prethodio pravosnaznoj sudskoj

odluci, nadlezni javni tuzilac moZze podici zahtev za zastitu zakonitosti.

Zakon o javnom tuzilastvu (¢l. 28) propisuje moguénost odlaganja ili
prekida izvrsenja odluke donete u sudskom ili drugom postupku. Javni tuzilac
moze zahtevati odlaganje ili prekid izvrSenja odluke kad smatra da postoje
razlozi da se vanrednim pravnim sredstvom pobija odluka doneta u sudskom
ili drugom postupku. Zahtev se podnosi organu koji dozvoljava izvrSenje
odluke, a ako je izvrSenje pocelo — organu koji ga sprovodi zajedno sa dokazom
da je ulozio vanredno pravno sredstvo. Ukoliko zahtev bude usvojen, odlaganje
ili prekid izvrsenja traje do donosenja odluke o vanrednom pravnom sredstvu

javnog tuzioca.

Nadleznost Republi¢kog javnog tuzioca je posebno normirana. Prvo §to

pada u odi je da ¢l. 29. Zakona, koji normira nadleznost Republi¢kog javnog

410 Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77, 36/77, 14/85, 10/86, 74/87, 57/89 i 3/90 i Sluzbeni list SRJ,
br. 27/92, 16/93, 31/93, 41/93, 50/93, 24/94, 28/96 i 64/2001 i Sluzbeni glasnik RS, br.
101/2005 — drugi zakon)

182



tuzioca, nije uskladen sa Zakonom o Pravosudnoj akademiji4* i Zakonom o
Drzavnom vecu tuzilaca.42 Naime, ¢l. 17. Zakona o Pravosudnoj akademiji
predvida da Programski savet Akademije utvrduje program obuke sudija i
tuzilaca. Iz ¢lana 17. ne proishodi da Programski savet to ¢ini na predlog
Republickog javnog tuzioca. Sli¢no je i sa Zakonom o Drzavnom veéu
tuzilaca. Taj Zakon Vecu daje u nadleznost da predlaze program obuke za
javne tuzioce i zamenike koji trajno obavljaju funkciju kao da tu nadleznost

Zakonom o javnom tuzilastvu nije poverio Republi¢kom javnom tuZiocu.

Republicki javni tuzilac prema ¢l. 29. ima brojne nadleznosti, tako da Zakon
u znatnoj meri izjednacdava ovlaséenja javnog tuzilastva sa li¢noséu
Republickog tuZioca. Razgranata nadleznost Republi¢kog javnog tuZioca samo
potvrduje tezu da je Republicki javni tuzilac sui generis javni tuZilac sa
prosirenim i posebnim hijerarhijskim ovlas¢enjima. Zbog toga uverljivo deluje
primedba eksperta Saveta Evrope data u fazi pripremanja teksta Zakona o
javnom tuzilastvu da pojedina ovlaséenja Republi¢kog javnog tuZioca mogu za
posledicu da imaju “prekomernu moé¢, ne bas kompatibilnu sa podelom
nadleznosti u jednom demokratskom drustvu®.4:3 Imajuéi u vidu ovlaséenja,
znacaj funkcije Republickog javnog tuZioca kao i ¢injenicu da je u njegovom
posedu skoncentrisano predstavljanje celokupne organizacije, domaca
legislativa bi morala da predvidi posebne uslove za njegov izbor, koji nisu
iskljué¢ivo vezani sa strucnost i iskustvo. U tom smislu dobar normativni
iskorak je nacinjen u pogledu Evropskog javnog tuzioca, koji je definisan kao
organ koji vrsi pravosudnu funkciju i koji se bira izmedu kandidata cija je
nezavisnost izvan svake sumnje. Predvideno je, povrh toga, da u vrsenju svoje
funkcije Evropski javni tuzilac mora da bude nezavisan, da “ne sme da trazi,
niti da prima icija uputstva, kao i da mora da ispunjava uslove za izbor za

najvisu funkciju u svakoj drzavi ¢lanici. Kao dodatni uslov nezavisnog vrsenja

411 Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009.

412 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008. i 101/2010.

413 P, Cornu, Prosecutor Canton of Neuchatel, Komentari na nacrt Zakona o DrZavnom veéu
tuzilaca i nacrt Zakona o javnom tuzilastuu, Neuchatel 2007, 18. (dokument u posedu autora G.1.).
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funkcije predvida se nemoguénost obnove mandata, nakon isteka perioda od

Sest godina na koji je izabran.44

Iako je Zakon o javnom tuzilastvu organizacioni propis, u ¢l. 26. sadrzi
procesnu normu po kojoj javni tuzilac moze zahtevati odlaganje ili prekid
izvrSenja odluke kad smatra da postoje razlozi da se vanrednim pravnim

sredstvom pobija odluka doneta u sudskom ili drugom postupku.

Prenosenje nadleznosti predvideno je ¢l. 32. Zakona i predstavlja nacin za
vanredno upostavljanje nadleznosti drugog javnog tuzilastva. Na prvi pogled
postoji izvesna kolizija izmedu supstitucije (¢l. 20) i prenosSenja nadleznosti (cl.
32). Sprecenost javnog tuZioca da iz stvarnih i pravnih razloga postupa u
konkretnom predmetu resava se supstitucijom, tako da se uz supstituciju
prenosenje nadleznosti c¢ini izliSnim. Medutim, budué¢i da je prenoSenje
nadleznosti nacin da se oduzme celokupna nadleznost jednom tuzilastvu i
dodeli nekom drugom, taj institut se u pogledu opsega upada u nadleznost
sustinski razlikuje od supstitucije. Upravo zato Sto se radi o drasticnom upadu
u zakonsku nadleznost jednog javnog tuzilastva, ovaj vid vanrednog
uspostavljanja nadleznosti trebalo bi urediti na sasvim drugaciji nac¢in. Prvo, ne
bi se smelo dopustiti da razlog za prenoSenje nadleznosti bude sadrzan u
jednom neodredenom, bezobalnom pojmu “sprecenost”. Drugo, ne bi valjalo
dopustiti da promena zakonske nadleznosti javnog tuzilastva neopozivo bude u
posedu jednog coveka, Republickog javnog tuzioca. Razumno bi bilo da se
krajnje restriktivno postave uslovi za prenoSenje nadleznosti i da uslovi budu
povezani sa vanrednim prilikama u drzavi ili na delu njene teritorije. Na
donetu odluku da se prenese nadleznost trebalo bi dopustiti pravno sredstvo u
vidu prigovora Drzavnom vecu tuZilaca. Trece, trajanje prenosenja nadleznosti
moralo bi da se vremenski oro¢i i tako sprec¢i da Republicki javni tuzilac na duzi

period menja zakonom uspostavljenu nadleznost javnih tuzilastava.

414 A, Cavoski, M. Reljanovi¢, Ideja kriviénog prava EU, Beograd 2011, 37.
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O izuzectu zamenika javnog tuzioca odlucuje javni tuzilac, o izuzeéu javnog
tuzioca neposredno visi javni tuzilac. Novina je u tome $to o izuzetu javnog
tuzioca odlucuje Drzavno vete tuzilaca, ¢ime se ovaj organ postavlja u

organizacionom pogledu iznad Republickog javnog tuzioca (cl. 33).

Osnove uprave u javnom tuzilastvu uredene su Zakonom o javnom
tuzilastvu, dok su mnoga pitanja razradena podzakonskim aktom pod nazivom
Pravilnik o upravi u javnim tuzilastvima. Staranje o upravi povereno je javnom
tuziocu koji je odgovoran za pravilan i blagovremen rad javnog tuzilastva.
Prema tome, uprava u javnom tuzilastvu se manifestuje kroz dve spoljasnje
komponente, a to su blagovremenost i pravilnost rada. Javni tuzilac, saobrazno
¢l. 34. Zakona, vrSe¢i poslove uprave odreduje organizaciju i rad javnog
tuzilastva, odlucuje o pravima po osnovu rada zamenika javnog tuzioca i o
radnim odnosima osoblja u javnom tuzilastvu, otklanja nepravilnost i
odugovlacenje u radu, stara se o odrzavanju samostalnosti u radu i ugledu
javnog tuzilastva i vrsi druge poslove na koje je ovlaséen zakonom ili drugim

propisom.

U rukovodenju javnim tuzilastvom i u vrSenju poslova uprave, javnog
tuzioca zamenjuje zamenik javnog tuzioca koji je za to odreden godisnjim
rasporedom poslova (prvi zamenik). Ako godisnjim rasporedom poslova nije
odreden prvi zamenik ili nema uslova da bude odreden, recimo javno
tuzilastvo nema zamenika javnog tuzioca, saglasno principu nadredenosti
rukovodioca tuzilastva odreduje neposredno visi javni tuzilac. Rukovodilac
javnog tuzilastva zamenjuje javnog tuzioca u rukovodenju i poslovima uprave u
javnom tuzilastvu, ali ne na osnovu godisnjeg rasporeda, ve¢ na osnovu odluke

nadredenog javnog tuzioca (¢l. 35)

Clan 36. nosi naziv vrsilac funkcije. Clanom se propisuje kada se postavlja
vrsilac funkcije javnog tuzioca, ko je vlastan da to uéini i period na koji se
postavlja vrsilac funkcije. Republicki javni tuzilac postavlja vrsioca funkcije, a

Drzavno vece vrSioca funkcije Republickog javnog tuzioca. Toj odredbi se ne
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morZe staviti primedba da je nelogi¢na. Ipak, sa stanovista iznetih primedbi na
opseg nadleznosti Republi¢kog javnog tuzioca, mozda bi valjalo razmisliti o
tome da se odluka o vrsiocu funkcije poveri Drzavnom vecu tuzilaca. Struktura
nadredenosti ne bi bila narusena ukoliko bi Drzavno vece tuzilaca takvu odluku

donosilo na osnovu predloga Republickog javnog tuzioca.

Premda, bazi¢ni Zakon o javnom tuzilastvu izraz “postavlja” u ¢l. 36.
isklju¢ivo koristi da bi oznacio odluku kojom se odreduje vrsilac funkcije
javnog tuzioca najduze na period od godine dana, u ¢l. 15. Zakona o organizaciji
i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma
i korupcije4s postavljenju se daje drugo znacenje, jer postavljenje u ovom
slu¢aju predstavlja odredivanje rukovodioca posebnog odeljenja. Cinjenica da
se rukovodilac odeljenja postavlja na neodredeno vreme, da za rukovodioca
moZze da bude postavljen nosilac javnotuzilacke funkcije iz javnog tuzilastva u
kome nije obrazovano posebno odeljenje za suzbijanje korupcije, ¢ak i iz javnog
tuzilastva niZeg nivoa pretvara postavljenje u neku vrstu kvaziizbora kojim se
trajno menja profesionalni status zamenika javnog tuzioca koji postaje
rukovodilac odeljenja.+:¢ Dakle, bez obzira $to trajno namestenje na duznost
rukovodioca posebnog odeljenja viSeg javnog tuzilastva za suzbijanje korupcije
ima odlike napredovanja u sluzbi, a u sluéaju da se rukovodilac postavlja iz
niZeg javnog tuzilaStva predstavlja vremenski neogranic¢en privremeni izbor u
viSe javno tuzilastvo, to ovlaséenje izvuceno je iz nadleznosti Drzavnog vecéa
tuzilaca, koje po Ustavu ima izborne nadleznosti i vrsi izbor na trajnu funkeiju

zamenika javnih tuzilaca.

415 Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016.

416 Vremenski neogranicen period postavljenja kao i moguénost da za rukovodioca bude postavljen
zamenik iz drugog javnog tuzilastva, upucuje na zakljucak da bi poloZaj rukovodioca odeljenja viseg
javnog tuzilastva za suzbijanje korupcije iz ¢l. 15. Zakona, trebalo razlikovati od polozaja svakog
drugog rukovodioca posebnog odeljenja po ¢l. 20. Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima
(Sluzbeni glasnik RS, br. 110/2009, 87/2010, 5/2012, 54/2017). Razlog viSe za razlikovanje
rukovodioca postavljenog po ¢l. 15. Zakona od rukovodioca po €. 20. Pravilnika je i u nazivu i prirodi
akta na osnovu koga se postaje rukovodilac. U prvom slucaju to je posebni akt odluka ili reSenje o
postavljenju, $to implicira da akt o postavljenju mora da sadrzi obrazloZenje i razloge, dok se u
drugom sluéaju u godisnjem rasporedu poslova koji odreduje rukovodilac odeljenja i njegov
zamenik. Odredivanje rukovodioca po Pravilniku, deo je jednog opseZnijeg dokumenta i samim tim
u preteznoj meri ima karakter naznake kome se poverava rukovodenje odeljenjem na godinu dana.
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Dva c¢lana Zakona govore o licnom listu za nosioce javnotuzilacke
funkcije i osoblje u javnom tuzilastvu. U €l. 37. uspostavljaju se pravila za

popunjavanje li¢nog lista, dok ¢l. 38. normira sadrzinu licnog lista.

Za tacnost podataka koji se prosleduju Ve¢u odgovara javni tuzilac i lice koje
je dalo podatake. Najblaze receno, ovo reSenje je naopako, jer javni tuZilac
snosi odgovornost za podatke koje su dali drugi i koje on jednostavno
prosleduje Drzavnom vecéu tuzilaca. Druga primedba ti¢e se sadrzine licnog
lista za nosioce javnotuzilacke funkcije. U li¢ni list se unose brojni i raznovrsni,
ponekad i nepotrebni podaci, kao i podaci koji se dostavljaju Agenciji za borbu
protiv korupcije47. Recimo, unose se i podaci o imovinskom stanju i
stambenim prilikama. Zar imovinsko stanje ne obuhvata i stambene prilike?
Prema tome, norme koje govore o li¢cnom listu trebalo bi izmeniti i upotpuniti,
kao i predvideti dostupnost li¢nog lista javnom tuziocu ili zameniku na koga se

odnosi.48

Pravilnikom u upravi u javnim tuzilastvima razraduje se organizacija i
delovanje javnotuzilacke uprave, kao i druga pitanja bitna za rad javnog
tuzilastva. Pravilnik donosi ministar nadlezan za pravosude (¢l. 39), a resorno
ministarstvo vrsi nadzor nad njegovom primenom (¢l. 40). Nacin donoSenja i
nadzor nad primenom Pravilnika stvara pretpostavku za uticaj izvr$ne vlasti na
funkcionisanje javnog tuzilastva. Uostalom, da li se organ kome drugi donosi
akt o funkcionisanju i nadzire primenu tog akta, moze smatrati samostalnim?
Zato bi ovlastenje za donoSenje Pravilnika trebalo poveriti Republickom

javnom tuziocu uz pravo ministra nadleznog za pravosude i Ministarstva da

47 Po C¢l. 43. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije svaki funkcioner nakon izbora,
postavljenja ili imenovanja podnosi Agenciji izvestaj o imovini i prihodima, a po ¢l. 44. i prilikom
bitnih promena u odnosu na podatke iz prethodnog izvestaja. (Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008,
53/2010, 66/2011 — Odluka US, 67/2013 — odluka US, 112/2013 i 8/2015 — odluka US)

418 Qvo resenje predstavlja medunarodni standard sadrzan u Preporuci Komiteta ministara Saveta
Evrope br. Rec. (95)12. pod nazivom "O organizovanju kriviénog pravosuda". U Preporuci stoji da bi
kadrovski dosijei "koji se vode u okviru nadleznih institucija, trebalo da budu dostupni kadrovima
na koje se odnose". (V.: Zbirka odabranih preporuka Saveta Evrope, Beograd 2004, 39).
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izdaju saglasnost na odredbe kojima se reguliSu pitanja pravosudne uprave,

kao i vrSenje nadzora isklju¢ivo nad primenom tih odredbi Pravilnika.

Prema ¢l. 40. st. 2. ministarstvo nadlezno za pravosude moze u vrsenju
poslova nadzora nad primenom Pravilnika od javnih tuzilastava traziti
izvestaje i podatke. Uz ovu odredbu bi trebalo predvideti neku vrstu “zastitne
klauzule”, koja bi iskljucivala moguénost da se pribavljaju podaci Cije bi

dostavljanje bilo zadiranje u samostalnost javnog tuzilastva.

4.1.1.3. Pravosudna uprava

Pravosudna uprava je posebna glava u Zakonu od svega tri ¢lana. Prvim
¢lanom iz ove glave odreduje se krug poslova pravosudne uprave, drugim, da
poslove pravosudne uprave vrsi ministarstvo nadlezno za poslove pravosuda
izuzev obezbedivanja finansijskih uslova za rad javnih tuzilastava, Sto je u
kompetenciji Drzavnog veca tuzilaca. Tre¢im c¢lanom iz ove glave (¢l. 44)
propisuje se da je nistav svaki pojedina¢ni akt pravosudne uprave kojim se
“dira” u samostalnost javnog tuzilastva. Interesantno je da ¢l. 44. kada govori o
samostalnosti §titi iskljudivo institucionalnu samostalnost organa (javna

tuzilastava), a ne i licnu samostalnost nosilaca javnotuzilacke funkcije.

4.1.1.4. Polozaj javnog tuzioca i zamenika
javnog tuzioca
CL 45. nosi naziv samostalnost javnog tuzioca i zamenika. Odredbama ovog
¢lana utvrduje se sadrzina samostalnosti javnog tuzioca i zamenika. Logi¢no je
ocekivati da se ¢clanom predvide mehanizmi zastite samostalnosti. Toga nema,

tako da je ¢lan 45. tipi¢na normativna deklaracija.

Potreban, delotvoran, ali normativno nedovoljan pokusaj izgradnje
mehanizama za zaStitu samostalnosti uspostavljen je donosenjem Poslovnika o

radu Drzavnog veca tuzilaca,+9 koji u ¢l. 9. kaze da o “postojanju politickog ili

419 http://www.dvt.jt.rs/akti-veca/, 25.8.2018.

188



drugog nedozvoljenog uticaja na rad javnog tuZilaStva Vecle obaveStava
zamenik predsednika, koji u tom slucaju postupa kao Poverenik za
samostalnost”. Nakon toga, Drzavno vece tuzilaca je donelo Odluku o
Povereniku sa samostalnost42° u kojoj su precizirane njegove kompetencije i
nacin delovanja i tako zaokruzen normativni okvir za uspostavljanje i delovanje
Poverenika za samostalnost javnog tuzilastva. Odlukom je omoguéeno da
Poverenik deluje na osnovu “generalnog punomocja” Veca, ¢ime je donekle
prevazidena protivre¢nost izmedu sastava Veca i njegovih nadleznosti. Vece
stiti i obezbeduje samostalnost javnih tuzilaca i zamenika, iako u sastav Veca
ulaze i “aktivni” politicari, predstavnici vladajuce koalicije od koje po logici
stvari éesto dolaze pokuS$aji ugrozavanja samostalnosti. Da bi se izbeglo da
celokupan postupak zastite samostalnosti bude poveren kompletnom sastavu
Veca, u kome “sede” i predstavnici onih od kojih ¢esto dolazi ugrozavanje
samostalnosti, pomenutom odlukom obaveStavanje javnosti i Vec¢a o pritiscima
i povredama samostalnosti preneto je na Poverenika i samim tim deo
“postupka zastite” izvucen iz potpunog sastava Veca, ¢ime je zastita ucinjena

delotvornijom.

Zakon propisuje da javni tuzilac i zamenik vrSe funkciju u javnom
interesu radi obezbedivanja ustavnosti i zakonitosti i nepristrasno (¢l. 46).
Imajuéi u vidu da se u ovom ¢lanu upotpunjuju i razraduju nacela u vrsenju
javnotuZzilacke funkcije, uverenja smo da su odredbe sadrzane u ¢l. 46.
trebale da budu sastavni deo €l. 10a koji sadrzi katalog nacela u vrsenju

javnotuzilacke funkcije.

Vec je receno da u domacoj stru¢noj javnosti skoro da postoji saglasnost da
se prisustvo javnog tuzioca izvan krivi¢nog postupka, posebno u gradanskom
postupku, opravdava zastitom drustvenih odnosno javnih interesa. Sa druge
strane, pitanje da li je javni tuzilac zastupnik javnog interesa izaziva sporenja u

nasoj strucnoj javnosti, posebno od kada je poceo da se primenjuje novi

420 A br. 393/17. om 7.4.2017. godine, http://www.dvt.jt.rs/wp-content/uploads/2017/

09/0dluka-DVT-A-br.-39317-0d-7.4.2017.pdf, 25.8.2018.
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Zakonik o krivicnom postupku, koji afirmisSe stranac¢ku poziciju javnog tuzioca
u fazi glavnog pretresa. Ova dilema je dobrim delom raspravljena u
relevantnim medunarodnim dokumentima koji govore o tome da je javni
tuzilac u krivicnom postupku zastupnik javnog interesa. Parlamentarna
skupstina Saveta Evrope kaze da se “nadleznost (mo¢) i odgovornost javnog
tuzioca ostvaruje gonjenjem ucinilaca kriviénih dela i kroz opstu ulogu u
odbrani javnog interesa u kriviéno-pravosudnom sistemu.42! U dokumentu
sastavljenom povodom ustavnih amandmana o pravosudu koja je Srbija
dostavila Venecijanskoj komisiji nedvosmisleno se sugeriSe unosenje “javnog
interesa” u definiciju javnog tuzilastva kroz formulaciju da zakon moze
predvideti “druge vanredne poslove” javnom tuzilastvu u zastiti javnog
interesa, Sto implicitno ukazuje i na to da i “prve”, osnovne poslove, progon

ucinilaca krivi¢nih dela javno tuzilastvo vrsi u javnom interesu.422

U ¢l. 47. stoji da javni tuzilac i zamenik postupaju u skladu sa Etickim
kodeksom, koji donosi Drzavno vece tuzilaca.423 Iako se to izri¢ito ne
naglasava, nema sumnje da je osnovni smisao Kodeksa odredivanje pravila
dobrog profesionalnog ponasanja. Eticka pravila sadrzana u Kodeksu ne bi
trebala da sadrze odgovor na svaki konkretni eticki izazov ili dilemu sa kojom
se javni tuzioci i zamenici mogu suoditi, ve¢ bi trebala da budu “priruénik” za

ponasanje nosilaca funkcije u javnom tuzilastvu.

421 Recommendation 1604 (2003), Role of the public prosecutor’s office in a democratic society
governed by the rule of law, Council of Europe, Parhamentary Assembly 7.5

28. 8 2018. Javni interes se veoma ¢esto pominje u odlukama Evropskog suda za ljudska prava,
iako taj sud ne daje definiciju pojma javni interes.

422 Strasbourg, 25 June 2018 Opinion No. 921 / 2018 CDL-AD(2018)011 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Serbia Opinion on the Draft
Amendments to the Constitutional Provisions on the Judiciary, on the basis of comments by Mr
Johan Hirschfeldt (Substitute member, Sweden) Ms Grainne McMorrow (Substitute member,
Ireland) Mr Jergen Steen Sgrensen (Member, Denmark) Ms Hanna Suchocka (Honorary
President) Mr Andras Varga (Member, Hungary) § 74,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2018)011-¢, 26.8.2018.

423 Sa tim u vezi ¢lanom 104. Zakona predvida se da je "znacajno" krsenje etickog kodeksa
disciplinski prekrsaj.
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Mera kvaliteta propisa nije samo njegova sadrzina, ve¢ i nacin donosenja.
Zato je neophodno da usvajanju kodeksa prethodi “Siroki konsenzus” o
njegovoj sadrzini.424 U tom smislu bilo bi korisno da se predvidi zakonska
obaveza da Vece, pre usvajanja Etickog kodeksa, obavi sustinske konsultacije
sa svim relevantnim organizacijama.425 U vezi sa procedurom usvajanja
Kodeksa u jednom od dokumenata Venecijanske komisije, koji se odnosio na
zakonski okvir o javnom tuzilastvu Srbije, naglasava se da ¢e prava pripadnika
javnotuzilacke organizacije biti bolje =zasticena ukoliko profesionalne
organizacije budu ukljuéene u “ranijoj fazi” postupka usvajanja Kodeksa i da bi

takvu vrstu konsultacija trebalo predvideti.426

Trebalo bi reéi i to da su osnovni medunarodni dokumenti u kojima su
sadrzani eticki standardi za tuzioce Smernice u ulozi tuzilaca UN,427 Preporuka
19. Komiteta ministara Saveta Evrope+8, Standardi profesionalne
odgovornosti i izjava o osnovnim pravima i duznostima tuzilaca49.
Najrelevantniji i najpotpuniji medunarodni dokument o etickom ponaSanju
tuzilaca, medutim, svakako su Evropske smernice o etici i ponasanju javnih

tuzilaca (tzv. Budimpestanske smernice).43°

424 Pierru Cornu, Prosecutor Canton of Neuchatel, Komentari na nacrt Zakona o Drzavnom veéu
tuzilaca i nacrt Zakona o javnom tuzilastuu, Neuchatel, 2007, 27. (dokument u posedu autora G.1.).

425 Etickim kodeksom bi se uvela posebna profesionalna moralna pravila. Prakti¢an problem
u primeni kodeksa bi¢e $to se tuzilacki sistem koleba izmedu duznosti javnih tuzilaca i
zamenika da se pridrzavaju kodeksa i ¢injenice da javni tuZioci za svoj rad odgovaraju
Narodnoj skupstini.

426 Strasbourg, 11 March 2013, Opinion no. 709/2012, CDL-AD(2013)006 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Opinion on the Draft
Amendments to the Law on the Public Prosecution of Serbia, Adopted by the Venice Commission
at its 94 th Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013) on the basis of comments by Mr Nicolae
Esanu (Member, Moldova) Mr James Hamilton (Substitute member, Ireland) § 27,
int/... ?pdf=CDI.-AD(2013)006-¢, 3.9.2018.

427 Guidelines on the Role of Prosecutors, Adopted by the Eighth United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September
1990. https://www.ohchr.org/EN/Professionalinterest/Pages/RoleOfProsecutors.aspx, 31.8. 2018.
428 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System, www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002, 31.8.2018.

429 TAP Standards of Professional responsibility and statement of the essential duties and rights of
prosecutors http: //www.iap-association.org/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1), 31.8.2018.
430 Furopean Guidelines on Ethics and Conduct for Public Prosecutors (“The. Budapest
Guidelines”), http://www.procuracassazione.it/procurageneraleresources,/resources/cms,/
documents/CPGE_20050531_Conference_6_Budapest_en.pdf, 1.9.2018.
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U narednom c¢lanu (48) se u vidu generalne klauzule predvida javnost
rada javnog tuzilastva, uz mogucnost njenog iskljucenja u situaciji kada je

to u skladu sa zakonom.

Da bi se ojacala stvarna samostalnost tuZilaca i zamenika, Zakon o javhom
tuzilastvu uvodi “duznost rezerve” prema politickom aktivizmu. Nacelno, tom
reSenju se ne moze uputiti kritika, jer je zabrana bavljenja politikom, za
tuzioce, prisutna u mnogim drzavama centralne i isto¢ne Evrope. Ipak, trebalo
bi uzeti u obzir i glavu 6. Preporuke Rec (2000) 19.43! koja uspostavlja pravo
nosilaca funkcije u tuzilastvu da budu “ukljuéeni u svaku javnu raspravu u vezi
sa pitanjima koja se ticu prava, rukovodenja pravosudem i promocije i zastite
ljudskih prava”. Prema tome, mozda bi trebalo precizirati normu iz ¢l. 49. tako
da se povuce linija razgranicenja izmedu zabrane politickog aktivizma i prava

tuzioca da javno izrazi liéni i profesionalni stav o nekom pitanju.

U dokumentu Medunarodnog udruZenja tuzilaca pod nazivom Standardi
profesionalne odgovornosti i izjava o osnovnim pravima i duznostima tuzilaca
na prilicno uopsten i oskudan nacin se govori o materijalnom polozaju, kroz
reCenicu da tuziocima moraju da budu obezbedeni adekvatni uslovi za rad i
naknada, koja ne moze “proizvoljno” da bude umanjena.432 Za razliku od
dokumenta Medunarodnog udruzenja tuzilaca, domace zakonodavstvo
potpunije ureduje ovo pitanje dovode¢i materijalni status u vezu sa
individualnom samostalno$¢u nosilaca funkcije u javnom tuzilastvu i
dostojanstvom profesije.433 Dostojanstvo javnotuzilacke profesije se pominje i

u Misljenju 9. Konsultativnog veca evropskih tuzilaca,#34 ali isklju¢ivo u

431 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System, www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002

432JAP Standards of Professional responsibility and statement of the essential duties and rights of
prosecutors, http: //www.iap-association.org/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1),29.8.2018.
433 Cl. 50. Zakona o javnom tuzilastvu.

434 Council of European Prosecutors (CCPE), Opinion of the CCPE Bureau following a
request by the Prosecutors Association of Serbia to assess the compatibility with European
standards of the proposed amendments to the Constitution of Serbia which will affect the
composition of the Prosecutorial Council and the functioning of prosecutor § 101,
https://rm.coe.int/opinion-on-serbia-june-2018-3/16808b7144, 4.9.2018.
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kontekstu potrebe da javni tuZioci svojim ponasanjem zastite dostojanstvo
svoje profesije, neopravdano zanemarujuéi uticaj materijalnog statusa tuzilaca

na dostojanstvo profesije.

Smisleno, takode, deluje to Sto Zakon predvida da plata mora da obezbedi
samostalnost tuzilaca i zamenika, ali u isti mah prilicno nezgrapno izgleda
formulacija po kojoj se platama obezbeduje i “sigurnost... porodica” tuzilaca,
bududi da se izraz “sigurnost” koji je upotrebljen u tekstu odredbe, po pravilu,
povezuje sa fizickom bezbedno$éu, a ne sa materijalnim statusom. U
uporednim zakonodavstvima materijalna samostalnost javnog tuzilastva i
nosilaca funkcije u tuzilastvu garantuje se razli¢itim modalitetima, kroz

zakonsko garantovanje plata, poseban tuzilacki budzet i sl.

Javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca ne mogu biti pozvani na odgovornost
za izrazeno misljenje u vrsenju tuzilacke funkcije, osim ako se radi o krivicnom
delu krSenja zakona od strane javnog tuzioca, odnosno zamenika javnog
tuzioca (¢l. 51). Tekst odredbe upuéuje na to da tuZioci i zamenici poseduju
ograniceni funkcionalni kriviénopravni imunitet, budu¢i da ne mogu da budu
krivicno gonjeni, osim ako su izvrsili kriviéno delo krsenje zakona od strane
sudije, javnog tuzioca ili njegovog zamenika iz ¢l. 360. Krivicnog zakonika.
Venecijanska komisija takvo reSenje smatra optimalnim, jer je za “nezavisnost
tuzilaca vazan imunitet”, naglasavaju¢i da tuzilac mora da uziva imunitet
“prilikom preduzimanja zakonskih radnji i vrSenja sluzbene duznosti”435 kao i
da tuzilacki imunitet “naravno” treba da bude ograni¢en na funkcionalni

imunitet.43°

435 Zajednicko misljenje Venecijanske komisije 791/2014, Odseka za podrsku u primjeni ljudskih
prava pri Generalnom direktoratu za ljudska prava i vladavinu prava Saveta Evrope, Ureda za
demokratske institucije i ljudska prava pri OEBS-u (ODIHR)CRIM-MOL/266/2015, 110-112,
(https://rm.coe.int/16806552ab ) 12. 2. 2018.

436 Venecijanska komisija, MiSljenje o nacrtu dvije grupe ustavnih amandmana koji se odnose na
pravosudni sistem Crne Gore, 50 (/www.venice.coe.int/webforms/ documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2012)024-€), 12. 2. 2018.
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U ¢lanu 52. regulise se odgovornost nosilaca funkcije u javnom tuzilastvu
za pricinjenu Stetu. Drzava snosi primarnu odgovornost, Sto je reSenje

identi¢no sa reSenjima u mnogim evropskim drzavama.4s7

Strukovno udruzivanje tuzilaca izri¢ito se garantuje Smernicama u ulozi
tuzilaca UN.438 Prema tom dokumentu, “tuzioci mogu slobodno da formiraju
profesionalna udruZenja ili druge organizacije koje predstavljaju njihove

interese, promovisu profesionalnu obuku i Stite status tuZzilaca”.

Sloboda strukovnog udruzivanja implementirana je u nase zakonodavstvo u
¢lanu 53. Zakona o javnom tuzilastvu. Pre poslednjih izmena Zakona o javnom
tuzilastvu439 bilo je predvideno da pravo na udruzivanje u javnom tuzilastvu
Stite Drzavno vece tuzilaca i nadredeni javni tuZzilac. Propisivanje obaveze Veca
i nadredenog tuZioca da zastite pravo na udruZivanje bilo je logi¢na posledica
¢injenice da su javni tuzioci i zamenici ovo pravo mogli da konzumiraju i u
okviru radnog vremena. Da je u pitanju “pravo udruzivanja u slobodno vreme”,
ne bi bilo potrebe da se predvidi obaveza Veéa i nadredenog tuZioca da zastite

slobodu strukovnog udruzivanja.

Poslednjim izmenama Zakona u ¢l. 53. pravo udruzivanja u “radno vreme”
je izric¢ito normirano, pod uslovom da se uceséem u aktivnostima strukovnih i
profesionalnih organizacija ne ometa rad u tuzilastvu. UnoSenje ove izmene

Venecijanska komisija je ocenila kao “razumnu” zakonodavnu intervenciju.44°

437 P. Cornu, Prosecutor Canton of Neuchatel, Komentari na nacrt Zakona o Drzavnom vecu
tuzilaca i nacrt Zakona o javnom tuZilastvu, Neuchatel 2007, 29. (dokument u posedu autora G.1.)
438 Guidelines on the Role of Prosecutors, Adopted by the Eighth United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September
1990, https://www.ohchr.org/EN/Professionalinterest/Pages/RoleOfProsecutors.aspx,7.9.2018.
439 Sluzbenti glasnik RS, br.101/2013.

440 Strasbourg, 11 March 2013, Opinion no. 709/2012, CDL-AD(2013)006 Or. Engl.
European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Opinion on the
Draft Amendments to the Law on the Public Prosecution of Serbia, Adopted by the Venice
Commission at its 94 th Plenary Session (Venice, 8-9 March 2013) on the basis of comments
by Mr Nicolae Esanu (Member, Moldova) Mr James Hamilton (Substitute member, Ireland)
§ 28, www.venice.coe.int/.../documents /?pdf=CDL-AD(2013)006-€, 3.9.2018.
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Mozda bi ovom ¢lanu trebalo dodati odredbu kojom se posebno garantuje
pravo na sindikalno udruzivanje, imajuéi u vidu i da Preporuka Rec (2000) 19.

u poglavlju 6. posebno jemc¢i pravo na sindikalno udruzivanje.44:

Clan 55. propisuje trajanje funkcije javnih tuzilaca, neka pravila za izbor
javnih tuzilaca i tzv. obavezan izbor nakon prestanka funkeije javnog tuzioca

zbog isteka mandata ili na li¢ni zahtev.

U stavu 1. ¢l. 55. navodi se da se javni tuzilac bira iz reda javnih tuzilaca i
zamenika, odnosno “medu licima koja ispunjavaju propisane uslove”. Ima
rezona propisati da se javni tuzilac iskljucivo bira iz reda zamenika javnih
tuzilaca ili javnih tuzilaca. Takva norma bi imala za cilj da spreci izbor na
rukovodeta mesta u tuzilastvu ljudi koji prethodno nisu imali tuZzilacku
karijeru, Sto bi u nekoj meri “popravljalo” ustavnu proceduru izbora javnih
tuzilaca. Medutim, dodavanjem recenice “odnosno medu licima koja
ispunjavaju propisane uslove” zakonodavac se obracunava sa idejom da se za
javne tuzioce biraju osobe iz reda nosilaca javnotuzilacke funkcije ¢ine¢i normu
besmislenom, jer se propisuje nesto $to se podrazumeva. Dakle, propisuje se da
svako ko ispunjava uslove, bio on iz tuzilastva ili ne, moze da bude biran za

javnog tuzioca.

U stavu 2. istog c¢lana zakonodavac reguliSe “obaveznost izbora” javnog
tuzioca za zamenika javnog tuzioca nakon isteka mandata ili u sludaju
prestanka funkcije na liéni zahtev. Norma je nevesto srocena i protivre¢na.
Ustaljeno pravno znacenje termina ,bira“ je pravo izbora za jednu moguénost,
kada postoji viSe mogucénosti. To znaci da ovde jedan pojam iskljucuje drugi,
jer ako je organ “obavezan” da nekog izabere, onda taj organ ne “bira”.

Mandat zamenika javnog tuzioca koji je prvi put izabran na funkciju traje tri

godine, a svaki naredni izbor je trajan. Ustavna odredba o “probnom periodu”

koja je preuzeta u ¢l. 56. Zakona o javnom tuzilastvu kritikovana je u

441 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System, www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002, 21.8.2018.
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medunarodnim dokumentima uz isticanje da je izbor na trajni mandat

zamenika javnih tuzilaca “dobrodosao”.442

Uslovi za premestanje tuzilaca i zamenika tuzilaca vazna su garancija licne
samostalnosti. BezrazloZzno premestanje moZze da bude sredstvo kaZnjavanja
tuzilaca koji nezavisno postupaju. Zakon o JT predvida da javni tuzilac ili
zamenik ne moze biti premesten u drugo tuzilastvo bez svoje saglasnosti. U
pogledu ovog pravila uspostavlja se jedan izuzetak u ¢l. 57. Zakona. Javni
tuzilac ili zamenik, po odluci DVT-a, moze da bude premesten i bez svoje
saglasnosti ukoliko je ukinuto javno tuzilastvo ili smanjen broj zamenika javnih
tuzilaca u njemu. Dobro je Sto je odluka o prinudnom premestanju poverena
DVT-u, medutim, moguénost prinudnog premestaja iz ¢l. 57. je presiroko
postavljena. Cl. 57. dopusta da javni tuZilac bude premesten u bilo koje
tuzilastvo ne uvazavajuci njegov prethodni status, odnosno njegov dotadasnji

rang u tuzilastvu, kao ni njegove Zivotne potrebe, niti potrebe njegove porodice.

U Preporuci 19 (2000)443 sadrzani su neki standardi za “premestaj” tuzilaca.
U tom dokumentu se navodi da bi premestaj kao i unapredenje morao da se
temelji na “objektivnim i unapred poznatim kriterijumima zasnovanim na
strucnosti i iskustvu”, iz Cega proizilazi da se na premestaj gleda na istovetan
nacin kao i na unapredenje. Time $to ne govori o moguénosti premestaja mimo
volje tuzioca, Preporuka, uverenja smo, na posredan i rafiniran nacin iskljucuje
mogucénost da premestaj ima kazneni karakter. O tome da je prinudni
premestaj pretpostavljeni “instrument za primenu pritiska na tuzioce” i moguci
nac¢in da “neposlusni” tuzilac bude uklonjen sa odredenog sluc¢aja govori

Izvestaj Venecijanske komisije usvojen na 85. plenarnoj sednici i zato sugerise

442 Council of European Prosecutors (CCPE), Opinion of the CCPE Bureau following a
request by the Prosecutors Association of Serbia to assess the compatibility with European
standards of the proposed amendments to the Constitution of Serbia which will affect the
composition of the Prosecutorial Council and the functioning of prosecutor § 39,
https://rm.coe.int/opinion-on-serbia-june-2018-3/16808b7144, 4.9.2018.

443 Preporuka Rec (2000)19 Komiteta ministara Evrope o ulozi javnih tuzilaca u sistemu
krivi¢nog pravosuda, http://www.refworld.org/docid/43f5c¢8694.html, 8.2.2018.
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da pravni okvir o premestaju mora da ukljucuje pravo tuzioca koji je premesten

na zalbu nezavisnom telu.444

Kada ve¢ Zakonom nije to uradeno, bilo bi neophodno da DVT donese
poseban opsti akt kojim bi se propisala procedura za donosenje odluke kao i
kriterijumi za odredivanje tuzilastva u kome premesteni tuzilac nastavlja
karijeru. Procedura koja bi prethodila donosenju odluke o prinudnom
premestaju, morala bi da podrazumeva ucesce i nosioca javnotuzilacke funkcije

koji se premesta.

Clanovi 58-61. regulisu udaljenje sa funkcije javnog tuZioca i zamenika
javnog tuzioca. Ovlascenje Republickog javnog tuZioca da u prvom stepenu
odlucuje o “neobaveznom” udaljenju, kao i ovlaséenje Drzavnog veca tuzilaca
da odlucuje po prigovoru na prvostepenu odluku, sledi logiku organizacije
javnog tuzilastva. Medutim, to se ne moZe reéi za resenje iz ¢l. 60. st. 2. po
kome o suspenziji Republi¢kog javnog tuZioca u drugom stepenu odlucuje
nadlezni odbor Narodne skupstine. U glavi 5. tacka f. Preporuke stoji da bi o
suspenziji tuzilaca trebalo da odlucuje telo koje ima odlike tribunala.445 Odbor
Narodne skupstine nema karakteristike tribunala tako da mozemo da

zaklju¢imo da je ovo reSenje suprotno Preporuci.

Primedba da odredbe koje ureduju postupak “neobaveznog” udaljenja
daju “diskreciona ovlaséenja” sasvim je utemeljena i zato bi trebalo
predvideti pravicnu i transparentnu proceduru i samim tim suziti

mogucnost za donosSenje diskrecione odluke.446

444 Strasbourg, 3 January 2011, Study N° 494 / 2008 , CDL-MAD(2010)040, Or. Engl., European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report on European Standards
as Regards the Independence of the Judicial System: Part IT — The prosecution service, Adopted
by the Venice Commission at its 85th plenary session (Venice, 17-18 December 2010) on the basis
of comments by Mr James Hamilton (Substitute Member, Ireland) , Mr Jorgen Steen Sgrensen
(Member, Denmark) Ms Hanna Suchocka (Member, Poland), § 60, http://www.venice.coe.int/
webforms/documents/?pdf=CDI.~AD(2010)040-€, 4.9.2018.

445 Ibid

446 M. Salustro, Izlaganje na sastanku radne grupe za izradu Nacrta Zakona o tuzilastvu sa
ekspertima Saveta Evrope, Beograd 2007, 6. (dokument u posedu autora G.1.)
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Zamenici javnog tuzioca mogu da budu premesteni samo uz svoju
saglasnost u tuzilastvo istog stepena. U slucaju ukidanja javnog tuzilastva
odluku o premestaju ili smanjenju broja zamenika u konkretnom javnom
tuzilastvu donosi Drzavno vece tuzilaca na osnovu predloga Republi¢kog
javnog tuzioca (Cl. 62). Drzavno vete tuzilaca je pitanje premestaja usled
izmene u mrezi tuzilastava ili zbog smanjenja broja zamenika u konkretnom
javnom tuzilastvu bliZze uredilo posebnim opstim aktom kojim se razraduju
kriterijumi i propisuje postupak za premestaj.447 Osnovni kriterijjum za
premestaj u slucaju promene u mrezi javnih tuzilastava kao i u slucaju
smanjenja broja zamenika u konkretnom javnom tuzilaStvu jeste pismeno
izrazena saglasnost zamenika da se premesti u odredeno javno tuzilastvo.
Dopunski kriterijumi prema kojima se odreduje javno tuzilastvo u koje se vrsi
premestaj jesu prebivaliste zamenika u trenutku kada se ukida tuzilastvo ili
smanjuje broj zamenika, sledeci je tuzilaStvo u kome je zamenik obavljao

funkciju i poslednji je duzina staza na funkciji u javnom tuzilastvu.

Pravila za upuéivanje zamenika tuzilaca sadrzana su u ¢l. 63. Zakona.
Zamenik javnog tuzioca mozZe da bude upucen u drugo javno tuzilastvo uz
prethodno datu saglasnost i mimo saglasnosti zbog nedovoljnog broja
zamenika javnih tuzilaca u tuzilastvu u koje se upucuje. U tom slucaju period
upudivanja je ograni¢en na godinu dana. Medutim, sliéno vremensko
ogranienje uspostavlja se i za upudivanje uz saglasnost i u tom slucaju
zamenik javnog tuzioca moZe da bude upuéen najduZe na period od godinu
dana, osim upucivanja u tuzilastvo posebne nadleznosti koje moze trajati
najduze Cetiri godine. Narocitost upucivanja u tuzilastvo posebne namene je u
tome $to zakonodavac, kod ovog tipa upucéivanja, kao poseban uslov postavlja

postojanje predloga tuZioca posebne nadleznosti.

447 Pravilnik o kriterijumu i postupku za premestaj nosilaca javnotuiilaéke funkcije u drugo javno
tuzilastvo u slucaju ukidanja javnog tuzilastva ili smanJenJa broja zamenika javnog tuzmca

http://www.rjt.gov.rs/sr/aktivnosti/pravilnik-o-kriterijjumima-i-postupku-za-
nosilacajavnotu%Cs5%BDila%C4%8Cke-funkcije-u-drugo-javno-tu%C5%BDila%C5%Aotvo-u-
slu%Ca%8Caju-ukidanja-javnog-tu%Cs5%BDila%Cs%Aotva-ili-smanjenja-broja-zamenika-
javnog-tu%C5%BDioca, 7.9.2016.
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Upucéivanje u drugo tuzilastvo i promena mesta boravka, a da prethodno
precizno nisu uredene prinadleznosti, smestaj i druga pitanja za zamenika koji
se upucuje, mogu da utiu na to da upulivanje bude pretvoreno u vrstu
kaznene mere za one koji nisu po volji vrhu tuzilacke organizacije. Drugim
re¢ima, Siroko diskreciono ovlaséenje Republickog javnog tuzioca za donosenje
odluke o upuéivanju, u svojoj sustini predstavlja vid pretnje proklamovanoj
samostalnosti zamenika javnih tuzilaca.448 Medutim, trebalo bi reé¢i da precizne
i jasne standarde za premesStaj ne sadrze ni medunarodni dokumenti.
Preporuka (2000) 19 je jedini dokument koji govori o tome u tacki C isticuci da
se mora obezbediti “mobilnost tuzilaca” u skladu sa “potrebama sluzbe”, i da

mobilnost ne bi smela da bude “proizvoljna” i samo na osnovu odluka vlasti.449

Poslednje izmene zakona sa zamasnim naslovom Zakon o organizaciji i
nadleZnosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i
korupcije uspostavljaju novi vid upuéivanja. Tim zakonom uvodi se upucivanje
kao jedan od nacdin za popunjavanje sastava posebnih odeljenja visih

tuzilastava za borbu protiv korupcije.

Clan 65. Zakona o javnom tuzilastvu sadrzi pravila o nespojivosti
javnotuzilacke funkcije sa drugim funkcijama, poslovima i interesima. U stavu
1. tog Clana odreduje se krug poslova i funkcija apsolutno nespojivih sa
javnotuzilackom funkcijom. Davanje pravnih saveta ili pruzanje pravnih usluga
uz nadoknadu uvodi se u krug poslova nespojivih sa funkcijom u javnom
tuzilastvu. Ako na normu koja predvida zabranu struéne pravne pomo¢i uz
nadoknadu primenimo tradicionalni metod tumacenja argumentum a

contrario, dolazimo do zaklju¢ka da pruZanje pravnih saveta ili usluga bez

448 Slicnu odredbu je imao i jedan od nacrta Zakona o javnom tuzilastvu i to reSenje je bilo
kritikovano od eksperata Saveta Evrope. Eksperti su smatrali da bi u sluéaju upuéivanja bez
saglasnosti zamenika javnog tuZioca trebalo predvideti ili prigovor na upuéivanje ili skratiti
period upucéivanja. Uzgred, upucéivanje je normirano na vrlo sli¢an nacin kako je bilo uredeno u
Zakonu o drZzavnom tuzio$tvu, Kraljevine Jugoslavije iz daleke 1929. godine (V.: Sluzbene novine
Kraljevine Jugoslavije, br. 73/1929).

449 P, Cornu, glavni tuzilac kantona Neuchétel, Svajcarska, Mislienja eksperata o Zakonu o
Jjavnom tuzilastvu Republike Srbije, 10. (dokument u posedu autora G.1.)
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nadoknade nije zabranjeno i da takva aktivnost nije nespojiva sa
javnotuzilackom funkcijom. Dakle, Zakon sadrzi optimalno resenje za razliku
od reSenja u nekim drugim zemljama iz okruzZenja, Rumuniji recimo, koje su
posegle za ekstremnim reSenjima i zabranile javnim tuZiocima svako davanje
pravnih usluga ili saveta.45° U vezi sa primenom pravila o nespojivosti trebalo
bi imati na umu da DrZzavno veée tuzilaca, jo§ uvek, nije odredilo koje su
funkcije, poslovi i privatni interesi suprotni javnotuzilackoj funkciji, zbog ¢ega

se odredbe o nespojivosti u praksi i ne mogu primenjivati.

Sa druge strane, kao apsolutno spojivo sa duzno$éu u javnom tuzilastvu
odredeno je bavljenje nastavnom i nauénom delatnoséu, uz naknadu, i za

takvu vrstu aktivnosti se ne zahteva posebno odobrenje.

Prilicno staromodno deluje odredba iz st. 7. ¢l. 65. koja postavlja stroge
uslove za studijska i struéna putovanja tuzilaca i zamenika u inostranstvo.
Zahteva se posebna odluka DrZzavnog veca tuZzilaca kojom se odobrava ucesée u
putovanju, a kojoj prethodi pribavljanje misljenja neposredno viSeg javnog
tuzioca ili javnog tuZioca, razmatranje ocene o radu iz li¢nog lista javnog
tuzioca, odnosno zamenika javnog tuzioca. Prilikom odobravanja ucesca u
studijskom ili stru¢nom putovanju razmatra se i poznavanje stranog jezika od
javnog tuzioca ili zamenika koji bi trebalo da putuje na studijsko odnosno
struéno usavrsavanje. Zakonska odredba o studijskim i struénim putovanjima
upotpunjena je ¢l. 81. st. 2. Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima. Tom
odredbom napravljen je izuzetak u odnosu na rezim odobravanja putovanja,
time $to je predvideno da se o stru¢nim putovanjima u inostranstvo javnog
tuzioca, zamenika javnog tuzioca ili zaposlenih u organizaciji strukovnih i
stru¢nih udruzenja, Republicki javni tuzilac samo obavestava. Dakle, umesto
sistema odobrenja, kada se radi o putovanjima u organizaciji strukovnih i

struénih udruZenja, dovoljna je prijava Republi¢kom javnom tuziocu.

450 P. Cornu, Misljenje eksperata o Zakonu o javnom tuzilastvu, PCRED/DGI, Strazbur 2002, 21.
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Pored ¢lana 65. na sukob interesa u javnom tuzilastvu primenjuju se i opsta
pravila o utvrdivanju sukoba interesa funkcionera sadrZzana u odredbama
Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (¢l. 34). Jedno od pravila je da
¢lanstvo u strukovnim udruZenjima i organima strukovnih udruzenja ne moze
da predstavlja sukob interesa, premda je funkcioner duzan da i takvu vrstu

¢lanstva prijavi Agenciji za borbu protiv korupcije.

O sumnji da postoji nespojivost nadredeni javni tuzilac pismeno obavestava
Republickog javnog tuzioca, dok je Republicki javni tuzilac duzan da o sumnji
u postojanje nespojivosti obavesti Vece (¢l. 66). Kada sazna i oceni da je
verovatno postojanje nekog od razloga koji je predviden ovim zakonom, javni
tuzilac je duzan da pokrene postupak odluéivanja o nespojivosti funkcije nizeg
javnog tuzioca ili zamenika javnog tuZioca pred Republi¢kim javnim tuZiocem.
Za vodenje i odluéivanje o nespojivosti Republickog javnog tuZioca u sluéaju

verovatnoce da postoji nespojivost nadlezno je Vece.

U situaciji kada Republicki javni tuzilac utvrdi da su funkcija ili posao koji
vrsi javni tuzilac ili zamenik javnog tuZioca nespojivi sa javnotuzilackom
funkcijom, a ne postoje razlozi za razreSenje, o tome obavestava neposredno
viSeg javnog tuzioca, javnog tuzioca ili zamenika javnog tuzioca na koga se
odluka o nespojivosti odnosi. Drzavno vece tuzilaca o svom stavu da postoji
nespojivost funkcija, poslova i interesa Republickog javnog tuzioca sa
njegovom funkcijom u javnom tuZilaStvu, o tome obaveStava samog
Republickog javnog tuzioca, a u slucaju da nespojivost predstavlja razlog

razreSenja, o tome obavestava Vladu.

U vezi sa pitanjem nespojivosti namece se dilema o nacéinu otklanjanja
antinomije izmedu Zakona o javnom tuzilastvu i Zakona o Agenciji za borbu
protiv korupcije. Ova dva propisa oprec¢no ureduju nacin pokretanja postupka i

odlucivanje o nespojivosti odnosno sukobu interesa.45* U vezi sa antinomijom

451 1z odluke Ustavnog suda Srbije IUz broj 1239/2010, proishodi da nespojivost i sukob
interesa imaju istovetno znacenje.
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ova dva zakona namece se dilema o nacinu njenog otklanjanja, odnosno koji od
propisa ¢e se primenjivati u slucaju njihove medusobne protivrecnosti.
Otklanjanje protivrecnosti po pravilu vrs§i se upotrebom argumenta a
cohaerentiae. Pravila za uklanjanje protivreénosti iz ovog argumenta
izrazavaju se kroz maksime lex posterior derogat legi priori (potonja norma
ukida raniju normu iste pravne snage koja joj protivreci), lex superior derogat
legi inferiori (viSa norma ukida nizu normu koja joj je opre¢na), i na kraju lex
specialis derogat legi generali (specijalna norma ukida ops$tu normu, ako joj
opsSta norma protivreéi).452 S obzirom na to da je Zakon o Agenciji za borbu
protiv korupcije donet nakon Zakona o javnom tuzilastvu, pravilo lex posterior

ide u prilog primene Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije.

4.1.1.5. Izbor

Clan 74. normira osnovna pravila za izbor javnih tuzilaca, a ¢l. 75. osnovna
pravila za izbor zamenika javnih tuzilaca. Saglasno uobicajenoj zakonodavnoj
tehnici, citirane su odredbe Ustava Republike Srbije o izboru javnih tuZilaca i

zamenika javnih tuzilaca, a zatim je izvrSena njihova razrada.

Javne tuzioce bira Narodna skupstina na predlog Vlade. Ovako ureden
postupak stvara mogucnost za uticaj politike na izbor javnih tuzilaca. Izbor
javnih tuzilaca od parlamenta kritikuje Venecijanska komisija ukazuju¢i da se
na taj nacin pravi razlika izmedu Sefova tuzilastva, kao nosilaca politickog
mandata, i zamenika javnih tuzilaca, kao drzavnih sluzbenika.453 Osim Sto

uspostavlja podelu tuzilastva na strucni i politicki deo, izbor javnih tuZzilaca u

452 Neki autori uklanjanje antinomije pomoéu navedenih pravila smatraju upotrebom
sistemskog tumacdenja. (V.: Z. Harasi¢, Argumentacija u odlukama hrvatskih sudova,
doktorska disertacija, Split 2003, 59)

453 Strasbourg, 18 March 2008 Opinion 467 / 2008 CDL-AD(2008)005 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion on the Draft Amendments
to the Law on the State Prosecutor of Montenegro, Adopted by the Venice Commission at its 74th
Plenary Session (Venice, 14-15 March 2008) on the basis of comments by Mr Paul W. M.
Broekhoven (Netherlands, Expert for the Directorate of Co-operation of the Directorate General for
Human Rights and Legal Affairs) Mr Harry Gstohl (Member, Liechtenstein) Mr Jorgen Steen

Serensen (Member, Denmark), §29, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2008)005-€, 24.9.2018.
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Parlamentu ima i druge nedostatke. Prema misljenju jednog eksperta Saveta
Evrope na tekst nacrta Zakona o javnom tuzilastvu, “opisani postupak” izbora
staresina tuzilastva u Narodnoj skupstini ukazuje na to da “kandidat koji nema

saglasnost politi¢ke vlasti nema Sanse da bude izabran, ¢ak i ako je najbolji”.454

Venecijanska komisija jedino u pogledu izbora najviSeg tuzioca u
parlamentu uocava neke prednosti, jer takav postupak izbora daje demokratski
legitimitet nosiocu najvise javnotuzilacke funkcije. Medutim, istovremeno se
uocava i rizik od politizacije izbora u parlamentu i zato preporucuje
mehanizme za sprecavanje politizacije. Moguéi mehanizmi zastite od
politizacije su da izbor vrhovnog tuzioca bude pripremljen od strane
parlamentarnog odbora, koji uzima u obzir savete struénjaka da izbor vrsi
kvalifikovana vec¢ina za postizanje konsenzusa i sl.455 U drustvima bez tradicije
vladavine prava, ipak, malo je verovatno da izbor najviSeg tuzioca u
parlamentu moze da ima prednosti, StaviSe, mnogo je verovatnije da takav
model izbora nosi rizik od politizacije i samim tim rizik od kriviénog gonjenja

pod senkom politike.

Trebalo bi redi i to da Zakon o javnom tuzilastvu pokusava da “popravi”
ustavna pravila o izboru javnih tuzilaca dajuci ovlaséenje Vecu da Vladi uputi
predlog kandidata za javne tuzioce. Ovlas¢enje Drzavnog veéa tuzilaca da
predlozi kandidata skroman je pokusaj da se ogranici uticaj Vlade i politike na

izbor javnih tuzilaca.

Nacin izbora stareSina tuZilaStava stvara prostor za uticaj politike na rad
javnog tuzilastva, Sto je protivno standardima sadrzanim u dokumentima dva

glavna medunarodna udruzenja tuzilaca. U Standardima profesionalne

454 M. Salustro, Ekspertsko misljenje o novim Nacrtima zakona o javnom tuzilastvu i
Drzavnom vecu tuzilaca, Beograd 2007, 11. (dokument u posedu autora G.1.)

455 Strasbourg, 3 January 2011 Study N° 494 / 2008 CDL-AD(2010)040 Or. Engl. European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report on European
Standards as Regards the Independence of the Judicial System: Part II — The prosecution
service, Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary session (Venice, 17-18
December 2010) on the basis of comments by Mr James Hamilton (Substitute Member,
Ireland) Mr Jorgen Steen SORENSEN (Member, Denmark) Ms Hanna Suchocka (Member,
Poland), § 36, https://rm.coe.int/1680700a60, 24.9.2018.
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odgovornosti i pregledu osnovnih prava i duznosti tuzilaca, Medunarodnog
udruZenja tuzilaca, stoji da bi tuZzilac u sprovodenju ovlaséenja trebalo da bude
“nezavisan i slobodan od politickih uticaja”.45® Veoma aktivho Evropsko
udruZenje sudija i tuzilaca za slobodu i demokratiju “MEDEL” ide dalje i u
svojoj Deklaraciji o principima javnih tuZilaca, usvojenoj u Napulju 1996.
godine, uspostavlja branu uticaju politike kroz zahtev da “postavljenje tuzilaca
mora biti u nadleznosti Vrhovnog saveta pravosuda”, koji moze biti zajednicki

za sudije i tuzioce ili zasebni za tuzioce.457

Premda postoje drzave Evrope u kojima su tuzilastva funkcionalno
povezana sa vladom, uvereni smo da takav sistem nije podesan za Srbiju.
Kada izvodimo takav zaklju¢ak, u vidu imamo tradicionalnu superiornost
izvr$ne vlasti u Srbiji i ¢injenicu da se nadmo¢ vlade cesto proteZe i na
drzavne organe izvan izvrsne vlasti, kao i da svaki politi¢ki uticaj ugrozava

pravilno funkcionisanje tih organa.

Zbog cega je neophodno da javni tuzilac bude izvan domasaja politike?
Jedino tuzilastvo koje poseduje potrebne garancije samostalnosti moze
odgovoriti zadacima koji se pred njega postavljaju. I ne samo to. Samostalnost
tuzilastva i nezavisnost javnih tuzilaca i zamenika u odludivanju morala bi da
bude normirana prema zadacima koji se pred tuzilastvo postavljaju. Kada to
kazemo, imamo u vidu promenu koncepta krivicne procedure u pravcu
ukidanja tzv. sudske istrage i njenog zamenjivanja tzv. tuzilackom istragom.458
Dakle, samo samostalno javno tuzilastvo i javni tuzilac koji je nezavisan u radu

mogu prakti¢no i u punom kapacitetu da ostvaruju funkciju krivicnog progona

456 International Association of Prosecutors, Standards of professional responsibility and
statement of the essential duties and rights of prosecutors, The Hague 1999, 6,
http://www.iap-association.org/getattachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-

(1)/English.pdf.aspx, 23.5.2018.

457 www.medelnet.org./pages/89 2.html, 1.8.2018.

458 Znatno proSirivanje nadleZnosti javnog tuzioca izvrseno je i vaze¢im Zakonikom o krivic(nom
postupku ("Sluzbeni glasnik RS", br.72/2011), kao i Zakonikom o krivicnom postupku iz. 2006.
godine, Shuzbeni glasnik RS, br. 46/2006. V.: M. Skulié, V. Bajovié, Novine i izmene Zakonika o
krivicnom postupku iz 2006. godine u poredenju sa Zakonikom o kriviénom postupku iz 2001.
godine, Beograd 2007, 15.
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i da vrSe druge aktivnosti u krivicnom postupku (oportunitet krivicnog
gonjenja u opstem krivicnom postupku i postupku prema maloletnicima). Bez
nezavisnosti tuzilastva i samostalnosti u radu javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca, ovlaséenja tuzilaca su u sustini ovlaséenja organa ili pojedinaca koji

nad njima ostvaruju kontrolu.

U prilog shvatanju da tuZilastvo u Srbiji mora organizaciono i funkcionalno
da bude odvojeno od egzekutive idu i specificne prilike u Srbiji. Naime,
Tuzilastvo u Srbiji ima visoko postavljene zadatke u suzbijanju kriminala.
Neretko je zadatak tuzilastva da preduzme krivicno gonjenje osoba povezanih
sa zvanicnicima izvrsne, zakonodavne, pa i sudske vlasti ili gonjenje pojedinaca
koji pripadaju nekoj od ovih vlasti. U takvoj situaciji samo potpuno samostalno
i funkcionalno nezavisno tuzilastvo moze da odgovori zadatku i efikasno vrsi

progon ucinilaca kriviénih dela.459

U ¢lanu 74. i 75. Zakona o javnom tuzilastvu sadrzana su osnovna pravila za
izbor, koja su dopunjena opstim aktima Drzavnog veca tuzilaca. To su
Pravilnik o kriterijumima i merilima za ocenu struc¢nosti osposobljenosti i
dostojnosti kandidata u postupku predlaganja i izbora nosilaca javnotuzilacke
funkcije,4° Pravilnik o programu i nacinu polaganja ispita na kome se
proverava strucnost i osposobljenost kandidata koji se prvi put bira na funkciju

zamenika javnog tuzioca4¢! i Poslovnik o radu Drzavnog veéa tuzilaca.462

Clan 76. Zakona u stavu 1. sadrZi opste uslove za izbor javnih tuzilaca ili
zamenika javnih tuzilaca. Kandidat za funkciju u javnom tuzilastvu mora da
bude drzavljanin Republike Srbije koji ispunjava opste uslove za rad u
drzavnim organima, koji je zavrsio pravni fakultet, poloZio pravosudni ispit i

dostojan je funkcije javnog tuzioca. U tekstu odredbe se potkrala greska.

459 Gledista smo da je nezavisnost italijanskog tuzilastva, inace identi¢na nezavisnosti sudstva,
doprinela rezultatima tuZilastva Italije u borbi protiv organizovanog kriminala. (V.: G. Tli¢ et al.,
Polozaj javnog tuzilastva u Republici Srbiji i uporedno pravna analiza, Beograd 2007, 116-121).

460 http://www.dvt.jt.rs/akti-veca/, 1.10.2018.

461 http://www.dvt.jt.rs/akti-veca/, 1.10.2018.

462 http://www.dvt.jt.rs/akti-veca/, 1.10.2018.
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Prilikom nabrajanja opsStih uslova za izbor dostojnost se dovodi u vezi
iskljuéivo sa funkcijom javnog tuZioca, Sto bi moglo da upuéuje na pogreSan
zakljucak da za obavljanje funkcije zamenika javnog tuZioca, dostojnost nije
opsti uslov. Zbog toga bi ovu odredbu trebalo upotpuniti tekstom “ili zamenika

javnog tuzioca”, ¢ime bi se otklonila pomenuta nedoumica.

Dostojnost kao uslov za izbor ili napredovanje u javnom tuzilastvu moze se
razmatrati i sa stanovista saglasnosti, tog uslova, sa Misljenjem br. 9.
Konsultativnog veéa evropskih tuzilaca,403 koje kaze da imenovanje i
napredovanje tuzilaca treba da se zasniva na objektivinim i unapred poznatim
kriterijumima poput stru¢nosti i iskustva. Iako se kompetentnost i
profesionalno iskustvo navode u okviru egzemplarnog nabrajanja, Sto znaci da
se time ne iscrpljuje lista moguéih kriterijuma za izbor i napredovanje i da
Misljenje br. 9. ne isklju¢uje moguénost da se i dostojnost propise kao uslov za
izbor ili napredovanje, nema sumnje da se dostojnost ne moze podvesti pod
objektivne kriterijume za izbor i napredovanje na kojima insistira

Konsultativno veée.

U struénim krugovima se, u vezi sa ovom temom, vodi intenzivna polemika
o prirodi i sadrzini dostojnosti kao opsteg uslova za obavljanje funkcije u
javnom tuzilastvu. U toj polemici zapazen je stav prema kome dostojnost kao i
podobnost jesu uslov vrSenja duznosti u pravosudu u autoritarnim sistemima.
Demokratski sistemi nisu moralno homogeni, tako da je drzavama sa
demokratskim sistemima primereniji integritet464 kao opsti uslov za obavljanje

funkcije u pravosudu.

463 Council of European Prosecutors (CCPE), Opinion No.9 (2014) of the Consultative
Council of European Prosecutors to the Committee of Ministers of the Council of Europe on
European norms and principles concerning prosecutors, § 51, https://rm.coe.int/
168074738b, 4.11.2018.

464 U domac¢im dokumentima i strucnoj literaturi ne moZe se sresti definicija integriteta sudija i
tuzilaca. Cesto se isti¢e da je to nedovoljno jasan ili razgovetan pojam, koji bi mogao da oznadava
ponasanje na drustveno poZeljan nacin, neSto izmedu "povucenosti i uceséa". U Holandiji
integritet tuZilaca opisuje se kao ponasanje "koje ne daje povoda da se o njemu raspravlja".
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Za javnog tuzioca i zamenika javnog tuZioca moze biti izabrano lice koje,
pored opstih uslova, ispunjava i dopunske uslove. Osnovni dopunski uslov je
odgovarajucée radno iskustvo u pravnoj struci nakon polozZenog pravosudnog
ispita. Za zamenika javnog tuzioca koji se prvi put bira na funkciju provera
strucnosti i osposobljenosti vrsi se i polaganjem struc¢nog ispita koji organizuje
Drzavno vece tuzilaca. Sa druge strane, kandidat za zamenika javnog tuZioca
koji se prvi put bira na funkeiju u osnovnom javnom tuzilastvu i koji je zavrsio
pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji nije duzan da polaze ispit koji
organizuje Drzavno vete tuzilaca, ve¢ se njemu kao merilo strucnosti i
osposobljenosti uzima zavrsna ocena na pocetnoj obuci na Pravosudnoj

akademiji (¢l.77a).

Odredbe sadrzane u ¢lanovima 78-80. Zakona o javnom tuzilastvu ureduju
oglasavanje izbora za javne tuzioce i zamenike, podnoSenje prijava kandidata i
pribavljanje podataka i misljenja. Ovaj postupak sprovodi Drzavno vete
tuzilaca, koje pribavlja podatke i misljenja o stru¢nosti, osposobljenosti u radu
i dostojnosti kandidata. Podaci i misljenja pribavljaju se od organa i

organizacija u kojima je kandidat radio u pravnoj struci.

U drugom odeljku, glave pet Zakona normira se postupak izbora. U vezi sa
postupkom izbora javnih tuzilaca i zamenika u ¢l. 81. predvida se da Drzavno
vete tuzilaca obavlja razgovor sa kandidatom. Obavezan razgovor sa
kandidatom mogao bi u znatnoj meri da doprinese objektivnosti odluke o
predlaganju ili izboru, da je kojim slu¢ajem propisana sadrzina razgovora i
eventualno predvideno bodovanje kandidata nakon razgovora, tako da bi u

tom pravcu trebalo izmeniti ¢l. 81. Zakona.

U stavu prvom clana 82. Zakona odreduje se da pri predlaganju i izboru
kandidata za javnotuzilacku funkciju Drzavno veée tuZilaca sastavlja rang-listu
kandidata na osnovu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata, a
prema kriterijumima i merilima za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i

dostojnosti koje propisuje Drzavno vece tuZzilaca, u skladu sa zakonom.

207



Odredba iz st. 1. ¢l. 82. Zakona ukljuéuje i obavezu Vecéa da donese opsti akt na
bazi koga bi se vrsila kvantifikacija struénosti, osposobljenosti i dostojnosti i
sastavljale rang liste kandidata. Dok merenje struc¢nosti i osposobljenosti ima
smisla, takvo reSenje u pogledu dostojnosti je u najmanju ruku problematic¢no.
Prema st. 4. ¢lana dostojnost predstavljaju moralne osobine koje tuzilac ili
zamenik poseduju, kao i ponasanje u skladu sa njima. Dakle, Drzavno vece
tuzilaca bi trebalo da propiSe kriterijume i merila za ocenjivanje stepena
moralnosti tuzilaca i zamenika, kao kriterijume i merila za gradiranje
moralnosti ponasanja nosilaca javnotuzilacke funkcije?4s Takav pokusaj
morao bi da doZivi potpuni neuspeh, zato je jedino prihvatljivo resenje da
Drzavno vece propisuje kriterijuma za utvrdivanje dostojnosti, odnosno
nedostojnosti za obavljanje funkcije u javnom tuzilastvu, uz pretpostavku

dostojnosti koja u postupku predlaganja i izbora moze da bude oborena.

U stavovima 2, 3, i 4. susreCemo normativni pokusaj da se odredi sadrzina
pojmova strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti. Strucnost se definiSe kao
profesionalna kompetentnost za obavljanje duznosti u javnom tuzilastvu i to u
smislu posedovanja relevantnih teorijskih i prakti¢nih znanja. Osposobljenost
javnih tuzilaca i zamenika, prema zakonskoj definiciji, predstavlja umesnost,
sposobnost da se formira profesionalni stav i spremnost da se teorijska i
prakti¢na znanja primene u procesu donosenja odluka. Dostojnost oznacava
moralne standarde koje tuzilac ili zamenik tuzioca mora da ispunjava i ona se i
utvrduje na osnovu ugleda u profesionalnom okruzenju, kao i na osnovu
ponasanja pri obavljanju funkcije i van nje. Veoma cesto koriS¢éenje pojma
dostojnost osporava sa argumentacijom da bi u demokratskim drustvima, koja
nisu moralno homogena, od tuzilaca trebalo zahtevati integritet a ne
dostojnost, jer dostojnost podrazumeva ocenu liénih i profesionalnih
karakteristika sa stanovista preovladuju¢eg moralnog shvatanja sredine u kojoj
tuzilac zivi i radi, sto je tesko odredivo u demokratskom i eticki pluralistickom

drustvu. Budimpestanske smernice na tragu takvog shvatanja isticu da “ javni

465 Tuzilac ili zamenik mogli bi da budu nedostojni, srednje dostojni i nedostojni i sl.
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tuzioci ne smeju postupcima u privatnom zivotu da ugroze integritet,
pravicnost i nepristranost javnog tuzilastva ili opravdanu predstavu o

integritetu, pravi¢nosti i nepristrasnosti javnog tuzilastva”.46¢

U istom c¢lanu u stavu 5. preporucuje se i predlaganje i izbor kandidata
proporcionalno nacionalnom sastavu stanovnistva na podrud¢ju na kome

tuzilastvo za koje se vrsi predlaganje i izbor ostvaruje nadleznosti.

Javni tuzilac i zamenik koji se prvi put bira na funkciju zakletvu polazu pred
predsednikom Narodne skupstine. Jedino Republicki javni tuzilac zakletvu
polaze pred Narodnom skupstinom, Sto je, pretpostavljamo, posledica
¢injenice da on vrsi nadleznost u okviru prava i duznosti Republike. Nakon
polaganja zakletve organizuje se svecana sednica na kojoj izabrani javni tuZilac
ili zamenik stupa na funkciju u tuzilastvo u koje je izabran. Svecana sednica je
bitan statusni momenat, buduéi da izabranom nosiocu funkcije od tog trenutka

prestaje prethodna funkcija u tuzilastvu.

Zakonom se posebno ureduje situacija kada bez opravdanog razloga
izabrani javni tuzilac ili zamenik ne stupi na funkeciju u roku od trideset dana.
Usled nestupanja na duznost smatra se da izbora nije ni bilo, o ¢emu odluku
donosi Republicki javni tuZilac. Po prigovoru na odluku Republickog javnog
tuzioca odlucuje Drzavno vece tuzilaca. Kada Republicki javni tuzilac ne stupi
na duznost, Drzavno vece tuzilaca donosi prvostepenu odluku, dok odluku po

prigovoru donosi nadlezni odbor Narodne skupstine (¢l. 86).

4.1.1.6. Prestanak funkcije

U ¢l. 87. navode se razlozi za prestanak funkcije. Javnom tuziocu ili
zameniku javnog tuzioca prestaje funkcija na licni zahtev, kada navrsi radni
vek, kada trajno izgubi radnu sposobnost ili kad bude razresen. Razlozi za

prestanak funkcije prema uzroku mogu se podeliti u tri grupe: licne, u koje

466 Furopean Guidelines on Ethics and Conduct for Public Prosecutors (“The. Budapest
Guidelines”),http://www.procuracassazione.it/procurageneraleresources/resources/cms/docum
ents/CPGE_20050531_Conference_6_Budapest_en.pdf, 26.10.2018.
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ubrajamo svojevoljni prestanak funkcije na licni zahtev; objektivne, usled
navrsetka radnog veka ili trajnog gubitka radne sposobnosti; i subjektivne,
usled razresenja od funkcije zbog nesavesnosti, nestru¢nosti ili profesionalne

krivice utvrdene u disciplinskom postupku.

U ¢l. 88, 89, 90. i 91. ureduju se uslovi, postupak, odreduju rokovi i
nadleznost za donosenje odluke o prestanku funkcije na li¢ni zahtev, usled
navrSetka radnog veka i usled trajnog gubitka radne sposobnosti. Postupak za
utvrdivanje razloga za prestanak funkcije javnog tuzioca na li¢ni zahtev, usled
navrSenja radnog veka ili trajnog gubitka sposobnosti za obavljanje funkcije,
vodi Drzavno veée tuzilaca, a o utvrdenim razlozima Drzavno veée tuZilaca
donosi odluku koju dostavlja Narodnoj skupstini. U slucaju da se radi o
prestanku funkcije zamenika javnog tuzioca, iz pomenutih razloga, postupak

vodi i odluku donosi Drzavno veée tuzilaca.

Odluka o prestanku funkcije na liéni zahtev je konstitutivne prirode, tako da
do trenutka njenog donoSenja zahtev za prestanak funkcije moZe da bude
povucen i u tom slucéaju javni tuzilac ili zamenik tuzioca nastavlja da vrsi

funkciju kao da zahtev nije bio podnet.

Zakon, istina, sumarno propisuje proceduru za utvrdivanje razloga za
prestanak duznosti usled trajnog gubitka radne sposobnosti odredujuéi da se
nesposobnost za vrSenje funkcije u javnom tuzilastvu utvrduje na osnovu
misljenja struéne komisije nadleznog organa. U ¢l. 90. st. 2. Zakona posebno se
propisuje da odluku o upuéivanju na obavezan zdravstveni pregled donosi
Drzavno vece tuzilaca, na predlog javnog tuzioca, neposredno viseg javnog
tuZioca i samog javnog tuZioca, odnosno zamenika javnog tuzioca. Posebno
propisivanje procedure upucéivanja na obavezni zdravstveni pregled stvara
izvesnu nedoumicu. Najpre, nije jasno da li se radi o obaveznom upuéivanju na
zdravstveni pregled zarad utvrdivanja nesposobnosti za vrsenje funkcije ili o
narocitom zdravstvenom pregledu koji se vrs$i periodicno odnosno prema

ukazanoj potrebi? Ukoliko bi se tumacenjem doslo do zakljucka da se radi o

210



upuéivanju na zdravstveni pregled radi utvrdivanja nesposobnosti za
obavljanje duZnosti, po logici stvari otvara se jedna druga dilema, a to je dali je
predlog Veca obavezan uslov za pokretanje postupka i da li nepostojanje
predloga, citav postupak ¢ini procesno manjkavim. Prilikom redakceije
zakonskog teksta, svakako bi trebalo precizirati ovu normu i samim tim

otkloniti iznete dileme.

Zatvorska kazna od najmanje Sest meseci predstavlja apsolutni razlog za
razreSenje. Sa druge strane, izvrSenje prekrsaja ili privrednog prestupa ili
osuda za kriviéno delo kada nije izre¢ena zatvorska kazna ili je izrecena kazna
zatvora u trajanju kraéem od Sest meseci, moZe da bude razlog za razreSenje
ukoliko priroda kaznjivog dela ili okolnosti pod kojima je delo izvrseno javnog
tuzioca ili zamenika javnog tuzioca Cine nedostojnim funkcije. O tome kakve
posledice po dostojnost ima izvrSenje kaznjivog dela kada to nije apsolutni
razlog za razreSenje utvrduje organ koji sprovodi postupak, a to je Drzavno

vece tuzilaca.

Clan 93. nosi naziv posebno o nestruénom vrsenju. Nosilac javnotuzilacke
funkcije nestru¢no vrsi funkeiju ukoliko dobije ocenu ,ne zadovoljava“ shodno
kriterijumima i merilima za vrednovanje rada javnih tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca, stoji u ¢l. 93. Zakona. Ukoliko ovaj ¢lan dovedemo u vezu sa ¢l. 92.
Zakona u kome su nabrojani svi razlozi za razreSenje i paralelno tumacimo ta
dva ¢lana, pada u oéi da javni tuzilac i zamenik mogu da budu razreseni zbog
nestrucnosti i nedostojnosti, ali ne i zbog neosposobljenosti. Dakle, Drzavno
vece predlaze za izbor javnog tuZioca i bira zamenika javnog tuzioca na osnovu
kriterijuma i merila za ocenu struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti (¢l. 82),
ali kod razresenja osposobljenosti nema. Ukoliko je osposobljenost uslov da bi
neko bio tuzilac i zamenik tuzioca argument a fortiori ili razlog “tim pre”
nalaze da neosposobljenost bude uslov za razreSenje. Neuskladenost uslova za
predlaganje i izbor sa uslovima za razreSenje produkt je pravnicke aljkavosti i
prilikom izmena Zakona svakako da bi ukazane neuskladenosti trebalo

otkloniti.

211



Postupak za razreSenje moze da inicira bilo koje pravno ili fizicko lice,
medutim. postupak se pokrece na osnovu predloga nadredenih javnih tuzilaca,
disciplinskih organa, ministra nadleznog za pravosude i organa nadleznih za
vrednovanje rada u tuzilastvu. Drzavno vele, takode, moze da pokrene
postupak za razresenje i u tom slucaju Veée odlucuje o sopstvenom predlogu za
razreSenje, suprotno principu podele procesnih uloga, izlaze¢i iz okvira

prvenstveno decizivne funkcije koju ima u postupku za razresenje.

Postupak razreSenja i poloZaj nosioca javnotuzilacke funkcije regulisan je ¢l.
95. i 96. Zakona o javnom tuzilastvu. U pogledu nacina normiranja razresenja i
polozaja javnih tuzilaca i zamenika u postupku mogu se izneti brojne
primedbe. Prva primedba tice se ¢lana 95. i neprimereno kratkog roka od 45
dana u kome je Drzavno vece tuzilaca duzno da okonca postupak za razresenje.
U vezi sa tim trebalo bi reé¢i da se radi o intrukcionom roku, jer Zakon nije
predvideo procesne sankcije za slucaj da Vete ne okoncéa postupak u
zakonskom roku. Clan 96. trebalo bi poboljsati preciziranjem poloZaja javnog
tuzioca i zamenika u postupku za razresenje. Preciziranjem bi izriito trebalo
predvideti da usmenom izlaganju pred Vetem moze da prisustvuje zastupnik
lica protiv koga se sprovodi postupak i da obrazlaze slucaj, ¢ime bi se
obezbedilo pravo na odbranu i polozaj tuZioca i zamenika u postupku za

razreSenje saobrazno sa Smernicama UN o ulozi javnog tuzilastva.467

Zakon u ¢l. 95. st. 1. predvida da Drzavno vece tuzilaca utvrduje razloge za
razreSenje u postupku zatvorenom za javnost. Opravdanost apsolutnog
iskljucenja javnosti trebalo bi ceniti uporedivanjem tog reSenja sa praksom
Evropskog suda za ljudska prava. U odlukama Albert and Le Compte protiv
Belgije i H. protiv Belgije, Evropski sud za ljudska prava zauzima stav da
strukovni prekrsajni postupci mogu da se odvijaju bez prisustva javnosti, ali da

potpuno iskljucenje javnosti, ipak, nije opravdano. Prilikom odluke da li da se

467 Guidelines on the Role of Prosecutors, Adopted by the Eighth United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September
1990. U.N. Doc. A/CONF.144/28/Rev.1 at 189 (1990),
https://www.ohchr.org/EN/Professionalinterest/Pages/RoleOfProsecutors.aspx, 28.6.2017.
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iskljuéi javnost, trebalo bi uzeti u obzir interese ¢uvanja profesionalne tajne,
privatnog zivota i sli¢no.46® Stavovi sadrzani u odlukama Evropskog suda za
ljudska prava cesto se koriste kao argument autoriteta za dokazivanje neke
teze. Ako citirane odluke iskoristimo kao argument autoriteta za izmenu ¢l. 95.
st. 1. tada bi odredbu o iskljucenju javnosti trebalo modifikovati i uvesti
iskljuCenje javnosti kao moguénost i to na zahtev javnog tuzioca ili zamenika

tuZioca ili kada je to neophodno zbog cuvanja profesionalne tajne.

Zakon o javnom tuzilastvu postupak za razreSenje, neopravdano, normira
kao posebnu vrstu postupka u odnosu na disciplinski postupak, Sto za
posledicu ima da je i za prvostepeni i drugostepeni postupak funkcionalno

nadlezno DrZavno vece tuzilaca.

S obzirom na to da odluku o razreSenju zamenika javnih tuzilaca donosi
Vece, a odluku o razresenju javnih tuzilaca Narodna skupstina, odluka o
razreSenju Veca ima konstitutivno dejstvo u pogledu statusa zamenika javnog
tuzioca. U pogledu javnih tuzilaca, ona je prethodni obavezni uslov za
razreSenje, kojim se istovremeno i pokrece postupak za razreSenje, o ¢emu

odlucuje Narodna skupstina na predlog Vlade.

Javnotuzilacka funkcija prestaje s datumom koji Narodna skupstina,
odnosno Drzavno vece tuzilaca navede u svojoj odluci. Tako je u stavu 4. ¢l. 98.
Zakona o javnom tuzilastvu odreden trenutak prestanka funkcije. ReSenje da
funkcija javnom tuziocu i zameniku prestaje donosenjem odluke Skupstine i
Veca delimi¢no obesmisljava kontrolu odluke pred Ustavnim sudom po
zalbi.49 Jednostavno, za javnog tuzioca ili zamenika protiv koga je voden
postupak stvar je sustinski okon¢ana kada mu prestane funkcija, tako da ovo
zakonsko reSenje bitno umanjuje znadaj zalbe Ustavnom sudu. Kazani

argumenti upuéuju na neophodnost izmene ¢l. 98. st. 4. tako Sto bi bilo

468 Presude Albert i Le Compie protiv Belgije, 10. februar 1983., str 34. serija A br.. 58 i H. protiv
Belgije, 30.novembar 1987., 54, serija 127-B, i Nula Mol, Katarina Harbi, Pravo na pravi¢no
sudenje — Vodi¢ za primenu ¢l. 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima, Beograd 2007, 43.
469 Rec je o zalbi Ustavnom sudu iz ¢lana 161. st. 4. Ustava Republike Srbije.
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predvideno da funkcija javnom tuziocu i zameniku prestaje odlukom Ustavnog

suda u postupku po izjavljenoj zalbi na odluku o razresenju.

4.1.1.7. Vrednovanje rada javnih tuzilaca
i zamenika javnih tuzilaca

Glava sedam Zakona o javnom tuzilastvu nosi naziv: “Vrednovanje rada
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca”.47° Vrednovanje rada je nov institut
uspostavljen radi procene struc¢nosti i osposobljenosti tuZzilaca i zamenika u
obavljanju javnotuzilacke funkcije. To zna¢i da bi pravila za vrednovanje
tuzilaca trebala da pruze odgovor na sveprisutnu dilemu u tuzilastvu koja u
zargonu glasi “ko je dobar, a ko los tuzilac” ili Sta svako ko pripada tuzilackoj
organizaciji mora da ispuni da bi napredovao u sluzbi.+ Ideja vrednovanja
rada u tuzilastvu na slican nacin je shvacena i u okolnim drzavama. Takav
zakljucak potvrduju Pravila za ocjenjivanje drzavnih tuzilaca i rukovodilaca
drzavnih tuzilastava u Crnoj Gori, koja s obzirom na sadrzinu kriterijuma,
potkriterijuma kao i indikatora za merenje kriterijuma, upucuju na to da je
zadatak ocenjivanja rada u Crnoj Gori merenje strunog znanja i procesne

osposobljenosti drzavnih tuzilaca.472

Zakon o javnom tuzilastvu predvida dve vrste vrednovanja: periodi¢no i
vanredno. Smisao periodi¢nog ocenjivanja je da se uspostave pravila za
napredovanje javnih tuzilaca i zamenika i da se putem ocenjivanja rada
unapredi javnotuZilacka sluzba. Periodi¢no vrednovanje rada bi samo izuzetno
trebalo da posluzi kao osnov za razreSenje. Na tragu takvog pristupa je
vrednovanje rada sudija i javnih tuzilaca u pokrajini Severnoj Rajni Vestfaliji u

SR Nemackoj. Prema Naredbi Ministarstva pravosuda te pokrajine,

470 Zakon o javnom tuzilastvu navodi da Drzavno vece tuZilaca donosi Pravilnik o kriterijumima i
merilima za vrednovanje rada (€l. 99. st. 2). Taj isti akt u Zakonu o Drzavnom veéu tuzilaca zove
se Pravilnik o merilima za vrednovanje rada javnih tuzilaca i zamenika (¢l. 13).

471 M. Skulié, G. Ili¢, Novi Zakonik o kriviénom postupku, kako je propala reforma, sta da se
radi? Beograd 2012, 166.

472 Cl. 7. i 11. Pravila za ocjenjivanje drzavnih tuZilaca i rukovodilaca drzanih tuzilastava,
Sluzbeni list CG, br. 1/2016 u 66/2016.
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vrednovanje rada sudija i tuzilaca je osnov za donosenje kadrovskih odluka,
sluzi nacelu napredovanja u sluzbi u zavisnosti od rezultata. U postupku
ocenjivanja posebna paznja se poklanja dostojnosti, sposobnosti i struénim

rezultatima.473

Resenje iz ¢l. 93. Zakona o javnom tuzilastvu prema kome jedna negativna
ocena predstavlja osnov za razreSenje,+74 osim $to je suprotno smislu i svrsi
vrednovanja rada, predstavlja i dodatnu pretnju samostalnosti javnih tuZilaca i
zamenika. Zato bi izmenama Zakona trebalo uspostaviti obavezu organa koji
vrsi ocenjivanje, da na sredini perioda redovnog vrednovanja upozori nosioca
funkcije da ¢ée dobiti negativhu ocenu. Druga moguénost je da dve uzastopne
negativne ocene budu uslov za razreSenje zbog nestruc¢nosti. Smisao izmena je
da se kroz neku vrstu upozorenja tuzilac odnosno zamenik podstakne na

poboljsanje strucnosti i istovremeno onemogudi zloupotreba ovog instituta.47s

Postupak vrednovanja sprovodi javni tuZilac uz pribavljanje misljenja
kolegijuma neposredno viSeg javnog tuzilastva, dok vrednovanje rada
zamenika javnog tuZioca vrsi javni tuzilac, uz pribavljanje misljenja kolegijuma
javnog tuzilastva (¢l. 102). Protiv odluke o vrednovanju predvideno je posebno
pravno sredstvo — prigovor Drzavnom vecu tuzilaca. Vrednovanje rada vrsi se
ocenama ,izuzetno uspesno obavlja javnotuzilacku funkciju®, ,uspe$no obavlja

javnotuzilacku funkciju” i ,,ne zadovoljava“.

Pored iznetih primedbi na vrednovanje rada kao osnova za razreSenje,

posebnu kritiku u glavi VII zasluzuju norme o postupku vrednovanja rada

473 Vrednovanje rada sudija i javnih tuzilaca, Naredba Ministarstva pravosuda od 2. maja
2005. godine (2000 - Z. 155), Glasnik Ministarstva pravosuda Savezne pokrajine Severna
Rajna-Vestfalija (dokument u posedu autora G.1.)

474 U Portugalu jedna negativha ocena predstavlja osnov za udaljenje sa duZnosti i
podrazumeva pokretanje postupka za utvrdivanje "podobnosti" za vrsenje funkcije (V.: J.
Costa, Visoki savet javnog tuZilastva Portugala, u: Visoki saveti pravosuda — uporedna
analiza modela u Evropi i regionu, Beograd 2006, 66).

475 Za razliku od naseg Zakona o javnom tuzilastvu, u nekim sistemima periodi¢no ocenjivanje
iskljucivo sluZi kao osnov za unapredenje ¢lanova javnog tuzilastva. Takav sluéaj je u Italiji, u
kojoj ViSi savet magistrature Italije unapredivanje magistrata vrsi na osnovu godina
profesionalnog iskustva i ocene rada. (V.: Lj. Kovacdevi¢. Pravosudni saveti sa duzom tradicijom,
u: Pravosudni saveti, Beograd 2003, 66).
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nosilaca javnotuzilatke funkcije. Clan 102. st. 1. Zakona kaze da je za
vrednovanje rada tuzilaca i zamenika ovlas¢en nadredeni javni tuzilac.
Suprotno tome, eksperti Venecijanske komisije u svojim misljenjima o Nacrtu
pravilnika za ocenu rada tuzilaca u postupku opsteg (re)izbora sugerisu podelu
ovlas¢enja. “ReSenje da se stanoviste o struc¢nosti osobe formira od strane
kolegijuma, a ne jedne osobe, ¢ini nam se odli¢cnim. Ono omogucava da se
izbegne situacija da li¢na prijateljstva i neprijateljstva uticu na evaluaciju”7°.
Clan Komisije Zan Zak Hajnc sli¢nog je stanovista i navodi: “Kada je re¢ o
proceduri evaluacije tuzilaca, sama d¢injenica da se evaluacija prepusta
kolegijumu i da se direktno nadredenoj osobi ostavlja moguénost da se izjasni
o sposobnosti i ponaSanju svojih saradnika, zasluzuje sve pohvale. Time se
uspostavlja, ¢ini nam se, uravnotezeni mehanizam koji pruza razumne
garancije za objektivnost”.477 Dakle, eksperti preporucuju da ovlascenje za
ocenjivanje u postupku vrednovanja rada bude podeljeno izmedu nadredenog
javnog tuzioca i kolegijuma tuzilastva. Imajuéi u vidu uverljivost iznetih
argumenata, stanovista smo da bi proceduru za vrednovanje rada trebalo

izmeniti na nacin na koji to preporucuju eksperti Venecijanske komisije.

4.1.1.8. Disciplinska odgovornost i disciplinski postupak

U osmoj glavi Zakona sadrzane su norme o disciplinskoj odgovornosti i
disciplinskom postupku. U ¢lanu 103. Zakona daje se opsti pojam disciplinskog
prekrsaja, a to je nesavesno vrSenje funkcije ili ponasanje nedostojno
javnotuzilacke funkcije (¢l. 103). Dakle, nesavesnost ili nedostojnost

predstavljaju opsti uslov za postojanje disciplinskog prekrsaja pored prisustva

476 P, Cornu, Mislienje na temu Poslovnik o kriterijumima i merilima za ocenu strucnosti
osposobljenosti i dostojnosti kandidata za nosioce javnotuzilacke funkcije i Kriterijumi i merila za
izbor sudija i predsednika sudova, Neuchatel 2009, 7. koje je sastavni deo Misljenja br. 528 / 2009,
CDL (2009)101,
www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2009)101-€, 27.10.2017.

477 Jean-Jacques Heintz, Criteria and Standards for Election of Judges and Court Presidents, Rules
of Procedures on Criteria and Standard for Evaluation of Qualification, Competence and
Worthiness for Bearers of Public Prosecutor's Function, Strasbourg 2009, 7. koje je sastavni deo
Misljenja br. 528 / 2009, CDL (2009)101, www.venice.coe.int/webforms/documents/

default.aspx?pdffile=CDL(2009)101-€, 27.10.2017.
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elemenata konkretnog disciplinskog prekrsaja. Definicija disciplinskog
prekrsaja iz ¢l. 103. nije uskladena sa drugim povezanim normama Zakona.
Primera radi, Drzavno vece tuzilaca predlaZe za izbor javnog tuZioca i bira
zamenika javnog tuZzioca na osnovu Kkriterijuma za ocenu strucnosti,
osposobljenosti i dostojnosti. Dakle, savesnost nije uslov za predlaganje ili
izbor, ¢ak ni kandidata iz reda javnih tuzilaca i zamenika, iako moze da bude

osnov za razresenje, zbog u¢injenog teskog disciplinskog prekrsaja.

U ¢lanu 104. Zakona odreduju se obelezja disciplinskih prekrsaja. Osim
jezicke nepreciznosti,47%opisi prekrSaja sadrze i brojne druge manjkavosti.
Disciplinski prekrsaji479 ni u jednom slucaju nisu odredeni posledi¢no, ¢ak ni
kada obelezja disciplinskog prekrsaja sama po sebi ne ugrozavaju
javnotuzilacku sluzbu. Disciplinski prekrSaj kod koga bi trebalo predvideti
posledicu kao element prekrsaja je odbijanje nosioca javnotuzilacke funkcije da
“vr$i poslove i zadatke koji su mu povereni” od nadredenog javnog tuzioca (cl.
104. st. 1. alineja 4). Povereni poslovi ili zadaci mogu da sadrze nezakonit nalog
ili nalog kojim se ugrozava ili povreduje neko od nacela po kojima se vrsi
javnotuzilacka funkcija. U tom slucaju poverene poslove i zadatke bi trebalo
odbiti, jer bi izvrSavanjem takvog naloga nastupili negativni efekti po sluzbu,
Sto znaci da nije opravdano svako nepostupanje po poverenim poslovima i
zadacima oznaciti kao disciplinski prekrsaj, ve¢ samo nepostupanje koje za
posledicu ima ugrozavanje ili povredu nacela javnotuzilacke funkcije ili
procesnih odnosno organizacionih principa po kojima postupaju javni tuzioci i
zamenici. Definicije pojedinih prekrsaja ne uklju¢uju i posebne osnove
isklju¢enja kaznjivosti, odnosno ne uzimaju u obzir okolnosti koje bi
opravdavale ponasanje opisano kao disciplinski prekrsaj (npr. ne izraduje

odluke u propisanim rokovima). Poslednja primedba tice se neodredenih,

478 Disciplinski prekrsaj je, recimo, znacajno (vazno) krsenje odredbi Eti¢kog kodeksa (tacka
13. €l. 104). Valjda je prekrsaj kada se znatno ili u vecoj meri krse odredbe Etickog kodeksa.
Postoji i prekr$aj kada se ne odaje postovanje radnom vremenu (ne postuje se radno vreme.
taé. 12. Cl. 104).

479 Samo su tezi disciplinski prekrsaji odredeni posledi¢no.
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bezobalnih pojmova koji se koriste za opisivanje disciplinskih prekrsaja (npr.

upusta se u neprimerene odnose sa strankama).

Disciplinski organi su svojim odlukama obrazovali praksu odluc¢ivanja u
disciplinskim postupcima, koja ima zadatak da kao i sudska praksa predupredi
mogu¢nost donosenja kontradiktornih odluka. Zbog toga ¢emo ovom prilikom
izloziti neke od odluka disciplinskih organa koje bi mogle da imaju karakter

precedenata.

Zamenica Viseg javnog tuzioca u Beogradu oglasena je odgovornom za
disciplinski prekrsaj iz ¢l. 104. st. 1. alineja 1. Zakona o javnom tuzilastvu, jer u
predmetu kojim je bila zaduzena u zakonskom roku nije izjavila Zalbu protiv
presude kojom se Sestorica okrivljenih oslobadaju optuzbe da su izvrsili po
jedno kriviéno delo nasilnicko ponasanje na sportskoj priredbi iz ¢l. 344a st. 2.
u vezi st. 1. KZ-a. Za ucinjeni disciplinski prekr$aj zamenici javnog tuZioca je
izretena disciplinska sankcija javna opomena.48¢ U svom iskazu zamenica
javnog tuzioca je navela da je prvostepeni sud dao pogresnu pouku o roku za
izjavljivanje pravnog leka i da je rok za izjavljivanje zalbe 15 dana, a ne 8 dana
kako pise u pouci prvostepenog suda, kao i da je ona blagovremeno izjavila

zalbu o okviru zakonskog roka od 15 dana.

Disciplinska komisija nije prihvatila iskaz zamenice javnog tuzioca, vec je
zaklju¢ila da ona nije postupala strucno, odgovorno i efikasno i da je
“zanemarila obaveze koje zahteva javnotuzilacka funkcija”. Prilikom izricanja
disciplinske sankcije Disciplinska komisija je uzela u obzir sve okolnosti
slucaja, narocito neujednacen stav Viseg suda u Beogradu u pogledu roka za
izjavljivanje Zalbe protiv presuda za krivicno delo nasilnicko ponasanje na
sportskoj priredbi iz ¢l. 344a st. 2. u vezi st. 1. KZ-a. Prvostepeni disciplinski
organ prilikom izricanja disciplinske sankcije imao je u vidu i ¢injenicu da je

ovo prvi disciplinski prekrsaj koji je zamenica javnog tuzioca ucinila.

480 Ovaj predmet nosi oznaku DVT-DK 4/15.
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U iscrpnom obrazloZenju, medutim, Komisija se nije bavila osnovnim
spornim pravnim pitanjem, a to je da li ovaj disciplinski prekrsaj moZe da bude
ucinjen jednim propustanjem roka za izjavljivanje Zalbe, buduéi da za
oznacavanje radnje izvrSenja ovog disciplinskog prekrsaja zakonodavac koristi
trajni glagol (ne izraduje javnotuzilacke odluke i ne ulaze redovna i vanredna
pravna sredstva u propisanom roku). Upotreba trajnog glagola mogla bi da
upucuje na zakljucak da je kod ovog prekrsaja neophodno da se neizradivanje
odluka ili neulaganje pravnih sredstava u roku ponovi vise puta, odnosno da
ima karakter ucestalog ponasanja. Ukoliko bi se takvo znacenje pripisalo
upotrebi trajnih glagola u opisu prekrsaja iz ¢l. 104. st. 1. alineja 1. Zakona o
javnom tuzilastvu, to bi znacilo da nisu ostvarena obelezja disciplinskog
prekrsaja, odnosno da je Komisija morala da oslobodi odgovornosti zamenicu

javnog tuzioca za izvrSenje disciplinskog prekrsaja.

Disciplinska komisija je svojom odlukom DVT DK 8/2015. odbila predlog
Disciplinskog tuZioca za vodenje disciplinskog postupka. Predlogom
Disciplinskog tuzioca zahtevano je vodenje disciplinskog postupka protiv
zamenika javnog tuzioca, jer je ocigledno krsio obaveze pravilnog postupanja
prema svedocima u postupku, tako Sto je naredio prinudno dovodenje
svedoka, iako svedok G. Z. prethodno nije bio uredno pozvan. DonoSenjem
naredbe za dovodenje, suprotno ¢l. 195. st. 1. ta¢. 1. ZKP-a, zamenik javnog
tuzioca je prema uverenju Disciplinskog tuzioca izvrsio disciplinski prekrsaj iz

¢l. 104. st. 1. alineja 6. Zakona o javnom tuzilastvu.

U prvostepenom disciplinskom postupku utvrdeno je da zamenik tuzioca
nije izvrsio disciplinski prekrsaj, jer je svedok bio dva puta uredno pozvan i oba
puta se nije odazvao pozivu, a zatim je jednom odbio da primi poziv. Prema
misljenju Disciplinske komisije, svedok je izbegavao da pristupi ispitivanju,
tako da je donosenje naredbe o prinudnom dovodenju bilo opravdano. U
zalbenom postupku Drzavno vece tuzilaca je reSenjem A 351/15. odbilo Zzalbu
Disciplinskog tuzioca. Vece je zakljuCilo da je u prvostepenom postupku

pravilno i na potpun nacin utvrdeno ¢injeni¢no stanje i da nije ucinjena
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povreda procesnog ili materijalnog prava. Svedok je dva puta uredno pozvan
radi ispitivanja, a razlozi koje je naveo prilikom drugog pokusaja da mu se
uruci poziv, ne spadaju u opravdane, tako da je odluka zamenika javnog

tuZioca da donese naredbu o prinudnom dovodenju bila ispravna.

Disciplinski organi tokom ovog disciplinskog postupka nisu razmatrali da li
postupanje zamenika javnog tuZioca uopS$te moZze da bude predmet
disciplinskog postupka, budué¢i da funkcionalni kriviénopravni imunitet
nosilaca javnotuzilacke funkcije isklju¢uje svaku, pa i disciplinsku odgovornost
javnih tuzilaca i zamenika, zbog odluke u konkretnom predmetu. Prema cl.
162. Ustava RS javni tuzilac i zamenik javnog tuZioca ne mogu da budu pozvani
na odgovornost zbog izrazenog misljenja u vrsenju javnotuzilacke funkcije,
osim ako njegovo postupanje nema obelezja krivicnog dela krsenje zakona od
strane sudija, javnog tuzioca ili njegovog zamenika iz ¢l. 360. KZ-a.
Profesionalno misljenje tuzioci i zamenici izrazavaju putem akata koje donose
ili procesnih radnji koje preduzimaju. Akti koje javni tuzioci i zamenici donesu
ili radnje koje preduzmu ne mogu da budu povod za njihovu odgovornost,
izuzev ako prilikom donoSenja akata ili preduzimanja radnji nisu izvrsili
krivicno delo krsenje zakona od strane sudija, javnog tuzioca ili njegovog
zamenika iz ¢l. 360. KZ-a. Sledstveno tome, ako nema uslova za vodenje
kriviénog postupka protiv nosioca funkcije u javnom tuzilastvu za krivi¢no delo
iz ¢l. 360. KZ-a, ne moze se voditi ni jedna druga vrsta postupka u kojoj bi se
utvrdivala odgovornost za misljenje koje je tuzilac ili zamenik izneo konkretnoj

odluci ili preduzetoj radnji.

U predmetu DVT DK 4/2014. zamenik javnog tuzioca je oglasen
odgovornim za krSenje nacdela nepristrasnosti i ugrozavanje poverenja gradana
u javnom tuzilastvu, jer u nekoliko predmeta u duzem periodu nije preduzeo

nijednu potraznu ili procesnu radnju.48* Stavise, tokom instruktivne kontrole

481 Zamenik tuzioca koji je u ovom predmetu oglasen odgovornim za disciplinski prekrsaj u nekim
od predmeta koji su obuhvaéeni disciplinskim prekrsajem nije preduzimao radnje u periodu
duZem od tri godine.
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sprovedene od Viseg javnog tuzilastva u Vranju A 240/18. konstatovano je da
je u Cetiri predmeta nastupila zastarelost krivicnog gonjenja zbog propusta
odnosno nepostupanja zamenika javnog tuzioca. Iako zastarelost krivicnog
gonjenja, prema st. 2. ¢l. 104. Zakona o javnom tuzilastvu, moze da bude jedan
od vidova narusavanja ugleda i poverenja javnosti u javno tuzilastvo, $to je
posledica koja se zahteva da bi se radilo o teSkom disciplinskom prekrsaju,
Disciplinska komisija u konkretnom slucaju nije zakljucila da se radi o teSkom

disciplinskom prekrsaju.

U predmetu DVT DK 1/2015. zamenik javnog tuzioca je oglasen
odgovornim jer je “znacajnije” krsio odredbe Etickog kodeksa javnih tuZilaca i
zamenika javnih tuzilaca.482 Prilikom utvrdivanja odgovornosti za izvrSenje
ovog prekrsaja neophodno je navesti odredbu Etickog kodeksa koja je
prekrSena, jer se radi o prekrSaju blanketnog karaktera, i utvrditi da se radi o

grubom krsenju, odnosno povredi Kodeksa znatnijeg intenziteta.

U svojoj odluci Disciplinska komisija je zakljucila da je zamenik tuzioca
povredio ¢l. 6. st. 2. Etickog kodeksa jer se prema pripadnicima drugih
pravosudnih profesija nije “odnosio pristojno, korektno i sa postovanjem”,
bududi da je predsednici sudeéeg veca, nakon okoncanog pretresa, rekao da je
njena odluka “necuvena” i upitao je “Sta misli”, kako ¢e roditelji poginulih
reagovati kada budu culi za njenu odluku. Nakon obracanja predsednici
sudskog veéa, zamenik tuzioca koji je oglasen odgovornim obratio se i sudiji
koja je bila prisutna i koja je smatrala da njegovo obracanje predsednici
sudskog veca nije korektno, rekavsi joj da zna “ko je ona”. U Zalbi na odluku o
ustupanju u nadleznost predmeta, zamenik javnog tuzioca je naveo da je sud
na sve nacine pokuSavao da “izbegne” vodenje postupka u ovoj stvari,
postavivsi pitanje da li je predsedniku sudskog ve¢a manjkala hrabrost,
odlucnost “ili nesto drugo” da presudi taj predmet. Prema stavu Disciplinske

komisije, “znacdajnije” krsenje Kodeksa je nastupilo jer je zamenik ucestalo i

482 Radi se o disciplinskom prekrsaju iz ¢l. 104. st. 1. alineja 13. Zakona o javnom tuZilastvu.

221



voljno narusavao dostojanstvenost tuzilacke profesije. Stav disciplinskih
organa o “ucestalosti” narusavanja dostojanstva profesije mogao bi da bude
doveden u pitanje, jer je zamenik tuzioca u kratkom periodu povodom jednog
krivicnog predmeta upotrebljavao re¢i koje su ocenjene kao postupci koji
narusavaju dostojanstvenost profesije, iz ¢ega se teSko moze izvuéi zakljucak da

je takvo njegovo ponasanje bilo ucestalo, frekventno ili neretko.

Tezak disciplinski prekrsaj je normiran u ¢l. 104. st . 2. Zakona o javnom
tuzilastvu. Ozbiljan poremecaj u vrsenju javnotuzilacke funkcije ili u obavljanju
radnih zadataka u javnom tuzilastvu, odnosno tesko narusavanje ugleda i
poverenja javnosti u javno tuzilaStvo su posledice teskog disciplinskog
prekrsaja, koje su u isti mah differentia specifica za razlikovanje obicnog od
teSkog disciplinskog prekrsaja. Osim navodenja cetiri vrste posledica po
funkcionisanje sluzbe ili reputaciju javnog tuzilastva, Zakon prilikom
normiranja teSkog disciplinskog prekrsaja zastarelost krivicnog gonjenja i
ponovljeni disciplinski prekrsaj, metodom egzemplarnog nabrajanja oznacava
kao primere tipi¢nih povreda koje mogu da predstavljaju tezak disciplinski
prekrsaj. U predmetu DVT DK 5/2014 zamenik javnog tuzioca oglasen je
odgovornim za tezak disciplinski prekrsaj iz ¢l. 104. st. 2. u vezi st. 1. alineja 13.
Zakona, jer je lokalnoj prodavnici protivpravno oduzimao razne prehrambene
artikle, tako Sto ih je stavljao u svoju torbu i bez pla¢anja iznosio iz prodavnice.
Iznose¢i prehrambene namirnice iz prodavnice bez pla¢anja, zamenik javnog
tuzioca je prekrsio ¢l. 4. st. 3.1 ¢l. 5. st. 2. Etickog kodeksa, odnosno povredio
princip odgovornosti i brige za profesionalne duznosti. Zanimljivo je i to da je
Disciplinska komisija u ovom postupku izvela dokaz gledanjem video zapisa sa
sigurnosne kamere u prodavnici, polazeé¢i od stava sudske prakse da se “video
snimci koji su napravljeni bez izricite saglasnosti i mogu koristiti kao dokaz,
ako su nastali kao vid opstih bezbednosnih mera”.483 Osim Sto se navodi da je
protivpravno prisvajanje prehrambenih proizvoda “potpuno neprihvatljivo” i

nespojivo sa funkcijom u javnom tuzilastvu, u obrazloZenju ove odluke izostala

483 Apelacioni sud u Novom Sadu, Kz 2358/12. od 8.11.2012. godine.
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je potpunija argumentacija o tome koje okolnosti postupanja zamenika javnog
tuzioca daju karakter teskog disciplinskog prekrsaja. U drugostepenom
postupku Vece je potvrdilo prvostepenu odluku o tome da je zamenik javnog
tuzioca udinio tezak disciplinski prekrsaj. Nakon toga, sproveden je postupak

za razreSenje i odlukom Veca zamenik javnog tuzioca je razresen funkcije.

Prema clanu 105. Zakona, disciplinske sankcije su: javna opomena,
umanjenje plate do 50% do jedne godine i zabrana napredovanja u trajanju od
tri godine. Disciplinske sankcije izriCu se srazmerno tezini ucinjenog
disciplinskog prekrsaja. U pogledu zakonskog nabrajanja sankcija, postavlja se
pitanje da li nabrajanje sankcija ide od blazih ka tezim ili ne. Sa objektivnog
stanovista moglo bi se re¢i da je umanjenje plate teza disciplinska sankcija od
zabrane napredovanja, iako redosled nabrajanja upucuje na stav da je zabrana
napredovanja najstroza disciplinska sankcija. Umanjenjem plate se oduzima
neko dobro od nosioca javnotuzilacke funkcije, smanjuju se njegove
prinadleznosti po osnovu funkcije u odredenom periodu za odredeni procenat,
dok se zabranom napredovanja javnom tuZiocu odnosno zameniku iskljucivo
uskracuje moguénost da napreduje, Sto po logici stvari manje pogada izvrSioca
disciplinskog prekrsaja od umanjenja plate. Dakle, buduéi da umanjenje plate
ima realni, a zabrana napredovanja pretpostavljeni efekat, moglo bi se braniti
shvatanje da je umanjenje plate teza disciplinska sankcija od zabrane
napredovanja koja je navedena kao poslednja sankcija i koja bi zbog toga
trebala da bude najstroza sankcija. Druga dilema koju namece zakonsko
navodenje disciplinskih sankcija je da li zabrana napredovanja moze da bude
izre¢ena samo za period od tri godine ili moZze da bude izrecena i za kraci
period. U predmetu DVT DK 1/2018. godine Disciplinska komisija je izrekla
sankciju zabrana napredovanja do dve godine, tako da praksa disciplinskih
organa Veca poznaje izricanje ove disciplinske sankcije za period kraéi od tri
godine. Gledista smo da je takva praksa pogresna, jer zakonski tekst sankcije
glasi “zabrana napredovanja u trajanju od tri godine”, §to znaci da se zabrana

napredovanja ne moze odrediti u duzem, niti u kraéem roku, ve¢ iskljucivo u
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roku od tri godine. U prilog ovakvom razumevanju sankcije ide i nac¢in na koji
je propisana sankcija umanjenja plate. Prema ¢l. 105. st. 1. Zakona o javnom
tuzilastvu, umanjenje plate moze da bude do 50% od njene visine, ¢ime
zakonodavac jasno naznacava da se radi o gornjem limitu za izricanje sankcije i
da je samim tim moguée umanjenje i u nizem procentu, saglasno okolnostima
samog slucaja. S obzirom na to da je umesto predloga “do” koju je upotrebio za
umanjenje plate, kod zabrane napredovanja upotrebio predlog “od”, nema
sumnje da je intencija zakonodavca bila da sankcija zabrana napredovanja

nema raspon, ve¢ da se izrice iskljuc¢ivo za period od tri godine.

Van svake dileme je da je javna opomena najblaza sankcija buduéi da ona
moZe biti izrecena samo kada se prvi put utvrdi odgovornost javnog tuZioca,

odnosno zamenika javnog tuzioca za disciplinski prekrsaj.

Disciplinski postupak vodi Disciplinska komisija na predlog Disciplinskog
tuzioca. Predlog za vodenje disciplinskog postupka, Disciplinski tuzilac
podnosi na osnovu disciplinske prijave, sto znaci da nije vlastan da stavi
predlog za vodenje postupka ex officio bez disciplinske prijave. Usled
nemogucnosti predlaganja disciplinskog postupka bez posebne prijave,
disciplinska prijava dobija sasvim drugaciji karakter od krivicne prijave iz
Zakonika o krivicnom postupku. Disciplinska prijava je kao i krivi¢na prijava
inicijalni akt, ali za razliku od krivi¢ne prijave, ona istovremeno predstavlja i

formalni uslov za disciplinsko gonjenje i vodenje disciplinskog postupka.

Disciplinski postupak je hitan i zatvoren za javnost, izuzev ukoliko javni
tuzilac, odnosno zamenik javnog tuzioca u odnosu na koga se postupak vodi ne

zahteva da postupak bude javan (¢l. 107).

Javni tuzilac, odnosno zamenik javnog tuzioca ima pravo da odmah bude
obavesten o predlogu Disciplinskog tuZioca, da se upozna sa predmetom i
pratecom dokumentacijom i da li¢no ili preko zastupnika pruzi objasnjenja i
dokaze za svoje navode kao i da ih usmeno izlozi pred Disciplinskom

komisijom. Nakon sprovedenog disciplinskog postupka, Disciplinska komisija,
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kao prvostepeni disciplinski organ, moze da odbije predlog Disciplinskog
tuZioca ili da usvoji predlog i izrekne disciplinsku sankciju. U postupku po zZalbi
Drzavno vece tuzilaca moze da potvrdi prvostepenu odluku Disciplinske
komisije ili da je preinaci. Odluka Drzavnog veca tuzilaca je konac¢na. Zakonsko
reSenje po kome Drzavno vece tuzilaca nema mogucnost da ukine i vrati na
ponovni postupak odluku Disciplinskoj komisiji predstavlja ozbiljni
normativni propust. Usled nemoguénosti ukidanja prvostepene odluke, Vece
nema nacina da otkloni bitne povrede postupka vra¢anjem predmeta
prvostepenom organu, ve¢ mora meritorno da odludi i u situaciji kada postoje
nedostaci u sastavu odluke ili kada su u postupku koji je prethodio odluci
nacinjene povrede. To zna¢i da je Vete duzno da donese odluku kojom
potvrduje ili preinacava prvostepenu odluku i kada je dispozitiv odluke
Disciplinske komisije nejasan, ili obrazlozenje sadrzi izrazite protivrecnosti ili
nelogicnosti ili je neka ¢injenica utvrdena putem protivpravnog dokaza, dakle i
kada zbog manjkavosti u postupku ili odluci nije moguce ispitati odluku i
meritorno resiti disciplinski predmet. U toj situaciji jedini moguéi nacin za
otklanjanje bitnih povreda nacinjenih u prvostepenom postupku ili prilikom
izrade odluke mogao bi da bude u donosenju odluke da Vece otvori pretres, na

osnovu shodne primene ¢l. 446. ZKP-a.

U pogledu postupka za izricanje disciplinske sankcije mozda bi trebalo uneti
odredbu koja postoji u nekim uporednim sistemima. Recimo u Francuskoj pre
izricanja bilo koje sankcije javni tuzilac ili zamenik mora da bude upozoren na

nesavesno vrsenje profesionalnih obaveza od nadredenog tuZioca.484

4.1.1.9. Kolegijum javnog tuzilastva
Kolegijum javnog tuzilastva je poseban, kolektivni organizacioni oblik rada
javnog tuzilastva i ¢ine ga javni tuzilac i svi zamenici javnog tuzioca javnog

tuzilastva (¢l. 112). Saziva ga javni tuzilac, zamenik koga on odredi ili najmanje

484 Ordonanse br. 1270-58 (Art. I'Ordonnance n 1270-58 du 22 décembre 1958 modifiée portant
loi organique relative au statut de la magistrature)
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jedna tre¢ina zamenika javnog tuzioca i ima veoma uske nadleznosti,
konsultativne prirode. Kolegijum daje misljenja o kandidatima za zamenike
javnog tuzioca, razmatra izvestaj o radu javnog tuzilastva i razmatra pitanja

koje se ti¢u stru¢nog usavrsavanja.

4.1.1.10. Osoblje i sredstva za rad javnog tuzioca
Tuzilacki pomocénici, tuzilacki pripravnici, drZzavni sluzbenici, namestenici i
zaposleni na administrativnim, tehni¢kim, racunovodstvenim, informacionim i
drugim prate¢im poslovima ¢ine osoblje u javnom tuzilastvu. Osoblje je u
nadleznosti ministarstva nadleznog za poslove pravosuda, koje daje saglasnost
na opsti akt o broju lica koja ¢e obavljati poslove “osoblja” u razli¢itim

kategorijama.

Zakon posebno ureduje delokrug rada i status sekretara javnog tuzilastva.
Sekretara iz kruga lica koja ispunjavaju zakonom propisane uslove odreduje
javni tuzilac.

U ¢l. 119. propisano je da tuzilacki pomoénik pomaze javhom tuziocu i
zameniku javnog tuzioca, izraduje nacrte akata, prima na zapisnik prijave,
podneske i izjave gradana i samostalno ili pod nadzorom vrsi poslove
predvidene zakonom i drugim propisima. Javni tuzilac ili zamenik javnog
tuzioca koga on odredi i nadzire rad tuzilackog pomoénika. Prema definiciji iz
Zakona o javnom tuzila$tvu pomo¢nici nemaju samosvojna ovlaséenja, tako da
se celokupna profesionalna aktivnost tuzilackih pomo¢nika sastoji u pripremi
akata i uopste preduzimanju radnji pod nadzorom javnog tuzioca, odnosno
zamenika javnog tuzioca. Ovako odreden polozaj tuzilackog pomocénika u
osnovnom organizacionom zakonu u antinomiji je sa polozajem tuzilackog
pomocnika prema Zakoniku o krivicnom postupku. U ¢l. 2. daje se znacenje
izraza koriS¢enih u Zakoniku, a tackom 6. odreduje se znacenje izraza “javni
tuzilac”. Pod izrazom javni tuzilac podrazumevaju se javni tuzioci svih vrsta

javnih tuzilastava, svi zamenici javnih tuzilaca, kao i lica zakonom ovlas¢ena da
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ih zamenjuju. Clanom 48. precizira se ¢l. 2. ta¢. 6. navodenjem lica ovlaséenih
da zamenjuju javnog tuzioca. Radnje u krivicnom postupku u ime javnog
tuzioca pored zamenika javnog tuzioca mogu da preduzimaju i visi tuzilacki
saradnik za krivicna dela do osam godina zatvora i tuzilacki saradnik za
krivi¢na dela do pet godina zatvora. To znaci da Zakonik o krivicnom postupku
daje tuzilackim saradnicima status za ex lege punomocénika javnog tuzioca za
kriviéni postupak. Osim §to su norme iz ¢l. 2. taé. 6. i ¢l 48. Zakonika o
krivicnom postupku oprecne polozaju tuzilackog pomoc¢nika predvidenom
Zakonom o javnom tuzilastvu, te norme su u isti mah suprotne i odredbama
Ustava Republike Srbije. Norma sadrzana u ¢lanu 48, medutim, direktno je
suprotna ¢l. 159. st. 4. Ustava. U ¢l. 159. Ustav govori o unutrasnjem uredenju
javnog tuzilastva, a u st. 4. navodi da javnog tuzioca u vrSenju funkcije
zamenjuju zamenici javnog tuzioca. Prema tome, Ustav limitira krug lica koja
vrse javnotuzilacku funkeiju na javne tuzioce i zamenike javnog tuzioca. Zbog
toga je uvodenje tuzilackih saradnika u krug lica koja vrSe javnotuzilacku

funkceiju u krivicnom postupku, direktno suprotno ¢l. 159. st. 4. Ustava.

Uvodenje tuzilackih saradnika u krug lica koja mogu da preduzimaju radnje
u krivicnom postupku protivno je jednoj drugoj odredbi Zakona o javnom
tuzilastvu. U ¢l. 11. koji daje znacenje pojmova koriséenih u Zakonu o javnom
tuzilastvu stoji “javnotuzilacka funkcija je funkcija javnog tuzioca i zamenika
javnog tuzioca”.485 S obzirom na to da po Zakonu o javnom tuzilastvu, tuzilacki
saradnici nisu posednici javnotuzilacke funkcije, samim tim nisu ni posednici
ovlaséenja javnog tuzilastva, jer ovlaScenja proizilaze iz funkcije. U situaciji
kada imamo konkurenciju dva propisa i to Zakonika o krivicnom postupku i
Zakona o javnom tuzilastvu preteze uverenje da se primenjuje drugi, jer je u
pogledu organizacije javnog tuZilastva lex specialis i samim tim ima primat u

odnosu na ZKP.

485 Uzgred, 1 ¢l. 18. vazeteg Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima (Sluzbeni glasnik RS,
br. 110/2009. i 87/2010), kada govori o nosiocima javnotuzilacke funkcije, isklju¢ivo navodi
javne tuzioce i zamenike javnih tuzilaca.
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U vezi sa ovom temom trebalo bi kazati i to da bi poveravanje ovlaséenja
tuzilackim saradnicima u krivicnom postupku u praksi stvorilo jednu
neregularnu situaciju. Na takav zakljucak upucuje analiza propisa o tuzilastvu i
propisa koji reguliSu polozaj tuzilackih saradnika. Primera radi, ukoliko bi
javni tuzilac hteo da izvrsi hijerarhijsku intervenciju u krivicnom predmetu
dodeljenom tuzilackom saradniku, to ne bi mogao da ucini u proceduri
propisanoj Zakonom o javnom tuzilastvu, budu¢i da Zakon ne poznaje
obavezno uputstvo tuzilackom saradniku, ve¢ samo nizem tuziocu ili zameniku
javnog tuzioca. Ni podzakonski akti javnog tuzilastva ne ureduju subordinaciju
izmedu javnog tuzioca, zamenika javnog tuzioca i tuzilackog saradnika, kada
saradnik preduzima radnje u krivicnom postupku. U takvoj situaciji javni
tuzilac bi mogao jedino da koristi propise koji ureduju polozaj i ovlaséenja

drZavnih sluZbenika.

Sredstva za rad javnih tuzilastava obezbeduju se u budZetu Republike Srbije
i svojim obimom i prilivom ona moraju da “odrzavaju” samostalnost i
omogucavaju redovan rad javnih tuzilastava. Dakle, garantuje se neka vrsta
delimi¢ne finansijske autonomije javnom tuzilastvu, ali na osnovu
neodredenih nacela (neophodna sredstva koja odrazavaju samostalnost i sl.),
buduéi da se Vladi ostavlja da u kona¢nom sama opredeli sredstva neophodna
tuzilastvu i da utvrdi dinamiku njihovog priliva javnom tuzilastvu. Zakljucak da
nema Cvrstih garancija delimi¢ne finansijske autonomije tuzilastva
upotpunjuje stav 3. ¢l. 128. Zakona, koji kaze da Drzavno vece tuzilaca predlaze
obim i strukturu budZetskih sredstava neophodnih za rad javnih tuzilastava i za
tekuce rashode. Iako je predvideno da Vece sastavlja predlog posto pribavi
misljenje ministarstva nadleznog za poslove pravosuda, nije normiran
postupak, odnosno mehanizam za slucaj da predlog Vec¢a ne bude prihvacen i
javnom tuzilastvu budu dodeljena sredstva koja ne obezbeduju samostalnost i

redovan rad.

Osim tipi¢nih prelaznih i zavr$nih odredbi u ¢lanovima 128-135. Zakona

susre¢emo “istorijske” norme koje su za svrhu imale da urede postupak “opsteg
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izbora” odnosno reizbor javnih tuzilaca i zamenika, nacin i uslove pod kojima

“reizabrani” nastavljaju da vrSe funkciju, prava zaposlenih nakon
o Y ey « yo . vy ..

uspostavljanja nove mreZe tuzilastava i “prava” nosilaca javnotuzilacke funkcije

koji nisu izabrani u postupku “opsteg ponovnog izbora”.

Postupak opsteg izbora javnih tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca ili reizbora
je od velikog broja subjekata negativno ocenjen. Strucna i opsta javnost, kao i
medunarodna zajednica kritikovali su ¢injenicu da je rad Drzavnog veca
tuzilaca bio zatvoren za javnost, da rezultati reizbora ukazuju na to da
kriterijumi za ocenu struc¢nosti i osposobljenosti kandidata nisu dosledno (ako
su uopste) primenjivani. Javnost je, takode, izrazavala sumnju da su lokalni
odbori vladajuée stranke davali misljenje o kandidatima, kao i da je trijaza
kandidata vrSena na osnovu tzv. bezbednosnih provera koje je sprovodila
BIA.486

Poseban kuriozitet predstavlja ¢injenica da su oba saveta (Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuzilaca) dugo odbijali da dostave pojedinacne odluke
neizabranim nosiocima javnotuzilacke funkcije pravdajuc¢i se time da nije u
pitanju reizbor, da sudijama i nosiocima javnotuzilacke funkcije koji nisu
izabrani nije prestala funkcija. Osnovni, skriveni razlog odbijanja da se dostave
pojedinacne odluke o prestanku funkcije tuzilaca bio je da se javni tuzioci i
zamenici koji nisu izabrani u postupku opsteg izbora osujete u nameri da izjave

zalbe Ustavnom sudu zbog prestanka funkcije. Naime, na pojedinac¢ne odluke o

486 Nedvosmislenu i jasnu kritiku reizbora sve vreme su iznosili Drustvo sudija Srbije i Udruzenje
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije (V.. http://www.sudije.rs/images/
publikacije/Informator RB 2010-6.pdf). U tom periodu veliki broj kritickih izjava, intervjua,
autorskih ¢lanaka su dali i napisali o reizboru Dragana Boljevi¢, predsednica Drustva sudija Srbije, i
Goran Ili¢, koutor ove monografije, tada predsednik Upravnog odbora i predsednik UdruZenja
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije (radi ilustracije vidi: https://www.blic.rs/
vesti/politika/ek-izbor-sudija-pokazao-znacajne nedostatke/b84e5zq, https://pescanik.net/eu-
ispravlja-greske-reforme-pravosuda/,  ttp://www.svedok.rs/index.asp?show=70109).  Snaznu
podrsku strukovnim udruZenjima sudija i tuzilaca pruzilo je i Evropsko udruZenje sudija i tuzilaca za
slobodu i demokratiju "Medel',' koje je bilo izvanredan reprezent domaéih strukovnih udruZenja
pred evropskim institucijama. Problemi proistekli iz reizbora bili su i predmet paznje institucija EU,
tako da je o nedostacima u postupku reizbora sudija i tuZilaca predsednik Evropske komisije Zoze
Manuel Barozo pisao tadasnjem predsedniku Republike, Borisu Tadiéu (V.: https://vesti-
online.com/Vesti/ Srbija/49017/Baroso-pisao-Tadicu-o-reizboru-srpskih-sudija).
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prestanku funkcije, odnosno duznosti javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
koje bi Drzavno vece tuzilaca donelo u postupku opsteg izbora, javni tuzioci i
zamenici javnih tuzilaca bi imali pravo da u skladu sa ¢l. 161. st. 4. Ustava
Republike Srbije, kao i ¢l. 99. st. 1. Zakona o Ustavnom sudu i ¢l. 98. st. 1.
Zakona o javnom tuzilastvu, izjave Zalbu u roku od 30 dana. Tek, kao rezultat
pritiska javnosti i medunarodnih organizacija, Drzavno vece tuzilaca je pocelo
da dostavlja pojedinacne odluke neizabranim nosiocima funkcije u tuzilastvu.
Odluke su bile tipskog karaktera, bez sustinskih i posebnih razloga, sa brojnim

greskama i netacnostima.

Zbog brojnih prigovora na postupak reizbora izmenama Zakona o javnom
tuzilastvu bilo je predvideno da stalni sastav Drzavnog veca tuzilaca preispita
odluke prvog sastava Drzavnog veéa tuzilaca o prestanku duznosti javnih
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca iz ¢lana 130. stav 1. Zakona o javnom
tuzilastvu ("Sluzbeni glasnik RS", br. 116/08 i 104/09), u skladu sa
kriterijumima i merilima za ocenu struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti,
koje ¢e doneti stalni sastav Drzavnog veca tuzilaca (tzv. revizija reizbora).48” Da
bi se omogucilo preispitivanje odluka prvog sastava, pribeglo se svojevrsnoj
pravnickoj alhemiji time Sto je bilo odredeno da se postupci po Zalbama,
odnosno po ustavnim zalbama koje su javni tuzioci i zamenici javnih tuzilaca
podneli Ustavnom sudu, okoncavaju stupanjem na snagu ovog zakona i da se
predmeti ustupaju Drzavnom vecéu tuzilaca. Drugim recima, postupak pred
Ustavnim sudom je transformisan u postupak preispitivanja odluka prvog

sastava Veca koji je sprovodio drugi sastav Veca.

Revizija reizbora koju je sprovodilo Drzavno veée tuzilaca je takode
obilovala nepravilnostima. U tom postupku Vece je zanemarivalo Cinjenice i
dokaze koje su podnosioci prigovora iznosili na roc¢istima. Na takav zakljucak
upucuju obrazlozenja Veca koja ne sadrze osvrte na iskaze i ¢injenice koje su

podnosioci prigovora izneli na rocistu. Odluke Veca donete u postupku po

487 Pravila za takozvanu reviziju reizbora bila su uspostavljena izmenama i dopunama Zakona o
javnom tuzilastvu koje su objavljene u Sluzbenom glasniku RS, br. 101/2010.
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reviziji u pravnotehnickom smislu bile su izuzetno loSe, sa brojnim
pravnotehnickim greskama, sa odiglednom povrsnoséu u izradi obrazloZenja
koja se ocitovala u netatno navedenim statistickim podacima, razlicitim

imenima u uvodu i obrazloZenju odluke i sl.

Odluke su obilovale i materijalnim nedostacima. Ti nedostacima bi mogli da
se grupisu u povrede pravila dokazivanja, time $to su netacni statisticki podaci
priloZeni kao dokaz, povrede u pogledu ocene dokaza, jer dokazi nisu svestrano
ocenjivani. Zatim, pribegavalo se retroaktivnom uvodenju azurnosti kao
kriterijumu za ocenu osposobljenosti. Za pojedine javne tuzioce i zamenike
javnog tuzioca konstatovana je “izrazita neazurnost”, kao osnov da prigovori
neizabranih nosilaca javnotuzilacke funkcije budu odbijeni, iako prethodno
nisu bila utvrdenja merila za odredivanje “izrazite neazurnosti’. Primedbe i
zapazanja iz instruktivnih pregleda, po pravilu su bili jedini razlog za odluku
kojom se odbija prigovor nosioca javnotuzilacke funkcije, a da pri tome nisu
analizirani i uzeti u obzir preostali aspekti rada javnog tuzioca i zamenika.
Selektivna primena Pravilnika o reviziji48® i posebno ¢l. 14. tog akta koji je
omogucavao da se na osnovu pribavljenih podataka i bez rocista prigovarac
odlukom Veca vrati na funkciju u javnom tuzilastvu, takode je bila jedna od
primedbi iznetih na racun postupka revizije reizbora.489 Nakon svega, moze se
reci da je stalni sastav Veca u sustini, na jedan tendenciozan nacin, preispitivao
rad neizabranih javnih tuzilaca i zamenika, umesto da preispituje odluke prvog

sastava Drzavnog veca tuzilaca.

488 Pun naziv tog akta bio je Pravilnik o postupku preispitivanja odluka prvog sastava DrZzavnog
veca tuzilaca i primeni kriterijuma i merila za ocenu struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti.
Pravilnik je objavljen u Shizbenom glasniku RS, broj 36/ 2011.

489V, Raki¢ Vodinelié¢, A. Knezevi¢ Bojovi¢, M. Reljanovié, Reforma pravosuda u Srbiji
2008—-2012, Beorpay 2012, 186-194.
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4.2. Nadleznost, sastav i nac¢in izbora ¢lanova
Drzavnog veca tuzilaca

4.2.1. Izborne nadleznosti

Rubrum ¢lana 2. Zakona o Drzavnom veéu tuzilaca49° nosi naziv
Samostalnost. Zakonodavac je u st. 1. pomenutog c¢lana pribegao
neuobicajenoj pravnoj tehnici i delimi¢no preuzeo tekst Ustava.49! Iz ustavnog
teksta koji glasi “Drzavno vece je samostalan organ koji obezbeduje i garantuje
samostalnost javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca u skladu sa Ustavom”
izostavljene su re¢i “u skladu sa Ustavom”. Razlog za intervenciju
zakonodavaca verovatno lezi u besmislenosti same odredbe ¢l. 164. st. 1.
Ustava, koja navodi da Drzavno veée “obezbeduje i garantuje” samostalnost
javnih tuzilaca “u skladu sa Ustavom”, premda, prema Ustavu Drzavno vecte
tuzilaca nema nadleZnosti spram javnih tuZilaca. Stavise, postupak predlaganja
i izbora javnih tuZilaca koji bi trebalo da bude u funkeciji “obezbedenja i
garantovanja” samostalnosti poveren je Vladi i Narodnoj skupstini, tako da
Drzavno vece tuzilaca, iako nema ustavne ingerencije u procesu predlaganja i
izbora javnih tuzilaca, ima zadatak da osigurava “samostalnost” javnih

tuzilaca.492

Zakon o Drzavnom veéu tuzilaca je u proces izbora javnih tuzilaca, istina,
nekako “umetnuo” Vece, dodeliv§i mu tehni¢ku ulogu i skromno ovlaséenje da
utvrduje listu kandidata za Republickog javnog tuZioca i javne tuzioce. Vecu je,
dakle, povereno da utvrdi “pretpredlog” jednog ili viSe kandidata sa rang liste

kandidata koji ispunjavaju uslove za izbor javnog tuZioca (Zakon o javnom

490 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 101/2010, 88/2011, 106/2015.

491 Nomotehnicka pravila nalazu da se u zakonima ne ponavljaju ili interpretiraju ustavna nacela
(V. M. Trifunovi¢ et al., Metodologija izrade zakona, Beograd 2002, 10.)

492 Drzavno vece tuZilaca ima ustavne kompetencije samo u pogledu izbora zamenika javnih
tuzilaca, koji se biraju na predlog Drzavnog veca tuzilaca Narodna skupstina kada se biraju prvi
put na funkciju, a nakon isteka "probnog perioda" od tri godine biraju se na stalnu funkciju i taj
izbor je potpuno u nadleznosti Drzavnog veca tuzilaca.

232



tuzilastvu, ¢l. 82.)493 i uputi ga Vladi, koja potom predlaze kandidata za javnog

tuzioca Narodnoj skupstini.

Izostanak pravih izbornih nadleZnosti Ve¢a u pogledu javnih tuzilaca u
neskladu je sa stavom Venecijanske komisije sadrzanom u jednom njenom
temeljnom dokumentu. U dokumentu Venecijanske komisije pod nazivom
“Izvestaj o evropskim standardima u vezi nezavisnosti pravosuda, deo drugi —
tuzilastvo”, koji je usvojen na 85. plenarnoj sednici Komisije, u kome stoji da je
“idealno” da tuzioce imenuje nezavisno telo sa “demokratskim legitimitetom”
poput “tuzilackog saveta” ili “odbora visih tuzilaca”.494 Dakle, Venecijanska
komisija iznosi nedvosmislen stav da bi izbor javnih tuZilaca trebalo poveriti

telu u kome predstavnici tuZilaca ¢ine veéinu.

Izborne nadleznosti tuzilackih saveta su razlicite u savetima konstituisanim
na tlu Evrope. U drzavama nastalim na teritoriji nekadasnje Jugoslavije kao da
se stvorio svojevrsni “obrazac izbornih nadleznosti” tuzilackih veca, odnosno
saveta. “Obrazac” podrazumeva da tuZilacko vete bira sve javne tuZioce i
staresine javnih tuzilastava osim vrhovnog tuZioca, koji se bira u proceduri koja
je par excellence politicka. Time se toboZe izbor tuzilaca prepusta telu tuzilacke
samouprave, sa idejom da se politicka kontrola nad tuZilastvom zadrzi
posredstvom tuZioca koji se nalazi na vrhu piramide. Cini se da kontrola
tuzilastva posredstvom tuzioca na vrhu piramide jeste lako ostvarljiva ideja,
imajuéi u vidu krutu hijerarhijsku strukturu tuzilastava u zemljama nastalim
na prostoru bivSe Jugoslavije, uobliéenu po uzoru na sovjetsku prokuraturu,
kao i svojevrsnu pravnu kulturu potcinjavanja nadredenima, oformljenu u

tuzilastvima na tlu bivSe Jugoslavije upravo u uslovima nesputane hijerarhije.

493 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011, 101/2011, 38/2012 (Odluka
Ustavnog suda), 121/2012, 101/2013, 111/2014 (Odluka Ustavnog suda), 117/2014, 106/2015.

494 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Report on
European Standards as Regards the Independence of the Judicial System: Part II — The
Prosecution Service, Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary session (Venice, 17-18
December 2010), Study N° 494 / 2008,0on the basis of comments by, Mr James Hamilton
(Substitute Member, Ireland), Mr Jeargen Steen Sorensen (Member, Denmark), Ms Hanna
Suchocka (Member, Poland), Strasbourg, 2011, pag. 10. www.venice.coe.int, 1.11.2017.
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Za takvim “obrascem” je posegla Hrvatska. Drzavnoodvjetnicko vije¢e u
Hrvatskoj imenuje i razreSava duznosti sve zamenike drzavnih odvjetnika,
Zupanijske i op¢inske drzavne odvjetnike, dakle sve nosioce javnotuzilacke
funkcije izuzev Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske koga imenuje
Sabor (Parlament) na predlog Vlade, na period od cetiri godine.4%5 U Crnoj
Gori Tuzilacki savjet bira i razreSava rukovodioce drzavnih tuzilastava i
drzavne tuZioce, dok u pogledu Vrhovnog drzavnog tuzioca utvrduje predlog
jednog kandidata i dostavlja ga Skupstini na odlucivanje.49¢ Sli¢no reSenje ima
i Republika Makedonija. Savet javnih tuzilaca bira i razreSava javne tuZioce
osim Javnog tuZioca Republike Makedonije. U pogledu Javnog tuZioca
Makedonije Savet ima konsultativnu nadleznost, daje misljenje Vladi o
predlogu za imenovanje i razreSenje Javnog tuzioca Makedonije.497 U Sloveniji,
takode, Vrhovnog tuzioca bira Narodna skupstina na predlog Tuzilackog
saveta, po pribavljenom misljenju Vlade Republike Slovenije. Tuzilac na vrhu

javnotuzilackog sistema bira se na period od Sest godina.498

Izuzetak u pogledu opsega izbornih nadleznosti predstavlja opseg
nadleznosti uspostavljen Zakonom o Visokom sudskom i tuzilackom savjetu
(ili Vijecu) Bosne i Hercegovine. Prema Zakonu, Visoki sudski i tuzilacki savet
nadlezan je za imenovanje svih sudija i svih tuzilaca na drzavnom, entitetskom,
kantonalnom, okruznom, osnovnom i opstinskom nivou, tako da ovo telo ima

apsolutnu izbornu nadleznost u pogledu sudija i tuZzilaca.499 Zakonopisci u BiH

495 Zakon o drzavnom odvjetniStvu RH, Narodne novine, broj 76/09, 153/09, 116/10,
145/10, 57/11, 130/11, 72/13, 148/13, 33/151 82/15.
496http://www.sluzbenilist.me/PravniAktDetalji.aspx?tag=%7b5EB8A47D-5973-4B17-811A-
0492E674F769%7d, 27.2.2018.

497 http://www.pravo.org.mk/, 1.3.2017.

498 M. Vrtacnik, M. Hostnik, Drzavno toZilstvo v Republiki Sloveniji, Ljubljana 2015, 119.

499 (1. 17. st. 1. tad. 1. ta¢. 2. Zakon o Visokom sudskom i tuzila¢kom vijeéu Bosne i Hercegovine
(Sluzbeni glasnik BiH, broj 25/04), koji je stupio na snagu 1.6.2004. godine, Zakona o izmjenama
Zakona o Visokom sudskom i tuzilackom vijeéu Bosne i Hercegovine (Slhuzbeni glasnik BiH, broj
93/05), koji je stupio na snagu 7.1.2006. godine i Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
Visokom sudskom i tuzilackom vije¢u Bosne i Hercegovine (Sluzbeni glasnik BiH, broj 15/08)
proglasenog Odlukom Visokog predstavnika od 15.6.2007. godine (Shuzbeni glasnik BiH, broj
48/07), koji je stupio na snagu 3.7.2007. godine
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su i8li i dalje predvidevsi ovlascenje Saveta da predlaze kandidate za sudije

Ustavnog suda RS i Ustavnog suda Federacije Bosne i Hercegovine.500

Odsustvo izbornih nadleZznosti Veta spram javnih tuzilaca moze se
posmatrati ne samo sa stanovista opsega nadleznosti ovog organa, veé
prevashodno sa stanoviSta neuskladenosti sa medunarodnim standardima.
Medunarodni dokumenti u kojima su sadrzani medunarodni standardi o
javnom tuzilastvu, po pravilu, na uopsten nacin govore o nacinu izbora javnih
tuzilaca, pristupanju javnotuzilackoj profesiji kao i o napredovanju tuzilaca u
karijeri. U Smernicama o ulozi tuzilaca, tako, stoji da bi napredovanje tuzilaca
“trebalo da se bazira na objektivnim kriterijumima ...profesionalnoj
kvalifikaciji, sposobnosti, integritetu i iskustvu o ¢emu se odlucuje u praviénim
1 nepristrasnim postupcima”.5°* Preporuka 19. Komiteta ministara Saveta
Evrope navodi da drzave moraju “da preduzmu mere kojima se obezbeduje da
se unapredenje i premestaj javnih tuzilaca vr$i u skladu sa postenim i
nepristrasnim postupkom koji sadrzi mere protiv bilo kakvog pristupa koji
favorizuje interese pojedinih grupa”.5°2 Uprkos uopstenosti, pomenuta dva
dokumenta kao standard jasno uspostavljaju pravican, posten i nepristrasan
postupak izbora javnih tuZzilaca. Nasuprot tome, Ustav poveravajuéi izbor
stareSina javnih tuzilastava Skupstini na osnovu predloga Vlade, prakti¢no,
unapred iskljucuje moguénost politicki nepristrasnog postupka, jer ,odluka o
izboru je diskrecioni akt Parlamenta u ¢ijem donosenju preteznu ulogu imaju

politi¢ki (stranacki) razlozi umesto onih objektivnih i sustinskih“.503

Drzavno vece tuzilaca, takode, u drugom stepenu odlucuje u disciplinskom

postupku, odnosno utvrduje razloge za razreSenje javnog tuzioca i zamenika

500 Cl. 17. st. 1. tad. 3. Zakona o Visokom sudskom i tuZila¢kom vijeéu

501 Basic Principles on the Role of lawyers, Adopted by the Eighth United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990
https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/ pages/roleoflawyers.aspx, 8.3.2019.

502 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice
System, www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&lid=5002., 21.1.2016.

503 R. Markovi¢, Ustavno pravo, Beograd 2012, 513.
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javnog tuziocas’4. Mada se radi o sui generis nadleznostima, ipak u
disciplinskom postupku i u postupku za utvrdivanje razloga za razresenje u
sustini se odlucuje o statusu nosioca javnotuzilacke funkcije, tako da su
ovlaséenja u disciplinskom postupku i u postupku utvrdivanja razloga za
razreSenje po svojoj prirodi najsrodnija izbornim nadleznostima i mogu se, u

Sirem smislu, smatrati delom izbornih nadleznosti Veca.

4.2.2. Finansijske nadleznosti

Prema ¢l. 3. Zakona, sredstva za rad DrZzavnog veta obezbeduju se u
budZetu Republike Srbije, na predlog Drzavnog veca, koje samostalno
raspolaZe sredstvima u skladu sa zakonom. Clanom 13. st. 1. alineja 10.
normirano je da Vete predlaze obim i strukturu budZetskih sredstava
neophodnih za rad javnih tuzilastava za tekuce rashode i vrsi nadzor nad
njihovim troSenjem, u skladu sa zakonom. Dakle, ¢lan tri i trinaest
uspostavljaju neku vrstu finansijske autonomije Vet¢a buduc¢i da se iznos
finansijskih sredstava za rad Veca odreduje na osnovu predloga samog Veca i
da Vece predlaze budzete javnih tuzilastava i vrsi nadzor nad sprovodenjem
budzeta javnih tuzilastava. Naizgled sliéno reSenje uspostavljeno je i u
Republici Hrvatskoj. Sredstva za rad Drzavnoodvjetni¢kog vijea osiguravaju
se u drzavnom proracunu (budZetu) Republike Hrvatske, dok predvidenim
sredstvima upravlja i raspolaze predsednik Vijeca.5°5 Zakonodavnom reSenju u
Republici Hrvatskoj moze se prigovoriti da protivno kolektivnom karakteru
organa upravljanje i raspolaganje sredstvima za rad Vecéa poverava jednoj

licnosti, predsedniku Veca.

Moze se reci da je ovo jedno napredno reSenje, jer je uporedna normativna
praksa u pogledu finansijske samostalnosti tuzilackih saveta i javnog tuzilastva

razli¢ita. U Austriji javno tuzilaStvo nema sopstveni budzet. U Danskoj i

504 Cl. 92-96. ZJT i €. 111. ZJT.
505 Cl. 179. Op.cit u nap. 9.
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Norveskoj javno tuzilastvo deli finansijska sredstva sa policijom. Finansijska
sredstva se dodeljuju na zahtev javnog tuzilastva ili se javno tuzilastvo
konsultuje po tom pitanju u Ceskoj, Finskoj, Islandu, Spaniji, Svedskoj,
Skotskoj (UK).50¢ U TItaliji je uspostavljeno poloviéno reSenje. Visi savet
magistrata samostalno raspolaze budzetskim sredstvima koja mu stoje na
raspolaganju. Medutim, budZetima za rad sudova i tuzilastava upravlja
Ministarstvo pravde.5°” Uticaj Visokog sudskog i tuzilackog saveta na sopstveni
budzet i budZet pravosudnih organa je razli¢it. Savet u BiH ima pravo da
predlaZe i obrazlaZe sopstveni budZet, dok se s druge strane stice utisak da ovo
telo nema direktno pravo predlaganja sopstvenog budzeta, niti budzeta sudova
i tuzilastava, ve¢ da iskljuéivo ima pravo da predlaZe izmene predloga budzeta,

dakle da ima neku vrstu korektivne funkcije u odnosu na predloge budzeta.s°8

4.2.3. Organizacione nadleznosti

Organizacione nadleznosti nad javnim tuzilaStvom podeljene su izmedu
Drzavnog veca i Republickog javnog tuzioca i ministra nadleznog za poslove
pravosuda. Odredivanje javnog tuzilastva u kojem ¢e javni tuzilac i zamenici

javnog tuZioca nastaviti da vrse funkciju zamenika javnog tuzioca u slucaju

506 Savet Evrope (PC-PR\Docs 2000\synthe.7) PC-PR (97) 1 REV 5, Evropski odbor o
problemima kriminala, (CDPC), Rezime odgovora na upitnik na temu: Status i uloga javnog
tuzilastva, Strazbur 2000, 113. Ideju finansijske autonomije Veéa, inace, podrzava veéina javnih
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca. Ispitivanje javnih tuzilaca i zamenika na ovu i na neke druge
teme izvrSeno je u okviru projekta "Jacanje nezavisnosti i integriteta tuzilaca". Projekat je
obuhvatao istrazivanje koje su sproveli UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije
i Agencija za istrazivanje javnog mnenja CeSID. Tom prilikom anketiran je 521 nosilac
javnotuzilacke funkcije. Cak 57% anketiranih smatra da bi Veée $to pre trebalo da preuzme
planiranje i izvrSavanje budZeta javnih tuzilastava, spram osam procenata anketiranih koji su
gledista da Veée ne bi trebalo da preuzme te funkcije.

507 Guide to the European Network Councils for the Judiciary, ENCJ, 48, http://www.encj.eu/,
1.3.2017.

508 Prema Zakonu, Vece dostavlja svoj predlog budZeta nadleznom ministarstvu i ima moguc¢nost da
ga obrazlaze pred Parlamentarnom skupstinom , dok kada je rec¢ o budzetima sudova i tuzilastava
Veée "uestvuje, prema vlastitoj ocjeni, u procesu izrade godi$njih budZeta za sudove i tuZilastva;
daje prijedloge, prema vlastitoj ocjeni, u vezi sa godi$njim budZetom predloZzenim od strane
drzavnih tijela i/ili vlada za sudove i tuzilastva; daje i iznosi, prema vlastitoj ocjeni, prijedloge za
izmjenu budzeta predloZenih od strane drzavnih organa i/ili vlada i/ili Pravosudne komisije Br¢ko
Distrikta Bosne i Hercegovine nadleznim zakonodavnim organima" (¢l. 17. Zakona).
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ukidanja javnog tuzilastva i premestanje zamenika javnog tuzioca, bez njegove
saglasnosti, dve su temeljne organizacione nadleznosti Veéa (¢l. 13. st. 1. alineja
7. ZoDVT i €l. 62. st. 2. ZoJT).5°9 Sa druge strane, Republicki javni tuzilac ima
brojne hijerarhijske nadleznosti. Razgranata hijerarhijska nadleznost
Republi¢kog javnog tuzioca samo potvrduje tezu da je Republicki javni tuzilac
sui generis javni tuzilac sa proSirenim i posebnim hijerarhijskim ovlas¢enjima.
Opseg hijerarhijskih ovlas¢enja bi po prirodi stvari mogao da bude argument u
prilog suzavanja njegovih organizacionih nadleznosti. U tom slucaju bi manje
uverljivo delovala primedba eksperta Saveta Evrope data u fazi pripremanja
teksta Zakona o javnom tuzilastvu da pojedina ovlaséenja Republi¢kog javnog
tuZioca mogu za posledicu da imaju “prekomernu mo¢, ne bas kompatibilnu sa

podelom nadleznosti u jednom demokratskom drustvu®.51©

Poseban problem predstavlja ¢injenica da su Republickom javnom tuZiocu
dodeljene i organizacione nadleznosti koje nisu izvedene iz hijerarhijskih
ovlaséenja tog tuzioca. Premestaj uz saglasnost, kao i sve vrste upuéivanja (¢l.
63 i 64. ZoJT) su u nadleznosti Republickog javnog tuZioca, premda se radi o
nadleznostima koje su personalne, a ne hijerarhijske prirode. Mnogi sistemi su
oprezniji u dodeljivanju organizacionih ovlasti najviSem tuziocu. Mozda je
dobar primer za to Slovenija, u kojoj Drzavno tuZilacko veée generalno
odlucuje o premestaju i rasporedu drzavnih tuzilaca,5* dok u BiH Savet ima
delimi¢nu nadleznost, jer odlucuje samo o privremenom upuéivanju u drugi

sud 1 tuzilastvo.5!2

Utvrdivanje broja zamenika javnih tuzilaca za svako javno tuzilastvo je
nadleznost, naizgled, podeljena izmedu Drzavnog veca tuzilaca i ministra
nadleznog za pravosude, jer odluku o broju zamenika javnih tuzilaca donosi

Vece uz prethodno pribavljenu saglasnost nadleznog ministra (¢l. 75. ZoJT).

509 Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011, 101/2011, 38/2012 (Odluka
Ustavnog suda), 121/2012, 101/2013, 111/2014 (Odluka Ustavnog suda), 117/2014, 106/2015.

510 P, Cornu, Prosecutor Canton of Neuchatel, Komentari na nacrt Zakona o Drzavnom vecéu
tuzilaca i nacrt Zakona o javnom tuzilastvu, Neuchatel 2007, 18.

51 http://www.drzavnotozilski-svet.si/pristojnosti.html, 1.3.2016.

512 C1. 17. st. 1. tad. 12. Zakona o Visokom sudskom i tuzila¢kom vijeéu.
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NadleZznost je samo na pravi pogled podeljena, premda se u biti radi o
prividnoj podeli nadleznosti, jer ministar pravosuda ima dvostruki uticaj na
sistematizaciju, najpre dajuéi saglasnost na predlog odluke i potom donoseéi

oee

odluku u Vecu, ¢iji je ¢lan po funkeiji.

4.2.4. Normativne nadleznosti

U Zakonu o Drzavnom vecu tuzilaca RS (¢l. 13) pobrojane su sledece
normativne nadleznosti. Veée daje misljenje o izmenama postojecih ili
donosenju novih zakona koji ureduju polozaj i postupanje javnih tuzilaca i
zamenika javnih tuzilaca, organizaciju javnog tuzilastva, kao i drugih zakona
koje javna tuzilastva primenjuju, donosi Eticki kodeks, donosi Poslovnik o radu
i donosi Pravilnik o merilima za vrednovanje rada javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca. Prema Zakonu o javnom tuzilastvu Vece je merodavno i da
utvrduje funkcije i poslove koji su u suprotnosti sa dostojanstvom, odnosno
narusavaju samostalnost ili Stete ugledu javnog tuzilastva (¢l. 65.) Utvrdivanju
nespojivosti funkcija i poslova sa javnotuzilackom funkcijom moralo bi da
prethodi donosSenje akta koji sadrzi popis ili odreduje vrste poslova i funkcija
oprecnih dostojanstvu ili koji ugrozavaju samostalnost i ugled javnog tuzioca ili
zamenika javnog tuzioca. Takode, Vete donosi opsti akt kojim se ureduje
sastav, uslovi za imenovanje, trajanje mandata i nacin prestanka duznosti,
nacin rada i odlucivanja u disciplinskim organima (¢l. 106. st. 3. ZoJT). Ova
prilicno loSe formulisana odredba bila je osnov za donoSenje Pravilnika o
disciplinskom postupku i disciplinskoj odgovornosti javnih tuzilaca, premda u
preambuli ovog opsteg akta nema pozivanja na zakonski ili neki drugi propis

koji je bio povod za njegovo donoSenje.

Pojedine normativne nadleznosti Veca propisane su i Zakonom o javnom
tuzilastvu. Prema ¢lanu 77a tog zakona Drzavno veée tuzilaca propisuje
program i nadin polaganja ispita na kome se proverava strucnost i

osposobljenost kandidata, dok se kao merilo struénosti i osposobljenosti
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kandidata koji su zavrSili pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji uzima
zavrsna ocena na pocetnoj obuci. Izri¢ito zakonsko ovlaséenje da donese opsti
akt o programu i nacinu polaganja ispita kojim se proverava struc¢nost i
osposobljenosti, kao i ¢injenica da je u postupku predlaganja za prvi izbor
neophodno uporediti strucnost i osposobljenost kandidata koji su zavrsili
pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji sa drugim kandidatima, pre svega
tuzilackim pomoc¢nicima, bilo je povod da vete donese poseban Pravilnik o
kriterijumima i merilima za ocenu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti
kandidata u postupku predlaganja za zamenika javnog tuzioca koji se prvi put

bira.53

4.2.5. Sastav 1 nacin izbora ¢lanova Veéa

Drzavno veée ima jedanaest ¢lanova (¢l. 5). Clanovi Drzavnog veéa su
Republicki javni tuzilac, 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 ovim zakonom. Izborne
¢lanove cini Sest javnih tuzilaca ili zamenika javnih tuzilaca sa stalnom
funkcijom, od kojih je najmanje 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. Izborne ¢lanove bira

Narodna skupstina.

U Republici Srbiji, najveéi broj prigovora struéne javnosti tice se, upravo,
sastava i nacina izbora ¢lanova Drzavnog veca tuZilaca. Sastavu se prigovara
clanstvo aktivnih politicara, jer dovodi u pitanje politicku neutralnost

Drzavnog vecta tuzilaca. Ustavom je predvideno da kompoziciju DVT ¢ine

513 http://www.dvt.jt.rs/wp-content/uploads/2016/11/PRAVILNIK-PRVI-IZBOR-ZAMENIKA-
TUZIOCA.doc (28.7.2017) Ustavni sud je nedavno pokrenuo postupak za ocenu zakonitosti
Pravilnika i u odluci o pokretanju postupka izneo jedno kontraverzno stanoviste da nezakonitost
moze da postoji ¢ak i kada nizi akt nije suprotan zakonu, ukoliko ureduje pitanje ili oblast koja
zakonom nije izri¢ito uredena.
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izborni ¢lanovi iz reda javnih tuZzilaca i zamenika javnih tuzilaca, ¢lanovi po
polozaju, kao i eksterni ¢lanovi DVT. U pogledu sastava pravosudnih saveta,
nema sumnje da bi znacéajan deo ili veéinu ¢lanovas4 trebalo da bira samo
pravosude, kako bi se obezbedilo da savet ima demokratsku legitimaciju.
Preostale ¢lanove, izvan pravosuda, trebalo bi da “bira Parlament iz redova lica
sa odgovaraju¢om strukom, vodeci racuna o moguc¢im konfliktima interesa”.5!s
Razlog protiv prisustva visokih politickih li¢nosti, takode, moze da ugrozi
politi¢ku neutralnost tog tela i da je zato prihvatljivije reSenje koje preporucuje
Venecijanska komisija i neka uporedna zakonodavstva da eksterne ¢lanove
bira parlament iz reda istaknutih pravnika, a ne iz reda istaknutih politi¢kih
liénosti. Izbor ¢lanova bi trebalo da bude obavljen kvalifikovanom veéinom, sto
podrazumeva “kompromisno iznalazenje kandidata izmedu vecine i

opozicije”.51

Sa druge strane, u prilog zakljucku da nacin izbora ¢lanova Ve¢a u Narodnoj

skupstini nije odgovarajuci i da je prepreka da Vece ostvari ustavnu ulogu u

514 U sprovedenom istrazivanju UTS i CeSID-a, svega 11% ispitanika je pozitivno ocenilo ustavne
odredbe o sastavu Veca. Na konkretno pitanje koga bi trebalo izostaviti iz sastava Drzavnog veca
tuzilaca 81% smatra da bi iz sastava DVT morao da bude izostavljen predsednik skupstinskog odbora,
jer je re¢ o predstavniku politicke stranke u parlamentu. Da bi iz DVT-a trebalo izostaviti ministra
pravde smatra 68% ispitanika, jer je izvr$na vlast u prethodnom periodu ostvarivala najveéi uticaj na
rad Veca. Na treem mestu je shvatanje da u Vecu ne bi trebalo da bude predstavnik advokature, jer je
advokatura u postupku suprotna strana tuzilastvu. Za izostavljanje advokature izjasnilo se 54%
anketiranih. Ne$to manje od trecine ispitanika (30%) smatra da bi iz sastava trebalo izostaviti
Republickog javnog tuzioca, jer ga bira Narodna skupstina na predlog Vlade. Najmanje ispitanika je bilo
protiv prisustva profesora u Vecu i to svega 24%. Nema sumnje da su rezultati istraZivanja u korelaciji
sa dokumentom Venecijanske komisije koji govori o imenovanjima u pravosudu. Anketirani javni
tuzioci i zamenici na prvom mestu su protiv prisustva predsednika nadleznog skupstinskog odbora, jer
se njegovo Clanstvo poistovecuju sa prisustvom politike u Vecu. Naglaseno negativnom stavu prema
¢lanstvu predsednika odgovaraju¢eg odbora Narodne skupstine, medutim, doprinela je jo$ jedna
¢injenica. U vreme sprovodenja tzv. opsteg izbora u sudstvu i javnom tuzilastvu 2009. godine duznost
predsednika nadleznog odbora Narodne skupstine je obavljao advokat ¢ija je advokatska kancelarija sve
vreme bila aktivna. Usled toga, kod znatnog broja sudija i tuzilaca formirao se utisak da clanstvo
predsednika nadleznog odbora, ne samo da nosi rizik od politickog uplivisanja u rad Veca, jer je
predsednik skupstinskog odbora, po pravilu, istaknuta politicka li¢nost, ve¢ i bojazan od moguéeg
konflikta interesa, budué¢i da je logi¢no ocekivati da odborom nadleznim za poslove pravosuda
predsedava advokat. Pripadnici javnotuzilacke profesije su se nedvosmisleno izjasnili i protiv clanstva
ministra nadleznog za pravosude u Vecu i time potvrdili stanoviste da ¢lanstvo aktivnih politicara
ugrozava objektivnost i nestranacku prirodu Veca.

515 Evropska komisija za demokratiju kroz zakon (Venecijanska komisija), Imenovanje
sudija, Usvojeno na Potkomisiji za pravosude (Venecija, 14. mart 2007. god.), CDL-JD
(2007)001rev, Venecija 2007, 7, www.venice.coe.int, 1.5.2017.

516 V. Petrov, Predlozi za reformu Ustava u delu koji se odnosi na pravosude, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 68. godina LIII, Ni$ 2014, 104.
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zastiti samostalnosti javnog tuzilastva, govori i ekspertiza ¢lanova Venecijanske
komisije o nacrtu pravosudnih organizacionih zakona u kojoj stoji da bi Visoki
savet pravosuda trebalo da bude “nezavisni organ pravosuda, koji demokratski
biraju svi ¢lanovi pravosuda bez ikakve razlike”.5'7 Venecijanska komisija, u
misljenju o Ustavu Republike Srbije iz 2006. godine, nije se striktno
izjaSnjavala o sastavu i nacinu izbora Drzavnog veca tuzilaca.5'® Medutim,
Komisija se iscrpno izja$njavala o Visokom savetu sudstva, a buduéi da je izbor
i sastav oba tela ustrojen po istom modelu, komentari o Visokom savetu
sudstva primenjivi su i na Drzavno vece tuzilaca. Eksperti Venecijanske
komisije zakljucuju da je sastav “manjkav” i da je samo “'prividno pluralistic¢ki”,
jer sve ¢lanove Saveta neposredno ili posredno bira Narodna skupstina. Sudije
ne biraju njihove kolege, ve¢ Narodna skupstina. Predstavnika advokature i
profesore ne biraju odgovarajuca struc¢na ili strukovna tela ili organizacije, vec,
takode, Skupstina. U pogledu Visokog saveta sudstva, eksperti zakljucuju da je
postupak izbora u sudstvu (isto vazi i za tuzilastvo), pod dvostrukom
kontrolom Narodne skupstine. Predloge daje Savet koji je izabrala Skupstina,
potom Skupstina odlucuje o tim predlozima, Sto je “recept za politizaciju”

pravosuda, zakljucuju eksperti.5*9

Deklaracija o principima javnih tuzilaca (tzv. Napuljska deklaracija)
Evropskog udruZenja sudija i tuzilaca za slobodu i demokratiju “Medel” jedini
je dokument koji preciznije govori o kompoziciji i nac¢inu izbora tuzilackih
saveta. Postavljenje, organizacija i disciplinske sankcije trebale bi da budu u

nadleznosti saveta, koji moze da bude zajednicki sa sudijama ili poseban

517 G. Oberto, Misljenja eksperta o izmenama i dopunama Zakona o Visokom savetu pravosuda,
Zakona o sudijama i Zakona o uredenju sudova Republike Srbije, 14-15. (Dokument u posedu
autora G.I.)

518 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), MISLJENJE O
UsTAvU SRBIJE, usvojeno od strane Komisije na 70. plenarnoj sednici, (Venecija, 17-18. mart
2007.), br. 405/2006. na osnovu komentara C. Grabenwarter (¢lan, Austrija), J. Jowell
(¢lan, Ujedinjeno Kraljevstvo), H. Suchocka (¢lan, Poljska), K. Tuori (¢lan, Finska), J.
Velaers (¢lan, Belgija), Strazbur 2007, 18, www.venice.coe.int, 1.3.2019.

519 Jhid. 17-18.
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tuzilacki savet. Tuzioci birani od samih tuzilaca na odredeni vremenski period

trebalo bi da sacinjavaju savet, navodi se u Deklaraciji.52°

S obzirom na to da medunarodni standardi i medunarodni dokumenti ne
daju jednoznacan i potpun odgovor na pitanje sastava i nacina izbora ¢lanova
tuzilackih odnosno mesovitih pravosudnih saveta, odgovor na to pitanje
potrazi¢emo i u komparativnom argumentu, kroz analizu sastava tuzilackih ili
mesSovitih saveta u pravnim sistemima u kojima saveti postoje u duzem
periodu. U Italiji, u kojoj Visi savet magistrata (CSM) ima dugu tradiciju (od
1948. godine) i brojne nadleznosti, dve tre¢ine ¢lanova Saveta su sudije i
tuZioci, dok preostale izborne ¢lanove cine profesori prava i advokati sa
profesionalnim stazom duZm od 15 godina, koje bira Parlament. Clanovi
Saveta po polozaju su predsednik Republike, predsednik Vrhovnog kasacionog
suda i Vrhovni kasacioni tuZilac. Clanovi Saveta iz reda sudija i tuZilaca biraju
kolege proporcionalnom vec¢inom tajnim i direktnim glasanjem.52! Portugal
ima Visoki savet tuzilastva 19 ¢lanova. Pet su tuzioci po polozaju (Drzavni
tuzilac i Cetiri okruzna tuzioca), zatim u sastav saveta ulazi sedam tuzilaca koje
biraju kolege, dva ¢lana iz reda uglednih pravnika imenuje ministar pravde i

pet ¢lanova bira Parlament iz reda poslanika.522

Iz uporednih resenja i misljenja eksperata Saveta Evrope proishodi da nacin
izbora clanova Ve¢a ne odgovara nacinu izbora ¢lanova organa tuZilacke
samouprave, buduéi da bi sastav takvog organa u preteznom ili znatnom delu
trebalo da se sastoji od tuZilaca koje biraju njihove kolege. Cinjenica da tuZioci
prema slovu Ustava nemaju uticaj na izbor ¢lanova Drzavnog veca tuzilaca, kao

i da izborne ¢lanove Veca bira Narodna skupstina ukazuje na to da bi model

520 Medel Declaration of Principles Concerning the Public Prosecutor,
http://medelnet.eu/images/stories/docs/naples%20eng%2orev.pdf, 2.12.2017.

521 M. Vujovié, Visi savet magistrature Italije, u: Pravosudni saveti, Beograd 2003, 58, 59.

522 Tzvor Zavr$ni izvestaj konferencije ,Visoki savet pravosuda — Uporedna analiza modela u
Evropi i regionu®, Beograd avgust 2006, organizovane od strane OSCE Misije u Srbiji i Visokog
saveta pravosuda Republike Srbije, referat Jorge Costa, javni tuZilac, savetnik u tuZilastvu
Ustavnog suda Republike Portugalije — Visoki savet javnog tuzilastva Republike Portugala.

243



izbora “izbornih” ¢lanova u Parlamentu trebalo zameniti reSenjem prema

kome bi vedinu ¢lanova Veéa birali sami javni tuzioci.

Clanom 6. Zakona predvideno je da je Republi¢ki javni tuZilac po poloZaju
predsednik Drzavnog veca. Predsednik Drzavnog veca predstavlja Drzavno
vece, rukovodi njegovim radom i vrsi druge poslove u skladu sa zakonom.
Cinjenica da Republicki javni tuzilac u isti mah predsedava Veéem moze da
utice na poimanje pravne prirode tog organa. U zemljama mlade demokratije,
poput Srbije, u kojima su sudski i tuzilacki saveti nove institucije, neretko se
pogresno shvata uloga i priroda tih organa. Veliki broj sudija i tuZilaca, a i sami
¢lanovi, savete razumeju kao “nove organe u starom sistemu” sa zadatkom da
“odozgo” 1 na “stari na¢in” upravljaju sudskim i tuzilackim sistemom. S
obzirom na to da predsedavanje i rukovodenje Drzavnim ve¢em tuZzilaca od
tuzioca koji je na vrhu javnotuzilacke piramide pojacava uverenje da je DVT
neka vrsta “tuzilackog prezidijuma”, trebalo bi predvideti da se predsednik
vecta bira iz reda clanova Veca, nosilaca javnotuzilacke funkcije, Sto bi bilo

primerenije ideji o Vecu kao organu tuzilacke samouprave.523

4.2.6. Izbor kandidata za ¢lanove Veca iz reda javnih tuzilaca
1 zamenika

Izbor kandidata za izborne ¢lanove Drzavnog veca tuzilaca iz reda javnih
tuzilaca ili zamenika javnih tuzilaca detaljno je normiran u Zakonu. Premda se
radi o “izboru kandidata”, jer je izbor ¢lanova u nadleznosti Narodne skupstine,
potrebno je izneti primedbe na izborna pravila sa stanovista medunarodnih
dokumenata, uporedne prakse i zahteva demokratske procedure. Clan 24. st. 1.

odreduje da “javni tuzioci i zamenici javnih tuzilaca biraju kandidate za

523 U svom miSljenju Venecijanska komisija je gledista da bi ¢lanovi Saveta mogli da biraju
predsednika, ali da se u tom sluc¢aju preporucuje da se predsednik bira medu ¢lanovima koji
nisu sudije i da je to nacin da se izbegnu "moguce korporativisticke tendencije unutar
Saveta". (V.: European Commission for Democracy through Law (Venice Commission),
Judicial Appointments, Report adopted by the Venice, Commission at its 7oth Plenary
Session,Venice, 16-17 March 2007, 8, www.venice.coe.int., 7.12.2015.
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Drzavno vece na osnovu slobodnog, opsteg, jednakog i neposrednog izbornog
prava, tajnim glasanjem”. Premda Zakon propisuje slobodno izjasnjavanje u
postupku izbora kandidata, pojedina pravila izborne procedure mogla bi da
dovedu u pitanje slobodu izjasnjavanja. Rizik po slobodu izbornog prava
proistice iz okolnosti da se u postupku izbora javnim tuziocima dodeljuje
narocita uloga,524 u preduzimanju pojedinih izbornih radnji, sto bi s obzirom
na hijerarhijsko ustrojstvo tuzilastva moglo da posluzi kao nacin da se utice na

izbornu volju glasaca.

Premda normira jednako izborno pravo, Zakon, u isti mah, u ¢l. 24. st. 4.
predvida da “javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca glasa samo za kandidata sa
liste kandidata vrste, odnosno stepena javnog tuzilastva u kojem vrsi svoju
funkeiju”. S obzirom na to da je broj nosilaca javnotuzilac¢ke funkcije razli¢it na
razli¢itim nivoima javnog tuZzilastva, odredba ¢l. 24. st. 4. sustinski narusava
jednakost birackog prava i uvodi razli¢itu vrednost glasova. Primera radi, u
ovom trenutku u Republickom javnom tuzilastvu ima 12 glasaca koji biraju
jednog kandidata, dok u osnovnim javnim tuzilas§tvima ima nekoliko stotina
glasaca, koji biraju dva kandidata. Osim §to uspostavlja nejednakost birackog
prava, ¢l. 24. st. 4. Zakona narusava i reprezentativnost sastava Vecéa. Javni
tuzioci i zamenici javnih tuzilaca, naime, kao c¢lanovi Veca sa jednakim
ovlaséenjima odluc¢uju o javnim tuziocima i zamenicima tuzilaca svih stepena,
tako da oni nisu predstavnici nosilaca javnotuzilacke funkcije nivoa tuzilastva
kome pripadaju, ve¢ su predstavnici svih javnih tuzilaca i zamenika koji imaju
aktivno biracko pravo. Model po kome svi tuzioci koji imaju aktivno biracko
pravo glasaju za sve kandidate, bez obzira na vrstu i nivo tuzilastva kome
pripadaju kandidati, poznat je u uporednim zakonodavstvima. Prilikom izbora

¢lanova Visokog saveta pravosuda Belgije svaki bira¢ bira kandidate iz reda

524 (1. 27. st. 3, ¢l. 31. st. 2. Zakona o DrZzavnom veéu tuZilaca.
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sudija i reda javnog tuzilaStva, a izabrani su kandidati koji dobiju najvise

glasovas2s, saglasno stepenu i vrsti suda ili javnog tuzilastva kome pripadaju.526

Zakon detaljno normira postupak izbora kandidata iz reda javnih tuzilaca i
nacin utvrdivanja rezultata izbora. Ukratko, predvida se da utvrdena lista
kandidata na dan glasanja mora biti vidno istaknuta na svim bira¢kim mestima
iu svim javnim tuzilaStvima prema stepenu i vrsti javnih tuzilastava, odnosno
javnog tuzilastva sa teritorije autonomne pokrajine koji biraju kandidata na toj
listi kandidata. Datum i vreme sprovodenja izbora odreduje Izborna komisija i
o tome obavestava sve javne tuZioce deset dana pre izbora. Javni tuzioci su
duzni da sedam dana pre dana odrzavanja izbora obaveste zamenike javnih
tuzilaca o danu i vremenu odrZavanja izbora. Glasanje za kandidate za izborne
¢lanove iz reda javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca obavlja se na birackim
mestima u javnim tuzilastvima odredenim od strane Izborne komisije (¢l. 31).
Svaki javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca glasa li¢no i tajno. Biracki odbor
sprovodi glasanje u prostoriji javnog tuzilastva koju blagovremeno odredi javni

tuzilac.

Ovlaséenje Izborne komisije da bez ikakvog ograni¢enja odredi broj birackih
mesta, moze da rezultira odlukom Komisije da skoro svako tuzilastvo bude
biracko mesto, Sto bi kompromitovalo tajnost postupka, jer bi se glasanje

sprovodilo po birackim mestima od svega nekoliko biraca.

4.2.7. Imunitet ¢lanova DrZzavnog veca tuzilaca

U ¢l. 9. st. 2. Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca, koji se temelji na ¢l. 164.
stava 6. u vezi sa ¢lanom 162. Ustava Republike Srbije propisano je da ,.¢lan

Drzavnog vec¢a ne moze biti pozvan na odgovornost za izrazeno misljenje ili

525 1j. Dragasevi¢ et al., TuZilacki i pravosudni saveti, Beograd 2009, 83, 84.

526 J sprovedenom istrazivanju UTS i CeSID-a javni tuzioci uoc¢avaju nedostatak u nac¢inu na
koji je uredeno biracko pravo tako da je 63% javnih tuzilaca i zamenika delimi¢no ili potpuno
gledista da bi trebalo omoguéiti da svi tuZioci i zamenici javnih tuzilaca glasaju za kandidate
sa svih nivoa, dok se samo 15% delimi¢no ili potpuno protivi tom modelu glasanja.
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glasanje prilikom donosenja odluka Drzavnog veca®“. Citiranom normom
uspostavljen je potpuni funkcionalni imunitet ¢lanova Veéa za svaki oblik
izraZavanja misljenja ukljucujuéi i glasanje na sednicama Veéa. Clanovi Veéa,
navedenom normom, nisu zasticeni samo od utvrdivanja odgovornosti, ve¢ i od
zahtevanja odgovornosti, dakle i od bilo kakvog postupka koji bi prethodio
odluéivanju o odgovornosti. U vezi sa imunitetom ¢lanova Veéa potrebno je
podsetiti da imunitet sluzi slobodnom raspravljanju i odluc¢ivanju u Vecu i da je
sastavni deo mandata ¢lanova Veca. Imunitet za izrazeno misljenje i glasanje
¢lanova Veca je apsolutne prirode, njega se ¢lanovi Ve¢a ne mogu odreci jer on

nije uspostavljen u njihovom licnom interesu, ve¢ u interesu njihove funkcije.

To znadi da bi pokretanje i sprovodenje bilo kakvog postupka kojim se ¢lan
Drzavnog veca tuzilaca poziva na odgovornost za izrazeno misljenje ili glasanje
prilikom donosenja odluka Drzavnog veca tuzilaca predstavljalo direktno
krsenje, kako odredbe ¢lana 9. stav 2. Zakona o DrZzavnom vecu tuzilaca, tako i
odredaba ¢lanova 162. i 164. Ustava Republike Srbije i da bi takav postupak i
odluka proistekla iz takvog postupka bili nedozvoljeni sa stanoviSta pravnog

poretka Republike Srbije.

4.3. Organizacija odeljenja javnih tuzilastava nadleznih
za suzbijanje korupcije

Suocavanje Srbije sa organizovanim kriminalom i korupcijom odvijalo se po
obrascu tipiénom za evropske zemlje ,,mlade demokratije”. Izmenjeno je
procesno i krivicno materijalno zakonodavstvo i osnovani su posebni organi
krivicnog pravosuda za borbu protiv organizovanog kriminala i korupcije.
Medutim, c¢ini se da se prilikom osnivanja posebnih organa kriviénog
pravosuda nije shvatilo da organi ¢iji je zadatak da se suprotstave
organizovanom kriminalu i korupciji nisu posebni samo po nadleznosti.
Condicio sine qua non da bi ti organi mogli efikasno da se suprotstave

korupciji i drugim oblicima teskog kriminala, jeste da im se obezbede posebne
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garancije nezavisnosti i samostalnosti, bez kojih kriviéno pravosude za borbu
protiv korupcije ne¢e mo¢i da ostvaruje svoju nadleznost u punoj meri. Drugim
re¢ima, Posebno odeljenje ViSeg suda u Beogradu, Posebno odeljenje
Apelacionog suda u Beogradu i Tuzilastvo za organizovani kriminal, osim $to
imaju posebnu nadleznost u oblasti organizovanog kriminala i korupcije,
trebali bi da imaju i posebne garancije nezavisnosti i samostalnosti da bi se
obezbedila neselektivnost gonjenja i pravilno odludivanje u predmetima
korupcije i organizovanog kriminala. U Srbiji, medutim, organi zaduZeni za
suprotstavljanje organizovanom kriminalu i korupciji nemaju posebna jemstva
stvarne nezavisnosti odnosno samostalnosti, niti sudije i nosioci javnotuzilacke
funkcije imaju narodite garancije line nezavisnosti i samostalnosti. Stavise,
sti¢e se utisak da su ovi organi podlozniji uticaju politike, jer Tuzilastvo, po
pravilu, nije imalo kapacitet za gonjenje slucajeva korupcije ukoliko su oni
povezani sa aktuelnom vlascu, a sudske odluke su mogle da se predvide u
zavisnosti od toga da li se radilo o okrivljenom koji je bio povezan sa nekom od

“bivsih” ili blizak sa aktuelnom vlaséu.

Poslednje izmene zakona sa zamas$nim naslovom Zakon o organizaciji i
nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i
korupcijes27 nisu otklonile pomenuti koncepcijski nedostatak. Naprotiv, ¢ini se
da je nacinom na koji se uspostavljaju posebne regionalne organizacione
jedinice za suzbijanje korupcije i nacinom odredivanja zamenika javnih
tuzilaca za rad u tim jedinicama problem odsustva garancija samostalnosti
nosilaca javnotuzilacke funkcije samo uvecan. U nastavku teksta predmet
interesovanja bi¢e zakonska resenja koja se ti¢u uspostave posebnih odeljenja
visih javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije u Beogradu, Novom Sadu,
Kraljevu i Nisu.

Prema ¢l. 14. Zakona, posebna odeljenja visih javnih tuzilastava ostvarivaée

nadleZznost i postupace u predmetima kriviénih dela iz ¢l. 13. Zakona — krivi¢na

527 Sluzbeni glasnik RS, broj 94/2016.
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dela protiv sluzbene duznosti (¢l. 359. i ¢l. 361. do 368. Krivicnog zakonika) i
kriviéno delo davanje i primanje mita u vezi sa glasanjem (¢lan 156. Krivi¢nog
zakonika), krivicna dela protiv privrede (¢l. 223, 223a, 224, 224a, 227, 228,
228a, 229, 230, 231, 232, 232a, 233, ¢lana 235. stav 4, ¢l. 236. i 245. Krivicnog
zakonika), zatim krivi¢na dela protiv drzavnih organa (¢lan 322. st. 3.1 4. i ¢lan
323. st. 3. i 4. Krivicnog zakonika), kao i dela protiv pravosuda (¢l. 333. i 335,
¢lan 336. st. 1, 2.1 4.1 ¢l. 336b, 337. i 339. Krivi¢nog zakonika), ako su izvrSena
u vezi sa krivicnim delima iz tac. 1) do 5) ovog ¢lana. Utisak je da je nadleznost
posebnih odeljenja visih javnih tuZilastava u pogledu privrednih kriviénih dela
odredivana nasumiéno. Recimo, posebna odeljenja visih javnih tuZilastava
nadleZna su za brojna krivi¢na dela protiv privrede, ali istovremeno pada u oci
da su iz nadleznosti ovih odeljenja izuzeta tzv. poreska krivicna dela. Iz
nadleznosti su izuzeta neka i druga krivicna dela protiv privrede koja zbog
ucestalosti i kriminalnog intenziteta predstavljaju ozbiljnu pretnju
nesmetanom odvijanju privrednih tokova. Sa druge strane, neka u praksi retka
krivi¢na dela, bez ikakvog praktiénog povoda, usla su u katalog krivi¢cnih dela
za koja su nadlezna posebna odeljenja javnih tuzilastava. Da se radi o
nasumicnoj i kojekako odredivanoj nadleznosti potvrduje i to $to su srodna
kriviéna dela razdvojena, tako da su neka uvrStena u krug kriviénih dela iz
nadleznosti posebnih odeljenja, dok su druga izuzeta. Primer nasumic¢nog
razvrstavanja jesu krivicno delo nedozvoljena proizvodnja iz ¢l. 233. KZ-a i
krivicno delo nedozvoljena trgovina iz ¢l. 234. st. 4. KZ-a. Prvo od ova dva
krivi¢na dela nedozvoljena proizvodnja iz ¢l. 233. KZ-a u potpunosti je izuzeto
iz delokruga posebnih odeljenja visih javnih tuzilastava, dok je najtezi oblik
bliskog kriviénog dela nedozvoljena trgovina iz ¢l. 235. st. 4. KZ-a uvrsten u
krivi¢na dela po kojima ¢e postupati posebna odeljenja.

Rukovodenje posebnim odeljenjem, uskladivanje rada i aktivnosti izmedu
razli¢itih posebnih odeljenja i nac¢in popunjavanja sastava normiran je jednim
jedinim ¢lanom Zakona (¢l. 15). Premda je vise pitanja organizacije regulisano

jednim c¢lanom, normativna jezgrovitost nije prikrila nelogicnosti i
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nedoslednosti u normiranju organizacije posebnih odeljenja visih javnih
tuzilastava za suzbijanje korupcije. Posle rubruma, ¢lana 15. koji glasi:
Rukovodenje, upuéivanje i koordinacija rada posebnih odeljenja visih javnih
tuzilastava za suzbijanje korupcije, u stavu 1. tog ¢lana odreduje se da radom
posebnih odeljenja rukovodi rukovodilac koga postavlja visi javni tuzilac.
Premda bazi¢ni Zakon o javnom tuzilastvu izraz “postavlja” u ¢l. 36. iskljucivo
koristi da bi oznacio odluku kojom se odreduje vrsilac funkcije javnog tuzioca
najduze na period od godine dana, u ¢l. 15. Zakona o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije
postavljenju se daje drugo znacenje, jer postavljenje u ovom slucaju predstavlja
odredivanje rukovodioca posebnog odeljenja. Cinjenica da se rukovodilac
odeljenja postavlja na neodredeno vreme, da za rukovodioca moze da bude
postavljen nosilac javnotuzilacke funkcije iz javnog tuzilastva u kome nije
obrazovano posebno odeljenje za suzbijanje korupcije, ¢ak i iz javnog tuzilastva
niZeg nivoa pretvara postavljenje u neku vrstu kvaziizbora kojim se trajno
menja profesionalni status zamenika javnog tuzioca koji postaje rukovodilac
odeljenja.528 Dakle, bez obzira Sto trajno namestenje na duznost rukovodioca
posebnog odeljenja viSeg javnog tuzilaStva za suzbijanje korupcije ima odlike
napredovanja u sluzbi, a u sluéaju da se rukovodilac postavlja iz niZeg javnog
tuzilastva predstavlja vremenski neogranicen privremeni izbor u vise javno
tuzilastvo, to ovlascenje izvuceno je iz nadleznosti Drzavnog veca tuzilaca, koje
po Ustavu ima izborne nadleznosti i vrsi izbor na trajnu funkciju zamenika

javnih tuzilaca.

528 Vremenski neogranicen period postavljenja kao i moguénost da za rukovodioca bude postavljen
zamenik iz drugog javnog tuzilastva, upucuje na zakljucak da bi polozaj rukovodioca odeljenja viseg
javnog tuzilastva za suzbijanje korupcije iz ¢l. 15. Zakona, trebalo razlikovati od polozaja svakog drugog
rukovodioca posebnog odeljenja po ¢l. 20. Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima (Sluzbeni glasnik
RS, br. 110/2009, 87/2010, 5/2012, 54/2017). Razlog vise za razlikovanje rukovodioca postavljenog po
¢l. 15. Zakona od rukovodioca po ¢l. 20 Pravilnika je i u nazivu i prirodi akta na osnovu koga se postaje
rukovodilac. U prvom slucaju to je posebni akt odluka ili reSenje o postavljenju, $to implicira da akt o
postavljenju mora da sadrZi obrazloZenje i razloge, dok se u drugom sluc¢aju u godi$njem rasporedu
poslova odreduje rukovodilac odeljenja i njegov zamenik. Odredivanje rukovodioca po Pravilniku deo je
jednog opseZnijeg dokumenta i samim tim u preteznoj meri ima karakter naznake kome se poverava
rukovodenje odeljenjem na godinu dana nego Sto ima karakter namestenja kao u slucaju postavljenja
rukovodioca odeljenja za suzbijanje korupcije.
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Ukoliko bismo postavljenje iz ¢l 15. st. 1. Zakona razumeli kao neku vrstu
organizacionog razmestanja unutar javnotuzilackog sistema, ni u tom sluéaju
ne bi bilo opravdanja da postavljenje rukovodioca vrsi visi javni tuZilac u
javnom tuzilastvu u kome je obrazovano posebno odeljenje, buduéi da je ta
vrsta nadleznosti Zakonom o javnom tuzilastvu, a na temelju principa
jedinstva i nedeljivosti javnog tuzilastva poverena Republickom javnom
tuziocu. Saglasno Zakonu o javnom tuzilastvu, Republickom javnom tuziocu
dodeljene su organizacione nadleznosti hijerarhijske prirode (po ¢l. 36.
postavljenje vrsioca funkcije javnog tuzioca), kao i one koje nisu izvedene iz
hijerarhijskih ovlas¢enja. U organizacione nadleznosti o kojima odlucuje
Republicki javni tuzilac, a koje imaju personalni karakter zato Sto uti¢u na licni
status nosilaca javnotuzilacke funkcije, spadaju premestaj uz saglasnost
zamenika javnih tuzilaca i sve vrste upucivanja u drugo javno tuzilastvo (cl. 63 i
64. ZoJT). Premda se u vezi sa opsegom nadleznosti Republickog javnog
tuzioca mogla c¢uti primedba eksperta Saveta Evrope da pojedina ovlasc¢enja
Republickog javnog tuzioca mogu za posledicu da imaju “prekomernu mo¢, ne
bas kompatibilnu sa podelom nadleznosti u jednom demokratskom drustvu,529
ipak nema sumnje da bi normativno ispravnije reSenje bilo da postavljenje

rukovodilaca odeljenja bude povereno Republickom javnom tuziocu.

U clanu 15. Zakona nisu utvrdeni obavezni kriterijumi kao uslov za
postavljanje rukovodioca odeljenja, kao ni razlozi za smenu, a takode je izostalo
propisivanje posebnih kriterijuma za vrednovanje njihovog rada, sto upuéuje
na nedvosmisleni zakljuc¢ak da rukovodilac mozZe bez ikakvog obrazlozenja i

pravog povoda da bude zamenjen i na njegovo mesto postavljen neko drugi.

Prilikom postavljenja rukovodioca, rasporedivanja i upucivanja zamenika u
posebna odeljenja visih javnih tuzilastava, javni tuzilac koji odlucuje o
namestenju vodice “racuna o posedovanju potrebnih stru¢nih znanja i

iskustava iz oblasti borbe protiv privrednog kriminala i suzbijanja kriviénih

529 P, Cornu, Prosecutor Canton of Neuchatel, Komentari na nacrt Zakona o Drzavnom veéu tuzilaca i
nacrt Zakona o javnom tuZilastvu, Neuchatel 2007, 18. (dokument u posedu autora G.1.)
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dela protiv sluzbene duznosti i korupcije”. Dakle, struéna znanja kandidata
nisu preduslov za postavljenje, rasporedivanje i upucivanje, ve¢ visi javni
tuzilac koji vrsi postavljenje i rasporedivanje i Republicki javni tuzilac koji vrsi
upucivanje mogu svoju odluku zasnovati i na uverenju da postavljeni,
rasporedeni ili upuéeni zamenik javnog tuZioca ima stru¢na znanja i iskustva iz

“oblasti borbe protiv korupcije”.

Osim $to posedovanje specificnih znanja i iskustva nije obavezujuci uslov za
namestenje, Zakonom nisu propisana merila i postupak na osnovu koga bi se
utvrdivalo da li kandidat ima znanje i iskustvo neophodno za rad u oblasti
suzbijanja korupcije. Odredbu o tome da bi kandidati trebali da imaju posebna
znanja 1 iskustva iz oblasti suzbijanja korupcije, dakle, ne bi bilo moguce
primeniti bez donoSenja posebnih podzakonskih akata, $to bi samo po sebi

otvorilo pitanje postojanja zakonskog ovlasc¢enja za donosenje takvog akta.

Prema ¢l. 15. Zakona sastav posebnih odeljenja visih javnih tuzilastava ¢e se
popunjavati na osnovu, u dobroj meri, diskrecionih akata Republi¢kog javnog
tuzioca i viSeg javnog tuzioca u kome je oformljeno odeljenje. Zakonska
solucija po kojoj dva javna tuzioca razli¢itog stepena nezavisno jedan od
drugog vrSe odabir pripadnika posebnih odeljenja i da pritom nisu uslovljeni
obavezuju¢im kriterijumima, moze predstavljati povod za svojevrsnu
institucionalnu konfuziju. Iz teksta Zakona, naime, nije jasno kojim redom ¢e
se donositi odluke o popunjavanju sastava, odnosno da li ¢e Republicki javni
tuzilac imati prednost da upucuje ili ¢e se najpre u odeljenje rasporedivati
zamenici iz viSeg javnog tuzilastva u kome je osnovano odeljenje, a tek potom
popuna vrsiti upuéivanjem. U svakom sluc¢aju, popuna personalnog sastava
posebnih odeljenja na osnovu “duplog kljuc¢a” samo pojacava uverenje da su
pravna nejasnoca, nelogicnost i provizoran status rasporedenih i upuéenih u
ove tuzilacke jedinice podignuti na nivo principa u odredbama Zakona koje
ureduju organizaciju posebnih odeljenja visih javnih tuZilastava za suzbijanje

korupcije.
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MARINA MATIC BOSKOVIC

5. UREDENJE JAVNOG TUZILASTVA KAO ODGOVOR
NA IZAZOVE MODERNOG DRUSTVA

Promene u drustvu stavljaju pred javno tuzilastvo dodatne izazove, koji se
ogledaju i u povecanju efikasnosti javnog tuzilastva i postizanju boljih rezultata
optimizacijom postojecih resursa. Pored toga, razvoj novih tehnologija zahteva
od javnog tuzilastva da odgovori na nove forme kriminala, dok unapredenje
komunikacije i razvoj drustvenih mreza postavljaju zahteve pred javno

tuzilastvo da unapredi komunikaciju sa gradanima i medijima.

Drzave clanice Evropske unije, kao i drzave koje se nalaze u procesu
pristupanja Evropskoj uniji, imaju posebne izazove da ugrade evropske
standarde u uredenje i rad javnog tuzilastva, Sto ima za posledicu da se reforme
sprovode u skladu sa pravnim tekovinama Evropske unije. Mehanizami uticaja
na uredenje javnog tuzilastva bili su znatno efikasniji kada su u pitanju zemlje
kandidati za ¢lanstvo. Medutim, Sirenje populistickih i autoritarnih tendencija i
ugrozavanje nezavisnosti pravosuda uticalo je na institucije Evropske unije da
koriste mehanizme uticaja i na drzave clanice kada reforme krse evropske

standarde nezavisnosti i odgovornosti pravosuda.
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5.1. Reforma javnog tuzilastva
kao deo procesa evropskih integracija

Prosirenje Evropske unije predstavlja vise od teritorijalnog prosirenja. Ono
podstice stvaranje novih politika, institucionalne organizacije Unije i utice na

korpus pravnih propisa, kako u Uniji tako i u budu¢im drzavama ¢lanicama.s3°

Krivi¢no pravo predstavlja sastavni deo pregovora u procesu pridruzivanja
Evropskoj uniji i posebno je znacajno za poglavlja 23 i 24.53* Primena pravnih
tekovina EU u ovoj oblasti predstavlja zahtev u procesu pregovora o
pridruzivanju i dobila je centralnu ulogu u prosirenju 2004, 2007. i 2013, a

saradnja u kriviénim stvarima redovno se zahteva od susednih drzava EU.

Proces pridruzivanja Evropskoj uniji karakteriSe jaka uloga EU, koja
prenosi pravo Unije tre¢im drzavama.532 Drzave koje teZe da postanu ¢lanice
Evropske unije u obavezi su da usvoje i primene njene pravne tekovine.
Uslovljavanje je metodologija koja se koristi tokom pridruzivanja kako bi se
obezbedilo da nove drzave ¢lanice mogu da apsorbuju zahteve predvidene

pravnim tekovinama EU i ispune obaveze koje proizlaze iz ¢lanstva.533

U procesu prosirenja Evropske unije na istok, Unija se suocila sa situacijom
da drzave koje su u tranziciji, s drugacijim ekonomskim, socijalnim i politickim
uslovima, Zele da postanu ¢lanice Unije. Kako bi odgovorila na ovaj izazov,

Evropska unija je razvila pristup koji je bio znatno Siri od zahteva da se samo

530 C, Hillion, ,EU Enlargement®, u: P. Craig, G de Burca (ur.), The Evolution of EU Law
2011, 187-217.

531 Poglavlje 23 odnosi se na pravosude i osnovna prava. Evropski standardi u ovom
poglavlju odnose se na ja¢anje nezavisnosti, nepristrasnosti i profesionalnosti u pravosudu,
sprovodenje mera prevencije i borbe protiv korupcije, te ocuvanje visokih standarda zastite
ljudskih prava i prava manjina. Poglavlje 24 odnosi se na pravdu, slobodu i bezbednost.
Evropski standardi odnose se na 11 tematskih podrucja: spoljne granice i Sengenski sistem
migracije, azil, vize, policijska saradnja, borba protiv organizovanog kriminala, borba protiv
trgovine ljudima, borba protiv terorizma, borba protiv droga, sudska saradnja u gradanskim
i kriviénim stvarima i carinska saradnja.

532 M. Cremona, ,The Union as a Global Actor: Roles, Models and Identity“, Common
Market Law Review, Vol. 41, 2004, 555—573.

533 K. E. Smith, ,,The Evolution and Application of the EU Membership Conditionality®, u: M.
Cremona (ur.), The Enlargement of the European Union, Oxford Univeristy Press, Oxford
2003, 105—140.
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nacionalno zakonodavstvo usaglasi s propisima EU.534 Evropski savet je 1993.
godine usvojio tzv. kriterijume iz Kopenhagena, koji su, izmedu ostalog,
predvidali institucionalnu stabilnost koja garantuje demokratiju, vladavinu
prava, ljudska prava i zastitu manjina, kao i postojanje funkcionalne trzisne
privrede. Uslovi usvojeni u Kopenhagenu postepeno su dopunjavani i razvijani.
Tako je na Evropskom savetu u Madridu, odrzanom 1995, u zaklju¢cima jasno
navedeno da nije dovoljna samo politi¢cka posvecenost da se prihvate pravne
tekovine EU, ve¢ drzave kandidati moraju da prilagode svoje upravne strukture

kako bi garantovale delotvornu primenu propisa EU.

Kriterijumi za postupanje postojali su paralelno s posebnim zahtevima da se
tokom pridruzivanja usaglase domaci propisi s pravnim tekovinama EU u
kriviénim stvarima. Navedeni zahtevi koriste se prilikom procene drzava
kandidata, ali i novih drzava ¢lanica, kako bi se utvrdio napredak u ostvarenju
standarda EU. Takode, usaglasavanje prava drzava kandidata s pojedinim
aspektima krivicnog prava EU, kao §to su mere protiv pranja novca, zahtevano
je u ranijim fazama pridruzivanja i pre pregovora o poglavljima koja se odnose
na pravosude i unutrasnje poslove. Ovakvi zahtevi pravdani su potrebom da se

ostvari integracija unutrasnjeg trzista.s3s

Drzave kandidati koje su pristupile EU 2004. suocile su se tokom 90-ih
godina XX veka s mnogim izazovima, od kojih je najve¢i bio karakter prava
EU, nazvanim ,pokretna meta®“. Naime, 90-ih godina donet je veliki broj EU
instrumenata i akata u oblasti krivicnog prava. Nakon dogadaja od 11.
septembra 2001. godine Unija je odredila krivicne stvari kao prioritet,
ukljucuju¢i primenu uzajamnog priznanja i poverenja izmedu drzava

¢lanica.536

534 ViSe u: M. Mati¢ Boskovié, Obaveza uskladivanja sa pravnim tekovinama Evropske unije, u:
M. Skuli¢, G. Ili¢, M. Mati¢ Bogkovi¢ (ur.), Unapredenje Zakonika o kriviénom postupku: de lege
ferenda predlozi, 2015, UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca, 149-158.

535 European Commission, White Paper — Preparation of the Associated Countries of Central and
Eastern Europe for integration into the internal market of the Union, COM (95) 163 final.

536V, Mitsilegas, EU Criminal Law, 284.
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Medutim, nedostaci koji su postojali u drzavama koje su pristupile EU
2004. godine, uticali su na odluku da nove drzave ne mogu automatski da
pristupe sistemu Sengena, ve¢ je zadrZan stari meduvladin mehanizam
odlucivanja o davanju punopravnog clanstva u ovaj sistem, Sto znaci
jednoglasno odlucivanje svih drzava ¢lanica da su nove drzave ispunile uslove
za Clanstvo.537 Akt o pristupanju sadrzao je, u ¢lanu 39, tzv. zastitnu klauzulu
kako bi se pokrili potencijalni nedostaci u primeni instrumenata EU u oblasti
medusobnog priznanja u krivicnim stvarima u novim drZzavama c¢lanicama.
Zastitna klauzula je predvidala moguénost da Komisija u sluc¢aju nedostataka
ili rizika moze nakon konsultacija s drzavom clanicom da privremeno
suspenduje odredbe o pravosudnoj saradnji u krivicnim stvarima. Period

vazenja zastitne klauzule bio je tri godine i nijednom nije koris¢ena.

I prilikom sledeceg prosirenja Evropske unije 2007. godine, kada su
Bugarska i Rumunija postale njene clanice, pazljivo se pratio napredak u
oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova.538 U izveStajima o napretku Evropska
komisija je stalno isticala nedostatak napretka u oblasti pravosuda i
unutrasnjih poslova, ukljucuju¢i i nedostatak institucionalnih kapaciteta,
dovodeci u pitanje da li ¢e drzave postati ¢lanice 2007. godine, kako je bilo

planirano.539

Evropska komisija je kao nedostatke u izvestajima o Bugarskoj i Rumuniji
navela probleme u oblasti pravosuda i borbe protiv korupcije. Kako bi se
omogucilo da ove drzave postanu ¢lanice EU, Komisija je predlozila, pored

uvodenja zastitne klauzule u Akt o pristupanju, i uspostavljanje posebnog

537 J. Monar, Enlargement-Related Diversity in EU Justice and Home Affairs: Challenges,
Dimension and Management Instruments, Dutch Scientific Council for Government Policy,
Working Document W 112, The Hague 2000,

www.wrr.nl/fileadmin/nl/publicaties/DVD WRR publicaties 1972-2004/W112 Enlargement-
related diversity in EU_justice.pdf.

538 D. Bozhilova, ,Measuring Success and Failure of EU: Europeanization in the Eastern
Enlargement: Judicial Reform in Bulgaria®“, European Journal of Law Reform, Vol. 9, 2007,
285-319.

539 European Commission, Monitoring report on the state of preparedness for EU membershio of
Bulgaria and Romania, COM (2006) 549 final, Brussels, 26. septembar 2006.
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mehanizma kojim ¢e se verifikovati napredak novih clanica nakon pristupanja
Uniji. Donete su dve odluke o uspostavljanju mehanizma saradnje i verifikacije
napretka (OJ L 354, od 14. decembra 2006), kojima su utvrdeni reperi u

oblasti reforme pravosuda i borbe protiv korupcije.

Pri analizi postavljenih repera za Bugarsku i Rumuniju, moze se videti i
nacin na koji Evropska unija utice na izmenu zakonskog i institucionalnog
okvira u ovim drzavama u oblasti organizacije pravosuda. Od Rumunije je
trazeno da obezbedi transparentan i efikasan sudski postupak, dok je od
Bugarske trazeno da obezbedi garancije nezavisnosti pravosuda usvajanjem
amandmana na Ustav kojima ¢e se ukloniti dvosmislenost u pogledu

nezavisnosti i odgovornosti pravosudnog sistema.54°

Bugarska i Rumunija su na osnovu ¢lana 1. sadrzanog u obe odluke o
uspostavljanju mehanizma koordinacije i verifikacije duzne da jednom
godiSnje izveStavaju Komisiju o napretku ostvarenom u ispunjavanju
postavljenih repera. Ukoliko ne ostvare postavljene ciljeve, tackom 7.
Preambule predvidena je moguc¢nost Komisije da primeni zastitnu klauzulu,
ukljucujuéi i suspendovanje obaveza drzava ¢lanica da priznaju i izvrSavaju
sudske odluke Bugarske i Rumunije, kao $to je evropski nalog za hapsSenje.
Medutim, Komisija je kao mehanizam kontrole i zastite u slucaju Bugarske

koristila suspenziju EU fondova.54!

Uspostavljanje mehanizma verifikacije, kao ex post kontrole nakon ¢lanstva
drzave u EU, predstavlja izuzetak i zahteva obimno angaZovanje Komisije.
Iskustvo s Bugarskom i Rumunijom, u kojima su znacajni nedostaci opstali
dugo nakon clanstva u Uniji, uticalo je na promenu strategije Komisije i
uvodenje prakse da se pregovori o poglavljima 23 i 24 otvaraju prvi i zatvaraju

poslednji s drzavama kandidatima. Takva situacija je bila u sluc¢aju Hrvatske,

540 F, Trauner, Post-accession compliance with EU law in Bulgaria and Romania — a
comparative perspective, European Integration online Papers (EIoP), 2009, Special Issue 2,
Vol. 13, ¢lanak 21, http://eiop.or.at/eiop/texte/2009-021a.htm

541 Commission report on the Management of EU Funds in Bulgaria, COM (2008) 496 final,
Brussels, 23. jul 2008.
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koja je postala ¢lanica EU 2013. godine, a ista praksa je primenjena i u sluéaju
Crne Gore, koja je otvorila pregovore o pristupanju EU 2012. godine, i Srbije,

koja je u pregovore usla dve godine kasnije.

Nacin na koji proces pridruzivanja utice na organizaciju pravosuda i javnog
tuzilastva u drzavama kandidatima, kao i u Srbiji, moZe se videti i iz preporuka
izvestaja o skriningu za poglavlja 23 i 24,542 kao i iz akcionih planova za ova dva
poglavlja, koje je Vlada Srbije usvojila 2016. godine.543 U IzvesStaju o skriningu
oblast pravosuda analizirana je kroz Cetiri dimenzije: nezavisnost pravosuda;
nepristrasnost i odgovornost; profesionalizam, struc¢nost i efikasnost; i oblast
ratnih zlo¢ina. Za svaku od cCetiri dimenzije Izvestaj o skriningu daje pregled
vazeteg pravnog 1 institucionalnog okvira i poredi ga sa evropskim
standardima. U IzveStaju se daju preporuke za preduzimanje dodatnih
aktivnosti kojima se obezbeduje potpuna nezavisnost pravosuda,

nepristrasnost i bolja efikasnost.

Tako su u Izvestaju o skriningu za poglavlje 23 navedene sledece preporuke
koje uticu na organizaciju pravosuda u Srbiji: izmena Ustava Srbije kako bi se
unapredila nezavisnost i odgovornost pravosuda, ukljucujuéi izbor,
napredovanje i razreSenje sudija i javnih tuzilaca, izbor predsednika sudova i
uspostavljanje mehanizma za prevenciju politickih uticaja; uloga Narodne
skupstine u izboru ¢lanova Drzavnog veca tuzilaca i Visokog saveta sudstva

moze biti samo deklatorna, a sastav Saveta, odnosno Veéa mora biti

542 ViSe o IzveStaju o skriningu u: Vodi¢ kroz Izvestaj o skriningu za poglavlje 23 —
pravosude i osnovna prava, Beogradski centar za bezbednosnu politiku i Beogradski centar
za ljudska prava, Beograd, 2015.
543 Akcioni plan za poglavlje 23 dostupan je na

https://www. mpravde gov.rs/tekst/9849/finalna-verzija-akcionog-plana-za-pregovaranje-

oglavlja-23-koja-je-usaglasena-sa-poslednjim-preporukama-i-potvrdjena-od-strane-evropske-
komisije-u-briselu-.php, a  Akcioni plan za  poglavlje 24 dostupan  je
http://www.mup.gov.rs/wps/wem/connect/8249dbda-bf82-4475-bci12-
70b71e27a768/%D0%90%D0%9A%D0%A6%D0%98%D0%9E%D0%9D%D0%98+%D0%9F%
D0%9B%D0%90%D0%9D+%D0%97%D0%90+%D0%9F%D0%9E%D0%93%D0%9B%D0%9
0%D0%92%D0%89%D0%95+24+-
+%D0%A2%D0%A0%D0%95%D0%8B%D0%98+%D0%9D%D0%90%D0%A6%D0%A0% Do
%A2+%28%D1%81%D0%B5%D0%BF%D1%82%D0%B5%D0%BC%D0%B1%D0%B0%D1%80
+2015%29.pdf?MOD=AJPERES&CVID=107CIZb
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pluralisticki. Preporuke iz IzveStaja o skriningu utiu na ustavni polozaj
pravosuda, uredenje javnog tuzilastva, hijerarhijsku strukturu, nacin izbora
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, odnos javnog tuzilastva i izvrsne i
zakonodavne vlasti, upravljanje javnim tuzilastvom i resursima, itd. Republika
Srbija, odnosno Ministarstvo pravde prati sprovodenje Akcionog plana za
poglavlje 23 i podnosi izvestaje o napretku, dok Evropska komisija priprema

Sestomesecne izvestaje o napretku u oblasti pravosuda.544

Najsnazniji mehanizam zastite vladavine prava EU je opisan u dokumentu
Novi EU okvir za ja¢anje vladavine pravas+ iz 2014. godine. Okvir sluzi za
reSavanje buducéih pretnji vladavini prava u drzavama clanicama, pre stvaranja
uslova za aktiviranje mehanizma predvidenog u ¢lanu 7. Ugovora o EU.
Propisano je da ¢e se primenjivati u situacijama sistemati¢nog i negativnog
uticaja na integritet, stabilnost i ispravno funkcionisanje institucija i zastitnih
mehanizama koji garantuju vladavinu prava. Na osnovu ovog dokumenta, u
kriznim situacijama Evropska komisija ima pravo da vrSi procenu, daje
preporuke ili vrsi monitoring nad drzavama ¢lanicama. Iz Novog EU okvira za
jacanje vladavine prava proizilazi da se Komisija upravo poziva na dostizanje
ciljeva Saveta Evrope i Venecijanske komisije, a sadrzaj principa i standarda
preuzima od Suda pravde EU, Evropskog suda za ljudska prava i dokumenata
Saveta Evrope i Venecijanske komisije.54¢ Istovremeno, u postupku od procene
postojanja nepozZeljnog uticaja na vladavinu prava, do davanja misljenja od
strane Komisije, ovo telo sprovodi dijalog sa drzavom clanicom, ali i

Venecijanskom komisijom, pravosudnim savetima, Evropskom mrezom

544 Non-paper o napretku u oblasti poglavlja 23 i 24 koji Evropska komisija objavljuje svakog
novembra, i IzveStaj o napretku za sva poglavlja, ukljucujudéi i poglavlje 23, koji se objavljuje
u aprilu svake godine.

545 A new EU Framework to strengthen the Rule of Law, Communication from the European
Commission to the European Parliament and the Council, COM(2014) 158 final.

546 Jbid., 4. Na istoj strani navode se i ciljevi vladavine prava EU: pravna izvesnost, zabrana
arbitrarnosti izvr$ne mo¢i, nezavisni i nepristrasni sudovi, efektivha pravna kontrola,
ukljucujuéi postovanje osnovnih ljudskih prava, jednakost pred sudom.
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pravosudnih saveta i drugima.547 Nacin funkcionisanja ovog mehanizma je
vidljiv u poslednjem obrazloZzenom misljenju Komisije upravo u odnosu na

pretnje ugrozavanja nezavisnosti pravosuda u Poljskoj.548

Kao Sto je navedeno, Evropska unija je posebno zainteresovana za
reformu pravosuda, ukljuéujuéi i reformu tuzilastva, kako bi postojalo
uverenje drzava clanica EU da instrumenti uzajamnog priznanja mogu da
se primene i na novu drzavu ¢lanicu. Uzajamno priznanje nije potpuno novi
koncept u medunarodnoj saradnji, ali u okviru EU je evoluiralo u drugaciji
koncept u kojem se prihvataju razlike u pravnim sistemima, ali one ne
predstavljaju prepreku za neposredno priznanje. Uzajamno priznanje se
shvata kao koncept saradnje zasnovane na uzajamnom poverenju i
zajednickom razumevanju da su pravila i pravna zastita u svim drzavama

¢lanicama istog nivoa.549

Evropska komisija je u Saopstenju COM (2000) 495 iz 2000. godine o
uzajamnom priznanju kona¢nih odluka u kriviénim stvarima navela da je
uzajamno priznanje ,nacelo koje je Siroko prihvaéeno i zasnovano na stavu da
iako druga drzava ne ureduje odredeno pitanje na isti ili slican nacin kao
sopstvena drzava, rezultati su takvi da se njihove odluke prihvataju kao
jednake odlukama sopstvene drzave®“. Na osnovu ovog nacela, Evropska unija
je usvojila program mera koje su omogucéile donosenje posebnih dokumenata,
kao Sto su Okvirna odluka od 13. juna 2002. godine o evropskom nalogu za
hapsenje i postupku predaje, ili Okvirna odluka od 22. jula 2003. godine o

izvrSenju naloga o zamrzavanju imovine ili dokaza u Evropskoj uniji.

Koliko je znacajna reforma i uredenje pravosuda pokazuje i presuda Suda

EU iz juna 2019. godine u predmetu Komisija protiv Poljske.55¢ Iako je Vlada

547 Vidi: Annex 1 to 2 to the Communication from the European Commission to the European
Parliament and the Council A new EU Framework to strengthen the Rule of Law.

548 Reasoned Opinion to Poland regarding the Polish law on the Ordinary Courts
Organisation.

549 A, Klip, European Criminal Law — An integrative Approach, Intersentia 2012, 362.

550 Predmet C-619/18.
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Poljske insistirala da uredenje pravosudnog sistema spada u iskljuéivu
nadleznost drzava ¢lanica i da institucije EU, ukljucujuéi i Sud EU, ne mogu
preispitivati reformu pravosuda u svetlu EU standarda, Sud je zauzeo stav da
se Poljska obavezala da postuje ,,zajednicke vrednosti na koje upuéuje ¢lan 2
Ugovora o EU“, ukljucujudi i vladavinu prava. Sud pravde EU navodi da ,iako
organizacija pravosuda spada u nadleznost drzava clanica®, to ne znaéi da
drzave mogu krsiti pravne tekovine EU. Kada je u pitanju argument Vlade
Poljske da EU nacelo nezavisnosti pravosuda moze da se primenjuje samo na
situacije na koje se odnosi EU pravo, Sud pravde je ukazao na prethodno
stanoviste Sudass' da nacionalne vlasti moraju postovati nacelo nezavisnosti
pravosuda i u situacijama kada se nacionalna reforma pravosuda ne odnosi na
primenu EU prava. Clan 19. stav 1. Ugovora o EU odnosi se i na nacionalne
sudove koji mogu da donose odluke ,,0 pitanjima koja se odnose na primenu ili
tumacenje prava EU“, $to prema tumacenju Suda pravde znaci da svaka
nacionalna mera koja utice na nezavisnost sudova spada u domen primene EU

prava.

5.2. Zahtevi bezbednosti

Poslednjih godina zakonodavci kako u drzavama clanicama Evropske unije,
tako i na nivou Evropske unije imaju u fokusu ocuvanje bezbednosti, Sto je
uticalo i na kriviéno materijalno i procesno pravo.s52 Krivi¢no pravo ima za cilj
da obezbedi delotvornu prevenciju kriminala, posebno organizovanog
kriminala i terorizma.ss3 Nacionalni zakonodavci su se angazovali na

kriminalizaciji odredenih dela, a s tim u vezi je i prosirenje nadleznosti policije

551 Predmet C-64/16 u predmetu Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses

552 S, Braum, Prosecutorial Control of Investigations in Europe: A Call for Judicial Oversight,
u E. Luna, M. L. Wade, (ur.), The Prosecutor in Transnational Perspective, Oxford
University Press 2012, 67-83.

553 J. M. Jehle, M. L. Wade (ur.), Coping with Overloaded Criminal Justice Systems: the
Rise of Power of Prosecutorial Power Across Europe, Berlin, Springer 2006.
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tokom prethodnog postupka.ss4 Medutim, drzave su preduzimale i druge
izmene normativnog okvira, jer krivicno pravo sadrzi odredene standarde
zaStite ljudskih prava i potrebnog stepena sumnje, Sto sa stanoviSta borbe
protiv organizovanog kriminala i terorizma predstavlja prepreku efikasnosti.
Tako su drzave, posebno nakon teroristickog napada u SAD 2001. godine,
pocele da sa uvodenjem elemenata prevencije koji se zasnivaju na prevenciji
pretpostavljanog buduceg krivicnog dela, pre nego Sto je preduzeta bilo koja

radnja koja predstavlja krivi¢no delo.555

U nacionalnom propisima koji ureduju rad policije data su Sira ovlas¢enja u
prikupljanju podataka, odnosno primeni posebnih dokaznih radnji, kao $to su
angazovanje prikrivenih islednika, tajni nadzor komunikacije, tajno pracenje i
snimanje, racunarsko pretrazivanje podataka i prikupljanje globalnih podataka
u prethodnom postupku.55¢ Iako su ove mere uvedene u cilju borbe protiv
organizovanog kriminala, osnazile su policiju da koristi navedene podatke u
prethodnom postupku i pre postojanja odredenog stepena sumnje, $to je
dovelo u pitanje delotvornost kontrole rada policije u toku prethodnog
postupka od strane javnog tuzilastva i suda.s5”7 Ovakva resenja su ogranicila
procesna prava okrivljenog u drzavama koje su se odludila za ovakva resenje,
ukljucujuéi i Nemacku.ss8

Evropski sud za ljudska prava je u predmetima preispitivao ulogu policije u
oduzimanju imovine u krivicnom postupku kao rizik za pravo na pravicno
sudenje i pravo na privatnost. Tako je Evropski sud za ljudska prava smatrao

da postoji krSenje ¢lana 6. Evropske konvencije o ljudskim prava o pravu na

554 Vise u: M. Mati¢ Boskovi¢, EU politika borbe protiv terorizma i uticaj na vladavinu prava,
Strani pravni Zivot 2016, br 2, 103-113.

555 M. F. H. Hirsch, op.cit., 2.

556 T, Mathiesen, On the Globalization of Control: Toward an Integrated Surveillance System in
Europe, u Green, Rutherford, Criminhal Policy in Transition, 1999, 167-192.

557 ViSe o pojmu pretpostavljenog krivinog dela u: S. Nenadi¢, Pre-crime koncept Zakona o
spreCavanju nasilja u porodici — obaveze drZzave i rizici po povredu ljudskih prava, Strani
pravni Zivot 2017, br. 1, 155-167.

558 M. Delmas Marty, J. R. Spencer, (ur.), European Criminal Procedure, Cambridge
University Press 2002.
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pravicno sudenje, u slucaju da dokazi koje je prikupio prikriveni islednik nisu
predstavljeni osumnjiéenom i njegovom braniocu. Izuzetak jedino postoji u
slucaju da upoznavanje okrivljenog sa dokazima predstavlja naruSavanje
bezbednosti.5s9 S obzirom da Evropski sud za ljudska prava ima ograni¢ena
ovlas¢enja da preispituje pravne akte u drzavama clanicama Saveta Evrope,
zadatak Suda nije da preispituje zakonitost prikupljenih dokaza u odnosu na
nacionalno zakonodavstvo, ve¢ da utvrdi povredu prava garantovanih
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima. Ukoliko Sud utvrdi da je doslo
do povrede, jedina posledica je obaveza drzave da naknadi Stetu oSteéenom.

Sud ne moze ponistiti pravni akt drzave ¢lanice.

Na nacionalnom nivou moze se ustanoviti trend jac¢anja uticaja metoda
policijske istrage na ishod prethodnog postupka. Javno tuzilastvo je zadrzalo
samo mali deo ovlas¢enja koja se odnose na kontrolu rada policije u
prethodnom postupku.5¢© Promene u nadleznostima tokom istrage, prethodna
kontrola postupka i posebne istrazne radnje imaju uticaj na ishod krivicnog
postupka. Neka vrsta tajnog postupka omogucava policiji da prikuplja dokaze i
da u velikoj meri utice na prethodnu fazu postupka bez mogucnosti da rezultati
ove faze budu na odgovarajuéi nacin preispitani u sudu. Tako se moZe dogoditi
da iz razloga bezbednosti policijski dousnik bude osloboden obaveze da se
pojavi kao svedok na sudenju, ve¢ ¢e se njegova izjava samo citati, a sudija i
branilac ée dobiti svedocenje u kojem nedostaju klju¢ne informacije iz razloga
bezbednosti. 5t Sud je u tim predmetima prinuden da donosi odluku na
osnovu posrednih informacija, a ne neposrednog svedocCenja, S§to u
predmetima organizovanog kriminala i terorizma moZe postati pravilo, umesto

1zuzetak.562

559 Presuda Malininas protiv Lithuania, predstavka br. 10071/04, odluka od 1. jula 2008.

560 S, Braum, Prosecutorial Control of Investigations in Europe: A Call for Judicial Oversight, 72.
561 C. Fahl, The Guarantee of Defence Councel and Exclusionary Rules on Evidence in
Criminal Proceedings in Germany, German Law Review, No. 8, 2007, 1053.

562 P, A. Albrecht, The Forgotten Freedom: September 11 as a Challenge for European Legal
Principles, Berlin 2003, 87-101.

263



5.3. Uticaj globalizacije — jedinstveno evropsko trziste
i evropski javni tuzilac

Globalizacija i potreba da se pruzi zajednicki odgovor na borbu protiv
kriminala na jedinstvenom evropskom trzistu, kao i da se zastite finansijski
interesi Evropske unije, uticala je na nastanak ideje o osnivanju Evropskog
javnog tuzioca. Na Meduvladinoj konferenciji u Nici u decembru 2001. godine,
Evropska komisija predstavila je ideju krivicnopravne zastite finansijskih
interesa Zajednice i predlozila osnivanje kancelarije Evropskog javnog
tuzioca.53 Jedan od razloga koji su podstakli Komisiju da iznese navedene
predloge je i uloga organizovanog kriminala na Stetu budZeta Evropske

unije.5%4

Imaju¢i na umu da budZetski prihod EU u 2017. godini iznosi 134,5
milijardi evras®s i da zakonita potrosnja garantuje privredni prosperitet i
funkcionisanje politicko-pravnog sistema EU, proizlazi da je zastita
finansijskih interesa EU jedan od sustinskih elemenata evropskih integracija, a
njihova krivicnopravna zastita osnov za nastanak nadnacionalnih krivi¢nih
ovlas¢enja EU. Prema Godisnjem izvestaju, OLAF je u 2017. godini sproveo
1.111 preliminarnih analiza zbog sumnje na prevarne radnje na Stetu
finansijskih interesa Evropske unije. U 2017. godini OLAF je preporucio da se 3
milijarde oduzmu i vrate u budzet Evropske unije. Medutim, i sam OLAF
navodi da ovi podaci nisu potpuni i ne ukazuju na pravo stanje stvari, jer

drzave ¢lanice na prijavljuju sve neregularnosti OLAF-u.

563 European Commission on 29 September 2000 (COM (2000) 608 final), Additional
Commission contribution to the Intergovernmental Conference on institutional reforms -
The criminal protection of the Community's financial interests: a European Prosecutor.

564 Pod pojmom finansijski interesi Evropske unije podrazumeva se budzet EU, a zastita
finansijskih interesa Evropske unije spominje se i u ¢lanu 290. Ugovora o Evropskoj
zajednici. Pod budZetom se podrazumeva opsti budzet, budzet kojim rukovode zajednice ili
se njime rukovodi u ime zajednica, kao i odredeni fondovi koji nisu pokriveni budzetom
(npr. razvojni fondovi kojima upravljaju Komisija i Evropska investiciona banka).

565 Godis$nji izveStaj OLAF za 2017 godinu, dostupan na https://ec.europa.eu/anti-

fraud/sites/antifraud/files/olaf report 2017 en.pdf
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Prevare na Stetu budZeta EU najéeS¢e sadrze prekograni¢ne elemente, s
obzirom da se roba i kapital krecu iz jedne drzave u drugu, $to je uobicajeno za

sve oblike organizovanog kriminala koji se izvrsava krijumcarenjem.

Imajuéi u vidu da delotvorna prevencija navedenih oblika organizovanog
kriminala zahteva angaZovanje nacionalne policije i pravosudnih organa u
kontroli granica ili uc¢esée u prekograni¢nim istragama, postavlja se pitanje
opravdanosti uvodenja Evropskog javnog tuzioca, kao nove institucije koja bi
trebalo da obezbedi zastitu finansijskih interesa EU. Kao klju¢no pitanje
postavlja se da li ¢e nova nadnacionalna institucija uspeti da odgovori na
izazove. Protivnici uvodenja ovog instituta ukazuju na neophodnost jacanja
administrativnog i normativnog okvira koji ¢e omoguc¢iti policiji i tuzilastvima
u drzavama ¢lanicama da se efikasno bore protiv ovih oblika organizovanog

kriminala.

Na osnovu viSedecenijskog iskustva Komisije da izvrSava budZet Evropske
unije, kao i na osnovu iskustva OLAF-a, moze se primetiti da ucinioci kriviénih
dela na Stetu budzeta EU koriste postoje¢u situaciju koju karakteriSe
neefikasnost, nedostatak specijalizacije, kao i razlike u nacionalnim propisima i
sistemima.5%¢ Prema podacima OLAF-a, sve ve¢i broj prevara na Stetu budzeta
EU ima prekogranic¢ne elemente. Nacionalni organi koji sprovode istrage ovih
kriviénih dela, najceS¢e nemaju uvida u celokupnu sliku, ve¢ su upoznati samo
sa nacionalnim delom sluc¢aja. Ukoliko nacionalni ograni i zahtevaju
medunarodnu pravnu saradnju, to najéesée cine da bi sproveli istragu koja se
odnosi na delo izvrSeno u njihovoj drzavi, jer smatraju da bi istraZivanje
evropske dimenzije ugrozilo predmet zbog dugotrajne medunarodne

saradnje.5¢7

566 Communication of the Commission on the protection of the financial interests of the
European Union by criminal law and by criminal investigations, An integrated policy to
safeguard taxpayers’ money, 26 May 2011, COM(2011) 293, 2.

567 SEC (2011) 621 final, tabela 2.2; i OLAF, Eleventh operational report of the European
Anti-fraud Office, 1 January to 31 December 2010.
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Iako Eurojusts®8 moze da pomogne u koordinaciji rada tuzilastava drzava
¢lanica koje su obuhvaéene odredenim krivicnim delom, njegova priroda i
organizacija ukazuju na fragmentiranost u krivicnom progonu na teritoriji
EU.

Osnivanje Evropskog javnog tuzioca, kao nadnacionalnog tela, pracenog
usvajanjem odgovarajucih materijalnih i procesnih krivicnopravnih propisa na
nivou EU moze u znacajnoj meri doprineti zastiti finansijskih interesa EU i
borbi protiv organizovanog kriminala.5¢9 Kao nadnacionalno telo koje je
nadlezno za vodenje istrages7° Evropski javni tuZilac razlikuje se od Eurojust-a,
koji moze samo da inicira vodenje istrage, dok ¢e samu istragu sprovoditi

nacionalni organi drzave ¢lanice.57

Znacajna uloga i vrednost Evropskog javnog tuzioca ogleda se u
uspostavljanju koherentnog evropskog odgovora na odredena ,evropska
krivicna dela“, ¢ime bi se prevaziSle prepreke koje proizlaze iz sadasnjeg
podeljenog krivicnog prava i postupka u EU. Medutim, osnivanje Evropskog
javnog tuzioca zahteva od drzava clanica da postignu konsenzus o
harmonizaciji krivicnog prava, koje je vezano za pravo drzave da kaznjava.
Drzave clanice Zele da zadrZe za sebe deo suvereniteta koji se odnosi na pravo

drzave da kaznjava.

Takode, organizacija pravosuda se razlikuje od drzave do drzave ¢lanice
EU, sto ¢e takode predstavljati izazov za funkcionisanje Evropskog javnog

tuzioca. U predlozima Evropske komisije, kao i u struénoj javnosti

568 FEurojust ima zadatak da olaksa pravilnu koordinaciju nacionalnih tela krivicnog progona i
pruzi podrsku kriminalisti¢kim istrazivanjima u predmetima organizovanog kriminala, na osnovu
Europol analiza, kao i da tesno saraduje sa Evropskom pravosudnom mreZom, kako bi se
pojednostavilo postupanje po zamolnicama.

569 VISe u: M. Mati¢ Boskovi¢, Uloga Evropskog javnog tuZioca u borbi protiv organizovanog
kriminala, u: J. Cirié¢ (ur.), Suzbijanje organizovanog kriminala kao preduslov vladavine
prava, Institut za uporedno pravo 2016, 247-259.

570 Clan 86. Ugovora o funkcionisanju EU.

57 Clan 85. Ugovora o funkcionisanju EU.
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diskutovano je o tri moguéa modela organizacije Evropskog javnog tuzioca:

model kolegijuma,572 decentralizovanis73 i centralizovani models74.

Evropska komisija je 2013. godine predlozila Uredbu o osnivanju
Kancelarije evropskog javnog tuziocas’s na osnovu c¢lana 86. Ugovora iz
Lisabona. Nakon dugotrajne diskusijes7®¢ Uredba o osnivanju Kancelarije
evropskog javnog tuzioca dobila je saglasnost Evropskog parlamenta 5. oktobra
2017. godines”7 i usvojena je na Savetu za pravosude i unutrasnje poslove 12.

oktobra 2017. godine,578 u okviru mehanizma unapredenja saradnje.579

Osnovna nacela koja su uspostavljena Uredbom jesu nacela delotvornosti,
nezavisnosti i odgovornosti. Glavne karakteristike Evropskog javnog tuZioca

su:

572 Model kolegijuma preuzet je iz strukture i organizacije Eurojust-a. Prema ovom modelu
Evropski javni tuzilac bi bio kolegijalni organ koji ¢ine tuzioci koje su imenovale drzave
¢lanice. Kao kolegijalno telo Evropski javni tuZilac bi donosio odluke veéinom glasova o
pokretanju istraga za krivi¢na dela iz svoje nadleznosti.

573 Decentralizovani model predstavlja kombinaciju evropskog tuZioca i delegiranih tuzilaca u
drzavama ¢lanicama, ¢ime se prihvataju nacionalne razli¢itosti pravnih sistema.

574 Centralizovani model Evropskog javnog tuzioca odnosi se na uspostavljanje
nadnacionalnog evropskog javnog tuZilastva koji ¢ine glavni tuZilac i nekoliko zamenika koji
imaju teritorijalnu nadleZznost u svim drzavama c¢lanicama koje ucestvuju u osnivanju
Evropskog javnog tuzioca. U okviru ovog modela Evropski javni tuZilac bio bi samostalan u
radu i mogao bi neposredno da sprovodi istrage u drzavama c¢lanicama na osnovu seta
evropskih materijalnih i procesnih kriviénih propisa. Optuznice bi se podizale pred
nacionalnim sudovima, s obzirom da ¢lan 86. Ugovora o funkcionisanju EU predvida da
sudski postupak i donosenje presude ostaje u nadleznosti drzava clanica.

575 Proposal for a Council Regulation on the establishment of the European Public
Prosecutor's Office /* COM/2013/0534 final — 2013/0255 (APP).

576 V. Alexandrova, ,Presentation of the Commission’s Proposal on the Establishment of the
European Public Prosecutor’s Office”, u: L. H. Erkelens, A. W. H. Meij, M. Pawlik (eds.),
European Public Prosecutor Office — An extended arm or two-haded dragon?, Springer,
Asser Press 2015, 11—20.

577 P8_TA-PROV(2017)0384 - European Parliament legislative resolution of 5 October 2017
on the draft Council regulation implementing enhanced cooperation on the establishment of
the European Public Prosecutor’s Office (“the EPPO”) (09941/2017 — C8-0229/2017 —
2013/0255(APP))

578 Council Regulation (EU) 2017/1939 of 12 October 2017 implementing enhanced cooperation
on the establishment of the European Public Prosecutor's Office. DrZave ¢lanice koje su pristupile
unapredenoj saradnji: Austrija, Belgija, Bugarska, Hrvatska, Kipar, Ceska Republika, Estonija,
Finska, Francuska, Nemacka, Gr¢ka, Italija, Letonija, Litvanija, Luksemburg, Portugal,
Rumunija, Slova¢ka, Slovenija i Spanija.

579 Ugovorom iz Lisabona predvidena je moguénost da ukoliko Savet ne moZze jednoglasno da
donese odluku o osnivanju Evropskog javnog tuZioca, najmanje devet drZava ¢lanica moze
traziti uspostavljanje bliZe saradnje.
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- Nezavisnosti i odgovornost, koje se ogledaju u nezavisnoj kancelariji,
nad kojom postoji demokratski nadzor i koja je odgovorna Evropskom
parlamentu, Savetu i nacionalnim parlamentima; evropskog tuzioca
bira Savet ve¢inom glasova, uz prethodnu saglasnost Evropskog
parlamenta; mandat evropskog tuZioca traje osam godina bez
mogucénosti ponovnog izbora; predvideno je postojanje zamenika
evropskog javnog tuzioca koji se biraju na isti nacin kao i evropski javni
tuzilac;

- Decentralizacija, ispoljena u organizaciji tuzilastva, gde s jedne strane
postoje evropski javni tuzilac i njegovi zamenici, a s druge, delegirani
evropski tuzioci u drzavama clanicama kao deo nacionalnog pravosuda.
Delegirane tuzioce bira evropski tuzilac s liste od tri kandidata koje
dostavlja drzava clanica, a koji moraju da ispunjavaju uslove za
zamenika evropskog tuZioca; delegirani evropski tuzioci sprovodice
istrage i krivicni progon koriste¢i nacionalne resurse i primenjujuéi
nacionalno pravo, a njihove aktivnosti nadzira¢e, koordinirati i, ukoliko
je potrebno, usmeravati evropski javni tuzilac, kako bi se obezbedio

dosledan pristup u svim drzavama ¢lanicama;

- Primena nacionalnog prava, s obzirom na to da ¢e evropski javni
tuzilac mod¢i da se osloni samo na ograniceni broj evropskih propisa

koji se odnose na ovlas¢enja i zastitu procesnih prava;

- Zastita procesnih prava obezbedena je kroz obavezu evropskog
javnog tuzioca da poStuje vladavinu prava i Evropsku povelju o

osnovnim pravima.

U cilju sprovodenja istrage, Evropskom javnom tuziocu je dato ovlaséenje
da pristupa nacionalnim bazama podataka i da koristi informacije Europol-a i
Eurojust-a. Uredbom su predvidena i Siroka istrazna ovlaséenja Evropskog

javnog tuzioca, ali je za njihovo sprovodenje neophodna odluka nacionalnog
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sudije kada su u pitanju ovlaséenja koja zadiru u oblast ljudskih prava ili kada

to nacionalno zakonodavstvo zahteva.

Predvidena su pravila o prihvatljivosti dokaza u sluc¢ajevima koje vodi
Evropski javni tuzilac. Osumnjicenom, odnosno okrivljenom garantuju se
minimalna prava uspostavljena EU uputstvima i relevantnim nacionalnim
propisima. Takode, celo poglavlje posveéeno je saradnji Evropskog javnog
tuzioca s partnerskim institucijama, kao $to su Eurojust,58© Europol, OLAF i
Evropska komisija. Pored toga, Evropski javni tuzilac moze uspostavljati
saradnju s tre¢im drzavama, u kojima moze postavljati kontakt osobe, kao i s

medunarodnim organizacijama.58!

Jedan od izazova u primeni predstavlja ¢injenica da su odredene drzave vec¢
stavile rezervu na uceS¢e u osnivanju i funkcionisanju Evropskog javnog
tuzioca, $to znaci da s pocetkom funkcionisanja ove institucije u 2020. godini
ostaje problem fragmentiranosti u okviru EU. Danska je Protokolom 22 uz
Ugovor iz Lisabona predvidela da neée biti ukljuéena u mere i aktivnosti koje
se odnose na oblast slobode, bezbednosti i pravde, sto se odnosi i na Evropskog

javnog tuzioca.582

Izazov u primeni instituta Evropskog javnog tuzioca predstavljace usvojeni
model organizacije Evropskog javnog tuzioca, prema Ugovoru iz Lisabona.
Centralizovano javno tuzilastvo, s jedne strane, i decentralizovan sudski
postupak koji ée se voditi pred nacionalnim sudovima drzava ¢lanica, s druge,

imaju niz nedostataka, koje proizlaze iz neodvojivosti pravila kojima se ureduje

580 Vige u: M. Matié¢, EUROJUST — buduénost i odnos sa treéim drZavama, u: S. Bejatovi¢, J. Cirié
(ur.), Evropske integracije i medunarodna krivicnopravna saradnja, Institut za uporedno
pravo, Srpsko udruZzenje za krivinopravnu teoriju i praksu, Beograd 2012, 111 -123.

581 C. Deboyser, ,European Public Prosecutor’s Office and Eurojust — 'Love Match or
Arranged Marriage’?“, u: L. H. Erkelens, A. W. H. Meij, M. Pawlik (ur.), European Public
Prosecutor Office — An extended arm or two-haded dragon?, 2015, 79—97.

582 Druga drZzava koja se ve¢ izjasnila da necée biti ukljuena u osnivanje Evropskog javnog
tuzioca jeste Velika Britanija, koja se pozvala na Protokol 21 o poloZaju Ujedinjenog
Kraljevstva i Irske u odnosu na oblast slobode, bezbednosti i pravde. Imajuci u vidu rezultate
referenduma iz juna 2016. godine o izlasku Velike Britanije iz EU, ostaje da se vidi kako ¢e
biti uredeni medusobni odnosi.
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istraga i glavni pretres.583 Ovim reSenjem moZe se ugroziti i zastita prava
okrivljenih, s obzirom na to da se zaStita pruza u razlicitim drZzavama za

razlicite faze krivicnog postupka.584

U skladu sa Uredbom Kancelarija evropskog javnog tuZioca ¢e primenjivati
procesna pravila u skladu sa Uredbom, a kada je odgovarajuce, primenjivace
nacionalno pravo. Ovo reSenje po kojem Evropski javni tuZilac primenjuje i
nacionalno krivicno procesno pravo dovesce do ,promenljive“ nadleznosti
Evropskog javnog tuzioca u zavisnosti od toga u kojoj drzavi postupa. Tako je u
pojedinim drzavama za sprovodenje pretresa potreban nalog suda, dok je u

drugima dovoljna odluka tuZioca.55

Kljuéne probleme predstavljaée decentralizovani sistem organizacije
Evropskog javnog tuzioca i polozaj delegiranih tuzilaca, koji se ureduju prema
nacionalnom zakonodavstvu. Za razliku od sudija i sudova, polozaj tuzilastva u
drzavama clanicama Evropske unije veoma se razlikuje prema stepenu
unutrasnje hijerarhije, stepenu uticaja izvrsne i/ili zakonodavne vlasti na

tuzilastvo.586

5.4. Poverenje gradana u pravosudni sistem
kao jedan od zahteva savremenog drustva

Kao jedna od grana vlasti, pravosude je odgovorno gradanima. Prema
rec¢ima Evropskog suda za ljudska prava ,poverenje u pravosude ... je jedan od
kljuénih elemenata drzave koja je zasnovana na vladavini prava“. Evropski sud
za ljudska prava je kao faktore koji ugrozavaju poverenje identifikovao

sheujednacenu sudsku praksu koja vodi pravnoj nesigurnosti,

583 S, Peers, op. cit., 860.

584 C. van den Wyngaert (ur.), Criminal Procedure Systems in European Community,
Butterworths, London, 1993.

585 U Finskoj, Estoniji, Francuskoj, Grékoj, Italiji, Poljskoj i Svedskoj dovoljna je odluka
tuzioca za sprovodenje pretresa. Vise u: M. Bose, Search and seizure, freezing of assets and
production orders, u K. Ligeti (ur.), op.cit., Vol. II, Draft Rules of Procedure, 2013.

586 J. Hatchard, B. Huber, R. Vogler (ur.), Comparative Criminal Procedure, British
Institute of International Comparative Law, London 1996.
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Jhetransparentno  upravljanje = pravosudnim sistemom®, ,postojanje
pristrasnosti 1 nepostojanje garancija nezavisnosti i nepristrasnosti

pravosuda.s8”

Kada se izgubi poverenje gradana u pravosudni sistem, bilo zbog
neujednacene sudske prakse ili percepcije o postojanju korupcije, teSko ga je
povratiti. Sve viSe se prepoznaje znacaj dijaloga za odrZavanje poverenja i
preduzimanje mera neophodnih za unapredenje poverenja gradana u
pravosudni sistem, ali i promena shvatanja da pravosude predstavlja servis
gradana. Navedene promene stavljaju u prvi plan pitanja kao $to su: ocekivanja
gradana od pravosudnog sistema; ocekivani standardi; ostvarivanje

postavljanih standarda.

U drzavama clanicama Evropske unije istrazivanja zadovoljstva gradana
pravosudnim sistemom postaju opsteprihva¢en metod koji se koristi da bi se
saznalo iskustvo gradana sa pravosudem. Studija CEPEJ-a iz 2014. godine
potvrduje da 12 drzava ¢lanica Evropske unije redovno sprovodi istrazivanja, 11
drzava clanica povremeno sprovodi istraZivanja na nacionalnom nivou, dok
devet drzava clanica redovno sprovodi istrazivanje na nivou sudova. Kako bi
pomogao drzavama, CEPEJ je pripremio model istrazivanja i smernice za

sprovodenje istrazivanja.s88

Metodologija istrazivanja se razlikuje od potreba drzave i informacija koje
se zele prikupiti. Istrazivanja mogu da obuhvate samo korisnike sudova,
odnosno gradane koji su imali iskustva sa pravosudem, ali i opstu populaciju,
kada se Zeli saznati opsta percepcija gradana o pravosudnom sistemu. Takode,
veliki broj istrazivanja obuhvata i same nosioce pravosudnih funkcija, sudije,

tuzioce, zaposlene u sudovima i tuzilastvima, ali i advokate, notare, izvrSitelje.

587 ECHR (2013), “Guide on Article 6 — right to a fair trial (civil limb)”.

588 Europen Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ) Handbook for Conducting
Satisfaction Surveys aimed at Court Users in Council of Europe Member States, as adopted
at the 28t plenary meeting of the CEPEJ on 7 December 2016.
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Glavni cilj istrazivanja je da omoguéi uvid u dodatne informacije koje mogu
da pomognu u definisanju reformi i modernizaciji pravosuda, odnosno javnog
tuzilastva. Istrazivanja percepcije i iskustva sa pravosudem su veoma korisan
metod za prikupljanje rezultata o radu pravosudnog sistema. Kao $to je vec
navedeno, istrazivanja predstavljaju nezamenjivo sredstvo za merenje
zadovoljstva pravosudnim sistemom i poverenja u pravosude. Ukoliko
istrazivanja obuhvataju i nosioce pravosudnih funkcija i zaposlene u
pravosudu, pruzaju uvid u standarde profesije i zadovoljstvo pruzalaca usluga.
Tako se zahvaljujuéi istrazivanju mogu dobiti podaci od obe strane, kako od

korisnika pravosudnog sistema, tako i od zaposlenih u sistemu.

Sveobuhvatna istrazivanja pravosuda omogucavaju da se detaljno
analiziraju razli¢iti elementi, kao Sto su efikasnost, kvalitet, pristup, pravi¢nost
i integritet pravosudnog sistema. Takode, istrazivanja mogu da obuhvate i
posebna pitanja kao S$to su ratni zlo¢ini, maloletnicka delinkvencija, o¢ekivanja

od pravosudnih reformi, itd.

Rezultati istrazivanja omogucavaju da se upravlja procesom reformi i to na
osnovu uvida u posebne potrebe i probleme razli¢itih ciljnih grupa
obuhvacenih istrazivanjem. Istrazivanja omogucavaju uvid u podatke koje je
nemoguce dobiti iz statistickih izvestaja i drugih pokazatelja o radu pravosuda.
Tako o zadovoljstvu kvalitetom ili elementima koji umanjuju kvalitet
pravosuda ne moze se saznati dovoljno iz statistickih pokazatelja. Takode,
informacije o pristupu pravdi i barijerama u pristupu pravdi mogu se dobiti
samo kroz istrazivanja.

Redovno sprovodenje istrazivanja omogucava merenje ostvarenih rezultata

i efekata reformi tokom vremena, dok regionalna istrazivanja omoguéavaju

poredenje percepcije pravosuda izmedu razli¢itih drzava po istim elementima.

Na osnovu informacija dobijenih istrazivanjem moguée je planirati i
unaprediti komunikacionu strategiju, kako bi se doprinelo povetanju

poverenja gradana u pravosudni sistem. Ukoliko rezultati istrazivanja pokazu
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da gradani smatraju da rad pravosudnog sistema nije dovoljno transparentan
ili da je otezan pristup informacijama, rukovodioci tuzilastva mogu preduzeti
konkretne mere kako bi unapredili ove elemente, uvodenjem osoba za
komunikaciju sa javnostu, ¢eS¢im pojavljivanjem u medijima, redovnim

saopStenjima za Stampu itd.589

Pored nacionalnih istrazivanja iskustva i percepcije, u okviru medunarodnih
organizacija, istrazivackih centara ili projekata uspostavljane su razlicite
metodologije za poredenje pravosudnih sistema, rezultata rada i poverenja

gradana u pravosudni, odnosno tuzilacki sistem.

Na globalnom nivou znacajna je inicijativa Svetskog pravosudnog
projektasoc da na osnovu kvantitativne procene objavljuje na godi$njem nivou
Indeks vladavine prava. Indeks obuhvata osam dimenzija vladavine prava, a
jednu od dimenzija predstavlja i krivicno pravosude. Podaci za Indeks se
prikupljaju istrazivanjem kako opsSte populacije, tako i ispitivanjem

nacionalnih struénjaka za gradansko, privredno, krivi¢éno i radno pravo.

Pored Indeksa vladavine prava, postoje i inicijative u okviru Saveta
Evrope i Evropske unije da se porede pravosudni sistemi po razli¢itim

kriterijumima, ukljué¢ujuci poverenje i integritet pravosudnog sistema.

Evropska komisija za efikasnost pravosuda (CEPEJ),59* kao telo Saveta
Evrope koje deluje u cilju unapredenja efikasnosti i funkcionisanja pravosuda u
zemljama ¢lanicama, kao i razvoja i implementacije instrumenata za pracenje

stanja pravosuda i unapredenja njegovog kvaliteta, objavljuje svake dve godine

589 Istrazivanje iskustva i percepcije pravosuda sprovodeno je dva puta u Srbiji, 2010 i 2014.
godine, u okviru Multidonatorskog poverenic¢kog fonda Svetske banke za podrsku pravosudu u
Srbiji. Novo istrazivanje planirano je u septembru 2019. godine. Izvestaj o istrazivanju iz 2014.
godine dostupan je na:
http://www.mdtfjss.org.rs/archive//file/Experiences%20and%20Perceptions%200f%20Justice
%20in%208Serbia%20-%20EN.pdf

590 Svetski pravosudni projekat (World Justice Project) je medunarodna nevladina organizacija
osnovana na inicijativu Americke advokatske komore 2006. godine, sa ciljem da unapredi
vladavinu prava u svetu. Vise o Indeksu na https://worldjusticeproject.org/our-work/research-
and-data/wjp-rule-law-index-2019

591 Osnovana je Rezolucijom (2002)12 Komiteta ministara Saveta Evrope.
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izvestaje o funkcionisanju pravosudnih (ukljucujudi i tuzilacki) sistema drzava
¢lanica Saveta Evrope. Izvestaji CEPEJ-a predstavljaju evaluacionu licnu kartu
svakog nacionalnog pravosudnog sistema i na osnovu tih izvestaja moguce je
utvrditi poziciju i kretanje svakog pravosudnog sistema u okviru evropske
porodice pravosudnih sistema. Izvestaji sluze za odredivanje repera i poredenje
nacionalnih pravosudnih sistema, kako u pogledu efikasnosti i kvaliteta rada
pravosuda, tako i u pogledu resursa koji mu stoje na raspolaganju. Nedostatak
CEPEJ izvesStaja na koji se najceS¢e ukazuje je kvalitet podataka. Naime,
podatke prikupljaju i dostavljaju CEPEJ drzave clanice, a ne postoji
mehanizam kontrole kvaliteta prikupljenih podataka. Znacajan metodoloski
nedostatak CEPEJ izvestaja je i nepostojanje detaljnih objasnjenja kategorija
koje se porede. Svaki pravosudni sistem nastao je u specificnim istorijskim
okolnostima, tako da je teSko medusobno porediti pojedine elemente razlicitih
sistema. Na primer, nadleZznost javnog tuzioca razlikuje se od drzave do drzave,
Sto utie na broj potrebnih nosilaca javnotuzilacke funkcije. Bez objasnjenja
nadleznosti i Sireg konteksta u kojem javno tuzilastvo funkcionise u odredenoj
drzavi, tesko je porediti samo broj javnih tuzilaca ili broj tuzilaca na 100.000

stanovnika (kategorija koju koristi CEPEJ).

U okviru Evropske unije uspostavljen je Pregled stanja u oblasti
pravosuda,’92 kao inicijativa da se unapredi mehanizam za razvoj pravosuda i
unapredenje efikasnosti pravosudnih sistema zemalja ¢lanica Evropske unije.
Ova sluzba izdaje godiSnje izveStaje o reformama pravosuda, efikasnosti
pravosudnih sistema, kvalitetu pravosudnih sistema i stepenu nezavisnosti
pravosuda zemalja ¢lanica.593 Interesovanje Komisije za stanje pravosuda u
svakoj zemlji ¢lanici, kako kvantitativno, tako i kvalitativno, govori o tome da je
pitanje standarda koji postoje u odnosu na pravosude, kao i pitanje stanja

pravosuda zemalja ¢lanica u odnosu na postavljene standarde, od znacaja za

592 ViSe na: https://ec.europa.eu/info/strategy/justice-and-fundamental-rights/effective-
justice/eu-justice-scoreboard en
593 Vise u EU justice scoreboard 2019, https://ec.europa.eu/info/publications/2019-eu-
justice-scoreboard-factsheets en
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kreiranje politika EU. Pregled stanja u oblasti pravosuda obuhvata indikatore
kao Sto su subjektivnha nezavisnost javnog tuzilastva i javnih tuzilaca.
Nezavisnost se procenjuje na osnovu percepcije gradana, poverenja u javno
tuzilastvo, percepciju korupcije u javnom tuzilastvu i percepciju javnih tuzilaca

o njihovoj nezavisnosti.

5.5. Mediji i javno tuzilastvo

Uloga medija i njihov uticaj na rad javnog tuzilastva u modernom drustvu
moze biti dvojaka. Sa jedne strane, u drZzavama sa dugom demokratskom
tradicijom i podelom vlasti, slobodni mediji predstavljaju saveznika javnom
tuzilastvu u zastiti samostalnosti i nezavisnosti. Sa druge strane, mediji su
znacajni i za transparentnost rada javnog tuzilastva i odgovornost prema

gradanima.

Javnost i mediji zainteresovani su za funkcionisanje pravosuda, a posledica
toga je da rad tuzilaca na odredenom predmetu moZe da privuce paznju
medija. Javno tuzilastvo mora sa jedne strane da zadovolji pravo javnosti da
bude upoznata sa odredenim aspektima krivicnog postupka,>94 dok sa druge
strane ne sme da ugrozi sam Kkrivicni postupak objavljuju¢i odredene
informacije ili da narusi pretpostavku nevinosti.59 Zahtevi poverljivosti odnose
se ne samo na unutrasnji rad javnog tuzilastva ve¢ i na podatke kojima tuzilac

ima pristup, ukljucujuéi podatke o osumnji¢enom, Zrtvama i svedocima.

594 Clan 14, st. 1, Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima.

595 Preporuka Komiteta ministara drzava ¢lanica Saveta Evrope Rec(2003)13 o pruZanju
informacija putem medija u vezi sa krivicnim postupkom:

Nacelo 6 — Redovno informisanje tokom kriviénog postupka

U kontekstu kriviénog postupka koji je od javnog interesa ili drugog krivi¢nog postupka za
koji je javnost zainteresovana, pravosudni organi i policija bi trebalo da informiSu medije o
osnovnim ¢injenicama, sve dok se time ne narusava tajnost istrage i policijskog ispitivanja ili
odlaze ili ugrozava rezultat postupka. U slucaju da kriviéni postupak dugo traje, ove
informacije je potrebno redovno saopstavati.

Nacelo 7 — Zabrana koriséenja informacije

Pravosudni organi i policija ne bi trebalo da koriste informacije o teku¢im kriviénim
postupcima za komercijalne svrhe ili u druge svrhe koje nisu znacajne za sprovodenje
zakona..
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Odnos izmedu javnog tuzilastva i medija u mnogim evropskim drzavama
ureden je zakonima, podzakonskim aktima ili uputstvima.59¢ Normativnim
aktima obi¢no se ureduje pravo na pristup informacijama od javnog znacaja,
kojima se namece obaveza tuzilastvu da pruza medijima i javnosti informacije.
Medutim, postoje brojna ograni¢enja prava na pristup informacijama kada je u

pitanju kriviéni postupak, ukljucujuéi pravo na zastitu podataka o li¢nosti.

Uredenje komunikacije sa medijima razlikuje se od drzave do drzave. U
mnogim evropskim drzavama javni tuzioci mogu neposredno da komuniciraju
sa medijima o predmetima na kojima rade (Belgija, Francuska, Danska,
Finska, Norveska, Svedska), dok je u pojedinim drzavama to dozvoljeno samo
rukovodiocima javnog tuzilastva (Austrija, Italija) ili sluZzbenicima za odnose sa
javnos¢éu (Letonija, Portugal, Rumunija, Slovacka). Takode, u pojedinim

drzavama postoje meSoviti modeli.

Pojedine drzave, kao Ujedinjeno Kraljevstvo, pripremile su Protokol o
saradnji sa medijima597 kako bi se obezbedilo jednoobrazno postupanje sa
medijima i davanje izjava na jedinstven nacin. Iako Protokol predstavlja samo
vodi¢ za postupanje javnih tuzilaca, on sadrzi jasne preporuke o obavezama
javnog tuzioca kada komunicira sa medijima tokom razli¢itih faza kriviénog

postupka.

Javni tuzilac ne bi trebalo javno da kritikuje rad suda ili da daje komentare
o istraznom postupku koji je u toku. Objavljivanje li¢nih podataka
osumnjienog, zrtava ili svedoka smatra se nedozvoljenim. Takode, javni

tuzilac bi trebalo na isti na¢in da se obra¢a svim medijima.

Mediji u XXI veku obuhvataju ne samo tradicionalne medije kao Sto su

Stampani mediji, radio i televizija, ve¢ i blogovi, internet stranice, drustvene

596 Working group fo the Consultative council of European prosecutors (CCPE-GT), Analysis
of replies to the questionnaire circulated with the view to preparation of the Opinion No. 8 of
the Conculatative council of European prosecutors — Relationship between prosecutors and
media, CCPE-GT(2013)2, Strasbourg, 15 March 2013.

597 Protokol je dostupan na https://www.crownlaw.govt.nz/assets/Uploads/Prosecution-
Guidelines/media-protocol-2013.pdf
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mreZe, profesionalni i amaterski mediji, Sto bi tuZilastva trebalo da imaju u

vidu u svojim komunikacionim strategijama.

Takode, potrebno je u eticke standarde ukljuéiti smernice za koriS¢enje
drustvenih mreza, sa kojima tuZioci moraju biti oprezni.>98 Javno iznoSenje
misljenja na drustvenim mreZama pod licnim imenom ili pseudonimom ne

predstavlja dobru praksu i moZe ugroziti tok istrage.

PoZeljno je da javno tuzilastvo ima smernice o komunikaciji sa medijima,
koje ¢e olaksati postupanje javnih tuzilaca u situacijama kada postoji povecano
interesovanje za odredene predmete. Takode, tuzioci bi trebalo da imaju
specijalizovane obuke za komunikaciju sa medijima, koji bi obuhvatali
postupanje prilikom davanje intervjua, konferencija za Stampu, itd. Javno
tuzilastvo bi trebalo da ima smernice o postavljanju sluzbenika za
komunikaciju sa medijima. U nekim drzavama, kao sto je slucaj u Francuskoj,
cak se samim Zakonikom o krivicnom postupku daju smernice za
komunikaciju javnog tuzilastva sa medijima, kako bi se spredilo Sirenje

netac¢nih informacija i uznemiravala javnost.599

Voigt i Wulf, autori koji su analizirali vezu izmedu de facto i de jure
nezavisnosti tuzilastva, istakli su znacaj obuka i podizanja svesti kako bi se
izmenila kultura unutar tuzilastva.c©© U modernom drustvu nezavisnost javnog
tuzilastva je u tesnoj vezi i sa ulogom medija. Slobodni mediji mogu da uti¢u na
stopu korupcije, jer rizik od javnog delovanja moze da deluje odvracajuce

prema onima koji bi zloupotrebili sluzbeni polozaj. Sto su slobodniji mediji, to

598 Vise u: K. K. Van Namen, “Facebook facts and twitter tips—prosecutors and social media:
an analysis of the implications associated with the use of social media in the prosecution
function”, Mississippi Law Journal, vol. 81, br. 3, 2012, 587.

599 Kao primer vodica za postupanje sa medijima za javne tuzioce moze posluziti i ¢lan 11.
Zakona o krivicnom postupku Francuske, gde se navodi da iako je istraga tajna, “da bi se
sprecilo curenje nepotpunih ili neta¢nih informacija, ili da bi se sprecilo narusavanje javnog
mira, javni tuzilac moZe, na svoju inicijativu ili na predlog istraznog suda ili stranaka, da
objavi informacije koje se odnose na kriviéni postupak bez obzira da 1li je podignuta
optuZnica ili doneta presuda”.

600 S. Voigt, A. Wulf, What Makes Prosecutors Independent? - Analyzing the Determinants
of the Independence of Prosecutors, 2017, Journal of Institutional Economics, Vol 15, br. 1,
2019, 99-120.
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je bolja prevencija neprimerenih uticaja zbog straha od objavljivanja. Takode,
slobodni mediji mogu spreciti i pokusaje da se izmenama zakona oteza krivi¢ni
progon za odredene kategorije.®°* Primer toga je pokuSaj u Italiji tokom
devedesetih godina XX veka da se usvoje reforme koje bi delotvorno
onemogucile istrage protiv politicara (,Mani Pulite”). Efekat predlozenih
reformi je predstavljen medijima, Sto je imalo za posledicu masovne proteste i
odustanak od zakonske inicijative. Prema izjavama nemackih tuZilaca, iako
izvr$na vlast ima ovlaséenje da izdaje uputstva u pojedinacnim predmetima,
ukoliko bi se to desilo i mediji saznali za to, posledica bi bila skandal i ostavka
ministra pravde. 02 Sli¢ni su stavovi tuzilaca u Velikoj Britaniji, koji smatraju
da bi u sluéaju uputstva izvrsne vlasti, glavni tuzilac i njegove kolege podneli

ostavke i o tome obavestili medije, Sto bi vodilo padu Vlade. 603

U drzavama u kojima se promoviSe proaktivna i neposredna komunikacija
sa medijima, javno tuzilastvo sprovodi aktivnosti u cilju pojasnjenja javnosti
uloge i rada javnog tuzilastva, kao i da informise javnost o pojedinim
predmetima. Takve aktivnosti ukljucuju dane otvorenih vrata (Belgija,
Bugarska, Madarska), periodi¢ne sastanke sa predstavnicima medija, radni
dorucak sa medijima (Austrija), broSure, saopstenja za Stampu, konferencije za

Stampu, promotivni materijali, godi$nji izvestaji, itd.

U zapadnoevropskim drzavama mediji predstavljaju saveznika
nezavisnom pravosudu i jedan od nacéina da se obezbedi nezavisnost javnog
tuzilastva. Medutim, rezultati istrazivanja u drzavama u tranziciji pokazuju
da pravosude ne prepoznaje medije kao saveznike. Razlozi za to su
delimi¢no u nacinu na koji mediji izvestavaju o pojedinim predmetima i
radu pravosuda. Prema rezultatima istrazivanja iskustva i percepcije

pravosuda u Srbiji iz 2014. godine, 80 procenata javnih tuzilaca smatra da

601 S Voigt, A. Wulf, op. cit. 102.

602 S, M. Boyne; The German prosecution service: guardian of the law?, Springer 2014, 29.
603 ViSe na: http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=12276
&lang=en
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senzacionalisticko izveStavanje medija ugrozava integritet pravosuda.co4
Slicnog stanovista su i drzavni tuzioci u Crnoj Gori,%°5 gde 76 procenata
drzavnih tuzilaca smatra da senzacionalisticko izveStavanje medija
negativno uti¢e na integritet pravosuda. Deo problema predstavlja i
relativna sloboda medija u drzavama u tranziciji, nedostatak istrazivackog

novinarstva i netransparentna vlasnicka struktura medija.6°¢

604 Experiences and Perceptions of Jusice in Serbia, World Bank, 2014, 63. Izvestaj je
dostupan na:
http://www.mdtfjss.org.rs/archive//file/Experiences%20and%20Perceptions%200f%20Jus
tice%20in%20Serbia%20-%20EN.pdf

605 Montenegro — Experiences and perceptions of judicial performance : survey on
perception of general population of citizens, business sector, lawyers, judges, public
prosecutors, and court administrative staff, World Bank, 2018, 99. Izvestaj je dostupan na:
http://documents.worldbank.org/curated/en/673881525871078007/Montenegro-
Experiences-and-perceptions-of-judicial-performance-survey-on-perception-of-general-
population-of-citizens-business-sector-lawyers-judges-public-prosecutors-and-court-
administrative-staff

606 EU Izvestaj o napretku Srbije 2019, EU Izvestaj o napretku Crne Gore 2019.
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GORAN ILIC

6. NEKE OSOBENOSTI POLOZAJA JAVNOG TUZIOCA
U POSTUPKU U SRBIJI

6.1. Javni tuzilac i predistrazni postupak i istraga
6.1.1. O predistraznom postupku

Predistrazni postupak je faza postupka koja prethodi istrazi. To je faza koja
je, prema ZKP-u, procesni i sustinski ekvivalent ranijem pretkrivicnom
postupku u kojoj je pozicija javnog tuzioca sasvim sli¢na poziciji javnog tuzioca
u ranijem pretkrivicnom postupku. U vezi sa predistraznim postupkom
iskristalisalo se glediste da predistrazni postupak ima nekoliko odlika.
Predistraga se isklju¢ivo vodi za krivicna dela koja se gone po sluzbenoj
duznosti i ona je neformalnog karaktera. Predistrazni postupak predstavlja
vrstu “istrage”, jer ima istu svrhu kao i sama istraga i vodi se ukoliko postoje
osnovi sumnje da je izvrSeno krivicno delo, Sto je isti nivo sumnje kao i za
istragu. Javni tuzilac je de iure rukovodilac predistraznog postupka, ali de facto
predistrazni postupak je pod kontrolom policije buduéi da je sprovodenje
operativnih i dokaznih radnji u toj fazi postupka u kompetenciji policije. Jedna
od karakteristika je da je predistrazni postupak formalnijeg karaktera od
pretkriviénog postupka. Na kraju, kao poslednju odliku trebalo bi navesti da u
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predistraznom postupku i sud moze da ima odgovaraju¢e nadleznosti (sudija
za prethodni postupak odlucuje o pritvoru i sl.).°©? Pomenutim osobinama
predistraznog postupka trebalo bi dodati i nepotpuno uredenu rukovodeéu
ulogu javnog tuzioca i u vezi sa tim donekle konfuznu relaciju izmedu javnog
tuzioca i policije u ovoj fazi krivicnog postupka. Reéene osobine ti¢u se
predistraznog postupka koji prethodi redovnom krivicnom postupku.
Medutim, predistrazni postupak koji se sprovodi po ¢l. 499. st. 2. ZKP-a i koji
prethodi pokretanju skracenog krivicnog postupka ne karakterise kontrola
policije, budu¢i da se u ovom tipu predistraznog postupka preduzimaju

iskljuc¢ivo dokazne radnje, koje su u nadleznosti javnog tuzioca.

6.1.2. Odnos javnog tuzioca i policije
u predistraznom postupku

Javni tuzilac prema ¢l. 43. ZKP-a rukovodi predistraznim postupkom i u
fazi predistraznog postupka odlucuje o preduzimanju ili odlaganju krivicnog
gonjenja. Naredni ¢lan 44. Zakonika nosi naziv Duznost postupanja po
zahtevu javnog tuzioca. Policija i drugi drzavni organi nadlezni za otkrivanje
kriviénih dela duzni su da postupe po svakom zahtevu nadleznog javnog
tuzioca, kao i da o svakoj radnji preduzetoj u cilju otkrivanja krivicnog dela ili
pronalaZenja osumnji¢enog obaveste nadleznog javnog tuzioca. Dakle, kao i po
dosadasnjem zakoniku, organi kojima se obraéa javni tuzilac nisu ovlaséeni da

cene celishodnost njegovog zahteva.

Prava i duznosti javnog tuzioca u predistraznom postupku donekle su
prosirena u poredenju sa pravima i duznostima javnog tuzioca u pretkrivicnom
postupku. To je bilo nuzno da bi prava i duznosti bila dovedena u korelaciju sa
novom ulogom tuzioca, organa koji sprovodi istragu i ima primarnu dokaznu

inicijativu.°8 Dakle, tuzilastvo viSe nije samo pasivni subjekat koji “Ceka”

607 M. Skulié, G. Ilié, Vodi¢ za primenu novog zakonika o krivi¢nom postupku, Beograd 2013, 49.
608 S, Beljanski, G. P. Ili¢, M. Maji¢, Predgovor za Zakonik o krivicnom postupku, Beograd 2011, 16.
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kriviénu prijavu policije bez velikih moguénosti uticaja na njenu sadrzinu, veé¢
organ koji aktivno ucestvuje u njenom sacinjavanju i koji priprema podlogu u

dokazima i podacima za njeno podnosenje.

U st. 2. ¢l. 44. predvideno je da ¢e javni tuzilac odmah da obavesti
nadredenog stareSinu, a po potrebi nadleznog ministra, Vladu ili nadlezno
radno telo Narodne skupstine ako policija ili drugi drzavni organ zaduZen za
otkrivanje krivi¢nog dela ili pronalaZenje ucinioca krivi¢nog dela ne postupi po
njegovom zahtevu. Pravo obaveStavanja nadredenog, ministra ili nadleznog
odbora Narodne skupstine, inace, bilo je normirano i ¢l. 46. st. 4. “starog” ZKP-
a.%09 U narednom stavu 3. ¢l. 44. normira se mogucnost tuzioca da zahteva
pokretanje disciplinskog postupka protiv policijskog sluzbenika ili zaposlenog
u drugom drzavnom organu, koji nije postupio po njegovom zahtevu. Zakonik,
medutim, normira poseban uslov koji bi morao da bude ispunjen da bi javni
tuzilac mogao da zahteva pokretanje disciplinskog postupka. Uslov je da
nadredeni stareSina u roku od 24 ¢asa nije postupio po prituzbi javnog tuzioca
na rad konkretnog policijskog sluzbenika. Gledista smo da prirodan sled stvari
podrazumeva da se javni tuzilac najpre prituzi staresini organa, pa zatim trazi
njegovu disciplinsku odgovornost. Ipak, ¢ini se da je rok od 24 ¢asa prekratak i
da ne ostavlja staresini dovoljno vremena da razmotri prituzbu i donese
pravilnu odluku povodom prituzbe. Osim toga, pravo javnog tuZioca da zahteva
disciplinski postupak ne uklju¢uje moguénost da ucestvuje u samom
disciplinskom postupku ili barem da bude obavesten o njegovom ishodu, tako
da ova odredba, iako predstavlja novinu u isti mah, ne predstavlja zaokret u
odnosima javnog tuzioca i drugih organa predistraznog postupka.
Naredbodavnu vlast tuzioca nad policijom, prema tome, ne prate disciplinska
ovlasc¢enja tuzioca, buduéi da javni tuzilac nema pravo da izrice disciplinske

mere, veé iskljucivo pravo da inicira disciplinski postupak.

609 Sluzbeni list SRJ, br. 70/2001, 68/2002. Sluzbeni glasnik RS, br. 58/2004, 85/2005,
115/2005, 46/2006, 49/2007, 122/2008, 20/2009, 72/2009, 76/2010.

283



Dakle, Zakonik o krivicnom postupku na donekle nov naéin ureduje
ovlaséenja javnog tuzioca u predistraznom postupku u poredenju sa
ovlaséenjima javnog tuzioca u nekadasnjem pretkriviécnom postupku. Utisak je
da novine ne predstavljaju potreban normativni iskorak da bi javni tuzilac u
punoj meri mogao da ostvari rukovodec¢u funkciju u predistraznom postupku i
da bi mogao da sprovodi istragu koja mu je u nadleznost poverena ZKP-om. U
normativnom smislu odnos javnog tuzioca i policije iz predistraznog postupka
predstavlja procesnu vezu koja ukljucuje neku vrstu formalnog uticaja javnog
tuzioca na policiju, ali ne i potpun hijerarhijski odnos neophodan za
rukovodenje javnog tuzioca nad policijom. Naprotiv, radi se o posebnom tipu

nepotpune i spoljasnje nadredenosti javnog tuzioca nad policijom.

Povrh svega, polozaj javnog tuzioca u predistraznom postupku u novom
ZKP-u umnogome je paradoksalan. Javni tuzilac je, sa jedne strane, nadreden
policiji u otkrivanju krivi¢nih dela i pronalazenju udinilaca, ali sa druge strane,
zavisi od rezultata rada policije. Osim toga, policija preduzima aktivnosti za
javnog tuzioca, po njegovom nalogu ili nadzoru, medutim, rezultate
profesionalnog rada policije ne ocenjuje onaj “za koga rade”, ve¢ nadlezni
stareSina u policiji. Zato je verovatno da c¢e u politicki osetljivim i slozenim
predmetima policija pre poslusati nalog stareSine nego javnog tuzioca. Istine
radi, trebalo bi re¢i i to da praksa otkazivanja poslusnosti policije javnom

tuziocu nije nepoznata ni u bolje uredenim sistemima.6°

Kada je re¢ o odnosu tuzilastva i policije postoje sistemi u kojima se
pribegava i radikalnijim reSenjima u cilju kontrole tuZilastva nad policijom. U
nemalom broju zemalja u Evropi policija ili pojedine vrste policije se integrisSu

u tuzilastvo i tako se obezbeduje potpuna kontrola tuzilastva nad policijom.6*

610 J. Hodgson, The Police, The Prosecutor and The Judge d Instruction, Judicial Supervision in
France, Theory and Practice, Brithish Journal of Criminology, 41, 2001, 342-361,

61 U Velikoj Britaniji, neretko, mogu da se ¢uju argumenti protiv bilo kakvog uticaja tuZioca na
policiju. Filips Kraljevska Komisija (The Philips Royal Commission) je preporudila da tuZilastvo
ne bi trebalo da ima nadzornu ulogu nad policijom, jer bi u sluc¢aju da vrsi nadzor nad policijskim
aktivnostima tuzilac izgubio objektivnost u proceni slu¢aja.Despina Kyprianou, Comparative
Analysis of Prosecution Systems (Part II): The Role of Prosecution Services in Investigation and
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Ovlas¢enja tuzilastva nad policijom u tim sluéajevima ispoljavaju se na razlicite
nacine. U Spaniji postoje “organske” veze izmedu tuZilastva i sudske policije
koja je odgovorna tuzilastvu za sprovodenje istraga, otkrivanje i hapSenje
pocinilaca kriviénih dela. U Belgiji delovi policije su pripojeni kancelariji
tuzioca tako da su te policijske jedinice prakticno deo tuzilastva. Pri svakom
tuzilastvu u Italiji postoji odeljenje policije koje je funkcionalno potcinjeno
stareSini tuzilastva, a u Svajcarskoj tuzilac je istovremeno direktor policije

Jjudiciaire.6*2

Navodenje uporedne prakse viSe nego jasno upucuje na zakljucak da
rukovodeéa funkcija javnog tuzioca u predistraznom postupku ZKP-u nije
moguca bez izmene sustine odnosa izmedu javnog tuZioca i policije, ali i bez
izmene drugih propisa koji sadrze norme o nadleznostima organa sa
policijskim ovlas¢enjima. Promena susStine odnosa javnog tuzioca prema
policiji morala bi da ukljuéi pripajanje pojedinih delova policije javnom
tuzilastvu ili uvodenje u sistem istrazitelja, kao sluzbenog lica javnog tuzilastva
sa nekim policijskim ovlaséenjima. U pogledu preostalih delova policije koji su
ovlaséeni na samostalno preduzimanje mera i radnje u predistraznom
postupku (¢l. 286) ili na preduzimanje dokaznih radnji (¢l. 287) javni tuzilac bi
morao da ima neku vrstu disciplinske vlasti i kadrovskog uticaja kada je re¢ o

postavljenjima ili napredovanjima u sluzbi.

Prosecution Principles and Policies, pag. 2. www.law.gov.cy/.../Comparative%20Analysis%2,
17.2.2019.

612 Jzvor izveStaj Saveta Evrope iz 2000. godine European Committee on Crime Problems
(SDPC) Synthesis of Replies to a Questionnaire on the Status and Role of Public Prosecution,
koji se nalazi na internet adresi www.coe.int. Uzgred, trebalo bi kazati i to da Izvestaj sadrzi i
prikaze drugacdijih odnosa tuzilastva i policije. U tekstu oni nisu analizirani, jer je namera
bila da se potkrepi teza da postoje brojni modeli u kojima tuzilastvo ostvaruje potpunu
hijerarhiju nad policijom.
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6.1.3. Krivi¢na prijava policije javnom tuziocu
koji rukovodi policijom

Ni novi Zakonik ne zahteva posebnu formu za krivicnu prijavu, a sve iz
razloga da se podnosiocu prijave omogué¢i da na nacin koji njemu najvise
odgovara iznese Sto potpunije ¢injeni¢no stanje. Novinu ne predstavlja ni
norma prema kojoj zakonodavac obavezuje podnosioca krivicne prijave da
navede dokaze koju su mu poznati, a odnose se na krivicno delo koje je

predmet prijave i da preduzmu mere da se sacuvaju tragovi (cl. 280. st. 3)

Krivicne prijave koje se podnose od strane MUP-a u pogledu sadrzaja i
dokaza kojima se potkrepljuju su najpotpunije. Medutim, dilema je da li u
sistemu u kome javni tuzilac u potpunoj meri rukovodi predistraznim
postupkom ima smisla da policija podnosi krivicnu prijavu javnom tuziocu,
kada je krivi¢na prijava rezultat potpunog sadejstva policije i javnog tuzioca u
predistraznom postupku. Cini nam se da mimo bilo kakvog rezona ZKP
propisuje da policija podnosi kriviénu prijavu tuziocu, premda je javni tuzilac
prethodno rukovodio aktivnostima i nadzirao preduzimanje radnji koje su
dovele do osnova sumnje da je izvrSeno krivicno delo, odnosno da je odredeno
lice izvrsilo kriviéno delo i koje ¢ine sadrzinu krivicne prijave. Dakle, krivicna
prijava policije koja se podnosi javnom tuziocu kao izvor saznanja o krivicnom
delu i uciniocu, nema nikakvog smisla kada javni tuzilac saznanja pribavlja
neposredno, ostvarujuc¢i funkciju rukovodenja policijom u predistraznom
postupku. Logi¢nije bi bilo da, nakon sprovedenih potraznih i dokaznih radnji
po nalogu i pod nadzorom javnog tuzioca, policija celokupan materijal, sa
kojim je on ve¢ upoznat, jednostavno dostavi javnom tuziocu na dalje

postupanje bez formalnog podnosenja krivi¢ne prijave.
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6.1.4. Nedoumice u pogledu prikupljanja obavestenja

Clan 282. ureduje na¢in postupanja javnog tuZioca sa krivicnom prijavom.
Izuzetno i ukoliko nije u moguénosti sam da prikupi potrebna obavestenja
javni tuzilac ¢e zahtevati od policije i od drugih organa da pruze i prikupe
potrebna obavestenja i preduzmu druge mere i radnje radi otkrivanja krivicnog
dela i pronalaZenja ucinioca. Tacnije u ¢l. 282. st. 1. tac. 3 . pravi se razlika
izmedu subjekata koji pruzaju i subjekata koji prikupljaju obavestenja. Javni
tuzilac moze od svih drzavnih organa, drugih organa i pravnih lica da zahteva
da pruZe potrebna obavestenja, dok od policije (i uopste organa koji imaju
policijska ovlas¢enja) moze da zahteva da prikupi obavestenja. Dakle, u prvom
slucaju organi i pravna lica pruzaju informacije koje poseduju, dok u drugom
sluéaju prikupljaju informacije od drugih subjekata koriste¢i pri tom policijska
ovlaséenja. Akt kojim javni tuzilac zahteva pruzanje potrebnih obavestenja
trebalo bi da sadrzi upozorenje da u slucaju nepostupanja po zahtevu,
odgovorno lice u pravnom subjektu moze da bude dva puta kaZznjeno

novcéanom kaznom od 150.000,00 dinara.

U vezi sa pravom javnog tuzioca da novcano kazni odgovorno lice postavlja
se pitanje znacenja pojma odgovorno lice u smislu ¢l. 282. st. 3. ZKP-a. Tacnije,
pitanje je da li izraz odgovorno lice iz ¢l. 282. st. 3. ZKP-a ima isto znacenje kao
i pojam odgovorno lice u ¢l. 112. st. 3. ta¢ 5. Krivicnog zakonika ili odgovorno
lice iz ZKP-a podrazumeva nosioce ovlaséenja u privredi, ali i tzv. sluzbena lica
u drzavnim organima i subjektima koji imaju javna ovlas¢enja. Gledista smo da
odgovorno lice iz ZKP-a ima isto znacenje kao i odgovorno lice u KZ i da ne
ukljucuje tzv. sluzbena lica. Do takvog znacenja norme dolazimo imajuéi u vidu
cilj odnosno svrhu novéanog kaznjavanja, a to je da se osigura postupanje po
zahtevu tuzilastva. Takva mera prema funkcionerima u drzavnim organima i
sluzbenim licima uops$te nije neophodna, budu¢i da hijerarhijsko ustrojstvo
drzavnih organa i propisi koji ureduju njihovo unutrasnje uredenje obezbeduju

da se postupi po zahtevu javnog tuzioca i bez kaznjavanja rukovodioca.
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Diskreciona ocena javnog tuzioca o nacinu prikupljanja potrebnih
obavestenja u predistraznom postupku u praksi je redukovana opStim
obaveznim uputstvima Republickog javnog tuzioca donetim na osnovu ¢l. 25.
Zakona o javnom tuzilastvu. Primer takve intervencije je “OpsSte obavezno
uputstvo u Kkoriscenju finansijsko-obavestajnih podataka za pokretanje
postupka zbog krivicnog dela pranje novca i finansiranje terorizma”¢!3, prema
kome su visa javna tuzilastava i tuzilaStava posebne nadleznosti duzna da
“proaktivno” postupaju kada postoji sumnja da se priprema ili je da u¢injeno
krivicno delo pranje novca iz ¢l. 231. KZ-a i krivicno delo finansiranje
terorizma iz ¢l. 393. KZ-a. “Proaktivno” postupanje podrazumeva neodlozno
prikupljanje potrebnih obavestenja od drzavnih organa, pravnih lica, policije, a
od Uprave za sprecavanje pranja novca trazenje dodatnih podataka samo u
pogledu krivicnog dela iz ¢l. 231. KZ-a. Takode, ovim uputstvom se nalaze da
tuzilastva uporedno sa prikupljanjem obaveStenja donesu naredbu o
pokretanju finansijske istrage i od Jedinice za finansijske istrage zatrazi
prikupljanje dokaza o imovini uéesnika sumnjivih transakcija i pravnih i

fizickih osoba povezanih sa ucesnicima transakcije.

U opstem obaveznom uputstvu o primeni metodologije za istragu u
sluc¢ajevima zlostavljanja,®4 Republicki javni tuzilac obavezuje nadlezna javna
tuzilastva da se u slucaju sumnje da je izvrSeno krivicno delo iznudivanje
iskaza iz ¢l. 136. KZ-a i krivi¢no delo zlostavljanje i mucenje iz cl. 137. KZ-a,
obavestenja prikupljaju samostalno ili da se zahtevom za prikupljanje
potrebnih obavestenja obrate isklju¢ivo Sektoru unutrasnje kontrole MUP RS.
Prema Uputstvu, saslusanje okrivljenog se ne moze poveriti policiji, a
oSteCenom se moraju pruZiti posebne mere zastite u toku predistraznog

postupka.

613 Republi¢ko javno tuZilastvo, A BR. 668/17. od 20.9.2017.
614 Republicko javno tuzilastvo, O BR. 3/17. o1 26.9.2017.
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6.1.5. Nacelo oportuniteta - opSte napomene

Jedan od izuzetaka od nacela legaliteta je ovlasc¢enje javnog tuzioca iz ¢lana
283. ZKP-a, da pod odredenim uslovima moZze odloziti kriviéno gonjenje, a po
izvrSenju odredenih obaveza od strane prijavljenog lica (osumnji¢enog) i
odbaciti krivicnu prijavu. Na osnovu ¢lana 284. st. 3. ZKP javni tuzilac, takode,
ovlascen je da pod odredenim uslovima ceni celishodnost pokretanja kriviénog
postupka (oportunitet) i donese odluku o odbacivanju krivi¢ne prijave. Prema
maloletnicima oportunitet je propisan c¢lanovima 58. i 62. Zakona o

maloletnim uciniocima krivi¢nih dela i krivinopravnoj zastiti maloletnih lica.

Ciljevi odlaganja krivicnog gonjenja i oportuniteta su postizanje svrhe
kaznjavanja bez pokretanja i vodenja sudskog krivicnog postupka, kao i
povecanje efikasnosti kroz rastereéenje sudova od postupaka za bagatelni
kriminal.

Javni tuzilac moze, uz saglasnost osumnji¢enog, odloziti krivicno gonjenje
(¢lan 283. ZKP).%s Odlaganje gonjenja moze se primeniti za krivicna dela za
koja je predvidena novéana kazna ili kazna zatvora do pet godina, ako
osumnjiceni prihvati i izvr$i u roku ne duzem od jedne godine jednu ili viSe
obaveza. Ispunjenje viSe obaveza ne moze da bude nalozeno alternativno, ve¢
isklju¢ivo kumulativno. Zakonik predvida sledece obaveze: 1) da osumnjic¢eni
otkloni Stetnu posledicu nastalu izvrsenjem krivicnog dela ili naknadi
pri¢injenu Stetu, 2) da plati odredeni novcani iznos u korist humanitarne
organizacije, fonda ili javne ustanove, 3) da obavi odredeni drustveno-korisni
ili humanitarni rad, 4) da ispuni dospele obaveze izdrzavanja, 5) da se
podvrgne odvikavanju od alkohola ili opojnih droga i 6) da se podvrgne
psihosocijalnom tretmanu radi otklanjanja uzroka nasilnickog ponasanja, 7) da
izvrsi obavezu ustanovljenu pravosnaznom odlukom suda, odnosno da postuje

ogranicenje utvrdeno pravosnaznom sudskom odlukom. Postavlja se pitanje da

615 ] egalitet je duznost javnog tuzioca, dok je oportunitet moguénost ili pravo.
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li se ovaj institut moZe primeniti za krivicna dela za koja je kumulativno
zaprecena kazna do pet godina zatvora i predvideno obavezno izricanje mere
bezbednosti (oduzimanja predmeta ili zabrane upravljanja motornim vozilom).
Gledista smo da se u navedenim slucajavima ne radi o krivicnim delima koja
spadaju u krug kriviénih dela za koja se moze primeniti odlaganje kriviénog
gonjenja, ve¢ o strozim kriviénim delima. Ukoliko su kriviéna dela izvrSena u
sticaju, odlaganje krivicnog gonjenja se moze primeniti samo ukoliko svako od
dela ispunjava uslove iz ¢l. 283. ZKP-a. Takode, obaveznim uputstvom
Republickog javnog tuZioca A 246/08. od 28.8.2018. godine iskljucena je
moguénost primene oportuniteta prema osumnji¢enom, ukoliko je oportunitet

prema tom licu ve¢ primenjen dva puta za isto krivi¢no delo.

Pre nego Sto pristupi odlaganju gonjenja javni tuzilac mora da proveri da li
su ispunjeni procesnopravni uslovi za primenu oportuniteta, odnosno da li se
radi o krivicnom delu za koje ¢l. 283. Zakonika dopusta primenu oportuniteta i
da li postoje ili ne postoje okolnosti koje iskljuc¢uju krivi¢no gonjenje. Zatim, da
proveri da li su ispunjeni materijalnopravni uslovi. Procena postojanja ovih
uslova ukljuéuje i zakljucak o tome da li su ostvareni elementi kriviénog dela do
nivoa osnova sumnje. Tre¢a uslov je da je primena oportuniteta u javnom
interesu. Razmatranje javnog interesa je obaveza javnog tuzioca, buduéi da
javni tuzilac svoju funkciju vrsi u javnom interesu. Na kraju, pre odluke o
primeni oportuniteta javni tuzilac je duzan da primenu oportuniteta sagleda sa
stanovista celishodnosti, odnosno da li je celishodno nastaviti krivicno gonjenje

ili primeniti oportunitet.

Valjalo bi napomenuti i to da za razliku od predasnjeg zakonika sada ni u
jednom slucaju ZKP ne zahteva saglasnost oste¢enog za primenu odlaganja
kriviénog gonjenja.

Drugi izuzetak od nacela legaliteta je mogucénost da tuzilac iz razloga
celishodnosti odbaci krivicnu prijavu (¢l. 284. st. 2.). Da bi do toga doslo,

potrebno je da se ispuni vise kumulativnih uslova: 1) da se radi o krivicnom
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delu za koje je propisana novcana kazna ili kazna zatvora do tri godine, 2) da je
osumnjiceni usled stvarnog kajanja, sprefio nastupanje Stete ili je Stetu u
potpunosti nadoknadio, i 3) da prema okolnostima sluéaja javni tuzilac nade

da izricanje sankcije ne bi bilo praviéno.

6.1.6. Postupanje po nacelu oportuniteta krivicnog gonjenja

Javni tuzilac je, najpre, duzan da utvrdi da li je krivicna prijava osnovana,
odnosno da li postoje uslovi da javni tuzilac nastavi kriviéno gonjenje. Naime,
odluka o odbacivanju krivi¢ne prijave po ¢l. 283. ili 284. st. 3. ZKP-a moguca je
samo ako postoje uslovi da se nastavi krivicno gonjenje osumnjicenog za
izvrSeno krivicno delo. U protivnom, tuzilac ¢e pristupiti “klasicnom”
odbacivanju kriviéne prijave primenom ¢l. 284. st. 1. ZKP-a. To znaci da javni
tuzilac moze preduzeti potrazne ili dokazne radnje pre nego sto donese odluku
o odlaganju krivicnog gonjenja ili primeni oportuniteta. Opreznost prilikom
donosenja odluke da se pristupi primeni instituta iz ¢l. 283. i ¢l. 284. st. 3.
ZKP-a, neophodna je narocito kada se ne radi o tzv. sluzbenoj krivi¢noj prijavi,
ve¢ o krivicnoj prijavi podnetoj od fizi¢kih lica ili o krivicnoj prijavi koja je
podneta po privatnoj inicijativi.

Posto zakljuc¢i da postoje uslovi da se nastavi krivicno gonjenje ucinioca
krivicnog dela, javnih tuzilac ocenjuje ¢injeni¢no stanje, licnost ucinioca i
dejstvo odluke o primeni odlaganja krivicnog gonjenja na javnost i na osnovu
toga donosi odluku o tome da li je u konkretnom slucaju primerenije pristupiti
primeni odlaganja krivicnog gonjenja ili nastaviti gonjenje i eventualno
inicirati postupak.

Kada razmatra ¢injeni¢no stanje u kontekstu odluéivanja o primeni instituta
iz ¢l. 283. i ¢l. 284. st. 3. ZKP-a, javni tuZilac ¢e posebno uzeti u obzir nacin
izvrSenja kriviénog dela, visinu pri¢injene Stete kao i to da li se radi o krivicnom

delu izvrSenom nehatno. Opravdanost primene odlaganja kriviénog gonjenja ili
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oportuniteta, kao $to je kazano, ukljucuje i evaluaciju licnosti osumnjicenog.
Razmatranje licnosti osumnji¢enog trebalo bi da uzme u obzir i raniji Zivot
osumnjicenog, njegove godine, njegov odnos prema krivicnom delu za koje je

podneta krivi¢na prijava i sl.

Prilikom donosSenja odluke o tome da li bi trebalo primeniti odlaganje
krivicnog gonjenja ili oportunitet, javni tuzilac, kao $to je receno, mora imati u
vidu i javni interes, jer se javnotuzilacka funkcija vrsi u javnom interesu (¢l. 46.
Zakona o javnom tuzilastvu). Procena efekta odluke na javni interes ukljucuje
procenu da li odlaganje krivicnog gonjenja u konkretnom slucaju u javnosti ili
delu javnosti moze da bude shva¢eno kao ugrozavanje osnovnih drustvenih ili
pravnih vrednosti (da li u jednom delu javnosti odluka moze da bude shvaéena
kao ugroZavanje jednakosti gradana). Cinjenica da se javni interes ovde
pretpostavlja kao uslov za primenu instituta, sa druge strane otvara problem
utvrdivanja njegove sadrzine. Nauka i praksa nisu iznedrile jasne kriterijume
za identifikaciju javnog interesa, a pokusaje da se javni interes izjednaci sa
opStim interesom ili da se javni interes odredi kao iz individualnih interesa

izdvojen prosecan interes®¢, mogli bismo oznaciti kao nedovoljno egzaktne.
a) uslovni oportunitet

Kad tuzilac utvrdi da su ispunjeni procesni i materijalni uslovi za primenu
“uslovnog” ili “uslovljenog” oportuniteta, Salje poziv osumnji¢enom da dode u
Tuzilastvo. U pozivu se naglasava da je razlog za pozivanje primena odredaba
¢lana 283. ZKP. Poziv bi trebalo shvatati kao predlog javnog tuzioca da se
kriviéna stvar resi primenom ¢l. 283. ZKP-a. Inicijativa da se pristupi primeni
odlaganja krivicnog gonjenja moZze da potekne i od osumnjicenog, odnosno

njegovog branioca.

Ukoliko se odazove pozivu, osumnjicenom se u nadleznom javnom

tuzilastvu predocava mogucnost primene “uslovnog” oportuniteta i obaveze

616 M. Jovanovi¢ , O javnom interesu kod zahteva za zastitu zakonitosti, Pravni Zivot, 3-4,
Beograd 1958, 2.
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koje bi u vezi sa tim morao da ispuni. Zakonik ne odreduje kriterijjume za
odredivanje obaveza, ali nema sumnje da se javni tuzilac prilikom odredivanja
obaveza mora prevashodno rukovoditi idejom restorativne pravde, S$to
prakti¢no znaci da bi najpre trebalo predloZziti meru naknade pricinjene Stete ili

otklanjanje Stetne posledice.

Nakon predloga javnog tuzioca o meri koju bi trebalo da ispuni osumnjic¢eni
pristupa se pregovorima sa osumnjicenim i njegovim eventualnim braniocem.
Tokom pregovora, javni tuzilac bi morao da upozna osumnji¢enog sa
navodima krivi¢ne prijave i prilozima dostavljenim uz krivicnu prijavu, zatim
sa ciljem koji se postiZze primenom ovog instituta, kao i da u sluc¢aju primene
odlaganja kriviénog gonjenja osumnjiceni neée biti izveden pred sud, odnosno
da ¢e u sluéaju neispunjenja obaveze u predvidenom roku, prema njemu biti

nastavljeno krivi¢no gonjenje.

Kada se osumnjiceni saglasi, o tome se sastavlja poseban zapisnik ili
sluzbena beleska u koju se unosi sadrzaj obaveze, nacin i rokovi njenog
ispunjavanja i izjava osumnji¢enog da se saglasava sa primenom instituta iz cl.
283. ZKP-a. Saglasnost osumnji¢enog mora da bude bezuslovna i potpuna, $to
znac¢i mora da se odnosi na vrstu i nacin ispunjenja obaveze, kao i rokove za
njeno ispunjenje. Pojedini autori, opravdano, smatraju da bi osteceni tokom
postupka za primenu oportuniteta trebalo da bude upozoren da svoj
imovinskopravni zahtev moze da ostvari u parnici.®7 Smatramo da bi

zapisnik/sluzbena beleska trebalo da sadrzi i tu vrstu upozorenja.

Uprkos praksi prisutnoj u pojedinim javnim tuzilastvima, smatramo da
izjava osumnji¢enog da se saglaSava sa uslovima i na¢inom primene odlaganja
krivicnog gonjenja ne bi trebala da sadrzi izjaSnjenje o krivici ili izjaSnjenje o
navodima kriviéne prijave. Izjava osumnjicenog data u postupku primene cl.

283. ZKP-a ne moZe da se koristi kao dokaz u krivicnom postupku koji bi

617 J. Kiurski, Moguénost uticaja javnog tuzioca na politiku suzbijanja kriminaliteta, u:
Javno tuzilastvo, policija, krivicni sud i suzbijanje kriminaliteta, Beograd 2008, 159.
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eventualno usledio ukoliko ne dode do primene ¢l. 283. ZKP-a, jer nije data
saglasno odredbama Zakonika koje ureduju saslusanje osumnji¢enog, tako da
tim pre ne bi trebalo da sadrzZi izjasnjenje o krivici ili navodima krivicne
prijave.

Na osnovu zapisnika ili sluzbene beleske javni tuZilac donosi naredbu o
odlaganju kriviénog gonjenja koja sadrzi izreku sa opisom i kvalifikacijom
krivicnog dela, naznacenjem obaveze koja je naloZena, nacina izvrSenja
obaveze i roka u kome obaveza mora da se izvr$i. Osim izreke, naredba bi
morala da ima obrazlozenje. U obrazloZenje se unose navodi kriviéne prijave i
dokazi koji su priloZeni uz kriviénu prijavu, razlozi koje je javni tuzilac imao u
vidu kada se opredelio za primenu odlaganja krivicnog gonjenja, kao i ¢injenica
da je osumnjiceni upoznat sa posledicama primene oportuniteta (da moze biti
suocen sa regresnim zahtevom oStecenog, da ¢e se u slucaju neispunjenja
obaveze nastaviti krivicno gonjenje, da ne postoji pravno sredstvo protiv

reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave primenom ¢l. 283. ZKP-a).

Osumnjiceni je duzan da u roku odredenom naredbom o odlaganju
krivicnog gonjenja izvrsi sve preuzete obaveze i o tome donese dokaz koji se
prilaze u spis (npr. uplatnice koje dokazuju da je u korist odredene
humanitarne organizacije uplatio iznos na koji se obavezao). Posto se upozna
sa dokazima iz kojih proizilazi da je osumnji¢eni ispunio preuzetu obavezu,
javni tuzilac ¢ée odbaciti kriviénu prijavu. O odbacivanju krivi¢ne prijave javni
tuzilac ¢e obavestiti oSteéenog koji nema pravo prigovora na reSenje o
odbacivanju krivi¢ne prijave, buduéi da se odredba ¢lana 51. st. 2. Zakonika o
kriviénom postupku koja normira pravo na prigovor oste¢enog u ovom slucaju
ne primenjuje. U suprotnom, ako osumnjiceni ne ispuni obavezu koja mu je
naloZena naredbom o odlaganju krivi¢nog gonjenja, javni tuzilac ¢e nastaviti da
postupa po krivicnoj prijavi, otpocinjanjem ili preduzimanjem krivicnog

gonjenja.
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Cinjenica da je Zakonikom odredeno da je poslednja radnja u postupku
primene odlaganja gonjenja odbacivanje krivicne prijave, posredno ali i
nesumnjivo, ukazuje na to da se ovaj institut moZe primeniti samo u

predistraznom postupku.

Redeno je da kada osumnjiceni ispuni obaveze iz reSenja o odlaganju
gonjenja, tuzilac donosi resenje o odbacivanju kriviéne prijave. Ovo
reSenje je istovetno, kao i svako drugo reSenje o odbacivanju prijave, uz
izuzetak da se u izreku ovog reSenja pored oznake krivi¢ne prijave, imena i
prezimena prijavljenog lica, pravne oznake krivicnog dela, unosi i opis
krivicnog dela. Tadan opis krivicnog dela neophodan je da bi na nesumnjiv
nacin bio odreden identitet kriviénog dogadaja povodom koga se odbacuje
krivicna prijava i da bi se tako osumnjiéeni zastitio od mogucéeg pokusaja
oStecenog da za to delo preduzme gonjenje, iako je Zakonikom to iskljuceno. U
obrazlaganju resenja moraju se dati jasni razlozi za odluku, a posebno bi
trebala da bude procenjena opravdanost primene ovog instituta, kao i primena
odredene vrste i visine mere. U obrazloZenju je potrebno navesti da protiv
reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave primenom ¢l. 283. ZKP-a, nije dozvoljen

prigovor ¢l. 51. ZKP-a.

Nedoumicu u vezi sa primenom ¢l. 283. ZKP-a izaziva dostavljanje resSenja o
odbacivanju kriviéne prijave osumnji¢enom. Osim S$to Zakonik izricito
propisuje dostavljanje reSenja oSte¢enom, nema sumnje da bi reSenje o
odbacivanju prijave trebalo dostaviti i osumnjiéenom ukoliko mu nije
neposredno uruceno i tako ga upoznati sa posledicama primene odlaganja
krivicnog gonjenja. Obaveza dostavljanja odluke osumnji¢enom proizilazi iz ¢l.
274. 7ZKP-a, koji propisuje nadin saopstavanja donetih odluka. Cl. 274.
predvida da se odluke saopstavaju licima koja imaju pravni interes da saznaju
njihovu sadrzinu, ukoliko su ta lica prisutna ili im se dostavlja overeni prepis,
ako su osobe koje imaju pravni interes da se upoznaju sa sadrzinom odluke,

odsutne. Prema tome, ukoliko osumnjicenom nije usmeno saopsteno da je
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krivi¢na prijava odbacena, tada se shodno citiranim odredbama ZKP-a resenje

o odbacivanju krivi¢ne prijave dostavlja osumnjicenom.
b) odbacivanje krivicne prijave iz razloga pravicnosti (¢l. 284. st. 2. ZKP)

Kada je re¢ o ¢lanu 284. st. 3. ZKP, njega mnogo rede srecemo u praksi
tuzilastava. Moguce objasnjenje bi bilo da “Cist” oportunitet, premda ga neki
nazivaju “oportunitet pravi¢nosti”, nosi izvesnu notu nepravi¢nosti, jer se
osumnjiceni potpuno izuzima iz kriviénog progona pod priliéno povlaséenim
uslovima u poredenju sa onima koje predvida “uslovni” oportunitet. To, kao i
sa time povezana ¢injenica da javni tuzilac, odnosno zamenik primenom cl.
284. st. 3 ZKP-a preuzima visok stepen odgovornosti za odluku, verovatni su

razlozi zbog kojih se u tuzilastvu nerado primenjuje ovaj institut.

Primena instituta iz ¢l 284. st. 3. ZKP-a u praksi tuzilastva, takode, nosi
specificnosti. ReSenje bi moralo da sadrzi uvod, izreku, pravni osnov i
obrazloZenje. I u ovom sludaju izreka resenja bi trebala da sadrzi kratak opis
krivicnog dogadaja iz istih razloga iz kojih je to nuzno kod resenja donetog
primenom ¢l. 283. ZKP. Povrh toga, kod reSenja kojim se odbacuje kriviéna
prijava po osnovu €l. 284. st. 3. ZKP vazno je u obrazloZenju (razlozima) dati
pravnu ocenu ¢injenica i dokaza koji utiéu na to da se donese resenje o
odbacivanju, odnosno zasto izricanje krivicne sankcije ne bi bilo praviéno. Na
taj nadin se unutraS$nje uverenje tuZioca objektivizuje i omogucava

hijerarhijska kontrola tako vazne odluke.

U obrazloZenju resenja posebno bi trebalo dati razloge koji ukazuju na to da
su ispunjena sva tri uslova za primenu ovog instituta. Stvarno kajanje
osumnji¢enog bi prevashodno trebalo procenjivati u periodu od krivicnog dela
do naknade Stete. Da bi izricanje kriviéne sankcije u konkretnom sluéaju bilo
nepravi¢no, mora se razmatrati i u svetlu okolnosti pod kojima je izvrSeno

kriviéno delo kao i li¢nosti osumnjic¢enog.
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6.1.7. Odbacivanje krivic¢ne prijave primenom
¢l. 284. st. 1.1 4. ZKP-a

Prema ¢lanu 284. st. 1. 1 4. ZKP-a, javni tuZilac ¢e reSenjem odbaciti krivicnu
prijavu ako prijavljeno delo nije kriviéno delo za koje se goni po sluzbenoj
duznosti, ako je nastupila zastarelost ili je delo obuhva¢eno amnestijom ili
pomilovanjem, ili ako postoje druge okolnosti koje iskljucuju krivi¢no gonjenje
ili ako ne postoje osnovi sumnje da je ucinjeno kriviéno delo koje se goni po
sluzbenoj duznosti. Osim Sto su drugacije postavljeni osnovi za odbacivanje
kriviéne prijave, u odnosu na prethodni zakonik, promena je i u tome $to se
izricito propisuje forma odluke kojom se odbacuje kriviéna prijava, a to je

resenje.

Kriviéna prijava ¢e se odbaciti iz razloga Sto prijavljeno delo nije kriviéno
delo za koje se goni po sluzbenoj duznosti, u situacijama kada nisu ispunjena
zakonska obelezja krivicnog dela za koje se gonjenje preduzima po sluzbenoj

duznosti ili kad postoje okolnosti koje isklju¢uju postojanje krivicnog dela.

Kriviéna prijava ¢e se odbaciti i u slucajevima kada postoje procesne
smetnje za pokretanje krivicnog postupka zbog nastupanja zastarelosti

krivicnog gonjenja ili je delo obuhvaéeno amnestijom ili pomilovanjem.

Najces¢i razlozi zbog kojih se prijava odbacuje, a podvode se pod osnov
spostojanje drugih okolnosti koje isklju¢uju gonjenje“ jesu: smrt prijavljenog
lica, prijavljeno lice je mlade od 14 godina, ve¢ presudena stvar, prijavljeno lice
uziva krivicnopravni imunitet i sl.

Postojanje ili nepostojanje osnova sumnje da je izvrseno krivi¢no delo koje
se progoni po sluzbenoj duznosti je fakticko pitanje svakog konkretnog slucaja.
Osnovi sumnje moraju da proishode iz podataka i dokaza, pa ako nema

¢injenica koje makar i posredno i sa razumnom verovatnoc¢om ukazuju na to da
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je izvrSeno bilo koje kriviéno delo koje se goni po sluzbenoj duznosti, krivicna

prijava mora da bude odbacena.c8

Odbacivanje kriviéne prijave zbog nepostojanja osnova sumnje da je
ucinjeno kriviéno delo koje se goni po sluzbenoj duZznosti moze da stvori
probleme u praksi (ta¢. 3). Po ovom osnovu krivi¢na prijava ¢e se odbaciti ako
¢injenice sadrzane u kriviénoj prijavi i prilozima datim uz kriviénu prijavu ne
potvrduju postojanje osnova sumnje da je krivicno delo izvrseno. Osnov
sumnje da je izvrSeno krivicno delo ne postoji kada Cinjenice sadrzane u
krivi¢noj prijavi i prilozima ni posredno, ni neposredno ne ukazuju na to da je
izvrSeno krivicno delo.®9 Sa druge strane, kriviéna prijava moZze da bude
odbacena jer ¢injenice ne ukazuju da je izvrSeno kriviéno delo i primenom
osnova za odbacivanje krivicne prijave iz tacke 1. istog ¢lana (jer prijavljeno
delo nije kriviéno delo koje se goni po sluzbenoj duznosti). Jedina razlika bila
bi u argumentaciji. Prilikom odbacivanja krivicne prijave zbog nepostojanja
osnova sumnje javni tuzilac bi se pozivao ¢injeni¢nu (recimo nema podataka ni
dokaza da je lice tesko telesno povredeno tako da ne postoji osnov sumnje da je
izvrSeno k. d. iz ¢l. 121. teSka telesna povreda), a kod odbacivanja primenom
osnova iz tacke 1. na pravnu argumentaciju (na primer, nisu ostvareni svi
elementi konkretnog pojma krivi¢nog dela, nije nastupila teska telesna povreda

tako da nema krivi¢nog dela iz ¢l. 121. KZ-a).

U pogledu nepostojanja osnova sumnje da je izvrSeno krivicno delo koje se
goni po sluzbenoj duznosti problem je u tome $to je zakonodavac mimo logike
osnove sumnje isklju¢ivo vezao za kriviéno delo umesto da se osnovi sumnje
odnose i na prijavljeno lice. U tom slucaju bi propisivanje posebnog osnova
fakticke prirode imalo smisla, jer bi se prijava odbacivala kada postoje osnovi
sumnje da krivicno delo izvrSeno, ali ne postoje osnovi sumnje da je lice

oznaceno u krivi¢noj prijavi izvrSilo krivicno delo. Primer za to je kada je

618 Tj. Preli¢ et al., Javnotuzilacki prirucnik, Drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd
20009, 111-113.
619 Znacenje izraza osnov sumnje je preuzeto iz ¢l. 2. Zakonika.
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podneta krivicna prijava za izvrSenje kriviénog dela teska krada i u prijavi
oznacen ucinilac, pa se naknadno utvrdi da se prijavljeno lice u vreme izvrsenja
krivicnog dela nalazilo u inostranstvu, tako da uopste nije moglo da izvrsi

kriviéno delo za koje je prijavljeno.

Pogresno odreden osnov iz tacke 3. stvori¢e probleme u praksi i verovatno
dovesti do nejednakog postupanja tuzilastava u situaciji kada je potrebno
odbaciti prijavu i razreSiti sumnje prijavljeno lice da je izvrSilo konkretno
kriviéno delo, premda postoje osnovi sumnje da je kriviéno delo izvrseno. Svi
ovi argumenti upucuju na neophodnost izmene ovog reSenja o propisivanju
posebnog osnova koji bi glasio “nepostojanje osnova sumnje da je izvrSeno
kriviéno delo ili da je prijavljeno lice izvrSilo krivicno delo koje se goni po

sluzbenoj duznosti”.

6.1.8. Dejstvo odbacivanja krivicne prijave

U praksi je bila prisutna dilema da li javni tuzilac moze nakon odbacivanja
krivi¢ne prijave odluku o odbacivanju da stavi van snage i preduzme krivicno
gonjenje. Dilemu je razreSio novi zakonik koji upucuje na nedvosmislen
zakljuak da odbacivanje krivicne prijave predstavlja internu odluku javnog
tuzioca kao stranke, odnosno da reSenje o odbacivanju krivicne prijave nije
konacna meritorna odluka tako da u odredenim sluc¢ajevima javni tuzilac moze
da stavi van snage prethodno donetu odluku da prijavu odbaci. U prilog
takvom shvatanju ide ¢l. 51. Zakonika. U ¢l. 51. st. 2. ureduje se pravo
oStecenog da podnese prigovor neposredno visem javnom tuzioca protiv
odluke nizeg tuzioca da odbaci krivi¢nu prijavu. U st. 3. odredeno je da visi
javni tuzilac moze da odbije ili usvoji prigovor. Ukoliko usvoji prigovor,
neposredno visi javni tuZilac c¢e izdati obavezno uputstvo i naloziti nizem
javnom tuziocu da preduzme krivicno gonjenje. Preduzimanje kriviénog
gonjenja u predmetu u kome je ve¢ doneto reSenje o odbacivanju kriviéne

prijave znadi da bi javni tuzilac, najpre, morao da stavi van snage prethodno
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doneto resenje o odbacivanju kriviéne prijave, a zatim da preduzme krivi¢ni
progon. Dakle, dvostepenost u odlucivanju i moguéa hijerarhijska kontrola
odluke javnog tuzioca po krivicnoj prijavi, povodom prigovora ostecenog,
upravo potvrduje zakljuéak da je odbacivanje krivi¢ne prijave interna odluka
javnog tuzioca koja povodom prigovora oSte¢enog ili izuzetno i ukoliko to
opravdavaju okolnosti slu¢aja, odnosno nakon pribavljanja novih dokaza moze

da bude promenjena.

Pravilo da reSenje o odbacivanju krivi¢ne prijave moze da bude stavljeno
van snage ne odnosi se na reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave doneta kao

rezultat odlaganja kriviénog gonjenja ili primene oportuniteta.

U tom smislu vazno je napomenuti da je Krivicno odeljenje Vrhovnog
kasacionog suda na sednici odrzanoj 28.11.2016. godine zauzelo stav da reSenje
javnog tuzioca doneto primenom ¢l 283. ZKP-a, ukoliko je osumnjiceni izvrsio
obaveze odredene naredbom o odlaganju gonjenja, ima karakter presudene
stvari (res judicata). Kao argument autoriteta Vrhovni kasacioni sud koristi i
dve presude Evropskog suda za ljudska prava®2° u kojima je tretirano ovo

pitanje u kontekstu nacela ne bis in idem.

6.1.9. Preuzimanje radnje od policije

U toku predistraznog postupka javni tuzilac je ovlaséen da od policije
preuzme vrsenje radnje koju je policija na osnovu zakona samostalno
preduzela (¢l. 285. st. 5. ZKP-a). To je mogué¢nost kakvu nije poznavao
dosadasnji ZKP. U najmanju ruku €ini se neobi¢nim da zakonodavac javnom
tuziocu poverava ovlaséenje da upadne u procesnu aktivnost organa koji
poseduju policijska ovla$éenja i sam vrsi takva ovla$¢enja. Cini se da ée ova
odredba ipak ostati “mrtvo slovo na papiru”. Pre svega, zato Sto tuzioci i

zamenici nemaju potrebna znanja da bi sami primenjivali policijske operativne

620 Gradinger protiv Austrije (Predstavka br. 15963/90) 23. oktobar 1995. i Sergey
Zolotukhin protiv Rusije (Predstavka br. 14939/03) 10. februar 2009.
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metode, mere ili radnje. Osim toga, primena ove norme bic¢e skopéana i sa
drugim potesko¢ama. Primera radi, na osnovu cl. 285. st. 5. ZKP-a javni tuzilac
bi mogao da obavlja i policijska ovlas¢enja, pripadnika BIA, Sto je protivno
Zakonu o Beebednosno-informativnoj agenciji,®2* koji kaze da poslove Agencije

vrse iskljucivo pripadnici Agencije.

6.1.10. Samostalno preduzimanje mera i radnje policije
u predistraznom postupku

Ako postoje osnovi sumnje da je izvrSeno krivicno delo koje se goni po
sluzbenoj duznosti, policija je duzna da preduzme da se pronade uéinilac, da se
ne sakrije ili ne pobegne, ili da se obezbede tragovi kriviénog dela ili predmeti
koji mogu posluziti kao dokaz (¢l. 286. st. 1. ZKP-a). To su uobicajena
ovlaséenja koja policija u vecini uporednih sistema, po pravilu, preduzima
samostalno i bez naloga javnog tuzioca.®>2 Ovlaséenja policije detaljno su
nabrojana u st. 2. ¢l. 286. ZKP-a i to su ovlascenja iz ¢l. 225. st. 2. “starog” ZKP-
a. Ipak, postoje i izvesne promene u odnosu na prethodni ZKP. Uspostavlja se i
vremenski okvir za ogranicavanje kretanja lica na odredenom prostoru, da bi
se prikupila potrebna obavestenja. Dakle, licu se ne moze limitirati kretanje
duZe od osam sati, i to je bitna izmena, jer ¢l. 225. ZKP-a nije propisivao
najduzi broj sati ogranicenja kretanja lica od koga se prikupljaju obavestenja,
ve¢ je predvidao da se konkretnoj osobi moZe ograniciti kretanje za vreme
neophodno da se prikupe potrebna obavestenja. O preduzimanju mera i radnji
policija odmah, a najkasnije u roku od 24 c¢asa nakon preduzimanja,

obavestava javnog tuzioca (286. st. 4).

621 Sluzbeni glasnik RS, br. 42/2002, 111/2009, 65/2014 (Odluka Ustavnog suda), 66/2014.
622 Tpak, samostalna ovlaséenja policije u krivicnom postupku predmet su stalne debate u nekim
zemljama. U Italiji se o opravdanosti autonomije policije u pocetnim fazama istrage neretko vode
debate i na politickom nivou (V. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE),
Questionnaire for the preparation of the Opinion No. 10 of the CCPE on the, relationship between
prosecutors and police and/or other investigation bodies, Italy — Answers, 6,
http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/opinions/Travaux/OP 10 Italy.pdf,
9.12.2015.
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Ovlaséenja iz ¢l. 286. ZKP-a policija preduzima samostalno i bez naloga
javnog tuzioca. Izuzetak je evidencija ostvarene telefonske komunikacije,
koriS¢enih baznih stanica ili lociranje mesta sa kojeg se obavlja komunikacija iz
¢l. 286. st. 3. ZKP-a, koju policija preduzima po nalogu sudije za prethodni
postupak, na osnovu predloga javnog tuzioca. Iako Zakonik uvodi poseban
rezim za primenu ovog ovlas¢enja policije iz predistraznog postupka, to ipak ne
uti¢e na pravnu prirodu ovlaséenja koje i dalje pripada merama i radnjama
policije iz predistraznog postupka. Prema tome, evidencija telefonske
komunikacije, koriS¢enih baznih stanica ili lociranje mesta sa kojih su
obavljani razgovori (tzv. metering), nije sama po sebi dokazna radnja, ve¢
¢injenice sadrzane u evidenciji mogu da imaju karakter dokaza ukoliko sud

oceni da evidencija nije pribavljena protivno ¢l. 16. st. 1. ZKP-a.

Evidencija telefonske komunikacije, koriS¢enih baznih stanica ili lociranje
mesta sa kojih su obavljani razgovori pribavlja se “u cilju ispunjenja duznosti iz
st. 1 ovog ¢lana”. To znadi da evidencija iz ¢l. 286. st. 3. ZKP-a ima istu svrhu
kao i druge mere i radnje policije iz ¢l. 286. ZKP-a za pronalaZenje ucinilaca k.
d., onemogucavanje njihovog sakrivanja ili bekstva ili obezbedenje tragova
krivicnog dela i dokaza. Dakle, ovo ovlaséenje policije, iako podrazumeva
poseban pretprocesni rezim, nije dokazna, ve¢ potrazna radnja policije, tako da
se na “evidenciju” ne mogu primenjivati procesne kautele koje se primenjuju
na dokazne radnje, odnosno posebne dokazne radnje. Takode, evidencija
telefonske komunikacije, kori§éenih baznih stanica ili lociranje mesta sa kojih
su obavljani razgovori je normirana u glavi XV ZKP-a u ¢lanu pod nazivom
Predistrazni postupak. Sistematika norme, kao i njen naslov dodatno
preciziraju znacenje odredbe iz st. 3. u ¢l. 286. ZKP-a, potvrdujuéi prethodni

zakljucak da se radi o potraznoj radnji policije.623

623 Jstovetne stavove o prirodi i karakteru evidencija telefonske komunikacije, koriSéenih baznih
stanica ili lociranja mesta sa kojih su obavljani razgovori autor ovog teksta je izneo u zahtevu za
zastitu zakonitosti Ktz 188/16. koji je podneo u svojstvu zamenika Republickog javnog tuzioca.
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Uprkos tome Sto je zahtevu za zastitu zakonitosti RJT povreda zakona
istaknuta u kontekstu pravne prirode mere iz ¢l. 286. st. 3 ZKP-a, Vrhovni
kasacioni sud se nije izjaSnjavao o pravnoj prirodi mera. U vezi sa podignutim
zahtevom za zastitu zakonitosti Ktz 188/16. i merama iz ¢l. 286. stav 3. ZKP,
Vrhovni kasacioni sud jedino je nasao da je javni tuzilac uz predlog za
izdavanje naredbe za primenu mere “meteringa” duzan da sudjiji za prethodni
postupak pruzi “pouzdan osnov za zakljucak da postoje osnovi sumnje da je
izvrSeno krivicno delo za koje se gonjenje preduzima po sluzbenoj duznosti”.
Bududi da javni tuzilac, u konkretnom predmetu, to nije ucinio, sud je pravilno

pobijanim reSenjem odbio predlog javnog tuzioca kao neosnovan.624

Osoba prema kojoj je primenjena neka od mera ili radnja moze da podnese
prituzbu sudiji za prethodni postupak (286. st. 6). Osim Sto prituzba sudiji za
prethodni postupak u predistraznom postupku kojim rukovodi javni tuzilac
predstavlja jos jedno u nizu nelogi¢nih reSenja, Zakonik ne propisuje iz kojih
razloga se podnosi prituzba i kakve odluke povodom prituzbe moze da donese

sudija.

6.1.11. Dokazne radnje policije u predistraznom postupku

Ako policija u predistraznom postupku preduzme dokaznu radnju, o tome
¢e bez odlaganja obavestiti javnog tuZioca (287. st. 1). Ovlaséenje da se u
predistraznom postupku preduzme dokazna radnja trebalo bi shvatiti kao
derivat generalnog ovlas¢enja policije da preduzima mere i radnje u cilju
pronalaZenja pocinilaca kriviénih dela i obezbedenja tragova i predmeta koji
mogu da posluze kao dokaz u postupku. Zbog toga bi i obaveze policije, spram
tuzioca, kada preduzima dokazne radnje trebalo shvatiti u kontekstu odredbe
¢l. 286. st. 1. ZKP-a, tako da policija i kada preduzima dokazne radnje, o tome

obavestava javnog tuzioca u roku od 24 ¢asa (286. st. 4). Dokazi koje je policija

624 Vrhovni kasacioni sud Kzz. 533/16. Ox 25.10.2016. http://www.vk.sud.rs/sr/node/22052,
1.12.2017.
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pribavila preduzimanjem dokaznih radnji mogu biti kori$¢eni u daljem toku
kriviénog postupka, ako su dokazne radnje sprovedene u skladu sa zakonikom
(287. st. 2).

U Hrvatskoj, po Zakonu o DrZzavnom odvjetnistvu Republike Hrvatske,
istrazitelj (¢l. 65) moZe da preduzima dokazne radnje po nalogu javnog tuzioca.
Nalog se izdaje pismeno (¢l. 66), osim u slucaju opasnosti od odlaganja kada se
nalog moZe izdati i usmeno, ali tada je javni tuzilac duzan da u roku od 24 ¢asa

u pisanom obliku potvrdi usmeno izdat nalog.625

6.1.12. Zadrzavanje lica

Clanom 290. uredeno je zadrZavanje na mestu izvrSenja kriviénog dela.
ZadrZavanje najduZe moZe da traje 6 sati. Cl. 290. je uz izvesne stilske izmene
istovetan sa nekada$njim ¢l. 231. ZKP-a. Cini se da norma nije dovoljno
precizna, jer nije naznaceno od kada se ra¢una vreme zadrzavanja, Sto bi moglo

da dovede do problema u praksi.

Policija, takode, moZe da uhapsi lice ukoliko postoji razlog za odredivanje
pritvora i u tom slucaju ga bez odlaganja sprovodi nadleznom javnom tuziocu
(291). Ovlasceni policijski sluzbenik o tome sastavlja izvestaj koji sadrzi razloge
i vreme hapsenja i zatim ga dostavlja javnom tuziocu. UhapSeni mora biti

poucen o pravima iz ¢lana 69. stav 1. ovog zakonika.

Ako je zbog neotklonjivih smetnji sprovodenje uhapsenog trajalo duze od
osam c¢asova, policija je duzna da javnom tuziocu ovakvo zakasnjenje posebno

obrazlozi, o ¢emu ¢e javni tuzilac saciniti sluzbenu belesku.
Prema ¢l. 293. ZKP-a, saslusanje uhapSenog obavlja javni tuZilac. Pre
pocetka saslusanja duzan je da osumnji¢enog pouci o njegovim pravima (cl.

69) i da omoguéi prisustvo izabranog branioca. Ako uhapseni u roku od 24 sata

625 Narodne novine RH, br. 76/09, 153/09, 116/10, 145/10, 57/11, 130/11, 72713, 148/13, 33/15,
82/15.
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ne obezbedi prisustvo branioca ili izjavi da ne Zeli da uzme branioca, javni
tuzilac je duzan da ga saslusa (293. st. 2). Da li u ovom slucaju saslusanju
uhapSenog mora da prisustvuje branilac? Premda norma iz ¢l. 293. st. 2. ZKP-a
implicira da prisustvo branioca nije obavezno ako odbrana nije obavezna, iz
drugih odredbi proishodi da saslusanju mora da prisustvuje branilac. Naime,
¢l. 76. nabraja slucajeve obavezne odbrane, pa kaze da pravo na obaveznu
odbranu (branioca po sluzbenoj duznosti) imaju i zadrzana lica. S obzirom na
to da je organ postupka duzan da ostavi 24 ¢asa osumnjicenom da obezbedi
branioca, kada taj rok protekne, osumnjiceni je ve¢ stekao status zadrzanog
lica, jer se reSenje o zadrzavanju donosi i urucuje u roku od dva sata od kada je

licu saopsteno da je zadrzano.

Ako u sluéaju obavezne odbrane (¢lan 74) uhapsSeni ne uzme branioca u
roku od 24 ¢asa od momenta kad je poucen o ovom pravu ili izjavi da nece
uzeti branioca, postavice mu se branilac po sluzbenoj duznosti. Odmah po
saslusanju javni tuzilac ¢e odluciti da li ée uhapsSenog pustiti na slobodu ili ¢e
sudiji za prethodni postupak predloziti odredivanje pritvora. Lice uhapseno u
skladu sa ¢lanom 291. stav 1. i ¢lanom 292. stav 1. ovog zakonika, kao i
osumnjicenog iz ¢lana 2809. st. 1. i 2. ovog zakonika, javni tuzilac moZze izuzetno
zadrzati radi saslusanja najduze 48 casova od c¢asa hapSenja, odnosno

odazivanja na poziv.

O zadrzavanju, javni tuzilac ili, po njegovom ovlaséenju, policija odmah, a
najkasnije u roku od dva sata od kada je osumnji¢enom saopsteno da je
zadrzan, donosi i urucuje reSenje. Novi ZKP snizava prag sumnje za
zadrzavanje na tzv. osnove sumnje. Po ¢l. 2. Zakonika, inace, to su ¢injenice

koje posredno dokazuju da je odredeno lice izvrsilo kriviéno delo.

Zakonik u ¢lanu 294. st. 2. navodi obavezne elemente reSenja o zadrzavanju
ne propisujuci obavezu da se u reSenju o zadrzavanju navede zakonski osnov za
pritvor koji je u konkretnom sluéaju razlog za zadrzavanje, niti obavezuje organ

koji sastavlja reSenje da obrazlozi zbog Cega smatra da je osnov ispunjen.
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Prema tome, dovoljno je postojanje nagovestaja (osnova sumnje) da je neko
izvrSio krivicno delo i da ta osoba, bez dodatnih uslova, bude zadrZana. Izvesno
je da je ovako odreden sadrzaj reSenja o zadrzavanju u suprotnosti sa praksom
Evropskog suda za ljudska prava. Sud je, naime, stanovista da drasti¢na
priroda svake mere liSenja slobode upucuje na neophodnost posebnog
obrazlozenja njene opravdanosti.®2¢ Sledeci praksu Evropskog suda za ljudska
prava smatramo da bi u reSenje o zadrzavanju obavezno trebalo uneti zakonski
osnov za pritvor koji je razlog za zadrzavanje i posebno navesti razloge koji

opravdavaju primenu zadrzavanja kao posebne mere u konkretnom slucaju.

Na kraju u pogledu zadrzavanja trebalo bi ukazati na to da su zakonotvorci
propustili da odrede uslove, postupak i formu odluke kojom se ukida
zadrzavanje. Propust da se uredi moguénost ukidanja zadrzavanja mogla bi u
praksi da bude protumacena kao obaveza javnog tuzioca da nakon donosenja
reSenja o zadrzavanju predlozi pritvor protiv zadrzanog lica. Da bi se navedena
nedoumica otklonila, potrebno je izri¢ito propisati formu i sadrzinu akta kojim

se ukida resenje o zadrzavanju.

6.1.13. Javni tuzilac kao subjekt istrage

Istraga se pokrece protiv odredenog lica za koje postoje osnovi sumnje da je
izvrsilo kriviéno delo, kao i protiv nepoznatog uéinioca kada postoje osnovi
sumnje da je ucinjeno krivicno delo (¢l. 295. st. 1. ZKP-a). Iz ovako date
formulacije proizlazi da javni tuzilac pokreée istragu za svako krivi¢no delo, bez
obzira da li se gonjenje za konkretno krivicno delo preduzima po sluzbenoj
duznosti ili po privatnoj tuzbi. Svakako da bi ovu nejasnoéu trebalo otkloniti
navodenjem da istragu pokrece javni tuzilac za krivicno delo koje se goni po

sluzbenoj duznosti.

626 Boicenco protiv Molodavije, Predstavka br. 41088/05. 11. jul 2006. Citirano po Dz.
Mekbrajd, Ljudska prava u krivicnom postupku — praksa Evropskog suda za ljudska
prava, Beograd 2009, 60.
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U c¢lanu 296. stav 2. odreduju se uslovi za pokretanje istrage. Istraga se
pokrece naredbom o sprovodenju istrage, koja se donosi ,,pre ili neposredno
posle prve dokazne radnje koju su preduzeli javni tuzilac ili policija u
predistraznom postupku, a najkasnije u roku od 30 dana od dana kada je javni
tuzilac obavesten o prvoj dokaznoj radnji koju je policija preduzela“. Prema toj
odredbi, preduzimanjem bilo koje dokazne radnje (npr. pretresanjem stana)
policija moze da “prisili” javnog tuzioca da otvori istragu, bez obzira na njegov
stav o tome. Osim toga, ako se ima u vidu da javno tuzilastvo nije operativni
organ i da policija, sa druge strane, ima ogroman operativni kapacitet, moguce
je ocekivati da “prisiljavanje” javnog tuzilastva da pokrene istragu bude deo
ucestale.prakse. Moguénost policije da preduzimanjem radnje u predistraznom
postupku “prisili” javnog tuzioca na pokretanje istrage dovodi u pitanje
Ustavom i Zakonom o javnom tuzila$tvu zajemcenu samostalnost javnog
tuzilastva kao drzavnog organa i samostalnost javnog tuzioca i zamenika u
vrsenju svojih ovlaséenja (¢l. 158. st. 1. Ustava, ¢l. 5. st. 1. ZJT). Da li je javni
tuzilac samostalan u vrsenju svojih ovlascenja ako je duzan da otvori istragu u
roku od trideset dana od dana kada je obavesten da je policija preduzela prvu
radnju u predistraznom postupku? Sasvim izvesno da nije i da se na taj nacin
omogucava uticaj policije na rad tuzilastva, sto je protivno i odredbi iz ¢l. 5. st.
2. Zakona o javnom tuzilastvu koja kaZe da je zabranjen “svaki uticaj na rad
javnog tuzilastva i postupanje u predmetima od strane izvrsne i zakonodavne

vlasti”.

U stavu 3. ¢l. 296. ZKP-a navode se elementi naredbe o sprovodenju istrage:
to su liéni podaci osumnjicenog ako je poznat, opis dela iz koga proizlaze
zakonska obeleZja krivicnog dela, zakonski naziv krivicnog dela i okolnosti iz
kojih proizilaze osnovi sumnje. Ovako odredeni elementi naredbe za
sprovodenje istrage mogli bi da stvore probleme u praksi ukoliko se istraga
vodi zbog kriviénog dela iz tzv. sporednog zakonodavstva, jer ta krivicna dela
nemaju naziv. Zato bi bolje reSenje bilo da je pravna kvalifikacija element

naredbe o sprovodenju istrage, a ne zakonski naziv krivicnog dela.
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Istragu sprovodi nadlezni javni tuzilac, premda izuzetno preduzimanje
pojedinih radnji moze da bude povereno policiji ili nenadleZznom javnom
tuziocu (¢l. 299). Zakonik prilicno detaljno normira nacin preduzimanja
dokaznih radnji u istrazi. Sa tim u vezi, javni tuzilac je duzan da uputi poziv
braniocu da prisustvuje saslusanju osumnji¢enog, odnosno osumnji¢enom i
braniocu poziv za ispitivanje svedoka, dok ostecenog obavestava o vremenu i
mestu ispitivanja svedoka i vestaka. Zakonik dopusta da osumnjiceni njegov

branilac i osteéeni prisustvuju uvidaju.

Posebne procesne garancije u istrazi predvidene su kada se istraga sprovodi
protiv nepoznatog ucinioca i kada osumnji¢enom i braniocu nije dostavljen
poziv na nacin predviden Zakonikom. Naime, ispitivanje svedoka i vestaka u

toj situaciji moguce je samo po odobrenju sudije za prethodni postupak.

Prilikom ispitivanja i sasluSanja prisutna lica mogu da postavljaju pitanja
svedoku, vestaku ili osumnjicenom, odnosno mogu da zahtevaju da se u
zapisnik unesu njihove primedbe na preduzimanje radnji i mogu da predloze

prikupljanje pojedinih dokaza.

Novi tip istrage podrazumeva omogucavanje odbrani da samostalno
prikuplja dokaze i materijal. U ¢lanu 301. na pomalo neobi¢an naéin normira
se postupak za prikupljanje dokaza i materijala u korist odbrane. Odbrani je
tako omoguceno da razgovara sa licem koje moze da pruzi korisne informacije,
uz pristanak tog lica. Osumnjiceni i njegov branilac mogu da udu u privatne
prostorije uz pristanak drzaoca prostorija. Zatim, osumnjiéeni i branilac mogu
od fizickog i pravnog lica da preuzmu predmete i isprave, uz saglasnost tog lica.
Dakle, Zakonik braniocu i osumnji¢enom omogucava da prikupljaju materijal i
dokaze na naéin na koji bi to inade ¢inili koriste¢i uobicajeno ophodenje
izmedu ljudi. Naravno da u tudi stan mozete da udete uz saglasnost onoga ko je
drzalac stana ili da moZete da preuzmete predmete i isprave od nekoga ako on
prethodno odluci da vam to preda. Prema tome, Zakonik potpuno nepotrebno

normira kao postupak za prikupljanje materijala i dokaza uobicajen nacin
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kontakta izmedu ljudi. “Dokaz” koji se prikupi po ¢l. 301. ZKP-a nije dokaz
saglasno ZKP-u, jer odbrana moZe da ga koristi samo prilikom ispitivanja
svedoka, radi provere verodostojnosti njegovog iskaza, ali ne i za dokazivanje
¢injenica u korist odbrane, niti sud moze da ih koristi za utvrdivanje ¢injenica.
Stavise, Zakonik prikriveno ali nesumnjivo zabranjuje neposrednu prezentaciju
“dokaza i materijala” javnom tuziocu u toku istrage ili sudu u toku glavnog
pretresa, dajuc¢i svemu Sto je prikupljeno po ¢l. 301. Zakonika karakter

podsetnika za ispitivanje.

Prikupljanje materijala i dokaza u korist odbrane dodatno je obesmisljeno
moguénoscéu da se istraga jednim delom vodi u tajnosti u odnosu na stranacku
javnost. Naredba o sprovodenju istrage dostavlja se osumnji¢enom i braniocu,
tek sa pozivom ili obaveStenjem o preduzimanju prve radnje kojoj moze
prisustvovati, tako da je osumnjiéeni i njegov branilac u poziciji da prikuplja
dokaze i materijal u korist odbrane primenom ¢l. 301. ZKP-a, post festum
odnosno kada je dobar deo istrage ve¢ sproveden, ¢ime se dodatno, kao sto je
reCeno, obesmis$ljava sam institut prikupljanja dokaza i materijala u korist

odbrane.

Rubrum ¢l. 302. glasi: “Prikupljanje dokaznog materijala u korist odbrane.”
Javni tuzilac ée preduzeti dokaznu radnju na predlog branioca ili okrivljenog za
koju smatraju da je potrebno preduzeti. Ukoliko javni tuzilac odbije predlog
odbrane da preduzme odredenu dokaznu radnju, a sudija za prethodni
postupak usvoji predlog za preduzimanje dokazne radnje, nalozi¢e javnom
tuziocu da preduzme dokaznu radnju i odredi rok za njeno preduzimanje.
Sudsko “prisiljavanje” javnog tuzioca da preduzme dokaznu radnju koju je
predloZio branilac ili okrivljeni samo je naizgled logi¢no resenje. Naime, malo
je verovatno da ¢e javni tuzilac u opisanoj situaciji preduzeti dokaznu radnju
tako da zaista dovede u pitanje svoju odluku o pokretanju istrage. Jednostavno

¢l. 302. ZKP-a pred javnog tuZioca postavlja zahtev suprotan prirodi coveka, da
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prikuplja dokaze protiv svog profesionalnog uverenja prethodno izrazenog u

stavu da naredi pokretanje istrage.®27

Zakonik dopusta moguénost da osumnji¢eni i njegov branilac predloze
preduzimanje odredene dokazne radnje javnom tuziocu (302. st. 1). Ukoliko
javni tuzilac odbije predlog za preduzimanje odredene dokazne radnje ili o
predlogu ne odluci u roku od osam dana, osumnjiceni i njegov branilac mogu
podneti predlog sudiji za prethodni postupak koji odluku o tome donosi u roku
od osam dana (302. st. 2). Ako sudija za prethodni postupak usvoji predlog
osumnjicenog i njegovog branioca, nalozi¢e javnom tuZiocu da preduzme
dokaznu radnju i za to ¢e mu odrediti rok. Sa druge strane, cl. 303. st. 4 ZKP-a
upravo obavezuje javnog tuZzioca da u slucaju da predlog bude odbijen (¢lan
302. stav 2) ili ako osumnji¢eni i njegov branilac ne postupe u skladu sa
stavom 3. ovog ¢lana (da zahtevaju razgledanje spisa), javni tuzilac ¢e odluciti o

zavrsetku istrage (¢lan 310).

Podnosenje predloga sudiji za prethodni postupak nije od uticaja na
postupanje javnog tuzioca, koji ne samo da nije duzan da obustavi svoju
procesnu aktivnost, ve¢ nema ni saznanje o tome da je predlog podnet. U tzv.
pritvorskim predmetima u kojima se zahteva hitno postupanje javnog tuzioca
usvajanje predloga osumnjicenog da se preduzme radnja cije preduzimanje je
javni tuzilac odbio moze da dovede do nereSivih procesnih situacija. Jedna
takva situacija zadesila je Vise javno tuzilastvo u Jagodini u predmetu Kti.

147/14. Javni tuzilac je odbio predlog branioca za preduzimanje dokazne

627 ReSenje iz ¢l. 302. ZKP-a po kome sud moZe da "prisili" javnog tuZioca da preduzme dokaznu
radnju suprotno je duhu Preporuke Komiteta ministara Saveta Evrope "O ulozi javnih tuzilaca u
kriviénopravnom sistemu" Rec (2000) 19. U stavu 10. Preporuke afirmiSe se tzv. "klauzula
savesti". Naime, u stavu 10. Preporuke stoji da bi trebalo propisati mehanizme koji dopustaju
tuziocu "da se oslobodi daljeg postupanja u predmetu u kome je dobio hijerarhijsko uputstvo
protivno njegovoj profesionalnoj savesti". Ako se preporucuje uredivanje postupka za oslobadanje
od postupanja po nametnutom uputstvu nadredenog tuZioca, tim pre ima rezona da tuzilac bude
osloboden od postupanja u predmetu u kome mu je sud nametnuo da preduzme dokazne radnje,
¢ije preduzimanje je protivno profesionalnom uverenju javnog tuzioca koji postupa u predmetu.
Znadi, ¢l. 302. novog ZKP-a iziskuje izmene u Zakonu o javnom tuzilastvu kojima bi se obezbedilo
da javni tuzilac, pod odredenim uslovima, mozZe da bude osloboden daljeg postupanja u predmetu
u kome je od suda dobio nalog da preduzme dokazne radnje.
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radnje lica protiv koga se vodio krivi¢ni postupak i koje se nalazilo u pritvoru.
Nakon toga javni tuZilac je doneo naredbu o zavrSetku istrage i po povratku
dostavnice o prijemu naredbe hitno podigao optuznicu Kto. 45/14. U
meduvremenu branilac je podneo predlog sudiji za prethodni postupak da
preduzme radnju ¢ije preduzimanje je odbio javni tuzilac. Sudija je reSenjem
KPP 8/14. delimi¢no usvojio predlog branioca u momentu kada je optuznica
ve¢ bila podignuta. Dakle, problem nastaje zbog nepostojanja zakonske
obaveze da branilac i osumnjiceni obaveste javnog tuZioca o predlogu
stavljenom sudjiji za prethodni postupak, kao i zbog odsustva obaveze da javni
tuzilac zastane sa procesnim aktivnostima, do odluke sudije za prethodni
postupak. Premda je reSenjem Kpp 8/14. javnom tuziocu naloZeno da
preduzme dokazne radnje koje je prethodno odbio da sprovede, javni tuZilac

nije postupao po tom resenju, jer je optuznica ve¢ bila podignuta.

Clan 308. nosi naziv “Obustava istrage”. Medutim, Zakonik ne odreduje
uslove i naéin za obustavu svih vrsta istrage, ve¢ uspostavlja pravila za
obustavu istrage protiv osumnji¢enog i propustajuci da odredi uslove i nacin
obustave istrage protiv nepoznatog ucinioca. Zato bi normu iz ¢l. 308. trebalo
dopuniti odredivanjem uslova i nacina za obustavu istrage protiv nepoznatog
ucinioca. U vezi sa obustavom istrage posebno je problemati¢no resenje po
kome osteceni moze da izjavi prigovor protiv odluke o obustavi istrage (¢l. 51).
Javni tuzilac istragu obustavlja naredbom, za koju ¢l. 308. ZKP-a kaze da
sadrzi navodenje zakonskog osnova za obustavu istrage ne propisuju¢i obavezu
javnog tuzioca da sastavi obrazloZenje odluke o obustavi istrage. To prigovor
ostecenog, u ovom slucaju, ¢ini nedelotvornim sredstvom za vojevanje protiv
odluke javnog tuzioca, buduéi da oSte¢enom nisu poznati razlozi zbog kojih se

obustavlja istraga.
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6.1.14. Predistrazni postupak i istraga - norme i prakse

U jednoj svojoj odluci Apelacioni sud u Kragujevcu podrzava stav da
tuzilacka istraga, iako formalnija faza postupka od predistraznog postupka, nije
formalna na nacin i u meri karakteristi¢noj za istragu iz prethodnog ZKP-a.628
U vezi sa tim u toj odluci se afirmiSe stanoviste da ukoliko ,,dokazi izvedeni u
toku istraznog postupka potkrepljuju osnovanu sumnju do nivoa opravdane
sumnje u pogledu svih ¢injenica koje ¢ine obelezja predmetnog krivicnog dela i
u pogledu istog izvrSioca istog, ¢injenica da okrivljeni nije saslusan u istrazi od
strane javnog tuzioca nije od takvog znacaja da je potrebno dopuniti istragu,

radi boljeg razjasnjenja stanja stvari”.629

Na sednici Krivicnog odeljenja Apelacionog suda u Novom Sadu kao
“sporno” pitanje razmatrano je da li je neophodno vestacenje u tzv. tuzilackoj
istrazi, posebno veStacenje mehanizma povredivanja ili vestacenje vrednosti
stvari kod tzv. imovinskih krivicnih dela. Prema shvatanju usvojenom na
sednici Krivicnog odeljenja Apelacionog suda u Novom Sadu “sud u opisanoj
situaciji treba da postupa u smislu ¢l. 501. st. 5. ZKP-a, kada se radi o
skracenom postupku, tj. da naredi da se preduzmu potrebne dokazne radnje ili
prikupe potrebni dokazi”, a ako je u pitanju redovni postupak, onda da postupa
“u skladu sa ¢l. 337. st. 3. ZKP-a” i naredi “da se istraga dopuni ili da se prikupe
odredeni dokazi, $to se inace ¢ini u okviru ispitivanja optuznice s obzirom da
takva ovlas¢enja suda proisticu iz navedenih odredaba”. Dakle, krivi¢no
odeljenje jednog od apelacionih sudova je smatralo da u prethodno opisanim
slucajevima, "bez tako sprovedenih radnji, ne bi trebalo da predmet izlazi na

glavni pretres (pred sud)”.63° Izneto shvatanje je u jednoj meri oprecno sa

628 ('], 243. ZKP-a (Sluzbeni list SRJ 70/2001, 68/2002, Sluzbeni glasnik RS 58/2004).

629 ResSenje Osnovnog suda u Uzicu Kv-316/16 od 13.02.2017. godine i reSenje Apelacionog
suda u Kragujevcu Kz.2-205/17 od 31.03.2017. godine, Bilten Apelacionog suda u
Kragujevcu, broj 1/2017, Intermex, Beograd, Sentencu priredila: Tina Filipovi¢, sudijska
pomoénica Apelacionog suda u Kragujevcu.

630 Na sednicama Krivicnog odeljenja Apelacionog suda u Novom Sadu, odrZanim dana
20.10.2014. godine i 30.10.2014. godine, razmotrena su sporna pravna pitanja iz sudske
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prirodom tuzilacke istrage iz ZKP-u, koja podrazumeva da preduzimanje
dokaznih radnji, ali i redosled njihovog preduzimanja “zavisi od nahodenja”

javnog tuzioca i njegovog plana rada. 63

Pritvor u istrazi je éesto bio tema sudova povodom pocetka primene ZKP-a.
Jedno od pitanja koje se postavilo je da li se prilikom odredivanja pritvora u
istrazi od sudije za prethodni postupak, nakon saslusanja okrivljenog, pritvor
moZze odrediti odmah u trajanju najvise od tri meseca? U odgovoru Krivicnog
odeljenja Vrhovnog kasacionog suda stoji da sudija za prethodni postupak ne
moze odmah odrediti pritvor u trajanju od tri meseca. Naime, “maksimalno
trajanje pritvora u istrazi odredeno je odredbom ¢lanom 215. ZKP, tako da
sudija za prethodni postupak na osnovu clana 215. stav 1. ZKP ne moze
odrediti pritvor odmah najviSe do tri meseca racunaju¢i od dana liSenja
slobode, ve¢ pritvor moze odrediti najviSe do 30 dana, a po isteku svakih 30
dana sudija za prethodni postupak ima obavezu da vrs$i ispitivanje da li jo$
postoje razlozi za pritvor i da s tim u vezi donese resenje o produZenju pritvora

ili o ukidanju pritvora”.632

Na davno odrzanoj zajednic¢koj sednici Saveznog suda i vrhovnih sudova
Jugoslavije utvrdeno je pravno shvatanje da maksimalni rok za trajanje
pritvora u istrazi moze da bude produzen ukoliko sud vrati optuznicu da se
nedostaci otklone ili istraga dopuni. “Ako vete, povodom prigovora protiv
optuznice, nade da postoje pogreske ili nedostaci u optuznici ili u samom
postupku, ili da je potrebno bolje razjasnjenje stanja stvari da bi se ispitala
osnovanost optuznice, i zbog toga vrati optuznicu da se zapazZeni nedostaci

otklone, ili da se istraga dopuni, odnosno sprovede, a okrivljeni se nalazi u

prakse postavljena od strane podruénih sudova, te su sudije tog Odeljenja za svako pitanja
jednoglasno ili veéinom glasova usvojile odredene odgovore) - Bilten Apelacionog suda u
Novom Sadu, broj 7/2016, Intermex, Beograd, Pripremila: sudija Snjezana Lekovi¢,
predsednica Kriviénog odeljenja Apelacionog suda u Novom Sadu.

631 M. Grubad, Otvaranje istrage prema novom Zakoniku o krivicnom postupku Srbije,
Pravni zapisi, godina V, Beograd 2014, 225.

632 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda
(4.4.2014. godine) — Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015.
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pritvoru, pritvor se ne¢e ukinuti samo zbog toga Sto je ve¢ protekao
maksimalni rok propisan za trajanje pritvora u istrazi, ve¢ ¢e se u pogledu
pritvora u svemu postupati po odredbi ¢lana 199. stav 2. Zakona o krivicnom

postupku”, stoji u utvrdenom pravnom shvatanju.633

U pogledu povrede prava na pravicno sudenje, kako stoji u jednoj odluci,
nije relevantno samo postupanje suda u fazi glavnog pretresa, ve¢ je i
postupanje u predistraznom postupku. Za takvo shvatanje, Vrhovni kasacioni
sud uporiste nalazi u ¢lanu 2. tacka 14. Zakonika o krivicnom postupku, kojim
je propisano da se izraz ,postupak” odnosi na predistrazni postupak i krivi¢ni
postupak, i u odredbi ¢lana 5. stav 1. tacka 1. ZKP, prema kojoj “krivi¢no
gonjenje za krivi¢na dela za koja se goni po sluzbenoj duZnosti od ovlaséenog
tuZioca — javnog tuzioca a za kriviéna dela za koja se goni po privatnoj tuzbi od
ovlaséenog tuzioca — privatnog tuzioca zapocinje: prvom radnjom javnog
tuzioca, ili ovlasc¢enih sluzbenih lica policije na osnovu zahteva javnog tuzioca,
preduzetom u skladu sa ovim Zakonikom radi provere osnova sumnje da je
ucinjeno krivicno delo ili da je odredeno lice ucinilo krivicno delo odnosno
podnosenjem privatne tuzbe”. Takode, prema praksi Evropskog suda za
ljudska prava, pretkrivicni postupak predstavlja sastavni deo krivicnog
postupka, sto je razlog vise da i nasa jurisprudencija prihvati da se prilikom
utvrdivanja povrede prava na sudenje u razumnom roku, u obzir uzima i

trajanje pretkrivi¢nog postupka. ¢34

U smislu odredbe ¢lana 7. stav 1. tacka 4. ZKP kojom je odredeno da se
kriviéni postupak u skracenom postupku pokreée odredivanjem glavnog
pretresa ili rocista za izricanje krivicne sankcije, u datoj procesnoj situaciji
krivi¢ni postupak nije ni po¢eo pa ne moze ni biti obustavljan, nego ¢e sud ovo

obavestenje vratiti javnom tuZiocu sa poukom da javni tuzilac mora odbaciti

633 Zajednicka sednica Saveznog, vrhovnih sudova i Vrhovnog vojnog suda od 22. 6. 1989.
634 Sentenca iz reSenja Vrhovnog kasacionog suda Rz k 148/2015 od 17.11.2015. godine utvrdena
30.5.2016. godine na sednici Odeljenja za zastitu prava na sudenje u razumnom roku.
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kriviénu prijavu i o tome obavestiti osteéenog koji ima pravo prigovora visem

javnom tuziocu.%35

Na pocetku primene ZKP-a, postavilo se pitanje da li sluzbene beleske o
obavestenju primljenom od gradana, u slucaju nedostatka dokaza kod
krivicnog dela nasilje u porodici iz ¢lana 194. KZ), mogu sluziti sudiji za
prethodni postupak kao dokaz za osnovanu sumnju koja je neophodna kod
odredivanja pritvora u smislu ¢lana 211. ZKP. Kriviéno odeljenje Vrhovnog
kasacionog suda bilo je na nedvosmislenom stanovistu da “sluzbene beleske o
obavestenjima primljenim od gradana u skladu sa odredbama ¢lana 288. ZKP,
ne mogu se u postupku koristiti kao dokaz, pa ni u pogledu postojanja
osnovane sumnje na izvrSenje krivicnog dela a kod odredivanja pritvora
okrivljenom, nego se po osnovu odredbe ¢lana 237. stav 3. ZKP imaju izdvojiti

iz spisa”.636

ObrazloZenje resenja o zadrzavanju donetog u smislu ¢lana 294. stav 1. ZKP
koje donosi javni tuzilac, pored ostalih elemenata predvidenih u stavu 2, mora
imati obrazloZenje i osnove za pritvor bududi da je i policijsko hapsenje iz ¢lana
2091. stav 1. ZKP kao jedan od osnova za donosenje ovog resenja, moguce jedino

»ako postoje razlozi za odredivanje pritvora (¢lan 211)“.637

Odgovarajuéi na postavljena pitanja, Vrhovni kasacioni sud je podrzao
izneto pravno glediste da tuzilacka istraga nema strikino formalni karakter.
Postavljeno pitanje je glasilo da li je neophodno postojanje naredbe tuzioca o
otvaranju istrage kao preduslova da bi sudija za prethodni postupak odobrio
primenu neke od posebnih dokaznih radnji, odnosno na osnovu te naredbe
prema cinjenicnom opisu i stanju mogao da proceni da li ima osnova za

donosSenje odluke o preduzimanju bilo koje posebne radnje dokazivanja. Za

635 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda
31.3.2014. godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015.

636 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda 4.4.2014.
godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015.

637 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda 4.4.2014.
godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015.
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donosenje odluke sudije za prethodni postupak po predlogu javnog tuzioca za
preduzimanje posebnih dokaznih radnji (odredbe ¢l. 161-187. ZKP), nije
neophodno da je naredbom tuzioca pokrenuta istraga (posebne dokazne radnje
mogu se preduzeti i da bi se sprecilo izvrSenje krivicnog dela — ¢lan 161. stav 2.
ZKP, odnosno, javni tuzilac nakon §to je upoznat sa materijalom prikupljenim
kori$¢enjem posebnih dokaznih radnji i ne mora pokrenuti krivi¢ni postupak —
¢lan 163. stav 1. ZKP), ali javni tuzilac mora uz predlog dati obrazloZenje i
podatke na osnovu kojih ¢e sudija mo¢i da proceni da li su ispunjeni uslovi za

njihovo preduzimanje — ¢lan 161. ZKP.638

Vrhovni kasacioni sud je ocenio kao neosnovane navode zahteva za zastitu
zakonitosti, da je okrivljenom povredeno pravo na odbranu, jer je “odmah
nakon donoSenja naredbe o sprovodenju istrage Osnovnog javnog tuzioca u
Kraljevu Kti br.30/14 od 11.12.2014. godine, a pre prvog saslusanja, imajuci u
vidu kaznu koja mu se moZe izreci za krivicno delo koje mu je stavljeno na teret
(zatvor od 8 godina ili teza kazna), reSenjem Osnovnog javnog tuzioca u
Kraljevu Kti 30/14 od 11.12.2014. godine, postavljen branilac po sluzbenoj
duznosti, adv. S.S., u smislu ¢lana 74. stav 1. tacka 2) ZKP, koji je obavesSten o
saslusanju okrivljenog pred javnim tuZiocem, te izjavio da istom nece
prisustvovati zbog obustave rada advokata, kao i o sasluSanju okrivljenog pred
sudijom za prethodni postupak povodom predloga javnog tuzioca za
odredivanje pritvora okrivljenom, kojom prilikom se branilac saglasio da
okrivljeni bude sasluSan u njegovom odsustvu”. Nema povrede prava
okrivljenog na obaveznu odbranu u smislu ¢lana 74. ZKP, prema shvatanju
najviseg suda u zemlji jer je odbrana obezbedena u svemu u skladu sa
odredbama procesnog zakona. Sud nije odlucivao o tome “da li su povredene
neke druge odredbe procesnog zakona”, u vezi sa postojanjem ili
nepostojanjem uslova za preduzimanje procesnih radnji u odsustvu

obavestenog branioca okrivljenog, u “razmatranje” tih povreda Vrhovni

638 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda
13.5.2014. godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015.
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kasacioni sud nije se upustao jer “nisu istaknute u zahtevu za zastitu
zakonitosti branioca okr. N.J”.639 Dakle, Sud je prihvatio shvatanje da je
obavezna odbrana obezbedena kada je branilac obavesten o sasluSanju, c¢ak i
kada nije bio prisutan samom saslusanju. U okolnostima u kojima je bila
doneta (Strajk advokata) ova odluka je bila logi¢na i nuzna. Medutim, utisak je
da Sud obrazlozenje odluke nije zasnovao na tim posebnim okolnostima koje
su opravdavale pravno stanoviste da je odbrana obezbedena, ve¢ je naprosto
pojednostavljeno izneo tvrdnju da obavestavanje branioca da ¢e biti odrzano

saslusanje znaci da je okrivljenom odbrana obezbedena.

Advokat N. V., branilac okrivljenog, izjavio je prigovor zbog nepravilnosti u
toku istrage u predmetu TuzilasStva za organizovani kriminal. U prigovoru
podnosilac navodi da je 23.8.2012. pred TuZiocem za organizovani kriminal
obavljeno sasluSanje osumnji¢enog D. R. i G. R. i da o sasluSanju ovih
osumnji¢enih odbrana osumnji¢enog Z. R. nikada nije bila obavestena, ¢ime je
postupajuéi nosilac javnotuzilackog ovlascenja povredio odredbe ZKP-u,

navodi se u prigovoru.

U svojoj odluci po prigovoru Republi¢ki javni tuzilac navodi sledece
argumente. “Iz ¢l. 300. st. 1. ZKP-a, van svake sumnje, proizilazi da Zakonik
limitira krug lica koja se obavezno pozivaju ili obavestavaju o saslusanju
osumnji¢enog na njegovog branioca i osteéenog. StaviSe, da je zakonopisac
smatrao da je javni tuzilac duzan da na sasluSanje osumnji¢enog pozove
branioce drugih osumnjiéenih, upotrebio bi uobiéajenu zakonodavnu tehniku i
na kraju reCenice naveo da se na saslusanje pozivaju ili o saslusanju
obavestavaju i druga lica i odredio njihovo svojstvo. Takode, ukoliko sadrzinu
¢l. 300. st. 1. ZKP-a utvrdujemo na osnovu teksta same norme do¢i ¢emo do
istovetnog zakljucka. Zakonik u ¢l. 300. st. 1, naime, govori o pozivanju
osumnjicenog i njegovog branioca uspostavljajuci tako obavezu da se poziv

uputi i obezbedi prisustvo samo braniocu osumnjicenog koji se saslusava. Iako

639 Vrhovni kasacioni sud, Kzz 601/2015. od 13.8.2015. godina.
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nije jasan ratio ¢l. 300. st. 1. ZKP-a, ta norma nedvosmisleno upucuje na
zakljuak da javni tuZilac nije bio duzan da pozove branioca jednog
osumnjicenog radi prisustva sasluSanju drugih osumnji¢enih. Imajuéi u vidu
kazano doneta je odluka da se prigovor branioca odbije kao neosnovan”,

navodi se u odluci Republickoj javnog tuZioca po prigovoru branioca.o4°

Sudija za prethodni postupak je okrivljenom vratio dopis naslovljen “zahtev
u smislu ¢l. 237. st. 1. ZKP-a”, koji je okrivljeni prethodno uputio sudiji za
prethodni postupak, sa obrazloZenjem da sudija za prethodni postupak nije
nadlezan za donosenje odluke o izdvajanju zapisnika u situaciji kada je javni
tuzilac ve¢ podneo optuznicu sudu. Kako dopis sudije za prethodni postupak
Posebnog odeljenja, Viseg suda u Beogradu KPPr-Po1 176/2015 od 26.08.2015.
godine upucen okrivljenom preko Uprave Okruznog zatvora u Beogradu ne
predstavlja pravosnaznu odluku suda, to je Vrhovni kasacioni sud podneti
zahtev za zastitu zakonitosti branioca okrivljenog, ocenivsi ga nedozvoljenim,

odbacio.t4

Cinjenica da svedocima koji su ispitani u fazi istrage koja je vodena protiv
nepoznatog ucinioca odreden status zasticenih svedoka i $to u tom svojstvu
nisu ispitani nakon donoSenja naredbe nadleznog javnog tuzioca o
sprovodenju istrage protiv okrivljenog zbog predmetnog krivicnog dela,
zapisnike o njihovim iskazima ne ¢ini nezakonitim dokazima na kojima se
sudska odluka ne moze zasnivati. Takav stav sudsko vece je zauzelo “imajudi,
pri tom u vidu, da su u pitanju isti svedoci prema kojima su nakon ispitivanja
odredene mere posebne zastite u skladu sa odredbama ZKP i pored toga,
zakonitost navedenih dokaza nije dovedena u pitanje ni time S$to njihovom
ispitivanju nisu prisustvovali okrivljeni odnosno njegov branilac, jer je u vreme
preduzimanja navedene dokazne radnje istraga vodena protiv nepoznatog

ucinioca kada okrivljeni joS$ uvek nije imao svojstvo osumnji¢enog”.642

640 Republicko javno tuzilastvo, KTPI 3/12. od 24.9.2012.
641 Vrhovni kasacioni sud, Kzz OK 29/2015. od 13.10.2015. godina.
642 Vrhovni kasacioni sud, Kzz RZ 2/2016. od 31.5.2016. godina.
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Nije ud¢injena bitna povreda odredaba krivicnog postupka iz ¢lana 438. stav
2. tacka 1. ZKP, time $to se drugostepeni sud u svojoj presudi poziva na iskaz
okrivljenog dat u istrazi 21.2.2013. godine, bez prisustva branioca. Okrivljenom
u predmetnom krivicnom postupku nije stavljeno na teret krivicno delo za koje
se po zakonu moze izre¢i kazna zatvora preko 10 godina, $to je uslov za
obaveznu odbranu, odnosno da okrivljeni mora imati branioca veé¢ prilikom
prvog saslusanja u smislu ¢lana 71. stav 1. Zakonika o krivicnom postupku
(,,Sluzbeni list SRJ* br. 70/011 68/02 i ,,Sluzbeni glasnik RS* br. 58/04, 85/05,
115/05, 49/07, 122/08, 72/09 i 76/10) koji je primenjivan u vreme saslusanja
okrivljenog i pomenutih svedoka u istrazi i prema kojem se ocenjuje zakonitost

tih procesnih radnji, shodno odredbi ¢lana 604. stav 1. ZKP.643

6.2. Javni tuzilac i teret dokazivanja

Dokazivanje predstavlja aktivnost radi utvrdivanja cinjeni¢nog stanja,
odnosno ¢injenica koje su od znacaja za primenu materijalnog ili procesnog
prava u odredenom krivicnom predmetu. Proces dokazivanja odvija se u vise
etapa i to odlucivanje o tome koji se dokazi mogu izvesti, samo izvodenje

dokaza i njihova ocena.

Prema ZKP-u, dokazivanje je izvodenje dokaza pred sudom na predlog
stranaka ili izuzetno odredivanje od suda da se dokazi izvedu ako su prethodno
izvedeni dokazi nejasni, protivrecni ili je ako sud smatra da je to potrebno da bi
se predmet dokazivanja svestrano raspravio (¢l. 15. st. 3 i 4. ZKP-a). Osim
Zakonika, i literatura daje brojna i raznovrsna odredenja pojma dokazivanje.
Prema jednoj definiciji dokazivanje je jedan od nacdina utvrdivanja ¢injenica u
kriviénom postupku,®44 tako da ova definicija, osim $to upucuje na zakljucak da
se Cinjenice u krivicnom postupku utvrduju i na druge nacine, dokazivanje

stavlja u ravnopravan odnos sa drugim postupcima i nac¢inima utvrdivanja

643 Vrhovni kasacioni sud, Kzz 1285/2014. od 29.1.2015. godina.
644 7, Jekic, Dokazi i istina u kriviécnom postupku, Beograd 1989, 36.
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¢injenica. Izneta definicija, donekle, podrzava teorijsko stanoviste da nema
opravdanja govoriti o dokazivanju, ve¢ da bi iskljucivo trebalo koristiti Siri
pojam “utvrdivanje ¢injenica”.%45 U jednom delu nase literature dokazivanje se
uglavnom posmatra u kontekstu ¢injenica koje su relevantne za odlucivanje
suda. Predmet dokazivanja su, po jednom od tih shvatanja, Cinjenice
relevantne za donoSenje sudske odluke koje imaju direktan krivicnoprocesni
znacaj ili se njima resavaju pitanja kriviénog dela i krivicne sankcije.®4® Drugo,
slicno shvatanje dokazivanje razume kao slozenu 1 raznovrsnu
kriviénoprocesnu aktivnost krivicnoprocesnih stranaka i kriviénog suda radi
“Cinjenicnog oformljenja kriviéne stvari”.t47 U delu angloamericke stru¢ne
knjizevnosti dokazivanje se razume na potpuno drugacdiji nacin, prevashodno
sa stanovista dokaznih zabrana, tako da je predmet dokazivanja razlikovanje
¢injenica koje se smeju dokazivati od ¢injenica koje se ne smeju dokazivati u

kriviénom postupku.648

Novi tip krivicnog postupka utemeljen ZKP-om zahteva da se drugacdije
odredi pojam dokazivanja, kao i sam predmet dokazivanja. Takav zahtev
proistice iz ¢injenice da se proces dokazivanja sve ¢eSce odvija izvan sudskog
krivicnog postupka u fazama postupka u kojima je javni tuzilac organ
postupka. Javni tuzilac reSava krivicnu stvar primenom oportuniteta ili
odlaganja krivicnog gonjenja i sustinski odlucuje o krivici i sankciji u
sporazumima okrivljenog i javnog tuzioca koje potom sud samo potvrduje ili
odbija, po sistemu uzmi ili ostavi. Osim toga, javni tuzilac izvodi i ocenjuje
dokaze koji su podloga za odluku javnog tuzioca da stavi pod optuzbu
okrivljenog, a na tim javnotuzilackim dokazima moze i da se zasniva presuda
(¢l. 406. ZKP-a). Zbog toga, dokazivanje u krivicnom postupku trebalo bi da se

shvati ne samo kao utvrdivanje ¢injenica od strane krivi¢nog suda, vec i kao

645 M. Grubisa, Cinjeni¢no stanje u kriviénom postupku, drugo izdanje, Zagreb 1980, 31.

646 M. Skuli¢, Krivi¢no procesno pravo- sedmo izmenjeno i dopunjeno izdanje, Beograd 2014,
177.

647V, burdi¢ , Krivi¢no procesno pravo-opsti deo, Nis$ 2014, 257.

648 Cross & Wilkins, An outline of the law of evidence, 4.ED, London 1971, 2. (31.1.2019)
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utvrdivanje ¢injenica od javnog tuzioca do stepena sumnje potrebne za

donosenje javnotuzilacke odluke.

Kada je rec o teretu dokazivanja (onus probandi), u teoriji se najéesce polazi
od razlikovanja formalnog i materijalnog tereta dokazivanja. Pod formalnim
teretom dokazivanja podrazumeva se “isklju¢iva pravna duznost nekog
procesnog subjekta da dokaze neku ¢injenicu, pri ¢emu nijedan drugi procesni
subjekt ne treba i ne sme da je dokazuje”. Ukoliko procesni subjekt ne dokaze
neku cinjenicu, mora se uzeti da ta ¢injenica ne postoji.®49 Ukoliko teret
dokazivanja pada na jednog procesnog subjekta, ali te iste ¢injenice mogu
dokazivati i drugi subjekti, radi se tzv. materijalnom teretu dokazivanja. Neki
strucnjaci, pak, smatraju da kada sud nalozi stranci da predlozi neki dokaz ili
da taj dokaz sud izvede samoinicijativno, radi se o faktickom teretu

dokazivanja.65°

Teret dokazivanja ima dve svrhe. Prema jednoj, teret dokazivanja
predstavlja distribuciju dokaznih aktivnosti izmedu stranaka sa svrhom da
utice na pravila po kojima se odvija postupak. Prema doktrini koja dominira u
kontinentalnoj Evropi, svrha pravila o teretu dokazivanju je da pomogne sudiji
u ¢iju korist da odludi u slu¢aju “pomanjkanja” dokaza, ona je, dakle, osnov za

“distribuciju nedokazanosti u postupku”.6s!

Javni tuzilac je duzan da dokaze optuzbu i ishod postupka zavisi od toga da
li ée on u tome uspeti. Samim tim, osnovni teret dokazivanja lezi na tuziocu i to
u toku celokupnog trajanja postupka. Istina, prilikom pretresanja krivi¢ne
stvari teret dokazivanja moze da prede na drugu stranu, odnosno na odbranu.
U anglosaksonskoj teoriji se, kao primer situacije u kojoj teret dokazivanja

prelazi na odbranu, navodi dokazivanje neuracunljivosti. Ako je odbrana

649 S, Brki¢, Teret dokazivanja u krivicnom i parni¢cnom postupku, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Novom Sadu, 1/2012, 318.

650 J, Glazer, Handbuch des Strafprozess, Leipzig, 1888, str. 365; navedeno prema Dragoljubu
Atanackovi¢u, Teret dokazivanja u krivicnom postupku, Pravni Zivot 1959/9-10, 2.

651 A, Uzelac, Svrha i sadrzaj pravila o teretu dokazivanja, 259.

http://www.alanuzelac.from.hr/Pdf/td5dio.pdf, 7.1.2017.
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isticala da je okrivljeni neuracunljiv, onda obaveza dokazivanje te Cinjenice
pada na teret branilaca. “Na taj nadin, teret dokazivanja u toku sudskog
pretresa moze po nekoliko puta prelaziti s jedne stranke na drugu. Takva
situacija proistice iz izgradivanja engleskog kriviénog postupka na optuznom
tipu na nacelima dosledno sprovedenog principa kontradiktornosti.”®52 Neki
autori u SAD govore i o alokaciji tereta dokazivanja na odbranu koja je po
njima dopustena, izuzetno, ali joj se mora oprezno pristupiti i ona ne ukljucuje
situaciju kada ,drzava neko ponasanje definise kao element krivicnog dela, a
zatim od odbrane zahteva da dokaZe negaciju tog elementa®. U SAD sudovi i
kroz tzv. afirmativnu odbranu delimi¢no prenose teret dokazivanja na
okrivljenog i njegovog branioca.®s3 Kao jedan od najdrasti¢nijih sluéajeva
prenosenja terata dokazivanja navodi se predmet Martin v Ohio povodom koga
je Vrhovni sud SAD zauzeo stanoviste da teret dokazivanja samoodbrane u
postupku koji se vodi za ubistvo pada na odbranu.t54 PrenosSenje tereta
dokazivanja kao posledica koncepta tzv. afirmativne odbrane predstavlja samo
mogucnost, a ne obavezu. Jedino u slucaju kada je dokaz samo poznat i
dostupan okrivljenom, teret dokazivanja u tim izuzetnim slucajevima kao

dokazivanje izuzetka pada na odbranu.6s55

Suprotno od ovog je glediste da je tuZilac u obavezi da dokaZze kako
postojanje ¢injenica koje terete okrivljenog, tako i nepostojanje ¢injenica koje
mu idu u prilog, ukoliko je okrivljeni izneo dokaze koji te cinjenice c¢ine
verovatnim ili mogué¢im.®5¢ Ovo shvatanje je sa stanovista prakse veoma

problemati¢no, jer se od javnog tuZioca trazi dokazivanje i nepostojanja

652 §, M. Strogovi¢, Kriviéni sudski postupak, Beograd 1948, 109.

653 Afirmativna odbrana podrazumeva da okrivljeni mora da ispuni teret dokazivosti
¢injenica koje mu idu u prilog, i u tim slu¢ajevima dovoljan je standard preteznosti dokaza.
(V. Bajovi¢, Procesnopravni znacaj opStepoznatih ¢injenica i ¢injenica utvrdenih u

pravnosnaznim sudskim odlukama, doktorska disertacija odbranjena na Pravnom fakultetu
Univerziteta u Beogradu, Beograd 2014, 112.

654 SH. F. CoLB, Allocating Burdens of Proof in a Criminal Case: An Arizona Decision Raises
Questions, https://verdict.justia.com/author/colb, 5.1.2017.

655 S. D. Klein, Burden Of Proof Of Affirmative Defenses In Criminal Cases - Gunther v.
State, Maryland Law Review Volume 24, Issue 1 Article 6, 1964, 81, 82.

656 G. P. Ili¢, Krivicni postupak — predmet i dokazivanje,
wwuw.ius.bg.ac.rs/.../KRIVICNI%20POSTUPAK%20-%20PRED, 29.12.2016.
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¢injenice, dok se od okrivljenog ne zahteva procesna aktivnost ¢ak ni u cilju
dokazivanja ¢injenica koje u idu prilog odbrani. Koncept postupka po kome je
javni tuZzilac “hiperaktivan”, a okrivljeni i branilac dokazno “pasivan” ne
odrazava pravu prirodu stranackog krivi¢énog postupka, buduéi da i u takvom
procesnom sistemu odbrane ima interes da dokaze svoje tvrdnje, jer bi se u
suprotnom odluka suda isklju¢ivo zasnivala na ¢injenicama koje je dokazala
optuzba. Zato se ispravnim ¢ini shvatanje da pored tereta dokazivanja na strani
optuzbe postoji i interes za dokazivanjem na strani odbrane. Interes za
dokazivanjem pojedinih cCinjenica pomaZze razumevanju glediSta pojedinih
autora da uz to na odbrani lezi materijalni teret dokazivanja za pojedine

¢injenice usled c¢ijeg nedokazivanja bi odbrana pretrpela Stetu.657

Klasi¢no poimanje tereta dokazivanja u krivicnom postupku, u mnogim
zemljama koje su donele zakone o tzv. proSirenom oduzimanju imovine
proistekle iz krivicnog dela, izmenjeno je time Sto je teret dokazivanja da je
imovina legalno ste¢ena prebacen na vlasnika imovine, odnosno okrivljenog.
Na$§ Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela®® takode
prebacuje breme dokazivanja na okrivljenog. U postupku oduzimanja imovine
proistekle iz krivicnog dela javni tuzilac dokazuje samo zakonsku pretpostavku
da je imovina okrivljenog u nesrazmeri sa legalnim prihodima. Ukoliko javni
tuzilac to dokaze, teret dokazivanje se prenosi na okrivljenog, koji je duzan da

dokaZe da imovina potice iz legalnih prihoda.

Clanom 15. ZKP-a , kao §to je receno, razraduje se i inicijativa suda u
pogledu izvodenja dokaza koja ukljucuje dve procesne situacije. Jedna je kada
sud daje nalog stranci da se dopunski dokazi izvedu i druga je kada sud oceni
da su dokazi protivrecni ili nejasni i da je to neophodno da bi se predmet
dokazivanja svestrano raspravio. Zakonik ne predvida nijednu vrstu procesne

sankcije ukoliko stranka ne postupi po nalogu suda. Druga situacija, izuzetno

657 S. Brki¢, Teret dokazivanja u krivicnom i parni¢nom postupku, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Novom Sadu, 1/2012, 320.
658 Sluzbeni glasnik RS, br. 32/2013.194/2016.
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predvida punu jurisdikciju suda u izvodenju dokaza radi svestranog
rasvetljavanja ¢injenica, ¢ime se posredno, mimo proklamovane intencije
zakonotvoraca, uspostavlja princip pronalazenja “istine”, koje sledi iz

svestranog raspravljanja ¢injenica.

U pronalaZenje istine sud se upusta da bi dosegao standard dokazivanja
odreden ¢l. 16. st. 4. Zakonika. U razli¢itim sistemima uspostavljeni su razliciti
standardi dokazivanja. U SAD je, recimo, dovoljno da tuzilastvo dokaze krivicu
“van razumne sumnje” da bi okrivljeni bio osuden. Sa druge strane, Evropska
konvencija o ljudskim pravima odreduje postojanje “razumne sumnje” kao
dokazni standard za pokretanje postupka.®s® Kod nas, prema ¢lanu 16. ZKP-a,
sud moZe presudu ili reSenje koje odgovara presudi da zasnuje na ¢injenicama
u ¢iju je izvesnost uveren. Dakle, sud bi trebalo da poveruje da su ¢injenice
proizasle iz dokaza apsolutno tacéne. Medutim, problem nastaje kada su
¢injenice koje se ticu nekog konkretnog slucaja tesno povezane i medusobno
isprepletane. To zna¢i da ukoliko je javni tuzilac propustio da predlozi
izvodenje dokaza o nekoj ¢injenici, ili ukoliko je sud odbio predlog optuzbe da
se taj dokaz izvede, tada se postavlja ozbiljna dilema, da li ¢injenica koja je u
svezi, koja se naslanja ili nadovezuje na ¢injenicu koja nije utvrdena, uopste,
moZze potpuno i istinito da bude utvrdena. U sistemu tzv. stranacke istine,
kakav je nas kriviénoprocesni sistem, veoma je tesko govoriti o uverenosti suda
u istinitost bilo koje ¢injenice, jer sud nije bio u prilici da sam oformi ¢injeni¢no
stanje, ve¢ odluku donosi na osnovu ¢injenica koje su utvrdene posredstvom
dokaza predlozenih od stranaka. Zbog svega toga, mozda bi ispravnije bilo da
je Zakonik predvideo da sud donosi odluku na osnovu “utiska” da je uveren u
istinitost ¢injenica, jer se ne moze govoriti o uverenosti u istinitost ¢injenica
kada sud nema pregled svih dokaza na osnovu kojih bi trebalo utvrditi

¢injenice relevantne za doti¢ni slucaj.

659 J. Smibert, Dokazna nacela, Pristina 2014, 237.
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Nakon svega trebalo bi re¢i da, imajuéi u vidu sve probleme koje nosi
koncept “stranacke istine”, izvesni autori s pravom smatraju da bi
proterivanjem nacela istine iz kriviénog postupka i liSavanjem suda obaveze da
prikuplja dokaze, nas krivi¢ni postupak poceo da sli¢i parnicnom postupku, sto
je u suprotnosti sa preovladuju¢im doktrinarnim trendom u kontinentalnoj

Evropi.6to

U svojim odlukama Evropska komisija za ljudska prava i Evropski sud za
ljudska prava (ESLjP), takode, tretiraju institut tereta dokazivanja. Sud je
zauzeo stav da bez obzira na vrstu postupka u predmetima u kojima se
odlucuje o tome da li je bilo diskriminacije, teret dokazivanja prima facie
prelazi na drzavu. Uslov je da podnosilac dokaZe da je ve¢i broj ljudi stavljen u
nepovoljan polozaj, cime je stvorena pretpostavka diskriminacije.®* Osim toga,
ESLjP taj institut neretko dovodi u vezu sa pretpostavkom nevinosti. Tako u
jednoj od svojih odluka Sud navodi da izvodenje “razumnih zakljucaka iz
ponasanja podnosioca predstavke” ne znaci da je teret dokazivanja prenet na
odbranu i da je usled toga nastupilo krSenje pretpostavke nevinosti (John
Murray v. United Kingdom).¢2 U slucaju Lingens and Leitgeb v Austria®6s
novinari su pred austrijskim sudovima odgovarali zbog krivicnog dela Kleveta.
S obzirom na to da su u postupku oni morali da dokazuju istinitosti iznetih
tvrdnji, smatrali su da je tako na njih prebacen teret dokazivanja i da je stoga
povredena njihova pretpostavka nevinosti. Komisija je predstavku odbila
nalaze¢i da, iako postoji zabrinutost u pogledu ,specijalne odbrane*
okrivljenih, ipak nije narusena pretpostavka nevinosti iz razloga sto je teret

dokazivanja sustinskih elemenata krivicnog dela i dalje ostao na tuzilastvu, a

660V, burdi¢, M. Trajkovi¢, O istini u krivicnom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Nisu, br. 65, godina LI 2013, 122.

661 Evropski sud za ljudska prava, Predstavka br. 57325/00, D.H i ostali protiv Ceske
Republike,

http://www.errc.org/cms/upload/media/02/D7/mo000002D7.pdf, 8.1.2017.

662 Dz, Mekbrajd, Ljudska prava u krivicnom postupku, praksa Evropskog suda za ljudska
prava, Beograd 2008, 170.

663 Evropski sud za ljudska prava, Lingens i Leitgeb protiv Austrije, Predstavka br. 8803/79,
11. decembar 1981., http://echr.ketse.com/doc/8803.79-en-19811211/, 1.2.2019.
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nije narusen medusobni odnos snaga izmedu tuzilastva i okrivljenog, pre svega

u smislu jednakosti oruda.

U predmetu AG v Malta®®4 Komisija je nasla da nije doslo do povrede
pretpostavke nevinosti usled prenosenja tereta dokazivanja na okrivljenog.
Direktor kompanije se, prema krivicnom zakonodavstvu Malte, smatra krivim
za krivicno delo koje je pocinila kompanija, izuzev ukoliko ne dokaze da je
krivicno delo uéinjeno bez njegovog znanja. Direktor kompanije takode mora
da dokaze da je uloZio neophodan napor da spreci izvrSenje krivicnog dela.
Komisija je bila na stanovistu da je alokacija tereta dokazivanja kakvu predvida
zakonodavstvo Malte dozvoljena i da ne predstavlja krSenje pretpostavke
nevinosti, jer su nacionalni sudovi Malte imali istinsku slobodu ocene dokaza,
a i okrivljeni je imao na raspolaganju efektivna sredstva za obaranje zakonske

pretpostavke.

Za razliku od prenoSenja pravnog tereta dokazivanja, prenoSenje
¢injeni¢nog tereta dokazivanja analizirano je u odluci Komisije Bates v The
United Kingdom.%%5 Pretpostavka nevinosti u konkretnom sluéaju nije
povredena, jer je podnosilac predstavke oglasen odgovornim prema Zakonu o
opasnim psima, prema kome je teret dokazivanja, da pas ne pripada opasnoj
rasi, na vlasniku psa, a ne na javnom tuZiocu. Zakonska pretpostavka je da
svaki pas pripada opasnoj rasi, a vlasnik moze da dokazuje suprotno. Razlog za
ovakav stav Komisije obrazloZen je ¢injenicom da je okrivljeni imao moguénost
da pretpostavku obori, odnosno, u konkretnom sluéaju se nije radilo o

neoborivoj pretpostavci.

664 AG protiv Malte, Predstavka br. 16641/90, 10. decembar 1991,
http://echr.ketse.com/doc/16641.90-en-19911210/view/, 3.2.2019.

665 Bates protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Predstavka br. 26280/95, 16. januar 1996.,
https://swarb.co.uk/bates-v-united-kingdom-echr-16-jan-1996/, 3.2.2019.
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6.2.1. Teret dokazivanja - norme i prakse

Alokaciju tereta dokazivanja na odbranu kod pojedinih kriviénih dela
poznaje i nasa sudska praksa. Prema jednoj sudskoj odluci kod kriviénog dela
neovlaséeno iskoriséavanje autorskog dela ili predmeta srodnog prava iz
¢lana 199. stav 3 u vezi stava 2. Krivicnog zakonika teret dokazivanja autorstva
nije na distributeru, ve¢ na licu koje smatra da je autor, saglasno c¢lanu 9.
Zakona o autorskim i srodnim pravima. Iz ¢lana 199. Krivicnog zakonika
proizilazi da je predmet zastite ovog kriviénog dela svako autorsko delo. Kada
se ima u vidu odredba €lana 9. Zakona o autorskim i srodnim pravima, kojom
je propisano da se autorom smatra lice “Cije su ime, pseudonim ili znak
naznaceni na primercima dela ili navedeni prilikom objavljivanja dela”, dok se
drugadije ne dokaze, “u ovom konkretnom sluéaju dolazi upravo do obrnutog
dokazivanja, ta¢nije svako lice koje vrsi distribuciju bi trebalo da dokaze ili da
je ovlascen da vrsi distribuciju ili da je upravo on autor”. Po oceni Apelacionog
suda u Beogradu prvostepeni sud je teret dokazivanja prava autorstva
pogresno stavio u duznost distributerima, suprotno ¢lanu 9. Zakona o
autorskim i srodnim pravima, s obzirom na to da je upravo teret dokazivanja
prava autorstva na licima koja smatraju da su autori ili da imaju pravo za

distribuciju.66®

Apelacioni sud u Nisu uspostavlja i ogranicenja u pogledu inicijative suda
da se izvode dokazi i utvrduju ¢injenice. Ovlas¢enje suda da izvodi dokaze
veoma je limitirano tako da sud nije “ovlas¢en da preuzme dokazivanje
odluénih ili materijalnopravnih ¢injenica koje se ti¢u konstitutivnih elemenata
opsteg pojma krivicnog dela”. Takav zakljucak, prema stavu Apelacionog suda
u Nisu, proishodi iz ¢lana 15. ZKP-a kojim je predvideno da teret dokazivanje

optuzbe nosi javni tuzilac i da sud izvodi dokaze na predlog stranaka, a da

666 ReSenje Viseg suda u Beogradu K Po3 63/11 od 06.6.2012. godine i resenje Apelacionog
suda Kz-2 Po3 37/12 od 25.9.2012. godine) — u: Bilten Apelacionog suda u Beogradu, broj
5/2013, Intermex, Beograd, Autor sentence: mr Sretko Jankovi¢, sudija,
http://www.propisionline.com/Practice/Decision/39599, 13.1.2007.
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samo izuzetno moze izvoditi dokaze sam ako oceni da su izvedeni dokazi
protivrecni ili nejasni i da je to neophodno da bi se predmet dokazivanja
svestrano raspravio.®®” U ovoj odluci, opseg ovlas¢enja suda da po sopstvenoj
inicijativi izvodi dokaze ogranic¢ava se na ¢injenice-indicije i pomo¢ne ¢injenice,
dok su odlu¢ne é&injenice izuzete iz tog ovlaséenja suda. Cini se da ova vrsta
zabrane nije ustanovljena Zakonikom posebno kada se ima u vidu da sud moze
da inicira izvodenje dokaza i radi svestranog raspravljanja predmeta
dokazivanja. Ukoliko predmet dokazivanja nije raspravljen zato §to nije
izveden dokaz na osnovu koga se utvrduje odluc¢na ¢injenica, tada, suprotno
stavu Apelacionog suda u NiSu, nema zakonske smetnje da se izvede takav

dokaz i utvrdi odlu¢na ¢injenica.

O teretu dokazivanja se u svojim odlukama izja$njavao i Vrhovni kasacioni
sud. U predmetu Kzz OK 4/2014. podnosilac zahteva za zastitu zakonitosti
smatrao je da je povredena odredba ¢lana 15. stav 2. i 3. ZKP-a, buduc¢i da se
postupak za oduzimanje imovine proistekle iz krivicnog dela, odvijao uz
“izrazitu neaktivnost” tuZioca i u “izrazitoj aktivnosti” suda u postupku koji je
prethodio donosenju pobijane pravosnazne odluke ¢ime je prekrsena odredba
¢lana 15. stav 2. ZKP-a da je teret dokazivanja optuzbe na tuZiocu. Vrhovni
kasacioni sud je u pogledu tereta dokazivanja u postupku za oduzimanje
imovine proistekle iz krivicnog dela gledista da ¢lan 15. stav 2. i 3. ZKP regulise
pravila dokazivanja u krivicnom postupku, kao i da je teret dokazivanja
optuzbe na tuziocu (stav 2), odnosno da sud izvodi dokaze na predlog stranaka
(stav 3). Kako je “Zakonom o oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela
u glavi III regulisan postupak oduzimanja imovine proistekle iz kriviénog dela,
to se na dokazivanje u tom postupku primenjuju odredbe tog Zakona”. U
postupku za privremeno oduzimanje imovine proistekle iz krivicnog dela, javni
tuzilac prema “odredbi ¢lana 23. tog Zakona, dokazuje ¢injenice navedene u

¢lanu 25. stav 1. tacka 1. do 4. a vlasnik na osnovu odredbe ¢lana 29. i 30. istog

667 Presuda Apelacionog suda u Nisu, KZ. 140/14 od 29.1.2014,
http://www.propisionline.com/Practice/Decision/47781, 13.1.2017.
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Zakona na rocistu po izjavljenom prigovoru protiv reSenja o privremenom
oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela, dokazuje ¢injenice navedene
u ¢lanu 32. stav 3. tacka 1. do 4. tog Zakona”. Dakle, u postupku privremenog
oduzimanja imovine proistekle iz krivicnog dela nema shodne primene ¢lana
15. stav 2. ZKP-a prema kojoj je obaveza dokazivanja iskljucivo na tuziocu jer
deo tereta dokazivanja “nalazi i na vlasniku imovine”. Sud i u ovom postupku
izvodi dokaze na predlog stranaka kao i u krivicnom postupku (¢lan 15. stav 3.
ZKP-a) “no moze u smislu stava 4. ¢lana 15. ZKP-a sam odrediti izvodenje
dokaza ukoliko oceni da su izvedeni dokazi stranaka protivrecni ili nejasni i da
je to neophodno da bi se predmet dokazivanja svestrano raspravio”.668
Analizom odluke Vrhovnog kasacionog suda, dakle, moze se zakljuciti da je taj
sud antinomiju izmedu normi koje ureduju teret dokazivanja u ZKP-u i u
Zakonu o oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela, razresio na taj nacin
Sto je Zakon kojim se ureduje postupak oduzimanja imovine proistekle iz

kriviénog dela tretirao kao lex specialis.

U predmetu Kzz 417/2014. branilac okrivljenog u zahtevu za zastitu
zakonitosti isti¢e da je pravosnaznim presudama ucinjena povreda zakona iz
¢lana 439. tacka 3. ZKP-a, u pogledu odluke o oduzimanju imovinske koristi.
Ovu povredu branilac vidi u tome Sto “prvostepeni sud iskaz svedoka koji je
naveo da je oduzeti novac u evrima njegova svojina, nije prihvatio kao istinit,
vec ga je ocenio nelogi¢nim jer nije dostavio pisane dokaze”, i u tome Sto se
drugostepeni sud “nije ni osvrnuo” na zZalbene navode kojima je ukazano da je
na ovaj nacin teret dokazivanja prebacen na svedoka, suprotno odredbama
ZKP.

U svojoj odluci Vrhovni kasacioni sud je izneo sumarne i uopstene razloge,
rekavsi da su “prvostepeni i drugostepeni sud” odluku o oduzimanju koristi
“doneli u granicama svojih ovlas¢enja”, a u skladu sa odredbama Zakonika o

krivicnom postupku, tako da su navodi zahteva za zastitu zakonitosti u tom

668 Vrhovni kasacioni sud, Kzz OK 4/2014. od 5.3.2014. godina
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delu u ocenjeni kao “osporavanje utvrdenih ¢injenica, od kojih zavisi odluka o

oduzimanju imovinske koristi od okrivljenog®.669

Resavajuéi o zahtevu za zastitu zakonitosti, Vrhovni kasacioni sud je zauzeo
stav o “granicama ispitivanja dovoljnosti dokaza (kvantiteta) za postojanje
osnovane sumnje” povodom podnetog optuznog predloga. U konkretnom
sluéaju, sud je pre svega cenio kvantitet dokaza, tj. da li ima dovoljno dokaza da
se osnovi sumnje da je okrivljeni ucinio krivicno delo “koje mu se optuznim
predlogom stavlja na teret podignu na nivo osnovane sumnje a potom i
podobnost tih dokaza da potvrde zakljucak o postojanju te sumnje, na Sta je u
ovoj fazi ispitivanja optuznog akta ovlaséen”. Samim tim su neosnovani navodi
zahteva za zastitu zakonitosti da se prvostepeni sud upustio u ocenu dokaza, te
da je tako cenio odbranu okrivljenog i dovode¢i je u vezu s ostalim
prikupljenim dokazima, u sustini meritorno odlucivao o postojanju dokaza da

je okrivljeni ucinio krivicno delo, odnosno o postojanju krivice okrivljenog.67°

6.3. Javni tuzilac i oStec¢eni

6.3.1. Prigovor oste¢enog protiv odluke javnog tuzioca da ne preduzme
ili ne nastavi kriviéno gonjenje

Zakonikom o krivicnom postupku u znatnoj meri je suZzeno pravo oste¢enog
da preuzme kriviéno gonjenje u poredenju sa “starim” ZKP-om.¢7* Prema slovu
Zakonika oSteceni moze da preuzme krivicno gonjenje samo u situaciji kada

javni tuzilac od potvrdivanja optuznice odustane od optuzbe (¢l. 52. st. 1).672

669 Vrhovni kasacioni sud, Kzz 417/2014. od 7.5.2014. godina

670 Vrhovni kasacioni sud, Kzz 98/2012. od 21.11.2012. godina

671 Sluzbenti list SRJ, br. 70/2001, 68/2002, Sluzbeni glasnik RS, br. 58/2004.

672 Vazeéi zakonik o krivicnom postupku prekinuo je posleratni trend prosirivanja prava
oSteCenog na preuzimanje krivicnog gonjenja. Samo je po prvom posleratnom propisu,
Zakonu o krivicnom postupku iz 1948. godine javni tuzilac imao monopol gonjenja
oficijelnih kriviénih dela. Ve¢ Zakon o krivicnom postupku od 1953. godine uspostavlja
supsidijarnu tuzbu ostecenog u sluc¢aju odustanka javnog tuzioca od krivi¢nog gonjenja i to
pravo se narednim redakcijama i zakonima proSiruje i preciznije ureduje. (V.; N. Pivi¢,
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Premda ogranicenje prava oSteCenog na preuzimanje gonjenja pojedini
autori lakonski objasnjavaju kao logiénu posledicu “prelaska na novi tip
istrage”,%73 uverenja smo da tuzilacki tip istrage ne mora neminovno da vodi ka
restrikciji prava oStec¢enog, a posebno ne prava oste¢enog da preuzme krivicno
gonjenje. Uostalom, u nekoj drugoj prilici neki od pomenutih autora iznose
donekle suprotan stav, da u uporednim sistemima osteteni “dobija sve

zapaZeniju ulogu” i da odredbe ZKP-a upuéuju na takav zakljucak.674

Argument da u stadijumima postupka u kojima je javni tuzilac dominus litis
(posebno u javnotuzilackoj istrazi) nema mesta za intervenciju suda na bilo
koji nacin, ¢ak ni u pogledu zastite prava ostecenog lako se moze opovrgnuti.
Naime, i u postojecem sistemu rukovodete uloge javnog tuzioca u
predistraznom postupku i sistemu javnotuzilacke istrage, sudija za prethodni
postupak donosi odredene naredbe ili odluéuje o Zalbama protiv odluka javnog
tuzioca (zalba na resenje o zadrzavanju), drugim rec¢ima intervenise za vreme

trajanja predistaznog postupka i istrage.

Ogranicavanje prava oStecenog da preuzme gonjenje moze da bude problem
i sa stanovista prakse Evropskog suda za ljudska prava, buduéi da samo po sebi
predstavlja ogranic¢enje prava oStecenog na pristup sudu. U praksi Evropskog
suda za ljudska prava, naime, ogranicenje prava na pristup sudu ponekada se
tumadi u kontekstu legitimnih ocekivanja da sud odluc¢i o naknadi Stete.675
Drugim recima, oSteeni uziva pravo na pravicno sudenje iz ¢l. 6. st. 1.
Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama ukoliko prema
nacionalnom zakonodavstvu ima pravo da ostvari svoj gradanski odStetni
zahtev u krivicnom postupku. Zato, svodenje prava na preuzimanje gonjenja

na procesni momenat koji nastupa nakon potvrdivanja optuznice u nekim

Historijski prikaz polozaja oStetenog u u krivinom postupku, Anali Pravnog fakulteta
Univerziteta u Zenici, 8/2011, 153-176.)

673 G. P. Ili¢ et al., Komentar Zakonika o kriviénom postupku, drugo izmenjeno i dopunjeno
izdanje, Beograd 2013, 183.

674 G. P. Ili¢, O poloZaju osteéenog u krivicnom postupku, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, godina LX, 1/2012, Beograd 2012, 153.

675 ESLjP, Anagnostopoulos protiv Gréke, 3. april 2003, 32, 34-.
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situacijama mogao bi da oteza pristup sudu i samim tim bude shvaéen kao

povreda prava na pravi¢no sudenje.

U ¢l. 51. ZKP-a reguliSe se pravo na prigovor oste¢enog u situaciji kada javni
tuzilac odbaci krivicnu prijavu, obustavi istragu ili odustane od krivicnog
gonjenja do potvrdivanja optuznice. Ostec¢eni ima pravo da izjavi prigovor o
kome odlucuje neposredno visi tuzilac. O prigovoru, neposredno visi tuzilac
odlucuje reSenjem protiv koga nije dozvoljena zalba ili prigovor. Ukoliko usvoji
prigovor oste¢enog, neposredno visi javni tuzilac ¢e izdati obavezno uputstvo
nadleznom javnom tuziocu da preduzme ili nastavi krivicni progon. Radi
razjasnjenja valja kazati da je prigovor nov institut nastao kao neka vrsta
supstitucije za ukidanje prava ostecenog da preuzme gonjenje do potvrdivanja

optuznice.

Odsustvo spoljasnje kontrole odluke javnog tuzioca da ne otpocne ili ne
nastavi kriviéni progon nije najbolje resenje. Kada to kaZzemo, imamo u vidu i
prirodu unutrasnjeg uredenja javnog tuzilastva. Kruto hijerarhijsko ustrojstvo
Javnog tuzilastva Srbije, kao i ¢injenica da su svi javni tuzioci i sva javna
tuzilastva deo jedinstvenog organizma prakticno ¢ine nemoguc¢im objektivno
preispitivanje odluke niZeg tuzioca. Nadredeni javni tuzilac odlucuje o
prigovoru ostecenog, a sve vreme ima hijerarhijsku vlast koja omogucava
potpunu kontrolu rada nizeg javnog tuzioca, pa i kontrolu njegovog rada, pre
donosenja odluke da ne otpocne ili nastavi krivicno progon. Ako je to tako,
malo je verovatno da je ¢e nadredeni javni tuzilac nepristrasno preispitati
odluke niZzeg tuzioca kada bi time, posredno, priznao svoj propust u vrSenju

hijerarhijskog nadzora.

Uvodenje prigovora oSte¢enog, dakle, moralo bi da izazove promene u
unutrasnjem funkcionisanju javnog tuzilastva i izmene Pravilnika o upravi u
javnim tuzilastvima. Pravo postupajuceg tuzioca iz ¢l. 51. Pravilnika da se trazi
razjasSnjenje pravnih i drugih pitanja i davanje miSljenja i uputstava za

postupanje u pojedinom predmetu od neposredno viSeg tuzioca, trebalo bi da
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se uskladi sa ovlas¢enjem tog tuzioca da odluéuje o prigovoru ostecenog iz cl.
51. ZKP-a. Naime, ukoliko se nizi tuzilac, pre odluke da ne preduzme ili ne
nastavi krivicno gonjenje, konsultovao sa neposredno visim tuZiocem, tada
izjavljivanje prigovora osStecenog istom tuziocu koji je odobrio odluku nema

nikakvog smisla.

Zato se moze re¢i da prigovor oStecenog neposrednom viSem javnom
tuziocu, protiv reSenja o odbacivanju krivicne prijave odlikuju dve
karakteristike. Prva je, da prigovor nije realno pravno sredstvo, ve¢ on
"simulira" ulogu pravnog sredstva. Drugi je, da se ne moze smatrati
delotvornim pravno sredstvom, buduéi da, po pravilu, ne moze da proizvede

efekat po prava ostetenog.676

Novousvojeni Zakonik o krivicnom postupku sadrzi reSenje nalik reSenju iz
Zakona o krivicnom postupku SR Nemacke. Jedina bitna razlika je Sto Zakon
SR Nemacke predvida da osteceni u slucaju negativne odluke nadredenog
javnog tuzioca moze da zahteva odluku suda. Za odluku je nadlezan Visi
pokrajinski sud, koji je vlastan da odbaci predlog ostecenog ili, ukoliko smatra
da je predlog osnovan, nalozi tuzilastvu podizanje optuznice.®”? Time Sto
dopusta sudsku kontrolu nemacki Zakon stvara uslove za objektivnije
preispitivanje odluke tuzilastva. I neki domaci teoreticari zagovaraju reSenje po
kome bi nakon odluke javnog tuZioca da ne preduzima gonjenja ili odustane od
gonjenja, vodenje istrage na zahtev oStecenog bilo povereno sudu (istraznom

sudjiji ili sudiji za prethodni postupak).678

Ove argumente i predloge trebalo bi uzeti u obzir prilikom razmatranja
buduéeg zakonskog uredenja instituta prigovora ostecenog iz ¢l. 51. ZKP-a i
tom prilikom bi valjalo jo$ jednom razmisliti o opravdanosti suzavanja prava

oSteCenog na preuzimanje gonjenja na deo postupka nakon potvrdivanja

676 Iscrpnu kritiku odredbi ZKP-a, koje ureduju poloZaj oStecenog, izneo je sudija Ustavnog suda
Srbije dr Milan Skulié u izdvojenom misljenju na resenje Ustavnog suda Srbije IUz-62/2018.

677 Par. 172,174,175. StPO.

678 M. Grubad, T. Vasiljevi¢, Komentar Zakonika o kriviénom postupku, trinaesto izdanje —
prema Zakoniku iz 2011, Beograd 2014, 133.
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optuznice. Uostalom, brojni su kriviénoprocesni sistemi u kojima oste¢eni ima
siroko pravo da preuzme krivicno gonjenje, znacajnu ulogu u gonjenju
ucinilaca krivi¢nih dela ili bitnu ulogu u zastupanju optuzbe. U tom smislu je
karakteristican krivicnoprocesni sistem Poljske u kome oSteceni pod
odredenim uslovima moZe imati ulogu pomoc¢nog tuzioca, dok u nekim
vrstama kaznenih postupaka moZe i da podrzava optuzbu javnog tuzioca. Ako
oSteceni zeli da stekne status pomocnog tuzioca, neophodno je da to izjavi
usmeno ili u pisanoj formi. Nakon izjave oSteteni sti¢e status pomocnog
tuZioca i brojna procesna prava i privilegije, poput prava da izjavi Zalbu protiv
prvostepene presude i privilegije da ne snosi troskove nastale njegovim

aktivnostima u kriviénom postupku.679

Posle svega, trebalo bi kazati da reSenje iz ¢l. 51. st. 1. ZKP-a, po kome je
javni tuZzilac ako odbaci kriviénu prijavu za krivicno delo za koje se goni po
sluzbenoj duznosti, duzan da u roku od osam dana o tome obavesti oSte¢enog i
da ga pouci o njegovom pravu da podnese prigovor neposredno visem javnom
tuziocu, prakticno onemogucava izjavljivanje prigovora sa potpunim razlozima
protiv odluke javnog tuzioca. Kao Sto se vidi iz teksta, javni tuzilac ne dostavlja
reSenje o odbacivanju krivicne prijave, ve¢ je duzan da ga obavesti o
odbacivanju kriviéne prijave. U praksi izraz da “obavesti” neka javna tuzilastva
tumace kao obavezu da se dostavi obavestenje o tome da je odbacena kriviéna
prijava, ali ne i kao obavezu dostavljanja reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave.
Dakle, imaju¢i u vidu praksu nekih javnih tuzilastava, oSteceni izjavljuje
prigovor, a da pritom nije upoznat sa svim razlozima iz odluke kojom se
odbacuje krivi¢na prijava. Ovo resenje je i u nesaglasju sa ¢l 269. ZKP-a koji
odreduje vrste odluka u ZKP-u (presude, resenja i naredbe), dok ¢l. 274. ZKP-a
propisuje da se odluke saopstavaju ako se lica koja imaju pravni interes da
saznaju sadrzinu odluke prisutna ili dostavljanjem overenog prepisa ako su

odsutna. Prema tome, budué¢i da Zakonik ne predvida da se dostavljaju

679 M. Smarzewski, Legal status of the injured person in Polish criminal proceedings,
Roczniki nauk prawnych, Tom XXIII, numer 1 — 2013, 33.
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obavestenja o odluci, ve¢ prepisi odluka, nema sumnje da bi reSenje o
odbacivanju kriviéne prijave trebalo da se oStetenom dostavlja umesto

obavestenja da je doneta odluka da se odbaci krivi¢na prijava.

O ovom pitanju se izjaSnjavalo i Republicko javno tuzilastvo povodom
zahteva za razjasnjenje pravnih ili drugih pitanja u pogledu jedinstvene
primene ¢l. 284. i ¢l. 51. ZKP-a Apelacionog javnog tuzilastva u Beogradu.8° U
svom odgovoru Republic¢ko javno tuzilastvo navodi da se “shvatanje, da ¢l. 51.
st. 1. ZKP-a iskljuéivo uspostavlja obavezu dostavljanja obavestenja o tome da
je odbacena krivicna prijava, a ne i obavezu dostavljanja samog reSenja o
odbacivanju krivi¢ne prijave, uz duznost da se oSte¢eni pouéi da u roku od
osam dana moZze da podnese prigovor neposredno viSem javnom tuziocu,
zasniva se na uskom tumacenju ¢l. 51. ZKP-a i praktiéno onemogucava
izjavljivanje prigovora, sa potpunim razlozima, protiv odluke javnog tuzioca”.
Obavestavanje oste¢enog o odluci javnog tuzioca da odbaci krivi¢nu prijavu je
pravno pravilo koje je sadrzano u vise pravnih normi i koje se moze razumeti
samo “povezanim tumacenjem” tih pravnih normi, dakle, upotrebom
sistematskog metoda tumacenja. “Neophodno je, naime, ¢l. 51. st. 1. ZKP-a
tumaciti u vezi sa ¢l. 269. ZKP-a u kome se odreduju vrste odluka prema ZKP-u
(presude, resenja i naredbe) i ¢l. 274. ZKP-a koji propisuje nacin saopstavanja
donetih odluka. Cl. 274. predvida da se odluke saopstavaju licima koja imaju
pravni interes da saznaju njihovu sadrzinu, ukoliko su ta lica prisutna ili im se
dostavlja overeni prepis, ako su osobe koje imaju pravni interes da se upoznaju
sa sadrzinom odluke, odsutne. Prema tome, povezano tumacenje odredbi o
prigovoru oSte¢enog i o dostavljanju odluka koje donose organi postupka,
izvan svake sumnje, upucuje na zakljuc¢ak da se dostavljaju prepisi odluka, a ne
samo obaveStenja o tome da su donete odluke. Samim tim, u svakom

konkretnom sluc¢aju javni tuzilac je duzan da oSteCenom i njegovom

680 Apelaciono javno tuzilastvo u Beogradu KTR. 64/16.
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punomo¢niku dostavi i reSenje o odbacivanju kriviéne prijave, a ne samo

obavestenje o tome da je reSenje doneto.”68!

Praksu pojedinih instancionih javnih tuzilastava da kada usvoje prigovor
zbog nepotpuno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja ne izdaju obavezno uputstvo,
ukoliko podaci sadrzani u spisima ne pruzaju dovoljno osnova, Republic¢ko
javno tuzilastvo takode smatra pogreSnom. Obavezno uputstvo je konstitutivni
element resenja kojim se usvaja prigovor (“¢e izdati uputstvo” glasi formulacija
iz Zakonika), tako da izostavljanje uputstva iz reSenja predstavlja grubo krsenje
¢l. 51. ZKP-a. Usvajanje prigovora bez obaveznog uputstva moglo bi da dovede
i do nepotrebnog odugovladenja predistraznog postupka, jer javno tuzilastvo
koje je odbacilo prijavu nema jasne naloge koje radnje, mere ili aktivnosti bi
trebalo da preduzme i kakve bi pravne zakljucke tim povodom trebalo da

izvede.682

AJT u Beogradu u svom aktu pod oznakom KTR. 64/16. ukazuje i na
¢injenicu da neka javna tuzilastva usvojene prigovore sa obaveznim uputstvom
ne dostavljaju oste¢enom, ve¢ im dostavljaju obaveStenje o usvojenom
prigovoru. Dostavljanje oste¢enom obaveStenja da je usvojen prigovor, umesto
da bude dostavljeno reSenja o usvajanju prigovara je pogresno, jer iz ¢l. 269. i
¢l. 274. ZKP-a proizlazi obaveza da se odsutnom licu dostavi prepis odluke
ukoliko to lice ima pravni interes da se upozna sa njenom sadrzinom. Drugim
rec¢ima, ukoliko izloZeni argumenti o zakonskoj obavezi dostavljanja reSenja o
odbacivanju krivicne prijave oSteéenom vaze, tim pre (argumentum a fortiort)
javni tuzilac koji je usvojio prigovor ima obavezu da dostavi reSenje o usvajanju

prigovora oStecenom koji je izazvao takvu odluku.683

Izmene ZKP-a, dakle, morale bi da ukljuée i izmenu ¢€l. 51. u delu u kome taj
¢lan govori o informisanju oSte¢enog o donetoj odluci da se odbaci krivicna

prijava, izri¢itim propisivanjem obaveze da se dostavlja resenje o odbacivanju

681 Republicko javno tuzilastvo A. 2/17. od 21.1.2017. godine.
682 Republicko javno tuZilastvo A. 2/17. od 21.1.2017. godine.
683 Republicko javno tuzilastvo A. 2/17. od 21.1.2017. godine.
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krivicne prijave. Izri¢ita obaveza dostavljanja reSenja o odbacivanju kriviéne
prijave u nekoj meri bi popravila poloZaj oSte¢enog i mogucénost da se

potpunim razlozima vojuje protiv reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave.

Clan 51. ZKP-a uvodi u javnotuzilacki sistem i jednu posebnu vrstu
obaveznog uputstva, a to je uputstvo nadredenog javnog tuZzioca da se
preduzme ili nastavi kriviéni progon. Zakon o javnom tuzilastvu ne poznaje
takvu vrstu obaveznog uputstva tako da bi bilo logi¢no da se izmenama Zakona

o javnom tuzilastvu ta vrsta procesnog uputstva posebno normira.

6.3.2. Osteéeni i nacelo oportuniteta kriviénog gonjenja

Jedan od izuzetaka od nacela legaliteta je ovlas¢enje javnog tuzioca, iz ¢lana
283. ZKP, da pod odredenim uslovima moze odloziti krivicno gonjenje, a po
izvrSenju odredenih obaveza od strane prijavljenog lica i odbaciti kriviénu
prijavu. Na osnovu ¢lana 284. st. 3. ZKP javni tuzilac, takode, ovlascen je da
pod odredenim uslovima ceni celishodnost pokretanja kriviénog postupka

(oportunitet).

Javni tuzilac moZze, uz saglasnost osumnji¢enog, odloziti krivicno gonjenje
(¢lan 283. ZKP) za kriviéna dela za koja je predvidena novéana kazna ili kazna
zatvora do pet godina, ako osumnjic¢eni prihvati i izvrsi u roku ne duzem od
jedne godine ili vise slede¢ih obaveza: 1) da otkloni Stetnu posledicu nastalu
izvrSenjem krivicnog dela ili naknadi pric¢injenu Stetu, 2) da plati odredeni
novcani iznos u korist humanitarne organizacije, fonda ili javne ustanove, 3) da
obavi odredeni drustveno korisni ili humanitarni rad, 4) da ispuni dospele
obaveze izdrzavanja, 5) da se podvrgne odvikavanju od alkohola ili opojnih
droga i 6) da se podvrgne psihosocijalnom tretmanu radi otklanjanja uzroka
nasilnickog ponasanja, 7) da izvr§i obavezu ustanovljenu pravnosnaznom
odlukom suda, odnosno da postuje ograni¢enje utvrdeno pravnosnaznom

sudskom odlukom.
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Valjalo bi napomenuti i to da za razliku od predasnjeg zakonika sada ni u
jednom slucaju ZKP ne zahteva saglasnost oste¢enog za primenu odlaganja
krivicnog gonjenja.

Resenje prema kome osteceni ne ucestvuje u odlaganju krivicnog gonjenja
dovodi do izvesnih nedoumica u primeni ovog instituta, pre svega sa stanovista
naknade pricinjene Stete oSte¢enom. Prva se ti¢e nacina odredivanja pric¢injene
Stete. Naime, ukoliko javni tuzilac odluéi da nalozi osumnjicenom da naknadi
pric¢injenu Stetu, ko odreduje iznos pric¢injene Stete? Nadleznost javnog tuzioca
prilikom primene odlaganja krivicnog gonjenja je apsolutna tako da nema
dileme da je javni tuzilac ovlasc¢en i da odredi iznos Stete koju bi prijavljeni
trebalo da nadoknadi sa ili bez ikakve konsultacije sa oste¢enim. Druga dilema
ti¢e se uticaja nadoknade Stete primenom oportuniteta na pravo ostecenog da
svoje pravo na naknadu Stete ostvaruje i u parni¢cnom postupku. Buduéi da
javni tuzilac i oSteéeni o visini pri¢injene Stete ne moraju imati isti stav, kao i da
osteceni ne ucestvuje obavezno u odredivanju visine pricinjene Stete, izvan
svake sumnje je da oSteceni svoje pravo na naknadu Stete moze da ostvaruje i u
parnicnom postupku i nakon primene instituta odlaganja krivicnog

gonjenja.o84

Drugi izuzetak od nacela legaliteta je mogucénost da tuzilac iz razloga
celishodnosti odbaci krivicnu prijavu (€l. 284. st. 3.). Da bi do toga doslo,
potrebno je da se ispuni vise kumulativnih uslova: 1) da se radi o krivicnom
delu za koje je propisana novcana kazna ili kazna zatvora do tri godine, 2) da je
osumnjiceni usled stvarnog kajanja sprecio nastupanje Stete ili je Stetu u
potpunosti nadoknadio, i 3) da prema okolnostima slucaja javni tuzilac nade
da izricanje sankcije ne bi bilo praviéno.

I u ovom slucaju izreka reSenja o odbacivanju krivi¢ne prijave trebalo bi
da sadrzi ¢injeni¢ni opis krivicnog dela, iz istih razloga kao kod resenja

donetog primenom ¢lana 283. ZKP. U obrazloZenju ovog resenja, pri oceni

684 V. Delibasié¢, Sporazumi javnog tuZioca i okrivljenog, Novi Sad 2015, 148, 149.
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ispunjenosti uslova za primenu nacela oportuniteta, treba posebno ukazati
na to zasto izricanje krivi¢ne sankcije ne bi bilo pravi¢no. I u ovom sluéaju,
po odbacivanju kriviéne prijave, ¢lan 51. st. 1. ZKP se neée primeniti.
Nadleznost javnog tuZioca u pogledu primene oportuniteta, takode, nije
uslovljena saglasnoséu oStecenog, tako da je javni tuzilac vlastan da primeni

oportunitet kad god su ispunjeni zakonski uslovi.

6.3.3. Osteceni i sporazumi javnog tuzioca i okrivljenog

Sporazum o priznanju krivicnog dela, sporazum o svedoc¢enju okrivljenog i
sporazum o svedocenju osudenog zakljucuju javni tuzilac i okrivljeni. Zakonik
je na nekonzistentan nacin uredio poloZaj ostecenog u postupku pregovaranja i
zakljuCenja sporazuma. Prema Zakoniku o krivicnom postupku, oste¢eni nije
subjekt u postupku zakljucenja sporazuma, premda je javni tuZzilac duzan da ga

pouci da moZze da istakne imovinskopravni zahtev.

Mnogi struénjaci smatraju da oSteCeni, iako nije strana u postupku
pregovaranja o sporazumu, moze da onemogudi realizaciju sporazuma ako u
imovinskopravnom zahtevu insistira na nerealnom obeStecenju za izvrSeno
krivicno delo. Zbog toga, oni smatraju da je nelogi¢no da zakonsko resenje
prema kome je dogovor o imovinskopravnom zahtevu obavezan element
sporazuma o priznanju kriviénog dela, posebno kada se ima u vidu da oSte¢eni
koji je posednik imovinskopravnog zahteva nije strana u postupku zakljucenja
sporazuma o priznanju krivicnog dela.®$s Drugi autori smatraju da bi, u
situaciji kada stav oste¢enog u pogledu imovinskopravnog zahteva predstavlja
prepreku za zakljuenje sporazuma, trebalo primeniti ¢l. 541. ZKP-a odnosno
prepustiti sudu da odredi iznos imovinske Stete.%8¢ Gledista smo da ovakav stav

nije prihvatljiv, jer bi u tom slucaju javni tuzilac i okrivljeni odlucivali o

685 M. Skulié, G. Ili¢, Vodi¢ za primenu novog Zakonika o krivi¢nom postupku, Beograd 2013, 70.
686 M. Grubad, T. Vasiljevi¢, Komentar Zakonika o krivicnom postupku, trinaesto izdanje —
prema Zakoniku iz 2011, Beograd 2014, 578.
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imovinskopravnom zahtevu, bez uces¢a ovlas¢enog lica iz ¢l. 252. ZKP-a. U
svakom slu¢aju nedoumice u pogledu imovinskopravnog zahteva u sporazumu
o priznanju kriviénog dela, trebalo bi razreSiti prilikom océekivanih izmena
Zakonika.

6.3.4. Osteéeni u odlukama Evropskog suda za ljudska prava
i1 Ustavnog suda

Jedan od prvih predmeta u kojima je ESLjP raspravljao o pravu oste¢enog u
kontekstu ¢l. 6. st. 1 EKLjP bio je predmet Moreira de Azevedo protiv
Portugala. U ovom slucaju se osteéeni u svojstvu pomocnika (assistente)
pridruzio javhom tuziocu u krivicnom progonu, ali do odredenog procesnog
trenutka nije podneo imovinskopravni zahtev (veé je zatrazio da se o tome
kasnije odluci u gradanskom postupku). Postavilo se pitanje da li oSte¢eni koji
nije izri¢ito postavio imovinskopravni zahtev, ve¢ se pridruzio krivicnom
gonjenju koje vrsi javni tuzilac, “ne nastoji na taj nacin da se osveti okrivljenom
za ucinjeno”. Sud je zauzeo stav da je oSteCeni koji se pridruzio krivicnom
progonu ispoljio interes ne samo za osudu optuzenog, ve¢ i za novcanu

naknadu pretrpljene Stete.687

U predmetu Boris Stojanovski protiv BJRM, Sud je posebno analizirao
povredu ¢l. 6. Konvencije u kontekstu eventualne povrede prava na pristup
sudu. Domaci postupaju¢i sud je poducdio podnosioca predstavke da
istovremeno sa krivicnim postupkom podnese i zahtev za naknadu Stete na
osnovu posebne parnicne tuzbe. Propust podnosioca predstavke da to ucini ne
moZe biti na njegovu Stetu, jer se od parni¢nih sudova, kao $to je Vlada tvrdila,
trazilo da sacekaju na ishod krivi¢cnog postupka. Zbog toga, Sud smatra da se
od podnosioca predstavke ne moze traziti da podnese, viSe od deset godina

posle krivicnog dogadaja, novu tuzbu parni¢nim sudovima kojom trazi

687 G. P. Ili¢, Osteéeni i standardi ljudskih prava u krivicnom postupku, Anali Pravnog
fakulteta u Beogradu, godina LX, 2/2012, Beograd 2012, 138, 139.
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naknadu za pretrpljene povrede. Prema tome, doslo je do povrede prava
podnosioca predstavke na pristup sudu u smislu znacenja clana 6. stav 1.

Konvencije.o88

U kontekstu resenja iz prethodnog ZKP-a, Evropski sud za ljudska prava
ukazuje na potrebu da javni tuzilac oste¢enom dostavi obrazlozenu odluku o
nepreduzimanju gonjenja narocito u "kontraverznim" dogadajima, a posebno u
onim koji potencijalno uklju¢uju odgovornost drzave. U takvim slucajevima
potrebno je da javni tuzilac dostavi obrazloZenu odluku oste¢enom kojom se u

pisanoj formi navode dokazi, kao i "nalazi po okoncanju istrage".089

I Ustavni sud je u svojim odlukama tretirao oStetenog u krivicnom
postupku. Prema ustaljenoj praksi Ustavnog suda, garancije prava na pravicno
sudenje iz ¢lana 32. Ustava mogu priznati oStecenom samo ako je u krivicnom

postupku postavio imovinskopravni zahtev. 69°

6.3.5. Osteceni - norme i prakse

Premda deluje logi¢no i celishodno da osteceni koji je preuzeo gonjenje
optuznu funkciju ostvaruje pred sudom koji je potvrdio optuznicu, Posebno
odeljenje (za organizovani kriminal) i Odeljenje za ratne zlocine su drugacijeg
shvatanja. U sluc¢aju odustanka od optuzbe javnog tuzilastva posebne
nadleznosti (krivicna dela iz odredbe c¢lana 162. stav 1. tacka 1. novog
Zakonika), oSteceni nije ovlaséen da preuzme krivicno gonjenje i zastupa

optuzbu pred sudom ,,posebne nadleznosti“ ve¢ bi to pravo morao da ostvaruje

688 Vrhovni kasacioni sud, Bilten 1/2011, 183,184.

689 Evropski sud za ljudska prava, Petrovi¢ protiv Srbije, (Predstavka br. 40485/08),
Strazbur presuda od 15. jula 2014. § 92, https://hudoc.echr.coe.int/app/conversion/
pdf/?...id..., 24.7.2019.

690 Uz- 4077/2010, http://www.ustavni.sud.rs/page/jurisprudence/35/, 25.9.2016.
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u redovnom krivicnom postupku, stav je sednice odeljenja za organizovani

kriminal i ratne zlocine Viseg suda u Beogradu .9

Prema stavovima sudske prakse, izjava oStecenog kojom se pridruzuje
kriviénom progonu okrivljenog ima viSestruki procesni znacaj. Pored ostalog,
izjava osStec¢enog da se pridruzuje krivicnom gonjenju u krivicnom postupku
koji je pokrenut po optuznom aktu javnog tuzioca za kriviéno delo za koje se
goni po sluzbenoj duznosti, ima se smatrati izjavom za nastavljanje postupka
kada se u toku krivi¢nog postupka oceni da se radi o krivicnom delu za koje se
goni po privatnoj tuzbi a osSteCeni je podneo krivicnu prijavu u roku za

podnosenje privatne tuzbe.92

Vrhovni kasacioni sud posebno se bavio pitanjem polozaja oSte¢enog, koji je
to svojstvo stekao po “starom” ZKP-u, a koji nije realizovao funkciju
supsidijarnog tuzioca do pocetka primene novog ZKP-a. To je situacija kada je
oSteceni podneo zahtev za sprovodenje istrage pre stupanja na snagu novog
ZKP, a istrazni sudija nije doneo reSenje o sprovodenju istrage ili je izjavio
neslaganje sa zahtevom za sprovodenje istrage. Prema stavu sednice Krivi¢nog
odeljenja Vrhovnog kasacionog suda, zahtev za sprovodenje istrage, u ovom
sluc¢aju podnet od supsidijarnog tuzioca, ima se smatrati prigovorom u smislu
odredaba ¢lana 51. novog ZKP o kome ¢e odluditi visi javni tuzilac.%93 Kriviéno
odeljenje Vrhovnog kasacionog suda takode smatra da kada se okrivljeni i javni
tuzilac odreknu prava na Zalbu, a oSteteni se tog prava nije odrekao, u
delimi¢no obrazlozenoj presudi, sud ¢e oSte¢enog uputiti da moze izjaviti Zalbu

na odluku o troskovima krivicnog postupka i imovinsko-pravnom zahtevu

691 Iz Biltena Vrhovnog kasacionog suda, broj 2/2013) — Intermex, Beograd, Autor teksta:
Aleksandar Blanusa, sudija Apelacionog suda u Kragujevcu, http://www.propisionline.com/
Practice/Decision/39427, 3.9.2016.

692 Tz presude Viseg suda u Zajecaru 4Kz.437/14 od 13.03.2015.godine, kojom je preinacena
presuda Osnovnog suda u Zajecaru 3K.452/2013 od 15.09.2014. god., u pogledu odluke o
krivicnoj sankciji, dok je u nepreinacenom delu prvostepena odluka potvrdena,
http://www.propisionline.com/Related/Search/3, 21.9.2016.

693 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda
31.3.2014. godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015, Intermex,
Beograd,http://www.propisionline.com/Practice/Decision/44281, 22.9.2016.
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(¢lan 429. stav 3. tacka 3) u vezi sa ¢lanom 433. stav 4. ZKP).%94 Odeljenje
Vrhovnog kasacionog suda, ovog puta, za zastitu prava na sudenje u roku se
sentencom izjasnilo o sticanju svojstva stranke u postupku za zastitu prava na
sudenje u razumnom roku. Osteceni je aktivno legitimisan da trazi zastitu
prava na sudenje u razumnom roku, pod uslovom da je u okviru krivi¢nog

postupka istakao imovinskopravni zahtev.695

Sud se izjaSnjavao o tome kako bi trebalo razumeti zakonski izraz
“povredeno li¢no pravo” u kontekstu sticanja svojstva ostecenog u krivicnom
postupku. Okrivljeni M. A. je u nameri da sebi pribavi protivpravnu imovinsku
korist, doveo u zabludu oSte¢enog Dz. B. i naveo ga da na Stetu svoje imovine

3

preda putni¢ko vozilo marke ,...“ registarski broj ... po osnovu ugovora o
kupoprodaji broj 164/10 od 08.11.2010. godine, pa je u vreme na nacin i na
mestu bliZe opisano u izreci prvostepene presude, naneo Stetu oSte¢enom Dz.
B., koji je predmetno vozilo koristio na bazi ovlaséenja datog od vlasnika vozila
S. S. Po nalaZenju Vrhovnog kasacionog suda Dz. B. u smislu ¢lana 2. stav 1.
tacka 11. ZKP predstavlja lice koje je osStet¢eno izvrSenjem krivicnog dela
prevare ucinjenog od strane okrivljenog M. A., s obzirom na to da je vozilo koje
je predmet izvrSenja ovog krivicnog dela drzao na osnovu ovlas¢enja vlasnika
vozila, i samim tim za vozilo bio odgovoran vlasniku, i kao takav ima pravo na
podnosenje imovinskopravnog zahteva, dok su navodi zahteva za zastitu
zakonitosti branioca okrivljenog M. A. kojima se ukazuje na povredu zakona iz

¢lana 441. stav 3. ZKP, neosnovani.®9¢

694 Tekst odgovora utvrden je na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog kasacionog suda
27.10.2014. godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015, Intermex,
Beograd,http://www.propisionline.com/Practice/Decision/44420, 21.9.2016.

695 Sentenca iz reSenja Vrhovnog kasacionog suda Rz k 32/2014 od 24.11.2014. godine
utvrdena na sednici Odeljenja za zastitu prava na sudenje u razumnom roku 19.03.2015.
godine, Bilten Vrhovnog kasacionog suda, broj 1/2015, Intermex, Beograd,
http://www.propisionline.com/Practice/Decision/44003, 21.9.2016.

696 Vrhovni kasacioni sud, Kzz 301/2016. od 29.3.2016. godina.
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