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lako nastala kao rezultat visegodisnjeg zajednickog promisljanja o
pravosudnoj svakodnevici u Srbiji, autori su samoj izradi pojedinih
poglavlja monografije pristupili individualno, pa je tako dr Milica
Kolakovi¢-Bojovi¢ autor Uvodnih napomena i poglavija I, I, 111, IV, VI, IX, X
i X1, dok je poglavlja V, VIl i VIII napisao Bojan M. Petkovic.
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REC AUTORA

Skiciranu na ceduljicama, snimanu u glasovnim porukama, pocinjanu
i nastavljanu u burnim i burnijim vremenima srpskog pravosuda,
monografiju ,PoloZaj pravosuda u Srbiji- izmedu vladavine prava i
samovlas¢a“ pisali su i sudija i profesor, i polaznik Pravosudne
akademije i konsultant, i brucos prava negde u dalekoj Nemackoj i
jedan istraziva¢c u sred Beograda, a opet samo dva pravnika,
premlada da budu saucesnici u svemu Sto je srpsko pravosude
ucinilo ovim Sto danas jeste, a opet moZda prestara da svedocCe
njegovom temeljnom, neophodnom preobrazaju.

Nastala je nepune dve godine nakon prethodnice ,Organizacija
pravosuda u Republici Srbiji- reformski okvir i EU standardi“, koja bi
mogla bi biti shvacena kao nastojanje da se ¢italac uvede u najvaznije
teme organizacije, funkcionisanja i reforme srpskog pravosuda.
Slikovito receno, prva monografija bila je nastojanje da se iznoSeni,
potroSeni ali i mnogo puta prepravljan, cetkan i krpljen kaput
pravosuda iznese na svetlo dana, jos jednom pregleda svaki Sav i zakrpa
i dobro promisli gde seci, dodati ukrasni Step ili ojacanje na iako
potroSen ali izdrZljiv Stof od koga je saCinjen, ne bi li i dalje grejao i
makar zalicio na one koji u izlozima predstavljaju najmodernije krojeve.

Za razliku od nje, izdanje koje se nalazi u rukama ¢itaoca ne promislja
»,Sminkanje“ i prekrajanje. Upravo suprotno, autori ovog puta odlaze
korak dalje. Iznose na svetlo skrivene rupe na postavi izraubovanih
dZepova, razotkrivaju razlabavljene ¢vorove kojim su jeftinim koncem
pricvrS¢ena ne bas sasvim identi¢na dugmeta, mere ugao pod kojim
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skrece Sav koji je napravio Segrt koji se predstavio kao majstor,
bezuspesno ispravljaju pogreSno previjeni rever predugo i previSe
pritezan drugacije nego Sto je krojem predvideno. Od rdavih detalja- do
susStinske disfunkcionalnosti ¢iji su pokazatelj, autori tragaju za naizgled
dobro poznatim, a opet ucestalo zloupotrebljenim, osnovnim
principima vladavine prava, izoblicavaju¢i, katkad groteskne primere
njihovog nerazumevanja i pogreSne interpretacije i/ili selektivne
primene u naSem pravosudu.

Ne Stedeci kritike ni EU Ciji se doprinos postojecoj situaciji ne da
zanemariti, autori se osvréu na nedorecenosti i kontradiktornosti
nastale kao rezultat da se u okviru same EU i pristupnih procesa,
odredi pojam vladavine prava i usavrSe mehanizmi njegove zastite.

Detaljnost i opSirnost u analizi ovog dela materije, moZzda ¢e zateci
Citaoca cCije poznavanje ,tegoba“ koje muce srpsko pravosude ne
poznaje meru u kojoj su EU standardi vladavine prava
(zlo)upotrebljavani u nastojanju da se isto to pravosude prekroji u
»evropskom*“ duhu.

Oni pak, kojima je poznato da su svaka nova reforma i/ili otpor istoj
»Zacinjeni“ pravdanjem da samo teZimo usaglasavanju sa EU
standardima, jasno ¢e u ovakvom pristupu prepoznati nastojanje da
se odgonetne da li je taj veciti nesklad posledica neudobnosti i
nekvaliteta ,briselske cipele“ u koju se posto-po to pokuSava
spakovati balkansko stopalo; nenaviknutosti tog istog stopala da
uopste trpi cipelu ili pak nespretnosti da se leva i desna cipela
ispravno postave i pertle veZu kako dolikuje.

Kao Sto bi svako razuman ucinio u takvoj situaciji, (a Sto se, opet
nekako previse retko desava u domacoj struci i nauci) autori su
odlucili da, pre postavljanja dijagnoze, detaljno ispitaju moguce
mane, kako cipele-tako i stopala kome je namenjena. Kao rezultat
toga, nastala je staza poploCana nizom poglavlja koja nastoje da daju
odgovor na pitanje: Znamo li kuda i po ¢ijem zahtevu idemo, ali i da li
to zna i sam onaj koji nas na tom putu usmerava ili je i sam u
nedoumici. Svako od poglavlja, koja samo naizgled ¢ini samostalnu
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pricu o lutanjima u definisanju, razumevanju i ozivotvorenju
vladavine prava u bliskoj proslosti i/ili sadasSnjosti (ne)slavne
pravosudne istorije, u svojoj biti govore samo o jednom- da li ¢e i oni
kojima je knjiga posvecena, za dvadesetak godina, postavljati ista
pitanja koja postavljamo danas.

Svesni da po stilu i naCinu izlaganja ovi redovi ne pasu u kalupe koji
su se na domacoj nauc¢noj sceni odavno odomacili, autori u svoju
odbranu nemaju rec¢i niSta viSe, nego li je vekovima ranije u
sopstvenoj odbrani izneo Sokrat: ,Ja ne umem besediti kao Sto se
ovde besedi. Tako se, eto, i sada obra¢am vama sa opravdanom, kako
mi se Cini, molbom da ne gledate na nacin moje besede — mozda ¢e
ona biti loSija, a mozda i bolja — nego samo da gledate na to i samo
na to paznju da obracate da li ja pravo govorim ili ne, jer to je
duZnost i zadatak sudijin, a besednikov — istinu govoriti.”1

U Beogradu, januara 2020. Autori

1 Platon (399 p.n.e.) Odbrana Sokratova, navedeno prema

ﬁlozoﬁ]a obrazovan]a7download 578:odbrana-sokratova, pristupljeno 5. decembra
2019. godine.
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Uvodne napomene ili nekoliko crtica
o vladavini prava i/ili samovlascu

,Kako, izmedu vladavine prava i samovlas¢a?! Pa to vam je u Srbiji
isto!”, glasio je instinktivni komentar koji su autori ove knjige dobili
nakon Sto su odlucili da se o temi svog poduhvata pohvale
zajednickom prijatelju i kolegi, koji se istovetnim temama bavi dugo i
temeljno, kako iz naucne, tako i iz vizure sudije. Istini za volju, iako
ova opaska u sebi nosi primese humora i ironije, pa i naznaka
cinizma, teSko da se preko nje moZe preci bez valjanog promisljanja.

»Popularan ali i dalje ne sasvim jasan“- s punim pravom je ovako
Kocenov (Kochenov) opisao koncept vladavine prava. Uprkos
uCestalim referencama ka vladavini prava, sadrzina ovog principa i
dalje je nedovoljno jasno artikulisana, iako se moZda ne ¢ini tako na
prvi pogled. Popularnost i funkcionalnost jednog pravnog koncepta
ne idu uvek ruku pod ruku.z Ili, kako je to slikovito objasnio Robert
Stein3, ovaj pojam je postao poput kameleona koji poprima boje koje
najviSe odgovaraju onome ko pojam trenutno koristi. Po njegovom
misljenju, bez jasne definicije, ovaj pojam preti da obuhvati bas sve, a
da istovremeno viSe ne znac¢i ba$S niSta. Iz vizure politickog

z Kochenov, D. (2009) The EU Rule of Law: Cutting Paths Through Confusion,
Erasmus Law Review, Vol. 2, No. 1, 9,
http://www.erasmuslawreview.nl/tijdschrift/ELR/2009/1 /ELR 2210-

2671 2009 002 001 002, pristupljeno 10. januara 2018. godine

3 Stein, R (2009) Rule of Law: What Does It Mean?, 18 MINN. J. INT'L L. 293-303,

dostupno na https://scholarship.law.umn.edu/faculty articles/424, pristupljeno
28. decembra 2019.godine
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teoretiCara sa Harvarda, Judith Shklar, ova fraza je ,postala
besmislena zahvaljuju¢i ideoloSkom zlostavljanju i opStem
prekomernom koriS¢enju... Zbog toga ne treba traditi intelektualni
napor na to $to se gotovo svodi na ¢askanje vladajuce klase.“4

[zmedu Steinovog insistiranja na potrebi da se pojam vladavine prava
precizno definiSe i prezrivog odbijanja Judith Shklar da u tom smislu
ulaZe dalje intelektualne napore, autori ove knjige su skloniji da, uz
potpuno priznanje istinitosti tvrdnje Shklar da je pojam vladavine prava
istroSen i devalviran preteranom upotrebom i ideoloSkim
manipulacijama, ponude svojevrsni presek situacije u kojoj se, nakon
viSedecenijskog, slucajnog, namernog (ili zlonamernog) lutanja naslo
pravosude u Srbiji.

Nema sumnje da je princip vladavine prava prepoznat kao kamen
temeljac modernih demokratskih drustava Sirom sveta. Istorija i
evolucija ovog Kkoncepta pokazuju da je prosao kroz znacajne
promene, kako u pogledu sustine, odnosno konstitutivnih elemenata,
tako i u smislu razlika kako se odreduje u teoriji prava i politickoj
teoriji. Cini se da ove razlike postaju dodatno vidljive u poslednjih
nekoliko decenija, usled paralelne evolucije vladavine prava, kao
univerzalne vrednosti proklamovane najvaznijim medunarodnim
pravnim i instrumentima u oblasti zaStite ljudskih prava, ali i u
okviru nacionalnih pravnih poredaka.

Proces unifikacije koje je sa sobom donelo proSirenje Evropske unije,
bacio je novo svetlo na vezu izmedu medunarodnog, preciznije EU
koncepta vladavine prava na jednoj strani, i raznovrsnih koncepata
koji, na nacionalnom nivou, postoje kako u drzavama ¢lanicama EU,
tako i u onima koje u statusu kandidata pretenduju na ¢lanstvo. Dok
je za prvu grupu drZava ova razlika od znacaja na polju obaveze
ocuvanja dostignutog nivoa EU vrednosti, drZzave kandidati se
suocavaju sa viSe nivoa provere od strane institucija EU sa ciljem
potvrde da njihovi normativni okviri, institucije ali i funkcionisanje u

4 Shklar, J. (1987) Political Theory and The Rule of Law, in The rule of law: ideal or
ideology 1 (Allan C. Hutchinson & Patrick Monahan eds.).
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praksi, pruzaju dovoljno garancija, od strane EU prepoznatih kao
konstitutivni elementi vladavine prava. Ovi procesi dodatno dobijaju
na sloZenosti, kako usled razlika u definisanju koncepta vladavine
prava na nacionalnom nivou, tako i usled Cinjenice da je definicija
vladavine prava na nivou EU i dalje neprecizna, usled nedovoljno
uspeSnih nastojanja da se ona standardizuje. U formatu takve,
pokretne EU mete, oblast vladavine prava je u Srbiji ali i drugim
drzavama, ne samo kandidatima vec¢ i ¢lanicama EU, postala pogodno
tlo za ubrzani rast interesno obojenih malformacija, inspirisanim
varijacijama na temu vladavine prava.

[stovremeno, pojmovna fluidnost i viSeznacje nisu rezervisani samo za
vladavinu prava, vec se prelivaju i na pojam samovlas¢a. Od zakonske
definicije sadrZane u odredbi Krivicnog zakonika®, pa sve do najSireg
shvatanja koje odgovara Hobsovoj interpretaciji preddrzavnog, dakle
prirodnog stanja koje se manifestuje kroz pretenziju pojedinca ili grupe
da prisvoji sve ono Sto je primenom sile moguce prisvojiti.6

Kroz redove ove knjige, ovom pojmu je data vrednosna dimenzija. Za
razliku od vladavine prava ¢ijim se pojmovnim odredenjem i lutanjima
na tom putu na nacionalnom i medunarodnom nivou, autori bave na
nivou konstitutivnih elemenata, samovlaS¢e je uzeto kao zadati,
vrednosni antipod vladavini prava kao temeljnoj vrednosti kojoj se tezi.
Ovako shvaceno, samovlas¢e nadilazi formalisticke, pozitivno pravne
okvire i prikazuje se u punom svetlu (i/ili tami) beskompromisne borbe
za prevlast na individualnom nivou, koja obrise kolektivhog dobija ne
zbog ideoloSke povezanosti, ve¢ mahom na bazi puko interesnog
principa ,sila masi daje ubrzanje“. Ono proZima drustvo i institucije na
svim nivoima, pri ¢emu nije poStedeno ni pravosude, koje je zatoceno u,

5 Clan 330 KZ defini$e kriviéno delo samovlaséa na sledeéi nacin: (1) Ko samovlasno
pribavlja neko svoje pravo ili pravo za koje smatra da mu pripada, kaznice se
novcanom kaznom ili zatvorom do jedne godine.(2) Ko delo iz stava 1. ovog ¢lana ucini
za drugog, kazni¢e se kaznom propisanom za to delo. (3) Ako je delo iz st. 1. i 2.
ucinjeno na Stetu gradana, gonjenje se preduzima po privatnoj tuzbi.

6 Vidi viSe u: Hobs, T. (2004) Levijatan, Naklada Jesenjski i Turk, Zagreb. Izvornik
Thomas Hobbes, Leviathan edited with an introduction by J. C. A. Gaskin, Oxford
University Press, Oxford World’s Classics, 1996. (1998.).
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sada vec viSedecenijskoj rastrzanosti izmedu ,novog i starog‘,
zavisnosti i nezavisnosti, tradicionalnih i zapadnih vrednosti. Kako to
obicno biva u smutnim vremenima, ovakva situacija pogodno je tlo za
viSestrana nastojanja da vladavina prava bude zamenjena samovlas¢em.
Rede otvorena, a CeS¢e ogrnuta upravo borbom za vladavinu prava,
nastojanja da se samovlasno pribavi Sto snaZnija kontrola nad
institucijama pravosuda, najviSe Stete pricinjava upravo onima, Ciju
zaStitu od samovolje, u sistemu vladavine prava, nezavisno sudstvo
treba da obezbedi- gradanima.
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Poglavlje I
Istorija i evolucija koncepta vladavine prava

1. Rane faze razvoja koncepta vladavine prava

[stini za volju, ,popularnost” u slucaju vladavine prava ne korespondira
iskljucivo njegovoj dugoj tradiciji, ve¢ prvenstveno evoluciji kroz koju je
prosao i joS uvek prolazi. Ovaj evolucijski proces nije uvek bio ni
kontinuiran, niti linearan. Periodi stagnacije, ili ¢ak regresije, smenjivali
su se sa epohama znacajnog napretka, ¢ineéi istorijat ovog koncepta
bogatim i zanimljivim. U skladu sa tim, korene vladavine prava, ukoliko
pod korenima podrazumevamo pojedinac¢ne konstitutivne elemente
vladavine prava onako kako je danas poimamo?, moZemo traZiti joS u
drevnoj Grckoj, krajem sedmog i poc¢etkom Sestog veka p.n.e. Upravo u
ovom periodu, zakoni u Grc¢koj dobili su pisanu formu i postali javno

7 Ne treba zaboraviti da ne samo da, postojanje pojedinac¢nih konstitutivnih
elemenata vladavine prava, ne €ini da se u odredenoj drzavi moZe govoriti o
uspostavljanju vladavine prava kao sistema, ve¢ ni ¢injenica nominalnog postojanja
svih formalnih elemenata, ne garantuje vladavinu prava ukoliko nisu ispunjeni i
odredeni kvalitativni uslovi, o ¢emu ¢e biti viSe rec¢i u nastavku. Ipak, ovo ne znaci
da nije mogucée posmatrati nastanak i evoluciju svakog od konstitutivnih elemenata
vladavine prava pojedinacno, kao i sadejstvu sa drugim elementima, u razli¢itim
epohama i drustvenim kontekstima.

21



dostupni. Ali Sto je najvaZnije, nisu viSe bili predmet arbitrerne
interpretacije povlas¢enih ¢lanova drustva. Zapisivanjem zakona, Grci
su postavili znacCajne prepreke na putu njihove promene, a grcki sudovi
bili su primorani da primenjuju slovo zakona u duhu ravnopravnosti i
jednakosti.8 Svakako, pojavu odredenih elemenata vladavine prava ne
mozemo tretirati kao vladavinu prava po sebi, imaju¢i u vidu da tek
sadejstvo viSe njih, oblikovano drustvenim kontekstom u kome se
ostvaruju, ¢ini da govorimo vladavini prava ili njenom izostanku.

U tom smislu, pojedinacni, konkretniji elementi vladavine prava u Staroj
Grckoj mogu se nadi u Periklovom opisu pozne Atinske drzave. On je
naveo da ,u pogledu zakona, svi ljudi su jednaki u pogledu privatnih
sporova.” Pored toga, zabranjeno je bilo donoSenje zakona direktno
usmereno protiv konkretnih pojedinaca. Kelly istice da su se Grci
oslanjali na mesSovitu vlast (u kojoj je mo¢ bila podeljena izmedu tela
koja su predstavljala interese razlicitih drustvenih klasa) ne bi li izbegli
koncentraciju vlasti u rukama samo jednog entiteta i apsolutistiCku
vladavinu. U slucaju neuspeha, Grci su priznavali legitimitet otporu
tiraniji. Najranija definicija koja jasno reflektuje princip vladavine
prava u obliku u kome danas poznajemo ovaj princip, dolazi od
Aristotela koji je pruZio teorijsko opravdanje vladavine prava. On je
tvrdio da usled neizbeznih slabosti vladara, zakoni treba da budu ti koji
su suvereni: ,Ne dozvoljavamo da vlada covek, ve¢ zakon.“10

Slican trend postojao je i u rimskom pravuy,!! gde je univerzalnost
zakona reflektovana u Zakonu dvanaest tablica (Tablica IX) Kkoji je
predvidao da ,nikakve privilegije ili povlastice ne smeju biti
garantovane u Korist fizickih lica a na Stetu drugih, u suprotnosti sa

8 Kelly, ]. (1992) A Short History of Western Legal Theory, Claderon Press: Oxford, 9.
9 Kelly, J. (1992): 68-70.

10 Angelis, T. J., Harrison, ]. H. (2003) History and Importance of the Rule of Law, 9,
dostupno na:
https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/history and impor
tance of the rule of law.pdf, pristupljeno 3. marta 2018.

11 According to Kelly, validity of the rule of law in Roman law could be described as
situation where law was little more than the will of the ruler, and where rulers
were not bound by the written laws. (]. Kelly, op. cit., 68-70)
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zakonom koji ih garantuje jednako za sve gradane, bez obzira na njihov
rang.“ Po Marku Aureliju, opSte dejstvo zakona predstavlja ,jednu
susStinu, jedan zakon i jedan razlog zajednicki svim razumnim bi¢ima, i
jednu istinu; jer mora postojati samo jedna vrsta savrSenstva za sva za
sva bica istovetne prirode i koja nose istu racionalnu snagu.“12 Slican
koncept, ali u nesto sofisticiranijoj formi moZe se na¢i u Ciceronovim
stavovima. On je zakljucio da ,kao sto tela ne mogu, ako su liSena uma,
tako i drzava, ako je liSena zakona, ne moze Kkoristiti svoje razliCite
delove, koji su joj poput Zile, krvi i udova. Donosioci zakona su
magistrati; tumaci zakona su sudije; na kraju, svi smo sluge zakona,
upravo sa ciljem da budemo slobodni.“13 Dakle, pored generalnog
dejstva zakona i njihove univerzalnosti u primeni, Ciceron je uveo
rudimentarni koncept podele vlasti. Iz ugla savremenog razumevanja
podele vlasti i generalnog, mandatornog karaktera zakona, mo¢
imperatora ide ruku pod ruku sa ovim principima. Medutim,
specificnost ovih odnosa koju bi trebalo shvatiti kao fazu u evoluciji
vladavine prava, vidljiva je iz Justinijanovog Kodeksa napisanog u 6.
veku, gde postoji jedna odredba u Kodeksu koja glasi: ,Sto je po volji
princu ima silu zakona,“ dok druga odredba glasi: ,Princ nije vezan
zakonima“. Ipak, jedna druga odredba Kodeksa kaZe: ,To je izjava
dostojna velicanstvenosti vladara, da princ sebe podredi zakonima“.
Kao $to Tamanaha ispravno primecuje, tvrdnja da princ nije vezan
zakonima, u praksi je uobicajeno podrazumevala da vladar podleze
postojeéim pravilima unutar pravne tradicije, mada je nesumnjivo imao
mo¢ da menja zakon ako Zeli. Ali ¢ak i kada je vladar vrSio svoja
zakonodavna ovlaScenja, to nije bilo potpuno van objektivnog sklopa
¢injenica i potreba ili prema Ulpijanovom ,.ako bi se promenio zakon
koji je dugo smatran pravednim, bilo bi bolje da postoji dobar razlog za
promenu.“14

12 The Meditations of the Emperor Marcus Aurelius Antonius, Liberty fund
Indianapolis, 2008, 84.

13 Cicero, M.T. (1967) Pro Cluentio, Harvard University Press-London, par. 146.

14 Vidi viSe u: Tamanaha, B. Z. (2012) The History and Elements of the Rule of Law,
Singapore Journal of Legal Studies, 237.
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Cak i u srednjem veku koji je, na prvi pogled, potpuno inkompatibilan
sa vladavinom prava, napravljen je znacajan pomak u ovoj oblasti u
teoriji prava, ali i kroz novine koje je sa sobom donela Magna Carta
Libertatum. Toma Akvinski je tvrdio da je, s obzirom da je mo¢
kraljeva nastala s narodom (a ne od Boga), narod zadrZao mo¢ da
svrgne nepravednog tiranina i zakljucio je da ¢ak i vladari moraju da
se pridrzavaju odredaba zakona. Dotakao se i ispravne svrhe zakona,
tvrdeci da su zakoni koji ne uspevaju da promovisu jednakost i opSte
dobro nepravedni, i stoga nemaju ,kvalitet zakona, ve¢ nasilja.“15

Uz ove teorijske pomake, jedan od najznacajnijih koraka ka modernom
shvatanju vladavine prava nacinjen je kroz garancije sadrzane u Magna
Carta-i, uprkos Cinjenici da je ona povremeno kritikovana kao
dokument ciji cilj pre zastita privilegija koje pripadaju baronu, nego
univerzalne jednakosti.1®

Ipak, period od 17. do 20. veka imao je odlucujuéi uticaj na razvoj
principa vladavine prava kako ga danas poznajemo. Od engleske Povelje
o pravima (eng. Bill of Rights) iz 1689. godine, u kojoj je navedeno da je
Kralj DZejms Il smenjen jer je, uz pomoc¢ svojih rdavih savetnika, sudija i
ministara koje je litno zaposlio, nastojao da potkopa i ukine
protestantsku religiju i zakone i slobode u kraljevstvu.l7 U istom aktu je
navedeno da je ,ilegalno svako pretendovanje vladara da suspenduje
zakone ili njihovu primenu, bez saglasnosti parlamenta.“18 Ideja da
legitimitet vlasti zavisi od saglasnosti naroda, bila je kamen temeljac
teorijskog razumevanja vladavine prava koje je definisao DZon Lok
(John Locke). On je tvrdio da, ko god da ima zakonodavnu ili vrhovnu
mo¢ u bilo kojoj drzavi, obavezan je da vlada u skladu sa vaZe¢im
zakonima, kao i da svu mo¢ zajednice treba da angaZuje upravo na

15 Thomas of Aquinas, Moral Philosophy, 311.

16 Angelis, T. ]., Harrison, J. H. (2003):12.

17 English Bill of Rights from 1689, dostupno na:
https://www.law.gmu.edu/assets/files/academics/founders/English BillofRights.
pdf, pristupljeno 16. februara 2018. godine

18 1. Locke, Two Treatises of Government, Book Two, Chapter IX, par. 131,

http://www.yorku.ca/comninel/courses/3025pdf/Locke.pdf, pristupljeno 16.
februara 2018. godine
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primeni tih zakona, ne bi li se predupredile ili sprecile povrede i
osigurala zajednica od upada i napada. [ sve to treba da bude usmereno,
ni na Sta drugo, osim na mir, bezbednost i dobrobit gradana. On je
zapravo promovisao nekoliko susStinskih elemenata vladavine prava,
poput principa pisanih i opstih zakona, ali i podele vlasti, koja je svoju
konkretizaciju doZivela kroz teorijska stanoviSta Monteskjea
(Montesquieu) koga s pravom moZemo smatrati autorom koji je izvrsio
najve¢i uticaj na pravno, filozofsko i politicCko odredenje vladavine
prava.

Po Monteskjeu, ,ako bi isti Covek ili telo uglednika, bilo plemica bilo
ljudi iz naroda, vrSilo pomenute tri vlasti, odnosno vlast donoSenja
zakona, vlast izvrSavanja javnih odluka i vlast sudenja za zlocCine ili u
sporovima privatnih lica, sloboda bi u tom slucaju bila izgubljena.
»UKoliko bi sudska vlast bila spojena sa zakonodavnom vlas¢u, vlast nad
Zivotom i slobodom gradana bila bi samovoljna jer bi zakonodavac bio i
sudija. Ako bi, pak, bila spojena s izvrSnom vlascu, sudija bi mogao imati
snagu ugnjetaca.“1? Iz navedenog se vidi da se kod Monteskjea jasno
iskristalisao treci element pojma vladavine prava (u smislu savremenog
shvatanja ovog pojma), pa se osim pisanih zakona opSteg dejstva javila
podela vlasti kao preduslov sudske kontrole. Interesantno je da se
Monteskje uopsSte ne oslanja na tradiciju anglosaksonskog
precedentnog sistema, iako je cela njegova teorija napisana u duhu
engleske ustavnosti.20

2. Savremena teorijska misao- pravna drzava
i vladavina prava

Period nakon Drugog svetskog rata obeleZio je izraZeni dualizam
svetske teorijske misli, mahom vezan za razlike izmedu kontinentalne i
anglosaksonske pravne tradicije. Dok su autori koji pripadaju prvoj

19 C. Montesquieu, C. (2001) The Spirit of Laws, Batoche Books, Kitchener, book XI,
Chapter 6, 174.
20Vile, ]. M. S.(1967) Constitucionalism and the Separation of Powers, Oxford, 83-106.
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grupi, bili posveCeni analizi pojma pravne drZave, teoreticari iz
anglosaksonskog pravnog podrucja razvijaju pojam vladavine prava.

U okviru kontinentalnog ucenja, nastalog na temeljima rimskog prava,
naro¢ito je u nemackoj teoriji pravljena razlika izmedu izraza
Legalitit, Gesetzmdssigkeit i Rechtsstaat. Navedeni izrazi jasno
pokazuju razliku izmedu dva glavna znacenja: formalnog i sadrZinskog
pojma nacela zakonitosti, i formalnog i sadrZinskog pojma pravne
drzave. Prvo znacenje, kome odgovara formalni pojam zakonitosti,
smatra se pozitivistickim i dogmaticko-normativistickim, a drugo
znacenje, kome odgovara pojam pravne drzave, socioloSko-politickim i
etickim. Oba znacenja se suprotstavljaju jedno drugom, zbog cega se
doZivljavaju kao oprecna.2!

Anglosaksonsko znacenje je imalo sasvim drugaciju putanju. Nastalo je
kao mesSavina rimske jurisprudencije i rodovskih normi brojnih
plemena koja su nastanjivala prostore danaSnje Velike Britanije, a
nadogradeno u doba kolonijalizma. Zbog toga se u anglosaksonskom
sistemu prava umesto nemackog izraza za pravnu drzavu Koristi izraz
rule of law, koji u uZem smislu oznacava ,vladavinu zakona“, a u Sirem
»vladavinu prava“.22

[stini za volju, ve¢ u prvoj posleratnoj deceniji javila su se nastojanja da
se jasno definiSe odnos pojmova pravne drzave i vladavine prava.23

21Vidi viSe u: Mitrovi¢, D. K. (2016) Pravna drzava kao eticka vrednost, doktorska
disertacija, Pravni fakultet u Nisu, 60-69.

22 [pidem.

23 Qvo je bila primarna tema medu ucesnicima ¢ikaskog kolokvijuma Medunarodnog
udruZenja za pravne nauke, gde je saglasnost postignuta samo oko toga da pojmu
vladavine prava moZe da odgovara pojam pravne drzave, koji ¢ak u nemackoj pravnoj
teoriji ima posebno, a ne opSte znacenje. Na pomenutom skupu, pored Zuc¢nih rasprava
oko izraza i znacenja nacela zakonitosti i vladavine prava, slicna rasprava je vodena i
oko metodologije koju treba koristiti prilikom odredivanja ovih pojmova. Cak su
obrazovane dve grupe glediSta oko ovog metodoloskog problema. Prema prvoj grupi
pravnika, pojam pravne drzave i vladavine prava moZe da se odredi izdvajanjem
zajednickih elemenata iz niza uzoraka jedne iste pojave i njihovim uopstavanjem.
Prema drugoj grupi, ¢iji je glavni zastupnik i referent na skupu bio K. DZ. Hamson (C. J.
Hamson), profesor Univerziteta u KembridZu, u razli¢itim pravnim sistemima izrazi se
razlikuju zbog znacenja koja obuhvataju razliite elemente iste pojave. Dakle, pojam
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2.1. Formalni i materijalni i pojam vladavine prava

Pored ranije pomenutog dualizma ,pravna drzava“ vs. ,vladavina prava“
dvadeseti vek je doneo i druga brojna pitanja vezana za razumevanje
koncepta vladavine prava. Savremeni autori su ,,na sto“ izneli diskusiju
o odnosu formalne i susStinske prirode vladavine prava. Kao primarno,
nametnulo se pitanje: Da li je dovoljno samo postojanje pisanog zakona
opSteg dejstva ili je pak neophodno da taj i takvi zakoni ispunjavaju i
odredene kvalitativne kriterijume? Pojednostavljeno (ili naprotiv,
sloZenije definisano) ovo pitanje je usmereno na medusobni odnos
koncepata pravne drZave i vladavine prava. Ovo je vidljivo i iz shvatanja
koncepta vladavine prava koje iznosi Dicey, a koji isti¢e neophodnost da
zakoni ne budu samo ,mrtvo slovo na papiru“, budu¢i da sustinska
zakonitost mora biti iznad formalne. 24

Kvalitativni zahtevi koje treba da ispune pisani zakoni tema je kojom se
detaljno bavio Radbruh (Radbruch) u formatu ve¢ nadaleko poznate
Radbruhove formule (Radbruchsche Formel).2> Analiziraju¢i ulogu i
nadleznost sudija u slu€aju da postoji izvesni konflikt izmedu zakona,
odnosno pravne sigurnosti koja nastaje njegovom primenom bez
izuzetka, s jedne, i onoga Sto se ¢ini pravicnim- s druge strane, Radbruh
je tvrdio da bi se sukob izmedu pravde i pravne sigurnosti mogao bi se
reSiti na taj nacin da pozitivno pravo, koje obezbeduje propis i mo¢, ima
prednost i onda kada sadrzZinski nepravedno i nesvrsishodno, osim u
slu¢aju da protivurecnost pozitivnog zakona prema pravdi dostigne
toliko nepodnosljivu meru da zakon kao ,pogresno pravo“ mora da

pravne drZave i vladavine prava moze se odrediti tek ispitivanjem i uporednom
analizom svrhe razli¢ith pravnih sistema i sredstava pomoéu kojih se ta svrha
ostvaruje. Samo na taj nacin mogu da se utvrde sli¢nosti i razlike medu pravnim
sistemima. Hamson je takvim svojim zalaganjem u pravom trenutku istakao znacaj
uporedne pravne teorije za prevladavanje razliCitosti izmedu razli¢itih nacionalnih
pravnih sistema. Vidi viSe u: Mitrovi¢, D. K. (2016) Pravna drzava kao eticka vrednost,
doktorska disertacija, Pravni fakultet u Nisu, 60-69.

24 Angelis, T. ], Harrison, J. H. (2003): 18-19.

25 Radbruch, G. (1946) Gesetzliches Unrecht und Tiibergesetzliches Recht,
Siiddeutsche Juristenzeitung, 107.
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odstupi pred pravdom.2¢ On je, istini za volju, priznao da je nemoguce
povudi jasnu liniju razgrani¢enja izmedu situacija kada je odredena
norma ,samo“ nepravedna i onih kada je zakon ,pogresan“ a ipak
primenjiv. S druge strane, isticao je da postoje i sluCajevi u kojima se ne
radi o tome da je zakon ,samo pogresan®, ve¢ da uopste ne teZi pravdi i
da je jednakost kao srz pravde izgubljena, takav zakon nije samo
pogreSan ve¢ uopSte nema prirodu zakona.2’ “Jer pravda teZi
jednakosti, sudenju po istim pravilima za sve, bez obzira kakve su
licnosti u pitanju, koje nacije, vere. No i kad je pravda -sustina ideje
prava, time nije u potpunosti ni iscrpljena sama ideja prava, jer pravda
ostavlja otvorenim dva pitanja: ,, ..koga trebamo smatrati jednakim sa
kime, a koga treba posmatrati razlic¢ito od drugih...

l[ako je Radbruh tvrdio da zakon ne moze biti shvacen drugacije nego
kao pravilo koje sluzi pravdi, njegovo sporno shvatanje jednakosti
posluZilo je brojnim donosiocima odluka kao koncepcijsko-teorijski
plast kojim su ogrnuli razliCite, ne bas$ ¢asne i plemenite zakone, cija
je primena izazvala katastrofalne posledice.

Ruku pod ruku sa specificnom prirodom Radbruhovih shvatanja koja
predstavljaju gotovo potpunu negaciju kvalitativnih, odnosno
sadrzinskih zahteva koje treba da ispune zakoni, ide i njegovo videnje
pravnika, kao ljudi koji su slovu zakona pokorniji nego li i sami vojnici
naredenju komandanta. Eventualna nepravednost, diskriminatorni
karakter ili druga negativna posledica koja moZe nastati njegovom
primenom, ne treba da zabrinjava pravnika. Jer, pravnik se uvek moze
ekskulpirati sentencom, ,da je u to vreme vazio neki zakon u kome su
neki odnosi bili regulisani na jedan odredeni nacin i da je svako drugo
ponasanje suprotno navedenom moglo znaciti njegov prekrsaj i samim
tim kazZnjavanje“. Vojnika cCe, pak, u svakom slucaju sacekati suoCavanje,
ili sa sopstvenom ili sa komandnom odgovornoséu njegovog

26 Vidi vige u: Cori¢, D. (2011) Novi minuti posveéeni Radbruhovoj formuli, Zbornik
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, Vol. XLV, br. 3, tom 2, 635-645.

27 Leawoods, H. (2000) Gustav Radbruch: An Extraordinary Philosopher, Journal of
Law and Policy, Vol.2, No. 1, 492.
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nadredenog.2® Vaznije je postojanje (Cak i loSeg) pravnog poretka nego
njegova pravednost i svrsishodnost.2?

Upravo ovo odstranjivanje kvalitativnog, vrednosnog i sadrzZinskog
elementa dovodi do uproS¢avanja i svodenja vladavine prava na pravnu
drzZavu. Jer bez tog vrednosnog i sadrzinskog, ni Cinjenica da u jednoj
drzavi postoje i univerzalno se primenjuju pisani zakoni, uz jasnu
podelu vlasti, ne mora sama po sebi biti garant vladavine prava, ve¢
samo pravne drZave.

Ipak, Radbruhova formula posluZila je kao okidac za nastojanje brojnih
savremenih autora da pokuSaju sa iznalaZzenjem idealnog balansa
izmedu sadrzinskog i formalnog, odnosno pravednosti i jednakosti pred
zakonom, kao preduslova postojanja vladavine prava.30

U Fulerovoj (Fuller)3! interpretaciji, postoji osam zahteva koje treba da
ispuni vladavina prava:

1) Zakoni moraju biti opSteg karaktera (odreduju pravila koja
zabranjuju ili dozvoljavaju ponasSanje odredene vrste);

2) Zakoni takode moraju biti objavljeni ili javno dostupni, Sto
gradanima omogucava da znaju Sta zakon zahteva;

3) Zakoni bi trebalo da budu biti prospektivni (preciziraju kako
bi pojedinci trebalo da se ponaSaju u budu¢nosti, a ne
zabranjuju ponasanje koje se dogodilo u proslosti);

4) Zakoni moraju biti jasni kako bi gradani mogli da identifikuju
Sta zakoni zabranjuju, dozvoljavaju ili zahtevaju;

5) Zakoni ne smeju biti medusobno kontradiktorni;

6) Zakoni ne smeju da postavljaju nemoguce zahteve;

7) Zakoni se ne smeju ucestalo menjati;

28 Radbruch, G. (2006) Five Minutes of Legal Philosophy, Oxford Journal of Legal
Studies, Vol.26, No.1, 13-15, translated by Bonnie Litschewski Paulson and Stanley
L. Paulson, navedeno prema: Cori¢, D. (2011): 635-645.

29 Radbrubh, G. (1947) Nacrt pogovora za Filozofiju prava, 138.

30Vidi: Hayek, F. (2001) The road to Serfdom, Routledge Classics.

31 Vidi: Fuler, L. (2001) Moralnost prava, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Centar za izdavastvo, 55-56.
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8) Konaclno, treba da postoji sklad izmedu onoga Sto pisani zakoni
sadrZe i nacina na koji zvanicnici primenjuju te zakone.32

Prema Fuleru, zakon je ,mehanizam podvrgavanja ljudskog ponaSanja
pravilima.“ Kada zakonodavci poStuju osam principa vladavine prava,
njihovi zakoni mogu uticati na prakticno rezonovanje gradana.
Gradani mogu uzeti u obzir zakonske zahteve i zabrane kada
razmisljaju o tome kako da postupaju. Oni mogu predvideti kako ¢e
sudije tumaciti i primenjivati pravila, omogucavaju¢i im da stvore
pouzdana ocekivanja u odnosu na to kako ¢e biti tretirane njihove
razli¢ite aktivnosti. Takode, Fuler je isticao moralnu komponentu
vladavine prava, tvrde¢i da ona pruZa neke normativne osnove za
miSljenje da gradani imaju moralnu, ali uslovnu obavezu da postuju
zakon. ,Svakako ne moze postojati racionalna osnova za tvrdnju da
covek moZe imati moralnu obavezu da se pridrzava zakonskog pravila
koje ne postoji ili je od njega skrivano ili je nastalo tek nakon $to je
postupio na odredeni nacin.33

Moglo bi se reci da je suStinu odnosa izmedu pravne drzave, kao pukog
formalistickog koncepta i vladavine prava koji je iznad toga, mozda
najbolje opisao Nollkaemper34, govore¢i o razlici izmedu vladavine
pravom i vladavine prava (rule by law and rule of law), koji je vladavinu
prava, odnosno saglasnost sa zakonom (zakonitost, postupanje u skladu
sa zakonom) odredio kao konstitutivni element vladavine prava, kako
na nacionalnom, tako i na medunarodnom nivou.

32 Murphy, C. (2005) Lon Fuller and the Moral Value of the Rule of Law, Law and
Philosophy, No.24, 239-262.

33 Murphy, C. (2005): 242-243.

34 Kanetake, M. A. Nollkaemper (2016), The Rule of Law at the National and
International Levels: Contestations and Deference, Oxford: Hart Publishing, dostupno na:
https://www.researchgate.net/publication/281861284 The International Rule of La

w_in the Cycle of Contestations and Deference, pristupljeno 4. januara 2020. godine
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3. Vladavina prava, ljudska prava i demokratija

Vec je receno da je teorijski i zakonodavni razvoj tokom 19. i 20. veka
rezultirao razumevanjem vladavine prava kao sistema upravljanja koji
se zasniva na tri glavna elementa: (1) da pravne posledice treba da
budu nametnute samo zakonom, a ne na osnova li¢ne volje ili odluka
drzavnih zvani¢nika ili privatnih aktera (neutralnost); (2) da bi
postupanje vlasti trebalo da podleZe zakonima i da vladini sluzbenici ne
bi trebalo da budu iznad zakona (univerzalnost); i (3) da ljudi treba da
budu zasti¢eni od nasilja i prisile (upravljanje). 35

Medutim, i dalje postoje kontroverze o odnosima izmedu strukturnih
zahteva zakona i koncepta ljudskih prava. Formalna zakonitost
omogucava predvidivost putem zakona. Kako tvrdi Hajek (Hayek),
vladavina prava omogucava , da se sa sigurnoscu predvidi kako ¢e vlast
upotrebiti svoju mo¢ prinude u datim okolnostima i planira sopstveno
delovanje na bazi tih saznanja.“ To omogucava ljudima da unapred
znaju koje ¢e ih aktivnosti izloZiti riziku od sankcije od strane drZavnog
aparata.3®6

U svakom slucaju, poslednje decenije pravno-teorijske misli donele su
misljenje da Cisto strukturalna koncepcija vladavine prava mozZe biti
nedovoljna, i to uglavnom posmatrano u odnosu na sisteme gde je vlast
apsolutisticka, ali ne i arbitrerna; zakoni javni i opsti ali nepravedni; i
podrZani od strane moc¢ne vecine, ali opresivni za nemo¢nu manjinu. U
tom smislu, Tamanaha je tvrdio da vladavina prava, da bi se
suprotstavila tiraniji, mora da ide dalje i da izricito Stiti moralna i
politicka prava pojedinaca. Podsetio je na Cinjenicu da je istorija
ispunjena primerima u kojima je zakon sluZio kao oruzje u rukama
suverena ili zvanicnika, i to koriS¢eno na drakonski nacin za ostvarenje
njihovih ciljeva, Sto je olakSano drzanjem sudija koje su zastrasene.3?

35 Tamanaha, B. Z. (2012): 237.

36 Hayek, F. A. (1994) The Road to Serfdom, Chicago: University of Chicago Press,
80. (According to Tamanaha, B. Z. (2012): 240)

37 Tamanaha, B. Z. (2012): 239.
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Slicno, i Venecijanska komisija je analizirala definicije vladavine prava
predloZene od strane razlicitih autora, koji poticu iz razlic¢itih pravnih
sistema i drzavne organizacije, ukljuCujuci i razlike u pravnoj kulturi.
Komisija je krenula od polaziSta da pojam vladavine prava zahteva
sistem odredenog i predvidivog zakona, gde svako ima pravo na
dostojanstven, jednak i racionalan tretman od strane donosilaca odluka
u skladu sa zakonima, kao i moguénost osporavanja odluka pred
nezavisnim i nepristrasnim sudovima kroz fer postupke. Komisija je
upozorila na rizike cisto formalistickog koncepta vladavine prava, koji
zahteva samo puku saglasnost bilo koje radnje nosilaca vlasti sa
zakonom. Komisija je takode naglasila da na pojedinac¢na ljudska prava
ne uti¢u samo drzavne vlasti, ve¢ i hibridni (javno-privatni) akteri i
privatni subjekti kojima su poverena javna ovlas¢enja ili ¢ije nadleZnosti
ukljuCuju jednostrane odluke koje uticu na veliki broj ljudi, kao i
medunarodne i nadnacionalne organizacije. Shodno tome, Komisija je
preporucila da se nacela vladavine prava primene i u ovim oblastima.38

Interesantno je da definicija vladavine prava koju su iznedrile
Ujedinjene nacije, ukljuCuje i ljudska prava i demokratiju kao
konstitutoivne elemente vladavine prava. Za Ujedinjene nacije, pravna
drZava odnosi se na princip upravljanja u kojem su sva lica, institucije i
entiteti, javni i privatni, ukljucuju¢i i samu drzavu, odgovorni pred
zakonima koji se javno donose, jednako primenjuju i po kojima se
nezavisno presuduje, i koji su u skladu sa medunarodnim normama i
standardima ljudskih prava. Takode, zahteva i mere usmerene na to da
se obezbedi poStovanje principa suprematije zakona, ravnopravnost
pred zakonom, odgovornost na osnovu zakona, pravi¢nost u primeni
zakona, podela vlasti, uces¢e u odlucivanju, pravna sigurnost,
izbegavanje arbitrernosti i proceduralna i pravna transparentnost.3?

38 COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL A new EU Framework to strengthen the Rule of Law,
Strasbourg, 11.3.2014, par. 15-16.

39 The Rule of Law and Transitional Justice in Conflict and Post-Conflict Societies:
Report of the Secretary General, UN SC, UN Doc.S/2004/616 at 4)
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Ipak, Tamanaha*? tvrdi da ljudska prava i demokratija ne bi trebalo da
budu deo definicije vladavine prava, jer ovakav pristup insistira na
institucijama koje odgovaraju liberalnim demokratijama. On se osvrce
na misljenje DZona Roulsa (John Rawles)*! da takozvana ,hijerarhijska
drustva“ (koja su u njegovim stavovima antipod liberalnim drustvima)
mogu biti legitimna cak i kad im nedostaju demokratske institucije, gde
se ljudi ne smatraju slobodnim i jednakim i kada ,nemaju slobodu
govora podjednako kao u liberalnim drustvima.” Prema Roulsu, takva
drustva mogu biti legitimna kad su dobro uredena i ljudi uZivaju
minimalna prava na izdrzavanje, sigurnost, imovinu, formalnu
jednakost i slobodu od prinudnog rada. Rouls je dodao i da, ,sistem
zakona treba [mora] da bude takav da postoji iskreno i ne nerazumno
verovanje da je rukovoden zajednickim dobrom kao konceptom pravde.
Takav sistem uzima u obzir bazi¢ne interese gradana i namece moralne
duZnosti i obaveze svim ¢lanovima drustva.“ Sustinski, ono Sto je Rouls
imao na umu, bila je istinski komunitarno orjentisana vlada i drustvo.

Posmatrano sa americke strane Atlantika, medu najglasnijim
zagovornicima vladavine prava bili su nekolicina sudija Vrhovnog suda
SAD medu kojima su se istakli Anthoni M. Kennedi i Sandra Dai
O’Connor. Sudija Kennedi je vladavinu prava definisao u tri paragrafa:42

1) ,Zakon se zasniva na poznatim, opStim primenjivim principima
pod jednakim uslovima za sve. Iz toga sledi da je zakon
superiorniji i od vlasti, pa su mu podredeni i vlada i svi njeni
sluZbenici.”

U ovom prvom paragrafu svoje definicije, sudija Kennedi obuhvata
nekoliko pojmova koje su identifikovali, ako $to smo ranije pomenuli i

40 Tamanaha, B.Z. (2012): 235.

41 Rawls, ]J. (1999) The Law of Peoples in (S. Freeman, ed.), Collected Papers,
Cambridge: Harvard University Press, 529.

42 Navedeno prema: Stein, R. (2009) Rule of Law: What Does It Mean?, 18 MINN. |.
INT'L L. 293-303, dostupno na

https://scholarship.law.umn.edu/faculty articles/424, pristupljeno 28. decembra
2019. godine
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anticki filozofi - zakon je poznat, a ne proizvoljan; zakon vaZi
podjednako za sve; zakon je superiorniji.

2) ,Zakon mora poStovati i Cuvati dostojanstvo, jednakost i
ljudska prava garantovana svima. U tu svrhu zakon mora
uspostaviti i zastititi ustavne strukture potrebne za izgradnju
slobodnog drustva u kome svi gradani imaju znacajan glas u
oblikovanju i donosenju pravila koja njima upravljaju.”

Kao Sto se vidi iz drugog elementa vladavine prava koji je definisao
Kennedi, njegovo videnje ovog pojma ukljucuje moralnu komponentu
vladavine prava. O znacaju ovog elementa govori i ¢injenica da su u
nacistickoj Nemackoj postojali zakoni koji su obavezivali sve, ali to nije
ono Sto se podrazumeva pod vladavinom prava, budu¢i da je
nedostajala moralna komponenta koju je Kennedi opisao kao
»dostojanstvo, jednakost i ljudska prava garantovana svima.“ Kako Stein
ispravno primecuje, u situacijama kada izostaje moralna komponenta,
pre bi se moglo govoriti o viadavini pravom umesto viadavini prava.*3
Prevedeno na terminologiju evropskih teoreticara, izostanak moralne
komponente ¢ini razliku izmedu vladavine prava i pravne drzave.

Pored moralne komponente, Kennedi u drugom delu drugog paragrafa,
zapravo uvodi demokratiju kao suStinski uslov vladavine prava.
Postavljaju¢i pitanje da li je demokratija zaista neophodni element
vladavine prava, Stein uvodi koncept ,dobro¢udnog diktatora“ ¢ija bi
vladavina mogla ispuniti sve elemente vladavine prava. Ipak, po Steinu,
ovaj koncept ne ide dalje od teorijskog, buduci da, po njegovom videnju,
nikada u istoriji covecanstva tako nesto nije zabeleZeno.

3) ,Zakon mora osmisliti i odrZavati mehanizme koji ¢e uciniti da
svi poznaju svoja prava i osnaZiti ih da ostvare pravedna
ocekivanja i zahtevaju obeStecenje bez straha od kazne ili
odmazde.“

Ovaj segment, kako ga je definisao sudija Kennedy, zapravo je usmeren
na pravosudni sistem kao vaZan segment vladavine prava. Upravo u

43 Stein, R. (2009): 299.
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ovom segmentu, znacajniji doprinos vladavini prava dala je sudija
Sandra Dai O’Connor, isticu¢i da vladavina prava podrazumeva ,da
zakoni budu javno dostupni, da se dosledno i jednako primenjuju“, te da
je podela vlasti neophodna za odrzavanje vladavine prava ,zato S$to
obezbeduje da se odluke donose nepristrasno“. Ona je isticala da je
zakon superiorniji od bilo koje grupe pojedinaca, koliko god mo¢ni oni
bili i ogranicava vladavinu Coveka. Iz njene vizure, upravo nezavisno
pravosude igra sustinsku ulogu u oZivotvorenju drugih elemenata
vladavine prava, poput pravne predvidivosti i transparentnosti.44

Kada je re¢ o modernim teorijskim definicijama vladavine prava sa
evropske strane Atlantika, Stein narocito istice stavove Lorda Tomasa
Bingama (Lord Thomas Bingham) koji se na probleme definisanja
vladavine prava osvrtao ponajviSe motivisan cinjenicom da je engleski
Zakon o ustavnoj reformi iz 2005. godine, princip vladavine prava
uzdigao na rang ustavnog nacela a pritom propustio da ga jasno
definiSe. Bingham je vladavinu prava definisao na slede¢i nacin:

»SVi pojedinci i vlasti u drzavi, u javnom ili privatnom kapacitetu, treba
da budu podredeni i uzivaju dobrobiti predvidene zakonima, javno
dostupnim i unapred poznatim i primenjenim od strane sudova.” Dakle,
po Bingamu, vladavina prava funkcioniSe kroz niz pod-principa:

1) zakon je dostupan;

2) jasan;

3) predvidiv;

4) ne-proizvoljan;

5) pravedan;

6) jednako se primenjuje;

7) Sstiti ljudska prava;

8) reSava sporove bez prekomernih troskova ili kasSnjenja;
9) izvrsivje.4>

44 Stein, R. (2009): 300-301.
45 Stein, R. (2009): 301.
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Sam Stein je, na bazi tradicionalnih, kao i elemenata vladavine prava
koje su uvrstili moderni teoreti¢ari, ponudio definiciju pojma
vladavine prava koja obuhvata sledece elemente:

iy

2)

3)

4)

5)

Zakonu su podredeni svi ¢lanovi drustva, ukljucujuci i nosioce
zakonodavne, izvrSne i sudske vlasti.

Zakon je javan i dostupan, stabilan i predvidiv. Zakon se
primenjuje podjednako na sve u istim okolnostima. Zakoni su
dovoljno jasno definisani i diskrecija nosilaca vlasti dovoljno
ogranic¢ena da se spreci proizvoljnost u primeni zakona.
Clanovi drus$tva imaju pravo da ucestvuju u stvaranju i
preciziranju zakona koji reguliSu njihovo ponaSanje.

Zakon je pravedan i Stiti ljudska prava i dostojanstvo svih
Clanovi druStva. Pravne procedure su dovoljno pouzdane i
dostupne za obezbedivanje te zaStite od strane nezavisnih
pravnih profesija.

Sudska vlast vrSi se nezavisno od izvrSne vlasti ili
zakonodavnih ovlas¢enja i pojedinacne sudije zasnivaju svoje
odluke isklju¢ivo na bazi zakona i Ccinjenica svakog
konkretnog slucaja.

Kako sam autor skromno konstatuje, ova definicija ne donosi niSta
revolucionarno, vec je zasnovana na idejama najuglednijih pravnika
ugradenim u ideoloSke temelje zapadnjacke demokratije. On podseca

da je

apsolutna vladavina prava pre ideal nego neSto Sto je u

potpunosti dostizno u praksi, kao i da se ne mogu postavljati ista
ocekivanja pred razvijene zapadnjacke demokratije i u odnosu na

nacije u razvoju#é

46 Stein, R. (2009): 303.
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Poglavlje I1

Uloga medunarodnih organizacija
u pojmovnom definisanju vladavine prava

Tokom druge polovine 20. veka vladavina prava razvila se u univerzalni
princip. Taj razvoj bio je potpomognut procesima unifikacije podsticane
od strane Ujedinjenih nacija, ali i Saveta Evrope (u daljem tekstu: SE) i
Evropske unije kao entiteta osnovanih radi zastite, poboljSanja i
promocije univerzalnih vrednosti. Kao Sto je Evropska komisija
ispravno primetila, princip vladavine zakona progresivno je postao
dominantni organizacioni model modernog ustavnog prava i
medunarodnih organizacija da reguliSu vrSenje javnih ovlas¢enja. Ovaj
princip osigurava da sve grane vlasti deluju u okviru zakonom
utvrdenih ogranicenja, u skladu sa demokratskim vrednostima i
osnovnim pravima i pod kontrolom nezavisnih i nepristrasnih sudova.*”

Kao sto Di Gregorio primecuje, poslednjih godina pojavilo se nekoliko
publikacija koje su posvecene temi medunarodne vladavine prava.*8

47 COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL, A new EU Framework to strengthen the Rule of Law, 3.

48 Costa, P, Zolo, D. (eds.), Rule of Law: History, Theory and Criticism, Netherlands,
Springer, 2007; L. Pech, The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European
Union, Jean Monnet Working Paper 04/09; M. Sellers, T. Tomaszewski (eds.), The
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Ipak, Cini se da ova ,medunarodna“ vladavina prava proizilazi viSe iz
zbira elemenata razlic¢itih tradicija, a ne iz njihovog saZetka ili sinteze.
To u srediste paznje donosi nekoliko novih pitanja:

Prvo, pitanje razumevanja pojma i sadrZaja nacela vladavine prava, a
s tim u vezi i pokuSaje da se manje ili viSe uniformno odrede osnovni
elementi vladavine prava, kako bi se nacionalne vlasti u drZzavama
Sirom sveta postarale da ih usvoje.

Paralelno sa tim, jacanje medunarodnih institucija i mehanizama
otvorilo je pitanje suprematije i/ ili primata medunarodnih pravila i
standarda nad nacionalnim zakonodavstvom. Ovo je od velikog znacaja
imajudi u vidu razlike u pravnoj tradiciji koje postoje medu drzavama,
nastale pod uticajem istorijske i kulturne bastine, ali i religije i
tradicionalne posvecenosti demokratiji.

1. Uloga specijalizovanih tela osnovanih pod
okriljem Saveta Evrope u odredenju i zasStiti
principa vladavine prava

Vladavina prava spominje se i u samoj Preambuli Statuta Saveta
Evrope*? kao jedno od tri ,nacela koja predstavljaju osnovu svake
istinske demokratije, zajedno sa slobodom pojedinca i politickom
slobodom.>°

Rule of Law in Comparative Perspective, Netherlands, Springer, 2010; M. Krygier,
Rule of Law, in M. Rosenfeld, A. Sajo (eds.), The Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law, Oxford, Oxford University Press, 2015, pp. 233-249; M. Adams,
A. Meuwese, E. Hirsch Ballin (eds.), Constitutionalism and the Rule of Law: Bridging
Idealism and Realism, Cambridge, Cambridge University Press, 2016.

49 Zakon o potvrdivanju Statuta Saveta Evrope, "Sl. list SCG - Medunarodni
ugovori”, br. 2/2003, dostupno na: http://www.advokaturaperic.com/pdf/
zakon rsse.pdf, pristupljeno 2. januara 2020. godine

50 “Potvrdujuéi privrzenost duhovnim i moralnim vrednostima koje su zajednicka
bastina njihovih naroda i stvarni izvor li¢ne i politicke slobode i vladavine prava,
principi na kojima se zasniva svaka istinska demokratija.”
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Clan 3. Statuta isti¢e nacelo vladavine prava kao preduslov za pristup
novih drZava clanica Organizaciji, definiSu¢i da ,svaki €lan Saveta
Evrope prihvata princip vladavine prava i princip na osnovu koga sva
lica pod njegovom jurisdikcijom uZivaju ljudska prava i osnovne
slobode.“>1

Pored demokratije i ljudskih prava, vladavina prava je takode jedan od
tri stuba Saveta Evrope sadrZanih u Preambuli Evropske konvencije o
zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKLJP), u kojoj je takode
vladavina prava prepoznata kao jedna od zajednickih vrednosti koje
bastine drzave clanice. Ili, kako je to u samoj Preambuli navedeno,
,...reSene da, kao vlade evropskih zemalja koje su sli¢nih pogleda i imaju
zajednicko naslede politickih tradicija, ideale, slobode i vladavine prava,
preduzmu prve korake za skupno ostvarivanje izvesnih prava
navedenih u Univerzalnoj deklaraciji...”

[ sama Parlamentarna skupStina Saveta Evrope bavila se pitanjima
vladavine prava i nezavisnosti sudstva, u svojim rezolucijama,
ukljucujudi i rezoluciju iz 2017. o novim pretnjama po vladavinu prava u
zemljama-clanicama Saveta Evrope, posebno se pritom usredsredivsi
na vladavinu prava u Bugarskoj, Republici Moldaviji, Poljskoj, Rumuniji i
Turskoj. Jo$ skorije u rezoluciji iz 2019. koja se odnosila na atentat na
Dafne Karuanu Galisiju (Daphne Caruana Galizia) i vladavinu prava na
Malti, parlamentarna skupstina je, izmedu ostalog, izrazila zabrinutost
zbog toga Sto sudije imenuje predsednik vlade i pozvala je na reformu
pravosudnog sistema koja ¢e podrZati nezavisnost pravosuda.>2

Znacajnu ulogu u pravljenju distinkcije izmedu, ali i dodatnom
pojasnjenju pojmova vladavine prava, demokratije i ljudskih prava,
imao je Evropski sud za ljudska prava, kroz pojmove poput:
,demokratsko drustvo posveceno vladavini prava”, ,demokratsko

51 Zakon o potvrdivanju Statuta Saveta Evrope, "S. list SCG - Medunarodni ugovori”, br.
2/2003, dostupno na: http://www.advokaturaperic.com/pdf/zakon rsse.pdf,

pristupljeno 2. januara 2020. godine
52Vidi: UgrozZena nezawsnost sudija i sudstva, dostupno na:

]udlClary-under threat pristupljeno 2. januara 2020. godine
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drustvo zasnovano na vladavini prava,“ i moZda joS sistematicnije
»vladavina prava u demokratskom drustvu.“ Dostizanje ova tri principa-
postovanje ljudskih prava, pluralisticka demokratija i vladavina prava-
smatra se osnovnim ciljem Saveta Evrope (CDL-AD(2016)007, par. 11).

Dodatno, ESLJP je ogroman doprinos nastojanjima da se bliZe odredi
sadrzina pojma vladavine prava dao i kroz presude u kojima je dao
jasnije obrise elementima ovog pojma, poput pravne predvidivosti i
ujednacene sudske prakse, pa sve do postavljanja jasnih granica zastite
nezavisnosti sudske grane vlasti, kao preduslova za oZivotvorenje svih
drugih elemenata u okviru pojma vladavine prava, gde je 2016. godine
izrekao presudu u predmetu Baka protiv Madarske 53 povodom
prevremenog smenjivanja podnosioca predstavke sa poloZaja
predsednika Vrhovnog suda Madarske i predsednika Nacionalnog
pravosudnog saveta, usled toga Sto je u svom profesionalnom svojstvu
kritikovao zakonodavnu reformu u Madarskoj koja se odnosila na
sudstvo. Evropski sud je, izmedu ostalog, ustanovio da se u datom
sluc¢aju radilo o povredi prava podnosioca predstavke na slobodu
izrazavanja i pritom je naglasio da je svaki sudija odgovoran za
promovisanje i zastitu sudijske nezavisnosti kao i da sudije i sudstvo
moraju biti konsultovani i uklju€eni u pripremu zakona koji se odnose
na njih same i, Sire gledano, na funkcionisanje pravosudnog sistema.

Grupa drzava protiv korupcije- GREKO (eng. GRECO) takode se, u okviru
svog mandata, bavi pitanjem uticaja koji pretnje po nezavisnost sudstva
imaju na standarde Saveta Evrope za borbu protiv korupcije. Na primer,
kada je re¢ o Rumuniji, GREKO je izrazio duboku zabrinutost zbog novih
zakonodavnih akata ¢ije su se ,izmene i dopune odnosile na imenovanje
i razreSenje viSih tuZzilaca, funkcionalnu nezavisnost tuZilaca, licnu
odgovornost sudija i tuZilaca, Sto, zajedno uzev, predstavlja ozbiljne
pretnje po nezavisnost pravosuda“. GREKO je doneo slican zakljucak
kada je re¢ o Poljskoj, utvrdiv§i da kumulativno dejstvo razlicitih
elemenata reforme bitno smanjuje nezavisnost sudstva u zemlji, kao i
kada je rec¢ o Turskoj, za koju je ustanovio da su sustinskim strukturnim

53 Baka v. Hungary, predstavka br. 20261/12, odluka od 26. juna 2016. godine
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promenama u njoj oslabljeni sudijska nezavisnost Sto je dovelo do toga
da sudstvo danas deluje joS manje nezavisno od izvrsne i politicke vlasti
nego $to je to ranije bio slucaj.>*

1.1. Uloga Venecijanske komisije u pojmovnom odredenju
i o¢uvanju vladavine prava

Evropska komisija za demokratiju putem prava (u daljem tekstu:
Venecijanska komisija) osnovana je 1990. godine, sa idejom pruzZanja
savetodavne podrske drzavama koje Zele da svoje pravne sisteme
usklade sa demokratskim standardima u skladu sa evropskim pravnim
tekovinama, ali i radi promocije i diseminacije evropskog ustavnog
nasleda. Autoritet komisije vremenom je jacao a uticaj njenih stavova u
procesu izmena ustava i sistemskih zakona rastao. Specifi¢cnu uloguy,
koja je i dalje aktuelna, Komisija je odigrala u procesu tranzicije
postkomunistickih drZava, odnosno u demokratizaciji njihovih pravnih
sistema i njihovom uskladivanju sa evropskim standardima. Znacajan
doprinos jacanju uloge Venecijanske komisije dalo je i intenziviranje
procesa proSirenja EU, odnosno potreba da, uskladivanje sa pravnim
tekovinama u okviru pristupnih pregovora bude, ne samo nadzirano od
strane Evropske komisije i Saveta kao administrativno-politickih tela,
ve¢ i usmeravano miSljenima Venecijanske komisije, Ciji su stavovi
ekspertskog karaktera. Dodatno, intenzitet proSirenja a samim tim i
obra¢anja drZava Venecijanskoj komisiji, uCinili su da njena praksa
postane izuzetno bogata u relativno kratkom roku, kako u vidu
miSljenja na nacrte ustava i zakona, tako i specijalizovanih misljenja o
klju¢nim pitanjima, poput onih koja se odnose na nezavisnost
pravosuda. Ovi dokumenti, predstavljaju svojevrsnu operacionalizaciju
naCelnih pravila postavljenih u brojnim preporukama drugih

54 Vidi: Ugrozena nezavisnhost sudija i sudstva, dostupno na:

]ud1c1ary under threat pristupljeno 2. januara 2020. godine
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relevantnih medunarodnih tela, a narocito Komiteta Ministara Saveta
Evrope, UN, ODIHR, itd.>>

Kada je re¢ o konstitutivnim elementima principa vladavine prava,
moglo bi se re¢i da je Venecijanska komisija na istoj liniji sa ranije
navedenim principima sadrZanim u Statutu Saveta Evrope i samoj
EKLJP, budu¢i da smatra da pojam vladavine prava zahteva sistem
odredenog i predvidivog zakona, gde svako ima pravo da ga svi
donosioci odluka tretiraju dostojanstveno, jednako i racionalno, u
skladu sa zakonima, i da ima mogucénost osporavanja odluka pred
nezavisnim i nepristrasnim sudovima kroz fer postupke. Komisija je
upozorila na rizike ¢isto formalistickog koncepta vladavine prava,
zahtevajuci da bilo koja radnja javnog funkcionera bude u skladu sa
zakonom.

Na 86. plenarnoj sednici u odrzanoj u martu 2011. godine, Venecijanska
komisija je usvojila Izvestaj o vladavini prava (CDL-AD(2011)003rev)>e.
Ovaj izveStaj prepoznaje zajednicke elemente vladavine prava
(Rechtsstaat and Etat de droit). Komisija je u svom izveStaju zakljucila
da, uprkos razliCitostima u stavovima, postoji konsenzus o osnovnim
elementima vladavine prava, kao i o onim elementima Rechtsstaat i Etat
de droit, koji nisu samo formalni, ve¢ sustinski ili materijalni. Prema
Komisiji, ovi osnovni elementi su:

1) zakonitost, ukljucujudi transparentan, odgovoran i demokratski
proces za donoSenje zakona;

2) Pravna sigurnost;

3) Zabrana proizvoljnosti;

4) Pristup pravdi pred nezavisnim i nepristrasnim sudovima,
ukljucujuci sudsku reviziju upravnih akata;

55 Vidi viSe u: Kolakovié-Bojovié, M.(2017) Stavovi Venecijanske komisije kao okvir
ustavnih promena u oblasti pravosuda Republici Srbiji, Zbornik Instituta za
kriminoloska i socioloska istraZivanja, br. 2, str. 21-37.

56 Venice Commission, Rule of Law Checklist CDL-AD(2016)007, Adopted by the
Venice Commission at its 106th Plenary Session (Venice, 11-12 March 2016)
Endorsed by the Ministers’ Deputies at the 1263th Meeting (6-7 September 2016)
Endorsed by the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of
Europe at its 31st Session (19-21 October 2016), par. 15-18.
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5) PosStovanje ljudskih prava;
6) Nediskriminacija i jednakost pred zakonom.

Kako je jedan od ciljeva definisanja osnovnih elemenata vladavine
prava bilo i sacinjavanje Kontrolne liste (Rule of Law Checklist)>7 koja
bi se koristila kao jedinstveni alat za procenu stanja vladavine prava u
pojedinacnim drZzavama, prva verzija kontrolne liste sainjene u svrhu
evaluacije stanja u oblasti vladavine prava u svakoj pojedinacnoj
drzavi ¢lanici sadrzana je kao dodatak Izvestaju CDL-AD(2016)007.

U svom, ne narocito dugom veku postojanja i rada, Venecijanska
komisija je u brojnim misljenjima procenjivala uskladenost domacih
zakonodavstava zemalja-Clanica s relevantnim standardima vladavine
prava i nezavisnosti sudstva. Ovaj proces je narocito intenziviran u
poslednjoj deceniji usled rastucih pretnji po vladavinu prava u brojnim
evropskim drzavama (o ¢emu ¢e nesto kasnije biti viSe reci). Kada je u
pitanju samo Madarska, Venecijanska komisija je od 2011. donela
sedam miSljenja koja su se odnosila na pitanje vladavine prava,
ukljucujudi tu sudijsku nezavisnost. Ona se takode bavila tim pitanjima
u svojim misljenjima o Bugarskoj (2016), Poljskoj (dva misljenja u 2016.
i dvau 2017. godini), Turskoj (dva u 2017), Rumuniji (po jedno u 2018.
i 2019), Malti (2018) i Srbiji (2018). Pored miSljenja Venecijanske
komisije i njena Kontrolna lista za vladavinu prava (The Rule of Law
Checklist) Siroko se koristi i referentni je dokument u postupcima
povodom krSenja prava koje je Evropska komisija pokrenula protiv
nekoliko zemalja-¢lanica.>8

57 Slitno, jos 2008. godine Americka asocijacija advokata (American Bar
Association, ABA) razvila je indeks vladavine prava koji podrazumeva svojevrsni
check list klju¢nih konstitutivnih elemenata vladavine prava na nacionalnom nivou.
58 Vidi: Ugrozena nezavisnhost sudija i sudstva, dostupno na:

]ud1c1ary under threat pristupljeno 2. januara 2020. godine
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2. Kontradiktornosti u stavovima o stanju vladavine prava
specijalizovanih tela Saveta Evrope

Republika Srbija je ¢lanica Saveta Evrope od 3. aprila 2003. godine,>° a
trenutno je Cclanica dvanaest parcijalnih sporazuma SE, koji
predstavljaju fakultativni oblik okupljanja drZzava koje poseban interes
iskazuju za odredenu oblast aktivnosti Saveta Evrope.®® Od ukupno
dvanaest, tri organizacije imaju mandat u oblasti vladavine prava-
Grupa zemalja za borbu protiv korupcije - GREKO, Evropska komisija za
demokratiju putem prava - Venecijanska komisija i Grupa za borbu
protiv zloupotrebe i nezakonitog prometa narkotika Saveta Evrope
(Pompidu grupa). Pored navedenih tela, pod okriljem Saveta Evrope
deluju i Konsultativno vece evropskih sudija (u daljem tekstu: CCJE)®? i
Konsultativno vece evropskih tuZilaca (CCPE), kao savetodavna tela,
specijalizovana za oblast pravosuda i sastavljena iskljucivo od sudija i
tuZilaca.

Ipak, kada je re¢ o nadzornoj funkciji nad stanjem vladavine prava u
konkretnim drzavama, vazno je napomenuti da su miSljenja ovog tela
neretko u koliziji sa stavovima Venecijanske komisije. U takvim
situacijama opravdano se postavlja pitanje cije miSljenje bi se moglo/
trebalo smatrati merodavnijim. Cini se da odgovor treba traZiti u
originalnom mandatu koji je ovim telima dat prilikom osnivanja,
odnosno u cilju njihovog postojanja i rada.

59 Zakon o potvrdivanju Statuta Saveta Evrope, "SI. list SCG - Medunarodni ugovori”, br.
2/2003, dostupno na: http://www.advokaturaperic.com/pdf/zakon rsse.pdf,
pristupljeno 2. januara 2020. godine

60 Grupa zemalja za borbu protiv korupcije - GREKO, Evropska farmakopeja, Banka za
razvoj SE, Evropski potporni fond za koprodukciju i distribuciju kreativnih
kinematografskih i audio-vizuelnih radova - EURIMAGES, Evropska komisija za
demokratiju putem prava - Venecijanska komisija, Prosireni parcijalni sporazum o
sportu, Centar Sever-jug, Evropski i mediteranski sporazum o katastrofama (EUR-
OPA), Evropski centar za moderne jezike, Grupa za borbu protiv zloupotrebe i
nezakonitog prometa narkotika Saveta Evrope (Pompidu grupa), Omladinska karta,
Putevi kulture.

61 Vidi viSe na: About Consultative Council of European Judges (CCJE), dostupno na:

https://www.coe.int/en/web/ccje, pristupljeno 2. januara 2020. godine
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2.1. Konsultativno vece evropskih sudija

CCJE je savetodavno telo Saveta Evrope o pitanjima koja se odnose na
nezavisnost, nepristrasnost i kompetentnost sudija. Ova uloga ukljucuje
i pripremu misljenja za paznju Komiteta ministara. CCJE takode moZe
da prima zahteve za misljenje od drugih tela Saveta Evrope.

To je jedino telo u okviru ove medunarodne organizacije sastavljeno
iskljuc¢ivo od sudija i po tom je jedinstveno u Evropi, pa i u svetu.
Uspostavljanjem CCJE-a, Savet Evrope je dodatno potvrdio u kojoj
meri pridaje prioritetnu pazZnju statusu sudija i kvalitetu
pravosudnog sistema, vladavini prava i unapredenju i zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda. Zastita ovih prava u velikoj meri zavisi od
snaznog i nezavisnog pravosuda, medusobnog uvaZavanja
zakonodavne, izvrsne i sudske vlasti i pove¢anog poverenja gradana
Evrope u nacionalne pravosudne sisteme. Glavni zadatak CCJE-a je da
doprinese sprovodenju Okvirnog globalnog akcionog plana za sudije
u Evropi®? koji je Komitet ministara usvojio 7. februara 2001. radi
jacanja uloge sudija u drZzavama ¢lanicama.

Drzave clanice mogu zatraZziti od CCJE-a da razmotri specificne
probleme koji se ti¢u statusa i/ili poloZaja sudija. Konsultativno vece
se bavi aktuelnim pitanjima i, ako je potrebno, posecuje predmetne
zemlje kako bi razgovarao o nacinima poboljSanja postojeceg stanja
kroz razvoj zakonodavstva, institucionalnog okvira i/ili sudske
prakse. U tom kontekstu, Savet Evrope se bavi i jacanjem pravosuda
u svojim drZavama clanicama, sa ciljem da se obezbedi medusobno
posStovanje zakonodavne vlasti, izvrSne vlasti i pravosuda i da se
gradanima Evrope unapredi poverenje u pravosudni sistem.

Pitanje efektivnosti rada CCJE i preklapanja njegovog delovanja sa
drugim telima Saveta Evrope postavljalo se i ranije, pa je tako 2009.
godine sprovedeno istrazivanje medu drzavama c¢lanicama SE na ovu

62 Consultative Council of European Judges (CCJE) Framework Global Action Plan
For Judges In Europe, CCJE (2001) 24, Strasbourg, 12 February 2001, dostupno na:
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?do
cumentld=0900001680657eee, pristupljeno 2. januara 2020. godine

45



temu. Rezultati su pokazali da predstavnici drzava ¢lanica smatraju da
prakti¢no nema preklapanja (85% je dalo ovakav odgovor) izmedu rada
Saveta Evrope na polju koji pokriva CCJE i rada drugih medunarodnih
organizacija, uglavnom zbog jedinstvenosti CCJE-a, koji se iskljucivo
sastoji od nezavisnih sudija. Ipak, vazno je napomenuti da su u fokusu
istrazivanja bila samo odredena tela (CEPE], CCPE ili ENC]J) dok
Venecijanska komisija nije bila obuhvacena istraZivanjem, buduci da se
njegov opseg odnosio na nadzorna i ad hoc tela.63

2.2. Konsultativno vece evropskih tuZilaca (CCPE)

Sve S$to je reCeno za CCJE moglo bi se doslovce prepisati i za
konsultativno vece evropskih tuzilaca (u daljem tekstu: CCPE), telo koje
je formirano na temelju sustinskog uvaZavanja uloge javnog tuZioca u
krivicno-pravnom sistemu drZave potcinjene vladavini prava, od strane
Komiteta ministara SE u julu 2005. godine. Ova odluka predstavljala je
zapravo institucionalizaciju godiSnje Konferencije generalnih tuZilaca
Evrope (CPGE). Institucionalizacijom ovog foruma, Komitet ministara,
kao i Evropski komitet za probleme kriminala (CDPC), prepoznali su
vaznost direktnog ukljucivanja tuZzilaStava drzava Clanica u svoj rad
usmeren na razvoj zajednickih politika i pravnih instrumenata koji se
odnose na njihovo funkcionisanje i profesionalne aktivnosti.

CCPE sastoji se od predstavnika 47 drzava c¢lanica Saveta Evrope. Ovo
konsultativno telo pri Komitetu ministara sastavljeno od tuZilaca na

63 Ministers' Deputies/Working Parties, GT-REF.INST Working Party on
Institutional Reforms, GT-REF.INST(2009)1-final 9 April 2009, Survey of Steering
and Ad hoc Committees Overview of the survey of six steering and ad hoc
committees whose terms of reference expire in 2009, dostupno na:
https://search.coe.int/cm/Pages/result details.aspx?0bjectID=09000016805d165b,
pristupljeno 2. januara 2020. godine. Velika vetina odgovora dobijenih u anketi
potvrduje da su misljenja CCJE bila korisna u izradi nacrta nacionalnih propisa i
zakona, kao i da se Cesto koriste za potrebe efikasnije organizacije rada pravnih
profesija. Naglaseno je i da predstavljanje misljenja na CCJE-u na nacionalnom nivou,
koje mediji Cesto spominju, pruza priliku za organizovanje javnih rasprava o
predmetnim temama. (par. 25-26). Rad CCJE smatra se Kkorisnim za domace
profesionalce, s obzirom na to da miSljenja CCJE sadrZe konkretne specifikacije u vezi
sa primenom opStih standarda (nezavisnost sudija, obuka sudija, etika kvalitet, itd.).
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visokom nivou iz svih drzava clanica sa posebnim zadatkom da
pripremi misljenja za Komitet ministara o pitanjima vezanim za
tuZilastvo, a sa ciljem promocije primene Preporuke Rec(2000)19%4 i
Preporuka Rec(2012)1165 o ulozi javnog tuzilastva u sistemu Kkrivicnog
pravosuda i za prikupljanje informacija o funkcionisanju tuZilastava u
Evropi.66

2.3. Grupa drZava protiv korupcije (GREKO)

Grupa drzava protiv korupcije (GREKO) osnovana je 1999. godine od
strane Saveta Evrope sa ciljem pracenja postovanja antikorupcijskih
standarda SE od strane drzava clanica. Ujedno, cilj GREKO-a je da
unapredi Kkapacitet svojih ¢lanova za borbu protiv korupcije
nadgledajuéi njihovo postovanje po peer review principu. Preciznije,
GREKO pomaZe u prepoznavanju nedostataka u nacionalnim
antikorupcijskim politikama, podsticu¢i potrebne zakonodavne,
institucionalne i prakticne reforme. Ovo telo takode predstavlja
platformu za razmenu najboljih praksi u sprecavanju i otkrivanju
korupcije. Clanstvo u GREKO-u nije ograni¢eno na drzave ¢lanice Saveta
Evrope. Svaka drzava koja postane potpisnica krivicnih ili
gradanskopravnih konvencija o korupciji automatski pristupa GREKO-
u. Trenutno GREKO obuhvata 49 drzava Clanica (48 evropskih drZzava i
Sjedinjene DrZave)®?

64 Recommendation Rec(2000)19 of the Committee of Ministers to Member States on
the Role of Public Prosecution in the Criminal Justice System, adopted by the
Committee of Ministers on 6 October 2000 at the 724th meeting of the Ministers’
Deputies.

65 Recommendation CM/Rec(2012)11 of the Committee of Ministers to member
States on the role of public prosecutors outside the criminal justice system,
Adopted by the Committee of Ministers on 19 September 2012 at the 1151st
meeting of the Ministers’ Deputies.

66 About the Consultative Council of European Prosecutors (CCPE), dostupno na:
https://www.coe.int/en/web/ccpe/about-consultative-council-of-european-
prosecutors, pristupljeno 2. januara 2020. godine

67 About GRECO- A Priority for the Council of Europe, dostupno na:

https://www.coe.int/en/web/greco/about-greco, pristupljeno 2. januara 2020. godine
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2.4. Ograniceni dometi ,krupnog plana“

Ipak, ono Sto se izdvaja kao posebnost CCJE-a - Cinjenica da ovo telo
Cine iskljucivo sudije, upravo treba posmatrati kao centralno pitanje
kada razmatramo odnos stavova koje zauzima ovo telo u odnosu na
stanje pravosuda u pojedinacnim drZavama ¢lanicama, kao i u opStim
misljenjima koja se odnose na organizaciju sudstva i status sudija, sa
stavovima Venecijanske komisije. Naime, meSoviti sastav clanstva
Venecijanske komisije, uz ravnomernu zastupljenost najuglednijih
profesora univerziteta, sudija ustavnih i sudova najviSeg ranga,
ministara i zamenika/pomoc¢nika ministara pravde, €ini da je i njen
pristup pitanjima iz domena vladavine prava objektivniji i balansiraniji.
Preciznije, upravo ovakav sastav onemogucava da ukupni pristup
kljunim pitanjima iz oblasti vladavine prava dobije esnafski karakter,
Sto je neizbeZan rizik kada stavove o vladavini prava zauzimaju tela ¢iji
clanovi dolaze iskljucivo iz jedne grane vlasti (ili samo jedne struke).
Sasvim prirodno, svaka od tri grane vlasti instinktivno teZi, ne ka
balansu u okviru principa podele vlasti, ve¢ ka preteznosti ili cak
potpunoj prevlasti nad ostale dve. Ova ,urodena slabost“ ne moze
zaobi¢i ni nosioce pravosudnih funkcija, pa ¢ak ni one koji u postupajuci
u pojedinatnim predmetima uspevaju da zadrZe nepristrasnost i
rukovode se isklju¢ivo ustavom i zakonom. Na terenu podele vlasti,
ipak, vaze sasvim drugacija pravila i teZnja ka koncentraciji neokrnjene
moci je neprekidna.

Moze li se i treba li, priznati sudijama i tuZiocima da potrebe sudija i
tuzilaca poznaju bolje nego bilo ko drugi? Cini se da je odgovor na ovo
pitanje nesporno pozitivan. Oni potrebe svoje struke posmatraju u
krupnom planu, prepoznajuci detalje i nijanse. Ipak, cak i laiku je jasno
da na slici koja je nastala iz vizure krupnog plana nedostaje kontekst.
Imajuc¢i to u vidu, ne bi se tako nespornim mogao oceniti njihov
kapacitet i adekvatnost da iskljucivo samostalno procenjuju i adresiraju
potrebe sudstva i tuzilastva, odnosno pravosuda u celini. Naime,
osnivanje i funkcionisanje suda, iako sudije i tuZioci predstavljaju
njegovu ki¢mu, nije orijentisano ka njihovom statusu. Stavise, stavljam
tog pitanja u teZiSte, njegova sustina bi se sasvim udaljila od vladavine
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prava koja u svom fokusu ima, bez razlike, sve gradane. U tom smisluy,
pitanja organizacije i funkcionisanja pravosuda uveliko nadilaze
sudijsku i tuzilacku vizuru i zahtevaju Siru sliku, koja ukljucuje opsti
normativni i institucionalni ali i drustveno-politicki kontekst u svakoj
pojedinacnoj drzavi.

Slicno, kada je rec o ulozi koju ima GREKO, ne moZe se pore¢i da je
ekspertiza ovog tela, kada je re¢ o analizi bilo kog dela normativnog i
institucionalnog okvira, iz vizure borbe protiv korupcije, neprocenjiva
ali se ne moZe zanemariti ¢injenica da svaki od tih segmenata mora
ispuniti i brojne druge pretpostavke, pored rezistentnosti na korupciju i
kapaciteta da joj se suprotstavi.

Imajuci sve navedeno u vidu, ulozi koju u okviru svojih nadleZnosti,
imaju GREKO, CCJE CCPE, proizilazi da njihova ekspertiza i savetodavna
uloga treba da zauzimaju znacajno mesto prilikom Kkreiranja javnih
politika i medunarodnih standarda u oblasti pravosuda ali ne kao
ultimativni ili jedini izvor. Naprotiv, njihova uloga je da ,osvetle”
odredena pitanja organizacije i funkcionisanja pravosudnog sistema, iz
vizure statusa sudija i tuzilaca, funkcionisanja i kvaliteta pravosudnog
sistema onako kako ga oni vide ali i borbe protiv korupcije, a da potom,
kroz proces balansiranja ovih stanovista sa drugim zahtevima koje
pravosude treba da ispuni u organizacionom i funkcionalnom kontekstu
vladavine prava, daju doprinos kona¢nim reSenjima. Polaze¢i od ovog
pristupa, a uzimajuéi u obzir nacin na koji je do sada funkcionisala
Venecijanska komisija, moglo bi se re¢i da je njena uloga u tumacenju,
objedinjavanju i kontekstualizaciji razlicitih preporuka koje dolaze od
tela koje u svojoj potpunoj ili delimi¢noj nadleZnosti imaju organizaciju i
funkcionisanje pravosuda, upravo ono $to je neophodno da bi se,
prilikom ocene stanja vladavine prava i planiranih reformi u konkretnoj
drZavi, mogla dobiti objektivna slika.
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Poglavlje III

Evropska unija kao kontekst savremenog
razvoja principa vladavine prava

1. Pravo EU- princip suprematije i nacionalni
pravni identiteti

EU vrednosti, reflektovane kroz EU zakonodavstvo i standarde, povlace
sa sobom Ccitav niz pitanja vezanih za suprematiju i/ili imperativnost
prava EU ali i pitanje nacionalnih identiteta drzava clanica ali i
kandidata za €lanstvo u EU.

Zbog znacajnih razlika koje medu evropskim drZzavama postoje na polju
kulturne, politicke i pravne tradicije, razli¢ita su i shvatanja koncepta
vladavine prava, uprkos c¢injenici da neke drzave dele zajednicka
iskustva i vrednosti, poput demokratije, ali i sisteme organizacije i
uredenja institucija. PostojeCe razlike u odredenju pojma vladavine
prava sprecavaju izgradnju jedinstvenog pravnog sistema, odnosno
pravne kulture na prostoru EU.°8 Pomenute razlike dodatno

68 Mineshima, D. (2002) The Rule of Law and EU Expansion, Liverpool Law Review,
Vol. 24, 73-87, according to: Kochenov, D. (2009) The EU Rule of Law: Cutting
Paths Through Confusion, Erasmus Law Review, Vol. 2, No. 1,
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usloZnjavaju nastojanja da se unifikuje definisanje, razumevanje i
tumacenje pojma vladavine prava u procesu transpozicije njegovih
brojnih elemenata u okviru pristupnih pregovora sa EU.

Uniformnost, suprematija i univerzalnost prava EU, kao i ranije
pomenuto povecanje uticaja vladavine prava na sam tok procesa
pridruzivanja EU, zahteva da ipak postoji neka vrsta konsenzusa u
odredenju pojma vladavine prava. Prema Kochenovu, postojanje
velikog broja razlicitih pristupa obimu i znacenju koncepta vladavine
prava ne znac¢i da bi bilo kakav pokuSaj da se dode do onoga Sto
predstavlja samo jezgro ovog koncepta, bio liSen smisla. Nasuprot tome,
generalizacija na ovom nivou je ipak moguca, Sto je i inspirisalo brojne
pokusaje sredinom proslog veka da se dode do zajednicke vizije,
odnosno neke vrste meta-koncepta vladavine na globalnom nivou.6?

Kao S$to je ranije primetila Evropska komisija, vladavina prava
predstavlja Zilu kucavicu moderne konstitucionalne demokratije i
jedan od osnovnih principa izvedenih iz zajednicke ustavne tradicije
svih drzava ¢lanica EU, i kao takva, jedna je od bazi¢nih vrednosti na
kojima Unija pociva. 70

Posmatrano na nivou same Unije, od velikog znacaja je shvatanje koje je
izneo Temple Lang’!, koji se fokusirao na Cetrnaest osobina EK koje
Stite vladavinu prava u Uniji: 1) Svaka mera mora imati pravnu osnovu
koja se moze utvrditi; 2) Svaka usvojena mera mora da sadrZi
obrazloZenje; 3) Sve mere EK moraju biti u skladu sa svim relevantnim
pravilima EK i materijalnog i procesnog prava; 4) Ako mera EK krsi neka
osnovna ili vazna pravila, Zajednica ¢e mozda morati da plati naknadu;
5) Institucije u zajednici mogle bi same sebe dovesti u blokadu u

http://www.erasmuslawreview.nl/tijdschrift/ELR/2009/1/ELR 2210-

2671 2009 002 001 002, pristupljeno 10. januara 2018. godine

69 Kochenov, D. (2009): 9.

70 COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL, A new EU Framework to strengthen the Rule of Law,
Strasbourg, 11.3.2014, COM(2014) 158 final, 2.

71 ]. T. Lang, Checks and Balances in the European Union: The Institutional
Structure and the “Community Method”, European Public Line, 2006, 128,
navedeno prema: Kochenov, D. (2009): 20-22.
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zavisnosti od toga kako primenjuju pojedine c¢lanove Ugovora o
osnivanju EU i Ugovora o Funkcionisanju EU 6) ovlas¢enja EK ne smeju
se koristiti u druge svrhe osim onih za koje su bila namenjena; 7) EP
moze pokrenuti slucaj pred ESP da bi potvrdio ili branio svoja
ovlasc¢enja; 8) Sve mere EK moraju biti u skladu sa principima osnovnih
prava; 9) Evropska komisija nema moc¢ stvaranja novih obaveza; 10) Ne
moze se preduzeti bilo kakva mera EK za koju ne postoji zakonski
osnov; 11) Mere EK ponekad mogu biti nevaZece ako su u suprotnosti s
pravilima medunarodnog javnog prava koja obavezuju Zajednicu; 12)
Mere Zajednice moraju biti usvojene u skladu sa procedurama i
zaStitnim mehanizmima EK; 13) Privatne stranke mogu se zbog
Komisije obratiti Sudu na osnovu ¢l. 232 EP ako ne usvoji akt koji se na
njih odnosi; 14. Postoji pravo na sudsku reviziju svih mera EK.

Istovremeno, ukoliko se fokusiramo na odnos izmedu ovako
postavljenog odredenja vladavine prava na nivou Unije i Cinjenice da je
njen pravni identitet u mnogome oblikovan pojedinacnim ustavnim
identitetima drZava clanica, nuzno se moramo vratiti na postavke
Ugovora o Evropskoj uniji (u daljem tekstu: UEU) i Ugovora o
funkcionisanju EU (u daljem tekstu: UFEU).

Oslanjanje na ustavne identitete drZava clanica vidljivo je iz same
Preambule UEU, u kojoj se navodi da su osniva¢i EU ,inspirisani
kulturnim, verskim i humanistickim nasledem Evrope, iz kog su se
razvile univerzalne vrednosti nepovredivih i neotudivih prava coveka,
slobode, demokratije, jednakosti i vladavine prava...“72 Sli¢no, i
preambula Povelje o osnovnim pravima EU (CFREU)73 istice da je ,Unija
utemeljena na nedeljivim, univerzalnim vrednostima ljudskog
dostojanstva, slobode, jednakosti i solidarnosti; ona se zasniva na
nacelima demokratije i vladavine prava. Ona stavlja pojedinca u srediste
svojih aktivnosti, uspostavljanjem gradanstva Unije i stvaranjem

72 Ugovor o Evropskoj uniji, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu dokumenta/ugovor eu.pdf,
pristupljeno 29. decembra 2019. godine

73 Povelja Evropske unije o osnovnim pravima (Charter of Fundamental Rights of The
European Union)(2012/C 326/02), dostupno na: https://eur-lex.europa.eu /legal-

content/EN/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT, pristupljeno 1. januara 2020. godine
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prostora slobode, bezbednosti i pravde. Vazno je napomenuti i da
Preambula Povelje istice da ,Unija doprinosi oCuvanju i razvoju ovih
zajednickih vrednosti, pri ¢emu poStuje raznolikost kultura i tradicija
naroda Evrope, kao i nacionalnih identiteta drZava clanica i njihovu
organizaciju vlasti na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou.“74
Ovakve postavke ve¢ na principijelnom nivou govore o nemoguc¢nosti
apsolutne unifikacije u pravnom prostoru Unije?> ali i, Sto je moZda od
joS veleg znacaja, o prepoznavanju razliCitosti nasleda u drZzavama
¢lanicama, ne kao preporuke funkcionisanju Unije, ve¢ naprotiv- kao
bogatstva razlicitosti.

Na sli¢an nacin postavljen je i ¢lan 2. UEU, u kome se navodi da se Unija
»Zasniva na vrednostima posStovanja ljudskog dostojanstva, slobode,
demokratije, jednakosti, vladavine prava i poStovanja ljudskih prava,
ukljuCujuéi prava pripadnikd manjina. Te vrednosti su zajednicke
drzavama clanicama u drustvu u kome preovladuju pluralizam, zabrana
diskriminacije, tolerancija, pravda, solidarnost i jednakost Zena i
muskaraca.“7¢ Kako Kochenov ispravno zapaZza, kada ¢lan 2. UEU govori
o vrednostima, zapravo nesumnjivo misli na principe, i to osnovne
principe prava EU. Kao dodatni argument da se radi o terminoloskoj
pogreSci, isti autor navodi i da je vladavina prava, zajedno sa
demokratijom u ranije pomenutoj preambuli Povelje o pravima,
svrstana u principe. Kochenov smatra da je pojam ,vrednosti“ bliZi
idealima dok ,,principi“ oznacavaju, iako u grubom obliku, pravila.””

Gore navedena razlika reperkusije ima i u primeni ¢lana 49. UEU, kojim
je poStovanje vladavine prava definisano kao preduslov Clanstva u EU. U

74 [bidem

75 Vidi viSe u: A. Nollkaemper, The Nexus Between the National and the International
Rule of Law, Amsterdam Center for International Law, University of Amsterdam,
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/the nexus between the national an
d the international rule of law nollkaemper.pdf, pristupljeno 31. januara 2018.
godine

76 [bidem

77 Kochenov, D. (2017) The Acquis and Its Principles: The Enforcement of the ‘Law’
versus the Enforcement of ‘Values’ in the European Union in A. Jakab and D.
Kochenov (eds.) The Enforcement of EU Law and Values (OUP 2017, 9-27).
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skladu sa tim, Komisija ima ulogu da Stiti one vrednosti na kojima Unija
pociva, kao i opsti interes Unije i ta uloga mora biti aktivna.

Kao $to je navedeno u ¢lanovima 21, 3(5) i 8. Ugovora o Evropskoj uniji,
vrednosti Unije prostiru se i izvan njenih granica i c¢ine deo
medunarodnih odnosa EU.

Tako je ¢clanom 3, stav 5, predvideno da, ,u odnosima sa ostatkom sveta,
Unija zastupa i promovise svoje vrednosti i interese i doprinosi zastiti
svojih gradana.“’8 Istovremeno, ¢lan 8, stav 1. ureduje da ,Unija razvija
poseban odnos sa susednim zemljama sa ciljem da uspostavi podrucje
prosperiteta i dobrosusedskih odnosa, koje se zasniva na vrednostima
Unije i koje odlikuju bliski i miroljubivi odnosi zasnovani na saradnji.”

Principi sadrZani u navedenim ¢l. 3(5) i 8(1), jasno su, u ¢lanu 21.
Ugovora, artikulisani u kontekstu definisanja principa spoljne politike
EU, gde je predvideno da se ,delovanje Unije na medunarodnoj sceni
zasniva na nacelima koja su inspirisala njeno stvaranje, razvoj i
prosirenje, i koje ona teZi da promoviSe u ostatku sveta: demokratija,
vladavina prava, univerzalnost i nedeljivost ljudskih prava i osnovnih
sloboda, postovanje ljudskog dostojanstva, nacela jednakosti i
solidarnosti i poStovanje nacela Povelje Ujedinjenih nacija i
medunarodnog prava,“’? iz Cega se jasno vidi da je vladavina prava i
zalaganje za njeno oCuvanje, unapredenje i promociju, jedan od klju¢nih
elemenata ali i vodilja spoljne politike EU.

Na drugoj strani istog novcica koji vladavinu prava podiZe na pijedestal
zajednickog principa svih drzava clanica koje zastupa Unija, nalaze se
nacionalni ustavni identiteti drzava ¢lanica EU. Prema ¢lanu 4 (2) UEU,
Unija mora poStovati nacionalni identitet drZava clanica. Ovom
odredbom se postavlja vizija Unije zasnovana na vrednostima
zajednickim svim drzavama Clanicama, ali koja Cuva raznolikost

78 U istom se stavu se navodi da ,Ona doprinosi miru, bezbednosti, odrzivom
razvoju planete Zemlje, solidarnosti i uzajamnom postovanju medu narodima,
slobodnoj i fer trgovini, iskorenjivanju siromastva i zastiti ljudskih prava, narocito
prava deteta, kao i strogom postovanju i razvoju medunarodnog prava, ukljuc¢ujuci
posStovanje nacela Povelje Ujedinjenih nacija.”

79 Ibidem
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politickih i organizacionih sistema drZava clanica. Ova takozvana
sustavna individualnost” drZzava clanica moZe se, izmedu ostalog,
odraZavati na drZavno-organizacione, kulturne, ukljucujuéi jezicke i
istorijske aspekte nasleda. Dakle, zajednicke vrednosti EU predstavljaju
ograniCenja raznolikosti drZava Clanica, koja se odraZavaju na njihov
ustavni identitet; ograniCenja s kojima su se drzave clanice sloZile kako
bi stekle medusobno poverenje medu sobom i u svoje pravne sisteme,
za koje je poStovanje vladavine prava od klju¢nog znacaja.

Reflektovano na reforme koje su neophodne u procesu pristupnih
pregovora, pitanje ogranicavanja raznolikosti ostaje jedan od glavnih
izazova koji odreduju obim i dinamiku reformi. Ne izricito, ali u
odredenoj meri, suprematija, ograniCenja i obavezni karakter EU su
definisani, u skladu sa stanovistem Evropski sud pravde (u daljem
tekstu: ESP) u clanu 4(3) UEU koji propisuje zahtev da se obezbedi
ostvarivanje ciljeva Ugovora, a takode i c¢lana 288. Ugovora o
funkcionisanju Evropske unije koji kaZe da su Uredbe obavezujuce i da
proizvode neposredno dejstvo.

Na osnovu njih se razvio princip suprematije. U nedostatku Ustava,
njegovu funkciju i dalje ima Lisabonski ugovor, koji samo indirektno
priznaje suprematiju prava EU. Medutim, to nacelo ima izvesnih
ograni¢enja. Kao Sto se vidi, drzave clanice imaju otpor prema
narusavanju principa suprematije nacionalnog prava, pre ¢emu od
unutrasnjeg ustavnog uredenja zavisi i priznavanje prava EU u
nacionalnim pravnim sistemima i varira u zavisnosti od toga da li je
drzava dualisticka ili monisticka. U sustini, moZze se re¢i da delotvornost
principa suprematije zavisi od nekog oblika priznanja u nacionalnim
pravnim sistemima (zavisno koncepta od dualisticke ili monisticke
drzave). Nacionalni sudovi Cesto su potvrdivali suprematijju zakona EU
nad nacionalnim pravom, ali ne i jurisprudencije Evropskog suda pravde
(u daljem tekstu: ESP) izrazavajuci rezerve u pogledu osnovnih prava
koja su priznata u ustavima, buduéi da vecina drzava clanica sebe
smatra ultimativnim imaocem nadleZnosti i suverenom.
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S tim u vezi, Avbelj ispravno primecuje da se ne moZe govoriti samo o
suprematiji, ve¢ i o primatu. On napominje da vecina autora
naizmenicno koristi termine ,suprematija“ i ,primat“, dok se manjina
odlucuje za dosledno kori$¢enje pojma ,primat”. Interesantno je da ESP
u samo u dve odluke Koristi termin ,suprematija“ i to samo u verzijama
tih odluka na engleskom jeziku,8° dok se u ostalim verzijama kao u
praksi ESP u nacelu, koristi pojam primat. Isti autor zakljuCuje da
nesinhronizovani jezicki pristup ,suprematiji“ ili ,primatu“ nadilazi
semantiku i pokazuje koncepcijsku razliku, koja reperkusije ima i na
polju strukturalnih principa evropskih integracija i prava EU.81

Interesantno je da su centralnu ulogu u definisanju evropskog pravnog
poretka kao jedinstvenog poretka koji proizvodi direktno dejstvo na
gradane imali upravo sudovi ESP i ESLJP. Demokratski karakter EU bio
je od strane pravosudne grane vlasti tretiran kao realnost a ne prosto
kao cilj, ¢ak i u ranim fazama evropskih integracija, odnosno jos u vreme
Evropske ekonomske zajednice. Jo§ 1960. godine ESP je u presudi u
predmetu Van Gend en Loos v Nederlandse Administratie der
Belastingen?? istakao direktno dejstvo prava Evropske ekonomske
zajednice u demokratskom duhu Zajednice. U odluci se navodi da je
Sporazumom o njenom formiranju uspostavljen novi pravni poredak
kreiran ,od strane ljudi i za ljude koji su kao drzavljani drZava koje su
okupljene u Zajednici pozvani da saraduju u funkcionisanju Zajednice
posredstvom Evropskog parlamenta.“ Razloge tome, zaSto je ESP ovde
istakao znacaj demokratskog duha zajednice, treba traZiti u tome $to se
nasao na ozbiljnom zadatku- ukorenjivanju doktrine o novom pravnom

80 Walt Wilhelm and others v Bundeskartellamt, br. 14/68, presuda od 13. februara
1969. i Fratelli Variola S.p.A. v Amministrazione italiana delle Finanze, presuda od
10. oktobra 1973. godine

81 Vidi viSe u: Avbelj, M. (2011) Supremacy or Primacy of EU Law—(Why) Does it
Matter? European Law Journal, Vol. 17, No. 6, 745-746. and Member States and the
rule of law Dealing with a breach of EU values, dostupno na: http://www.europarl.
europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/554167/EPRS BRI(2015)554167 EN.pdf,
pristupljeno 30. januara 2018. godine

82 ECJ, Case 26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend en
Loos v. Netherlands Inland Revenue Administration, ECLI:EU:C:1963:1, Judgement of 5
February 1963.
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poretku sa direktnim dejstvom na gradane koja nije bila sadrZana ¢ak ni
u samom Sporazumu. U pokuSajima da ovo ucini, ESP je legitimitet
trazio u Evropskom parlamentu koji, narocito u poredenju sa danasnjim
ovlas¢enjima u okviru EU, nije posedovao potrebna ovlascenja.

Nemerljiv znacaj u izgradnji supranacionalnog pravnog poretka odigrao
je i ESLJP kroj brojne odluke na polju unifikacije zastite osnovnih prava i
sloboda. Ipak, vodeca uloga institucija pravosuda u procesu izgradnje
supranacionalnog pravnog poretka dovodi u pitanje funkcionalnost i
demokratski karakter ostalih institucija EU.83 Ovo je od narocitog
znacaja ako se ima u vidu da su primat u razvoju evropskog pravnog
poretka preuzele institucije koje nisu izabrane od strane gradana, Sto
govori, izmedu ostalog, o nemoci Evropskog parlamenta da ostvari vezu
sa gradanima koji su i izabrali njegove clanove.8* Ovo je od posebnog
znacaja ako se ima u vidu formulacija ¢l. 9.1 10. UEU koji predvidaju da
,2U svim svojim aktivnostima, Unija poStuje nacelo jednakosti svojih
gradana, kojima njeni organi, tela, sluzbe i agencije posvecuju jednaku
paznju. Svaki drZavljanin drzave c¢lanice je gradanin Unije. Gradanstvo
Unije dodaje se drzavljanstvu drZave Clanice i ne zamenjuje ga.
Funkcionisanje Unije zasniva se na predstavnickoj demokratiji. Gradani
su na nivou Unije neposredno predstavljeni u Evropskom
parlamentu.“8>

83 ViSe o ulozi pravosuda u izgradnji panevropskog pravnog poretka vidi u:
Cappelletti, M: (1985) Repudiating Montesquieu? The Expansion and Legitimacy of
“Constitutional Justice,” CATH. U.L. REV. Vol. 35, No. 1, 20.

84 Vidi viSe w: Pin, A. (2019) The transnational drivers of populist backlash in
Europe: The role of courts, German Law Journal, 20, 225-244.

85 Ugovor o Evropskoj uniji, dostupno na:

http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu dokumenta/ugovor _eu.pdf,
pristupljeno 29. decembra 2019. godine
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2. Obaveza ocuvanja dostignutog nivoa vladavine prava u
drzavama ¢lanicama i novi talas populizma u Evropi

TeZnje EU ka dostizanju jedinstvenog i jednoobraznog, nadnacionalnog
pravnog poretka, znacajno su podrivene naglim rastom populisti¢kih
narativa koji slave tradiciju, oCuvanje proslosti, identiteta, etniCke
pripadnosti, religije, itd. Jedno od osnovnih obeleZja ovog pokreta koji je
poput plamena zahvatio Evropu deceniju unazad, jeste i skepticizam u
pogledu buducnosti i perspektiva EU. Posmatrano iz ugla podrske koju
populisticke stranke dobijaju u drZavama c¢lanicama, jasno je da
znaCajan broj gradana EU ne prihvata supranacionalni koncept
unifikovanog EU pravnog poretka kao neupitan. 8¢ Time je EU postala
najranjivija upravo na terenu osnovnih vrednosti na kojima pociva,
ukljucujudi vladavinu prava.s?

Ako pomenutu problematiku sagledamo i iz vizure drZava kandidata za
clanstvo u EU, pred kojima stoje mnogo snaZzniji zahtevi za odricanjem
od tradicionalnog u procesu temeljnih normativnih i institucionalnih
promena u procesu pristupnih pregovora, u odnosu na pritiske te vrste
koje trpe drzave Cclanice, postaje ocigledno da predstoji period
intenzivnih osporavanja gotovo svih elemenata pojma vladavine prava
koje su institucije EU ali i pojedina tela CoE u prethodnim decenijama
proklamovala kao uniformne, opsteprihvacene i nesporne.

Upravo sa ciljem uspostavljanja i ocuvanja odredenog nivoa
univerzalnosti i uniformnosti u poimanju i ouvanju vladavine prava
medu pravnim sistemima drZava clanica, EU je do sada preduzela
brojne korake: 1997. godine potpisan je Amsterdamski ugovor kojim je
uspostavljen mehanizam sankcionisanja krSenja vladavine prava,
osnovnih prava i drugih osnovnih principa. Sada ve¢ opStepoznati
mehanizam predviden je c¢lanom 7. UEU koji predvida da ,na
obrazloZeni predlog jedne treCine drZava C(lanica, Evropskog

86 Pin, A. (2019): 229-233.

87 Vidi viSe u: Kochenov, D. (2016) The EU and the Rule of Law - Naiveté or a Grand
Design? Adams, M. et al. (eds.), Constitutionalism and the Rule of Law: Bridging
Idealism and Realism, Cambridge, Cambridge University Press.
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parlamenta ili Evropske komisije, Savet, veCinom od cetiri petine svojih
¢lanova, nakon dobijanja saglasnosti Evropskog parlamenta, moze
oceniti da postoji jasan rizik od ozbiljnog narusavanja vrednosti
navedenih u ¢lanu 2. od strane drzave Clanice. Pre donosSenja takve
ocene, Savet saslusava tu drzavu ¢lanicu i moZze joj uputiti preporuke, u
skladu sa istim postupkom. Savet redovno proverava da li razlozi za
takvu ocenu i dalje postoje.“ Stavom 2, istog ¢lana, predvideno je da
,2Evropski Savet moZe jednoglasno, na predlog jedne treCine drZava
Clanica ili Komisije a nakon dobijanja saglasnosti Evropskog
parlamenta, oceniti da drzava clanica ozbiljno i trajno narusava
vrednosti navedene u ¢lanu 2, nakon $to pozove tu drzavu ¢lanicu da se
izjasni. U slucaju da takva odluka bude doneta, Savet mozZe
kvalifikovanom ve¢inom odluciti da suspenduje datoj drzavi Clanici
neka od prava koja proizlaze iz primene Ugovor3, ukljucujuéi pravo
glasa predstavnika vlade te drzave Clanice u Savetu. Pri tome, Savet
uzima u obzir moguce posledice takve suspenzije po prava i obaveze
fizickih i pravnih lica. Ipak, obaveze konkretne drzave ¢lanice na osnovu
Ugovora nju, u svakom slucaju, i dalje obavezuju. (¢lan 7, stav 3. UEU)

Kako ovaj mehanizam ima korektivni karakter, Savet mozZe,
kvalifikovanom vec¢inom,88 naknadno odluciti da izmeni ili ukine mere
koje je preduzeo na osnovu stava 3. kao odgovor na promene u situaciji

88 Pravila glasanja koja se primenjuju u Evropskom parlamentu, Evropskom savetu i
Savetu za svrhe ovog ¢lana utvrdena su u ¢lanu 354. Ugovora o funkcionisanju
Evropske unije. (¢lan 7, stav 5. UEU) Ovo konkretno znaci da za svrhe ¢lana 7. Ugovora
o Evropskoj uniji, o suspenziji odredenih prava koja proizlaze iz ¢lanstva u Uniji, ¢lan
Evropskog saveta ili Saveta koji predstavlja datu drzavu clanicu ne ucestvuje u
glasanju, a ta drzava ¢lanica se ne uzima u obzir prilikom izracunavanja jedne treéine ili
Cetiri petine drzava clanica iz st. 1. i 2. tog ¢lana. Uzdrzanost prisutnih ili zastupanih
¢lanova ne sprec¢ava donoSenje odluka iz stava 2. tog ¢lana. Za donoSenje odluka iz
¢lana 7. st. 3.1 4. Ugovora o Evropskoj uniji (izmena ili ukidanje mera), kvalifikovana
vecina se odreduje u skladu sa ¢lanom 238. stav 3. tacka b) ovog ugovora. Ako, nakon
odluke o suspenziji prava glasa donete u skladu sa ¢lanom 7. stav 3. Ugovora o
Evropskoj uniji, Savet odlucuje kvalifikovanom ve¢inom na osnovu odredaba Ugovorj,
ta kvalifikovana veéina se odreduje u skladu sa ¢lanom 238. stav 3. tacka b) ovog
ugovora ili, kada Savet odlucuje na predlog Komisije ili visokog predstavnika Unije za
spoljne poslove i bezbednosnu politiku, u skladu sa ¢lanom 238. stav 3. tacka a).
Evropski parlament odlucuje dvotre¢inskom ve¢inom datih glasova, koji predstavljaju
vecéinu njegovih ¢lanova.
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koja je dovela do njihovog uvodenja. (€lan 7, stav 4. UEU)8° Kochenov
opravdano postavlja pitanje koliko je jedna ovakva procedura politickog
karaktera adekvatna kao korektivni mehanizam u slucaju nepostovanja
vrednosti, koje, kao Sto je ranije navedeno, po svojoj sustini
predstavljaju osnovne principe prava EU, dakle, predstavljaju pravnu
kategoriju.?® Ovakva priroda mehanizma iz ¢lana 7. UEU, postaje jo$
ociglednija ako se sagleda kratka istorija njegovog nastanka i primene u
poslednjoj deceniji.

U okviru nastojanja EK da aktivno deluje u oblasti ocCuvanja
dostignutog nivoa vladavine prava u drZzavama clanicama, 2000.
godine, bilateralne mere preduzete su protiv Austrije kao odgovor na
dolazak na vlast Stranke slobode (FPO). 2009. godine usvojen je
Lisabonski ugovor, a ,vrednosti“ EU su zamenile ranije ,principe“. U
periodu 2010-2012, nekoliko drzava c¢lanica bilo je predmet nadzora
zbog mogucih krSenja vladavine prava (Francuska, Rumunija,
Madarska).%! Cini se da je govor Vivijen Reding iz 2013. u kojem je
upotrebljen pojam ,kriza vladavine prava“, pri ¢emu su tri situacije
istaknute kao kljucni primeri ove krize:

1) pokusaj francuske vlade u leto 2010. godine da tajno sprovede
program kolektivne deportacione politike usmerene na
drzavljane EU romske nacionalnosti uprkos uveravanjima
Komisije da nije bilo izdvajanja Roma;

2) pokuSaj madarske vlade u 2011. da potkopa nezavisnost
pravosuda  sprovodenjem  politike ranog obaveznog
penzionisanja; i

89 Ugovor o Evropskoj uniji, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu dokumenta/ugovor eu.pdf,
pristupljeno 29. decembra 2019. godine

90 Kochenov, D. (2017) The Acquis and Its Principles: The Enforcement of the ‘Law’
versus the Enforcement of ‘Values’ in the European Union in A. Jakab and D.
Kochenov (eds.) The Enforcement of EU Law and Values (OUP 2017, 9-27).

91 Vidi viSe u: Kochenov, D., Magen, A, Pech, L. (2016) Introduction: The Great Rule of
Law Debate in the EU, Journal of Common Market Studies, Vol. 54, No. 5, 1045-1049
https://www.academia.edu/29810031/Introduction The Great Rule of Law Debate
in_the EU, pristupljeno 10.januara 2018. godine
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3) odluka rumunske vlade da ne poStuje kljuCne presude ustavnog
suda iz 2012. godine.

U martu 2013. godine, Komisija je predstavila Tabelu stanja pravde EU
(EU Justice Scoreboard), ukljucujuci statistiku o pravosudnim sistemima
u drZzavama ¢lanicama i podatke o odnosu izmedu postovanja vladavine
prava i funkcionisanja unutrasnjeg trzista. U martu 2013. godine
upuceno je pismo ministara spoljnih poslova Danske, Finske, Nemacke i
Holandije predsedniku Komisije, u kome se trazi novi mehanizam za
zastitu osnovnih vrednosti u EU. U martu 2014. godine, EK je usvojila
Novi okvir za jacanje vladavine prava®? (u daljem tekstu: Rule of Law
Framework) kao fazu, koja prethodi aktiviranju mehanizma clana 7.
UEU. Osnovna ideja usvajanja ovog dokumenta bila je da se regulisu
mehanizmi blagovremenog postupanja u situacijama kada postoje
pretnje vladavini prava u drZzavama c¢lanicama EU i pre nego Sto se
ispune uslovi za aktiviranje mehanizma predvidenog u okviru ¢lana 7
UEU.

U decembru 2014. Savet odlucuje da odrzi godisnji , dijalog” u Savetu za
opSte poslove o ,vladavini prava“ u drZzavama clanicama, dok je u
januaru 2016. Evropska komisija pokrenula strukturirani dijalog sa
Poljskom.?3 Ve¢ 2017. i 2018. osnovni razlog zabrinutosti bila je
situacija u Madarskoj.

U januaru 2019. godine objavljena je Studija o stanju u oblasti vladavine
prava (The EU framework for enforcing the respect of the rule of law and

92 COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
AND THE COUNCIL, A new EU Framework to strengthen the Rule of Law,
Strasbourg, 11.3.2014, COM(2014) 158 final, 3.

93 Kriza vladavine prava koja je eskalirala pokretanjem struktuiranog dijaloga sa
Poljskom, zapocela je 2015. godine spornim imenovanjima sudija Ustavnog suda i
prate¢im promenama Zakona o Ustavnom sudu od decembra 2015. godine. Nakon
izbijanja politicke Kkrize u zemlji, poljske vlasti su pod unutrasnjim i pritiskom
medunarodne zajednice zatraZile misljenje Venecijanske komisije o izmenama Zakona
o Ustavnom sudu. Poljska vlada je pozvana od EK da iznade reSenje za ustavnu krizu do
27. oktobra 2016. inace Ce biti izloZena mogucnosti ekonomskih sankcija i moguénosti
suspenzije glasackih prava u Evropskom savetu, u skladu sa ¢lanom 7. UEU.
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the Union’s fundamental principles and values)®* na zahtev Odbora za
ustavna pitanja Evropskog parlamenta. Cilj ove Studije je bio da ponudi
pregled i analitiCki pristup uspostavljenim mehanizmima, narocito u
svetlu slucajeva Poljske i Madarske. Pored toga, Studija izucava
predloge koje su u ovim slucajevima dali Evropski parlament i Komisija
sa ciljem da poboljsaju situaciju. [ako zakljucuje da su sve inicijative u
ovom smislu bile pozitivne, studija naglasava da je napredak njima
ostvaren- relativno beznacajan. 9>

U ovoj studiji je, oslanjajuci se na teorijska dostignuca, ranije odluke EK,
ESP i ESLJP,%¢ a narocito na niz vaznih odluka ESP iz 2018. u kojima je
Sud utvrdio da drZave clanice u skladu sa zakonodavstvom Unije
moraju obezbediti da njihovi sudovi ispunjavaju zahteve efektivne
pravne zastite, koja je konkretan izraz vladavine prava, te da je za njeno
garantovanje kljutna nezavisnost nacionalnih sudova. U drugim
presudama Sud je detaljnije utvrdio zahteve kojima se jamci
nezavisnost i nepristranost te napomenuo da su oni od presudne
vaznosti za pravilno funkcioniranje sistema pravosudne saradnje,
ustanovljenog u mehanizmu za odlucivanje o prethodnim pitanjima u
skladu s ¢lanom 267. UFEU-3, i za instrumente sekundarnog prava na
temelju nacela uzajamnog poverenja. Sud je doneo i privremene mere
za suspenziju nacionalnih reformi koje bi uticale na nezavisnost
pravosuda.®’

Ovom studijom je ponudena i potpuna definicija u kojoj je vladavina
prava odredena kao sistem u kome se sva javna ovlas¢enja uvek vrse u
okviru ograni¢enja odredenih zakonom, u skladu sa vrednostima
demokratije i osnovnih prava i pod kontrolom nezavisnih i

9 The EU framework for enforcing the respect of the rule of law and the Union’s
fundamental principles and values, Policy Department for Citizen's Rights and
Constitutional Affairs, COM(2019) 163 final, January 2019, dostupno na:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD /2019/608856 /IPOL STU
(2019)608856_EN.pdf, pristupljeno 28. decembra 2019. godine

95 COM(2019) 163 final:9.

9% Vidi: European Court of Justice, Case C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses v. Tribunal de Contas; case C- 216/18 PPU, LM, case C-619/18,
Commission v Poland (order of 17 December 2018).

97 COM(2019) 163 final: par. 19-22.
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nepristrasnih sudova. Vladavina prava ukljuCuje, izmedu ostalog,
principe poput zakonitosti, koji podrazumevaju transparentan,
odgovoran i demokratski i pluralisticki proces donoSenja zakona;
pravnu sigurnost; zabranjuje proizvoljno vrSenje izvrsne vlasti; efikasnu
sudsku zastitu od strane nezavisnih i nepristrasnih sudova, efektivnu
sudsku reviziju, ukljucujuci poStovanje osnovnih prava; podelu vlasti; i
jednakost pred zakonom.?8

Ipak, ¢ini se da pored preseka trenutnog stanja, ovaj dokument nije
ponudio dovoljno konkretne predloge za unapredenje, makar ne u
onom kvalitetu i obimu, u kome je to ucinio Hegediis .?° Naime, on je,
osvrcucdi se na nedavne pretnje vladavini prava u EU, ocenio da Unija ne
koristi u dovoljnoj meri potencijal zastite vladavine prava koji postoji u
okviru postojeCeg normativnog okvira. On trenutnu strategiju EU
institucija u ovo oblasti vidi kao proizvoljnu upotrebu diskrecione moci,
pri cemu se ne pravi razlika izmedu posStovanja clana 2. UEU kao
odredbe ustavnog karaktera i drugih odredaba zakonskog ranga.
[sticu¢i neophodnost da EU razvije ono $to naziva ,,unapredeni ustavni
nacin razmisljanja“, Hegediis zapravo poziva institucije EU da insistiraju
na saglasnosti rezultata zemalja €lanica sa EU vrednostima, ali i da ih
same sistemski sprovode. On se takode osvrée i na probleme koji
nastaju usled politickih blokada vaZnih inicijativa u institucijama EU,
kao i na nedovoljno iskoris¢ene kapacitet ESP, Cija bi praksa u
postupcima povodom ¢l. 2.1 7. UEU trebalo da bude okosnica tumacenja
ovih ¢lanova ali i razvoja novih, efikasnijih mehanizama za nadgledanje
demokratije, vladavine prava i osnovnih prava u drzavama clanicama. U
tom smislu, i Kochenov190 skre¢e paznju na Cinjenicu da ¢lan 2, sam po
sebi ne moZe biti osnov za obracanje ESP, ve¢ iskljucivo u sadejstvu sa
clanom 7. ali ne i sa clanom 258. UFEU koji ureduje ovlas¢enja Evropske
komisije (u daljem tekstu: EK) da, ako smatra da drZava clanica nije

98 COM(2019) 163 final:1.

99 Hegediis, D. (2019) What Role for EU institutions in Confronting Europe’s Democracy
and Rule of Law Crisis?- Policy Paper, The German Marshall Fund of the United States.
100 Vidi viSe u: Kochenov, D., Pech, L. (2015) Monitoring and Enforcement of the
Rule of Law in the EU: Rhetoric and Reality, European Constitutional Law Review,
511-540.
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ispunila neku od obaveza na osnovu Ugovora, ona o tome daje
obrazloZeno misljenje nakon Sto toj drzavi da priliku da se izjasni. Ako
ta drZava ne postupi u skladu sa misljenjem u roku koji odredi Komisija,
Komisija moZe uputiti predmet Sudu pravde Evropske unije.

Ovakav pristup delovanju institucija EU na polju zastite vladavine prava
u drZzavama clanicama mogao bi se okarakterisati kao nazivanje stvari
pravim imenom, odnosno izoblicavanjem duboko politizovanih
mehanizama Cija bi suStina i priroda morali imati pravni karakter.

lako na prvi pogled izrazito kriticki obojeni, zakljucci Hegediis-a i
Kochenova su u potpunost u skladu, ne samo sa institucionalnim i
proceduralnim manjkavostima EU mehanizama i selektivnim
pristupom krSenjima vladavine prava koji postoje kada se radi o
pracenju situacije u drzavama Clanicama, ve¢, moZzda i joS izraZenije, na
terenu procene dostignutog nivoa vladavine prava u drZzavama
kandidatima ili potencijalnim kandidatima za ¢lanstvo u EU.

3. Vladavina prava kao kreiterijum pristupanja EU

Kako je ranije pomenuto, u skladu sa ¢lanom 49. UEU, svaka evropska
drzava koja poStuje vrednosti navedene u Clanu 2. i posvecena je
njihovom promovisanju moZe podneti zahtev da postane c¢lanica Unije.
O ovom zahtevu obaveStavaju se Evropski parlament i nacionalni
parlamenti. DrZzava podnosilac zahteva za Clanstvo upucuje taj zahtev
Savetu, koji odlucuje jednoglasno, nakon konsultovanja sa Komisijom i
nakon dobijanja saglasnosti Evropskog parlamenta, koji odlucuje
vec¢inom glasova svih svojih ¢lanova. Osnov odlucivanja ¢ine kriterijumi
za pristupanje koji su dogovoreni u Evropskom savetu (Kriterijumi iz
Kopenhagena). Uslovi za prijem i prilagodavanja Ugovora na kojima se
zasniva Unija, koja taj prijem podrazumeva, predmet su sporazuma
izmedu drzava clanica i drZzave podnosioca zahteva za clanstvo. Taj
sporazum podleZe potvrdivanju od strane svih drZava ugovornica, u
skladu sa njihovim ustavnim pravilima.
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Da bi se pridruZzila Evropskoj uniji, nova zemlja €lanica mora da ispuni
tri Kkriterijuma: 1) politicki - stabilnost institucija koje su garant
demokratije, vladavina prava, ljudska prava i poStovanje i zaStita
manjina; 2) ekonomski - postojanje funkcionalne trziSne ekonomije i
kapaciteta da se izbori sa pritiscima konkurencije i snagom trZista u
Uniji; 3) prihvatanje pravnih tekovina EU (acquis communautaire) -
sposobnost da se preuzmu obaveze Clanstva, ukljucujuéi prihvatanje
ciljeva politicke, ekonomske i monetarne unije. Ovi kriterijumi su potom
potvrdeni na sastanku Evropskog saveta u Madridu 1995. godine na
kome je posebno podvucena vaznost ne samo usvajanja pravnih
tekovina EU ve¢ i uspostavljanja institucionalnog i administrativnog
kapaciteta za efikasno sprovodenje i primenu zakonodavstva. Tom
prilikom, Evropski savet je kao dodatnu pretpostavku formulisao i
neophodnost osposobljavanja Evropske unije za prijem novih ¢lanica,
Sto ¢e kasnije biti poznato kao apsorpcioni ili integracioni kapacitet i
podrazumeva institucionalno osposobljavanje Evropske unije da primi
u ¢lanstvo nove drZzave. 101

Imajuci sve navedeno u vidu, jasno je da se vladavina prava kao
kriterijum pridruZivanja ne javlja samostalno, ve¢ kao segment
politickih kriterijuma, u koji su, pored vladavine prava, svrstani i
stabilnost institucija koje su garant demokratije, ljudska prava i
postovanje i zastita manjina. Dakle, prema ¢lanu 49. UEU ljudska prava i
manjinska prava izvucena su iz pojma vladavine prava kao samostalni,
politicki kriterijumi. Istovremeno, stanje vladavine prava kao kriterijum
pristupanja se, zajedno sa drugim Kkriterijumima, u svakom momentu
sagledava i svetlu ,apsorpcionog kapaciteta“ Unije, Sto znac¢i da ni
dostizanje visokih standarda u ovoj oblasti ne garantuje ¢lanstvo u EU,
narocito ne u periodima kada Unija, kao Sto je situacija poslednjih
godina, prolazi kroz unutrasnje krize, na ¢iju sanaciju ulaZe resurse koji
bi u normalnim okolnostima mogli biti uloZeni u proSirenje.
Pojednostavljenim jezikom receno, ¢ak ni ,dobrim dacima“, ni pored

101 Medak, V., Budimir, B. (2013) Vodi¢ kroz pristupanje Srbije Evropskoj uniji,
Beogradska otvorena Skola, Beograd, 19-20.

66



temeljnih reformi potkrepljenih track record-om, niko ne garantuje da
Ce ti rezultati biti adekvatno vrednovani i/ili nagradeni.

Sta ovakve okolnosti donose drZzavama ¢lanicama? Najpre, donose
nesporno velike politicke probleme vladaju¢im partijama, imajuci u
vidu nemoguénost ispunjenja predizbornih obec¢anja u segmentu koji se
odnosi na napredak na polju evropskih integracija. Pored toga, dovodi
do znacajnog porasta evroskepticizma kod gradana, koji su
svakodnevno obavezani na upoznavanje sa, i povinovanje, ¢itavom nizu
novih pravila i procedura koji su nastali kao posledica usaglasavanja sa
EU standardima, a koji zahtevaju odricanje od starih navika a neretko
cak i dubinske promene kulturoloSkih obrazaca. Basheska i Kochenov
osporavaju i politiku uslovljavanja koja se primenjuje u procesu
pristupnih pregovora, napominju¢i da se u okviru tog mehanizma
drzave koje su ve¢ u clanstvu EU pojavljuju gotovo u poziciji
svemogucih, budu¢i da kao uslov napretka mogu zahtevati prakticno
bilo Sta.102

Pored evroskepticizma na nivou opsSte populacije, ovo dovodi i do
visokog nivoa frustracije i nezadovoljstva u krugovima profesionalaca
koji u reformskim procesima trpe dodatno profesionalno opterecenje, a
po osnovu izrade, sprovodenja i izveStavanja o dokumentima javnih
politika vezanih za proces pristupanja EU. Ovaj trend nesumnjivo je
prisutan i medu nosiocima pravosudnih funkcija, budu¢i da je
pravosude jedno od oblasti u kojoj, u okviru unapredenja vladavine
prava, postoje zahtevi za najtemeljnije reforme.

Cini se da, pored same ¢injenice da se napredak na evropskom putu
odvija relativno sporo u odnosu na obim reformi i opterecenje koje u
tom smislu trpi pravosude, ulje na vatru nezadovoljstva doliva i pristup
koji institucije EU imaju u oceni i obrazlaganju tog (ne)napretka, a koje
se mahom krecu u zoni (ne)vestog viSearSinstva u vrednovanju

102 Basheska, E., Kochenov, D. (2015) Thanking the Greeks. The Crisis of the Rule of
Law in EU Enlargement Regulation, University of Groningen Faculty of Law Research
Paper Series No. 26/2015, dostupno na: http://ssrn.com/ abstract=2600499,
pristupljeno 25. decembra 2019. godine
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rezultata, kao i politickoj obojenosti naocara kroz kore se reformski
procesi posmatraju.

Sustinski, ¢ini se da ljudima iz struke teZe pada neprepoznavanje, ili
nedovoljno vrednovanje ucinjenog, nego kritike zbog i dalje postojecih
problema, kao i nesrazmerno veliko pridavanje paznje pitanjima koja
imaju minornu vrednost u odnosnu na masovne promene.

Najzad, mozda i najteze, ,ljudi iz struke” podnose nevesta obrazloZenja i
dalje negativnih ocena u pojedinim oblastima, onda kada je ocigledno da
se radi o pronalaZenju izgovora da se po svaku cenu izbegne pohvala
ostvarenog napretka i adekvatna nagrada u smislu procesa
pridruZivanja.

Jedan od tipi¢nih mehanizama izbegavanja da se vrednuju reformska
postignuca (ili cak postojeCe stanje i bez reformi), jeste i nedosledno
tumacenje standarda u oblasti vladavine prava, a narocito pravosuda.
Cinjenica da se radi o oblasti u kojoj gotovo da nema acquis-a, ve¢ su
reformski procesi zasnovani mahom na standardima, stvara idealno
okruZenje za spekulacije po pitanju granica koje ti standardi postavljaju,
kao i izbora adekvatnih reSenja ,na skali dopustenog”. 103

Kada je rec o pitanju definisanju standarda, odnosno ,skale ili okvira
dopustenih reSenja“, u praksi se kao tri najceSc¢a javljaju sledeci pristupi:

1) Postojanje dokumenta, odnosno izvora standarda koji
odreduje samo neophodni minimum standarda, pri ¢emu se
drzavi kandidatu omogucava da ostane na tom minimumu ili
ide preko;

2) Postojanje viSe izvora usvojenih od strane viSe medunarodnih
tela Cija sadrzina nije identi¢na, ali se njihovom uporednom
analizom mogu pronaci zajednicke tacke, odnosno definisati
skala mogucih resenja;

3) Izostanak posebnih dokumenata koji su izvor standarda, kada
je jedini opravdan pristup uzimanje uporednih reSenja koja

103 Vidi viSe u: Kolakovié-Bojovi¢, M. (2016) Organizacija pravosuda u Republici Srbiji i
Poglavlje 23, Evropske integracije i krivicno zakonodavstvo, (Bejatovi¢, S. ur.) Srpsko
udruZenje za krivicnopravnu teoriju i praksu, OEBS, Zlatibor-Beograd, 99-100.
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postoje u drzavama clanicama EU kao neke vrste pool-a
standarda iz koga je potrebno odabrati resenje koje odgovara
drzavi kandidatu.

Pored nacina definisanja kruga standarda, €ini se da mnogo vecu
prepreku s kojom se suocavaju drzave kandidati prilikom dostizanja
standarda u oblasti vladavine prava, a narocito pravosuda, predstavlja
izbor konkretnih reSenja sa ,skale dozvoljenih“. Ovo pitanje nije bez
znacaja, buduci da tangira dve potencijalno osetljive tacke:

- pitanje drzavnog suvereniteta;
- pitanje ustavnog identiteta.

Dok bi i jedno i drugo trebalo da bude van ikakvog spora dokle god
odabrana resenja ne izlaze iz okvira EU standarda, u praksi je situacija
Cesto sasvim drugacija, pa se drzavama kandidatima izbor konkretnih
reSenja znacajno ogranicava. Motivi ovih ogranicenja, ali i mehanizmi
njihovog delovanja su razliciti, pa ih je moguce traziti kako u domenu
sprovodenja medunarodne politicke agende Unije kroz kreiranje tacaka
pritiska u sferi vladavine prava, preko tzv. projektne agende, odnosno
lobisticke uticaje da se pojedina pitanja nadu kao problemi na agendi
vladavine prava, ne bi li kasnije, uz bogatu donatorsku podrsku bila
godinama ,popravljana“ od strane domacih i medunarodnih eksperata
(mahom opste prakse). Najzad, nametanje konkretnih reSenja od strane
institucija EU neretko je udruzeno sa realizacijom domace agende
politickih ili strukovnih interesnih grupacija, pri ¢emu se nastoje zaobici
ustavni i zakonski okviri kreiranja javnih politika, budu¢i da bi njihovo
posStovanje razotkrilo stvarne razloge koji stoje iza predlaganja
pojedinih reSenja.

Pored pomenute raznovrsnosti motiva da se na uvodenju i/ili zabrani
konkretnih reSenja insistira u sklopu reforme pravosuda koja je deo
pristupnih pregovora, razlikuju se i mehanizmi putem kojih se to cini.
Nacelno, moguce je razlikovati ad hoc i sistemski uticaj na izbor
ustavnih i zakonskih resenja. Dok se prvi primenjuje kroz periodi¢nel04

104 Tzv. country reports i non papers
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i vanredne ocene napretkal®S i misSljenja eksperata u peer review
misijama, svojevrsni sistem ,institucionalizovane prinude“ u izboru
konkretnih reSenja organizacije pravosuda, predstavlja i rad
Venecijanske komisije. Ne sumnjamo da bi se ovakvoj nasSoj oceni dala
prigovoriti formalna neobaveznost misljenja ovog tela ali je sasvim
jasno da je njihov realni uticaj takav da u oblasti reforme evropskih
pravosudnih sistema ,pomera gore i planine,“ te svaka debata na tu
temu izliSna.

Kada je re¢ o doprinosu Venecijanske komisije suZavanju (a katkad i
iskljuc¢enju) izbora konkretnih resenja u pogledu organizacije i reforme
pravosuda, ona polazi od nacelnog kriterijuma razvrstavanja drZzava
kandidata u jednu od dve moguce kvalitativne grupe- nove i stare,
odnosno mlade i tradicionalne demokratije.196 Razlike u mogu¢nosti da
se slobodno izaberu konkretna reSenja, kao i obaveznosti standarda
uopSte, Komisija postavlja i po pitanju obaveze da pomenuti standardi
budu sadrZani u okviru ustavnih odnosno zakonskih garancija. U tom
smislu, Venecijanska komisija je u viSe navrata napravila razliku izmedu
tzv. tradicionalnih i mladih demokratija i konstatujuci da ,takvi sistemi*,
(misle¢i ovde na one koji izlaze iz okvira standarda) mogu dobro da
funkcioniSu u praksi i omoguce nezavisno sudstvo, buduéi da su data
ovlas¢enja ogranicena pravnom kulturom i tradicijom, koje su se
razvijale duZi vremenski period. Medutim, nove demokratije jo$ uvek
nisu imale priliku da razviju ove tradicije, koje mogu da sprece
zloupotrebu, stoga je neophodno da makar ove zemlje propisu
eksplicitne ustavne i zakonske odredbe kao vid zastitnih mera u cilju
sprecCavanja politicke zloupotrebe u procesu imenovanja sudija.“ (CDL-
AD(2007)028, par. 45-46) Imajuéi ovo u vidu, za ocekivati je i
definisanje  preciznijih  kriterijuma koji bi ovu Klasifikaciju
operacionalizovali, a koji bi se odnosili na jasnije odredenje trajanja i

105 Kroz izveStaje o skriningu, pregovaracke pozicije i sl.

106 ViSe o tome vidi u: M. Kolakovié¢-Bojovié¢, Constitutional Provisions on Judicial
Independence and EU Standards, Anali Pravnog Fakulteta Univerziteta u Beogradu
(Annals of the Faculty of law in Belgrade, Belgrade Law Review, 3/2016 192-204.
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kvaliteta ,demokratske tradicije“ odnosno njenog (ne)postojanja koje bi
odredenu drZavu svrstalo u jednu od dve kvalitativne grupe.

U istom kontekstu zanimljiv je i koncept tzv. socijalisticke vladavine
prava koji je razvila Di Gregorio,197 a po kojoj u biv§im komunistickim
zemljama ovo naslede i dalje u odredenoj meri utice na vladavinu prava
u tim drzavama. Ona tu specificnost vidi u ,postkomunistickom
ustavnom inZenjeringu“ i zakljucuje da su se odredeni izbori, koji su bili
pogodni za prelazni kontekst- iz komunistickog ka demokratskom
uredenju, a koji su podrazumevali i dalje fluidne obrise checks and
balances pokazali neodrzivim u okolnostima koje podrazumevaju ad
velika vecina drzava ima sasvim suprotna reSenja.

107 See more in: Di Gregorio, A. Rule of Law crisis in the new EU Member States,
https://www.academia.edu/32646202/Rule of law crisis in the new EU Membe
r_States, pristupljeno 6. januara 2018. godine)
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Poglavlje IV

Evropski put Srbije kao okvir oZivotvorenja
vladavine prava

1. Evropski put po novim pravilima

Kao odgovor na izmenjen politicki stav mnogih drzava ¢lanica Evropske
unije u odnosu na prosirenje nakon petog ciklusa prosirenja, Evropska
komisija je objavila svoju revidiranu Strategiju proSirenja u novembru
2006.198 Qvaj dokument ponovo potvrduje politicke obaveze prema
Zapadnom Balkanu, ponavljaju¢i da svaka zemlja ima potencijal da
postane ¢lanica Evropske unije kada ispuni potrebne uslove. NajvaZzniji
element ove revidirane strategije sadrzan je u poslednjem delu citirane
recenice i prakti¢no znaci da ¢e svaka zemlja Zapadnog Balkana uci u
Evropsku uniju ,kada ispuni neophodne uslove.”

Postoje najmanje tri susStinske razlike izmedu procesa pregovaranja o
pristupanju Evropskoj uniji prilikom petog prosirenja, u odnosu na one

108 Enlargement Strategy and Main Challenges 2006 - 2007, dostupno na:
https://ec.europa.eu/neighbourhood-

enlargement/sites/near/files/pdf/key documents/2006/nov/com 649 strate
aper_en.pdf, pristupljeno 5. januara 2018. godine
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koji vaze danas. Karakteristika poslednjeg jesu stroZi uslovi koje drzava
kandidat treba da ispuni kako bi se kvalifikovala za c¢lanstvo u
Evropskoj uniji. Pojednostavljeno receno, osnovne promene koje su
dovele do oteZanog pristupanja se odnose na:

Ono Sto je fakticki ve¢ postalo realnost - potvrdeno u
pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji koji su otpoceti sa
Crnom Gorom i Srbijom - jeste da ¢e se neka teZa i politicki
osetljivija pregovaracka poglavlja, poput onih o pravosudu i
osnovnim pravima kao i o pravdi, slobodi i bezbednosti, otvoriti
ranije u pregovorima. Smisao toga jeste da se omoguci viSe
vremena da se uspostavi potrebno zakonodavstvo, institucije i
track record o praenju implementacije pre nego Sto se
pregovori zatvore. Dalje, realno je ocekivati da ¢e napredak u
ovim poglavljima biti znacajan za celokupnu dinamiku
pregovarackog procesa. U praksi ovo zna¢i da se dva
pregovaracka poglavlja ¢iji je predmet vladavina prava, odnosno
poglavlja 23 i 24 otvaraju medu prvima a zatvaraju tek na
samom Kkraju pregovora. Ovo nije bez osnova, ako se ima u vidu
znacaj vladavine prava kao horizontalnog pitanja od cijeg statusa
zavisi i napredak u brojnim drugim oblastima, a narocito reformi
javne uprave i poreskog sistema, kao i sveukupne stabilizacije
investicionog ambijenta, kao kljuca ekonomskih reformi.

Uvodenje prelaznih merila - Novi element Strategije
prosirenja, istaknut od strane EC u oktobru 2012. jeste uvodenje
nove grupe merila koji se nazivaju prelazna merila. Ona se
definiSu u trenutku otvaranja pregovora, Cine¢i sastavni deo
Zajednicke pregovaracke pozicije. Tek kada se ona ispune, Savet
postavlja merila za zatvaranje poglavlja. Osnovni cilj uvodenja
prelaznih merila jeste efikasnije, kontinuirano pracenje procesa
reformi.

ProSirenje  acquis-a imaju¢i u vidu sveopStu
makroekonomsku situaciju - Trebalo bi podvué¢i da se

74



Evropska unija kao takva nalazi u procesu dramati¢nih internih
promena. SveopSta makroekonomska situacija sustinski se
promenila tokom poslednjih godina i svaka nova drzava
kandidat ¢e morati da se prilagodi ovom proSirenom acquis-u.
Stavise, intenzitet ovih promena je takav da se pred drzavama
kandidatima u brojnim oblastima, a ne samo u oblasti vladavine
prava, nalazi pokretna meta.

2. Pojam vladavine prava kroz klju¢ne dokumente u okviru
pregovarackog procesa

Srbija je odabrala pristupanje EU kao svoj put u vreme dok je cinila
sastavni deo Savezne Republike Jugoslavije, tako $to je postala ucesnica
procesa stabilizacije i pridruzivanja u novembru 2000. godine,
prihvataju¢i osnovne principe na kojima je zasnovan ovaj proces,
odnosno da ¢e njeno kretanje ka EU zavisiti od individualnog napretka u
ispunjavanju kriterijuma iz Kopenhagena i sprovodenju Sporazuma o
stabilizaciji i pridruZivanju, s posebnim naglaskom na znacaj regionalne
i dobrosusedske saradnje medu drzavama zapadnog Balkana.

Posvecenost evropskim vrednostima izrazila je oktobra 2004. godine i
Narodna skupstina Republike Srbije, kada je donela Rezoluciju o
pridruzivanju Evropskoj unijil®® u kojoj je, ve¢ u prvom stavu
Preambule istaknuto da je Rezolucija doneta ,potvrdujuci privrzenost
Republike Srbije izgradnji demokratskog drusStva, zasnovanog na
vladavini prava i poStovanju ljudskih i manjinskih prava, principima
trziSne ekonomije, kao i izgradnji delotvornih drZavnih institucija u
skladu sa kriterijumima za pristupanje Evropskoj uniji utvrdenih od
strane Evropskog saveta iz Kopenhagena 1993. godine.”

109 Rezolucija o pridruZivanju Evropskoj uniji, dostupno na:
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-

integracije/dokumenta.1016.html, pristupljeno 4. januara 2020. godine
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Ovakvo opredeljenje potvrdeno je Rezolucijom iz 2013. godinell0 u
kojoj je, u stavu 3. Preambule, ponovljeno ono Sto je navedeno u stavu 1,
Preambule Rezolucije iz 2004. godine, uz samo jednu razliku: umesto
izgradnje demokratskog drustva zasnovanog na vladavini prava, ovog
puta je nasla mesta formulacija ,razvoj demokratskog drustva“. Ovo bi
trebalo da bude pokazatelj neke vrste samoevaluacije u odnosu na
rezultate u oblasti unapredenja demokratije i vladavine prava
postignute u periodu izmedu 2004. i 2013. godine.

Znacajan korak na ovom putu Srbija je napravila kada su pregovori o
zakljucivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju (u daljem tekstu:
SSP)111 jzmedu Republike Srbije i EU zvani¢no otvoreni 10. oktobra
2005, i uspesno okoncani parafiranjem Sporazuma 7. novembra 2007.
godine. SSP i Prelazni sporazum o trgovini i trgovinskim pitanjima (u
daljem tekstu: PTS) potpisani su 29. aprila 2008. na sastanku Saveta za
opSte poslove i spoljne odnose EU u Luksemburgu.

Narodna skupstina Republike Srbije je 9. septembra 2008. godine
ratifikovala oba Sporazuma. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
stupio je na snagu 1. septembra 2013, Cime je Srbija dobila status
drZave pridruZene Evropskoj uniji. Prvi sastanak Saveta za stabilizaciju i
pridruZivanje je odrZan 21. oktobra 2013. u Luksemburgu, ¢ime je
ucinjen novi korak u odnosima Republike Srbije sa EU.

Sam sporazum o stabilizaciji i pristupanju u preambuli govori o
posvecenosti vladavini prava kao zajednickoj vrednosti kojoj se teZi,
preciznije, kaZe da do sklapanja Sporazuma dolazi ,uzimajuc¢i u obzir
posvecenost strana povecanju politickih i ekonomskih sloboda kao
samih osnova ovog Sporazuma, kao i njihovu posvecenost postovanju
ljudskih prava i vladavine prava, ukljuCuju¢i prava pripadnika

110 Rezolucija o ulozi Narodne SkupStine i naelima u pregovorima o pristupanju
Republike Srbije Evropskoj uniji (2013), dostupno na:
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/RS95-13Lat.pdf, pristupljeno
4.januara 2020. godine

111 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu evropskih zajednica i njihovih
drzava €lanica, sa jedne strane i Republike Srbije, sa druge strane (SSP), dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/sporazumi sa eu/ssp prevod sa anexima
.pdf, pristupljeno 4. januara 2020. godine
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nacionalnih manjina, i demokratskim nacelima kroz viSepartijski sistem
sa slobodnim i poStenim izborima.” Ve¢ u ¢lanu 1. SSP navodi se da je
cilj pridruzivanja podrzZavanje napora Srbije u jaCanju demokratije i
vladavine prava. Pored toga, u ¢lanu 2. Sporazuma istaknuta je obaveza
postovanja ,demokratskih nacela i ljudskih prava proglasenih u
Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima i definisanih u Evropskoj
konvenciji o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, ZavrSnom aktu iz
Helsinkija i Pariskoj povelji za novu Evropu, poStovanje nacela
medunarodnog prava, ukljucujuéi i punu saradnju sa Medunarodnim
krivicnim tribunalom za bivsu Jugoslaviju, vladavine prava...“ Najzad, u
clanu 80. SSP koji govori o jaCanju institucija i vladavine prava,
navedeno je da ¢e posebna vaznost biti data konsolidovanju vladavine
prava, a u okviru nje, narocito sprovodenju zakona u okviru institucija
pravosuda, uz usredsredenost na jaCanje nezavisnosti sudstva i
poboljsanje njegove efikasnosti.

Ukoliko sagledamo ove odrednice iz SSP-a koje se bave vladavinom
prava, a zajedno sa njima ranije navedene formulacije iz dve
skupstinske rezolucije, u kontekstu definicije vladavine prava kojom
operiSe Evropska komisija, a u smislu primene ¢l. 2, 7 i 258. UEU,
logicno se namece pitanje njihove neusaglasenosti ve¢ na nivou
pojmovnog odredenja vladavine prava. Naime, podsecanja radi, EK
vladavinu prava definiSe kao: sistem u kome se sva javna ovlas¢enja
uvek vrSe u okviru ogranicenja odredenih zakonom, u skladu sa
vrednostima demokratije i osnovnih prava i pod kontrolom nezavisnih i
nepristrasnih sudova. Vladavina prava ukljuCuje, izmedu ostalog,
principe poput zakonitosti, koji podrazumevaju transparentan,
odgovoran i demokratski i pluralisticki proces donoSenja zakona;
pravnu sigurnost; zabranjuje proizvoljno vrSenje izvrsne vlasti; efikasnu
sudsku zastitu od strane nezavisnih i nepristrasnih sudova, efektivnhu
sudsku reviziju, ukljucujuci postovanje osnovnih prava; podelu vlasti; i
jednakost pred zakonom.112

112 COM(2019) 163 final:1.
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Iz ovakve definicije vladavine prava, jasno je da ona ukljucuje
osnovna prava ali i da se, ukoliko je ne ukljuCuje (Sto bi sledilo iz
segmenta u kome se govori o vrSenju ovlas¢enja u skladu sa
vrednostima demokratije) a ono sa demokratijom proZima (o ¢emu
je jasno govori u frazi: ,Vladavina prava ukljucuje, izmedu
ostalog,...demokratski i pluralisticki proces donoSenja zakona“),
odnosno ukljuCuje neke njene principe u okvir pojedinih svojih
konstitutivnih elemenata. Slicno vaZi i za odnos sa definicijama iz
rezolucija, koje vladavinu prava odreduju kao temelj demokratskog
drustva, ¢cime u odnosu opSteg i posebnog, odnosno celine i elementa,
vladavinu prava postavljaju kao pojam uzi od demokratije ali i njen
preduslov. Istovremeno, po rezolucijama, poStovanje osnovnih prava
nije konstitutivni element vladavine prava, ve¢ samostalan princip.

U tom kontekstu, odrednice sadrZane u rezolucijama i SSP-u, navode
na razmisljanje o jednoj od tri moguce ponudene opcije:

a) idalje ne postoji konsenzus oko pojmovnog odredenja;

b) neusaglaSenost je posledica c¢injenice da je EK tek od 2014.
godine, odnosno intenziviranja krize vladavine prava u EU,
pocela da izlazi sa konkretnijim i potpunijim definicijama
vladavine prava, a izvodi iz rezolucija i SSP-a poticu iz perioda
koji joj prethodi;

c) pitanje pojmovnog odredenja i usaglasenosti i dalje nije u
sustinskom fokusu EU administracije ali ni vlasti u drZzavama
¢lanicama, odnosno kandidatima, ve¢ zadrzava status teme
koja zaokuplja paznju mahom u akademskim krugovima.

Za iznalaZenje ispravnog odgovora, odnosno eliminaciju opcija 1 i/ili 2,
neophodno je istraziti i na¢in na koji je vladavina prava u nacionalnim i
bilateralnim dokumentima usvojenim od strane Srbije i EU u periodu
nakon stupanja na snagu SSP-a, dakle, nakon 2013. godine.

Pregovori o pristupanju Republike Srbije sa Evropskom unijom
formalno su otvoreni Meduvladinom konferencijom 21. januara 2014.
godine u Briselu. Postujuci ovu odredbu, Srbija je ve¢ u oktobru 2008.
usvojila Nacionalni program za integraciju Republike Srbije u Evropsku
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uniju (NPI), kojim su planirane zakonodavne aktivnosti kako bi Srbija
do kraja 2012. godine, Sto je moguce viSe uskladila svoje zakonodavstvo
sa pravnim tekovinama EU. Slede¢i korak u ovom procesu Vlada
Republike Srbije nacinila je u februaru 2013. godine kada je usvojila
Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina EU (u daljem tekstu:
NPAA) za period 2013-2016. Ovaj dokument je potom revidiran
2016.113 a3 ondai 2018. godine.114

U samoj Uvodnoj izjavill> sa Meduvladine konferencije Srbija je zauzela
stav da ,teznja Republike Srbije da postane clanica Evropske unije
predstavlja rezultat snaZzne privrZenosti osnovnim idejama,
vrednostima i dostignu¢ima na kojima je zasnovana Evropska unija.
Clanstvo u Evropskoj uniji je strate$ki cilj Republike Srbije koji
istovremeno predstavlja i sredstvo pomocu kojeg ¢e Srbija
modernizovati svoj pravni, ekonomski i institucionalni sistem.... Poput
drzava clanica Unije, Republika Srbija teZi izgradnji drustva u kome
najznaajnije  vrednosti  predstavljaju  pluralizam, tolerancija,
solidarnost, borba protiv diskriminacije, vladavina prava i jacanje
demokratskih institucija kao garanta ocuvanja i unapredenja ovih
vrednosti. Vladavina prava, nezavisnost pravosuda i borba protiv
korupcije i organizovanog kriminala, sveobuhvatna reforma javnog
sektora, jaCanje nezavisnosti klju¢nih institucija, zaStita i jacanje
medijskih sloboda i postovanja ljudskih i manjinskih prava, a posebno

113 Vidi viSe u: Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina EU- druga revizija,
dostupno na:

http://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna dokumenta/npaa/NPAA 201

6_revizija srp.pdf, pristupljeno 6.januara 2020. godine

114 Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina EU kao jedan od prioriteta
definiSe ,Demokratiju i vladavinu prava.” Vidi viSe u: Nacionalni program za
usvajanje  pravnih  tekovina  EU-  treta  revizija, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload /documents/nacionalna_dokumenta/npaa/npaa 2

018 2021.pdfpristupljeno 6. januara 2020. godine

115 Uvodna izjava Republike Srbije, Brisel, 2014. godine, dostupno na:

https://www.mpravde.gov.rs/files /pregovori uvodnaizjava%201.pdf, pristupljeno
4.januara 2020. godine, 2.
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prava ranjivih drustvenih grupa, predstavljaju cilj kojem tezi Republika
Srbije.“116

Ukoliko je nakon spornih odrednica i dalje bilo nejasno da li su
pojmovna razmimoilaZzenja izmedu nacionalnih i EK dokumenata
posledica nedoumice S$ta zaista obuhvata vladavina prava ili nemara i
nezainteresovanosti (a usudili bismo se re¢i i neznanja), onda su
formulacije iz uvodne izjave, kojima je, ne samo postovanje ljudskih i
manjinskih prava, ve¢ i nezavisnost pravosuda ,izvucena“ izvan pojma
vladavine prava, odagnale sve sumnje i dovode do ocCiglednog zakljucka:
sadrzina klju¢nih dokumenata u procesu pristupnih pregovora sa EU,
uopSte i nije odraz nastojanja da se oni terminoloski ali i pojmovno-
suStinski usklade sa nespornim, ili makar dominantnim shvatanjima o
materiji koju reguliSu, ve¢ viSe nastojanje da se u duhu modernog
krasnoslovlja proizvede dokument koji ¢e biti prijatan za oko i uho
Sirokog kruga zainteresovanih citalaca i slusalaca.

3. Vladavina prava u normativnom i strateSkom okviru
Srbije koji odreduje polozaj pravosuda

Ustav Republike Srbije!l” u ¢lanu 1. odreduje da je Republika Srbija
,drzava srpskog naroda i svih gradana koji u njoj Zive, zasnovana na
vladavini prava i socijalnoj pravdi, nacelima gradanske demokratije,
ljudskim i manjinskim pravima i slobodama i pripadnosti evropskim
principima i vrednostima.” Ustav posvecuje Citav ¢lan 3. vladavini prava,
definiSu¢i je kao osnovnu pretpostavku Ustava koja pociva na
neotudivim ljudskim pravima. U stavu 2, istog ¢lana, se navodi da se
vladavina prava ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim
jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom vlasti, nezavisnom
sudskom vlas¢u i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu.

116 Jvodna izjava Republike Srbije (2014): 5.
117 Ustav Republike Srbije, "Sluzbeni glasnik RS", broj 98/06.
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Ako posmatramo ovu definiciju iz ugla shvatanja vladavine prava koje
promovise EK, jasno je da je u definiciji sadrzanoj u Ustavu Srbije zahtev
za neposrednim i slobodnim izborima, kao jedan od klju¢nih elemenata
demokratije, podveden pod vladavinu prava, odnosno identifikovan kao
njen primarni segment. Ovo je u izvesnoj meri kontradiktorno odredbi
clana 1. Ustava koji vladavinu prava i gradansku demokratiju izdvaja
kao posebna nacela na kojima pociva Srbija. Ova kontradiktornost je jo$
izraZenija u delu koji se odnosi na status ljudskih i manjinskih prava,118
koja su u ¢lanu 3. navedena kao konstitutivni element vladavine prava,
dok su, istovremeno, u ¢lanu 1. ,izvucena“ iz tog pojma, i navedena kao
autonomni princip na kome drZava pociva. Sli¢no bi se moglo reci i za
poslednji segment c¢lana 1. koji se odnosi na ,pripadnost evropskim
principima i vrednostima®“, budué¢i da su upravo vladavina prava i
demokratija klju¢na dva evropska principa i vrednosti. U ovakvoj
formulaciji izgleda kao da je taj poslednji segment pridodat naknadno,
ne bi li se osigurala ustavna utemeljenost evropskog puta Srbije.

Nedoslednosti uocene u tekstu Ustava, ,provlace“ se i kroz klju¢ne
strateSke dokumente u oblasti pravosuda. Tako je Nacionalna strategija
reforme pravosuda za period od 2013-2018. godine (u daljem tekstu:
NSRP 2013-2018),11° kao svoj osnovni cilj postavljala ,poboljSanje
kvaliteta i efikasnosti pravde, jacanje nezavisnosti i odgovornosti
pravosuda, u cilju jacanja vladavine prava, demokratije, pravne
sigurnosti, priblizavanja pravde gradanima i vracanja poverenja u
pravosudni sistem.“ Jasna slika uloge pravosuda u vladavini prava
pomucena je kasnijom tvrdnjom da je ,Strategija odgovor na izazove za
unapredenje sistema pravosuda i pokazuje spremnost drzave da
odgovori na zahteve gradana za poStovanjem vladavine prava i
nezavisnim, nepristrasnim, odgovornim i efikasnim pravosudnim
sistemom,“ gde je nezavisnost pravosuda postavljena kao cilj koji se

118 DefiniSuci svrhu ustavnih jemstava, ¢lan 19. Ustava odreduje da ,jemstva neotudivih
ljudskih i manjinskih prava u Ustavu sluze ocuvanju ljudskog dostojanstva i ostvarenju
pune slobode i jednakosti svakog pojedinca u pravednom, otvorenom i demokratskom
drustvu, zasnovanom na nacelu vladavine prava.”

119 Nacionalna strategija reforme pravosuda za period od 2013-2018. godine,
"Sluzbeni glasnik RS", broj 57/13.
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nalazi izvan vladavine prava. Kulminacija konfuzije po pitanju
razumevanja vladavine prava i uloge pravosuda u njenom
uspostavljanju, sadrZana je u tvrdnji da je ,jedan od znacajnih aspekata
reforme pravosudnog sistema Republike Srbije i unapredenje
normativnog okvira, njegovo uskladivanje sa razvojem drustva i
harmonizacija sa medunarodnim standardima i instrumentima a u cilju
jacanja vladavine prava, demokratije, pravne sigurnosti i zastite ljudskih
i manjinskih prava.“ U navedenoj odredbi, i pravna sigurnost i zastita
ljudskih i manjinskih prava nalaze se izvan pojma vladavine prava,
postavljene sa njom u istoj ravni. U kontekstu prethodno navedene
tvrdnje, ispostavlja se da je Strategija Cak tri klju¢na elementa vladavine
prava (pravnu predvidivost, zastitu ljudskih i manjinskih prava i
nezavisnost pravosuda) istrgla iz ovog pojma. Ovo zvuli jo$
paradoksalnije ako se ima u vidu da je u recenici koja prati prethodno
navedenu, ispravno zakljuceno da ,sudska nezavisnost nije posebno
pravo i povlastica samog pravosuda, niti sredstvo zaStite njegovog
vlastitog interesa, vec je u sluzbi zastite vladavine prava i zastite prava
gradana.“120

Cini se da je znatno ispravniji kurs izabran u nacrtu Strategije razvoja
pravosuda 2019-2024, koja odreduje da razvoj pravosuda
predstavlja jedan od kljucnih strateSkih prioriteta Republike Srbije i
trajan proces modernizacije i uskladivanja pravosuda sa potrebama
drzave i druStva, u cilju obezbedenja vladavine prava i povecanja
pravne sigurnosti. ,Razvoj pravosuda obezbeduje doslednu primenu
principa podele vlasti u demokratskom drustvu vladavine prava, u
skladu sa Ustavom RS.“121

120 [bidem.
121 Strategija razvoja pravosuda 2019-2024, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53 /radne-verzije-propisa.php, pristupljeno
2.januara 2020. godine
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4. Percepcija znacaja i uloge koju vladavina prava
ima na evropskom putu Srbije

Uprkos cCinjenici da proces, iako usporeno, i dalje tece, teSko je
odupreti se utisku da, usled previranja u samoj Uniji koja ostavljaju
vidljivog traga na proces proSirenja, on sam po sebi sve viSe li¢i na
cuveni Raji¢ev stih: ,I sruSiSe se lepi snovi moji.“ lako bi bilo za
ocekivati upravo suprotno, ¢ini se da je danas, mnogo manje nego
kada je pre gotovo Cetiri godine otvoreno Poglavlje 23, jasno o cemu i
na osnovu cega zapravo pregovaramo, kao i sa kojim se to
standardima i u kojoj meri uskladujemo. Vidljivo, povremeno i
demonstrativno otkazivanje pokornosti samih drZava ¢lanica ranije
proklamovanim vrednostima EU, a pod naletom rastu¢eg populizma
na nacionalnom nivou, stavilo je pod znak pitanja klju¢nu, ranije
pomenutu odrednicu prava EU, kao poretka koji su stvorili ,gradani
za gradane,“122 imajudi u vidu eroziju podrske ideji EU.

Rezultati istraZivanja o podrsci gradana Srbije pridruZivanju EU koje
je u julu 2019. godine sprovelo Ministarstvo za evropske integracije,
pokazalo je da bi 53% gradana glasalo za ulazak Srbije u EU. Ovaj
podatak pokazuje blagi pad podrske u odnosu na 2018. godinu. Isto
istraZivanje pokazalo je da se 25% gradana izjasnilo protiv ¢lanstva u
EU, dok je 10% njih navelo da ne bi glasalo na eventualnom
referendumu, dok 12% ne zna Sta bi odgovorilo.1?3 Iako bi na prvi
pogled ovi podaci mogli izgledati kontradiktorno u odnosu na
poteskoce unutar EU koje se prelivaju i na proces proSirenja, ne sme
se izgubiti iz vida nekoliko podataka koja bacaju dodatno svetlo na
rezultate istrazivanja.

122 Vidi ranije navedenu odluku: ESP, Case 26/62, NV Algemene Transport- en
Expeditie Onderneming van Gend en Loos v. Netherlands Inland Revenue
Administration, ECLI:EU:C:1963:1, Judgement of 5 February 1963.

123 [strazivanje o podrSci gradana Srbije pridruzivanju EU, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna dokumenta/istrazivanja j

avnog mnjenja/javno_mnjenje jul 19.pdf, pristupljeno 22. decembra 2019. godine
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Najpre, podrska evro integracijama je 2009. godine dostizala i 73% ali
je, od tada pa do danas, viSe puta oscilirala, padajuci i na 41% 2012. i
2016. godine. 124 Pored toga, ako se ima u vidu da prema najnovijim
istrazivanjima, vladajuca koalicija koja rukovodi procesom pristupnih
pregovora uziva gotovo 70% podrske gradana,!2> jasno je da procenat
podrske gradana evropskim integracijama kaska za podrSkom
vladajucoj koaliciji, odnosno, da uprkos javno iskazanom strateSkom
opredeljenju ove politicke opcije evropskom putu, znacajan deo
njihovog birackog tela ne deli to opredeljenje.

Slede¢i bitan podatak koji se mora imati u vidu, jeste percepcija
prioriteta, problema i izazova skopcanih sa evro integracijama, kao i
nivo poznavanja unutrasnjih prilika u EU, na strani samih gradana
Srbije. Naime, nema sumnje da se interesovanje gradana Srbije, kao i
njihovo poznavanje institucija, standarda i procesa unutar Unije
zavrSava na liniji koja asocira na nesmetano putovanje i olakSano
zaposlenje.l26. Na ovom nivou interesovanja/informisanosti, odnosi
snaga u EU parlamentu, aktiviranje mehanizama u okviru ¢lana 7. UEU,
kao i ,nijanse” u misljenjima Venecijanske komisije rezervisani su za
izuzetno uzak krug zainteresovanih, uprkos cinjenici da je vladavina
prava pitanje od klju¢nog znacaja za svakog pojedinacnog gradanina.

Ukoliko se detaljnije analiziraju rezultati pomenutog istraZivanja,
moZe se steci jasnija slika o tome kako gradani Srbije vide prioritete i
kljucne probleme u procesu pregovora sa EU, a s tim u vezi i koliko
visoko pozicioniraju vladavinu prava u tom procesu.

124 Ibidem.
125 Istrazwan]e agencue ,,Faktor plus iz oktobra 2019 godine, dostupno na:

jos-samo-tri- llste prelaze-cenzus-evo-i/7p89ite, pristupljeno 22.12. 2019. godine

126 Evropska unija gradanima Srbije, u najve¢em broju slucajeva, otvara vise
mogucnosti za zaposljavanje (17%), daje vece moguénost da se putuje unutar
Evropske unije (16%) i predstavlja put ka boljoj budu¢nosti mladih (15%).
Istrazivanje o podrSci gradana Srbije pridruzivanju EU, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna dokumenta/istrazivanja j

avnog mnjenja/javno_mnjenje jul 19.pdf, pristupljeno 22. decembra 2019. godine
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Tako svaki Sesti gradanin Srbije najveci znacaj za proces pristupanja
Srbije EU pridaje reSavanju pitanja odnosa sa Pristinom, a tek svaki
deseti je pomenuo otvaranje pregovarackih poglavlja. S tim u vezi, kao
najve¢i uzrok usporavanja ulaska naSe zemlje u EU gradani su
identifikovali politiku uslovljavanja koju EU primenjuje prema nasoj
zemlji. Ovo smatra svaki Cetvrti gradanin Srbije. Sam mentalitet nasSih
ljudi, njihova, ali i trenutna situacija unutar Evropske unije, su po
miSljenju svakog sedmog gradanina uzroci usporavanja. 27% gradana
smatra da ¢e EU prevazi¢i sadasSnje probleme, ali da ¢e se sve teZe
primati nove €lanice, iz ¢ega se vidi da skorasnja desavanja unutar same
Unije izrazito negativno uticu na poverenje i optimizam gradana po
pitanju pristupanja Uniji.127

VaZzno je napomenuti da rezultati pokazuju i da je visok procenat
gradana iskazao bojazan od gubitka odnosno ugroZavanja nacionalnog
identiteta i kulture, jedan je od naj¢eSc¢ih razlozi za zabrinutost, i to kod
30% gradana. Podatak da je reforme potrebno sprovoditi nezavisno od
Cinjenice da li su one uslov za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, po misljenju
68% stanovnika, pokazuje da ova zabrinutost nije strah od reformi
samih po sebi, ve¢ reformi koje bi imale Kkarakter svojevrsnog
poniStenja, odricanja ili zaborava onoga $to €ini nacionalni identitet.

Interesantno je videti koliko visoko se pitanje vladavine prava, a u
okviru njega reforma pravosuda Kkotiraju na listi onih koje imaju
najpozitivniji uticaj na svakodnevni Zivot. Tako gradani Srbije, kao
najznacajniju, odnosno reformu koja ima najpozitivniji efekat na njihov
svakodnevni zivot, tradicionalno, smatraju borbu protiv korupcije
(20%). Reforma zdravstvenog sistema dalje zauzima visoku poziciju u
pogledu znacajnosti sa 16%, dok 13% gradana navodi bolju zastitu
ljudskih prava.128

127 [strazivanje o podrSci gradana Srbije pridruzivanju EU, dostupno na:
http://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna dokumenta/istrazivanja j

avnog mnjenja/javno_mnjenje jul 19.pdf, pristupljeno 22. decembra 2019. godine

128 [bidem
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5. Poglavlje 23 kao okvir za izgradnju vladavine prava
ili izgovor za uspostavljanje samovlasca

Reformski procesi Ciji je cilj pribliZavanje pravosuda u drzavama
kandidatima osnovnim principima sadrZzanim u pojmu vladavine prava,
onako kako ga definiSe (ili makar nastoji definisati EU), trasirani su
zahtevima pregovarackog Poglavlja 23, koje se odnosi na reformu
pravosuda, borbu protiv korupcije i osnovna prava. Kako je navedeno u
Izvestaju o skriningu za Poglavlje 23129 prema c¢lanu 2. Ugovora o
Evropskoj uniji, Unija se zasniva na nacelima ljudskog dostojanstva,
slobode, demokratije, jednakosti, vladavine prava i poStovanja ljudskih
prava. Ta nacela su zajednicka svim drZzavama ¢lanicama i potrebno je
da ih ispunjavaju i drZzave kandidati.”

Imajuci u vidu ranije elaborirane poteSkoc¢e u unifikaciji pravila koja
ureduju vladavinu prava, zahtevi ovog pregovarackog poglavlja mahom
su bazirani na standardima, dok je tek manji spektar pitanja (i to ne u
oblasti organizacije pravosuda) ureden zakonodavstvom EU, pa je i
sama procena dostignutog nivoa vladavine prava, dodatno usloZnjena.
U sadejstvu sa nedovoljno definisanim pojmom vladavine prava, ovo
¢ini da proces pristupnih pregovora u okviru Poglavlja 23 predstavlja
verovatno i najveci izazov na putu ka EU.

Procena uskladenosti normativnog i institucionalnog okvira Srbije sa
acquis relevantnim za Poglavlje 23 otpoceta je u septembru 2013.
eksplanatornim skriningom.130 Ova faza, posluZzila je kao polazna tacka
za procenu nivoa uskladenosti srpskog zakonodavnog i institucionalnog
okvira sa acquis i standardima Evropske unije, tokom bilateralnog

129 JzvesStaj o skriningu za Poglavlje 23, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/7073/izvestaj-o-skriningu.php, pristupljeno
25.juna 2018. godine.

130 Predstavljanje relevantnog acquis i standarda Evropske unije institucijama
Republike Srbije.
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skrininga u decembru 2013. Proces skrininga imao je za rezultat
objavljivanje Izvestaja o skriningu.131

U skladu sa preporukama iz IzveStaja o skriningu dostavljenog Srbiji
sredinom 2014, Srbija je izradila sveobuhvatan Akcioni plan za
Poglavlje 23,132 usvojen 27. aprila 2016. Okosnicu Akcionog plana cinile
su preporuke sadrZane u IzveStaju o skriningu. U delu koji se odnosi na
zahteve EK u pogledu (re)definisanja poloZaja pravosuda u Srbiji, a u
skladu sa principom vladavine prava, kao dominantna poruka, i neka
vrsta horizontalnog pitanja, izdvojila se poruka o neophodnosti Sto
hitnijeg otklanja pravosudnih anomalija nastalih, pocev od ustavnih
promena 2006. godine, o Ccijim ¢e suStinskim i proceduralnim
promasajima biti reci nesto kasnije, pa sve do posledica sramnog opsteg
reizbora sudija 2009. godine. Pojednostavljeno, Evropska komisija je
zahtevala da proces imenovanja, ocenjivanja, napredovanja i razreSenja
sudija, bude zasnovan na objektivnim, unapred poznatim kriterijumima,
koje primenjuju pravosudni saveti liSeni politickog uticaja.

Izvestaj o skriningu za Poglavlje 23 sadrzi preporuku br. 1.1.1. kojom se od
Republike Srbije zahteva sledece: Uz podrsku spoljnih eksperata, Srbija bi trebalo
da izvr$i temeljnu analizu postoje¢ih reSenja/ mogu¢ih amandmana na Ustav
imaju¢i u vidu preporuke Venecijanske komisije i evropske standarde,
obezbedujudi nezavisnost i odgovornost pravosuda. Promene bi, izmedu ostalog,
trebalo da obuhvate sledece: Sistem odabira, predlaganja, izbora, premestaja i
prestanka funkcije sudija, predsednika sudova i javnih tuzilaca, odnosno zamenika
javnih tuZilaca bi trebalo da bude nezavisan od politickog uticaja. Ulazak u
pravosudni sistem treba da bude zasnovan na objektivnim Kkriterijumima
vrednovanja, praviénim procedurama odabira, otvoren za sve kandidate
odgovarajucih kvalifikacija i transparentan iz ugla opsSte javnosti. Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuzilaca bi trebalo da budu ojacani na nacin koji bi
podrazumevao preuzimanje vodece uloge u upravljanju pravosudem, pa i kada je
re¢ o imunitetima. Njihov sastav trebalo bi da bude meSovit, bez u¢eséa Narodne
skupstine (izuzev iskljucivo deklaratorne uloge) sa najmanje 50% Cclanova iz
pravosuda koji predstavljaju razlicite nivoe jurisdikcije. Izabrani ¢lanovi bi trebalo
da budu odabrani od strane kolega; Organi zakonodavne ili izvrSne vlasti ne bi

131 [zvestaj o skriningu za Poglavlje 23, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/7073 /izvestaj-o-skriningu.php, pristupljeno 25.
juna 2018. godine

132 Akcioni plan za Poglavlje 23, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/12647 /akcioni-plan-za-pregovaranje-poglavlja-23-
usvojen-na-sednici-vlade-srbije-27-aprila-2016.php, pristupljeno 24. juna 2018. godine.
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trebalo da imaju ovlas¢enje da kontrolisu ili nadgledaju rad pravosuda; Preispitati
probni period u trajanju od tri godine za kandidate za sudije i zamenike tuzilaca;
Precizirati razloge za razreSenje sudija; Precizirati pravila koja se odnose na prekid
mandata sudija Ustavnog suda. 133

lako je slicnu poruku u sebi sadrzala i Nacionalna strategija reforme
pravosuda za period od 2013-2018. Cije je donoSenje bilo praceno
odredenim disonantnim tonovima medu pravosudnim akterima, ¢ini
se da su tek preporuke EK u IzveStaju o skriningu otvorile pandorinu
kutiju nerazumevanja i pogresSnih i/ili zlonamernih tumacenja
garancija nezavisnosti pravosuda koje podrazumeva izgradnju
vladavine prava. Istini za volju, ovakvoj situaciji je doprinela i sama
Evropska komisija, ukljucujuci u preporuke i odredene zahteve koji su:

- uocitom nesaglasju sa evropskim standardima;

- sami po sebi kontradiktorni;

- podlozni diskusiji iz ugla poStovanja suvereniteta drZave
kandidate za ¢lanstvo u EU, postavljanjem direktnih zahteva u
pogledu sadrZine Ustava i pravosudnog zakonodavstva, ¢akiu
onim segmentima u kojima postoji sloboda konkretne drzave
da odabere bilo koje reSenje koje je u skladu sa EU
standardima, a poStuju¢i demokratska nacela na kojima se
zasniva Kkreiranje javnih politika u skladu sa principom
vladavine prava;

- sporni iz ugla ranije pomenutog clana 4 (2) UEU, koji
obavezuje Uniju da poStuje nacionalni identitet drzava ¢lanica,
Sto se posledicno odnosi i na drZave koje teZe ¢lanstvu.

Navedene karakteristike preporuka, udruzZene sa viSegodiSnjim
antagonizmom proizaslim iz neuspele reforme, uCinile su da preporuke,
svaka od zainteresovanih strana, tumaci na nacin Kkoji joj najviSe
odgovara, Sto je postalo vidljivo ve¢ u procesu izrade Akcionog plana za
Poglavlje 23.

133 Kolakovi¢-Bojovi¢, M. (2018) Organizacija pravosuda u Republici Srbiji- reformski
okvir i EU standardi, Institut za kriminoloska i sociolo$ka istraZivanja, Beograd, 121.
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Na osnovu mera i aktivnosti u Akcionom planu za Poglavlje 23,
Pregovaracka grupa za Poglavlje 23 razvila je Pregovaracku poziciju,
koju je Vlada usvojila 25. marta 2016. godine i koja je postala deo
Zajednicke pregovaracke pozicijel34 usvojene 18. jula 2016, kada su i
formalno otvoreni pregovori u okviru Poglavlja 23. Ovaj dokument
ukljucuje i listu od 50 prelaznih merila za ocenjivanje reformskog
procesa. Interesantno je da je u ovom dokumentu, iako je posvecen
pregovarackom poglavlju koje se u celosti bavi vladavinom prava,
pojam vladavine prava direktno adresiran iskljucivo kroz isticanje da
je ,potpuno poStovanje i primena sudskih odluka od klju¢nog znacaja
za drustvo zasnovano na vladavini prava.“13>

Od pomenutih 50 prelaznih merila definisanih u Pregovarackoj
poziciji, ukupno 20 se odnosi na razlicite aspekte pravosuda, s tim
Sto je Sest posveceno materiji ratnih zloc¢ina. Dakle, 14 merila se bavi
organizacijom, poloZajem i reformom pravosuda, u uZem smislu,
adresiraju¢i nezavisnost pravosuda, kao srZz njegovog poloZaja u
svetlu vladavine prava (tri preporuke), nepristrasnost i odgovornost
(tri preporuke) i strucnost i efikasnost (sedam preporuka). Cilj
definisanja prelaznih merila je stvaranje moguc¢nosti da se sredinom
reformskog procesa procene reformska dostignuca i, potom, definiSu
merila za zatvaranje pregovora, odnosno opiSe Zeljeno stanje na
kraju reformskog procesa (u smislu adekvatnosti stanja za prijem
drzave kandidata u ¢lanstvo u EU).

Srbija usvaja nove odredbe Ustava, imaju¢i u vidu preporuke Venecijanske
komisije, u skladu sa evropskim standardima i na osnovu sveobuhvatnog i
inkluzivnog konsultativnog procesa. Srbija potom menja, dopunjuje i sprovodi
Zakon o uredenju sudova, Zakon o sediStima i podruc¢jima sudova i javnih
tuzilastava, Zakon o sudijama, Zakon o javnom tuZzilastvu, Zakon o Visokom
savetu sudstva, Zakon o Drzavnom vecu tuZzilaca, kao i Zakon o Pravosudnoj
akademiji.

134 Zajednicka pregovaracka pozicija, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/26544 /pregovaracka-pozicija.php,
pristupljeno 4. januara 2020. godine

135 Zajednicka pregovaracka pozicija, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/26544 /pregovaracka-pozicija.php,

pristupljeno 4. januara 2020. godine, 4.
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Srbija uspostavlja sistem pracenja pocetnih rezultata sprovodenja pravicnog i
transparentnog objektivnog sistema upravljanja karijerama sudija i tuzilaca
vrednovanju rada pri napredovanju sudija i tuzilaca ukljucujuéi i izbor,
vrednovanje i napredovanje sudija i tuZilaca na osnovu periodi¢nih procena
rezultata rada (ukljucujuéi visi nivo).

Srbija obezbeduje odgovaraju¢e administrativne kapacitete Visokog saveta
sudstva i Drzavnog veca tuzilaca i obezbeduje im sopstveni budzet. Srbija
uspostavlja efikasan mehanizam koji omogucava Visokom savetu sudstva i
Drzavnom vecu tuZzilaca da reaguju protiv politickog meSanja i uspostavi
mehanizam pracenja za puno postovanje sudskih odluka, kao i uzdrzavanje od
javnih komentara kada je u pitanju rad sudova koji dolaze od zvanic¢nika i
politi¢ara.136

136 Navedeni tekst prelaznih merila je prevod originalnog teksta Zajednicke
pregovaracke pozicije za poglavlje 23 (Common Negotiation Position for Chapter 23)
dostupne na:
https://www.mpravde.gov.rs/files/Ch23%20EU%20Common%?20Position%202.pdf
(pristupljeno 3. januara 2020.) koji potpisuju autori ove knjige, budu¢i da je (iako pod
oznakom nezvanitno) prevod ovog dokumenta koji je dostupan na:
https://www.mpravde.gov.rs /files /PG23%20Zajednicka%20pozicija%20EU%201.pdf
(pristupljeno 3. januara 2020.) nedopustivo loSeg karaktera i njegovo dalje navodenje i
koriS¢enje u svrhe naucne analize, moglo bi rezultirati novim nesporazumima i
pogresnim tumacenjima.
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Poglavlje V

Sudska vlast u odnosu prema nacelima gradanske
suverenosti i podele vlasti

1. Glavne crte odnosa sudstva i gradanske suverenosti:
metodoloska izmaglica

Cilj nam je da na narednim stranama izloZimo osnovna ucenja i aktuelna
razmiSljanja o nacelu gradanske suverenosti, demokratiji, izvorima
legitimnosti i podeli vlasti. NaSe izlaganje, koje se svojom tematikom
mozZe nekome ¢initi lamentiranjem konzervativnog pravnika, ima samo
jednu svrhu: ove pojmove ustavne teorije i prakse dovesti u vezu i
iskoristiti za objasnjene sudske vlasti, njenog osnivanja i ustrojstva.

Ustavnopravni pisci nedovoljno se bave sudskom vlas¢u. Kada to i Cine,
pretezno im je pristup uzgredan, a rezultati nepotpuni. Centralni pojam
danasnjih rasprava o judikativi jeste sudska nezavisnost. Zaista, sud,
kao drZavni organ, mora biti nezavisan u donoSenju svoje odluke. Ipak,
da bi bio nezavisan drZavni organ, sud mora biti drZavni organ. Sticanje
takvog svojstva zavisi pretezno od veze judikative sa nosiocem
suverenosti i od demokratskog legitimiteta onoga ko treba da sudi.
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Osim toga, dozvoli li se da centralni pojam savremenog diskursa o
judikativi bude njena nezavisnost, mozZe se lako desiti da i pitanje
posredne ili neposredne odgovornosti sudstva nosiocu suverenosti
bude onemoguceno. U takvom okruZenju lako je zamislivo da npr.
sudijski ¢lanovi sudskog saveta niti imaju licnog osecaja odgovornosti
za svoj rad niti postoji delotvoran sistem pozivanja na odgovornost.
I[seCak iz takve neslavne slike jeste izjava bivSeg nemackog sudije
Bethera (Hans-Ernst Bottcher) iz nedavne 2018. da se ¢lanovi srpskog
Visokog saveta sudstva ponasaju viSe kao regenti nego kao predstavnici
sudstva.137

Ako nam se dopusti da radi dinamike izlaganja na pocetku izloZimo ono
$to po dobrim akademskim uzusima ide na kraju - zaklju¢ak - onda
iznosimo dva glavna problema teorijskog bavljenja postojeCom
sudskom vlasti u Srbiji i predstoje¢im izmenama ustavnih odredaba o
pravosudu, koje su nuZne radi pristupanja Srbije Evropskoj uniji.

Oba problema vrte se oko sudskog saveta (Visokog saveta sudstva),
koji umesto parlamenta bira ili treba da bira sudije.

Prvi problem jeste problem ,posredniStva“ prouzroc¢en nastankom
sudskog saveta. Umetanje u sistem vlasti Visokog saveta sudstva kao
drzavnog organa koji treba da je dodatna karika wu, ranije
neposrednoj, vezi parlamenta i sudstva, predstavlja izazov za
delotvorno ocuvanje nacela gradanske suverenosti u obrazovanju
sudske vlasti. Visoki savet sudstva ne vrsi ni sudsku ni zakonodavnu
vlast, a njegova uloga u izboru sudija dezavuiSe tradicionalne ideje da
jednu granu vlasti biraju ili gradani (slucaj sa legislativom) ili neka
druga grana vlasti (slucaj sa egzekutivom i judikativom).

Drugi problem delom je metodoloske prirode. Posrednicka funkcija
Visokog saveta sudstva problematizuje i vrSenje suverenosti i podelu
vlasti. Teskoc¢a - ili pojmovna necistost - u tome je sto su mere kojima

137 Deutschland wiirde heute nicht mehr in EU aufgenommen, pravni portal LTO,
2.7.2018, dostupno na: https://www.lto.de/recht/justiz/j/justiz-gewaltenteilung-
selbstverwaltung-fuehrerprinzip/, pristupljeno 10.12.2019. Inace, ovaj nekadasnji
sudija je nakon kritikovane reforme pravosuda iz 2009. kao predstavnik Evropskog
udruzenja sudija i javnih tuZilaca za demokratiju i slobode (MEDEL) posetio Srbiju.

92



se Cuva veza sudstva sa nosiocem suverenosti istovremeno mere kojima
se utiCe na polozaj sudstva u sistemu podele vlasti. Umesto ovakve
istovremenosti, prema rangu prvenstva prvo bi trebalo ustrojiti sud
tako da bude drzavni organ, demokratski legitimisan (ocuvanje nacela
suverenosti), a potom smestiti takav drzavni organ u sistem podele
vlasti tako da tri vlasti ostanu u ravnotezi. Ovo zvuci logi¢no, ali u praksi
ustavnog reformisanja sudske vlasti, posebno zbog uticaja misljenja
Venecijanske komisije i ostalih tela Saveta Evrope, granice suverenosti i
podele vlasti zamagljene su. Na primeru pomenutog Visokog saveta
sudstva (VSS) zamagljenost granica najjasnije se vidi. Tako, time Sto bi
vecinu buduceg sastava VSS, tela koje ¢inom izbora stvara sudsku vlast,
¢inili ¢lanovi koje je izabrao parlament, kao najviSe predstavnicko telo,
obezbeduje se da sud bude posredno demokratski legitimisan i drzavni
organ. No, u praksi se ovlas¢enje parlamenta da bira bar “znatan” deo
clanova VSS shvata kao institucionalno uticanje legislative na judikativu
tj. kao sredstvo od znacaja za ostvarenje stvarne podele vlasti i
podrazumevane ravnoteZe i medusobnog uticaja triju vlasti.

Osim ova dva glavna problema, postoje i neki manje znatni, ali
metodoloski izazovni. Tu bismo mogli uociti problem ,simbolicke
suverenosti“. Ovaj se ogleda u tome da demokratski legitimisani organi
samo simbolicki, gotovo protokolarno, ucestvuju u formiranju sudske
vlasti. Funkcija ovakvog simbolickog ucesS¢a jeste stvaranje fikcije
demokratske legitimisanosti sudstva. Kao primere moZemo navesti to
da sudski savet izabere sudije, a da sudije moraju zakletvu moraju
poloziti u parlamentu ili pred Sefom drZave; da Sef drZave postavlja
sudije koje je prethodno izabrao sudski savet; da sastav sudskog saveta
u kojem predstavnici parlamenta nisu vec¢ina ,proglasava“ predsednik
drZave.

Na prelazu iz delotvornog ka simbolickom modelu ostvarenju nacela
suverenosti jesu sistemi, poput srpskog, u kojem parlament bira sudije
na predlog sudskog saveta, ali parlamentarna praksa pokazuje
uzdrzanost parlamenta da odbija predloge sudskog saveta, Sto je upravo
slu¢aj sa Narodnom skupstinom koja od usvajanja Ustava od 2006.
gotovo nikada ne odbija izabrati kandidata za prvu sudijsku funkciju
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kojeg je predloZio VSS. Ovakve fenomenoloski prelazne forme prete da
dobiju svoju pravnu formu tako Sto bi nastao ustavni obicaj (ili bar
ustavna konvencija) da parlament nema pravo ispitivati da li je sudski
savet predloZio najboljeg kandidata, ve¢ jedino, ugrubo, proveriti da li je
sudski savet preduzeo sve proceduralne korake u predlaganju
kandidata. Upravo se u srpskoj Narodnoj skupsStini mogu cuti poslanici
koji u plenumu iznose ovakva misljenja.

No, i takvi, simboli¢ni, akti ucestvovanja u nastanku sudske vlasti
ponekad uberu kritike, posebno iz reda sudija koji su, po prirodi stvari,
najvise osetljivi na ono $to im se €ini kao ugroZavanje nezavisnosti
sudstva. Nezavisnost sudske vlasti za njih nije samo funkcionalna
(sloboda u presudenju) ve¢ organizaciona, a to znaci samo:
nemogucnost legislative i egzekutive da uticu na obrazovanje judikative.
Ustavnopravno je tesko braniti ovakva shvatanja.

U kom se pravcu krece srpsko ustavno pravo iz vizure odnosa
sudstva prema nosiocu suverenosti?

Kada je 2006. usvojen Ustav Republike Srbije koji predvida da
parlament bira sudije na prvi mandat na predlog Visokog saveta
sudstva, Ciju veéinu cine sudije, koje su izabrane, doduSe, od
parlamenta, te da Visoki savet sudstva samostalno odlucuje o izboru
sudija na trajni mandat i o napredovanju sudija, stvar je polako pocela
da se odvija ,po zlu“ za nacelo gradanske suverenosti. Neki ugledni
pravni pisci prisetili su se da im se u momentu usvajanja Ustava iz 2006.
¢inilo ,da tu predviden nacin izbora sudija predstavlja poslednju
granicu do koje se moglo i¢i u tzv. podrustvljavanje i depolitizaciju, a da
se zadrzi jasan legitimacijski osnov sudije i sudova“138,

138 Kutlesi¢, V. (2018) Sudovi i tuZilastva nisu udruZenja gradana - prilog Javnoj
raspravi o radnom tekstu amandmana na Ustav, 5. Komentar profesora KutleSic¢a na
Radni tekst amandmana Ministarstva pravde na Ustav Repulike Srbije objavljen u
januaru 2018. dostupan je na:
https://www.mpravde.gov.rs/files /%D 0%9F%D1%80%D0%BE%D1%84.%D0%92
%D0%BB%D0%B0%D0%B4%D0%B0%D0%BD%20%D0%9A%D1%83%D1%82%
D0%BB%D0%B5%D1%88%D0%B8%D1%9B%201.pdf, pristupljeno 10.9.2019.
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Gde su ,crvene granice“? Koja je poslednja koncesija sudstvu koju
ustavotvorac moze dati? lako bi bio utemeljen stav da su te granice
prekoracene sistemom koji predvida Nacrt Amandmana na Ustav RS iz
oktobra 2018, buduci da podrazumeva da sudije ne bira parlament, ve¢
VSS u kojem funkcionalnu veéinu ne c¢ine c¢lanovi izabrani od
parlamenta, postoji jedna pozitivna strana Nacrta amandmana.

Naime, Nacrt amandmana donosi manje demokratske legitimnosti
sudstvu, ali viSe gradanske suverenosti. Donosi manje demokratske
legitimnosti zato Sto sudije, za razliku od Ustava iz 2006, ne bira
demokratski parlament, ve¢ sudski savet sa tek polovinom c¢lanova
izabranim u parlamentu. Donosi viSe gradanske suverenosti, koja se ima
razumeti kao moguénost gradana da delotvorno uti¢u na obrazovanje i
vrsenje drZavnih vlasti, zato Sto se sada demokratskom parlamentu daje
prilika da delotvornije utice na ustrojenje i funkcionisanje sudskog
sistema, budu¢i da je po Ustavu iz 2006. parlament samo mogao odbiti
predlog VSS da se neki kandidat izabere na sudiju (negativna uloga), a
sada, doduSe posredno - preko nesudijskih ¢lanova VSS koje bira -
aktivno moze ucestvovati ko ¢e biti izabran za sudiju u VSS (aktivna
uloga predstavniStva gradana).

2. Gradanska suverenost, demokratija i sudstvo

2.1. Gradanska suverenost u Ustavu Republike Srbije

Za svrhe ovog rada nije potrebno iscrpno vec je dovoljno relativno
sazeto podsetiti na pojmove ustavnog prava koji su od znacaja za
pravilno ustavno ukotvljenje sudske vlasti - gradanska suverenost,
demokratija, legitimnost, podela vlasti.

Ustav Republike Srbije opredeljuje se za koncept gradanske
suverenosti, a ne za suverenost naroda ili nacije.13% Suverenost potice

139 Gradanska suverenost nije terminoski dosledno sprovedena, verovatno zbog
uvazavanja izvesne tradicije, bududéi da se sudske odluke donose ,u ime naroda‘ (¢l.
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od gradana (¢l. 2. st. 1). Nosilac suverenosti jesu gradani kao celina.
Nosilac suverenosti u srpskom ustavnom sistemu samo je jedan, nije
predvidena podeljena suverenost, pa je zato neprikladan rubrum ¢lana
2. Ustava koji pomalo nespretno govori o mnozini titulara suverenosti:
»,Nosioci suverenosti“. Suverenost potiCe od gradana Kkoji je "vrSe
referendumom, narodnom inicijativom i preko svojih slobodno
izabranih predstavnika” (cl. 2. st. 1). Ustav Republike Srbije sadrzao je
gotovo istovetnu formulu u svom ¢l. 2. st. 1.140

Ve¢ sada, stalno imajuéi pred ocima sudsku vlast, moZemo
problematizovati ovakvu formulaciju. Odredba ni u vreme Ustava iz
1990, koji je u ¢l. 73. tac. j) predvidao da predstavnici gradana
(parlament) biraju sudije, nije omogucavala da se pod nju podvede
sudska vlast, pa ispada da sudovanje nije vrSenje suverenosti tj. drZavne
vlasti. Ovo stoga Sto sudije nisu ,slobodno izabrani predstavnici“
gradana, pod kojima se razumeju poslanici u Narodnoj skupStini.
Formulacija je joS nepodobnija da obuhvati vrSenje vlasti od sudija koje
je izabrao, 2006. uvedeni i Nacrtom amandmana na Ustav iz 2018.
zadrzani, Visoki savet sudstva. Gradani biraju narodne poslanike,
poslanici biraju ¢lanove Visokog saveta sudstva, a Visoki savet sudstva
sudije. Ovakav ,legitimacioni lanac” nije spojiv sa ustavnom definicijom
da gradani suverenost tj. drzavnu vlast vrSe preko svojih predstavnika.
Svakako je uspelija i tacnija odredba ¢l. 20. st. 2. nemackog Osnovnog
zakona da se drZavna vlast vrSi od naroda izborima i izjaSnjavanjem
gradana i putem posebnih organa zakonodavstva, izvrSne vlasti i
sudstva.

Tradicionalna zabrana uzurpacije vlasti predvidena je u ¢l. 2. st. 2.
Ustava: nijedan drzavni organ, politi¢ka organizacija, grupa ili pojedinac
ne moZe prisvojiti suverenost od gradana niti uspostaviti vlast mimo
slobodno izrazene volje gradana. Primenjena na sudski sistem, ova
odredba moZe imati posrednog znacaja prilikom komponovanja

145. st. 1, Ustava), a ne u ime gradana, te da se najviSe predstavniSko telo zove
”Narodna” skupstina (¢l. 98. Ustava).

140 Razlika je samo terminoloska, jer Ustav iz 1990. govori da gradani "ostvaruju”
suverenost, a Ustav iz 2006. da gradani "vrSe” suverenost.
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Visokog saveta sudstva ciji bi znatni ili velinski deo cinile sudije
izabrane od kolega. Zabrana da grupa uspostavi vlast mimo slobodno
izraZene volje gradana (¢l. 2. st. 2. Ustava), gde se ne misli samo na
referendumsko potvrdivanje ustavnog teksta koji u sudskom savetu
prevlast daje sudijama i sudski savet ne ¢ini po nacinu izbora ¢lanova ili
odgovornosti Clanova zavisnim od parlamenta, nije samo prazno
»ustavno obecanje. 141

2.2. Demokratija i demokratska legitimacija

Usko povezano sa nacelom gradanske suverenosti, bezmalo kao
njegovo nalicje ili sastavni deo, jeste nacelo demokratije. Demokratija je
drZavna forma u Sirem smislu koja se odlikuje time da sva drzavna vlast
pripada narodul42 (u Srbiji: gradanima). Savezni ustavni sud Nemacke
je u jednoj odluci nasao da se princip demokratije ne moze odmeravati
sa drugim vrednostima ili ciljevima. On je nedodirljiv.143 To bi moglo da
znaCi, preneto na sistem uredenja sudske vlasti, da kod razmatranja
pravilnog sastava Visokog saveta sudstva nacelo demokratije, efektivno
izraZeno time da funkcionalnu vecinu ¢lanova ovog tela imaju clanovi
koje je izabrao parlament kao predstavnistvo gradana, ne moZe
ustuknuti radi ostvarenja nekih drugih ciljeva, npr. potpune
nezavisnosti sudske vlasti ili uvodenja sudijske samouprave u
vulgarnom obliku.

Na nacelo demokratije nadovezuje se pojam demokratske legitimnosti.
Izvor opravdanja (izvor legitimacije) za drzavnu vladavinu moZe biti
samo narod, a ne boZanska ili vojna intronizacija.14* DrZavna vlast
potiCe od naroda. Posebno opravdanje za vrSenje suverene moci preko
uzvratne veze do onog ko je izvorno ovlas¢en (narod) u ustavnom
pravu oznaCava se kao legitimacija. Legitimacija je veza drZavnog

141 Méllers, C. (2019) Das Grundgesetz. Geschichte und Inhalt, 2. Auflage, C.H. Beck,
Minchen, 124.

142 Tako Weber, K. (2017) Demokratie. In: Creifelds - Rechtsworterbuch (K. Weber,
Hrsg.), 22. Auflage, C.H. Beck, Miinchen, 293.

143 BVerfGE 123, 267 [343].

144 Gropl, C. (2019) Staatsrecht I, 11. Auflage, C.H. Beck, Miinchen, 65.
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naroda i drzavne vlasti. Ovakvom legitimacijom drZavna vlast zadobija
svoj legitimitet. Neposredna legitimacija znaci da je neki organ od
naroda dobio svoju moc¢ da deluje, bez meduakata. Takvu legitimaciju
ima od naroda izabran parlament, a ostali organi imaju posrednu
legitimaciju, navodi se u nemackoj teoriji.l*> Deo nauke kao vrste
demokratske legitimacije prepoznaje institucionalno-funkcionalnu
legitimaciju (nastaje osnivanjem saglasno ustavu i raspodelom
zadataka), organizaciono-personalna (putem ,2heprekinutog
legitimacionog lanca“ od naroda do drzavnog organa) i stvarno-
sadrzinska (putem zakona koji odreduje sadrZinu i obim delatnosti
organa). Ove tri vrste legitimacije se medusobno nadopunjuju.146

[ u nasSoj pravnoj knjiZzevnosti je ukazano na znacaj demokratske
legitimacije drzavnih organa. Konkretizovano na sudove, sudovi
legitimitet moraju i mogu dobiti samo od parlamenta budu¢i da je u
vazeCem Ustavu utvrdena jedna varijanta parlamentarnog modela
podele vlasti. U drugim modelima u drugim drZzavama to bi bilo i kroz
organe izvrSne vlasti.147

Kako to obi¢no biva, uvek bude manjinskog misljenja protiv nekog
ustavnog principa, pa i protiv demokratije i iz nje izvedenog
legitimiteta. Tako je Karl Poper ukazivao na to da je Hitler na vlast
doSao na legitiman nacin i da je zakon koji je Hitlera nacinio
diktatorom - usvojila parlamentarna veéina.l48

Ovo, naravno, nisu jedina shvatanja o legitimnosti sudske vlasti. Neke
organizacije sudija imaju specificna shvatanja o legitimnosti judikature,
ali o tome ¢emo na drugom mestu.

145 Gropl, C. (2019): 69-70.

146 Tako Gropl, C. (2019): 70-72.

147 Vid. Kutlesi¢, V. (2018): 5.

148 Nav. po: Hochschild, U. (2010) Gewaltenteilung als Verfassungsprinzip, Inaugural-
Dissertation, Johann Wolfgang Goethe-Universitit Frankfurt am Main, 108.
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2.3. Nacrt ustavnih amandmana i nacelo gradanske suverenosti:
izmedu suverenistickog i, venecijanskog sudstva”

Poslednju verziju Nacrta amandmana na Ustav Republike Srbije od 11.
oktobra 2018. (dalje: Amandmani) treba osmotriti iz ugla ostvarenosti
nacela gradanske suverenosti. [ako ustav ,moze sve“, pa i da tako uredi
sudsku vlast da ona ni posredno ni neposredno ne ,poti¢e od gradana“
(¢l. 2. st. 1. URS), to nije poZeljno ako se Zeli zadrzati nacelo gradanske
suverenosti. U fokusu nam je pitanje da li Amandmani predvidaju
poticanje sudstva od gradana kao nosilaca suverenosti uz posredovanje
Visokog saveta sudstva, nesudskog tela koje je moguca karika izmedu
parlamenta koji visSe neée birati sudije i novih sudija. Odgovor na to
pitanje istovremeno je odgovor na pitanje da li je sudstvo demokratski
legitimisano i da li je, time, drZzavni organ ili je grupa gradana. Naravno,
ovakvo istrazivanje usputno ¢e otkriti i druge osobenosti buduceg
sudstva u sistemu vlasti, pa i ukazati na mesto sudstva u sistemu podele
vlasti. Metodoloski treba imati u vidu da je pitanje poloZaja sudstva u
ravnotezi triju vlasti podredno pitanju odnoSenja sudstva prema nacelu
gradanske suverenosti. Samo ako sudstvo delotvorno potice od gradana
ono je drZavni organ, drzavna vlast, pa se tek onda postavlja pitanje
odnosa takve drzavne vlasti prema drugim granama vlasti u smislu
nacela podele vlasti.

Pri svemu ovome neka nam pred o€ima stalno budu dva modela
uredenja sudstva u evropskim drzava, a narocito u drZzavama mlade
demokratije. Prvi model nazovimo suverenisticko sudstvo. U njemu je
sudstvo pravilno postavljeno prema nacelu gradanske suverenosti te
postoji odgovornost sudstva. Drugi model nazovimo venecijansko
sudstvo. To je ono sudstvo koje se ugleda na misljenja Venecijanske
komisije koja dozvoljavaju da sudstvo potice od sudskog saveta bez
demokratske legitimnosti, Sto se pre svega vidi u tome da vecinu
¢lanova sudskog saveta Cine sudije koje nije izabrao parlament, ve¢
njihove kolege sudije. Venecijansko sudstvo se moZe izdaleka
demokratski legitimisati jedino preko ,istorijskog naroda“ kao gradana
koji su, pre veceg ili manjeg broja godina, referendumski potvrdili ustav
koji predvida takvo, venecijansko sudstvo i na Ciji sastav i
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funkcionisanje sadasnji gradani nemaju uticaja. Venecijansko sudstvo
obeleZje je jedne epohe koja vise ceni efekat (nezavisnost sudstva kao
cilj) nego pretpostavke ili obrazloZenje efekta (da li je nezavisni sud
ipak drzavni organ). Nismo uvereni da ustav koji predvida venecijansko
sudstvo moZe dovesti do onoga Sto se naziva ustavnim patriotizmom.

Pozabavimo se sada tekstom Amandmana s kojim je Venecijanska
komisija saglasna.14? Za klasifikovanje buduce sudske vlasti u Srbiji kao
venecijanske ili suverenisticke od najvefeg su znacaja odredbe o
sastavu, odgovornosti i na¢inu rada Visokog saveta sudstva, buduc¢i da
on formira sudsku vlast biranjem sudija i predsednika sudova
(Amandman XIII st. 2).

Visoki savet sudstva Cini deset ¢lanova: pet sudija koje biraju sudije i pet
istaknutih pravnika koje bira Narodna skupstina (Amandman XIV st. 1).
Ni posredno demokratski legitimisani istaknuti pravnici ni sudije nisu
tu u vecini. Nadmo¢ jedne grupe nad drugom nije brojc¢ana, ali ni
funkcionalna, imajuci u vidu to da VSS donosi odluke glasovima vecine
clanova - Sest c¢lanova VSS (Amandman XVII st. 1), a da ukupna
vrednost glasova ¢lanova dve grupe u VSS jeste jednaka. Za odredenje
VSS kao demokratski legitimisanog i, time, kao drZzavnog organa,1>°
treba da bude odlutno to da li funkcionalna vecina clanova (broj
glasova) pripada istaknutim pravnicima. Takva veéina nije propisana.
Pravilo da predsednik VSS koji dolazi iz reda istaknutih pravnika ima
tzv. zlatni glas u slucaju podeljenih glasova, prisutno u prvoj radnoj
verziji amandmana na Ustav, viSe ne postoji. Pravilo o zlatnom glasu
istaknutog pravnika bila je poslednja granica suverenistickog sudstva,
koju je sadasnji nacrt amandmana prekoracio. Nasuprot, tu granicu nije
prekoracio crnogorski ustavotvorac, koji u sastav sudskog saveta unosi

149 Upor. memorandum sekretarijata Venecijanske komisije CDL-AD(2018)023,
para. 36.

150 Nominalna definicija VSS kao “drzavnog organa” (Amandman XIII st. 1) sama po
sebi niSta ne znaci. Puka ustavna legitimnost VSS (ustavni tekst koji definiSe VSS
kao "drzavni” organ) ovom telu ne obezbeduje stvarnu demokratsku legitimaciju.
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pet sudija i pet ,uglednih“ pravnika, pri ¢emu predsednik saveta, iz reda
uglednih pravnika, ima zlatni glas.151

Da bi bududi VSS bio drZavni organ, nije vazno to $to sudije u VSS nisu u
vecini. VaZzno je da su istaknuti pravnici u vecini, a nisu. Nije vazno ni to
$to su sudije po prirodi stvari (drzavni) funkcioneri, iz ¢ega bi neko
mogao zakljuciti da njihovo prisustvo u VSS ¢ini VSS drzavnim organom,
buduc¢i da prisustvo sudija u VSS nije predstavljanje drZave, ve¢ sudskog
esnafa koji ih je izabrao, ne vrseci tim izborom svoju drzavnu, sudijsku
funkciju (sudovanje).

Ne bi predstavljalo podrZavljenje Visokog saveta sudstva, koji ima
ovakav podeljeni sastav, tako Sto bi se predvidela obaveza nekog
demokratski legitimisanog organa da bar formalno imenuje ¢lanove
VSS. Protokolarna uloga npr. predsednika Crne Gore koji ,proglasava
sastav veC izabranog sudskog saveta,!>? nije delotvorno ucesce
predsednika kao demokratski legitimisanog organa u oformljenju
sudske vlasti.

Ve¢ nedovoljna demokratska legitimnost ,amandmanskog” Visokog
saveta sudstva postaje joS manja u situaciji kada usled neuspeha da
dvotrecinska veéina svih narodnih poslanika izabere pet istaknutih
pravnika (Amandman XIV st. 2) ove ve¢inom glasova izabere petoclana
komisija koju Cine predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog
suda, predsednik Vrhovnog suda Srbije, Vrhovni javni tuZilac Srbije i
Zastitnik gradana (Amandman XIV st. 4).

Naoko se ¢ini da petorici istaknutih pravnika dovoljno demokratske
legitimnosti pribavlja izbor od komisije c¢iju su ¢lanovi posredno ili
neposredno demokratski legitimisani, izuzev predsednika Vrhovnog
suda Srbije kojeg bira novi, demokratsko nelegitimisani Visoki savet
sudstva (Amandman XIII st. 2).153 Sama komisija, koja je ad hoc skup,

151 Vid. ¢l. 127. st. 2, 3.1 5.. Ustava Crne Gore, ”Sl. list CG”, br. 1/2007 i 38/2013 -
Amandmani I-XVI.

152 Upor. ¢l. 127. st. 6. Ustava Crne Gore.

153 Predsednika buduceg Vrhovnog suda Srbije treba da bira joS nekonstituisani
Visoki savet sudstva. Kako bi, izmedu ostalog, petoclana komisija za izbor
nesudskih ¢lanova VSS, u Cijem je sastavu i predsednik Vrhovnog suda Srbije,
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nije definisana kao drzavni organ. Vecina njenih ¢lanova poseduje
demokratsku legitimnost, ali ne zato da bi tu legitimnost dalje prenosila
biranjem drugih drZavnih organa (ovde: istaknutih pravnika). Naime,
Clanstvo u komisiji nespojivo je sa ustavnom definicijom i
nadleZnostima lica koja ¢ine komisiju. Oni imaju sasvim drugaciju ulogu
u ustavnom sistemu.

Npr. Zastitnik gradana kontroliSe rad Visokog saveta sudstva,15* pa ne
treba i da bira Visoki savet sudstva (tj. istaknute pravnike) ciji ¢e rad
kasnije kontrolisati. Ili - Vrhovni javni tuzilac Srbije vrsi funkciju javnog
tuZzilastva u okviru prava i duZnosti Republike Srbije (Amandman XIX st.
6), a funkcija tuzilaStva jeste da ,goni ucinioce krivicnih i drugih
kaznjivih dela i vrSi druge nadleZnosti kojima se Stiti javni interes
odreden zakonom“ (Amandman XIX st. 1). To da najvisi tuzilac bira bilo
koga, pa i istaknute pravnike, nikako nije spojivo sa njegovim ustavnim
zadacima. Demokratska legitimnost lica i organa koji ¢ine petoclanu
komisiju posledica je toga Sto su oni izabrani na svoje osnovne
funkcijama i sluzi vrsenju tih funkcija, a ne oformljenju drugih grana
vlasti.

lako se nedostatak demokratske legitimnost buduceg Visokog saveta
sudstva (manjak u nacinu izbora) ne moZe nadomestiti pravilima o
odgovornosti Visokog saveta sudstva, treba znati da Amandmani ne
omogucuju makar naknadno sticanje demokratske legitimnosti tako Sto
bi VSS za svoj rad odgovarao demokratskom parlamentu ili drugom
organu koji je demokratski legitimisan.

Zapravo, najveta pravnoteorijska i uporednopravna specificnost
Amandmana, koja u javnosti nije dovoljno primecena, jeste ta Sto se

mogla da radi, poslednje dostupni Radni tekst Ustavnog zakona za sprovodenje
amandmana na Ustav Republike Srbije predvida da predsednik Vrhovnog
kasacionog suda nastavlja da obavlja svoju funkciju sa nadleznostima koje su
odredene zakonima Kkoji su vazili u vreme kada je izabran, dok na duznost ne stupi
predsednik Vrhovnog suda Srbije izabran u skladu sa zakonima kojima se njegov
izbor uskladuje sa amandmanima na Ustav Republike Srbije (¢l. 8. st. 2).

154 To a contrario sledi iz odredbe ¢l. 138. st. 2. URS. koja zabranjuje ombudsmanu
da kontroliSe rad Narodne skupS$tine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog
suda, sudova i javnih tuzilastava.
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ustanovljava Visoki savet sudstva kao pravno i politicki neodgovoran
organ. Odredba o razreSenju ne postoji. To ¢udi tim pre Sto Amandmani
VSS sada jasno definiSu kao ,drzavni organ“ (Amandman XVIII st. 1),
dok vazeci Ustav Visoki savet sudstva bojaZljivo oznacuje kao ,organ“
(¢l. 153. st. 1). TeSko je zamisliti da neki drZzavni organ nije odgovoran
za svoj rad, ali to je upravo slucaj sa budu¢im Visokim savetom
sudstva,1>> ¢ime se krsi i nacelo vladavine prava.

Neodgovoran organ neodoljivo podseca na suverena srpskog pravnog
sistema (poput onog ,the king can do no wrong").

Manjak pravila o odgovornosti Visokog saveta sudstva ne moZe se
objasniti prakticnom poteSko¢om da je teSko odrediti drzavni organ
pred kojim bi ¢lanovi VSS odgovarali za svoj rad, imajuci u vidu to da
clanstvo buduceg VSS cCine dve bitno razlic¢ite kategorije lica.

Visoki savet sudstva upravlja ¢itavim sudskim sistemom. Ako sistem
trajno ili ozbiljno ne funkcioniSe, oCekivalo bi se da po Amandmanima
ceo sastav ili pojedini ¢lan VSS mozZe biti razresen funkcije.l5¢ No,
Amandmani predvidaju da pre isteka vremena na koje je izabran, ¢lanu
VSS prestaje mandat ako sam to zatrazi ili ako bude osuden za krivi¢no
delo na kaznu zatvora, ¢lanu koji je sudija prestaje mandat i s
prestankom sudijske funkcije, a ¢lanu koji nije sudija i ako trajno izgubi
radnu sposobnost za vrSenje funkcije ¢lana Visokog saveta sudstva.
Odluku o prestanku mandata ¢lana VSS donosi VSS (Amandman XV st.
3.14).

Kako u amandmanskom katalogu razloga za prestanak mandata ¢lana
VSS nema razreSenja ili opoziva c¢lana VSS, buduci zakon o VSS nece
moc¢i naknadno predvideti razreSenje ¢lana VSS. Nasuprot, vazeci Ustav
ne propisuje razloge za prestanak mandata ¢lana VSS, osim, naravno,

155 Razume se, gradanskopravna odgovornost za Stetu tuzenog ,Republike Srbije -
Visokog saveta sudstva“ na osnovu Zakona o obligacionim odnosima ili krivi¢na
odgovornost pojedinog ¢lana VSS, nisu odgovornost VSS kao kolektiva za rdavo
stanje sudske vlasti.

156 Vazeci Zakon o Visokom savetu sudstva naizmenic¢no govori da ¢lan VSS moZe biti
JrazreSen funkcije“ i ,razreSen sa funkcije“. Upor. npr. ¢l. 9a i ¢l. 41. Zakona o Visokom
savetu sudstva, "Sl. glasnik RS”, br. 116/2008,101/2010,88/2011i 106/2015.
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precutnog pravila da mandat prestaje istekom perioda na koji je izborni
¢lan VSS biran.157 Zato je Zakon o VSS predvideo da se izborni ¢lan
saveta razreSava funkcije pre isteka vremena na koje je izabran ,ako
funkciju €lana saveta ne vrsi u skladu sa Ustavom i zakonom*“ (pomalo
preSiroka formulacija) i ako bude osuden za krivicno delo na
bezuslovnu kaznu zatvora, odnosno za krivicno delo koje ga Cini
nedostojnim za vrsenje funkcije ¢lana saveta. Ostavimo neodgovorenim
pitanje da li je zakonodavac bio vlastan, u nedostatku ustavne odredbe o
razreSenju, da uvede institut razresenja ¢lana VSS.

Postoji jedna posebna odredba Amandmana o prestanku mandata svim
clanovima VSS u slucaju necinjenja VSS. Ona je pobudila znatnu paznju
domace pravnicke javnosti, a tvrdilo se i da se tom odredbom uvodi
kolektivna odgovornost Visokog saveta sudstva. Postupno sada
ispitajmo da li se radi o odgovornosti ¢lanova VSS i da li ona krije
specifi¢an razlog razreSenja ¢lanova VSS.

Amandmani propisuju da ¢lanovima VSS prestaje mandat ako VSS ne
donese odluku u roku od 60 dana od dana kada je prvi put odlucivao o
predlogu budZetskih sredstava, o donoSenju propisa, povodom
predloga u vezi sa izborom ili prestankom funkcije sudija i predsednika
sudova i u drugim zakonom odredenim pitanjima Prestanak mandata
utvrduje predsednik Narodne skupstine (Amandman XVII st. 2).

TeSko je argumentovati da ova odredba ustanovljava odgovornost
clanova VSS. Odgovornost za rad (ovde konkretno: za nerad) znaci
odgovornost zbog povrede nekog pravila, zbog greske, zbog nehatnog ili
namernog postupanja. To ovde nije slucaj. NedonoSenje odluke VSS ne
mora biti rezultat otvorenog ili tinjajueg sukobljavanja ,politickog i
esnafskog” dela ¢lanova saveta koje ishoduje namerno neglasanje za
predlog odluke kao vid pritiska na drugu polovinu ¢lanstva VSS. Sasvim
je zamislivo da potrebna veéina za donoSenje odluke nije postignuta
iako je svaki ¢lan VSS - pri ¢emu nije nuZzno da pet sudija i pet
nepravnika in concreto glasaju isto - u€estvovao u raspravi i glasao po

157 Mandat ¢lanova VSS traje pet godina, osim za ¢lanove po poloZaju (¢l. 153. st. 6.
URS).
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savesti i po svom najboljem umecu. Pride, uocljivo je da je
amandmanska formulacija takva da predvida prestanak funkcije
clanovima VSS (raspusStanje VSS) iako za nedonoSenje odluke postoje
ozbiljni izvinjavaju¢i razlozi. Tako, mandat ¢lanovima VSS prestaje i
kada, nakon prvog neuspesnog odlucivanja o predlogu odluke usled
rata ili prirodne nepogode clanovima VSS nije omoguceno da dodu u
zgradu VSS.

Osim toga, nakon Sto Amandmani postanu Ustav, njegovo
istorijskopravno tumacenje - konsultovanjem , pripremnih materijala“ -
bez sumnje ¢e pokazati da se Amandmanom XVII st. 2. nije Zelela postici
odgovornost ¢lanova VSS, ve¢ samo obezbediti anti-deadlock
mehanizam u slucaju nemoguénosti da se postigne veéina medu
¢lanovima VSS.158 To, najposle, sledi i iz mesta ove amandmanske
odredbe: nalazi se u Amandmanu XVII koji je posveten ,radu i
odlucivanju“ Visokog saveta sudstva, kako glasi rubrum amandmana.

Druga je stvar, koja neposredno ne utice na pitanje odgovornosti
¢lanova VSS za svoj rad, sto je i piscima Amandmana i Venecijanskoj
komisiji, koja je dala pozitivno miSljenje o ovakvom reSenju, promaklo
ne to da Zeljeni anti-deadlock mehanizam ima manjkavosti, ve¢ to da
ovaj mehanizam uopSte nije anti-deadlock mehanizam. Smisao jednog
takvog mehanizma bila bi da se dode, makar i nakon proteka izvesnog
vremena, do odluke. No, ,raspustanje“ Citavog saziva Visokog saveta
sudstva ne obezbeduje donoSenje odluke VSS, ve¢ samo nove izbore za
¢lanove VSS. Clanovi novoizabranog saziva VSS mogu ostati, iz ubedenja
ili lojalnosti prema kolegama, pri istom miSljenju o predmetu
odlucivanja kakvo su zastupali ¢lanovi raspustenog VSS i odluka opet
nece biti doneta. Tada ¢e i novoizabrani VSS biti raspusten primenom
istog mehanizma. Teorijski, VSS moZe biti raspuStan do u nedogled, a
Zeljena odluka VSS nikad nece biti doneta.

Bolje poznavaoce pravosudnih prilika nece zaobi¢i utisak da
predvidanje ovakvog mehanizma u Amandmanima nije bio ishod
dubokog profesionalnog uverenja pisaca Amandmana, ve¢ nacin da se

158 Jpor. CDL-AD(2018)023, para. 14.
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izbegne, kao delotvorni i demokratski legitimisan anti-deadlock
mehanizam, pravilo o tzv. zlatnom glasu nesudijskog ¢lana VSS u slucaju
podeljenih glasova u VSS koji ima jednak broj sudijskih i nesudijskih
clanova. Verovatno je procenjeno da bi istrajavanje na zlatnom glasu,
Sto je naiSlo na ozbiljno protivljenje dela pravosudne javnosti,
nadleZznom ministarstvu pravde nanelo previSe politicke Stete.

2.4. Uloga Venecijanske komisije u izgradnji
nesuverenistickog sudstva

2.4.1. Mracna strana Venecijanske komisije

Kako da se pravno uredi sudstvo tako da ono bude, s jedne strane,
nezavisno, a s druge strane, da ono ne bude bilo kakvo telo, grupa ili
organ, ve¢ drZavni organ (tacnije, niz drzavnih organa) Cije postojanje je
saglasno nacelu gradanske suverenosti i koji je pravilno postavljen u
sistemu podele vlasti? Koliko miSljenja Venecijanske komisije (VK), tela
Saveta Evrope, u tome mogu pomodi ili odmoc¢i? Misljenje VK o nacrtu
nekog ustava odlucno je, podsetimo, za Evropsku komisiju u proceni
ispunjenosti pristupnih uslova - standarda pravosuda u drzavi
kandidatu za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.

Venecijanska komisija je od pocetka svoga rada salinila mnoga
pojedinacna misljenja o nacrtima ustava i zakona brojnih zemalja i
tematska miSljenja o posebnim pitanjima. Daleko bi nas odvelo ako
bismo analizovali sva ta misljenja, traZili sve ono zajednicko u njima
(,najmanji zajednicki imenitelj“ - jasan standard) ili ono Sto je razlicito
(nedoslednosti) ili nedovoljno promisljeno. Cini se, posebno uzev u
obzir nemali vremenski raspon u njihovom nastanku (razvojni put VK),
da za potrebe naSeg izlaganja dovoljnu sliku o izricitim, prec¢utnim ili,
naprosto, nepostoje¢im stavovima VK o mestu sudstva u podeli vlasti, o
legitimnosti sudstva i, uopste, o odnosu sudstva prema gradanima kao
nosiocu suverenosti daju izvesna Cetiri dokumenta VK koji se odnose
upravo na Srbiju.
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- MiSljenje o odredbama o pravosudu u Nacrtu Ustava
Republike Srbije, koje je VK usvojila na 64. plenarnoj sednici
oktobra 2005,15° a odnosi se Nacrt Ustava usvojen od Vlade
Srbije juna 2004160;

- Misljenje o Ustavu Srbije, koje je VK usvojila na 70. plenarnoj
sednici marta 2007,161 a odnosni se na vazec¢i Ustav RS iz
2006;

- MiSljenje o Nacrtu amandmana na ustavne odredbe o
pravosudu, koje je VK usvojila na 115. plenarnoj sednici juna
2018.162§

-  Memorandum Sekretarijata o saglasnosti Nacrta amandmana
na ustavne odredbe o pravosudu koji je dostavilo Ministarstvo
pravde Srbije 12. oktobra 2018. sa Misljenjem VK o Nacrtu
amandmana na ustavne odredbe o pravosudu CDL-
AD(2018)011163; memorandum je VK primila k znanju na 116.
plenarnoj sednici oktobra 2018.

Pre nego Sto izloZimo relevantne stavove iz ova Cetiri dokumenta,
treba skrenuti paznju na nekoliko opstih uvida koji treba da prethode
svakom detaljnijem razmisljanju o stavovima VK o demokratiji,
gradanskoj suverenosti, legitimnosti sudstva, odgovornosti sudstva i

159 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2005)023, Opinion on the Provisions on the Judiciary in the Draft Constitution of
the Republic of Serbia, Venice, 21-22 October 2005.

160 Tekst Nacrta dostupan je jo$ uvek na:
https://www.srbija.gov.rs/vest/5628/vlada-prihvatila-nacrt-ustava-republike-
srbije.php#, pristupljeno 15.5.2019.

161 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2007)004, Opinion on the Constitution of Serbia, Venice, 17-18 March 2007.

162 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2018)011, Serbia. Opinion on the Draft Amendments to the Constitutional
Provisions on the Judiciary, Venice, 22-23 June 2018.

163 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2018)023, Serbia. Secretariat Memorandum on the Compatibility of the Draft
Amendments to the Constitutional Provisions on the Judiciary as submitted by the
Ministry of Justice of Serbia on 12 October 2018 (CDL-REF(2018)053) with the Venice
Commission’s Opinion on the Draft Amendments to the Constitutional Provisions on
the Judiciary (CDL-AD(2018)011), taken note of by the Venice Commission at its
116t Plenary Session, Venice, 19-20 October 2018.
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podeli vlasti. Ve¢ina ovih uvida otkriva nam da nacin rada i sadrZina
miSljenja VK nisu uvek tehnic¢ki besprekorni i dogmatsko uzorni. U
razmatranju nekih pitanja upadljiv je pragmatizam Venecijanske
komisije i naliCje tog pragmatizma: ,nepodnosljiva lako¢a“ kojom se
radi pragmati¢nog postizanja nekog cilja (npr. nezavisnosti sudstva)
Cutke prelazi preko Sirih ustavnopravnih dilema. Zakljucak pre
zakljucka bio bi da svaciji stav, pa i stav VK, treba kriticki posmatrati,
cak i onda kada je drzavi kandidatu za c¢lanstvo u EU stav VK
predstavlja ,presudu.” Nauka ne poznaje institucionalni autoritet.

Prvo, u celini miSljenja VK o pravosudnim ustavima i zakonima
pojedinih drzava u fokusu je nezavisnost sudstva. Taj fokus je i
sadrZinski (idejno bogatstvo i nijansiranost izlaganja o nezavisnosti
sudstva) i ,fiziCki“ (prostorno najviSe recenica i pasusa u misljenjima
VK tiCe se nezavisnosti sudstva). To je donekle razumljivo, zato Sto se
misljenja VK gotovo uvek ticu drzava tzv. mlade demokratije, u
kojima je najve¢a moguc¢nost da nezavisnost sudstva bude
povredena, pre svega radnjama izvrSne vlasti. No, fokus na
nezavisnost sudstva za posledicu ima zanemarenost drugih tema
kada se govori o uredenju sudstva u mladim demokratijama. Iz
vizure nekog savesnog ustavnopravnog pisca koji se npr. ne bavi
,omiljenim“ oblastima ustavnog prava kao Sto su parlamentarni ili
izborni sistem, ve¢ je usamljenicki posvecen ustavnopravnim
aspektima pravosuda, VK zanemaruje pitanje odnosa sudstva sa
nacelima gradanske suverenosti i podele vlasti. Zaista, kao da su
ostale teme podredne ili u sluzbi nezavisnosti sudstva.

Drugo, VK metodoloski ne postupa ,Cisto“ u izradi svojih misljenja, Sto
se ne moZe objasniti time da izvestioci VK, koji sacinjavaju nacrt
miSljenja VK, potiCu iz razlicnih pravnih kultura. Konkretno, na istoj
ravni VK suceljava pojmove razli¢ite opstosti, koji medusobno ne
korespondiraju, Sto se dogmatski teSko moZe objasniti. Tako, naspram
sudske nezavisnosti i samoupravljanja, kao pitanja od znacaja za
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uredenje sastava sudskog saveta, VK stavlja odgovornost sudstva.l64
Pitanje odgovornosti je podredno. Naspram pitanja samoupravljanja
sudstva treba da stoji pitanje da li je sudstvo uopSte entitet koji je
drZavni, kojem potom treba dozvoliti samoupravuy, a tu se ve¢ dolazi do
dileme kako se sudstvo odnosi prema nacelu (gradanske) suverenosti.

Trece, iako ne vazi uvek ,ime je sudbina®“, osnovno ime Venecijanske
komisije jeste Evropska komisija za demokratiju putem prava. Po imenu
bi se zakljucilo da je cilj ovog tela demokratija, ali pitanju demokratije
VK posvecuje malo paznje, ¢ak i kroz zamenske pojmove za demokratiju
kao Sto su legitimacija i pluralizam. Predstavnicka demokratija danas je
nezamisliva bez politickih stranaka. Ove nisu ,neprijatelj naroda“
nekakva zloCinacka udruzenja u tehnokratskoj i postideoloskoj
danasnjici, ve¢ nedrZavna udruZenja ustavnog ranga koja ,sudeluju u
politickom obrazovanju volje naroda“ (¢l. 21. st. 1. Osnovnog zakona
Nemacke).16> Na momente se ¢ini da VK u delovanju parlamenta, u
kojem dominira izvesna politicka vecina, vidi samo ,politizaciju“ koju
treba izbe¢i. Posledica takvog pristupa jeste to da VK se
neodobravanjem gleda na uticaj parlamenta u obrazovanju sudske
vlasti. O tome ¢emo jos pobliZe pisati. Pojam politickog za VK gotovo da
se poklapa sa nepovoljnim shvatanjem o politici i politiCarima kod
znatnog dela gradana u tzv. mladim demokratijama. Neskrivena
odbojnost VK prema politickom preti da postane skriveni prezir prema
(predstavnickoj) demokratiji. Time bi VK izdala pozvanje iz svog
osnovnog imena.

Cetvrto, postoji razlika u misljenjima VK o istoj stvari. Naravno, redak je
profesor prava koji u svojoj karijeri nije promenio misljenje o nekom
pravnom pitanju, pa ne treba da ¢udi ako VK ,modifikuje“ neko svoje
ranije shvatanje. ,Nedoslednost” se moZe benevolentno shvatiti i kao
pohvalni (i prirodni) razvoj standarda o nekom pravosudnom pitanju.

164 Stav iznet u Report on judicial appointments (CDL-AD(2007)008), para. 27 i
ponovljen u misljenju o nacrtima amandmana na URS iz 2018, Vid. CDL-
AD(2018)011, para. 58.

165 Srpski je ustavopisac moZda iznaSao ponesto uspeliju formulaciju: ,Jemdci se i
priznaje uloga politickih stranaka u demokratskom oblikovanju politicke volje
gradana“ (¢l 5. st. 1. URS).
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No, dok bi obi¢an sud imao obavezu da izric¢ito pomene raniju sudsku
praksu od koje odstupa i da objasni zasto odstupa,i¢¢ VK po pravilu
precuti da odstupa od svog ranijeg misljenja i, posledicno, ne da razloge
za promenu stava. Time se pravosudnim reformatorima Sirom mladih
demokratija oteZava posao. Pomenimo samo to $to je u svom misljenju
iz 2007. o vazecem Ustavu Republike Srbije VK petogodiSnji mandat
predsednika Vrhovnog kasacionog sudal6’ oznacila ,suvise kratkim“168,
dok 2018. takve primedbe nije bilo, iako nacrt amandmanske odredbe
takode predvida petogodiSnji mandat predsednika najviSeg suda.

Nekada se stic¢e utisak da i VK kontinuirano u¢i o nekom pitanju.16? U
mladoj demokratiji akteri javnog, politickog i institucionalnog Zivota jo$
se uCe demokratskoj kulturi i procedurama, ali izgleda da se i VK,
modifikuju¢i ranije stavove, uci na primeru onih drzava koje ona treba
da poduci. Dobar primer jesu ustavne promene u Crnoj Gori. VK je 2013.
dala miSljenje o alternativno postavljenom nacrtu ustavnih amandmana
o pravosudu. Ponovila je da je oduvek naglasavala znacaj obezbedenja
anti-deadlock mehanizma kako bi se omogucilo funkcionisanje drzavnih
institucija.170 Ipak, zakljucuje da od nekoliko zamislivih anti-deadlock
mehanizama za izbor nesudijskih ¢lanova sudskog saveta predloZeno
reSenje prema kome ove Clanove parlament bira u prvom krugu
glasanja dvotre¢inskom vetinom, a u drugom krugu tropetinskom
ve¢inom jeste prihvatljivo.171 Kako to obi¢no biva, politicka stvarnost

166 CCJE, Opinion no. 20 (2017) on the Role of Courts with Respect to the Uniform
Application of the Law, para. 32.

167 Uobicajeni i raSireni prigovor nazivu Vrhovnog kasacionog suda kao naSeg
najviseg suda - da se uporednopravno nailazi ili na vrhovni ili na kasacioni sud, ne
i na vrhovni kasacioni sud - lako se moZe pobiti. Najvisi sud Italije zove se Vrhovni
kasacioni sud (Corte Suprema di Cassazione). Isto vazi i za Bugarsku (BbpxoBeH
KacallMoHeH CbJl Ha Peny6suka Bbarapus). Za ljubitelje pravosudnog kviz-znanja
od znacaja je podatak da Ustav RS Vrhovni kasacioni sud samo na jednom mestu
naziva “Vrhovni kasacioni sud Srbije” (¢l. 172. st. 2).

168 CDL-AD(2007)004, para. 63.

169 Nenaklonjeni posmatraci rekli bi da VK vrsi opite in vivo.

170 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2013)028, Opinion on the Draft Amendments to Three Constitutional Provisions
Relating to the Constitutional Court, the Supreme State Prosecutor and the Judicial
Council of Montenegro, Venice, 11-12 October 2013, para. 6.

171 CDL-AD(2013)028, para. 29.
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prenula je iz ,dogmatskog dremeZa“ Venecijansku komisiju. Naime,
nakon nekoliko godina, ¢lanovi sudskog sveta Crne Gore nisu mogli biti
izabrani ni veinom od tri petine glasova poslanikal’? zato Sto
opozicioni poslanici bojkotuju sednice parlamenta. lako VK ucestvuje u
kreiranju ustavne stvarnost za drZzave mlade demokratije, desi se, kao u
slucaju CG, da VK previdi kakav je politicki Zivot u mladoj demokratiji.
Premda su Crna Gora i Srbija u istom stepenu ,mladosti“ svojih
demokratija, VK 2018. u oceni nacrta amandmana na srpski Ustav ne
eksperimentiSe sa razli¢itim kvalifikovanim veéinama za izbor
nesudijskih ¢lanova Visokog saveta sudstva, ve¢ dozvoljava da ove,
nakon neuspesSnog parlamentarnog glasanja u kojem se nije postigla
dvotre¢inska vecina, izabere posebna petocClana komisija drZavnih
funkcionera.173

Peto, deSava se da VK u novom miSljenju govori neistinu o svom
ranijem misSljenju. Tako, dok je 2011. VK smatrala da bi sastav buduceg
crnogorskog sudskog saveta u kojem je pet sudija i pet uglednih
pravnika bio jo$ uravnoteZeniji ako predsednik sudskog saveta ne bi bio
sudija ve¢ ugledni pravnik (koji bi uz to imao ,zlatni glas“),174 VK
govore¢i o nacrtu amandmana na srpski Ustav 2018, nepovoljno
gledajuci na odredbu po kojoj je predsednik Visokog saveta sudstva iz
reda clanova koji nisu sudije, navodi da ranija preporuka VK da bi
predsednik saveta mogao biti nesudija jeste primarno usmerena na
situaciju u kojoj sudije, izabrane od svojih kolega, ,imaju veinu u
savetu“17s, Jasno je da VK, govore¢i o nacrtu crnogorskih ustavnih
amandmana, nije imala u vidu samo situaciju u kojoj su sudije ve¢ina u
sudskom savetu, vec¢ situaciju u kojoj sudije ¢ine polovinu u sudskom
savetu.

172 Upor. ¢l. 91. st. 5. Ustava Crne Gore, “Sl. list CG” br. 1/2007 I 38/2013 -
Amandmani I-XVI.

173 Vid. CDL-AD(2018)011, para 62.

174 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), CDL-
AD(2011)010, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Montenegro,
as well as on the Draft Amendments to the Law on Courts, the Law on the State
Prosecutor’s Office and the Law on the Judicial Council of Montenegro, Venice, 17-18
June 2011, para. 20-21.

175 CDL-AD(2018)011, para. 66.
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Sesto, Venecijanskoj komisiji nije strana nepouzdana i neta¢na
¢injeni¢na podloga koju koristi u izradi svojih misljenja. To stvara
rdav utisak, pa i nepoverenje u meritum nekog inaCe ispravnog
shvatanja. Npr. u misljenju iz juna 2018. navodi se da u Srbiji postoji
oko 2000 sudijskih pomo¢nika i saradnika.17¢ Nasuprot, iz GodiSnjeg
izveStaja o radu svih sudova u Republici Srbiji za 2018. mozZe se
utvrditi da je na dan 31.12.2017. broj sudijskih pomo¢nika iznosio
primetno manje - 1692.177

Sedmo, Venecijanskoj komisiji katkad manjka ,Sira slika“ ili - grublje
receno - umece sistematskog tumacenja prava. U svojoj usredsredenoj
jeziCkoj egzegezi neke odredbe, Venecijanska komisija nekad previda
mesto odredbe u nacrtu ustava ili zakona, pa zato dolazi do misljenja
koje je prima facie neprihvatljivo. To je najbelodanije u misljenju VK iz
2007. o Ustavu RS. Analizuju¢i moguénost da s pojedina javna
ovlas¢enja zakonom povere preduzecima, ustanovama, organizacijama i
pojedincima (¢l. 137. st. 2. URS), VK ukazuje da treba biti paZljiv u
delegiranju ovakvih ovlaS¢enja na privatna tela koja ne moraju biti
kompetentna da ih vrSe, a kao primer navodi ,vlast sudija“.178 VK ovde
previda da se ¢l. 137. (naslov mu je: ,Poveravanje javnih ovlascenja i
javne sluzbe“) nalazi u cetvrtoj tacCki petog dela Ustava RS koja nosi
naslov ,DrZavna uprava“ i smeSten je neposredno iza ¢l. 136. Ciji je
naslov ,PoloZaj drzavne uprave®. Dakle, ocigledno je da se ovlas¢enje
sudenja ne moZe preneti na privatne entitete.

2.4.2. Venecijanska komisija i suverenisticko sudstvo:
protivnik demokratije?

Kako se Venecijanska komisija odnosi prema (parlamentarnoj)
demokratiji? To se da najpouzdanije utvrditi analizom stavova

176 CDL-AD(2018)011, para. 41.

177 Vid. Godisnji izvestaj o radu svih sudova u Republici Srbiji za 2018. godinu,
dostupno na:
https://www.vk.sud.rs/sites/default/files/attachments/flaer%20svi%20sudovi%

20A3.pdf, pristupljeno 17.5.2019.

178 CDL-AD(2007)004, para. 57.
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Venecijanske komisije o ulozi predstavnickog tela (parlamenta) u
izboru sudija i o sastavu pravosudnih saveta. Vidi se to, najzad, i iz
odnosa Venecijanske komisije prema politickom sistemu koji
podrazumeva uceSce politickih stranaka i, opStije postavljeno, prema
»politici“, prema pojmu politickog.

Seciraju¢i Ustav Republike Srbije iz 2006, Venecijanska komisija
nepogresivo uocava da je Ustav predvideo jasan ,parlamentarni
sistem“.179 Posredi je parlamentarizam u racionalizovanom, a ne u
osnovnom organizacionom obliku, kao u Velikoj Britaniji.180 Ustav
srpskom parlamentu dodeljuje ulogu ne samo nosioca ustavotvorne i
zakonodavne vlasti, ve¢ i najviSeg predstavnickog tela (¢l. 98). Definiciji
parlamenta kao nosioca legislative ne protivrec¢i njegova izborna
funkcija kao jedna od klasi¢nih funkcija parlamenta. Izborna nadleZnost
parlamenta (ne samo izbor clanova vlade, ve¢ i sudija i drugih
nezavisnih ili samostalnih funkcionera) dobija svoje dodatno uporiste u
ustavnom odredenju Narodne skupstine kao najviSeg predstavnickog
tela. U njemu se predstavljaju gradani kao nosioci suverenosti. No, iako
Venecijanska komisija nacelno nema niSta protiv uspostavljenog
sistema vlasti iz Ustava, ona ne dozvoljava da se iz tog sistema, koji je
dopunjen i pravilom checks and balances (¢l. 4. st. 3. URS) kako bi tri
drZavne vlasti medusobno na prikladan nacin uticale jedna na drugu, pa
i ucestvovanjem u izboru druge grane vlasti, izvuku sve prakti¢ne
posledice. Tako, VK ne dozvoljava da parlament bira sudije (na probni,
trogodisnji mandat).

Sta VK zamera parlamentu?

Vec¢ u upotrebljenoj terminologiji, Cijeg se tona ne bi postidelo ni kakvo
politikolosko lako Stivo, nazire se suzdrzan odnos Venecijanske

komisije prema parlamentu. Parlament je ,politicka grana vlasti“181;
postupak sudskih imenovanja je ,pod kontrolom“ parlamenta;182

179 CDL-AD(2007)004, para. 48,

180 Tako Petrov, V., Simovi¢, D. (2018) Ustavno pravo, JP Sluzbeni glasnik, Beograd,
334.

181 CDL-AD(2005)023, para. 5.

182 CDL-AD(2007)004, para. 70.
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ukupna uloga parlamenta je ,recept za politizaciju“ sudstva;183 ¢lanovi
Visokog saveta sudstva ne treba da budu li¢nosti koje su imenovane
»partijsko-politicki“ (partisan political appointees).18¢ Umesno je
domaca literatura primetila da Venecijanska komisija parlament tretira
kao izborni Stab vladajuce stranke.l8> Venecijanska komisija kao da
parlament predstavlja neprijateljem pravne drzave d¢ime od
predstavnicke demokratije efektivno ostaje malo Sta. Argumentovati
,2antiparlamentarnim stereotipima“18¢ nije narocito umece, posebno ako
je glavni adresat publika u drzavama mlade demokratije.

VK parlamentu zamera rizik od politizacije prilikom izbora sudija i
tesko vidi, narocito za sudije u sudovima niZih nivoa, koja je to prednost,
»,dodatna vrednost” parlamentarne procedure.187 Ostavljaju¢i po strani
to da li je ,tehnicki“, prema kriterijumima ozbiljnosti i transparentnosti
rasprave o kandidatima, bolje da parlament bira sudije umesto sudskog
saveta ili egzekutive, primetimo da VK na citiranom mestu izbornu
ulogu parlamenta ceni samo po kriterijumu kvaliteta izborne
procedure. Argument pribavljanja demokratskog legitimiteta sudskoj
vlasti kroz izbor u parlamentu koji URS definiSe kao ,najviSe
predstavnicko telo“, VK ne uzima u obzir. ,Politizacija“ je lozinka koja
dokida potrebu za dubljim argumentovanjem Venecijanske komisije, a
vaganje izmedu razlicitih ustavnih vrednosti, koje bi moglo opravdati
izbornu funkciju parlamenta, prestaje.

lako principijelno odbija izbornu ulogu parlamenta, Venecijanska
komisija se u nekim slu¢ajevima ne odri¢e argumenta ,demokratske
legitimnosti“, ali ga suzava, iskrivljeno shvata. Umesto delotvornog
sprovodenja nacela gradanske suverenosti i demokratije kao nacina da
nosilac suverenosti utice na oformljenje ili funkcionisanje sudskog
sistemu u celini, Venecijanska komisija ova nacela zamenjuje

183 CDL-AD(2007)004, para. 70.

184 CDL-AD(2007)004, para. 74.

185 Vid. Kolakovi¢-Bojovi¢, M. (2018) Organizacija pravosuda u Republici Srbiji -
reformski okvir i EU standardi, Institut za kriminoloSka i socioloSka istrazivanja,
Beograd, 161.

186 Mollers, C. (2019): 53.

187 CDL-AD(2005)023, para. 16.
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pojmovima kao Sto su pluralizam i demokratska legitimnost. Tako,
mora se obezbediti ,pluralizam“188 u sastavu Visokog saveta sudstva
koji bi, sacinjen od sudija i nesudija, bez uCesS¢a parlamenta birao sudije.
Pluralizam kao raznolikost misljenja, kao Siroka predstavljenost raznih
pravnickih profesija ili segmenata drustva u sudskom savetu, joS ne
zna(i da se pluralizmom reprezentuju gradani kao nosioci suverenosti.
Takvo reprezentovanje moguce je samo u posrednom ili neposrednom
bitnom uceS¢u parlamenta u obrazovanju sudske vlasti.

Osim toga, demokratsku legitimnost sudstva, kao posrednu ili
neposrednu poteklost sudstva od gradana, Venecijanska komisija
zamenjuje suZzenim pojmom demokratske legitimnosti koji se, izgleda,
svodi na malocas pomenuti pluralizam c¢lanstva. Naime, pravosudni
savet, koji dalje bira pravosudne funkcionere, izvodi svoju sopstvenu
demokratsku legitimnost ,izborom makar dela svojih ¢lanova u
parlamentu.“189 Dozvoljava se, naravno, da manjinu u sastavu sudskog i
tuZilackog saveta Cine Clanovi koje je izabrao parlament.190

Otuda se cini da poSteniji pristup (s otvorenim kartama) ima
Konsultativno vece evropskih sudija koje, govore¢i o vrstama
legitimnosti sudske vlasti i sudija, uopste ne trazi da sudstvo bude
demokratski legitimisano.191

Svoju odbojnost prema ,politickom“, Venecijanska komisija pokazuje i
kada zahteva da se nesudijski ¢lanovi sudskog saveta u parlamentu
biraju kvalifikovanom veéinom, po pravilu dvotreinskom. Time se

188 CDL-AD(2018)011, paras 59, 61.

189 CDL-AD(2018)011, para. 86.

190 Vid. i MisSljenje Venecijanske komisije CDL-JD(2007)001rev o izboru sudija,
Venecija, 15.3.2007, para. 28: ,Prema tome, znacajan deo ili veéinu ¢lanova sudskog
saveta treba da bira samo sudstvo. Kako bi se obezbedilo da sudski savet ima
demokratsku legitimaciju, ostali clanovi treba da se biraju u parlamentu iz redova
lica sa odgovaraju¢om pravnom kvalifikacijom, vode¢i pri tome racuna o mogué¢im
konfliktima interesa.” Dostupno na:
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
JD(2007)001rev-srb, pristupljeno 15.10.2019.

191 Upor. Consultative Council of European Judges (CCJE), Opinion No. 18 (2015)
“The Position of the Judiciary and its Relation with the other Powers of State in a
Modern Democracy”, CCJE (2015)4, London, 16 October 2015, paras 12-19.

115



svakako umanjuje rizik da nesudijski clanovi sudskog saveta budu
koherentna grupa onih koji slicno misle, saglasno Zeljama trenutne
vlade.192 No, politizacija, ,politicko“, ovim nisu izbegnuti. Izbor
nesudijskog c¢lana od poslanika koji pripadaju i poziciji i opoziciji
(posledica potrebne kvalifikovane vecine) ne znaci da je izbor postao
apoliticka ili nadpoliticka stvar, ve¢ znaci joS vecu ,politizaciju”, jer
podrazumeva kompromis (po pravilu: ispregovarani dogovor)
parlamentarne pozicije i opozicije. To na jednom mestu Venecijanska
komisija priznaje: ,Parlament je nesporno mnogo vise okupiran u
politicke igre, a postavljenja sudija mogu rezultirati politickim
pogadanjem u parlamentu u kojem svaki ¢lan parlamenta koji dolazi iz
ovog ili onog okruga Zeli da ima svog sudiju.“193 Nejasno je, medutim,
kako se ,politicko pogadanje“ moze izbe¢i tako Sto bi se umesto
apsolutne zahtevala kvalifikovana parlamentarna ve¢ina za izbor
clanova sudskog saveta ili, eventualno, nekih pravosudnih funkcionera.

Jedan upecatljiv primer toga kako se Venecijanska komisija odnosi
prema vecinskom nacelu proisteklom iz nacela demokratije i prema
nacelu gradanske suverenosti jeste moguc¢nost, koju VK dozvoljava i
alternativno preporucuje, da deo nesudijskih ¢lanova sudskog saveta
umesto kvalifikovane vecine svih poslanika bira parlamentarna
opozicija.194 ReSenje je naoko na liniji onih ustavnoteorijskih shvatanja
koja ukazuju da su u danasnjim politickim sistemima vlada i
parlamentarna vecina stopljeni, da egzekutiva i legislativa nisu fakticki
u odnosu medusobne kontrole u smislu podele vlasti, a da danas
opozicija ima kontrolnu funkciju.l®> Ipak, kada se pobliZze pogleda,
ovakvim ovlas¢enjem opozicija ne vrsi kontrolnu funkciju u odnosu na
parlamentarnu vecinu. Kontrola podrazumeva kontrolu nad vrSenjem

192 Tako CDL-AD(2018)011, para. 62.

193 European Commision for Democracy through Law (Venice Commission),
Judicial Appointments - Revised Discussion Paper Prepared by the Secretariat for the
Meeting of the Sub-commission on the Judiciary, CDL-]JD(2007)001, 14 March 2007,
para. 10.

194 Vid. CDL-AD(2018)011, para. 62 i CDL-AD(2018)023, para. 10.

195 J tom smislu Bleckmann, A. (1993) Staatsrecht I - Staatsorganisationsrecht, Carl
Heymanns Verlag, Kéln, 11.
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tudeg prava, a u pomenutom modelu izbora nesudijskih c¢lanova
sudskog saveta opozicija vrsi sopstveno pravo (da bira).

NasSa akademska zajednica vec¢ se nepovoljno izjasnila 0 mogu¢nosti da
opozicija bira c¢lanove sudskog saveta. Receno je da se takvim
pristupom parlamentu ,negira priroda jedinstvenog nosioca
suverenosti poverene od strane gradana,” a poslanicima opozicionih
stranaka daju ovlaséenja koja su u nesrazmeri sa poverenjem koje je ta
politicka opcija dobila od gradana.l® Ovde je samo korisno, radi
dodatne pojmovne Cisto¢e, napomenuti da parlament nije nosilac
suverenosti koju su mu poverili gradani, budu¢i da su gradani uvek
nosioci suverenosti (Cl. 2. st. 1. URS) i da se ona ne moze otuditi ili
preneti, pa nije potrebno posezati za shvatanjem, zastupljenom npr. u
Ujedinjenom Kraljevstvu, da je parlament suveren. U svakom slucaju,
time Sto se opoziciji daje izborna kompetencija, funkcionalno nastaju
dva parlamenta, buduc¢i da parlament delatno, funkcionalno postoji
onda kada glasa, zato Sto glasa tj. bira i pozicija i opozicija. Postojanje
dva parlamentarna tela komparativno je poznato pre svega u formi dva
doma jednog parlamenta. U konkretnom slucaju, dva (funkcionalna)
parlamenta neuklopivi su u sistem vlasti koji racuna sa jednim
parlamentom. Osim toga, predloZenim reSenjem nastaje podvajanje
gradana i institucija: neki imaju ,pravo“ da o pitanju koje ih se tice u
parlamentu odlucuje i parlamentarna pozicija i parlamentarna
opozicija, dok neki to pravo nemaju.

2.4.3. Venecijansko pravosude i odnosi Cistih racuna

Gubitak ovlas¢enja parlamenta u izboru sudija i upravljanu sudskim
sistemom uz istovremenu prekompoziciju sastava sudskog saveta
stvara istinitiju i poSteniju sliku o odgovornosti onih kojih upravljaju
sudstvom. Do sada su sudije imale ve¢inu u sudskom savetu, ali u
javnosti su Cesto iznoSena misljenja o politickim pritiscima na sudski
savet u odlucivanju o konkretnom pitanju i o politicki kontrolisanom
sudstvu. Ta misljenja ostala su nepotvrdena izjavama ¢lanova VSS o

196 Vid. Kolakovi¢-Bojovi¢, M. (2018): 164.
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,dramaticnom” toku sednica VSS. Stvar je ostala u sumnji. U novom,
»<amandmanskom“ sudstvu odgovornost, bar politicka ili drustvena,
nece biti podeljena izmedu organa, izmedu parlamenta i sudskog
saveta u kojem su vecina sudije. Nepodeljenost odgovornosti
istovremeno znaci da je nosilac odgovornosti jasno vidljiv. Ako se
zakonskim i podzakonskim normama obezbedi transparentan rad
sudskog saveta, Ciji bi sastav bio izbalansiran, bice jasno ko Sta radi u
srpskom sudstvu i ko je za Sta odgovoran, ko Sta govori, ko kako
glasa, ko koga blokira ili ucenjuje i ko - zamislivo je - samo glumi u
unapred dogovorenom sukobu na sednicama sudskog saveta.
Naglasimo da nova amandmanska stvarnost potrebuje i valjana
pravila o javnosti rada sudskog saveta (npr. prenos njegovih sednica
u realnom vremenu, kao Sto je slucaj sa sednicama parlamentarnog
odbora za pravosude) kako bi slika o onom ko je odgovoran (ili
zasluzan) za funkcionisanje sudskog sistema bila posve jasna.

Stara istina da nijedan propis ne moZe po sebi spreciti da bude
zaobiden ili da se njegova svrha izigra vazi i za eventualno pravilo o
video-snimanju odn. video-prenosu sednica VSS. Blizak uporedni
primer u javnosti vrlo kritikovanog Visokog sudskog i tuZilackog veca
BiH, ¢ije se sednice doduSe ne snimaju ve¢ prikazuju ,videolinkom“ u
susednoj prostoriji,1°7 pokazuju da prisustvo kamere samo za sebe
ne moZe stvoriti poverenje gradana u rad nekog tela. No, propis u
tom pravcu nuZan je prvi korak.

Ovde je prilika da primetimo da je ustanovljenje sudskog saveta, Sto
Venecijanska komisija uvek pozdravi, pa i u slucaju Srbije, u odnosu
na postoje¢i sistem ,parlamentarnog sudstva“, korak unazad u
javnosti rada. Rad parlamenta je transparentniji od rada sudskog
saveta. Narodna skupstina bira na prvu sudijsku funkciju i bira
predsednike sudova na sednicama koje su javne i prenose se na, sajtu
i na Youtube kanalu Narodne skupStine, a video-snimak je posle
dostupan. To vaZi i za sednice Odbora za pravosude, drZavnu upravu

197 Upor. ¢l. 13. st. 4. Poslovnika Visokog sudskog i tuZzilackog vijeca Bosne i
Hercegovine (”SL glasnik BiH” br. 55/13, 96/13, 46/14, 61/14, 78/14, 27/15,
46/15,93/16,48/17,88/17 141/18).
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i lokalnu samoupravu Narodne skupStine na kojima se raspravlja o
predlogu VSS o izboru sudija odn. predsednika sudova. Ovo ne vazi
za sednice danasnjeg Visokog saveta sudstva. Postoji Sansa da stanje
ostane nepromenjeno i nakon usvajanja amandmana na Ustav RS.

S druge strane, to Sto je u venecijanskom sudstvu jasnije na kome leZi
odgovornost za (ne)funkcionisanje pravosuda, ne zna¢i da su
obezbedeni mehanizmi za otklanjanje rdavog stanja ili za
omogucavanje da drzava, kao subjekt prava, ispuni svoje obaveze ili
politicka obecéanja data kroz usta Vlade. Kada npr. Republika Srbija
preuzme medunarodnu pravnu ili, eS¢e, politicku obavezu da u toku
pristupnih pregovora sa EU donese neki podzakonski akt kojim se
ureduje pitanje od znacaja za pravosude, a neki od dva pravosudna
saveta jedini moZe doneti podzakonski akt, pa ga ne donese, drzava
nema, osim ako ne postoji zakon koji zahteva sopstvenu razradu
donoSenjem podzakonskog akta, pouzdanog nacina da natera
pravosudni savet da akt donese. To vaZi i za buduci Visoki savet
sudstva u C¢iji sastav ulazi pet istaknutih pravnika izabranih u
parlamentu. Istaknuti pravnik, medutim, ima ,slobodni mandat®, nije
vezan za uputstva koja bi mu parlament dao.

O nemogucnosti kontrole demokratski nelegitimisanog pravosudnog
funkcionera, koji moZe ometati sprovodenje drZavne politike i
izvrsavanje drZavnih obaveza, ukazala je Venecijanska komisija
dajuci misljenje o Nacrtu Ustava RS iz 2006.

Venecijanska komisija primecuje da Kkrivicno gonjenje za neka
krivicna dela, npr. terorizam i druge medunarodne zlocCine, stvaraju
probleme Kkoji se ti¢u odgovornosti vlade, posebno u spoljnim
poslovima. Nezavisnost javnog tuZioca i ovlaséenje egzekutive da
oblikuje spoljnu politiku moZe do¢i u sukob. Potpuna nezavisnost
javnog tuZioca moze dovesti do situacija u kojima drZavni organ koji
nije odgovoran nijedno demokratski izabranoj instituciji odreduje
stvari koje pripadaju spoljnim poslovima.198

198 CDL-AD(2005)023, para. 26.
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2.5. Izvor legitimnosti sudske vlasti: Konsultativno vece evropskih
sudija i sudijska udruZenja kao sudije u sopstvenoj stvari

Konsultativno vece evropskih sudija (CCJE), savetodavno tela Saveta
Evrope koje ¢ine samo sudije, sacinilo je 2015. miSljenje br. 18
(2015) o poloZaju sudstva i njegovom odnosu sa drugim drzavnim
vlastima u modernoj demokratijil®® (dalje i kao: Misljenje). CCJE je tu,
inter alia, izloZilo svoje shvatanje o izvorima legitimnosti sudija i
sudske vlasti. Misljenje CCJE je, Cini se, naiSlo na plodno tlo medu
sudijama i sudijskim udruzZenjima Sirom Evrope. Ono je prikupilo,
,kodifikovalo“ shvatanja sudskog esnafa o legitimnosti judikative, ali
i podstaklo na dalju recepciju i Sirenje argumentacije ,sudija o
samima sebi”. MiSljenje br. 18 (2015) pominjano je i u pojedinim
aktima Venecijanske komisije. Neka od zastupanih shvatanja CCJE o
legitimnosti sudstva je, u ovom ili onom jezickom obliku, preuzeo

oy

deo pravosudne javnosti u Srbiji i mogla su se Cuti u toku i posle
konsultativnog procesa za izmenu ustavnih odredaba o pravosudu.
Zato je znacajno izloziti ih i kriticki oceniti kako bi bilo moguce, ako
vrede, ugraditi ih u buduce ustavne amandmane o sudskoj vlasti.

Vet u uvodu treba reci da glavnina stavova CCJE nije prihvatljiva. Za
to je viSe razloga - od nedoslednih ili cirkularnih argumenata do,
najvaznije, nesaglasnosti sa ustavnim nacelima gradanske
suverenosti i demokratije.

Pogledajmo sada podrobnije ovo Misljenje:

Kako Misljenje tretira demokratsku legitimnost koja se stice posrednim
ili neposrednim izborom od gradana? Gotovo da joj nema pomena.
MiSljenje ne shvata legitimnost sudske vlasti kao demokratsku
legitimnost. Samo na dva mesta u Misljenju pominje se demokratska
legitimnost. Na prvom mestu priznaje se da ,ima snage u argumentu“ da
legislativa i egzekutiva koji su posredno ili neposredno imenovani od
izabranih predstavnika gradana imaju iz tog razloga demokratski

199 Consultative Council of European Judges (CCJE), Opinion No. 18 (2015) “The
Position of the Judiciary and its Relation with the other Powers of State in a Modern
Democracy”, CCJE (2015)4, London, 16 October 2015

120



legitimitet.200 Na drugom mestu Misljenja se uzgredno spominje da se
moZe smatrati da izbor sudija u parlamentu i, u manjoj meri, od
egzekutive daje ,dodatni demokratski legitimitet”, iako ove metode
nose rizik od politizacije i zavisnost od ovih drugih drzavnih vlasti.201
Dalja izlaganja o demokratskom legitimitetu ili argumentovano
razraCunavanje sa tim konceptom izostaje, a prostor na hartiji oslobada
se za dva osobena shvatanja legitimnosti sudstva i sudija koje zastupa
CCJE.

Na pitanje odakle sudska vlast izvodi svoju legitimnost, CCJE odgovara
da razlikuje legitimnost sudske vlasti kao celine i legitimnost
pojedinacnih sudija. Legitimnost sudija dvojaka je: postoje ustavna ili
formalna legitimnost sudija i funkcionalna legitimnost sudija.

Legitimnost sudske vlasti MiSljenje iz 2015. vezuje za ustav. Ustav
kreira sudstvo i time prenosi legitimnost na sudstvo kao celinu. Kako
sudija vrsi svoju funkciju kao deo sudstva, ¢injenica da je sudstvo deo
drzavnog ustava obezbeduje legitimnost ne samo sudstvu kao celini
vec i svakom sudiji.292 CCJE ovde podseca na jedno svoje misljenje iz
2001.203 y kojem se tvrdi da ako je ustavni okvir drZave legitiman,
onda je osnov sudske vlasti kao dela ustava isto onoliko legitiman i
nuzno isto deo demokratske drZzave kao ostale dve komponente
drzavne vlasti.204 Sve drZave C¢lanice Saveta Evrope imaju ustave koji
su na razli¢ite nacine, npr. dugim obicajem ili glasanjem gradana,
prihvaceni kao legitimna osnova drzave.205

Kako ova razmisljanja treba shvatiti?

Prvo, legitimnost sudstva izvedena je iz legitimnosti ustava. I vise od
toga- legitimnost sudstva i legitimnost ustava iste su. Ako je ustav
legitiman, legitimno je sudstvo predvideno ustavom. To dosledno
znaci i da, obrnuto, nelegitiman ustav sudstvo ¢ini nelegitimnim. No,

200 Qpinion No. 18 (2015), para. 12.

201 Qpinion No. 18 (2015), para. 15.

202 Qpinion No. 18 (2015), para. 13.

203 CCJE Opinion No. 1(2001), para. 11.
204 Qpinion No. 18 (2015), para. 13.

205 Thid.
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Sta Cini ustav legitimnim? Veza sa gradanima. lako izbegava taj izraz,
ovde CCJE ima u vidu demokratsku legitimnost ustava zato Sto
legitimnost ustavu daje izjaSnjavanje gradana (popular vote) ili dugo
vrSen obicaj.206

Medutim, vezivati legitimnost danasnjeg sudstva za legitimnost koju
su ustavu, po pravily, u trenutku donoSenja ustava dali gradani, za
posledicu moZe imati ozbiljan legitimacioni deficit sudstva. Ustav se
donosi da bi dugo vaZio, a ne za jedno godiSnje doba. To Sto je ustav
donet pre npr. trideset godina ili pre osamdeset godina, znaci da
gradani koji su stvorili ustav gotovo da nemaju veze sa gradanima
koji danas Zive. ,Smena generacija“ usled proteka nekoliko decenija
istovremeno je znak bitnog smanjenja demokratske legitimnosti
ustava. Novo je uvek legitimnije od starog, a ,istorijski ustavotvorac*
iz proslosti ima vrednosnu i normativnu vrednost, a ne aktuelnu
demokratsku vrednost za delotvorno legitimisanje danas$njih
drzavnih organa.

Drugo, pribavljanje legitimnosti ustavu i time posredno sudstvu na
osnovu Siroke i dugotrajne prakse gradana po isprva demokratski
nepotvrdenom ustavu, gde spada i ”dug obicaj” kao osnov
legitimisanja ustava o kojem govori CCJE, samo je uslovno moguce.
Komparativno su uocljivi ustavi kojima se spoclitava manjak
legitimnosti zbog nedemokrati¢nosti postupka njihovog donosenja.
Najbolji primer je Osnovni zakon Nemacke, uzoran ustavni tekst koji
je i danas u vaZenju. Donet 1949, u vreme kada je Nemacka bila
izdeljena u Cetiri okupacione zone, bez referendumskog izjaSnjenja
gradana ili ustavotvorne skupstine, ,Bonskom ustavu“ je spocitavan
deficit legitimiteta. Vladajuce shvatanje nemacke ustavnopravne
teorije ovaj prigovor odbija ukazivanjem na to da su gradani
naknadno prihvatili Osnovni zakon vecinskim ucestvovanjem na
svim saveznim parlamentarnim izborima nakon 1949.207

206 Thid.
207 Tako Gropl, C. (2019): 44. U istom smislu i Méllers, C. (2019): 35.
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Protiv ovog shvatanja mozZemo izneti dva argumenta. Prvi je taj da je
naknadno sticanje demokratske legitimnosti ustava postupno:
zbivalo se uceS¢em gradana na svim posleratnim parlamentarnim
izborima, Sto je proces koji traje, pa je sudstvo, bar u prvim godinama
dok se politicka praksa po Osnovnom zakonu nije ,ustalila“, bilo
demokratski nelegitimisano. Drugi protivargument jeste taj da
uCeSCe gradana na parlamentarnim izborima ne znac¢i da se
delimi¢nim ,priznanjem“ pravila politickog sistema istovremeno
prihvata celina ustavnih odredaba, ukljucujudi i one o sudstvu, paiiz
tog razloga sudstvo nije demokratski legitimisano. Osim toga, susret
gradanina sa sudstvom u sudnici nema znacaj naknadnog akta
priznanja legitimnosti sudstva. Kontakt gradanina sa sudstvom, kao i
sa drzavnom upravom, viSe je ¢in nuZde, svakodnevne prakti¢ne
potrebe Zivljenja, nego konkludentno priznanje legitimnosti sudske
vlasti.

Koja je joS manjkavost pristupa CCJE da se legitimnost sudstva vezuje
za legitimnost ustava koji pravno ustrojava sudstvo? Uocavamo
jedan pojmovni problem i jedan vrednosni problem.

Pojmovni se ogleda u tome da je ovakav pojam legitimnosti sudstva
izliSan, da sluzi samome sebi. Ako je legitiman drZavni organ onaj
koji je predviden legitimnim ustavom, onda su ne samo sudstvo, vec i
zakonodavna i izvrSna vlast, stvoreni ustavom, legitimni. Svaki
drzavni organ je ovim legitiman, pa je pojam legitimnosti izliSan. To
se vidi i kod pokuSaja da govorimo o nelegitimnom drZavnom
organu. Cim je neki organ drZavni, to znaci da je osnovan primenom
odredaba ustavnog poretka. Ve¢ svojim postojanjem drzavni organ je
legitiman. Zato ne postoji nelegitiman drzavni organ, Sto je apsurdno.
Shvatanje CCJE, dosledno sprovedeno, zna¢i da je parlament,
predviden ustavom, legitiman iako se parlamentarni izbori
protivpravno nisu odrzali npr. deset godina.

Vrednosni problem sa ovakvim odredenjem legitimnosti sudstva
jeste taj Sto se smatra da je sudstvo, jednom nastalo po odredbama
legitimnog ustava, legitimno uprkos potpunom nekvalitetu svog
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postupanja ili primeni zakona koji npr. potiru ljudska prava. Ovo je
posledica toga Sto je ustav (demokratski) legitiman kada ga donesu
ili potvrde gradani, iako po svojoj sadrzini moZe biti niskog kvaliteta,
pa i protivan nacelima pravne drzave, a sudstvo Ce postupati po
ovakvom ustavu, ukljucujuci i zakone donete razradom nekvalitetnih
ustavnih odredaba.

CCJE se u Misljenju bavilo i pitanjem legitimnosti pojedinacnih sudija.
[zneto shvatanje o ustavu kao izvoru legitimnosti sudstva kao celine,
Misljenje shodno primenjuje i na legitimnost pojedina¢nog sudije, pa
ovu naziva ustavnom (ili formalnom) legitimnos$¢u sudije. Sudija koji
je postavljen saglasno ustavu i drugim pravnim pravilima time
zadobija svoj ustavni autoritet i legitimnost.2%8 QOvde postoji dilema,
iako nije prvorednog znacaja, da li su ustavno legitimisani sudija i
presude koje je doneo pre nego Sto je ustavni sud ili upravni sud u
upravnom sporu, zavisno od pravne tradicije odredene zemlje,
kasirao akt o njegovom izboru zbog npr. ogreSenja o proceduralna
pravila. Dilema je, dakle, da li niStenje odluke o izboru sudije
naknadno ¢ini delovanje sudije ustavno nelegitimnim.

Nasi prigovori izloZenom shvatanju o legitimnosti sudske vlasti u
bitnom su primenjivi i na pojam ustavne legitimnosti pojedinacnog
sudije. Konsultativno vece evropskih sudija ne zabrinjava nedostatak
svake delotvorne veze gradana (ostvarenje nacela gradanske
suverenosti) sa sudstvom i sudijom. Fikcija legitimnosti sudije
nastala iz legitimnosti citavog pravnog poretka (na cijem je
piramidalnom vrhu ustav) izgleda da zadovoljava kriterijume
Konsultativnog vecéa evropskih sudija.

Druga vrsta legitimnosti pojedina¢nog sudije koju CCJE u Misljenju
identifikuje jeste funkcionalna legitimnost. Svaki sudija, ali i sudstvo
u celini, moZe ispuniti svoju ulogu samo ako stekne i odrZzi ,poverenje
javnosti.209  To je funkcionalna legitimnost, veruje CCJE.
Funkcionalna legitimnost mora biti zasluZena najviSim mogucim

208 Vid. Opinion No. 18 (2015), para. 14.
209 Opinion No. 18 (2015), para. 16.
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kvalitetom sudijskog rada koji uvazava visoke eticke standarde.
Pojedini sudija i sudstvo kao kolektiv odrzace legitimnost i
uvazavanje kod gradana efikasnoS¢u i kvalitetom svoga rada.210
Pojam funkcionalne legitimnosti sudije i sudstva viSestruko je
sporan. On povlaci i nemale prakti¢ne teskoce.

Kvalitet rada sudije, koji je u fokusu MiSljenja, nije prihvatljiv
kriterijum za odredivanje legitimnosti.

Prvo, kvalitet nije objektivno proverljivo merilo. Nema objektivnosti u
tome Sto se samo interno sudski tj. u instancionom sistemu pravnih
lekova moze proveriti kvalitet sudskog rada. Dalje, kako od volje
stranaka zavisi da li ¢e uloziti pravni lek i time dovesti do kontrole rada
suda,?11 hipoteticki je moguce da gradani masovno odbijaju koristiti
pravne lekove, Cime Citavo sudstvo postaje izuzetno kvalitetno. Osim
toga, kriterijum kvaliteta rada kao osnov sticanja funkcionalne
legitimnosti ne moZe vaziti za najvisi sud. Ako zanemarimo mogucnost
poniStavanja sudske presude po ustavnoj Zzalbi, odluke Vrhovnog
kasacionog suda, koji je na vrhu sistema pravnih lekova, ne mogu se
ukinuti. One su pravnosnazne i, time, kvalitetne.

Drugo, CCJE govori o kvalitetu rada suda. To pojmovno pretpostavlja
mogucnost da sud radi nekvalitetno i neefikasno. Nije prihvatljivo uzeti
da sud kao drzavni organ nema legitimnost ako mu se instanciono ukine
presuda Sto bi govorilo o nekvalitetu njegovog rada.

Trece, kvalitetan samozvanac opet je samo samozvanac. Kvalitet rada
ne moZe nadomestiti ¢injenicu da sud nije demokratski legitimisan, jer
ga je npr. izabrao sudski savet koji nema demokratsku, ve¢ samo
sudsko-esnafsku legitimnost. Izvesno je da je Séepan Mali kao vladar

210 Opinion No. 18 (2015), para. 17.

211 Jzuzetak od pravila da od volje stranaka zavisi instanciona sudska kontrola, nas
pravni sistem predvida u ¢l. 28. Zakona o medunarodnoj pravnoj pomoci u
krivicnim stvarima koji ustanovljava ex offo instancionu kontrolu prvostepenog
reSenja krivicnog suda. Naime, ako vanpretresno veée utvrdi da nisu ispunjene
pretpostavke za izrucenje, reSenjem ¢e odbiti reSenje i bez odlaganja ga dostaviti
neposredno viSem sudu, koji moze potvrditi, ukinuti ili preinaciti prvostepeno
reSenje. Vid. ¢l. 28. Zakona o medunarodnoj pravnoj pomo¢i u kriviénim stvarima,
”Sl. glasnik RS”, br. 20/20009.
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Crne Gore donosio i neke dobre odluke uspeSno ratujuci protiv Turaka
(,radio je kvalitetno“), ali ostao je lazni car.

Cetvrto, kada se pazljivo procita Misljenje, jasno je da kvalitet sudijskog
rada ne cini po sebi sudiju funkcionalno legitimisanim. Kvalitetan rad
samo je nacin sticanja poverenja javnosti u sud i sudiju. Sudija u koji
javnost ima poverenja jeste funkcionalno legitimisan.212 To, s jedne
strane, vecinu sudija u Srbiji ¢ini nelegitimnim zato $to javnost, osim
pojedinih procesnih stranka, ne zna za njih, pa ne moze imati poverenje
u njih zbog kvaliteta sudijskog rada. S druge strane, €ini se da celokupno
sudstvo Srbije, ali i sudstvo vecine drZzava mlade demokratije, nije
legitimno zato Sto javnost - moZda i bez osnova - redovno u anketama
iskazuje upadljivo nepoverenje u sudsku vlast.

Na iznete stavove u MiSljenju nadovezuje se reCenica koja samo
naizgled nagovestava potrebu delotvorne veze sudstva sa drugim
granama vlasti i gradanima kao nosiocima suverenosti. ,Kao i sve ostale
vlasti, sudstvo takode mora zasluZiti poverenje i pouzdanje tako Sto ¢e
biti odgovorno [accountable] drustvu i ostalim drZzavnim vlastima.“213

Ipak, analiza shvatanja CCJE o ovoj odgovornosti drugim drZavnim
vlastima, pokazuje da se pod recju ,odgovornost” ne misli ni na kakav
stvarni uticaj legislative ili egzekutive na judikativu. Prvi oblik
odgovornosti sudstva jeste odgovornost sudstva samome sebi, imajuci
u vidu to da Misljenje ovu odgovornost, nazvanu ,sudskom
odgovornoScu“, vezuje za mogucnost da se sudija pozove na
odgovornost za svoju odluku putem Zalbenog postupka. Drugi oblik
odgovornosti jeste nesporna ,punitivna odgovornost” sudije za
najneprikladnije radnje, kao Sto su disciplinska ili krivi¢na
odgovornost.214 Pod tretom vrstom odgovornosti, koju CCJE zove
»eksplanatorna odgovornost” (explanatory accountability)

212 Upor. Opinion No. 18 (2015), para. 16: To achieve and maintain legitimacy
continuously, each judge and the judiciary as a whole can only do so by earning and
retaining the confidence of the public. This second kind of legitimacy can be called
“functional legitimacy”.

213 Opinion No. 18 (2015), para. 19.

214 Qpinion No. 18 (2015), para. 26.
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podrazumeva se da je sudstvo odgovorno drustvu i ostalim granama
vlasti na Ccisto ,jezickom nivou™. Naime, CCJE kao mehanizme
eksplanatorne odgovornosti predvida javnost rociSta, obrazlaganje
sudskih odluka, diskusiju sa drugih drzavnim vlastima, dijalog sa
javnoscu, sastavljanje godiSnjih izveStaja o radu koji bi bili dostupni
javnosti, intervenciju ombudsmana i sl.21>

Uzevsi u obzir to da Misljenje CCJE ne traZi niti da sudstvo bude
demokratski legitimisano niti delotvorno uceSc¢e predstavnika gradana
u oformljenju ili funkcionisanju sudskog sistema kao celine, koncept
ovakve eksplanatorne ,odgovornosti“ kao pokusaja spoljne kontrole i
spoljnjeg uticaja na sudsku vlast, moZe se oceniti kao - bizaran.

Razume se, uticaj Konsultativnog veca evropskih sudija velik je medu
evropskim sudijama i sudijskim udruZenjima na njihova shvatanja o
sudskoj vlasti i odnosu sudske vlasti prema nacelima gradanske
suverenosti, demokratije i podele vlasti te na shvatanje o izvoru
legitimnosti sudstva. Ako nekad shvatanja CCJE nisu neposredno
insipirisala kakvo sudijsko udruZenje da zauzme odredeni stav o
pobrojanim pitanjima, moZe se opet uociti bliskog u razmisljanju.

Tako, jedno uticajno srpsko udruZenje sudija iznelo je u toku javne
rasprave o nacrtu ustavnih amandmana misljenje o legitimitetu sudske
vlasti. UdruZenje smatra da sudska vlast nema politicki legitimitet kao
druge dve vlasti, a da ,svoj legitimitet crpi iz struke, profesionalne
spreme i vrste posla, ¢ija je priroda takva da ga narod ne mozZe
obavljati.“216 Formulacija podseca na funkcionalnu legitimnost sudija o
kojoj govori Konsultativno vece evropskih sudija, iako je uZa, jer u

215 Opinion No. 18 (2015), paras 27-32.

216 Qvo su zakljucci sa javnog skupa kojeg je uprili¢ilo Drustvo sudija Srbije, a o¢igledno
ih prihvata kao svoje. Vid. Javno slusanje profesora - klju¢ni stavovi o radnom tekstu
amandmana na Ustav Republike Srbije, Drustvo sudija Srbije, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/files/%D0%94%D1%80%D1%83%D1%88%D1%82%
D0%B2%D0%BE%20%D1%81%D1%83%D0%B4%D0%B8%D1%98%D0%B0%20
%D0%A1%D1%80%D0%B1%D0%B8%D1%98%D0%B5-
%20%D1%98%D0%B0%D0%B2%D0%BD%D0%BE%20%D1%81%D0%BB%D1%
83%D1%88%D0%B0%D1%9A%D0%B5%20%D0%BF%D1%80%D0%BE%D1%84
%D0%B5%D1%81%D0%BE%D1%80%D0%B0%201.pdf, pristupljeno 10.9.2019.
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fokusu nije kvalitet delatnosti ve¢ kvalitet nosioca delatnosti (stru¢nost
i profesionalna sprema).

Cini nam se da se ovi kriterijumi nisu dovoljno opsti. Da li bi se
prihvatilo da npr. svi poslanici srpskog parlamenta moraju imati visoko
obrazovanje (strucnost), pa da se ukinu parlamentarni izbori i
legislativa viSe periodicno ne zanovljava, buduci legitimisana
sopstvenom stru¢noséu?

Osim toga, kvalitet odn. struCnost ne treba gledati kao na izvor
legitimiteta sudije, ve¢ kao uslov za izbor i ostanak na sudijskoj funkciji.
Legitimnost nekog drZavnog organa nalazi se, po prirodi stvari van
njega. No, iz ovakvog shvatanja odredenih srpskih sudija sledi pak da se
stru¢nost sudije nalazi i u sudiji (njegovo svojstvo zbog kojeg je izabran
za sudiju) i van sudije (kao izvor legitimnosti sudije). To je pojmovno
neodrZivo.

Najposle, objaSnjavanje legitimnosti sudije njegovom stru¢noscu
ukazuje na mentalitetsku sklonost dela sudijskog esnafa da stvarnost,
pa i sudski sistem, objaSnjava nedemokratskim argumentima. To
neodoljivo podseca na aristokratsko poimanje sudske vlasti (vladavina
najboljih tj. ,struke“), na tragu Aristotelovog protivstavljanja
aristokratije, kao dobrog oblika vladavine, demokratiji, kao izopacenom
obliku vladavine.21”

Prethodna izlaganja samo govore u prilog tome da izvor legitimnosti
sudske vlasti, kao i svake drZavne vlasti, treba videti u volji gradana.
Posezanje za ustavnim, funkcionalnim ili ,aristokratskim“ shvatanjima
legitimnosti sudstva jeste pokuSaj da se praznim formulama pribavi
kakvo-takvo teorijsko opravdanje nesuverenistickom, venecijanskom
sudstvu.

217Vid. buri¢, M. (2010) Istorija politicke filozofije, IP " Albatros plus”, Beograd, 139.
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2.6. Plebiscitarni predsednik Republike i izbor sudija: u milosti
Venecijanske komisije

Da li bi demokratski neposredno legitimisan predsednik Republike
Srbije mogao da bira sudije s obzirom na svoju prirodu i ovlaséenja i
uspostavljeni sistem vlasti u Srbiji?

Pitanje ne deluje narocito aktuelno. Otkako je Venecijanska komisija u
svom miSljenju o Ustavu iz 2006. rdavo ocenila ulogu Narodne
skupstine u izboru sudija,?18 rasprava u domacoj pravnickoj javnosti o
buducem izgledu sudske vlasti svela se na to da umesto parlamenta
sudski savet treba da bira sudije, a jedino nije bilo saglasnosti o ,sitnici“
- sastavu tog sudskog saveta. Predsednika Republike, kao supstituta
parlamentu u postupku izbora sudija, gotovo da niko nije spominjao.

No, izgubljeno je iz vida da je upravo Venecijanska komisija pre vise od
decenije predlozila da predsednik umesto parlamenta bira sudije. Na
tom svom stavu Venecijanska komisija nije insistirala 2018. kada je dala
misSljenje o Radnom tekstu Nacrta amandmana na Ustav Republike
Srbije, nije ¢ak ni podsetila na njega, ali ¢ini se da nema u meduvremenu
nastalih okolnosti koje su demantovale ranije razloge Venecijanske
komisije da predloZi izbornu ulogu predsednika drzave.

Konkretno, Venecijanska komisija je 2005. analizovala Nacrt Ustava RS
iz 2004. koji je izradila Vlada Srbije. Nacrt je predvidao da sudije na
predlog Visokog saveta pravosuda bira Narodna skupstina.
Venecijanska komisija na to navodi da ucesS¢e parlamenta u imenovanju
sudija predstavlja rizik od politizacije imenovanja.21° Imenovanje ne
treba da pociva na politickim razmatranjima, a od izabranog
parlamenta se ne moZe ocekivati suzdrZanost u odbijanju predloga
pravosudnog saveta, pa je zato poZeljno da se razmotri da imenovanja
sudija budu , prerogativ predsednika.“220

Srbija potom dobija novi Ustav (2006), a Venecijanska komisija naredne
godine daje misljenje o njemu, ponovo ukazuje na preteranu ulogu

218 Upor. CDL-AD(2007)004, para. 60 i 106.
219 CDL-AD(2005)023, para, 16.
220 CDL-AD(2005)023, para, 17.

129



parlamenta u izboru sudija22! i doslovno prepisuje svoje shvatanje iz
misljenja iz 2005. o tome da bi umesto parlamenta predsednik drZave
trebalo da imenuje sudije.222

Osim toga, daju¢i opSte napomene o organizaciji vlasti po novom
Ustavu, Venecijanska komisija primecuje da Ustav predvida
parlamentarni sistem vlasti sa relativno slabim, premda direktno
izabranim predsednikom, pa smatra da bi se predsedniku mogla dati
ponesto veca uloga u imenovanju na nezavisne pozicije.223

Nakon ovih misljenja Venecijanske komisije, u Srbiji je o predsednikovoj
ulozi u izboru sudija nastalo zatiSje sve dok se 2017. konsultativni
proces za izmene ustavnih odredaba o pravosudu nije ubrzao i, zajedno
s njim, ,tocak pravosudne istorije.“

U to vreme uloga predsednika Republike u izboru sudija bila je predmet
samo jedne analize u konsultativnom procesu. Uz Kklasi¢nu izbornu
ulogu Visokog saveta sudstva, neke organizacije su kao alternativu
predloZile i to da Visoki savet sudstva bira sudije, a da predsednik
donosi ukaz o stupanju na sudijsku funkciju. Ovakva, naoko
protokolarna funkcija predsednika, koja se oslanja na od Venecijanske
komisije prepoznat ,grcki model“ da predsednik imenuje sudije nakon
prethodne odluke sudskog saveta,?24 imala bi u Srbiji zaStitnu svrhu.
Naime, zamisao je bila da, kao poslednje sredstvo, usled uocenih
nepravilnosti u radu sudskog saveta predsednik moZe jednom odbiti da
donese ukaz, analogno predsednikovom pravu da ,vrati zakon
parlamentu (suspenzivni zakonski veto).225

Osim toga, u otprilike isto vreme, jedna ne poziciona ve¢ opoziciona
stranka (Demokratska stranka) javnosti je predstavila svoj nacrt novog

221 CDL-AD(2007)004, para. 106.

222 CDL-AD(2007)004, para. 65.

223 CDL-AD(2007)004, para. 48.

224 Judicial Appointment Report Adopted by the Sub-Commission on the Judiciary,
CDL-JD(2007)001rev, Venice, 14 March 2007, 12.

225 Organizacija pravosuda u Republici Srbiji u kontekstu ustavnih promena - Analiza EU
standarda i predlog mogucih izmena Ustava, Akademska mreZa za vladavinu prava,
Beograd, jun 2017, 20, dostupno na: https://www.mpravde.gov.rs/files/ROLAN-
predlog%20izmene%?20Ustava%?201.pdf, pristupljeno 5.7.2019.
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ustava. Nacrt od 2. juna 2017. predvida da sudije bira Visoki savet
sudstva, a potom svojim ukazom ,postavlja“ predsednik Republike.226

Kako su ove i sli¢ne ideje uklopive u sistem vlasti u Srbiji?

Treba se sloZiti sa onim miSljenjima koja sistem vlasti uspostavljen
Ustavom Republike Srbije od 2006. vide kao parlamentarni u
racionalizovanom obliku. Uzimajuéi u obzir ovlas¢enja organa tri
grane vlasti zakljucuje se, kako je i Venecijanska komisija 2007.
uoCila, da je sistem parlamentarni, a ne polupredsednicki, na Sta bi
moglo asocirati pravilo da predsednika republike gradani
neposredno biraju. ,Za odredivanje pravne prirode jednog sistema
vlasti od preteznijeg je znacaja delokrug ovlas¢enja kojima raspolaze
Sef drzave.“?27 Predsedniku je ustavotvorac dodelio ulogu pasivnog
dela egzekutive, koji pre svega arbitrira izmedu Vlade i Narodne
skupstine i treba da predstavlja moderatornu vlast koja svojim
nezavisnim ustavnopravnim poloZajem treba da obezbedi ravnotezu
u mehanizmu vlasti.228 Ovakvom odredenju predsednika republike
ne smeta to Sto njegovi akti ne moraju biti premapotpisani od
egzekutive. Pravilno je uoceno u literaturi to do bi institut
premapotpisa nesumnjivo protivrecio konceptu Sefa drZzave i arbitra,
koji je ustavotvorac dodelio predsedniku republike.229

Shvatanju o moderatornoj ulozi predsednika ide u prilog i istorijsko
tumacenje ustavnog teksta. Ustav iz 2006. predsednika definise
(,PoloZaj predsednika Republike“) odredbom da predsednik
sizrazava drZzavno jedinstvo“ (¢l. 111). Predsednikova uloga kao
nekoga ko izraZava drZavno jedinstvo i - time - moderatorno teZi da
sve drzavne vlasti deluju jedinstveno, ovakvim tekstom viSe je

226 Sta sadrZi »Sporni“ nacrt promena Ustava Demokratske stranke, Danas,
23.7.2017, dostupno na: https://www.danas.rs/politika/sta-sadrzi-sporni-nacrt-
promena-ustava-demokratske-stranke/, pristupljeno: 15.12.2019. Autori Nacrta
jesu: Tanasije Marinkovi¢, Dragoljub Popovié, Zoran IvoSevi¢ i Zoran Lutovac.
Uocljivo je da Nacrt u izvornoj verziji viSe nije dostupan na sajtu Demokratske
stranke, veé verzija bez pomenutog predsednikovog ovlasc¢enja.

227 Petrov, V., Simovi¢, D. (2018): 333.

228 Tako Petrov, V., Simovi¢, D. (2018): 333-334.

229 Vid. Petrov, V., Simovi¢, D. (2018): 333.
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naglaSena nego Sto je to ¢inio Ustav iz 1990, koji je propisivao, na
prvom mestu, da predsednik Republike predstavlja Republiku Srbiju
i, na drugom mestu, da izraZava njeno drzavno jedinstvo (¢l. 9. st. 2).
Nasuprot, ulogu predstavljanja drzave Ustav iz 2006. stavlja u
katalog nadleZnosti predsednika (¢l. 112), a ne u definiciju njegovog
poloZaja, svedenog samo na izraZavanje jedinstva (¢l. 111).

Dopusta li opisana moderatorna misija Sefa drzave da on imenuje
sudije?

Metodoloski izazov u odgovoru na ovo pitanje predstavlja to sto u Srbiji
predsednik ima isti — najvisi - stepen demokratske legitimnosti poput
parlamenta koji bira sudije. Oba organa gradani su neposredno izabrali.
Cinjenica da je u srpskom sistemu vlasti predsednik ,plebiscitaran“230
zbunjuje Venecijansku komisiju koja ukazuje na njegova mala
ovlaséenja, pa i izborna ovlasc¢enja,231 ali zavodi na pogresan trag i deo
nasSe teorije. Tvrdi se, naime, da ne stoji ustavna kvalifikacija Narodne
skupstine da je ona ,najviSe predstavnicko telo“ (¢l. 98. URS), jer je pri
nesporednom izboru i predsednik Republike ,predstavnicki organ“
istog stepena legitimnosti kao i Narodna skupstina.232 Ovo shvatanje
previda da za pojam predstavniStva (gradana) nije odlu¢na samo
neposredna demokratska legitimacija nekog organa (,demokratski
pedigre“), ve¢ i to da li ustav neki organ odreduje kao predstavnicko
telo, Sto je upravo slucaj sa srpskim parlamentom. Ustavotvorac svesno
nije drugim drZavnim organima dodelio ulogu predstavljanja gradana
kao nosioca suverenosti. Doduse, odredba ¢l. 98. 1. Ustava Republike
Srbije ne definiSe Narodnu skupstinu kao ,predstavnicko telo“, nego kao
,najviSe predstavnicko telo“, iz cega bi sledilo da postoje i niza
predstavnicka tela, gde bi se onda svakako naSao predsednik kao
neposredno izabrani organ. No, upotrebljena ustavna formulacija takva

230 RaSiren termin za oznacavanje neposredno izabranog predsednika. Vid. npr.
Altevers, R. (2020) Basiswissen. Staatsorganisationsrecht, Alpmann und Schmidt, 7.
Auflage, Miinster, 87.

231 Upor. CDL-AD(2007)004, para. 48.

232 Tako Markovié, R. (2007) Ustav Republike Srbije od 2006. - kriticki pogled,
Ustav Srbije - kriticka analiza (ur. R. Markovi¢ i D. Br¢in), Beogradski forum za svet
ravnopravnih, Beograd, 21.
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je pre svega zbog tradicionalnih razloga i naglaSavanja demokratskog
znacaja parlamenta.

OvlasS¢enje predsednika da imenuje sudije nije problematicno iz ugla
nacela gradanske suverenosti.

Sudstvo koje ¢inom imenovanja sudija stvara predsednik republike bilo
bi snazno, premda ne direktno, demokratski legitimisano, nalazilo bi se
u tzv. legitimacionom lancu. To je demokratska prednost ovog modela
nad modelom u kojem sudski savet, svojim Clanstvom od veline
samobiranih sudija, bira nove sudije.

Ipak, ma koliko predsednikovo pravo da imenuje sudije bilo nesporno iz
ugla demokratske legitimnosti, ono se ne uklapa u njegovu
moderatornu, posrednicku ulogu u ustavnom sistemu. Predsednik treba
da posreduje izmedu drugih drzavnih vlasti, a ne da stvara druge
drZavne vlasti.

Razume se, u ovakvom zakljucku ne menja nista dilema da li predsednik
imenuje sudije ili, navodno samo protokolarno, proglasava ve¢ izabrane
sudije, budu¢i da u oba slucaja bez delovanja predsednika nema
nastanka sudijske funkcije novoizabranog sudije. Bilo bi drugacije
jedino ako predsednik po ustavu ne bi smeo da odbije da imenuje ili
proglasi sudije. Takav pristup znacio bi pak tzv. simbolicku suverenost
gradana, imajuci u vidu to da bi nedostajalo efektivnog, stvarnog uticaja
predsednika kao demokratski legitimisanog organa u oformljenju druge
grane vlasti. To je nekompatibilno sa na¢elom gradanske suverenosti.

Osim $to je pravo predsednika da bira sudije nespojivo sa njegovim
vaZeCim ustavnim poloZajem, ono je problematicno i zbog nacela podele
vlasti, koje podrazumeva medusobni uticaj triju vlasti. Predsednik je
pasivni deo egzekutive, a vlada aktivni deo egzekutive. Stvarno
ostvarenje podele vlasti zahtevalo bi da vlada kao ,nosilac izvrSne
vlasti“ (€l. 122. URS) - ili ministar pravde kao ,pravosudno-struc¢ni
isecak” vlade - bira sudije u parlamentarnom sistemu u kojem je
zabranjeno (Citaj: ne dozvoljava Venecijanska komisija) da parlament
bira sudije. Ovo je komparativno prisutan model. Pravo predsednika da
imenuje sudije slabi vladu kao istinsku egzekutivu u sistemu ravnoteze i
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medusobnog uticaja triju grana vlasti, iz kojeg bi sledilo da vlada
ucestvuje u oformljenju neke druge drzavne vlasti. Dosledno bi bilo,
uzevsi u obzir i ustavotvorcevu ideju da svaka od tri grane vlasti bira
odn. imenuje po treinu ustavnih sudija, da predsednik viSe ne imenuje
pet sudija Ustavnog suda, ve¢ da to pravo dobije vlada kao nosilac
izvrSne vlasti.

Alternativa bi bila da se predvidi predsednikovo pravo imenovanja
sudija, ali da se ono uslovi premapotpisom ministra pravde. Time bi se
ostvarila veza sa aktivnim delom egzekutive, premda bi institut
premapotpisa bio zloupotrebljen. Jedna od svrha premapotpisa jeste
pribavljanje legitimnosti aktu predsednika.233 Legitimnost, bar onu
demokratsku, plebiscitarni predsednik medutim ve¢ ima.

Uopste, sa izbornim nadleznostima predsednika republike, koji je
moderatorna vlast, treba biti suzdrzan. Predlog Venecijanske komisije
da predsedniku u sistemu vlasti vazeceg Ustava treba dati neSto vecu
ulogu u imenovanjima na nezavisne pozicije?34 teSko je dosledno
sprovesti. Tu je pitanje ,gde stati“ tj. koga bi predsednik sve mogao
imenovati. Ako uz ustavne sudije predstavnik dodatno treba da imenuje
redovne sudije, dilema je kako objasniti sistemsku asimetriju - da
predsednik bira nosioce judikative, a ne i npr. vazne funkcionere
egzekutive. Otklanjanje ove asimetrije ovlas¢enjem predsednika da bira
i judikativu i egzekutivu gurnulo bi bitno bi pomerilo trenutni
parlamentarni sistem vlasti ka predsednickom sistemu.

Zapitajmo se najzad Sta Ciniti sa ,,viSkom“ legitimnosti koju neposredno
izabrani predsednik ima, ako ve¢ ta legitimnost ne moZe opravdati
uvodenje predsednikovog prava da imenuje sudije. Da li je ,neutroSena
legitimnost“ plebiscitarnog predsednika zapravo argument da se u
nekoj buducoj ustavnoj reviziji ukine institut neposredno izabranog
predsednika i ovaj zameni predsednikom izabranom u parlamentu?

Ako se dosledno drzimo moderatornog polozZaja predsednika u
srpskom ustavnom sistemu, valja zakljuciti da velika demokratska

233 Tako Grop], C. (2019): 351.
234 CDL-AD(2007)004, para. 48.
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legitimnost predsednika ne postoji kako bi on imenovao druge drzavne
vlasti, ve¢ da bi imao veéi drustveni autoritet u ispunjenju svoje
osnovne, moderatorne uloge. Umesto posredno izabranog predsednika
treba se opredeliti za neposredno izabranog predsednika. U nasoj
(post)tranzicionoj drZavi joS uvek postoji naglasena potreba za
drzavnom i druStvenom kohezijom i - autoritetom koji posreduje.
Nepovoljne strane instituta plebiscitarnog predsednika, gde spadaju
opasnost prezidencijalizacije = parlamentarizmaz3> i iskrivljenja
uspostavljene podele vlasti, ipak ne pretezu.

Na kraju ostaje jo$ pitanje da li se najviSa demokratska legitimnost
predsednika republike moZe iskoristiti kako bi on bio definisan kao, bar
simbolicki, jemac nezavisnosti sudstva. Takvo reSenje predvida npr. Cl.
64. st. 1. Ustava V francuske republike.23¢ Ovakva uloga predsednika
Srbije, osim Sto bi se u praksi nekad kosila sa ulogom Visokog saveta
sudstva koji takode Stiti nezavisnost sudstva, ipak nije spojiva sa
njegovom moderatornim poslanjem. Jemciti nezavisnost sudstva moze
samo onaj ko ima dovoljno institucionalne mo¢i. Tu mo¢ ima francuski
predsednik u polupredsednickom sistemu vlasti, ali je nema srpski
predsednik kao moderatorna figura.

2.7. Sudije porotnici kao lakmus papir suverenistickog sudstva

U nedavnom konsultativnom procesu za izmenu ustavnih odredaba o
pravosudu nije bilo prostora za raspravu o ulozi sudije porotnika. To ne
cudi, jer su istupi mnogih ucesnika konsultativnog procesa bili
upravljeni na ,¢erupanje plena unapred“: u fokusu je bilo pitanje koliko
(profesionalnih) sudija treba da sedi u Visokom savetu sudstva. Ostala

235 Petrov, V., Simovi¢, D. (2018): 334,

236 Tekst francuskog ustava dostupan je na engleskom jeziku na:
https://www.constituteproject.org/constitution/France_2008.pdf?lang=en,
pristupljeno 20.12.2019. U literaturi se moZe procitati da je predsednik Francuske,
u toj drzavi s predsednickim sistemom vlasti, istovremeno predsedavajuci Visokog
saveta magistrature, ali da nijedan predsednik V republike nije koristio svoje pravo
da predsedava, iz respekta prema trecoj drZzavnoj vlasti. Vid. Neumann, R. (2011)
Justice en greve - Justiz im Streik, Deutsche Richterzeitung, 155.
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pitanja bila su podredna. Ipak, uloga sudije porotnika i njegov
normativni poloZzaj ne samo da su mogué¢i predmet dobre
pravnodogmatske misaone vezbe za svakog ko u celini Zeli sagledati
prirodu sudskog sistema, ve¢ pokazuju, makar na pojmovnom nivou,
kako se sudstvo odnosi prema nacelu gradanske suverenosti i podeli
vlasti.

Odredbe vaZeceg Ustava Republike Srbije o sudijama porotnicima237
macehinski su Skrte. One su takve kao da ustavotvorac polazi od
koncepta ,porotnika spavaca“, onog ko ni ne doprinosi, ali i ne smeta
mnogo sudenju. Treba se zapitati Sta bi se desilo da se sudija porotnik
,probudi“ i uzme ono $to mu pravni sistem omogucava. Sudije porotnici
su danas vecina u sude¢em vecu. Ako npr. porotnici na vaznom sudenju
postupaju po nalogu svog poslodavca,?38 medunarodne korporacije sa
filijalom u Beogradu kojoj nije stalo da Srbija ima pristojno sudstvo,
potpuno je nevazno Sta misli profesionalni sudija predsednik veca koji
je u sudskom veCu u manjini. Bite preglasan. Tada postaje
bespredmetan sav trud domace strucne javnosti, pa i mnogospominjane
Venecijanske komisije, uloZen u iznalaZenje prave mere nezavisnosti i
odgovornosti profesionalnog sudije ili ,vecne formule“ za kompoziciju
Visokog saveta sudstva u novom ustavnom okviru. Sudija porotnik
ostao je pravosudnim reformatorima ,ispod radara“. On je normativno i
simbolicko merilo (ne)uspelosti suverenistickog pristupu uredenju
sudskog sistema, kao Sto ¢emo jos videti.

Uloga sudije porotnika nije samo funkcionalna - ucestvovanje u
krivicnom sudovanju. Sudija porotnik, teorijski, moze posluziti i kao
demokratska legitimacija suda (ne sudije profesionalca). Ako je sudija
porotnik izraz tezne za ,demokratizacijom pravosuda“Z3? odn. pokusaj
da sudske odluke postanu izraz narodne pravne svesti i narodnog

237 Ustav i zakon ovde se pravopisno razlikuju. Ustav govori o ”sudiji porotniku”, a
Zakonik o krivicnom postupku o ”sudiji-porotniku”.

238 Qvo nije nezamislivo, jer za sudiju porotnika ne vaZe stroga pravila o obavljanju
drugih poslova.

239 Raki¢-Vodineli¢, V. (2012) Pravosudno organizaciono pravo, drugo izmenjeno i
dopunjeno izdanje, Beograd, str. 77.
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shvatanja pravicnosti,?40 njegovo vecinsko prisustvo u sudskom vecu
moze demokratski legitimisati sud, a donetu presudu uciniti voljom
gradana. Primenjeno na trenutnu raspravu o ustavnim amandmanima i
na buduce sudstvo Srbije kojim ¢e upravljati Visoki savet sudstva, ovo
znaci da bi ucesce porotnika (u hipotezi da u tzv. malom vecu?4! dvoje
sudija porotnika glasaju isto, nezavisno od toga kako glasa sudija
profesionalac) moglo nadomestiti demokratski deficit profesionalnog
sudije.242 Tako, da li bi bilo prihvatljivo da sudiju bez ikakvog uceSc¢a
parlamenta bira Visoki savet sudstva ¢iji je svaki ¢lan sudija izabran od
svojih kolega sudija (sudija bez demokratske legitimnosti), ali da zato
sudija bude manjina u sudeem vecu u kojem vecinu c¢ine gradani t;.
sudije porotnici (demokratski legitimisana veéina sudeceg veca), pa da
,u zbiru“ presuda kao ishod sudskog postupka bude izraz volje gradana
kao suverena? Ideja bi se mogla sprovesti dosledno za svaku vrstu
sudskog postupak i za sve stepene sudenja, Sto nije jeftino, ali se moze
prihvatiti ako je to cena legitimacijski izbalansiranog sudskog sistema.

Ipak, ova ideja protivna je upravo nacelu gradanske suverenosti, koje
zahteva da se volja svakog drZzavnog organa, pa i suda, moZe svesti na
volju gradana (legitimacioni lanac). Poput nacela podele (i
ravnoteZe) vlasti, oCuvanje nacela gradanske suverenosti meri se ne
samo prema normativnim Kriterijumima (da li je po pravnim
normama izbor onog ko vrsi funkciju u drzavnom organu zavisan od
volje gradana), ve¢ i po stvarnim kriterijumima. Kako se u stvarnosti,
Sto pokazuje viSedecenijska praksa krivicnog pravosuda Jugoslavije i

240 Vasiljevi¢, T. (1981) Sistem krivicnog procesnog prava SFR], tree izmenjeno i
dopunjeno izdanje, Savremena administracija, Beograd, 75.

241 U domacoj komentatorskoj knjizevnosti “malo vece” jeste vece sastavljeno od
jednog sudije i dvoje sudija porotnika. Vid. Maji¢, M. (2016) Clan 21. U: Komentar
Zakonika o krivichom postupku (G.P. 1li¢ et al.), deveto izmenjeno i dopunjeno
izdanje, JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 147.

242 Zanimljivo je jedno manjinsko videnje svrhe porotnika u krivicnom pravosudu.
UceSc¢e porotnika predvideno je zbog njih samih i zbog njihove okoline, na koju
porotnici deluju kao multiplikatori, a time i na ukupnu pravnu kulturu jednog
drustva, smatra jedan nemacki sudija. Vid. Kessel, C. (2013) Der Verhangnisvolle
Schoffe?, Deutsche Richterzeitung, No. 10, 313. Povecanje pravne kulture, tako Sto
stanovni$tvo, pa i porotnici, saznaju kako pravosude funkcioniSe, ne moZze
opravdati u¢e$ce porotnika, ali jeste njegov koristan ,nusefekat”.

137



Srbije, sudije porotnici drze pasivno i ropski slede miSljenje
predsednika veca, treba uzeti da njihove volje u donoSenju presude
sudskog veca nema. Gradani, kao suveren, time stvarno ne vrse
sudsku vlast. Stvar je joS jasnija kada se pogleda nacin na koji sudije
porotnici sticu svoju funkciju: oni jesu deo gradana, ali ne
predstavljaju gradane, jer ih nisu gradani izabrali.

Sada je vreme da pobliZe i kriticki osmotrimo trenutni i planirani
normativni polozZaj sudija porotnika.243

Ustav Republike Srbije propisuje da u sudenju ucestvuju i sudije
porotnici, ,na nacin utvrden zakonom“ (¢l. 142. st. 4). To je jedina
ustavna odredba u kojoj se spominju sudije porotnici. U odredbi je
uocljiva jedna nesavrsSenost koja podjednako pogada i sudije i sudije
porotnike, a posledica je toga Sto ustavopisci nisu dobri procesualisti
i ogreSuju se o jedan procesnopravni terminus technicus: sudije i
sudije porotnici ,u sudenju ucestvuju“, a ne sude. Premda je
metodoloski pogreSno ustav, kao viSi pravni akt, objasSnjavati ili
opravdavati zakonom kao niZim pravnim aktom, treba re¢i da iz
procesnih kodeksa sledi da sudija (porotnik) sudi, a da ostala lica
ucestvuju u postupku u kojem sudija (porotnik) sudi. Zakonik o
krivicnom postupku, primerice, govori o poucavanju ,okrivljenog ili
drugog ucesnika u postupku“ (¢l. 8. st. 1). Sudija ne ucestvuje u
postupku, ve¢ vodi postupak. Imaju¢i ovo u vidu, nejasno je zasto
odredba poslednjeg Nacrta Amandmana IV st. 6. na Ustav RS
propisuje da ,sude sudije, a zakonom se moZe predvideti da u
sudenju ucestvuju sudije porotnici i sudijski pomoc¢nici“. Iako to
redakcijski nije bilo najjednostavnije srociti, Zelelo se re¢i da sude
sudije, a da se zakonom moZe predvideti kada sude sudije porotnici i
kada u sudenju ucestvuju sudijski pomoc¢nici (koji ne sude tj. ne
donose sudske odluke, ve¢ samo preduzimaju neke procesne radnje).

Vidimo da Ustav RS ne propisuje uslove za izbor sudija porotnika, ali
¢ak ni nadleZnost organa koji bira sudije porotnike. Ustav ¢uti i o

243 Vazece zakonske odredbe o sudijama porotnicima izloZeni su u: Kolakovi¢-
Bojovi¢, M. (2018): 57-59.
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pravnom polozaju sudija porotnika. Materija se prepuSta
zakonodavcu, Sto se ne cini prihvatljivim, budu¢i da uredenje
drzavne vlasti, kao tradicionalna materija ustava, podrazumeva
dovoljno ustavno definisanje svake od tri grane vlasti, pa i polozaja
sudija porotnika koji ¢e - vecinski - izricati krivicnu pravdu.244

Tako, Ustav ne kaZe da je sudija porotnik u vrSenju svoje funkcije
nezavisan. Srecom, funkcionalna nezavisnost sudije porotnika moZe
se izvesti iz ustavne odredbe da su ,sudovi“ samostalni i nezavisni u
svom radu (¢l. 142. st. 2. URS). ,Sud“ se odnosi na svaki funkcionalni
oblik suda (npr. sudija za prethodni postupak, troc¢lano Zalbeno vece)
i na svako lice koje sudi, a to su i sudije i sudije porotnici. Nacrt
Amandmana VI st. 1. propisuje da je ,sudija“ nezavisan i sudi na
osnovu Ustava, potvrdenih medunarodnih ugovora, zakona i drugih
opstih akata, vodeci racuna o sudskoj praksi, a st. 2. da je svaki uticaj
na ,sudiju” u vrSenju sudijske funkcije zabranjen. Ne govori se o
sudu, ve¢ samo o sudiji. Time je tekst Nacrta Amandmana rdaviji od
teksta vazeCeg Ustava. Nezavisnost sudije porotnika mozda bi se
mogla dedukovati iz nacelne odredbe Nacrta Amandmana IV st. 1. da
sudska vlast pripada sudovima, kao samostalnim i ,nezavisnim
drzavnim organima“ uz argument da sudija porotnik ¢ini sud u
funkcionalnom smislu (onda kada sud sudi), mada ne i
organizaciono. Posredno se nezavisnost sudije porotnika moZe
izvesti i iz amandmanske definicije Visokog saveta sudstva, prema
kojoj ovaj jemci ,samostalnost i nezavisnost sudova i sudija,
predsednika sudova i sudija porotnika“ (Nacrt Amandmana XIII st. 1)

Za razliku od vaZeteg Ustava, Nacrt Amandmana propisuje
nadleznost organa koji bira sudije porotnike - to je Visoki savet
sudstva (Amandman XIII st. 2). U nedostatku vazece ustavne

244 Zakonodavac danas predvida porotnikovu ulogu samo u prvostepenom Kkrivicnom
sudenju. U prvom stepenu sud sudi u ve¢u od jednog sudije i dvoje sudija-porotnika za
krivicna dela za koja je propisana kazna zatvora preko osam godina, a do dvadeset
godina i u veéu od dvoje sudija i troje sudija-porotnika za krivicna dela za koja je
propisana kazna zatvora od trideset do cetrdeset godina ili kazna doZivotnog zatvora.
Vid. ¢l. 21. st. 1. Zakonika o kriviénom postupku, SI. glasnik RS, br. 72/2011, 101/2011,
121/2012,32/2013,45/2013,55/2014135/2019.
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odredbe, pitanje je koliko je saglasna sa Ustavom, pre svega sa
sistemom vlasti, zakonska odredba da sudiju porotnika ,imenuje“24>
Visoki savet sudstva, na predlog ministra nadleZnog za pravosude.246
Izborna nadleZnost Visokog saveta sudstva, u nedostatku izricite
ustavne norme, nije nikakva samorazumljivost.

Budu¢i da Ustav postavlja parlamentarni sistem, da sadrzi nacela
gradanske suverenosti i demokratije, treba uzeti da onda kada ne
postoji specijalno ustavno pravilo, vazi pretpostavka nadleZnosti
demokratski legitimisanog parlamenta za obrazovanje ostalih grana
vlasti, pa i sudske vlasti odn. nadleZnost za izbor sudija porotnika
koji tu vlast vrSe. Protiv zakonske moguc¢nosti da Visoki savet
sudstva bira sudije porotnike govori i ustavna definicija ovog organa,
koja je relativno uska (,obezbeduje i garantuje nezavisnost i
samostalnost sudova i sudija“). Uz to, ustavna odredba koja pobraja
nadleznosti Visokog saveta sudstva zaista ostavlja moguc¢nost da ovaj
,vrsi i druge poslove odredene zakonom® (¢l. 154. URS), ali to ne bi
smeli biti izborni poslovi, koji su u odgovaraju¢em redosledu ve¢
pobrojani u istoj odredbi.z47

Iako je jedna od ideja koja opravdavaju tzv. meSoviti sud (ucesce
porotnika uz profesionalne sudije) povecanje demokrati¢nosti
sudskog postupka, normativno stanje je takvo da je viSe udovoljeno

245 Izraz ,imenovanje“ primereniji je inokosnom organu, a izraz ,biranje”
kolektivnom organu.

246 (], 82. st. 1. Zakona o sudijama, "SI glasnik RS”, br. 116/2008, 58/2009 - odluka
Ustavnog suda, 104/2009, 101/2010, 80/2011 - Odluka Ustavnog suda, 8/2012 -
Odluka Ustavnog suda, 121/2012, 124/2012, 101/2013, 111/2014 - Odluka
Ustavnog suda, 117/2014, 40/2015, 63/2015 - Odluka Ustavnog suda, 106/2015,
63/2016 - Odluka Ustavnog suda i 47/2017. Nejasna je ovde uloga ministra
pravde. Ako je smisao da ovo bude jedan od tasova u sistemu ravnoteZe i uzajamne
kontrole triju vlasti, onda je ministrovu ulogu trebalo dosledno omoguctiti i za
slucaj kada VSS neposredno bira profesionalne sudije (napredovanje sudija).

247 (1. 154. URS: ,Visoki savet sudstva bira i razre$ava sudije, u skladu sa Ustavom i
zakonom, predlaZze Narodnoj skupstini izbor sudija prilikom prvog izbora na sudijsku
funkciju, predlaze Narodnoj skupstini izbor predsednika Vrhovnog kasacionog suda i
predsednika sudova, u skladu sa Ustavom i zakonom, ucestvuje u postupku za
prestanak funkcije predsednika Vrhovnog kasacionog suda i predsednika sudova, na
nacin predviden Ustavom i zakonom, vr$i i druge poslove odredene zakonom.”
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nacelu demokratije onda kada vecCe cine samo tri profesionalne
sudije (jer je njih u ranijem momentu morao, saglasno ¢l. 147. st. 1.
URS, izabrati parlament na prvi mandat) nego kada su vecina u vecu
sudije porotnici, koji nisu od parlamenta neposredno dobili
demokratsku legitimaciju. Ovde se zapitajmo koja je priroda sudije
porotnika. On, naravno, nije drZavni organ. lako porotnika ,imenuje“
Visoki savet sudstva Cije ¢lanove, po URS, bira parlament, pa je otuda
(posredno) demokratski legitimisan, prisustvo porotnika u sudskom
vecu ne predstavlja u uZem smislu ,uceS¢e gradana“ u sudenju, jer
gradani porotnike nisu birali tj. poslali kao svoje predstavnike u
sudove. Prisustvo porotnika u sudskom vecu ne znaci ni da gradani,
kao nosioci suverenosti, neposredno vrse suverenost ili (sudsku)
drzavnu vlast, budu¢i da ¢l. 2. st. 1. URS neposredno vrSenje
suverenosti vezuje samo za referendum i narodnu inicijativu.

Od odnosa instituta sudije porotnika sa ostalim ustavnim nacelima,
zavreduje da se pomene joS personalni aspekt nacela podele vlasti.
Osim Sto sudija porotnik ne moZe biti advokat ni pruZati pravne
usluge i strucne savete uz naknadu, Zakon o sudijama propisuje i da
su sa funkcijom porotnika nespojive su i druge sluzbe, poslovi i
postupci koji su oprecni dostojanstvu i nezavisnosti sudije ili Stetni
po ugled suda.248 QOvakva nestroga, ,liberalna“ pravila o drugim
poslovima i funkcijama porotnika ipak ne bi smela dovesti do toga da
se krSi podela vlasti tako Sto bi porotnik stalno ili povremeno
pripadao drugim granama vlasti. lako verovatno i bez zakonske
zabrane to sledi iz ustavnog nacela podele vlasti, budu¢im zakonom
treba onemoguciti da sudije porotnici budu funkcioneri ili zaposleni
u egzekutivi ili legislativi, kako se personalno judikativa ne bi
poklapala sa ostalim granama vlasti.24°

248 Vid. cl. 85. Zakona o sudijama.

249 Odgovarajudi stav vazi za odnos podele vlasti i profesionalnih sudija. Ve¢insko
shvatanje u nemackoj literaturi smatra da nacelo podele vlasti ne zahteva da u
sudenju ucestvuju iskljucivo karijerne sudije. Umesto svih vid. Schilken, E. (2007)
Gerichtsverfassungsrecht, 4. Auflage, Carl Heymanns Verlag, Kéln - Miinchen, 171.
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Prethodne stranice bile su, u bitnom, pogled upravljen ne toliko na
sudije porotnike ve¢ na sudstvo cija se priroda otkriva tek
otkrivanjem uloge sudija porotnika u njemu. Sudijom porotnikom ne
bavi se Venecijanska komisija ni u miSljenju iz 2007. o vazecem
Ustavu, ni u misljenju iz 2018. o budu¢im amandmanima na Ustav.
Venecijansku komisiju zanimaju samo profesionalne sudije. Ni
poslednja verzija radnog teksta Strategije razvoja pravosuda za
period 2019-2024. ne pominje sudije porotnike.

Videli smo da institut sudije porotnika moZe predstavljati pokusaj
(prividnog) demokratskog legitimisanja sudske vlasti koja je,
lasalovski reCeno, prema stvarnom odnosu moci u drustvu, skup
profesionalnih sudija koji se nalazi u opasnosti da u novom
,venecijanskom“ sudstvu ostane bez dovoljno demokratske
legitimacije. U tom smislu, moZda je sistemski posStenije iz kalkulacije
amandmanskog ustavopisca o tome kako ustrojiti sudsku vlast i kako
je 1 kojom legitimnoS¢u uravnoteZiti u sistemu podele vlasti -
odustati od instituta sudije porotnika.25°

250 U naSoj literaturi ve¢ je, iz drugih razloga, bilo misljenja da se ukinu institut
sudije porotnika. Tako Kolakovi¢-Bojovi¢, M. (2018): 57.
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Poglavlje VI

»venecijanski standardi“ i rdava nomotehnika
u poduhvatu razvodnjavanja vladavine prava

O falicnosti ,venecijanskih standarda“ ve¢ je bilo reci, ali ono Sto
zasluzZuje narocitu paznju jeste rezultat, ponekad nevestih, nastojanja
ustavopisca da udovolji zahtevima VK, a opet ostane na zacrtanom
kursu. Da ,nomotehnicka gimnastika“ proizvodi bolne efekte na
reSenja pojedinih instituta sadrzanih u Amandmanima, najbolje se
vidi u delu koji se odnosi na pojam i ulogu istaknutih pravnika, a
moZda joS$ i viSe, kada se ustavopisac suocava sa izazovima pravne
predvidivosti kroz definisanje statusa sudske prakse. 251

251 O nize obradenim ali i drugim pitanjima koja povlace pitanje nomotehnicke
neadekvatnosti u Nacrtu ustavnih amandmana, vidi visSe u: Kolakovi¢-Bojovi¢, M.,
Vuji¢, N. (2019) Predstojece ustavne promene i izmene u setu pravosudnih zakona,
Izmene u krivicnom zakonodavstvu i status nosilaca pravosudnih funkcija i
adekvatnost drZavne reakcije na kriminalitet (medunarodni pravni standardi i stanje
u Srbiji) Srpsko udruzenje za krivicnopravnu teoriju i praksu, (Bejatovi¢, S. ur.)
Zlatibor.
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1. Pojam i uloga istaknutih pravnika

Uvodenje istaknutih pravnika u sastav Visokog saveta sudstva i Visokog
saveta tuZzilaca (u daljem tekstu: VST), njihova uloga, kvalifikacije i nacin
izbora, pobudili su, bez sumnje, veliko interesovanje stru¢ne javnosti,
ve¢ od samog pocetka ustavne debate. I dok se ve¢i deo komentara
odnosio na potrebu njihovog uceséa u sastavu pravosudnih saveta (o
¢emu se u viSe navrata izjasSnjavala i Venecijanska komisija);252
Cinjenicu da ih bira Narodna skupstina, kao i brojcanu/procentualnu
zastupljenost u clanstvu, tek manji deo zamerki ticao se, po nama,
suStinskog pitanja: profesionalnih i licnih kvaliteta lica koja ispunjavaju
kriterijum ,isticanja“ u pravnickom svetu, kao i proceduralnih aspekata
njihovog izbora u Narodnoj skupstini koji i dalje, na osnovu teksta
amandmana, predstavljaju ozbiljnu nepoznanicu.

1.1. Kvalifikacija , istice se”

Inicijalnim tekstom Nacrta amandmana, bilo je predvideno da u sastav
VSS ulazi pet sudija i pet istaknutih pravnika koje bira Narodna
skupstina.2>3 Nakon S$to su u toku javne rasprave ucesnici bili

252 Uopsteno, sastav pravosudnih saveta takode podrazumeva clanove koji nisu iz
reda sudija i predstavljaju druge grane vlasti, odnosno akademski/strucni sektor.
Takav sastav opravdava Cinjenica da ,uloga kontrole kvaliteta i nepristrasnosti
sudstva prevazilazi interese sudija pojedinaca. VrSenje navedene kontrole od
strane saveta imace za rezultat povecano poverenje gradana u upravljanje
pravosudem.” StaviSe, preovladujuéa mo¢ sudijske komponente moZe izazvati
zabrinutost povodom rizika od ,korporatistickog upravljanja“. (CDL-JD(2007)001,
par. 29 i CDL-AD (2007)028, par. 29-30) Komisija je miSljenja da bi sastav u kojem
postoji paritet ¢lanova iz sfere sudstva i ¢lanova iz drugih drustvenih sfera, kao i
Cinjenica da se predsednik sudskog saveta bira iz reda ¢lanova koji nisu sudije,
osigurao bolju ravnoteZu izmedu samostalnosti i nezavisnosti, s jedne strane, i
odgovornosti sudske vlasti, s druge (CDL-AD(2011)010, par. 14.). Prema stavu
Venecijanske komisije, takvim sastavom Kkoji podrazumeva jednak broj sudija i
¢lanova koji nisu sudije osigurala bi se inkluzivnost drustva i podjednako izbegla
politizacija i autokratska vlast. CDL-AD(2011)010, par. 20)

253 Radni tekst amandmana na Ustav Republike Srbije od 22. januara 2018. godine,
dostupno na: https://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53 /radne-verzije-propisa.php,
pristupljeno 24. juna 2019. godine
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jednoglasni oko potrebe da se pojam istaknutog pravnika preciznije
definiSe, ustavopisci su pokusali da to u¢ine na nacin koji je rezultirao
neadekvatnim reSenjem. Naime, dok je prvobitno reSenje ostavljalo
mogucnost da se zakonom dozvoli da u krug istaknutih pravnika ude
bilo ko, ko ispuni uslove za koje se kasnije odluci zakonodavac, u drugoj,
revidiranoj verziji amandmana, uvedeno je preterano restriktivno
reSenje kojim se zahtevalo da Clanovi iz reda istaknutih pravnika
moraju da poseduju visok nivo adekvatnog znanja i iskustva, kao i da
uZzivaju ugled, a kao obavezni uslovi, propisani su poloZen pravosudni
ispit i ,najmanje deset godina radnog iskustva u pravnoj oblasti iz
nadleZnost Visokog saveta sudstva. 254

Osim $to je nomotehnicki neuobicajena, budu¢i da u jednom istom stavu
prvo sadrZi uopstenu odredbu o visokom nivou ,adekvatnog znanja i
iskustva“ a odmah potom prelazi u suprotnu krajnost suzavajuéi to
,2adekvatno znanje i iskustvo“ na poloZen pravosudni ispit i ,najmanje
deset godina radnog iskustva u pravnoj oblasti iz nadleZnost Visokog
saveta sudstva, ova norma je vodila ka mnoStvu mogucéih, poprili¢no
besmislenih ishoda, po kojima bi bivSi administrativni sluzbenik
Sektora za pravosude Ministarstva pravde ili Administrativne
kancelarije VSS bio kvalifikovan za poziciju ¢lana VSS-a iz reda
istaknutih pravnika, za razliku od profesora ustavnog, procesnog ili cak
pravosudno-organizacionog prava ili vrsnog advokata sa
viSedecenijskim iskustvom. Uz to, ako se imaju u vidu Ustavom i
zakonom numerisane nadleZnosti VSS-a, kao i izostanak preciziranja da
li se iskustvo mora odnositi na jednu od oblasti nadleZnosti, viSe njih ili
sve zajedno, u ulozi istaknutih, pre predstavnika akademske zajednice i
advokature, mogli su se naci i sluZbenici koji su bili zaduZeni samo za
pojedine aspekte nadleznosti Saveta ali i oni koji su ovu vrstu
kvalifikacije stekli biraju¢i sudije u Narodnoj skupstini.2>> Sve ovo, u

254 Vidi vise u: Kolakovi¢-Bojovi¢, M. (2018) Nezavisnost pravosuda i efikasnost
sudske zaStite kao medunarodni pravni standard i uslov clanstva u EU,
Organizacija pravosuda u Republici Srbiji i efikasnost sudske zastite, (Bejatovic, S.
ur.) Srpsko udruzenje za kriviénopravnu teoriju i praksu, Zlatibor, 95-116.

255 Na ovom stanoviStu stoji i Venecijanska komisija koja je ukazala (CDL-AD
(2018) 011, par. 60) da se zahtevanjem poloZenog pravosudnog ispita diskriminise
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velikoj meri odskace od koncepta istaknutog pravnika koji poznaje
Zakon o ustavnom sudu, budu¢i da se za funkciju sudije Ustavnog suda
ne zahteva poloZen pravosudni ispit, iako to priroda njihovog posla
zahteva u mnogo vecoj meri nego kada je rec o ¢lanovima VSS.256

Pod teretom iznetih kritika, u poslednjoj verziji ustavnih amandmana
nasla se odredba koja kaze: ,Kao istaknuti pravnik smatra se
diplomirani pravnik koji ima najmanje deset godina odgovarajuceg
radnog iskustva odredenog zakonom i koji se dokazao stru¢nim radom i
uziva licni ugled.“ Ako zanemarimo jezicku nezgrapnost same
formulacije (koja bi mogla glasiti i: ,Istaknutim pravnikom se
smatra...“), reklo bi se da nas ona u odredenoj meri zapravo vraca na
ono inicijalno, uopsteno resenje. Pomakom u smislu preciziranja
profesionalnih kvalifikacija predstavlja odrednica da se mora raditi o
diplomiranom pravniku (dakle licu koje je steklo najmanje
cetvorogodisSnje pravnicko obrazovanje), kao i da se ne moze raditi o
diplomiranom pravniku u ranoj fazi profesionalne karijere (prvih deset
godina radnog iskustva). Dodatno, zahtevano je i da se radi o pravniku
,Koji se dokazao stru¢nim radom®. Iako naizgled logi¢an, ovakav uslov je
poprilicno beskoristan u situaciji kada oblast stru¢nog rada nije makar
ni okvirno odredena. U tom smislu, krug za dokazivanje ,istaknutosti“
sada je proSiren na apsolutno sve zamislive oblasti u kojima bi se jedan
diplomirani pravnik mogao deset godina dokazivati svojom stru¢noscu.
Drugi segment propisanih uslova (da se radi o licu koje uziva li¢ni
ugled) mogao bi imati smisla ukoliko bi se razmatrao u celini sa
dokazanom strucnoscu. Ipak, u skladu sa starom dobrom izrekom o
ugledu proroka u sopstvenom sely, ali i maksime da nije vazno samo Sta
se kaze, vec i ko to govori, ne bi bilo iznenadujuce da i po ovom pitanju
vecina kandidata bude potpuno opre¢no ocenjena od strane razlicitih
zainteresovanih strana.

vectina profesora prava, ali i ukazala na neodredenost opisa ,poslovi iz oblasti
nadleznosti Visokog saveta sudstva“. (CDL-AD (2018) 011, par. 62-63)

256 Vidi viSe u: Kolakovié-Bojovi¢, M. (2018) Nezavisnost pravosuda i efikasnost
sudske zaStite kao medunarodni pravni standard i uslov c¢lanstva u EU,
Organizacija pravosuda u Republici Srbiji i efikasnost sudske zastite, (Bejatovic, S.
ur.) Srpsko udruzenje za kriviénopravnu teoriju i praksu, Zlatibor, 95-116.
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Imajuci sve ovo u vidu, nije najjasnije zasto se predlagac ve¢ od samog
pocetka nije odlu¢io za odredbu koja bi, pored propisivanja
neophodnog obrazovanja i minimalnog trajanja radnog iskustva,
prirodu tog iskustva vezala za oblasti koje odrazavaju sustinu buducih
zaduZenja istaknutog pravnika u ulozi ¢lana VSS ili VST ali i budude,
ojacane uloge i proSirenih nadleznosti ovih tela, a to su: organizacija,
funkcionisanje i reforma pravosuda.

1.2. Postupak izbora istaknutih pravnika

U moru spekulacija o uklapanju vecine propisane za izbor istaknutih
pravnika u razliCite pozicione i opozicione kalupe, Cini da se je
neopazeno prosla nedorecenost odredaba koje ureduju sam postupak
predlaganja kandidata i glasanja, a koje se odnose na obavezu
nadleznog skupstinskog odbora da, u roku od 20 dana od prijema
predloga pristiglih nakon raspisanog javnog konkursa, Narodnoj
skupstini predloZi dvostruko viSe kandidata od broja ¢lanova koji se
biraju. (amandmani XIX i XXVII) Naime, Ustav ne predvida kako ce
postupiti nadlezni odbor ako na konkurs ne pristigne dvostruki broj
prijava kandidata koji ispunjavaju uslove, u odnosu na broj ¢lanova
saveta koji se biraju.

Jedna od mogucnosti bio bi ishod po kome bi odbor u tom slucaju
predloZio sve kandidate koji ispunjavaju uslove, nakon c¢ega bi se
pristupilo glasanju u plenumu. Druga moguc¢nost je da se odmah prede
na alternativnu proceduru koja je inace predvidena za situaciju kada
¢lanove saveta nije moguce izabrati redovnom postupku, odnosno kada
Narodna skupstina ne izabere svih pet clanova u roku, nakon cega
preostale clanove, posle isteka narednih deset dana bira, izmedu svih
kandidata koji ispunjavaju uslove za izbor, komisija koju cine
predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog suda, predsednik
Vrhovnog suda Srbije, Vrhovni javni tuZilac Srbije i Zastitnik gradana,
vecinom glasova.

lako se prva opcija ¢ini adekvatnijom, ona i dalje ne daje odgovor na
pitanje: Kako postupiti kada je broj kandidata koji ispunjavaju uslov
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manji i od broja upraznjenih mesta u savetima? U tom slucaju, ¢ini se
logicnim da sva imena kandidata Kkoji ispunjavaju uslove budu
prosledena plenumu Narodne skupStine na odlucivanje, a da naknadno,
za preostala upraznjena mesta bude raspisan novi javni konkurs.

lako ova pitanja mogu (a imaju¢i u vidu nedoreCenost teksta
amandmana, i moraju) biti detaljno zakonski regulisana, ¢ini se da je
ovo moglo biti u¢injeno i samim ustavnim tekstom. Svakako, ovakvom
pristupu bi se uvek mogla zameriti cuvena prenormiranost. Ipak, ocena
prenormiranosti u konkretnom slucaju mora biti zasnovana kako na
ustavnom tekstu kao celini, tako i na drugim relevantnim c¢injenicama,
poput momenta donoSenja ustava i tradicije demokratske ustavnosti. U
tom smislu, vaZeci tekst Ustava i aktuelni amandmani svakako odlikuje
prenormiranost. S druge strane, diskontinuitet demokratije na ovim
prostorima, daje osnova takvom pristupu ustavotvorca i nastojanju da
se kljutne garancije podele vlasti i ljudskih prava detaljno propiSu u
samom ustavu. Imajuci ovo u vidu, za ocekivati je da uvodenje nove
ustavne Kkategorije, kakva su ,istaknuti pravnici“, bude propraceno
adekvatnim nivoom detaljnosti i preciznosti u propisivanju uslova i
procedura izbora.

2. Vladavina prava, pravna predvidivost
i ujednacavanje sudske prakse

Inicijalni, Nacrt ustavnih amandmana doneo je odredbe koje se odnose
na hijerarhiju izvora prava, kao i na ujednacenu primenu prava (pomalo
zbunjujuce), zajedno sa principom nezavisnosti sudstva, kao i
principom pravne sigurnosti. Prema ovoj odredbi, ,sudija je nezavisan i
sudi na osnovu Ustava, potvrdenih medunarodnih ugovora, zakona i
drugih opstih akata“. (Amandman V) Stav tri istog amandmana glasio je:
»Zakonom se ureduje nacin na koji se obezbeduje jedinstvena primena
zakona od strane sudova“. Motivisana ovom odredbom, Venecijanska
komisija je potvrdila da je svesna da u Srbiji postoji zabrinutost zbog
nedostatka pravne sigurnosti zbog nedosledne sudske prakse. Ipak,
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Komisija je napomenula da razlozi za ovo mogu biti brojni, a ne samo
nedostatak napora sudija da osiguraju da njihove odluke uzimaju u
obzir postojecu sudsku praksu. Ipak, pod ovim okolnostima, Cini se
legitimnim da Ustav obezbedi jasan signal o vaznosti obezbedivanja
konzistentnosti sudske prakse. (CDL-AD (2018) 011, par. 28)

Pozdravljaju¢i nameru izraZenu u ovom stavu, i podsecajuci na stav koji
je Evropski sud za ljudska prava (ESLjP) zauzeo u predmetu Cupara v.
Serbia, a po kome su suprotstavljene sudske odluke ili presude
inherentna svojstva svakog pravosudnog sistema ,koja se zasniva na
mreZi osnovnih i apelacionih sudova nadleZznih za odredenu oblast
prava u okviru njihove teritorijalne nadleznosti“,257 Komisija je izrazila
zabrinutost zbog terminologije i namere fraze ,nacin na koji se
obezbeduje..., navode¢i da je nejasno da li se odnosi na poseban
postupak ili specijalno telo, budu¢i da mehanizme i modele za
uspostavljanje korpusa obrazloZene sudske prakse i nove nacine
podsticanja primene precedenata, vidi kao iskljuivu nadleZnost
sudstva. KomentariSu¢i ovu odredbu, Venecijanska komisija je navela
da, ,uprkos svim kontroverzama oko ovog reSenja, njegov glavni
pozitivni cilj jeste zahtev da ¢ak i redovni sudija, a ne samo sudija
ustavnog suda, treba da posmatra akt na osnovu koga odluCuje u
kontekstu ustava, kao strukturalnog i vrednosnog temelja pravnog
sistema.” Komisija se posebno fokusirala na frazu ,druga opsta akta“ i
zakljuCila da sama po sebi nije problem ako se ovaj pojam ,odnosi
iskljucivo na podzakonske akte, kao Sto su propisi koje donosi izvrSna
vlast, a na osnovu zakona.“ (CDL-AD (2018) 011, par. Komisija je ovde
prakticno naglasila potrebu da sudije budu podredene samo ustavu,
zakonima i medunarodnim ugovorima, ali ne i izvr$noj vlasti osim
putem sekundarnog zakonodavstva.

Glavni fokus Komisije u tom pogledu bio je na nacin na koji je
ustavotvorac odlu¢io da se bavi ujednaCenom primenom prava,
pozdravljajuc¢i odluku ustavotvorca da naglasi vaznost obezbedivanja

257 Vidi odluku ESLJP Cupara v. Serbia, App. No.34683/08, presuda od 12. jula

2016. godine, dostupno na: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-164672,
pristupljeno 24. aprila 2019. godine
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doslednosti u sudskoj praksi samom Ustavom, ali izrazavajudi
zabrinutost zbog budu¢e moguce sadrzine zakona kojim bi se uredivao
nacin ujednacavanja prakse.2>8 Na istom mestu, Venecijanska komisija
je podsetila na ranije pomenutu vezu izmedu unutraSnje nezavisnosti
sudija i nuznosti da se osigura jedinstvena primena prava i pravne
sigurnosti. Komisija je, stoga, preporucila brisanje spornog stava
predloZenog amandmana koji se odnosi na regulaciju uskladivanja
sudske prakse zakonom. Ova pozicija je €ak i direktnije artikulisana u
delu Misljenja koje se bavi ulogom Vrhovnog suda, gde je Komisija
pozdravila definiciju Vrhovnog suda Srbije kao najviSeg suda u Srbiji, ali
je kritikovala nacin na koji je uloga ovog suda regulisana. Naime, sporni
amandman je predvidao da je uloga Vrhovnog suda da obezbedi
ujednaCenu primenu zakona od strane sudova, ali bez ikakvih naznaka
kako se to radi. Imajuci to u vidu, Venecijanska komisija je predloZila da
se u amandmanu doda konkretna formulacija: ,Vrhovni sud Srbije
obezbeduje jednoobraznu primenu zakona od strane sudova kroz svoju
sudsku praksu.” (CDL-AD (2018) 011, par. 55-56) Ipak, Komisija je
navela da, ako se smatra da se u Ustav mora uvrstiti pozivanje na
potrebu da se osigura adekvatno ujednacavanje sudske prakse i ako se
pozivanje na ulogu Vrhovnog suda ne smatra dovoljnim, onda bi umesto
predvidanja donoSenja posebnog zakona, mogla dodati obaveza sudija
da razmatraju ili uzimaju u obzir sudsku praksu. (CDL-AD (2018) 011,
par. 36).

Receno-ucinjeno, preporuke Venecijanske komisije su se, u integralnom
obliku nasSle u poslednjoj verziji amandmana. Ne sporeci autoritet
Venecijanske komisije, niti razloge da preporuci brisanje sporne
odredbe, tesko je odupreti se potrebi da se odgovori na par vrlo
jednostavnih pitanja:

- Na koji nacin Misljenje Venecijanske komisije sustinski adresira
problem neujednacenosti sudske prakse Cije postojanje i sama
Komisija priznaje, budu¢i da novopredloZene ustavne odredbe

258 Komisija je ovde ponovila stare bojazni vezane za moguénost osnivanja
Sertifikacione komisije, kako je predvidala NSRP 2013-2018.
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suStinski ne menjaju apsolutno niSta u odnosu na postojeci
okvir?

- Bududi da je jasno da Vrhovni sud Ustavom priznatu ulogu ne
moZe vrSiti direktno na osnovu Ustava, ve¢ je neophodno da
ona bude precizirana zakonom, kojim se vrSenje ove funkcije
Vrhovnog suda moZe regulisati na nebrojeno mnogo (¢ak i
sasvim suprotnih nacina), kako je to Venecijanska komisija
zahtevom da se izbriSe stav koji je predvidao donoSenje
takvog zakona, ta¢no pomogao Vrhovnom sudu, osim $to mu
je vrlo okvirnom normom cija se sadrZina moZze ispuniti bilo
kojim zakonskim sadrZajem?

- Najzad, u kojoj meri ¢e obaveza ,vodenja racuna o sudskoj
praksi“ u stvarnosti doprineti ujednacenosti sudske prakse i
pravnoj predvidivosti?

Kada je re¢ o prva dva pitanja, zahtev Venecijanske komisije bi se pre
mogao okarakterisati kao zadovoljenje forme nego sustine, nominalnim
stavljanjem sustinski sudskih nadleznosti u ruke Vrhovnog suda, pri
cemu se zapravo loptica prebacuje na teren pravosudnih zakona, koji
jedini mogu (a i moraju) precizirati na koji nacin (ali i u kojim
granicama) Vrhovni sud vrsi ove nadleZnosti. Ipak, ovim se suStinski ne
stvaraju nikakve garancije da do zloupotreba ili sustinske promene
kursa nece dodi upravo kroz to preciziranje. Nesporno, Venecijanska
komisija ¢e biti na potezu i kada budu objavljeni nacrti pravosudnih
zakona, ali imaju¢i to u vidu, joS manje je jasno zasto taj potez nije
mogao biti odlucujuci i da je tekst amandmana ostao nepromenjen.

Ovo vaZi i za tree pitanje, s tim Sto je u tom segmentu, intervencija
Venecijanske komisije takve prirode, da nesumnjivo vodi ka
klju¢nom zahtevu sadrZzanom u MiSljenju br. 20 Konsultativnog veca
Evropskih sudija, a koje kao horizontalni princip uvodi obavezu
sudije koji, slobodan da u skladu sa principom unutrasnje
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nezavisnosti, odstupi od postojece sudske prakse, razloge svog
odstupanja i obrazlozi.2>?

Ipak, naznake da je upravo ovo bila intencija Komisije, vidljive su
samo dobrim poznavaocima EU standarda u ovoj oblasti, dok sam
tekst Amandmana, izmenjen u skladu sa zahtevima Komisije, o tome
zapravo niSta ne govori. U tom smislu, sadrzina buducih relevantnih
odredaba zakona bi¢e od kljutnog znacaja, ukoliko zaista postoji
volja (i pravosuda i izvrSne vlasti) da se na ovom polju, koje je za
gradane Srbije (ali i samu vladavinu prava) od vitalnog znacaja,
napravi bilo kakav napredak.

259 Bupu Buie y: Consultative Council of European Judges (CCJE), Opinion
no.20(2017) of the Consultative Council of European Judges (CCJE) to the attention of
the Committee of Ministers of the Council of Europe on the uniform application of the
law, adopted by the CCJE at its 17th meeting (Strasbourg, 8-10 November 2017)

152



Poglavlje VII

Pouke iz sudijske samouprave u Nemackoj:
od kooptacije do narodne suverenosti

Sta srpski pravnici mogu nauciti od pravosudno konzervativnih
drzava?

Postoje evropske drZzave koje nemaju visoki sudski savet, onako kako ga
shvata, izmedu ostalih, Venecijanska komisija. Ta cinjenica, sama po
sebi, ne ¢ini njihova pravosuda neuzornim. Jedna od njih je Nemacka. Na
narednim stranama vide¢emo kako se stru¢na i naucna javnost
Nemacke, ukljuCujuéi udruZenja sudija, odnosi prema ideji sudskog
saveta i sudijske samouprave i koji su argumenti da sudski savet ne
bude osnovan na saveznom i pokrajinskom nivou u Nemackoj. Ti
argumenti, ¢ak i onda kada na momente nisu dovoljno snazni, bacaju
drugacije ili novo svetlo na koncept sudskih saveta prema merilima
Venecijanske komisije i ostalih tela Saveta Evrope, a ne treba ih
zanemariti ni u onim drZavama, poput Srbije, gde sudski savet ve¢
postoji, ali ga treba preurediti u toku daljih pravosudnih reformi.

Naspram mladih demokratija za koje vaze posebni, poostreni standardi
Venecijanske komisije, stoje stare demokratije. To Sto su stare, ne znaci
da u njima ucesnici politickog Zivota i javni funkcioneri jo§ nemaju Sta
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da nauce o demokratiji i pravnoj drzavi. IskuSenje ponasati se nedoraslo
zahtevima stare Evrope postoji i u Nemackoj. Ljudi, i politi¢ari i sudije,
greSe. Ipak, teSko se oteti utisku da u Nemackoj, cije ustrojstvo
pravosuda ne sledimo, ali u nekolikim pravnim oblastima recipiramo
(¢ak transplantiramo) nemacka zakonska resenja, vlada osobeni pravni
konzervativizam. U toj saveznoj drZavi, bar Sto se ti¢e prava i
pravosuda, stvari se sporo menjaju. Pocev od pravnog obrazovanja, koje
podrazumeva da se studenti van tzv. bolonjskog sistema i sudski
pripravnici pripremaju za dva drzavna pravna ispita u privatnim
repetitorijumima, koji nas podsecaju da nemacko pravnistvo Zivi slican
zivot ve¢ nekoliko vekova i koje je pohadao jo$ Gete, do normativnog
uredenja pravosuda zbog kojeg u formi javne Sale, a zapravo
prikrivenog samozadovoljstva zbog preZivelosti sopstvenog sistema,
nemacke sudije kazu da danas pravosude Nemacke ne bi moglo ispuniti
zahteve Evropske komisije za pristupanje Evropskoj uniji.

U Nemackoj ne postoji sudski savet, pandan srpskom Visokom savetu
sudstva. Sudije se ne biraju kao u Srbiji. Na saveznom nivou postoji
samo nekoliko sudova, cije sudije se biraju po posebnom postupku, a
najupadljiviji je nacin izbora sudija Saveznog ustavnog suda koji se
nalazi u sistemu sudske vlasti. Srpski pravnik zacudio bi se i drugim
osobenostima i deSavanjima u nemackom pravosudu: od toga da
ministar pravde moZze izdati tzv. eksterno uputstvo javnhom tuZiocu
kako da postupa u pojedinom slucaju26?, do toga da sudije mogu biti
¢lanovi politickih stranaka, pa se desi da predsednik Drustva sudija
Nemacke (Deutscher Richterbund), nakon Sto 2017. postane medijska

260 Stvar je dobila delimicno medunarodno razreSenje. Evropski sud pravde u
Luksemburgu je u odluci iz maja 2019. izrekao da nemacki javni tuZilac nije nezavisan
organ da bi mogao izdati evropski nalog za hapsenje. Vid. Sehl, M. (2019) Gefahrliches
Misstrauen. Dostupno na pravnom portalu LTO:
https://www.lto.de/recht/justiz/j/staatsanwaelte-weisungsrecht-externes-
justizminister-behoerde-unabhaengigkeit/, pristupljeno 20.12.2019. Izgledno je da ¢e
buduce zakonske izmene iskljucivo sudu dodeliti ovlaséenje za izdavanje evropskog
naloga za hapsenje, a da ¢e tradicionalno tzv. eksterno uputstvo “preziveti”, premda uz
vise ograniCenja. U tom pravcu idu razmisljanja nekih poslanika Bundestaga. Upor.
https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/135/1913516.pdf,

pristupljeno 20.12.2019.

154



zvezda zbog izdavanja knjige o ,Kraju pravde“261 u kojoj dramati¢no
govori o politicarima koji potkopavaju pravosude, saopsti 2019. da
napusta sudstvo samo osam meseci nakon reizbora na mesto
predsednika svog strukovnog udruZenjaé2 i da se angaZuje kao
politicar vladaju¢e Hris¢ansko-demokratske unije Angele Merkel zato
Sto "politika reSava probleme ljudi.”263

Ipak, funkcionisanje pravosuda u Nemackoj u bitnom je uzorno i
gradani u njega imaju poverenja.

Iz specifitnog nemackog Kkonzervativizma,?64 ali i tamoSnjeg
temeljitog pristupa moguc¢im reformama, moZe i srpska strucna
javnost ponesSto nauciti.

Razmatranje usredsredimo na shvatanje sudijske samouprave u
Nemackoj.

Sudijska samouprava (richterliche Selbstverwaltung) vidi se u prvom
redu u sudskoj upravi, koja je pojmovno upravna delatnost i koja se ne
sastoji u neposrednom ispunjenju zadataka sudske vlasti, ali tom
ispunjenju stvara nuzne materijalne i personalne pretpostavke. Kako bi
se osigurala sudijska nezavisnost, sudska prava ograniCena je
institutom sudijske samouprave koja se uracunava sudskoj vlasti.26>
Samouprava se pokazuje u jednoj nemackoj specificnosti -
predsedniStvu suda (Prdsidium). Ovaj organ biraju same sudije i on
odreduje raspored poslova svakog sudije u sudu. PredsedniStvo se
obrazuje pri svakom sudu. Cini ga predsednik suda ili nadzorni sudija,
kao predsedavaju¢i predsedniStva i odredeni broj izabranih sudija,

261 Gnisa, J. (2017) Das Ende der Gerechtigkeit. Ein Richter schldgt Alarm, Verlag
Herder, Freiburg im Breisgau.

262 Vid. Jens Gnisa tritt als DRB-Vorsitzender zuriick. Dostupno na:
https://www.lto.de/recht/justiz/j/drb-richterbund-praesident-jens-gnisa-
ruecktritt-stellvertretende-vorsitzende/, pristupljeno 20.12.2019.

263 Vid. stranacko saopstenje Jens Gnisa: Will fiir unsere Heimat was erreichen!
Dostupno na: https://www.cdu-schlangen.de/trans_1_1_119687_]ens-Gnisa-Will-
fuer-unsere-Heimat-was-erreichen.html, pristupljeno 15.1.2020.

264 No, iako konzervativno, nemacko pravnisStvo nije reakcionarno.

265 Kissel, O.R., Mayer, H. (2018) Gerichtsverfassungsgesetz. Kommentar, 9. Auflage,
C. H. Beck, Minchen, 137.
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zavisno od veliCine suda.26¢ Primerice, u sudovima sa najmanje
osamdeset sudijskih mesta bira se deset sudija u predsednistvo, a u
sudovima sa najmanje dvadeset sudijskih mesta bira se Sest sudija u
predsednisStvo. U sudovima sa manje od cetiri sudije, vazi posebno
pravilo - u predsednistvo nacelno ulaze sve sudije suda, osim sudija na
probnom, trogodiSnjem mandatu.267 Ranije se u tzv. malim sudovima
predsednistvo suda zvalo direktorat (Direktorium).268

VaZze¢i nemacki Zakon o uredenju sudova, koji je savezni, a ne
pokrajinski zakon, isprva nije sadrzao odredbe o raspodeli poslova u
sudu. Ona su kasnije nastala, a predsednistvo suda je zakonom od
26.5.1972. postalo nadlezno za raspodelu svih sudijskih poslova.
Najznacajnije izmene poloZaja predsedniStva, koje vaZe do danas,
usledile su Zakonom o jaCanju nezavisnosti sudija i sudova iz 1999.26°

[z vizure srpskog citaoca, pravila o samoupravnom predsednistvu suda
koje raspodeljuje poslove sudijama?’0 jeste poZeljna alternativa
ovlas¢enjima predsednika suda u drugim drzZava, ukljucujuéi i Srbiju,
koji bez mnogo pravnih ogranicenja i bojazni od delotvornog pravnog
sredstva moze kinjiti sudiju koji mu nije po volji tako Sto bi ga npr. iz
krivi¢cnog odeljenja suda rasporedio, pred kraj karijere, u vanparnicno
odeljenje. Naravno, ovim se ne Zeli re¢i da mogucnosti zloupotrebe
ovlas¢enja predsednika suda - koja nisu komparativni raritet - same po

266 § 21a Gerichtsverfassungsgesetz (GVG) - Zakon o uredenju sudova.

267 § 21a Abs. 2. Nummer 5, § 21b Abs. 1 Satz 2 GVG.

268 Upor. Kern, E. (1965) Gerichtsverfassungsrecht. Ein Studienbuch, 4. Auflage, C.H.
Beck’sche Verlagsbuchhandlung, Miinchen - Berlin, 152.

269 Gesetz zur Stirkung der Unabhiangigkeit der Richter und Gerichte vom
22.12.1999, BGBLI. 1 S. 2598.

270 Austrija je, poput Nemacke, savezna drZava, ali je njena osobenost u tome da je
sudstvo stvar saveznog nivoa. Najvi§i organ pravosudne uprave jeste savezni
ministar pravde. Pandan Visokom savetu sudstva ne postoji, a sudijska
samouprava, koju neke austrijske sudije ocenjuju nedovoljnom, pokazuje se u
delovanju tzv. personalnih senata, koji izraduju godis$nji raspored poslova i njegove
izmene. Ova tela postoje pri svakom sudu prve i druge instance i u Vrhovnom sudu.
Sastoje se od predsednika i jednog potpredsednika kao ¢lanova po poloZaju i troje
sudija koje biraju ostale sudije, delimi¢no i uz uces¢e sudija niZih sudova. O tome
vid. Woratsch, G. (2011) Selbstverwaltung der Justiz in Osterreich, Deutsche
Richterzeitung, 110.
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sebi govore protiv njegovog sadaSnjeg poloZaja u srpskom pravnom
sistemu. Zloupotrebe su zamislive u radu svakog organa jedne od tri
grane vlasti.

lako je opisano jacanje uloge predsednistva suda u Nemackoj pravdano,
kako ve¢ naziv novelirajuéeg zakona iz 1999. otkriva, nezavisnoSc¢u
sudija, postoje i drugi zakonodavni motivi, koji se ne cine iskljucivo
akademsko-larpurlartisticki. U parlamentarnoj proceduri ¢ulo se naime
i da je cilj da se uvazi pravni razvoj iz prethodnih dvadeset pet godina,
pre svega razvoj ne samo sudijske nezavisnosti, ve¢ i razumevanja
podele vlasti. Izneto je i shvatanje da izmenjena ocekivanja prema
pravosudu c¢ine nuznim strukturne izmene rad povecanja efikasnosti
pravosuda i sopstvene odgovornosti sudija. Tome se ima prilagoditi i
poloZzaj pojedinacnog sudije u ,centralnom organu sudijske
samouprave“ — predsedniStvu suda.2’! Tezi se i tome da se otklone
nasledene privilegije medu samim sudijama te da se pronade prikladna
ravnoteZza izmedu interesa sudske vlasti i interesa pravosudne
uprave,2’2 na cijem je Celu, nacelno, savezni odn. pokrajinski ministar
pravde.273

Predsednistvo je organ sudijske samouprave i pojmovno sledi da je ono
nezavisno (niko mu spolja ne moze izdati uputstva za rad), ali deo
teorije gotovo pleonastiCno istiCe da je to nezavisni organ.274

Ipak, ovakva samouprava nije samo pravo, ve¢, kako to obicno biva u
javhom pravu, obaveza. Kako je zarad, izmedu ostalog, ujamcenja
urednog i nezavisnog sudovanja, sudijama povereno clanstvo u
predsedniStvu suda, kao i ispunjenje zadataka predsedniStva, pojedini
sudija ne moZe odbiti izbor u predsednistvo, a od svog clanstva u
predsedniStvu ne moZe odustati2’> lako je predsedniStvo izraz
samouprave sudija, ¢lanstvo u predsedniStvu ne postoji u interesu

271 Upor. Kissel, O.R., Mayer, H. (2018): 485.

272 |bid.

273 Kissel, O.R., Mayer, H. (2018): 217.

274 Tako Katholnigg, O. (1999) Strafgerichtsverfassungsrecht. Kommentar, 3. Auflage,
Carl Heymanns Verlag KG, Koln, 77.

275 Kissel, O.R., Mayer, H. (2018): 486.
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samog sudije, ve¢ pravosuda i znaCi veliku odgovornost, jer se
rasporedivanjem poslova u sudu odreduje zakoniti, prirodni sudija, kao
ustavna kategorija koja obezbeduje fer sudenje.

Opisana vrsta i stepen samouprave, uz ostale nadleznosti koje sudska
vlast ima, zadovoljava znatan deo nemackog pravnistva.

Uoceno je da konsekventno sprovodenje nacela podele vlasti, npr.
iskljuc¢iva samouprava i samodopunjavanje (Selbstergdnzung) sudija
prilikom izbora sudija, ne bi bilo dovoljno ustavno legitimisano imaju¢i
u vidu da postoji ustavno nacelo narodne suverenosti.2’¢ Zanimljivo je
da mnogo pre pojave Venecijanske komisije (1990) i danasnjih krajnjih
stavova udruZenja sudija u nekim evropskim zemljama da iskljucivo
sudije treba da biraju sudije, nemacka akademska zajednica odbija ideju
Sirenja sudijske samouprave. Tako, Sezdesetih godina proslog veka ideji
da ubuducde iskljucivo sudije biraju sudije zato Sto je to nuZno za
sudijsku samoupravu, pravni autori odlu¢no suprotstavljaju ustavno
nacelo narodne suverenosti i parlamentarni princip.277

Ideja o jednom sudskom upravnom savetu, koji bi Cinile li¢nosti koje
izabere samo sudstvo i Cclanovi parlamenta, kao supstitut
tradicionalnom pristupu da je ministar pravde na celu pravosudne
uprave, nije nova. Takvom savetu pripadalo bi personalno i budZetsko
upravljanje sudstvom, dok bi ministar ostao nadlezan za ,pravnu
politku.“ Ispitujuci pak da li je ta ideja spojiva sa ustavnim nacelima,
nemacko pravnistvo je listom zakljuCilo da nacelo podele vlasti ne
zahteva postojanje ovakve samouprave, ali je ni ne zabranjuje, osim ako
se radi o pravoj ,personalnoj kooptaciji“.278

Zaista, nije niSta drugo nego Kkooptacija Cisto sudijsko
samodopunjavanje (Selbstergdnzung der Richterschaft) u postavljanju
novih sudija. Vladajuce je shvatanje da sudijsko samodopunjavanje
protivrec¢i nacelu narodne suverenosti. NaCelo narodne suverenosti
zahteva takav postupak postavljanja sudija koji sudijama pribavlja

276 Tako Schilken, E. (2007): 179.
277 Kern, E. (1965): 154.
278 Kissel, O.R.. Mayer, H. (2018): 137.
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dovoljnu demokratsku legitimaciju.2’? No, neposredan izbor sudije od
naroda ili izbor u parlamentu stvara, s druge strane, sumnje prilikom
primene.

Smatra se da zato kompromis predstavlja, bar kod izbora sudija najvisih
saveznih sudova (osim Saveznog ustavnog suda za Kkoji vaZze posebna
pravila), odredba Cl. 95. st. 2. Osnovnog zakona SR Nemacke.280 Odredba
propisuje da o postavljanju sudija ovih sudova odlucuje nadleZni
savezni ministar zajedno sa odborom za izbor sudija
(Richterwahlausschuss). Odbor se sastoji od nadleznih ministara za
svaku oblast (finansijsko, socijalno, upravno sudstvo itd) i jednakog
broja ¢lanova koje bira Bundestag kao savezni parlament. Primetimo da
u odboru nema sudija. [ako je bilo zahteva da u njega budu ukljucene
sudije, prevladalo je shvatanje da bi nacelu demokratije viSe odgovaralo
da odbor bude sastavljen isklju¢ivo od clanova parlamenta.281 Iz
formulacije ¢l. 95. st. 2. Osnovnog zakona (,,nadleZni ministar zajedno
sa..odborom”) sledi da je odbor za izbor sudija ravnopravan sa
ministrom i da je potrebna njihova saradnja. Odredba sluZi pojacanoj
demokratskoj, ali i federalnoj legitimaciji postavljenih sudija.282
Zajednicko delovanje odbora i ministara, koji su politicki izabrani,
odlucuju prema politickim kriterijumima i za svoje delovanje politicki
odgovaraju, ima za cilj pomenuto demokratsko i federalno legitimisanje
tako Sto se snage politickog uticaja dovode u ravnotezu prilikom
postavljanja sudija putem ,balansiranja i uzajamnog neutralisanja“.283

Izborni akt odbora ne podleZe sudskoj kontroli, a savezni ministar nije
vezan za odluku odbora samo ako nisu ispunjene formalne
pretpostavke za postavljenje, ako se odbor nije pridrZzavao pravila
postupka i ako se postavljenje sudije nakon razmatranja svih okolnosti

279 Kissel, O.R., Mayer, H. (2018): 138.

280 bid.

281 Tbid.

282 Jarass, H., Pieroth, B. (2018) Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland.
Kommentar, 15. Auflage, C.H. Beck, Miinchen, 1091.

283 Schulze-Fielitz, H. (2008) Artikel 95. In: Grundgesetz. Kommentar (Hrsg. H.
Dreier), 2. Auflage, Mohr Siebeck, Tlibingen, 546.
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viSe ne cini shvatljivo.284 Ako se ministar saglasi sa postavljenjem sudije
(Berufung), sledi imenovanje sudije (Ernennung) Kkoje vrsi savezni
predsednik.285

Sta je smisao pomenute saradnje ministra i odbora za izbor sudija?
Izmedu njih postoji institucionalni odnos poverenja. S jedne strane, taj
odnos zahtev da odbor bira onog kandidata, sa Cijim se izborom
ministar moZe slozZiti. S druge strane, ministar je obavezan da se slozi za
izborom ne samo onda kada je po njegovom, ministrovom, shvatanju
odabran najbolji kandidat, budu¢i da bi u takvom slucaju postojanje
odbora a izbor sudija bio liSen smisla, dok bi politicka odgovornost za
odluku lezZala, suprotno intenciji ¢lana 95. st. 2. Osnovnog zakona,
iskljucivo na pravosudnoj upravi (ministru).286 Odbor se u svojoj odluci
po pravilu rukovodi ustavnim pravilom da prednost imaju najbolji (cL.
33. st. 2. Osnovnog zakona), ali ne postoji obaveza da najbolji bude
predloZen, jer se ne bi mogao posti¢i (pomenuti demokratski)
legitimacioni ,viSak vrednosti“ koji je povezan za izborom.287

Ovde deo nemacke teorije primecuje neSto Sto je korisno za
razmatranje o ,svemoci“ dvotrecCinske ,nadpartijske” vecine koja bi
trebalo da bira nesudijske ¢lanove buduceg srpskog Visokog saveta
sudstva. Tvrdi se, naime, da se opasnost da odbor za izbor sudija ne
izabere najboljeg kandidata za saveznog sudiju nece umanyjiti ako bi se
zakonski traZila dvotrecinska vecina ili ¢ak uceSce ve¢ izabranih
sudija.288

Izneta vladajuca shvatanja o sudijskoj samoupravi i o ,kompromisnom*“
nacinu izbora saveznih sudija nisu jedina. Nemacko pravnistvo odavno
je svesno toga da evropski razvoj u sudijskoj samoupravi sve viSe vidi
nuZzan institut za osiguranje sudijske nezavisnosti,?8° posebno oslonjen

284 Jarass, H., Pieroth, B. (2018): 1091.

285 Haratsch, A. (2018) Art. 95. In: Grundgesetz (Hrsg. H. Sodan), 4. Auflage, C.H.
Beck, Miinchen, 657.

286 Wolff, H.A. (2018) Art. 95. In: Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland.
Handkommentar, 12. Auflage, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 730.

287 Haratsch, A. (2018): 657.

288 Upor. Schulze-Fielitz, H. (2008): 547.

289 Tako Kissel, O.R.. Mayer, H. (2018): 138.
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na nacelo 1.3. Evropske povelje o zakonu za sudije od 8. i 10. jula
1998.290 Nacelo predvida - nije suviSno podsetiti - da pri svakoj odluci
koja se tiCe izbora, napredovanja i prestanka sudijske funkcije postoji
,intervencija“ tela koje je nezavisno od izvrsSne i zakonodavne vlasti i u
kojem najmanje polovinu ¢lanova c¢ine sudije izabrane od svojih kolega
sudija, primenom metoda koji garantuje najSiru predstavljenost
sudstva.

Evropska povelja bila je, oc¢ekivano, nedovoljna da se u narednom
razdoblju u Nemackoj osnuju sudski saveti. Takvo necinjenje pobudilo
je jedanaest godina kasnije Parlamentarnu skupstinu Saveta Evrope da
deo svoje Rezolucije 1685 (2009) posveti Nemackoj. Parlamentarna
skupstina je tackom 5.4.1. Rezolucije pozvala Nemacku da razmotri
osnivanje sistema sudske samouprave (self-administration), uzimajuci u
obzir saveznu strukturu nemackog sudstva, nalik sudskim savetima koji
postoje u ogromnoj vecini evropskih drzava, radi obezbedivanja
nezavisnosti sudstva u budu¢nosti.2?1

Uprkos ovoj rezoluciji, ponovo se u Nemackoj nista nije promenilo.
Zvanican stav nekog drZzavnog entiteta u Nemackoj2°2 o ovom pitanju
moZzZe se pronaci u odgovoru Savezne vlade na pitanje nekoliko ¢lanova
Bundestaga iz reda Levice o tome kako ¢e Savezna vlada sprovesti
zahteve iz Rezolucije 1685 (2009). Odgovor od dve recenice iz marta
2010. bezmalo je lakonski. Uvodenje sistema samouprave sudstva u
formi sudskih upravnih saveta u Nemackoj ne bi se moglo realizovati
bez izmene ustava tj. Osnovnog zakona. Za to bi bila potrebna Siroka
saglasnost u zakonodavnim telima, koja ve¢ sada nije uocljiva s obzirom
na pretezno negativno drZanje saveznih pokrajina.z93

290 Furopean Charter on the Statute for Judges, Strasbourg, 8-10 July 1998,
dostupno na: https://rm.coe.int/16807473ef, pristupljeno 10.12.2019.

291 Vid. Resolution 1685 (2009), 30 September 2009, dostupno na:
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-
en.asp?fileid=17778&lang=en, pristupljeno 10.12.2019.

292 | Savezna Republika Nemacka i njene savezne pokrajine imaju kvalitet drzave.
To je u ustavno(sudsko)j praksi i u doktrini nesporno.

293 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Jens
Petermann, Jan Korte, Harald Koch, weiterer Abgeordneter und der Fraktion Die
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S druge strane, bilo je ocekivano da sudijska udruZenja agilno
zagovaraju osnivanje sudskih saveta prema uzorima koje imaju u vidu
tela Saveta Evrope. Ipak, sudijska udruZenja u Nemackoj ne nastupaju
,2maksimalisticki“, trazec¢i isklju¢ivo uceSce sudija u samoupravi ili
ogromnu vecinu sudija u pravosudnim savetima, koji ne bi imali osetnu
demokratsku legitimnost.

Najuticajnije udruZenje sudija Nemacke - Drustvo sudija Nemacke
(Deutscher Richterbund) - do danas istrajava u zahtevima da se osnuju
samoupravni pravosudni saveti, ali njihov sastav bio bi prili¢no
uravnotezen.

Specifi¢nost je da se predlaze postojanje dva pravosudna tela - jedno
izborno telo i jedno za upravljanje pravosudem. Drustvo sudija
Nemacke je, naime, 2010. javnosti predstavilo Nacrt pokrajinskog
zakona o samoupravi pravosuda,Z?4 koji bi imao da sluzi kao ,mustra“
svim saveznim pokrajinama koje bi Zelele da normativno urede ovu
materiju. JoS upadljivija specificnost jeste ta Sto prvo telo - Pravosudni
izborni odbor, suprotno onom na $ta mu naziv asocira, ne bira sudije i
tuZioce, ve¢ bira clanove drugog tela - Pravosudnog upravnog saveta (§
8), koji izmedu ostalog, odlucuje o imenovanju, premestaju, prestanku
funkcije i razreSenju sudija i javnih tuZilaca, a ovlaS¢en je da na
predsednike sudova prenese nadleznost odlucivanja o sluzbenicima i
namesStenicima u sudovima (§ 16).

Sto se ti¢e prvog odbora - Pravosudnog izbornog odbora, on bi imao
dvadeset ¢lanova. Cine ga: predsednik (pokrajinskog) parlamenta, jo$
devet poslanika pokrajinskog parlamenta (parlamentarni c¢lanovi),
sedam sudija, od kojih troje iz sudova opste nadleZnosti, a po jedan iz

Linke - Drucksache 17/958 - Umsetzung der Resolution 1685 der Parlamentarischen
Versammlung des Europarates vom 30. September 2009, Deutscher Bundestag,
Drucksache 17/1097, 18.3.2010, 2, dostupno na:
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/BT_Drs_1701097.pdf,
pristupljeno 10.12.2019.

294 Entwurf fiir ein Landesgesetz zur Selbstverwaltung der Justiz, Deutscher
Richterbund, 1. Februar 2010, dostupno na
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/100325_DRB-
Gesetzentwurf_Selbstverwaltung_der_Justiz.pdf, pristupljeno 10.12.2019.
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radnog, finansijskog, socijalnog i upravnog sudstva (sudijski clanovi),
dva javna tuzioca, kao i jedan advokat koji ima savetodavni glas (§ 2).
Posebnost je Sto pokrajinski parlament bira parlamentarne c¢lanove
izbornog odbora dvotrecinskom vecinom, dok sudije i tuZioce svoje
¢lanove biraju relativnom vecinom, a u slucaju jednakog broja glasova,
izbor se vrsi Zrebanjem (§ 3). S druge strane, za razliku od meSovitog
sastava Pravosudnog izbornog odbora, u sastavu Pravosudnog
upravnog saveta jedino su sudije i tuZioci. Cine ga pet sudija i javnih
tuZilaca (§ 10) s mandatom od Sest godina (§ 12).

Kako bi se mogao oceniti samoupravni pravosudni sistem koji predlaze
Drustvo sudija Nemacke i smisao dva opisana tela? Cini se da je ideja da
»operativno“ upravljanje pravosudem vrSe iskljucivo sudije i javni
tuZioci (petoclani Pravosudni upravni savet), a da je jedina uloga
mesSovitog Pravosudnog izbornog odbora da Savetu obezbedi
demokratsku legitimaciju tj. da ga uveze u ,lanac legitimnosti“, buduci
da polovinu ¢lanova Saveta Cine pokrajinski poslanici. Razumno je
zapitati se ¢emu ovakav nacin pribavljanja demokratske legitimnosti
pravosudnoj samoupravi koju vrSe samo sudije i tuZiocu, cemu
,komplikovanje“ umetanjem Pravosudnog izbornog odbora kada
clanove Pravosudnog upravnog saveta moZe birati sam pokrajinski
parlament (Landtag), obezbeduju¢i Savetu joS nesporedniju
demokratsku legitimnost. Verovatno se poslo od toga da parlamentarna
rasprava o budud¢im c¢lanovima Pravosudnog upravnog saveta nije
dovoljno struc¢na ili se potezu odve¢ politicki argumenti prilikom
rasprave o kandidatima za Clanstvo u Savetu. Pitanje je pak koliko ovaj
razlog opravdava izmesStanje izborne nadleZnosti u Pravosudni izborni
odbor ¢iju polovinu ¢ine parlamentarci.

Sto se tice demokratske legitimnosti sastava Pravosudnog izbornog
odbora, ¢ini se da je predlog Drustva sudija Nemacke2?> u glavnini
uspeo. Polovinu Odbora cCine poslanici pokrajinskog parlamenta, ali
kada se iz druge, ,neparlamentarne” polovine izuzme advokat, koji ima
samo savetodavnu ulogu, zakljuCuje se da deset parlamentaraca u

295 Naziv udruZenja zavodi, jer u ¢lanstvu nisu samo sudije, ve¢ i javni tuZioci.
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glasanju, koje je zasnovano na ve¢inskom pravilu (§ 9), ima prevlast nad
sedam sudija i dvoje javnih tuzilaca.

Sto se tie pluralizma sastava Pravosudnog izbornog odbora, Koji,
razume se, nije zamena za demokratsku legitimnost, u ¢lanstvu su, osim
jednog advokata, samo poslanici i nosioci pravosudnih funkcija. Pitanje
je koliko jedan advokat, izaslanik advokatske komore, predstavlja ¢itavu
pravnicku profesiju (profesuru, notarijat itd) i koji segment drustva on
reflektuje u radu Odbora.

Ostavljajuc¢i sada po strani demokratsku legitimnost i pluralizam u
kompoziciji Odbora, predlog Drustva sudija Nemacke u jednom nije
uspeo. Ako je cilj da se rasprava o izboru najboljih kandidata iz
parlamenta uozbilji prenoSenjem u Pravosudni izborni odbor, to nije
ostvareno, jer veinu clanova odbora sa punim pravom glasa cine
poslanici parlamenta. U tom smislu, Pravosudni izborni odbor jeste
,2umanjeni parlament". Po toj karakteristici nesudeni Pravosudni izborni
odbor ne razlikuje se u bitnom od Odbora za pravosude, drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu Narodne skupstine Republike Srbije. Za
razliku od istaknutih pravnika kao nesudijskih ¢lanova buduceg srpskog
Visokog saveta sudstva koje bira parlament, ali sami nisu clanovi
parlamenta, u clanstvu Pravosudnog izbornog odbora jesu clanovi
parlamenta koji ne moraju biti pravnici, pa ni istaknuti pravnici. To ne
doprinosi Zeljenom ,uozbiljenju“ rasprave o kandidatima koje pre¢utno
ima u vidu Drustvo sudija Nemacke. lako su mu nesumnjivo poznata
shvatanja Venecijanske komisije o uvaZenim ili istaknutim pravnicima u
sudskim savetima, Drustvo sudija Nemacke u Pravosudnom izbornom
odboru ne Zeli predstavnike parlamenta vec¢ clanove parlamenta
verovatno zato da bi se ocuvala stvarna demokratska legitimnost
pravosuda tj. radi ¢vrsceg ,legitimacionog lanca®“, narocito u situaciji
kada Pravosudni izborni odbor treba da bira Pravosudni upravni savet
koje cine iskljucivo sudije i tuZioci.

No, ovakvi ustupci nacelima suverenosti i demokratije u konkretnom
obliku c¢ine problemati¢nim ostvarenje personalnog aspekta podele
vlasti zato Sto ¢lan parlamenta izbornu funkciju ne ostvaruje ni u
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plenumu ni u odborima parlamenta, ve¢ u samoupravnom
pravosudnom telu koje sluzi judikativi, a ne legislativi. Nacelo podele
vlasti u ovom smislu moglo bi se pak teorijski odbraniti ako bi se
utvrdilo da Pravosudni izborni odbor, isprva nejasne pravne prirode,
ipak nije drzavni organ. UceS¢e u radu nedrZavnog organa nije ucesSce u
vrSenju jedne od tri grane drzavne vlasti, pa se pitanje poslanikovog
krsenja personalnog aspekta podele vlasti ne bi postavilo.

Nemacka nije kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, ve¢ njen osnivac i
nacelno nije prinudena da uvodi samoupravne elemente u pravosude
po merilima Evropske komisije i tela Saveta Evropa. Ona je, medutim,
ovlas¢ena da to ucini ako nade da su dovoljno snazni argumenti za
uvodenje potpune pravosudne samouprave. Ti argumenti izgleda ne
pretezu u nemackoj pravnickoj zajednici, a nisu potpuno prihvaceni ni
od Drustva sudija Nemacke, koje se zalaZe za to da sudije i tuZioci ¢ine
efektivnu manjinu u odredenim pravosudnim savetima.

Jedno drugo sudijsko udruzenje, Novo udruZenje sudija (Neue
Richtervereinigung), izriCito predlaze da sudije bira parlamentarni
Odbor za izbor sudija (Richterwahlausschuss) Ciju jednu trecCinu cine
sudije, a dve trecine ¢lanova bira parlament.2% Valja zakljuciti da u
Nemackoj sudsko-esnafski zahtevi za uvodenjem pravosudnih saveta
nikad ne gube iz vida to da pravosudni savet ne obezbeduje samo
samoupravljanje sudskog sistema, ve¢ mu obezbeduje demokratsku
legitimaciju. Jedan od istaknutih ¢lanova Novog udruzenja sudija piSe
kako samoupravno sudstvo ne moZe biti ,drzava u drzavi“, da se
podrazumeva da je sudijama potrebna jaka demokratska legitimacija
koja se postiZe izborom sudija u (pomenutom) parlamentarnom odboru
i da je isklju¢eno da sudije same odlucuju o tome ko e biti i ko nece biti
sudija.2?7

296 Demokratie statt Hierarchie. Das NRV-Modell fiir eine unabhdngige, selbstverwaltende
Justiz in Deutschland, Neue Richtervereinigung, 28.2.2009, dostupno na:
https://www.neuerichter.de/fileadmin/user_upload/bundesmitgliederversammlung/B
MV-2009-02-28_Demokratie_statt_Hierarchie.pdf, pristupljeno 13.12.2019.

297 Lobbert, C. (2012) Verfassungsrechtliche Fragen zur Selbstverwaltung der
Justiz - Die Justiz im System der Gewaltenteilung, NRW-Info, Nummer 6, 22.
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DoduSe, deo akademske zajednice u Nemackoj ne smatra bilo koji
ustavni princip preprekom za uvodenje pravosudnih (samo)upravnih
saveta, ali ih smatra bespotrebnim uzevsSi u obzir povoljno stanje
nezavisnosti nemackog pravosuda. Tvrdi se ¢ak da na onom ko se
poziva na inostrane modele pravosudnih saveta leZi ,teret dokazivanja“
da ti modeli funkcioniSu, Sto zahteva opsezno i celovito poredenje
nemackog i stranog sistema.2?8 Takvo poredenje bi moglo pokazati da
uvodenje sudskog samoupravljanja u nekim zemljama zamenjuje ono
Sto je u Nemackoj u postignuto pre sto godina. Nekima je gotovo
uvredljivo da se uvodenje sudske samouprave objasnjava preporukom
Komiteta ministara Saveta Evrope od 13.10.1994. o sudijskoj
nezavisnosti, jer upravo uredenje nemackog sudstva moze biti uzor ovoj
preporuci.2®?

Zaista, kao da su argumenti ,narodna suverenost‘ i ,nacelo
demokratije“ toliko samorazumljivi da nije potrebno da - nadleZna -
savezna i pokrajinska ministarstva pravde uz posebno iscrpne razloge
odbijaju ideju pravosudne samouprave.

Privodeci kraju ova razmatranja o nemackom doslednom ,stajanju u
mestu“ u odnosu na ideju samoupravnog pravosuda,3%0 ali i svaku
drugu znacajniju izmenu pravosudnog sistema koji je ,koncipiran u
doba kajzera“ i nacelno ostao nepromenjen,39! pomenimo stav jo$
jednog nemackog sudijskog udruzenja - Saveza nemackih upravnih
sudija (Bund Deutscher Verwaltungsrichter und

298 Rohl, K. F. (2002) Selbstverwaltung fiir die Dritte Gewalt?, Juristenzeitung, 841.
299 Jpid.

300 J ovoj oblasti vredan je pomena i rad meSovite savezno-pokrajinske komisije pod
naucnim vodstvom profesora Albrechta (”Albrecht-Kommision”), Kkoji je javnosti
predstavljen 2014. na sastanku Saveznog ministarstva pravde sa radnom grupom
Konsultativnog veca evropskih sudija. Komisija nije videla neizostavnu reformsku
potrebu iz ugla nemackog pravosudnog sistema. O tome u odgovoru Saveznog
ministarstva pravde od 28.11.2014. jednoj poslanici Bundestaga o sprovodenju
Rezolucije 1685 (2009) Parlamentarne skupstine Saveta Evrope, dostupnom na:
https://www.drb.de/fileadmin/DRB/pdf/Selbstverwaltung/141128_BM]V_Beck Selb
stverwaltung_der_Justiz_Anlage.pdf, pristupljeno 11.12.2019.

301 Tako: Justiz: Reformstau als Prinzip, Neue Richtervereinigung, 19.3.2015,
dostupno na: https://www.neuerichter.de/details/artikel /article /justiz-
reformstau-als-prinzip-396.html, pristupljeno 13.12.2019.
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Verwaltungsrichterinnen). Stav postaje narocito zanimljiv kada se
uporedi sa njemu upadljivo oprecnim predlozima koja su iznosila
srpska udruZenja sudija i tuZilaca u toku, pre i posle konsultativnog
procesa za izmene Ustava iz 2006. Ovo udruZenje upravnih sudija,
naime, ne vidi opravdane razloge da se u Nemackoj uvede veca
organizaciona nezavisnost sudstva i Siroka sudijska samouprava kao u
nekim evropskim drZzavama. Osim toga, udruZenje ne vidi napredak u
tome da umesto ministra (koji je na Celu pravosudne uprave) postoji
samostalni pravosudni samoupravni savet ili slicno telo, jer ne bi
postojalo jemstvo da ¢e se odluke donositi samo na osnovu stvarnih
kriterijuma i iz objektivne nuZnosti.302

Na koncu, Sta bi se moglo nauciti iz shvatanja o sudijskoj samoupravi u
Nemackoj? Osim ,konzervativhog“ podsefanja na znacaj stvarnog
ocuvanja demokratske legitimnosti sudstva prilikom osnivanja
pravosudnih saveta i izbora sudija, za srpske pravnike upecatljivo je
tradicionalno shvatanje sudijske samouprave kao mogu¢nosti da sudije
upravljaju sudom u kojem rade, pre svega u formi raspodele poslova. To
je ideja prezidijuma, predsedniStva suda. Naravno, i u Nemackoj postoji
predsednik suda kao inokosni organ, ali odluku o godiSnjem rasporedu
poslova donosi predsedniStvo suda.

Sistematizujuci ovu neveliku uporednu gradu i uzimajuci u obzir srpsko
pravo, moZemo uociti tri modela upravljanja sudom. Prvi model je onaj
iz redovnih srpskih sudova. Sudom upravlja pojedinac - predsednik
suda, kojeg ne biraju same sudije ve¢ neko van suda - po vazeéem
Ustavu parlament,393 a po Nacrtu amandmana na Ustav od 11.10.2018.
Visoki savet sudstva (Amandman XIII st. 2). Predsednik utvrduje
godisnji raspored poslova.3%4 Drugi model je onaj iz srpskog ustavnog

302 Richterliche Mitwirkungs- und Beteiligungsrehte in einem modernen
gewaltengeteilten ~ Rechtsstaat, Bund  Deutscher  Verwaltungsrichter — und
Verwaltungsrichterinnen, Miinster, 11.7.2002, dostupno na: https://www.bdvr.de/
index.php/id-20022003.htm], pristupljeno 15.12.2019.

303 C1. 99. st. 2. ta¢. 3. Ustava Republike Srbije.

304 Upor. €l. 34. st. 1. Zakona o uredenju sudova.
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sudstva. Predsednika Ustavnog suda biraju same sudije.3%5 Za razliku od
prva dva modela kod kojih najvaznija ovlas¢enja u upravljanju sudom
ima pojedinac, u tretem modelu ta ovlas¢enja (raspored poslova u
sudu) pripadaju jednom telu. Tre¢i model je opisani nemacki model, u
kojem postoji predsedniStvo suda izabrano od sudija.

Biraju¢i izmedu ovih modela ili kombinuju¢i njihova reSenja, mogli
bismo se opredeliti za kombinovanje drugog i tre¢eg modela, pa bi u
sudu postojao i predsednik i predsedniStvo koje utvrduje godisnji
raspored poslova. Predsedni$tvo bi birale sve sudije u sudu, a
predsednika suda, koji je istovremeno Clan predsednistva i predsedava
mu, biralo bi samo predsednisStvo, kao svog primus inter pares. Ovakva
doza sudijske samouprave ,u svakodnevici“, u poslovima sudske uprave
koje sudije dnevno ,osecaju“, nije nespojiva sa idejom gradanske
suverenosti, ako su same sudije, koje sad treba da biraju predsednistvo,
prema svom nacinu izbora demokratski legitimisane.

Alternativa bi bila delimi¢no oslanjanje na Nacrt amandmana na Ustav
RS koji predvida da Visoki savet sudstva bira predsednike sudova
(Amandman XIII st. 2) uz zakonsko predvidanje, ve¢ prema veli¢ini
suda, troclanog ili petoclanog predsednistva suda koje biraju same
sudije. Ovo je gruba skica. Moralo bi se razmisliti i o tome da li je
potrebno predsedniStvo u sudovima do npr. sedam sudija. Pri tome,
nema mesta bojazni da ovakva samouprava onemogucava Visoki savet
sudstva i, posredno, Republiku Srbiju, da sprovodi u svim sudovima
odgovarajucu ,pravosudnu politiku, imajuci u vidu prirodu i sadrZinu
sudske uprave koju vrse predsednik suda i predsednistvo suda.

305 Upor. ¢l. 172. st. 7. Ustava Republike Srbije. Nasuprot, predsednika Saveznog
ustavnog suda Nemacke ne biraju same sudije ve¢, naizmeni¢no, dva tela koja vrse
saveznu zakonodavnu vlast - Bundestag i Bundesrat. Upor. § 9 Abs. 1 Satz 1 Gesetz
liber das Bundesverfassungsgericht.
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Poglavlje VIII

Podela vlasti i sudstvo

1. OpsSta mesta o podeli vlasti

Uobicajeno se navode tri motiva za postojanje nacela podele vlasti.
Prvi je pravnodrzavni motiv, zato Sto podela vlasti dovodi do
medusobne kontrole drZavnih organa i time do umerenja drzavne
vlasti. U ovom smislu se u angloameri¢ckom svetu govori o sistemu
checks and balances. Drugi motiv je demokratski. Razli¢iti drZavni
organi su na razliit na¢in demokratski legitimisani. Razli¢itom
personalnom popunjenos¢u drZzavnih organa omoguluje se
viSedimenzionalno predstavljanje razli¢itih politickih strujanja u
drzavnoj kontrukciji. Treé¢i motiv jeste motiv efektiviteta, jer se
podelom vlasti omogucuje delotvorno ispunjenje drzavnih zadataka
putem podele rada i specijalizacije.306

U teoriji je raSireno razlikovanje na funkcionalnu podelu vlasti
(stvaranje i razdeljivanje triju funkcija vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i
sudsku), organizacionu podelu vlasti (postojanje zasebnih organa koji bi

306 Vid. Grépl, C. (2019): 237-238.
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obavljali tri funkcije vlasti) i personalnu podelu vlasti (onaj ko upravlja
jednim organom nacelno ne sme istovremeno pripadati drugom organu
- inkompatibilitet, nespojivost funkcija).397 Izmedu funkcionalne i
organizacione podele vlasti postoji, naravno, nepodudaranje i za
posledicu ima da drzavni organi po pravilu nisu jedinstveno dodeljeni
jednoj funkciji drzavne vlasti. Npr. izvrSnu funkciju ispunjava pre svega
vlada, ali delom i predsednik. Personalna podela vlasti dosledno je
sprovedena samo kod sudstva.308

Sto se tice odnosa triju vlasti nemacka ustavnopravna nauka
jedinstveno govori o ,ukrstanju vlasti, koje ne moZe i¢i toliko daleko
da jedna vlast dira u suStinska obelezja funkcije druge vlasti. To znaci
da nijedna od tri vlasti ne sme dobiti prevagu nad drugom vlasti ako
to nije ustavom predvideno, te da nijedna vlast ne sme biti liSena
nuznih kompetencija potrebnih za ispunjenje svojih ustavnih
zadataka. Nasuprot ukrStanju vlasti, stroga podela vlasti postoji kod
sudske vlasti, zato $to je vrSenje funkcije sudenja povereno samo
sudijama. To, medutim, ne znac¢i da ne postoji ,personalna
mogucénost uticaja“ parlamenta ili vlade u formi biranja ili
imenovanja sudija.309

U nemackoj literaturi se mogu pronaci klasi¢ni primeri medusobnog
uticaja zakonodavne i izvrSne vlasti, na sudstvo, i obrnuto. Sto se tice
odnosa judikative i legislative, legislativa bira sudije Saveznog
ustavnog suda, a sudstvo ispituje parlamentarne zakone. Sto se ti¢e
odnosa judikative i egzekutive, izvrSna vlast u odresenim slucajevima
postavlja i unapreduje sudije i preduzima izvesne organizacione
mere, dok sudska vlast ispituje akte izvrSne vlasti.310

307 U uporednopravnom razmatranju personalnog aspekta podele vlasti upada u
oCi stanje u Austriji. U savezni ustav je 29.12.1983. unet ¢l. 59a, koji je omogucio
sudijama da uporedo vrSe mandant u zakonodavnom telu. Iako ovo ustavnu
mogucnost sudije nisu koristile, neporno je da odredba prestavlja povredu nacela
podele vlasti. Vid. Woratsch, G. (2011):111.

308 Gropl, C. (2019): 243-245.

309 Gropl, C. (2019): 245-247.

310 Gropl, C. (2019): 248.
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Trodeoba vlasti, koju predvida i Ustav Srbije, nije, kada se posmatra
celina sistema vlasti u evropskim zemljama, normativno
prevazidena, ali se u novije vreme ipak umesno dovodi u pitanje to
da li trodeoba, ako ve¢ iskazuje ili nalaze ravnotezu glavnih moci u
drzavi, odgovara stanju mo¢i. Tvrdi se da u parlamentarnom sistemu
vlasti odlucna linija podele vlasti prolazi ne izmedu parlamenta i
vlade, ve¢ izmedu vladajuce vecine i opozicije.31! Ipak, ta ¢injenica ne
moZe biti opravdanje za napuStanje ustavnog definisanja nacela
podele triju vlasti koja su pravna ovlascenja tj. funkcije, jer ne postoji
odgovarajuci zamenski institucionalni mehanizam koji bi organe koji
Cine sadasnje tri grane vlasti drzao u ravnoteZi.

2. Podela vlasti i sudstvo prema Ustavu Republike Srbije i
Nacrtu ustavnih amandmana

Klasi¢noj definiciji podele vlasti - da uredenje vlasti poCiva na podeli
vlasti312 na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku313 (¢l. 4. st. 1. Ustava),

311 Mollers, C. (2019): 43. I Petrov se pita da li je ,partokratija obesmislila“ podelu
vlasti. Upor. Petrov, V, O nekim opstim mestima u poimanju sistema vlasti uopste i u
Republici  Srbiji, Fondacija Centar za javno pravo, 2, dostupno na:
http://www.fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Vladan_Petrov3.pdf,
pristupljeno 1.9.2019.

312 Odmah valja primetiti da ustavopisci - premda im se zbog vanredne
uZurbanosti u sacdinjavanju tzv. Pono¢nog ustava (URS iz 2006) spocitava rdava
nomotehnika - pravilno u ¢l. 4. URS govore o ,vlasti“, a ne pleonasti¢no, kako je
uobicajeno u literaturi i u nasim starijim ustavnim tekstovima, o ,drzavnoj vlasti“
(npr. ¢l. 45. Vidovdanskog ustava iz 1921. propisivao je da se sve drzavne vlasti
vrse po odredbama ovoga Ustava). Pravilno se razaznalo da vlast mozZe biti samo
drzavna, a da, nasuprot, autonomne pokrajine i lokalne samouprave nemaju vlast
ve¢ nadleznost i ovlaséenja, te da privatnopravna lica imaju (subjektivna) prava.
Odstupanje od izraza "vlast” u Ustavu RS u Kkorist izraza ,drZavna vlast“ postoji
jedino u ¢l. 12. st. 1, gde se upravo ovaj protivstavlja pokrajinskoj autonomiji i
lokalnoj samoupravi.3'2 Time je srpski ustav, bar terminoloski, nadiSao npr.
Osnovni zakon Nemacke (¢l. 20. st. 2: ,Sva drzavna vlast potiCe od naroda. Vrse
je..posebni organi zakonodavstva, izvrSne vlasti i sudstva“) i Ustav Hrvatske (cl. 4.
st. 1: ,U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu deobe vlasti“).

313 [z tradicionalnih razloga, ali i, delimi¢no, zbog ,prirode stvari®, redosled triju
vlasti jeste: zakonodavna, izvrSna i sudska. Drugacija poredanost ne bi proizvela
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srpski ustavotvorac odmah pridodaje angloamericki princip checks
and balances, samo u ,srpskoj redakciji“, za koju deo naSe teorije
pomalo grubo kaZe da viSe prili¢i udzbeniku ustavnog prava nego
ustavu:3* Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnoteZi i
medusobnoj kontroli“ (¢l. 4. st. 2).

lako od ovakvog svojevrsnog udvostrucenja definisanja podele vlasti ne
moZe biti posebne Stete, zapitajmo se da li je bilo potrebno izricito
propisati da odnos vlasti pociva na ravnotezi i medusobnoj kontroli. Da
li je ¢l 4. st. 2. ve¢ sadrzan u ¢l. 4. st. 1. Ustava? Cini se da jeste. U
nemackoj teoriji i ustavnosudskoj praksi postoji misljenje da (klasi¢na)
podela vlasti stvara ,uzajamnu kontrolu“ drZavnih organa i da se u
angloamerickom svetu to zove checks and balances.31> Ipak, umetanje
odredbe Cl. 4. st. 2. otklanja rizik da se sistem podele vlasti iz cl. 4. st. 1.
shvati strogo, kao nemoguc¢nost bilo kakvog medusobnog uticaja triju
vlasti, Sto se, doduse, u nasoj nauci i ne zastupa.

Kako u istom ¢lanu Ustava postoji odredba cl. 4. st. 4. po kojoj je
sudska vlast nezavisna, to je pobudilo mnoge domace autore da u
kritickom tonu vide odredbu o ravnotezi i medusobnoj kontrolu,
smatrajuci je primenjivom samo na odnos zakonodavne i izvrSne
vlasti. Ovakav pristup previda celinu ostalih ustavnih odredba. Kako
sudske odluke ne mogu biti predmet vansudske kontrole (¢l. 145. st.
3. Ustava), kako je sudska vlast nezavisna (Cl. 4. st. 4. Ustava) i kako je
uprkos tome istovremeno propisano da se odnos sve tri grane vlasti
zasniva na ravnoteZi i ,medusobnoj kontroli“, mozZe se zakljuciti da
,medusobna kontrola“ ne znac¢i mogucnost da sudske odluke
kontroliSe legislativa ili egzekutiva, ve¢ moguénost da druge dve

prakticne posledice u sistemu vlasti, ali bi bila zamisliva i, bar za onaj deo
pravosudne struke koji nastoji da i simbolicki u normativnim tekstovima ,ojaca
nejako sudstvo“, korisna. Tako, moglo bi se propisati da uredenje vlasti poc¢iva na
podeli vlasti na zakonodavnu, sudsku i izvr$nu. I van potreba srpske pravosudne
stvarnosti, pominjanje judikative pre egzekutive u formuli o podeli vlasti imala bi
smisla u onim drZzavama u kojima je institucionalni i stvarni uticaj sudstva
upadljivo visok. Tu bi se mogla ubrojati Nemacka, koju nazivaju i ,drZavom
Saveznog ustavnog suda.”

314 Markovi¢, R. (2007):13.

315 Tako Vid. Gropl, C. (2019): 238.

172



vlasti utiCu na sudsku vlast kao celinu mehanizmima primerenim
sistemu ravnoteZe i medusobnog ogranicavanja triju vlasti.

Upotreba reci ,medusobna kontrola“ u ¢l. 4. st. 3. Ustava RS nije se
svidela Venecijanskoj komisiji 2018. kada se izjaSnjavala o radnoj
verziji amandmana na Ustav,31¢ jako joj te reci nisu bili sporne 2007.
kada je dala miSljenje o vazecem Ustavu.31” Time Venecijanska
komisija uspostavlja komparativne razlike na malom geografskom
prostoru, budu¢i da traZzi od Srbije da odustane od reci ,medusobna
kontrola“, iako to od Crne Gore nije trazila ocenjujuéi crnogorsko
pravosude. Naime, Ustav Crne Gore ima istovetnu formulaciju kao jo$
uvek vazeli srpski Ustav: odnos vlasti poCiva ,na ravnoteZi i
medusobnoj kontroli“.318 Preporuka Venecijanske komisije jeste da
se umesto medusobne kontrole, u ustavnoj odredbi nadu reci
,Zasniva se na checks and balances 319,

Otuda piscima Nacrta amandmana od 11.9.2018. i Nacrta amandmana
od 11.10.2019. nije bilo lako pronaci prave reci na srpskom jeziku. Prvi
su govorili o ,medusobnom ogranic¢avanju i ravnoteZi“ (Amandman I st.
3), a drugi o ,medusobnom proveravanju i ravnoteZzi“, sto je, Cini se,
doslovniji prevod izraza checks and balances. I1zgleda nam se da bi u
obzir doSle i reci ,medusobni uticaj“. No, ma koje reci da se izaberu, u
praksi nece biti posebno spora o tome da se misli na checks and
balances. lako su kontinentalni pravnici preterano skloni tekstualnom
formalizmu i oslanjaju se u prvom redu na jezicko tumacenje pravne
norme, ustavno pravo je oblast prava gde je to inace manje slucaj.
Posebno ¢e u konkretnom slucaju biti od znacaja istorijsko tumacenje,
istorija nastanka nove verzije odredbe ¢l. 4. st. 3. Ustava Republike
Srbije i sadrzina pripremnih radova i materijala, ukljucujuc¢i misljenje
Venecijanske komisije iz 2018. koje je sugerisalo izmenu formulacije
odredbe ¢l. 4. st. 3. Ustava.

316 Vid. CDL-AD(2018)011, para. 14.

317 Vid. CDL-AD(2007)004.

318 Vid. ¢l. 11. st. 3. Ustava Crne Gore.

319 CDL-AD(2018)011, para. 14: “shall be based on checks and balances”.
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3. Neka obelezZja podele vlasti u Srbiji

Od toga da li se nacelo vladavine prava shvata uzZe ili Sire zavisi
svrstavanje nacela podele vlasti u nacelo vladavine prava ili njegovo
tretiranje kao samostalno nacelo. Danasnja teorija, gotovo jednodusno,
podelu vlasti shvata kao segment vladavine prava. Tog je stava i srpski
ustavotvorac, pa odreduje da se vladavina prava "ostvaruje”, izmedu
ostalog, podelom vlasti (¢l. 3. st. 2. Ustava RS; dalje i kao: URS). Ve(¢ iz
ovakve formulacije sledi da vladavina prava stvarno postoji ("ostvaruje”
se) samo ako postoji (podrazumeva se - stvarna, primenjena, ne samo
propisana) podela vlasti. Iz ove formulacije sledi i to da kada nema
podele vlasti, ne postoji vladavina prava, ¢ak iako su akti tri grane vlasti,
pa i sudska presuda, formalno i materijalno pravno ispravni. Dakle, ¢ak
iako stvarno nezavisan sud donese pravno besprekornu presudu u
sistemu uredenja vlasti u kojem nema delotvorne podele vlasti, u kojem
tri vlasti nisu u ravnoteZi, nacelo vladavine prava nije ostvareno.
Vladavina prava je sistemska stvar, kao Sto je i podela vlasti sistemska
stvar, pa se ona ne moZe izmeriti na pojedinacnom aktu (odluci ili
radnji) jednog drZavnog organa. Razume se, ovo dosledno znaci da
postojanje nezakonitih pojedinacnih akata ne stvara po sebi stanje bez
vladavine prava: izraZeno kelzenovski, nepravo nije slom pravne drzave
(vladavine prava), ve¢ uslov da pravna drzava primeni pravnu sankciju
za nepravo. Pravni poredak postoji pre svega radi sankcionisanja
¢injeni¢nih stanja neprava, onog Sto se danas preterano i moralno-
panicarski oznacava kao ,kriza pravne drzave".

Ustavnoj odredbi o podeli vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku
(¢l. 4. st. 2) nema se, u sustini, Sta prigovoriti. Jezicki je korektna, na
tradicionalan, iako na uporedno-tehnic¢ki ne potpuno univerzalan,
nacin izraZava podelu vlasti. Ona ne propisuje ni previSe ni premalo.
Posmatrana sama za sebe, ona ostavlja otvorenim pitanje da li je
njome naglaSeniji organizacioni ili funkcionalni aspekt podele
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vlasti.320 I[ma se shvatiti kao normativna, a ne kao nominalna ustavna
odredba (ona koja je pisana za neku drugu stvarnost).321

No, treba uzeti da je ona potpuna. Drzavna vlast je jedna, a funkcije
drZavne vlasti jesu samo tri (,tri grane vlasti“). U literaturi je odavno
bilo pokusaja da se ova podela relativizuje, prikaZze nepotpunom, a
jedan od starijih primera jeste nastojanje da se izvrSna i upravna vlast
pokazu razlic¢itima, Sto bi vodilo zakljucku u postojanju cetiri grane
vlasti. [ u ostalim oblastima pravnog Zivota pronaci ¢e se koji primer
otezanog svrstavanja nekog tela u jednu od tri klasi¢ne drZavne funkcije
ili bar nemoguénosti da se brzo, ,pravno-intuitivno“ sazna njegova
,pravna priroda“ (pomenimo ovde Ustavni sud i Visoki savet sudstva).
Upadljivo je i stvaranje niza drzavnih i nedrzavnih javnih subjekata koji
raspolazu kvazizakonodavnim i kvazisudskim ovlas¢enjima, poput
javnih agencija.322 Zaista, ustupanje nadleZnosti odredenog ministarstva
javnoj agenciji (deo fenomena ,agencifikacije“) moze predstavljati beg
od kontrolnih mehanizama koji nacelo podele vlasti podrazumeva. lako
najviSe nedoumica postoji kod kvalifikovanja nekog akta kao akta
izvrSne vlasti, ne postoje valjani razlozi da se odstupi od trodeobe vlasti
tvrdnjom da postoji neka cetvrta ili peta vlast.

Deo domace nauke drzi da se u trodeobu vlasti ,ne moze smestiti
stvarnost moderne drzave“, a da je npr. funkcija krivicnog gonjenja
samostalna funkcija drzavne vlasti, a ne izvrsna funkcija, te da je priroda

320 U jednoj odluci iz 1972. nemacki Savezni ustavni sud (BVerfGE 34, 59) nacelo
podele vlasti naziva nose¢im ,organizacionim i funkcionalnim principom“
Osnovnog zakona. Vid. Baumlin, R. umd Ridder, H. (1989) Rechtsstaat. In:
Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Band 1. Art. 1-37,
Redaktion von E. Deninger et al, 2. Auflage, Hermann Luchterhand Verlag,
Neuwied, 1381.

321 Tako i: Petrov, V, O nekim opstim mestima u poimanju sistema vlasti uopste i u
Republici  Srbiji, Fondacija Centar za javno pravo, str. 2, dostupno na:
http://www. fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Vladan_Petrov3.pdf,
pristupljeno 1.9.2019.

322 Vuckovi¢, J. (2017) Ustavni princip podele vlasti i globalizacija, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nisu, br. 76, 101-102 et passim.
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izvrSne funkcije vlade i Sefa drzave prevashodno politicka koja time
»izmice pravnom rasudivanju“ (R. Markovi¢).323

Cini se da je ovakav stav posledica toga da se delatnost izvr$ne vlasti
precutno ili nesvesno kvalifikuje prema tome da li ona nalikuje
JKlasitnoj upravi“, pa ako ne nalikuje, ne radi se o izvrSnoj vlasti.
Ukazivanje na to da nema niceg zajednickog u izdavanju gradevinske
dozvole (upravna funkcija) i vodenju politike Republike Srbije
(nadleznost vlade)324 kako bi se zakljuCilo da je trodeoba vlasti
»anahrona teorijska konstrukcija“, viSe ukazuje na heterogenost izvrsne
funkcije, nego na to da se tim delatnostima ne izvrsava zakon (da nije
posredi egzekutivna funkcija). Po toj logici, nema niCega zajednickog u
reSenju o proglasenju nestalog lica za umrlo koje je sud doneo u
vanparnicnom postupku (pojedinatna nesporna stvar) i presudi
Vrhovnog kasacionog suda po zahtevu o zastiti zakonitosti protiv
presude apelacionog suda donete nakon drugostepenog pretresa, iako
se u oba slucaja radi o vrSenju sudske funkcije.

Razume se, razjasnjenju ove (ne samo teorijske) dileme ne doprinosi
negativna definicija egzekutive, po kojoj je egzekutiva sve ono Sto nije
legislativa i judikativa, bududéi da postoji i negativna definicija judikative,
po kojoj je ova sve ono Sto nije legislativa i egzekutiva. Materijalno
odredenje npr. sudske funkcije ne moZe biti raspravljeno u ovom radu
koji Zeli izloZiti podelu vlasti, a, za njegove potrebe, dovoljno je imati na
umu ,pretpostavljeno” znacenje sudske funkcije, bez jasne definicije.
Sacinjavanje ovakve definicije uvek je nezahvalan posao.32>

Na sadrZinskom ustavnom odredenju sudske funkcije, koje je od znacaja
kako bi se znalo $ta se to balansira u sistemu podele vlasti, ne instistira
ni Venecijanska komisija. Poslednji poku$aji u nasoj nauci nisu posve

323 Vid. Martinovi¢, A. (2006) Nacelo podele vlasti u trouglu politicke filozofije,
pravne teorije i pozitivnog zakonodavstva - sa posebnim osvrtom na odnos vlade i
uprave u sistemu podele vlasti, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br.
1,307-308.

324 Martinovi¢, A. (2006): 310.

325 Opezni ili nehrabri pravni pisci jo§ se mogu osloniti na ono rimsko - omnis definitio
in iure civili periculosa est. Svako definisanje (u gradanskom pravu) opasno je.
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uspeli. Tako, za neke je sudska vlast ,pravozastitna delatnost koju vrsi
drzava preko svog specijalizovanog organa, a koja se sastoji u kreativnoj
primeni opSteg pravnog pravila na pojedinacni slucaj i rezultira
odlukom (judikatom) ciju sprovodljivost obezbeduje drzava.“326 QOvaj
pristup sudsku vlast s jedne strane neopravdano suZava na gradansko
sudovanje (,pravozastitnost”, pod koju se teSko moZe podvesti krivicno
presudenje), a s druge strane ne uspeva iznaci differentia specifica u
odnosu na izvrSnu vlast (primena opSteg pravnog pravila na
pojedinacni slucaj). Slicno ovome, jedno udruzenje sudija je u
konsultativnom procesu u vezi sa izmenama Ustava RS u delu koji se
odnosi na pravosude predlozilo da se u budu¢em ustavnom tekstu
sudska vlast definiSe kao ,reSavanje spora o pravu kojim se obezbeduje
vladavina prava“327 [ ova definicija je delom preuska (civilisticko
previdanje da krivicno sudovanje nije ,spor®, posebno nije - pretezno -
spor o pravu), a delom presiroka (nevazno je to da li se konkretnom
presudom doprinosi vladavini prava; presuda bremenita apsolutno
bitnim povredama odredaba postupka opet je presuda). Uostalom, ni
definicija sudova iz prethodnog Ustava, onog iz 1990, ne moZe se
pohvaliti razgrani¢enjem sudova od organa koji vrse izvrsnu vlast ili od
Ustavnog suda: ,Sudovi Stite slobode i prava gradana, zakonom
utvrdena prava i interese pravnih subjekata i obezbeduju ustavnost i
zakonitost“ (€l. 95)328,

U svakom slucaju, nezavisno od teorijske uspelosti definisanja izvrsne i
sudske vlasti i onog Sto se moZe iScCitati iz zakona koji na bilo koji nacin
ureduju nadleZznost ovih dveju vlasti, treba uzeti da ¢l. 4. URS sadrZi
autonomne ustavne pojmove izvrSne i sudske vlasti. Ustav je viSe
pravne snage od zakona, pa se sadrzina ustava ne moZe saznati
tumacenjem zakona. Posebno to vaZi za ona doktrinarna shvatanja koji
u izvr$Snu vlast ne ubrajaju upravnu delatnost, delatnost javnog
tuZilaStva, javnih agencija i sl. Sve i da su ta shvatanja po svojoj sadrZzini

326 Raki¢-Vodineli¢, V. (2012): 44.

327 Polazne osnove za raspravu o izmenama Ustava u delu koji se odnosi na sudstvo,
Drustvo sudija Srbije, dostupno na: https://www.mpravde.gov.rs/files/2-
Dru%C5%A1tvo%20sudija%20-prilogl.pdf, pristupljeno 1.10.2018.

328 Ustav Republike Srbije, ”Sl. glasnik RS” br. 1/1990.
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ispravna, ona ne mogu izmeniti Cinjenicu da ¢l. 4. URS odreduje (i
dopusta) samo tri, a ne i viSe funkcija drzavne vlasti, pa se sva drzavna
delatnost ima svesti na jednu od tri funkcije iz ¢l. 4. URS.

Ovo pitanje je od prakticnog znacaja zbog oCuvanja vladavine prava.
Kada neki drzavni organ po prirodi njegove funkcije ne svrstamo ni u
jednu od tri vlasti iz ¢l. 4. URS, on se ne nalazi u sistemu podele vlasti i
ne mora biti, prema broju i znacaju svojim ovlas¢enjima, u ravnoteZi
moci prema drugim organima. To je opasno. Opasno je i kada se
neoprezno govori da princip podele vlasti na zakonodavnu, izvrsnu i
sudsku prema Ustavu jeste nacelo na kojem pociva odnos izmedu "tri
osnovne grane vlasti”329 u ustavnom sistemu, jer iz toga sledi da postoje
i "neosnovne” grane vlasti za koje ¢l. 4. URS i, uopste, vladavina prava,
ne vaze.

Razume se, za delotvornu primenu pravila o podeli vlasti potrebno je
razjasniti da li se izrazi zakonodavna, izvrsna i sudska vlast iz ¢l. 4. URS
odnose samo na organe za koje URS izriCito odreduje da im pripada
jedna od tri funkcije drzavne vlasti (Narodna skupstina339, Vlada331 i
sudovi332) ili se odnosi i na ostale organe. To je posebna teSkoca za
razumevanje sistema vlasti u Srbiji. Primerice, nije izre¢no propisano to
da Predsednik Republike vrsi izvrSnu vlast ili da Visoki savet sudstva
vrsi sudsku vlast. Treba uzeti da i oni vrSe jednu od tri vlasti i to ne
samo zato $to je to teorijski nuZno, ve¢ zato Sto ¢l. 4. URS pretpostavlja
da je sva drzavna vlast podeljena na legislativu, egzekutivu ili judikativu,
a da nema ovlas¢enja kakvog drzavnog organa koja nije podvodiva pod
neku od triju vlasti u funkcionalnom smislu. Kako je ve¢ receno, Cl. 4.
URS pretenduje na potpunost. Posmatraju¢i komparativho gotovo
klasi¢nu formulaciju nacela podele vlasti iz ¢l. 4. URS, vidimo da i

329 Pajvanci¢, M. (2009) Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad
Adenauer, Beograd, 16.

330 Narodna skupstina je najviSe predstavnicko telo i nosilac ustavotvorne i
zakonodavne vlasti u Republici Srbiji (¢l. 98. URS).

331 Vlada je nosilac izvrsne vlasti u Republici Srbiji (¢l. 122. URS).

332 Sudska vlast u Republici Srbiji pripada sudovima opste i posebne nadleZnosti
(¢l. 143. st. 1. URS).
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istorijski i uporednopravni razlozi podupiru ovakvo tumacenje ¢lana 4.
URS.

Ono, pak, Sto bi govorilo protiv ovakvog tumacenja nacela podele vlasti
iz Cl. 4. URS jeste sistematika URS. Neki kriticari vaZeceg Ustava ukazuju
da su u petom delu Ustava, koji se tice "Uredenja vlasti”, obuhvaceni
samo Narodna skupstina, predsednik Republike, Vlada, drzavna uprava,
Zastitnik gradana, Vojska Srbije, sudovi, Visoki savet sudstva, javno
tuZzilaStvo i DrZavno vece tuzilaca, a ne i Ustavni sud ("kao da on nije
vlast”), Narodna banka Srbije i Drzavna revizorska institucija, pa bi
proizlazilo da ti organi nisu, u smislu Ustava, organi vlasti.333

Oskudna praksa Ustavnog suda pokazuje da i on podelu vlasti iz ¢l. 4.
URS shvata kao "produzenu” podelu vlasti***. U odluci Ustavnog suda
o Odluci Vlade o Nacionalnom savetu za infrastrukturu Republike
Srbije*” stoji i.a. da ”u ovom predmetu ustavnopravna ocena mora
da pode od elementarnog smisla ustava, pravne drzave i njegovog
razumevanja principa podele vlasti, ali u jednom njegovom Sirem
znacenju, kojim je obuhvacena i raspodela pravnih ovlaS¢enja u
okvirima svake grane vlasti ponaosob, a ne samo u jednom
ogranicenom poimanju podele vilasti u smislu prostog razlikovanja
zakonodavne, izvrsne i sudske vlasti (kurziv - BMP), kao i
prepoznavanja formalno legalizovanih uticaja koje svaka od ovih
pravnih funkcija ima na druge dve funkcije.”

Osim toga, u istoj odluci Ustavni sud iz nacela podele vlasti izvodi
nacelo funkcionalne nepromenjivosti, koje je ”sustinski deo” podele
vlasti.33¢ Niko nije ovlaS¢en da menja raspodelu funkcionalnih
ovlaS¢enja koju je nacinio Ustav Republike Srbije, sledi iz shvatanja
Ustavnog suda, istovremeno se pozivajuci i na pravilo o ravnoteZi i

333 Vid. Markovi¢, R. (2007): 20-21.

334 Upor. Petrov, V., Manojlovi¢, S. (2014) Ustavna nacela u praksi Ustavnog suda
Srbije, Fondacija Centar za javno pravo, Sarajevo, 7, dostupno na:
http://fcjp.ba/templates/ja_avian_ii_d /images/green/Vladan_Petrov_i_Savo_Mano
jlovic.pdf, pristupljeno 15.6.2018.

335 Odluka Ustavnog suda IUp-153/2008, ,SI. glasnik RS“, br. 69/2012.

336 Vid. Petrov, V., Manojlovi¢, S. (2014): 7.
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medusobnoj kontroli triju grana vlasti. ObrazloZenje Ustavnog suda
je takvo da se zaista moze zakljuciti da on nacelo podele vlasti ne
poima usko, organizaciono, kao nacelo o podeli nadleZnosti Narodne
skupstine, Vlade i sudova, kao nosioca triju vlasti, bez uzimanja u
obzir ovlaséenja svih ostalih drZzavnih organa.337

[z pristupa po kojem podela vlasti iz ¢l. 4. URS potpuno obuhvata
sve drzavne organe, mogu proizi¢i teSkoce za ideju podele vlasti.
Ako je ve¢ za predsednika RS nesporno da on ima izvr$na
ovlaScéenja, nije potpuno ocigledna priroda Visokog saveta sudstva.
VSS ne vrsi zakonodavnu vlast, ali ni sudsku vlast, zato Sto ne sudi.
Negativno definisano, VSS vrSi izvrSnu vlast, jer ne vrSi ni
zakonodavnu ni sudsku vlast. I po prirodi svoje delatnosti, VSS vrsi
izvr$nu vlast, iako, naravno, nije deo upravnog aparata. Na sli¢noj
je poziciji Venecijanska komisija koja istice da se ,misljenja mogu
razlikovati“ oko toga da li Visoki savet pravosuda, predviden
odredbom ¢l. 133. st. 1. Nacrta Ustava Republike Srbije iz 2004.338
treba oznaciti kao ,pravosudno telo“33% Venecijanska komisija je
2007. joS$ jasnija, uocavajuci ,pozitivhu promenu“ u tekstu vazeceg

337 Relevantni deo obrazloZenja bio bi: “Ustavni sud ocenjuje da opStem principu
podele vlasti na kome po Ustavu pociva uredenje vlasti, kao njegov sustinski deo,
pripada i nacelo funkcionalne nepromenjivosti, koje je izrazeno u postojanosti
Ustavom izvrSene podele funkcija drzavne vlasti. Ustavni sud prihvata stanoviste da se
princip funkcionalne nepromenjivosti ne bi smeo narusSavati ne samo pravnim
odlukama izvr$ne vlasti nego ni odlukama samog zakonodavca, odnosno zakonima
Narodne skupstine. Kada je Ustav na odredeni nacin uredio i razgrani¢io pravne
funkcije, kao posebne grane drzavne vlasti, ali i odredio uzajamne odnose i nacin
uspostavljanja saradnje izmedu nosilaca pojedinih drzavnih funkcija, pri ¢emu je te
odnose principijelno zasnovao na ‘ravnotezi i medusobnoj kontroli’, onda je svaka vlast
duzna da postuje granice koje je Ustav postavio svakoj od tih pravnih funkcija, tako $to
e se kretati isklju¢ivo u vlastitom domenu. To znaci da ni Vlada ne moZe nacinom i
rezultatom svoje interpretacije bilo vlastitih funkcionalnih ovlaS¢enja bilo
funkcionalnih ovlaséenja drugih drzavnih organa, pre svega, predsednika Republike, da
narusava Ustavom utvrdenu funkcionalnu podelu ili Ustavom uspostavljene domene
vlasti, tako $to ¢e bilo sebi bilo drugome drzavnom organu dodeljivati ona funkcionalna
ovlascéenja koja se po Ustavu nemaju ili se ta ovlaS¢enja ne mogu smatrati imanentnim
pojedinim ustavnim funkcijama.”

338 Tekst Nacrta dostupan je na: https://www.srbija.gov.rs/vest/5628/vlada-
prihvatila-nacrt-ustava-republike-srbije.php#, pristupljeno 15.5.2019.

339 CDL-AD(2005)023, para. 34.
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Ustavu Republike Srbije iz 2006. u odnosu na Nacrt iz 2004. zato
Sto Visoki savet sudstva vise nije definisan kao sudsko telo. ,Jedino
sud moze biti sudsko telo“, zakljuCuje Venecijanska komisija349,
koja se tu, dodusSe, izri¢ito ne izjaSnjava o tome da li Visoki savet
sudstva pripada izvrsnoj vlasti u funkcionalnom smislu. Upadljivo
je i oklevanje dela naSe literature da se izjasni o tome koju od tri
funkcije drzavne vlasti vrsi VSS, svode¢i pitanje pravne prirode
VSS na pitanje pripadanja VSS u organizacionom smislu (npr. VSS
obavlja deo poslova pravosudne uprave, ,5to nije dovoljno da bi se
smatrao organom drZavne uprave“). Zakljucak da je VSS
,autonomni drzavni organ sui generis“341 - argumentaciona figura
mila domacem pravniStvu - nije odgovor na pitanje o pravnoj
prirodi VSS, vec izbegavanje odgovora.

Ma koliko shvatanje da VSS vrsi izvrSnu vlast bio jedino moguce, ono
dovodi do nelogicnosti u delotvornom ostvarenju podele vlasti.
Zamislimo sada da se viSe ovlaS¢enja dodeli Visokom savetu sudstva.
Davanje viSe ovlas¢enja Visokom savetu sudstva formalno jeste davanje
viSe ovlas¢enja ne sudu, ve¢ organu koji vrsi izvrSnu vlast. lako se
susStinski - jer VSS sluzi sudstvy, a ne vladi - time jaca sudska vlast, neko
dodatno egzekutivno ovlaS¢enje zahteva, po prirodi funkcionisanja
ravnoteZe triju vlasti, uvodenje balansa u vidu nekog dodatnog
ovlas¢enja sudovima, a ne, kako se ocekuje, ,pravoj“ izvrsnoj vlasti.
Time bi sudovi bili dvostruko ojacani, a u sustinskom smislu , prava“
izvrSna vlast oslabljena u ravnotezi triju vlasti. Izlaz iz ove situacije
moze se pronaci u kriterijumu ,beneficijarstva“: delatnost VSS po
Ustavu RS sluzi sudstvu, a ne egzekutivi, pa balansiranje ovlas¢enja VSS
u sistemu podele vlasti treba vrsiti - po fikciji - kao da je VSS sud. Na
ovoj poziciji, iako bez teorijskog objasSnjenja, jeste i Venecijanska
komisija, iz Cijih se brojnih misljenja moZe zakljuciti da se u sistemu
podele vlasti sudstvo jaCa ako se jaca sudski savet.

340 Vid. CDL-AD(2007)004, para. 69. Na tom mestu ,judicial* znaci sudski, a ne
pravosudni, Sto se zakljucuje iz konteksta.

341 MiSljenje R. Markovi¢a koje sledi V. Petrov. Vid. Petrov, V. (2014) Predlozi za
reformu Ustava u delu koji se odnosi na pravosude - preispitivanje Nacionalne
strategije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 68, 101.

181



Dodatna teSkoca, koja se gotovo ne moZe prevaziéi, jeste ukotviti
Ustavni sud u sistem podele vlasti.

Ova sloZzena materija postala bi jo§ nerazmrsivija ako bi se u
predstoje¢im ustavnim izmenama poseglo za opitnim reSenjima, pa
ionako nejasnu poziciju javnog tuzilasStva u trodeobi vlasti zamaglilo
stavljajuéi javno tuzilastvo u ,pravosudnu vlast, a da se, pri tome,
nedosledno, sudska vlast ne podvede pod novoformiranu pravosudnu
vlast. To je predlog nekih organizacija iznet u konsultativnom procesu
za izmenu URS, koji bi javno tuzilastvo, u noveliranom ¢l. 156. URS,
definisao kao ,jedinstveni, samostalni i u vrSenju svoje nadleZnosti
nezavisan (alternativa: nezavisan) pravosudni drZavni organ“342,
Premda se to izricito ne kaze, pravosudni drzavni organ pretpostavlja
da postoji pravosude kao grana vlasti. Pravosude se danas uobicajeno
shvata kao zbirni naziv za sudstvo i javno tuzilastvo. Vise je razloga
zaSto pravosudna vlast kao funkcija drzavne vlasti ne moZe postojati, a
jedan od njih je taj Sto dosledno sprovodenje te ideje vodi u
nepreglednost i, delom, u podrustvljenje pravosudne vlasti: tako
shvacenu, pored suda, pravosudnu vlast Cinilo bi javno tuzilastvo koje
»pomaze“ (krivicnom) sudu da dode do presude, ali i ostali ,pomagaci“
suda, koji su i privatna lica bez javnih ovlas¢enja, kao Sto su veStaci,
advokati, tumaci.

4. Posebnosti poloZaja sudstva u srpskoj
verziji podele vlasti

Da li u Srbiji postoje klasicne mogu¢nosti medusobnog uticaja triju
vlasti koje smo u prethodnom izlaganju videli u nemackoj teoriji?

342 Zajednicki predlog UdruZzenja javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije,
Beogradskog centra za ljudska prava i Komiteta pravnika za ljudska prava,
dostupan na: https://www.mpravde.gov.rs/tekst/22951/konsultacije-u-vezi-sa-
izmenom-ustava-republike-srbije-u-delu-koji-se-odnosi-na-pravosudje.php,
pristupljeno 1.9.2019.
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Prvo treba primetiti da sud u Srbiji ne moze ispitivati parlamentarni
zakon. To moZe samo Ustavni sud (¢l. 167. ta¢. 1. URS). Kako Ustavni
sud ne vrSi sudsku vlast, koja pripada samo sudovima opSte i
posebne nadleZnosti (€l. 143. st. 1. URS), sledi da se uticaj Ustavnog
suda na zakonodavnu vlast ne ura¢unava sudskoj vlasti. Sudska vlast
je u Srbiji slaba u odnosu na zakonodavnu vlast, posebno uzevsi u
obzir to da parlament bira c¢lanove Visokog saveta sudstva,
predsednike sudova i sudije na prvi mandat. Mogu¢nost da sud u
upravnom sporu ispituje neke pojedinacne akte parlamenta ne znaci
mnogo, jer se parlament u sistemu vlasti pre svega pojavljuje kao
donosilac zakona, a ne pojedinac¢nih akata.

Srpski sud, doduSe, ima moguénost da ne primeni zakon, time
zaobilaze¢i uticaj zakonodavca. Ovo je omoguceno ustavnom
odredbom da se neposredno primene ljudska i manjinska prava
zajemcCena Ustavom (¢l. 18. st. 1. URS). Time Sto sud ne primenjuje
zakon koji smatra neustavnim i neposredno primenjuje ustav, znaci
samo da u konkretnom slucaju sud zakonodavac nema uticaja na sud,
ali to opet nije sredstvo kojim sud utice na zakonodavca.

Drugo, sudska vlast u Srbiji ima relativno snaznu poziciju u odnosu
na egzekutivu, koja, npr, nema primetnu ulogu u izboru sudija, koji
inace vrsi parlament odnosno Visoki savet sudstva. Clanstvo ministra
pravde u Visokom savetu sudstva u kojem postoji joS deset ¢lanova,
nije velika mera uticaja na sudstvo. Najveca mogucnost uticanja
sudske vlasti na izvrSnu vlast jeste upravni spor. Upravni sud je
ovlas$¢en ne samo da ponisti konacni upravni akt,343 ve¢ i da sam vrsi
izvrsnu vlast sude¢i u tzv. sporu pune jurisdikcije, u kojem sud
presudom reSava upravnu stvar. Takva presuda u svemu zamenjuje
poniSteni akt.344 Strogo shvatanje nacela podele vlasti onemogucilo
bi spor pune jurisdikcije, koji je istinski primer ,probijanja podele

343 Upor.
344 Upor.

2. st. 1. Zakona o upravnim sporovima, Sl. glasnik RS, br. 111/2009.

cl. 4
Cl. 43. st. 1. Zakona o upravnim sporovima.
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vlasti“. Za spor pune jurisdikcije je reCeno da moZe predstavljati
»krajnju drskost“.345

Nacelni uticaj judikative na egzekutivu institutom upravnog spora
ipak nije iz prakti¢nih razloga uvek snazan teg sudstva u ravnoteZi
triju vlasti, imajuci u vidu to da je Upravni sud veoma opterecen i da
prosecna duzina Cekanja na presudu u upravnom sporu iznosi tri
godine, ¢ime se egzekutiva, na neko vreme, otrze upravnosudskoj
kontroli. Osim toga, Cesto se desi da presuda Upravnog suda, nakon
nekoliko godina Cekanja na nju, postane bespredmetna, a ,strah“
egzekutive od Upravnog suda izlisan.

U nasSoj literaturi nedovoljno je primeceno da uticaj sudske vlasti na
izvrsnu vlast postoji i u okvirima krivi¢nog pravosuda. Novi koncept
zahteva za zasStitu zakonitosti, vanrednog pravnog leka u krivicnom
postupku, omogucava da Vrhovni kasacioni sud ukine pravnosnaznu
odluku javnog tuzioca.3*¢ U smislu podele vlasti, javni tuzilac po
prirodi svoje funkcije pripada egzekutivi.347 OpStije posmatrano,
judikativa ovde kasira akt egzekutive. Otuda se moze zakljuciti da
ovakav zahtev za zaStitu zakonitosti predstavlja suigeneri¢nu tuzbu
za pokretanje upravnog spora.

Razgovor o podeli vlasti nuZzno dovodi do razgovor o krSenju podele
vlasti. [ako je jasno da uticaj jedne vlasti na drugu u okviru sistema
ravnoteZe i medusobne kontrole ne treba populisti¢ki proglasavati
krSenjem podele vlasti, nije toliko ocCigledno kako tretirati dva
posebna slucaja. Njih, ipak, treba razmatrati van nacela podele vlasti.

Prvi slucaj je zamisliva neprimerena mera uticaja klasi¢ne izvrSne
vlasti na javno tuzilastvo. Neretko se moze cuti da se ovde radi o
krSenju podele vlasti. Ipak, iako je posredi nedozvoljena praksa, ona

345 Upor. Tomi¢ Z.R. (2012) Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sudskom
praksom, 2. izdanje, JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 627.

346 Vid. 1. 482. st. 1.1 €l. 492. st. 1. taC. 1. Zakonika o krivicnom postupku.

347 To je nepodeljeno misljenje u nemackoj krivicnoprocesnoj literaturi. Umesto
svih vid.: Mayer, H. (2013) Staatsanwaltschaft. In: Karlsruher Kommentar zur
Strafprozessordnung mit GVG, EGGVG und EMKR (Hrsg. R. Hannich), 7. Auflage, C.H.
Beck, Miinchen, 2776.
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ne predstavlja krSenje nacela podele vlasti. KrSenje podele vlasti
podrazumeva odnos drzavnih organa koji pripadaju razli¢itim
granama vlasti. No, kako i javno tuzilastvo funkcionalno pripada
egzekutivi, nedozvoljeni uticaj vlade, kao nosioca egzekutive, na
tuzilastvo ne moze krsiti podelu vlasti.

Drugi slucaj prividne podele vlasti jeste nedozvoljena javna kritika
sudija koju vrSe pripadnici izvrSne vlasti. Nemali deo pravosudne
javnosti ovu praksu klasifikuje kao krSenje ili ,podrivanje“ nacela
podele vlasti.348 Strogo funkcionalno uzevsi, gotovo je nezamislivo da
egzekutiva prekrsi podelu vlasti, zato Sto to podrazumeva da
egzekutiva sudi.?4? Da li (neprimerene) reCi funkcionera upucene
sudu krse podelu vlasti? Cini se da ne. Nedozvoljena javna kritika
povreduje autoritet suda i stvara nepoverenje u sudsku vlast, ali ne
krsi nijedan aspekt podele vlasti. U drasticnim i teSko zamislivim
slucajevima nedozvoljene i masovne javne kritike sudstva mozZe se
govoriti da je povredena podela vlasti na taj nacin Sto se takvom
kritikom sudstvu umanjuje drustvena mo¢ i uticaj, kao nenormativni
kriterijum za odredivanje snage jedne grane vlasti u sistemu
ravnoteZe i medusobne kontrole triju vlasti.

5. Predstavljanje sudova u podeli vlasti

Pitanje predstavljanja sudske vlasti, iako se tu ne radi o funkciji
presudenja, od znacaja je za nacelo podele vlasti. Onaj ko predstavlja
sudsku vlast moZe svojim delovanjem simbolicki ili stvarno uticati na
poloZaj sudske vlasti kao celine. Stvar nije samo protokolarna, ¢ak i
onda kada je konkretni akt reprezentovanja sudstva protokolaran,
jer, ako niSta drugo, utice na autoritet sudstva i time posredno na

348 Vid. jedno saopStenje Visokog saveta sudstva kao reakcija na slucaj neprimeren
kritike sudstva: https://vss.sud.rs/sr-lat/saop%C5%A1l1tenja/saop%C5%A1ltenje-
visokog-saveta-sudstva-40, pristupljeno 28.1.2020.

349 Zamislivi izuzetak bio bi da organ uprave odluc¢i u nekoj npr. imovinskoj stvari
iako je posredi imovinski spor o pravu za koji je nadleZan parnicni sud.
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druStveni uticaj sudstva Sto je nenormativni kriterijum za snagu
sudstva u ravnotezi triju vlasti.

Treba razlikovati predstavljanje pojedinog suda i predstavljanje
sudske grane vlasti. Dok nije sporno da predsednik suda predstavlja
sud3s0, sporno je ko predstavlja citavo sudstvo. Zaista, ko je
,sagovornik“ imaginarnom uticajnom inostranom posetiocu koji Zeli
da npr. razgovara sa sudstvom, da pregovara o poloZaju sudstva?
[zriCite ustavne ili zakonske odredbe o tome nema, pa se o ulozi
predstavnika sudstva ima zakljuciti iz, pre svega, ustavnog polozaja
pojedinih drZavnih organa, ali i osobenosti sistema vlasti u Republici
Srbiji. Argument ,prirode stvari“, prema kojem sudstvo predstavlja
najvisi sud ili predsednik najviseg suda (Vrhovnog kasacionog suda)
sam za sebe ne moZze opstati.

Najopstije posmatrano, predstavnik sudstva moZe se nalaziti ili u
sudstvu ili van sudstva.

U sudstvu to moZe biti jedino najvisi sud. To da sudstvo predstavlja
neki niZi sud, npr. osnovni sud u Srbiji, ne odgovara ni Zivotnoj logici
ni sistemu pravnih lekova koje sudstvo ¢ine funkcionalnom celinom
ni sistemu sudske uprave na c¢ijem je hijerarhijskom vrhu predsednik
Vrhovnog kasacionog suda.351

Van sudstva se onaj ko predstavlja sudstvo moZe pronacéi u
parlamentu, Sefu drZave ili sudskom savetu.

350 Tako izrecno Cl. 52. st. 1. Zakona o uredenju sudova.

351 Upor. ovlaS¢enja predsednika neposredno viSeg suda iz ¢l. 54. Zakona o
uredenju sudova. Primetimo da konkretno ustrojeni hijerarhijski princip izmedu
predsednika sudova koji su na celu sudske uprave ne moZe razresiti sva pitanja
funkcionisanja sudske uprave, kao Sto je nadleZnost za upravljanje sudskom
zgradom. Sudski poslovnik propisuje da je ako u istoj zgradi smesteno viSe sudova,
sudskom zgradom upravlja sud najviSeg ranga cija je sudska uprava smestena u
zgradi suda. U mnogim pravosudnim zgradama van Beograda nalazi se osnovni i
prekrsajni sud. Ova odredba stvara ,pat poziciju®, jer osnovni sud nije viSeg ranga u
odnosu na prekrsajni sud. Sudstvo opSte i sudstvo posebne nadleZnosti nisu u
hijerarhijskom odnosu. Upor. ¢l. 84. st. 5. Sudskog poslovnika, ”Sl. glasnik RS”, br.
110/2009, 70/2011, 19/2012, 89/2013, 96/2015, 104/2015, 113/2015 - ispr.,,
39/2016,56/2016,77/2016,16/2018, 78/2018,43/2019193/2019.
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Osmotrimo sada pojedine odredbe srpskog prava koje mogu biti od
znacaja.

Cime bi se objasnilo da Vrhovni kasacioni sud (VKS), kao najvisi sud
u Republici Srbiji (¢l. 143. st. 4. URS) predstavlja sudsku granu vlasti?
Uz to, da li reprezentant sudstva jeste Vrhovni kasacioni sud, neko
posebno telo u njemu - opSta sednica Vrhovnog kasacionog suda ili
predsednik Vrhovnog kasacionog suda?

Za razliku od javnog tuzilaStva, sudstvo (ne sudska uprava) nije
uredeno po hijerarhijskom nacelu. Hijerarhija ne proizlazi ni iz
sistema pravnih lekova. Nisu sve odluke svih sudova podloZne
ukidanju po pravnom leku o kojem odlucuje najviSi sud. Vrhovni
kasacioni sud odlucuje, pre svega, o vanrednim pravnim lekovima,3>2
Cija upotreba podleZe ogranicenjima, u prvom redu tzv. filter-
mehanizmima.353 Otuda se moZe re¢i da je po Kriterijumu
hijerarhijskog uticaja na niZze sudove po pravnim lekovima i
kriterijumu broja i obima ispitivanja niZestepenih odluka, apelacioni
sud ,,najvisi sud“, a ne Vrhovni kasacioni sud.

S druge strane, dilema Vrhovni kasacioni sud ili opSta sednica
Vrhovnog kasacionog suda, kao moguéi predstavnici sudske vlasti,
nije od prakti¢nog znacaja, zato $to opsStu sednicu354 ¢ine sve sudije
tog suda,3>> pa se VKS i njegova opsta sednica personalno poklapaju.
Razlikovanje ima, doduse, teorijskog opravdanja kako bi se otklonila
dilema da li ,Vrhovni kasacioni sud“ oznacava sve sudije u njemu ili
predsednika VKS koji inace, kao svaki predsednik suda, predstavlja
VKS.

352 Vrhovni kasacioni sud odlucuje o vanrednim pravnim sredstvima izjavljenim na
odluke sudova Republike Srbije i u drugim stvarima odredenim zakonom - ¢l. 30.
st. 1. Zakona o uredenju sudova.

353 Primerice, o zahtevu za zasStitu zakonitosti u krivicnom postupku koji je podnet
zbog povrede zakona, Vrhovni kasacioni sud odlucuje samo ako smatra da je rec¢ o
pitanju od znacaja za pravilnu ili ujednacenu primenu prava. Vid. ¢l. 486. st. 2.
Zakonika o krivicnom postupku.

354 Ustav RS govori o ,opstoj sednici“ (¢l. 144. st. 1. i ¢l. 172. st. 2), a Zakon o
uredenju sudova, velikim slovom, o, OpStoj sednici“ (¢l. 34. st. 4.1 ¢l. 49. st. 1).

355 Vid. ¢l. 46. st. 1. Zakona o uredenju sudova.
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Ustav Republike Srbije i srpski zakoni ne propisuju izric¢ito da VKS
predstavlja sudsku vlast. Ipak, postoje ustavne odredbe iz kojih bi se
moglo pomisliti da VKS predstavlja sudsku vlast. To su one koje
ureduju izbor i imenovanje sudija Ustavnog suda. Budu¢i da Ustavni
sud kontroliSe sve tri grane vlasti, izgleda da je ideja zakonopisca bila
da sve tri grane vlasti uc¢estvuju u izboru ustavnih sudija.3>¢ Za neke
autore je ovakva uloga organa koji pripadaju razli¢itim granama
drzavne vlasti predvidena kako bi se postigao princip checks and
balances, ali pitanje je koliko se u konkretnom slucaju ustavotvorac
time rukovodio. Kako bilo, predvideno je da Narodna skupstina, kao
nosilac zakonodavne vlasti, bira pet sudija Ustavnog suda, da
predsednik Republike kao organ izvrSne vlasti imenuje pet sudija
Ustavnog suda, te da opsta sednica VKS imenuje357 pet ustavnih
sudija koje na zajednickoj sednici predloZe Visoki savet sudstva i
Drzavno vece tuzilaca.3>8

Polaze¢i od ovakve zamisli ustavopisaca, sledi da je Ustav Vrhovnom
kasacionom sudu, i to njegovoj opsStoj sednici,3*® namenio
predstavnika sudske vlasti. Ostaje, naravno, pitanje da li je
predstavnicka uloga VKS tu samo ad hoc (samo za slucaj imenovanja
ustavnih sudija) ili je opSta i trajna.

Cini se da se reprezentativna funkcija Vrhovnog kasacionog suda ovde
ne moZe poreci, uprkos tome $to ustavopisci svoju ideju da tri vlasti
biraju i imenuju ustavne sudije moZda nisu normativno najvestije ili
najdoslednije izrazili. Tako, iako je Vlada nosilac izvrsne vlasti (¢l. 122.
URS), ona ne imenuje pet ustavnih sudija, ve¢ to Cini predsednik
Republike, mada nije sporno da i predsednik funkcionalno pripada
egzekutivi. S druge strane, zamisao je da se grane vlasti medusobno
ograniavaju u izboru ili imenovanju sudija, pa tako parlament na
predlog predsednika bira pet ustavnih sudija, a predsednik na predlog

356 U tom smislu: Petrov, V., Simovi¢, D. (2018): 417. Isto i: Pajvancic, M. (2009): 220.
357 Na drugom mestu ve¢ smo ukazali da je prikladnije da kolektivno telo ”bira”,
buduc¢i da inokosno telo ,imenuje”.

358 Vid. ¢l. 172. st. 2.1 3. URS.

359 Ovo je zanimljiv primer da se nesudece organizacione jedinice nekog suda, koje
su tipi¢na sudskoposlovnicka kategorija, nadu u ustavu neke zemlje.
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parlamenta imenuje pet ustavnih sudija. No, Vrhovnom kasacionom
sudu, kao sudskoj vlasti, ustavopisac ne daje predlagaca iz klasi¢ne
egzekutive i legislative kao meru kontrabalansiranja u sistemu podele
vlasti, ve¢ predlagac jeste zajednicka sednica dva pravosudna saveta.360

Vratimo se sada moguc¢im ,eksternim reprezentantima“ sudske
vlasti.

U prvom redu se misli na Visoki savet sudstva. lako priznaje da je
opSta sednica VKS predstavnik sudske vlasti prilikom imenovanja
ustavnih sudija,36! uticajni deo naSe teorije nema dilemu da u Srbiji
»danas ulogu predstavnika sudske vlasti vrsi Visoki savet sudstva*“.362
Cime bi se takav zaklju¢ak mogao braniti?

Visoki savet sudstva (VSS) nije organizacioni deo sudske vlasti i ne vrsi
sudsku vlast, jer ona pripada sudovima opSte i posebne nadleznosti (cl.
143. st. 1. URS). Otuda je ulogu VSS kao predstavnika judikative tesko
braniti ,prirodnim argumentom®, koji je na strani Vrhovnog kasacionog
suda i kojeg Ustav izrecno stavlja na celo sudske vlasti.363 Zato je
potrebno pronaci ustavnu ili zakonsku odredbu iz koje bi se mogla bar
posredno izvesti reprezentativna funkcija VSS.

Ne postoji norma koja VSS odreduje kao predstavnika sudske vlasti. U
ustavnom popisu nadleznosti VSS364, ali i u popisu nadleZnosti koje
ovom telu dodeljuje Nacrt ustavnog amandmana XIII st. 2, ne govori se
da VSS predstavlja sudsku vlast. Ono pak Sto govori protiv
reprezentativne funkcije VSS jeste njegova ustavna definicija i uloga.
,VSS obezbeduje i garantuje nezavisnost i samostalnost sudova i sudija“

360 J Ustavu je to jedno od retkih mesta na kojem se nazire ideja nekakve
spravosudne vlasti“, dajuéi ovlas¢enje predlaganja kandidata za ustavne sudije
zajednickoj sednici Visokog saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca. Osim toga,
uloga tuzilackog saveta ovde je ,neumesna“, smatra Ratko Markovi¢. Vid. Markovi¢,
R. (2007): 36. Drugo mesto u Ustavu koje pominje pravosude jeste ¢l. 102. st. 3. Tu
se zabranjuje narodnom poslaniku da bude funkcioner u ,organima pravosuda®“.

361 Upor. Raki¢-Vodineli¢, V. (2012: 132.

362 Raki¢-Vodineli¢, V. (2012): 48.

363  Najvisi sud u Republici Srbiji” - ¢l. 143. st. 4. URS.

364 Vid. ¢l. 154. URS. Upor. i katalog nadleZnosti iz ¢l. 13. Zakona o Visokom savetu
sudstva.
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(¢l. 153. st. 1. URS). Krace sroceno, VSS je (samo) zastitnik nezavisnosti
sudstva. Onaj ko Stiti nekoga nije, ve¢ na pojmovnom nivou, onaj ko se
stiti. VSS je van sudstva i organizaciono i funkcionalno i
reprezentativno. U zasStitnu ulogu VSS ne uklapa se istovremena, gotovo
paternalisticka, judikativno-reprezentativna uloga, kao da je sudstvo
poslovno nesposobni sticenik.

Razume se, prema vaZeéim normativnim reSenjima nije od goruceg
prakti¢nog znacaja to da li VKS ili VSS predstavljaju sudstvo, imajuci
u vidu to da je predsednik Vrhovnog kasacionog suda istovremeno
po polozaju predsednik Visokog saveta sudstva i da predstavlja
VSS,365 pa se predsednik VKS €ini kao nesporni sagovornik onoga ko
danas Zeli razgovor sa judikativom. Stvar ¢e dobiti na prakticnom
znacaju ako poslednja verzija Nacrta amandmana postane Ustav
Republike Srbije, zato Sto se licnosti predsednika najviSeg suda i
predsednika VSS nece poklapati. Naime, predsednik VSS bice sudija
(Amandman XVI st. 2), ali niti je predsednik Vrhovnog suda Srbije po
poloZaju ¢lan VSS, niti ga kolege mogu izabrati u ¢lanstvo VSS bududi
da predsednik suda, pa i najviSeg suda, ne moze biti biran u VSS
(Amandman XIV st. 6).

Ako ne na formalno reprezentativnom, onda svakako na javno-
komunikativnom nivou deSavace se, u novoj amandmanskoj zbilji, da
predsednik sudskog saveta i predsednik vrhovnog suda3¢¢ razlicito vide
probleme i izazove sudske vlasti. ,Jedinstven stav“ sudske vlasti o
nekom pitanju, bar iz ugla pravno neobrazovanih novinara, nece biti
lako uodljiv. Reprezentativni zadatak buduceg VSS bi¢e joS manje
shvatljiv ako se ima u vidu da sudije ¢ine samo polovinu ¢lanstva VSS.
Sprecavanje kumulacije mo¢i u jednoj licnosti koja bi bila predsednik i
vrhovnog suda i sudskog saveta, Sto je verovatna zamisao pisaca Nacrta

365 Vid. ¢l. 6. Zakona o Visokom savetu sudstva.

366 U jednom svom misljenju Konsultativno vece evropskih sudija kao predstavnike
sudstva primera radi navodi ,najviSi autoritet sudske vlasti ili visoki savet
sudstva“, bez opredeljenja za jedan od dva organa (vrhovni sud ili sudski savet).
Upor. Consultative Council of European Judges (CCJE), Opinion No. 18 (2015) “The
Position of the Judiciary and its Relation with the other Powers of State in a Modern
Democracy”, CCJE (2015)4, London, 16 October 2015, para. 31.
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amandmana, ima, vidimo, za posledicu (bar) komunikacione poteskoce.
Pitanje je mogu li se iz njih izroditi ozbiljna Steta po autoritet sudske
vlasti, vaznu vrednost za svakog savesnog pravosudnog reformatora.

Ako nema pozitivnopravnog osnova da VSS bude viden kao predstavnik
judikative, za to ima ,demokratskog” razloga. Veéinu ¢lanova VSS ¢ine
sudije za cije ¢lanstvo su glasale njihove kolege sudije. VSS u tom smislu
jeste predstavnik svih sudija. Nasuprot tome, sudije VKS, prema ovom
kriterijumu, ,predstavljaju same sebe, a ne sudstvo, jer u njihovom
izboru u VKS nisu ucestvovale sudije iz svih nivoa sudstva.

Nastavljaju¢i sada izlaganje o eksternim reprezentantima judikative,
moZemo, makar istorijski, kao predstavnika svih vlasti, pa i sudske,
videti parlament. To pak vazi tamo gde postoji sistem (skupstinskog)
jedinstva vlasti.367 S druge strane, danaSnja Narodna skupstina ne bi
mogla biti prikladan predstavnik judikative. Ona je najviSe
predstavnicko telo (¢l. 98 st. 1. URS). No, pod tim predstavljanjem se
podrazumeva predstavljanje gradana, a ne drZavne vlasti, pa i sudske
vlasti.

Slicno vaZzi za predsednika Republike kao zamislivog predstavnika
judikative. Narodna skupstina predstavlja gradane, a ne drzavnu vlast,
dok predsednik Republike ,predstavlja Republiku Srbiju“ (u zemlji i
inostranstvu)368, a ne neku drzavnu vlast.

Iz celine iznetih razloga moZemo zakljuciti da po vaZecem
pravnom sistemu reprezentant sudske grane vlasti jeste
predsednik Vrhovnog kasacionog suda. lako Ustav na jednom
mestu - za potrebe izbora ustavnih sudija - opStu sednicu VKS
shvata kao predstavnika judikative, iz toga ne sledi da je opsta
sednica VKS stalni predstavnik judikative. Ustavotvorac ovlas¢enje
imenovanja ustavnih sudija dodeljuje opStoj sednici VKS ne zato
Sto je ova po sebi pravi reprezentant judikative, ve¢ zato Sto je to,
u okviru sudske vlasti, najstruc¢nije mesto. U korist shvatanja da
predsedniku VKS pripada reprezentovanje sudske vlasti govori i

367 Tako Rakié-Vodineli¢, V. (2012): 47.
368 Vid. ¢l. 112. st. 1. tac. 1. URS.
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priroda reprezentativne funkcije, kojoj istorijski i komparativno
prilici da je obavlja jedna osoba, a na kolektiv.

Najposle, nema razloga da reprezentovanje sudstva bude eksterno (od
parlamenta ili predsednika drZave, ali i sudskog saveta), jer je to
protivno nacelu podele vlasti. Sudska vlast jeste, funkcionalno,
donoSenje sudskih odluka. Predstavljanje sudske vlasti ne predstavlja u
uZzem smislu vrSenje sudske vlasti, sudovanje, ali nacelo podele vlasti
zabranjuje i ovakvo, naoko simboli¢no, pripadanje parlamenta ili
predsednika judikativi u formi predstavljanja judikative. Kako to obi¢no
biva, intuitivni ,obrnuti test” najbolje pokazuje neprihvatljivost ideje
eksternog reprezentovanja judikative: niko i ne pomislja da neki sud
bude predstavnik zakonodavne ili izvrSne vlasti.

Na kraju bi bilo korisno osvrnuti se na pitanje reprezentovanja javnog
tuzilaStva. Ne Cini se prihvatljivim stav iznet u pravno-naucnoj
knjizevnosti da ulogu predstavnika javnog tuZzilastva vrsi Drzavno vece
tuZzilaca.3¢? Ionako nedovoljno utemeljeno misSljenje da Visoki savet
sudstva predstavlja sudstvo ne moZe se analogno primeniti na javno
tuZzilaStvo. Razlog je drugacija organizacija sudstva i javnog tuzilastva u
Srbiji: javno tuzilastvo je hijerarhijska organizacija. Vrhovnom
kasacionom sudu ne uraCunava se rad svih sudova. Vrhovni kasacioni
sud i njegov predsednik ne odgovaraju za rad sudske vlasti Narodnoj
skupstini. Nasuprot, Republicki javni tuZilac odgovoran je za rad javnog
tuZzilaStva Narodnoj skupstini (¢l. 160. st. 1. URS) i, Sto je vaZnije, on vrsi
nadleZnost javnog tuZilastva u okviru prava i duznosti Republike Srbije
(¢l. 158. st. 1). Radnje svih javnih tuzilaca i zamenika javnog tuZioca
uracunavaju se Republickom javnom tuZiocu. Parafraziranjem reci
jednog francuskog monarha: ,Javno tuZilastvo - to sam ja“, rekao bi
Republicki javni tuzilac. Nema zato razloga da organizaciju koja se svodi
na jednog coveka predstavlja neko van te organizacije. Jedini moguci
zakljuCak glasi da Republicki javni tuZilac taj koji predstavlja javno
tuzilastvo, a ne Drzavno vece tuzilaca.

369 Raki¢-Vodineli¢, V. (2012): 48.
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6. Umesto zakljucka: efekti ,venecijanskog” sudstva
na nezavisnost sudije

Stvarna nezavisnost sudije u vrSenju sudijske funkcije jeste cilj
pravosudne reforme Kkoji je shvatanju gradanina, tom Korisniku
,pravosudne usluge“, bliZi od apstraktnih koncepata da se mora
ocuvati demokratska legitimnost sudstva i njegovo prikladno mesto
u sistemu podele vlasti. Zaista, gradanin ima ustavno ljudsko pravo
na nezavisan sud, koji, bio demokratski legitimisan ili ne,
nagovestava kvalitet output-a.

Sta ¢e se desiti sa nezavisno$éu sudije u tipicnom modelu
»venecijanskog“ sudstva (sudijska vecina u sudskom savetu bira sudije i
upravlja sudstvom), a $ta u suverenistickom sudstvu, koji, u nekom
obliku, ve¢ postoji po Ustavu iz 2006? Kakve sudije bivaju ,uzgajane“ u
ova dva modela uredenja sudstva? Neka nam se na ovom mestu dozvoli
da preskoCimo izlaganje o nezavisnosti i prosecnoj licnosti sudija po
Ustavu iz 2006.

No, hoce li venecijanski profil sudije podrazumevati ili stvoriti sudiju
birokrata nego Sto je on to - moZda - danas? U to treba sumnjati. Ovakve
licne promene moguce su ako u sudstvu, koje bi ubuduce samo sebe
vodilo, samoreprodukovalo se, ima dovoljno dobrih obrazaca, primera
natprosecnih sudija, koji ¢e, u godinama i decenijama koje dolaze,
nauciti mlade i buduce sudije stvarnoj nezavisnosti. Sumnjamo da se
sudstvo ,iznutra®“, samo sopstvenim snagama, moZe izmeniti.

Naravno, neko bi rekao da sadasnju nedovoljno kvalitetnu personalnu
strukturu sudijskog esnafa treba pripisati ,politiCarima“ tj. upravo do
sada vaZecem suverenistickom konceptu. Cak i da je to ta¢no, to ne
menja Cinjenicu (ne)kvaliteta sudstva, koje bi u venecijanskom obrascu,
bez spoljnog pritiska i podstreka i odgovorno jedino sebi, bilo
samoreformator sumnjivog kapaciteta. Opet, nemoguce je proreéi da li
bi u svojevrsnom bihejvioralnom interregnumu nastalom iznenadnim
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,viSkom slobode“ u venecijanskom sudstvu, sudije ostale makar isto
onoliko subjektivno nezavisne koliko su to danas.

S druge strane, treba biti nacisto s tim da ¢e na$ suverenisticki
pristup u ustrojavanju sudske vlasti viSe obradovati (zle) politicare
nego (dobre) sudije, ali nacisto i s tim da je u vremenu u toku i posle
nedavne rasprave o nacrtu amandmana na ustavne odredbe o
pravosudu stvorena u delu pravosudne javnosti takva atmosfera da
onaj ko ne odustaje od ideje demokratski legitimisanog sudstva mora
osecati stid kakvog Sizmatika.

Ipak, treba 1li pokuSati sa venecijanskim sudstvom, mozZe li
eksperiment uspeti? Neretko bi srce reklo ,da“ ali savest
obrazovanog pravnika u ulozi reformatora pravosuda - pri ¢emu
obrazovanost znaci unutrasnju stasalost na principu predstavnicke
demokratije - uvek e reci ,ne“.
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Poglavlje IX

Transparentnost i inkluzivnost procesa Kreiranja
javnih politika kao element vladavine prava

Polaze¢i od pojma vladavine prava, onako kako ga poslednjih godina
odreduje Evropska komisija za potrebe primene ¢l. 2. i 7, vaZzan
element vladavine prava predstavlja i transparentnost i inkluzivnost
procesa donoSenja propisa. Kada je re¢ o obezbedivanju
delotvornosti ovog principa u oblasti pravosuda, postavlja se
nekoliko klju¢nih pitanja:

- Na kojim principima pociva i na osnovu kojih standarda se
ostvaruje?
- Koji su to klju¢ni modaliteti ostvarivanja ovih prava?
- Kakva je specificna uloga strukovnih udruZenja u ovim
procesima?
- Kakva su skorasnja iskustva Srbije u pogledu inkluzivnosti i
transparentnosti procesa donosSenja, odnosno izmene propisa
u oblasti pravosuda?
Poslednje dve decenije obelezile su brojne aktivnosti medunarodnih
organizacija i tela, prvenstveno Saveta Evrope, OEBS-a i Evropske
komisije, na razvoju standarda inkluzivnosti, kao elementa vladavine

195



prava. Ove aktivnosti rezultirale su nizom smernica i preporuka koje
se odnose na uspostavljanje principa i standarda transparentnosti i
inkluzivnosti donoSenja propisa. Moglo bi se re¢i da se ovaj rad
odvijao na dva koloseka:

- kroz razvijanje standarda koji se odnose na demokrati¢nost
zakonodavnog, odnosno procesa razvoja javnih politika, gde je
fokus uglavnom bio na ulozi organizacija civilnog drustva (u
daljem tekstu: OCD);

- kroz razvijanje standarda u oblasti statusa nosilaca
pravosudnih funkcija i jacanja nezavisnosti pravosuda,
uglavnom u pravcu garantovanja prava sudija i tuZilaca da
aktivno ucestvuju u procesima kreiranja javnih politika, te da
uticu na njihovu sadrZinu.

Rukovodene tim standardima, institucije Republike Srbije znacajno
su unapredile postoje¢i normativni okvir koji reguliSe procedure
izrade i donoSenja javnih politika ali i razvile potpuno nove propise
koji su ovu oblast detaljno uredili.

1. Uloga OCD u kreiranju javnih politika

1.1. Medunarodni standardi

Buduci da su ,0osnovne delatnosti NVO usmerene na vrednosti socijalne
pravde, ljudska prava, demokratiju i vladavinu prava, u ovim oblastima
svrha OCD je da promovisu ideje i unapreduju Zivote ljudi.“370 Ovako
svrhu postojanja OCD vidi Savet Evrope, isticuci da je, ,,da bi se osiguralo
da bitni doprinosi OCD budu bez diskriminacije sadrZani u procesu
politickog odlucivanja, potreban podsticajan ambijent. Uslovi za takav

370 Kodeks dobre prakse =za civilno wuce$¢ée u procesu odlucivanja
CONF/PLE(2009)CODE1, usvojen od strane Konferencije MNVO na sastanku 1.

oktobra 2009. godine, dostupno na: https://rm.coe.int/16802eed5c, pristupljeno
7.januara 2020. godine, 5-6.
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ambijent ukljuCuju vladavinu prava, pridrzavanje osnovnih
demokratskih nacela, politicku volju, povoljno zakonodavstvo, jasne
procedure, dugoro¢nu podrsku i resurse za odrzivo civilno drustvo, kao
i zajedniCki prostor za dijalog i saradnju.“371

Imaju¢i u vidu da su reforme u oblasti vladavine prava na naSim
prostorima, sada ve¢ dve decenije smeStene u kontekst evropskih
integracija, Evropska komisija je posebnu paznju posvetila upravo ulozi
OCD u ovoj vrsti reformskih procesa. Stavise, ovo pitanje je detaljno
adresirano 2014. godine,372 kada je EK dala i definiciju OCD navode¢i da
se ovde svrstavaju ,sve nedrzavne, neprofitne strukture u kojima se
gradani organizuju da bi postigli zajednicke ciljeve i ideale - aktivni su
na javnoj sceni i ukljucuju se u inicijative koje podsticu pluralizam i
participativhu demokratiju.“ Komisija je posebno istakla ulogu OCD u
oblastima koje u procesu pridruZivanja predstavljaju najvece izazove
poput vladavine prava, korupcije, organizovanog kriminala, ekonomije i
socijalne kohezije, a kao kljutne modalitete njihovog ukljucivanja
prepoznala je lobiranje, zastupanje i nadzor na nacionalnom,
regionalnom i lokalnom nivou. Takode, u oblasti vladavine prava,
njihova uloga je prepoznata narocito u podsticanju odgovornosti i
efikasnosti institucija, skrecu¢i paznju na potrebe gradana. Uz to,
njihova uloga je prepoznata i na polju regionalne saradnje i pomo¢
gradanima u boljem razumevanju reformi.

Pored uloge OCD se bavila i njihovim poloZajem, navode¢i da OCD
moraju imati adekvatne uslove za delovanje kao Sto su formalizovani,
transparentni i nediskriminatorni postupci registracije, besplatni i
nezavisna operacija i saradnja gradana i odsustvo nesrazmernosti ili

371 [bidem
372 DG Enlargement Guidelines for EU support to civil society in enlargement
countries, 2014-2020, dostupno na: https://ec.europa.eu/neighbourhood-

enlargement/sites/near/files /pdf/civil society/doc_guidelines cs support.pdf,

pristupljeno 6. januara 2020. godine
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neopravdano uplitanje drzave, ukljuCuju¢i dodatne pogodnosti vezane
za programe od javnog interesa.373

Kada je re€ o stanju u Srbiji u istom kontekstu, Evropski ekonomski i
socijalni komitet374 je 2013. godine pozvao vlasti Srbije da odrze viSe
javnih rasprava i konsultacija s organizacijama civilnog drustva, kako
u ranim fazama oblikovanja politike, tako i u fazama primene.
Komitet je istakao vaznost njihovog uklju¢ivanja u Kklju¢ne oblasti
procesa reformi, kao Sto su vladavina prava, regionalna saradnja i
pomirenje, drusStveno-ekonomski razvoj, zastita Zivotne sredine,
poljoprivreda, prava manjina i borba protiv diskriminacije. Dodatno,
pravosude je prepoznato kao oblast kojoj je neophodna hitna
reforma kako bi garantovalo istinsko poStovanje prava pojedinaca i
organizacija, ali i konstatovala da i odnosi izmedu EU i Srbije treba da
budu jasno usmereni ka tim aspektima. Ujedno, ova oblast je, po
misSljenju Komiteta, u fokusu OCD, a njihovo aktivno uceSce treba na
svaki nacin podsticati.37> Vazno je napomenuti i da je Komitet
prepoznao znacaj i ulogu Kancelarije za saradnju s civilnim drustvom
u pregovarackoj strukturi sa EU, isticu¢i da nadogradnja tog koraka
treba da bude direktno ukljucivanje OCD i njihovih stru¢njaka.

373 DG Enlargement Guidelines for EU support to civil society in enlargement countries,

2014-2020, dostupno na: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/

near/files/pdf/civil society/doc guidelines cs support.pdf, pristupljeno 6. januara

2020. godine

374 MiSljenje Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta o ulozi civilnog drustva
u odnosima EU-Srbija, usvojeno na 491. plenarnoj sednici odrzanoj 10. i 11. jula
2013. godlne dostupno na:

6.

januara 2020. godine

375 MiSljenje Evropskog ekonomskog i socijalnog komiteta o ulozi civilnog drustva
u odnosima EU-Srbija, usvojeno na 491. plenarnoj sednici odrzanoj 10. i 11. jula
2013. godlne dostupno na:

iety-in-EU- Serbla relations July-2013 sr.pdf, pristupljeno 6. januara 2020.
god1ne(1316 3.1, 3.6)
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1.2. Pozitivnopravni okvir Republike Srbije

Prvi znacajniji koraci ka transparentnosti i inkluzivnosti zakonodavnog
procesa nacinjeni su kroz izmene Poslovnika Vlade37¢ 2013. godine, da
bi potom proces bio nastavljen kroz usvajanje specijalizovanih propisa
u ovoj oblasti.

Clanom 41. Poslovnika, predvideno je da je predlaga¢ obavezan da u
pripremi zakona kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili
ureduje pitanje koje posebno zanima javnost sprovede javnu raspravu.
Javna rasprava se moZze sprovesti i u pripremi uredbe i odluke.377

Istim clanom je predvideno da odluku o sprovodenju javne
rasprave, program javne rasprave i rok u kojem se ona sprovodi
odreduje nadlezni odbor, na predlog predlagaca, a da postupak
javne rasprave zapocinje objavljivanjem javnog poziva3’8 za uceSce
u javnoj raspravi sa programom javne rasprave na internet
stranici predlagaca i portalu e-uprave. Ve¢ i sam Poslovnik
predvida da se uz Program mora prikljuciti nacrt odnosno predlog
akta koji je predmet javne rasprave sa obrazloZenjem i prilozima,
rok za sprovodenje javne rasprave, vazne informacije o
aktivnostima koje se planiraju u okviru javne rasprave
(odrzavanje okruglih stolova, tribina, adresu i vreme njihovog
odrZavanja i dr.), nacin dostavljanja predloga, sugestija, inicijativa
i komentara, kao i druge podatke znacajne za njeno sprovodenje.

376 Poslovnik Vlade, "Sluzbeni glasnik RS", br. 61/06 - precis¢en tekst, 69/08,
88/09, 33/10, 69/10, 20/11,37/11,30/13,76/14,8/19 - dr. uredba

377 Smatra se da su kriterijumi iz stava 1. ovog c¢lana koji se odnose na obavezu
sprovodenja javne rasprave ispunjeni u slede¢im slucajevima: 1) prilikom pripreme
novog sistemskog zakona; 2) prilikom pripreme novog zakona, osim ako nadlezni
odbor na obrazloZen predlog predlagaca ne odluci drukdije; 3) prilikom pripreme
zakona o izmenama i dopunama zakona ako se njime bitno menjaju resSenja iz
postojeceg zakona, o cemu nadlezni odbor, na obrazlozZen predlog predlagaca, odlucuje
u svakom Kkonkretnom slucaju; 4) prilikom pripreme zakona o potvrdivanju
medunarodnog ugovora - samo ako nadlezni odbor odluci da se sprovede javna
rasprava, i to na obrazloZen predlog Ministarstva spoljnih poslova ili organa drzavne
uprave iz Cijeg su delokruga pitanja uredena medunarodnim ugovorom.

378 Javni poziv sadrZi i informacije o obrazovanju i sastavu radne grupe koja je
pripremila nacrt odnosno predlog akta koji je predmet javne rasprave.
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Ovim se zainteresovanim subjektima pruZaju sve neophodne
informacija za ukljuc¢ivanje u proces i pruzZanje doprinosa u
definisanju same sadrzine javne politike, pri ¢emu je rok za
dostavljanje inicijativa, predloga, sugestija i komentara u
pismenom ili elektronskom obliku iznosi najmanje 15 dana od
dana objavljivanja javnog poziva, dok sama javna rasprava traje
najmanje 20 dana.37? Predlagac je duZan da izvestaj o sprovedenoj
javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici i portalu e-uprave
najkasnije u roku od 15 dana od dana okoncanja javne rasprave.

Poslovnik ostavlja prostora za transparentnost i u slucajevima kada
sprovodenje javne rasprave nije obavezno, kada materijal postaje
dostupan javnosti najkasnije kad nadlezni odbor donese zakljucak
kojim Vladi predlaZe da donese akt ili da utvrdi predlog akta. (¢lan 42)

Nakon Sto je Poslovnik postavio minimalna pravila transparentnosti
(viSe nego inkluzivnosti) u procesu donoSenja propisa, sledeci, vazan
korak nacinjen je kada su oslanjajuc¢i se na dokument Saveta Evrope
Kodeks dobre prakse za civilno uceSc¢e u procesu odlucivanja (usvojen
2009. godine), donete Smernice za ukljuivanje organizacija civilnog
drustva u proces donosenja propisa.380

Ovaj dokument nastao je na inicijativu Kancelarije za saradnju sa
civilnim drustvom Vlade Republike Srbije, sa idejom da se definiSu
uniformni principi, standardi i nivoi uceS¢a organizacija civilnog
drusStva u postupcima pripreme, donoSenja i pracenja primene propisa.
Dakle, za razliku od Poslovnika, koji u fokusu ima samo fazu javne
rasprave koja neposredno prethodi usvajanju propisa, smernicama je
obuhvat transparentnosti, ali sto je moZda jo$ vaZnije, inkluzivnosti
ovog procesa. Pored toga, Smernice se bave postupcima pripreme,

379 Ako predlagac ne sprovede javnu raspravu, a bio je obavezan, nadlezni odbor
pri razmatranju nacrta zakona sam odreduje program javne rasprave i rok u kojem
se ona sprovodi. Predlagaca koji ne sprovede javnu raspravu prema programu koji
mu je odredio nadlezni odbor obavezuje da javnu raspravu sprovede u potpunosti.

380 Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog druStva u proces donoSenja
propisa, dostupno na: http://civilnodrustvo.gov.rs/podsticajno-okruzenje/pravni-

okvir/smernice.370.html, pristupljeno 6. januara 2020. godine
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donoSenja i pracenja primene propisa, ¢ime se proSiruje obuhvat
reformskih procesa na faze koje prethode usvajanju propisa, ali i one
koje slede nakon toga, odnosno pracenje primene. Sustinski, usvajanjem
ovog dokumenta Zakljuckom od 26. avgusta 2014.godine Vlada
Republike Srbije je potvrdila razumevanje uloge i znacCaja uceSca
organizacija civilnog drustva u kreiranju i sprovodenju reformskih
procesa.

U paragrafu 1. Smernica istaknuto je da civilno drustvo ima jednu od
temeljnih uloga u razvoju Republike Srbije, jer pospesSuje razvoj,
demokratizaciju i samoorganizovanje drustva. Takode, civilno drustvo
pruza podrsku drzavi i predstavlja korektivni faktor u reformskim
procesima koje ona sprovodi. Istaknuto je, takode, da aktivno uceSc¢e
organizacija civilnog drustva u postupcima donoSenja propisa,
podrazumeva pravovremenu dostupnost informacija, savetovanje,
ukljucivanje i partnerstvo organizacija civilnog drustva sa drzavnim
organima.

Pojmom organizacija civilnog drusStva, u smislu Smernica, obuhvacena
su: udruZenja, zaduzbine, fondacije, sindikati, komore, konferencije
univerziteta, odnosno akademija strukovnih studija, i druge organizacije
Ciji su ciljevi i aktivnosti usmerene na ostvarivanje javnog interesa.

Nakon Sto se u smernicama konstatuje da su u cilju unutrasnjih reformi
i harmonizacije s pravnim tekovinama EU, tokom poslednje decenije u
Republici Srbiji u¢injeni brojni koraci u pravcu uspostavljanja pravnog i
institucionalnog okvira za uceSCe organizacija civilnog drustva u
procesima izrade propisa i strateskih dokumenata, a imajuci u vidu da
je komunikacija i saradnja sa organizacijama civilnog drustva znatno
unapredena, istaknuto je da su Smernice utvrdene sa ciljem
ujednacavanja prakse celokupnog sistema drZavne uprave za potpuno
osposobljavanje za saradnju sa organizacijama civilnog drustva, u
skladu sa savremenim evropskim tendencijama u ovoj oblasti.

U paragrafu 2. navodi se da je svrha Smernica usmeravanje rada organa
drzavne uprave u pogledu ukljucivanja organizacija civilnog drustva u
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postupke pripreme, donoSenja i praenja primene propisa, radi
obezbedivanja njihove delotvorne i efikasne primene.

Kao osnovni ciljevi Smernica, izdvojeni su dalje unapredenje ucesca
organizacija civilnog druStva u procesima pripreme, donoSenja i
pratenja primene propisa kojima se ureduju pitanja i zauzimaju
stavovi od javnog interesa, a kao krajnji cilj, unapredenje odnosa sa
organizacijama civilnog drustva u demokratskom procesu, kao i
podsticanje njihove aktivnije uloge u javnom Zivotu.

Medu pozitivnim efektima uces¢a organizacija civilnog drustva u
procesima pripreme, donosenja i primene propisa, posebno se isticu
povecanje njihove preciznosti i razumljivosti, kao i olakSano
sprovodenje i smanjeni troskovi organa koji ih sprovode i subjekata
na koje se primenjuju.

Smernicama su definisani razli¢iti nivoi uces¢a organizacija civilnog
drustva u procesu pripreme, donoSenja i pra¢enja primene propisa,
pa se ono tako moZe javiti kao:

1) Informisanje, odnosno jednosmeran proces u okviru koga
organi drZzavne uprave informiSu organizacije civilnog drustva
sa ciljem da se omogudi pravovremena, potpuna i objektivna
informacija, kako bi se olak$alo razumevanje problema, kao i
nacini za njihovo reSavanje. U Smernicama se kao uobicajene
metode informisanja navode: informativni materijali na
internetu, medijske kampanje, tribine, okrugli stolovi i
prezentacije.

2) Savetovanje, odnosno dvosmerni proces tokom koga organi
drzavne uprave zahtevaju i primaju informacije od organizacija
civilnog drustva u postupku donoSenja propisa i objavljuju
stavove koje u vezi sa njima zauzimaju. Kao tipicni primer
savetovanja izdvojene su konsultacije u fazi planiranja i izrade
strateSkih dokumenata, nacrta/predloga propisa, kao i javna
rasprava, bilo pisanim/elektronskim putem, bilo kroz fokus
grupe, okrugle stolove, sastanke i radionice. Kada je u pitanju
ovaj vid ukljucivanja civilnog drustva, od klju¢nog znacaja je
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3)

4)

obezbedivanje povratne informacije o znacaju i uticaju koje su
organizacije civilnog drustva ostvarile u tom procesu.
UkljuCivanje se definiSe kao viSi nivo dvosmernog procesa
putem koga su predstavnici organizacija civilnog drustva
aktivno uklju¢eni u proces izrade propisa, za razliku od
savetovanja  gde se njihova uloga svodi na
komentarisanje/Kritiku ve¢ pripremljenih akata. Ukljucivanje se
najceSce realizuje kroz Clanstvo u radnim grupama za izradu
propisa.

Partnerstvo predstavlja najviSi nivo saradnje i uzajamne
odgovornosti organa drZzavne uprave i predstavnika
organizacija civilnog drusStva u procesu donoSenja ali i
primene propisa. Smernicama je istaknuto da je cilj ovog
nivoa ucesca je da se omoguci stalno prisustvo i aktivno
uceSce organizacija civilnog drustva u kreiranju zajednickih
odluka, a kroz proces izrade i primene propisa. Ovo se
najceSCe ostvaruje putem sastanaka tela sastavljenih od
predstavnika organa drzavne uprave i predstavnika
organizacija civilnog drustva (saveti, komisije, pregovaracka
tela), tematske konferencije i ostalo.

Smernicama je definisano nekoliko principa na kojima bi trebalo da

se zasniva uloga civilnog drustva u procesu izrade i primene

normativnih akata:

1)

2)
3)

4)

Aktivno uceS¢e organizacija civilnog drustva u svim fazama
procesa donosSenja propisa;

Uzajamno poverenje zarad postizanja zajednickih ciljeva;
Otvorenost i odgovornost, kako organa drzavne uprave, tako i
organizacija civilnog drustva, na ¢emu se posebno insistira
kada postoji saradnja u formi partnerstva;

Delotvornost, efikasnost i ekonomicnost, koji se odnose na,
realnu mogucénost uticaja organizacija civilnog drustva na
nacrte normativnih akata, ali i stru¢nost i odgovarajuci profil
njihovih predstavnika koji pretenduju na ucesS¢e u radnim
grupama. Kako se navodi u Smernicama, neophodno je
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5)
6)

7)

obezbediti prihvatljivu ravnotezu izmedu potrebe za
delotvornim donoSenjem odluka i potrebe za odgovaraju¢im
doprinosom predstavnika organizacija civilnog drustva;
Blagovremeno informisanje o planu donosSenja propisa;
Omogucavanje uceS¢a osoba sa invaliditetom u postupcima
donoSenja propisa kroz primenu odgovaraju¢ih mera za
obezbedenje njihove ravnopravnosti (npr. informisanje na
pristupaCan nacin, omogucavanje fizicke pristupacnosti
sastancima, stru¢nim i javnim raspravama, konferencijama,
radionicama, internet savetovanje u pristupacnim oblicima,
obezbedivanje prevoda na znakovni jezik i drugo).

Povratna informacija o rezultatima sprovedene javne
rasprave, kao element koji ¢esto postoji samo formalno dok je
njegova sadrZina sasvim Stura i ne pruZa suStinsku
informaciju o sudbini predloga iznetih u procesu javne
rasprave. U Smernicama se navodi da bi povratna informacija
o rezultatima sprovedene javne rasprave trebalo da sadrzi
spisak pozvanih wucesnika, spisak ucesnika koji su dali
predloge, primedbe i sugestije na nacrt, odnosno predlog
propisa, skraeni prikaz predloga, primedbi i sugestija
podnetih na nacrt, odnosno predlog propisa, objedinjeno
obrazloZenje nacina i razloga postupanja po primedbama.
Pored objavljivanja na internet stranici organa drzavne
uprave nadleznog za izradu propisa i portalu e-uprave,
povratna informacija moZe se objaviti i na drugi odgovarajuci
nacin, kako bi se Sto je moguce delotvornije sagledali rezultati
javne rasprave.

[z standarda navedenih Smernicama, bilo je jasno da su postavljeni
valjani temelji transparentnosti i inkluzivnosti procesa donosenja
propisa, kao vazan element vladavine prava, ali se istovremeno, u
praksi pokazalo da ovakva reSenja sa sobom nose nekoliko ozbiljnih
problema:

Nenaviknutost institucija na ovu vrstu prakse, Sto je, iako lako
objasnjivo manjkom tradicije u ovoj oblasti, rezultiralo
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selektivnom primenom, a povremeno i snaznim otporom po
pitanju primene Smernica;

- Manjak administrativnih kapaciteta za sprovodenje Smernica,
imajuci u vidu koli¢inu novih obaveza koje je njihova primena
donela zaposlenima u drZavnim organima i drugim
ovlas¢enim predlagacima propisa;

- Izostanak mehanizama za efektivnu i doslednu primenu
Smernica. Imajuéi u vidu njihovu prirodu, odnosno izostanak
korektivnih mehanizama i/ili sankcija zbog neprimenjivanja,
bilo je nemoguce uspostaviti ujednacenu praksu primene
novouspostavljenih standarda.

U tom smislu, veoma znacajan korak predstavljalo je usvajanje Zakona
o planskom sistemu Republike Srbije381 i pratece Uredbe o
metodologiji upravljanja javnim politikama (u daljem tekstu: Uredba),
analizi efekata javnih politika i propisa i sadrZaju pojedinacnih
dokumenata javnih politika382 Ovim je uspostavljen potpuno novi i
celovit normativni okvir kojim se ureduju pitanja transparentnosti i
inkluzivnosti procesa kreiranja i donoSenja, ne samo propisa, vec i
javnih politika uopste. Istovremeno, osiguran je imperativni karakter
pravila i time otklonjen raniji problem koji je postojao u tom smislu.

Ako se usredsredimo na najznacajnije novine koje donosi Uredba, lako
¢emo opaziti da je najzad napravljena jasna razlika izmedu konsultacija
i javne rasprave, pa je tako ¢lanom 39. predvideno da se konsultacije
»Sprovode tokom utvrdivanja javne politike i izrade nacrta dokumenta
javne politike, kao i tokom izrade nacrta propisa, a njihova svrha je da
se od zainteresovanih strana i ciljnih grupa prikupe podaci neophodni
za sprovodenje analize efekata, u cilju definisanja optimalnih mera
javne politike, odnosno resenja u propisima.” Za razliku od konsultacija,
sjavna rasprava se sprovodi neposredno pre usvajanja dokumenta
javnih politika, odnosno propisa, a njena svrha je da celokupnu javnost,

381 Zakon o planskom sistemu Republike Srbije, "Sluzbeni glasnik RS", broj 30/2018.
382 Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih
politika i propisa i sadrzaju pojedina¢nih dokumenata javnih politika, "Sluzbeni
glasnik RS", broj 8/2019.
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a narocito subjekte na koje se odnose mere javne politike, odnosno
obveznike postupanja po propisu, upozna sa gotovim tekstom nacrta, u
cilju blagovremene pripreme za sprovodenje i prikupljanje primedbi i
sugestija za finalne intervencije na tekstu.”

Osim ove distinkcije, ¢lanom 40. Uredbe predvidena je obaveza
predlagaca dokumenata javnih politika, odnosno obradivaca zakona da
tokom izrade tog dokumenta, odnosno zakona, tj. tokom sprovodenja
ex-ante analize efekata, sprovedu konsultacije sa predstavnicima svih
cilinih grupa i ostalih zainteresovanih strana identifikovanih u skladu sa
¢lanom 11. Uredbe, koji ne definiSe kriterijume i metode odredivanja ko
bi to sve predstavljao ,ciljnu grupu” ili ,zainteresovan stranu®, vec je
ovo ostavljeno na slobodnu procenu svakom konkretnom predlagacu, o
cemu bi se dalo dalje diskutovati u smislu podloZnosti zloupotrebama i
propustima.

Uredba predvida i metode, odnosno tehnike konsultacija dajué¢i niz
predloga,383 ali naglasavajuci da ovo prvenstveno zavisi od problema
koji se reSava, raspolozivog vremena i sredstava, kao i dostupnosti
potencijalnih ucesnika konsultacija. (¢lan 41. Uredbe)

Za razliku od clana 40. koji je opSteg karaktera, ¢lan 42. Uredbe
konkretizuje krug subjekata koje treba konsultovati384 kada je rec o
sprovodenju konsultacija u organima drZavne uprave, pri emu je ,u
zavisnosti od prirode, opsega i potencijalnih efekata“, predlaga¢ duzan
da u proces konsultacija uklju¢i ,predstavnike relevantnih38>

383 NajCesSce koris¢ene tehnike konsultacija jesu: 1) fokus grupa; 2) okrugli sto; 3)
polustrukturirani intervju; 4) panel; 5) anketa; 6) prikupljanje pisanih komentara.
384 Predlagac dokumenta javne politike, odnosno propisa razmatra sugestije koje
tokom konsultacija iznose zainteresovane strane i ciljne grupe.

385 Republicki sekretarijat za javne politike moZe da predloZi drzavnom organu, koji je
predlaga¢ dokumenta javne politike, odnosno propisa da primeni odreden metod
konsultacija, ako oceni da nije obezbedena reprezentativnost ucesnika konsultacija.
Inicijativu za podnosenje takvog predloga Republickom sekretarijatu za javne politike
moZe podneti bilo koja zainteresovana strana, a Republicki sekretarijat za javne
politike je duzan da preko svoje internet stranice obezbedi javnu dostupnost tih
inicijativa i informacija o postupanju u skladu sa istim. Prikupljanje inicijativa od
organizacija civilnog drusStva Republicki sekretarijat za javne politike ostvaruje u
saradnji sa Kancelarijom za saradnju sa civilnim drustvom.
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organizacija civilnog drusStva, strukovnih wudruZenja i naucno-
istrazivackih organizacija, kao i predstavnike javne uprave, ukljucujudi i
relevantne organe drZavne uprave.”

Ova odredba je interesantna iz viSe razloga, a najpre iz ugla pojmovne
usaglasenosti sa odredbama Zakona o udruZenjima,38¢ i to prvenstveno
sa Clanom 2. ovog zakona koji definiSe pojam udruZenja. Naime, u
smislu ovog zakona, udruZenje ,jeste dobrovoljna i nevladina nedobitna
organizacija zasnovana na slobodi udruzivanja viSe fizickih ili pravnih
lica, osnovana radi ostvarivanja i unapredenja odredenog zajednickog ili
opSteg cilja i interesa, koji nisu zabranjeni Ustavom ili zakonom.“

lako u €lanu 3. Zakon ureduje pitanja vezana za slobodu i ciljeve
udruzivanja, predvidaju¢i da se udruZenje ,osniva i organizuje
slobodno” kao i da je samostalno u ostvarivanju svojih ciljeva, koji, kao
ni delovanje udruzenja, ,ne mogu biti usmereni na nasilno rusenje
ustavnog poretka i naruSavanje teritorijalne celokupnosti Republike
Srbije, krSenje zajemcenih ljudskih ili manjinskih prava ili izazivanje i
podsticanje neravnopravnosti, mrznje i netrpeljivosti zasnovane na
rasnoj, nacionalnoj, verskoj ili drugoj pripadnosti ili opredeljenju, kao i
polu, rodu, fizickim, psihickim ili drugim karakteristikama i
sposobnostima, on ne daje nikakvu Klasifikaciju udruZenja prema
ciljevima ili delatnosti. U tom smislu, nije najjasnije po kom kriterijumu
je u c¢lanu 42. Uredbe napravljena distinkcija izmedu organizacija
civilnog drusStva i strukovnih udruzenja, budu¢i da strukovna udruzenja
u Srbiji nisu prepoznata kao zasebna zakonska kategorija, odnosno
vrsta udruZenja.

Ovo pitanje je od ogromnog znacaja kada je re¢ o ukljucivanju
relevantnih subjekata u kreiranja javnih politika i propisa u oblasti
pravosuda, o cemu Ce u nastavku biti viSe reci.

Kada je re¢ o na¢inu na koji se ostvaruje uceSce zainteresovanih
strana u izradi dokumenta javne politike, odnosno propisa, clanom
43. Uredbe predvideno je da predlaga¢ dokumenta javne politike,

386 Zakon o udruZenjima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 51/09, 99/11 - dr. zakoni,
44 /18 - dr. zakon
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odnosno propisa u radnu grupu za izradu dokumenta javne politike,
odnosno propisa po pravilu imenuje predstavnike ciljnih grupa i ostalih
zainteresovanih strana, koje su ucestvovale u procesu konsultacija, u
ciju uvazavanja rezultata konsultacija u postupku izrade tog
dokumenta, odnosno propisa. Ako se radi na medusektorskim
dokumentima javnih politika, odnosno medusektorskim propisima sa
znacajnim efektima, organ drZavne uprave koji je predlagac, po pravilu
u radnu grupu imenuje i predstavnike drzavnih organa koji su nadleZni
za te resore. Ova odredba ujedno nudi korektivni mehanizam387 za
slu¢aj da predlagac ne ukljuci u radnu grupu sve subjekte koji smatraju
da bi, u smislu ranije pomenutog ¢lana 11. Uredbe trebalo da budu
ukljuceni.

Kako puko uceSce u konsultativnom procesu putem slanja predloga,
¢lanstvo u radnoj grupi ili uc¢es¢e u javnoj raspravi, sami po sebi ne
garantuju sustinski uticaj na sadrZinu javne politike, Uredbom je
predvideno da nadleZni predlaga¢ ima obavezu da informiSe ucesnike
konsultacija o rezultatima sprovedenih konsultacija, a posebno o
razlozima zbog kojih odredene sugestije nisu uvaZene i duZan je da
informacije o rezultatima sprovedenih konsultacija objavi na svojoj
internet stranici najkasnije u roku od 15 dana od dana zavrSetka
konsultacija. Ujedno, predlaga¢ dokumenta javne politike, odnosno
propisa tok i rezultate konsultativnog procesa finalno obrazlaze u
okviru izveStaja o sprovedenoj analizi efekata, osim ako ne postoji
obaveza sprovodenja analize efekata, u kom slucaju sacinjava izvestaj o
rezultatima konsultativnog procesa, i dostavlja ga donosiocu uz
dokument c¢ije usvajanje predlaze. (Clan 44. Uredbe) Obaveza

387 Republicki sekretarijat za javne politike i Kancelarija za saradnju sa civilnim
druStvom mogu da predloZe drzavnom organu, koji je predlaga¢ dokumenta javne
politike, odnosno propisa da u radnu grupu za izradu dokumenta javne politike,
odnosno propisa, ukljuci odredene zainteresovane strane i ciljne grupe. Inicijativu
za podnoSenje takvog predloga Republickom sekretarijatu za javne politike i
Kancelariji za saradnju sa civilnim dru$tvom moZe podneti svaka zainteresovana
strana, a Republic¢ki sekretarijat za javne politike i Kancelarija za saradnju sa
civilnim druStvom duZni su da preko svoje internet stranice obezbede javnu
dostupnost tih inicijativa i informacija o postupanju u skladu sa istim.
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sacinjavanja i objavljivanja izveStaja postoji i nakon sprovedene javne
rasprave.388

Ipak, uredba ostavlja prostor i za situacije u kojima ne postoji
sprovodenja javne rasprave o predlogu dokumenta javne politike, i to
ako:

- se radi o dokumentima javnih politika za koje sprovodenje
analize efekata nije obavezno po Uredbi (¢lan 6. Uredbe);

- u slucaju potrebe hitnog donoSenja, odnosno izmena vaZecih
dokumenata javnih politika na lokalnom nivou, u cilju
sprovodenja javnih politika usvojenih na republickom nivou,
odnosno usaglaSavanja sa tim politikama;

- U slucaju potrebe hitnih izmena vazec¢ih dokumenata javnih
politika na republickom nivou, kao i u slu¢aju manjih izmena
akcionog plana kojim se menjaju aktivnosti u cilju realizacije
ranije utvrdenih mera javne politike, ako saglasnost za to da
nadlezni odbor Vlade.

Od tri navedena slucaja, najsporniji je trec¢i, budu¢i da je u dobroj
meri fluidan, jer je tesko odrediti Sta bi to bile ,manje izmene
akcionog plana kojim se menjaju aktivnosti u cilju realizacije ranije
utvrdenih mera javne politike.” Stavise, nije redak slucaj da je upravo
sadrzina aktivnosti (nacin i rok njihovog sprovodenja, raspolozivi
budZet) ono Sto ¢ini susStinu realizacije mere, imajuc¢i u vidu da su
same mere u dokumentima javnih politika neretko na nivou opStosti
koji, bez adekvatne konkretizacije kroz aktivnosti iz akcionog plana,

388 [J skladu sa ¢lanom 46. Uredbe, Predlagac je duzan da izvesStaj o sprovedenoj
javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici, a ako je predlagac organ drzavne
uprave i na portalu e-uprave najkasnije sedmog radnog dana pre podnoSenja
nadleZznom donosiocu na razmatranje i usvajanje. IzveStaj iz stava 1. ovog ¢lana,
narocito sadrZi podatke o: vremenu i mestu odrZavanja javne rasprave; uceséu
organa javne vlasti, organizacija civilnog drustva i privrednih subjekata u javnoj
raspravi; datim sugestijama u pogledu definisanja posebnih ciljeva i mera za
postizanje tih ciljeva, kao i izbora institucija nadleznih za njihovo sprovodenje i
formulisanja pokazatelja ucinka javnih politika, odnosno mera; nacinu na koji su
sugestije ugradene u predlog dokumenta javne politike i ako nisu, iz kojih razloga
to nije ucinjeno. Istovremeno sa objavljivanjem, ovaj izveStaj postaje sastavni deo
ve¢ ranije objavljenog izveStaja o sprovedenoj analizi efekata.
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samo prazan ram bez slike.38° Ipak, izvesni korektiv ovakvoj odredbi,
predstavlja obaveza nadleznog predlagaca da da materijal, sa
obrazloZenjem razloga iz kojih se javna rasprava ne sprovodi, objavi
najkasnije kada ga dostavi donosiocu na usvajanje, osim u slucaju
dokumenata javnih politika koji su od znacaja za odbranu zemlje.

1.3. Dosadasnja iskustva i mogucnosti za unapredenje

Ako bismo sumirali trenutno stanje na bazi klju¢nih principa iz
Smernica, moglo bi se zakljuciti da je:

a) Princip informisanja Siroko =zastupljen kako u pogledu
zakonodavnog procesa u uZem smislu, tako i u donoSenja javnih
politika u oblasti vladavine prava (ukljucujuéi i kontekst pristupnih
pregovora sa EU). Sve relevantne informacije, radne i konac¢ne verzije
propisa se objavljuju na internet stranicama drzavnih organa, ali i
putem saopStenja za javnost, publikacija i okruglih stolova.

b) Kada je re¢ o savetovanju, ranije je pojasnjeni mehanizami
konsultacija sa civilnim drustvom i dalje se koriste nekonzistentno i
nedosledno, pa se neretko se na racun ukljuc¢ivanja ne samo civilnog
sektora, ve¢ i javnosti uopSte u proces donoSenja i izmene zakona,
mogu cuti brojne zamerke koje se uglavnom odnose na cesto
koriS¢enje izuzetka nesprovodenja javne rasprave, i to meri da se
izuzetak pretvorio u pravilo. Istini za volju, u okviru reformskih
procesa koji se odnose na vladavinu prava, oblast pravosuda se
izdvaja kao pozitivan primer.

389 OQvo je najlakSe razumeti kroz nekoliko konkretnih primera: Naime, ukoliko se
mera iz dokumenta javne politike odnosi na sprovodenje obuka za primenu novog
zakona koji donosi brojne novine, a njena konkretizacija je akcionim planom
prvobitno bila uredena na nacin koji podrazumeva da se sa obukama pocne pre
pocetka primene zakona, a da obuhvat obuka bude takav da ukljuce sve relevantne
subjekte koji novi zakon primenjuju, pa se potom izmenama Akcionog plana
predvidi da ¢e se obuke sprovoditi 9 meseci kasnije, nakon $to primena zakona veé
pocne, i to sa znacajno redukovanim obuhvatom, jasno je da je ovakvim, naizgled
sitnim izmenama akcionog plana, mera iz dokumenta javne politike potpuno
obesmisljena.
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c) U pogledu uklju¢ivanja praksa je neujednacena. Direktno
ukljucivanje predstavnika organizacija civilnog drustva u clanstvo
radnih grupa, u odredenim oblastima, usled njihovog iskustva i
strucnosti moZe biti veliki benefit. S druge strane, moZe se pojaviti
problem selekcije organizacija i nezadovoljstva onih ¢iji predstavnici
nisu ukljuceni, te smo zagovornici kombinovanja ovog i principa
internet savetovanja.

d) Najzad, kada je rec¢ o partnerstvu, primer dobre prakse predstavlja
proces izrade Strategije reforme pravosuda za period 2019-2024.
godine, koja ne samo da je nastala u konsultativnom procesu koji se
ogledao u cClanstvu predstavnika strukovnih udruzZenja u radnim
grupama, kao i kroz internet konsultacije i brojne okrugle stolove.
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Poglavlje X

Uloga pravosudne struke u Kreiranju javnih politika
u oblasti pravosuda

UceS¢e pravosudne struke u Kkreiranju javnih politika u oblasti
pravosuda, sa sobom povlaci ¢itav niz otvorenih pitanja.

- Najpre, neophodno je definisati ko to pripada ,struci®,
odnosno koji su kriterijumi razgranicenja onih koji pripadaju
pravosudnoj struci, eksperata i OCD aktivista;

- Potom, vazno je definisati modalitete individualnog i kolektivnog
ukljucivanja struke u procese kreiranja javnih politika;

- Najzad, vaZno je sagledati dosadasnja iskustva, trenutno stanje,
kao i perspektive inkluzije pravosudne struke u kreiranju javnih
politika u oblasti pravosuda.

1. Ko ¢ini ,pravosudnu struku“

Nema nikakve sumnje da, u vezi sa odredenjem pojma ,pravosudna
struka“ ne postoji konsenzus, uprkos ¢injenici da se radi o pojmu koji
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je, godinama, pa i decenijama unazad u masovnoj upotrebi u javnom
diskursu. Ovo delimicno zbog c¢injenice da svako sporni pojam
upotrebljava daju¢i mu pritom sopstveno tumacenje, a delom zbog
Cinjenice da su reforme pravosudnog sistema koje su u Srbiji
sprovodene u poslednje dve decenije, donele promene tog sistema
koje utic¢u na definisanje ,pravosudne struke®“.

Naime, teSko da bi ko doveo u pitanje tvrdnju da u pravosudnu
struku spadaju nosioci pravosudnih funkcija, dakle, sudije, javni
tuzioci i zamenici javnih tuZilaca, koji ¢ine pravosudnu struku u uZzem
smislu. Ipak, manje je jasna granica razgrani¢enja izmedu
pravosudne struke i pravosudnih profesija, ako u ovu prvu kategoriju
pokusamo da uvrstimo jos nekoga osim gore nabrojanih. Naime, €ini
se da je najspornija situacija po pitanju sudijskih i tuzilackih
pomoc¢nika, kao i polaznika Pravosudne akademije.

Naime, iako Zakon o uredenju sudova3®? u c¢lanu 56. predvida da
sudijski pomoc¢nici, pripravnici i drzavni sluZbenici i namestenici
zaposleni na administrativnim, tehni¢kim, racunovodstvenim,
informacionim i ostalim prate¢im poslovima znacajnim sa sudsku
vlast, ¢ine sudsko osoblje, ne bi se moglo re¢i da je, s obzirom na
prirodu i sadrzinu poslova koje obavljaju, njihova pozicija u odnosu
na svrstavanje u pravosudnu struku jednaka. Naime, u pravosudnom
sistemu, kakav kod nas i dalje postoji, sudijski i tuzilacki pomoc¢nici i
dalje ne predstavljaju zasebnu profesiju, tzv. karijerne pomoc¢nike,
kakvi postoje u brojnim uporednopravnim sistemima. Istovremeno,
pomocnici obavljaju brojne poslove koji su po svojoj prirodi sudijski,
odnosno tuzilacki, pa i u tom smislu pre pripadaju pravosudnoj struci
nego pravosudnim profesijama ili sudskom osoblju.

Ista dilema vaZi i za polaznike Pravosudne akademije, kojim je, i po
vazeem normativnom okviru a i po nacrtu ustavnih amandmana,
zagarantovan izbor na pravosudne funkcije. U tom smislu, i sama

390 Zakon o uredenju sudova, "Sluzbeni glasnik RS", br. 116/08, 104/09, 101/10,
31/11 - dr. zakon, 78/11 - dr. zakon, 101/11, 101/13, 106/15, 40/15 - dr. zakon,
13/16,108/161113/17.
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poCetna obuka, ali joS i viSe period radnog angaZovanja nakon
zavrSetka obuke a pre izbora na pravosudne funkcije, predstavlja
neku vrstu ,pripremne sobe“ za vrSenje pravosudnih funkcija i time
Cini, moZzda i viSe nego kada je reC o sudijskim i tuZilackim
pomoc¢nicima, da polaznike pocetne obuke na Pravosudnoj akademiji
treba smatrati delom pravosudne struke u Sirem smislu.

2. Modaliteti inkluzivnosti pravosudne struke u procesima
kreiranja javnih politika u oblasti pravosuda

Pored navedene dileme koja pripadnost pravosudnoj struci reSava na
individualnom nivou, neophodno je ovo pitanje reSiti i u pogledu
modaliteta kolektivnog ukljucivanja u procese razvoja i donoSenja
javnih politika. U tom smislu, u fokusu treba imati tri modaliteta
ukljucivanja:
- pojedinacni nivo- odnosno pruzanje prilike svakom nosiocu
pravosudne funkcije da izrazi svoj stav u procesu kreiranja
javne politike;

- ukljucivanja institucija, odnosno tela koja su nosioci
pravosudne vlasti u Republici Srbiji;

- ukljucivanje strukovnih udruZzenja.

2.1. Inkluzivnost na individualnom nivou

[ pored Ccinjenice da se prethodnih godina radilo na razvijanju
normativnog okvira i mehanizama koji podrazumevaju ukljucivanje
pravosudnih tela i strukovnih udruZenja, ne sme se zanemariti
Cinjenica da ovi mehanizmi nikako ne smeju, niti mogu, u potpunosti
zameniti pravo svakog nosioca pravosudne funkcije da uzme ucesca
u konsultativnim procesima i javnim raspravama i time na
individualnom nivou doprinese kvalitetu javnih politika.
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Ako se analizira tok klju¢nih konsultativnih procesa u oblasti pravosuda
prethodnih godina, moguce je pronac¢i primere (istina retke) da su
pojedinacni nosioci pravosudnih funkcija uzimali uceS¢a u javnim
raspravama i iznosili sopstvene stavove nezavisno od pozicija koje su u
tim istim procesima zauzele institucije pravosuda i strukovna
udruZenja. MiSljenja smo da ovu praksu treba ohrabrivati, buduci da je
u duhu demokratije i pluralizma misljenja. Istina, od klju¢nog je znacaja
da u tim situacijama izneto misljenje uvek bude jasno prikazano kao
individualni, a ne stav institucije i/ili dela (ili ¢ak) Citave struke, kao Sto
se povremeno deSavalo u proslosti. Naime, prethodnih godina (ali i
meseci) bilo je moguce pratiti javne nastupe nosilaca pravosudnih
funkcija koji su sopstvene stavove o aktualnim reformama, iznosili
skrivajudi se iza profesionalnih afilijacija, bez prethodne napomene da
ih, za potrebe tih javnih nastupa nisu delegirale institucije pravosuda,
niti da izneti stavovi, nisu istovremeno stavovi institucija. Ovo pitanje je
narocito osetljivo kada je re¢ o nosiocima javnotuzilackih funkcija,
imajudi u vidu strogo hijerarhijsko uredenje javnog tuZzilastva, koje se
znacajno razlikuje od uredenja sudske vlasti.

2.2. Ukljucivanja institucija, odnosno tela koja su nosioci
pravosudne viasti u Republici Srbiji

Cini se da je inkluzivnost pravosudne struke kroz institucije, odnosno
tela koja vrSe pravosudnu vlast, najnesporniji aspekt inkluzivnosti.
Naime, teSko da bi se u poslednjoj deceniji mogao na¢i dokument
javnih politika u Cijoj izradi direktno (kroz c¢lanstvo u radnim
grupama) ili indirektno (kroz konsultativne procese) i/ili javne
rasprave, nisu oblikovale najviSe pravosudne instance, po pravilu
Vrhovni kasacioni sud, Republicko javno tuZilaStvo, Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuzilaca.

Ipak, daleko od toga da se i u ovom segmentu inkluzivnosti nisu
javljali odredeni problemi:

Najpre, u c¢itavom nizu situacija postojao je spor u pogledu
nadleZnosti za izradu, odnosno koordinaciju izrade pojedinih
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dokumenata javnih politika izmedu Visokog saveta sudstva i
Ministarstva pravde, koji je u znacajnoj meri otklonjen nakon
preciziranja relevantnih odredaba Zakona o ministarstvima3°! i Zakona
o drzavnoj upravi.3?2 Naime, ¢lanom 12. Zakona o drZavnoj upravi
odredeno je da organi drzavne uprave pripremaju nacrte zakona, druge
propise i opSte akte za Vladu i predlazu Vladi strategije razvoja i druge
mere kojima se oblikuje politika Vlade. Clanom 13. istog zakonskog
teksta je regulisano da organi drZzavne uprave prate i utvrduju stanje u
oblastima iz svog delokruga, proucavaju posledice utvrdenog stanja i,
zavisno od nadleznosti, ili sami preuzimaju mere ili predlazu Vladi
donoSenje propisa i preduzimanje mera na koja je ovlas¢ena. Praktic¢no,
to znac¢i da su sva ministarstva, uklju¢uju¢i Ministarstvo pravde,
zaduZena za izradu predloga za usvajanje, nadzor implementacije i
evaluaciju uticaja svih normativnih akata (Ustava, strategija, akcionih
planova, zakona i podzakonskih akata) u okviru njihove nadleZnosti, u
saglasnosti sa Zakonom o ministarstvima.

Pomenuti ¢lan 13. predstavlja neku vrstu okvira ¢iju konkretnu
sadrzinu odreduju relevantni ¢lanovi Zakona o ministarstvima. Uzevsi u
obzir navedeno, kada su u pitanju nadleznosti Ministarstva pravde,
relevantna odredba Zakona o ministarstvima je ¢lan 9. iz kog je vidljiva
dvostruka ulogu Ministarstva pravde - u koordinaciji i sprovodenju
javnih politika u vezi sa pristupnim pregovorima Evropskoj uniji ali i
sprovodenju reformskih koraka u oblastima iz svoje nadleznosti. 1z
ovoga proizilazi da je uloga koordinatora ovih procesa na Ministarstvu
pravde, dok se druge institucije i tela koji su nosioci pravosudne vlasti,
javljaju u ulozi zainteresovanih strana koje treba ukljuciti u ove procese.

Pored pomenutih problema vezanih za podelu nadleZnosti,
povremeno se deSavalo da postoje nedoumice da li su stavovi koje
u radu radnih grupa zauzimaju predstavnici institucija

391 Zakon o ministarstvima, "Sluzbeni glasnik RS" br. 44/2014, 14/2015, 54/2015,
96/2015 - dr. zakon i 62/2017.

392 Zakon o drzavnoj upravi, "Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 101/07, 95/10,
99/14.
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pravosuda, njihovi li¢ni stavovi i/ili stavovi institucija i tela koja
predstavljaju. Ova dilema javljala se u dva modaliteta:

- postojanje prethodno donete odluke o stavu koji ¢e zastupati
delegirani predstavnik;

- naknadno odstupanje pisanog misljenja institucije/tela od
stava koji je delegirani predstavnik zauzimao tokom izrade
nacrta dokumenta javne politike.

Ovo pokazuje da razvoj mehanizama inkluzivnosti mora podrazumevati
i unapredenje internih procedura, na nacin koji ¢e omoguditi da od
samog pocetka izrade odredenog dokumenta javne politike, pa sve do
davanje finalne saglasnosti, odnosno miSljenja na nacrt, postoji
konsenzus na nivou same institucije, odnosno tela, kao i da stav o kome
postoji konsenzus bude adekvatno prezentovan preko delegiranog
predstavnika.

Najzad, najproblematicniji aspekt ukljucivanja pravosudne struke u
procese kreiranja javnih politika, predstavlja prezentovanje potpuno
(ili makar znacajno razli¢itih) stavova o istim pitanjima u toku
samog procesa izrade dokumenta javnih politika, na sastancima radnih
grupa, od onih koji se mogu Cuti na okruglim stolovima i drugim
skupovima organizovanim u sklopu javne rasprave, kao i na sastancima
sa predstavnicima medunarodnih organizacija.

Ova praksa najces¢e podrazumeva potpunu pasivnost, kao i potpuni ili
pretezni konformizam predstavnika institucija pravosuda dok je izrada
dokumenta javne politike u toku, da bi potom, isti taj dokument bio
Zestoko kritikovan u javnosti ili pred medunarodnim ekspertima, iako je
njegova sadrZina mogla biti znacajno drugacija da su ti stavovi izneti u
vreme i na mestu koji su za to bili predvideni. Cini se da je ovakva
praksa posledica kako cinjenice da su oni koji je primenjuju neretko
svesni da svoje stavove ne bi mogli odbraniti u struénom okruZenju u
kojem je tekst nastao, ili ¢ak narcisoidne potrebe da se u javnosti
prikazu kao ,heroji struke“ koji javno istupaju i kritikuju, buduci da cilj
njihovog istupanja i nije ideja da se dokument unapredi, vec
samopromocija.
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2.3. Ukljucivanje strukovnih udruZenja

kao Sto je ranije je pomenuto, Zakon o udruZenjima ne pravi razliku
izmedu strukovnih i ostalih udruzenja gradana, odnosno da ne
prepoznaje strukovna udruZenja kao posebnu kategoriju udruZenja
gradana, ¢ime je u praksi znacajno oteZzano sprovodenje clana 42.
Uredbe kojom je napravljena distinkcija izmedu organizacija civilnog
drustva i strukovnih udruZenja. Ovo pitanje se ¢ini posebno aktuelnim
imaju¢i u vidu Cinjenicu da na trenutnoj sceni figurira Citav niz
udruzZenja koja imaju odlike strukovnih (u manjoj ili veéoj meri).
Njihovo odredenje kao strukovnih moglo bi biti zasnovano na slede¢im
kriterijumima, koje, u neko skorije vreme, ne bi bilo s goreg
formalizovati, smeStanjem u teksta zakonskog (idealno) ili
podzakonskog (kao prelazno reSenje) ranga:

1) procenat ¢lanstva koji ¢ine ¢lanovi struke;

2) ciljevi i delatnost udruzenja u vezi sa organizacijom,
funkcionisanjem i reformom pravosuda;

3) striktno poStovanje odredaba o sprecavanju sukobu interesa.

Kada je re¢ o prvom Kriterijumu, Cesto se u javnom diskursu operiSe
pojmom reprezentativnosti strukovnih udruZenja, pri ¢emu smo
svedoci konstantnog nadmetanja ciframa i procentima.393 Istini za volju,
ovaj pojam bi iz ugla inkluzivnosti u procesu kreiranja javnih politika
trebalo da bude potpuno irelevantan, budu¢i da se ne radi o
sindikatima, ve¢ udruZenjima gradana, koja samim tim ne mogu, u bilo
kojim okolnostima tvrditi da predstavljaju i zastupaju stavove citave
struke. Ovo utoliko pre $to spiskovi ¢lanova udruZenja koja se deklarisu
kao strukovna nisu javno dostupni, pa je nemoguce dobiti pouzdane
podatke o tome koliko koje udruZenje broji ¢lanova u kom momentu.
Dodatni faktor slabljenja nastojanja da se bilo koje od udruzenja
predstavlja kao reprezentativno, €ini i Cinjenica da nema zakonskih
prepreka da svi nosioci pravosudnih funkcija budu istovremeno ¢lanovi

393 Neretko i na nacin da se opravdano zapitamo da li Srbija ima 10000 umesto
nepune 3000 sudija ili da li su sve sudije istovremeno ¢lanovi svih strukovnih
udruzenja.
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svih ili makar po nekoliko strukovnih udruZenja, ¢ak i u situaciji kada ta
udruzenja u javnom diskursu zastupaju potpuno suprotstavljene
stavove o identi¢nim pitanjima.

S tim u vezi, iz ugla ¢lanstva, kao kriterijum ,strukovnosti“ opravdanije
bi bilo uzeti procenat ¢lanova udruZenja koji su ¢lanovi struke, odnosno,
sudije, javni tuzioci, zamenici javnih tuzilaca, sudijski i tuzilacki
pomoc¢nici i polaznici (odnosno svrSeni polaznici) pocetne obuke na
Pravosudnoj akademiji. Koliko bi taj procenat trebalo da iznosi, moglo
bi biti predmet ozbiljne diskusije. Cini se da ne bi imalo opravdanja da
bude ispod 50%, mada bi se mogla braniti i stanovista o kvalifikovanoj
vecini koja bi iznosila dve trecine Clanova.

Kada je re¢ o drugom Kriterijumu, odnosno ciljevima i delatnosti
udruZenja u vezi sa organizacijom, funkcionisanjem i reformom
pravosuda, nema sumnje da je od velikog znacaja za razgranicenje u
odnosu na ostala udruZenja gradana kod kojih se pitanja iz ove oblasti
na agendi javljaju sporadi¢no i/ili delimi¢no. Ovakvo razgranicenje
trebalo bi ¢initi najpre na statutarnom nivou, a potom i kroz tzv. track
record, odnosno podatke o delatnosti u predmetnoj oblasti.

Znacaj ove distinkcije prevazilazi puku formalisticku klasifikaciju na
,strukovna“ i ,ostala udruzenja“ ve¢ bi doprinelo razreSenju
svojevrsnog haosa koji na nasoj sceni postoji u pogledu relevantnosti
stavova i predloga koji dolaze od razlic¢itih udruZenja, odnosno do
razjaSnjenja da li ti stavovi imaju karakter gradanskog aktivizma, stava
struke ili eksperata. Daleko od toga da su stavovi bilo koje od navedeni
grupa sasvim irelevantni ali je istovremeno, potpuno neprihvatljivo
pridavati podjednak znacaj stavovima koje zauzimaju eksperti koji
deluju pri akreditovanim naucnoistrazivackim organizacijama,
predlozima strukovnih udruZenja i stavovima gradanskih aktivista. Dok
prvi imaju karakter ekspertskog nalaza, druge karakteriSe ranije
pomenuta ,slika krupnog plana“, dok su treci laicke prirode, zasnovani
na ideji da se neka Zivotna sfera promeni i unapredi ali ne nuzno u
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ispravnom smeru i ispravnim metodama.3?4 Zamagljene granice izmedu
ovih kategorija, neretko podstaknute neaktivnoS¢u akademske
zajednice i snaznom projektnom podrSkom OCD aktivistima, ¢ine da
postoji znacajna nesrazmera izmedu ,glasnoce” i relevantnosti predloga
koji od njih dolaze, kao i do poplave samoproklamovanih eksperata sa
diplomama osnovnih (ponekad cak ni studija prava) i afilijacija
nepoznatih akademskoj i pravosudnoj nomenklaturi. Ovo se odraZzava i
na kvalitet analiza i u njima izvedenih zaklju¢aka. U nedostatku valjane,
i na nau¢nim principima zasnovane metodologije, umesto na dokazima i
¢injenicama (evidence based) zakljucci su neretko izvedeni po principu
koji je pre nekoliko decenija lepo opisao Matija Be¢kovi¢: ,Rece mi jedan
coek na jednom mestu, kod jednoga ¢oeka, jednu stvar, ne mogu ti reci
de, odma bi se Setio koji je.“ I zaista, ti zaklju¢ci su neretko izrazito
ideoloski, politicki (politikantski) i/ili interesno obojeni, da ih je, i pored
najbolje volje, tesko uzeti za ozbiljno.

Dakle, inkluzivnost i dijalog u demokratskom duhu, bez sumnje
garantuje pravo svakoga da uzme re¢ i pokusa da pruzi sopstveni
doprinos procesu donoSenja javnih politika, ali nikako ne podrazumeva
uravnilovku u kojoj svaki glas vredi isto, bez obzira na znanje, zvanje,
veStine i kvalifikacije. Rukovodeci se ovim, miSljenja smo da se
strukovnim ne bi mogla smatrati udruZenja ciji ciljevi i delatnost, na
osnovu statuta, ali i kroz track record imaju odlike ,svastarenja“
baziranog na barometru projektnog trziSta, ve¢ su blisko vezani za
organizaciju, funkcionisanje i reformu pravosuda.

U pogledu treceg Kriterijuma koji se odnosi na striktno postovanje
odredaba o sprecavanju sukobu interesa, od sustinske vaznosti je
krenuti od definicije date u ¢lanu 2. Zakona o sprecavanju korupcije3?>
Cija primena uskoro pocinje, a koji odreduje da je ,javni funkcioner” je
svako izabrano, postavljeno ili imenovano lice u organu javne vlasti,
osim lica koja su predstavnici privatnog kapitala u organu upravljanja

394 Pri ¢emu se ,ispravnost meri zasnovano$éu ovakvih predloga na rezultatima
nauc¢nih istraZivanja, medunarodnim standardima i dobroj uporednoj praksi,
primenjivoj u domac¢em kontekstu.

395 Zakon o sprecavanju korupcije, "Sluzbeni glasnik RS", br. 35/19, 88/19.
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privrednog drustva koje je organ javne vlasti (tacka 3), te da je ,javni
resurs” nepokretnost, pokretna stvar i svako drugo dobro koje je u
javnoj svojini, odnosno u drugom obliku svojine koje koriste organi
Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave,
javna preduzeca, privredna drustva, ustanove i druge organizacije Ciji je
osniva¢, odnosno c¢lan Republika Srbija, autonomna pokrajina ili
jedinica lokalne samouprave. (tacka 4a) Iz ovakve definicije sledi da se
odredbe ovog zakona odnose i na nosioce pravosudnih funkcija, $to je i
logi¢no. Medutim, u pogledu pitanja inkluzivnosti pravosudne struke u
procesu kreiranja javnih politika u oblasti pravosuda, od klju¢nog
znacaja je odredba clana 49. istog zakona, posvecena odnosu Clanstva u
organima udruZenja i vrSenja javne funkcije, koja predvida da ,javni
funkcioner ne sme da bude c¢lan organa udruZenja, niti njegov
zastupnik, ako izmedu javne funkcije i ¢lanstva u organu udruzenja ili
zastupanja udruZenja postoji odnos zavisnosti ili drugi odnos koji
ugrozava ili bi mogao da ugrozi njegovu nepristrasnost ili ugled javne
funkcije ili ako je zakonom ili drugim propisom zabranjeno da javni
funkcioner bude ¢lan organa odredenog udruzenja.”

Ova odredba ima svoj znacaj na dva koloseka. Jedan kolosek se odnosi
na vrSenje pravosudne funkcije, odnosno postupanje u konkretnim
predmetima, a drugi na funkcije u pravosudnim savetima.

Kada je re¢ o prvom koloseku, misljenja smo da vrSenje rukovodecih
funkcija u organima strukovnih udruZenja ne bi smelo biti, po
automatizmu, nespojivo sa vrsenjem pravosudnih funkcija, te da bi ga
trebalo posmatrati drugacije nego kao ,drugi razlog koji dovodi u
sumnju nepristrasnost”, pri ¢emu bi trebalo da bude tretiran iskljucivo
na terenu razloga za izuzece i/ili disciplinske odgovornosti.

Kada je re¢ o drugom koloseku, odnosno uticaju paralelnog vrSenja
rukovodece funkcije u strukovnom udruZenju na vrsenje funkcije ¢lana
jednog od pravosudnih saveta, situacija je neSto sloZenija jer postoji
velika mogucénost donosSenja zakonitih odluka koje su plod pristrasnosti
uslovljene (ne)pripadnoS¢u odredenom strukovnom udruZenju. Ovaj
rizik naravno postoji ¢ak i kada su ¢lanovi pravosudnih saveta ujedno i
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,samo“ ¢lanovi strukovnih udruZenja ali je mnogo izraZenija kada su u
tim udruZenjima na rukovodeéim funkcijama, buduc¢i da se ¢lanstvo u
pravosudnim savetima, koje sa sobom nosi Sirok spektar ovlas¢enja
vezanih za karijere nosilaca pravosudnih funkcija, moze koristiti kao
osnov vrbovanja i odrZavanja lojalnosti c¢lanstva u strukovnom
udruZenju, kao i siguran put u svojevrsno pravosudno Kklikastvo i
formiranje paralelnih struktura vlasti.

Ovaj rizik ne mora nuzno biti vezan za ,karijerne“ odluke u cijem
donoSenju nosilac pravosudne funkcije ucestvuje u svojstvu clana
pravosudnog saveta, ve¢ moZe biti i u tesnoj vezi sa razli¢itim
donatorskim projektima velike vrednosti koji se sprovode u sektoru
pravosuda, zasnovanim na zagovaranju javnih politika, a ¢iji su korisnici
pravosudni saveti. Naime, u ovom kontekstu je neprihvatljivo projekte
samostalno, ili kao ¢lanovi konzorcijuma sprovode ona strukovna
udruZenja Ciji su rukovodioci ujedno i ¢lanovi pravosudnih saveta,
imajudi u vidu ¢injenicu da je glas buduceg korisnika projekta, Cesto od
klju¢nog uticaja na ¢injenicu kojoj OCD ili konzorcijumu ¢e sredstva za
sprovodenje projekta biti dodeljena.

Najzad, u kontekstu moguceg sukoba interesa u sprovodenju projekata
u ovoj oblasti, postavlja se pitanje i nov€anih nadoknada i/ili drugih
pogodnosti koje nosioci pravosudnih funkcija dobijaju kroz projektne
angazmane strukovnih udruzenja, odnosno opasnosti da donacije
strukovnim udruZenjima, bilo da dolaze iz drzavnog budzZeta ili
inostranih donacija, posluze kao instrument Kkreiranja stavova
strukovnih udruZenja u procesu donoSenja kljucnih javnih politika u
oblasti pravosuda.
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3. Kvalitativni aspekti ukljucivanja pravosudne
struke- odjeci iz eho sobe

,Nesto je poSlo naopako sa protokom informacija“!, koliko istinito i
poznato zvuci ova tvrdnja Nguyen-a,3%¢ primenjena na javni diskurs u
oblasti reforme pravosuda u Srbiji.

lako se, u domacoj naucnoj misli, tek sporadi¢no i stidljivo provlaci
pojam efekta mehura, i to uglavnom u kontekstu automatskog filtriranja
internet sadrZaja baziranog na prethodnim interesovanjima,3°7 istina je
da se javni diskurs Srbije ali i na globalnom nivou, odavno pretvorio u
,2sapunicu“ ¢iji mehuri pucaju mnogo teZe i sporije nego kada je re¢ o
produktima upotrebe dobro poznatog sredstva za odrzavanje licne
higijene.

Za razliku od ,terminoloskog srodnika,“ epistemski mehur predstavlja
drustvenu epistemsku strukturu u kojoj su izostavljeni relevantni
glasovi, i to verovatno nehatno, dok eho komora ¢ini drustvenu
epistemsku strukturu u kojoj su ti, relevantni glasovi iskljuCeni i
diskreditovani, namernim, aktivnim delovanjem. Posledi¢no, ¢lanovi
epistemskog mehura nisu izloZeni relevantnim argumentima i
informacijama, dok su €lanovi eho komora, s druge strane, uvedeni u
sistematski svih spoljnih izvora. Ovaj mehanizam ima upecatljivu
slicnost s nekim modelima Kkultne indoktrinacije. Diskreditacijom
spoljnih ljudi, eho komore, ostavljaju svoje c¢lanove prekomerno
zavisnim od odobrenih izvora informacija.3?8 U epistemskom mehuru,
drugi glasovi se prosto ne Cuju; u eho komorama, tim glasovima se
sistematski umanjuje znacaj. Ovu razliku je vazno imati na umu, buduci

396 Nguyen, C. (2018) Echo Chambers and Epistemic Bubbles, Episteme, 1.

397 Izraz "filter mehur" odnosi se na rezultate algoritama koji diktiraju ono na sta
nailazimo na mrezi. Prema Pariser, ti algoritmi stvaraju ,jedinstveni svemir
informacija za svakoga od nas ... koji u sustini menja nacin na koji nailazimo na
ideje i informacije“. To mozda ne zvuci tako loSe, ali filterski mehuri¢i stvaraju
odjeke za odjek. Pretpostavljamo da svi misle poput nas, a zaboravljamo da postoje
i druge perspektive.

398 Jamieson, K. H. and Cappella JN. (2008) Echo Chamber: Rush Limbaugh and

the Conservative Media Establishment. Oxford: Oxford University Press, 163-236.
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da eho komore mogu da posluZe kao objasnjenje fenomena post-istine,
na nacin koji je nemogu¢ za eho mehure. Pored toga, eho mehuri
vremenom mogu prerasti u eho komore, iz kojih je bekstvo mnogo teze
i neretko zahteva radikalno reprogramiranje uverenja.3%°

Ovi fenomeni ¢ijoj su ekspanziji znacajno doprineli elektronski mediji i
moderna sredstva komunikacije409, u nau¢nom diskursu ve¢ poprilicno
detaljno opisani u kontekstu digitalnog filtriranja sadrzaja koji dolazi do
korisnika na bazi njegovih ranije evidentiranih tematskih preferencija,
veoma su interesantni za analizu u kontekstu namerne filtracije
sadrzaja koju ne sprovode softveri, ve¢ interesno obojeni pojedinci i/ili
grupa. Bilo da proces filtracije dolazi od strane coveka ili maSine,
rezultat je identican- pocetni izbor primaoca informacije zasnovan na
bazi¢nim tematskim interesovanjima, nastavlja se njegovom namernom
izlaganju informacijama iz te oblasti ali filtriranim i ideoloski obojenim
u skladu sa Zeljama i ciljevima onog ko informacije plasira korisniku. Od
intenziteta i trajanja izloZenosti filtriranim sadrzajima, ali i nivoa
predubedenja primaoca informacije, zavisi i krajnji rezultat procesa.
Ukoliko je ,uspeSan®, on sprecava primaoca informacije da formira
realnu i objektivnu sliku o predmetu interesovanja, budu¢i da su mu
kontinuirano prezentovani samo argumenti koji idu u prilog jednoj a na
Stetu ostalim opcijama, ¢ime postaje zatocenik eho komore/sobe.

Na bazi gore pojasnjenog mehanizma, samo u poslednjih nekoliko
godina, zabeleZeni su slucajevi ,velikog iznenadenja“ javhog mnjenja
znacCajnim dogadajima na nacionalnoj ali i medunarodnoj politickoj,
ekonomskoj i kulturnoj sceni. Neki od najdrastic¢nijih primera bili su
,0pSte iznenadenje“ javnosti pobedom Donalda Trampa na

399 Vidi viSe u: Nguyen, C. (2018) Echo Chambers and Epistemic Bubbles, Episteme, 1-
21.

400 Qvo je sjajno opisao Parrish kao: Read the headline, tap, scroll, tap, tap, scroll! ,
Parrish, Shane, How Filter Bubbles Distort Reality: Everything You Need to Know,

available at: https://fs.blog/2017/07 /filter-bubbles/, pristupljeno 2. oktobra
2018. godine

225



predsednickim izborima u Sjedinjenim Ameri¢ckim Drzavama ili
rezultatima glasanja o BREXIT-u.401

U oprostajnom govoru predsednik Obama je izrazio svoju li¢nu
zabrinutost: ,Povla¢imo se u svoje sopstvene balone, posebno nase
feed-ove drustvenih medija, okruZeni ljudima koji lice na nas i dele
iste politicke stavove i nikada ne osporavaju naSe pretpostavke. ...
sve viSe postajemo toliko sigurni u svoje mehuri¢e da pocinjemo
prihvatati samo informacije, bilo da su istinite ili ne, koje odgovaraju
nasim miSljenjima, umesto da svoje misljenje zasnivamo na
dokazima koji su vani.“402

Najzad, u vezi sa navedenim, postavlja se i pitanje licne otpornosti. U
kojoj meri se zapitamo da li radimo na tome da se izvu¢emo iz mehura u
koji realno i virtuelno okruZenje pokusava da nas smesti? Sta radimo da
bismo sebi obezbedili izloZenost pluralizmu stavova i argumenata koji
ih podrzavaju i opovrgavaju? U kojoj meri zapravo svesno biramo da
mehur umesto brisanog prostora, samo zato Sto se ,medu svojima“
oseCamo snaznije i bezbednije. U drustvu neistomisljenika postoji
potreba da svoje, suprotno misljenje argumentujemo i branimo, a time i
rizik da u tom duelu budemo poraZeni. Ovo nas, dakle vodi na teren
zastite line sujete, koja samo medu idolopoklonicima (bilo da ste idol ili
onaj koji mu se klanja), moZe ostati nepovredena. Znaju¢i ovo, pobornici
mehura biraju da svoje stavove iznose isklju¢ivo u dva formata- hor i/ili
monodrama. Prvi im obezbeduje snagu copora dok im drugi osigurava
nesmetano iznoSenje ideja, uz neograni¢ene mogucénosti uZivanja u
lepoti sopstvenog krasnoslovlja, podrzanog od strane modernih
tehnologija koje pruZaju moguénost neogranicene ponovljene

401 Rezultati ovih eksperimenata pokazuju da (i) pristrasni poredak u pretrazivanju
moZe promeniti biracke sklonosti neodlu¢nih biraca za 20% ili viSe, (ii) pomak
moze biti mnogo veé¢i u nekim demografskim grupama, i (iii) pristrasnost
rangiranja u pretrazivanju mogu biti maskirani tako da ljudi nemaju svest o
manipulaciji. Shapiro je ovu vrstu uticaja, koja bi mogla biti primenljiva na razlicite
stavove i uverenja, efekat manipulacije pretrazivaca. Parrish, Shane, How Filter
Bubbles Distort Reality: Everything You Need to Know, available at:
https://fs.blog/2017 /07 /filter-bubbles/, pristupljeno 2. oktobra 2018. godine

402 [hidem.
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reprodukcije i deljenja zabeleZenog sadrZzaja. Debati, kao staroj,
omiljenoj formi intelektualnih vitezova, tu viSe nema mesta. I vrlo lako
moZe se upasti u zamku onih koji se u javnom diskursu veoma cesto i
veoma glasno jadaju kako debate nema a zapravo je i ne priZeljkuju. Za
njih, oplakivanje nedostatka debate zapravo znaci reakciju razmazenog
deteta na cinjenicu da se neko drugi usudio da govori ono $to mu se ne
dopada- nedostatak debate, za njih, zapravo znaci ogorcenje Sto im nije
bas svuda (ali samo i iskljucivo njima) nije dozvoljeno da prezentuju
svoje ideje i to u nekoj od dve, ranije pomenute, omiljene forme. I opet, u
maniru lose vaspitanog deteta, u nedostatku argumenata, a razljuceni
drskosc¢u neistomisljenika odlucnih da iznesu drugacije videnje stvari, iz
rukava izvlace magi¢no brzopotezno oruzje u formatu najprimitivnijih
uvreda. Jer Sta Ce razlju¢eno a nevaspitano dete re¢i svom sagovorniku
u nedostatku bolje ideje, nego li da mu je nos prevelik ili frizura losa a
moZda i roditelji siromasni ili ku¢a preskromna.

Ovaj manir, postao je ve¢ godinama unazad dominantan obrazac
ponasanja, duboko ukorenjen c¢ak i medu onima koji se, na osnovu
diploma, titula i funkcija, makar nominalno svrstavaju u intelektualnu
elitu, C¢esto nazvanu i ,struka i nauka“. Ostras¢eno podeljeni po
katedrama fakulteta, strukovnim udruZenjima i nevladinim
organizacijama, svesno biraju sopstvene mehure, samo povremeno
provirujudi iz njih da suprotnom timu doviknu neku uvredu in vivo ali i
obilato koriste¢i blagodeti savremenih tehnologija za pokuSaje
Jrazmene vatre“ koja, opet u nedostatku stvarne diskusije i
suprotstavljanja argumenata, to uopSte nije, svedena na prosto
papagajstvo.

4. O nedavnoj ustavnoj debati ili studija
poraznog slucaja eho komore

Pritisnut naglim rastom i usloZnjavanjem pravila koja ureduju
transparentnost i inkluzivnost procesa donoSenja javnih politika, ali i
skorom neslavnom istorijom koja obuhvata ,radanje ustavnih
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amandmana“ gotovo preko no¢i i pod nerazjasSnjenim okolnostima, €ini
se da je proces ustavnih promena u oblasti pravosuda, ovoga puta,
otiSao u suprotnu krajnost. Poput starih ruskih filmova, u kojima se
nakon ulaska u Cetvrti sat, gledalac viSe i ne se¢a dogadaja s pocetka
filma, javna debata o promeni Ustava usla je u sedmu godinu od
momenta kada je Narodna skupstina usvajanjem Nacionalne strategije
reforme pravosuda za period od 2013-2018. otvorila put izmenama
Ustava. Dve godine manje, proteklo je od kako je radna grupa koju je
formirala Komisija za sprovodenje NSRP 2013-2018. izradila Analizu
ustavnog okvira,*%3 i gotovo tri godine od kako je Ministarstvo pravde
iniciralo konsultativni proces. U maniru papered to death, strucna i
naucna javnost se, nakon brojnih skupova i visestrukih ciklusa
dostavljanja predloga,*®* u nekom momentu propisno umorila u

403 O rezultatima analize postojeéeg ustavnog okvira vidi u: Pravna analiza ustavnog
okvira o pravosudu u Republici Srbiji, dostupno na:
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/22785 /radna-grupa-za-izradu-analize-izmene-
ustavnog-okvira.php, pristupljeno 18. juna 2019. godine
404 Ministarstvo pravde je iniciralo javnu raspravu o izmenama Ustava u maju 2017.
godine. Rasprava je organizovana u vidu dvofaznog dijaloga. Prva faza rasprave tokom
2017. godine bila je posvetena konsultacijama sa svim relevantnim akterima i
organizacijama civilnog drustva, a zapocela je tako Sto je Ministarstvo 19. maja 2017.
godine, u saradnji sa Kancelarijom za saradnju sa civilnim drustvom, objavilo javni
poziv za ucesce organizacija civilnog drustva u konsultativnom procesu, pozivajuci
nevladin sektor da podnese predloge za izmenu Ustava u delu koji se odnosi na
pravosude. U sklopu konsultativnog procesa, Ministarstvo je organizovalo Sest okruglih
stolova u periodu od jula do novembra 2017. godine. Okrugli stolovi su organizovani uz
uceSce organizacija civilnog drustva, predstavnika Visokog saveta sudstva, DrZzavnog
veca tuzilaca, Vrhovnog kasacionog suda, Republickog javnog tuzilastva, advokatskih
komora, kao i medunarodnih organizacija i ambasada. U zavr$noj fazi konsultativnog
procesa, usledile su dve posete eksperta Saveta Evrope i nekadaSnjeg clana
Venecijanske komisije, DZejmsa Hamiltona, koji je ujedno bio jedan od izvestilaca
prilikom izrade Misljenja Venecijanske komisije o vazeCem Ustavu Republike Srbije.
Ekspert je dao miSljenje o sadrzaju i primeni relevantnih standarda EU koji se ti¢u
koncepta i smernica ustavnih promena u Srbiji, predocenih od strane predstavnika
srpskih institucija i organizacija civilnog drustva. Ministarstvo pravde je izradilo Radni
tekst Nacrta amandmana na Ustav Republike Srbije objavilo ga na svojoj veb stranici
22. januara 2018. godine, a sam tekst Nacrt amandmana propracen je i izvodima iz
pojedinih misljenja Venecijanske komisije. Javnost je pozvana da Ministarstvu dostavi
komentare i predloge tokom trajanja drugog ciklusa javne rasprave do 8. marta 2018.
godine. Nakon okoncanja javne rasprave, Ministarstvo je izvrsilo reviziju Radnog teksta
na osnovu dostavljenih komentara i predloga i uputilo ga na misljenje Venecijanskoj
komisiji koja je, na plenarnoj sednici u junu 2018. godine, usvojila Misljenje o Nacrtu
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pokusSajima da dokaZe da su bas$ njihove Zelje, stavovi i predlozi ono Sto
treba da se nade u izmenjenom Ustavu. Proces je naprosto progutao ili
makar poSteno zamaskirao sustinu, kako u onim aspektima koji se
odnose na teorijsku i empirijsku zasnovanost predloga kojima se
operisalo u javnom diskursu, tako i u pogledu bolje ili loSije prikrivenih
(pre nego skrivenih) namera koje su iza tih predloga stajale.

Dugotrajna i iscrpljujué¢a debata, samo po nazivu podsecala je na istu,
bududi da su se konstruktivnost i stru¢nost odavno izgubile negde u
odjecima monologa beskrajno ponavljanih u uZim ili Sirim krugovima
istomisljenika, hermeticki zatvorenim u eho sobe. Nesvesni da su deo
ovog, ranije pojasnjenog fenomena, oni od kojih se po obrazovanju,
znanju, iskustvu, poloZaju i funkciji na kojima se nalaze, oCekuje da
prednjace u otvorenosti, argumentaciji i kulturi dijaloga, pretvorili su
ustavnu debatu u igrokaz koga se ne bi postideli ni vrhunski dramski
pisci. Gradani su, za novac iz budZeta izdvojen za zarade pravosudnih
funkcionera, (znacajno pojacan projektnim donacijama) u bespostednoj
borbi za ,nove c¢lanove“ eho komora, bili u prilici da gotovo
svakodnevno, u direktnom prenosu na druStvenim mreZama i
nacionalnim frekvencijama, posmatraju masovno i sistematsko
plasiranje pazljivo filtriranih sadrZaja i sistematski diskreditaciju
neistomisSljenika i njihovih ideja. U jeku prosipanja prljavog
pravosudnog vesa, slusali su gradani o tome ko je NGO, a ko GONGO,
koga je na pravosudnu funkciju birala trenutna, prosla ili neka ,pra-
vlast“, a mogli su cuti i da se, ukoliko su ,nekim tragi¢nim slucajem” u
Zivotu odabrali zanimanja izvan svetog pravosuda, o istom ne smeju
javno izjasnjavati jer ¢e ih u suprotnom, ,perjanice pravosudne vlastele“
mesecima povlaciti po medijskom blatu, smatrajuéi ih nedostojnim da
javno iznesu svoje misljenje.*05

amandmana na Ustav Republike Srbije, koje se krajem iste godine naslo pred narodnim
poslanicima, koji su tekst dobili na upoznavanje. Ipak, nakon toga, proces je utihnuo, pa
Citava 2019. godina nije donela nikakve znacajnije promene.

405 Vidi viSe u: Kolakovi¢-Bojovi¢, M., Vuji¢, N. (2019) Predstojece ustavne promene
i izmene u setu pravosudnih zakona, Izmene u krivicnom zakonodavstvu i status
nosilaca pravosudnih funkcija i adekvatnost drZavne reakcije na kriminalitet
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Sudije i tuzioci iz kategorije ,0bicnih pravosudnih smrtnika“ u retkim
pauzama mukotrpne svakodnevne borbe sa stotinama predmeta,
mogli su od iste te vlastele saznati da su u debati pasivni, ne zbog
bavljenja sopstvenim poslom, ve¢ zato Sto su korumpirani i politicki
instruirani. Mogli su saznati i da ¢e svi ti njihovi jadi nestati kao
rukom odneseni, ¢im iz ustavnih amandmana nestane Pravosudna
akademija i istaknuti pravnici. Istovremeno, izvrSna vlast je
pravosudnom plebsu obecavala da ¢e im pomenuti amandmani
doneti spas od aktivne pravosudne i strukovne vlastele.

Kako bilo, bura osuda, uvreda, politickih i politikantskih etiketa,
spekulacije o imenima ,ve¢ videnih“ za ¢elne pozicije, tokom 2019. je
postepeno utihnula. Sporadi¢no, na televiziji ili u Stampi i dalje se
moZe pronaci po neki, intervju ili izjava Cija se sadrzina moZe
naslutiti i bez citanja: zaklinjanje u vladavinu prava, podelu vlasti i
nezavisnost pravosuda kao jedino boZanstvo kome se klanjaju sve
suprotstavljene strane. Istovremeno, iako je ova tema u zapecak
bacila sve druge, brojne pravosudne probleme, bilo je tesko odupreti
se utisku da se iza tog talasa usiljenog i prenaglaSenog ponavljanja
mantri o vladavini prava, podeli vlasti i sudskoj nezavisnosti, zapravo
krije suStinsko nerazumevanje samog pojma, njegovih elemenata,
svrhe i modaliteta oZivotvorenja.

Kako je malo je verovatno da je uzrok tome sustinsko nerazumevanje
ili neznanje, bice da je mnogo verovatnije da se radi zapravo radi o
skrivanju iza niza opStih mesta u uskom Kkrugu istomisljenika,
hermeticki zasticenom od realnosti pravosudnog mikrokosmosa. Jer,
uz opsta mesta idu i nacelni predlozi, dok hvatanje u kostac sa
stvarnim problemima zahteva i konkretna reSenja i snazniju
argumentaciju u njihovu odbranu.

(medunarodni pravni standardi i stanje u Srbiji) Srpsko udruZenje za
krivicnopravnu teoriju i praksu, (Bejatovi¢, S. ur.) Zlatibor, 329-346.
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5. Dosadasnja iskustva i mogucnosti za unapredenje

Ako pokuSsamo da sumiramo dosadaSnja iskustva u pogledu
ukljucivanja pravosudne struke u procese donoSenja javnih politika u
oblasti pravosuda u najSirem smislu, ukljucuju¢i i one obuhvacéene
Pregovarackim poglavljem 23, dolazimo do sledecih zakljucaka:

a) Nekonzistentnost prakse u pogledu modaliteta ukljucivanja
pravosudne struke u procese Kkreiranja javnih politika,
najociglednija je na polju ¢lanstva u radnim grupama, u koje su
nosioci pravosudnih funkcija povremeno ukljuceni iskljucivo kao
predstavnici institucija, dok se, s druge strane, nadleZni
predlagaci s vremena na vreme odlucuju da u rad radnih grupa
direktno uklju¢e strukovna udruZenja. Cak i u tom pogledu
postoje dalje oscilacije, buduci da se ¢lanstvo nekada ostvaruje
direktnim pozivom, odnosno imenovanjem c¢lanova odredenog
strukovnog udruZenja u radnoj grupi, dok je povremeno ova
procedura preusmerena na Kancelariju za saradnju sa civilnim
drustvom, koja za potrebe ukljucivanja OCD u rad radnih grupa,
raspisuje javne pozive na koje se mogu prijavljivati
zainteresovana strukovna udruzenja. Imajuci ovo u vidu, krajnje
je vreme za uspostavljanje jedinstvenog pristupa, poZeljno kroz
zakone, ili makar na nivou smernica.

b) Uvodenje detaljnijih i sveobuhvatnih pravila koja ureduju
transparentnost i inkluzivnost procesa donosenja javnih politika
dolazi u pravom momentu. Ipak, kako i dalje nije reSeno pitanje
zakonskog prepoznavanja, strukovnih udruZenja ciji broj (ako je
sudedi prema njihovom deklarisanju kao takvih) kontinuirano
raste, Cini se da bez izmena i dopuna Zakona o udruZenjima,
donoSenja posebnog Zakona o strukovnim udruzenjima ili
uredivanjem spornih pitanja kroz pravosudno zakonodavstvo,
nije moguce obezbediti adekvatan status strukovnim, u odnosu
na druga udruZenja.

c) Kada su u pitanju kvalitativni aspekti inkluzivnosti pravosudne
struke, neophodno je naciniti znacajne pomake, kako po pitanju
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unapredenja kulture dijaloga, tako i kvaliteta i zasnovanosti
predloga u ovom procesu na cinjenicama, medunarodnim
standardima i najboljoj uporednoj praksi. Istovremeno, isti
zahtevi vaZe i za obrazloZenja odluka o prihvatanju ili odbijanju
konkretnih predloga, budu¢i da se time obezbeduje sustinski a
ne samo proceduralni aspekt inkluzivnosti ali i stimuliSu
zainteresovani subjekti da uzimaju uceS¢e u procesima
donoSenja javnih politika i da i sami posvecenije rade na
predlozima sa kojim izlaze u tom procesu.
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Poglavlje XI

Greska 404 (The Rule of Law Not Found)

1. Velike reciimala dela

[stroSen od prekomerne upotrebe, pojam vladavine prava lagano dobija
gorkast ukus. Poput prelepe torte koja je Cetiri dana provela u izlogu
poslasticarnice, privukao je bezbroj radoznalih prolaznika, izmamivsi
im divljenje i obilje komentara (po neki i od zajedljive domacice ,koja bi
to umela bolje*), i poteo polako da gubi i sjaj i slast. StaviSe, posle
tolikog izlaganja neadekvatnim uslovima pre konzumacije, pomalo
zaudara na neupotrebljivost. 1 dok zaposleni u poslasticarnici
musterijama stidljivo preporucuju vanilice, bozu i limunadu za koje,
iako su starinski i neatraktivni, ipak mogu da garantuju sveZzinu i
ispravnost, menadZeri radnje nastoje da pokvarenu tortu ,posto-po to“
udome dobrostojec¢im klijentima koji ,prate evropske trendove®. Oni
skromnijih prohteva, diktiranih pli¢im dZepom i/ili parolom da su se
,kod nas i tako vazda jele vanilice“, pregovore o prodaji ovog
reprezentativnog artikla, delom prezrivo a delom Zeljno, osmatraju
krajickom oka, izmedu dva gutljaja limunade.

233



[ uistinu, Cini se da u ovakvoj postavci stvari, viSe niko i ne postavlja
pitanje ni ukusa, ni mirisa, niti liste i kvaliteta sastojaka od kojih je ova
torta napravljena, a sve rede pitamo i za sanitarnu ispravnost. Bitno je
da je popularna, raznobojna, prepuna sloZenih ukusa i zvucnog,
modernog naziva- vladavina prava. Slast i sigurnost koju donosi
uCestalo ponavljanje tog imena, ¢ini sva pomenuta, inaCe suStinska
pitanja, manje bitnim. Istovremeno, njegovim ponavljanjem, cak i
potpuni kulinarski laici najednom zazvuce kao istinski eksperti, a
cudesna dejstva se ne zavrsavaju na tome: popunjava nedostatak znanja
i profesionalne etike, umiva svu prljavstinu spletki, priSiva dodatne
zlatne zvezdice na plave karijerne epolete i pribavlja apsolutnu podrsku
i blagonaklonost strukovnih kriticara i potencijalnih donatora. U ovako
sigurnom okruZenju, ¢ak i najinferiorniji i najpokvareniji akteri, na
krilima laZne slike o sebi samima koju je izgradilo okruZenje ,modernih
idolopoklonika“ sa visine i sa izvesnom dozom gadenja, povremeno ¢ak
i drsko i agresivno, nastupaju prema onima koji se osmele da pitaju Sta
su zapravo stavili u tu SljasStecu, modernu tortu ili se nekim ¢udom
drznu da ustvrde da se od tolike dekoracije sadrzina torte viSe i ne vidi,
niti je kome bitna.

2. Mogu li maske pasti?

Tragikomi¢na ali neoprostivo realna u ovakvim okolnostima je
asocijacija i na maestralno filmsko ostvarenje Gorana Markovica iz
1992. godine,*%¢ ¢iji glavni junak, zbunjen, neshvacéen i neprihvacen u
najbliZem okruZenju; nespreman da shvati probleme, odnose i
druStvene zakonitosti i prevazide ih otklanjanjem sopstvenih mana i
prihvatanjem brojnih i sloZenih pravila zajednice, nastoji da pronade
siguran put u svet koji ga uporno odbacuje, pokusavajuci da sopstvenu
inferiornost na vise polja, prevazide hvatanjem za slamku spasa cija je
neospornost toliko snazna, da se ni najviSi autoriteti ni oni

406 Vidi viSe na: https://sr.wikipedia.org/sr-ec/%D0%A2%D0%B8%D1%82
%DO0%BE %D0%B8 %D1%98%D0%B0, pristupljeno 16. juna 2019. godine
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najsposobniji ne smeju drznuti da je dovode u pitanje. Naime, on piSe
pesmu u kojoj izjavljuje da Druga Tita voli viSe od svega, pa i od oca i
majke. Ovako krupne re¢i momentalno ga pretvaraju iz gubitnika u
ultimativnog heroja i daju mu ulaznicu u svet koji je do tada mogao
samo da sanja. Ipak, po principu- pazi Sta Zeli$ jer moZda ti se i ostvari,
nas junak se i pored mnosStva benefita, u tom svetu suocava sa brojnim
izazovima, prevelikim za osobu tako izraZene nesrazmere izmedu Zelja i
mogucnosti, praene nespremnoS¢u posStovanja makar elementarnih
pravila koja vladaju u zajednici kojom je okruZen. Po prvi put izvucen
ispod ,staklenog zvona“ porodice, spusten u realnost i suocen sa citavim
nizom osvesScujucih spletova okolnosti, nas junak se susrece sa, za druge
ljude banalnim i svakodnevnim ali za njega vrlo bolnim i na momente
nepremostivim preprekama. Upoznaje male i velike ljude, heroje i anti
heroje i shvata lazni sjaj i puni besmisao skrivanja iza velikih reci,
nedodirljivih ideala i praznih formi. Svoje prosvetljenje odlucuje da
podeli sa drugima u momentu kada su u njega uprti pogledi svih onih
Ciji se Citav univerzum zasniva na idolopoklonickom ponavljanju mantri
,protiv kojih se ne sme“. Ovako ,prizemljen“ susretom sa realnoscu,
priznaje i sebi i drugima da mu je od Druga Tita vaZnije mnogo toga
svakodnevnog, realnog i opipljivog, ukljucujuci i ,onog Ciganina Sto krpi
lonce i Serpe i ludog Hranislava Sto po ceo dan stoji u kapiji sa torbom
pod miskom.“

Za razliku od Markovic¢evog filmskog junaka, Cini se da ovi naS$i,
pravosudni, na svoje osveS¢enje, samospoznaju i samoprihvatanje
cekaju vec¢ poprilicno dugo, a sa njima i milioni gradana Srbije.
I[streniranog strpljenja, naviknuti i na vanilice (sreé¢ni kada su
sveze i kada i za njih ne ¢ekaju u redu) sa sve manje vere slusaju
ve¢ bezbroj puta ponovljena obecanja da ¢e i sami u nekom
momentu probati parce te nove, toliko hvaljenje torte. Dogodilo bi
se to i danas i juCe i pre deset godina, ali se uvek nekako desi da
neko zaboravi da nabavi jaja ili ,greSkom“ potrosi novac namenjen
za prvoklasna jezgra oraha na jeftini Sareni fondan.
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3. Konfiguracija sistema

»,Nase pravosude boluje od ,greske 404! To je to!“, glasio je, bez pozdrava, pocetak
jednog neplaniranog telefonskog razgovora izmedu autora ovih redova.

U svom strpljivom ¢ekanju na nezavisno i efikasno pravosude, gradani
vreme mogu prekratiti listanjem obimnih izveStaja o njegovom radu i
reformi, koji su sada mahom javno dostupni. Osim gradana koje na to
tera Cinjenica da je i njihov predmet deo te gigantske statistike u
izveStajima, ovom ,rabotom“ bave se i retki zaludenici idejom da
reforma pravosuda moZe biti zasnovana i na nalazima dobijenim
naucnim metodama. Hiljade stranica strateSkih dokumenata, propisa,
odluka i statistika o radu, mnoStvo grafikona i tabela, sve veSto
organizovano i podeljeno u nekoliko desetina dokumenata,
rasporedenih na nekoliko internet strana, ozbiljno stavlja na snagu onu
staru i ve¢ potrosSenu izreku o statistici i bikiniju.

Ako pak pokusate, da bilo Sta od ovih podataka uporedite sa pravilima i
strateSkim pravcima organizacije i reforme i parametrima
funkcionisanja pravosuda od pre deceniju ili dve, gotovo svaki klik na
potencijalne linkove do arhiva koje vam ponudi internet pretrazivac,
rezultirate pojavom tuZnog emoticon-a*’ na ekranu uz napomenu:
Error 404! Not found! Oni neSto otpornijeg karaktera i robusnije
istrazivacke discipline, moZda bi se i otrgli porivu da postave pitanje i
potraZze odgovor, bas svaki put kada se pred njima nade pojam u Cije
znacenje nisu sigurni, no autori ove knjige se bas i ne mogu pohvaliti
takvim kvalitetima. Kako se ne kaZe bez razloga da je ,radoznalost ubila
macku“, tako su i pomenuti autori u neverici iScitavali odgovor koji im
je, kao pravnicima skromnog poznavanja IT materije, pokazala internet
pretraga, u potpunoj nedoumici, govori li Google o ,misterijama“
interneta ili zapravo o samoj sustini funkcionisanja pravosuda u Srbiji.

407 Podsetanja radi, vidi: https://sitechecker.pro/wp-content/uploads/2017/12
404.png, pristupljeno 29. decembra 2019. godine
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»,Greska 404- nije nadeno je HTTP-ov standardni odzivni kod koji indikuje da je
klijent bio u mogu¢nosti da komunicira sa serverom, ali ili nije mogao da nade
zahtevano, ili je konfigurisan da ne ispuni taj zahtev a pritom ne oda razlog zasto.
GreSku 404 ne treba mesati sa greSkama tipa "server nije naden" ili sli¢cnim, kod
kojih se uopste ne moZe uspostaviti komunikacija sa serverom.“408

[ dalje zbunjeni, objasnjenje zaSto do ove greske dolazi i kako se
problem resava, potrazili smo otvarajuc¢i nove stranice, i tamo pronasli
neka od slede¢ih tumacenja:

- da smo izabrali adresu koja ve¢ ima previSe posetilaca, gresku
u funkcionisanju ili je mozda ¢ak i pod napadom hakera;

- da je traZena adresa nedostupna zato Sto je neko namerno
sprecio pristup odredenim korisnicima.

Dok je za prvu opciju kao jedino moguce reSenje preporuceno da se
»saceka i pokusa ponovo kasnije, za drugu je u opticaju mnogo vise
mogucnosti, poCev od toga da se prikrije stvarni identitet i time
zaobidu prepreke (pojasnjenje kaZe i da je korak koji prethodi ovome
provera da li se nedostupnost odnosi samo na vas ili na sve
korisnike). Nakon ove preporuke, savetovano je da ako i dalje ne
moZete da otkrijete problem i ¢ini vam se da ne postoji ocigledno
reSenje, postoji joS mogucnosti da silom dodete do Zeljene adrese. 409

Naravno, kao $to je i uobicajeno u svetu digitalnih tehnologija, pored
dostupnih pojasSnjenja, pretragom cete uvek lako pronaci i virtuelni
alat kojim ,,u nekoliko klikova“ mozete resiti nastale probleme, c¢ak i
kada upotreba tih alata nije u potpunosti legalna i/ili legitimna.
I[stovremeno, koliko god da opisani problemi slice onima sa kojima se
suocavaju gradani Srbije u pokuSajima da ostvare pravo na efikasnu
sudsku zaStitu u zakonitim postupcima, pred nezavisnim i

408Qbjasnje preuzeto sa:
https://sr.wikipedia.org/wiki/HTTP_%D0%B3%D1%80%D0%B5%D1%88%D0
%BA%D0%B0 404, pristupljeno 6. januara 2019. godine

409 https://www.srbijadanas.com/it/vesti/error-404-evo-sta-treba-da-uradite-
2018-02-13, pristupljeno 6. januara 2019. godine
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nepristrasnim sudovima, koji sude po Ustavu i zakonu, alat kojim bi
se ove pretpostavke vladavine prava osigurale u naSem pravosudu, i
dalje nije osmiSljen. Istini za volju, u pravosudnim ,hakerima“ i
raznovrsnim nelegalnim, polu-legalnim i nelegitimnim alatima
kojima se sluze, ne bi li u okviru tog istog pravosudnog sistema
osigurali svoje interese (Sto u borbi za prevlast- Sto u konkretnom
predmetu) ve¢ decenijama ne oskudevamo. Nema sumnje da sistem
vec predugo signalizira istu gresku:

404

The rule of law not found.
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