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.Pravosude” je zajednicki naziv za nosioce pravosudne funkcije u Srbiji - sudove i tuzilastva. De-
lovanjem sudova i tuZilastva obezbeduju se vladavina prava i pravna sigurnost, Stite se ljudska i
manjinska prava, ustavnost i zakonitost, a svakom se garantuje pravo na pristup sudu i pravedno
postupanje.

U ustavnim demokratijama sudstvo predstavlja posebnu granu vlasti, dok je tuzilastvo samosta-
lan i/ili nezavistan drzavni organ kojem je poverena posebna uloga u sprecavanju krivicnih dela.

Ustav Srbije iz 2006. godine nije obezbedio nezavisnost pravosuda. Nacrtom amandmana na
Ustav RS koje je Ministarstvo pravde pripremilo u septembru 2018. godine kako bi se obezbedila
nezavisnost pravosuda, taj cilj takode nece biti ostvaren.

Sta je funkcija sudske vlasti?

lako uspostavljaju sudsku vlast kao granu vlasti i ukazuju da je presudivanje osnovna funkcija
sudova, ustavi demokratskih drZava retko sadrze definiciju sudske grane vlasti. Medutim, osim pre-
sudivanja, sudovi se bave i tumacenjem pravnih propisa u cilju obezbedivanja pravne sigurnosti.
Zbog toga bi sveobuhvatna definicija sudske vlasti glasila:

Sudska funkcija moZe da se definiSe kao delovanje javnog subjekta u funkciji treceg lica kako bi se
utvrdila normativna volja koja treba da se sprovede u konkretnom sluCaju, predmetu spora izme-
du dve strane ili vise strana, javnih i/ili privatnih, u svrhu uklanjanja nesigurnosti prilikom primene
propisa ili radi izricanja sankcija predvidenih za ucinjena nedozvoljena dela kako bi se obezbedila
izvesnost prava i ponovno uspostavijanje narusenog pravnog poretka.’

$ta je funkcija tuZilastva?

Tuzilastvo je drzavni organ nadlezan za gonjenje ucinioca krivi¢nih i drugih kaznjivih dela, kao i
za preduzimanje mera za zastitu ustavnosti i zakonitosti. Delovanjem tuZilaStva obezbeduje se po-
Stovanje nacela jednakosti pred zakonom, pretpostavke nevinosti i prava na pravi¢no sudenje pred
nezavisnim i nepristrasnim sudom.

lako sudovi presuduju i izricu krivi¢ne sankcije, u sistemu tuzilacke istrage, koji se primenjuje i u
Srbiji, tuZilastvo je najvaznija karika u procesu kaznjavanja ucinioca krivi¢nih dela, s obzirom da nad-
leZni javni tuZilac donosi odluku o pokretanju ili o nepokretanju krivi¢nog postupka i sprovodenju
istrage i podize optuznicu ili od optuzbe odustaje.

OSNOVNA NACELA NEZAVISNOG PRAVOSUDA

Nezavisnost pravosuda u odnosu na druge grane vlasti

Evropski
pokret
Srbija

lako ne postoji jedinstveni model ustavnih garancija nezavisnog sudstva, postojanje nezavisnog
sudstva svodi se na ostvarivanje dva osnovna nacela:
= Samo sudije mogu da presuduju;
= Prilikom presudivanja sudija je obavezan samo zakonom donetim od strane izabranih narodnih
predstavnika u propisanoj proceduri.

Prema tome, nacelo kojim se sudskoj grani vlasti garantuje nezavisnost ne odnosi se na potpuno
ukidanje bilo kakvih odnosa izmedu sudova i politickih grana vlasti. Treba imati u vidu da rad sudo-
va nije moguc bez toga da Vlada (ili drugi ovlasc¢eni predlagac) predloZzi, a Narodna skupstina usvoji
zakone po kojima sudije sude, kao i zakone kojima se obezbeduju materijalna i finansijska sredstva
za rad sudova, pocevsi od izgradnje i opremanja samih sudnica, do plata sudija i sudskog osoblja,
naknade za prevodenje u sudskom postupku, naknade za rad veStaka i sl.

lako nezavisnost javnog tuzilaStva, odnosno javnih tuZilaca, ne mora da znaci isto 3to i nezavi-
snost sudstva i sudija, treba imati u vidu da je jo$ 2006. godine u svojoj Studiji o sudskoj reformi u
drzavama jugoistocne Evrope, Generalni direktorat za spoljnu politiku Evropskog parlamenta pre-
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* Autorka je redovna profesorka Pravnog fakulteta Univerziteta Union u Beogradu.
1 Puzepe de Vergotini, Uporedno ustavno pravo, Beograd, SluZbeni glasnik, 2015, str. 423-424.




porucio da bi ustavno definisanje tuZzilastva kao nezavisnog organa u ustavnim sistemima drzava
Cije su demokratije u razvoju - predstavljalo neosporni kvalitet.2 Naime, ukoliko bi se samo sudije
izolovale od politickog uticaja, a tuzilastva se prepustila milosti politickih intervencija, to bi pred-
stavljalo prepreku tuZiocima da pokrenu i vode istrage protiv korumpiranih segmenata drzavnih
institucija, Sto su najceSce izvrini organi vlasti, tj. vlada (¢lanovi vlade).?

-

Licna nezavisnost pojedinacnog sudije u radu

Sudijska nezavisnost ne zahteva samo nezavisnost sudstva kao institucije u odnosu na druge gra-
ne vlasti; ona zahteva i da sudije budu nezavisni jedni od drugih.* Prema tome, nijedna hijerarhijska
organizacija sudstva, niti bilo kakva razlika u stepenu ili rangu ne sme se ni na koji na¢in mesati u
pravo sudije da izrekne presudu slobodno, bez upliva spoljnih razloga ili uticaja.

Stalnost sudijske i tuZilacke funkcije kao osnov nezavisnosti

Sudije ne smeju da budu podvrgnute proizvoljnom razreSenju, individualno ili kolektivno, koje
bi sprovela izvrdna, zakonodavna ili sudska vlast. Sudije mogu biti smenjene samo u pravi¢nom i
transparentnom postupku, i to zbog teZe povrede duznosti koja je nespojiva sa sudijskom funkci-
jom, zbog krivicnog dela ili nesposobnosti usled koje nisu u mogu¢nosti da obavljaju svoje sudijske
funkcije.® Opsti reizbor sudija i tuzilaca koji je izvrSen u Srbiji u periodu od 2008. do 2010. godine
bio je neustavan.

Zastita pravosuda od politickog uticaja izvrSne i zakonodavne vlasti u
postupku izbora u zemljama demokratije u nastajanju

U drZzavama koje imaju dugu demokratsku tradiciju, parlament i izvr3ni organi u€estvuju u izboru
sudija i tuzilaca. S obzirom da u tim drZzavama postoji tradicija poStovanja vladavine prava i posto-
vanja principa podele vlasti, rizik od politickog uticaja na rad pravosudnih organa veoma je mali.
U drzavama u kojima je dugo vladao represivni rezim (npr. komunisticki) i u kojima se demokratija
tek razvija, izbor sudija i tuZilaca mora biti poveren telima nezavisnim od zakonodavne i izvrSne
grane vlasti, tzv. sudskim i tuZzilackim vecima, kako bi se politicki uticaj na rad pravosuda sveo na
minimum. U tim telima sudije i tuZioci moraju da Cine najmanje vecinu od ukupnog broja ¢lanova.
Takva tela moraju biti nadlezna za pitanja izbora, premestaja i unapredenja sudija i tuzilaca, kao i za
izricanje disciplinskih mera sudijama i tuziocima.

Utvrdivanje disciplinskih mera protiv sudija i tuZilaca

Disciplinske mere protiv sudija i tuZilaca mogu se preduzeti samo u skladu sa zakonom i to u po-
stupku predvidenim zakonom. Radi onemogucavanja politickog uticaja, u radu nezavisnih tela koji
vode disciplinske postupke protiv sudija i tuZilaca ne sme da ucestvuje ministar pravde niti bilo koji
drugi predstavnik izvrsne ili zakonodavne vlasti.

Plate sudija i tuZilaca

Plate sudija i tuzilaca moraju biti odredene zakonom, a ne aktom izvr3ne grane vlasti. Plate sudija
i tuzilaca ne smeju se iz bilo kog razloga smanjivati.

Pravo sudija i tuZilaca na udruzivanje

Sudije i tuZioci imaju pravo na udruzivanje, kako na domacem tako i na medunarodnom nivou.
Intencija je da se aktivnosti sudija i tuzilaca u udruzenjima priznaju kao vid pravosudne funkcije.’

SUDSTVO U NACELU PODELE VLASTI

Ustavne demokratije, uklju€ujudi i Republiku Srbiju, pocivaju na ideji slobode, koja se bez obzira
na mnoge svoje forme, najces¢e svodi na pravo svakog pojedinca da uZiva u urodenim pravima i da
ih ostvaruje do one mere do koje ne ugrozava prava drugih. Ideja slobode dobila je svoj pravni okvir
kada je u francuskoj ,Deklaraciji o pravima Coveka i gradana” 1789. godine zabeleZeno da se ,ljudi
[...] radaju i ostaju slobodni i jednaki u pravima.”

U politickim zajednicama, kakve su drzave, potencijalni napadi na slobodu, odnosno na individu-
alna prava, potic¢u od drugih ¢lanova zajednice i od drzavne vlasti. Prema tome, zastita slobode i
individualnih prava osnovni je razlog za ogranicavanje politicke vlasti. Ograni€ena vlast je najznacaj-
niji mehanizam zastite slobode i politicke jednakosti. Tamo gde ogranicene vlasti nema, govorimo o
apsolutistickoj, autoritarnoj i totalitarnoj politickoj zajednici, odnosno drzavi.

Ogranicena vlast podrazumeva razlicite mehanizme za zastitu nacela slobode i individualnih pra-
va, od kojih je najvazniji sistem podele vlasti: podela viasti sprecava koncentraciju moc¢i u rukama sa-
mo jednog drZavnog organa. Samo podeljena vlast moZze da se kontroliSe, odnosno samo u sistemu
podeljene vlasti moguce je spreciti zloupotrebu vlasti.

2 Videti: EU Parliament, Directorate-General for External Policies, judicial Reform in Countries of South East Europe, EP-Ex-
pol-B-2005-33, 13 September 2006. Dostupno na: http://www.Pedz.Uni-Mannheim.De/Daten/Edz-Ma/Ep/06/Pe381.386-En.Pdf,
str. 12.

Ibid.

UNODC, Commentary on the Bangalore Principles of Judicial Conduct, September 2007, paragraf 40.

Ibid., paragraf 23 39.

IC) Geneva Declaration on Upholding the Rule of Law and the Role of Judges and Lawyers in Times of Crisis, 2008, Principle 5.
Daniel Smilov, “The Judiciary: The Least Dangerous Branch?”, u: The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, M. Ro-
senfeld & A. Sajé (eds.), Oxford, Oxford University Press, 2012, str. 860.
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Podela vlasti temelji se na ideji razdvajanja drzavnih organa koji donose zakone od (a) onih koji
ih izvr8avaju i (b) onih koji treba da utvrde njihov sadrzaj u konkretnoj situaciji koja je predmet spo-
ra izmedu dve strane ili izmedu viSe strana, ili ih tumace u cilju obezbedivanja pravne sigurnosti ili
izri€u sankcije u slucaju povrede drustvenih normi. Podela vlasti izmedu drZzavnih organa izvrSena
je u odnosu na funkciju koju obavljaju: zakonodavnu funkciju, odnosno usvajanje zakona vrsi par-
lament, izvrSnu - vlada (i/ili predsednik drZave), dok je sudska funkcija, odnosno reSavanje pravnih
sporova povereno sudovima.

Treba imati u vidi da striktna podela vlasti nije moguca i da nijedan politicki sistem ne bi mogao
da funkcioniSe po tom principu. Ne samo da se neke funkcije preklapaju nego, ukoliko bi se nekom
drzavnom organu dozvolilo da samostalno funkcionise bez ikakve kontrole, to bi vodilo u despoti-
zam. Zbog toga je sistem podele vlasti uvek pracen nacelom kontrole i ravnoteze: iako svaki drzavni
organ samostalno obavlja svoju funkciju, postoji niz mehanizama pomocu kojih se oni medusobno
kontroliSu, ukljuCujudi izglasavanje nepoverenja vladi, raspustanje SkupStine, institut impicmenta
predsednika, predsednicki veto na predlog zakona, ustavnu kontrolu pravnih akata, ili imenovanje
sudija od strane druge dve grane vlasti koje u drzavama razvijene demokratije funkcioniSe bez po-
litiCkog uticaja na rad sudova.

-

NACELO PODELE VLASTI U USTAVU REPUBLIKE SRBIJE
Nacelo podele vlasti, sadrzano u ¢lanu 4 Ustava RS glasi:

Podela vlasti
Clan 4

Pravni poredak je jedinstven.

Uredenje vlasti pociva na podeli viasti na zakonodavnu, izvrinu i sudsku.
Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnoteZi i medusobnoj kontroli.
Sudska viast je nezavisna.

Ono 3to se odmah moZe uociti jeste da odredbi o jedinstvenom pravnom poretku nije mesto u
¢lanu Ustava koji ureduje sistem podele vlasti (ista takva odredba ponovljena je u ¢lanu 194 Ustava
RS koji govori o hijerarhiji propisa), s obzirom da ova odredba ureduje pitanje hijerarhije pravnih
akata a ne razdvajanja drzavnih funkcija. Sa Zaljenjem mora da se konstatuje da je ova odredba
zadrzana i u Nacrtu amandmana na Ustav RS koje je Ministarstvo pravde izradilo nakon Misljenja
Venecijanske komisije na prethodni set nacrta amandmana na Ustav RS.

Kad je re¢ o odredbi koja se odnosi na nezavisnost sudske vlasti, ustavna odredba , sudska vlast
je nezavisna” upucuje na to da je u presudivanju sud obavezan samo zakonom i drugim izvorima
prava. Drugim recima, ova odredba zabranjuje drugim drzavnim organima, npr. Vladi, Narodnoj
skupstini, Predsedniku Republike, da se meSaju u rad sudova. Medutim, postavlja se pitanje da li
Ustav RS zaista garantuje nezavisnost sudskoj vlasti, ako se u samom Ustavu istovremeno predvida
da se odnos tri grane vlasti zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli, Sto se moze tumaciti kao
ustavnim osnovom za kontrolu sudova od strane druge dve grane vlasti. Da bi odgovorilo na kritike,
Ministarstvo pravde, umesto odredbe: ,Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnotezi i medusobnoj
kontroli”, u novom Nacrtu amandmana, vrsi kozmeticke izmene i predlaze odredbu koja glasi: , Od-
nos tri grane zasniva se na medusobnom ograni¢avanju i ravnotezi.”®

Treba naglasiti da sa aspekta ustavne teorije ni jedna ni druga odredba nisu pogresne, s obzirom
da sve tri grane vlasti kontroliSu jedna drugu, iako je kontrola sudske grane vlasti koju ona vrsi nad
radom politickih organa manje primetna. Medutim, ovako koncipirana odredba je udzbenickog ka-
raktera, i ona, po pravilu, vodi u pogresnu interpretaciju i zloupotrebu, narocito od strane izvrSne
grane vlasti koja u njoj vidi opravdanje za uticaj na rad sudova. Interesantno je primetiti da ovakve
odredbe nema u ustavima tradicionalne demokratije kakve su, na primer, Nemacka, Francuska ili
Italija. U nemackom Ustavu se umesto toga, tacno precizira: ,zakoni su podlozni kontroli ustavno-
sti; izvrSna i sudska vlast ogranicena je zakonom i [drugim] pravom.” Drzave u kojima se demokrati-
ja tek razvija sklone su da u svojim ustavima direktno upute na primenu nacela kontrole i ravnoteZze,
Sto im omogucava da to opSte nacelo zloupotrebe u politicke svrhe. Hrvatska je, na primer, isto
kao i Srbija ukljucila nacelo kontrole i ravnoteZze vlasti u sam Ustav, koje takode ostavlja moguénost
politicke zloupotrebe kroz zakonodavne akte: ,Nacelo podele vlasti ukljuCuje oblike medusobne
saradnje i uzajamne kontrole nosilaca vlasti propisane Ustavom i zakonom."”

Da bi se izbegla kontrola zakonodavne i izvrSne grane vlasti nad radom sudova, prilikom
izmena Ustava Republike Srbije, trebalo bi slediti praksu tradicionalnih demokratija i:

U clanu o podeli vlasti ostaviti samo odredbu koja govori o samoj podeli vlasti na za-
konodavnu, izvrSnu i sudsku, odredbu o nacelu kontrole i ravnoteZe brisati, a odredbu
0 nezavisnosti sudstva prebaciti u deo Ustava koji ureduje ustavni poloZaj sudovai ili;
Brisati ceo clan o podeli vlasti, a odredbu o nezavisnosti sudstva prebaciti u deo Ustava
koji ureduje ustavni poloZaj sudova.

8 Videti: Amandman | u Nacrtu amandmana na Ustav Republike Srbije. Dostupno na: https://www.mpravde.gov.rs/obaveste-
nje/20887/radni-tekst-ustavnih-amandmana-u-oblasti-pravosudja-uskladjen-sa-preporukama-venecijanske-komisije.php
9 Videti: ¢lan 4, stav 2 Ustava Republike Hrvatske.
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Tekstove o promenama Ustava moZete preuzeti ovde:

Tekst je nastao u okviru projekta Promene Ustava na putu do Evropske unije. Projekat finansijski podrzava am-
basada Kraljevine Holandije u Srbiji u okviru MATRA programa Ministarstva spoljnih poslova Kraljevine Holan-
dije. MiSljenja i stavovi izraZeni u svim elektronskim i Stampanim materijalima u vezi sa projektom predstavlja-
ju misljenja i stavove autora i njihovih saradnika i ne predstavljaju nuzno zvani¢an stav ambasade Kraljevine
Holandije u Srbiji, niti Ministarstva spoljnih poslova Kraljevine Holandije.

. Evropski pokret u Srbiji
Evropski  Kralja Milana 31/1I
pokret Beograd

Srbija Srbija
@g Www.emins.org

W www.twitter.com/EvropskiPokret

Evropski pokret u Srbiji je nezavisna i neprofitna organizacija civilnog drustva
koja se bavi istrazivanjem, poducavanjem i zagovaranjem evropskih integracija.
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