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Uvod

Predmet i svrha rada

Reforma pravosuda je sveobuhvatan proces koji treba da doprinese uspostavljanju
vladavine prava i ostvarivanju vece pravne sigurnosti gradana kroz poboljSanje rada svih
pravosudnih organa. Cilj reforme je nezavisno i delotvorno pravosude koje ¢e uZzivati
poverenje gradana i u okviru koga ¢e gradani imati kvalitetan pristup pravdi. Razvoj
nezavisnog i stru¢nog pravosuda je vazan preduslov za ostvarenje niza drugih reformi kao i

za razvoj 1 odrzivost demokratije uopste.

Po pravilu, reforma pravosuda podrazumeva sadejstvo medunarodnih i nacionalnih
partnera. Svake godine medunarodni razvojni partneri Sirom sveta — drzave, medunarodne
agencije 1 specijalizovani fondovi — obezbeduju preko 150 milijardi dolara za razvojnu i
humanitarnu pomo¢ zemljama u razvoju'. Vlade i gradani iz donatorskih drzava i drzava
prijema podjednako ocekuju da ¢e se ova sredstva iskoristiti na najdelotvorniji moguci

nadin.

Pretpostavka, koja se viSe ne dovodi u pitanje, je da je unapredenje vladavine prava glavni
zadatak u procesu izgradnje drzave. Globalno posmatrano, medutim, pokazatelji uspeha
reformskih procesa su niski. Jedan od najvaznijih razloga za ovakvo stanje stvari je da se u
vecini zemalja domaci zahtevi za demokratskom reformom ne nalaze na zadovoljavaju¢em
nivou. S druge strane, ¢ak i tamo gde postoji dovoljan nivo traznje za reformom, njena
uspesnost i1 dalje je uslovljena stepenom razvijenosti domacih kapaciteta. Nivo zahteva za
reformom 1 nivo razvijenosti domacih kapaciteta su tesno povezani, ali nisu nuzno u
direktno proporcionalnom odnosu. Srbija je upravo primer drzave u kojoj su uprkos
pokazateljima, recimo Svetske banke, o izuzetno slabim kapacitetima domacih institucija
tokom perioda vladavine Slobodana MiloSevi¢a, kao 1 neposredno nakon toga, postojali

izgledi za uspostavljanje vladavine prava nakon pada ovog rezima, s obzirom na zna¢ajan

! Pogledati OECD
http://stats.oecd.org/qwids/#?x=1&y=6&1=3:51.4:1,5:3,7:1,2:262&q=3:51+4:1+5:3+7:1+2:262+1:1,2,25.26+
6:2004,2005.,2006,2007,2008,2009.,2010,2011,2012,2013
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nivo domacih zahteva za demokratskom reformom”. Manje je vidljivo u praksi, medutim,
na koji nacin tamo gde postoji dovoljan nivo zahteva za ovim promenama, moguce razviti
samoodrzive nacionalne institucije. Ovo je naroc€ito prisutno u oblasti pravosudne reforme,

koja je jedan od najsloZenijih zadataka u procesu izgradnje drzave.

Vladama korisnicama pomo¢i nedostaje polazni kapacitet da delotvorno ostvare sustinske
zadatke upravljanja, kao §to je obezbedivanje vladavine prava. Donatori su u mogucénosti da
obezbede podrSku ovakvim funkcijama upravljanja, ali su manje u stanju da izgrade
unutrasnje kapacitete za ostvarivanje takvog zadatka. Istovremeno, razvojna saradnja
podrazumeva viSe od razvojne pomoéi. Partnerstvo dogovoreno na Forumu u Busanu’®
ukazuje na potrebu da se napravi iskorak od efektivne pomo¢i ka saradnji koja vodi
efektivnom razvoju. Pariskom deklaracijom® definisano je da razvojna pomo¢ treba da se
prilagodi nacionalnim strategijama kao i da treba da ide kroz domac¢i finansijski sistem u
¢ije tokove javnost ima uvid. Ali, mnoStvo donatora i razli¢itih pristupa moze dovesti do
nepotrebnog dupliranja i dodatno otezati sprovodenje programa pomoc¢i. Reformski procesi,
da bi bili uspesni, moraju se oslanjati na Siroko socijalno i politicko partnerstvo za

demokratske promene.

lako je izgradnja kapaciteta postala dobro poznata i Cesto koriS¢ena fraza u okviru
donatorske zajednice, uporedna praksa pokazuje da razvoj kapaciteta nikada nije u
potpunosti potisnuo supstituciju kapaciteta. Teorije o razvoju u najnovije vreme pocinje da
se usredsreduju na institucije, ukljucujuéi 1 institucije u pravosudu, kao neophodne osnove
ekonomskog rasta i demokratizacije. Insistiranje na davanju prednosti institucionalnoj
reformi kako bi se izbegao rizik nedelotvornosti politickih strategija preovladuje i u
programima razvojnih agencija. Istovremeno, mnogi medunarodni razvojni c¢inioci
nastavljaju sa pokuSajima da ostvare slozen skup zadataka potrebnih za sprovodenje
reformi, bez ozbiljnog ispitivanja ili analize opseznog iskustva koje je ponudila praksa u

poslednjih nekoliko decenija.

2 World Bank, Worldwide Governance Indicators. Serbia 1996-2011, dostupno na http://
info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/c246.pdf

? Pogledati OECD http://www.oecd.org/dac/effectiveness/fourthhighlevelforumonaideffectiveness.htm

* Paris Declaration on Aid Effectiveness, pogledati http://www.oecd.org/dac/effectiveness/34428351.pdf




U tom smislu ilustrativan je primer pravosuda Republike Srbije koje se u periodu politicke i
ekonomske tranzicije suoCilo sa ozbiljnim tesko¢ama koje su se odrazile na njegovo
funkcionisanje i time posredno i na njegovu profesionalnost koja je osnov nezavisnosti i
nepristrasnosti. Vremenom je postala ocigledna potreba za sistematskim reSavanjem
problema koji onemogucavaju delotvorno funkcionisanje pravosuda te je pronalaZenje

reSenja pokusano u nekoliko reformskih talasa.

Programiranje razvoja kapaciteta, u okviru reformskog procesa, i iz perspektive zemlje
pruzaoca i zemlje primaoca zahteva konsensus o odgovorima na brojne nedoumice i
koracima koje je potrebno sprovesti tokom refomskog procesa. Nema jednostavnog
odgovora na izazove za razvoj institucionalnih kapaciteta. U pokuSaju da se na taj izazov
odgovori posebnu paznju treba obratiti na pitanje zaSto je bitno da je fokus u reformskim

procesima stavljan na razvoj kapaciteta?

Razvoj kapaciteta, po sebi, predstavlja ultimativni izazov. Tehnic¢ka saradnja i druge
forme izgradnje kapaciteta apsorbovali su znacajna sredstva u oblasti reforme pravosuda u
proteklih nekoliko decenija. Nazalost, imamo nekoliko dobrih primera ali mnogo vise
primera u kojima je podrSka donatora nije proizvela ocCekivane rezultate u smislu odrzivog
razvoja institucinalnih kapaciteta. Reforma pravosuda u Republici Srbiji, ¢ini se, ne

predstavlja izuzetak.

Ipitivanje kontrasta izmedu znacaja razvoja kapaciteta za uspeSnost refomskog procesa i
teskoce u postizanju punog kapaciteta nalazi se u osnovi ovog rada. U vezi sa tim teza

istrazuje dokumentovane primere multilateralne prakse kao i akademske izvore.

Predmet rada je, upravo, razmatranje osnovnih korelacija izmedu uspe$nosti reformskog
procesa irazvoja kapaciteta u pravosudu. Rad se, dakle, bavi procesom izgradnje stru¢nih i
demokratskih kapaciteta pravosudnog sistema $to je od vitalnog znacaja za demokratsku

konsolidaciju tranzicionih drustava.

Razvoj kapaciteta predstavlja mnogo viSe od unapredivanja znanja i vestina pojedinca.

Razvoj kapaciteta suStinski zavisi od kvaliteta organizacije u kojima su pojedinci



angazovani. Uzvratno na funkcionisanje odredenih organizacija uti¢e podsticajno okruzenje
— strukture moc¢i, zainteresovane strane kao i same institucije. Kapaciteti, dakle, prevazilaze
pitanje vestina i procedura, oni su prevashodno vezani za koncepte upravljanja i

sistemskog podsticaja .

Do nedavno na razvoj kapaciteta se gledalo isklju¢ivo kao na tehnicki proces koji se svodio
na jednostavan transfer znanja i organizacionih modela sa razvijenijih na zemlje u razvoju.
Malo paznje se posvecivalo Sirem politickom 1 socijalnom kontekstu u kojem se razvoj
kapaciteta desava. Ovo je rezultiralo preteranim naglasavanjem onoga $to se sagledava kao
“pravi odgovor® u odnosu na izbor odgovarajuéeg pristupa koji najvise odgovara
specificnim uslovima razvoja zemlje primaoca podrske kao i dodatnim osobenostima
konkretnog reformskog izazova. Konsekventno tome postojalo je nedovoljno uvazavanje

odgovornosti zemlje primaoca podrSke za razvoj inicijativa u oblasti razvoja kapaciteta.

Cilj rada je identifikacija osnovnih parametara i motivacionih mehanizama u
programiranju reforme pravosuda, ocena doprinosa i odgovornosti razvojih partnera
uspesnosti reforme pravosuda kao i procena opravdanosti insitucionlizacije sistema obuke

u pravosudu.

Novi konsensus snazno se artikulisao vezano za Parisku deklaraciju’ iz 2005. godine koja je
definisala razvoj kapaciteta kao neophodno endogen proces koji snazno usmerava zemlja
primaoc podrske uz donatore koji imaju samo ulogu podrske. Odgovornost zemlje za razvoj
sopstvenih kapaciteta nije jednostavno da/ne pitanje nego pitanje procesa i razvojnih
trendova. Proces, vazno je napomenuti, nije monolitan. Tako donatori mogu prepoznati
uslove za pruzanje podrske odredenoj istituciji i odredenom procesu dok u stvari uslovi u

smislu podsticajnog okruzenja su na nivou suboptimalnih.

Teza, potom , pokuSava da doprinese identifikaciji nedovrSenih reformskih poslova u
oblasti izgradnje kapaciteta u pravosudu. Konsolidacija nove paradigme razvoja kapaciteta

kao endogenog procesa zasniva se na ideji da razvoj kapaciteta zauzima centralno mesto u

3 Ibid.



dijalogu o javnim politikama. Teza treba da ponudi operativne savete glavnim akterima
razvoja institucija u oblasti pravosuda i to kako domac¢im tako i medunarodnim razvojnim

partnerima.

Rad se, dalje, bavi utvrdivanjem sistemskih faktora koji podrivaju proces daljeg razvoja
kapaciteta. Nacionalni i medunarodni razvojni parteri treba da posvete viSe paznje
razumevanju zasto izostaje nedostatak traznje za reformama i Sta je potrebno uciniti da bi se

traznja za reformama generisala.

Specifi¢nost uloge medunarodnih partnera zahteva jasno definisanje uloge medunarodnih
razvojnih partnera vezano za njihovu obavezu da obezbede podrsku koordinaciji razvojnih
programa u skladu sa strateSkim prioritetima zemlje primaoca podrSke u skladu sa
indikatorom 4 Pariske deklaracije®. Istovremeno, domaéi partneri snose odgvornost za

ostvarivanjem vlasniStva na refomskim ciljevima , procesom i rezultatima.

Razumevanje programiranje reformskih procesa treba bazirati na tri nivoa razvoja
kapaciteta : individualnom, organizacionom i sistemskom i logickom sledu osnovih faza

. . .7
ciklusa programiranja’.

Konacno, od izuzetnog je znacaja fokusirati se na to kako drzave uspevaju da se ukljuce u
domacu 1 medunarodnu logiku razvoja a da pri tome ipak ne uspevaju da steknu istinsku
sposobnost. U tom kontekstu, teza ispituje da li je reforma pravosudnog sistema u
Republici Srbiji, a posebno osnivanje i funkcionisanje Pravosudne akademije, primer neke

od tehnika stalnog neuspeha.

% Ibid. str. 5

7 Po pravilu , programiranje u oblasti razvoja kapaciteta podrzumeva sledeée korake: prvi korak je
angazovanje zainteresovanih strana, podsticanje svih aktera da se posvete procesu i li¢no investiraju u njegov
uspeh uz rano utvrdivanje odgovornosti aktera,drugi korak bio bi procena kapaciteta.trebalobi da doprinese
uspostavljanju polazne osnove sa koje bi se merio napredak kroz identifikaciju postojecih kapaciteta kao i
zeljenih nivoa sposobnosti,treé¢i korak je formulisanje pristupa razvoju kapaciteta,Cetvrti korak predstavlja
implementaciju pristupa razvoja kapaciteta kada svo razmisljanje, planiranje, procene, analiza projektovanje
biva testirano u realnim okolnostima, peti i poslednji korak je procena razvoja kapaciteta. Specifi¢ne
okolnosti u datoj situaciji odreduju znacaj svakog koraka u procesu. Videti viSe na
http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/capacity-building/capacity-development-practice-
note.html




Istovremeno, uzroci neuspeha na planu sposobnosti veoma su slozeni i raznovrsni 1 mi ovde
ne pretendujemo da objasnimo zbog Cega do tih neuspeha dolazi; vise smo se usredsredili
na to ko im doprinosi i kako do njih dolazi. Kako zemlje pruzaoci i zemlje primaoci
razvojne podrske uspevaju da trajno beleze neuspeh u pogledu sticanja sposobnosti za
implementaciju (sektorskih politika), a da u isto vreme budu ukljuene u domacu i

medunarodnu logiku i retoriku ,,progresa” i razvoja?

Koncept slozenosti, predstavlja osnov za razumevanje odnosa konsolidacije demokratije i
reforme pravosuda S§to podrazumeva razmatranje citavog niza medusobno povezanih
elemenata kako u fazi dizajniranja reformskih mera tako i u fazi implementacije. Uoceno je
da se, suprotno ociglednoj slozenosti samog procesa, programiranje reforme pravosuda po
pravilu svodi na bavljenje pojedinacnim elementima bez sagledavanja njihove
meduzavisnosti, kao 1 bez potrebne adaptivne fleksibilnosti. Teza se, stoga, bavi
identifikacijom izazova sloZenosti procesa reforme u okviru ¢ega je uspostavljen teorijski
okvir 1 istaknuta je Cinjenica da se razvoj kapaciteta posmatra na tri nivoa: sistemskom,
organizacionom i individualnom. Istaknuti su reformski izazovi koji prate proces razvoja

kapaciteta 1 identifikovani nedostaci kroz odgovore postavljena pitanja.

Struktura rada

Nakon ovog uvodnog poglavlja u prvom poglavlju napravljen je osvrt na razvoj kapaciteta
na sistemskom nivou — na problem nedostatka potraznje za reformom kao i nedostatak
domace potraznje za institucijama. U utvrdivanju opsega ove studije treba naglasiti da se
rad nece baviti izuavanjem demokratske tranzicije kao sloZenog proces transformacije od
autoritarnih  ka demokratski uredenim druStvima. OpSte je prihvaen stav da
demokratizacija nije jednosmeran proces. Pod pojmom demokratske konsolidacije koji ¢e

biti koriS¢en, podrazumeva se politicka situacija u kojoj je demokratija postala ,,jedina igra



u gradu®, odnosno kada u druStvu postoji snazan konsensus da je demokratija
najadekvatniji nagin upravljanja.® Istaknuto je i da je jedan od preduslova demokratske
konsolidacije 1 postojanje Siroke proreformske socijalne i1 politicke koalicije. U svrhu
istrazivanja znacaja reforme pravosuda za sam proces demokratizacije, civilne i politicke
stratgije demokratskih promena i konsolidacije demokratije dato je opSte odredivanje
znaCenja ovih pojmova. Isto tako nije moguce precizno odgovoriti koji je domet reforme

pravosuda u Srbiji bez ukazivanja na opSte tokove demokratske tranzicije u Srbji.

U drugom poglavlju akcenat je stavljen na nedostatak institucionalnog kapaciteta odnosno
znacaj razvoj kapaciteta na organizacionom nivou. Rad daje poseban osvrt na osnovne
elemente reforme pravosuda, osnove programiranja i principe saradnje medunarodnih i
nacionalnih partnera. Postavljeno je pitanje da li je u pokusaju trazenja reSenja ponuden
odgovor koji je definisan kako kvantitativnim tako 1 kvalitativnim parametrima kao i $ta je
primarno u ovom procesu: efikasnost ili nezavisnost? Potom ¢e se analiza proSiriti na
teorijska opravdanja reformskog pristupa i razmere u kojima su ta opravdanja vrednosno
potvrdena empirijskim istraZivanjem. Tom analizom se pokazuje da je postojeci
instrumentalisticki pristup reformi pravosuda, koji se svodi na efikasnost, ocigledno
nedovoljan, §to otvara prostor za istrazivanje jednog sireg pristupa koji teZi promovisanju

nezavisnosti kao kao krajnjem reformskom cilju.

Tokom analize, rad se posebno bavio ispitivanjem uloge medunarodnih razvojnih partnera

u procesu programiranja reforme pravosuda.

U tre¢em poglavlju ¢e se ukazati na dva talasa reforme pravosuda u Republici Srbiji
zakljuéno sa 2012. godinom. Pored ispitivanja strateSkog okvira reforme kao i1 znacaja
stvarne i percipirane okosnice reformskog procesa odnosno (re)izbora nosilaca pravosudne
funkcije - postavljaju se pitanja Sta je rezultat reformskog procesa, da 1i je nacinjen stvarni
pomak ili je situacija samo vra¢ena na predaSnje stanje posebno u vezi sa primenom

kriterijuma stru¢nosti za izbor i napredovanje nosilaca pravosudne fumkcije, da li je

¥ Linc H. i Stepan A., Demokratska tranzicija i konsolidacija, Filip Visnji¢, Beograd, 1998, str. 5-15.



reformski proces rezultirao konceptualnim integritetom reforme i prepoznavanjem kauzalne
meduzavisnosti odnosno da 1i su institucije dostigle svoj puni kapacitet kao i da li se one

medusobno podrzavaju.

U okviru ovog dela rad se bavio i problemom nedostatka vlasnistva nad reformskim
procesom kao i problemom nedostatka participacije domacih partnera. Postavljeno je
pitanje da li je u procesu reforme formirana proreformska koalicija, Sta je rezultat saradnje
domacih 1 medunarodnih razvojnih partnera i da 1i postoji njihov konsensus o uspesnosti
reforme. Takode, istaknuto je presadivanje institucija kao jedan od primenjenih modela i

ispitana je uspesnost njegove primene u domac¢im uslovima.

Jezgro rada ¢e predstavljati Cetvrto poglavlje koje ispituje jedinstveni slucaj transformacije
Pravosudne akademije od projekta Pravosudnog centra do sada$njeg institucionalnog oblika
Akademije. Znacajem transformacije projekta u insituciju rad se bavio posebno u
kontekstu doprinosa i1 potencijala ove institucije za osnazivanje kriterijuma stru¢nosti kao
klju¢nog kriterijuma za izbor i karijerno napredovanje nosilaca pravosudnih funkcija §to

pak predstavlja osnovu nezavisnog pravosuda.

U ovom poglavlju, uz prikaz medunarodnih standarda i prakse primene kriterijuma
struénosti u pravosudu, rad pruza i prikaze normativnog okvira za uspostavljanje i
funkcionisanje Pravosudne akademije, modela pocetne i stalne obuke, kao i preporuke za

dalji razvoj insittucije.

Na osnovu rezultata sveobuhvatne analize normativnih standarda i prakse medunarodnih 1
nacionalnih partnera u zaklju¢nom poglavlju dace se sinteza zaklju¢aka o ulozi razvojnih
partnera u procesima insititucionalne reforme i razvoja kapaciteta pravosudja u Srbiji od
2002. do 2012. godine sa posebnim osvrtom na znacaj kriterijjuma strucnosti u
programiranju i primeni reforme pravosuda. Pored ocene uspesnosti dosadasnje uloge
razvojnih partnera za ostvarivanje trasnsformacijske promene u pravosudu Republike Srbije
i dokumentovanja sistemskih faktora (ne)uspeha, rad ¢e dati i ocenu potencijala za
dostizanje nezavisnosti pravosuda institucionalizacijom kriterijuma stru¢nosti prilikom

izbora i karijernog napredovanja nosilaca pravosudne reforme. Kona¢no, na taj nacin rad ¢e



pokusati da identifikuje mogucée pravce razvoja programiranja reforme u pravosudu $to bi
trebalo da doprinese kako lakSoj identifikaciji  programskog instrumenta po meri
nacionalnog reformskog konteksta i odrzivosti postignutih rezultata, tako i celovitom

sagledavanju vrednosti institucionalizacije stu¢nog usavrSavanja za nezavisno pravosude.

Rad na ovom istrazivanju okonacan je 30.maja 2015. godine te se u njemu analiziraju izvori

koji su do tog dana bili dostupni.



I GLAVA

1. Spremnost na reforme

1.1 Demokratija i demokratska tranzicija

Danas su retke drzave u svetu koje, makar i samo deklarativno, ne teZze tome da ih nazivaju
demokratskim. Tako se dvadeseti vek se sa pravom moze smatrati razdobljem demokratske
tranzicije. Demokratska tranzicija je slozen proces transformacije od autoritarnih ka
demokratski uredenim drustvima, na ¢iji tok i ishod uti¢u brojni faktori poput stepena
ekonomskog razvoja, vrste 1 dubine podela koje su postojale u nedemokratskom rezimu,
snage civilnog druStva, uticaja medunarodnih faktora i drugo. Demokratsku tranziciju ne
samo da odlikuje visok stepen sloZenosti ve¢ 1 visok nivo neizvesnosti, pa je delovanje u

toku tranzicije po pravilu nepredvidivo, a ishodi nesigurni.

Demokratizacija Sirom sveta se prema videnju Semjuelu Hantingtona odigrala u vidu tri
velika talasa. Prvi talas demokratizacije poceo je jo§ dvadesetih godina devetnaestog veka i
trajao je do uspona faSizma i komunizma koji se desio po zavrSetka Prvog svetskog rata.
Tokom prvog talas demokratizacije preko trideset zemalja uspostavilo je makar minimalne
demokratske institucije; pre svega pruzanje prava glasa obespravljenim grupama gradana i
uspostavljanje parlamentarne odgovornosti izvrSne vlasti. Da su te institucije Cesto bile
krhke i da nije postojalo pogodno tlo za njihovo ukorenjevanje svedoCi povratni talas,
tokom kog se nezanemarljiv broj zemalja vratio nedemokratskoj vladavini $to je i
kulminiralo izbijanjem Drugog svetskog rata. Naredni talas poceo je jo$ pre kraja Drugog
svetskog rata, a savezni¢ka okupacija dovela je do uvodenja demokratskih institucija u
Zapadnoj Nemackoj, Italiji, Austriji, Japanu 1 Koreji. Medutim, sovjetski uticaj sprecio je

Sirenje demokratije u Cehoslovackoj, Madarskoj i Isti¢noj Nemackoj. Drugi talasa

? O Donnell G. i Schmitter P., Od demokratije ka demokratizaciji i nazad, Center on Democracy,
Development, the Rule of Law Stanford Institute on International Studies, 2005, str. 7, dostupno na: http://iis-
db.stanford.edu/pubs/20960/Karlsep05.pdf
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demokratizacije desio se u vreme zalaska zapadne kolonijalne vladavine, odnosno u
periodu kada su nastajale nove drzave. Nazalost u tim zemljama uloZeni su tek slaba$ni
napori u pravcu uspostavljanja demokratskih institucija. Hantington smatra da je naredni
povratni talas, pre svega u Latinskoj Americi, usledio paralelno sa okoncanjem drugog
talasa demokratizacije. Drugi povratni talas trajao je sve do sredine sedamdesetih, kada se
jedna tre¢ina demokratija koje su postojale na pocetku ovog talas vratila autoritarnom
modelu vladavine. Tre¢i talas deomokratizacije zapocet je na jugu Evrope, padom
portugalske diktature 1974. godine. Nesto kasnije, drzave Latinske i Centralne Amerike,
kao i pojedine Azijske drzave, naSle su se na putu demokratizacije. Slom komunizma
omogucio je Sirenje demokratije u isto¢noevropskim drzavama krajem osamdestih i
poCetkom devedesetih godina dvadestog veka, zaokruzujué¢i time treéi dalas

demokratizacije.

Kako je za svakim talasom demokratizacije uledio i povratni talas ocevidno je da nije u
pitanju jednosmeran proces, te stoga Hantington obrazac talasa demokratizacije 1 povratinih
talasa opisuje kao dva koraka napred, jedan korak nazad.'"’ Takode, Leri Dajmond
upozorava da mlade demokratije mogu lako krenuti unazad i1 zavrsiti ispod praga izborne
demokratije ukoliko ne ojacaju svoje politicke institucije, ne unaprede demokratsko
funkcionisanje 1 ne razviju snaznu privrzenost politickih i civilnih aktera demokratskim

principima. '’

Kada se govori o nesigurnim ishodima tranzicionih procesa vazno je naglasiti da je
pogre$no shvatanje prema kome se tranzicija per se smatra tranzicijom u pravcu
uspostavljanja demokratskog poretka. Tranzicija je interval izmedu jednog politickog
rezima i onog koji sledi iza njega, ali se time ne podrazumeva da ¢e rezim do kojeg se stize
tranzicijom biti demokratski. Na vaznost ove distinkcije ukazuje i Tomas Karoters koji
smatra da mnogi tranzicioni rezimi nisu na putu prelaska iz jednog tipa rezima u drugi, ve¢
umesto istinske demokratizacije dolazi do koriS¢enja selektivnih mehanizama demokratije

kojima se stvaraju takozvane institucionalne sive zone. One imaju neke atribute

10 Hantington S., Tre¢i talas, Stubovi kulture, Beograd, 2004, str. 32.
" Diamond L., Developing Democracy: Toward Consolidation, Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1999, str. 64.
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demokratskog politickog zivota, uklju¢uju¢i najmanje ogranienje politickog prostora za
opozicione stranke i nezavisne organizacije civilnog drustva, kao i redovne izbore i
demokratske ustave. Ipak, one pate od ozbiljnih demokratskih deficita, ¢esto ukljucujuéi
loSe zastupanje interesa gradana, nizak nivo politicke participacije van glasanja, brojne
zloupotrebe zakona od strane vladinih zvani¢nika, nepouzdane izbore, ili vrlo

. . . . 12
birokratizovan, nefunkcionalan drzavni aparat.

Tranzicija kojom se drustvo udaljava od nedemokratskog rezima nema unapred odreden put
niti krajnju odrednicu, i ona se samo u najboljem slucaju zavrSava demokratskom
konsolidacijom, a mnogo c¢eS¢e nekim od sledeca tri scenarija: 1) nekonsolidovana
demokratija 2) demokratija sa manjkavostima koje postaju uvrezene na duZzi vremenski rok

i 3) povratak u preda$nje stanje, odnosno nedemokratski tip rezima.'?

Zato je vazno, izmedu ostalog, obratiti paznju 1 na razlikovanje izmedu procesa
demokratizacije 1 liberaliazcije. Demokratska tranzicija mora se kretati u pravcu
ostvarivanja osnovnog preduslova demokratskog funkcionisanja, odnosno uspostavljanju
sistema izbora vlade na slobodnim, i poStenim izborima. Sa druge strane liberalizacije
moze, a 1 ne mora, da bude u vezi sa uvodenjem demokratskog uredenja. Naime, ona se
moze odnositi samo na odredene sfere druStva, bez dovodenja u pitanje samog
nedemokratskog rezima u kome se odigrava. I ne samo to, liberalizacija moze pomoci
autoritarnom reZimu da se odrzi tako §to ¢e dozvoliti deragulaciju u pojedninim oblastima
koja tiSte gradanstvo i na taj nacin amortizovati eventualne pokusaje da se dovede u pitanje

sam rezim.

Sa druge strane, Adama PSevorski liberalizaciju vidi kao jednu etapu tranzicionog procesa.
Naime, drustvo u tranziciji prvo prolazi kroz proces liberalizacije, potom demokratizacije

drustva 1 tek na kraju sledi konsolidacija demokratskih ustanova. Liberalizacija bi prema

' Carothers, T., Kraj tranzicione paradigme, Demokratski zurnal 13:1, The Johns Hopkins University Press I
Nacionalni fond za demokratiju, 2002, str. 9.

13 puhle, H., Demokratska konsolidacija i defektne demokratije, Facultad de Derecho Universidad Auténoma
de Madrid, 2005, str. 12, dostupno na:
http://portal.uam.es/portal/page/portalUAM_ORGANIZATIVO/Departamentos/CienciaPoliticaRelacionesInt
ernacionales/publicaciones%20en%?20red/working papers/archivos/47_2005.pdf
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tome trebalo da predstavlja proces inicijalnog otvaranja drustva prema liberalno-
demokratskim vrednostima, ¢ime se stvara prostor za konstituisanje demokratskih

institucija u okviru sledec¢e faze, odnosno demokratizacije.

Ralf Darendorf nudi nesto drugaciji pogled na demokratsku tranziciju, pre svega u odnosu
na tranzicije koje su se krajem osamdesetih 1 po¢etkom devedesetih odigrale u Centralnoj i
Isto¢noj Evropi. Darendorf demokratizaciju posmatra kao kontinuiran proces koji se razvija
kroz tri osnovne faze. Nakon raskida sa prehodnim, nedemokratskim rezimom sledi niz
promena koje pocinju donoSenjem novog ustavnog okvira koji bi trebalo da ,,udari pecat”
na projekat uspostavljanja stabilnih i odrzivih demokratskih ustanova, traze¢i pri tom
ravnotezu izmedu principa podele vlasti 1 obezbedivanja mehanizama delotvornog
upravljanja drustvom. Ustavne promen, Darendorf smatra, trebalo bi da oduzmu oko Sest
meseci, $to se za duboko podeljena drustva kao Sto je post-miloSevi¢evska Srbija moze
smatrati prekratkim rokom, posebno kada se uzme u obzir vaznost ustavnog uredenje 1
njegove Siroke prihvacenosti u druStvu. Naredna faza odnosi se na sprovodenje najvaznijih
ekonomskih 1 politickih reformi koje bi omogucile funkcionisanje demokratskih institucija,
u kojoj presudnu ulogu igraju sami politi¢ari 1 koja bi trebalo da traje Sest godina. Konacno,
u srediStu poslednje etape nalazi se civilno druStvo ¢iju izgradnju, odnosno ponovno
uspostavljanje, Darendorf smatra jednim od najvaznijih aspekata tranzicionog procesa. Za
okoncanje poslednje faza potrebno je Cak Sezdeset godina, iz Cega se moze zakljuciti da se

Darendorf slaze sa tezom da se gradanin ne postaje preko noc¢i (Fuko)."

Kao §to se moze videti, demokratizacije nije samo pitanje promene politickih lidera, te
nacina upravljanja, ve¢ ona mora biti 1 proces kroz koji prolaze sve najvaznije drzavne
institucije jer se u njima oblikuje 1 distribuira politicka mo¢. Kako bi novouspostavljeni
demokratski poredak zadobio legitimitet, nije dovoljno da se pokaze sposobnim da zbaci
autoritarnu vlast ve¢ se mora pokazati radikalno razli¢itim od nje i zapoceti proces reforme

ili izgradnje institucija. Autoritarni rezimi funkioniSu zahvaljujuéi institucijama koje su

'* Dahrendorf, R., Reflections on the Revolution in Europe: In a letter intended to have been sent to a
gentleman in Warsaw. New York: Random House, 1990, str.167.
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tako dizajnirane da ih podrzavaju 1 odbijaju svaku alternativu uvreZenom nacinu
upravljanja, zato je u postupku demokratizacije nemoguce iskorititi ve¢ postojece institucije

o . . oy 15
tako Sto bi se one samo ispunile demokratskom sadrzinom .

Ipak cak i u tranzicionim procesima oko kojih postoji Sirok drusStveni konsenzus,
reformisanje zateCenog nailazi na brojne prepreke. Uocena je izrazena tendencija institucija
da pokazuju priliénu postojanost kada se nadu suolene sa sustinskim promenama'®,
nezavisno o kojoj vrsti promene je re€. Zapravo, institucije kao takve je relativno lako
uvesti, ali je zato teSko ste¢i naviku da se institucijama podvrgavate. Naime, gradani
nemaju iskustvo zivljenja u demokratiji i ne sagledavaju, ili ne veruju, u njene prednosti
koje se ne pokazuju odmah po uspostavljanju demokratskog uredenja. Medutim, postoje i
brojni drugi €inioci koji uti€u na podvrgavanje institucija, kao Sto je odredeni nivo
ekonomskog razvoja, adekvatno reseno drzavno, teritorijalno i nacionalno pitanje. Tako u

Srbiji pored neobavljenog radikalnog raskida sa autoritarnom i nacional-populistickom

prosloscu, klju¢nu prepreku i izazov ¢ine razmere prisutnog siromastva i nezaposlenosti.

Kada se postavlja pitanje zavrSetka procesa tranzicije, jasno je da se on ne moze precizno
utvrditi. Naime, zavrSetak tranzicije nije unapred utvrden, ve¢ zavisi od istorijske
specificnosti 1 razvijenosti druStva, kao i1 politickih, ekonomskih i drugih problema sa
kojima se drustvo suofava a od suStinskog su znafaj za njegovo demokratsko
funkcionisanje. Antoni¢ i1 Pavlovi¢ za vazan indikator okoncanja tranzicije smatraju
situaciju u kojoj narod uspeva da prevazide razoCarenje demokratijom koje proizilazi iz
njene nemogucénosti da reSi sva otvorena pitanja i sve probleme, dakle tranzicija je
okon&ana onda kada se za demokratiju kaZe da je konsolidovana'’. Autori se oslanjaju na
tumacenje koje je ponudio Hantington a prema kome se tranzicija okoncava kada narod

shvati da demokratija predstavlja reSenje problema tiranije, i nista viSe od toga.

15 Linc, H. i Stepan, A., op.cit, str. 291.

16 March, J. i Olsen, J., Elaboriranje ,,novog institucionalizma”, u: Bojanié, P. i Mladenovi¢, 1., Institucije i
institucionalizam, SluZbeni glasnik, Beograd, 2010, str. 257.

"7 Antonié, S. i Pavlovi¢, D., Konsolidacija demokratskih ustanova u Srbiji posle 2000. godine, Sluzbeni
glasnik, 2007, str. 21.
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1.2 Civilna i politi¢a strategija demokratskih promena

Vukasin Pavlovi¢ prikazuje dominantne karakteristike dve strategije demokratskih promena
— politicke 1 civilne, ali ne po modelu ili-ili, ve¢ kao dve komplementarne komponente
delotvornih demokratskih promena. Terminologijom savremene drustvene ekonomije,
politicka strategija je ekvivalent strategije ponude, a civilna strategije potraznje. Politicka
strategija ide sa vrha ka dnu drustva (top-down strategija), a glavni akteri promena su
politicke elite. Ova strategija je dominantna tamo gde ne postoji dovoljno razvijeno
gradansko drustvo, pa se oc¢ekuje da promene iniciraju najmoc¢niji politicki akteri. Slabost
ovog pristupa ogleda se pre svega u pretpostavci da nove demokratske elite nisu spremne za
ovako zahtevan poduhvat, jer su nenaviknute na demokratske procese i moraju da uce u
hodu. Same politicke partije i partijski sistem su najbolji pokazatelj. U Srbiji je tako i nakon
viSe od dvadeset godina postojanja pluralnog partijskog sistema prisutna izrazita
fragmentiranost partijskog sistema, nerazvijena unutarstranacka demokratija, bez jasne
spone izmedu odredenih socijalnih slojeva ili interesnih grupacija i politi¢kih partija koje bi
trebalo da ih zastupaju. Posebno vazna zapazanja tiCu se znacaja institucija u kontekstu
sprovodenja politicke strategije demokratskih promena. UruSene institucije rezultat su
nedemokratske vladavine §to politickoj vlasti omogucava da mesi druStveno telo i oblikuje
prema sopstvenim interesima, istovremeno uklanjaju¢i mehanizme 1 kanale kojima bi se

nad njom mogla uspostaviti kontrola."®

Sa duge strane civilna strategija se zasniva na Sirokoj participaciji gradana u upravljanju
drustvom, ona prema tome polazi od osnove prema vrhu drustva (bottom-up strategija).
Glavni akteri ove strategije su sami gradani, odnosno njihova udruzenja. Civilna strategija
je samim time viSe izvorno demokratska, jer se pitanjem uredenja drustva bave gradani, a
ne samo politicka elita. Kao $to je ve¢ napomenuto, prepreku moze predstavljati to $to
nakon izlaska iz autoritarnog uredenja civilni sektor i dalje nema snazan drusStveni uticaj, a

Cesto je finansiran putem medunarodne pomoc¢i §to izaziva dozu nepoverenja prema

18 Pavlovi¢, V., "Putevi i stranputice tranzicije’, dostupno na: http:/ www.fpn.bg.ac.rs/wp-
content/uploads/Literatura-za-kolokvijum-1-PSSD-2013.pdf
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nevladinim organizacijama. Izuzetno znaCajan aspekat ove strategije je naglasak na
vrednosnoj osnovi kao osnovnom polju delovanja i ukazivanje na dug i slozen proces
izgradnje politicke kulture koja podrzava demokratske vrednosti. Bez relativno visokog

nivoa politidke kulture, institucije i procedure se guse, kao ljudi bez kiseonika."’

1.3 Demokratska konsolidacija

lako se demokratija kao najmanje nesavrSen oblik upravljanja druStvom sve vise Siri
svetom 1 potvrduje svoj legitimitet, ¢ini se da smo daleko od scenarija koji Frensis
Fukujama opisuje kao kraj istorije, odnosno dostizanja krajnje tacke ideoloske evolucije
covecanstva u vidu univerzalizacije zapadne liberalne demokratije kao kona¢ne forme
ljudske vladavine.?® Ne samo da zapadni model liberalne demokratije nije trijumfovao kao
jedino prihvatiljivo drustveno uredenje, ve¢ su i nove demokratije daleko od idela kojima

teze.

Demokratija je veoma kompleksan pojam, koji je tesko definisati tako da budu obuhvacena
sva znacenja koja mu se uobiCajeno pridaju. Zato se pristupilo klasifikovanju razli¢itih
modela, ili stupnjeva razvoja demokratije, Sto zapravo i najvise prili¢i operacionalizaciji
kocepta demokratije u odnosu na postojeca moderna demokratska uredenja. Jednu od
najpoznatijih klasifikacija je ponudio Volfgang Merkel, razlikuju¢i ukotvljenu demokratiju

1 Cetiri tipa manjkavih demokratija.

Ukotvljena demokratija sadrzi pet parcijalnih rezima: demokratski izborni rezim (A),
politicka prava participacije (B), gradanska prava (C), horizontalna odgovornost (D) i
jamstva da je stvarna mo¢ vladanja u rukama demokratski izabranih predstavnika (E).
Merkel smatra da ¢e se oslanjanjem na navedenih pet rezima izbeci zamka svodenje

demokratije na elektoralizam, jer se uz ostale preduslove koje nudi njegova koncepcija

19 1.
Ibid.

% Orlovié, S., Klasiéna i savremena shvatanja demokratije, Godisnjak 2008, broj 2, Fakultet politi¢kih nauka,

Beograd, 2008, str. 50.
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garantuje zadovoljenje ne samo proceduralnih aspekata nego 1 ciljeva do kojih treba da se
dode pomoéu demokratskih izbora.>' U osnovi sledeteg parcijalnog rezima, odnosno
politickih prava participacije nalazi se politicka komunikacija i organizovanje koje se
odvija nezavisno od uticaja drzavnog aparata. Javnost koja ima slobodnu politicku
komunikaciju i uopste politicko delovanje stvara uslove za potpuni razvoj politickog i
gradanskog druStva, ¢ime se povecava osetljivost drzavnih institucija na interese i
preferencije tog drustva.”> Kada je re¢ o rezimu gradanskih prava, Merkel ga pre svega
definiSe u odnosu na vladavinu prava, ali i prevazilazenje opasnosti da se vecinska
demokratija izokrene u “tiraniju veéine“. Naime, ustavom zagarantovana prava S§tite
pojedince od nedozvoljenog me$anja drzave u njihova prava i slobode. Cetvtri parcijalni
rezim tiCe se podele vlasti izmedu zakonodavnih, izvrSnih i1 sudskih organa, kao i
horizontalne odgovornosti koja se uspostavlja pomoc¢u nezavisnih institucija koje kontrolisu
rad drzavnih organa, a pre svega onih koji se nalaze pod kontrolom politicke vlasti.
Poslednji rezim u okviru strukture ukotvljene demokratije jeste stvarna mo¢ vladanja,
odnosno obaveza da izabrani predstavnici zaista budu ti koji donose najvaznije drzavne
odluke a ne da se proces odlu¢ivanje prenosi u rezervni domen politike™ koji ne podleze

demokratskoj odgovornosti.

Ukotvljene demokratije imaju dva komplementarna polja na kojim se ostvaruju. Na
unutrasnjem planu to znac¢i da su pet parcijalnih rezima u takvim odnosima da se
medusobno pospesuju, ali da pri tom jedan parcijalni rezim ne zadire u funkcionisanje
drugog. Merkel isti¢e da se na osnovu uzajamne ukotvljenosti demokratskih institucija u
okviru parcijalnih rezima ostvaruju predoslovi za odrzZivost demokratije kao takve. Zatim,
kada je u pitanju operacionalizacija ovih koncepata kao posebno vazna se isti¢e ¢injenica
da se posmatranjem demokratije kroz prizmu parcijalnih rezima lakSe mogu lokalizovati
problemi koji ugrozavaju funkcionisanje demokratskog uredenja. Na spoljasanjem planu, o
ukotvljenosti demokratije radi se prvenstveno o drustveno—ekonomskim okolnostima,

postojanju razvijenog gradanskog druStva koje je neizostavni element moderne

2 Merkel, W., Ukotvljene i manjkave demokratije, Politi¢ka misao, Vol XLI, br 3, 2004, str 85.
22 1

Ibid. str. 86.
 Ibid.
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demokratije, kao 1 razli¢itim oblicima medunarodne integracije, a posebno onih koji se

zasnivaju na ekonomskim i politi¢ko — demokratskim ciljevima.

Defektne ili manjkave demokratije imaju uspostavljen demokratski izborni sistem, ali se
zato ostali prinicipi 1 aspekti liberalno-demokratskog uredenja nedovoljno postuju.
Manjkave demokratije Merkel odreduje u odnosu prema ukotvljenoj demokratiji, shodno
tome da odredeni tip manjkave demokratije nastaje disfunkcijom nekog od parcijalnih
rezima. Tako se razlikuju cetiri tipa manjkave demokratije: ekskluzivna demokratija,
domenska demokratija, neliberalna i delegativna demokratija. Interesantno je primetiti da se
1 koncepti konsolidacije medusobno razlikuju, konsolidacija minimalnog koncepta
demokratije izgleda drugacije od konsolidacije ustavne demokratije. Dok je za koncept
konsolidacije ustavne demokratije neophodno da postoje izgradene demokratske ustanove
koje se ne svode samo na izbore, u sluc¢aju izborne demokratije dovoljno je da postoji bilans

strateSkih interesa da bi poredak bio konsolidovan.

Ekskluzivna demokratija je prisutna u politickim uredenjima koja ne priznaju opSte pravo
glasa, odnosno u kojima su odredene kategorije odraslog stanovniStva ostavljene bez
mogucénosti da glasaju za svoje predstavnike. Ekskluzivna demokratija je bila uobicajena
stepenica u razvoju svih demokratskih sistema u proslosti (samo muskarci imaju pravo
glasa ili isklj¢ivanje afroamerickog dela stanovnistva u SAD-u), ali bi se danas pre mogla
smatrati negacijom demokratije nego njenim manjkavim oblikom ili tranzitornim rezimom

na putu ka demokratiji.

Domenska demokratija je prisutna kada u odredenim domenima politike donoSenje odluka
preuznu takozvani ‘“veto-akteri umesto demokratskih izabranih predstavnika. Najcece
istican primer domenske demokratije jesu zemlje Latinske Amerike u kojim vojska Cesto

nastupa kao veto igrac.

Neliberalna demokratija nema izgradenu ustavnu drzavu. Ustavne norme koje ureduju
odnos politickih grana vlasti i sudske vlasti se ne posStuju ili same po sebi ne pruzaju
dovoljne garancije sudske nezavisnosti. Neliberalne drzave karakteriSe i okrnjena vladavina

zakona, ¢ime se narusava jednaka sloboda svih gradana.
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Delegativna demokratija se odlikuje manjkavostima koje su unekoliko sli¢ne onima koje
ima neliberalna demokratija. Naime, u njoj je predominantna mo¢ izvr$ne vlasti koja krsi
ustavne norme tako Sto izlazi iz delokruga svoje nadleznosti, ne prezaju¢i od metoda
ostvativanje svojih interesa kao $to su pritisci na sudstvo, ignorisanje rada zakonodavnog

tela 1 drugo.

Demokratija se u politickoj teoriji Cesto posmatra i kao duz na ¢ijim se kraju sa jedne strane
nalazi izborna demokratija kao minum demokratskih kapaciteta, a sa druge strane se nalazi
model stabilnog liberalno-demokratskog uredenja kojem bi trebalo da teze drustva u
procesu tranzicije. Sa svoje strane izborna demokratija je bliska definiciji koju je dao Jozef
Sumpeter kojom se demokratija odreduje kao “institucionalno uredenje za donoSenje
politickih odluka u kome osobe sticu mo¢ odlucivanja na osnovu konkurentske borbe za
glas naroda“’** Dakle, izborna demokratija se opravdano moze smatrati legitimnim
oblikom demokratskog poretka, ali uz priznanje da takav poredak tek treba da bude
konsolidovan.”> Ujedno, moZe se reéi da je izborna demokratija samo stadijum na putu ka
punoj demokratskoj razvijenosti odnosno konsolidaciji, jer sama izborna demokratije ne
moze biti odrziva na duge staze bez uspostavljanja vladavine prava i ostalih pretpostavki
liberalne demokratije. Radi se o tome da minimalan kocept demokratije ne govori nista o
samoj sustini demokratije, o njenim ustanovama i procedurama osim onih koje se ticu
samog dolaska na vlast, te da konsolidacija demokratije zahteva daleko sloZeniji

institucionalni model od onog koji postoji u izbornoj demokratiji.*®

Da bi se stiglo do drugog kraja te zami$ljene demokratske duZi neophodno je da drustvo
prode kroz slozen tranzicioni proces koji ¢e rezultirati kreiranjem politicke situacije u kojoj
je demokratija postala “jedina igra u gradu”, odnosno kada u druStvu postoji snazan
konsenzus da je demokratije najadekvatniji nadin upravljanja druitvom.”’ Demokratska
konsolidacija je zavrSena kad je postignuta dovoljna saglasnost o politickim postupcima za

dolaZenje do jedne izabrane vlade, kad vlada dolazi na vlast neposredno na osnovu

24 Schumpeter, J., Kapitalizam, socijalizam i demokratija, Plato, Beograd, 1998, str. 298 1 299
2 Stojiljkovi¢, Z., Srbija u lavirinitima tranzicije, SluZbeni glasnik , Beograd, 2011, str. 76.
2 O'Donnell, G., Delegative Democracy, Journal of Democracy, 1994, str. 56

¥ Linc, H. i Stepan, A., op.cit. str. 18.
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slobodnih 1 sveopstih izbora, kada takva vlada ima fakticku vlast da stvara novu politiku i
kad izvr$na, zakonodavna i sudska vlast koju je stvorila nova demokratija ne mora de jure

da deli vlast sa drugim organima.”®

Linc i Stepan moguénost za demokratsku konsolidaciju vide u postojanju pet ineraktivnih
arena, u skladu sa stanoviStem da je demokratija jedan interaktivni sistem pre nego rezim.
Tih pet arena su civilno drustvo, politi¢ko drustvo, vladavina prava, drzavni administrativni

aparat 1 institucionalizovano ekonomsko drustvo.

Arena civilnog druStva odnosi se na sferu organizovanja koja je nezavisna od drzave, i u
okviru koje se gradani okupljaju kako bi zastupali svoje ideje i interese. U areni civilnog
drustva se dakle nalaze sindikati, gradanski pokreti, religiozne grupe, organizacije
intelektualaca 1 druge sli¢ne strukture. Medutim, Linc i1 Stepan naglaSavaju i vaznu ulogu
obi¢nih gradani u obaranju autoritarnih rezima, a koji nisu deo organizacija civilnog
drustva. Kada se u drustvu generiSe Siroko nezadovoljstvo uzrokovano socijalnim,
ekonomskim ili politickim problemima, obi¢ni gradani koji izlaza na ulice da protestuju

Cesto predstavljaju jezicak na vagi rezim-opozicija.

Sa druge strane, politicko drustvo se razlikuje u odnosu na civilno u tome S§to je ono
formirana druStvena zajednica kojoj je prevashodni cilj da ospori legitimitet vladajuceg
rezima i da ga zatim razori. Ipak, samo zbacivanje nedemokratskog rezima nije najvaznija
uloga politickog drusStva u procesu demokratizacije ve¢, kako isticu Stepan i Linc, stvaranje
razvijenih institucija koje su u osnovi demokratskog poretka. Takve institucije su politicke
stranke neophodne za postojanje pluralisticke utakmice za dolazenje na vlast, zatim izbori i
procedure koje osiguravaju opSte pravo glasa na otvorenim i1 poStenim izborima, kao i

zakonodavni 1 ustavni okvir koji uvazavaju sve demokratske vrednosti.

Izmedu civilnog i politi¢kog drustva postoji jasna linija razdvajanja, iako je neretko njihovo
delovanje komplementarno, koja naroCito dolazi do izraZzaja u vreme zbacivanja
nedemokratskog rezima kada civilno drustvo zajedno sa opozicijom izoluje autoritarne elite

tako da one, osim eventualno represivnog aprata, nemaju drugi oslonac u drustvu. Sinergija

28 Ibid. str. 15.
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izmedu civilnog i politi¢kog drustva uglavnom nestaje u momentu kada se drustvo oslobodi
autoritarne vlade i1 krene u pravcu demokratske konsolidacije. Naime, Linc 1 Stepa ukazuju
na to da politicki lideri, gotovo po pravilu, ocekuju da se nakon smene vlasti civilno
drustvo demobilise i sferu politike prepusti njima. Ukoliko je u politickom drustvu prisutno
jedno tako shvatanje, onda je to znak niskih demokratskih kapaciteta politickih aktera i
nerazumevanje zahteva koji se nalaze u osnovi demokratije. Jedno robustno civilno
drustvo, sa svojom sposobnoscu da rada politicke alternative i nadzire vladu i drzavu, moze
pomo¢i da tranzicija otpocne, pomoc¢i u pruzanju otpora na staro i u dovrSenju procesa
tranzicije, kao 1 u ucvrSéenju i produbljenju demokratije. U svim fazama demokratskog
procesa, prema tome, jedno aktivno i nezavisno gradansko druStvo je od neprocenjive

)
koristi.’

Vladavina prava predstavlja tre¢u arenu demokratske konsolidacije, i odnosi se na obavezu
svih u drustvu da postoju primat prava. Ova obaveza je naroCito vazna kada je re¢ o
demokratije vraca na stare koloseke. Zato je neophodno uspostavljanje pravne drzave koja
treba da obezbedi, posredstvom svojih institucija 1 propisanih procedura, pravno
ogranicenje 1 pravnu kontrolu vlasti, u skladu sa zakonom 1 da garantuje neprikosnovenost

osnovnih prava i sloboda svojih gradana.*

Slede¢a interaktivna arena je efektivan drzavni aparat koji omogucava funkcinisanje
novouspostavljenog demokratskog poretka. Drzava mora da poseduje delotovorne
mehanizme regulisanja odnosa u drustvu, kao i ostvarivanja resursa za normalno obavljanje

svojih funkcija, da bi gradanima mogla da garantuje vladavinu prava.

Konac¢no, poslednja arena predvida postojanje ekonomskog drustva koje ima ulogu
posrednika izmedu drzave i trziSta. Linc 1 Stepan ukazuju na dve polazne pretpostavke koje
leze u osnovi definisanja pete arene. Prva pretpostavka se odnosi na to da nije bilo, niti se
moze ocekivati, da se demokratska konsolidacija dogodi u uslovima dirigovane privrede.

Naime, komandovana privreda ne ide u prilog stvaranju prostora za razvijeno civilno i

? Ibid. str. 24.
30 Ihid.
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politicko drustvo odakle bi dolazile alternative u odnosu na drzavnu politiku. Druga
pretpostavka, pak, ukazuje na to da se moderno demokratsko uredenje ne moze ucvrstiti u
drustvu Ciste trziSne privrede koja, 1 kao neoliberalni ideal, nije moguc¢a bez jednog stepena
drzavne regulacije. Drustvo je nesavrSen sistem u kome nisu dovoljna samo trzi$na pravila,
koja opet mora drzava da uspostavi, ve¢ i mehenizmi zaStite javne i privatne svojine.
Takode, u slucajevima velikih ekonomskih kriza i potresa na trziStu neophodna je
intervencija drzave kako bi privreda mogla da povrati izgubljenu ravnotezu. Na kraju,
pravo na demokratsko odluc¢ivanje odnosi 1 na mere koje se ticu trziSnih politika i
regulative, pa bi iskljuCivanje javnosti iz ove sfere bilo nelegitimno. Shodno tome, za
konsolidaciju demokratije potreban je niz drustveno-politickih stovrenih i1 druStveno-
socioloski prihvacenih normi ponasanja, institucija i propisa koje Stepan i Linc nazivaju

ekonomskim drustvom.

Sa pravom se moze reci da Linc i Stepan postavljaju gotovo neostvarive ciljeve pred mlade,
nekonsolidovane demokraije. Medutim, prisutna su i neka znatno skromnija odredenja
demokratske konsolidacije koja se zasnivaju na shvatanju da potreba za konsolidacijom
ukazuje na to da su demokratske institucije nedovoljno izgradene, te da im stoga neprestano
preti opasnost od prodora nedemokratskih praksi. Pretnju najceSeée predstavljaju
antisistemski Cinioci koji su spremni da aktivho rade na urusavanju demokratskog
sistema’'. Zavisno od karaktersitka prethodnog nedemokratskog rezima, ti &inioci dolaze iz
redova sluzbi bezbednosti, vojnog rukovodstva, opozicione nedemokratske stranke,
drustveni, revolucionarni i secesionisticki pokreti koji ne priznaju demokratske vrednost, pa
cak 1 lideri gradanskog druStva. Demokratska konsolidacija ima zadatak da istisne te
snazane antagonizuju¢e elemente, njen prvenstveni cilj je da osigura odrzivost

demokratskih institucija u buducnosti.

Institucije, odnosno njihova uloga u ostvarivanju vladavine prava, najvaznija su
determinanta koja odreduje da li ¢e se dogoditi demokratska konsolidacija ili ¢e se uvreziti

neki od oblika manjkave demokratije. Od toga koliko su insitucije poStovane i u stanju da

*! Vladisavljevi¢, N., Demokratija, konsolidacija demokratije i primer Srbije, u zborniku Ustav i demokratija
u procesu transformacije, Fakultet politickih nauka, Beograd, 2010, str. 198.
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obavezuju putem formalnih procedura i mehanizama, a bez neformalnih, klijentelistiCkih
uticaja koji ih zapravo uruSavaju, zavisi u kakvoj ¢e demokratiji gradani ziveti. Medutim,
Schedler upozorava da se prilikom razmatranja pretpostavki za stabilnost demokratije ne
sme zaboraviti da su politicki akteri ti koji Cini insitucije i1 usmeravaju njihovo
funkcionisanje. Demokratija nije ni bozanski dar, niti sporedni efekat drustvenih faktora

veé rezultat rada politickih aktera.>

Pzevorski demokratski rezim odreduje kao sistem organizovane nesigurnosti u kome se
akteri strateSki pridrzavaju pravila kako bi ostvarili svoje interese. Teznja ka demokratiji
moze se opisati kao teznja za prenosom vlasti sa grupe ljudi na sistem pravila. PSevorski
razlikuje viSe elemenata koji karakteriSu demokratsko uredenje: ex-ante neizvesnost: igraci
ne zanju ishod izbora unapred; ex-post ireverzibilnost: igraci ne mogu da promene rezultate
izbora; ponovljivost: izbori se ponavaljaju tako da su njihovi ishodi prolazni; ceo izborni
proces se odvija prema poznatim pravilima. Kada je u pitanju konsolidacija demokratije,
Pzevorski smatra da je konsolidacija ostvarena kada demokriatij dostigne samoosnazujuci
ekvilibrijum u kome niko ne tezi uspostavljanju nekog drugacijeg institucionalnog

uredenja.

Problemi na putu demokratske konsolidacije pre svega ustavne i zakonodavne izmene koje
¢e postvaiti osnove izgradnje odrzivog demokratskog poretka, lustracija i izbor novih
kadrova spremnih da posStuju demokratkse procedure, departizacija javnih preduzeca,
agenicija i fonodova®, kao i uspostavljanje jasnog sistema odgovornosti u okviru drzavnog
aparata. Medutim, demokratska konsolidacija bice moguca samo ukoliko dode do promene
politicke kulture drustva tako S§to ¢e svi relevantni politicki akteri poStovati pravila igre u
demokratiji i ne¢e ih dovoditi u pitanje kada im ne idu u prilog. Sa konsolidacijom

demokratija postaje stvar rutine, duboko se ukorenjujuci u druStvenom, institucionalnom i,

32 Schedler, A., ‘Merenje demokratske konsolidacije’, dostupno na
http://respaldo.fcs.edu.uy/enz/licenciaturas/cpolitica/seminarioinvestl/measuring%20democratic%20consolid
ation.pdf

* Milutinovié, V., ‘Sta je bilo sa departizacijom’, Portal Pes¢anik, 06.06.2012, dostupno na
http://pescanik.net/2012/06/sta-je-bilo-sa-departizacijom/
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cak, psiholoSkom zivotu, a postaje i sastavni deo svih li¢nih kalkulacija kako do¢i do

Y 34
uspeha u zivotu.

1.4 Demokratska tranzicija u Srbiji

Nakon uruSavanja samoupravnog socijalizma i prvih viSestranackih izbora 1990. godine,
Srbija se naSla na putu tranzicije koja se zaglavila u vrtlogu ratnih sukoba, sankcija,
razaranja institucija i masovnog osiromaSenja gradana. Tokom devedesetih godina sa
tranzicijom u Srbiji se nije daleko doguralo, posle jednopartijskog sistema usledilo je
viSestranacje koje nije moglo da nadigra autoritarni rezim Slobodana MiloSevi¢a. U osnovi
iskrivljenog MiloSevi¢evog legitimiteta nalaze se redovni viSestranacki izbor, koji bi se
mogli smatrati iskorakom u pravcu uspostavljanja izborne demokratije samo da je bilo
Sanse da na njima pobedi neka opoziciona stranka. Vladajuca Socijalisticka partija Srbije
kontrolisala je sve najvaznije poluge vlasti, a pomocu kriminalizovanih struktura drzavne
bezbednosti izlazila je na kraj sa najopasnijim protivnicima rezima. U drugoj polovini
devedesetih rezim je ozbiljno uzdrmala krada glasova na lokalnim izborima, koja je
zapravo samo bila okida¢ rastu¢eg socio-ekonomskog nezadovoljstva u drusStvu. Medutim
ni gradansko ni politicko drustvo u tom trenutku nisu bili spremni da se izbore za
uspostavljanje demokratskih procedura i institucija. Sa druge strane nacionalizam koji je do
sredine devedesetih predstavljao okosnicu MiloSeviceve ideoloske legitimizacije®,
vremenom je trajno gubio na snazi. Kona¢no, nakon NATO bombardovanja drustvo je
uspelo da oformi potrebnu Siroku proreformska socijalnu i politicku koaliciju koja je petog

oktobra sruSila MiloSevicev rezim.

Nakon 2000. godine tranzicija se nastavlja, 1 dalje kao visoko neizvestan proces, ali sa
jasnim demokratskim usmerenjem. Ono S$to je vazno naglasiti jeste da je demokratska

tranzicije nakon 2000. godine bila ispregovarana sa ljudima koji su pripadali

3 Linc, H. i Stepan, A., op.cit. str. 19.
** Pavlovié, D., Srbija za vreme i nakon MiloSevica, Socioloski pregled, vol XXXIX, Fakultet politickih
nauka, 2005, str. 184.
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Milosevic¢evom rezimu 1 koji su presli na stranu demokratskog bloka u zamenu za dobijanje
politicke zastite. Opozicija je naime dobila zeleno svetlo od sluzbe drzavne bezbednosti,
odnosno obecanje zapovednika Jedinice za specijalne operacije Milorada Lukovica
Ulemeka da se petog oktobra nece suprotstaviti demonstrantima. Zahvaljujuci
petoktobarskom savezni§tvu pripadnici sluzbe drzavne bezbednosti izbegli su €istku koja je
nakon revolucije sprovedena u policiji, Sto ¢e umnogome oslabiti kapacitete za dubinsku
reformu drustva. Tesko da Srbija moze da izgradi ozbiljnu, demokratsku drzavu sa takvom
mrezom u svom podzemlju, sa takvim krticnjakom ispod samih temelja drzavnih

institucija®® kao §to su mafijasko-bezbednosne strukture.

Propust da se jasno raskrsti sa prethodnim autoritarnim nasledem upadljivo se namece pre
svega kada je re¢ o najuticajnijim politickim figurama. Nakon petooktobarskih promena
lustracija je izostala, iako je veliki broj drzavnih sluzbenika napustio drzavnu upravu.’’ Sa
druge strane, vladajuce stranke iz DOS-a nisu imale strucan i iskusan personalni sastav, te
je funkcionisanje novouspostavljene demokratije u Srbiji bilo znacajno otezano i zbog
slabih administrativnih kapaciteta drzavne uprava. LoSe kadrirana drzavna uprava nije u
stanju da pruzi neophodnu podrsku u kreiranju novih zakonskih reSenja, dok prilikom
realizacije reformi, odnosno sprovodenja zakona, ostavlja prostor za Cesta krSenja principa

pravne drzave.*®

Velika mana inicijalnog procesa demokratizacije u Srbiji jeste makijavelizam politickih
aktera koji su se tada nasli na vlasti. Naime, do demokratskih institucija Cesto se zeleo doci
upravo na na ustrb demokratskih procedura zarad nekih visih ciljeva. Kao da se smatralo da
je u pitanju vanredno vreme koje zahteva vanredne mere, zaboravljajuéi pri tom na vaznost
pitanja stabilnosti i predvidljivosti za funkcionisanje demokratskih institucija, te njihov
legitimitet. Tako je reforma pravosuda na samom startu bila osudena na propast. Izmene

zakona na svakih Sest meseci, pauSalno odstranjivanje sudijskog kadra, zadiranje izvrs$ne

36 Antonié, S., Bilans kabineta, Politika, dostupno na: http://www.politika.rs/pogledi/Slobodan-
Antonic/t12630.1t.html

37 Zakon o odgovornosti za krienje ljudskih prava (SluZbeni glasnik RS, br 58/03); Zakon nikada nije
primenjivan ve¢ se radilo o selektivnom uklanjanju zvaniénika bivseg reZima sa javnih funkcija.

*¥ Mijatovi¢, B., Opsti pregled tranzicije u Srbiji, u Cetiri godine tranzicije u Srbiji, Centar za liberlano-
demokratske studije, Beograd, 2005, str. 25.
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vlasti u rad pravosudnih oragana nisu bile samo odraz vere u neophodnost vanrednih mera (
Vladana Bati¢: ,,carski rez u pravosudu“)”, ve¢ 1 nedostatka demokratskih kapaciteta nove
vlasti. Tako je pritisak na sudije iznova institucionalizovan, uprkos znacaju koji
nezavisnost, odnosno kvalitet sudstva ima za demokratsku konsolidaciju. Jako sudstvo
moze pomo¢i da drzava raskrsti sa autoritarnom proslosc¢u i izgradi kulturu ustavnosti koja
drzavnu vlast u¢i da pravni sistem ne moze biti pogazen kada je to potrebno za politicke

dobitke.*

Kao §to je vec receno, tranzicija predstavlja visoko slozen projekat u kom god drustvu da se
odvija, a u Srbiji je bila dodatno otezano zbog nereSenog teritorijalnog pitanja. Ukoliko je
deo teritorije sporan ili centralna vlada nad njom nema punu kontrolu, takva situacija stvara
bezbednosni rizik koji ugrozava demokratiju ili energiju potrebnu za izgradnju
demokratskih institucija preusmerava u pravcu reSavanja teritorijalnih sukoba. Nakon
smene Milosevic¢evog rezima, odnosno neposredno nakon NATO bombardovanja, Srbija je
bila visokorizi¢no, postkonfliktno drustvo, dok je teritorijalni integritet zemlje bio
viSestruko nereSeno pitanje. Nakon referenduma u Crnoj Gori 2006. godine Republika
Srbija je postala samostalna drzava, a februara 2007. godine suocila se sa jednostranim
proglasenjem nezavisnosti Kosova. Istovremeno su se otvarala i nova-stara zarista kao §to
je sandzacko pitanje, autonomija Vojvodine, proces pomirenja u regionu i saradnja sa
Haskim tribunalom. U takvim okolnosti, drustvo se tek sa polovicnim kapacitetima prihvata
posla izgradnje demokratskih institucija, te promene svog politicko, ekonomskog i

socijalnog pejzaza.

Kada je u pitanju ekonomska strana procesa demokratizacije, opasnost preti pre svega od
rasta nezaposlenost i oscilacije u trziSnoj ekonomiji koje dolaze kao posledica trzisne
liberalizacije. OsiromaSenje gradana, a narocito degradacija srednje klase, moZze da ugrozi

demokratiju, te da mobilizuju mase u pravcu pruzanja podrske autoritarnim i ekskluzivnim

%% Bati¢, V., "Pravosudu sledi carski rez’, Portal B92,05.01.2001, dostupno na
http:/www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2001&mm=01&dd=05&nav_category=1&nav_id=19001
0 Pavlovi¢, D., Reforma pravosuda u Srbiji nakon 5. oktobra, u Razvoj demokratskih ustanova u Srbiji —
deset godina posle, Fondacija Heinrich Boll, Beograd, 2010 - upuéuje na Heron, E. i Randazzo, K.

Veza izmedu nezavisnosti 1 sudskog razmatranja u postkomunistickim sudovima, u Politi¢kom Zzurnalu,
Cambridge University Press, Vol. 65, Br. 2, 2003, str. 422.
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fomama politike. Medutim, Srbija je uzbegla ovaj secenario, nakon rusenja MiloSevi¢evog
rezima zabelezen je povoljan privredni rast. Do ubistva premijera Dindi¢a Srbija je postigla
zapazene rezultate na polju makroekonomske stabilnosti, smanjenja inflacije i vracanju
ugleda zemlje, S§to se moze videti i iz prekomerno optimisticnih ocena medunarodne
zajednice u odnosu na tranzicioni proces u Srbiji. Ipak, sa druge strane, ni jedna vlada
nakon 2000. godine nije bila u stanju da uti¢e na smanjenje prevelike javne potrosnje, da
izade na kraj sa pitanjem privatizacije i restrukturiranja drustvenih preduzeca, kao i rastom

spoljnog i unutrasnjeg duga i dr.

Nezavidna finansijska situacija je nezanemarljiva prepreka na putu demokratizacije Srbije,
jer 1 reforme koStaju. Medutim, ako se upotrebi ispravna racunica, neizostavno sledi
zakljucak da je najskuplja spora tranzicija, u kojoj se sve vreme ide napred-nazad. Naravno,
nijedan proces demokratizacije ne moze da prode bez povremenih regresivnih faza, jer je
svaki ovaj proces svojevrstan eksperiment in vivo, ne postoji univerzalan recept za
demokratski preobrazaj drustva. Medutim, za uspes$nu tranziciju neophodno je da se jasno
utvrde tranzicioni ciljevi iza ¢ijeg ostvarivanja ¢e stajati Siroka proreformska socijalna i
politicka koalicija. Zagorka Golubovi¢ upozorava da je tranzicioni put Srbije maglovit, jer
nijedna vlada nakon petooktobarskih promena, izuzev pokuSaja za vreme vlade Zorana
Dindica, nije donela jasnu dugoroc¢nu strategiju razvoja, ve¢ je donosila ad hoc odluke, od
slucaja do sluéaja“. Takav tranzicioni pristup ne samo da onemogucava sagledavanje

udaljenosti tranzicionih ciljeva, ve¢ 1 toga dokle se stiglo na tom putu.

Na ovu tezu nadovezuje se koncept zarobljene drzave u kojoj vlada nije u stanju da
samostalno formuliSe i1 sprovede reformske programe za koja se zalaze pre svega jer ne
poseduje dovoljne institucionalne kapacitete.*” Zarobljena drzava, ¢emu Srbija naroéito u
prvim godinama demokratske tranzicije nalikuje, nastaje u kada se u druStvu pojavi snazan

otpor u odnosu na tranzicione procese pre svega iz razloga zadrZavanja steCenog poloZzaja

4 Golubovi¢, Z., Srbija u lavirintima tranzicije, str. 493, SluZbeni glasnik, Beograd, 2011, str.28
4 pavlovi¢, D., Zarobljena drzava, Fakultet politickih nauka, Beograd, 24.01.2006, tekst dostupan na:
http://www.policy.hu/pavlovic/Bibliografija/Zarobljena FES.pdf
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ili privilegija razli¢itih slojeva drustva.”® Tako ekonomsku tranziciju sa jedne strane
oponiraju tajkuni ¢ijim monopolima preti trziSna liberalizacija, a sa druge strane se nalaze
radnici u druStvenom sektoru koje privatizacija preduzeca ili racionalizacija drzavne uprave
upucuje na jedno sasvim drugacije trziste rada. Medutim, za Srbiju se moze reci da su veci
otpor reformama predstavljale pre svega politicko-tajkunske sprege*’, jer su na kraju
krajeva imale daleko jace oruzje u svojim rukama, nego Sto su to bili sami radnici. Premda,
moze se re¢i da su radnici uticali utoliko Sto su politicke stranke svoje programe oblikovale

tako da, makar samo i na re¢ima, vode racuna o socijalnom (ne)zadovoljstvu trziSnom

liberalizacijom.

U odnosu izmedu legitimiteta demokratskog, odnosno nedemokratskog uredenja i rezultata
ostvarenth u oblasti ekonomije, konsolidovana demokratija pokazuje znacajnu
komparativnu prednost. Dok legitimitet nedemokratskog rezima teSko moze da prezivi loSe
privredne performanse i pad Zivotnog standarda, legitimitet demokratskog poretka brani se
slobodnim izborima na kojim uvek na celo drzave moze da dode vlada koja ¢e promeniti
ekonomsku politiku, a da ta promena istovremeno ne mora da podrazumeva promenu
rezima. Strategija alternacije - opstanak demokratskih institucija omogucio je promenu

rigoroznijih ekonomskih mera i njihovo prilagodavanje meksim oblicima reforme.

Institucije u demokratiji moraju biti odrzive i otporne na pokusSaje njihovog uruSavanja ili
prenebregavanja, jer je predvideno da budu upravo one budu neizbezni kanali distribucije
politicke mo¢i. Medutim, osmatranjem distribuciju mo¢i u okviru drustvenog sistema
Srbije, odnosno kanale uticaja razli¢itih segmenta drustva na donoSenje strateSkih drzavnih

odluka, moze se zakljuciti da je u pitanju jedna partokratska drzava. U ,,demokratskoj*

* Prema re¢ima Vesne Pesi¢, Vlada i ceo javni sektor je podeljen "sistemom feudalnog tipa " u kome je
svakoj od koalicionih stranaka data kontrola nad odredenim ministarstvom ili drzavnom institucijom. Ova
feudalizacija vlade oc¢igledno dovodi do zarobljene drzave, ugrozava "koordinaciju i efikasnost" vlade i
koherentnost u njenim politikama, i dovodi do nedovoljne saradnje izmedu ministarstava unutra$njih poslova
i pravde, kao i izmedu tuZilaca, policije i istraznih sudija.

Pesi¢, V., State Capture and Widespread Corruption in Serbia. Brussels 2007 (Centre for European Policy

Studies - CEPS Working Document no.262, 2007, str 7, dostupno na http://aei.pitt.edu/11664/1/1478.pdf

* Praksa netransparentnog finansiranja politickih partija predstvalja jednu od najveéih prepreka razvoju
partijskog sistema, pa i same demokratije u Srbiji.
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Srbiji partije su zamenile institucije. Partokratija se u politickoj teoriji Cesto definiSe kao
vladavina politickih partija, odnosno politicki sistem koji su monopolizovale partije
blokiraju¢i na taj nacin i druge sfere drustva u normalnom funkcionisanju, namecuci im pri
tom svoju, partijsku logiku. U Srbiji se partijski funkcioneri nalaze na ¢elu gotovo svih
javnih preduzecéa, medijsko trziste je pod snaznim pritiskom vladajucih partija koji najcesce
vodi u autocenzuru, uz sve vecéi broj stranackih medija, dok je civilno drustvo suvise slabo
da bi se suprotstavilo na drugi nacin osim javnom kritikom politi¢kih aktera. Neobuzdana
mo¢ politickih partija eklatantno se pokazuje i u Siroko rasprostranjenoj praksi partijskog
zapoSljavanja u javnom sektoru, jer su partije ovde u prilici da se jo§ jednom, na
najdirektniji nacin, pokazu gradanima svoju sposobnost da odlucuju o njihovim sudbinama,

tim pre ako se sagleda sve veca stopa nezaposlenosti i siromastva u Srbiji.

Politicki sistem Srbije uveliko je opterecen i Sirokim stranackim koalicijama na vlasti koje
otezavaju ili onemogucavaju sprovodenje neophodnih i delotvornih drzavnih politika.
Problem je Sto na domacem politickom terenu ne postoje dovoljno jaki igrac¢i koji imaju
mandat od gradana da samostalno vrSe vlast. Koalicije koje ¢ine stranke koje se bitno
programski razlikuju, a koje povezuje pre svega zelja za upravljanjem, odluke donose
pogodbom pre nego konsenzusom®. Ve¢ sama injenica da u vlasti treba da saraduju
politicki akteri koji su se do juce bili ljuti protivnici, $to je u Srbiji bio slucaj nakon izbora
2008. godine kada SPS ponovo ulazi u vladu, dovoljna je smetanja za efikasno delovanje na
realizaciji 1 ubrzavanju tranzicije. Medutim, neslaganja su bila podjednako ocigledna i pre
toga, kada su vladu sastavljale stranke tzv. demokratskog bloka, te su tako sve vlade nakon
2000. godine bile nestabilne, a prevremeni izbori uvek otvorena opcija. Sve to ukazuje na
veoma nizak nivo upravljivosti sistema u kome se drzavne politike neretko usvajaju kao

: T .46
deo sada ve¢ neprekidne izborne kampanje.

Ako se vratimo na motivacione mehanizme za sprovodenje i1 intenziviranje demokratskih

promena, pristupanje Evropskoj uniji bi se moglo smatrati jakim podsticajem za dalje

4 Ivosevié, Z., ‘Normativna i mentalna reforma’, Nedeljnik Vreme ,09.01.2003, dostupno na
http://www.vreme.com/cms/view.php?id=330511

* U politickom sistemu Srbije sve bitinijim se pokazuju marketinski principi, neprimereni za delotvorno
upravljanje drzavom, prema kojima je reklama vaznija od proizvoda
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reformisanje 1 demokratizaciju druStva. Medutim kako je 1 politickim akterima 1 gradanima
ubrzo postalo jasno da Srbiju ¢eka neizvestan i dug proces pridruzenja tako je reformski
impuls iz Brisela gubio na snazi. Tome je nesumnjivo doprinela i sama agenda procesa
pridruzivanja gde Evropska unija kao centralnu temu postavlja normalizaciju odnosa sa
Kosovom. Pitanja poput vladavine prava, nezavisnosti pravosuda, korupcije, slobode
medija nalaze se u senci razreSenja kosovskog pitanja. U odnosu na podrsku jacanju
demokratskih vrednosti u drustvu najintenzivnije reakcije Evropske unije odnose se na
odrzavanje Parade ponosa. ZaStita prava seksualnih manjina od diskriminacije, i manjina
kao takvih, predstavlja temelj demokratije. Ipak, u danasnjoj Srbiji, sa sve ve¢im brojem
osiromasenih gradana koji ni nakon viSe od dvadeset godina tranzicije ne vide izlaz iz
socio-ekonomske krize u kojoj su se obreli, konflikt oko odrzavanje Parade ponosa vecina
gradana dozivljava kao nepotreban pritisak na drustvo. Nakon donoSenja odluke o zabrani
Parade ponosa 2010. 1 2011. godine, zvani¢nici zapadnih drzava bili su gotovo jednoglasni
u oceni da je ,,drzava kapitulirala pred huliganima®. To su verovatno bile najstroze kritike

koje je Zapad upucivao Srbiji otkad se nasla na putu demokratizacije.

Prilikom analize procesa demokratske konslidacije u Srbiji nakon 2000. godine znacajne
pokazatelje daju razli¢ita merenja demokratije kojima se bave priznate medunarodne
organizacije. Jedan od najznacajnijih je indeks Nations in Transit americkog think-thank-a
Freedom House' koji obuhvata slede¢ih sedam kategorija: 1) izborni proces, 2) civilno
drustvo, 3) nezavisnost medija, 4) nacionalno demokratsko upravljanje, 5) lokalno
demokratsko upravljanje, 6) pravosudni okvir i nezavisnost i 7) korupcija. Ocene za svaku
kategoriju kre¢u se od 1 do 7, pri ¢emu 1 predstavlja najvisi nivo demokratskog
naprdovanja, a 7 najlosiji. Povrh navedenih kategorija nalazi se skor demokratije koji se
dobija tako Sto se zbir ocena podeli sa sedam. Prema ostvarenom skoru demokratije
razlikuju se slede¢i tipovi rezima: konsolidovane demokratije (1-2), polukonsolidovane
demokratije (3), tranzicioni ili hibridni rezimi (4), polukonsolidovani autoritarni rezimi (5),

. . . T 48
konsolidovani autoritarni rezimi (6-7)"".

o Pogledati vise na https://freedomhouse.org/report-types/nations-transit#. VQgEno6G8QE
48 11
Ibid.
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Posmatraju¢i rezultate koje je indeks Nations in Transit zabelezio u odnosu na Srbiji,
o¢igledno je da se ona sporo krece u praveu konsolidaovane demokratije.*” Naime, Srbija
spada u red polu-konsolidovanih demokratija, i tu se niSta znacajnije menjalo od 2004.

godine kada se u sklopu ovog indeksa nalazi i skor demokratije.

Tabela 1: Freedom House Nations in transit Rating and Averaged Scores 2003-2012

Nations in Transit Ratings and Averaged Scores

Yugoslavia Serbia
o] a2 8 8 B 8 8 2 ¢t @
= & &8 &8 &8 &8 &8 &8 & &
Electoral Process 3.75 3.50 325 3.25 325 325 325 3.25 3.25 133
Crvl Society 275 275 275 275 275 275 275 150 225 k2
IndependentMedia  3.25 |3.50 3.25 3.25 3.50 3.75 3.75 4.00 4.00 4.00
Gowvernance” 425 |400 nfa nfa nfa nfa nfa nfa nfa nfa

Mational Democratic

# 3 _lr
Governance n/a nfa 4.00 4.00 3.75 4.00 400 375 3.75 3.75

Local Democratic
Governance

Judicial Framework
and Independence
Corruption 5.00 5.00 5.00 4.75 4.50 450 450 450 4.25 4.25
Democracy Score 3.88 383 375 3.71 3.68 3.79 379 3.71 3.64 3.64

nla nfa 375 375 375 375 375 350 3.50 350

4.25 |4.25 425 4.25 425 4.50 450 4.50 4.50 4.50

Izvor: Vujacié, 1., Dokle smo stigli u Konsolidaciji demokratije, Fokus, Central za

liberalno-demokratske studije, Beograd, 2009.

Kada se prate ocene napretka u okviru pojedinacnih kategorija, vidi se da se prema
poslednjem merenju, najbolji rezultati ostvaruju u domenu civilnog drustva koje igraju
znacajnu ulogu u promociji 1 zastiti ljudskih prava. Civilni sektor u Srbiji ima veoma

razvijenu mrezu 1 sve intenzicnije saraduje sa vladinim sektorom S§to omogucava

* Vujagié, L., Dokle smo stigli u Konsolidaciji demokratije, Fokus, Central za liberalno-demokratske studije,
Beograd, 2009, str. 10.
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unapredenje njihvovg rada. Ipak, nevladine organizacije se suocavaju sa sve ozbiljnijiom
finansijskom situacijom, te gotovo 80% njih nije u mogucnosti da pokrije svoje godisnje

trosSkove.

Sa druge strane, najloSije ocene, u poslednje tri godine dobija sektor pravosuda, a potom
sledi borba protiv korupcije. U viSe godi$njih izveStaja ponavlja se ocena da srpsko
pravosude ostaje slaba komponenta demokratskih kapaciteta i prakse, koja zaostaje i
otezava S§ire napore u obezbedivanju vladavine zakona u zemlji. Kao posebno
problematicno pitanje izdvaja se prisustvo politickog pritiska 1 korupcije u okviru
pravosudnog sistema, a uzroci tome leze u slabosti samog sistema, nedovoljnog izdvajanja
sredstava za pravosude i niskog nivoa obugenosti zaposlenih. Medutim, Freedom House™
je u izvestaju za 2005. godinu primetio da pravosude pokazuje veéi stepen nezavisnosti
nego §to je to bio slucaj devedesetih godina, ali i u odnosu na period izmedu 2001. 1 2003.

godine, §to se moze smatrati indikatorom napretka koji donosi proces demokratizacije

drustva.

Uz primenu nesto drugaije metodologiju Bertelsman Transformation Index (BTI)’' donosi
ocenu tranzicionih procesa u 129 zemalja, medu kojima je i Srbija, a na osnovu analize
kvaliteta demokratije, trziSne ekonomije i polti¢kog upravljanja u ovim zemljama. BTI prati
napretke 1 neuspehe na putu demokratizacije druStva, oslanjaju¢i se na kriterijume
vladavine prava i druStveno odgovorne trzisSne ekonomije koji su potkategorije statusnog
ineksa. Medutim, merenje se vrSi 1 odnosu na indeks upravljanja koji tranzicione zemlje
rangira prema upravljackim sposobnostima vodecih politickih aktera, prepoznajuéi to kao

jedan od odlucujucih faktora demokratske transformacije drustva.

BTI objavljen 2012 godine ocenjuje da je Srbija u periodu od 2009. do 2011. godine
nastavila da se uspinje u pravcu moderne demokratske drzave sa slobodnom trziSnom

ekonomijom i uspostavljanom vladavinom prava, ali da na tom putu ostvaruje mesovite

> Pogledati https://freedomhouse.org/report/nations-transit/nations-transit-2005#.VQgF 106G8QE
3! Pogledati http://www.bti-project.org/index/
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rezultate.”> Srbija je za to vreme pokrenula brojne reformske procese i zapocela
harmonizaciju zakona sa evropskim standardima. Ipak, BTI ukazuje na nesposobnost vlade
da reformiSe samu sebe, odnosno svoju administraciju, kako bi unapredila kapacitete za

efikasno sprovodenje zakona i strukturalne ekonomske i politicke promene.

BTI takode navodi da uprkos tome Sto su demokratija i trziSna ekonomija vrednosti oko
kojih postoji jasan konsenzus u drusStvu, vladaju¢a koalicija DS-SPS okleva prilikom
sprovodenja bolnih reformi, imajuéi na umu predstojece izbore™. Sa druge strane, odriduéi
se svoje radikalske proslosti SNS je prihvatila te iste vrednosti, pristupaju¢i im na jedan
dominantno populisticki na¢in. Ovde je interesantno primetiti da dolazi do bitne
transformacije domaceg partijskog sistem koji je bio oStro polarizovan, a da je ta

polarizacija bila gotovo marginalna po dolasku SNS na vlast.

Posmatrajuci rezultate koje je Srbija ostavarila prema BTI u periodu od 2008 do 2012.
godine primetni su skromni pomaci u svakoj od kategorija (ocene idu od 1 - najlos$ije do

najboljeg rezultat od 10 bodova).

Tabela 2: Rertelsman Transformation Index za Srbiju od 2008. do 2012. godine

Bertelsman Transformation Index 2008 2010 2012
Statusni indeks 7.2 7.39 7.51
Politicka transformacija 7.75 8 8.05
Ekonomska transformacija 6.64 6.79 6.96
Indeks upravljanja 541 5.95 6.01

Izvor: Drzavni izvestaj za Srbiju, BTI, 2012

Srbija je polozila test izborne demokratije u momentu kada je postalo jasno da su posteni i
otvoreni izbori vrednost po sebi, a ne samo instrument dolaska na vlast. Izborima u

decembru 2003. godine, kada je Demokratska stranka predvodena Zoranom Dindi¢em

32 Drzavni izvestaj za Srbiju, BTI, 2012, dostupno na http://www.bti-
project.org/fileadmin/Inhalte/reports/2012/pdf/BT1%202012%20Serbia.pdf
53 .-

Ibid.
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izgubila izbore 1 bez protivljenja prepustila vlast opozicionoj Demokratskoj stranci Srbije,

Srbija je napravila vazan iskorak u pravcu demokratske konsolidacije.

Problem post-MiloSevi¢evske Srbije viSe nije bojazan da li ¢e izbori biti lazirani, ve¢ kako
da se politi¢ki zivot izmedu dva izborna procesa ucini §to demokratskijim. U politi¢koj sferi
1 dalje se ponaSanje klju¢nih politickih aktera odvija u skladu sa neformalnim politickim
pravilima, kao §to su klijentelizam 1 korupcija. IzvrSna vlast kao da ne poznaje i1 ne priznaje
ustavne 1 zakonske okvire. Ne postoje dovoljno Cvrsti 1 jasni sistemi odgovornost izabranih
funkcionera, ako se izuzme njihova provera na izborima S$to predstavlja minimum

demokratskih kapaciteta koji treba da zadovolje.

Ipak, reSenje ne lezi u promeni nekredibilne izvrSne vlasti, ve¢ u promeni politickog
sistema koji nije u stanju da politicke aktere primora da poStuju demokratske procedure i
principe. Srbija ba§ i nema rezervne garniture sa kojima bi tako lako mogla da zameni ove
na vlasti, pogotovo ne takve koje bi bile superiorne u odnosu na ove sadasnje...Celishodan
pravac akcije nije promena garnitura nego promena politickog sistema, buduci da je 1 ovde
ponasanje sistemski opredeljeno i da bi se u istom sistemu i neke druge, makar 1 radikalno
izmenjene garniture sli¢no ili istovetno ponagale.’® Postoje¢i sistem ne omoguéava ni
uspostavljanje odgovorne javne potroSnje, ve¢ pogoduje korupcionaskim transakcijama u
gotovo svim domenima upravljanja i pokazuje visok stepen tolerancije na neefikasne javne
politike. Departizacija javnih preduze¢a ve¢ godinama je izborna mantra koja se veoma
brzo zaboravlja, 1 ostaje u fioci sve do narednih izbora. Zbog toga je neophodna reforma
drzavne uprave i javnog sektora na nose¢im principima decentralizacije, depolitizacije i
profesionalizacije, ali i neophodne racionalizacije 1 modernizacije kako bi se uspostavila

delotvorna i efikasna drzava sa jasno utvrdenim ovlaséenjima.>

Kocnicari ekonomskih reformi u Srbiji nisu bili najsiromasniji slojevi drustva, ve¢ oni koji
se stekli mo¢ nakon prvih reformskih talasa, jer su tezili da zadrze privilegije koje su stekli

a koje bi se daljom reformom trebale anulirati. Fenomen zarobljene drzave odslikavao se

3 Madzar Lj., Nepodnosljiva lakoéa kritikovanja- Ogranienja i prepreke na putu izlaska iz tranzicionog
bespuca, Lavirinti tranzicije, Friedrich Ebert Stiftung, 2012, str. 54.
53 Stojiljkovié, Z., Lavirinti tranzicije, Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2012, str. 11.
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kako u vidu rezervnog domena u strukturi drzavne bezbednosti tako i u provrednim
monopolima koji su se zarad lukrativnih ciljeva suprotstavljali sveobuhvatnim ekonomskim
reformama. Zarobljena drzava tako onemogucava uspostavljanje i odrzivost demokratskih
institucija jer se u njihovoj osnovi nalazi pretpostavka da demokratija moZe da generiSe
najbolje ekonomske politike,te ekonomski razvoj koji bi doveo do poboljSanja zivotnog
standarda ljudi 1 njihovog aktivnije ukljudivanja u javni Zzivot, te prirodno i

samoosnazivanja demokratije.

Zbog nespremnosti politicki aktera na sprovodenje istinskih reformi i  pogresne
motivacione matrice koja je bila nudena - pristupanje Evropskoj uniji kao resenje za izlazak
iz krize - gradani Srbije brzo su osetili tranzicioni umor koji je, izmedu ostalog, zasluzan za
ponovni uspon politickih partija za koje se smatralo da su marginalizovane nakon petog
oktobra.*® Autoritarno naslede otezalo je prepoznavanje vaznosti demokratskih institucija i
procedura, a prednost su dobile politike koje su smatrane najkracom precicom do boljeg
standarda. Tako je cilj reformi bilo prikljuc¢ivanje Evropskoj uniji i dobijanje sredstava iz
pretpristupnih fondova, umesto izgradnje demokratskih institucija koje su u stanju koje su
na duge staze u stanju da kreiraju ekonomski, politicki i socijalno stabilno drustvo. Stoga se
prikljucenje Uniji ne sme shvatati kao cilj po sebi ve¢ - sredstvo da se olakSaju i ubrzaju

reforme koje su u svakom sluéaju potrebne zemlji.”’

36 Begovié, B., Cetiri godine tranzicije u Srbiji, Centar za liberalno-demokratske studije, 2005, str. 442.
57 Fransoa Gzavije Denio, ‘Cemu frka oko datuma, vazne reforme’, Portal B92, 03.07.2013, dostupno na
http://www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2013&mm=07&dd=03&nav_id=728735
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II GLAVA

2. Pravosudna reforma

2.1 Pojam i elementi pravosudne reforme

Pojam ,,vladavine prava” lezi u osnovi reforme pravosuda; on je evokativan u politickom
smislu, ali je u isti mah tehnicki toliko dvosmislen da ga ta dvosmislenost ponekad
obesmis$ljava. Neki autori su pokusali da utvrde Sta taj pojam zapravo treba da znaci.
Klajnfeld-Beltonova opisuje ,,vladavinu prava” — evociraju¢i parabolu o slonu, onako kako

58
2% Ta autorka

ga opisuju slepi, pa ,,on za jednog ¢oveka predstavlja surlu, a za drugog rep
izdvaja Citav spektar definicija, od kojih svaka ima razli¢itu svrhu: vlada koja je zakonom
obavezana; jednakost pred zakonom; red i zakon; predvidljive i delotvorne presude; ljudska
prava. Te svrhe — koje su mnogostruke, razdvojene jedne o drugih i Cesto u odnosu
uzajamne napetosti — obi¢no se meSaju i1 brkaju u praksi. Klajnfeld-Beltonova primecuje da
su agencije za razvoj sklone da ,,vladavinu prava” definiSu kroz institucionalnost, a ne na
osnovu njene proklamovane svrhe, tako da se njihova definicija svodi na drzavu koja sadrzi

tri osnovne institucije: zakonodavstvo, pravosude i izvrSnu granu vlasti zaduzenu za

sprovodenje donetih zakona.

Ta pojmovna pometnja ohrabrila je tehnokratski pristup reformama, koji je ponekad

kontraproduktivan:

Time S§to vladavinu prava tretiraju kao jedno jedinstveno dobro, a ne kao sistem dobara

izmedu kojih postoji odnos napetosti, reformatori mogu i nehoticno da izazovu

3% Kleinfeld-Belton, R., Competing Definitions of the Rule of Law: Implications for Practitioners, working
paper no 55, Carnegie Endowment for International Peace, Washington, DC, 2005, str. 5-6 (Hamfris ide dalje
opisujuci vladavinu prava utemeljenu u odredenom duhu vremena kao moralnu pri¢u o dobrom Zzivotu, drzavi
i drustvu, pravu I ekonomiji, §to je u sustini njegovog teatralnog nacina ubedivanja, Humphreys 2010.)
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deformisanje vladavine prava, tako da nastupi stanje u kome se efikasnije primenjuju i

sprovode zakoni koji pridaju preveliku mo¢ izvrinoj vlasti.*’

Drugi, poput Kenedija, idu korak dalje i opazaju da ta dvosmislenost nije nimalo slu¢ajna.
Upravo je zamagljenost ili nejasnoc¢a koja je svojstvena tom pojmu ono $to ga Cini
pogodnim i jednostavnim za primenu kao sredstva za premos¢ivanje razlika u interesima

razvojnih partnera.*”’

Takav koncept reforme pravosuda — koji je lezao u korenu politicko-ekonomskih vrednosti
slobodnog trziSta, demokratije, dobrog upravljanja i ,,vladavine prava” koje je promovisao

USAID - trebalo bi uporediti s konceptom koji promovise Svetska banka.®!

Ibrahim Sihata je postavio pravosudnu reformu u ravan ,,vladavine prava”, koju je tretirao
kao polaziSte 1 pokreta¢ za ekonomsku stabilnost, i u isti mah kao sredstvo za zaStitu
imovinskih prava i poStovanje ugovornih obaveza. Po njegovoj oceni, zakon je taj koji
obezbeduje kredibilitet obecanjima 1 obavezama vlasti, a pouzdanost i sprovodljivost
primenljivih propisa obezbeduju povoljne trzisne uslove za investitore. Zakoni potkrepljuju
Siri okvir ekonomske politike koja jeméi slobodnu konkurenciju.” Svetska banka je
prihvatila taj ekonomisticki pristup zbog toga Sto je tada bilo moguce takvo tumacenje
njenog statuta. Sihata je Zeleo da izbegne moguénost da se reformske aktivnosti uvuku u
ono §to je opisivao kao ,riskantnu zamku politizacije finansijskih institucija”. Usled tih
formalnih ograni¢enja, koja je on istakao u prvi plan zabranjuju¢i angazovanje u
,politickim” aktivnostima, Sihata je usko usmeravao Svetsku banku kako bi ona uzimala u

. 63
obzir ,,samo ekonomske razloge”.

Zbog toga se reformska strategija Svetske banke istorijski razvijala polaze¢i od osnove koja

se strogo vezivala za promovisanje ,vladavine prava” na jedan instrumentalizovani,

% Kleinfeld-Belton, R., op.cit. str. 28.

60 Kennedy, D., The Rule of Law, Political Choices and Development Common Sense, 2006, u Trubek, D. i
Santos, A. (eds.) The New Law and Economic Development: A Critical Appraisal, Cambridge University
Press, 2006, str. 19-73.

%! World Bank, Legal and Judicial Reform: Strategic Directions, Washington, DC, 2003, str. 2.

62 Shihata, I., Human Rights, Development and International Financial Institutions, American University
Journal of International Law and Policy, 1992, str. 27-37.

% Ibid. str. 37.
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»tanak” proceduralni na¢in. Ta baza je na slede¢i nacin definisala ,,vladavinu prava”:
vladavina prava preovladuje onda kada je sama vlast obavezana zakonom, kada se svaki
pojedinac u drusStvu tretira kao lice koje je jednako pred zakonom, kada je ljudsko
dostojanstvo svakog pojedinca priznato i zaStiCeno zakonom i kada je pravda svima
dostupna. Takav koncept ,,vladavine prava” izgraden je na tri stuba pravila, procesa i
funkcionalnih institucija. On obuhvata funkcionalan zakonski i pravosudni sistem koji
omogucuje drzavi da ureduje privredu i ovlas¢uje pojedince, privatne gradane, da doprinose
ekonomskom razvoju tako Sto ¢e se uvereno angazovati u poslovanju, ulaganjima i drugim
transakcijama. Na takav koncept gledalo se kao na koncept koji osnaZzuje domaca i strana

. . .. . v 4
ulaganja, otvara radna mesta i smanjuje siromastvo.®

Reforma pravosuda za koju se zalagala Svetska banka promovisala je tri cilja. Bili su to
slede¢i ciljevi: prvo, uspostaviti nezavisan, delotvoran i efikasan pravosudni sistem i
osnaziti delotvornost pravosuda. Drugo, podrzati procese na osnovu kojih se donose i
sprovode zakoni i uredbe; trece, poboljsati pristup pravosudu tako Sto ¢e se proSiriti
upotreba postoje¢ih usluga i obezbediti alternativni mehanizmi za resavanje sporova.®
Receno terminologijom koja podse¢a na predasnju retoriku USAID-a, Svetska banka je
,vladavinu prava” opisivala kao ,,gradevinu koja za kamen-temeljac ima delotvoran i

efikasan pravosudni sistem”.*!

Svetska banka je reformi pravosuda dala centralno mesto u svojoj tek nastaloj
konceptualizaciji dobrog upravljanja. Kao 1 kada je re¢ o USAID-u, 1 Svetska banka je u
sve vecoj meri postavljala reformu pravosuda u Siri kontekst i dimenziju upravljanja
razvojem, Sto obi¢no neposredno zavisi od transparentnosti i odgovornosti i oslanja se na te
pojmove. Ta dimenzija nije relevantna samo zato Sto je reforma pravosuda sredstvo za
sprovodenje politike upravljanja kroz jacanje kapaciteta sudova kao mehanizama za

utvrdivanje odgovornosti. Pojam upravljanja je od presudnog znacaja za preovladujuci

% World Bank, op.cit, str. 16—18.
% Ibid. str. 61 19.
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institucionalistiCki pristup kojem je u zizi paznje kvalitet odnosa izmedu gradanina, drzave

i trzista.%®

Definicija upravljanja koju daje Svetska banka vrlo je Siroka. Ona se odnosi na vrSenje
vlasti kroz ekonomske, socijalne i politicke institucije jedne zemlje koje oblikuju podsticaje
subjekata odlucivanja u domenu javne politike, onih koji ih nadgledaju i onih koji pruzaju
javne usluge. U takvom pristupu, reforma i jacanje pravosuda u isti mah imaju i
instrumentalnu 1 konstitutivnu relevantnost. Politika upravljanja i borbe protiv korupcije
koju je Svetska banka proklamovala 2007. godine sadrzi odrednicu po kojoj se upravljanje
pozitivno udruzuje s robusnim rastom, manjom nejednakos¢u dohotka, kao 1 poboljSanom
konkurentnos¢u i investicionom klimom. Takva politika polazi od pretpostavke da
sposobna i odgovorna drzava stvara mogucnosti koje se pruzaju siromasnim ljudima, pruza
bolje usluge i poboljsava razvojne ishode. Predsednik Svetske banke Pol Volfovic objasnio

je taj pristup u funkciji podrske mandatu Svetske banke za smanjenje siromastva

»Mi to zovemo dobro upravljanje. U sustini, re¢ je o kombinaciji transparentnih i
odgovornih institucija, snaznih veStina i1 strucnosti i fundamentalne spremnosti da se
ispravno postupa. To su stvari koje vladi omogucuju da efikasno pruza usluge svome
stanovnistvu.”®’ Takav pristup upravljanju utemeljen je na viziji sposobne drzave koja je u
isti mah kadra da osposobi svoje stanovnistvo; re€ je o pristupu koji je utvrden u godiSnjim
izveStajima Svetske banke o razvoju u svetu, €iji je prvi godiSnji broj objavljen 1978.
godine. U tim izveStajima jasno je predocen pristup Svetske banke razvojnoj politici 1 oni
su, po oceni britanskog asopisa The Economist, sadrzali ,,istoriju razvoja u malom”.®®
Tako je na primer u GodiSnjem izvestaju o razvoju u svetu za 2002. godinu posebno
istaknuta 1 osvetljena uloga institucija u reformskim naporima. Sasvim konkretno, tu je na

slede¢i nacin objasnjena racionalna potka institucionalizma u okviru koga je

konceptualizovana uloga pravosuda u druStvenom razvoju.

% Ibid. str. 19.

7 Wolfowitz, P., Good Governance and Development — A Time for Action, govor, Jakarta, World Bank,
Washington, DC, 2006.

68 Videti vise u Yusuf, S., Dervish, K. i Stiglitz, J., Development Economics through the Decades: Critical
Review of Thirty Years of WDRs, World Bank, Washington, DC, 2008.

39



,»Slistem pravosuda ima vaznu ulogu u razvoju trziSnih privreda. Vaznost te uloge ogleda se
u mnogobrojnim aspektima: u reSavanju sporova izmedu privatnih stranaka, u reSavanju
sporova izmedu privatne stranke, s jedne, i javnog entiteta, s druge strane, u davanju fona
na kome se pojedinci i organizacije ponaSaju van okvira formalnog sistema i u uticanju na
razvoj drustva i normi koje u njemu vladaju, s tim da i samo pravosude istovremeno trpi
njihov uticaj. Sve te promene donose zakon i red, kao i razvoj trZiSta, ekonomski rast i
smanjenje siromastva. Pravosudni sistemi treba da uspostave ravnotezu izmedu potrebe da
se omoguce brza i adekvatna— §to znaci dostupna — reSenja, s jedne, 1 pravicna reSenja, s
druge strane: to su osnovni elementi efikasnosti pravosuda... Uspeh reformi pravosuda
zavisi od povecanja odgovornosti sudija; drugacije receno, zavisi od toga da li ¢e se
sudijama dati podsticaji da sprovode delotvorne, jednostavne procedure i da li ¢e se planski

. . . 69
1¢1 na povecavanje resursa...”

Prvo, reforma pravosuda je u napor koji je jo§ u formantnoj fazi. Njen rast je recentan, brz i

izrazito sustinski, narocito tokom minulih 20 godina.

Drugo, taj napor je na razliCite naCine opravdavan na temelju ekonomskih, politickih,
socijalnih 1 humanistickih razloga. Ta klju¢na opravdanja i obrazlozenja, koja teorijski
mogu biti medusobno povezana i1 koja se mogu mesati u praksi, povremeno su dvosmislena,

a ponekad se nadu i u koliziji:

Ekonomsko — ono najstarije 1 u najve¢oj meri sveprozimajuce opravdanje ima dva pojavna
obli¢ja: prvo, radi se o stvaranju bogatstva na osnovu takvih pojmova kao §to je ,,ekonomija
kapanja”,” koja podrazumeva da drzava pruza podriku trzistima ne bi li na taj nadin
zadrzala na povrsini sve ¢amce, ukljucujuci i one najmanje; i, drugo, radi se o smanjenju
siromastva, $to je noviji pojam, a ono je zasnovano na alternativnoj predstavi o ukupnom

osnazivanju koje se moze posti¢i pruzanjem pomo¢i siromaSnima i ugrozenima.

Politicko opravdanje — promovisanje demokratije neraskidivo je povezano s tim da se

svakom pojedincu omoguci da ucestvuje u resavanju druStvenih pitanja i da se u to ukljuci,

% World Bank, World Development Report 2002, Washington, DC, 2002c¢, str. 131-2.
7 Ekonomija kapanja - trickle-down economics tj. ekonomska teorija, po kojoj poreske olaksice treba davati
prvenstveno bogatima da bi oni povukli privredu napred, §to ¢e onda, posredno, biti od koristi i siroma$nima.
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da ima slobodu izbora moguénosti i slobodu samoopredeljenja, a odnedavno 1 s tim da se
jaca upravljanje 1 integriteta drZavnih institucija koje nadziru institucionalnu dimenziju

politike kroz ,,vladavinu prava”, sudsku nezavisnost, transparentnost i odgovornost.

Socijalno opravdanje — naglasava konsolidovanje kapaciteta drzave da obezbedi osnovna
javna dobra na kojima pociva drustveni poredak, kao i da osigura bezbednost i sigurnost
svim gradanima, zastitu od unutrasnjih opasnosti od kriminala i, Sto je naro€ito izrazeno
posle 11. septembra 2001, od spoljnih opasnosti u vidu terorizma i ,,propasti”’ drzave, §to se

ponekad sve obuhvata pojmom sekuritizacije.

Humanisticko opravdanje — po€iva na vrednovanju promovisanja pravicnosti i pristupa
pravdi koji se zasniva na novom tumacenju siromastva kao stanja u kome je jedinka liSena

moguénosti i ljudskih prava.”'

Iz ovog pregleda iskustva USAID-a i Svetske banke moze se sagledati priroda napora na
planu reforme pravosuda; ta priroda je uslovljena razli¢itim poreklom, dinamic¢na je i
razvojna. Od samog pocetka, univerzalna logika je dosledno nalagala da se pruza podr$ka
privrednom rastu. To instrumentalno opravdanje povremeno je bivalo sasvim jasno
povezano sa zapadnim liberalnim koncepcijama kapitalizma, prvenstveno s

,» Vasingtonskim konsenzusom”’?

, 1 u tom smislu se moze govoriti o ideoloskoj hegemoniji.
Taj aspekt je sveobuhvatan iako smo danas u velikoj meri svedoci rekonceptualizacije kroz
politikoloski diskurs koji se svodi na dobro upravljanje. Nedavno smo imali prilike da se
uverimo u to da se sve vise priznaje da su dimenzija reforme ravnopravnos i potencijalna
distributivnost koje su istovremeno i instrumentalne 1 konstitutivne. Sve se jasnije priznaje
da ravnopravnost ima sustinski znacaj za razvoj. Priznanje da je ravnopravni rast vazan i u

konstitutivnom 1 u instrumentalnom smislu sada pocinje da preoblikuje taj diskurs.

Analiza kljucnih aspekata razvoja pokazuje kako oni oznacavaju tektonske plo¢e osnovnog
nadmetanja oko teorije reformskih napora. Istorija programiranja reforme pravosuda se na

najbolji nacin tumaci ako se sagledava kao putovanje koje se karakteriSe trenucima

' Ova konfiguracija se u literature artikulise na razliite nacine; pogledati Samuels, K., Rule of Law Reform
in Post-conflict Countries, social development paper no 37, World Bank, Washington, DC, 2006
"2 Videti vise u Fukujama, F., Izgradnja drzave, Filip Vi§nji¢, Beograd, 2007.
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razoc¢aranosti koji podsticu stalno inoviranje, bez obzira na to koje se tumacenje ili verzija
tumacenja posebno naglasava. Tokom celog tog putovanja drzava, bez obzira na to koliko
je njena uloga suzena, ostaje klju¢ni faktor koji definiSe celokupan reformski napor, jer je
ona ta koja obezbeduje javna dobra, ukljutujuéi i pravdu.” Istorijat programirana u ovoj
oblasti otkriva stalni proces prilagodavanja u na¢inu na koji drzava moderira napetost koja
je u sredistu liberalnog drustva: to je napetost izmedu kolektivnih i individualnih interesa, 1
upravo se kroz nju formiraju i usavrSavaju teorije kako bi se proslost bolje shvatila kao

sredstvo kojim ¢e se rukovoditi aktuelni reformski napori.

Uprkos razlikama koje postoje izmedu dve vodec¢e multilateralne agencije, USAID-a i
Svetske banke, u razvoju konceptualizacije pravosudnih reformi postoji iznenadujuca

homogenost kada je re¢ o prirodi i sadrzaju tih aktivnosti na planu reforme.

Iz analize tih aktivnosti moZe se uociti da se ono Sto predstavlja osnov vecine reformi
pravosuda po pravilu sastojalo od mera za jacanje sudske grane vlasti. Po oceni Mesika, to
generalno obuhvata uspostavljanje nezavisnosti sudske grane vlasti, povecanje brzine
obrade predmeta, povecanje pristupa mehanizmima za reSavanje sporova i
profesionalizaciju sudijske funkcije.”* Dakolijas se slaze da programi reforme obi¢no
obuhvataju sudijsku nezavisnost; sisteme za imenovanje sudija i ocenjivanje njihovog rada;
disciplinu; administrativni aspekt pravosuda, upravljanje sudovima 1 upravljanje
predmetima; izradu budzeta; zakonike koji ureduju postupak; pristup pravosudu;
alternativno reavanje sporova; pravnu pomo¢; obuku.” Projekti su, §to je ve¢ uobicajeno,
usredsredeni na obuku sudija, uvodenje sistema upravljanja predmetima u sudove i
povremeno osnivanje ,klinika” za pravnu pomo¢ i programe za uzdizanje nivoa pravne
svesti — to je ono $to su SejdZ 1 Vulkok opisali kao, u celini gledano, ,,tehnokratska reSenja

odozgo nadole” za razne institucionalne nedostatke.”® Svetska banka sada izdvaja 66 posto

7 Ovaj argumenti po&iva na institucionalistickim i novim komparativnim ekonomskim pojmovima

™ Messick, R., Judicial Reform and Economic Development: A Survey of the Issues, World Bank Research
Observer, 1999, str. 117-36.

” Dakolias, M., A Strategy for Judicial Reform: The Experience in Latin America, Virginia Journal of
International Law, 1995, str. 167-231.

76 Videti vise u Sage, C. and Woolcock, M., Breaking Legal Inequality Traps: New Approaches to Building
Justice Systems for the Poor in Developing Countries, World Bank, Washington, DC, 2005
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vrednosti svojih ,,zasebnih” projekata na reformi pravosuda za ono Sto oznafava kao
neposrednu podrsku pravosudnom procesu, upravljanju predmetima i reSavanju Sto veceg
broja nagomilanih predmeta kako bi se rasteretili sudovi, kao i poboljSanju sudske
infrastrukture, rekonstrukciji objekata u kojima se nalaze sudovi, a samo jedna desetina
toga (Sest procenata) izdvaja se za obuku sudija i ostalih pravnika angazovanih u

77
pravosudu.

Karaders klasifikuje reforme pravosuda kao reforme koje se mogu svrstati u klasu onih
aktivnosti koje su usmerene ka povecanju mere u kojoj organi vlasti posStuju zakone. One
obuhvataju institucionalne reforme koje su usredsredene na nezavisnost sudstva, povecanu
transparentnost i odgovornost — zahvaljuju¢i ¢emu sudovi postaju kompetentniji, efikasniji i
odgovorniji, a sve to &esto obuhvata i obuku.” Kada opisuje reformu sudstva i reformu
zakonodavstva, Dzensen govori o ,,standardnom paketu” koji sadrzi tri elementa: promenu
osnovnih zakona, usredsredenost na institucije koje su neposredno u vezi sa oblas¢u prava i
pristupanje reSavanju slojevitijih ciljeva uskladenosti upravljanja sa zakonskim normama,
posebno u oblasti nezavisnosti sudstva. Donatori su u sve ve¢oj meri koncentrisali svoju
pomoc¢ na to da pravosudne institucije zahvaljujuci njoj postanu kompetentnije, efikasnije i
odgovornije, Sto obuhvata i projekte organizovanja osnovne obuke u oblasti pozitivhog
prava i obuke namenjene nosiocima pravosudnih funkcija.”” Porter naglasava taj
»standardni paket” reformi koje su usredsredene prvenstveno na sudove, i za te reforme
primecuje da su ustrojene prvenstveno na sistemu ponude, tako da su u ziZi paznje obuka
sudija, izgradnja veceg broja sudnica, obezbedivanje nove opreme i pruzanje podrske
upravljanju predmetima. Obuka se Cesto tretira kao univerzalni lek za izgradnju kapaciteta,

ali se, s druge strane, malo paZnje posveéuje delotvornosti obrazovanja.*

" World Bank, Directions in Justice Reform, discussion note, Washington, DC, 2011a dostupno na:
http://siteresources.worldbank.org/EXTLAWJUSTINST/Resources/wbir discussionnote.pdf.

78 Carothers, T., The Rule of Law Revival, Foreign Affairs, 77, 1998, str. 99—100.

7 Jensen, E. i Heller, T. (eds.), Beyond Common Knowledge: Empirical Approaches to the Rule of Law,
Stanford, CA: Stanford University Press, California, 2003, str. 349.

8 porter, D., Access to Justice Revisited, conference paper, University of Queensland, 2005; pogledati takode
Armytage, L., “Training of Judges: Reflections on Principle and International Practice’, European Journal of
Legal Education, 2005, str. 21-38.
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Drugi autori prihvataju alternativne kategorizacije. Santizo, na primer, kategorizuje
strategije reforme vladavine prava u tri osnovne grupe koje se preklapaju s nekim vec
pomenutim klasifikacijama: normativnu, institucionalnu i sveobuhvatnu. Normativna
reforma se uglavnom svodi na promenu osnovnih zakona i uredaba; institucionalna reforma
se bavi sudskim procesima i procedurama, kao $to su besplatna pravna pomo¢ i alternativno
reSavanje sporova; sveobuhvatna reforma pristupa pravosudu kao osnovnoj instituciji
demokratskog upravljanja koja nastoji da osnazi podelu vlasti i da promeni strukturu

podsticaja u okviru celokupnog polititkog sistema.™

v . . .. . o 82
Reforma se moze razlikovati po tome da li je formirana na osnovu ,,uske” ili ,,pune”

koncepcije pravde. Ta klasifikacija je korisna kada se opisuje priroda reformi jer se na taj
nacin moze posebno naglasiti preovladujuc¢a uloga onih aktivnosti koje se zasnivaju na

poboljsanju procesne efikasnosti.

,Uske” definicije pravde su formalne, minimalisticke 1 procesne. Ras i Fuler spadaju u
vodece zagovornike ,,uskog” formalnog pojma pravde, pa samim tim i reforme pravosuda.
Oni tvrde da je racionalnim ljudima potreban predvidljiv sistem kojim ¢e se oni rukovoditi
u svome ponasSanju i u skladu s kojim ¢e organizovati vlastiti zivot. Taj pristup polazi od
pretpostavke da zakoni treba da budu perspektivni, tj. orijentisani na buduénost, otvoreni,
jasni 1 stabilni. Ta ,,uska” perspektiva preovladuje. Ona odgovara na pitanje ,,Sta donosi”
reforma tako $to jem¢i nezavisnost sudstva, promociju pristupa sudovima i smanjenje broja
zaostalih predmeta, poStovanje nacela prirodne pravde 1 pravosudni nadzor nad
postupanjem ostalih grana vlasti.*® Ona naglagava imovinska prava i efikasno obavljanje
funkcije pravosuda, a ne demokratiju i moralnost. Te reforme donose predvidljivost i
stabilnost; one nemaju potrebu za isticanjem elemenata etike ili karakteristika koje bi se
odnosile na sustinska prava. Zato se ,,uske” reforme odnose na poboljSanje proceduralnog

aspekta i delotvornosti u pravnim postupcima. S druge strane, ,,pune” koncepcije pravde

81 Santiso, C, ‘The ElusiveQuest for the Rule of Law’, Brazilian Journal of Political Economy, 2003, str. 133.
%2 Pogledati http://unchronicle.un.org/article/rule-law-and-democracy-addressing-gap-between-policies-and-
practices/

% Raz, I, The Authority of Law, Oxford University Press, 1979, str. 214—18; pogledati takode Fuller, L.,
Positivism and Fidelity to Law — A Reply to Professor Hart, Harvard Law Review, 1958 i Fuller, L., The
Morality of Law, New Haven: Yale University Press, 1964.
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tretiraju ,,vladavinu prava” kao jedan od nosec¢ih elemenata i povezane su s pojmovima
slobode i1 demokratije. Te ,,pune” reforme bave se ostvarivanjem sustinskih ciljeva, kao $to
je snazenje prava pojedinca, jadanje politickih institucija i stabilizovanje privrede.* Ta
koncepcija jemci osnovne individualne slobode i gradanska i politicka prava, dok u isto
vreme zahteva da se ograni¢i mo¢ drzave. Ronald Dvorkin jedan je od istaknutijih
zagovornika tog ,,punog” pristupa; on je autor koji u sustini tvrdi da pravda i ,,vladavina

prava” obuhvataju univerzalna moralna nacela i da su tesno povezane sa slobodom. ¥

Ta tipologija reforme korisna je i komentatorima. DZensen, na primer, opisuje ,,najuzi”
oblik reformi kao oblik ¢iju osnovnu karakteristiku predstavlja ideja da je ,,zakon sve ono
Sto kaze suveren” ili da ,,svi postupci vlasti moraju biti zakonom ovlaséeni”. To se takode
moze nazvati 1 ,,vladavina pomocu prava” zato Sto se ne postavljaju nikakva ogranicenja za
postupke vlasti. ,,Uske” reforme naglaSavaju formalni legalitet, $to opet nalaze da zakoni
budu opsti po svom obimu, perspektivni u primeni, jasno formulisani, sigurni u primeni i,
Sto je najvaznije, da donose predvidljivost. Formalni legalitet je neutralan po svojoj sustini i
ne poseduje moralnu dimenziju. Medutim, zbog te neutralnosti je takva vrsta legaliteta
povremeno podloZna potpuno izvitoperenim ishodima.*® Koliko god to nama danas bizarno
izgledalo, time se jasno isti¢e da je nezaobilazan ,,puni” pojam pravde zapravo vrednosno
utemeljen koncept. Jasnoc¢a i konzistentnost u primeni zakona opisuju tu formalnost, bez
obzira na samu njegovu prirodu. U skladu s navedenom tipologijom, ,,pune” reforme po
pravilu su usredsredene na suStinske i1 kvalitativne ciljeve — one koji su neminovno
vrednosno orijentisani i upravo su zbog toga ponekad sporni — izrazit primer predstavlja

oy . .- 87
jacanje prava pojedinaca.

U kontekstu reforme, razvojna priroda reforme pravosuda moze se razaznati ako se sagleda

kroz sledeca analiticka sociva. Pocetne reforme pokazivale su tendenciju relativno uskog

% Jensen, E. i Heller, T. (eds.), Beyond Common Knowledge: Empirical Approaches to the Rule of Law,
Stanford, CA: Stanford University Press, California, 2003, str. 339.

% Dworkin, R., Taking Rights Seriously, London: Duckworth, 1978.

% Viz. the Law for the Protection of German Blood and German Honour 1935, i the Reich Citizenship Law
1935 (Germany). Naprimer predstavljaju rasni zakoni (nirnberski zakoni) doneti u Nemackoj 1935. godine,
koji su navodno predstavljali osnov za legalizaciju holokausta.

%7 Jensen, E. and Heller, T. (eds.), Beyond Common Knowledge: Empirical Approaches to the Rule of Law,
Stanford, CA: Stanford University Press,California, 2003, str. 345.
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fokusa na pravne instrumente: zakone, zakonike i1 postupke u odnosu na sudove, kao 1 na
ekonomski razvoj, §to je sve Cesto bivalo podrzano obukom. Potom je to progradiralo u
srednjoro¢ne reforme usredsredene na promovisanje efikasnosti, $to se posebno jasno vidi u
nastojanju da se poboljsa upravljanje predmetima, sudska administracija i svi srodni napori.
U novije vreme, reforme u sve ve¢oj meri nastoje da konsoliduju kapacitet sudova kao
institucija koje funkcioniSu u Sirim okvirima upravljanja, radi unapredenja njihove
nezavisnosti 1 odgovornosti. Koliko god da su se razvile, sve te aktivnosti su ispoljavale
tendenciju usredsredivanja na ,,uske” reforme koje unapreduju efikasnost — za razliku od

kvaliteta — formalne pravosudne funkcije drzave.

Moze se zakljuciti da su u praksi reformi tradicionalno preovladivale ,,uske” koncepcije.
One su odrazene i u nacinu na koji je usredsredena celokupna reformska strategija i u
izboru pokazatelja na osnovu kojih se nadziru i prate rezultati reforme.® To zapazanje je
vazno zato §to jasno ukazuje na to da su ,,pune”, sustinske reforme zasnovane na pravima u
najve¢oj meri zaobidene u razvoju dosadaSnjih reformi pravosuda - to predstavlja
svojevrsnu anomaliju s obzirom na sve izrazenije priznanje vaznosti ravnomernih dimenzija
razvoja. Reformisanje pravosuda ima centralno mesto u unapredenju druStvenog razvoja.
Za to je potrebno precizno utvrditi Sta pravda podrazumeva. Pada u o¢i to da je hvatanje u
koStac s tim centralnim izazovom do danas u najvecoj meri izbegnuto zbog toga $to su se
reforme svodile na svoja ,,uska” izdanja u vidu poboljSane efikasnosti pravosuda, Sto je
obi¢no znacilo ulaganje u infrastrukturu ili informacione tehnologije, a da se nisu blize

odredili ciljevi, vrednosti ili norme kojima je ta efikasnost posvecena.

Pregled literature svedoCi da postoji sve Siri spektar razliCitih vidova kritika zbog
razoCaravajucih rezultata reforme pravosuda, a sve one su zasnovane na procenama

. , . . .89 .
dostignuca tih reformi u praksi- . Ako se privremeno prenebregnutu vrednosne procene

¥ Trebilcock, M. and Daniels, R., Rule of Law and Development: Charting the Fragile Path of Progress,
Cheltenham: Edward Elgar, 2008, str.16-29.

% Kritika potige iz Hancock, G., Lords of Poverty: The Power, Prestige and Corruption of the International
Aid Business, New York: Atlantic Monthly Press, 1989 I Mayo, D., Dead Aid: Why Aid Is Not Working, i
How There Is a Better Way for Africa, New York: Farrar Strauss & Giroux, 2009.

46



uspesnosti reforme pravosuda i usredsredi na konkretne ocene rezultata, koji ¢ine osnovu

, . y . .. y 90
rastuce percepcije razoCaranja; tu percepciju oznacavamo kao ,,raskorak rezultata™”".

Ovom pregledu prethodi zapazanje o tome da kritika razvoja nije novina, ve¢ odavno
postoji. Neki naucnici, kao $to su Pricet i Vulkok, tvrde da je sada nastupilo vreme
generalnog nezadovoljstva i uznemirenosti zbog pristupa razvojnoj politici, Sto zahteva da

se radikalno revidira ocena koja tek treba da postane u dovoljnoj meri ubedljiva:

Smrt je nastupila usled rane nanete razocaravaju¢im iskustvom... Medutim, na vidiku nema
novog kralja ili barem nema onog koji bi delovao u dovoljnoj meri koherentno da bi mogao
da zauzme mesto starog kralja. Konsenzus oko dugog niza tvrdnji — ,,bitne su institucije”,
,,0d klju¢nog je znacaja poboljSanje upravljanja”, ,,ne postoji Carobni Stapi¢”, ,,nema reSenja
koje bi bilo pogodno za sve”, ,,razvoj treba da bude u ve¢oj meri participativan”, ,,oni koji
pruzaju usluge moraju ispoljiti odgovornost” — ni najmanje ne doprinosi uspostavljanju

konsenzusa oko toga §ta treba uéiniti i kako treba delati.”’

U tom kontekstu, iz analize literature vidi se da postoji kako lokalizovano, tako i Siroko
rasprostranjeno razocaranje u konkretne rezultate reforme pravosuda. Komentatori nude
Citav niz objasnjenja za tu razoCaranost. U sustini, sva ta objaSnjenja se odnose na pometnju
koja je nastala oko ciljeva reforme, tako da su se napori rasipali, a ocekivanja pobrkala; ide
se sve do toga da se ukazuje na potrebu za sofisticiranijim postupanjem prema samom
procesu promene; na kraju se sve svodi na to da ne postoji uverljiva teorija koja bi istinski
obuhvatila domen aktuelne prakse pobijaju¢i njenu ispravnost. Ta kritika razocaranja
odrazava dve kljucne karakteristike: prvo, odnosi se na konsenzus koji pocinje da se
uspostavlja oko teorijske nekoherentnosti ili opravdanja reformskih napora i, drugo,
ukazuje na to da ne postoji dovoljna koli¢ina znanja kojim bi bilo moguéno potkrepiti
mnoge aspekte reformskih napora. U sustini, ta kritika ukazuje da nas sve vise brine to Sto

mi zapravo ne znamo kako se programira i sprovodi reforma u praksi.

% Armytage, L., Reforming Justice: A Journey to Fairness in Asia. Cambridge University Press, 2012.
°! Pritchett, L. i Woolcock, M., Solutions When the Solution Is the Problem: Arraying the Disarray in
Development, World Development, 2004, str. 191-212.
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Analiza istorijata reforme vec je ukazala na to da postoje Cetiri racionalna osnova reforme:
ekonomski, politicki, socijalni 1 humanisticki. Medutim, ve¢ tu lezi zametak
amalgamizacije teorije reforme pravosuda. Karaders, ¢iji su radovi posluzili kao katalizator
za formulisanje diskursa ,,vladavine prava”, tvrdi da Cetiri navedena klastera nisu uvek u
potpunosti kompatibilna i identifikuje tenzi¢nosti medu njima u praksi.”” I dalje nije sasvim
jasno da li se ta tenzi¢nost moze ublaziti i otkloniti. Time se unekoliko moze objasniti zbog
¢ega su se ciljevi agencija-donatora razmimoilazili u praksi, a ponekad cak i sukobljavali
medu sobom. Karaders tvrdi da posle 30 godina aktivnosti, obnovi ,,vladavine prava” i
dalje nedostaje utemeljena racionalna potka, jasna spoznaja onog sustinskog problema,
oprobani i dokazani analiti¢ki metod ili poimanje ostvarenih rezultata.’> Razlog za to leZi u
iznenadujucoj neizvesnosti u pogledu osnovnog obrazlozenja za unapredenje ,,vladavine
prava” na nepotkrepljenom uverenju da je ,,vladavina prava” neophodna za ekonomski
razvoj 1 za demokratiju. Karaders se prisetio jadikovke jednog svog kolege koji je
godinama radio na promovisanju ,,vladavine prava”: ,,Znamo kako da uradimo mnogo toga,

»%% Karaders pobija

ali sustinski, sasvim duboko gledano, mi zapravo ne znamo $ta radimo.
kao ,,mitski imperativ”’ pretpostavku da je ekonometrijski model ,,vladavine prava” zivotno
znacajan za prosperitet neke zemlje 1 opisuje razocCaravajuce rezultate kao ,,rezultate koji
zapravo otreznjuju”’. Promoteri demokratije i ,,vladavine prava” ¢esto su arogantni i skloni
preteranim simplifikacijama; oni rukovode ,,Sablonskim projektima” (formularnim) koji su
samo povrino prilagodeni lokalnim okolnostima.”” Njihov pristup ignorise stvarnost koja se

svodi na to da izvrSna grana vlasti ¢esto osporava upravljanje pravosudnim sistemom, kao i

da se nosioci vlasti opiru reformi ako ona ugrozava njihovu mo¢. StaviSe, mnoge sudije su

92 Carothers, T., Aiding Democracy Abroad: The Learning Curve, Carnegie Endowment for International
Peace, Washington, DC, 1999, str. 7, 12 1 328.

o3 Carothers, T. (ed.), Promoting the Rule of Law Abroad: In Search of Knowledge, Carnegie Endowment for
International Peace,Washington, DC, 2006, str, 28.

% Carothers, T., Promoting the Rule of Law Abroad: The Problem of Knowledge, working paper no 34,
Carnegie Endowment for International Peace, Washington, DC, 2003, str. 5.

o3 Carothers, T., Aiding Democracy Abroad: The Learning Curve, Carnegie Endowment for International
Peace, Washington, DC, 1999, str. 338-9.
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ulozile svoje profesionalne karijere u disfunkcionalni sistem 1 zato imaju neposredan interes

y - . . 96
da zadrze postojece stanje stvari.

U svojoj kritici rezultata postignutih tokom dvadeset godina reforme pravosuda u Latinskoj
Americi, Harmergrenova priznaje da su se desile sustinske promene u tom sektoru kada je
re€ o resursima, sastavu i aktivnostima. Te reforme su sudove koji su ranije bili ,,siro¢ad”
preobrazile u ono Sto Hamergrenova naziva ,,Pepeljuginom granom vlasti”. Medutim, sve
te reforme — koje su donele poboljSane plate, pojacanu nezavisnost, nove sisteme
upravljanja i novac za kompjutere i razne inovacije — nisu automatski uticale na kvalitet
rezultata pravosuda.’’ Ti pravosudni sistemi nisu, kako izgleda, nita bliZi tome da ispune
ono §to gradani o&ekuju od pravosuda i pravde.” Promena je jedna stvar, ali je poboljsanje
nesto sasvim drugo. Njena kritika je u sustini utilitarna, tj. ona ukazuje na to da navedene
reforme nisu uspele da poboljsaju situaciju. Dve decenije reformi donele su neuporedivo
manje nego S$to je bilo obecano. Uprkos nekim ostvarenjima, osnovne prituzbe na
pravosude, kao Sto su kaSnjenje u obradi predmeta, korupcija, nekaznjivost, beznacajnost i
samoograni¢en uspeh nisu nestale ve¢ i dalje postoje. Ankete javnog mnjenja ukazuju na to
da se nije nimalo poboljSala predstava koju javnost ima o sudovima. Kada je re¢ o
doprinosu ostvarenja ciljeva smanjenja kriminala ili siromaStva ili jaanja ekonomskog
rasta, najbolje §to se moZe reci jeste da bi bez reforme situacija bila mnogo gora.”’ Ti
razocaravaju¢i rezultati proistiCu iz ,sasvim deduktivnog =zakljucka” da postoji

pretpostavljena veza izmedu trziSno utemeljenog rasta i privrednog prava.

Hamergrenova podrzava Karadersovu metaforu po kojoj je reforma pravosuda postala
svojevrstan eliksir za leCenje sve veceg broja vansudskih oboljenja — siromastva i
nejednakosti, nestabilnosti demokratskih institucija, neadekvatnog ekonomskog rasta i
razvoja: ,,Trebalo bi da bude ocigledno da su [ovde] sadrzane unutraS$nje protivrecnosti...

Imamo kombinaciju razli¢itih nasumi¢no sabranih ciljeva; ciljevi koji se odnose na

% Ibid. str. 175.

7 Hammergren, L., Envisioning Reform: Improving Judicial Performance in Latin America, Pennsylvania
State University Press, 2007, str. 279.

% Ibid. str. 7.

* Ibid. str. 306.
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troSkove, pristup, efikasnost, delotvornost i elementarnu pravi¢nost u nekom trenutku
dolaze u medusobni sukob.”'” Sto je posebno uznemirujuée, ko god Zeli da ospori ili samo
da blize ispita neke od tih veza rizikuje da napadne mnogobrojne ,,svete krave” i lobije koji
su s njima povezani.'”' Po oceni Hamergrenove, dominantno mesto u teorijskom diskursu o
reformi pravosuda imaju ekonomisti koji su prirodno predisponirani za to da naglaSavaju
ekonomsku ulogu sudova — ta uloga se ogleda u razjasnjavanju pravila igre, jacanju
predvidljivosti, pojaavanju pravne sigurnosti i1 smanjenju tranzicionih troSkova.
Politikolozi su se onda usredsredili na ulogu sudova u pruzanju podrSke postoje¢im
strukturama vlasti kako bi naglasili potencijalnu funkciju tih struktura na planu

. . . . . . - . 102
odgovornosti za obezbedivanje kontrolnih mehanizama za vrienje te vlasti.'

Zapanjujuce je do koje su mere u artikulaciji preovladujuceg teorijskog modela napora koji
se ulazu na planu reforme pravosuda dominantnu ulogu zauzeli ekonomisti i politikolozi;
takvo stanje vlada do danas. To mozZe da otkrije mnogo viSe o organizacionoj dinamici i
primarnoj ulozi sukobljenih $kola misli u razvojnim organizacijama nego S$to otkriva o

njihovoj uverljivosti.

Mnogi komentatori naglaSavaju tu kritiku sumnjivih teorijskih osnova reformskih napora.
Tako, na primer, Baron analizira iskustvo Svetske banke i1 na osnovu te analize tvrdi da bi
bilo veoma korisno ako bi Banka malo umanjila jacinu svog odusevljenja za promovisanje
,»vladavine prava” s obzirom na to da mnogi ¢inioci koji uticu na vladavinu prava deluju ili
potpuno neprijem¢ivo za bilo kakvu reformu ili ih je, u najmanju ruku, izuzetno tesko
reformisati.'” Baron izraZava zabrinutost da Svetska banka jednostavno ne poseduje
izriCite kriterijume za utvrdivanje uspeha ili neuspeha svojih projekata na planu reforme
pravosuda uprkos tome Sto svake godine na njih troSi milione dolara. Baron pogada u

sustinu slabosti tog preovladujuceg ,,uskog” pristupa:

" Ibid. str. 5.

"' bid. str. 308.

192 1bid. str. 313-15.

19 Barron, G., The World Bank and Rule of Law Reforms, working paper no 05-70, Development Studies
Institute, LSE, London, 2005, str. 35.
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»Mada je mozda za Svetsku banku savrSeno izvodljivo da potpuno preuredi pravosude — u
pogledu takvih stvari kao §to je ubrzanje obrade predmeta pomocu kompjuterizovanih
sistema za upravljanje predmetima; ili izgradnja novih sudnica — ali stvarna ,,vladavina
prava”, dakle ona ,,vladavina prava” koja postoji kao filozofska doktrina i kao politicka

teorija, mnogo je neuhvatljivija po svojoj prirodi.”'%*

Druga grupa autora, pak, u prvi plan stavlja odnos prava i razvoja. Oni krizu pripisuju
nemogucnosti teorije razvoja da adekvatno obrazlozi stvarnost. Tako na primer, Tamanaha
1 Bilder veruju da uzrok lezi u spoznaji da su ideali razvoja koje gaje teoretiCari ipak
nesavrseni 1 nesavrSeno ostvareni, da nauka nema sve odgovore i da pravo jednostavno ne
moze da reSi mnogobrojne probleme s kojima se suoCavaju zemlje u razvoju, Sto opet
izaziva rastué¢i osecaj nemoci. Posle trideset godina tokom kojih su nastajale studije
posve¢ene medusobnom odnosu prava i razvoja, oni uocavaju da je savremeni pravni
poredak nuzan, ali ne i dovoljan uslov ekonomskog razvoja; da je ,,vladavina prava”
korisna, ali ne i dovoljna za politicki razvoj; kao 1 da iznad tog minimuma teorijski diskurs
viSe nema primarni znacaj — ¢im se nadide onaj nivo na kome se taj diskurs ,,ponajvise

svodi na zapadnjacki akademski razgovor™.'?®

Ostali autori raspravljaju o efikasnosti odnosa izmedu reformi pravosuda i reformi prava s
jedne strane i razvoja s druge strane i na Cisto empirijskim osnovama dovode u pitanje
korisnost mnogih reformi. Trebilkok i1 Dejvis opisuju najvec¢i deo empirijskih dokaza kao
,heuverljiv”’ 1 tvrde da se time moze objasniti zbog ¢ega su aktuelni napori osudeni na to da
nemaju nikakvog uticaja ili pak da imaju veoma mali uticaj na druStvene ili ekonomske
uslove u zemljama u razvoju.'” Ostali autori tvrde da, s obzirom na raznovrsnost
konkurentnih definicija i pojmovnih sadrzaja ,,vladavine prava” i dalje postoje osnovane
sumnje u samo postojanje nefega Sto bi se moglo nazvati oblas¢u ,,vladavine prava”.
Pirenbum kritikuje ,,industriju zakona i razvoja” zbog toga §to je tezila pronalazenju

univerzalnih reSenja za razliCite lokalne probleme koji su Cesto odrazavali najnovije

104 19
Ibid. str. 34.

195 Tamanaha, B. i Bilder, R., Lessons of Law-and-Development Studies, American Journal of International

Law, 1995, str. 484.

196 Davis, K. and Trebilcock, M., Legal Reforms and Development, Third World Quarterly, 2001, str. 27.
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intelektualne tendencije i zbog toga Sto je prihvatila pristup ,,Carobnog Stapica”: prvo
pravnicko obrazovanje, potom zakonodavna reforma, pa onda institucije i dobro
upravljanje.'”” Ono §to Pirenbum naziva ,rezultatima koji zaostaju za spektakularnima” u
promovisanju ,,vladavine prava” dovodi u pitanje samu reformsku funkciju ,,vladavine
prava’: uprkos sve bogatijoj empirijskoj literaturi, i dalje postoje ozbiljne sumnje u pogledu
odnosa, a cesto 1 uzrocno-posledi¢ne veze izmedu vladavine prava i stalno rastuc¢eg spiska
,dobara” s kojima se ona povezuje, ukljucuju¢i ekonomski rast, smanjenje siromastva,
demokratizaciju, jacanje kapaciteta svih ljudi da ostvaruju svoja zakonska prava i

unapredenje ljudskih prava.'®

Iz ovog pregleda jasno se moze videti da postoji sve veca zabrinutost u pogledu rezultata
reforme pravosuda u proteklih 20 godina; re¢ je o pojavi opisanoj na razliite nacine — o
njoj se govorilo kao o prilici za otreznjenje, rezultatu koji ne ispunjava ocekivanja,
rezultatu koji neprestano izmice, koji je zapao u krizu, koji svedo¢i o nemo¢i, koji je
neuverljiv ili pak budi ozbiljne sumnje. Ta zabrinutost proistice iz nezadovoljavajuceg
teorijskog obrazloZenja celokupnog tog napora, kao i iz nedostatka empirijske potvrde
ispravnosti odabranih pristupa. Ukratko receno, sve je veéi hor glasova onih koji su

razoCarani dosad postignutim rezultatima na planu reforme pravosuda.

Od prvih godina 21. veka to rastuce razoCaranje rezultatima reforme pravosuda podstaklo je
razvoj procesa neprestanog ponovnog otkrivanja razlicitih pristupa. To obuhvata tri krupna
»reizdanja”: (a) konvergencija s ljudskim pravima i1 jaCanjem kapaciteta gradana da
ostvaruju svoja prava, (b) angazovanje u neformalnom i obicajnom sektoru i (c) u vecoj

meri integrisan pristup sa stanovista politi¢ke ekonomije.

Posebno je interesantna i dominantno prisutna konvergencija s ljudskim pravima 1 jatanjem

kapaciteta gradana da ostvaruju svoja prava

Tokom minule decenije pojavili su se okvirni dokazi da se uspostavlja konvergencija

izmedu dotad razdvojenih diskursa ,,vladavine prava” i ljudskih prava, usled cega je

197 peerenboom, R., The Future of Rule of Law: Challenges and Prospects for the Field, Hague Journal on the

Rule of Law, 2009, str. 13.
108 1bid. str. 5.
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formulisan jedan diskurs koji premoSc¢uje razlike medu njima 1 u €ijoj je osnovi jacanje

kapaciteta gradana da ostvaruju svoja prava.

Takozvani ljudskopravni pristup smanjenju siromastva nastoji da se uhvati u koStac s
viSedimenzionalnom prirodom siromastva odlaze¢i korak dalje od prostog nedostatka
prihoda i da pozicionira pristup pravima u samo srediste ,,vladavine prava”. Taj pristup
naglasava jacanje kapaciteta siromasnih i posebno osetljivih grupa da ostvaruju svoja prava
kako bi bili u stanju da tragaju za nac¢inima ispravljanja nepravde, borbe protiv siromastva i
reSavanja sukoba. JaCanjem veza izmedu formalnih i neformalnih struktura i hvatanjem u
kostac s predrasudama koje su inherentne 1 jednom 1 drugom sistemu taj pristup omogucuje
da do pravde dodu i oni kojima bi ta moguc¢nost inace bila uskra¢ena. Po re¢ima tadasnjeg
generalnog sekretara UN Kofija Anana, ,,Ujedinjene nacije su naucile da ’vladavina prava’
nije luksuz i1 da pravda nije neko uzgredno pitanje... Moramo prihvatiti sveobuhvatan
pristup pravdi i vladavini prava.”'® Taj pristup koji je zasnovan na ljudskim pravima
pojavio se u poslednjoj deceniji 20. veka kao izraz nastojanja da se isprave nedostaci ere
strukturnog prilagodavanja. Program Ujedinjenih nacija za unapredenje dostupnosti pravde
— pristup pravdi — simboli¢an je za taj pristup reformi pravosuda koji je zasnovan na
ljudskim pravima. On se temelji na pojmu siromastva koje se definiSe kao uskracivanje
ljudskih prava i strukturisan je oko osnovnih medunarodnih ugovora i sporazuma iz oblasti
medunarodnog prava ljudskih prava kojim treba da se rukovode zemlje potpisnice.''’ Deo
prateCeg instrumentarijuma tog pristupa moze se na¢i u Indeksu ljudskog razvoja UN i
godis$njim izvestajima o ljudskom razvoju. Ti prekursori Milenijumskih razvojnih ciljeva
(MRC) omoguc¢ili su konceptualizovanje i merenje siromastva u neekonomistickom smislu.
Sirenje tog pristupa bilo podstaknuto razmisljanjem Amartje / Sena i povremeno je ulazilo
u glavne tokove razvojnog diskursa, $to je narocCito uocljivo u Sveobuhvatnom razvojnom
okviru Svetske banke iz 1999. 1 GodiSnjem izvestaju o razvoju u svetu u pogledu jednakosti

iz 2006. godine.'"!

109 UNDP, Access to Justice, napomena iz prakse 9/3/2004, New York, 2004, str. 2.
"0 Ibid. str. 69.
" Ibid.
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Vrednost ljudskih prava prepoznata je kao klju¢ni artefakt upravljanja jo§ od doba
prosvetiteljstva. Dzon Lok bio je prvi mislilac koji je prava proglasio neotudivima. Osnovni
pojam prava utvrden je u americkoj Deklaraciji nezavisnosti, francuskoj Deklaraciji prava
coveka i1 gradanima (Declaration” des droits de [’homme et du citoyen) i, neSto manje
davno, u Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima.''? Tomas Hobs gledao je na prava
kao na mehanizme zaitite od drzave.'” Zan-Zak Ruso proglasio je davanje prava
obavezom drZave na osnovu drustvenog ugovora.''* Znatno manje davno Ronald Dvorkin
je prava opisao kao ,,adute” kojima pojedinac raspolaze kada, u nadmetanju s kolektivnim
ciljevima politike, brani svoje legitimne zahteve.''’ Teorija pravde Dzona Rolsa
predstavlja sofisticiranu ravnotezu izmedu prava jednakosti i prava slobode.''® Tokom
vremena, kako primecuje Kinli, ljudska prava su ¢vrsto prihva¢ena kao nacela na kojima

pociva doktrina medunarodnog prava:

,»INa taj nacin, temelji politicke demokratije leZe u zastiti 1 unapredenju takvih gradanskih i
politickih prava kao §to su nediskriminacija i jednakost pred zakonom, poStovanje
privatnosti, biracko pravo i sloboda izrazavanja, okupljanja, kretanja, misljenja 1 uverenja;
temelji socijalne demokratije leZze u pravi¢nom i ravnopravnom pristupu (ili obezbedivanju
prava radi dostupnosti) ekonomskim i socijalnim pravima na stanovanje, na osnovna
sredstva za obezbedivanje egzistencije, na obrazovanje, zdravlje, zaposlenje i nezagadenu
zivotnu sredinu; temelji pluralisticke demokratije leZze u zastiti prava na odbranu od
diskriminacije na rasnoj, etni¢koj, verskoj ili kakvoj drugoj osnovi koja bi bila uslovljena

. . 1
kulturnim razlikama.”'"’

12 1 ocke, J., The Second Treatise of Government, ed. T.P. Peardon (1952), New York: Liberal Arts Press,
1690, str. 75-9.

13 Hobbes, T., Leviathan, 1651, ed. J. Plamenatz, 1962, Glasgow: Collins, chapter 13.

14 Rousseau, J.J., The Social Contract and Discourses, trans. Cole, G., 1973, revised edn, London: Dent, 1762
5 Dworkin, R. Taking Rights Seriously, London: Duckworth, 1978.

6 Rawls, I., A Theory of Justice, revised edn (1999), Oxford University Press, 1971, Rawls, J., Justice as
Fairness: Political Not Metaphysical, Philosophy and Public Affairs, 1985, str. 223-51 i Rawls, J, Justice as
Fairness: A Restatement, Cambridge, MA: Belknap Press, 2001.

"7 Kinley, D., ‘Human Rights Fundamentalisms’, legal studies research paper no07/09, University of Sydney
Law School, str. 551-2, 2007, originalna teza. Judt nagla$ava da je skoraSnje uspinjanje "prava" "master
narativ dvadesetog veka" u postizanju o¢ekivanja drustvenog napretka. Postwar: A History of Europe since
1945, New York: Penguin. Jutting, J., Drechsler, D., Bartsch, S. and de Soysa, I. (eds.), " Informal
Institutions:How Social Norms Help or Hinder Development, OECD, Paris, 2007, str. 559 1 567.
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Uprkos tome §to je u protekloj deceniji povecana mogucnost pristupa medunarodnim
instrumentima ljudskih prava, i dalje se vodi ozbiljna debata o prirodi odnosa izmedu
diskursa ljudskih prava i diskursa ,,vladavine prava”. Olston''® iznosi sveobuhvatan pregled
tog disjunktivnog odnosa. On tvrdi da je inicijativa Milenijumskog razvoja, uprkos tome
Sto je postala pojedinacno najvaznije steciSte svih medunarodnih napora za unapredenje
ljudskog razvoja, ipak propustila moguénost da te diskurse integriSe u jedinstvenu celinu.
Olston tvrdi da su Milenijumski razvojni ciljevi odrazili samo delimi¢nu agendu ljudskih
prava zadovoljavaju¢i se polumerama usled ¢ega je skrenuta paznja sa stvarnih pitanja,
mehanizama i inicijativa u oblasti ljudskih prava.'"” To odsustvo konvergencije odrazava
razliCite razvojne agende, tradicije 1 prioritete. Ekonomisti koji se bave razvojem
dozivljavaju kriterijume ljudskih prava kao apstraktne i neisprobane u praksi; zbog toga su
donatori ¢esto prenebregavali jedan od klju¢nih ¢inilaca u jednacini razvoja, zaboravljajuci
na obaveze i standarde u domenu ljudskih prava.'”® Da bi se to ispravilo, biée potrebno

.- . . .. . . . 121
promeniti paradigmu koju koristi ,,razvojna zajednica’:

,»Spoznaja vaznosti ljudskih prava tek treba da izvrs$i sistematski uticaj na praksu na terenu.
Politicka saopStenja na raznim nivoima jesu podsticajna... Medutim, kada govorimo o
operativnim aktivnostima mnogih klju¢nih agencija... onda moramo konstatovati da
rezultati nisu ni iz daleka ohrabrujué¢i.”'** Ima mnogo problema u vezi sa usvajanjem
operativno integrisanih reformi zasnovanih na ljudskim pravima. Darou i Tomas ukazuju na
sasvim neujednacene rezultate primene kljunih medunarodnopravnih instrumenata i
procesa 1 na nedovoljno znanje javnosti o njima. Ti autori se zalazu za snaznije neposredno
uceSce razvojnih aktera kako bi se pomoglo da prava postanu realni €inilac u Zivotima

marginalizovanih siromasnih ljudi, ali oni koji su duzni da budu zastitnici ljudskih prava,

'8 Alston, P., ‘Ships Passing in the Night: The Current State of the Human Rights and Development Debate

1Slegen through the Lens of the Millennium Development Goals’, Human Rights Quarterly, 2005, str. 761 i 765.
Ibid.

2% bid. str. 802.

! Tbid. str. 808.

22 1bid. str. 826. Merenje ljudskih prava i razvoja je tema aktuelnih rasprava unutar diskursa ljudskih prava;

vidi UN 2008. Drugi tvrde da ljudski razfvoj (definisan kao proces prosirenja ljudskog izbora) daleko

prevazilazi UN-ov Human Development Index (HDI), koji nije u stanju da objasni Sire mere ljudskog razvoja,

Stewart, F., Ranis, G. i Samman, E., ‘Human Development: Beyond the Human Development Index’, Journal

of Human Development, 2006, str.324.
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prvenstveno nacionalne vlade, nisu uvek rade da ih neko podseca na to §ta su im obaveze.
Darou i Tomas takode izrazavaju zabrinutost zbog toga §to ne postoji pojmovna preciznost
ili sistematizacija prakse u pristupima koji su zasnovani na ljudskim pravima.'* Donatori
Cesto oklevaju da integriSu prava u svoj reformski pristup, Sto pokazuje da je odnos izmedu
ta dva diskursa odnos razdvojenosti, optere¢enosti, a esto i sukoba. Tako su, na primer, u
Svetskoj banci Klaus Deker, Sevon Makinerni-Lankford i Kerolajn SejdZ podrzali ranije

Olstonovo zapazanje:

,Dok su ljudska prava zasnovana na jednom nizu utvrdenih vrednosti, *savrSena’ trzista su
inherentno oslobodena svake vrednosti — kod njih se ne vodi racuna o razlikama u pogledu
mogucnosti, postupanja ili okolnosti. Rast se meri u svojoj ukupnosti, kao agregat, a ne po

segmentima rasporedenim u razli¢itim drutvenoekonomskim grupacijama.”'**

Cesto se potcenjuju distributivne implikacije projekata reforme upravljanja i zakonodavne
reforme za koje se zalazu medunarodne finansijske institucije u ime ,,vladavine prava”.
Sem toga, u akademskim komentarima cesto se prenebregavaju efekti efikasnosti,
jednakosti, ljudskih prava ili pravde trzista rada, zajedno s njihovim politickim nagodbama;
ako se 1 ne prenebregavaju u potpunosti, ne posvecuje im se dovoljno paznje. Mada rast
moze doprineti drustvenoj pravdi, to ne mora neminovno da bude tako. Uloga drzave da
osposobi trziste nije se fundamentalno promenila u tom smislu da ta uloga sada obuhvata i
navedenu socijalnu dimenziju.'® Iako su ljudska prava sada priznata kao nesto §to i samo
predstavlja svrhu razvoja, Keri Riti¢ tvrdi da postoji samo selektivno angazovanje i u vezi s
normama na planu ljudskih prava i u vezi s njihovim institucionalnim implikacijama. Ta
autorka uocCava otpor ideji da se podrzi pristup razvoju koji bi se temeljio na ljudskim

pravima.'?® Ona je saglasna s Kinlijem i zajedno s njim tvrdi da se stvarni sadrzaj agende

123 Darrow, M. and Tomas, A., Power, Capture, and Conflict: A Call for Human Rights Accountability in

Development Cooperation’, Human Rights Quarterly, 2005, str. 471-538.

124 Decker, K., MclInerney-Lankford, S. i Sage, C. nd, Human Rights and Equitable Development: “Ideals”,
Issues and Implications, working paper, World Bank, Washington, DC, 2005; dostupno na
http://siteresources.worldbank.org/INTWDR2006/Resources/477383-
1118673432908/Human_Rights_and Equitable Development Ideals Issues_and Implications.pdf

125 Darrow, M. i Tomas, A., Power, op.cit, str. 234.

126 Rittich, K., The Future of Lawand Development: Second Generation Reforms and the Incorporation of the
Social, Michigan Journal of International Law, 2004, str. 242.

56



zakonodavne reforme iznenadujuée malo promenio, tako da je i dalje usredsreden na
staranje o promovisanju efikasnosti i konkurencije kroz zastitu imovine i ugovornih prava:
»ovetska banka 1 MMF se odlucno protive tom koraku... tvrde¢i da je ekonomski rast sam
po sebi neophodan za ljudska prava, ¢ime podrivaju i izvitoperuju argument po kome
projekti koji se tiCu razvoja i trziSnih reformi treba automatski da budu podredeni normama
ljudskih prava.”'?’ Drugi autori dele navedenu =zabrinutost. Tako, na primer, Haris
primecuje da manje od sedam posto projekata ,,vladavine prava” koje Svetska banka
podrzava ima bilo kakvu komponentu koja bi se odnosila na ,pristup pravdi”, odnosno
dostupnost pravde.'”® Trabek izrazava jo§ dublje nepoverenje zato §to postoje dokazi da
Svetska banka i1 dalje zagovara ,trziSni fundamentalizam™: ,,Uprkos retorici socijalne
[dimenzije razvoja], pravni projekti Svetske banke i dalje su prvenstveno usredsredeni na

. vy : 55129
stvaranje uslova za trziSne aktivnosti.”

Iako je o€igledno da je joS uvek isuviSe rano pretpostaviti da je konvergencija neminovna,
postoje izvesni dokazi da se ta dva diskursa sve vise priblizavaju jedan drugome; ostaje,
medutim, tek da se vidi kakav ¢e biti rezultat sadasnjih napora koji se preduzimaju u cilju

njihove integracije.

U meduvremenu, valja re¢i da je ta debata o konvergenciji s ljudskim pravima veoma
znacajna. Ta debata uspostavlja jasne granice osnovnog nadmetanja oko teorije reforme
pravosuda. U svojoj sustini, to je debata koja se vodi izmedu instrumentalnog i
konstitutivnog opravdanja tog napora. To je nadmetanje oko toga ko ¢e imati primat u
novoj institucionalnoj ekonomskoj teoriji reforme. Na taj nacin se naglaSava paradigma
raskoraka izmedu polaznih nacela agregatne ekonomske efikasnosti i individualne
jednakosti. Taj raskorak predstavlja upravo onu distributivhu dimenziju pravosudnog

sistema koja svemu tome nedostaje, a nalazi se u prvim redovima sadasnjeg diskursa. Sada

127 Rittich, K., op.cit, u Trubek, D. i Santos, A. (eds.), The New Law and Economic Development: A
Critical Appraisal, Cambridge University Press, 20006, str. 227.

128 Harris, V., Consolidating Ideology in Law? Legal and Judicial Reform Programmes at the World Bank,
Bretton Woods Project, 2007.

129 Trubek, D. i Santos, A. (eds.), op.cit, str. 15.
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je bitno da se utvrdi da li ¢e navedeni zaokret paradigme i dalje ostati na margini reforme

pravosuda ili ¢e se naci u glavnim tokovima prakse.

Praksa takode pokazuje da efikasnost predstavlja korisno, ali, u celini gledano, nedovoljno
sredstvo za opravdanje odnosa izmedu pravde i razvoja. lako efikasnost predstavlja
centralno nacelo ekonomske analize, ona nije pravosudno nadelo. Stavise, problematiéno je
primeniti kriterijum efikasnosti na reformu pravosuda. Nasuprot neoklasi¢noj ekonomiji,
koja se bavi efikasnoS¢u, pravosude se bavi sprovodenjem zakona primenjuju¢i nacela
nepristrasnosti 1 ravnopravnosti, odnosno jednakosti. Iako ne bi bilo mudro kada bi
reformatori zakonodavstva ignorisali razloge efikasnosti, Cinjenica je da je efikasnost ta
koja prenebregava distributivnu dimenziju reformi. U tom kljuénom smislu, pojam
efikasnosti sam po sebi nije dovoljan da nadjaca ili pobije ravnopravnost kada je re¢ o
davanju legitimiteta odredenom drustvenom ponaéamju.64 Ne moZe se ravnopravnost,
odnosno jednakost podrediti efikasnosti.”> U samoj osnovi te temeljne pretpostavke lezi
usredsredenost ravnopravnosti na blagostanje pojedinca, i upravo je to ono u ¢emu se
ogleda razlika u odnosu na efikasnost, jer je efikasnost usredsredena na maksimalno

uvecanje agregatnog rezultata.

Ova analiza osvetljava osnovnu napetost koja se moze uociti u liberalizmu — napetost
izmedu s jedne strane onih koji veruju da neutralna pravila — koja su uspostavljena u smislu
jednakosti, odnosno ravnopravnosti, kao $to su jednaka prava — ni na koji na¢in ne uti¢u na
distributivna pitanja i s druge strane onih koji veruju da treba iskoristiti akciju drzave da bi
se obezbedila drustvena pravda, Sto obuhvata i pojam jednakosti i pravicne raspodele
resursa ili mogucnosti. Ta klju¢na razlika na slican nacin je osvetljena i u debati izmedu

,uskog” 1 ,,punog” tumacenja, u Sta smo ve¢ imali prilike da se uverimo.

Zahteva se da reforma pravosuda bude repozicionirana u vrtlogu distribucije drzavne moci.

Polazi se od pretpostavke da je razvoj sustinski politicko pitanje i stoga se navedena vizija
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prvenstveno bavi oblikom 1 distribucijom mo¢i, kao i na¢inom na koji se ona koristi unutar
drzave i na¢inom na koji je drzava koristi. Leftvi¢ jedan je od zagovornika takvog
analitiCkog pristupa. On definiSe ,,mo¢” kao kapacitet lica A da navede lice B da ucini nesto

Sto inace lice A samo za sebe ne bi moglo da ucini:

,Kako se ovde shvata, politika se sastoji od svih aktivnosti koje obuhvataju sukobljavanje,
pregovaranje i saradnju u pogledu upotrebe, alociranja i distribuiranja resursa, bez obzira na
to da 1i se radi o dvoje ili viSe ljudi, i ne samo na nivou drzave ili u nekom formalnom ili
konvencionalno shva¢enom politickom domenu... Stabilne drzave ili delotvorne drzave
pocivaju na visokom stepenu saglasnosti o pravilima igre, institucionalnim aranzmanima
koji propisuju nacin na koji mogu i treba da budu donete odluke (Cesto i kakve tacno

odluke) o socijalnim i ekonomskim pitanjima.”'*’

I ekonomisti i subjekti politickog odlucivanja u sve ve¢oj meri gledaju na politicku mo¢
kao na jedan od klju¢nih dCinilaca. Leftvi¢, medutim, primecuje da je veoma tesko
identifikovati mo¢ 1 da ju je joS teze izmeriti, 1 pritom podseca da je mo¢ jedan od najzeSce
osporavanih pojmova u oblasti politickih nauka. Pojam razvojne drzave afirmiSe primat
politike 1 mo¢i drzave u formiranju, odrzavanju i menjanju institucija, posebno onih
institucija koje upravljaju ekonomskim zivotom. Na taj nacin, §to je od presudnog znacaja,
kontrola mo¢i u drzavi mora predstavljati centralnu preokupaciju u svakom
institucionalnom izvestaju o razvoju. U sklopu tog videnja, Leftvi¢ pravu i pravdi pripisuje
politicku ulogu kao delu Sireg procesa ,,upravljanja za razvoj”. On ulogu reforme pravosuda
i prava vidi kao pomo¢ i podrzavanje lokalno prilagodenog legitimnog institucionalnog
poretka potrebnog za odrzivi ekonomski rast, politicku stabilnost i inkluzivni drustveni
razvoj. Sektor prava i pravde zauzima centralno mesto u tim procesima, gde se ,,pravo”
tumaci kao struktura pravila, dok se ,,pravda” definiSe i konstituiSe spoznajom gradana o
pravi¢nosti i primerenosti tih pravila."*' Tu tezu o dalekoseznom pojmu moéi koji se

primenjuje na ,,vladavinu prava” prihvatio je Dejvid Kenedi koji je preusmerio diskurs

130 [ eftwich, A., The Political Approach to Institutional Formation, Maintenance and Change’, discussion

paper no 14, IPPG, University of Manchester, 2007, str. 23; pogledati i Leftwich, A., Governance, the State
and the Politics of Development, Development and Change, 1994, str. 363—86.
B eftwich, A., The Political Approach to the Law and Justice Sector, unpublished paper for AusAID, 2011.
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reforme prava i pravde na pitanje distribucije. Kenedi uocava kako se stru¢njaci za pruzanje
tehnicke pomoc¢i ponaSaju politicki kad god uti€u na distribuciju mo¢i koja bi se mogla
povezati s domac¢im politickim nadmetanjima. Mada se to retko izri¢ito priznaje, pojava
pokreta za ,,vladavinu prava” kao razvojne strategije postala je ,nesre¢na zamena” za
angazovanje u politickoj 1 ekonomskoj komponenti kreiranja razvojne politike. Koliko god
da snazno Zelimo da izbegnemo tu realnost, razvoj i rast se u krajnjoj liniji moraju svoditi
na politiku: ,,Instrumenti za kreiranje politike razvoja — ukljucujuéi tu i pravne instrumente
— zapravo su distributivni. Bilo da je re¢ o normama privatnog prava ili o aktima
birokratske proizvoljnosti, pomocu njih se alociraju resursi i mo¢ tako §to se nekima daju, a
od nekih drugih oduzimaju.”'** Osnovna pravna pravila mnogo su vaznija za distribuciju
nego S§to se to konvencionalno priznaje. Kenedi opisuje pravila kao ,nevidljivost
distributivnih posledica prava”. Cesto postoje i nedistributivni razlozi koji nas spre¢avaju
da promenimo neko pravilo da bismo modifikovali odredenu distribuciju. Kenedi smatra da
je ,,zaista zapanjujuée” §to u pravnoj nauci nije u dovoljnoj meri osvetljena ta pojava.'*®
Razvojna strategija zahteva da se detaljno ispitaju distributivni izbori na koje uti¢u razna
pravna pravila i pravni rezimi kako bi se utvrdio njihov verovatni uticaj na rast i razvoj u

socijalnom, politickom i ekonomskom smislu:

»ldeja da bi izgradnja ’vladavine prava’ mogla sama po sebi predstavljati razvojnu
strategiju podstice nadu u to da izbor prava, u celini gledano, moze zameniti sve one
slozene politicke 1 ekonomske izbore koji su ve¢ pola veka u samom srediStu kreiranja
razvojne politike. Politika alociranja je na taj nacin suzbijena, gurnuta u drugi plan. Iako

. .- . .. , .. . . v .- 5134
pravni rezim nudi arenu na kojoj je moguéno osporiti te izbore, on ih ne moze zameniti.”

Domingo i Sider podrzavaju taj ,,politicki” pristup reformi. Analizirajuci iskustvo Latinske

Amerike, oni tvrde da reforma ,,vladavine prava” ne moze biti ni politicki ni socijalno

12 Kennedy, D., The Rule of Law, Political Choices and Development Common Sense, 2006, u Trubek, D. i
Santos, A., op.cit, str. 70.

133 Kennedy, D., The Stakes of Law or Hale and Foucault, Legal Studies Forum, 1991, str.332.

1** Kennedy, D., The Rule of Law, Political Choices and Development Common Sense, op.cit, u Trubek, D. i
Santos, A., op.cit, str. 68-9.
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neutralna zbog toga Sto ¢e konkretni politicki interesi biti pogodeni njenom primenom, pa

to onda zahteva podrsku vladajuée koalicije."*’

Obezbedivanje pravde u njenom isceliteljskom smislu, odnosno u tom smislu da ona
omoguci ostvarivanje zakonom priznatih prava, a ne samo alociranje interesa, treba shvatiti
kao ono Sto lezi u teziStu svake institucionalisticke analize politicke ekonomije drzavnih
promena. Ono koegzistira rame uz rame sa ostalim politickim funkcijama — a ne ispod tih
drugih funkcija; te funkcije obuhvataju promovisanje efikasnih ekonomskih institucija kroz
ostvarivanje imovinskih i ugovornih prava. Medutim, to kombinovanje i meSanje funkcija
politicke ekonomije dovodi razvojnu politiku pred istinske izazove na planu utvrdivanja
prioriteta. Borner posebno istice zagonetku razvoja u odnosima sa drzavom — koja i sama
po sebi moze biti podjednako deo problema koliko i deo reSenja. Tu se radi o Cinu
uspostavljanja ravnoteze: ,,Samim tim, problem postaje dvostruk. Prvo, drzava treba da ima
kapacitet da zastiti imovinu, izvrsi ugovore i obezbedi javna dobra. Drugo, ona takode treba

-y e . .. . . |
da bude ograni&ena na to da ¢ini samo sustinske i legitimne stvari.”'*®

lako funkcionisanje drzave ostaje stalna preokupacija pristupa koji je zasnovan na
politickoj ekonomiji, ta preokupacija je ipak dopustila da se ispolji nedostatak pojmovne
jasnoce kada je re¢ o ,,vladavini prava” u odnosu na drzavu. Konkretno, Fric i Menokal
tvrde da je analiza drzavnih funkcija u smislu eksternih ciljeva, kao $to su obezbedivanje
pravde i ekonomsko upravljanje, delimi¢no ili skoro u potpunosti zamagljena razmatranjem
unutras$njih konstitutivnih dimenzija drzave. To obuhvata politicki dogovor, bezbednost i

osnovne upravne strukture:

,Politicki dogovor — ukljucujuéi uspostavljanje funkcionalne 1 legitimne vlasti i

konstitucionalnih pravila — lezi u osnovi projekta izgradnje drzave. To jezgro je

135 Domingo, P. i Sieder, R., Rule of Law in Latin America: The International Promotion of Judicial Reform,
Institute of Latin American Studies, University of London, 2001, str.163.

136 Borner, S., Bodmer, F. i Kobler, M., Institutional Efficiency and Its Determinants: The Role of Political
Factors in Economic Growth, OECD, Paris, 2004, str. 6.
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’okruzeno’ trima osnovnim funkcijama drzave: drzavnom upravom, bezbedno$¢u putem

uspostavljanja legitimnog *monopola na nasilje’ i vladavine prava...”"*’

Slede¢i sloj sastoji se od onih klju¢nih javnih dobara ili ishoda koje drzava treba da
obezbedi: pravosudnih sistema i1 procesa (pored vladavine prava, tu su i takvi ishodi,
odnosno javna dobra, kao S§to su ostvarivanje pravosudne funkcije, tranziciona pravda,
interakcija s nedrzavnim pravnim i socijalnim normama), upravljanje privredom i pruzanje

L . aie . 138
javnih usluga, kao $to su zdravstvena zastita i obrazovanje.

Distinkcija izmedu konstitutivnih i funkcionalnih dimenzija ,,vladavine prava” primenljiva
je u Sirem kontekstu reforme pravosuda u krhkim drzavama i drzavama u razvoju. Ta
distinkcija svedoci o zaokupljenosti donatora funkcionalnim domenom razvoja drzave kroz
mere za unapredenje efikasnosti. Ona takode nudi i alternativni, u vecoj meri
osposobljavajudi, pristup reformi pravosuda koji je prvenstveno zasnovan na politickoj
ekonomiji. Takav, na politickoj ekonomiji zasnovan pristup, fokusira se na mere za zastitu
ravnopravnosti koje ponovo uspostavljaju distributivno blagostanje gradana tako $to im se

priznavju prava.

Ta analiza obezbeduje dodatna sredstva pomocu kojih je moguéno objasniti zbog Cega je
Cesto propalo transplantiranje reforme pravosuda i reforme zakonodavstva. Prave¢i razliku
izmedu onoga $to oni opisuju kao ,,ogranicen” i ,,otvoren” poredak i njima primeren
pristup, Vajngast se pridruzuje Nortu u prihvatanju klasi¢ne definicije drzave Maksa
Vebera. Veber drzavu definiSe kao entitet koji ima monopol na legitimnu upotrebu

1: 139
nasilja.

U svom opisu socijalnih mehanizama mo¢i za kontrolisanje nasilja, ti autori
navode da mo¢ni pojedinci koji su podstaknuti da budu miroljubivi mogu uticati na

celokupan politicki 1 ekonomski okvir. Mnoge zemlje u razvoju, po njihovom misljenju,

7 Fritz, V. and Menocal, A., Understanding State-Building from a Political Economy Perspective: An
Analytical and Conceptual Paper on Processes, Embedded Tensions and Lessons for International
Engagement, Overseas Development Institute, London, 2007, str. 24.

¥ Ibid. str. 25-6.

139 North, D., Wallis, J., Webb, S. and Weingast, B., Limited Access Orders in the Developing World: A New
Approach to the Problems of Development, IEG working paper no 4359, World Bank,Washington, DC, 2007,
str. 7-8141.
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predstavljaju poredak ,,ograni¢enog” pristupa, gde dominantna koalicija uspostavlja mir i
stabilnost tako Sto obezbeduje razne vidove rente koji onima koji imaju odgovarajuci
interes pruzaju podsticaje za uzdrzavanje od nasilja. To stvaranje rente obezbeduje resenje
za problem nasilja. Ta situacija je u potpunoj suprotnosti sa situacijom u razvijenim
zemljama, u kojima postoje konkurencija, ,,otvoren” pristup i ,,vladavina prava” koji drze
drustvo na okupu zato S$to je u interesu politickih zvani¢nika da posStuju konstitucionalna

pravila.

Donatorske inicijative za uvodenje ,,vladavine prava”, demokratije i ,,otvorenog” pristupa
resursima 1 trziStima mogu oslabiti sistem stvaranja rente koji drzi na okupu poredak
»ograni¢enog” pristupa. Na taj nacin, takve donatorske inicijative prete da destabilizuju
osnovu poretka 1 kontrolu nasilja, ¢ime se moze objasniti zbog ¢ega su razvojne politike
Cesto neuspesne. Sva je prilika da ¢e se pokazati kako je kontraproduktivno projicirati
elemente ,,otvorenog” pristupa — kao sto je sudijska nezavisnost i ,,vladavina prava” — na
poredak ,,ogranic¢enog” pristupa. Nosioci vlasti ¢e se ocigledno opirati takvim prete¢im
reformama sve dok se ne pojave drugi podsticaji za promovisanje promene. Nort i Vajngast
tvrde da to vazi i za nosioce pravosudnih funkcija u drustvima ,,otvorenog” i ,,ograni¢enog”

pristupa:

,,P0oSto pruzanje usluga u poretku ograni¢enog pristupa zavisi od licnih veza, sudovi ne
mogu nepristrasno izricati pravdu. Umesto toga, sudovi u poretku ograni¢enog pristupa
deluju korumpirano: prema insajderima 1 prema eliti postupa se drugacije nego prema
ostalima... Mnogi pravosudni sistemi u poretku ogranicenog pristupa koncipirani su tako da
imaju dovoljan birokratski sloj da mogu ubirati mnogobrojne vidove mita i izvuéi gotovo

T 140
punu vrednost u svakom pojedina¢nom predmetu.”

Uprkos tome §to je postoje¢e znanje nedovoljno, sada ipak postoji veliki i sve veci korpus

iskustva 1 kritike na osnovu koga je moguéno izneti izvesna zapazanja.

Mada su opravdanja koja su donatori iznosili za reforme pravosuda razlicita, priroda i

sadrzaj njihovih aktivnosti prili¢no su jednoobrazni. Njihovi ,,reformski paketi” mahom su

140 1bid. str. 28.
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promovisali ,,uske” procesne aspekte ostvarivanja pravosudne funkcije u formalnom
sektoru drzave. Ti reformski napori prvenstveno su podrzavali i podrzavaju instrumentalnu
ulogu sudova kao zaStitnika imovine i ulaganja zarad ostvarivanja dalekosezne svrhe —

ekonomskog rasta.

Analiza evolucije tih napora pokazala je da se ta evolucija odvija u znaku razocaravajucih
rezultata koji se uvek iznova ponavljaju, posle Cega slede faze eksperimentisanja i
ponovnog otkrivanja. Sadasnje rastuce percepcije razocaranja zbog neuspeha u otklanjanju
siromastva i zbog produbljivanja globalnih nejednakosti potpuno se uklapaju u taj obrazac i
dovele su do sadaSnje faze ponovnog otkrivanja. To podsti¢e na to da se ispitaju tri nove
dimenzije reforme: osnaZivanje kapaciteta za ostvarivanje ljudskih prava i moguéna
konvergencija s diskursom ljudskih prava, angaZovanje u neformalnom i pravosudnom
sektoru i pristup zasnovan na politickoj ekonomiji koji koji time §to omogucava
ostvarivanje prava integriSe pravdu kao konstitutivni mehanizam za ublazavanje alociranja
interesa zastupljenih u zakonima. Ti koraci iznova osvezavaju nase poimanje uloga koje u
razvoju mogu imati pravda, sudovi i reforma pravosuda. Kolektivno uzev, oni nude preko

potreban potencijal za napore na planu transformisanja.

2.2 Uloga razvojnih partnera u programiranju reforme pravosuda

2.2.1 Programski okvir za delovanje razvojnih partnera

Kompleksnost programiranja reforme pravosuda dodatno opterecuje trziSte zvanicne
razvojne pomoc¢i. TrziSte zvani¢ne razvojne pomoc¢i se u proteklih nekoliko decenija
znacajno promenilo, kako u pogledu toga koliko razvojne pomo¢i je obezbedeno kojim

zemljama 1 kroz kakve modalitete tako i u pogledu toga Sta je cilj pruzanja razvojne
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podrske."*! Od 2000. Godine do danas zvani¢na razvojna pomo¢ &lanova Organizacije za

ekonomsku bezbednost i saradnju porasla je sa 53,9 milijardi vise od 2,5 puta'**.

Bez obzira na razli¢itno razumevanje uloge medunarodnih razvojnih partnera postoji opsta
saglasnost o postojanju dva osnovna seta problema vezanih za koordinaciju razvojnih
partnera kao i problema vezanih za odnos zemlje pruzaoca i zemlje primaoca razvojne

pomoci.

Zbog rastuc¢eg broja donora, kao i visokog stepena fragmentacije pomoci, potreba za
koordinacijom razvojne pomoci je sve veca. Nekoordinisana razvojna pomo¢ vodi ka
preklapanju istith odnosno sli¢nih razvojnih inicijativa ili pak njihovoj neuskladenosti,
neadekvatnoj upotrebi resursa, te nepotrebnom administrativnom opterecenju zemlje kojoj
se pomo¢ upucuje. Osnovna argumentacija vezana za potrebu za boljom koordinacijom
razvojne pomoc¢i vezana je za stanoviSte da je efektivnost razvojne pomoc¢i prakticno
derogirana fragmentirano$¢u iste. Danas postoji visSe donatora nego pre samo desetak
godina i vrlo &esto svoju asistenciju upuéuju velikom broju primalaca razvojne pomoéi.'*
Istovremeno postoje oni koji ne smatraju da je povecan broj donatora prisutnih u zemljama
u razvoju problemati¢an. Dominantan diskurs ove Skole mis$ljenja vidi mnoS$tvo nezavisnih
donatora kao demonstraciju pluralizma u primeni i osnovu za decentralizovano generisanje
razli¢itih programskih ideja. Takode, napominju da veliki broj aktivnih donatora

obezbeduje viSe kompeticije i inovativnosti kao i konzistentni priliv u obezbedivanju

. L 144
razvojne pomo¢i.

Odnos zemlje pruzaoca i zemlje primaoca razvojne pomoc¢i Cesto se svodi na utroSak

sredstava i puku verifikaciju troskova bez preispitivanja postignutih rezultata. Cesto je ovaj

1! pogledati https://www.devex.com/news/development-aid-what-you-need-to-know-74725

12 pogledati OECD
http://stats.oecd.org/qwids/#?x=1&y=6&f=3:51.4:1,5:3.7:1,2:262&q=3:51+4:1+5:3+7:1+2:262+1:1,2,25,26+
6:2004,2005,2006,2007.2008.2009.2010,2011.,2012.2013

143 Na primer, SAD su u toku 1990.godine pruzale razvoju podriku 81 zemlji dok se u 2011.godini taj broj
popeo na 134 zemlje. Pogledati viSe na https://eads.usaid.gov/usoda/

"4 Lawson, ML., Foreign Aid: International Donor Coordination of Development Assistance, Congressional
Research Service, 05.02.2013, dostupno na http://www.fas.org/sgp/crs/row/R41185.pdf
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odnos prac¢en visokim transakcionim troSkovima kao i potcenjivanjem kapaciteta zemlje

. . ~1,.145
primaoca razvojne podrske

Dodatno, razumevanje odnosa mo¢i i politickih procesa neophodnih za pruzanje pune
asistencije u proizvodenju transformacijske promene zahteva precizne analitiCke podatke i
evidencije koje vrlo Cesto nedostaju. Rezultati u programiranju reforme pravosuda ne bi
trebalo da predstavljaju ono Sto eksperti vide kao rezultat a priori. Istovremeno, procesi koji
se zasnivaju na analitickim istrazivanjima, pored kritike koja se odnosi na duZzinu trajanja
procesa programiranja, Cesto se vide kao previse ,tehnicki” u politicki zahtevnim
kontekstima Sto dalje dovodi do toga da u pokuSaju prevazilazenja ovog problema
mesunarodni razvojni partneri sebi dodeljuju politicke uloge. Sposobnost programiranja
bazirana na analitickim podacima u kompleksnim situacijama predstavlja klju¢nu odliku

s . 146
uspesnih programskih procesa.

Sistem institucija 1 pravila o obezbedivanju i implementaciji razvojne pomoc¢i zemljama u
razvoju oblikovan je na forumima visokog nivoa o efektivnosti razvojne pomo¢i koje je
Organizacije za ekonomsku saradnju i1 bezbednost organizovala izmedu 2002. i 2011.
Godine. Forumi su definisali ciljeve u odnosu na klju¢ne aspekte koordinacije,

harmonizacije, kao i samog procesa monitoringa razvojne pomoci.

2.2.1.1 Rimska deklaracija o harmonizaciji

3 Pogledati OECD
http://stats.oecd.org/qwids/#?x=1&y=6&=3:51.4:1,5:3.7:1,2:262&q=3:51+4:1+5:3+7:14+2:262+1:1,2,25,26+
6:2004,2005,2006,2007,2008,2009,2010,2011,2012,2013

16 Yesterday Chris Roche and Rosalind Eyben set out their concerns over the results agenda. Today Chris
Whitty (left), DFID’s Direct Decker, K., McInerney-Lankford, S. and Sage, C. nd, ‘Human Rights and
Equitable Development: “Ideals”, Issues and Implications’, working paper, World Bank, Washington, DC

or of Research and Evidence and Chief Scientific Adviser and Stefan Dercon (right), its Chief Economist,
respond. Pogledati viSe na http://www.oxfamblogs.org/fp2p/?p=13327
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Rimska deklaracija'¥’ o harmonizaciji razvojne pomo¢i usvojena je 25. februara 2003.
godine na Visokom forumu o harmonizaciji koji je okupio najvece razvojne banke, kao i
medunarodne i bilateralne razvojne organizacije. Usvojena deklaracija imala je za cilj da
ukaze na jasan stav o neophodnosti da se razvojna pomo¢ ucini ekfektivnijom pomocu
boljeg wupravljanja. U osnovi se nalazi prepoznavanje vaznosti harmonizacije
operacionalnih politika, procedura i praksi razvojnih organizacija sa sistemima zemalja
koja primaju pomo¢ kako bi se ostvarili najbolji mogu¢i rezultati, i na taj nacin priSlo blize

. . . .. . .. o 14
ostvarivanju Milenijumskih razvojnih ciljeva'**

Donatorska zajedinca je uvidela da visoko slozeni zahtevi i1 procedure koje zemlje korisnice
razvojne pomoc¢i moraju da poStuju stvaraju velike transakcione troSkove i dodatno
opterecuju ograni¢ene kapacitet ovih zemalja.'* Nista manje vazna je i &injenica da se
priotiteti koje postavljaju razvojne agencije na poklapaju sa prioritetim zemalja kojima

nastoje da pomognu, $to nesumnjivo vodi ka neefikasnom troSenju resursa.

U cilju unapredenja harmonizacije razvojne pomo¢i medu predvidenim aktivnostima nalaze
se: a) prilagodavanje razvojne pomoci prioritetima zemlje partnera i kontekstu u kome se
deluje b) iznalaZzenje nacina da se izmene postoje¢i pristupi 1 procedure razvojnih
organizacija kako bi se pomo¢ ucinila §to efektivnijom c) razvijanje podsticaja koji imaju
za cilj da menadzment 1 zaposleni u razvojnim organizacijama jasno prepoznaju dobre
strane harmonizacije u smislu veée efektivnosti pomoc¢i d) osnazivanje partnerstava sa
vladama zemalja koje primaju pomo¢, posebno u vezi sa analitikom koja se odnosi na
razvojnu pomo¢, kako bi one bile u stanju da preuzmu vecu odgovornosti i liderstvo u

sprovodenju programa razvojne pomoci.

2.2.1.2 Pariska deklaracija o efektivnosti razvojne pomoci

147 Roma Declaration on Harmonization, Rome, Italy, 25.02.2003,

http://www.oecd.org/dac/effectiveness/31451637.pdf
148 pogledati Millennium Development Goals na http:/mdgs.un.org/unsd/mdg/Default.aspx
149 Roma Declaration on Harmonization, op.cit.
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Naredni forum na visokom nivou odrzan je u Parizu, od 28. februara do 2. marta 2005.

Razvojni partneri su se saglasili o usvajanja dalekoseznih inicijativa koje bi trebalo da
doprinesu unapredenju delotvornosti razvojne pomo¢i, a posebno vazan aspekt
dogovorenog ti¢e se usvajanja jasnog sistema monitoringa'>’. Kao rezultat usvojena je
Pariska deklaracija o efektivnosti razvojne pomoci u €ijoj osnovi se nalazi posvecenost
donatora pruzanju pomo¢i vladama razvojnih zemalja da formuliSu 1 sprovedu svoje
nacionalne razvojne planove, uz pomo¢ svojih internih sistema za utvrdivanje prioriteta,
planiranje i sprovodenje razvojnih projekata, kad god je to moguée."”' Okosnicu Pariske
deklaracije Cine pet klju¢nih principa: vlasni§tvo nad razvojnim politikama, uklapanje,
harmonizacija, upravljanje usmereno ka rezultatima i medusobna odgovornost. Kako
usvojeni principi ne bi ostali mrtvo slovo na papiru, Deklaracija predvida dvanaest
indikatora pomocu kojih ¢e se vrSiti monitoring ostvarenih rezultata, te stvarati uslovi za
identifikovanje mogucih prepreka i nacina njhovog prevazilazenja, zarad unapredenje
delotvornosti pomoci i jaanja partnerstva za razvoj.

Prvi princip odnosi se na vlasniStvo nad razvojnim politikama i strategijama, kao i
koordinisanje njihovog sprovodenja. Indikator koji se odnosi na vlasniStvo meri prisustvo
operacionalnih razvojnih strategija sa jasnim strateske prioritetima, ¢ije ostvarivanje je
predvideno godisSnjim budzetima i1 srednjero¢nim planovima troSenja. VlasniStvo nad
razvojem moze se definisati pomocu koncepta lidrestva kada se govori o politickom planu,

. . T . - 152
ali se pod njim podrazumeva i u¢esc¢e Sirokog kruga zainteresovanih strana.

Princip uklapanja odnosi se na spremnost donatora da pruzaju podrSku oslanjaju¢i se na
nacionalne strateske prioritete, institutucije 1 procedure. Najvec¢i broj indikatora odnosi se
upravo na uklpanje, sa ciljem prac¢enja u kojoj meri razvojne agencije uvazavaju razvojne

strategije partnerskih zemalja i koriste njihove finansijske sisteme za alokaciju pomoci.

130 pogledati http://www.oecd.org/dac/effectiveness/34428351 .pdf

1 pogledati Aid Effectivness at a Glance,
http://www.dochas.ie/Shared/Files/2/AID_EFFECTIVENESS AT A GLANCE.pdf

132 Aid Effectivness 2005-10: Progress in Implementing the Paris Declaration, OECD, 2011, dostupno na
http://effectivecooperation.org/files/resources/2011%20Report%200n%20Monitoring%20the%20Paris%20De
claration%20ENGLISH.pdf
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Naime, indikatori se ti¢u pouzdanih sistema javnih nabavki i javnih finansija, unoSenja
donatorskih sredstava u nacionalni budzet, te jacanja kapaciteta putem izbegavanja
paralelnih struktura za implementaciju. Kada se radi o kori§¢nju finansijskih sistema
zemalja korisnica to ima uticaj ne samo na izgradnju nacionalnih kapaciteta, ve¢ ostavlja
prostor da Siroka javnost prati razvojne planove i njihovu realizaciju. Ovde je vazno
naglasiti da su donatori neodlu¢ni u vezi sa koriS¢enje nacionalnih sistema pre svega iz
politickih razloga, plase¢i se mogucih zloupotreba kojima su sklona druStva sa niskim
demokratskim kapacitetima. Medutim, ocevidno je da su razvojni akteri prepoznali
neophodnost reSavanja ovog pitanja, kao i potrebu da donatori na vreme predoce okvire
planirane razvojne pomo¢ kako bi zemlje korisnice mogle da se adekvatno pripreme i
prilagode, ukoliko je to potrebno.

Princip harmonizacije usmeren je ka reSavanju problema rastu¢e fragmentacije pomoci,
koja dolazi od velikog broja donora koji nude skromnu finansijsku pomo¢ i vodi ka
visokim transakcionim troskovima i slabljenju efektivnosti razvojne pomoci. Kao posledica
nedovoljne uskladenosti Cesto se javlja i preveliki broj donatora usmerenih na odredeni
sektor, §to ujedno znaci i preklapanje razvojnih inicijativa koje pri tom mogu biti oprecne i
da tako samo urusavaju ve¢ postojece kapacitete. Zato je neophodno da postoji svojevrsna
country-led podela rada koja bi omogucila ujednac¢enu podrSku razli¢tim sektorima, kao 1
uskladnost razvojne pomo¢i u okviru pojedinacnih oblasti. Pariska deklaracija kao
indikatore harmonizacije razvojne pomo¢i odredila je porast udela razvojne pomoci
realizovan putem programskog pristupa, kao i porast koordinisanih donatorskih misija 1
zajednicke analitike donatora i zemlje korisnice razvojne pomoc¢i. Dakle, u osnovi treceg

principa nalazi se ostvarivanje uskladenih, transparetnih i delotvornih razvojnih aktivnosti.

Cetvrti princip ti¢e se efikasnog upravljanja resursima i unapredenja procesa odlu¢ivanja u
cilju postizanja rezultata. Postojanje transparentnog okvira za procenu ucinka nacionalnih
razvojnih strategija 1 strategije razvoja u razli¢itim sektorima predstavlja indikator

upravljanja usmerenog ka rezultatima. Upravljanje usmereno ka rezultatima podrazumeva
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usvajanje nacela dobrog upravljanja kao Sto je definisanje jasnih ciljeva, odlu¢ivanje

ve .. . .. . 1
zaSsnovano na cinjeénicama, transparentnost 1 kontinuirani napredak. 53

Princip medusobne odgovornosti znaci kretanje ka vise izbalansiranom partnerstvu izmedu
donatora i zemlje korisnice, nasuprot odnosu koji je bio prisutan ranije, kada se poStovanje
ugovornih obaveza prvenstveno kontrolisalo na strani zemlje korisnice. U skladu sa tim,
indikator se odnosi na uzajamnu evaluaciju ostvarenog napretka ugovornih obaveza koje se

ticu delotvornosti razvojne pomoci.

2.2.1.3 Akciona agenda iz Akre

Izgradnja jaCih 1 efektivnijh partnerstava je prevashodni cilj prioriteta postavljenih
Akcionom agendum iz Akre'™ koja prepoznaje tri osnova izazova na koje ¢e razvojni

akteri morati da odgovore.

Postavljajuéi partnerstvo za razvoj visoko na listi prioriteta efektivne razvojne pomoci,
Akciona agenda ujedno promoviSe smanjenje fragmenatacije putem bolje usaglasenosti i
podele rada medu donatorima. Slede¢i izazov odnosi se na pozicioniranje zemlje primaoca
razvojne pomoc¢i. Ove zemlje, navodi se u Agendi, u buduénosti treba da preuzmu jasnu
lidersku poziciju, 1 pri tome ukljuce svoje gradane u oblikovanje razvojnih politika. Jasno je
da se i ovde inkluzivnost pojavljuje kao kljucan koncept. Tre¢i izazov tiCe se vaznosti
ostvarivanja opipljivih rezultata koje gradana ocekuju da vide. Samo ako postoje jasno
vidljivi rezultati razvojne politike ¢e uzivati podrsku i dalje se razvijati, i na osnovu njih ¢e
vlade kako zemalja donator, tako i1 zemalja korisnica pomo¢i, biti odgovorne pred

parlamentom i gradanima. Transparentnost i odgovornost prilikom upotrebe razvojnih

133 Killen, B., *The Paris Declaration: Five Reasons Why is It Working’, 25.05.2011, dostupno na

http://dx.doi.org/10.1787/gen papers-2010-5kgc6¢13gfib
'3* Accra Agenda for Action, Accra, Ghana, 04 .09.2008, dostupno na
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/34428351.pdf
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resursa, kako domacih tako 1 spoljnih, spada u klju¢ne katalizatore napretka jer u sebi nosi

usmerenost ka ostvarivanju rezultata.

Oslanjajuci se na temelje postavljene na prethodnim forumima na visokom nivou, Akciona
agenda predvida korake u pravcu osnazivanja vlasniStva zemlje korisnice pomo¢i nad
razvojem putem proSirivanja dijaloga na nacionalnom nivou, zatim jac¢anja upravljackih
kapaciteta, kao 1 napora u cilju jacanja i Sto intenzivnijeg koriS¢enju sistema zemlje

korisnice prilikom implementacije razvojne pomoci.

U odnosu na jaCanje upravljackih kapaciteta neophodno je da zemlje korisnice same
identifikuju potrebe za unapredenjem svojih kapaciteta i da osmisle strategije odgovora na
te potrebe. Ovim putem se osigurava da ¢e traznja za donatorskom podrskom biti
generisana iznutra S§to je jedan od najvaznijih ciljeva prilikom uspostavljanja efektivne
razvojne pomo¢i. Nadalje, koriS¢enje nacionalnih sistema prilikom implementacije pomoci
podstice razvoj ovih sistema. Zato je u Akri dogovoreno da sistemi zemlje korisnice uvek
budu prva opcija, a ukoliko se donatori odluce za neki drugi vid implementacije to mora
biti jasno obrazloZzeno i usmereno ka iznalaZenju reSenja i1 uspostavljanju adekvatnih

nacionalnih sistema.

Agenda za akciju ponavalja obaveze utvrdene Pariskom deklaracijom koje se odnose na
unapredenje predvidljivosti razvojne pomoci, te uslovljanje koje treba da bude definisano

zajedni¢kim dogovorom i da uvazava razvojne prioritete zemlje korisnice pomoci.

2.2.1.4 Cetvrti forum na Visokom nivou o efektivnosti razvojne pomoci - Busan

Forum u Busanu'®® ukazao je na osnovne prinicipe kojima bi razvojni akteri trebalo da se

rukovode u ostvarivanju svojih ciljeva, a koji se odnose na: 1) vlasniStvo zemalja u razvoju

135 Busan Partnership for Effective Development Co-operation, Fourth High Level Forum on Aid

Effectiveness, Busan, Republic of Korea, 29.11. - 01.12.2011, dostupno na
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/49650173.pdf
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nad procesom 2) usmerenost rezultatima 3) inkluzivna razvojna pratnerstva 4)

transparentnost i medusobna odgovornost.

Forum u Busanu ujedno obelezava 1 otpoCinjanje ere jednog novog Globalnog partnerstva
za razvoj koje prepoznaje kompleksnu arhitekturu razvojne saradnje. U razvojnu pomo¢ sve
viSe se ukljucuje civilno drustvo 1 privatan sektor, a osim stare paradigme sever-jug formira
se 1 nova razvojna paradigma jug-jug koja odrazava rastu¢i broj ekonomija u razvoju
spremne da i same postanu pruzaoci pomoci. Globalno partnerstvo za razvoj ima za cilj da
predstavlja otvorenu platformu koja ¢e promovisati diverzitet razvojne pomoc¢i i pruziti
formu za razmenu znanja i iskustava, ali i doprineti monitoringu globalnog razvojnog

procesa.

Razvojna saradnja predstavlja viSe nego sama efektivnost razvojne podrSke. Forum u
Busanu pozvao je podpisnike da svoje delovanje prevedu iz “efektivne razvojne pomoc¢i”
ka “saradnji za efektivni razvoj”."”® Vazno je napomenuti da forum u Busanu nije samo
doneo promene po pitanju strukture ve¢ i nacina upravljanja sistemom razvojne saradnje.
Tako, u Busanu je ukinuta Radna grupa za efektivnost razvojne pomoéi °’ koja je tehnicki
predstavljala subkomitet Organizacije za ekonomsku bezbednost i saradnju'*®. Radna grupa
zamenjena je novim “Globalnim partnerstvom za efektivnu razvojnu saradnju” koje ¢e
podrzavati Organizaciju za bezbednost 1 saradnji i Program Ujedninjenih nacija za razvoj.
Implementacija Busana zamiSljena je kroz primenu nekoliko programskih blokova

oznacenih kao “prakti¢ni sprovodljivi elementi globalnog dijaloga u vezi sa razvojnom

saradnjom i efektivnosti razvojne podrike”.”® Forum u Busanu oznalava zaokret u

136 Detalji Globalnog partnerstva za efikasnu saradnju i razvoj se jos§ uvek oblikuju, ali izgleda da se spajaju

paralelne OECD i UN aktivnosti u cilju razvojne saradnje, zamenjujuci §to mnogi smatraju teSkim i
birokratskim strukturama globalnog upravljanja sa onim §to je nazvano strukturom "globalnog svetla" koja
naglaSavaja odgovornost zemalja. Lawson, ML., op.cit.

7 Working Party on Aid Effectivnes, OECD, pogledati
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/improvingpartnershipsforeffectivedevelopmenttheworkingpartyonaide
ffectiveness.htm

1% OECD-Development Cooperation Directorate DCD DAC, pogledati
http://www.oecd.org/dac/DACnews%20December%202014.PDF

139 Building blocks, game changers - Ovaj model je navodno predloZen u kontekstu rada na transparentnosti
razvojne pomoci i vezano za rad koalicije predvodene Inicijativom za transparentnost medunarodne razvojne
pomoc¢i (International Aid transparency initiative) izlazak iz strukture Organizacije za ekonomsku saradnju i
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upravljanju sistemom razvojne saradnje od zvani¢nog konsensusa u okviru Organizacije za
ekonomsku saradnju i razvoj (DAC) do asimetri¢ne geometrije programskih blokova za
saradnju razligitih partnera.'®

Partnerski sporazum u Busanu zasnovan je na pet principa: osnazivanje vlasniStva nad
razvojnom agendum zemlje primaoca podrSke, usaglaSavanje razvojnih programa sa
razvojnim strategijama zemlja primaoca podrSke, harmonizacija prakse u cilju smanjenja
transakcionih troskova pruZanja razvojne pomoc€i, odsustvo fragmentiranih napora u

pruzanju razvojne podrike kao I kreacija smislenih programskih rezultata.'®’

Uprkos znafajnim naporima oznacenim na Visokim forumima o efikasnosti razvojne
pomoc¢i uz dodatno formiranu Siroku koaliciju medunarodnih i domacih razvojnih partnera
posvecenih postizanju pune efikasnosti razvojne pomoci i razvojne saradnje, rezultati
ostvareni do danas daleko su od impresivnih.'®* Pariska deklaracija je pored niza principa
ustanovila i set merljivih rezultata ostvarivih do 2010.godine podeljenih u pet osnovnih

.1
celina.'®

Prema podacima Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (DAC) na
globalnom nivou samo jedan od trinaest planiranih ciljeva je ostvaren.'®* Uspesno ostvaren
cilj je onaj koji se odnosi na koordinaciju tehnicke saradnje odnosno stepen ostvarene
saradnje u kojem donatori uskladuju svoje napore u pruzanju razvoju kapaciteta zemlje
primaoca.'® Istovremeno primeéeno je da je minimalan pomak postignut u ostvarivanju
ostalih dvanaest ciljeva.'® Forum u Busanu imao je za cilj da obezbedi punu procenu

rezultata ostvarenih do sada kao 1 da odredi pravce buduce saradnje u pogledu uobicajenih

razvoj (DAC structures) omogucava grupi donatora, fondacija i civilnog drustva okvir za saradnju bez
mogucénosti zvani¢nog veta. Pogledati http://cso-effectiveness.org/building-blocks,212

10 Barder, O., "What happened in Busan?”, dostupno na http://www.owen.org/blog/5131

! Fourth High Level Forum on Aid Effectiveness, pogledati
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/fourthhighlevelforumonaideffectiveness.htm

162 Tran, M., >Busan — an explainer’, The Guardian, 05.11.2011, dostupno na
http://www.theguardian.com/global-development/poverty-matters/201 1/nov/25/busan-explainer-aid-
effectiveness

193 Paris Declaration on Aid Effectiveness, OECD, str. 2 tacka 9, pogledati
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/34428351.pdf

14 pogledati 2011 Survey on Monitoring the Paris Declaration, dostupno na
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/201 1surveyonmonitoringtheparisdeclaration.htm

15 Tbid.

1% Tbid.
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problema koji se odnose transparentnost u radu, medusobnu odgovornost kao i mehanizme

za monitoring razvojne podrske.

Ostaje nejasno, uprkos odredenim ciljevima razvojne podrSke 1 sistemima pracenja
njihovog ostvarivanja §ta to konkretno znaci za zemlje primaoce razvojne podrske u smislu
oblikovanja 1 implementacije njihovih razvojnih politika. Osnovni problem i dalje
predstavljaju pojedinacni mehanizmi koji su ustanovljeni na medunarodnom nivou u cilju
unapredenja saradnje a ¢ime se istovremeno daje moguénost svakom pojedinacnom donator
da u okviru sopstvenih prioriteta, normativnih i institucionalnih Sistema oblikuje odnos sa

. . . 1. 167
zemljom primaocem razvojne podrske.

2.3 Cilj pravosudne reforme

Ocigledno je da je pravosudna reforma vremenom menjala konceptualni okvir kojim se
defniSu njena svrha i krajnji ciljevi. Ovakva konceptualna elasti¢nost je neminovno uticalo
na koherentnost logike koja se nalazi u osnovi zamisli o pravosudnoj reformi, a ujedno je i
otezala demonstriranje uspeha reformskih inicijativa jer su se njihovi krajnji ciljevi ¢esto
menjali. Tako su pravosudna reforma Cesto napor sam po sebi, dok je merenje postignutih
rezultata po pravilu slaba tacka upravo zbog Ceste promene oc¢ekivanja u odnosu na to Sta

su Zeljeni rezultati reforme.

Donatorske zemlje investirale su stotine miliona dolara u razvoj vladavine prava, ali
inostrana pomo¢ ne moze biti zamena za volju za reformom koja mora do¢i iznutra. Zemlje
u tranziciji ka demokratiji moraju prvo Zeleti reforme i zatim moraju biti temeljne 1 strpljive

u svojoj pravnoj transformaciji. U meduvremenu, donatori moraju da nauce da troSe svoj

167 Lawson, ML., op.cit.
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novac za reforme tamo gde ¢e posti¢i najbolje rezultate-i da ocekuju po koje ¢udo i malo

: 1
prednosti zauzvrat.”.'®®

Broj reformskih inicijativa koje se odnose na sudsku granu vlasti u naglom je porastu
nakon Sezdesetih godina proslog veka kada su pravosudne reforme pocele da se sprovode u
Juznoj Americi. Reforme tokom Sezdesetih godina pokrenute su u okviru Law and
Development pokreta koji pravo vidi kao centralnu tacku razvojnog procesa odnosno
instrument koji je u stanju da reformiSe druStveno uredenje. Primarni cilj Law and
Development pokreta bio je transformacija pravne kulture pomocéu pravne edukacije i
prenoSenja odabranih modernih zakona 1 institucija sa naglaskom na ekonomskom i

trgovinskom pravu.

Pristup koji se odnosi na Law and Development menjao se sa vremenom. Kao rezultat
izmenjene percepcije, nakon sredine devedestih godina proslog veka, uspostavljanje

vladavine prava vise nije posmtrano kao instrument razvojne politike ve¢ kao njen zadatak.

Trubek i Santos razlikuju tri perioda u kojima je pravo imalo drugacije uloge u razvoju Law
and Development paradigme. U prvo vreme, pravo je koristilo drzavu kako bi se ubrzao
razvoj, Sto je dovelo do pojavljivanja intervencionisticke drzave. Nakon toga, pravo je
imalo ulogu da ograni¢i meSanje drzave i podupiralo je trziSte na putu ubrzavanja razvojnih
procesa. U poslednjoj fazi pravo tezi da ispravi manjkavosti koje su nastale tokom
prethodnih faza usmeravaju¢i se na druStvene aspekte. Tacnije, pravo pokuSava da
odgovori na nemoguénot trziSta da ostvari odrZivi razvoj. Vladavina prava postaje nov,
centralni cilj, a pravo ima zadatak da potpomaze razvojne procese uz posStovanje ljudskih

prava.

Dejvid Kenedi, posmatrajuc¢i na koji nacin su razvojni eksperti upotrebljavali politicke i
ekonomske razloge, razlikuje nekoliko perioda od 1945. do 2000. godine tokom kojih se na

yoees ", . . . 169 .
drugaciji nacin prikazuje uloga prava u razvojnom procesu . Tokom prvobitne faze, kada

18 Caroters, T., The Rule-of-Law Revival, str. 4, dostupno na:
http://carnegieendowment.org/files/CarothersChapter11.pdf

169 Kennedy, D., The “Rule of Law”, Political Choices, and Development Common Sence, in The New Law
and Economic Development, Cambridge University Press, 2000, str. 95
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su preovladavali ekonomski pristupi, pravo je posmatrano kao put realizacije ekonomskih
strategija. Kasnije, nakon $to su razvojni eksperti uvideli manjkavosti ekonomskih pristupa,
politicke ideje se pojavljuju kao odgovor na ostvarivanje razvojnih inicijativa. Medutim,
kako ni na ovaj nacin nisu prevladani ozbiljni razvojni izazovi, pravni koncepti dosli su na
mesto politickih ideja. Dejvid Kenedi smatra da je koncept vladavine prava posluzio kao
laksSa alternativa, umesto zauzimanja pristupa koji pravo vidi kao platform za diskutovanje i
usvajanje razvojnih politika koje se zasnivaju na ekonomskim konceptima. Umesto toga,
pravo je izabrano kao razvojni fokus, odnosno alternativa koja zamagljuje potrebu da se
donose odluke o raspodeli kao i razumevanje na koji nacin ¢e odredena raspodela voditi ka

ostvarenju razvojnih ciljeva pre nego neka druga.

Pocetkom osamdesetih godina Sjedinjene Americke Drzave ozivele su reformske inicijative
u El Salvadoru kako bi se preko unapredenja pravosudnog i pravnog sistema pomoglo
demokratskoj vladi da sankcioniSe krSenje ljudskih prava. Ovakav pristup Lin Hamergren
objasnjava politickim, druStvenim i ekonomskim uslovima koji su postojali u region u

kome je pravosude bilo “pepeljuga institucija” medu drugim institucijama javne vlasti.'”®

Tokom devedesetih razvija se pokret ,,rule of law revival” koji vladavinu prava vidi kao
temelj ekonomskog razvoja ali i same demokratije. Osnazivanje vladavine prava smatra se
adekvatnim instrumentom prevazilazenja tranzicijske traume u prvobitnoj fazi sprovodenja
sveobuhvatnih reformi u drustvu. Tomas Karoters kao osnovne prepreku na putu uspesne
reforme pravosuda vidi probleme koji su politicke prirode 1 u vezi sa ponasanjem ljudi. U
tom smilsu, on isti¢e da ¢e reforma koja u svom sredistu ima vladavinu prva biti uspesna
jedino ako uspe da utice na politicke lidere koji su do tad odbijali da se povinuju zakonskim
pravilima. Veza izmedu vladavine prava i demokratije je neraskidiva, jer vladavina prava
omogucava zaStitu ljudskih prava koja predstavljaju srz demokratskog uredenja.
Osnazivanje vladavine prava omogucava tranzicionim zemljama da uspeSno savladaju

politicke i ekonomske reforme koje vode u pravcu demokratske konsolidacije. Strucnjaci sa

170 Hammergren, L., ‘International Assistance to Latin American Justice Programs: Towards an Agenda for
Reforming the Reformers’, in E. Jensen and T. Heller (eds.), Beyond Common Knowledge: Empirical
Approaches to the Rule of Law 2003, str. 290.
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Zapada videli su vladavinu prava kao prekopotreban eliksir za zemlje u tranziciji. Tomas
Karoters nudi i kategorizaciju reformi koje se odnose na jacanje vladavine prava zasnovanu
na tome koliko duboko zadire refromski zahvat. Prvi tip reforme usredsreden je na same
zakone odnosno njihovo usavrSavanje i modernizaciju. Kod ovog tipa refome, veoma cesto,
nagalsak je na ekonomskoj oblasti kao i na krivicnom pravu. Slede¢i tip reforme usmeren je
na jacanje pravosudnih institucija. Reformske inicijative odnose se na poloZaj sudija, ali i
na policiju, tuzilStvo, zatvorske i druge relevantne ustanove. Treci tip reforme najdublje
zadire 1 ima za cilj da vladajuée strukture ucini odgovornim za svoje postupke koji se ne
smeju kretati izvan zakonskih okvira. Kao klju¢ni korak Karoters ovde vidi ostvarivanje
nazavisnosti pravosuda. Podizanje plata zaposlenima u pravosudu i adekvatniji izbor sudija
1 tuzilaca moze uticati na jacanje nezavisnosti, medutim najvaznije je da se predstavnici
vlasti suzdrze od pritisaka na sudstvo 1 prihvate ga kao nezavisnu granu vlasti. Osnazivanju
vladavine prava tezilo se pomocu prava dva tipa reforme koji su ujedno bili jednostavnije
alternative za sprovodenje, ali 1 sa znatno manjim izgledom za ostvarivanje suStinskih

promena.

Kada je re¢ o pristupu pravosudnoj reformi koji su zauzimale pojedine medunarodne
razvoje agencije, Svetska banka je svoju strategiju reforme prvobitno formirala u skladu sa
svojim mandatom kao drZavocentricnog mehanizma za podsticanje ekonomskog razvoja.
Nakon toga, pristup Svetske banke se menjao i ukljucivao je i druge relevantne institute kao
Sto su upravljanje, bezbednost, institutcionalni kapacitet, osnazivanje. Tako je 1 koncept
vladavine prava postao osnova za sprovodenje reforme pravosuda. Vladavina prava, prema
stanovistu Svetske banke, oslanja se na tri stuba- pravila, procedure 1 institucije, a obuhvata
pravni i pravosudni sistem koji omogucava normalno funkcionisanje trzista i bezbedno
uklju¢ivanje pojedinaca u poslovnu sferu. Nadalje, tri osnovan cilja strategije reforme
pravosuda Svetske banke su: 1) uspostavljanje nezavisnog i delotovrnog pravosudnog
sistema; 2) podrSka procesu sprovodenja zakona i regulativa; 3) unapredenje prsitupa
pravdi pomocu intenzivnijeg koriS¢enja postojecih usluga kao i pruzanjem mogucnosti za
alternativno reSavanje sporova. Sudije zauzimaju centralno mesto u ovoj strategiji kao

kljucni Cinilac efektivnog i efikasnog pravosudnog sistema.
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Stefan Golub je kritikovao stanoviSte na osnovu kog se smatra da ¢e reforma u cilju
uspostavljanja vladavine prava doprineti boljem nacinu Zivota velikog broja ljudi u
razvojnim zemljama, demokratskom upravljanju i javnoj bezbednosti.'”' Golub ovom
pristupu ne zamera politicke i ekonomske ciljeve koji se nalaze u osnovi, karakteristicno za
brojne razvojne organizacije, ve¢ to Sto reformske inicijative idu od vrha na dole i ne
uzimaju dovoljno u obzir potrebe najugrozenih grupa u druStvu. Nasuprot tome, on
predlaze pristup koji se zasniva na pravnom osnazivanju maraginalizovanih gradana, a $to
je u skladu sa Senovim pristupom koji fokus stavlja na ulogu civilnog drustva u jacanju

pravne sposobnosti siromasnih.

Tokom duznicke krize u kojoj se osamdesetih godina nasla Juzna Amerika, pravosudna
reforma postala je deo jednog Sireg programa pravnih reformi odnosno svojevrsnog
“strukturalnog prilagodavanja“. Ove promene desile su se pod uticajem drugacije
monetarne i fiskalne politike koju su pocele da primenjuju Medunarodni monetarni fond i
Svetska banka. Promena su uvedene kako bi se pruzila pomo¢ zemljama u razvoju i
smanjilo zadiranje drzave u funkcionisanje ekonomije i one su ujedno bile uslov da se
osigura da ¢e finansijska pomo¢ biti upotrebljena na predviden nac¢in. MMF 1 Svetska
banka su tako odobravale zajmove koji su promovisali programe slobodnog trzista u cilju
smanjenja siromasStva pomoc¢u podsticanja ekonomskog rasta, generisanja prihoda i
otplac¢ivanje dugova. Medutim, ubrzo se pokazalo da strukturalno prilagodavanje nije dalo
zeljene rezultate. Kao reakcija na to, razvojni pristup je redefinisan u svetlu neoliberalnih
principa usvojenih VaSingtonskim konsenzusom koji se prvenstveno odnose na
makroekonosmku disciplinu, otvorenost za trgovinu i investicije kao 1 na vecu trziSnu
konkurenciju. Oslanjajué¢i se na definiciju Daglasa Norta prema kojoj je pravo zapravo
jedna institucija sa vaznim ekonomskim implikacijama'’*>, Medunarodni monetarni fond je
opravdao pravne reforme koje su se po svojoj prirodi nalazile izvan mandata ove
organizacije. Reforme predloZene VaSingtonskim konsenzusom negirale su centralno mesto
koje je drzava imala u procesu nacionalnog razvoja. Svetska banka je trazila drzavu koja ¢e

svoju razvojnu aktivnost usmeriti i ograniCiti na pruzanje podrSke privatnom privrednom

"1 Armytage, L., Reforming Justice: A Journey to Fairness in Asia, op.cit. str. 7
172 1.
Ibid. str. 4.
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sektoru. Medutim, pravo je imalo svoju ulogu i u neoliberlanom konceptu razvoja kao
instrument koji treba da reguliSe privatne transakcije 1 da ograni¢i drZzavnu intervenciju.
Kako ¢e vreme pokazati reforme koje je predvideo VaSingtonski konsezus nisu bile ni
priblizno pozitivne kako §to se to ocekivalo, stopa nezaposlensti je porasla, siromastvo je i

dalje bilo Siroko rasprostranjeno, a doslo je i do ekspanzije nasilja i kriminala.

Frensis Fukujama smatra da je VaSingtonski konsenzus ispravno bio orjentisan na
smanjenje uplitanja drzave u ekonomiju, jer je drzavni sektor zemalja u razvoju ¢esto stajao
na putu ekonomskom rastu, $to se moglo ispraviti jedino ekonomskom liberalizacijom.
Medutim, Fukujama naglasava da su tvorci VaSingtonskog konsenzusa prevideli da
ogranicavanje uloge drzave u jednoj oblasti treba da bude prac¢eno osnazivanjem u drugim i
zapravo se iSlo ka jednom opStem slabljenju kapaciteta drzave. “ Rezultat je da
liberaliziraju¢e ekonomske reforme u mnogim zemljama nisu uspele da ostvare obecano.
Zaista, neke zemlje je nedostatak odgovarajucih institucionalnih mreza doveo u stanje gore
od onog u kome bi one bile da reforma nije obavljena. Problem je leZao u osnovhom
koncepcijskom neshvatanju razlic¢itih dimenzija drZzavnosti 1 u nerazumevanju u kom su
odnosu te dimenzije sa ekonomskim razvojem®. Iznose¢i dalje argumentaciju u prilog
izgradnji drZzave a ne samo njenog povlacenja Fukujama podseéa i na re¢i Miltona
Fridmana jednog od vodec¢ih zastupnika slobodnog trzista koji je za zemlje u tranziciji imao
samo tri reci: “privatizujte, privatizujte, privatizujte”. Vise od deceniju nakon usvajanja
Vasingtonskog konsenzusa Fridman priznaje da je pogresio: “Ispostavilo se da je vladavina

v .. . . .. 1
prava verovatno vaznija osnova od privatizacije”.'”

Kada je u pitanju Svetska banka, ona je jo$ jednom redefinisala svoj pristup pravnoj i
pravosudnoj reformi koje su bile jedan o tri noseéa stuba koncepta Sveobuhvatnog

razvojnog okvira.
Sta sveobuhvatnost znaci u kontekstu zakonodavne 1 pravosudne reforme?

Sveobuhvatnost, posmatrano spolja, odnosi se na posmatranje Sire slike u kojoj se

pravosudna reforma vidi kao deo ukupnog razvojnog procesa, a nastale promene se dovode

'3 Fukujama, F., op.cit. str. 30.
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u vezu sa ekonomskim rastom, drustvenim napretkom, osnazivanjem politickog Zivota i
drugim pravcima razvoja koji se medusobno dopunjuju i osnazuju'’*. Nasuprot, kada se
posmatra sam pravosudni sistem i zakonodavstvo koje ga ureduje, sveobuhvatnost ¢e se
odnositi na unutrasnju raznovrsnost pravosudnih i zakonodavnih aktivnosti koje zahtevaju

vecu integrisanost razli¢itih subdomena u okviru ovog sistema.

Pristup prema kome se odraduje jedna po jedna stvar nije adekvatan kada je u pitanju

proces razvoja, vec¢ je potrebno da se razlicite reformske inicijative sprovode zajedno.

Razliciti razvojni procesi i iskustva tokom devedesetih godina proslog veka ukazali su na
sve vecu usmerenost vodec¢ih razvojnih oraganizacija na ulogu postovanja zakona kada je u

pitanju ekonomski razvoj.

Razlozi za preduzimanje komplementarnog pristupa leze u konceptima kauzalne
meduzavisnosti 1 konceptualnog integriteta. Kauzalna meduzavisnost se odnosi na uzro¢nu
medupovezanost razli¢itih domena za koje je najbolje da budu sagledani zajendo, dok se
konceptualni integritet odnosi na moguénost da su pojedinacne stavke konceptualno
zavisne 1 da se usled toga ne mogu razmatrati samostalno. Oba nacina rezonovanja

ukljucena su u obrazloZenje okvira sveobuhvatnog razvoja.

U tom smislu zakonodavnu i1 pravosudnu reform treba posmatrati kao procese koji
doprinose opStem razvoju, umesto kao posebne razvojne procese koji se odnose na zakone,

ekonomiju ili neku drugu oblast.

Razvoj posmatran kao celina je amalgam razvojnih procesa u okviru razlicitih oblasti, te
stoga nije u pitanju samo kauzalna meduzavisnost ve¢ se radi o jednoj konstitutivnoj vezi u

okviru koncepta razvoja.

Razvoj viden na ovaj nacin zahteva integrisano razmatranje razvojnih procesa u sferi
ekonomije, prava, drustva. Medutim, ne radi se o tome da reforma zakonodavstva direktno

utice na opsti razvoj ve¢ da je neadekvatno da se on posmatra odvojeno od komponente

174 Sen, A.,*Koja je uloga sudstva i reforme pravosuda u procesu razvoja’, dostupno na
http://siteresources.worldbank.org/INTLAWJUSTINST/Resources/legalandjudicial.pdf
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zakonodavnog razvoja. Ovde je u pitanju vise od same kauzalne meduzavisnosti, odnosno

radi se u konstitutivnoj povezanosti u okviru koncepta razvoja kao celine.

Kada je u pitanju uloga pravosudne reforme u odnosu na razvojni proces, a sa stanovista
konceptualnog integriteta, treba krenuti od toga da je reforma pravosuda sastavni 1 klju¢an

deo procesa razvoja.

Cak 1 kada se razmatra razvoj u pojedinoj sferi drustva, kao $to je na primer ekonomija,
instrumenti koji su neophodni za ostvarivanje napretka u toj sferi vrlo verovatno se nece

odnositi samo na institucije 1 politike koje se usko odnose na tu oblast.

Zakonodavna 1 pravosudna reforma se ne odnosi samo na zakone i ono Sto pravosudni
sistem formalno prihvata. Ove reforme moraju, konstitutivno, uzeti u obzir jacanje
sposobnosti ljudi- njihove slobode- da uzivaju svoja prava kao i sva prava koja su u vezi sa
napretkom pravnog sistema. Iz ugla konceptualnog integriteta, to bi znacilo da svi
instrumenti 1 mehanizmi koji uti¢u na ostvarivanje ovih prava moraju da se uzmu u obzir

kada se ocenjuje napredak ostvaren u izgradnji delotvornog pravosudnog sistema.

S obzirom da globalna organizacije poput Ujedinjenih nacija, Svetske banke imaju
ograni¢enje da ne smeju da deluju politi¢ki, njihov razvojni pristup upravljanju se definiSe
ekonomskim terminima, kao institucionalno okruzenje u kome se odvija medusobna

interakcija gradana kao i njihova interakcija sa vladom.

Ekonomski razvoj mora biti podrzan od strane institucija koje nisu same po sebi
ekonomskog karaktera. Koncept uzajamne meduzavisnost podrzava proSirivanje policy

orijentacije koja proizilazi iz potrebe za konceptualnim integritetom.

Na izvodljivost, efektivnost 1 brzinu kojom se sprovodi pravosudna reforma umnogome
uticu politi¢ke, ekonomske i1 druStvene okolnosti. Sa druge strane pravosudna reforma isto
tako utiCe na razvojne procese u drugim oblastim drustva. Tako je, na primer, za
kapitalizam kao ekonomski sistem bilo nemoguce da se razvije pre nego Sto su zakoni i

pravni poredak dostigli stupanj na kom je bilo omoguéeno postovanje imovinskih prava.
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Ako se posmatra razvoj politicke sfere drustva, posebno u smislu konsolidacije
demokratije, ne samo da su pravne odredbe koje se odnose na neutralne izbore narodnih
predstavnika od sustinskog znacaja ve¢ i nezavisno pravosude koje treba da Stiti politicki
pluralizam. Nezavisno pravosde je veoma vazan preduslov za sticanje poverenje u
viSepratijske demokratkse procese, kao 1 za ohrabrivanje gradana da ucestvuju u ovim

procesima po slobodnom izboru i na pravican nacin.

Konceptualni integritet razvoja zahteva da se uspostavljenje efektivnog pravosudnog
sistema posmatra i vrednuje kao jedan od najzancajnijih Cinilaca samog razvojnog procesa-

a ne u smislu toga na koji nacin pravosudna reforma pomaze ekonomski ili politi¢ki razvoj.

Uspeh razvojnih napora zavisi od interakcija izmedu razliCitih institucija. TrZziSte,
zakonodavstvo, pravosude, politicke partije, nevladine orgnizacije 1 druge ekonomske,
politicke 1 socijalne institucije, imaju svoje specificne uloge koje su medusobno
isprepletane u okviru opSteg razvojnog procesa kroz koji jedna zemlja prolazi. Zato je
ujedno neophodno da se institucije razvijaju zajedno u svojoj medusobnoj povezanosti.
Ovo je veoma vazno, kako se ne bi pristupilo jednom neprirodno uskom videnju razvoja

koji zanemarauje sloZensti razvojnog procesa.

U okviru Izveitaja o napretku u svetu za 2006. godinu'”

Svetska banka je iznela jedan novi
koncepotualni okvir za razumevanje reforme pravosuda u kontekstu razvoja. Fokus
izvestaja je na odnosu izmedu jednakosti i razvoja, odnosno uticaju nejednakih Sansi kada
trziSta funkcioniSu na nesavrSen nacin kao i na tome kakve posledice nedednakost ostavlja

na kvalitet institucija koje drustvo razvija.

Dobre institucije postoje samo ako vrse jednaku distribuciju politicke mo¢i, a pravedni
sudski sistemi su kljuni za odrzivi razvoj. Pravosudne institucije ne samo S§to igraju
kljuénu ulogu kada je re¢ o raspodeli mo¢ i prava, ve¢ istovremeno i1 uoblikuju

funkcionisanje ostalih institicija koje pruzaju javne usluge i ureduju pristup resursima. Tri

"51zvestaj o svetskom razvoju 2006 — Kapital i razvoj, World Bank i Oxford University Press, 2006 godina,

dostupno na http:/www-
wds.worldbank.org/servlet/ WDSContentServer/WDSP/IB/2005/09/20/000112742_20050920110826/Rendere
d/PDF/322040WorldODevelopmentOReport02006.pdf
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osnovan problema prilikom izgradnje pravednih sudskih sistema su 1) pravosudne
institucije mogu biti zarobljene od strane elitnih struktura drustva i sluziti njihovim
interesima 2) ove institucije su ¢esto nedostupne gradanima, jer nisu u skladu sa lokalnim
normama 1 obicajima, ili iz fizickih i ekonomskih razloga, i na kraju jer gradanima
nedostaje znanje ili kapcitet za upravljanje ovim sistemom 3) zbog navedenih problema
moze doci do toga da politike koje se odnose kriminal i licnu bezbednost budu nepravedne i

da ¢ak i podstaknu zamke nejedjankosti koje se odnose na kriminal.

U skladu sa ovom argumentacijom Svetska banka je pokrenula program Pravda za
siromasne sa ciljem da se uspostavi pravedniji pravosudni sistem u viSe zemalja Afrike 1
Isto¢ne Azije. Program ima za cilj pristup pravosudnoj reformi koji je zasnovan na domacoj
potraznji i koji poseban znacaj daje potrebama I shvatanjima marginalizovanih grupa.
Takode, u osnovi se nalazi potreba za razumevanjem kako dolazi do uspostavljanja
pravednih pravosudnih sistema I kako da ovaj proces bude na najbolji nacin podrzan od

strane spoljnih aktera.

2.4 Vrednovanje prvosudne reforme

Kritika vrednovanja reforme pravosuda polazi od dve osnovne pretpostavke: prvo,
vrednovanje reforme pravosuda je manjkavo zato $to se retko preduzima — to je ono §to se
naziva ,raskorakom na planu ocenjivanja”; drugo, kada se neko toga lati, postoji izrazito
nesaglasje izmedu onoga §ta je zapravo to ocenjivanje i onoga Sta bi ono trebalo da bude —
,metaevaluacioni raskorak”. Generalno gledano, sve te manjkavosti u ocenjivanju
kvalifikuju pocetnu hipotezu neuspeha reforme kao percepciju razoCaranja u rezultate

pravosuda, a to je ono $to nazivam ,,raskorakom na planu rezultata”.

Vrednovanje (ocenjivanje) moze posluziti za ostvarivanje Citavog niza svrha. Te svrhe se
mogu na razli¢ite nacine klasifikovati. Tako, na primer, Ljuv identifikuje pet osnovnih

svrha: obezbediti odgovornost, poboljsati rezultate promovisanjem ucenja, obezbediti
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dokaze, omoguéiti akreditaciju i olak3ati upravljanje.'’® U sada$njem razvojnom kontekstu

najvaznije medu tim svrhama su one koje se odnose na odgovornost i na efikasnost.

OECD-DAC (Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj — Odbor za razvojnu pomoc)
formulisao je nacela za vrednovanje razvojne pomoc¢i zasnovana na konsenzusu vodecih
svetskih razvojnih agencija. Ta nacela su blize odredila svrhu vrednovanja (evaluacije) kao
poboljsanje buduce sektorske politike na planu pruzanja pomoc¢i i odgovarajucih programa
kroz povratne informacije o steCenim poukama, kao 1 obezbedivanje osnove za
odgovornost, ukljutujuéi predodavanje informacija javnosti.'”” Mnogi komentatori
podrzavaju razligite konceptualizacije tih ciljeva.'’”® Tako na primer PiCoto primecuje
slede¢e kada pravi presek iskustva Svetske banke u pogledu vrednovanja: ,,Sasvim sazeto
receno, od prvog dana za OED [Kancelarija za evaluaciju i razvoj] klju¢ni znacaj imaju
povratne informacije i ocene potonjih zbivanja. Povratne informacije su u sustini od bitnog
znacaja za ucenje, dok je ocena potonjih dogadaja bitna za odgovornost. To su dve strane

jedne iste medalje.”'”

Nepotpuna priroda vrednovanja kao profesionalni domen jasno se moze sagledati iz analize
njenog istorijata. Taj istorijat su Guba i Linkoln klasifikovali u tri naraStaja. Prvi narastaj
jeste merenje koje je poniklo iz psiholoskih istrazivanja sprovedenih u periodu neposredno
pre Prvog svetskog rata. Drugi narastaj opisa ¢ine opisi nastali izmedu dva svetska rata i oni
su usredsredeni na obrazovne programe. Sadasnju generaciju vrednosnih sudova ¢ine oni
koji su nastali od pocetka pedesetih godina 20. veka i njihovo teziSte je na vrlinama i na
kriterijumima koji se zasnivaju na vrednosti."*® Kraknel™' opisuje vrednovanje kao jednu

od onih disciplina koje se u svetu razvijaju najve¢om mogucom brzinom; ta brzina je

176 eeuw, F. and Furubo, J., ’Evaluation Systems: What Are They and Why Study Them?’, Evaluation, 2008,

str. 161-4.

77 OECD-DAC, Principles for Evaluation of Development Assistance, Paris, 1991, str. 5; takode i OECD-
DAC, Principles for Effective Aid, Paris, 1992.

'8 Stufflebeam, D., ‘CIPP EvaluationModel Checklist’, pogledati
www.wmich.edu/evalctr/checklists/checklistmenu.html ; pogledati i Crawford, P., Perryman, J. i Petocz, P.,
‘Synthetic Indices: A Method for Evaluating Aid Project Effectiveness’, Evaluation, 2007, str. 175-92.

179 Picciotto, R., ‘“The Logic of Renewal: Evaluation at the World Bank: 1992-2002, speech to OED,World
Bank,Washington, DC, 23 September, 2002b, str. 1, i Picciotto, R. ‘International Trends and Development
Evaluation: The Need for Ideas’, American Journal of Evaluation, 2003, str. 227— 34.

180 Guba, E. and Lincoln, Y., Fourth Generation Evaluation, California: Sage, 1989, str. 25-32.

181 Cracknell, B., Evaluating Development Aid: Issues, Problems and Solutions, London: Sage, 2000.
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podstaknuta obaveznim postupcima vrednovanja u federalnom sistemu socijalnih davanja
koji je u Sjedinjenim Americkim Drzavama na snazi od Sezdesetih godina 20. veka.
Medutim, medunarodno udruZenje za evaluaciju razvoja (IDEA) osnovano je tek 2002.

182
godine.'®

Tokom poslednjih godina, OECD-DAC ima vodecu ulogu u tom procesu evaluacije
razvoja. Godine 1991. OECD-DAC je formulisao nacela DAC za evaluaciju razvojne
pomo¢i, kojima se utvrduju nepristrasnost i nezavisnost, verodostojnost, korisnost,
participacija i saradnja — kao osnovna nacela evaluacije razvoja. Takode je utvrdeno pet
kriterijuma koji se neprestano primenjuju u donatorskoj praksi: relevantnost, delotvornost,
efikasnost, uticaj i odrzivost."® OECD-DAC je 2002. godine preuzeo i normativnu ulogu,
objavivsi Pojmovnik termina znacajnih za evaluaciju 1 za nadzor nad rezultatima i pracenje
rezultata."™ Takode su 2006. godine uvedeni Standardi za evaluaciju kvaliteta kao vodi&
dobre prakse na planu uskladivanja evaluacije razvoja; ti standardi su kona¢no usvojeni
2010. godine.'"™ Re¢ je o standardima koji se odnose na namenu i ciljeve, obim,
metodologiju, izvore informacija, nezavisnost, etiku, osiguranje kvaliteta, rezultate i
potpunost.'® Ta nacela, kriterijume i standarde svesrdno su prihvatili donatori i oni su

v . ] .
danas opsteprihvaceni u evaluaciji razvoja. 87

Pojam upravljanja u cilju postizanja $to boljih rezultata na polju razvoja (skraceno:
upravljanje za razvojne rezultate — MfDR — management for development results)

medunarodna razvojna zajednica prihvatila je joS od Montereja kao sveobuhvatno sredstvo

82 IDEAS (International Development Evaluation Association) nd, dostupno na

www.ideasint.org/home/index.cfm?naviD=1&itemID=1&CFID=269577&CFTOKEN=94530462

'3 OECD-DAC, Quality Standards for Development Evaluation — Summary of Key Norms and Standards,
Paris, 2010, dostupno na www.oecd.org/dataoecd/55/0/44798177.pdf.

8% OECD, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results-Based Management, Paris, 2002.

185 OECD-DAC, 2010, op.cit. ; takode OECD, Evaluating Development Cooperation — Summary of Key
Norms and Standards, Paris, 2010b, dostupno na www.oecd.org/dataoecd/12/56/41612905.pdf , i OECD-
DAC, DAC Evaluation Quality Standards (for Test-Phase Application), Paris, 2006.

18 OECD-DAC, 2010, op.cit.

187 pogledati npr. evaluaciju programa pravosudne reforme AusAID-a u PNG, 2007, u kojoj se koriste OECD-
DAC kriterijumi. Takode i Baker, J., Evaluating the Impact of Development Projects on Poverty: A
Handbook for Practitioners, World Bank, Washington, DC, 2000, str.12.
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kojim moZe da poboljsa efikasnost razvoja.'™® Danas MfDR zauzima centralno mesto u
novom razvojnom poretku koji se svodi na primenu Pariskih nacela'™ i ostvarivanje
Milenijumskih razvojnih ciljeva'®’, pa se zahvaljujuéi tome promenilo teZiste tako da je
sada sva paznja usmerena na ulogu zemalja u razvoju u merenju rezultata i postupanju u

skladu s tim rezultatima.

MIDR je takav pristup upravljanju koji tezi ostvarivanju vaznih promena na nacin koji
podrazumeva da organizacije funkcioniSu tako $to neprestano poboljSavaju rezultate svoga
rada. OECD taj pristup opisuje kao usredsredivanje na dijalog o rezultatima kroz sam
razvojni proces; povezivanje programiranja, nadzora i vrednovanja s konkretnim
rezultatima; ,,upravljanje za rezultate, a ne upravljanje pomocu rezultata”; koriS¢enje
informacija o rezultatima za ucenje 1 odlucivanje. MfDR pruza upravljacki okvir i
obezbeduje sredstva za poboljSanje organizacionog ucenja i izvestavanja o rezultatima rada.
PIOECD definise rezultate kao ishod, posledicu ili uticaj intervencije na planu razvoja, a
upravljanje zasnovano na rezultatima (RBM — results-based management) kao strategije
upravljanja koje je usredsredeno na rezultate i postizanje ishoda, posledica i uticaja.'”
Tesko da bi se moglo re¢i da je MfDR sustinska novina; to je artefakt novog javnog
upravljanja (NPM) i ono je u komercijalnom okruzenju oznaceno kao ,,pristup upravljanju
koji je zasnovan na rezultatima”. Klju¢na komponenta tog pristupa jeste merenje rezultata,
Sto je proces objektivnog merenja toga koliko dobro neka agencija ostvaruje proklamovane
ciljeve ili zadatke. Taj pristup se temelji na odredenom konstruktu menadzerskih
komponenata koje, prema ucenju Binendajka, obuhvataju utvrdivanje merljivih ciljeva
pomocu logickih okvira, izbor indikatora za merenje napretka ka ostvarenju pojedina¢nog
cilja, utvrdivanje eksplicitnih ciljeva u pogledu rezultata merenih svakim pojedinacnim

indikatorom, razvoj sistema pracenja rezultata kako bi se redovno prikupljali podaci o

'8 Monterrey Consensus of the International Conference on Financing for Development, The final text of

agreements and commitments adopted at the International Conference on Financing for Development
Monterrey, Mexico, 18-22.03.2002, United Nations, 2003, dostupno na
http://www.un.org/esa/ffd/monterrey/MonterreyConsensus.pdf

'8 paris Declaration on Aid Effectiveness, op.cit.

190 pogledati Millennium Development Goals http:/mdgs.un.org/unsd/mdg/Default.aspx

! OECD and World Bank, Emerging Good Practice in Managing for Development Results: Sourcebook,
Paris and Washington, DC, 2008, str. 8—14.

192 OECD, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results-Based Management, Paris, 2002.
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onome S§to je stvarno postignuto, izveStavanje o tim rezultatima i utvrdivanje njihovog
preseka, kao 1 integrisanje ocena da bi se na osnovu toga mogla izvr$iti analiza 1 dati saveti

u pogledu daljeg rada.'”

Ostali elementi obuhvataju polazne osnove, indikatore,
prikupljanje podataka, percepcije koje imaju akteri, sistematsko izveStavanje, strateska
partnerstva i dokaze uspeha/neuspeha, a predlozena je i metodologija u deset koraka, koja
bi trebalo da omoguc¢i izgradnju, odrzavanje i zastitu sistema za nadzor i evaluaciju koji je

. 194
zasnovan na rezultatima.

Generalno gledano, postoji konsenzus o tome da MfDR prvenstveno stavlja teziSte na

merenje rezultata, §to se opet zasniva na tri osnovne polazne postavke:

a) Logicki okvir evaluacije, ono $to na operativnom nivou predstavlja vezu izmedu

ciljeva i rezultata;

b) Izbor indikatora rezultata kako bi se sagledale promene koje su nastale usled

intervencije ili kako bi se pomoglo u proceni rezultata aktera razvoja;

c) Analiza podataka o rezultatima, za §ta je potrebno periodicno prikupljanje
podataka 1 razmatranje napretka, Sto po pravilu podrazumeva poredenje stvarnih rezultata s

planiranim i postavljenim ciljevima.

Kroz ovu kritiku ispostavi¢e se da je MfDR pokazuje tendenciju slabljenja, a ne jacanja
funkcije vrednovanja. Centralno sredstvo kojim MfDR raspolaze, ono $to se naziva ,,logicki
okvir”, sistematski je rastrzano izmedu konkurentnih ocekivanja da, s jedne strane,
obezbedi retrospektivnu odgovornost i da, s druge strane, obezbedi perspektivno ucenje; ta
rastrzanost ne donosi nikakvu korist. Pored toga, zahtevi za nezavisnost i zahtevi za
integrisanje konkurisu jedni drugima u operativnoj praksi, usled ¢ega se ucenje u najvecoj
meri iskljucuje iz ciklusa upravljanja razvojem. U celini gledano, MfDR jednostavno ne

moze da ispuni data obec¢anja.

13 Binnendijk, A., Results-BasedManagement in Development Cooperation Agencies: A Review of

Experience, OECD-DAC, Paris, 2000, str. 4.
194 Kusek, J. i Rist, R., Ten Steps to a Results-Based Monitoring and Evaluation System, World Bank,
Washington, DC, 2004, str. 7.
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Usredsredenost MfDR na izveStavanje o rezultatima predstavlja izvestan oblik

odgovornosti za postizanje rezultata.

Prvo, naglasak koji MfDR stavlja na funkciju nadgledanja rezultata podrazumeva relativno
neposrednu komplementarnost s povezanom funkcijom vrednovanja (evaluacije). Medutim,
s vremena na vreme dolazi do konkurentnog odnosa izmedu tih dveju funkcija. Binedajk je
to ilustrovao slede¢im primerom: od kada je USAID utvrdio svoje sisteme za upravljanje
rezultatima 1 merenje rezultata, tokom devedesetih godina 20. veka, broj lica zaposlenih u
centralnoj kancelariji USAID-a za evaluaciju znatno je smanjen, ba§ kao §to je smanjen i
broj procena koje obavljaju njegove jedinice za rad na terenu u pojedinim zemljama.'®> To
ilustruje tezu da resursi za vrednovanje i ukupna evaluaciona aktivnost u praksi mogu da se
smanjuju — barem kada je re¢ o nekim agencijama — §to je iskrivljena posledica ¢injenice
da nadzor nad rezultatima dobija sve vazniji polozaj i tako oduzima sve ve¢i deo ukupnog

kolaca nadzora i procenjivanja (monitoring i evaluacija).

Drugo, MfDR stavlja naglasak na postizanje ishoda, rezultata i uticaja u onome §to cesto
prerasta u birokratizovanu praksu stalnog proveravanja ,logi¢kog okvira” i1 pukog
Strikliranja u nebrojenim fazama upravljanja projektom. Medutim, lako se moze dogoditi da
promena koja u svome sredi$tu ima coveka, koja je samim tim neminovno sloZena, a Cesto i

nepredvidljiva, ne bude lako podlozna takvom linearnom stilu rukovodenja.

Trece, zahtevima za nezavisnost i nepristrasnost koji leze u samom sredistu osnove funkcije
vrednovanja ¢esto u praksi konkuriSe potreba za integrisanjem i delotvornim ciklusom
organizacionog ucenja na operativnom nivou i kod donatora i kod vlada zemalja u razvoju.
Uravnotezavanje tih konkurentnih interesa u sve vecoj meri izaziva zabrinutost i jo$ uvek

predstavlja nereSen izazov.

Ponovna pojava merenja rezultata predstavlja vazan sastavni Cinilac svake strategije
vrednovanja. Neki autori su, medutim, i dalje nepoverljivi. Tako, na primer, Peren podseca
na raniju modu ,,upravljanja pomocu ciljeva” i ,,upravljanja pomocu rezultata”, koje su

poCivale na slicnim pretpostavkama tokom sedamdesetih i osamdesetih godina proslog

195 Binnendijk, A., op.cit, str. 14.
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veka, ali su u meduvremenu nestale jer nisu posluzile nameravanoj svrsi. Uzrok tog
neuspeha lezi u Cinjenici da je celokupan taj pristup usmeren ka racunovodstvenoj reviziji:
kada se racuna samo ono $to se moze konkretno izraCunati, javlja se tendencija da se
mnogo vise paznje posvecuje pitanjima efikasnosti (stepenu korisnog dejstva), a ne
pitanjima efektivnosti (postizanja osnovnih ciljeva), ¢ime se skre¢e paznja sa onoga Sto je
stvarno vazno, iako je to $to je stvarno vazno teze kvantifikovati: ,,Pristupi koji se zasnivaju
na merenju ne moraju sami nuzno voditi ka bilo kakvom poboljSanju rezultata, niti
usredsredivanju na ishod..., ali se tragedija ogleda u tome Sto Cesto izgleda da oni to
&ine.”'*

Ukratko receno, uvodenje MfDR nosi u sebi rizik da se nadzor promovise na ustrb
vrednovanja. Kada ulazimo u tu eru nadzora, moramo se nesebic¢no suprotstaviti iluziji
razvojne sigurnosti koja prati nove gradevine cesto besmislenih, beznacajnih ili
obmanjujucih podataka o rezultatima koji pokazuju tendenciju da budu pogresno shvaceni i

upotrebljeni u pogresne svrhe.

Centralna debata koja se vodi oko evaluativnog modelovanja, po reCima nekih
komentatora, predstavlja ,rat paradigmi”."”” U toj debati su oni koje bismo mogli nazvati
pozitivistima suprotstavljeni onima koje bismo mogli nazvati konstruktivistima. U svojoj
sustini, debata se bavi pitanjima kako evaluacijom do¢i do istine i kako doprineti znanju. S
jedne strane, pozitivisti se zalazu za visokoformalizovan naucni pristup koji se ¢esto koristi
u oblasti ekonometrije. Oni su prevashodno zainteresovani za utvrdivanje verodostojnosti i
pouzdanosti podataka, prihvataju eksperimentalne metode i kontrafaktualno merenje, a
pritom su zaokupljeni sveobuhvatnom potrebom za metodoloskom ¢istotom 1 strogoscu. S
druge strane, konstruktivisti su prvenstveno radi da cuju glas aktera, pre svega predstavnika
marginalizovanih grupa. Oni koriste participativne metode, studije slucaja i zapazanja i

pobijaju naudni pristup tvrdeéi da je on preterano skup, nepraktican i irelevantan.'”® Tu

19 perrin, B., ‘Effective Use and Misuse of Performance Measures’, American Journal of Evaluation, 1998,
str. 377; Van Thiel, S. I Leeuw, F., ‘The Performance Paradox in the Public Sector’, Public Performance &
Management Review, 2002, str. 271.

197 Cracknell, B., Evaluating Development Aid: Issues, Problems and Solutions, London: Sage, 2000, str. 47.
%% Trogkovi su svakako zna&ajni. White navodi iskustvo Nezavisne grupe za evaluciju Svetske banke sa
troskovima od $ 300.000 do $ 500.000 po studiji. White, H., ‘Impact Evaluation: The Experience of the
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debatu Kraknel opisuje kao nadmetanje izmedu naucnog, na ciljevima zasnovanog modela
upravljanja projektom i osnazivanja uz participativni model koji je usredsreden na aktere 1

orijentisan u korist siromagnih.'”’

Privlacnost pozitivizma ogleda se u tome §to on obecava da ¢e pruziti toliko potrebnu
garanciju sigurnosti celokupne aktivnosti na planu razvoja, a poznato je da ona vec
godinama pati od izrazitog pomankanja rezultata.’” Kao §to smo imali prilike da vidimo
Bernsajd 1 Dolar izraziti su primeri pozitivistickog pristupa; oni su utvrdili da razvojna
pomo¢ funkcioniSe u onome $to su nazvali dobrim politickim okruzenjem i da tada vodi ka
brzem rastu, smanjenju siromasStva 1 postizanju rezultata mereno socijalnim

pokazateljima.*"'

Njihovi epohalni empirijski nalazi bili su zasnovani na istorijskoj
ekonometrijskoj uporednoj analizi razli¢itih zemalja. Ta dva autora su bila izuzetno uticajna
kada je re¢ o razvojnoj politici, pruzaju¢i empirijsko opravdanje za mantru o dobrom
upravljanju koja naglasava da pomo¢ moze da neguje razvoj, kao i to da su podjednako
vazni kvalitet i kvantitet troSenja.”*> Zagovornici pozitivizma, kao §to je Banerdzi, tvrde da
je vrednovanje razvoja po pravilu ,stvar lenjosti” i da ono zahteva rigoroznije i Cesto
koriS¢enje kontrolnih testova po sistemu slucajnog uzorka radi poboljSanja efikasnosti i

efektivnosti.””> Njemu se svojim umerenijim glasom pridruzuje i Ester Diflo, koja tvrdi da

je najbolji nacin da se proceni uticaj jedne Siroke klase razvojnih programa onaj koji

Independent Evaluation Group of theWorld Bank’, MPRA paper no 1111, World Bank, Washington, DC,
2006, str. 23. Pogledati Van den Berg, R., ‘Results Evaluation and Impact Assessment in Development
Cooperation’, Evaluation, 2005, str. 30.

199 Cracknell, B., Evaluating Development Aid: Issues, Problems and Solutions, London: Sage, 2000, str. 349;
takode Woolcock, M., ‘Examiner’s Report on PhD Thesis of Armytage L’, 2010, (neobjavljeno)

200 Elint, M., Cameron, C., Henderson, S., Jones, S. and Ticehurst, D., HowElffective Is DfID?, evaluation
report EV 640, DfID, London, 2002, str. 58, primetiti da ‘Assessing Aid’ ima znacajan uticaj medu
donatorskom zajednicom

21 world Bank, Assessing Aid: What Works, What Doesn’t, and Why, Oxford University Press, 1998, str.
14; takode Burnside, C. i Dollar, D., ‘Aid, Policies, and Growth’, American Economic

Review, 2000, str. 847-68.

292 Ovi i sliéni empirijski nalazi postavili su temelje za $kolu Nove institucionalne ekonomije (NIE) i Nove
komparativne ekonomije (NCE).

203 Banerjee, A, "Making Aid Work’, Cambridge, MA: MIT Press, 2007, dostupno na
http://iis-db.stanford.edu/evnts/4741/MakingAidWork.pdf. ; i Banerjee, A., What Works in Development?
Thinking Big and Thinking Small, Brookings Institution, 2009, dostupno na
www.brookings.edu/events/2008/0529 globaldevelopment.aspx

90



204
Ta autorka smatra da

podrazumeva procenu uticaja po metodu slucajnog uzorka.
rigorozne sistematske procene imaju potencijal da precene uticaj medunarodnih
organizacija znatno iznad njihove stvarne sposobnosti za finansiranje programa.’”> Ester
Diflo za sebe kaze da je ,,oprezni optimista” kada je re¢ o dokazivanju razvojnih rezultata
kroz zalaganje za vecu usredsredenost na procenu uticaja da bi se na neki nac¢in odgovorilo
na to kontrafaktualno pitanje, iako vredi obratiti paznju na tu dvosmislenost autorke, koju
britanski The Economist ozna¢ava kao ,randomistu”.**® Drugi autori, kao $to je Vajt,
pozivaju na pojacanu strogost metoda evaluacije koji ¢esto, mada ne i neminovno, bivaju

. - e e ey « s T . 2
pomesani s pozitivistickom sklonoséu ka kvantitativnim metodima.>”’

Uprkos tome §to se svake godine milijarde dolara troSe na pomo¢ za razvoj, Bejker
primecuje da se jos uvek malo toga zna o stvarnom uticaju projekata razvoj. On primecuje
da su dosadasnje procene kritikovane zbog toga Sto su rezultati kasnili, Sto ne daju
odgovore na prava pitanja i/ili §to nisu sprovedene uz dovoljnu analiticku strogost, ¢esto i
zato S§to nije bilo dovoljno podataka i S$to raspolozivi podaci nisu bili narocito dobrog
kvaliteta.””™ Bejker priznaje da, iako eksperimentalni projekti mogu delovati teorijski

rigorozno, oni &esto nisu izvodljivi u praksi.**’

Rastuce nezadovoljstvo filozofskim i konceptualnim manjkavostima pozitivizma podstaklo
je traganje za jednim sasvim drugacijim modelom vrednovanja razvoja. Guba 1 Linkoln su

vodeci zagovornici potrebe za konstruktivistickim pristupom:

,»Ranije je metodologija koja je primenjivana u procenama bila gotovo isklju¢ivo naucna,
ontoloski zasnovana na pozitivistickoj pretpostavci o tome da postoji objektivna stvarnost

koju pokre¢u nepromenljivi zakoni prirode, dok je epistemoloski zasnovana na

2% Duflo, E., ‘Scaling Up and Evaluation’, paper for ABCDE, Bangalore, 2003b.
295 Duflo, E. i Kremer, M., ‘Use of Randomization in the Evaluation of Development Effectiveness’, World
Bank OED Conference on Evaluation and Development Effectiveness, 15-16.07., MIT, Cambridge, MA.
2003; I Duflo, E., ‘Does Development Aid Make a Difference?’, Center for Strategic and International
Studies,Washington, DC, 2003a.
296 ‘International Bright Young Things: Emerging Economists’, The Economist, 03.01.2009, str. 59.
7 White, H., ‘Challenges in Evaluating Development Effectiveness’, working paper no 242, Institute of
Development Studies, Brighton, 2005, str. 5.
298 Baker, J., Evaluating the Impact of Development Projects on Poverty: A Handbook for Practitioners,
yg{)orld Bank, Washington, DC, 2000, dostupno na http://go.worldbank.org/SE2ZTGBOIO0

Ibid.
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kontrapretpostavci dvojstva izmedu posmatraca i posmatranog koje posmatracu omogucuje
da ostane na polozaju van scene u kojoj se nalazi posmatrani, ne uti¢u¢i na tu scenu niti
trpeéi njen uticaj.”*'°

Guba i Linkoln predlazu alternativni model koji oznacavaju kao ,,vrednovanje cetvrte
generacije”. Heterodoksija konstruktivizma proistice iz toga Sto se viSe naglasava politicka
participacija, politi¢ki paritet 1 kontrolu u proceni onoga Sto vredi i onoga §to predstavlja
zaslugu. Guba i Linkoln ocenjuju ogranicenja ranijih narastaja vrednovanja koje klasifikuju
kao usredsredenost na merenje, opisivanje i prosudivanje. Njihov model je, medutim,
usredsreden na pregovaranje ili ono $to oni nazivaju ,.hermeneutickom dijalektikom” kako
bi utvrdili koja evaluaciona pitanja treba postaviti i koje informacije treba prikupiti. Tu
takode postoji i ,,konstruktivisticka metodologija” za sprovodenje celokupnog procesa
ispitivanja u sklopu ontoloskih i epistemoloskih pretpostavki konstruktivisticke
paradigme.”'! Participativno vrednovanje predstavlja promenu paradigme. Re¢ je o metodu
vrednovanja u kome predstavnici agencija i aktera, ukljucujuéi korisnike pomoci, rade

12 7oy .
Vazno je re¢i da se ta

zajedno na kreiranju, sprovodenju i tumadenju vrednovanja.’
paradigma oslanja na Gubin i1 Linkolnov ,,izazov”, po kome ocenjiva¢ time §to ostaje na
distanci obezbeduje da nikada ne moZe stvarno shvatiti Sta se dogada kod korisnika i kakve
su njihove teznje i o¢ekivanja. U sustini, ocenjivac ,,mora” da se ukljuci i da ucestvuje u
svemu tome, on mora biti ,involviran”. lako je taj model u direktnom sukobu s
pozitivistiCkom tezom o objektivnosti, distanciranosti i nepristrasnosti, on je dobio mnogo
podrske. Kraknel, na primer, podrzava taj zaokret kao ,,veliki skok na novu teritoriju” na

213

osnovu svog uverenja da je klasicna teza o neutralnosti ¢ista fikcija.” ~ Paton ide i korak

210 Guba, E. and Lincoln, Y., op.cit, str.12

' bid. str. 83—4.

212 OECD, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results-Based Management, Paris, 2002; takode DfID,
Guidance on Evaluation and Review for DFID Staff, London, 2005 ; I Forss, K., Kruse, S., Taut, S. And
Tenden, E, ‘Chasing a Ghost? An Essay on Participatory Evaluation and Capacity Development’, Evaluation,
2000, str. 128—44.

13 Cracknell, B., Evaluating Development Aid: Issues, Problems and Solutions, London: Sage, 2000, str.
333-6.
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dalje: ,,Kada neko u postmodernom dobu pretenduje na objektivnost, to zapravo znaci da

. . o . 214
razotkriva svoju zapanjujucu naivnost.”

Prvo su 2006. godine Savedof i Livajn napravili presek celokupne dotadasnje prakse
vrednovanja razvoja i utvrdili da kvalitet evaluacionih studija nije ni iz daleka ujednacen.
Nije se u dovoljnoj meri znalo kakva je funkcionalnost i $ta je to §to stvarno funkcioniSe u
praksi, a manu je predstavljala i slaba baza dokaza za buduc¢e odlucivanje, $to su ti autori
opisali kao ,,evaluacioni raskorak™, koji po razmerama dostize sam razvoj: ,,Posle decenija
u kojima su agencije za razvoj potrosile milijarde dolara za socijalne programe... duboko je
razoCaravajuce kada se shvati da relativno malo znamo o neto uticaju vecine tih socijalnih
programa.”®" Tako donatori izdvajaju znatne novéane iznose za potrebe nadzora i
operativnih procena, oni primecuju da se sprovede isuvise malo ozbiljnih procena uticaja,
kao i da one procene koje se sprovedu nisu u dovoljnoj meri rigorozne, da pate od
metodoloskih manjkavosti 1 ne uspevaju da utvrde ko su stvarni dobitnici pomoci.
Ustanovili su da postoje izvitopereni podsticaji koji osuje¢uju nastojanja donatora da
sprovedu odlu¢ne i obimne procene uticaja, §to je samo po sebi bremenito opasnoséu da se
donesu zakljucci koji ¢e se negativno odraziti na sposobnost donatora da prikupe sredstva,
pa su zbog svega toga istrazivaci izlozeni pritisku da ublaze ili gurnu u drugi plan

nepovoljne rezultate svojih studija.”*'®

U praksi, Vulkok primecuje da je ,,zapanjuju¢e mali procenat” razvojnih inicijativa bio
predmet formalne procene.”’’ Pricet nudi slede¢e objasnjenje za tu endemsku pojavu da

donatori nedovoljno ulazu u evaluaciju razvoja:

,»--. ako program moze stvarno da privuce dovoljnu podrsku koja ¢e rezultirati

adekvatnim finansiranjem, onda znanje predstavlja opasnost. Nema nikoga ko ¢e Zeleti da

2% patton, M., Qualitative Research and Evaluation Methods, 3rd edn, Thousand Oaks: Sage, 2002, str. 50

213 Savedoff, W. i Levine, R., When Will We Ever Learn: Improving Lives through Impact Evaluation, Centre
for Global Development, Washington, DC, 2006, str. 1

219 Tbid. str. 28.

21" Woolcock navodi re¢i glavnog ekonomiste Svetske banke, Francois Bourguignona, koji je rekao da je
samo "5 odsto projekata Svetske banke bilo podvrgnuto rigoroznim procenama. Woolcock, M., ‘Towards a
Plurality of Methods in Project Evaluation: A Contextualized Approach to Understanding Impact Trajectories
and Efficacy’, Journal of Development Effectiveness, 2009, str. 14.
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se angazuje u nekom istrazivanju ako to istrazivanje moze da podrije podrSku njegovom
programu. Svi se radije opredeljuju za beskonanu neizvesnost nego za pouzdano

. 218
znanje.”

Drugo, Liverani je naredne godine razmotrio sisteme vrednovanja ¢lanova OECD-DAC.
Ustanovio je da vrednovanje Cesto ostaje sredstvo koje je ograniceno samo na neposrednu
proveru ishoda projekata u odnosu na postavljene ciljeve, kao 1 da se ,,isuvise ¢esto premalo
paznje posvecuje relevantnosti ishoda za politiCka razmatranja ili potencijalnoj ulozi tih
ishoda na planu zalaganja za odredene programske ciljeve i u oblasti obrazovanja”.*"’ U
mnogim sluc¢ajevima, u operativnom upravljanju jo§ uvek nema sklonosti ka nezavisnosti
evaluacionih sistema. To je, po Liveranijevoj oceni, ,krupan izazov” koji je posledica
napetosti izmedu organizacionog u€enja i odgovornosti: ,,Jako nezavisnost ima presudan
znacaj, potrebno je da evaluacioni sistemi budu u izvesnom stepenu funkcionalno
integrisani u proces odlucivanja agencije, njenih odeljenja za izradu sektorske politike 1
operativnih odeljenja...Medutim evaluacioni sistemi upravo u tom podrucju imaju odredene

nedostatke.”??°

Sadasnje stanje reforme pravosuda i procene te reforme ocigledno je puno manjkavosti.
Reforma pravosuda konzistentno donosi razocaravajuce rezultate, koji su ve¢ opisani kao
,raskorak rezultata” izmedu onoga S§to se nameravalo i onoga $to je stvarno postignuto.
Takode, retko se vrSe procene uspesnosti reforme pravosuda; i upravo je to je ono S$to
nazivamo ,,evaluacionim raskorakom”. U radu ¢e se, dalje, kroz analizu metaevaluacije
izvrSenih evaluacija, ustanoviti koje su sve izrazene manjkavosti njihovog metoda
evaluacije, §to je, pak, pojava koja je opisana kao ,,metaevaluacioni raskorak”. Na taj nacin

r . . ~ .. 221 . v . .
¢e se pokazati da je pocetna percepcija™ da su rezultati reforme pravosuda razocaravajudi,

218 pritchett, L., ‘It Pays to Be Ignorant: A Simple Political Economy of Rigorous Program Evaluation’,

Journal of Economic Policy Reform, 2002, str. 288.

1% L jverani, A. and Lundgren, H., ‘Evaluation Systems in Development Aid Agencies: An Analysis of DAC
Peer Reviews 1996-2004°, Evaluation, 2007, str. 252.

20 Tbid. str. 249.

221 Percepcija je prakti¢no ostala nepromenjena; “An overwhelming majority of the survey respondents
perceived the Serbian judiciary to be politicized, corrupt and inefficient, and considered efforts to reform it as
a series of failures.” Milanovi¢, M., Analysis of the Crowdsourcing Survey on Judicial Reform, Group for
Development Policy, 2013.
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koja zauzima primetno mesto u literaturi, u sustini jo§ dodatno ,,zamrljana” malobrojnoscu i
ogranicenim kvalitetom procena. U sustini, upravo su te manjkavosti evaluacionih napora

doprinele percepciji da u praksi postoje manjkavosti.

Konsenzus u pogledu merenja pravde i reforme pravosuda tek treba da bude postignut, o
¢emu ¢e uskoro biti viSe govora. Postoje mnogobrojni izazovi koji su povezani sa
indikatorima pravde. Ti izazovi se odnose na sam obim indikatora 1 nedostatak informacija
o tome na koji su nacin povezani sli¢ni indikatori, na konkurentne zahteve, proliferaciju
raznih skupova indikatora koji su formulisani na medunarodnom nivou, ad hoc prikupljanje
osnovu, kao i na izvore podataka i metodologije ¢iji se rezultati numericki razlikuju. U
samom srediStu svih tih izazova lezi iznenaduju¢a nesigurnost u pogledu toga Sta
pravosudni sistem stvarno treba da radi ili kako on treba da izgleda. Rejling i
Hamergrenova su pokusali da utvrde kontrolni spisak na osnovu koga bi bilo moguéno
izvrSiti procenu pravosudnog sektora, ali su zakljucili da ne mogu napraviti spisak
standarda sa stavkama koje bi se mogle Striklirati zato Sto takvi standardi ne postoje: ,,U
globalnoj pravosudnoj zajednici ni medu teoretiCarima pravosuda ne postoji konsenzus o
tome kako taj model treba da izgleda.”*** Cesto je tefko uspostaviti pravilnu ravnotezu
indikatora. U praksi ne postoji nijedan indikator koji bi omogucio sveobuhvatno merenje
sistema pravosuda; ako se koristi jedan indikator, procena moze biti lazna, ali je, s druge
strane, koriS¢enje prevelikog broja indikatora skupo i moze izazvati pometnju. Sem toga,
neuporedivo je teze uspostaviti konsenzus oko mera kvaliteta pravosuda nego konsenzus
oko njegove efikasnosti, 1 to je dobro poznato. Usled svega toga, u okvirima se obi¢no
utvrduju skupovi indikatora za merenje kvantitativnih aspekata pravosudne ili srodne
reforme, $to onda, medutim, moZze izazvati probleme u smislu preopterecenja raspolozivih

kapaciteta.*

22 Reiling, D., Hammergren, L. i Di Giovanni, A., Justice Sector Assessments - A Handbook, World
Bank,Washington, DC, 2007, str. 9.

223 UNDP, Governance Indicators: A Users’ Guide, New York, 2004; Mnogi komentatori zalaZu se za
kombinovanje kvalitativnih i kvantitativnih indikatora — videti viSe u Rao, V. and Woolcock, M.,
‘Integrating Qualitative and Quantitative Approaches in Program Evaluation’, 2003.
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Prvu veliku procenu napora na planu reforme pravosuda sproveli su 1974. Trabek i
Galanter, u svojoj kritici pokreta za pravo i razvoj u sklopu americke pomo¢i Latinskoj
Americi tokom Sezdesetih 1 sedamdesetih godina 20. veka. Ta njihova procena i kritika
predstavljale su prekretnicu za celokupan njihov diskurs.”** Trabek, koji je ranije bio
zagovornik tog pokreta, sada je tvrdio da je pokret utemeljen na pojednostavljenim
teoretskim pretpostavkama i na neosnovanoj veri u posredne uticaje (,,prelivanje”). Ta
snazna kritika umnogome je uticala na potonje gasenje te faze pokreta za pravo i razvoj.
Medutim, zanimljivo je da, ako bismo je danas ocenjivali sa stanovi$ta nacela i standarda iz
prethodnog poglavlja ovog teksta, ta procena verovatno ne bi uspela da ispuni zahteve ni

pozitivistiCkog dokazivanja ni konstruktivisticke participacije.

Slede¢u krupnu sintezu sproveo je OECD-DAC 1997. godine, i ona je sadrzala raniju
procenu koju su Bler i Hansen dali za tematske napore USAID-a u promovisanju vladavine

prava u $est zemalja u razvoju.’?

Ti autori su izneli analizu reformskih napora na temelju kriterijuma za unapredenje ,,boljeg
pravosuda”. Re¢ je o karakteristikama sistema u smislu njegove legitimnosti prema
percepciji gradana te zemlje. Drugi kriterijumi obuhvatali su odgovornost gradanstvu;
slobodu govora; propisan postupak u oblasti ljudskih prava; autonomiju, ravnopravnost ili
pravicnost; efikasnost u koriS¢enju resursa. Bler 1 Hansen su identifikovali potrebe za
naporima na planu vladavine prava u analitickom okviru za utvrdivanje minimalnih
povoljnih preduslova. To su, po njithovom misljenju, bili slede¢i preduslovi: dovoljna
podrska reformi medu politickom elitom, postojanje reformisticki nastrojenog birackog

tela, odredeni nivo sudijske nezavisnosti, odredeni nivo sudijske Cestitosti, sloboda govora,

224 Trubek, D. i Galanter, M., ‘Scholars in Self-Estrangement: Some ReflectionsontheCrisis
inLawandDevelopment Studies intheUnitedStates’, Wisconsin Law Review, 1974; pogledati i Trubek, D.,
‘Law and Development: Then and Now’, American Society of International Law Proceedings, 1996; I
Trubek, D., ‘The “Rule of Law” in Development Assistance: Past, Present and Future’, 2003; I Trubek, D.
and Santos, A. (eds.), The New Law and Economic Development: A Critical Appraisal, Cambridge
University Press, 2006, str. 7.

223 OECD-DAC, Evaluation of Programs Promoting Participatory Development and Good Government, Paris,
1997, str. 28-38; zasnovano na Blair, H. and Hansen, G., Weighing in on the Scales of Justice: Strategic
Approaches for Donor-Supported Rule of Law Programs, USAID program and operations assessment report
no 7, USAID, Washington, DC, 1994.
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moguénosti delovanja i konkretan uticaj donatora.””® Analizirajuéi ste€eno iskustvo, autori
su utvrdili da je preduzimanje strategije strukturne reforme ,,najodvaznija i najteza uloga u
pravnoj strategiji”, i to je ono §to predstavlja neverovatan izazov zato §to pravna pravila
proisticu (emaniraju) iz politickih izvora koji se nalaze van okvira pravosudnog sistema.”’
Od presudnog je znacaja izgradnja pravosudnih kapaciteta, ali su za nju potrebni novi
pristupi: paradigma koja podrazumeva ,tehnicko reSenje” ili inzenjerski pristup
institucionalnoj promeni nije pogodan za poimanje i propisivanje celokupnog procesa
reforme u cilju uspostavljanja vladavine prava. Pre bi se moglo re¢i da je potreban pristup
koji ¢e se u najvecoj meri osloniti na politicko-ekonomske uvide... On bi bio pogodniji za
predvidanje 1 koncipiranje strategije vladavine prava. U sustini, zvani¢nici USAID-a treba

da razmisljaju kao politicari, a ne kao birokrate kada se hvataju u kostac s reformom koja se

sprovodi radi uspostavljanja vladavine prava.**®

Puni znacaj navedene analize tek treba da bude prepoznat u novom diskursu vrednovanja
pravosuda, koje se joS uvek bori da nade vlastiti put. Otvaranje prostora za procenu u
sklopu politi¢ko-ekonomskih dimenzija reforme, tj. na nivou izvrSne vlasti i, po svemu
sude¢i, na makro nivou upravljanja, bitno otezava konceptualne i tehnicke izazove s kojima

smo ve¢ suodeni.

Mesik je potom 1999. lansirao sadaSnji diskurs, koji se prvenstveno svodi na delotvornost
pravosudne reforme; on je tada primetio da je to novo teziSte koje je stavljeno na podrsku
pravosudu okruzeno mnogobrojnim pitanjima na koja jo$ nema odgovora. Mesik je smatrao
da postoji karakteristican nedostatak bilo kakve teorije uticaja zakona i razvoja koja bi
mogla da opiSe uzro¢no-posledi¢nu vezu izmedu reforme pravosuda i razvoja kao niz
sporadi¢nih dodirnih tacaka i pozvao je na rigoroznije ekonometrijsko istrazivanje onoga

§to je oznagio kao ,hipotezu vladavine prava”.**’ U nastojanju da krene napred u razvoju

226 Blair, H. i Hansen, G., op.cit, str. 13.

7 OECD-DAC, Evaluation of Programs Promoting Participatory Development and Good Government,
op.cit. str. 33.

% Ibid. str. 51.

229 Messick, R., ‘Judicial Reform and Economic Development: A Survey of the Issues’, World Bank Research
Observer, 1999, str.128; takode i Messick, R., ‘Judicial Reform: The Why, the What and the How’,
conference paper, , Marrakech, Morocco, 2002.
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jedne u vecoj meri konceptualne analize reformskih napora, on je predlozio da se postavi
kao zadatak da indikatori rezultata treba da mere cCetiri kljuéne funkcije pravosudnog
sistema: odvracanje pogresnog, tj. nedopustenog ponasanja, omogucavanje dobrovoljnih
transakcija, reSavanje privatnih sporova i ispravljanje zloupotreba vlasti kojima su pribegli
drzavni organi. Mesik je takode tvrdio da, kada je re¢ o sudovima, treba prikupiti podatke
pomoc¢u kojih bi se mogli potkrepiti indikatori rezultata na planu nezavisnosti i
odgovornosti, izbora i strucnosti zaposlenih u pravosudu, efikasnosti i mogucnosti

pristupa.**°

Tu analizu kriterijuma za evaluaciju reforme pravosuda prihvatio je i unapredio Stiven Tup
2003. godine. On je naznacio okvir pokazatelja zdravog pravnog sistema. Ti pokazatelji, po
Tupu, treba da obuhvate odgovornost, mere za borbu protiv korupcije, efikasnost, jednakost
pred zakonom, jednaku moguénost pristupa pravdi, nezavisnost i interne vrednosti (kao $to
su transparentnost, pravicnost, konzistentnost, predvidljivost, legitimnost, stabilnost,
neretroaktivnost, pravovremenost i racionalnost parametara).>' Tup je prvi analiticar koji je
ucinio korak dalje u odnosu na ,,uske” deskriptore procesne efikasnosti i uhvatio se u kostac
sa znatno tezim kvalitativnim dimenzijama suStinske pravde koji su karakteristi¢ni za

,punu’ konceptualizaciju pravde i pravosuda.

Kao $to smo ve¢ imali prilike da vidimo, Svetska banka je uglavnom prihvatila klasi¢ni
ouski” pristup reformi prava i pravosuda.”* Marija Dakolijas je postulirala jo¥ pet
,osnovnih” nacela: efikasnost, kvalitet, integritet, transparentnost i dostupnost (mogucénost
pristupa). Medutim, ma koliko da to izgleda ¢udno, nijedna od tih formula ne priznaje, niti

233

potvrduje nacela i kriterijume OECD.”” Dakolijasova priznaje da su multilateralne i

bilateralne organizacije usle u podrucje u kome postoje razliciti i ponekad loSe definisani

39 yeliki deo ovih podataka je prikupljeno u istraZivanju sprovedenim u preko $ezdeset zemalja za potrebe

Izvestaja svetskog razvoja 1997.; videti Messick, R., ‘Judicial Reform: The Why, the What and the How’,
conference paper, 15.03.—17.03, Marrakech, Morocco, 2002.

! Toope, S., ‘Legal and Judicial Reformthrough Development Assistance: Some Lessons’, McGill Law
Journal, 2003, str. 376.

2 Ibid. str. 39

3Dakolias, M., “Methods for Monitoring and Evaluating the Rule of Law’, conference paper, Centre for
International Legal Cooperation, Leiden, 2005, str. 21; takode Dakolias, M, ‘A Strategy for Judicial Reform:
The Experience in Latin America’, Virginia Journal of International Law, 1995, str. 167-231.
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e 234 . . .y . . , ..
ciljevi.”" Ona takode iznosi stanoviste da je projekte posvecene vladavini prava ,,posebno

tesko meriti” zbog duzine vremena koje je potrebno da bi se sagledali rezultati, zbog razlika
izmedu pravnih sistema i zbog teskoc¢a s kojima se suoCavamo u merenju rezultata koji se
ne mogu neposredno prevesti u ekonomske kategorije.”*> Na kraju, mada to tesko da moZe
biti od koristi, Oksner potpuno odbacuje izazov vrednovanja kvalitativnih rezultata rada
sudija u kontekstu njihove stalne obuke uz obrazlozenje da je to samo ,,pokusaj da se meri

. . .. )
ono $to je nemerljivo”. 36

Ocigledno je da je razmatranje svih tih pitanja tek odnedavno zapoceto u okviru navedenog
diskursa. Bi¢e potrebno da se prede dugacak put pre nego Sto bude bilo moguéno da se

razradi 1 izrazi bilo kakav koherentan pristup i da se oko njega postigne dogovor.

Mnogi komentatori potvrduju da nema vrednovanja reformi pravosuda — S§to se bitno
razlikuje od nadzora nad takvim projektima jer je nadzor bio i ostao veoma zastupljen.*>’
Tu kritiku iznosi 1 Lin Hamergren, koja je objavila mnoStvo tekstova o potrebi da se usvoji
rigorozniji pristup rezultatima koji se postizu u pravosudu, zasnovan na dijagnostikovanju i
temeljnom znanju.”® Hamergrenova pre svega poziva na pobolj$anje znanja u celom
dijapazonu koji jedan projekat obuhvata: bilo da je re¢ o proceni, nadzoru, vrednovanju ili

. - . 239 . vqe . . v 1. .. .
istrazivanju.” Po njenom misljenju, pravosudna reforma nije ispunila o¢ekivanja i donatori

24 Dakolias, M., op.cit, str. 9; 1 World Bank, Initiatives in Legal and Judicial Reform, Washington, DC,

2004a, str. 2.

235 Dakolias, M, op.cit, str. 11.

% Oxner, S., ‘Continuing Judicial Education, Integrity and Competence’, Commonwealth Judicial Education
Institute, Halifax, 2005, str. 16—-17.

37 Pogledati Binnendijk, A., op.cit.

2% Hammergren, L., ‘International Assistance to Latin American Justice Programs: Towards an Agenda for
Reforming the Reformers’, 2003, in Jensen and Heller 2003, str. 290-335.; takode Hammergren, L., ‘Fifteen
Years of Judicial Reform in Latin America: Where We Are and Why We Haven’t Made More Progress’,
USAID/G/DG Global Centerfor Democracy and Governance, 2000, str. 6; Hammergren, L., ‘Performance
Indicators for Judicial Reform Projects’, 2002; Hammergren, L, ‘Latin American Experience with Rule of
Law Reforms and Its Applicability to Nation Building Efforts’, Case Western Reserve Journal of International
Law, 2006, str. 63-93

3% Hammergren L, ‘Assessments, Monitoring, Evaluation and Research:Improving the Knowledge Base for
Judicial Reform Programs’, 2002a, str. 1 i 21, dostupno na
www.pogar.org/publications/judiciary/linn1/knowledge.pdf. ; pogledati i Buscaglia, E. and Dakolias, M.,
‘Judicial Reform in Latin American Courts: The Experience in Argentina and Ecuador’, technical paper no
350, World Bank,Washington, DC, 1996; I Buscaglia, E. and Dakolias, M, Comparative International Study
of Court Performance Indicators — A Descriptive and Analytical Account, World Bank,Washington, DC,
1999, str.1.
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moraju zauzeti ozbiljniji stav kada predoCavaju svoje strategije 1 kada vrednuju postignute
rezultate.*** Hamergrenova procenjuje da se po pravilu radi o neadekvatnim procenama ili
¢ak o tome da se i ne pristupa procenjivanju: evidentirano je da [Svetska] banka i drugi
donatori pokre¢u reformske aktivnosti bez prethodne sektorske procene kojom bi se
rukovodili. Dijagnoza se u celosti rukovodi onim §to ljudi misle o sistemu 1 pritom se ne

ulaZe gotovo nikakav napor da se to testira u praksi.**!

Hamergrenova sem toga primecuje da je sve donedavno je za pracenje reformi u pravosudu
bilo karakteristicno to da je ono ,retko”.*** Kada bi se neko i latio tog posla, naglasak je
bio na evidentiranju, a ne postizanju razligitih ciljeva i ostvarenje zadataka. ***Na putu
poboljsanju te situacije danas su se isprec¢ile mnogobrojne organizacione i politicke
prepreke, ukljucuju¢i i ono $to Hamergrenova naziva ,,sindromom vatrogasca”. Pod time
podrazumeva postojanje duboko poremecenih organizacionih podsticaja protiv
sistematskog vrednovanja, kao i organizacione prioritete da se novac upotrebi kao predmet
u razli¢itim transakcijama, a ne kao sredstvo za ublazavanje siromaStva. Po njenom
misljenju, nacelo koje se u praksi primenjuje ovako glasi: nemojte priznati da postoje
problemi, jer ¢e to smanjiti priliv sredstava za sve. Oni koji se ogreSe o to pravilo naci ¢e se
u poziciji lica isklju€enih iz daljeg procesa ucestvovanja — Cak 1 ispred zatvorenih vrata

Svetske banke.>*

Sli¢no britko zapazanje u pogledu kvaliteta vrednovanja rezultata postignutih u reformi
prava i pravosuda iznosi i Karaders, koji zastupa stanoviste da ve¢ decenijama istrajava ta
neodgovarajuc¢a evaluacija. Davaoci pomoc¢i su, kako izgleda, ¢vrsto reSeni da ponavljaju

svoje greske zato Sto su optere¢eni onim $to Karaders naziva ,,laznim snom evaluacione

%9 Hammergren, L, ‘International Assistance to Latin American Justice Programs: Towards an Agenda for
Reforming the Reformers’, op.cit, str. 321.

! Hammergren L, ‘Assessments, Monitoring, Evaluation and Research: Improving the Knowledge Base for
Judicial Reform Programs’, op.cit.

22 Hammergren, ‘Performance Indicators for Judicial Reform Projects’, 2002b, str.1, dostupno na
http:/siteresources.worldbank.org/INTLAWJUSTINST/Resources/Hammergrenperformance.pdf

3 Hammergren ‘ Assessments, Monitoring, Evaluation and Research: Improving the Knowledge Base for
Judicial Reform Programs’, op.cit, str.12.

% Hammergren, L., Envisioning Reform: Improving Judicial Performance in Latin America, Pennsylvania
State University Press, 2007, str. 309.
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. Ne samo da je napor ulozen u vrednovanje neformalan, a ceo poduhvat
nasumican i neorganizovan ve¢ je i sama uzro¢no-posledi¢na veza krajnje zagonetna, a
nema utvrdenih kriterijuma za merenje uspeha. Posebno sistemi koje USAID koristi za
vrednovanje sadrze izuzetno komplikovan i u sve vecoj meri neprobojan metodoloski
aparat koji je po pravilu usko fokusiran na neposredne performanse projekta i obi¢no je

sumnjive vrednosti:

,U celini uzev, medutim, napor koji se ulaZze u procenu uticaja programa za razvoj
demokratije ili vladavine prava pomocu izrazito redukcionistickih indikatora duboko je
pogreSan poduhvat na koji se troSe ogromni resursi, koji pruza malo korisnog uvida ili
znanja 1 koji uvodi ozbiljne poremecaje u projektovanje i prakticnu realizaciju takve

L: 99246
pomoci.”

Jo§ 2006. godine, Samjuels je opisao to upadljivo odsustvo sistematskih, na rezultatima

. . . . 247
zasnovanih procena projekata vladavine prava kao ,,deprimentno”.

Gupta i Klajnfeld su potom izvrSili metaevaluaciju prethodne evaluacije oko 95 projekata
Svetske banke u oblasti prava i reforme pravosuda, ¢ija je ukupna vrednost iznosila 10,8
milijardi dolara; projekti su realizovani u dvadeset jednoj evropskoj i centralnoazijskoj
zemlji od 1990. do 2001. godine. Ta dva autora su istakla kako procene o kojima je re¢
sugeriSu da ciljevi koje je Svetska banka postavila u pogledu reforme zakonodavstva nisu
bili ispunjeni, ali je ustanovljeno da ima relativno malo pouzdanih informacija koje se
odnose na delotvornost tih projekata. One informacije koje su dostupne ukazuju na to da
Zeljeni uticaj ¢esto nije bivao ostvaren. Sto je vaZnije, autori nisu u stanju da procene
primerenost mehanizama nadzora kod projekata reformi pravosuda zato Sto ,,nije jasno
kakva dobra Svetska banka Zeli za sisteme pravosuda: efikasno pravosude, ili konzistentne i

predvidljive presude, ili presude zasnovane iskljuivo na zakonu, ili presude koje se

5 Carothers, T. (ed.), Promoting the Rule of Law Abroad: In Search of Knowledge, Carnegie Endowment for
International Peace,Washington, DC, 2006.

46 Ibid. str. 290-1.

27 Samuels, K., ‘Rule of Law Reform in Post-conflict Countries’, social development paper no 37, World
Bank,Washington, DC, 2006, str. 16.
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izvrSavaju, ili kombinaciju nekih ili pak svih tih ¢inilaca”.”™ Konacno, Bolen i Pakston

razmotrili su uzorak od 240 procena programa za izgradnju demokratije i unapredenje
upravljanja USAID-a, ukljucujuéi projekte preduzete tokom proteklih 30 godina u cilju
uspostavljanja vladavine prava, i na osnovu te analize utvrdili da postoji potreba za
krupnim poboljSanjem. Oni su ustanovili da ,,procene USAID-a ne pokazuju s dovoljnim
stepenom sigurnosti da se uodene promene ne bi dogodile da nije bilo USAID-a”.** Tim
procenama po pravilu je nedostajao odgovarajuci istrazivacki plan i metodologija, nije bilo
kontrole nad ,,ometajuéim” promenljivima (confounding variable) tako da nije bilo
mogucno opravdati procenu o tome da li su ostvareni ciljevi postavljani pre intervencije, $to

je opet otvaralo teska pitanja u pogledu valjanosti i korisnosti zaklju¢aka takvih procena.”"

Ocigledno je da su metaevaluacijom prakse pravosudne reforme konstantno identifikovane
suStinske manjkavosti. Tako je potvrdeno da postoji i1 ,evaluacioni raskorak™ i
,metaevaluacioni raskorak” u reformi pravosuda — tj. da su procene retko vrsene, a i onda
kada su vrsene, to je bilo obavljeno uz mnogo nedostataka. Znacaj ovih nalaza ogleda se u
tome Sto se pomocu njih kvalifikuju percepcije ,raskoraka rezultata” koje se sre¢u u

literaturi zbog razoc€aravajucih rezultata reforme pravosuda.

248 Gupta, P., Kleinfeld, R., i Salinas, G., Legal and Judicial Reform in Europe and Central Asia,World
Bank,Washington, DC, 2002, str. 11.

249 Bollen, K., Paxton, P. I Morishima, R., ‘Assessing International Evaluations: An Example from USAID’s

Democracy and Governance Program’, American Journal of Evaluation, 2005, str. 199.

250 Ibid.
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III GLAVA

3. Pravosudna reforma u Srbiji

3.1 Antiklimaks nezavisnosti pravosuda u Srbiji

Period od 2002. do 2012. godine pokazao je da se pravosude u Republici Srbiji nalazi u
stalnom procesu iniciranja novih reformskih zahvata bez sistematskog sagledavanja
postignutih rezultata i postojecih reformskih perspektiva. Kao izlazna strategija vec
zapoCetih, a nedovrSenih reformskih procesa, uvek se ukazivala neka nova strategija
reforme sa gotovo istovetnim ciljevima, ¢ime je izvrSna vlast, pre svih, tezila sticanju
novog, osvezenog legitimiteta. Istovremeno strateski resursi su angazovani na izradi novih
reformskih reSenja umesto na reSvanju ve¢ definisanih problema u organizaciji i
funkcionisanju pravosudnog sistema. Tako je u posmatranom desetogodiSnjem periodu u
Republici Srbiji pravosude reformisano u dva osnovna reformska talasa (2002-2006 i 2006-
2012) uz brojna prate¢a polu-reSenja, a da nije doSlo do uspostavljanja efikasnog i

delotvornog pravosuda kome se deklarativno tezilo.”’

Pritisci izvrSne 1 zakonodavne vlasti na pravosude, a bez jakog i sistemskog odgovra na te
pritiske od strane pravosuda, snazno su uticali na uredenje i funkcionisanje sudske vlasti.

Za vreme trajanja vanrednog stanja® nakon atentata na premijera Zorana Dindica,

3! Indikatori zakonodavnog okvira i nezavisnosti Freedom House-a (Nacije u tranziciji) za period 2004-2011

pokazuju malo nazadovanje od 4,25 na 4,5 (na skali od 1 do 7, gde 1 predstavlja najvisi nivo demokratskog
progresa) - videti Freedom House, Nations in Transit 2011: Serbia, dostupno na
http://www.freedomhouse.org/report/nations-transit/2011/Serbia

Svi indikatori vladavine prava Svetske banke za period od 2002. do 2010. godine, pokazuju porast od 19.1 do
43.1 na skali od 0 do 100.-videti World Bank, Worldwide Governance Indicators. Serbia 1996-2011,
dostupno na http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/c246.pdf

2 Predlog o proglasenju vanrednog stanja, pogledati http://www.arhiva.srbija.gov.rs/vesti/2003-
03/12/334052.html
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Narodna skupstina je razresila 35 sudija®”, medu kojim se naslo i sedam sudija Vrhovnog
suda, sa obrazlozenjem da su ispunili zakonske uslove za odlazak u penziju. Predsednik
Administrativnog odbora Narodne skupstine Bosko Risti¢ ovaj potez podrzao je i nesto
drugacijim argumentima, tvrdeci da se sa tada aktuelnim personalnim sastavom Vrhovnog
suda i vrha beogradskog pravosuda ne moze sprovesti delotvorna reforma. Risti¢ je zatim
pozvao predsednicu Vrhovnog suda Leposavu Karamarkovi¢ da iz moralnih razloga
podnese ostavku, istiu¢i da ¢e u suprotnom biti iznadeni ustavni ili drugi mehanizmi kako
bi se suspendovali vodeéi ljudi srpskog pravosuda koji koce reformske procese”*. 1z ovoga
je jasno da se ni zakonodavna vlast nije ustezala od otvorenih pritisaka na nosioce
pravosudne funkcije, ne prezajuci pri tom ni od primene reSenja koja nisu u skladu sa onim

Sto je Ustavom propisano.

Nezavisnost nosilaca pravosudne funkcije garantuje se, izmedu ostalog, na¢inom njihovog
izbora i stalno$¢u funkcije. Drugi talas reforme ozbiljno je uzdrmao stubove sudijske i
tuzilatke nezavisnosti. Sa uspostavljanjem nove mreze sudova stvorena je vestacka potreba
za opStim izborom, koji je bio dirigovan od strane izvr$ne vlasti. OpSti izbor bio je
sproveden na osnovu kriterijuma nepoznatih javnosti u okviru kog je 837 sudija®’ i 220
tuzilaca i zamenika tuzilaca®™®, §to &ini jednu tre¢inu sudija i tuzilaca u Srbiji, bilo razresno

duznosti*>’. Ovim merama srpsko pravosude je prakti¢no dovedeno u stanje blokade. Tek

233 pogledati vise na http://g0o.gl/n02vIb

% *K aramarkovi¢ da podnese ostavku’, Arhiva Glas javnosti, 20.03.2003, dostupno na http:/arhiva.glas-
javnosti.rs/arhiva/2003/03/20/srpski/A03031907.shtml

% Odluka Visokog saveta sudstva br 06-00-37/2009-01, dostupno na http:/goo.gl/cJiZCy ; Pogledati jo§ i
Karamarkovié, L., "Napustam pravosude’, portal B92,20.03.2003, dostupno na

http://www.b92 net/info/vesti/index.php?yyyy=2003 &mm=03&dd=20&nav_category=11&nav_id=103859
2°0dluka Drzavnog veéa tuzilaca br 119-01-253/09-01, dostupno na _http://www.pravnik.rs/razno/spisak-
tuzilaca.aspx

7 7a 2.453 sudijska mesta prijavilo se 5.050 kandidata. Visoki savet sudstva je gotovo 400 radnih sati
raspravljao o njima, nakon ¢ega je izabrao 1.531 sudiju i 876 kandidata za sudije koje ¢e birati Skupstina
Srbije, dok je 46 mesta ostalo upraznjeno.

Iz Krivi¢nog odeljenja Vrhovnog suda ¢ak polovina uopste nije reizabrana, a samo troje je izabrano u Vrhovni
kasacioni sud, medu kojima je i Nata Mesarovi¢, predsednica tog suda i Visokog saveta sudstva. Medu onima
koji nisu reizabrani su predsednik Krivi¢nog odeljenja Vrhovnog suda i predsednici Eetiri krivicna veca, od
pet koliko ih ukupno ima. Sindikat zaposlenih u pravosudnim organima juce je saop$tio da mora da se da
hitno obrazloZenje za one koji nisu prosli reizbor. Drustvo sudija Srbije saopstilo je da ¢e smatrati svojim
¢lanovima i sudije koje nisu reizabrane, sve dok ne dobiju obrazlozenja Visokog saveta sudstva o razlozima
zbog kojih kolege nisu izbrane. Inace, predsednica Drustva sudija Dragana Boljevié, koja je bila sudija
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nakon snaznih pritisaka koji su dolazili od strane medunarodne zajednice, a pre svega
Evropske komisije, pristupilo se procesu preispitivanja odluka donetih tokom opstih izbora.
Proces preispitivanja bio je jo§ jedna u nizu neuspeSnih reformskih zahvata, a pracen
brojnim neregularnostima i snaznim pritiscima na clanove Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca. Izlaz iz lavirinta reizbora i preispitivanja istog, nakon dugotrajnog
procesa, pruzio je Ustavni sud usvojivsi sve zalbe neizabranih sudija, tuzilaca i zamenika

tuzilaca ulozene zbog prestanka pravosudne funkcije.

Namece se pitanje koliko su sudije i tuzioci uradili da odbrane svoju profesiju. Tako, Vesna
Raki¢-Vodineli¢ navodi : ”To je slika koju smo mi, nazalost, sami o sebi stvorili i mozemo
izneti mnogo dokaza za tu sliku pocev od nesolidarnosti izmedu sudija, kada je doslo do
nezakonitog 1 neustavnog razreSenja nekih kolega sudija, do nesolidarnosti izmedu
profesora kada je doslo do masovne Cistke profesora na Pravnom fakultetu, preko
nesolidarnosti sa ¢iS¢enjem nekih ljudi u upravnom aparatu. I zato mi uopSte ne treba
nikoga drugog da krivimo. Mi jednostavno treba da se pogledamo u o¢i i da vidimo na Sta

. v . e ey v . .. . 2
lice naSe strukovne organizacije i zasto su naSe strukovne organizacije takve kakve jesu”. 58

Pored snaznog pritiska druge dve grane vlasti na pravosude koji je bio prisutan u oba
reformska talasa, kao zajednicke karakteristike uocavaju se nedostatak ukljuc¢enosti svih
relevantnih aktera i naglasen institucionalni moment koji se iscrpljuje formiranjem novih
institucija ¢iji je zadatak realizacija starteskih ciljeva. Tako se obe strategije reforme bave i
institucionalizacijom obuke u pravosudu u cilju podizanja stru¢nih kapaciteta nosilaca

pravosudne funkcije, ¢ime se ukazuje na znacaj strucnosti za izbor u zvanje 1 karijerno

napredovanje.

Devastiraju¢i proces izbora i reizbora sudija 1 tuzilaca doveo je do toga da je javnost
smatrala da se reforma pravosuda sastojala isklju¢ivo od reizbora svih sudija u Srbiji.
Proces reforme pravosuda u Srbiji se u javnosti uglavnom dozivljava negativno — tema

reforme pravosuda kroz reizbor sudija 1 tuzilaca jo§ uvek izaziva snazne reakcije u javnosti

Okruznog suda u Beogradu, nije izabrana ni na jednu sudijsku funkciju. Pogledati Ko su sudije u Srbiji’,
Nedeljnik Vreme, 17.12.2009, dostupno na http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=903263
% 100. emisija Pes¢anika, Portal Pes¢anik, 12.06.2002, dostupno na: http://pescanik.net/2002/06/100-

emisija/
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1 zato joj se treba pristupiti sa velikom paznjom. Svaki dalji reformski napori moraju se, ne
samo baviti mnogim strukturnim problemima u pravosudnom sistemu, nego i direktnom

percepcijom javnog mnjenja.*>’

ViSe od desetak medunarodnih donatora su od pada MiloSevi¢evog rezima 2000. godine
bili angazovani u procesu pravosudnih reformi u Srbiji. EU i Sjedinjene Americke Drzave
su bili dva najdominantnija medunarodna donatora. Izmedu 2001. 1 2012. godine EU bila je
najaktivniji medunarodni donator i izdvojila je oko 58 miliona evra pomo¢i; medutim,
najve¢i deo tog novca je izdvojen u protekle tri godine. Odmah iza EU su Sjedinjene
Americke Drzave koje su zastupali Odeljenje za pravosude, USAID 1 Inicijativa za
vladavinu prava Ameri¢kog udruzenja pravnika (ABA ROLI) izdvojiv$i oko 37 miliona

2
cvra. 60

USAID je pokrenuo svoj Projekat raspodele vlasti u avgustu 2008. godine (sa ukupnim
sredstvima od 9,5 miliona dolara do 2013. godine). To je bio tipi¢an program izgradnje
kapaciteta koji je imao za cilj da poboljSa sposobnost i1 efikasnost sudova, Visokog saveta
sudstva i Skupstine Srbije*®'. Prethodni visemilionski projekat jadanja pravosuda USAID-a
(Jacanje aktivnosti Privrednog suda, 2004-2007) ciljao je na izgradnju kapaciteta u
privrednim sudovima pruzanjem pravne baze podataka, elektronskih hardvera (500 radnih
stanica i 269 §tampaca), statistickog softvera, Case Management Sistem-a** itd. Americka

advokatska komora, kao drugi najvazniji ameri¢ki donator u Srbiji, imala je nekoliko

29 Brooks, J. i Puri¢, O., Volume II of the Judicial Studies Series: Judicial Reform through the interaction of

Citizens and States: An Analysis of Public and Professional Opinion regarding Judicial Reform and Access to
Justice in Serbia, based on Brooks, J., and Milanovi¢, M., Paper I: Crowd-Sourcing Survey on Citizen’s
Opinions and Experiences of Judicial Reform and Access to Justice in Serbia, UNDP, 2013.

260 pogledati Intersectoral Development Assistance Coordination Network (ISDACON), baza podataka o
raspodeli donatorskih fondova pravosudnoj reformi u Srbiji, dostupno na
http://www.evropa.gov.rs/Evropa/PublicSite/International Assistance.aspx Prema podacima OECD-a procene
je da su ¢ak i veci: 271,29 miliona dolara, $to iznosi oko 208 miliona evra. Pogledati zvani¢ne podatke
razvojne pomoci za pravni i pravosudni sektor u Srbiji, dostupno na http://stats.oecd.org

*61 7a vise informacija pogledati USAID, Serbia: Separation of Powers Project, dostupno na USAID, Serbia:
Commercial Court Administration Strengthening Activity (CCASA), dostupno na
http://serbia.usaid.gov/usaid-programs/sectors/developing-a-more-competitivemarket-economy.509.html

62 USAID, Serbia: Commercial Court Administration Strengthening Activity (CCASA), dostupno na
http://www.usaid.gov/where-we-work/europe-and-eurasia/serbia
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inicijativa do 2009. 1 njihova Inicijativa za vladavinu prava (ABA ROLI) doprinela je
struénoj pravnoj reformi kroz izgradnju kapaciteta pravosuda, pravosudne obuke,

antikorupcijske kampanje i obrazovanje u pravosudu.”®’

Evropska unija (tj. Delegacija Evropske komisije u Srbiji i Evropska agencija za
rekonstrukciju) 1 Savet Evrope (SE) su izmedu 2002. i 2009. radili na implementaciji
Nacionalne strategije reforme pravosuda u Srbiji. Mnogi EU projekti osnazivanja /
uspostavljanja vladavine prava su zajednicki programi EU i Saveta Evrope. Dok je
Evropska unija obezbedila finansijska sredstva za reforme, Savet Evrope je dao svoj
doprinos pruzanjem pravnih i1 sudskih saveta uz pomo¢ Venecijanske komisije i
angazovanjem eksperata.”®* Sli¢no tome, privatni konsultanti, drzavni sluZbenici, sudije 1
profesori su angazovani za tvining program i kao nacionalni savetnici upucivani u Srbiji, na
primer iz Slovenije i Nemacke.”®> Projekti i inicijative EU uglavnom su se fokusirali na
izgradnju kapaciteta pravosuda izmedu ostalog na sudsku administraciju i IT projekte,
jacanje kapaciteta pravosuda i izgradnju kapaciteta domacih agencija i organa (Visoki savet
sudstva, Drzavno vece tuzilaca, Pravosudni centar) i Ministarstva pravde. EU je takode
podrzala renoviranje Popravnog doma za maloletnike i sprovodila je projekte za suzbijanje

privrednog kriminala.

Pored glavnih donatora iz SAD 1 Evrope, nekoliko medunarodnih organizacija (npr. UNDP,
OEBS) 1 nekoliko manjih nacionalnih razvojnih agencija (npr. CIDA, SIDA, GIZ)

doprinele su pravosudnoj reformi u Srbiji kroz razli¢ite projekte i inicijative.*® Veéina

263 American Bar Association, ’ABA ROLI Celebrates 12 Years in Serbia’, avgust 2009, dostupno na
http://www.americanbar.org/advocacy/rule_of law/where_we work/europe_ecurasia/serbia/news/news_serbia
aba_roli_twelve years_celebration_0809.html

264Mendelski, M., They Have Failed Again! Donor-driven Promotion of the Rule of Law in Serbia,
Siidosteuropa 61(1), 2013. Interview of the autor with EU official Marie-Sophie Sveidqvist, Brussels,
17.11.2011; and interview of the author with CoE officials, Strasbourg, 06.03.2012.

265 yykasinovié, 1., Twinning for Winning. Belgrade 2011, Republic of Serbia, Government, European
Integration Office, dostupno na

http://www.evropa.gov.rs/Evropa/ShowDocument.aspx? Type=Home&Id=528

266 7a detaljan pregled istorije reforme pravosuda u Srbiji pogledati Segal, M., Assessment of International

Assistance for Judicial Reform in the Republic of Serbia, 29.05.2009, dostupno na
http://rol.undp.org.rsyHUMAN_ RIGHTS/Documents/Report-AssessmentSerbiaFinal%5B1%5D.pdf
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pravosudnih reformskih projekata su sprovedeni u oblasti izgradnje pravosudnih kapaciteta.
To je ukljucivalo tehnicka, operativna i pravna pitanja, kao Sto su izgradnja / jacanje
institucija, razvoj ljudskih resursa i projekte upravljanja sudovima. Bilo je manjih projekata
koji su se bavili pitanjem sudske nepristrasnosti. Vecina ovih projekata bila je usmerena na

borbu protiv organizovanog kriminala i korupcije.

Primetno je da su i medunarodni partneri bili malo prisutni u oblastima vezanim za
razvijanje nepristrasnog i nezavisnog pravosudnog sistema iako je u Srbiji nakon 2006.
godine postojao nesto veci stepen politiCke volje za reformama. Medutim, uprkos mnogim
formalnim promenama, nije doslo do transformacijskih promena i mnogi zakoni tek treba
da budu implementirani. Ovakva situacija se ogleda u merama Global Integrity-a koje
prave razliku izmedu de iure zakonodavstva i njegove de facto implementacije. Dok je
zakonodavstvo Republike Srbije u pogledu sudskih imenovanja, nezavisnosti,
odgovornosti, donosenja imovinskih propisa i izvrSenje sudskih odluka na mestu, primena
tih zakona u svim ovim oblastima je ocenjena negativno sa prose¢nim rezultatima ispod
proseka.”®” Sve u svemu, nedostatak napretka u pogledu sudske nepristrasnosti se ogleda u

Sest indikatora koji se nalaze u Tabeli 3.%%®

267 Global Integrity, Scorecard 2011: Serbia 2011, dostupno na
http://www.globalintegrity.org/report/Serbia/2011/scorecard

268 World Economic Forum’s Executive Opinion Survey (WEFEOS), dostupno na
http://www.weforum.org/reports , Transparency International (TT), dostupno na
http://www.transparency.org; Bertelsmann Transformation Index (BTI), dostupno na http://www.btiproject.de
; Political Risk Services Group (PRSG), dostupno na http://www.prsgroup.com ; Freedom House (FH),
dostupno na http://www.freedomhouse.org ; Slavujevi¢, Z., Institucije politickog sistema — umesto o
simboli¢kog izraza prava gradana da vladaju, sredstvo vladavine nad gradanima, u: Manojlovié, A., (ed.),
Kako gradani Srbije vide tranziciju. Beograd, 2010, str. 59-70, 67, dostupno na
http:/www.fes.rs/pubs/2010/pdf/20.kako-gradjanisrbije-vide-tranziciju.pdf
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Tabela 3: Selected Indicators of Judicial Impartiality

2002 2004 2006 2008 2010 %A
Judicial Independence WEFEOS, Scale from 1-7
2.5 2.5 2.5 3.0 24 -4.0
Independent Media FH, Scale from 1-7
4.5 4.5 4.75 425 4.0 -11.1
Separation of Powers BTI, Scale from 1-10
- 8.0 8.0 8.0 8.0 0
Corruption in the legal system TI, Scale from 1-5
- - 22 22 2.1 -4.5
Law and Order
PRSG, Scale from 1-6 3.0 3.5 3.5 3.5 3.5 +16.7
Trust in Justice Slavujevié, in%
rust in Justice Slavujevié, in% 16 1 10 10 2 361

Izvor: Mendelski, M., They Have Failed Again! Donor-driven Promotion of the Rule of Law in

. 26
Serbia®®’

Neravnomeran uspeh reformskih mera u Srbiji moZe se saZeti na slede¢i nacin: zbog jakog
pritiska u cilju izmene zakona 1 jaanje pravosuda od strane medunarodnih donatora i uz
njihovu finansijsku i tehni¢ku podrsku, kapaciteti pravosuda su znatno poboljsani. Ipak,
ovaj napredak se ne vidi u indikatorima sudske nepristrasnosti koji su se jedva promenili.
Ovo sugeriSe da reforma pravosuda koju su vodili medunarodni donatori nije uspela u
transformaciji postoje¢e organizacije (politicke 1 pravosudne kulture) ili u smanjenju
neformalnih uticaja politickih, ekonomskih i kriminalnih struktura na pravosudni sistem.
Na kraju, ovaj izostanak napretka sudske nepristrasnosti (ogleda se u politiziranom pristupa

reformi) je omeo razvoj kapaciteta pravosuda.

3.2 Uspostvaljenje reformskih osnova

269 Mendelski, M.,(2013), op.cit, str. 96.

109




Jedan od prvih konkretnih koraka u pravcu profilisanja reformskih ciljeva bilo je usvajanje

seta od pet pravosudnih zakona, 5. novembra 2001. godine.

. 2
1. Zakon o Visokom savetu pravosuda®”’

Zakon o sudijama®’
. 272
Zakon o uredenju sudova

. Gilow 2
Zakon o javnom tuZilastvu®"

A

- . .- .. . Ve v 274
Zakon o sedistima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava

Novousvojeni zakoni imali su za cilj kreiranje preduslova za provodenje jedne dublje
reforme pravosuda. Medutim proces donoSenja ovih zakona ukazao je na ozbiljna
neslaganje medu koalicionim partnerima u vezi sa osnovnim ciljevima i nacinom
sprovodenja reforme. U procesu predlaganja novih zakonskih reSenja postojale su dve
radne verzije, jednu je predlagala radna grupa koju je osnovalo Ministarstvo pravde, a drugi

predlog seta zakona izradila je poslani¢ka grupa Demokratske stranke Srbije.

U struc¢nim krugovima se raspravljalo o karakteru predlozenih zakonskih resenja, i Cesto je
moglo da se ¢uje misljenje da se radi o dva razliita pristupa postoje¢em stanju u srpskom
pravosudu. Naime predlozi radne grupe Ministarstva isli su u pravcu nacela diskontinuiteta,
odnosno izgradnje potpuno novih institucija. Tako su nacrti Ministarstva predvidali da ¢e se
stupanjem na snagu predloZenih zakona osnivati novi sudovi usled Cega ¢e do¢i do
razmestaj sudija u te novoosnovane sudove. Sudija Zoran IvoSevi¢ je razmestaj sudija video
kao priliku za sprovodenje blage lustracije putem razmestaja svih sudija u nove sudove,
koji ne bi bio uslovljen njihovim pristankom. IvoSevi¢ smatra da je prestanak funkcije usled

neprihvatanja razmestaja prilika za razumnu lustraciju.?”

Medutim, ovo stanoviste je u
velikoj meri bilo problemati¢no, jer za lustraciju mora da postoji izri¢it konsenzus, ona ne

moze da se sprovodi precutno. Ujedno, ako se lustracija u pravosudu ne bi sprovodila na

270 7akon o Visokom savetu pravosuda, (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/2001)

7! Zakon o sudijama, (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/2001)

272 Zakon o uredenju sudova, (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/2001)

273 Zakon o javnom tuZilatvu, (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/2001)

Zakon o sedistima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava, (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/2001)

*7 Ivosevié, Z., Razlozi i projekti reforme sudstva, u Strategija reformi, Centar za liberalno demokratske
studije, Beograd, 2003, str. 100.
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osnovu zakona koji je jasno definiSe, vrlo je verovatno da bi se ona vrSila na osnovu
. 276 X . . . .. ..
nahodenja.””” StaviSe profesor Dragor Hiber smatra da ukoliko nema lustracije onda je i

diskontinuitet predloga koje je Ministarstvo donelo pod znakom pitanja.

Predloge zakona koje je izradila Demokratska stranka i koje ¢e naposletku usvojiti Narodna
skupstina donosili su znacajne novine u pravcu ozivotvorenja principa podele vlasti, a utom
1 nezavisnosti sudstva. Medutim, predlozena reSenja nisu ni implicitno ni eksplicitno
otvarala pitanje lustracije, i u tom pogledu ne postoji kapacitet za radikalan raskid sa
bremenom proslosti koje je optere¢ivalo pravosude u Srbiji. Tesko je zamisliti da sudije
koje su godinama pristajale da sude po arSinima izvrSne vlasti imaju profesionalni i moralni
kredibilitet da budu nosioci korenite reforme pravosudnog sistema. I u tome se ogleda
verovatno najvec¢i nedostatak usvojenih zakonskih resenja. Vazno je napomenuti da je u
odredenom momentu stvorena atmosfera u kojoj je bilo omoguéeno makar delimi¢no
uskladivanje konkurentskih predloga zakona, tako da je nacrt Predloga zakona o uredenju
sudova koji je predlozio Odbor za pravosude Demokratske stranke Srbije preuzeo sistem
sudova koji je predlozilo Ministarstvo. Saradnja koalicionih partnera se tu nije zaustavila,
ali je otisla u pogreSnom pravcu. Naime, trgovalo se glasovima u Parlamentu, 1 to tako §to
su stranke koje su podrzavale predloge Ministarstva na kraju glasale za zakonska reSenja
kojima su se prvobitno protivila, da bi zauzvrat poslanici Demokratske stranke Srbije
podrzali usvajanje Zakona o radu. Ovakav nacin reSavanja najvaznijih druStvenih pitanja ne
uliva poverenje, konsenzus-nagodba je reSenje na kratke staze, pogotovo u tranzicijskim
drustvima kao Sto je Srbija gde se pravila politicke igre menjaju velikom brzinom. Upravo
to se pokazalo i na primeru seta zakona o pravosudu. Pocetkom novembra 2001. godine
usvojeno je pet zakona koji su bitno uticali na uredivanje pravosuda u Srbiji, na koji su
postojale zamerke zbog nedostatke diskontinuiteta u odnosu na prethodno uredenje kao 1 na
nacin donoSenja, ali koje su ipak dobili jednu generalno pozitivnu ocenu. Ipak, samo pola

godine kasnije, tacnije jula 2002. godine, Narodna skupstina je usvojila brojne izmene ovih

7% Hiber, D., Konferencija ‘Reforma pravosudja’, Beograd, 27.10.2001. godine, dostupno na:
http://www.clds.rs/newsite/aktivnosti_konf07 reformapravosudja.html
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zakona koje su gotovo potpuno obesmislile ili ponistile sve prethodno ustanovljene

.. . 277
garancije sudske nezavisnosti™''.

Izmene zakona naiSle su na snazne kritike, pre svega stru¢ne javnosti, a Vrhovni sud Srbije
je podneo inicijativu za ispitivanje ustavnosti usvojenih amandmana pred Ustavnim sudom.
Osporene odredbe zakona smatraju se protivnim nacelu podele vlasti, vladavine prava i
nacelu nezavisnosti 1 samostalnosti sudija, odnosno stalnosti sudijske funkcije i
nepremestivosti sudija’’®. Ustavni sud je zatim naloZio obustavu primene seta zakona do
donosenja odluke o ustavnosti osporenih odredbi, koja je usledila 13. februara 2003. godine
i kojom je Ustavni sud pojedine odredbe Zakona o sudijama proglasio neustavnim?®”’. Tako
je u periodu od septembra 2002. do februara 2003. godine nastupila blokada pravosudnog
sistema, jer su stare odredbe zakona stavljene van snage, a usvojene izmene su

suspendovane.

Dve godine nakon smene MiloSevi¢evog rezima pravosude u Srbiji suocava se sa sli¢nim
problemima kao i pre izborne smene vlasti tj. ostvarivanja prvog preduslova u pravcu
uspostavljanja demokratskog sistema upravljanja druStvom. Nakon tako kratkog
vremenskog perioda nisu se racionalno mogle ocekivati velike promene ili makar to da one
zaista zazive, ipak donekle su iznenadili gotovo neumanjeni pritisci na rad sudova i
tuzilastva. Politicki akteri u Srbiji, ma koliko demokratski orijentisani bili, kao da nisu bili
spremni da poStuju zakonske i ustavne okviri ve¢ su iz njih iskakali u zelji da se Sto pre
otpocnu 1 zavrSe reformske procese. Medutim, te preCice bile su veoma opasne kako po
legitimitet nove vlasti, tako 1 po ceo politi¢ki proces nakon 5. oktobra. Postrevolucionarni
period upao je u jednu od najpogubnijih zamki, da se novi politicki akteri ponasaju poput

280

onih na ¢ije mesto su dosli.”™ Medutim, snazan sukob izmedu sudstva i izvr$ne vlasti u

*7 Pogledati Narodna skupstina Republike Srbije, doneti zakoni u sazivu od 22.01.2001, dostupno na
http://goo.gl/gdSnYE

"8 Odluka Ustavnog suda o izboru sudija - Broj 06-00-64/2012-01

*”” Odluka Ustavnog suda IV-122/2002 od 11.02.2003., (Sluzbeni glasnik RS, broj 17/2003 i 25/2003)

80 Makijaveli je upozoravao da nema goreg stanja nego kad se donese zakon koji se ne postuje, pogotovu kad
ga ne postuje onaj koji ga je doneo. Takva vladavina se veoma brzo uobli¢ava u tzv. razuzdanu vladavinu,
koja je pogibeljna za uspostavljanje ili preobrazaj institucija, kao ¢vrste osnove svakog stabilnog poretka.
(Cvetkovi¢, V., Godinu dana tranzicije u Srbiji, Zbornik radova sa nau¢nog skupa ’Institucionalna
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postmiloSevi¢evskoj Srbije, iako nepozeljna pojava u okviru jednog politickog sistema,
svedoci o jacanju sudske grane vlasti. Nekoliko godina ranije nosioci pravosudne funkcije
nisu ni mogli da udu u otvoreni sukob sa predstavnicima izvrSne vlasti, komunikacija
izmedu sudske 1 izvr$ne vlasti iSla je iskljuc¢ivo u jednom smeru. Nakon smene prethodnog
rezima sudije su ,opravdano ili ne, verovale da ¢e se demokratske tendencije nove vlasti
odnositi 1 na pravosude, i posle duzeg vremena stale u odbranu profesije. Ipak, samo
sudstvo nije u stanju niti da odbrani svoju nezavisnost niti da uspostavi njene garancije,

sudstvo to moZe samo u saradnji i uz podrSku druge dve grane vlasti.

Ispitivanje stavova sudija i tuzilaca o sprovedenim zakonodavnim®*' koje je OEBS sproveo
tokom 2002. godine pokazuje da vecina sudija i javnih tuzilaca pozitivho ocenjuje set
pravosudnih zakona donet novembra 2001. Sa druge strane izmene i dopune ovih zakona

koje su usvojene jula 2002. godine kod sudija i tuzilaca izazvale su veliko nezadovoljstvo.

Narocito je pozitivno ocenjen Zakon o Visokom saveta pravosuda iz 2001. godine, kojim se
osniva telo koje treba da bude garant nezavisnosti sudstva, da omoguci snazniji uticaj
predstavnika pravosuda na donoSenje odluka koje se ti¢u polozaja ove grane vlasti, kao 1 da
spreci pritiske 1 nedozvoljene uticaje na izbora sudija i tuZilaca i nacin na koji oni vrse
svoju fukciju. Visoki savet pravosuda kao stru¢no i nazavisno telo ima ovlaséenje da
Narodnoj skupstini predlaze kandidate za sudije, drzavne tuzioce, zamenike javnih tuzilaca,
kao 1 da imenuje sudije porotnike.

Nazalost, nakon usvajanja izmena i dopuna zakona u julu 2002. godine, nadleznosti
Visokog saveta pravosuda su osetno suzene. Prema novim zakonskim reSenjime ukoliko
predlog za izbor predsednika suda, sudiju i drzavnog tuzioca koji Narodnoj skupStini
podnese Visoki savet pravosuda ne bude usvojen, nadlezni odbor Narodne skupstine
(Odbor za pravosude i upravu) predlaze drugog kandidata. Ukoliko ni taj kandidta ne bude

izabran, Visoki savet pravosuda moze ponovo da podnese predlog.

(re)konstrukcija Srbije i jugoslovenskog drustva — godinu dana posle’, Banja Kovilja¢a, Friedrich Ebert
Stiftung, 2001, 26-28, dostupno na http://instifdt.bg.ac.rs/tekstovi/knjige/Rekonstrukcija_institucija.PDF )
1 Izvestaj o reformi pravosuda u Srbiji, OEBS, pogledati
http://www.osce.org/st/serbia/24642?download=true
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“Na ovaj nacin, Narodnoj skupstini je data moguénost da odbije kandidate predloZzene od
strane Visokog saveta pravosuda i da izabere one koje predlaze Odbor za pravosude i
upravu, ¢ime je ponovo omoguéen uticaj politike na izbor nosioca pravosudnih

funkcija®**”.

Sudije 1 tuZioci su takode bili nezadovoljni odredbama ¢lana 15. Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o sudijama, jer se njima ministru nadleznom za pravosude daje
ovlas¢enje da oglaSava slobono mesto predsednika suda, kao i da pribavlja podatake i
misljenja za sve prijavljene kandidate od kolegijuma suda i da ih zajedno sa svojim

misljenjem, dostavlja nadleznom odboru Narodne skupstine.

Ispitivanje ukazuje i na negodovanje kada je re¢ o izmenama koje se odnose na izbor
¢lanova Velikog personalnog ve¢a. Na osnovu izmena usvojenih jula 2002. godine, Visoki
savet pravosuda predlaze c¢lanove Velikog personalnog ve¢a a imenuje ih Narodna
skupstina, ¢ime se znacajno umanjuje uticaj sudske vlasti u odnosu na prethodno resenje

prema kome je izbor ¢lanova vrSen na Opstoj sednici Vrhovnog suda Srbije.

Ispitane sudije i1 javni tuzioci nezadovoljni su i izmenama koje se odnose na pokretanje
postupka za utvrdivanje razloga za prestanak duznosti predsednika suda. Prema prvobitno
usvojenom resenju iz 2001. godine, proceduru su mogli da pokrenu isklju¢ivo predsednik
neposredno viSeg suda i predsednik Vrhovnog suda Srbije. Medutim, nakon izmena iz
2002. godine, ovaj postupak moze da pokrene i ministar nadlezan za pravosude. Ovim
putem jo$ jednom se potvrduje tendencija u pravcu jacCanja uticaja izvrSne vlasti na
funkcionisanje pravosuda. Dalje, ispitivanje je pokazalo da je i nacin prestanka duznosti
predsednika suda sporan u o¢ima nosilaca pravosudne funkcije. ,,Naime, postupak za
razreSenje predsednika suda je isti kao i za sudiju, s tim Sto je predvideno da navrSenje

radnog veka 1 razloge za razreSenje predsednika suda sada utvrduje nadlezni organ Narodne

282 Ibid. str 21.
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skupstine (Odbor za pravosude i upravu), a ne Veliko personalno vece, kako je to Zakonom

o sudijama iz novembra 2001. bilo propisano®*>”.

3.3 Sukob umesto podele vlasti

Jedno od prvih pitanja koje je bilo postavljeno nakon petoktobarskih promena, kada je re¢ o
sudstvu, odnosilo se na pro¢iS¢avanje sudskih redova, odnosno udaljavanje iz sudova onih
koji u proslosti nisu sudili u skladu sa zakonom. Ovde se nova vlast, o¢igledno (ne)svesna
opasnosti takvog pristupa, pokazala daleko viSe spremna za revanSizam nego za smenu
sudija koje su se ogreSile o profesiju na jedan transparentan i zakonski zasnovan nacin.
Zaduzen za pravljenje spiskova “sudija za odstrel” bio je ministar pravde Vladan Batic.
Njegov spisak od 2. novembra 2001. godine imao je 187 imena, a u dnevnoj Stampi je
mogla da se procita informacija da se taj broj penje i do 700 sudija od ukupno 2.500 u
srpskom pravosudu.”* I doista, prema nekim procenama, do kraja 2001. godine iz sluzbe
je, zbog pritisaka iz izvr$ne vlasti, otSlo viSe od 200 sudija. Mnoge od tih sudija jesu bile
kompromitovane sluzenjem MiloSevicevom rezimu. Ali ta Cistka se odvijala ba§ po
pravilima autoritarnog MiloSevicevog rezima, u kome je ministar pravde bio gospodar

sudske elite. 2%

Dopis ministra Vladana Bati¢a Okruznom sudu u Beogradu pod naslovom ,,Reforma
pravosuda” koji se sastoji iz dvanaest taaka i ¢ije sprovodenje se trazi najkasnije u roku od
godinu dana. Jedna od tacaka je i razresenje 50 do 100 kompromitovanih sudija, a da se pri
tom ne spominje na osnovu kojih kriterijuma ili zakonskih ovlaséenja bi se takvo razreSenje

sprovelo.”®® Sudije Okruznog suda u Beogradu protestvovale su protiv ovako upuéenih

% Tbid.

284 Antonié, S. i Pavlovié, D., op.cit.

5 Antonié, S. , Politiki sistem i elite u Srbiji pre i posle 5. oktobra’, dostupno na
http://starisajt.nspm.rs/Debate/debtekstslantsistemielite.htm

% Ono $to je Vladan Bati¢ prethodno u¢inio jeste da je sudije koje treba da odu iz pravosuda podelio u
nekoliko grupa: oni koji su neovlasc¢eno delili ili dobijali stanove, kredite i druga materijalna dobra, svi oni
koji su ucestvovali u radu izbornih komisija za koje je utvrdeno da su falsifikovali politi¢ku volju gradana; oni
koji su vodili procese i izricali presude vlasnicima, direktorima, urednicima i novinarima nezavisnih medija i
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direktiva u kojima nema ocevidno nema mesta normalnom proceduralnom putu sudijskog
razreSenja. Kada se pri tom uzme u obzir da vladajuce strukture nisu bile u stanju da donesu
sveobuhvatan zakon kojim bi se uredila lustracija u svim sferama drustva®™’, a da su
predstavnici Vlade i Ministarstva uglavnom bili spremni na ,,carske rezove* i sli¢na ad hoc
redenja®™® koja su bila mnogo bliza sticanju politi¢kih poena nego pokretanju ozbiljnih i
opravdanih kadrovskih promena. Lustracija u pravosudu mora biti pravno sagledavanje

proslosti, $to se nije previse uklapalo u viziju i vremenski okvir izvr$ne vlasti.

IzvrS$na vlast iznoSenje ostrih kritika na racun sudstva predstavljala je kao uspostavljanje
ravnoteze vlasti, jer je sudstvo navodno tezilo da zloupotrebi svoju nezavisnost. Ne samo
da su predstavnici izvrSne vlasti iznosile ostre kritike, ve¢ su to ¢inili na neprimeren i
neodgovoran nadin podsti€uc¢i rast nepoverenja u rad pravosudnih organa kod gradana
Srbije. Kada je Vrhovni sud doneo odluku o porezu na ekstraprofit naplacenom od Mobtela
za racun Astra banke predstavnici izvrSne vlasti su se trudila da u javnosti prikazu sudstvo
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kao korumpiranu instituciju starog rezima.” I ne samo da je izvrSna vlast odluku

komentariSe na neprimeren nacin, ve¢ je to uradeno u suprotnosti sa onim $to pise u odluci.

Sukob izmedu sudske 1 izvrSne vlasti bio je na vrhuncu nakon S$to su predstavnici
Ministarstva pravde, u pratnji kamera privatne BK televizije, uSli u Okruzni sud u
Beogradu kako bi izvrsili proveru koliko se sudija nalazi na radnom mestu. Izvrs$na vlast je

na taj nacin htela da potkrepi svoje kritike na racun sudstva, prikazujuci u javnosti kako se

politickim neistomisljenicima bivSeg rezima; oni koji su olako odbacivali ili drzali po fiokama brojne krivi¢ne
prijave ili privatne krivi¢ne tuzbe protiv ¢elnika bivsih vlasti ili njima bliskih ljudi; oni koji su pod gestom
laZznog patriotizma vodili montirane procese protiv pripadnika drugih naroda ili drzava; oni koji su zbog
materijalne koristi sudili mimo zakona . Bati¢ je smatrao da je srpskom pravosudu neophodna carski rez kako
bi se na osnovu moralne, a u nekim slu¢ajevima i krivi¢ne odgovornosti, otisli svi oni koji padaju u prethodno
navedene kategorije, pogledati Bati¢, V., ‘Pravosudu sledi carski rez’, Portal B92,05.01.2001, dostupno na
http:/www.b92 .net/info/vesti/index.php?yyyy=2001&mm=01&dd=05&nav_category=1&nav_id=19001

87 zmenama i dopunama Zakona o sudijama usvojenim jula 2002. godine, dodat je &lan 79a koji propisuje
obavezu predsednika sudova da do 1.jula 2003. godine podnesu Velikom personalnom vecu Vrhovnog suda
obrazloZene predloge za udaljavanje sa funkcije svakog sudije koji je preksio prinicpe sudske profesije tako
§to je ucestvovao u prekrajanju izborne volje gradana, politickim i montiranim sudenjima, ili je iz necasnih
pobuda grubo krsio ljudska prava.

% Emisija Katarza na radiju B92, Portal B92, 05.11.2001, dostupno na:
http://www.b92.net/emisije/katarza/2001_1105.phtml

%% Drzava Kari¢ima platila i kamatu na svoje greske’, Arhiva Glas Javnosti, 20.12.2003, dostupno na
http://arhiva.glas-javnosti.rs/arhiva/2003/12/20/srpski/E03121901.shtml
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samo mali broj sudija nalazi na radnom mestu 1 da se usled njihovog nerada predmeti sporo
reSavaju ili se uopste ne reSavaju. Ovakav vid kontrola rada suda je u najmanju ruku bio
protivan zakonu jer je izvrSen uz pismeno odobrenje Ministra pravde iako odobrenje za
snimanje u sudu moze da da isklju¢ivo predsednik Vrhovnog suda. I ne samo da je protivho
zakonu, ve¢ uruSava ugled institucije suda, a to nije put izgradnje kredibilnih demokratskih
institucija. Ako je negde u pozadini ,.kaznene ekspedicije’**’, kako ju je nazvala tadasnja
predsednica Okruznog suda u Beogradu Vida Petrovi¢-Skero, i bilo dobre neke dobre
namere, pravosude nije mesto na kome je makijavelisticki pristup reSavanju problema
primeren. Uzimajuéi u obzir celokupan drustveni i politicki kontekst u tom moment,
namece se zakljucak da je osnovna motivacija koja stoji iza ovog vida kontrole rada
Okruznog suda u Beogradu zapravo mobilisanje javnosti na strani izvr$ne vlasti, a protiv
sudstva. Kao da se zaboravlja da je za uspeSno uspeSno funkcionisanje pravosudnih
insitucija neophodno ne samo da njihovo postupanje bude zakonito, transparentno i

predvidivo, ve¢ 1 da uzivaju najsire poverenje gradana.

Od samog pocetka procesa reforme pravosuda u Srbiji, sudstvo je bilo u sukobu sa
zakonodavnom i izvrSnom vlasti. Sudstvo se zapravo i nije toliko bavilo mogu¢im pravcim
unapredenja svog rada, vec je svoja stanovista zauzimalo uglavnom iz jednog odbrambenog
291 Cey . . . .
stava™ . Sa druge strane politicke stranke su pre svega bile zainteresovane za ostvarivanje
Sto veceg uticaja na personalni sastav pravosuda, ne obrac¢aju¢i mnogo paznju na druge
reformske aspekte. Jedini preostali izvor podrSke nezavisnom pravosudu dolazi iz samog

pravosuda, iz Sireg gradanskog drustva, i iz medunarodne zajednice. Delovanje ovih aktera

290 *Bati¢ odbacuje optuzbe’, Portal B92, 18.06.2002, dostupno na
http://www.b92.net/info/vesti/pregled_stampe.php?yyyy=2002&mm=06&dd=18&nav_id=157

! Sudstvo je i danas u sukobu sa izvrinom i zakonodavnom vla$éu 3to potvrduju nalazi Fokus grupe;
“Reforms are not there to please, but to improve. In the reform process it is not important that everyone is
satisfied, it is much more important to set criteria that will be fulfilled.”

Brooks, J. and Madacki, S., Judge, Focus Groups Analysis on Citizen’s Experiences of Judicial Reform and
Access to Justice in Serbia, Volume II of the Judicial Studies Series, UNDP, 2013 dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html
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u Srbiji je zaista predstavljalo izvesnu branu nastojanjima izvrSne vlasti da kontroliSe

.. . . 292
pravosudnu, ali je snaga tog otpora bila ogranic¢ena™ .

3.4 Institucionalizacija obuke u pravosudu ili korak ka afirmaciji Kkriterijuma

struc¢nosti nosilaca pravosudne funkcije

Znacaj obuke u pravosudu, koja ima za cilj izgradnju i unapredivanje struc¢nosti svih
nosilaca pravosudne funkcije kao i podizanje kapaciteta celokupnog pravosudnog sistema,

uocen je veé u toku prvog reformskog talasa.”””

Obuka u pravosudu trebalo bi da Sto vise da
tezi ka shvatanju kompetentnosti koje ne podrazumeva samo sticanje neophodnih znanja,
ve¢ ka jednom Sirem shvatanju ovog pojma koje podrazumeva i odreden kvalitet prilikom

v s .. PSR v . . 204
vrSenja pravosudne funkcije. Samo uz pomoc¢ jacanja strucnih kapaciteta™ pravosude u

22 Zilovié, M., Demokratska neizvesnost i nezavisnost pravosuda, dostupno na http:/www.sintezis.org/wp-

content/uploads/2013/04/Demokratska-neizvesnost-i-nezavisnost-pravosudja.pdf

93 Ispitivanje koje je OEBS sproveo, a kada je u pitanju edukacija, pokazuje da medu nosiocima pravosudne
funkcije vlada veliko nezadovoljstvo povodom kvaliteta i organizacije postojecih seminara. Osim §to se na
seminirima pojavljuje gotov isti krug predavacéa (uglavnom sudije Vrhovnog suda ili Okruznog suda u
Beogradu), sudije i tuzioci smatraju da brojni okruzni sudovi organizuju seminare koji su mnogo kvalitniji jer
se odnose pre svega na aktulenu problematiku i rad je organizovan u manjim grupama.

Vecina sudija nije pohadala nijedan stru¢ni seminar zbog nedostatka sredstava u sudskom budzetu za ovaj vid
edukacije. Mnoge sudije istakakli su kao posebno potrebnu edukaciju u oblasti radnog prava i privrednog
kriminala, jer se Cesto deSavaju situacije kada ne mogu da prate izlaganja vestaka, niti da kontroli§u njihov
rad. Takode, sudije su navele da bi veoma korisna bila i stru¢na predavanja koja se odnose na celokupnu
krivi¢nu i krivi¢no procesnu materiju, a posebno privredni kriminal, organizovani kriminal, maloletni¢ku
delikvenciju, kao i gradansku materiju, oblast ljudskih prava, radno pravo i izvrsni postupak. U skladu sa
modernizacijom funkcionisanja pravosudnog sistema, zaposlenima u pravosudu neophodno je da usvoje i
odredena znanja koja se odnose na koriséenje kompjutera. Ispitivanje je pokazalo da veénia sudija nije
pohadala nijedan stru¢ni semnira koji se odnosi na upotrebu savremene opreme.

Kada je re¢ o tuziocima, podaci ukazuju na to da gotovo 1/3 ispitnika nije pohadala nikakav vid struéne obuke
u prethodne dve godine, dok je 2/3 ispitanih tuzilaca pohadalo, u proseku, 2 seminara. Kao najneophodnije
tuzioci su naveli treninge u vezi sa privrednim kriminalom, krivi€énim procesnim pravom i oba krivi¢na
zakona, zatim iz oblasti organizovanog kriminala, ratnog prava, krivi¢nog dela protiv privrede, krivi¢nog delo
protiv sluzbene duznosti, ekonomije i finansija, kao i iz oblasti ljudskih prava. Pogledati Temelkoska
Milenkovié, T. 1 Brooks, J., Strategy for Trasformation of the Judicial Training Center into Judicial
Academy, OSCE , Beograd, 2010, str 9

9% «“The single most important structural failure of the reform identified by the survey respondents was its
inability to secure an adequate quality of judges.”

Serbia, Brooks, J. and Milanovi¢, M., Crowd-Sourcing Survey on Citizen’s Opinions and Experiences of
Judicial Reform and Access to Justice in Volume II of the Judicial Studies Series, UNDP, 2013, dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html

118



Srbiji je moglo da povrati legitimitet koji mu je nedostajao da bi mogao, u sklopu svojih
ustavnih ogranic¢enja, da reguliSe odnose u drustvu koje se nalazilo na putu demokratske

tranzicije.

U periodu pre otpocinjanja reforme u domacdem pravosudnom sistemu nije postojala
organizovana obuka, osim povremenih stru¢nih savetovanja na temu problemati¢nih pitanja
iz dnevne prakse. U pocetnoj fazi reforme, edukacija sudija i tuzilaca odvijala se pre svege
zahvaljujuéi naporima domacih nevladinih organizacija i medunarodnih razvojnih
partnera.””> Medu onima koji su organizovali treninge su i Beogradski centar za ljudska
prava (kursevi na temu ljudskih prava za sudije 1 strucne saradnike, regionalni kurs za
sudije iz Hrvatske, BiH, Srbije i Crne Gore, specijalizovani kursevi), Fond za humanitarno
pravo (specijalizovani kursevi o medunarodnom humanitarnom pravu), kao i Centar za
unapredivanje pravnih studija (serija seminara za sudije okruznih sudova o medijskim

zakonima).

Centri za obuku u pravosudu imaju potencijal da postanu agent reforme klju¢an za
formiranje reformske koalicije, a ne samo za podizanje stru¢nih kapaciteta nosilaca
pravosudne funkcije. Da bi institucionalizacija obuke u pravosudu dala svoj puni efekat,
tj.pravilno unoSenje kriterijuma strucnosti za izbor i karijerno napredovanje nosilaca
pravosudne funkcije, centri za obuku u pravosudu moraju da budu podrzani od strane
drugih institucija u pravosudnom sistemu kao i da zadobiju legitimitet unutar istog sistema.

“Postoji puna saglasnost medu osnovnim nosiocima procesa reforme pravosuda da je

3 »J oktobru 2001, ABA/CEELI u saradnji sa Udruzenjem sudija Srbije organizovali su pilot program
nazvan ‘“Pravna $kola” za sudije sa manje od tri godine prakse/radnog iskustva. To su bile $kole
proceduralnog prava: krivicna: “Od krivi¢ne prijave do presude” i parni¢na: “Od tuzbe do presude”. Prvih pet
Skola organizovano je u Okruznim sudovima u Beogradu, Novom Sadu, Nisu, Kragujevcu i Zajecaru. Zbog
velikog znacaja ovih tema predavanja su pohadali (pored sudija i javnih tuzilaca) stru¢ni saradnici i
pripravnici. Predavaci su bili prvenstveno iskusne sudije Ustavnog suda i povremeno sudije okruznih sudova.
Vecina predavaca je prosla kroz obuku “trening za trenere” koju je takode organizovao ABA/CEELI. Zbog
velikog interesovanja sudija, ovaj pilot program se u periodu od 9. februara do 14. jula 2002. povecao na
dodatnih 20 $kola (10 za krivi¢no procesno pravo i 10 gradansko procesno pravo).

Od 18. maja 2002, odgovornost za organizaciju ovih $kola prebacena je sa Drustva sudija Srbije na
Pravosudni centar. Priblizno 500 mladih sudija i stru¢nih saradnika je pohadalo ova predavanja”. Pogledati
Izvestaj o reformi pravosuda u Srbiji, OECD, dostupno na
http://www.osce.org/st/serbia/24642?download=true
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edukacija Clanova pravosuda neophodna polazna osnova za nastavak procesa reforme.
Osnivanje jakog nacionalnog centra za edukaciju je najbolje sredstvo kojim se osigurava
podesan kapacitet za sprovodenje treninga prilagoden potrebama sudija i1 javnih

" 2
tuzilaca”. >

Na osnovu jednog takvog razumevanja uloge nacionalnog centra za obuku u pravosudu, 6.
decembra 2001. godine potpisan je Sporazum o osnivanju Pravosudnog centra®’ izmedu
Vlade Republike Srbije i DrusStva sudija Srbije. U pripremnoj fazi osnivanja Pravosudnog
centra za obuku i struno usavrSavajne sudija i javnih tuzilaca, znacajnu stru¢nu i
finansijsku podrSku pruzili su spoljni partneri- OEBS, UNDP, kao i1 vlade Kraljevine
Holandije i Kraljevine Svedske.

3.5 Projekat strategije reforme pravosuda

Naredni korak u reformi pravosuda predstavlja Projekat strategije reforme pravosuda.
Medu glavnim reformskim akterima su Ministarstvo pravde, Visoki savet pravosuda,
sudovi i javna tuzilastva, kao i strukovna udruzenja odnosno Drustvo sudija Srbije i
Udruzenje javnih tuzilaca Srbije. Takode u reformski proces su bili ukljuceni i svi nadlezni
drzavni organi, predstavnici pravosuda, kao i brojne medunarodne i domace vladine i

nevladine organizacije.

Vlada Republike Srbija osnovala je, 28. januara 2002. godine, Savet za reformu pravosuda
kao savetodavno telo. “Na sednici odrzanoj 9. oktobra 2002. Savet za reformu pravosuda
usvojio je Strategiju za reformu pravosuda u Srbiji. To je projekat koji podrazumeva

sprovodenje potpune reforme pravosuda koja obuhvata ministarstvo pravde, pravosude,

296 :

Ibid. str. 18
7 Ugovor o osnivanju Pravosudnog centra za obuku i struéno usavriavanje, decembar 2001, ¢1.5 i 6, Arhiva
Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 05 -00 -01/2001- 01
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nevladine organizacije, medunarodnu zajednicu, ekspertske grupe, fakultete, institute,

N !
stru¢ne savetnike itd”.>*

Projekat strategije imao je za cilj objedinjavanje projekata kojima se na nesistematski nacin
pruzala finansijska i druga podrska pravosudu, kako bi se dobio jasan uvid u Sta se ulaze i
koji su razlozi za to. Bila je re¢ je o prakticnom projektu koji polazi od utvrdivanja
postojeeg stanja, prikupljanja brojnih ve¢ izvedenih analiza pojedinih segmenata
pravosudnog sistema, njegovog zakonskog okvira, organizacionih i personalnih kapaciteta,
materijalno-tehnickih moguénosti, ispitivanja javnog mnjenja, pravosudne analitike. U
prvoj fazi projekta bilo je planirano da se prikupe podaci o svim drugim projektima
infrastrukturne, stru¢ne, zakonske, edukativne, organizacione podrske koji su se u ovoj
oblasti ostvarivali prilicno difuzno, bez sistemati¢nosti 1 bez jasno utvrdenih prioriteta,
usled Cega je Cesto dolazilo do preklapanja, praznog hoda, a bilo je 1 podrucja bez ikakve
podrske. Identifikacija problema i definisanje preporuka za njihovo reSavanje trebalo je da
spadaju u drugu fazu ovog projekta. Reformski akteri su u medijima naglaSavali da bi
najbolji nacin za stvaranje plodnog tla na kojem bi se definisane promene uopsSte mogle
primiti bila kontinuirana, dvosmerna komunikacija projekta i javnosti. Zatim, u trecoj fazi
projekta, planirano je razmatranje 1 usvajanje dokumenta strategije reforme pravosuda u
Srbiji. Kako u prethodnim fazama, tako posebno u momentu usvajanja ovog strateSkog
papira, bilo je predvideno da se otvori Siroka javna rasprava. ZavrSna faza projekta
podrazumeva operacionalizaciju dokumenta strategije po pojedinim delovima sistema i
izrade modela zakonodavnih i drugih reSenja zasnovanih na definisanoj strategiji. U ovoj
fazi, po pripremi modela reSenja, predstoji podjednako komplikovan zahvat stvaranja
politicke podrske za predlozena resenja, jer od njihovog usvajanja i kvaliteta zavisi i uspeh

celog poduhvata.

Upravljanje projektom strategije je bilo zamisljeno tako da ne postoji centar koji upravlja
svim delovima projekta, ve¢ tela koja upravljaju njegovim delovima, sektorima i koja imaju

autonomiju u razradi sektorskih projektnih zadataka, razradi metodologije, odredivanju

298 1zvestaj o reformi pravosuda u Srbiji, OECD, op.cit, str. 16.
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radnih tela 1 drugih neposrednih izvodaca radova, a sve u okviru principa koje je definisao
Savet za reformu pravosuda. Konacno, predvideni rezultat je zapravo sistematizovan

predlog resenja za pojedine probleme s aspekta celine pravosudnog sistema.

Posebna pazZnja se posvecuje odnosu projekta strategije, i Sire, samog pravosuda i javnosti.
Problem komunikacije pravosuda i gradana sastavni je deo projekta ¢iji je cilj izgradnja
interaktivne relacije. Edukacija gradana, pravilno prezentiranje relevantnih sudskih
slucajeva, javnost postupaka, objavljivanje presuda, neka su od pitanja iz ove oblasti.
Imajué¢i u vidu veliki broj ucesnika, ali i neposrednih, krajnjih korisnika projekta, od
nosilaca pravosudnih funkcija, zaposlenih u pravosudnim organima, nosilaca drugih
pravosudnih profesija, raznih drzavnih organa i ustanova, privrednih entiteta, nevladinog
sektora do samih gradana, smatrano je neophodnim da sve faze projekta budu predocene
javnosti. Projekat je predvideo da taj deo posla treba da se obavi putem medijskog
predstavljanja rezultata rada u specijalizovanim publikacijama i na posebnoj prezentaciji na
internetu.

Ocena uspesSnosti projekta strategije refome pravosuda moze se posmatrati kroz sledece

elemente.

-Pristup pravdi - Iz perspektive gradana ceo proces reforme pravosuda vezan je za izbor i
reizbor sudija. Gradani osecaju da na druga pitanja, koja su podjednako vazna, uopste nije
obracana paznja. Fokus na izbor i reizbor sudija je izvSen na uStrb svih drugih reformskih
pitanja a narocitno pitanja pristupa pravi. Ovaj problem je prepoznat od strane gradana koji
osecaju da pristup pravdi nije poboljSan. Rezultati dobijeni anketom takode potvrduje ovaj

zakljucak.
-Teritorijalna reorganizacija sudova otezala je pristup sudovima znacajnom broju

stanovniStva, uvecala troskove stranaka i njihovih advokata, 1 priliéno negativno uticala na

pravnike koji rade u manjim sredinama.
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-Visoke takse koje ometaju pristup pravdi, kao i nedostatak sveobuhvatnog sistema pravne

pomoci.

-Postoji direktna veza izmedu kvaliteta sudija i pristupa pravdi.

-Kao vazni faktori koji opstruiraju pristup pravdi isticu se korupcija i politicki razlozi.

-Jedan od glavnih problema jeste, zapravo, fizicka nepristupacnost pravosudnim objektima.

-UoCena je nemoguénost pristupa informacijama usled postojanja viSesturkih oblika

invaliditeta koja nisu uzeta u obzir.

-Stavovi, predrasude 1 stereotipi koje sudije, tuzioci i advokati imaju prema osobama sa

invaliditetom ometaju njihov pristup pravdi.

-Problem sa svim marginalizovanim grupama jeste njihov nedostatak sredstava.””

3.6 Reforma u lavrinutu zakonskih izmena

Novi bitan momenat za sudstvo u Srbiji usledio je nakan atentata na premijera Zorana
Dindi¢a 11. marta 2003. godine. Za vreme vanrednog stanja Vlada Srbije je uspela da
sprovede i1 deo personalnih promena u pravosudu koji je ve¢ neko vreme prizeljkivala ili
cak planirala. Kao §to je ve¢ navedeno, razreSeno je 35 sudija, od kojih su 6 bili sudije
Vrhovnog suda, a predsednica najviSeg suda u zemlji Leposava Karamarkovi¢ je usled

300

snaznih pritisaka podnela ostavku®". Takode, Narodna skupstina je nastavila da zaseda i

tokom vanrednog stanja, koje je trajalo do 22. aprila 2003. godine, i za to vreme je donela

29 Brooks, J. and Puri¢, O., op.cit.

% Didanovié, V., *Cistka ili bajpas’, Nedeljnik Vreme, 27.03.2003, dostupno na
http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=336136
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viSe restriktivnih zakona koji se odnose na pravosude. Usvojene su izmene Zakona o
tuziocima®', kojima se propisuje da javne tuZioce bira Narodna skupitina na predlog
Vlade, a njihove zamenike bira sama Vlada na predlog ministra pravde. Ovim izmena se
znatno suzava prostor za nezavisno postupanje tuzilaca koji zapravo postaju produzena
roku izvr$ne vlasti. Pre ovih izmena tuZzioce je predlagao Visoki savet pravosuda, a birala
Narodna skupitina. Jo§ jedna veoma vazna izmena odnosi se na Zakon o sudijama®”
kojima se predlaganje predsednika sudova prenosi na tada ustanovljeno Vecée za pitanje
sudske uprave u kome se ne nalaze predsednik skupstinskog Odbora za pravosude, ministar
pravde, predsednik Vrhovnog suda i ¢etvoro sudija koje izabere Narodna skupstina. lako
nije doslo do ponovnog mesanja izvrSne vlasti u sam proces izbora sudija, prostor za uticaj

na sudijski kadar stvara se upravo preko predsednika sudova koji imaju znacajne

nadleznosti prilikom postupka razreSenja sudija.

Nove izmene zakona usledile su nedugo zatim, odnosno nakon pobede Demokratske
stranke Srbije na parlamentarnim izborima krajem 2004. godine. Iako je usvajanje novih
zakona doprinelo jacanju institucionalnih garancija sudske nezavisnosti, ono je sa druge
strane nastavilo pometnju kada je u pitanju polozaj sudstva. Nakon gotovo svake izmene
odnosa snaga glavnih politickih struja, dolazilo je do nekih promena u uredenju sudstva. Na
taj naCin ne samo da je uneta velika nesigurnost u polozaj pravosuda, ve¢ je sudstvo sve
viSe postajalo jedna od poluga moc¢i Vlade umesto da bude ravnopravna grana drzavne

vlasti.

Dakle, izmene i dopune zakona usvojene u martu 2004. odnosile su se na Zakon o uredenju
303 304 . wirowe 305 .
sudova™”, Zakon o sudijama™, Zakon o javnom tuzilastvu™" i1 Zakon o visokom savetu

pravosuda®®®, kao i Zakon o sudskim taksama®”’. Neke od najznacajnijih izmena ticu se

301 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim tuzilastvima, (SluZbeni glasnik RS, broj 63/2001,

42/2002, 39/2003 i 44/2004)

302 7akon o izmenama i dopunama Zakona o sudijama (SluZbeni glasnik RS, broj 42/02)

393 Zakon o uredenju sudova , (Sluzbeni glasnik RS, br. 63/2001 i 42/2002)

9% Zakon o sudijama, (Sluzbeni glasnik RS, br. 63/01, 42/02, 60/02, 17/03, 25/03, 27/03 i 35/04)

305 Zakon o javnom tuZiladtvu, (Sluzbeni glasnik RS, br. 63/01, 42/02 i 39/03)

396 Zakon o Visokom savetu pravosuda, (Sluzbeni glasnik RS, br. 63/01, 42/02 i 39/03)

%7 Zakon o sudskim taksama, (Sluzbeni glasnik RS, br. 28/94, 53/95, 16/97, 34/2001 - dr. zakon, 9/2002,
29/2004, 61/2005, 116/2008 - dr. zakon, 31/2009, 101/2011, 93/2012 1 93/2014)
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Zakona o sudijama putem kojih je Visoki savet pravosuda odreden je da bude jedini
predlaga¢ kandidata za sudije koje bira Narodna skupStina. Zatim, izbrisan je ¢lan 79a
usvojen jula 2002. godine koji je predvidao pokretanje lustracionog procesa u okviru
sudstva, zabranjeni su izuzeci od nacela nepremestivosti sudije, a sudije i tuzioci bili su
slobodni da nesmetano obavljaju nau¢nu i stru¢nu delatnost. Takode, Zakonom o sudijama
uspostavljeno je novo telo, tj. Nadzorni odbor pri Vrhovnom sudu Srbije, koje ima
nadleznost da kontroliSe sudske predmete u cilju Sto boljeg rada sudske vlasti. Kada je u
pitanju Zakon o javnom tuzilaStvu, putem usvojenih izmena Visoki savet pravosuda je
ponovo iskljuivi predlaga¢ kandidata za javne tuZioce i njihove zamenike. Medutim,
propustena je prilika da se dodatno ojaca polozaj tuzilastva u odnosu na izvrSnu vlast.
Ministar pravde je zadrzao ovlas¢enje da odlucuje o udaljenju sa duznosti i razlozima za
razreSenje Republickog javnog tuzioca, dok je mandat zamenika javnih tuzilaca ogranicen
na osam godina $to moze negativno da se odrazi na njihovu nezavisnost i samostalnost
prilikom vrSenja funkcije. Zakonom o uredenju sudova pocetak rada apelacionih i
Upravnog suda odlaZe se do 1. Januara 2007. godine®®, a osnovni razlog novog pomeranja

rokova je ponovo nedostatka finansijskih sredstava.

Kao $to je ve¢ receno, izmene i dopune su donele niz reSenje koje su trebala da doprinesu
nezavisnom i efikasnom postupanju pravosudnih organa, ali na njihov legitimitet negativno
je uticalo to Sto su doneti u poznatom maniru, po hitnom postupku, bez javne rasprave i
konsultacijama sa predstavnicima pravosuda. Usled toga doslo je do ostrih kritika kako od
strane sudija i tuzilaca tako i opozicionih stranaka u parlamentu koje su se ticale nacina
usvajanja novih zakonskih reSenja kao i njihove nedoslednosti u pogledu ostvarivanja
nezavisnosti 1 samostalnosti sudstva. OStre kritike na usvojene izmene i dopune propisa o
pravosudu upozoravaju da u stru¢noj javnosti i politickim strankama ne postoji konsenzus u
pogledu sprovodenja reforme pravosuda u Srbiji. Postoje¢i ambijent ne predstavlja dobru

. .. . . .. v . 309
osnovu za implementaciju novousvojenih propisa o sudijama i tuZiocima.

398 Zakonom o uredenju sudova koji je bio usvojen novembra 2001. godine bilo je predvideno da Apelacioni i

Upravni sud sa radom po¢nu od 1. oktobra 2002. godine. 1z toga sledi da se otpocinjanjem rada novosnovanih
sudova kasni gotovo 5 godina.
309 Radojevié¢, M., ‘Reforma sudske vlasti i novi pravosudni zakoni’, Politi¢ka revija, 2004.
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3.7 Nacionalna strategija reforme pravosuda

Nacionalna strategija reforme pravosuda®'’, koju je Narodna skupitina usvojila 26. maja
2006. godine, imala je za cilj uspostavljanja vladavine prava i pravne sigurnosti kako bi se
vratilo poverenje gradana u pravosudni sistem Republike Srbije. Jaz koji je postojao
izmedu politicko-pravnog uredenje zasnovanog na Ustavu iz 1990. godine i drustvenih
prilika nastalih nakon petooktobarskih promena stvorio je potrebu za reformisanjem brojnih
podsistema drustva medu kojima je i pravosudni. Postoje¢i ustavni i zakonski okviri
onemogucavali su uspostavljanje nezavisnog i samostalnog pravosuda. “lako je Ustav
proklamovao nacelo podele vlasti kao oblik njene organizacije, umesto ideoloske floskule o
jedinstvu narodne vlasti, zatim izveo iz ove podele nacelo nezavisnosti i samostalnosti
sudske vlasti kao nacelo njene institucionalne nezavisnosti a stalnost sudske funkcije kao
nacelo individualne nezavisnosti sudija koje vrSe sudsku vlast, dalje od ovih nacela, na
zalost, nije oti§ao”.’'" Nadalje, Strategija prepoznaje sudsku vlast kao institucionalno
najslabiju granu vlasti koja bez jasnih garancija nezavisnosti i samostalnosti neminovno
podleze uticajima druge dve grane vlasti ali 1 drugih mo¢nih struktura u drustvu. U skladu
sa tim, u tekstu je izneto ocekivanje da novi Ustav pruzi grancije za ostvarivanje
individualne 1 institucionalne nezavisnosti i samostalnosti u pravosudu. Strategija stoga

definiSe osnovne pravce u kojima bi se trebalo kretati:

“Institucionala nezavisnost mora biti obezbedena uspostavljanjem novog pravosudnog
organa kao ustavne kategorije. Osnivanje, nadleznost, organizacija, sastav i mandat ovog

organa moraju biti predmet ustavne materije.

Individualnu nezavisnost sudija garantovace novi pravosudni organ tako Sto ¢e imati

iskljuc¢ivu nadleznost da odlucuje o kona¢nom izboru nakon izbora sudija na odredeno

*1% Nacionalna strategija reforme pravosuda (Sluzbeni glasnik RS, br. 44/2006)
311
Ibid.
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vreme, zatim o napredovanju, odgovornosti, razreSenju, materijalnom polozaju, stalnosti,

. F. . . 12
nepremostivosti, imunitetu 1 edukacu1.”3

Nacionalna strategija za reformu pravosuda prepoznaje Cetiri klju¢na nacela delotvornog
pravosuda- nezavisnost, transparentnost, odgovornost i efikasnost- koja ujedno
predstavljaju osnovne izazove pravosuda u Srbiji. Reformski okvir koji predlaze Strategija
oslanja se na utvrdena klju¢na nacela i predlaZze inicijative koje su grupisane prema
kratkoro¢nim (2006-2007), srednjorocnim (2008-2009) i dugoronim (2010-2011)

rokovima sprovodenja.

Kao organ odgovoran za sprovodenje Strategije 1 prateceg Akcionog plana odredena je
Komisija za sprovodenje strategije Cijih deset c¢lanova, iz redova svih relevantnih
pravosudnih institucija, imenuje Vlada. Kao podrSka radu Komsije predvideno je i
uspostavljenje Sekretarijata za sprovodenje strategije. Kada je u pitanju finansijska
odrzivost reforme pravosuda predvideno je da ¢e se ona ostvarivati uz pomo¢ neophodnih
budzetskih sredstava, ali 1 uz podrsku medunarodne zajednice a pre svega Evropske unije,

Saveta Evrope i Svetske banke.

3.8 Strateski okvir za reformu

Okvir reforme pravosuda predstvaljaju 12 osnovnih ciljeva, i svako od klju¢nih nacela

razradeno je u okviru tri zadata cilja.’"

Radi dostizanja cilja definisanog kao nezavisni sudski sistem Strategija apostrofira vaznost
nezavisnog upravljanja, uspostavljanja nezavisnog budZetskog organa i utvrdivanja opstg

okvira i unutrasnjeg uredenja i rada sudova.

Analiziraju¢i postoje¢e rukovodenje sudskim sistemom, Strategija ocenjuje da

,pravosudnom sistemu nedostaje jedinstven i nezavisan okvir rukovodenja koji omogucava

312 Ihid,
313 Ibid.
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adekvatnu upravu, manji stepen zavisnosti od Ministarstva pravde i1 bolje funkcionisanje
sudova‘®'*. Kako bi se osigurao §to visi nivo nezavisnosti, upravljanje sudskim sistemom
trebalo bi u najvecoj meri da preuzme Visoki savet sudstva, Ministarstvo pravde zadrzalo bi
nadleznosti koje mu pripadaju u skladu sa principom parlamentarne odgovornosti. Takode,
ova dva tela saradivace u odredenim segmentima rada, kao §to je na primer priprema

predloga za odluke koje se zajednicki donose ili odluke koje treba da donese Ministarstvo.

,» Visoki savet sudstva je garant nezavisnosti i samostalnosti sudova 1 sudija, 1 predstavlja
rukovodeci i nadzorni organ sudskog sistema. Visoki savet sudstva ima odluc¢ujucu ulogu u
procesu izbora, napredovanja, odgovornosti, materijalnog polozaja, i prestanka sudijske
funkcije. Takode ima nadleznosti u pogledu ljudskih resursa, organizacije 1 nadzora,
budZeta, merenja rezultata, opSteg okvira i unutrasnjeg uredenja i rada sudova 1 strateskog

o 315
planiranja“ .

PrenoSenjem vec¢ih nadleznosti za utvrdivanje budzeta sa Ministarstva finansija i
Ministarstva pravde na same sudove uticace se na racionalizovano rasporedivanje sredstava

kao 1 na podizanje stepena odgovornosti kod budzetskih korisnika.

,,Postizanje nezavisnosti sudstva podrazumeva i uvodenje nezavisnog sudskog budzeta, ali
tek po uspostavljanju infrastrukture i kapaciteta za adekvatno planiranje i delotvorno
finansijsko upravljanje u okviru pravosuda. Dok se ne uspostave puni kapaciteti za
nezavisno finansijsko upravljanje, prelazni budzetski model u kome ¢e Visoki savet sudstva
dostavljati integrisani sudski budzet Ministarstvu pravde, i u kome ¢e se unaprediti
konsultativni proces sa predstavnicima pravosuda, predstavljace prelazno reSenje i
pripremu za buduce izazove. U prelaznom modelu Ministarstvo pravde ¢e i dalje
predstavljati pravosude u pregovorima sa Ministarstvom finansija dok budzetska ovlaS¢enja

ne budu u potpunosti preneta na pravosude u 2011. godini, 1 dok Visoki savet sudstva ne

314 1bid. str 8.
315 Ibid. str. 9.
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bude osposobljen 1 ovlas¢en da utvrduje, odobrava i1 raspodeljuje budzet za pravosudni

sistem, zajedno sa Trezorom Republike i Ministarstvom ﬁnansua“3 .

U vreme doneSenja Strategije Ministarstvo pravde je imalo Siroka ovlas¢enja u vezi sa
definisanjem unutrasnjeg uredenja sudova kao i utvrdivanjem pravila njihovog rada. Na taj
nacin sudovim se oduzima neophodna autonomija koja bi im omogucila da na efikasan
nacin otklone manjkavosti u svom radu i preuzmu odgovornost za rezultate svog rada. Kada
je re¢ o nadzoru rada sudova on je u nadleznosti Ministarstva pravde ali i drugih organa

poput Visokog saveta pravosuda, Velikog personalnog ve¢a i Nadzornog odbora.

“Pravosudni sistem ¢e imati ovlaS¢enja da utvrduje opsti okvir 1 unutrasnje uredenje i rad
sudova preko Visokog saveta sudstva. Kada novim zakonom optimalan nivo nadleznosti
bude prenet sa Ministarstva pravde na Visoki savet sudstva, Visoki savet sudstva ¢e
nadgledati sprovodenje administrativne uprave iz poslovnika 1 dalje unapredivati
delotvornost upravljanja predmetima 1 rezultate rada sudova, zajedno sa predsednicima
sudova i1 uceS¢em Ministarstva pravde u skladu sa zakonom. Uz podrSku nove
Administrativne kancelarije Visoki savet sudstva ¢e imati kapacitete za integrisano
upravljanje pravosudem, u skladu sa obimom nadleznosti propisanih zakonom,

. . o 317
preuzimajuc¢i odgovornosti Velikog personalnog vec¢a i Nadzornog odbora“ .

U ovom delu Strategija se ponovo osvrée na sistem podele vlasti, 1 predvida da Minstarstvo
pravde mora biti funkcionalno povezano sa Visokim savetom sudstva kako bi moglo da

reaguje ukoliko uo€i nedostatke u funkcionisanju pravosudnog sistema.
Slede¢i cilj odnosi se na uspostavljanje transparentnog pravosudnog sistema.

Bez sistemskih kriterijuma na osnovu kojih se vrsi izbor buduc¢ih sudija i na osnovu kojih
se prati 1 ocenjuje rad stalnih sudija ili bez jasnih pravila o razreSenju nemoguce je
uspostaviti nezavisno sudstvo. Kako bi se izbegla praksa politickih pritisaka i drugih vidova
nedozvoljenih uticaj prilikom izbora nosilaca pravosudnih funkcija, osnovani su Visoki

savet pravosuda i Veliko personalno vece. Na ovaj nacin pruZene su izvesne garancije za

316 Ibid. str. 10.
317 Ibid. str. 11.
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pravi¢an proces predlaganja, izbora, napredovanje i razreSavanje sudija, medutim usled
losih ustavnih reSenja i1 netransparentnosti postupka izbora i dalje postoji prostor za

nedozvoljene uticaje i pritiske.

“Proces imenovanja i izbora sudija mora biti u funkciji institucionalne i individualne
nezavisnosti sudskog sistema. Novi Ustav mora da utvrdi 1 garantuje nezavisnost i
samostalnost sudija. Individualnu nezavisnost sudija garantovace Visoki savet sudstva kao
novi sudski organ u Ustavnom sistemu Republike Srbije.”'® Visoki savet sudstva (VSS)
nadleZan je, izmedu ostalog, da se stara o sudijskoj nezavisnosti tako §to ¢e biti ovlas¢en da
Narodnoj skupstini predlaze kandidate za prvi izbor na sudijsku funckiju koji se biraju na
period od tri godine. Nakon isteka probnog perioda, Visoki savet sudstva donosi odluku o

stalnom imenovanju koju deklarativno potvrduje predsednik Narodne skupStine.

U skladu sa gorenavedenim predvideno je da VSS donese precizne kriterijume za nov nacin
predlaganja, izbora, napredovanja, odgovornosti 1 prestanka sudijske funkcije uz pomo¢
kojih ¢e se osigurati da medu nosiocima pravosudne funkcije budu najugledniji i najbolji
pravnici. Kada je re¢ o izboru na sudijsku funkciju polozen zavr$ni ispit na Nacionalnom

institutu postace “vrlo cenjeni kriterijum za izbor*.

U okviru istog reformskog cilje predvida se i uvodenje nove mreze sudova sa drugacijim
nadleznostima i brojem sudija koji se proceni kao primeren. U okviru ovog cilja dodatno se

apostrofira aktivni odnos sa javnos¢u i vece ucesce javnosti.

U odnosu izmedu opSte javnosti i zaposlenih u pravosudu Strategija pronalazi jasne razlike
u shvatanju suStine pravosudnih procesa. Kada gradani ne razumeju u potpunosti
funkcionisanje pravosudnog sistema to ih odvraca od obrac¢anja sudovima u cilju zastite
osnovnih prava i sloboda koja im pripadaju. Shvataju¢i da snaga i vitalnost pravosudnog
sistema zavisi od gradana koji razumeju i podrzavaju njegovu ulogu, pravosudni sistem ¢e
na proaktivan nacin pristupiti obrazovanju javnosti i medija, tako da oni razumeju kakva je
njegova uloga 1 koje su njegove funkcije, i da tako promeni loSu sliku koju mnogi imaju o

sudijama i institucijama pravosuda.

318 Ibid. str. 12.
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Strategija kao cilj definiSe 1 odgovorni pravosudni sistem.

Zbog nepostojanja jedinstvenih standarda i redovno azuriranih statistickih informacija bilo
na nivou sistema bilo na nivou pojedinacnih sudova, prakti¢no je nemoguce analizirati
rezultate rada pravosudnog sistema ili sudija koji rade u pojedinacnim sudovima, S$to

onemogucava efikasnu kontrolu sudske vlasti.
Posebno treba obratiti paznju na:

-Kvalitativne kriterijume za izbor i napredovanje sudija — sudije u Srbiji su izabrane,
otpuStene pa zatim ponovo izabrane bez uspostavljanja bilo kakvih kvalitativnih
kriterijuma. Ne postoji nikakav sistem u okviru koga se mogu izmeriti zasluge sudija u toku
njihove karijere. Pravilan karijerni sistem na osnovu zasluga za sudije i tuzioce i dalje ¢eka
da bude potpuno razvijen. I dalje je moguce pristupiti sudskoj profesiji , posebno na vis§im
nivoima, na osnovu nejasnih kriterijuma i bez pohadanja obuke na Pravosudnoj akademiji.
Zakonski okvir i dalje ostavlja prostor za politicke uticaje na pravosude, posebno u pogledu

., . . . e e . 319
ovlaS¢enja parlamenta da imenuje sudije i tuzioce.

-Struéno usavrSavanje — Stalna edukacija sudija 1 tuzilaca je od suStinske vaznosti i
priznata je kao jedan od klju¢nih kriterijuma pri ocenjivanju kvaliteta rada sudija. Program
mentorskog nadzora koji omoguc¢ava Pravosudna akademija kroz program pocetne obuke je

jedan od najboljih mehanizama u procesu stvaranja uspesnih sudija ili tuzilaca.**

-Efekte stru¢nog usavrSavanja na pravosude — Velika vec¢ina sudija je izrazila svoje
zadovoljstvo sadrzajem i vrstom programa stru¢nog usavrsavanja, mogucnosti za aktivno
uceSce u pocesu stru¢nog usavrsavanja kao 1 korelaciji izmedu profesionalnih programa
obuke i realne obrazovne potrebe sudija. Najznacajniji efekat stru¢nog usavrsavanja odnosi
se na povecanu motivisanost za rad 1 na ispoljen veéi stepen samopouzdanja u radu.

Dobijeni podaci pokazuju da je stru¢no usavrSavanje sudija dinamic¢an i veoma slozen

319 Brooks, J. i Puri¢, O.,Volume II of the Judicial Studies Series: Judicial Reform through the interaction of
Citizens and States: An Analysis of Public and Professional Opinion regarding Judicial Reform and Access to
Justice in Serbia, based on Brooks, J. and Madacki, S., Paper II: Focus Group Analysis, 2013.

320 Ibid.
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proces, a kljucna tacka u desetogodiSnjoj realizaciji i razvoju predstavlja transformacija
Pravosudnog centra u Pravosudnu akademiju 2010. godine. Ova ogromna organizaciona
promena direktno ili indirektno je dovela do znacajnih promena u celokupnom procesu
profesionalne obuke sudija. Centralni deo ove promene bila je primena dvogodiSnjeg
programa pocetne obuke sudija i javnih tuZzilaca. Na prvom mestu, primetan je pad u obimu
stru¢nog usavrsavanja, tj. smanjen je broj sudija koji u njemu ucestvuju. Takode, doslo je
do smanjenja broja sudija koji pohadaju vise od jednog oblika stru¢nog usavrSavanja u toku
jedne godine. Istovremeno, doslo je do povecanja broja sudija sudija koji po prvi put
ucestvuju u nekom programu profesionalnog usavrSavanja, kao i do povecanja ukupnog
kvaliteta stru¢nog usavrSavanja; primeceno je zadovoljstvo sadrzajem i1 nacinom
organizovanja uspostavljanjem veze izmedu programa obuke i stvarnim obrazovnim
potrebama sudija i moguc¢noscéu da sudije direktno ucestvuju u procesu obuke. Primarni

rezultat svega toga bio je porast motivacije i samopuzdanja sudija prilikom rada.*'

-Vrednovanje sudija i tuzilaca - Odgovornost procene ucinka pojedinih sudija je pre
svega na njihovim nadredenim sudijama u okviru odeljenja ili na predsedniku suda. U¢inak
sudije mora biti ocenjen jer se sudovi finansiraju iz javnih sredstava i igraju vaznu ulogu u

zastiti vladavine prava i svakodnevnog zivota gradana i preduzeca.

e Neophodna je evaluacija sudija, pre svega jer ona sluzi kao nacin korekcije ali 1 kao
motivator za uspeSno vrSenje funkcije.

e Postoje ve¢ uspostavljeni kriterijumi za vrednovanje rada, ali su oni u velikoj veri
zasnovani na statistickim parametrima.

e Potrebno je poostriti kriterijume vrednovanja sudija i tuzilaca.

e Potrebno je uspostaviti objektivnije kriterijume procene, kako za pripravnike tako i

za same sudije.

321 Brooks, J. i Puri¢, O., Volume III of the Judicial Studies Series: Strengthening the Professional
Advancement of the Judiciary in Serbia through establishing effective partnerships and enhancing monitoring
and evaluation techniques, based on Despotovi¢, M., Paper III, The Effects of Professional Advancement on
the Judiciary, 2013.
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e Jako ve¢ postoji propis donet od strane profesionalnog udruzenja, neophodno je
razviti nove kriterijume za vrednovanje efikasnosti u praksi.
e Potrebno je uvesti disciplinsku odgovornost jer u tom pogledu, trenutno ne postoje

e . . .. . 322
merljivi kriterijumi.

U funkeciji ostvarivanja cilja koji se odnosi na dostizanje efikasnog pravosudnog sistema
pored elemenata ostvarivanja boljeg pristupa pravosudu posebno se predvida

standardizovanje sistema obuke i stru¢nog usavrSavanja.

Obuka u pravosudu nije na zadovoljavaju¢em nivou, ni kada je re¢ o novom ni kada je re¢ o
iskusnom osoblju. Institucija koja ima prvenstvenu odgovornost za stru¢no usavrSavanje
sudija 1 tuzilaca jeste Pravosudni centar ¢iji rad naruSava to $to ne postoji razvijen i
sveobuhvatan nastavni program na osnovu kog bi se obuka sprovodila. Takode, ni nastavni
planovi i1 programi pravnih fakultat nisu dovoljno dobro osmisljeni, jer studentima prava

nedostaje prakti¢na obuka.

Glavni pravci koje Stretegija predvida u ovoj oblasti odnose se na usvajanje Zakona o obuci
sudija, javnih tuzilaca, zamenika javnih tuZzilaca, i sudijskih 1 tuzilackih pomo¢nika, kao i
na osnivanje Nacionalnog instituta za obuka u pravosudu koji bi trebalo da preuzme
mandat, funkcije i resurse Pravosudnog centra. Nacionalni institut radio bi pod nadzorom
Viskog saveta sudstva, dok bi medu ¢lanovima upravnog odbora bili predsednik Vrhovnog

kasacionog suda i ministar pravde.

“Nacionalni institut za obuku u pravosudu ¢e pruzati standarizovano pocetno i stalno
profesionalno usavrSavanje na viSe nivoa za zaposlene u pravosudu. Obuka ¢e staviti
naglasak na tehnike upravljanja predmetima da bi se reSavalo pitanje znatnog broja

zaostalih predmeta u sudovima Republike.

322 Brooks, J. i Puri¢, O., Volume II of the Judicial Studies Series: Judicial Reform through the interaction of
Citizens and States: An Analysis of Public and Professional Opinion regarding Judicial Reform and Access to
Justice in Serbia, based on Brooks, J., and Madacki, S., Paper II: Focus Group Analysis, 2013.
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Uspesno poloZeni zavr$ni ispit na ovom Institutu postace vrlo cenjen kriterijum za prvi
izbor kandidata na pravosudne funkcije. Permanentna edukacija nosilaca pravosudnih

funkcija bi¢e obavezna™ .

Strategija reforme pravosuda prepoznaje potrebu za reformom institucija povezanih sa
sudstvom. Tako se predvida da “u skladu sa ustavnim nacelom podele vlasti, koje se
zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli tri grane vlasti, uspostavice se optimalan odnos
nadleznosti Ministarstva pravde i Visokog saveta sudstva, kao institucija koje su odgovorne

za funkcionisanje pravosudnog sistema”™ >,

Kako ne bi bila narusena sudska nezavisnost i autonomija, funkcionalna veza izmedu
Ministarstva prvde i VSS-a precizirano je da ¢e ona biti uredena zakonom i da se nece
odnositi na vrSenje sudijske vlasti. Ova funkcionalna veza ima za cilj da obezbedi
Minstarstvu pravde moguénost da reaguje na eventualne nepravilnosti koje uoci u
funkcionisanju sudskog sistema. Nadalje, Minstarstvo ¢e u sklopu sprovodenja reformskih
ciljeva ustanovljenih ovom Strategijom uskladiti svoje nadleznosti i strukturu sa zahtevima

koje namece proces evropskih integracija.

Takode, reSenja za polozaj javnog tuzilastva Cesto se vide u okvirima dve potpuno suprotne
tendencije. Prema prvoj tendenciji, tuzilastvo bi trebalo da se gotovo izjednaci sa sudom u
pogledu najvaznijih pitanja, dok druga tendencija vidi tuzilastvo kao ,,obi¢an organ izvrsne
vlasti sa rigoroznom unutrasnjom organizacijom i disciplinom®. Strategija nalazi da zbog
mesta 1 uloge koju ima u pravosudnom sistemu, javni tuzilac ne moze da bude obican

drzavni sluzbenik, ali da istovremeno ne moze da mu se garantuje status koji ima sudija.

Reforma pravosudnog sistema je prilika da se ojaca samostalnost, odgovornost i
delotovornost javnih tuzilaca. Novim ustavnim i zakonskim reSenjima tuZioci bi trebalo da,
uz postovanje nacela subordincije, dobiju vecu samostalnost u radu. Takode, sa uvodenjem

modela tuzilacke istrage ima¢e dominantnu ulogu u istraznom postupku.

323 Tbid. str 12.
324 Ibid. str. 18.
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Drzavno vece tuZzilaca starace se o funkcionalnoj samostalnosti tuzilastva i njegova uloga
bi¢e da Narodnoj skupstini predlaze kandidate za zamenike tuzilaca na inicijalni period od
tri godine nakon kog ¢e samo Drzavno veée tuZzilca doneti odluku o izboru na stalnu
funkciju. Sa druge strane kandidate za republickog javnog tuzioca, tuzioca za ratne zlocine
1 tuzioca za organizovani kriminala Narodnoj skupstini predlaze Vlada, uz prethodno
pribavljeno misljenje Drzavnog veca tuzilaca. Nosioci ovih funkcija biraju se na Sest

godina uz mogucnost reizbora.

Planirani period za sprovodenje Strategije bio je od 2006. do 2011. godine. Kako bi se na
najdelotvorniji nacin radilo na ostvarivanju reformskih ciljeva neophodno je da se
kontinuirano prate kvantitivni pokazatelji rezultata rada. Pokazatelji ¢e biti definisani
Akcionim planom®® i grupisani oko &etitri osnovna nadela iz Strategije (nezavisnost,

transparentnost, odgovornost, efikasnost).

Dodatno, Komisija za sprovodenje strategije imala je zadatak da izradi predlog
standardizovanih obrazaca za prikupljanje statistickih podataka o rezultatima reformskih
procesa. Pravosudne institucije ¢e biti u obavezi da koriste ove podatke prilikom donoSenja

strateSkih odluka.

3.9 Ustavno reSenje - polozaj sudstva

Period koji je zatim usledio obelezen je procesom ustavnih promena, odnosno reSavanjem
pitanja ustavnog polozaja sudstva, a naroCito ustavnih garancija sudske nezavisnosti. U tom
smislu veoma je znacajno sagledavanje rada profesionalnih udruzenja, pre svega Drustva
sudija Srbije, na formulisanju predloga ustavnih resenja koja se odnose na uspostavljanje
nezavisnosti sudstva jer su upravo sudije te kojih se ovo pitanje najneposrednije ticCe.
Svesni da se u osnovi nezavisnosti sudija nalazi njihova odgovornost, Drustvo sudija je

pristupilo i izradi predloga ustavnih i zakonskih reSenja koja se odnose na obavezu

323 Nacionalna strategija reforme pravosuda (2006), op.cit.
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savesnog, struénog i dostojnog postupanja sudija**®. To je imalo za cilj resavanje ozbiljnog
problema koji je bio prisutan u doma¢em pravosudnom sistemu sve do donosenje Ustava
od 2006. godine a koji se odnosio na nepostojanje drugih oblika odgovornosti sudija osim

razreSenja od sudijske duznosti.

Drustvo sudija Srbije je, izmedu ostalog, predlozilo drugaciji pristup usvajanju pravosudnih
zakona, za Cije izglasavanje smatraju da bi moralo da glasa viSe od polovine narodnih
poslanika. Na taj nain uspostavila bi se stabilnost zakonskog okvira za polozaj i rad
sudova i sudija, i onemogucila bi se zakonodavna praksa neprestanih izmena pravosudnih
zakona koje su uglavnom iSle u pravcu suzavanja nezavisnosti i samostalnosti sudstva.
Jedan od primera jeste regulisanje nadleznosti Visokog saveta pravosuda, odnosno
suzavanje istth. To je bilo moguce pre svega jer Ustav nije regulisao postojanje i
nadleznosti ovog tela. Ostali predlozi odnosili su se na unosenje u novi Ustav kriterijum za
izbor sudija, prenoSenje nadleZnosti za izbor i razreSenje predsednika sudova na Viski savet
pravosuda, definisanje disciplinske odgovornosti, uspostavljanje posebnog sudskog budzeta

1 drugo.

Predlozi Drustva sudija Srbije nesumnjivo su uticali na unoSenje odredenih ustavnih reSenja
koji doprinose uspostavljanju nezavisnog, efikasnog i odgovornog sudstva®’. Medutim,
novi Ustav nije do kraja opravdao oCekivanja predstavnika pravosuda. Usvojene ustavne
garancije nezavisnosti sudstva nisu celovite ni dovoljno c¢vrste, 1 njihovo dalje
uspostavljanje je u znatnoj meri spusteno na zakonski nivo’*®. Cini se da je pravosude
ostalo na margini, naro¢ito u smislu malobrojnih i nedorecenih odredaba njemu
posveéenih.*® Kao primer isuviSe Sirokih garancija nezavisnosti navodi se diskrecija
Skupstine prilikom izbora predsednika sudova i sudija, premestanje sudija u drugi sud bez
njihove saglasnosti, nepostojanje materijalnih garancija sudske nezavisnosti. Zatim tu su i

neka posebno problemati¢na reSenje koja se odnose na prvi izbor sudija i izbor predsednika

326 Boljevi¢, D., ’Od novog Ustava ocekivali smo vise’, Pravda u tranziciji, br.8, 2007, dostupno na:
http:/www.tuzilastvorz.org.rs/html trz/%28CASOPIS%29/SRP/SRP08/1547.pdf

327 Hadziomerovic, O.. i Boljevi, D., (ured.), Ustavni poloZaj sudstva, Drutvo sudija Srbije, Beograd, 2005.
328 Hadziomerovié, O., Sukob politi¢ke volje i prava, Pravda u tranziciji, br.8, 2007.

%% Tomié, Z., izlaganje na tribini Drustva sudija Srbije U susret novom Ustavu - pravosude, dan posle’,
28.10.2006.
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sudova i ¢lanova Visokog sudskog saveta od strane Skupstine, donoSenje 1 menjanje zakona
koji se ti¢u pravosuda samo prostom vecinom prisutnih poslanika, zabrana politickog
delovanja sudijama i drugo. Vazno je napomenuti da je veéina reSenja koje donosi Ustav
zapravo odraz reSenja koje je donela Nacionalna strategija za reformu pravosuda koja po
misljenju profesora Zorana Tomica vodi put politickog pravosuda. Kao jasan primer moze
se navesti sastav i izbora ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuZzilaca za koji
je na posredan ili neposredan nacin zaduzena Narodna skupstina. Naime, u Viskom savetu
sudstva, telu ¢ija je osnovan svrha da garantuje sudijsku nezavisnost, u kome kao stalni
Clanovi sede ministar pravosuda i predsednik Odbora za pravosude Narodne skupstine, a
sve klju¢ne odluke moraju da se donose sa najmanje 8 glasova za, ostavljen je prostor za

institucionalizovane pritiske od strane izvrsne i zakonodavne vlasti.

Vencijanska komisija je u svom misljenju o Ustavu Srbije iz 2007. godine™ ocenila da je
prisutan preteran uticaj parlamenta na pravosude. Naime, postupak imenovanja u sudstvu je
na ovaj nacin pod dvostrukom kontrolom same Narodne skupstine: predloge daje Visoki
savet sudstva koga je izabrala Narodna skupstina, a odluke po predlogu opet donosi
Narodna skupstina. Venecijanska komodija ovako uredenje vidi kao recept za politizaciju
sudstva. Kada su u pitanju osnove za sprovodenje reizbora svih sudija koje se pre svega
nalaze u Ustavnom zakonu za sprovodenje Ustava, Venecijska komisija isti¢e da je u
odnosu na politicke institutcije, sasvim legitimno da se zahtevaju novi izbori, nakon
usvajanja potpuno novog Ustava, dok potreba za postupkom reizbora svih sudija i tuzioca
uopste nije jasna. Mozda je motivisana Zeljom da se udalje sve sudije koje su se
kompromitovale u prethodnom rezimu ili koje su korumpirane. Vencijanska komisija nije u
polozaju da daje ocenu da li takvi razlozi postoje u odnosu na veliki broj sudija.
Sveobuhvatan 1 brz postupak ponovnog izbora svakako ¢e biti veoma tezak i ne Primer
dobre medunarodne prakse: Glavni problem u svim pravosudnim obrazovnim ustanovama
jeste privlacenje odgovarajucih edukatora; vecina ustanova se u velikoj meri oslanja na
sudije. Medutim, sudije imaju svoj redovni posao i nisu u mogucnosti da izdvoje dovoljnu

koli¢inu vremena koja je potrebna za razvoj i prezentaciju neophodnih programa. Ovaj

3% Miiljenje o Ustavu Srbije, usvojeno od strane Venecijanske komisije na 70. plenarnoj sednici, Venecija,
17-18.03.2007.
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problem se moze resiti na razli¢ite nacine. Prvo, profesionalni edukator za odrasle moze
pomo¢i u razvoju nastavnih sredstava i tako moze olaksati zadatak trenera / sudija. Drugo,
jedan sudija i jedan tuZzilac treba da budu oslobodeni sudijske duznosti u periodu od dve
godine i dodatno placeni za stalno ili povremeno pruzanje obuke sudijama. Usluge
nesudskih eksperata u pravnim i drugim neophodnim oblastima mogu da se koristi po
potrebi. Svi treneri treba da se edukuju o interaktivnim tehnikama ucenja koje su
neophodne za isplativo obrazovanje. U manjim pravnim sistemima, to se moze postici tako
Sto ¢e se profesorski kadar poslati u inostranstvo na progam medunarodne obuke trenera.
To bi obezbedilo pristup medunarodnim obrazovnim mrezama kroz razmenu ljudskih i
materijalnih resursa. Vestine tako stecene treba preneti na druge kroz program lokalne
obuke trenere. Obuka bi trebalo da bude dovoljno sveobuhvatna da na lokalnom nivou
osposobi pravosudne edukatore. Identifikovanje i obuka pruzalaca pravosudnog
obrazovanja su kljucni za efikasno pravosudno obrazovanje i reformu. Nekoliko sudija je
proslo ovaj trening. Vecina je ve¢ ostvarena u svom poslu, a uz stru¢nu podrSku edukatora,
bi mogli da dizajniraju program koji bi motivisao i inspirisao pravosudne reforme. Vestine
koje bi pravosudni edukatori trebalo da steknu podrazumevaju: andragogiju, umrezavanje,
metodologiju razvoja kurikuluma, razvoj nastavnih planova i mehanizama za njihovo

ostvarenje, ucenje na daljinu i prikupljanje sredstava.

da ¢e se na kraju i izabrati bolje sudije i tuzioci. Stoga, moZe se izraziti sumnja da i je

odluka da se sprovede ovaka postupak bila mudra.*"

Nakon donoSenje Ustava 1 Ustavnog zakona paznja kako stru¢ne tako i opSte javnosti bila
je usmerena pre svega na pitanje reizbora tadaSnjih sudija. Reizbor sudija nalazio se i u
sklopu predizbornih obe¢anja, medutim u Ustavu se ne nalaze pravne osnove za tako nesto,
pogotovo kada se uzme u obzir ustavni kontinuitet koji se o€itava kako u karakteru ustavnih
odredbi tako 1 u proceduri ustavnog preobrazaja. U tom smislu nema opravdanja da se

iznova uspostavlja stalnost sudijske funkcije.”* Zapravo novim reizborom bi se ona

331 1

Ibid.
332 Ustav Srbije iz 2006. godine, pored ostalih legitimacijskih deficita (usvajanje do tad nepoznatog teksta u
Skupstini, umesto konstituisanja ustavotvorne skupstine; odrzavanje politickog i ustavnog kontinuiteta sa
autoritarnim razdobljem, po cenu neuverljive legitimnosti referenduma, umesto jasnog diskontinuiteta),
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ponistila, ozbiljno narusavajuci postojece garancije sudijske nezavisnosti. Po svemu sudeci
iza sprovodenja reizbora svih sudija i tuzilaca stajala je politicka volje, ako je ve¢ pravo
izostalo. Politi¢ari koji su se zalagali za reizbor pravdali su to potrebom da se iz sudstva
odstrane oni koji se svojim radom ugrozavali ugled profesije. Medutim, reizborom se to
oc¢evidno nije moglo posti¢i, ne samo zbog nacina na koji je bio zamisljen (za reizbor je
zaduZen Visoki savet sudstva koji je pod kontrolom Narodne skupstine, nepostojanje jasnih
kriteriju na osnovu kojih bi se odlucivalo kao i kratak rok za sprovodenje reizbora), ve¢ i
zbog sistemskog problema u pravosudu koje nije u stanju da prepozna nedostojne sudije i
sa njima se suo¢i u okviru regularnog procesa razresenja>-. Neophodno je da se sprovodi
kontinuirano vrednovanje rada sudija, kao osnova za uspostavljanje jasnog sistema
odgovornosti za nestru¢no, nesavesno i nedostojno obavljanje sudske prakse. Na taj nacin
sudstvo bi iSlo u pravcu podizanja strucnih kapaciteta 1 uopsSte unapredenju kvaliteta rada
pravosudnih organa. Medutim, politicki akteri u Srbiji nisu bili spremni za usvajanje
sistemskih 1 odrzivih reSenja, ve¢ su radili na kreiranju ambijenta za sprovodenje opSteg
izbora svih sudija za koji se, zbog nacina na koji je bio predviden, opravdano smatralo da je
novi instrument politizacije sudstva.”** Pokazuje se ve¢ ustaljena tendencija da svaka nova
vlast tezi da iznova uspostavi stalnost sudijske i tuzilacke funkcije koriste¢i se sigurnim

mehanizmima: neadekvatnim sastavom tijela za izbor sudija, kao 1 smjeStanjem konacne

postavio je osnov za odbijanje prihvatanja medunarodnopravno prihvacéenih principa nezavisnosti sudske
vlasti i sudija. Uprkos deklarativnoj zabrani osnivanja privremenih, prekih ili vanrednih sudova, novi Ustav je
uzdrmao jedan od osnovnih principa nezavisnosti sudija — stalnost sudske funkcije. Umesto da ova stalnost
bude ispitivana u lustracionom postupku, predvidena su zapravo dva izbora sudije. Prvi izbor vr$i Skupstina, a
drugi (koji je zapravo, reizbor) Visoki savet sudstva.” - Raki¢ Vodineli¢, V., ‘Privla¢nost jedne himere’,
Portal Pescanik, 25.04.2010, dostupno na http://pescanik.net/privlacnost-jedne-himere/

333 Hadziomerovi¢, O., Sukob politi¢ke volje i prava, op.cit

3% Interesantno je da je nerazjasnjeno u kom kapacitetu je postupao Visoki savet sudstva. Vesna Raki¢
Vodineli¢ npr. smatra : ,,Neophodno je utvrditi da li je Savet bio svestan da u postupku izbora sudija ima
poloZzajtribunala, u smislu ¢l. 6 Evropske konvencije o ljudskim pravima. Na osnovu prakse Evropskog suda
za ljudska prava, Visoki savet sudstva bi se morao smatrati telom koje bi potpadalo pod pojam ,,nezavisnog i
nepristrasnog tribunala osnovanog zakonom®, zato §to je osnovan Ustavom, a blize regulisan zakonom; zato
$to su njegove odluke obavezujuce, zato Sto je zamisljen i zakonom i Ustavom ustanovljen kao nezavisno telo
1 zato Sto u njegovom sastavu veéinu ¢ine profesionalne sudije. A kada je takvo telo, Visoki savet mora da
odluduje na osnovu javne i usmene rasprave, dajuci mogucnost licu o ¢ijem pravu odlucuje, da u postupku
sudeluje. Na to telo imaju se primeniti sva pravila o izuze¢u koja inace vaze u sudskom postupku. Ali, na§
VSS nije bio ni nezavisan ni nepristrasan, a narocito ne javan.” Raki¢ Vodineli¢, V., ‘Privlac¢nost jedne
himere’, op.cit.
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odluke o izboru i imenovanju sudija (i tuzilaca, dakako) u parlament, u kojem se — kao i u

svim ostalim stvarima — trguje i suda¢kim mandatima.**

3.10 Nove sudije za nove sudove- neustavan reizbor sudija i tuZilaca

Novi talas reforme pravosuda zapoc€inje usvajanjem seta pravosudnih zakona 22. decembra

336 337

2008. godine koji je ukljuc¢ivao Zakon o uredenju sudova , Zakon o

38

, Zakon o sudijama

39

Visokom savetu sudstva’ , Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca® , Zakon o Javnom

uor w340 g yis Ce e 341
tuzilastvu™, Zakon o sediStima 1 podruc¢jima sudova i javnih tuzilastava.

Jedna od najvecih promena je uspostavljanje nove mreze sudova koju je od 1. januara 2010.
godine trebalo da ¢ini 34 osnovna suda, znatno manje od 138 opstinskih sudova, sa 92
sudske jedinice, Reorganizacijom sudova ustanovljena su 34 osnovna suda, 26 viSih
sudova, 4 apelaciona suda i Vrhovni kasacioni sud kao sudovi opSte nadleznosti. Takode,
Zakonom o sediStima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava uspostavljeno je 16
privrednih sudova, 45 prekrSajnih sudova, zatim Visi prekrSajni sud i Upravni sud kao
sudovi posebne nadleznosti. U skladu sa novim sudskim sistemom, sudovi koji su ukinuti i
dalje rade kao sudske jedinice u kojima se vode gradanske parnice. U ovom pogledu,
otovrili su se problem koji se odnose na putovanje sudija do sudskih jedinica, a koji se
odnose na uvecanje troskova, smanjenu efikasnost rada sudija koji gube vreme u putu, kao i
pitanje bezbednosti imajuéi u vidu da se predmeti prenose . Ipak, sa druge strane, krivi¢ni i

veéina parni¢nih postupaka vode se u sedistima sudova, §to je stvaralo dodatne putne

33 Tagirov, T., ‘U potrazi za ljudima posebnog kova’, Pravda u tranziciji, br.3, 2006.

336 7akon o uredenju sudova (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 31/2011 - dr. zakon,
78/2011 - dr. zakon, 101/20111 101/2013)

337 7akon o sudijama, (SluZbeni glasnik RS, br. 116/2008, 58/2009-odluka US, 104/2009, 101/2010, 8/2012-
odluka US, 121/2012, 124/2012-odluka US. 101/2013, 111/2014-odluka US i 117/2014)

3% Zakon o Visokom savetu sudstva (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 101/2010 i 88/2011)

339 Zakon o Drzavnom veéu tuzilaca (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 101/2010 i 88/2011)

349 Zakon o Javnom tuzilastvu (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011 - dr. zakon,
101/2011, 38/2012 - odluka US, 121/2012, 101/2013, 111/2014 - odluka US i 117/2014)

341 Zakon o sedistima i podrugjima sudova i javnih tuzilastava (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008)
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troskove za stranke, advokate i druge ucesnike u postupku’*.

Analiza Vrhovnog
kasacionog suda o radu svih sudova u 2012. godini ukazuje na izrazito nejednaku
opterecenost osnovnih sudova u Srbiji, §to ukazuje na ¢injenicu da gradani nemju jednak
pristup sudu.** Razlozi za usvajanje neadekvatne mreZe sudova najverovatnije leZe u logoj
proceni realnih potreba, kao i mera i sredstava za njihovu realizaciju, odnosno izostanku
adekvatne analize postojeceg stanja i efekata koje bi eventualne izmene prouzrokovale.

Medutim ukidanje starih i osnivanje novih sudova sa drugacijim nadleznostima iskoris¢eno
je kao jos jedan argument u prilog sprovodenja za reizbor svih sudija. Medutim, ovo je u
suprotnosti sa nacelom stalnosti sudske funkcije, kao i1 protivno Ustavu koji nalaze da “u
slucaju ukidanja suda ili preteznog dela nadleznosti suda za koji je izabran, sudija izuzetno
moze bez svoje saglasnosti biti trajno premesten ili upucen u drugi sud, u skladu sa

. . . 344,
zakonom. Nigde se ne spominje ponovni izbor.

Medutim politicka volja je ocigledno
nadjacala pravo 1 pravosude se naslo pred jednim od najvecih neuspeha u proteklim
decenijama. Prelazne i1 zavrSne odredbe Zakona o sudijama, Zakona o Visokom savetu
sudstva kao 1 Zakona o javnom tuzilaStvu i Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca propisale su
opsti reizbor sudija 1 tuzilaca, kao 1 veoma kratke rokove konstituisanja pomenutih tela i
sprovodenja celokupnog postupka reizbora.”” Da nosioci pravosudne funkcije imaju
ozbiljnih razloga za zabrinutost bilo je odigledno kada je Poslovnikom o radu VSS**
odluceno da ¢e se rad prvog saziva ovog tela obavljati u javnosti. Na ovaj nacin VSS je

dobio odreSene ruke za proizvoljnost svojih odluka. Proizvoljnost u uredenju ¢itave grane

2 Analiza efekata Zakona o podrugjima sudova i javnih tuzilastava, dostupno na:
http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/724/ana/Analiza%?20efekata%20Nacrta%20zakona%200%20sedistima%?20i
%?20podrucjima%?20sudova%20i%20javnih%20tuzilastava.pdf

3 Prosecan priliv predmeta po sudiji kod osnovnih sudova se kre¢e od 31,11 do 178,19 §to znadi da
najoptereceniji sud ima i do 5,73 puta viSe predmeta po sudiji od suda koji je najmanje opterecen, odnosno
koji ima najmanji prosecni priliv po sudiji. Izvor: Analiza efekata Zakona o podrucjima sudova i javnih
tuzilastava, str. 2.

344 Ustav Republike Srbije (Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006)

%3 Opiti reizbor sudija i tuzilaca bio je i ostao najkritikovaniji element reforme pravosuda. Tako je

Ministar pravde i drzavne uprave Nikola Selakovi¢ u razgovoru sa predstavnicima OEBS-a rekao da reforma
pravosuda nije dobro sprovedena, u prilog ¢emu, kako je rekao, govori i odluka Ustavnog suda koji je vratio
neizabrane sudije i javne tuzioce u pravosudni system.

'Selakovi¢: Reforma pravosuda nije dobro sprovedena', Tanjug, 19.12.2012, dostupno na
http://www.novosti.rs/vesti/naslovna/drustvo/aktuelno.290.html:411272-Selakovic-Reforma-pravosudja-nije-

dobro-sprovedena
3¢ poslovnik Visokog saveta sudstva, (Sluzbeni glasnik RS, br. 43/2009)
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vlasti bitno narusava ustavni poredak drzave i moze biti rezultat ili velike nesposobnosti ili
skrivenih namera svih koji su u tome ugestvovali.”*’ Tako su 17. decembra 2009. godine
objavljena rezultati reizbora na osnovu kojih je razreSeno 837 sudija i 220 tuzilaca’,
odnosno oko tre¢ina nosilaca pravosudne funkcije u Srbiji. Prema recima predsednice
Visokog saveta sudstva Nate Mesarovié¢, VSS je za 400 radnih sati obradio 5020 prijava®*’,
Sto kada se preracuna iznosi pet minuta za ocenu stru¢nosti, osposobljenost i dostojnost
svakog kandidata. Ne samo da je malo, nego je gotovo nemoguce. Kako je kasnije
potvrdeno prilikom odluc¢ivanja i VSS i DVT koris¢eni su podaci BIA*, baratalo se
spiskovima koji su dolazili od nepoznatih izvora umesto da se raspravljalo o ispunjenosti
kriterijum za svakog kandidata ponaosob. Stoga ne ¢udi $to su VSS i DVT propustili da
jasno obrazloze svoje odluke tako da se jasno vidi razlog prestanka sudijske funkcije,
umesto toga sve neizabrane sudije 1 tuzioci dobili su istovetno obrazlozenje u kome se

zapravo navode ve¢ poznati op§ti kriterijumi.

Neizabrane sudije su potom podnele priblizno devetsto zalbi Ustavnom sudu. Ubrzo nakon
$to je Ustavni sud resio dve zalbe™', nalazué¢i VSS da iznova razmotri kandidature ovih
sudija, stupio je na snagu Zakon o izmenama i dopunama Zakona o sudijama®? koji donosi
novi modus operandi partijske drzave.*>> Naime, Zakonom se obustavljaju postupci pred
Ustavnim sudom, a nadleZznost za odlu¢ivanje o zalbama prebacuje se na VSS, Sto
predstavlja krajnje neprimereno reSenje jer ¢e na taj nacin VSS preispitivati sam svoj rad.
Medutim, preispitivanje ¢e obaviti stalni sastav ovoga tela 1 odnosi ¢e se 1 na kandidature

izabranih sudija. Sudstvo ovim putem nije dobilo novu Sansu, ve¢ udarac posle kog je bilo

**7 Boljevi¢, D., ‘Reforma nezakonitim postupcima’, Nedeljnik Vreme, 18.02.2010, dostupno na:
http://www.vreme.com/cms/view.php?id=914137

38 Odluka Visokog saveta sudstva br 06-00-37/2009-01, dostupno na http:/goo.gl/13g7qy

**9 Boljevi¢, D., Reforma nezakonitim postupcima, op.cit.

330 Radomirovié, V., ’VSS podatke o sudijama traZio pet meseci posle reizbora’, Portal Pistaljka, 09.03.2011,
dostupno na http://pistaljka.rs/home/read/85

3! Odluka Ustavnog suda u slucaju Savelji¢ VIIIU-102/2010 (Sluzbeni glasnik, broj 34/2010) i Odluka
Ustavnog suda u slucaju Tasi¢ VIITU-189/2010 (Sluzbeni glasnik RS, broj 27/2011)

332 7akon o izmenama i dopunama Zakona o sudijama (Sluzbeni glasnik RS, broj 101/2010)

333 Rakic Vodineli¢, V., Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012, Pravni fakultet Univerziteta Union, Beograd,
2012
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. 354
na kolenima.

Ono je tumaralo u magli hirova zakonodavne i izvrSne vlasti kojima je
pravosude trebalo kako da svojim odlukama ozakoni ono $to je po volji ovim strukturama
vlasti, tako i da kroz reformu pravosuda prikazu posvecensot Srbije uspostavljanju
vladavine prava na putu ka Evropskoj uniji. Upravo zato ni proces preispitivanja opsteg
izbora sudija 1 tuZzilaca nije doneo niSta novo. Na ¢lanove VSS (i DVT) vrSeni su snazni
pritisci, sudija Milimir Luki¢ podneo je ostavku, a sudija Blagoje Jaksi¢ bio je uhapSen
zbog optuzbi za zloupotrebu sluzbenog poloZaja kojih je kasnije osloboden. I nakon
procesa preispitivanja brojne sudije i tuzioci pravdu su ponovo zatrazili pred Ustavnim
sudom c¢ije odluke su sacekale jo$ jednu izbornu promenu vlasti. Ako je reforma pravosuda

bila veliki poraza prethodne vlasti onda je red, kako to doli¢i jednoj partokratskoj drzavi, da

bude kosarica za skupljanje politickih poena na samom pocetku mandata.

Nije se moglo oc¢ekivati da gradani stanu u odbranu razreSenih sudija i tuzilaca, jer je Sira
javnost bila slabo obavestena o procesu reforme pravosuda, u to vreme bila su mnogo
aktuelnija pitanja izrucenja haskih optuZenika i situacija na Kosovu. Gradani su sa
procesom reizbora bili upoznati pre svega u kontekstu sukoba na relaciji sudstvo protiv
ostalih struktura vlasti, 1 u toj galami medusobnih optuzbi teSko da su bili u prilici da
formiraju jasnu sliku. Izostanak reakcije gradanstva moze se razumeti i usled niskog
poverenja gradana u pravosude. NaruSenom ugledu pravosuda doprinele su kako same
sudije, kako usled nedostojnog postupanja odredenih sudija tako i usled nespremnosti
drugih sudija da se tome suprotstave. Medutim, pravosude je bilo tu gde jeste pre svega
usled nekontrolisane mo¢i izvr$ne vlasti koja je bila dovoljno snazna i1 drska da u formi

opsteg izbora zahteva lustraciju sudijskog kadra dok je ulaskom SPS u vladajucu koaliciju

3% U svom godisnjem izvestaju Beogradski centar za ljudska prava je istakao: “(...) nisu usvojene primedbe
Venecijanske komisije koje se odnose na pravni lek, jer se prema izmenama zakona sudijama i tuziocima,
usvojenim krajem 2010. godine, prigovori na odluku o prestanku sudijske funkcije podnose stalnom sastavu
Visokog saveta sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca a ne Ustavnom sudu, kako je predvidalo ranije reSenje.
Kriterijumi koji se primenjuju u postupku ocene rada sudija nisu izmenjeni iako je bilo dosta kritika na njihov
racun. Naime, u postupku preispitivanja osposobljenosti i strucnosti sudije, koriste se isklju¢ivo merila
propisana Odlukom o kriterijumima i merilima iz 2009. godine koja su svedena samo na kvantitativno
merljive kriterijume. RociSta za razgovor sa neizabranim sudijama idu sporo, postupak nije zavrSen iako je
planirano da se zavrsi do septembra ove godine. Mandat nekoliko ¢lanova Visokog saveta sudstva je prekinut
ili je sporan.” - Ljudska prava u Srbiji 2011, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2012, str. 30,
dostupno na http://bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/04/ljudska-prava-u-srbiji-2011.pdf
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rehabilitovala upravo one od kojih je morala da napravi jasnu odstupnicu. Ako se izvrSna
vlast zalaZe za lustraciju u sudstvu ona mora imati legitimitet da to traZi, inace se niSta nece

posti¢i.*>?

Jedan veoma vazan zakon naSao se u senci opSteg reizbora. Narodna skupstina je 11.
decembra 2009. godine usvojila Zakon o Pravosudnoj akademiji kojim se Pravosudni
centar transformiSe u Pravosudnu akademiju. Osnovni cilj zakona, kako su tvrdili
predstavnici izvrSne vlasti, bio je da se jasno definiSe nacin izbora nosilaca pravosudne
funkcije kako bi se onemogucili pritisci prilikom selekcije novih sudija i tuzilaca. Prilikom
1 neposredno nakon usvajanja Zakona izostala je reakcija unutar pravosuda kojom bi se
trazilo adkevatno uredenje poloZaja sudijski i tuZilackih pomo¢nmika koji su najvise
pogodeni novim sistemom izbora jer se izriCito predbida da prilkom izbora na funkciju
prednost imaju kandidati koji su zavesili poetnu obuku na Pravosudnoj akadmeiji. Ovo
pitanje, odnosno dovodenje u neravnopravan polozaj sudijskih i1 tuzilackih pomoc¢nika,
pokrento je tek kasnije, kada su se svi uverili da ¢e se Zakon sprovoditi. To ujedno jos
jednom potvrduje da je Srbija druStvo sa niskim demokratskim kapaciteteom u kome se ne
posvecuje dovoljno paznje zakonodavnim reSenjima jer se ona lako menjaju, njihovo
dosledno sprovoodenje ne ocekuje, a posledoce ne sagledavaju. Zakon je ujedno trebalo da
donese i normativan okvir kojim se ureduje obuka u pravosudu u cilju podizanja stru¢nih

kapaciteta zaposlenih u pravosudu.

Pritisak kratkih rokova za sprovodenje reformskih zahvata, ¢ijem je postavljanju doprinela
Evropska unija svojom politikom uslovljavanja i vezivanjem napretka Srbije za formalno
ispunjavanje kriterijuma, dovelo do toga da se reforma pravosuda svede na opsti izbor
sudija 1 novu mrezu sudova, umesto na sustinsko prekomponovanje politickog sistema

Srbije u kome bi pravosude zauzelo mesto koje mu pripada.**®

355 Boljevi¢, D., "Predsednici sudova zastrasuju sudije’, Politika, 18.11.2008, dostupno na

http://www.politika.rs/rubrike/Drustvo/Predsednici-sudova-zastrashuju-sudije.lt.html
3°6 peri¢ Diligenski, T., i Mladenovié, S., Reforma pravosuda u procesu pristupanja Srbije Evropskoj uniji,
Politicka revija, br. 4/2012, str.59.
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3.11 Evropske integracije i reforma pravosuda

Uspostavljanje vladavine prava spada u osnovne kriterijume koje kandidati za c¢lanstvo
moraju da ispune na putu pridruzivanja Evropskoj uniji. U tom smislu, od posebnog je
znacaja funkcionisanje pravosudnog sistema i drugih drzavnih institucija odgovornih za
ostvarivanje 1 zaStitu prava gradana. SuStinu donoSenja svih pravnih akata i planskih
dokumenata Evropske unije predstavlja vladavina prava ¢ijem utemeljenju moraju da teze

sve buduce Clanice Unije.

Vladavina prava koja se prvenstveno postavlja kao politicko pitanje i1 kriterijum zapravo se
prozima se kroz sve stavke kriterijuma iz Kopenhagena koje je Evropski savet usvojio

1993. godine™’, a koji su potom potvrdeni na sastanku u Madridu 1995. godine :

o politicki: stabilne institucije koje garantuju demokratiju, vladavinu zakona, ljudska
prava i poStovanje i zastitu manjina;

o ckonomski: razradena trziSna ekonomija 1 kapaciteti kojima moze da se stupa u
konkurenciju sa trziSnim silama EU;

e sposobnost da se preuzmu obaveze Clanstva, uklju¢uju¢i neodstupanje od ciljeva

politickog, ekonomskog i monetarnog jedinstva.

Na sastanku u Madridu pridodat je i kriterijum koji se odnosi na postojanje odgovarajucih
administartivnih kapaciteta za primenu celokuponog evropskog zakonodavstva- Acquis

Communautaire>>®.

U okviru pristupnih pregovora drzave koje Zele da postanu ¢lanice Evropske unije nastoje
da se prilagode njenom pravnom, ekonomskom 1 druStvenom sistemu, reformisSuci

sopstveno zakonodavstvo u skladu sa pravnim tekovinama Unije koje su podljene u 35

337 Presidency Conclusions, Copenhagen European Council - 21-22.06.1993, dostupno na

http://www.europarl.europa.eu/enlargement/ec/pdf/cop_en.pdf
%8 Pogledati http://ec.europa.eu/enlargement/policy/conditions-membership/chapters-of-the-
acquis/index_en.htm
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zasebnih poglavalja. Pregovori o stupanju u ¢lanstvo EU nisu zapravo u pravom smislu reci
pregovori, ve¢ odredivanje uslova pod kojima ¢e drzava kandidat prihvatiti i sprovesti aquis
communautaire ili pravne tekovine Evropske unije i dogovaranje o eventualnim prelaznim

rokovima i izuzeéima.>’

Poglavlje 23 koje se odnosi na pravosude i osnovna prava pokazalo se kao jedno od
najzahtevnijih 1 usled toga, kao i zbog velike vaznosti u procesu pristupanja, ono se zajedno
sa poglavljem 24 (Pravda, sloboda, I bezbednost) prvo otvara i poslednja zatvara. Poglavlje
23 specificno je i po tome $to ne postoji obimna regulative koja se odnosi na njegov
delokrug, 1 stoga je drzavam ¢lanicama ostvaljeno da same urede svoje pravosudne sisteme
na nacin koji smatraju najadekvatnijim i koji je u skladu sa osnovnim prinicipma na kojima
se zasniva Evropska unija. Drzave koje teze prikljucivanju Evropskoj uniji rade na tome da
u Sto vecoj meri usvoje sve ono Sto se vremenom izdefinisalo kao evropski standardi i
najbolje prakse u oblasti pravosuda i poStovanja ljudskih prava. Poglavlje 23 se moze
smatrati izrazito politickim s obzriom na ¢injenicu da se samo u malom delu radi o
harmonizaciji zakonodavstva, te da na uspeSan zavrSetak u pregovorima ne uti¢u samo

sprovedene reforme veé i druge okolnosti iz $ireg politickog konteksta™®.

Od 2000. godine, kada je doSlo do ponovnog uspostavljanja konstruktivnih odnosa izmedu
Evropske unije i Srbije pa do 2012. godine, pomo¢ koja je stigla iz Unije iznosila je 2,4
milijarde evra. Tokom istog perioda, za unapredenje funkcinisanja pravosuda donirano je

" 361
53 miliona evra™ .

Evropska unija, odnosno proces evropskih integracija, imala je kataliticku ulogu u odnosu

na pravosudnu reformu u Republici Srbiji. Pored drugih vaznih tema koje su bile manje ili

339 ‘pregovaracka poglavlja 23 i 24 - O Gemu pregovaramo’, GIZ Projekat za pravnu reformu u Srbiji, 2013.
369 Zakljudak &iji je sastavni deo Akcioni plan objavljen je u Sluzbenom glasniku RS, br. 71/2013 od 9.8.2013,
pogledati i
http://www.mpravde.gov.rs/files/Akcioni%20plan%20za%20sprovodjenje%20Nacionalne%?20strategije%20r
eforme%?20pravosudja.pdf

*%1 Evaluation of effectiveness and efficiency of development assistance to the Republic of Serbia per sector,

draft final report, SIDA, 2013.
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viSe u fokusu, uspostavljanje nezavisnog i delotvornog pravosuda sve vreme predstavlja
prioritetno pitanje koje Srbija treba da resi kako bi ispunila zahteva za pristupanje Uniji362.
Tako je proces reforme, pre svega zbog nezainteresovanosti politickog vrha za sustinske
promene, zapocet i nastavljen u smislu iS¢ekivanje pozitivne ocene iz Brisela, umesto da se

radi na uspostavljanju pravosuda koje bi povratilo izgubljeno poverenje gradana.

Opravdano se moze postaviti pitanje da li bi proces pravosudne reforme uopsSte bio
pokrenut da nije bilo politickog pritiska i finansijske pomoc¢i sa strane, pre svega Evropske
unije’®. Tim pre kad se uzme u obzir &injenica da nakon pada Miloeviéevog rezima
nikada nije sprovedena lustracija, iako su za to postojali svi razlozi. O lustraciji se
intenzivnije raspravljalo u pocetku, Zakon o lustraciji je stupio na snagu 2003. godine ali
nikad nije bio primenjen. Zahvaljujuéi tome, u pravosudu su ostali svi oni koji su ozbiljno

naru$avali ugled profesije tokom devedestih rade¢i kao produZena ruka izvr$ne vlasti.

Deklarisani diskontinuitet u odnosu na rezim MilosSevi¢a u praksi se pokazao kao bleda
slika, a nakon koalicione vlade DS-SPS formirane posle parlamentarnih izbora 2008.
godine kao prevazidena paradigma. Sve to ukazuje da uspostavljanje demokratskih
institucija nije bio cilj po sebi, ve¢ viSe zadovoljavanje forme zarad “visSih” politickih
ciljeva. Reforma pravosuda u Srbiji moze se okaraktersiati kao reforma koja je diktirana
uslovima propisanim u okviru procesa evropskih integracija, koji nisu ispunjavani sa ciljem
podizanja kapaciteta pravosuda ve¢ u duhu formalnog ispunjavanja kriterijuma. To ukazuje
na suStinsko nerazumevanje zahteva i1 znacaja kako reforme pravosuda tako i1 samog

procesa evropskih intergacija.

362 .. . . . . .
Pod reformom pravosuda Evropska unija pre svega podrazumeva jacanje nezavisnosti, nepristrasnosti,

profesionalnosti i efikasnosti pravosuda

363 U skorije vreme je sve je prisutniji teoretski diskurs koji pokazuje da je neophodna promena pravosudne
kulture fokusiranjem na pruzanje usluge gradanima, a ne na pravosude i reformski proces kao cilj samom
sebi. Pogledati Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013: Communication from the Commission
to the European Parliament and the Council; argument je ponovljen i u SIGMA, ’Rethinking Europe’s 'Rule
of Law’ i Nicolaidis, K. i Kleinfeld, R., Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma’, Paper No. 49,
2012.
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Zbog veoma losih uslova rada i tehni¢ke opremljenosti u pravosudu, Evropska unija je u
pocCetku uglavnom pruzala pomo¢ za unapredenje infrastrukture i nabavku opreme.
Vremenom je pomo¢ sve vise usmeravana ka razvoju kapaciteta u pravosuda, a ujedno se
tezilo vecoj koordinaciji razvojnih programa u ovoj oblasti. Takode, Evropska unija je
podrzala pravosudnu institucionalizaciju kroz podrSku osnivanju novih pravosudnih tela
kao Sto su Viski savet sudstva, DrZzavno veée tuzilaca i Pravosudna akademija.
Uspostavljanjem novih institucija i§lo se u pravcu ispunjavanja kriterijuma koje, izmedu
ostalog, Evropska unije postavlja pred pravosudni sistem svake buduce drzave ¢lanice:
nezavisnost, profesionalnost, odgovornost. Medutim, jos uvek se nije daleko odmaklo, ova
tela 1 dalje imaju nizak institucionalni kapacitet i ne poseduju legitimitet neophodan za

kvalitetno obavljanje njihovih funkcija.

Evropska unija je u cilju obezbedivanja odrzivog reformskog procesa trazila da u
programiranje i sprovodenje reforme pravosuda budu ukljuceni svi relevantni akteri,
odnosno da pored zakonodavne i izvrSne vlasti u proces odluc¢ivanja bude adekvatno
ukjluceno i samo pravosude, kao i civilno drustvo. Nazalost, reforma je samo potvrdila da
pravosude nema kapacitet da nezavisno i samostalno odlucuje. Ovo je utoliko jasnije kada
se uzme u obzir da pravosude nije u stanju da se samoorganizuje na nacin da bude u stanju
da se odbrani od uticaja izvrSna vlasti koji se odnose na bazi¢ne principe njegovog
funkcionisanja i na ostavrivanje vladavine prava kroz pruzanje pravne sigurnosti

gradanima.

Evropska unija je u svojim godiSnjim izveStajima paZzljivo pratila korake koje je Srbija
preduzimala u okviru reforme pravosudnog sistema. lako jedno od najbitnijih polja na
kojima se ocenjivao napredak, pravosude je retko kada dobijalo prelaznu ocenu, u
najboljem slucaju radilo se o umerenom napretku. Ipak, s obzirom na velike propuste Cije
posledice su dovele do “reforme” reforme i ozbiljnog gubitka ne samo vremena vec i
legitimiteta glavnih reformksih aktera, ¢ini se da su kritike koje je Brisel upucivao bile

nedovoljno ostre ili prosto zakasnele.
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3.11.1 Analiza stanja u pravosudu u okviru godisSnjih izveStaja Evropske komisije

Evropska komisija kao najznacajniji donator u Srbiji imala je posebnu ulogu u stvaranju
unutra$njih promena kroz strategiju spoljne uslovljenosti’®*. Sto se tite uloge EU u
uspostavljanju demokratije i vladavine prava, tvrdi se da EU ima "mo¢ transformacije"*®’
ili "demokratizacije vlasti".*®® Strategija spoljne promocije demokratije EU isti¢e da bi se
ravnoteza trebala prebaciti sa domacih aktera u korist liberalne demokratije i vladavine
prava Sirenjem demokratskih vrednosti medu gradanima i1 pruzanjem razli¢itih podsticaja
politickim elitama. Dok je uloga uslovljavanja EU u sprovodenju reforme (vladavine prava)

oznatena kao presudna u pretpristupnom periodu zemalja kandidata®®’

, njen uticaj,
. i - . .. 368 . .. v

uglavnom zbog neravnopravnih pregovarackih pozicija™, na kraju zavisi od slozene

kombinacije domacih faktora posredovanja, kao Sto su domaci akteri, formalne institucije

. 369
ili neformalna praksa.

364 Schimmelfennig, F. and Sedelmeier, U. (eds.) The Europeanization of Central and Eastern Europe,
Cornell University Press, 2005

%63 Grabbe, H., The EU's Transformative Power: Europeanization through Conditionality in Central and
Eastern Europe (Palgrave Studies in European Union Politics), Hardcover, 2006

366 Ekiert,G., Kubik, J. i Vachudova, MA., Democracy in the Post-Communist World, SAGE Publications,
2007

367 Srbija je dobila status kandidata u maju 2012. godine, ali je po&etno uslovljavanje EU po&elo veé¢ 2000.
godine na sastanku Evropskog saveta u Feiri, kada je istaknuto da su sve zemlje koje ucestvuju u SAP-
procesu "potencijalni kandidati" za ¢lanstvo u EU.

38 Moravesik, A., Vachudova, MA., National Interests, State Power and EU Enlargement, East European

Politics and Societies 17, no. 1, 2003, str. 42-57, dostupno na
http://www.princeton.edu/~amoravcs/library/ceps.pdf

369 Risse, T., Green Cowles, M., Caporaso, J., Introduction, (eds.), Transforming Europe. Europeanization

and Domestic Change. Ithaca/NY, London, 2001, str. 1-20; Vachudova, MA., Europe Undivided: Democracy,
Leverage, and Integration After Communism. Oxford, 2005.
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Ovakva kompleksna meduzavisnost izmedu domacih agencija i struktura, koju Ris (Risse) i

n37

. . . v oy . 0 . . .
dr. nazivaju "cirkularna uzro¢nost ogranicena sistemom povratne sprege ilustrativna je

za delovanje Evropske komisije u oblasti reforme pravosuda u Srbiji.

Kako uslovljavanje EU izgleda na primeru reforme pravosuda u Srbiji? Politi¢ka
uslovljenost EU, odnosno neophodnost da Srbija ispuni uslove za ¢lanstvo (ustanovljene
politickim kriterijjumima iz Kopenhagena) i one uslove formulisane u Evropskom
partnerstvu je povezana sa odredenim beneficijama (na kraju krajeva sa tim da bude ¢lan
EU). Evropska unija, koju u Srbiji predstavlja Evropske komisije i Evropska agencija za
rekonstrukciju, u razli¢itim dokumentima je izrazila svoje zahteve za uspostavljanje
vladavine prava (npr. Evropsko partnerstvo, izvestaji o napretku, itd). Takode je razradila i
prilicno nejasne kriterijume iz Kopenhagena nudeci obilje principa, kritika 1 preporuka koji
pruzaju orijentire uz pomo¢ kojih bi mogla da se napravi (bar na papiru) dobro razradena

strategija reforme pravosuda.

Sto se ti¢e vladavine prava, EU je izrazila nekoliko zahteva ili prioriteta koji su formulisani

u Evropskom partnerstvu i njihovim revidiranim verzijama.
Kljucni prioritet je pitanje pravosudne reforme i od Srbije se trazi da:

"Poboljsa funkcionisanje pravosuda, garantuje njegovu nezavisnost, odgovornost,
profesionalizam i efikasnost i obezbedi razvoj karijere i zaposljavanje sudija 1 tuzilaca
na osnovu tehnickih 1 profesionalnih kriterijuma i bez politickog uticaja. Obezbedi

pravilno funkcionisanje Ustavnog suda. "'

U okviru procesa stabilizacije i pridruzivanja (SAP) na Balkanu i nedavnog procesa
proSirenja, EU je ponudila veliki broj programa i instrumenata finansijske i tehnicke

podrske (npr. PHARE, Twinning, Taiex, IPA finansijska pomo¢) za ostvarivanje ovih

370 Ibid. str. 12.

! Council Decision of 18 February 2008 on the Principles, Priorities and Conditions Contained in the
European Partnership with Serbia Including Kosovo as Defined by United Nations Security Council
Resolution 1244 of 10 June 1999 and Repealing Decision 2006/56/EC, Official Journal of the European
Union, 19.03.2008, 46-70, 50, dostupno na http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2008:080:0046:0070:EN:PDF
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prioriteta. Pored finansijskih sredstava i saveta, EU koristi strategiju kontrolisanja®’?,
pruajuéi odredena sredstva (finansiranje i korisne sporazume)’” u zamenu za napredak
reformi, ali i kaznjava®"* kada dode do zastoja u reformama. Dokaz da srpska elita kritike i
savete EU shvata ozbiljno ogleda se u glavnim reformskim strategijama i1 akcionim
planovima®” koji su se odnosili na zahteve izrazene od strane EU u izvestajima o napretku

i u dokumentu Evropskog partnerstva.

U zajednickom izvesStaju o napretku za Srbiju i Crnu Goru za 2005. godinu, Evropska
komisija je ukazala na zabrinjavajucu situaciju kada je u pitanju ostvarivanje vladavine
prava. Uzroci tome leZe u ustavno-pravnoj nesigurnosti, politizaciji i strukturalnoj slabosti
drzavne uprave i pravosuda, raSirenoj korupciji, pritiscima kako od strane organizovanog
kriminala tako i drzavnog sistema bezbednosti. Evropska komisija ocenjuje da nasuprot
civilnom drustvu vlast nije ne pokazuje spremnost da ozbiljno pristupi osnazivanju

vladavine prava.

Nezavisnost sudija je i dalje bila ozbiljno ugrozena, pre svega zbog politi¢kih pritisaka na

imenovanje sudija i tuzilaca kao i na njihov rad. Nadalje, nezavisnost pravosuda ograni¢ena

372 Grabbe, H., The EU’s Transformative Power, op.cit.
373 U slu¢aju Srbije, takozvane "Sargarepe" (,,carrots*) ili pozitivni podsticaji su: finansiranje u okviru
procesa stabilizacije i pridruzivanja; otvaranje pregovora o Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) u
oktobru 2005. godine; potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) i Privremenog sporazuma
o trgovini i trgovinskim pitanjima u aprilu 2008. godine; Sporazum o viznim olakSicama 2008. godine;
Ukidanje viznog rezima za Srbe koji putuju u zemlje Sengena u decembru 2009. godine; davanje statusa
kandidata u martu 2012. godine.

37% Takozvani "$tapovi" (,,sticks*) bili su kritike izrazenu kroz EU izvjeitaja o napretku i suspendovanju
pregovora. U maju 2006. godine, pregovori o Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju su suspendovani jer se
saradnja Srbije sa Medunarodnim krivi¢nim sudom za biv§u Jugoslaviju nije poboljsala. Pregovori su
nastavljeni u junu 2007. godine.

373 Nacionalna strategija refome pravosuda (2006), op.cit.; Government of the Republic of Serbia, The

National Strategy for Fight Against Organized Crime, Official Gazette of the Republic of Serbia (2009),
no.23, dostupno na

http://www.seio.gov.rs/upload/documents/ekspertske%20misije/organizovani%20kriminal/Stretegy%200rgan
ized%20Crime.pdf ; Government of the Republic of Serbia, Plan for Implementation of the European
Partnership Priorities, 07.04.2006, dostupno na
http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/serbia/ep2006_serbia_implementation_action_plan_en.pdf
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je 1 isklju¢ivom nadlezno$¢u Ministarstva pravde u odnosu na definisanje budZzetskih

sredstava namenjenih pravosudu.

Prilikom razmatranja stanja u pravosudu Evropska komisija pored nezavisnosti i
nepristrasnosti ocenjuje i stepen strucnosti nosilaca pravosudne funkcije. U izveStaju se
navodi da Srbija nije uspela da donese zadovoljvaju¢i zakonodavni okvir na osnovu kog bi
mogla da se osnuje insitucija sa Ciji je zadatak razvoj i sprovodenje sveobuhvatnog
programa osposobljavanja sudija. U Srbiji ne postoji inicijalna obuka novoizabranih sudija
kao ni ureden sistem usavrSavanja aktivnih sudija. Rad Centar za obuku u pravosudu zavisi

pre svega od donacija, i nije u dovoljnoj meri iskoordinisan od strane organa vlasti. Zbog

nedovoljnih ili nesigurnih finansijskih sredstava rezultati obuke nisu zadovoljavajuci.

“Finalizacija strategije reforme pravosuda u Srbiji kasni. Mada strategiji kao prioritete
utvrduje nezavisnost, odgovornost i efikasnost pravosudnog sistema, ona takode ukljucuje
zabrinjavaju¢e odredbe o ponovnom naimenovanju sudija nakon pocetnog mandata od pet
godina, §to ¢e u odsustvu jasnih, profesionalnih kriterijuma i transparentnosti postupka
imenovanja ozbiljno potkopavati nezavisnost pravosudnog sistema. Podjednako
zabrinjavaju i odredbe koje stavljaju tuzilastvo u nadleznost Ministarstva pravde, narocito
imajuéi u vidu predvideni transfer istraznih aktivnosti koje su do sada obavljale istrazne
sudije na tuzioce. Kada se usaglasi sa relevantnim medunarodnim standardima, uspeh ovog
vaznog reformskog procesa ¢e u velikoj meri zavisiti od politicke volje da se reforma
sprovede i od pune podrske i angazmana pravnika i praktiCara u njenom buducem
sprovodenju”.>’®

Pravosude je Republici Srbije suocava se sa velikim brojem zaostalih slucajeva, ¢iji broj se
dodatno povecao usled prenoSenja vojnih nadleznosti na civilne sudove. Dok je u procesu
reforme koji je u toku doslo do jacanja funkcionalne nezavisnosti tuzioca za ratne zlocine,
pravosude i dalje pokazuje ozbiljne slabosti i njegovu nezavisnost potkopava neopravdano

uplitanje politike.

378 Izvestaj o postignutom napretku u 2005. godini - Srbija i Crna Gora, Evropska komisija, Brisel,
09.11.2005.
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Godisnji izveStaj o napretku za 2006. godinu pisan je neposredno pre odrzavanja
referenduma na kome su se gradani izjasnili za usvajanje novog Ustava. Evropska komisija
konstatuje da je poslednja faza izrade nacrta Ustava, a pre usvajanja na SkupSstini, prosla
bez odgovarajucih javnih konsultacija. Kao posebno zabrinjavaju¢e odredbe Ustava navode
se one koje se odnose na izbor, unapredenje i razreSenje sudija i javnih tuZilaca zbog

nepostojanja mehanizama kojima bi se sprecili nedozvoljeni politicki uticaji.

U maju 2006. godine Vlada je usvojila Strategiju reforme pravosuda i dostavila ga
Narodnoj skupstini. Njen cilj je potpuna nezavisnost pravosuda, transparentnost,
odgovornost i efikasnost. Vlada je usvojila Akcioni plan i strategiju implementacije.
Medutim, Strategija ne obezbeduje u potpunosti stalnost sudijske funkcije zadrZzavajuci
kontroverzni probni period, niti obezbeduje dovoljne garancije za nezavisnost javnih
tuzilaca koji Cesto trpe politicke pritiske. Strategija takode ne obezbeduje efikasnu

samoupravnu strukturu u sudstvu.

Institucionalni kapacitet Pravosudnog centar za obuku 1 stru¢no usavrSavanje ojacan je

usvajanjem Zakona o obrazovanju sudija.

“Nezavisnost sudstva pod politickim je uticajem. U decembru 2005. godine Narodna
skupstina je odbila 20 od 100 sudija koje je imenovao Visoki savet pravosuda. Pravosudni
odbor Skupstine Srbije ne funkcioniSe kako treba zbog nedostatka kvoruma. Kao rezultat
toga, oko 40 sudija koji su ispunjavali zakonske uslove za odlazak u penziju, razreSeni su
duznosti. Ovaj problem takode se odnosi i na drzavnog tuzioca i okruznog tuZioca u

» 377
Beogradu”.

Vlada je predlozila dalje odlaganje osnivanja administrativnog i apelacionog suda do
septembra 2007. godine. Ovo odlaganje ¢e negativno uticati na ve¢ postojecu neefikasnost
pravosudnog sistema na koju jednako utice i nedostatak finansijskih sredstava i ograniceni

kapacitetu sudstva.

377 1zvestaj o napretku Republike Srbije u 2006. godini, Evropska komijsija, Brisel, 08.11.2006.
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“Ukratko, pravosude i dalje ima ozbiljne probleme, mada je bilo nekog napretka u odnosu
na izvestaj za 2005. godinu. Reforma pravosuda treba da se podigne na visi nivo kako bi se

obezbedila nezavisnost, efikansost i profesionalizam u pravosudu”.*”®

U izvestaju o napretku za 2007. godinu, Evropska komisija istice ocenu Venecijanske
komisija u kojoj se navode zabrinjavaju¢e odredbe Ustava a koje se odnose na ulogu
Skupstine u imenovanju sudija, kao i na to da Ustavni zakon ne predvida jasne i objektivne
kriterijume u pogledu reizbora sudija.

“Novi Ustav predvida znatne promene u sudskom sistemu. Pravni status Visokog saveta
sudstva 1 Drzavnog veca tuzilaca su uzdignuti na ustavni nivo. Potvrdena je stalnost
funkcije sudija i zamenika tuzilaca. U skladu sa u Ustavom, sudije i zamenike tuzilaca treba
da imenuju Visoki savet sudstva, odnosno Drzavno vece tuzilaca, sa izuzetkom pocetnog
probnog perioda od 3 godine za novoimenovane clanove, S§to ostaje u nadleznosti
Skupstine. SkupStina je takode nadleZna za imenovanje predsednika Vrhovnog suda, kao i
Republitkog javnog tuzioca i javnih tuzilaca”.*”

,»S obzirom na sporne odredbe Ustava, zabrinjavaju¢i je uticaj koji SkupStina ima na
sudstvo usled toga Sto ima nadleznost za izbor sudija i tuzilaca na probni period od tri
godine kao 1 za izbor nekoliko ¢lanova Visokog savet sudstva i Drzavnog veca tuzilaStva.
Usvajanje zakona o sudovima i tuzilaStvima tek predstoji, nakon ¢ega ¢e tek biti moguce da
se sprovode odredbe Ustava koje se odnose na imenovanje nosilaca pravosudne funkcije.
Takode, jo§ uvek nisu ustanovljeni kriterijumi 1 procedure na osnovu kojih ¢e se vrsti izbor
sudija i tuzilaca.

Efikasnost rada u sudstvu 1 dalje je na nezadovoljavaju¢em nivou, ¢emu dodatno doprinosu
¢inejnica da apelacioni 1 administrativni sudovi jo$ nisu osnovani.

Ukratko, u oblasti sudstva je ucinjen neznatan napredak u pogledu kljucnih prioriteta
Evropskog partnerstva — a novi pravni okvir jo§ uvek nije ustanovljen. U ovom trenutku,

Ustav 1 ustavno pravo ostavljaju prostor za politicki uticaj na imenovanje sudija i tuzilaca.

378 1
Ibid.
379 1zvestaj o napretku Republike Srbije u 2007. godini, Evropska komisija, Brisel, 06.11.2007.
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Potrebno je uciniti dodatne napore kako bi se obezbedila nezavisnost, pouzdanost i
efikasnost sudskog sistema”.*™’

Opsta ocena koju Evropska komisija iznosi za 2008. godinu jeste da se napredak u
pravosudu sporo ostvaruje, i da se prvenstveno odnosi na administrativna pobolj$anja.
Posebni zakoni koji bi uspostavili jasne i objektivne kriterijume za reizbor sudija i tuzilaca
jos nisu usvojeni. Sa druge strane Komisija iznosi pozitivno misljenje u vezi sa opStim
profesionalizmom nosilaca pravosudne funkcije cemu je doprinela obuka koja se sprovodi
u okviru Pravosudnog centra za obuku. Takode, navodi se da su primanja sudija i tuzilaca
poboljsana.

“Ipak, jo$ nije usvojeno klju¢no zakonodavstvo neophodno za sprovodenje Ustava i
strategiju pravosudne reforme. Ovo ukljucuje 1 zakone o sudovima i tuZiocima. U odsustvu
novih zakona, nije doSlo do imenovanja nijednog novog sudije niti tuzioca, a slobodna
mesta nisu popunjena. Istovremeno nekih 200 sudija koji su ispunili uslove za odlazak u
penziju jo§ uvek rade, poSto SkupsStina nije donela odluku neophodnu za njihovo

raspustanje iz aktivne sluzbe. Ovi faktori izuzetno podrivaju efikasnost pravosuda”.*®’

“Da bi se napravila protivteza uticaju SkupStine na postavljenje sudija i1 tuzilaca, razvijeni
su objektivni selekcioni kriterijumi koji ukljucuju i1 plan uvodenja dvogodiSnje pocetne
obuke za sve sudije uz zavrsni ispit. Medutim, u nedostatku novog zakona o Pravosudnom
centru za obuku ovi kriterijumi nisu primenjivani. Zatim, objektivni kriterijjumi jo§ nisu
uspostavljeni, a ticu se postavljanja na funkcije koja treba da se izvrSe u prelaznm periodu
izmedu usvajanja i potpunog sprovodenja novog zakona. Nije doneta ni jedna odluka
povodom predloga ponovnog postavljanja svih aktivnih sudija i tuzilaca. Ostaje zabrinutost
da bi na takvo ponovno postavljanje mogao delovati nepropisni politicki uticaj, Sto bi

ometalo funkcionisanje pravosuda”.>®

380 :

Ibid.
1 Izvestaj o napretku Republike Srbije za 2008. godinu, Evropska komijsija, Brisel, 05.11.2008.
382 :

Ibid.
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Apelacioni 1 administartivni sudovi jo§ uvek nisu poceli sa radom, iako su obezbedenje
prostorije u kojima ¢e biti smesteni. Efikasnost pravosudnog sistema nije zadovoljavajuca,

sudski postupci i dalje dugo traju, $to loSe utice na i inaCe veliki broj zaostalih predmeta.

Evropska komisija zakljuuju da je ostvaren mali napredak u oblasti pravosuda koja je
kljucni prioritet Evropskog partnerstva. “Srbija mora uloziti znacajne napore kako bi se

. . . . 383
obezbedila nezavisnost, odgovornost i efikasnost sudskog sistema”.

Izvesataj o napretku za 2009. godinu podseca na sporne odredne Ustav koje se odnose na
ulogu Narodne skupstine prilikom imenovanja u pravosudu, kao i da je bilo samo delimi¢ne
rekacije na kritike koje je iznela Venecijanska komisija.

Medutim, Evropska komisija ocenjuje da je Srbija ostvarila napredak u reformi
pravosudnog sistema. “U decembru 2008. godine usvojen je niz pravosudnih zakona, ¢ime
je zapocela Siroka reforma pravosuda. Medu njima su bili zakoni o Visokom savetu
pravosuda, o sudijama, o organizaciji sudova, o Drzavnom vecu tuzilaca i o javnom
tuzilagtvu”.**

Na osnovu usvojenih zakona, u aprilu 2009, osnovani su Visoki savet sudstva i Drzavno
vece tuzilaca. Novosnovana tela bi¢e nadlezna za izbror i unapredenje nosilaca pravosudne
funkcije, kao 1 za definisanje kriterijuma za reizbor sudija i tuZilaca.

“U skladu sa Ustavom, novi Visoki savet sudstva imace jedanaest ¢lanova. Predsednik
Vrhovnog kasacionog suda, ministar pravde i predsednik Parlamentarne komisije za
pravosude bice ex officio ¢lanovi, a preostalih osam izbornih ¢lanova, od kojih Sest sudija,
imenovace Skupstina po zakonu, predlozeni kandidati bi¢e izabrani putem izbora na kojima
mogu da uestvuju sve sudije u Srbiji. Cinjenica da ée sudije imati ve¢inu mesta u Savetu,
treba da obezbedi njihovu pravi¢niju i adekvatniju zastupljenost i da smanji politicki uticaj

kojem je sadasnji Savet izloZen. Autonomija tuzilastva ojacana je produZenjem mandata, tj.

383 11 .
Ibid.
384 1zvestaj o napretku Republike Srbije za 2009. godinu, Evropska komisija, Brisel, 14.11.2009.
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uvodenjem stalnih radnih mesta za zamenike tuzilaca nakon imenovanja od strane novog

Drzavnog veéa tuzilaca”.*®

Usvojen je novi Zakon o sedistima sudova kojim se uspostavlja nova mreza sudova. Na
osnovu ovog zakona, pravosudni sistem ¢e umesto prethodnih 168 sudova ¢initi 34 osnovna
suda, 26 visih sudova i 4 Zalbena suda opSte nedleznosti. Takode, bi¢e ustanovljeni i
trgovinsku i upravni sud, kao i Vrhovni kasacioni sud. Kako bi se gradanima omogucio
jednak pristup pravdi, osnovni sudovi zadrzace sudske jedinice u prethodnim sediStima
opstinskih sudova i sudije ¢e putovati do njih u danima predvidenim za rasprave. Oc¢ekuje

se da ¢e novi sistem poceti da se primenjuje od januara 2010. godine.

“Medutim, novi paket pravosudnih zakona sadrzi velike slabosti. Kao izuzetak od opSteg
pravila, ¢lanove koji predstavljaju sudije u prvom sastavu novog Visokog saveta sudstva
imenovao je prethodni Visoki savet sudstva, za koji predlozi sudova nisu bili obavezujuc¢i.
Ova procedura imenovanja ne predvida dovoljno ucesce pravosuda i ostavlja prostor za
politicki uticaj. Ovo je posebno zabrinjavajuce buduci da ¢e prvi novi Visoki savet sudstva

biti u potpunosti zaduZen za sprovodenje postupka ponovnog imenovanja svih sudija”.*®

Usvojeni su kriterijumi za reizbro sudija i tuzilaca, medutim oni nisu u postpunosti u skladu
sa preporukama Venecijanske komisije, pre svega jer su kriterijum tesko primenjivi u
praksi te je ostavljen prostor za politicke pritiske u toku postupka reizbora. “Kratak
postavljeni rok — kraj 2009. godine — izaziva ozbiljnu zabrinutost u pogledu moguénosti da
se sprovede objektivan postupak. Ovim se stvara rizik dugoro¢ne politizacije sudstva. Ipak,
Ustavni sud Srbije je u presudi iz jula 2009. godine potvrdio ustavnost postupka ponovnog

imenovanja, nakon Zalbe koju je podnelo Drustvo sudija Srbije”.**’

385 Ibid.
386 Ihid.
387 Ibid.

157



“Zabrinutost u pogledu autonomije tuzilastva 1 dalje postoji. Uprkos odredenim
poboljsanjima u novom zakonodavstvu, postupak izbora drzavnih tuzilaca i njihovih

zamenika ostaje podlozan uticaju Skupstine”.**®

Pravosude u Srbiji i dalje se suoc¢ava sa velikim brojem nereSenih predmeta. Evropska
komisija istice potrebu da se osavremene sudski postupci kao i da se poboljsa sistem
rukovodenja sudovima.

Prema uopStenoj oceni Srbija je umereno napredovala u oblasti reforme pravosuda.
“Ostvaren je napredak u vidu usvajanja novog zakonodavnog okvira i preduzmanja koraka
za njegovo sprovodenje. Medutim, tekuca reforma 1 njeno delimi¢no ishitreno sprovodenje

predstavljaju velike rizike po nezavisnost, odgovornost i efikasnost pravosuda”.**’

Izvestaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2010. Godinu imao je kataliticko dejstvo za
pokusSaje saniranja teskih posledica reformskih mera preduzetih do tog momenta. Evropska
komisija je ocenila da je Srbija ostvarila mali napredak tokom 2010. godine kada je u
pitanju uskladivanje pravosudnog sistema sa zahtevima postavljenim u okviru procesa

evropskih integracija.

Najvaznija aktivnost u okviru perioda koje pokriva godisnji izvestaj za 2010. godinu bio je
reizbor svih sudija i tuzilaca koji je sproveden pod vodstvom Ministarstva pravde u drugoj
polovini 2009. godine. Ukupan broj nosilaca pravosudne funkcije smanjen je za 20-25%.
Od ukupno 3.000 sudija i prekrSajnih sudija, koliko ih je ranije bilo, vise od 800 sudija nije
ponovo izabrano.

Evropska komisija izrazila je zabrinutost zbog nafina na koji je postupak reizbora
sproveden. “Postupak reizbora sudija 1 tuzilaca izvrSen je na netransparentan nacin, ¢ime je
ugrozeno nacelo nezavisnosti sudija. Tela koja su odgovorna za ovaj proces, Visoki savet
sudstva 1 Drzavno vece tuzilaca radila su u privremenom sastavu, §to znaci da ta profesija

nije bila predstavljena na odgovaraju¢i nacin i da je rizik od politi¢kog pritiska bio visok.

388 Ibid.
389 Ibid.
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Pored toga, ni u Savetu ni u Vecu nisu imenovani svi ¢lanovi. Nisu se primenjivali
objektivni kriterijumi za reizbor, utvrdeni u tesnoj saradnji sa Venecijanskom komisijom
Saveta Evrope. Sudijama i tuziocima nije data prilika da budu sasluSani tokom postupka i
nisu im data adekvatna obrazlozenja za reSenja. Oni koji su bili kandidati po prvi put (876
sudija 1 88 zamenika tuZilaca) imenovani su bez odrzavanja razgovora sa njima i primene
kriterijuma koji se zasnivaju na zaslugama. Ukupan broj sudija i tuzilaca nije na pouzdan
nacin izracunat i nekoliko puta je korigovan posto je reizbor ve¢ izvrSen. Sudije koje nisu
reizabrane mogle su da uloze zalbu samo Ustavnom sudu, a ovaj sud nema dovoljno
kapaciteta da u potpunosti razmatra reSenja. Od vise od 1.500 zalbi, reSen je samo jedan
predmet. U tom predmetu Ustavni sud je, iz procesnih razloga, poniStio prvobitno
resenje”.>”’

lako je zakonski rok za izbor predsednika sudova istekao u julu, odnosno martu 2010.
godine predsednici sudova jo§S uvek nisu izabrani. Evropska komisija takode navodi da
Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzuilaca i dalje zaseda u privremenom sastavu

Nova sudska mreza uvedena je u januaru 2010. godine, a u skladu sa tim reorganizovano je
1 tuzilaStvo koje je podeljeno na osnovna, visa i apelaciona tuzilastva. Tu su i posebna
odeljenja za ratne zlo€ine 1 za organizovani kriminal. Novi Upravni sud poceo je sa radom
u januaru 2010. godine.

U decembru 2009. godine usvojen je Zakon o pravosudnoj akademiji i osnovana
Akademija kao odgovorno telo za struénu obuku i stalno stru¢no usavrSavanje sudija,
tuzilaca 1 sudskog osoblja. Medutim, osnivanje Pravosudne akademije je joS uvek u ranoj
fazi, a stru¢na obuka jo$ nije pocela.

Resavanje velikog broja zaostalih predmeta posebno je otezano i usporeno zbog reformskih
procesa koji su u toku. Smanjenje broja sudija i tuzilaca nema osnovu u odgovarajucoj
analizi potreba, a po uspostavljanju nova mreza sudova sudije su u obavezi da putuju od

sudova do sudskih jedinica u manjim mestima.

390 1zvestaj o napretku Republike Srbije za 2010. godinu, Evropska komijsija, Brisel, 09.11.2010.
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U IzvesStaju se zakljucuje: “Srpski pravosudni sistem tek delimi¢no ostvaruje svoje
prioritete. Postoji ozbiljna zabrinutost u vezi sa nainom na koji su sprovedene nedavne

reforme, posebno reizbor sudija i tuzilaca”. >

U 2011. godini Komisija je usvojila Analiticki izveStaj uz MiSljenje o zahtevu Srbije za
¢lanstvo u Evropskoj uniji. U ovom MiSljenju, Komisija analizira zahtev Srbije na osnovu
sposobnosti drzave da ispuni kriterijume utvrdene na Evropskom savetu u Kopenhagenu
1993. godine i uslove iz Procesa stabilizacije i1 pridruZivanja. Takode se ispituju dostignuca
Srbije u pogledu sprovodenja obaveza u skladu sa Sporazumom o stabilizaciji i

pridruzivanju i Prelaznim sporazumom o trgovini i trgovinskim pitanjima.

Komisija ocenjuje da je Ustav velikim delom usaglaSen sa evropskim standardima, ali da
ukljucuje 1 neke zabrinjavanjuce odredbe kao $to su one koje se odnose na preveliki uticaj

koji Nardona skupstina ima u procesu izbora i razreSanja nosilaca pravosudne funkcije.

“Nezavisnost pravosuda zagarantovana je Ustavom i generalno je obezbedena. Srbija je
pokrenula ambicioznu reformu pravosuda koja se zasniva na nacionalnoj strategiji
usvojenoj 2006. godine 1 na paketu pravosudnih zakona usvojenih 2008. godine. Visoki
savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca osnovani su kao klju¢na tela za jatu samoupravu u
pravosudu i formirani su u svom privremenom sastavu u junu 2009. godine, a u stalnom
sastavu u aprilu 2011. godine... Saveti su odgovorni za definisanje ukupnog broja pozicija i
za odabir, imenovanje, napredovanje, razreSenje i disciplinske mere za sudije i zamenike
tuzilaca. Takode su odgovorni za upravljanje budzetom sudova i tuzilastava. Medutim, u

nedostatku kapaciteta, Ministarstvo pravde odlaZe predaju upravljanja budzetom”.*?

Izmene i dopune Zakona o Pravosudnoj akademiji usvojene 2011. godine uticale su na to
da se unapredi zapoSljavanje koje se zasniva na zaslugama, postavljajuéi zavrSetak

programa stru¢ne obuke kao opsti preduslov za imenovanje sudija osnovnog suda i sudija

391 1.
Ibid.
392 1zvestaj o napretku Republike Srbije za 2011. godinu, Evropska komijsija, Brisel, 12.11.2011.
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za prekrSaje, kao 1 zamenika osnovnih tuzilaca. Prvi kurs stru¢ne obuke u okviru
Pravosudne akademije poceo je u septembru 2010. godine. “Potrebno je u potpunosti razviti
odgovarajuc¢i karijerni sistem na bazi zasluga za sudije i tuzioce. Jo§ uvek je moguce stupiti
u sudsku profesiju, posebno na vi§im nivoima, na osnovu nejasnih kriterijuma bez zavrSene
Pravosudne akademije. Redovne procene rezultata tek pocCinju da se uvode. Pravosudna
akademija radi sa oskudnim resursima i jo§ uvek nema izradenu konacnu verziju nastavnog

plana i programa”.393

“Ustavni 1 zakonodavni okvir jo§ uvek ostavlja prostora za neopravdani politicki uticaj na
pravosude. SkupStina imenuje 1 razreSava predsednika Vrhovnog suda, koji je takode po
sluzbenoj duznosti predsednik Visokog saveta sudstva, kao 1 Republickog javnog tuZioca
na obnovljivi mandat od Sest godina, na predlog Vlade i misljenja nadleznog skupstinskog
odbora. Skupstina takode imenuje predsednike sudova i javne tuzioce na obnovljiv mandat
od Sest godina na osnovu neobavezujuc¢ih predloga odgovarajucih Saveta, a takode i sudije 1
zamenike tuzilaca koji se prvi put biraju za tu poziciji, na probni period od tri godine.
TuzilaStvo je osetljivo na politicki uticaj zbog svoje hijerarhijske organizacije i postojece
prakse izdavanja usmenih instrukcija, uprkos zakonskoj obavezi da se daju pismene

- - s 394
instrukcije”.

Krajem 2009. godine sproveden je reizbor svih sudija i tuzilaca sa ciljem podizanja
profesionalnih standarda i standarda integriteta, kao i1 zarad ukljanjanja nepodobnih lica iz
pravosudnog sistema. Medutim s obzirom na ocigledne manjkavosti procesa rezibora

pristupilo se i reviziji ovog postupka krajem 2010. godine.

Usvajanjem Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama obustavljeni su postupci
po zalbama neizabranih sudija pred Ustavnim sudom, a nadleznost za njihovo resavanje
preneta je na stalni sastav Visokog saveta sudstva. “Visoki savet sudstva i Drzavno vece

tuzilaca su u svom stalnom sastavu u maju 2011. godine usvojili odgovaraju¢e smernice za

393 Ibid.
394 Ibid.
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postupak preispitivanja u smislu sudija i tuzilaca koji nisu ponovo imenovani. IzvrSene su
opSte konsultacije svih zainteresovanih strana na temu smernica. Ove smernice obuhvataju
jasne i transparentne kriterijume i1 daju dobru osnovu za postupak preispitivanja koji je
zapocet krajem juna. U 837 predmeta koji se odnose na sudije koje nisu ponovo imenovane,
sprovedeno je 375 sasluSanja, a o 155 predmeta je odlu¢eno do sredine septembra. Sto se
tice 157 predmeta tuzilaca, doneSeno je 127 odluka. Iako za vecéinu predmeta pismena
obrazlozenja tek treba da budu data, preispitivanje odluka u pogledu sudija je do sada
sprovodeno na zadovoljavajuéi nacin. Bez obzira na neke proceduralne nedostatke, vecina
odluka uglavnom je doneSena u skladu sa smernicama. Sto se ti¢e tuzilaca, bilo je
odredenih proceduralnih nedostataka, a preostala sumnja u vezi sa poStovanjem smernica
morace da bude otklonjena pismenim odlukama. U pripremi je preispitivanje novoizabranih
sudija 1 tuzilaca kao i onih koji su ponovo imenovani uprkos teku¢im disciplinskim
postupcima. Proces preispitivanja ponovnog imenovanja sudija i tuzilaca jo§ uvek treba da
bude doveden do zadovoljavajuceg zakljucka.

Obezbedena je nepristrasnost sudija, pre svega zahvaljuju¢i zakonskim odredbe koje se
odnose na sukobu interesa, kao i1 usled generalnog dodeljivanja predmeta po nacelu
slucajnog izbora §to je, medutim, teZe izvodivo u malim sredinama.

U analitickom izvestaju Evropska komisija iznosi razradenu procenu kada je re€ o sistemu
ogovornosti u pravosudu. “Generalno je uspostavljen regulatorni i institucionalni okvir koji
obezbeduje odgovornost pravosuda. Eti¢ki kodeks za sudije usvojen je 2010. godine.
Interne kontrole tehnickih 1 administrativnih pitanja vr§i Ministarstvo pravde, na osnovu
izveStaja predsednika suda i1 tokom poseta na licu mesta. Predsednici viSih sudova takode
imaju pravo da vrsSe kontrolu nizih sudova. Republicki javni tuZilac odgovara Skupstini za
rad tuzilastva, a Skupstina takode odlucuje o njegovom re-izboru za drugi mandat (na Sest
godina) 1 o prestanku funkcije. Jo§ uvek je potrebno uspostaviti sistem pracenje ostvarenih
rezultata efektivnih kontrola.

Postupak dvostrukog koloseka utvrden je za obi¢ne disciplinske prekrsaje (koji dovode do
disciplinskih sankcija) 1 za ozbiljne disciplinske prekrsaje (koji mogu dovesti do
razreSenja). Nadlezna tela su disciplinski tuzioci 1 disciplinske komisije osnovane od strane

odnosnih Saveta. Postupke za obi¢ne prekrsaje pokrecu disciplinski tuzioci, odluke donose
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disciplinske komisije, a Savetima se protiv njih moze podneti Zalba. Postupke razreSenja
sprovode odgovarajuéi Saveti koji takode odluéuju u sluéaju sudija i zamenika tuzilaca. Sto
se tice predsednika sudova i javnih tuzilaca, kona¢nu odluku donosi Skupstina na predlog
odgovaraju¢eg Saveta. Visoki savet sudstva je postavio disciplinske organe u decembru
2010. godine. Do 15. septembra razmotrene su 104 zalbe i otvoren jedan disciplinski
predmet koji joS uvek nije zakljuen. Drzavno vecée tuzilaca jo$ uvek nije formiralo
odgovaraju¢a disciplinska tela. Trebalo bi unaprediti postupak dvostrukog koloseka za
disciplinske prekrSaje kako bi se izbegle moguce razlike izmedu postupaka. Trebalo bi
uspostaviti disciplinske organe tuzilastva i unaprediti pracenje ostvarenih rezultata

efektivnih disciplinskih postupaka.

»dudije 1 tuzioci, kao 1 izabrani ¢lanovi dva Saveta uzivaju funkcionalni imunitet. Postupci
ukidanja imuniteta su u rukama SkupStine, a za sudije je potrebno dobiti prethodno
odobrenje Visokog saveta sudstva. U praksi je bilo samo pet slucajeva, dva su se odnosila
na sudije, a tri na tuzioce, u kojima je imunitet ukinut od stupanja na snagu novog Ustava
2006. godine. Ovaj mali broj izaziva zabrinutost zbog prevelike zastite sudija i tuzilaca od
krivi¢nih istraga”.*”

Nadalje, Evropska komisija ocenjuje da je uspostavljanje nove mreze sudova, odnosno
smanjenje broja sudova, imalo pozitivne efekte u smislu ravnomernije raspodele posla
izmedu sudova. Medutim, pravosudni sistem se i dalje suoCava sa velikim brojem zaostalih
predmeta, te Komisija navodi da se u cilju Sto efikasnijeg rada bez odlaganja mora nastaviti

sa uvodenjem javnih beleznika i privatnih izvrsitelja koji su predvideni novim zakonima.

U izvestaju se nalaze da proces preispitivanja reizbora treba da se zavrSi na zadovoljavajuci
1 transparentan nac¢in, u skladu sa usvojnim smernicama. Takode, ustavne i zakonske
odredbe o imenovanjima, napredovanju i razreSenjima u pravosudu moraju u dogledno

vreme da se usklade sa evropskim standardima. “Potrebno je uloziti dodatne napore kako bi

395 Ibid.
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se povecalo poverenje javnosti u pravosude, poboljsala efektivnost disciplinskog postupka,

ojacalo izvrienje presuda i dodatno smanjio veliki broj zaostalih nere§enih predmeta” >

U Izvestaju o napretku Srbija za 2012. godinu ocenjeno je da je Srbija ostvarila neznatan
napredak u oblasti reforme pravosuda.

Kada je re¢ o nezavisnosti sudstva, Visoki savet sudstva (VSS) i Drzavno vece tuzilaca
(DVT) preuzeli su administraciju budzeta sudova i tuzilaStava u martu 2012. Godine.
Medutim, ova tela jo§ uvek nisu zavrSila postupak imenovanja predsednika sudova i
drzavnih tuzilaca niti su usvojili pravila o redovnoj evaluaciji rada i rezultata aktivnih
sudija 1 tuzilaca. Dalje, navodi se da je potrebno dalje ravijati odgovarajuci sistem
napredovanja prema zaslugama kada je re¢ o sudijama i tuZiocima jer je ulazak u
pravosudnu profesiju mogu¢ na osnovu nejasnih kriterijuma i bez zavrSene Pravosudne
akademije. Takode, pravni i ustavni okvir jo§ uvek ostavlja prostora za neprimeren politicki
uticaj na pravosude, posebno kada je re¢ o ovlaséenju SkupStine da postavlja sudije i
tuzioce ukljucujudi i predsednika Vrhovnog kasacionog suda i republickog javnog tuzioca —

1 njenom direktnom uc¢es¢u u radu VSS i DVT.

“Ustavni sud je jula 2012. godine ponistio postupak reizbora sudija i tuzilaca iz 2009/2010.
godine, kao i postupak preispitivanja odluka sa ciljem ispravljanja procesnih nedostataka,
zbog neispunjavanja odgovarajucih standarda. Sud je ponistio sve odluke VSS i DVT
kojima su odbijeni prigovori sudija i tuzilaca izjavljeni protiv odluka kojima nisu ponovo
izabrani i nalozio Savetu i Vecu da ih sve vrati na duznost u roku od 60 dana. Kada je re¢ o
sudijama, Sud je izmedu ostalog uzeo u obzir da VSS nije imao potrebni kvorum te da je
prekrSio zahtev nepristrasnosti. U vezi sa tim, Sud je imao primedbu na ucesée ¢lanova po
sluzbenoj duznosti — predsednika Vrhovnog suda, predsednika skupstinskog odbora i
ministra pravde — i ¢lana iz reda advokata kako pri donoSenju prvobitne odluke o reizboru
tako 1 tokom postupka preispitivanja odluke. Sud je takode uzeo u obzir da pretpostavka
dostojnosti zahteva da sudije mogu biti razreSene duznosti samo ako za to glasa vecina

¢lanova VSS, §to nije bio slucaj jer njih troje nije bilo u moguénosti, delimi¢no ili potpuno,

3% Ibid.
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da glasa (jedan je podneo ostavku i upraznjeno mesto popunjeno je posle tri meseca, protiv
drugog je bio pokrenut krivicni postupak, a protiv tre¢eg je bio pokrenut postupak zbog
nespojivosti funkcija buduéi da je bio i dekan pravnog fakulteta). Sto se ti¢e tuzilaca,
uoCeni su slicni nedostaci koji su ocenu DVT da podnosioci zalbi ne ispunjavaju
kriterijume strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti ucinili nevaljanom. Ustavni sud je
narocito smatrao da je postupak preispitivanja odluka nepravedno stavio teret dokazivanja
na podnosioce zalbi i da su se odluke Saveta Cesto zasnivale na cinjenicama I
pretpostavkama koje podnosioci zalbi nisu bili u moguénosti da ospore. Zbog svega
navedenog, srpske vlasti treba da procene kako se reforma pravosudnog sistema moze dalje
unaprediti kada ¢e vecina neizabranih sudija i tuzilaca biti reintegrisana na osnovu odluka

Ustavnog suda”.*’

“Sa ciljem obezbedenja odgovornosti, preduzeti su koraci ka uspostavljanju disciplinskog
sistema. VSS je uveo disciplinskog tuzioca i disciplinsku komisiju, koji su vodili
nekolicinu predmeta i doneli nekoliko kona¢nih odluka. DVT je jula 2012. godine usvojio
Pravila o disciplinskom postupku i odgovornosti, koja tek treba u potpunosti usaglasiti s
evropskim standardima. DVT treba da osnuje odgovarajuca disciplinska tela 1 da obezbedi
evidenciju rezultata istraga 1 izreCenih kazni u disciplinskim postupcima. Visi sudovi i
Ministarstvo nastavili su unutraS$nju tehnicku i administrativhu kontrolu u sudovima i

identifikovali nedostatke u registraciji i refavanju sudskih predmeta”.**®

Kada je re¢ o stru¢nom usavrSavanju nosilaca pravosudne funkcije, Evropska komisija
navodi da je Pravosudna akademija obezbedila niz programa obuke za sudije, tuZioce,
zaposlene u pravosudu, kao i za advokate, uz napomenu da obuka mora da bude bolje
sistematizovana 1 strukturirana. Takode, Pravosudna akademija je izabarala novu generaciju
studenata.

Priliv predmeta je i dalje neravnomerno rasporeden, a narocto su opterecene sudije koje

rade u beogradskim sudovima. U cilju smanjenja troskova, unapredenja efikasnosti kao 1

7 Izvestaj o napretku Republike Srbije za 2012. godinu, Evropska komisija, Brisel, 10.11.2012.
398 1q.:
Ibid.

165



pristupa pravdi, smatra se da je neophodna sveobuhvatna analiza funkcionisanja nove
mreze sudova.

“Uopsteno govore€i, postignut je neznatan napredak, uglavnom u sprovodenju novih
zakona ¢iji je cilj efikasnost sudskog sistema. Predmeti koje je Ustavni sud vratio morace
pazljivo da se obrade i to u skladu sa odlukama Ustavnog suda. Sistem profesionalne
evaluacije, efektna disciplinska pravila i jace garancije integriteta tek treba uspostaviti. Da
bi se povratilo poverenje gradana, vlasti ¢e morati da razmotre dodatne mere za jacanje
nezavisnosti, nepristrasnosti, strucnosti, odgovornosti i efikasnosti pravosuda, a posebno:
transparentne kriterijume za izbor sudija i tuZzilaca, pocCetni i trening zaposlenih u
nadleznosti Pravosudne akademije, zajedno sa ocenjivanjem aktivnih sudija 1 tuzilaca,
ukljucujuéi 1 one koji su prvi put izabrani 2009; garancije integriteta; racionalizaciju
sudova. Da bi se odgovorilo na ove izazove neophodno je usvojiti novu strategiju reforme
pravosuda, zajedno sa akcionim planom za njeno sprovodenje, zasnovanim na

. e . 399
funkcionalnom preispitivanju pravosuda”.

3.11.2 Opsta ocena reforme pravosuda u kontekstu procesa evropskih integracija

Vladavina prava je pravno koliko i sociolosko pitanje, jer se u biti njenog ostvarivanja
nalazi volja za poStovanjem prava. U tom smislu, veoma je bitno da gradani nemaju
percepciju kako je uspostavljanje vladavine prava neSto Sto se namece spolja, jedan od
nacina da se uslovi pristupanje Uniji. Da bi se to izbeglo u buduénosti, Evropska unija bi
trebalo da usvoji jednu Siru definiciju vladavine prava koja ne bi bila usmerena na merljive

kriterijume odnosno sredstva ostvarivanja zeljenih rezultata ve¢ na same rezultate, tacnije

.....

Prisutne su kritike koje se odnose na pristup Evropske unije prilikom podsticanja i
ocenjivanja reformskih procesa zbog izraZzene usmerenosti na pravosudne institucije uz

nedovoljnu paznju posvecenu ¢iniocima koji uticu na vladavinu prava i ¢ija se osnova

39 Ibid.
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nalazi u mrezi isprepletanih odnosa razli¢tih centara moc¢i. Ono $to je dalje vazno jeste da
ovakav pristup tezi da svaku instituciju ili zakon poredi i priblizi nekom od zapadnih
modela. Na taj nacin se ne vodi ra¢una o snagama i slabostima domacih reformskih aktera,
a reforma pravosuda se Cesto tretira kao apoliti¢no pitanje bez razmatranja nacina na koji

inherentni suprotstavljeni intersi mogu otezati reformisanje odredenih institucija.

Bilo bi daleko vise u skladu sa bazi¢nim principima Evropska unija da se prilikom
ocenjivanja vladavine prava u budu¢im drzavama clanicama posmatra kako demokratija
funkcioniSe u praksi umesto oslanjajna na formalan opis politickih institucija. Cilj podrske
zemljama u procesu evropskih integracija koje teze da istinski reformiSu svoje pravosudne
sistema treba da bude vracanje poverenja gradana u drZavne institiucija kao mesto

pravednog resavanja sporova u drustvu.

Tokom viSe od decenije doniranja razvojne pomo¢i koju Evropska unija pruza Srbiji u
oblasti reforme pravosuda pokazalo se da Unija ima slabiju transformativnu mo¢ nego $to
se to ocekivalo u stru¢nim krugovima. Pomo¢ koja je stizala od strane Evropske unije bila
je prvenstveno usmerena na izgradnju institucija, a manje na drugi kljuan aspekat
vladavine prava odnsno sudijsku nepristransnost i nezavisnost'”’. Ostali partneri poput
Svetske banke, UNDP, OEBS, USAID 1 drugi, slede¢i EU, takode su bili ukljuceni
prevashodno u projekte unapredenja rada u pravosudnim institucijama, dok su incijative
usmerene na izgradnju institucija 1 ljudskih resursa bile malobrojne. Projekti koji su bili
namenjeni jacanju nezavisnosti pravosuda uglavnom su se odnosili na borbu protiv
organiziovanog kriminala i korupcije. Time je izostao jedan sistemski pristup kojim se

uspostavljaju sveobuhvatne i odrzive granacije pravosudne nezavisnosti.

Srbija, kao i sve ostale drzave koje prolaze kroz proces evropskih integracija, je u obavezi
da svoje zakonodavsto uskladi sa pravnim tekovinama Evropske unije. Medutim, usled

tezenje da proces bude Sto efikasniji, a bez sveobuhvatne analize stanja u pravosudu i

% Videti vise u Evaluation of effectiveness and efficiency of development assistance to the Republic of
Serbia per sector, op.cit.
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sagledavanja posledica koje izmene zakona donose, doSlo je do inflacije novih zakona i

reSenja koji nisu bili medusobno uskladeni i za koje se nije znalo kako ¢e se sprovoditi.

Nacelo nezavisnosti pravosuda nalazi se u osnovi ostvarivanja vladavine prava i
demokratskih vrednosti u jednom drustvu, i ono proizilazi iz opsteg nacela podele vlasti na
zakonodavnu, izvrSnu 1 sudsku vlast. Podela vlasti omogucava da se tri grane vlasti
medusobno ogranicavaju, odnosno da se uspostavi sistem kontrole i ravnoteze moci, jer bi
u suprotnom koncentracija mo¢i na jednom mestu neizbezno dovela do zloupotrebe te moci
1 naruSavanja sloboda i prava gradana. Kada isto lice ili organ ,,sjedini u svojim rukama i
zakonodavnu vlast u upravnu, sloboda je nemoguca, posto u pravu niko ne moze biti
ogranicen svojom vlastitom voljom nego tudom®, upozoravao je Monteskje, utemeljivac
doktrine o podeli vlasti.*”’ Monteskje je smatrao da se efektivna koncentracija moéi nalazi
u rukama izvr$ne 1 zakonodavne vlasti, dok je za sudstvo mislio da ono zapravo i nije prava
vlast jer samo sprovodi ono $to je zakonom propisano. Medutim, vremenom sudska vlast u
okviru sistema podele vlasti zauzima sve znacajnije mesto, naro¢ito od momenta kada je
prepoznata kao izvor prava, i to izvor prava odvojen od politicke vlasti. Na vaznost
nezavisnog pravosuda ukazuje 1 Franc Nojman definiSu¢i ga kao ireduktibilni minimum

doktrine podele vlasti*®.

Zakonodavna 1 izvrSna vlast su politicke grane vlasti, a s obzirom na to da politicka mo¢
. o . . . y 403
postaje sve vise koncentrisana i monolitna tako da samu sebe ne moze da sputava™ -, uloga
sudske vlasti u odnosu na kontrolu i ograni¢enje vlasti ima vitalni znac¢aj. To ujedno znaci
da ¢e sudska vlast po pravilu biti meta snaznih pritisaka i zadiranja u njen rad. Pored
legitimnih uticaja koje zakonodavna i izvr$na vlast imaju u odnosu na organizaciju sistema

sudske vlast, tu su i nedozvoljeni uticaji koji se ticu zadiranja u funkcionisanje sudstva.

Nezavisnost pravosuda se osim na institucionalnom nivo ostvaruje 1 na personalnom planu,
jer pravosude ¢ini ljudi koji u njemu rade. Nezavisnost sudije predstavlja li¢ni integritet

sudije koji je u stanju da se izbori sa pritiscima na njegov rad. Dakle radi se o karakternom

401Montesquieu, CL., O duhu zakona, Demetra, Zagreb, 2003.

402 Nojman, F., Demokratska i autoritarna drzava, Naprijed, Zagreb, 1974, str. 169.
93 Ugzelac, A., Zavisnost i nezavisnost: neka komparativna iskustva i prijedlozi uz polozaj sudstva u
Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 42, 1992, str. 578.

168



svojstvu nosioca pravosudne funkcije, ali je veoma vazno da se nezavisnost li¢nosti sudije
izgraduje i osnaZuje pomocéu kontinuirane obuke*”. Samo sudije koje se odlikuju visokim
nivoom stru¢nosti mogu profesionalno i nezavisno da obavljaju svoju funkciju i zato je
neophodno da se izbor nosilaca pravosudne funkcije uredi tako da budu izabrani najbolji
kandidati. U tom smislu personalna nezavisnost zavisi pre svega od zakonskog uredenja
nacina sticanja i gubitka sudijskog polozaja u ¢emu presudni uticaj mora da ima sama

sudska vlast*®.

Politicka kultura u Srbiji je nerazvijena, i usled toga je jo§ izraZenija potreba za snaznim i
funkcionalnim institucijama. Ukoliko institucije ne rade u cilju ocuvanja sudske
nezavisnosti, ostali elementi drustva nece imati dovoljno jaku volju ili znanje kako da se
suprotstave nedozvoljenim zadiranjima u vrSenje pravosudne vlasti. Interesantno je u tom
smislu poredenje sa Engleskom u 19. i prvoj polovini 20. veka kada je nezavisnost sudstva
u zemlji porekla Common Law sistema predstavljala viSe kulturnu nego institucionalnu

&injenicu. **° Takav stepen politicke kulture se u Srbiji ne bi mogao zamisliti ni danas.

Nezavisnost pravosuda se odnosi i na percepciju gradana, odnosno ocekivanje javnosti da
pravosudni organi postupaju nezavisno, kako je to propisano Ustavom. Pravosude u Srbiji
se naslo u takvom polozaju da gradani ne samo da nemaju poverenja u rad pravosuda, ve¢
su izgubili ocekivanje da ¢e sudovi odlucivati samostalno 1 bez upliva politicke vlasti. U
takvoj atmosfere nepoverenje veoma tesko moze do¢i do izgradnje institucija koje uzivaju
legitimitet u drustvu i koje ¢e na koncu civilno drustvo biti spremno da brani kada ono bude
meta instrumentalizacije od strane zakonodavne i izvr$ne vlasti koje su pod kontrolom

politicke vecine. Uspostavljanje nezavisnosti pravosuda tiCe se obiCaja, navika i

4 Priroda sudijske funkcije je takva da zahteva intervenisanje u slozenim situacijama, §to moze biti veoma
tesko u odnosu na zahtev za postovanje ljudskog dostojanstva, ¢ini da apstraktna provera sposobnosti za takav
posao nije dovoljna. Samo uz dobro osmisljene programe obavezne obuke za sudije i tuzioce moze se
ocekivati da pravosudni sistem na adekvatan nacin odgovori na izazove pred njim.

405 Cavoski, A., KneZzevi¢ Bojivié, A., Todorié, V., Efekti integracije Srbije u Evropsku uniju na pravosudni
sistem, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, studija dostupna na:
http://www.fefa.edu.rs/files/pdf/Studijelstrazivanja/1 0Pravosudje.pdf

406 Uzelac, A., op.cit.
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institucionalnih ocekivanja, 1 zahteva podrsku kako nosilaca pravosudne funkcije tako 1

zajednice kojoj sluze*”’.

Pravosude u Srbiji se suoCava sa pervazivnim 1 tihim oblikom potiranja nezavisnosti
pravosuda koji se prvenstveno manifestuje sudijskom autocenzurom. Sudije koje su
spremne da sude prema interesima politicki dominantnih struktura u drustvu osluskuju $ta
se od njih ocekuje, ne ¢ekajuci da neko izvrsi pritisak na njih. Sve se to deSava jer su sudije
pod neprestanim pritiskom, a ustavne i zakonodavne garancije nezavisnosti pravosuda koje
bi trebalo da predstavljaju branu takvim pritiscima nisu dovoljno ¢vrste. Polozaj sudija i
tuzilaca viSestruko je uslovljena voljom izvrSne 1 zakonodavne vlasti koje svoj moc
demonstriraju tek povremeno, ne bi li istovremeno odrzali privid postovanja sudske

nezavisnost i ukazali na posledice postupanja nelojalnog politickoj vlasti.

7 Breyer, S., Judicial Independence: Remarks by Justice Breyer, dostupno na:
http://georgetown.lawreviewnetwork.com/files/pdf/95-4/breyer.pdf
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IV GLAVA

4. Pravosudna akademija — od projekta do institucije

4.1 Osnivanje Pravosudnog centra

Kao direktan rezultat politickih dogadaja vezanih za izbore, deo pravosuda formiralo je
Drustvo sudija Srbije (DSS) 1997.godine. Osnivanjem DSS-a ¢lanovi osnivaci sudija Zeleli
su da izraze svoje protivljenje neprimerenom i neprofesionalnom ponasanju nekih svojih
kolege, sudija 1 predsednika sudova, koji su se potcinjavali volji vodec¢ih politickih
stranaka. Neki od tih ¢lanova su potom razreSeni sa svojih pravosudnih funkcija —
zvani¢no jer nisu ispunili zahteve struke time $to su prihvatili politicke uloge, a nezvani¢no
zbog toga §to su govorili protiv svojih kolega koji su sankcionisali pokusaje Vlade da
ponisti rezultate izbora®®. Centar za unapredivanje pravnih studija (CUPS), finansiran od
strane Fonda za otvoreno druStvo, dao je ovoj grupi sudija zadatak da istraze ideju
pravosudne institucije za obuku. Grupu je predvodila bivsa predsednica Vrhovnog suda,

Leposava Karamarkovi¢.

Vet 1999. godine, u saradnji sa CUPS-om, okupili smo grupu sudija koji su, u to vreme,
smenjeni sa sudijskih funkcije, i poverili im zadatak da elaboriraju pitanje stalnog treninga,
da putuju u druge zemlje kako bi analizirali inostrane modele obuke.* - Jadranka Jelin¢i¢,

. . . .. 409
izvr$na direktorka, Fond za otvoreno drustvo, Srbija

%8 Vigeo rspravi u Narodnoj skupstini videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2000/07/12/

9% The Judicial Training Centre — Turn Guide , UNDP, 2005, str.15.
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2001. godine, uz finansijsku podr§ku Fonda za otvoreno drustvo, CUPS je organizovao
cetiri studijska putovanja u druge tranzicione zemlje (Rumuniju i Sloveniju) 1 u industrijski

razvijene zemlje (Francusku, Holandiju) kako bi osposobio ucesnike,

istaknute srpske sudije, i kako bi se upoznali sa razli¢itim modelima institucija za
pravosudnu obuku. Oni su, takode, omogucili predstavnicima srpskog pravosuda da ponovo
uspostave profesionalne kontakte sa kolegama iz inostranstva. Nazalost, zbog procesa
formiranja nove savezne i republicke vlade, koji je jo§ uvek bio u toku u prolece 2001.
godine, u ovim posetama nisu ucestvovali predstavnici saveznih i republi¢kih ministarstava

pravde.

Od samog pocetka, samo pravosude je bilo to koje je promovisalo ideju pravosudnog centra
za obuku. Medutim, shvatili su da je Vlada morala da podrzi tu ideju kako bi
funkcionisanje centra za obuku bilo odrzivo. Sa novoizabranom demokratskom vladom u
januaru 2001, Drustvo sudija je shvatilo da je doSlo vreme da se obrate Vladi. Posto je,
medutim, posmatraju¢i nedavnu istoriju , pored uobicajenih antagonizama koji postoje u
bilo kojoj zemlji izmedu izvrSne i sudske vlasti, Vlada zloupotrebila sudstvo u najvecoj

mogucoj meri, situacija u Srbiji je bila utoliko gora.

Bez obzira na prethodne zloupotrebe i napetosti, Drustvo sudija je Vladi predlozio ideju
Pravosudnog centra koji bi obezbedio pocetnu i kontinuiranu obuku za novoizabrane i
postojece sudije i tuzioce. Vlada se ubrzo saglasila i podrzala ideju. U tom trenutku, bilo je
mnogo debata o modelu koji je trebalo usvojiti i1 ko ¢e biti osnivaci te ustanove. Ovo je bila
velika dilema za pravosude koje je izvrSnu vlast videlo kao najveéeg protivnika tokom
1990-ih, ali koje je shvatilo da ¢e podrSka Vlade u ovom slucaju biti od presudne vaznosti.
Odluceno je da i izvrSna 1 sudska vlast budu akteri u budu¢oj ustanovi. Razmatrani su razni

modeli sa akcentom na ispunjavanje zahteva EU i medunarodnih standarda.*'’

40 1hid.
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Omer HadZiomerovi¢, tada sudija Okruznog suda u Beogradu, zamenik predsednika
Drustva sudija Srbije i osniva¢ Pravosudnog centra (JTC), navodi : "DSS je imalo dva
izbora - da samostalno osnuje centar ili da, pou¢en makedonskim primerom, formira centar
uz pomo¢ Vlade. Sudijama se drugo resenje dopalo jer je centar predviden kao institucija,
kao deo Vlade, kao drzavna institucija."*'" Sudije su shvatile da je pravnom okviru za

obuku sudija potrebna drzavna podrska, ¢ime bi se takode obezbedila i odrzivost.

"Sproveli smo anketu medu sudijama i analizirali $ta moze da se uradi u toj fazi i kako
razviti Centar koji bi na kraju postao akademija. 2000. godine sprovedeni su prvi programi
obuke i evaluirani od strane korisnika. Dve godine kasnije ...... dobili smo prostorije i

"412_

Pravosudni centar je roden. Vida Petrovi¢-Skero, bivia predsednica Vrhovnog suda

Republike Srbije

Na kraju, odluceno je da ¢e Pravosudni centar biti osnovan sporazumom O oshivanju
Pravosudnog centra za obuku 1 stru¢no usavr$avanje, izmedu Ministarstva pravde, s jedne

strane, 1 Drustva sudija Srbije, nevladine organizacije, sa druge strane.

Ovaj neobi¢ni sporazum ¢e stvoriti polu-javnu instituciju, ali u kojoj su obe strane bile
zainteresovane za njen uspeh. Stvaranje Pravosudnog centra bi, po prvi put, obezbedilo
zajednicku platformu za saradnju izmedu Ministarstva pravde i pravosuda. Upravo ovaj

osnivacki dualizam obelezi¢e buduénost Pravosudnog centra.

Krajnji rezultat ovog kontinuiranog procesa studijskih putovanja, debata, diskusija i
pregovora bio je CUPS-ov razvoj Konceptualnog nacrta o osnivanju Pravosudnog centra*'?
i nacrta Statuta Pravosudnog centra za obuku i profesionalizaciju sredinom 2001. godine*'*.
Ova dva dokumenta pruzila su osnovu za buducu izgradnju Pravosudnog centra. CUPS je

. . . e . . . 415
takode razvio Konceptualni nacrt organizacije 1 aktivnosti Pravosudnog centra™ °.

' Final Report, Center for the Continuous Training of Judges and Prosecutors (Judicial Training Centre), the

Republic of Serbia, 2005, no YUG/01/029/A/01/34, str.23.
4127y
Ibid.
3 The Judicial Training Centre — Turn Guide , op.cit, str.37.
“'* Ibid.
*13 Nacrt organizacije i pregled aktivnosti Pravosudnog centra, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije
broj 01 -00 -10/ 2000- 01
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Uprkos ovom Konceptualnom nacrtu i nacrtu Statuta, iz mnogo razloga jo$ uvek nije bilo
dogovora o pravnom okviru koji ¢e regulisati Pravosudni centar i pruzanje sudske obuke u
vreme njenog osnivanja. Prvo, nije bilo re¢i o centrima za obuku sudija u regionu i
primerima najbolje prakse u cilju sopstvenog razvoja. Razmatrani su razli¢iti modaliteti i
sprovedena je analiza postoje¢eg zakonodavstva kako bi se razmotrilo Sta moze da se uradi
u tom trenutku. Odluceno je da ¢e biti osnovan Pravosudni centar kroz partnerstvo izmedu
Drustva sudija Srbije i Ministarstva pravde. Ovo resenje je od strane obe strane smatrano

najadekvatnijim modelom u postoje¢im okolnostima; slucaj ,,bolje iSta nego nista®.

4.2 Pravosudni centar za obuku - prvi projektni ciklus, 2002-2004

Drustvo sudija obezbedilo je osnivacku investiciju u iznosu od 1.5 miliona dinara (US $
130,000), a Vlada je obezbedila nenov¢anu investiciju u vidu obezbedivanja poslovnog
prostora*'®. Kada je projekat izraden, UNDP je bio u stanju da mobilige resurse u vidu dva
bespovratna sredstva u iznosu od 1.697.000 americkih dolara, od ambasade Kraljevine

417 .
. Ova sredstva su bila

Holandija (RNE) i Svedske agencije za medunarodni razvoj (SIDA)
namenjena pokrivanju operativnih troskove za obuku sudija u prve tri godine .Po prvi put u
Republici Srbiji, tadasnjih 2.600 sudija, 800 javnih tuzilaca i njihovih zamenika, oko 1.500
pripravnika i saradnika, i 11.000 administrativhog osoblja bi imalo pristup institucionalnim
sredstvima za kontinuirano stru¢no usavrSavanje u skladu sa savremenim obrazovnim
metodama. Pravosudni centar je vrSio obuku za zaposlene iz 189 sudova i 140 tuzilaStava u

Srbiji. Sve kockice su se sklopile u isto vreme — zahtev pravosuda izvr$noj vlasti da

obezbedi zvani¢nu sudsku obuku, politicka volja, podrska UNDP-a i pomo¢ donatora.

#1¢ Ugovor o osnivanju Pravosudnog centra za obuku i stru¢no usavriavanje, decembar 2001, &1.5 i 6, Arhiva
Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 05 -00 -01/2001- 01

7 Project Document, Development of a Center for the Continuous Training of Judges and Prosecutors
(Judicial Training Center) in the Republic of Serbia,2001 — 2004, UNDP no YUG/01/029/A/01/34, str.1;
Napominjemo da je u okviru interne nomenkalture Programa Ujedinjeninh nacija za razvoj, koris¢ena YUG
oznaka za kancelariju u Srbiji sve do 01.01.2010 godine , od kada je u upotrebi SRB oznaka za projektnu i
finansijsku dokumentaciju
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Nakon osnivanja Pravosudnog centra krajem 2001. godine, projekat UNDP-a poceo je
pocetkom 2002. Glavni cilj projekta UNDP-a nije bio samo po sebi uspostavljanje
Pravosudnog centra, nego "proces kojim bi se stvorio centar kao vredna i odrZiva podrSka
vladavini prava"*'®. Projekat ima za cilj jadanje vladavine prava kroz bolje obugeno i
opremljeno pravosude, kao poboljSanje efikasnosti i pristupa pravdi. Stvaranje i kasnija
realizacija projekta bila je u velikoj meri sticanje iskustva za UNDP Srbija, koji je morao

fleksibilno da se prilagodava situacijama koje su se desavale.

"Ministarstvo pravde je u to vreme svakako podrzalo ideju, ali i dalje nije bilo stvarnih
resursa, ni znanja ni tehnickih ni finansijskih sredstava. Tada je UNDP istupio napred"-.
Dusan Proti¢, pomo¢nik ministra pravde, 2001-2004, Direktor Pravosudnog centra, 2004-

2005

Cim je angaZovano osoblje, poceli su radovi na razvijanju osnovnih nastavnih planova i
priru¢nika za obuke u okviru Cetiri glavne oblasti- gradanskog, krivicnog, privrednog prava
1 ljudskih prava. Pripreme su odmah sprovedene kako bi se pre razvoja osnovnog nastavnog
plana 1 programa otpocele razliite ad hoc obuke. Zapoceti su i pripremni radovi na

uspostavljanju mehanizama koordinacije i istrazivackih kapaciteta.

Tokom 1 neposredno nakon stvaranje Pravosudnog centra, Programski savet doneo je
.. . 420 ..

odluku o uspostavljanju dve vrste programa obuke u okviru Pravosudnog centra™". Prvi je

bio usmereni program za sudije koje uskoro treba da budu imenovane i novoizabrane sudije

koje imaju do tri godine iskustva®'.

Programski savet odlu¢io je o vrsti obuke -
materijalnoj obuci iz klju¢nih oblasti prava u kombinaciji sa prakticnom obukom, kao §to

su Casovi stranih jezika 1 rada na racunaru. lako zakonski okvir nije bio takav da je ova

1% Project Document, Development of a Center for the Continuous Training of Judges and Prosecutors
(Judicial Training Center) in the Republic of Serbia,2001 — 2004, UNDP no YUG/01/029/A/01/34, str. 2
49 The Judicial Training Centre — Turn Guide , UNDP, 2005, str. 15

420 7apisnik sa prve i druge sednice Programskog saveta, odrzane 2002, Arhiva Pravosudnog Centra
Republike Srbije broj 02 -00 -49/ 2002- 01

“! bid.
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obuka bila predvidena kao obavezna***, Vrhovni sud ju je nametnuo kao takvu*>, i svaki
novoizabrani i sudija koji je uskoro trebao da bude izabran u Republici Srbiji ju je pohadao
(ili je jo§ uvek pohada). U konsultaciji sa radnim grupama i Vrhovnim sudom, drugi
program obuke ¢e biti stalni program obuke za iskusne sudije***. Od samog pocetka,
usvojen je prilagodljiv i fleksibilan pristup kako bi se sudije ukljucile i kako bi se pridobilo
njihovo poverenje i podrska. Posto prethodno formalno obrazovanje nije postojalo, potrebni
su svi tipovi i nivoi obuke, stoga je procena potrebe za obukom smatrana nepotrebnom.
Programski savet odlucio je da je bolje poceti sa osnovama, a kada se tu stekne adekvatno

znanje 1 iskustvo da obuka moze da postane kompleksnija.

Da bi se smanjili troSkovi na pocetku, ali i da bi se obezbedio uticaj, mobilni timovi
Pravosudnog centra posecivali su , prakti¢no sve sudove u Srbiji, u kako bi sprovodili
obuku. Vrhovni sud naloZio je predsednicima sudova da identifikuju u€esnike i da sudijama
koji ucestvuju u obuci obezbede jedan slobodan radni dan kako bi slobodno pohadali
obuku*®. Sudije nisu dobile nikakve dnevnice ili plate kako bi pohadale obuku, veé¢ su
obukama prisustvovali kako bi se profesionalno unapredili. Pravosudni centar je bio u
stanju da pokrije celu teritoriju Srbije i da dode do svih potencijalnih korisnika. Od samog
pocetka, postojala je velika potraznja za obukom i korisnici su bili veoma entuzijasti¢ni 1

predusretljivi*?’.

Od pocetka su sve strane - Ministarstvo pravde, Drustvo sudija Srbije i UNDP, predvidele i
dogovorile se da ¢e Ministarstvo pravde postepeno preuzeti odgovornost za finansiranje
Pravosudni centar. Na pocetku bi Ministarstvo preuzelo odgovornost vezano za operativne
troSkove kroz obezbedivanje prostora. Zatim bi preuzelo odgovornost za plate na bazi

procenata - 0 procenata tokom prve godine rada, 50 odsto u drugoj godini i 100 odsto

#22 Zakon o sudijama (Sluzbeni glasnik RS, broj 63/01, 42/02, 39/03, 44/04, 61/05), &1.8 predvida upuéujuéu
normu kojom sudija ima pravo na stru¢no usavr$avanje o troSku Republike Srbije, a vrste i nadin stru¢nog
usavrSavanja propisuje Vrhovni sud Srbije

23 Vrhovni sud Republike Srbije je tokom prve godine rada Pravosudnog centra zajedno sa njim upuéivao
pozive za obuku

24 Zapisnik sa prve i druge sednice Programskog saveta, odrzane 2002, Arhiva Pravosudnog Centra
Republike Srbije broj 02 -00 -49/ 2002- 01

23 Dopis predsednika Vrhovnog suda u saglasnosti sa Upravnim odborom Pravosudnog centra, Arhiva
Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 05 -00 -49/2002- 01

426 The Judicial Training Centre — Results and Potentials, UNDP, 2005, str.5
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tokom tre¢e 1 u toku narednih godina. U trecoj fazi, Ministarstvo pravde ¢e preuzeti

5 o 427
troskove programiranje Pravosudnog centra™".

UNDP se obavezao da ¢e obezbedivati preostali procenat plata osoblja. Ovaj pristup
omogucio je UNDP-u da obezbedi uspeh i odrzivost Pravosudnog centra. Platna Sema je
dogovorena u saradnji UNDP-a 1 Pravosudnog centra na lokalnom nivou, na nivou
Okruznog suda*®®. Pravosude je insistiralo na odredivanju plata na lokalnom nivou kako bi
se izbegli sukobi u vezi sa mogué¢im odstupanjima; ova odluka je potvrdena od strane

Upravnog odbora.

Tokom procesa izrade Statuta Pravosudnog centra, izmedu Ministarstva pravde 1 JAS
dogovorena je i1 institucionalna struktura. Bilo je mnogo diskusija o sastavu Odbora i
Saveta. Sudije su zelele da budu zaduzene za nastavni plan 1 program kao i da u Upravnom

odboru imaju jednak broj predstavnika sa predstavnicima izvrSne vlasti.

Upravni odbor imao je 11 ¢lanova, prema slede¢em sastavu: tri sudije i dva tuzioca koje
imenuju DruStvo sudija srbije i Drzavno vece tuZilaca; tri zvani¢nika iz Ministarstva
pravde; dva predstavnika pravnicke profesije kao $to su npr. profesori prava koje imenuje
Ministarstvo pravde; i jedan ¢lan imenovan od strane zaposlenih u Pravosudnom centru.
Upravni odbor odobrava sve klju¢na pitanja vezana za Pravosudni centar, kao S$to su

nastavni planovi i programi, imenovanje direktora i podnoenje godisnjeg izvestaja*’.

Nadzorni odbor se sastoji od najmanje tri ¢lana. Jednog predlaze Ministarstva pravde, a po

430

jednog Drustvo sudija Srbije i zaposleni u Pravosudnom centru Glavni zadatak

Nadzornog odbora je da prati finansijsko poslovanje Pravosudnog centra.

#7 Project Document, Development of a Center for the Continuous Training of Judges and Prosecutors
(Judicial Training Center) in the Republic of Serbia,2001 — 2004, UNDP no YUG/01/029/A/01/34, str.12
428 1.

Ibid.
29 Ugovor o osnivanju Pravosudnog centra za obuku i stru¢no usavrsavanje, decembar 2001, &1.10, Arhiva
Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 05 -00 -01/2001- 01
S0 1bid. ¢l. 13.
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Upravni odbor imenovao je devet clanova Programskog saveta vode¢i racuna o
. . . .. . . . . 431 iy
zastupljenosti svih korisnika i aktera u izradi nastavnih programa®'. Stoga su razligite

grupe zastupljene u Programskom savetu.

Savetodavni odbor se sastojao od po jednog predstavnika OEBS-a, UNDP-a, Saveta Evrope
(SE), Fonda za otvoreno druStvo, Americkog udruzenja pravnika/ Centralnoevropske i
evroazijske pravne inicijative (ABA / CEELI), nevladinih organizacija i drugih velikih

432
donatora

. Shodno tome, pored raznih neformalnih mreza i kontakata, svi akteri su takode
imali institucionalizovani glas u izgradnji Pravosudnog centra. UspeS$na koordinacija
projekta i saradnja sa svim akterima ne samo da je doprinela isplativom 1 efikasnom

koriS¢enju finansijskih i1 ljudskih resursa, ve¢ je postavila osnove za dalju saradnju.

Vazno je istaci da su od pocetka razgovora u vezi sa osnivanjem Pravosudnog centra svi
¢lanovi pravosuda koji su formalno ili neformalno ucestvovali u radu Pravosudnog centra
to radili na potpuno dobrovoljnoj osnovi. Ovo ukljucuje sve ¢lanove Programskog saveta,
Upravnog odbora, Nadzornog odbora i svih radnih grupa. Treba naglasiti da na samom
pocetku rada Pravosudnog centra nisu postojali mehanizam i pravni okvir u Srbiji koji bi
obezbedili ¢lanovima pravosuda da prime bilo koji oblik naknade za njihov doprinos obuci

sudija. Sudije su , stoga, volontirale svoje vreme radi uces¢a u radu Pravosudnog centra.

Jedan od najve¢ih problema sa kojima se UNDP suocavao u toku pocetne faze
uspostavljanja Pravosudnog centra jeste kako osigurati da se akteri pridrzavaju prvobitnog
predloga i budZeta. Cesto postoji neslaganje izmedu predloga projekta i individualnih i
specificnim potreba onih koji projekat sprovode. Zbog toga je bilo veoma vazno da se na
samom pocetku procene potrebe i da se osigura jasna definisanost uloga i odgovornosti.
Kontinuirana komunikacija izmedu svih aktera predstavljala je imperativ kako bi se

prevazisli takvi problemi.

1 Statut Pravosudnog centra za obuku i struno usavravanje od 21.01.2002, €1.23, Arhiva Pravosudnog
Centra Republike Srbije broj 03 -00 -01/2002- 01
“2 Ibid. ¢1. 25.
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Vazno je naglasiti i da Savetodavni odbor nije uspeo da obezbedi efikasnu koordinaciju,
uglavnom zbog svog sastava koji je u to vreme predstavljao praktiCare prisutne u oblasti

pravosudne obuke.

U izvesnoj meri, doSlo je do manjka kontinuirane zainteresovanosti donatora za obuku
sudija nakon Sto je ona uspostavljena i mnogi donatori su nastavili da samostalno
obezbeduju obuku. Pored toga, Pravosudni centar nije mogao da koristi mehanizme
koordinacije u punom potencijalu zbog nedovoljno razvijenih kapaciteta. U cilju
prevazilazenja ovog problema, oformljene su neformalne savetodavne grupe koje ¢e se
baviti konkretnim pitanjima. Savetodavni odbor samo je formalno ostao deo strukture
Pravosudnog centra do 2005. godine kada je budzet Republike Srbije preuzeo finansiranje
funkcionisanja Pravosudnog centra. Medutim, Savetodavni odbor se smatra korisnim

mehanizam pod uslovom da je njegov sastav i mandat pravilno definisan i regulisan.

Iako su donatori bili zainteresovani da finansiraju posebne obuke, kao §to su one na ratne
zloCine, organizovani kriminal i privredno pravo, manje interesovanje vladalo je za
finansiranje svakodnevnog poslovanja Pravosudnog centra. PoteSkoc¢e sa donatorskim
sredstava dovele su do situacije u kojoj su seminari bili finansirani, ali nedovoljno da se

plati osoblje, administrativni zahtevi 1 neophodna podrSka za njihovo sprovodenje.

Broj zaposlenih u Pravosudnom centru je takode problem. Prvi direktor Pravosudnog centra
bio je odgovoran za zaposljavanje glavnog osoblja, idealno je bilo da to bude tim od 10 -15
ljudi. Medutim, zbog nedostatka sredstava, Pravosudni centar je uspeo da zaposli samo
nekoliko zaposlenih predvidenoih prvobitnom sistematizacijom®”. Kao rezultat toga,
mnoge poslove vezane za uspostavljanje Pravosudnog centra obavljalo je samo nekoliko
ljudi, $to je dovelo do zamora, napetosti 1 frustracija medu njima. Ovi problemi su nestali

kada je broj zaposlenih povecan.

Kada je Pravosudni centar osnovan, nije usvojen odgovarajuc¢i pravni okvir koji regulise
sudsku obuku i samu instituciju. To je dovelo do stalnih tenzija izmedu pravosuda i

Ministarstvo pravde, uprkos pocetnom institucionalnom uspehu Pravosudnog centra kao i

3 Sistematizacija radnih mesta, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 10 -00 -51/ 2002- 01
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samog projekta UNDP-a. Medutim, Pravosudni centar obezbedio je platformu za dijalog, i
uz stalnu podrsku UNDP-a, dve strane su bile u stanju da pomire svoje interese u dovoljnoj

meri da obezbede uspeh svog rada. Ali debata u vezi pravnog okvira ¢e se nastaviti.

"Korisnici i razvojne agencije ne govore istim jezikom. Razvojne agencije govore o

inputima, autputima, ishodima, indikatorima, instrumentima za pracenje i evaluaciju, dok
... .. . 434 . .,

korisnici govore jezikom potreba - a to je glavna prepreka "**-. Olivera Puri¢, CDAG

klaster, tim lider UNDP Srbija, bivsi pravni savetnik Pravosudnog centra.

U vezi sa odsustvom pravnog okvira, uprkos velikim naporima, u toku nastanka
Pravosudnog centra nisu jasno definisane njegove nadleznosti. Neki akteri predvidali su da
¢e Pravosudni centar biti zasnovan na modelu francuske pravosudne obuke i da ¢e se
obucavati samo pravnici koji tek treba da postanu sudije*’, dok su drugi predvidali da ¢e
Pravosudni centar organizovati i inicijalnu i obuku kvalifikovanih sudija**®. Nije
predvidena kratkoro¢na, srednjorocna ili dugoroc¢na strategija za obuku sudija, §to je dovelo
do odstupanja od glavnog cilja. To se uglavnom desilo zbog Zelje klju¢nih aktera da se sa
obukom otpoc¢ne u najkra¢em mogucem roku i da se u kasnijoj fazi struktura i obuka

ozvaniée®’.

Generalno gledano, pravosude se ¢esto opire ideji kontinuirane obuke, narocito sudije viseg
ranga koji sebe smatraju ve¢ adekvatno pripremljenima. Kada ove sudije ne ucestvuju u
obuci, njihova odluka i delovanje mogu umanjiti efekte inace uspesnog programa obuke. U
Srbiji je, suprotno ovoj generalnoj tendenciji, bilo relativno malo otpora ¢lanova pravosuda
osnivanju i funkcionisanju Pravosudnog centra jer je pravosude bilo veoma zainteresovano
za pohadanje formalne obuke u institucionalnom kontekstu, koja prethodno nije bila
dostupana. Generalno, interesovanje korisnika bilo je izuzetno visoko, 1 jednom oformljen,

Pravosudni centar naiSao je na mali otpor pravosuda. Naprotiv, kursevi su uvek bili

4 The Judicial Training Centre — Turn Guide, op.cit, str. 2

435 Ibid. str. 10
436 Ibid.
7 Ibid.
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prebukirani 1 potraznja za obukom je bila daleko vec¢a nego Sto je Pravosudni centar mogao

. y 438
da omogu¢i tokom pocetne faze™".

Uspostavljeni su efikasni mehanizmi evaluacije kako bi se osiguralo stalno poboljSanje i

azuriranje aktivnosti Pravosudnog centra. Iz perspektive projekta, UNDP je preduzeo

evaluaciju rezultata uprave i dostupnosti pravde u Republici Srbiji, koja ocenjuje doprinos

Pravosudniog centra pristupu pravdi i1 uporedila ih sa najboljom medunarodnom

praksom.* Evaluacija je dogla do zaklju¢ka da je Pravosudni centar imao impresivan obim

aktivnosti obuke, Sirok dijapazon oblasti i veliki broj korisnika. "Centar za edukaciju sudija
- 440

treba pohvaliti za izvanredan rad u prvoj godini".”™" Procena takode sadrzi preporuke za

njeno dalje unapredenje i nadgradnje.

Glavna evaluacija svake obuke razmatra da li je inicijativa poboljSala nadleznosti i
promenila stavove. Iako je u kratkom roku tesko proceniti, efikasni mehanizmi evaluacije
mogu biti uspostavljeni, kao §to je npr. postojanje evaluacija u formi upitnika**'. Preporuka
je da se ovi upitnici distribuiraju u okviru svih programa obuke za sudije i tuzioce. Takav
vid evaluacije moze posluziti kao osnova za razvoj strukture programa, njegovog sadrzaja i
metodologije. Ove evaluacije takode pomazu da se mapiraju oblasti za koje ¢e u
buduénosti biti potrebna obuka. Zajedno sa mehanizmima evaluacije, potrebno je bilo
formirati 1 efikasan sistem pracenja kako bi se osiguralo da usluge Pravosudnog centra
dostizu standarde najbolje prakse i da se stalno azuriraju. Direktane povratne informacije
od strane korisnika o sadrzaju i1 pravcu obuka i programa, takode, pomazu da se osigura
obezbedivanje najrelevantnijih i pravovremenih instrukcija. Kao deo procesa monitoringa i
evaluacije, UNDP je organizovao istrazivanje , Efekti profesionalnog usavrSavanja na
pravosude ***. Istrazivanje je ispitivalo obuku sudija i javnih tuZilaca kako bi se utvrdilo

kako oni dozivljavaju raspolozivi profesionalni razvoj i kako bi se identifikovale prepreke -

“¥ Ibid. str. 23

% Evaluacija rezultata: Efikasna uprava i pristup pravdi u Srbiji i Crnoj Gori, UNDP Srbija i Crna Gora,
Januar 2004.

“0Tbid. str. 2

*! Modeli evalucionih upitnika I evaluacije obuke, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 07 -00
-34/2002- 01

*2 Despotovié, M., Efekti profesionalnog usavriavanja na pravosude, UNDP, 2005.
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to bi nagovestilo kako bi programi stru¢nog usavrSavanja mogli biti efikasniji u poboljSanju

efikasnosti sudija i tuzilaca.

Na osnovu rezultata istrazivanja Efekti profesionalnog usavrSavanja na pravosude, moze se
zakljugiti da je rad Pravosudnog centra zna¢ajno doprineo efikasnosti pravosuda™. Obuke
su bile fokusirane na unapredenje znanja a samim tim i efikasnosti ucesnika u njithovom
svakodnevnom radu. UocCene su znacajne statisticke razlike u broju prigovora i zalbi
izmedu sudija koji su ucestvovali u naprednoj obukci u toku 2002. godine i onih koji

nisu**

. Osim toga, efektivnost i sudija i tuzilaca u 2003. godini je povecana: kada je re¢ o
sudijama, zakazan je 1 odrzan veci broj roCista, presuda su izreene i potvrdene; kada je re¢
o tuziocima, ulozen je manji broj zalbi na presude.***" Ostvarena je, statisticki znacajna,
pozitivna korelacija izmedu uce$¢a u programima obuke sudija i broja procesuiranih
slucajeva, zakazanih rocista, prigovora i zalbi ulozenih protiv odluka i presuda vracenih na
dalje razmatranje. Postoji znaCajna korelacija izmedu intenziteta ucestvovanja (broj
naprednih programa obuke) tuzilaca i broja procesuiranih slucajeva, podignutih optuznica,
broja presuda i broja zalbi protiv presuda."**¢ Evaluacija seminara je pokazala da su
korisnici bili jako zadovoljni treningom, dok je preliminarna statisticka analiza sprovedena

u okviru istrazivanja efikasnosti obrazovanja u okviru Pravosudnog centra pokazala

korelaciju izmedu obuke i efikasnosti pravosuda.

Do kraja I projektnog ciklusa, Pravosudni centar je odrzao ukupno 252 treninga (172 za
sudije, 70 za tuzioce i1 10 za ostale) 1 obucio je 7.095 korisnika (4.862 sudija, 2,431 tuzilaca,
238 ostalih)*’. Svaki sudija u Srbiji je pohadao najmanje jedno predavanje. Pravosudni
centar je , istovremeno, pruzio podrSku obimnim reformskim naporima u Srbiji kroz
partnerstvo sa brojnim kljuénim akterima 1 institucijama. Posebno treba ista¢i da je

Pravosudni centar uspostavio jako partnerstvo sa Vladom, donatorskom zajednicom,

*3 Ibid.
“ Ibid.
3 Tbid.
¢ Ibid.
*7 The Judicial Training Centre — Results and Potentials, op.cit. str. 27.
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profesionalnim organizacijama 1 korisnicima uopste. Tokom prvog programskog ciklusa ,
kroz UNDP programski okvir, odobreno je 1.7 miliona eura od strane raznih donatora,

uglavnom SIDA-e i Ambasade Kraljevine Holandije**®.

Tokom faze osnivanja imenovani su Programski i Nadzorni odbor, pripremljeni su
dokumenti sa opisom poslova, akcionim planovima, propisima koji se odnose osoblja,
projektnim zadacima 1 kancelarijskom strukturom, a osoblje je angazovano. Pravosudni
centar u potpunosti je realizovao svoj institucionalni kapacitet kultiviSu¢i odgovarajuce
programiranje kapaciteta koje bi razvilo Sirok spektar specijalizovanih projekata. Odmah
nakon angazovanja direktora zaposleni su pravni eksperti 1 eksperti u oblasti reforme
pravosuda, koordinator za privredno pravo, prevodilac i administrativni asistent. Osoblje je
zatim prosireno sa dodatnim koordinatorima i asistentima. Kao Sto je bilo dogovoreno,
Ministarstvo pravde postepeno je preuzelo odgovornost za finansiranje plata osoblja,
finansirajuci 50 odsto plate u 2004. godini i obavezujuci se da ¢e finansirati 100 odsto plate

tokom 2005. godine**

. Upravni odbor je tokom projekta nadgledao razvoj Pravosudnog
centra od jedne pocetne pilot projektno bazirane organizacije do institucije koju prepoznaju
drugi akteri kao glavnog pruzaaoca sudske obuke u Srbiji. Programski savet nadgledao je
rad radnih grupa, koje su se fokusirale na razvoj nastavnih programa u oblastima krivicnog,
gradanskog, privrednog prava i ljudskih prava, a neSto kasnije i u oblasti upravnog prava.
To je osiguralo sistematski razvoj Pravosudnog centra kao obrazovne institucije.
Medunarodni konsultanti odigrali su znacajnu ulogu u izgradnji Pravosudnog centra

razvijaju¢i obuku 1 istrazivacke kapacitete, 1 negujuci regionalnu i medunarodnu razmenu

znanja o neophodnim razvojnim pitanjima.

Programski savet formirao je Cetiri osnovne radne grupe, koje su se sastojale od stru¢njaka
za svaku od oblast koje su bile pokrivene obukom (gradansko, krivicno, privredno pravo i

ljudska prava)*™, i kojima je podrsku pruzao koordinator programa i programski asistent .

448 11
Ibid.

9 Final Report, Center for the Continuous Training of Judges and Prosecutors (Judicial Training Centre), the

Republic of Serbia, 2005, no YUG/01/029/A/01/34, str 28

% Odluka Programskog saveta, 1.jun 2002. godina, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 06 -00

-38/2002- 01
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Pored toga, 2003. godine formirana je osnovna radna grupa za upravno pravo’ .
Odgovarajuéi na rastuce potrebe, 2004. godine formirana je dodatna radna grupa za razvoj
programa obuke 1 zadatak te radne grupe bio je da razvija i prati realizaciju programa
obuke**?. Ova radna grupa takode morala je da uspostavi i odrzava kontakte sa relevantnim
domad¢im i medunarodnim institucijama kako bi doprineli daljem razvoju predloZzenih
nastavnih planova i programa. Odrzani su redovni sastanci svih radnih grupa; u
uspostavljanju metodologije obuke i razmeni uporednih iskustava asistirali su im nacionalni
1 medunarodni konsultanti. Za kurseve i seminare izradeni su prirucnici za obuk 33,
Upravni odbor i Programski savet formirali su bazu trenera iz kojih su pojedinci bili birani
za rad u radnim grupama. Radne grupe kasnije su razvile kataloge obuke za privredno,
gradansko, krivicno i upravno pravo kako bi se dopunio prvobitni prirucnih o ljudskim

pravima. Prakticna obuka pruzena je programskim koordinatorima, programskim

asistentima 1 drugim ¢lanovima radnih grupa.

Upravni odbor Pravosudnog centra inicirao je izbor trenera na osnovu javnog poziva
upuéenog sudijama svih sudova u Srbiji***. Treneri kandidati su identifikovani medu onima
koji su prosli obuku 1 koji su pokazali izuzetno interesovanje za pruzanje obuke. Selekciju
kandidata sproveo je Programski savet na osnovu procene dostavljenog pismenog rada.
Svaki trener morao je da bude ¢lan pravosuda i1 kontinuirano je ocenjivan nakon svakog
treninga*>. Pravosudni centar je bio u stanju da privuce ugledne struénjake i trenere koji bi
asistirali u obuci trenera. Iskusni treneri iz inostranstva su pozvani da pruze pomo¢ pri
obuci domacih trenera. U partnerstvu sa Saveznim centrom za obuku sudija Sjedinjenih

Americkih Drzava, najve¢om ustanovom te vrste u svetu, Pravosudni centar organizovao je

1 Odluka Programskog saveta, 3.mart 2003. godina, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 18 -
00 -24/2003- 01

2 Odluka Programskog saveta, 2. februar 2004. godina, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj
13 -00 -41/ 2004- 01

#3 Radni materijali za obuku u oblasti ljudskih prava, gradanskog, kriviénog, trgovinskog i upravnog prava,
Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 17 -00 -51/ 2004- 01

44 Odluka Upravnog odbora, 26.januar 2004.godine, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 12 -
00 -40/ 2004- 01

3 Radni materijali o evaluaciji trenera, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 89 -00 -102/ 2004-
01
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obuku svojih buduéih trenera*™. Stavise, Savet Evrope bio je partner Pravosudnom centru u
pruzanju obuke trenerima na osnovu ¢lanova 5 i 6 Evropske konvencije o ljudskim
pravima®’. Poseban fokus je stavljen na prakti¢nu obuku i refavanje problema. Sudijama sa
do tri godine iskustva pruzeni su interaktivniji treninzi kao $to su simulacije sudenja i
simulacije sudskih sednica koje su obi¢no vodili sudije visih sudova®®. Sudije su se
pozivane da se aktivnije ukljuce dizajniraju¢i programe na osnovu upitnika, prilagodene

njihovim potrebama, i koji se odnose na najvaznije oblasti njihovog rada.

4.3 Pravosudni centar za obuku - drugi projektni ciklus, 2004-2006

Tokom drugog projektnog ciklusa, finansiranje Pravosudnog centara je u potpunosti

9 Nakon 2004. godine, kada je Ministarstvo pravde preuzelo

integrisano u drzavni budzet
odgovornost za 50 odsto troskova zaposlenih u Pravosudnom centru, sledece godine je
preuzelo odgovornost za 100 odsto svih plata zaposlenih ali 1 tekucih troSkova
Pravosudnog centra. U buduénosti, Ministarstvo je takode trebalo da obezbedi sredstva za
osnovni program obuke, dok bi se Pravosudni centar oslanjao na donatore kada je re¢ o
dodatnim programima obuke i podrske. Osim toga, saradnja sa UNDP- om je osigurala da
Pravosudni centar dostigne pun razvojni projektni potencijal, da bude ukljucen u

Nacionalnu strategiju reforme pravosuda, kao i da bude aktivan tokom zakonodavnog

procesa i da dobije svoj prvi certifikovani mandat.

Do kraja drugog projektnog ciklusa, sredinom 2006. godine, odrzane su ukupno 634 obuke

(384 za sudije, 234 za tuzioce, 18 za advokate i 16 za ostale korisnike) dostizuci broj od

43¢ Radni materijali za obuku trenera, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 20 -00 -27/ 2004- 01
7 Evropska konvencija o ljudskim pravima, Rim, 04.11.1950, pogledati
http://www.echr.coe.int/Documents/Convention  ENG.pdf

8 Radni materijali za obuku trenera, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 20 -00 -27/ 2004- 01
% Project Document, Strengthening the Judicial Resource and Support Functions in the Judicial Training
Centre of the Republic of Serbia, 2005 — 2006, UNDP no YUG 01/029 /G/02/34, str.12
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ukupno 16,955 korisnika (11,486 sudija, 2,938 tuzilaca, 1976 pravnika 1 544 drugih

.. 4 . . . . 461
korisnika)*®, u Pravosudni centar uloZeno je 2.6 miliona eura o1,

Specijalizovani programi koji poticu iz prvog projektnog ciklusa Pravosudnog centra dobili
su potvrdu kroz pojac¢anu saradnju u tematski usmerenim programima, kao Sto je saradnja
sa Medunarodnim krivi¢nim sudom za biviu Jugoslaviju (ICTY) **i izgradnja mreZe za
borbu protiv organizovanog kriminala*®, kao i kroz saradnju sa drugim institucijama za

obuku u pravosudju na regionalnom i globalnom nivou.

Do kraja drugog projektnog ciklusa, Pravosudni centar je transformisan iz institucije za
osnovnu obuku u ustanovu koja ima kapacitet da obezbedi kontinuirani profesionalni
razvoj u skladu sa savremenim standardima i sistema obrazovanja. U pogledu razvoja
projekta, potencijal Pravosudnog centra je ocenjen kao izuzetno velik. Centar je imao
neogranicen kapacitet za koncipiranje razvoja novih projekata koji odrazavaju potrebe i
prioritete pravosuda ali 1 reformske napore Vlade. To je demonstrirano kroz nova
programska deSavanja koja su nastala kao rezultat rada Pravosudnog centra. Nacionalna
strategija reforme pravosuda, koji je usvojena u maju 2006. godine’®, oznatila je
Pravosudni centar kao glavnu instituciju koja treba da obezbedi obuku u pravosudu.
Strategija je trebalo da obezbedi pravni okvir za obuku koje je pravosude toliko dugo
iS¢ekivalo. To bi ukljucilo upravljanje standardizovanim programom obrazovanja kroz
pocetni i1 stalni program obuke. Prema strategiji, jednom kada pravni okvir bude
uspostavljen, preduslov za imenovanje u pravosudu bilo bi polaganje zavrSnog ispita

%3 2006. godine Pravosudni centar je Zakonom o maloletnim

Pravosudnog centra
uciniocima krivi¢nih dela prvi put ovlascen za sertifikaciju u okvoru svog mandata, tako

Sto je Zakonom bilo predvideno da Pravosudni centar sprovede obuku za sudije, tuzioce i

460 The Judicial Training Centre — Results and Potentials, UNDP, 2005, str. 17.
1 Project Document, Strengthening the Judicial Resource and Support Functions in the Judicial Training
Centre of the Republic of Serbia, 2005 — 2006, UNDP no YUG 01/029 /G/02/34, str. 1.
%2 Radni materijali, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 18 -00 -37/ 2006- 01
463 1.
Ibid.
%04 Nacionalna strategija reforme pravosuda (2006), op.cit.
465 11
Ibid.
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advokate koji udestvuju u postupcima koji ukljuduju maloletnike*®®. Svi ulesnici koji
uspesno produ kurs dobic¢e akreditaciju koja je neophodna za rad na predmetima
maloletnickog prava. Bez ovog sertifikata, nijedan sudija, tuZzilac ili advokat u Republici
Srbiji ne moZze praktikovati rad u ovoj oblasti prava. Ovo predstavlja revolucionarno
reSenje u smislu da sertifikacija jasno naznacila da ¢e sve obuke za sudije i tuzioce u
buduénosti biti sprovedene kroz Pravosudni centar. Nakon toga, mandat je proSiren na
oblast porodi¢nog prava*”’. U pogledu zakonodavnog razvoja, radna grupa Pravosudnog
centra imala je zadatak da izradi novi Zakon o obuci sudija, javnih tuzilaca, zamenika

javnih tuzilaca i sudijskih i tuzilackih pomoénika

4.4 Zacetak ideje o Pravosudnoj akademiji - tre¢i projektni ciklus, 2006-2008

Do kraja 2008. godine, Pravosudni centar odrzao je ukupno 916 treninga — 533 za sudjije,
310 za tuzioce, 47 za advokate 1 27 za ostale korisnike, dostizuci broj od 25,577 korisnika -
15,305 sudija, 4.800 tuZilaca, 4.506 advokata i 966 ostalih*®®, sa ukupnim ulaganjima od
5.1 miliona eura*®. Uprkos svim uspesima postignutim tokom dva UNDP projektna ciklusa
1 usvajanja Nacionalne strategije reforme pravosuda, jo§ uvijek je bilo otvoreno pitanje
reSavanja zakonskog okvira. Pored toga, kada je drugi projektni ciklus bio zavrSen,
pravosude i Ministarstvo pravde i dalje nisu mogli da se sloze oko pitanja odrZivosti i

pravnog polozaja Pravosudnog centra i obuke u pravosudu.

,Ovo je bila jedna od slabijih tacaka koje mozemo identifikovati ... 1 zato je bilo dosta
pritisaka na Ministarstvo pravde da istupe sa inicijativom za reSenje ovog pitanja, sa
nacrtom zakona koji bi regulisao oblast pravosudne obuke.* - DuSan Proti¢, biv§i zamenik

ministra pravde i1 direktor Pravosudnog centra.

466 Zakon o maloletnim u¢iniocima kriviénih dela, (Sluzbeni glasnik RS, broj 85/2005), &l. 165.

7 porodiéni zakon (Sluzbeni glasnik RS, broj 18/2005, 72/2011-dr-zakon i 6/2015)

48 Final Report, Judicial Training Centre, the Republic of Serbia, 2007, UNDP no YUG 01/029 /G/02/34, str.
17.

99 Tbid. str. 21.
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Pravosude je oduvek zelelo trajnu, drzavnu instituciju kojom bi upravljalo, a koja bi
obezbedila pocetnu 1 kontinuiranu obuku za sudije i tuzioce u Republici Srbiji. "Od svog
osnivanja, bili smo svesni da bi [Pravosudni centar] morao da bude transformisan iz
ustanove koja bez pravnog statusa obezbeduje obuku bez pravnog okvira.... Pravosudni
centar nam je potreban kako bi imali pravni okvir za njegovo postojanje "*’°, izjavio je
Omer Hadziomerovi¢, tada sudija Beogradskog okruznog suda i zamenik predsednika

Drustva sudija Srbije.

U nacrtu zakona se navodi da ¢e pohadanje obuke biti klju¢ni kriterijum prilikom prvog
izbora sudija i tuzilaca i da ¢e biti uzet kao osnov za razmatranje njihovog napredovanja.
Sudije su nezadovoljne ovom odredbom i Zele da obuka postane obavezan uslov prilikom

prvog imenovanja i kasnijih unapredenja.

Formiranje Pravosudnog centra u Srbiji posebno je ukazalo na vaznost slede¢ih elemenata:

(i) Vlasnistvo nad projektnim i institucionalnim procesom

Kljuéni akteri moraju imati osecaj prava vlasniStva u vezi sa uspostavljanjem i
funkconisanjem Pravosudnog centra. U suprotnom, nece postojati interes za obuku sudija,
Sto je remeteci faktor za funkcionisanje Pravosudnog centra. U Srbiji, na primer, bilo je
problema u vezi sa pitanjem prava vlasniStva izmedu Drustva sudija Srbije 1 Ministarstva
pravde. Ova pitanja nacelno su reSena pre osnivanja Akademije mada je pravno
posmotrano Pravosudni centar nastavio da postoji kao pravno lice i nakon osnivanja

Pravosudne Akademije.*”!

(ii) Politi¢ka volja

470 1.
Ibid. str. 32.

7! Republika Srbija i Drustvo sudija Srbije nisu zakljuéili ugovor o prestanku rada Pravosudnog centra tako

da Pravosudni centar i dalje postoji u evidenciji pravnih subjekata ali bez imovine, ra¢una i upravljackih tela
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Ideja o stvaranju Pravosudnog centra u Srbiji postojala je 1 za vreme MiloSevi¢evog rezima,
ali je realizovana tek onda kada je DruStvo sudija Srbije dobilo podrS8ku Ministarstva
pravde; tek tada stvorila se politicka volja za otpocCinjanje projekta. AngaZovanje
Ministarstva pravde bilo je klju¢ pocetnog uspeha projekta i nastavka funkcionisanja

Pravosudnog centra.

(iii) Odnosi sa Ministarstvom pravde: postepeni pristup

Odrzavanje dobrih odnosa sa Ministarstvom pravde je klju¢ni faktor napretka Pravosudnog
centra. PodrSka Ministarstva pravde na samom pocetku realizacije projekta bila je veoma
konstruktivna i od suStinskog znacaja za uspostavljanje Pravosudnog centra. Kada je re¢ o
saradnji izmedu Ministarstva pravde i UNDP-a primenjen je model postepenog pristupa.
Ovaj pristup se pokazao kao veoma efikasan i obezbedio je odrzivost institucije nakon

povlacenja UNDP-a iz projekta.

(vi) Kratkoroc¢no, srednjoro¢no i dugoro¢no planiranje

Na samom pocetku postojala je konfuzija oko toga kakva institucija bi Pravosudni centar
trebalo da bude i ko bi bili njegovi potencijalni korisnici. Kao §to je ve¢ navedeno neki
akteri tezili su francuskom modelu obuke u pravosudu, dok su drugi Zeleli komercijalni
model obuke koji bi ukljucivao i obuku za advokate, koji bi donela prihode i doprinela
odrzivosti Pravosudnog centra. Konfuzija je opstala i nakon zavrSetka rane faze, tako da su
akteri Cesto neproduktivno bili u sukobu oko delovanja i korisnika obuka Pravosudnog

centra.

Kada se centar za obuku u pravosudu uspostavi i pocne da pruza obuku, sledeca faza jeste

da se konsoliduju znanja i da se razvije program rada. Razvoj godi$njeg plana i programa je
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prvi korak i on bi trebao da odrazava najhitnije zahteve za obukom koje su identifikovale
razli¢ite grupe sudija. Takode je vazno imati standardizovan i sistematizovan program koji
se brzo prilagodava novom zakonodavstvu. IstraZivanje i kapacitet Pravosudnog centra
treba da se ojacaju kako bi iSli u korak sa aktuelnim problemima i dogadanjima u

pravosudu

(vii) Osoblje

Potrebno je da postoji dovoljan broj zaposlenih koji ¢e svojim radom obezbediti
funkcionisanje Pravosudnog centra. Kako je ve¢ reeno, jedan od problema tokom pocetnih
faza uspostavljanja Pravosudnog centra u Srbiji jeste taj Sto nema dovoljno sredstava kako
bi se angazovao potreban broj zaposlenih. Takode je vazno da se angazuje osoblje za rad u

radnim grupama, idealno bi bilo iz redova pravosuda.

(viii) Finansiranje

Pitanje finansiranja je uvek osetljivo, jer je malo verovatno da ¢e ikada biti dovoljno
sredstava za podrSku svim predlozenim aktivnostima 1 za zapoSljavanje potrebnog broja
osoblja. Takode, vazno je obezbediti sredstva kako bi se omogucilo svakodnevno
funkcionisanje kako bi se podrzalo kontinuirano stru¢no obrazovanje korisnika o osnovnim
odredbama zakona. Sudijama i1 drugim pravnim stru¢njacima potrebna je kontinuirana
edukacija iz oblasti kao Sto su krivi¢no i gradansko pravo, ali donatori Cesto Zele da pruze
sredstva samo za ,,vaznije* teme, kao $to su obuka o mehanizmima zastite ljudskih prava,
sudenjima za ratne zloCine i1 organizovanom kriminalu. Iako je vazno obezbediti obuku u
ovim oblastima, podjednako je vazno i da sudije budu obucene o osnovama zakona pre

nego Sto zapocnu obuku iz vise tehnickih, specijalizovanih oblasti.

(ix) Zahtevi korisnika
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Nastavni program trebao bi da se formira na osnovu zahteva korisnika, a ne donatora. U
pocetku, razvoj nastavnih planova i programa za obuku uglavnom su oblikovali donatori,
jer Pravosudni centar nije bio u poziciji da odbije ponudena donatorska sredstva za
odredenu obuku. Deo napretka Pravosudnog centra sastojao se od razvoja obrazovnih
planova i programa, koji su korisnici zahtevali i koji se ogledaju u realnim potrebama

pravosuda.

(x) Koordinacija donatora

Pitanje koordinacije donatora je usko vezano za finansiranje. Malo je koristi od toga §to
veliki broj donatora Zeli da obezbedi sredstva za obuku o ljudskim pravima, a da nema onih
koji su spremni da podrZze administrativne i1 ostale tekuce troSkove. Zbog toga je vazna
koordinacija medu donatorima — kako bi se osiguralo da obuka ne bude duplirana i da se
raspoloziva sredstva koriste na najbolji moguci nacin. Institucija treba da bude vodena
potrebama korisnika, ne donatora. Donatorska sredstva bi trebala da se medusobno

dopunjuju, a ne da se sukobljavaju ili preklapaju.

(xi) Treneri

Znacaj postojanja baze trenera ne moze biti zanemaren. Obuka trenera treba da budu
odrzana u svim oblastima kako bi se osposobio dovoljan broj trenera. Njihov broj zavisi od
pruzenog programa obuke i broja korisnika iste. Izbor trenera treba da se zasniva na
njihovim interesovanjima, na dostavljenom pismenom radu i usmenoj prezentaciji. Treneri

treba da budu upoznati sa tehnikama ucenja odraslih i elementima interaktivne nastave.

(xiii) Monitoring i evaluacija
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Vazno je uspostaviti temeljne mehanizme pracenja i1 evaluacije u svim fazama stvaranja
Pravosudnog centra i svih njegovih usluga. Ovi mehanizmi osiguravaju da Pravosudni
centar u svom radu primenjuje primere najbolje medunarodne prakse, pruzajuci najbolju
mogucu uslugu u najpotrebnijim oblastima i dostizu¢i odgovarajuéi broj korisnika na
odgovaraju¢em nivou. Oni takode omogucavaju Pravosudnom centaru da napreduje i da
razvija svoje usluge u oblastima koje pokriva. Mehanizmi koji su u funkciji stalne potrage
za najprioritetnijim obukama, obrazovnim dostignu¢ima i njihovom uticaju na kasniju
praksu i ponaSanje su od fundamentalne vaznosti i oni osiguravaju razvoj i ostvarivanje
ocekivanja Pravosudnog centra. Takode je vazno napraviti periodi¢ni osvrt na polozaj i
ulogu Pravosudnog centra. Na primer, jednom godiSnje, trebalo bi preispitati unutrasnju i
spoljnu organizaciju Pravosudnog centra kao i polozaj koji Pravosudni centar ima u okviru
pravosuda i Vlade. Mehanizmi bi trebalo da budu uspostaviljeni kako bi sama organizacija

Pravosudnog centra bila prilagodljiva na najprakti¢niji moguci nacin.

U januaru 2004. godine, organizovana je prva evaluacija rezultata*’> koja je trebala da
proceni doprinos Pravosudnog centra boljem pristupu pravdi i efikasnosti pravosuda. Kao
deo ove procene, analiziran je Pravosudni centar i njegov dotadasnji rad u poredenju sa

najboljim primerima medunarodne prakse.

Tokom procesa evaluacije evaluatori su posebnu paznju obracali na savremeni stav
medunarodne zajednice da je pravosude koje zavreduje poverenje javnosti od sustinskog
znacaja za druStveni i ekonomski razvoj i smanjenje siromastva kao i na shvatanje da je
obrazovanje suStinska osnova za razvijanje vestina i promena u ponaSanju koje su potrebne

za efikasan proces reforme pravosuda.

Evaluacija je i1 naglasila potrebu za evaluacijom svih obuka kako bi se utvrdila ne samo
ekonomicnost i koli¢ina naucenog, ve¢ 1 stepen pozitivnog uticaja obuke na porast

poverenja javnosti u pravosude - krajnjeg cilja obrazovanja u pravosudu i reforme

72 Dietrich, M., Purisi¢, D., Hauge, A., Oksner, S., Evaluacija rezultata: Efikasna uprava i pristup pravdi u
Srbiji i Crnoj Gori, UNDP Srbija i Crna Gora, 2004.
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pravosuda. Uticaj obuke na dostupnost i efikasnost pravdi je krajnje vrednosno pitanje.
Evaluacija takode identifikuje pojedinacne probleme u oviru pravosudnog obrazovanja -
kako privu¢i sudije, kako privuci povremene i stalne korisnike, i da li pravosudna obuka

treba da bude obavezna, povezana sa imenovanjem ili bi trebala da bude dobrovoljna.

U organizacionim dokumentima Prvosudnog centra veoma malo se govori o standardima —
o tome koliko edukacija je kome potrebno i na koji nacin, o prioritetima, broju dana koji bi
sudije morale da provedu na obuci itd. Odlukom Upravnog odbora, Pravosudni centar je
primenjijivao model prisutan u anglosaksonskom pravu, obuku ve¢ postojecih nosilaca
pravosudnih funkcija sa odgovarajuéim akcentom na njihovo dalje usmeravanje'’.
Aktuelna je bila i1 diskusija o uspostavljanju obuke i za buduce nosioce pravosudnih
funkcija u skladu sa tradicijom kontinentalnog prava*™*. Tokom ovog poéetnog perioda, od
2002. do oktobra 2003. godine, organizovano je 117 obuka, dostignut je broj od 3.522
ucesnika sa bazom osoblja koju je brojalo deset zaposlenih®”. Svi tuZioci i sudije sa manje
od tri godine iskustva su prisustvovali barem jednoj obuci’®. Oko 50 odsto sudija sa vise
od tri godine iskustva su dobrovoljno prisustvovali programu obuke*”’. Sli¢no kao i u
drugim zemljama, ¢ini se da su sudije koje bi mogle da imaju najvise koristi od obuke bile
najmanje zainteresovane. Zahtev za pohadanje obuke podnosi vise sudija nego Sto su

kapaciteti Pravosudno centra. Ova pohvalna programska aktivnost je, medutim,

preopteretila zaposlene i ogranicila razvoj drugih neophodnih funkcija Pravosudnog centra.

lako se o njemu raspravljalo, dugorocan plan obuke nije saCinjen. Izrada plana trebalo je
da doprinese odredivanju  prioriteta i da istakne potrebu za specificnim zahtevima
programiranja. Znacajan broj obuka koje su finansirali donatori vrSila se izvan

Pravosudnog centra. S tim u vezi , dugoro¢ni plan je trebalo da razmotri teme obuke i

7 Odluka Upravnog odbora, 26 januar 2004.godine, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 12 -
00 -40/2004- 01

7 Ibid.

%75 The Judicial Training Centre — Results and Potentials, op.cit, str. 17

7% bid.

77 1bid. str. 21.
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broj dana koje ¢e sudije morati da provedu na obuci i1 tako obezbedi koherentne sliku o
obukama u okviru i van Pravosudnog centra. Bolja institucionalna povezanost olaksala bi ,

na taj nacin, rad Savetodavnog odbora Pravosudnog centra.

Evaluacija je pokazala da troSkovima izgradnje temelja pravosudnog obrazovanja mora da
se pristupi oprezom kako bi se osiguralo da se celokupan budzet ne nacini neefikasnim time
Sto bi se troSio samo na svakodnevne potrebe Pravosudnog centra. Ipak, Pravosudni centar
mora biti negde smesSten 1 mora, ili imati odgovarajuce prostorije sa potrebnom opremom za
sprovodenje obuka, ili sredstva za iznajmljivanje odgovaraju¢ih prostorija. Postojeca
politika Pravosudnog centra u smeru prosSirenja programa, koja je planirana na nacionalnom
1 sprovodena na lokalnom nivou, predstavlja primer dobre prakse koja je isplativa. Prisutan
je problem finansiranja Pravosudnog centra vezan za sukob interesa. Neke obuke
finansirale su privatne profitabilne kompanije koje bi potencijalno mogle do¢i u sukob
interesa ili za koje bi se moglo posumnjati da uzivaju zaStitu pravosuda. Aktuelna je i
diskusija o pruzanju obuke advokatima uz naknadu. Oba ova pitanja mogla bi da oslabe
uticaj Pravosudnog centra. U tranzicionim i zemljama u razvoju, multilateralna i bilateralna
donatorska sredstava korisna su u periodu intenzivne reforme pravosuda koja zahteva
povecanu frekvenciju obuke. Medutim, kada izvrSna i zakonodavna vlast shvati da je
funkcionalno pravosude od sustinskog znacaja za druStveni 1 ekonomski razvoj, morala bi

da obezbedi adekvatne godisnje fondove za obuku.

Pravosudni centar, tokom vremena, povecao je broj organizovanih obuka programa i
pro$irio spektar tema koje obuke obraduju. U ovoj pocetnoj fazi, jo§ uvek nije razvio:
interaktivni program nastave za sve Clanove profesije; Siroko zasnovanu metodologiju
izrade nastavnih programa; interaktivna nastavna sredstva i setove za samostalno ucenje;
katalog materijala pravosudnog obrazovanja; istazivacko odeljenje; 1 kriterijume i
mehanizme za evaluaciju. Konsolidacija materijala koji se koriste u obuci u priru¢nike koji
sadrze zakonska reSenja, i unapredenja publikacija je planirano i isfinansirano. Razvoj

Stampanih 1 online priru¢nika, elektronskih video 1 audio nastavnih sredstava i pronalazenje
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prostora za razgovor medu sudijama ¢e ojaCati programe grupnog i samostalnog ucenja.
Nedovoljno je uces¢e u medunarodnim pravosudno-obrazovnim mrezama u cilju razmene

ljudskih i materijalnih resursa i kako bi se sprecilo nepotrebno dupliranje napora.

Broj zaposlenih u Pravosudnom centru je konstantno bio nedovoljan kako bi se podrzali svi
programi koje organizuje Pravosudni centar, a posebno dugotrajni programi koji su
potrebni kao podrska reformi pravosuda. Direktor, po pravilu, nema dovoljno vremena da
se bavim svakodnevnim problemima i razvojom buducée programske strukture i aktivnosti.
Cinjenica da ne postoji organizaciona veza izmedu Savetodavnog, Upravnog odbora i
Programskog saveta donatorima predstavlja problem 1 takode moze onemoguditi
ostvarivanje dugorocnog planiranja. Pravosudnom centru nedostaju edukatori koji bi
osigurali primenu odgovaraju¢ih pedagoskih mera u nastavnim metodama i razvoju
nastavnih sredstava. Potreban je i dodatni kadar koji bi razvio odgovaraju¢e metodologije
za utvrdivanje prioriteta u nastavnim planovima i koji bi uspostavio stalnu vezu sa

korisnicima Pravosudnog centra.

Svi akteri pravosudnog sektora uglavnom su zadovoljni uc¢inkom koji je imao Pravosudni
centar kako na podizanju indvidualnih kapaciteta nosilaca pravosudne funkcije tako i na
sistemskom nivou uz o&ekivanje nastavljanja pozitvnog trenda®’®. Ovakav prakti¢no
jednoglasan stav dovodi do pretpostavke da je Pravosudni centar doZivljen kao uspeSna
institucija za osposobljavanje nosilaca pravosudnih funkcija. Takode se percipira kao —
mozda 1 jedini - uspeSan mehanizam za postizanje saradnje izmedu Ministarstva pravde i

pravosuda, kao i da predstavlja katalizator za samu reformu*””.

U momentu formiranja
ovih percepcija I dalje nisu postojali empirijski podaci o tome Sta su korisnici zapravo
naucili na obukama Pravosudnog centra jer nisu sprovedena ispitivanja i evaluacije na
osnovu kojih bi njegova uloga mogla da se oceni. Na zalost u ovom periodu, nisu
sprovedena specijalizovana istrazivanja niti su odrzani sastanci fokus grupa sa korisnicima

u cilju procene uticaja obuke na kvalitet pravde.

478 Final Report, Judicial Training Centre, the Republic of Serbia, 2007, UNDP no YUG 01/029 /G/02/34, str.
16.
7 Ibid.
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4.5 Kriterijum stru¢nosti — normativni okvir

4.5.1 Medunarodni standardi i kriterijumi stru¢nosti u izboru nosilaca pravosudne

funkcije

Interesantno je da je reforma pravosudja osnivanje Pravosudne akademije postavila i u
konekst postovanja medunarodnih standarda u ovoj oblasti tako i povezanosti pocetne i
stalne obuke sa nezavisnos$cu i1 efikasno$¢u ukupnog pravosudnog sistema. Tako Zakon o

. s . v . . 4 v v .
Pravosudnoj akademiji prati Osnovna nagela nezavisnosti sudstva*™, tatka 7, nagelo I 1 i 2

b Preporukebr.R(94)12 Komiteta ministara Saveta Evrope™', 1.1.6. Evropske povelje** o
statusu sudija o uskoj povezanost pocetne i stalne obuke sa nezavisnoS¢u i efikasnoSéu
ukupnog pravosudnog sistema: osnovna nacela nezavisnosti sudstva*® usvojena od strane
UN 1985; Preporuka Saveta Evrope br. R (94)** 12 o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi
sudija: Principi III, l.a i V, 3G; Evropska povelja o statusu sudija: ¢l. 1.3 i 2.3;*
Deklaracija br. 1 (2001) Konsultativnog saveta evropskih sudija*®’; i Misljenje br. 4 (2003)

Konsultativnog saveta evropskih sudija*™®’ o po&etnoj i stalnoj obuci.

80 U.N. Basic Principles on the Independence of the Judiciary, 1985, dostupno na
http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/IndependenceJudiciary.aspx

81 Recommendation R (94)12 adopted by the Committee of Ministers, Council of Europe, 13.11.1994,
dostupno na http://www.judicialcouncil.gov.az/Law/eAS NK _12sayli.pdf

82 European Charter on the statute on judges, DAJ/DOC (98) 23, dostupno na
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/European-Charter-on-Statute-of-
Judges EN.pdf

3 Ibid.

4 Ibid.

3 bid.

* The Consultative Council of European Judges (CCJE), pogledati
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/CCJE%200pinion%201 EN.pdf

87 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
(CCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM, Opinion No.4, Consultative
Council od European Judges (CCJE), 2003, dostupno na http://www.coe.int/t/dgi/hr-
natimplement/Source/CCJE(2003)OP4_en.pdf

196



Zakonom o Pravosudnoj akademiji stvoren je jasan normativni okvir kojim se ureduje
obuka i dodatno uvode jasni, objektivni i merljivi kriterijumi prilikom izbora i
napredovanja. Konsultativno veée evropskih sudija ( CCJE) u Misljenju broj 4*** navodi
“Nezavisnost pravosuda daje prava sudijama na svim nivoima i svih nadleznosti, ali takode
uspostavlja i odredene duznosti. Ovo ukljucuju duznost da se sudijski posao obavlja
profesionalno i vredno, §to nalaZe da sudije moraju imati veliku profesionalnu sposobnost
koja se stice, odrzava i jaca putem obuke koja je njihova obaveza, kao i pravo koje mogu da

ostvaruju‘.

Konsultativni savet evropskih sudija dalje navodi ,Kredibilno i nezavisno pravosude,
garant pravne 1 fizicke sigurnosti ljudi 1 imovine, moze jedino da bude vodeno od strane
kompetentnih, odgovornih i s toga dobro obucenih sudija i tuzilaca. Ovo je tim pre bitno,
jer javnost u svim zemljama kontinuirano izrazava cesto legitimnu zabrinutost i visoka
ocekivanja kada su u pitanju pravosudni sistemi, koje obi¢no smatra previse sporim,
skupim 1 teSkim za pristup. Odgovor na ova ocekivanja je posebno znacajan i neophodan,
jer suona utemeljena s gledista Evropske konvencije o ljudskim pravima, kao S$to je pravo
na pristup sudu (tribunalu), pravo na javni postupak koji ¢e se sprovesti u razumnom

. -v . 489
vremenskom roku i pravo na pravi¢no sudenje” .

Na osnovu ovog temeljnog instrumenta, Savet Evrope je odredio svoju posvecenost
kvalitetnom pravosudu, ne samo osnivanjem CEPEJ-a, ve¢ takode i putem Preporuke
Saveta Evrope br. R (94) 12*° o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija, paragraf 31 u
kojem se kaze da kvalitet pravosuda i njegovo kvalitetno rukovodenje zavisi uglavnom od
kvaliteta 1 kompetentnosti sudija. Da bi se postigla kompetetntnost Obuka sudija trebala bi

da igra primarnu ulogu.
CCIJE je formulisao ovaj zahtev u misljenju br. 4 na slede¢i nacin:

“...Poverenje gradana u pravosudni sistem bi¢e ojacano ukoliko sudije poseduju duboko i

raznovrsno znanje koje se proteze van tehnickog polja prava, na oblasti vaznog drusStvenog

88 Opinion No.4, op.cit.
8 The European Convention on Human Rights, op.cit, ¢l. 6.
490 Recommendation R (94)12 adopted by the Committee of Ministers, op.cit.
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znacaja, kao 1 ukoliko poseduju sudske 1 li¢ne vestine 1 razumevanje koje im omogucava da
rukovode predmetima na odgovaraju¢i nacin i nepristrasno. Obuka je ukratko neophodna
radi ostvarivanja cilja nepristrasnog i struénog obavljanja sudijske funkcije, i radi zastite

sudija od neodgovarajucih uticaja”.

Savet Evrope jo§ 1995., voden primarnim zahtevom za kvalitetnim pravosudem u drzavi
vodenoj vladavinom prava, inicirao osnivanje Lisabonske mreze a u cilju jacanja saradnje u
Evropi u pogledu obuke sudija i tuzilaca i uvodenje obuke kao osnovnog kriterijuma

prilikom izbora i napredovanja sudija.

U svom zaklju¢ki CCJE pojasnjava Misljenje broj 4*”' kad navodi ,,U svakom sludaju,
sistem zaposljavanja treba da je baziran na proceduri ocenjivanja u dva nivoa i treba da
utvrdi ne samo da li kandidati posjeduju potreban nivo znanja i intelektualnih sposobnosti
(analiza-sinteza), ve¢ takode i da li imaju ljudske i licne kvalitete koji su neophodni za
obavljanje duznosti sudije (kao Sto je naglaSeno u Misljenju br. 4 Konsultativnhog veca

evropskih sudija*®?).

Po misljenju CCJE, bez obzira odakle dolaze kandidati oni treba da dobiju poc¢etnu obuku.
Zato §to je obavljanje sudijskih poslova nova profesija za njih, te stoga podrazumeva
poseban pristup u mnogim oblastima, prvenstveno kada se to tie profesionalne etike
sudija, postupka i odnosa sa svim stranama koje su ukljucene u sudski postupak. ( Miljenje

br4)

U misljenju CCJE br. 1" (2001) o standardima koji se ti¢u nezavisnosti sudstva i
nesmenjivosti sudija Konsultativni savet evropskih sudija sugeriSe da “vlasti koje su u
drzavama clanicama odgovorne za imenovanja, odnosno davanje saveta za imenovanja i
unapredenja, treba da utvrde, objave i da se postaraju da stupe na snagu objektivni

kriterijumi, sa ciljem da se obezbedi da se selekcija i1 karijera sudija ‘zasnivaju na

1 Opinion No.4

“2 bid.

*30pinion No.1, Consultative Council od European Judges (CCJE), 2001, dostupno na
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/CCJE%200pinion%201_EN.pdf
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zaslugama, pri cemu ¢e se imati u vidu kvalifikacije, integritet, sposobnost i efikasnost a ne

na senioritetu‘.

Preporuka CM/Rec(2010)12*** Komiteta ministara drzavama &lanicama Saveta Evrope®” |,
O sudijama: nezavisnost, delotvornost i odgovornosti ,, (usvojena od strane Komiteta
ministara 17. novembra 2010 ) Naglasava ,, Odluke koje se ti¢u izbora i karijere sudija
trebalo bi da se zasnivaju na objektivnim kriterijumima unapred utvrdenim zakonom ili od
strane nadleznih organa. Takve odluke bi trebalo da se zasnivaju na zaslugama, imajuci u
vidu kvalifikacije, vestine i sposobnosti potrebne za reSavanje slucajeva primenom zakona
uz postovanje ljudskog dostojanstva. Cim se ovo uradi, ona tela ili vlasti koji su odgovorni
za bilo kakva imenovanja ili unapredenja bice obavezni da postupaju u skladu sa ovim, te
¢e tada biti u najmanju ruku moguce pazljivo razmotriti sadrzaj kriterija i njihoveprakti¢ne
efekte.” U skladu sa ovom preporukom drzava je obavezna da obezbedi pocetnu i stalnu

obuku, tacka 56 iste Preporuke.

Venecijanska komisija se u svom dokumentu ,Imenovanje sudija” usvojenom na
Potkomisiji za pravosude jo$ jedom se pozvala na misljenju Br. 1 (2001) CCEJ, »svaka
odluka koja se odnosi na imenovanje sudije ili njegovog/njenog kretanja u karijeri, trebalo
bi da pociva na objektivnim kriterijumima 1 da ih primenjuje ili neki nezavisni organ ili da
postoje garancije koje ¢e osigurati da se imenovanje ne vrsi po bilo kakvim kriterijumima
drugacijim od ovih objektivnih« u daljem tekstu ovog dokumenta Komisja je naglasila

znacaj postojanja institucija za obuku kako bi se dobili jasni kriterijumi.

Evropska povelja o statusu sudija navodi da kandidati koji su odabrani da vrSe sudijske
duznosti moraju se pripremiti za taj zadatak odgovaraju¢om obukom, koju mora finansirati
drzava. Kod pripreme sudija za donoSenje nezavisnih i nepristrasnih odluka moraju se
imati u vidu odredene predostroznosti kojima ¢e se garantovati kompetentnost,
nepristrasnost 1 obavezna otvorenost, kako sadrzaja programa obuke, tako i1 funkcionisanje

tela koja ih realizuju. Telo nadlezno za obuku treba da bude nezavisno od tela koje bira i

44 preporuka CM/Rec (2010) 12 Komiteta ministara drzavama &lanicama o sudijama: nezavisnost,

delotvornost i odgovornosti, usvojena od strane Komiteta ministara 17. novembra 2010. na 1098. sastanku
zamenika ministara.
3 Ibid.
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stara se o disciplinskoj odgovornosti. Zbog toga Povelja predvida da organ iz stava 1.3
mora da obezbedi da programi obuke i organizacija koja ih sprovodi ispunjavaju uslove
uslove otvorenosti, kompetentnosti i nepristrasnosti i da moraju biti vezani za vrSenje
sudijskih duznosti. Za postizanje toga, institucija mora imati sredstva. U tom pogledu mora
se zakonom utvrditi procedura nadzora od strane tela iz stava 1.3 nad institucijom za obuku
a u vezi sa konkretnim uslovima rada tela za obuku kao i u vezi programa i njihove

realizacije.

Povelja propisuje ,,pravo sudije na obuku u okviru sluzbe*: sudija mora imati moguénost
redovnog pohadanja teajeva obuke koji se organizuju o trosku drzave, a ¢iji je cilj da
sudijama obezbedi moguc¢nost odrzavanja i unapredivanja svojih stru¢nih, drustvenih i
kulturnih vestina. Drzava se mora starati da ti programi obuke budu organizovani tako da se
postuju uslove navedeni u stavu 2.3 Povelje kao i1 na ulogu nezavisnog organa iz stava 1.3

Povelje.

U skladu sa postavljenim prioritetima Saveta Evrope 1 Evropska Unija u svojim
dokumentima Amsterdamskom ugovoru od 2. oktobra 1997., dokumentima Evropskog
saveta odrzanog u Tampereu 15. 1 16. oktobra 1999. i HaSkim programom, usvojenim 4. i
5. novembra 2004. navodi uspostavljanje inistitucija za obuku u pravosudu, postojanje
pocetne i stalne obuke i1 njen znacaj u okviru Evropske Unije. Tako je i u okviru Evropske
Unije nastao je princip po kome je obuka u pravosudu glavni parametar za uspostavljanje
nezavisnog i efikasnog pravosuda kao i zajednicke pravne kulture sa osvrtom na zajednicki
evropski pravosudni prostor. Program iz Stokholma i Akcioni plan dalje razvijaju potrebu
za obukom u pravosudu i1 naglasava potrebu obuke u vezi pravnih tekovina EU. Na osnovo
ovih dokumenata doneta je i odluka Evroske komisije o potrebi jacanja obuke u pravosudu

ali 1 drugih pravnih profesij

Tako se od sudija zahteva ¢lanom 10 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima®®,

¢ The Universal Declaration of Human Rughts, UN General Assembly, 10.12.1948, dostupno na
http://www.un.org/en/documents/udhr/
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¢lanom 14 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima®’ i &lanom 6
Evropske konvencije o ljudskim pravima®® da &ine ’nezavisni i nepristrasni sud’ koji
razumno utvrduje prava i obaveze. Kako je Evropski sud pojasnio, ovo ima implikacije na
nacin kojim se sudije imenuju ili razreSavaju i na to kako se ponasaju*®’.

Drugi bitni element ovih zahteva jeste da su oni licnosti od integriteta. Ovo je naglaseno u
Osnovnim nacelima nezavisnosti pravosuda Ujedinjenih nacijal,500 Preporuka br. (94) 12.
Komiteta ministara o nezavisnosti, delotvornosti i ulozi sudija,”®' prepoznavanju

subjektivnog aspekta nepristrasnosti od strane Suda’”” i u mnogim drugim dokumentima.’®

“7 International Covenant on Civil and Political Rights, UN General Assembly resolution 2200A (XXI),
16.12.1966, dostupno na http://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/ccpr.aspx

% The European Convention on Human Rights / The Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms) , Rome, 04.11.1950, dostupno na

http://www.echr.coe.int/Documents/Convention ENG.pdf

9 Vidieti npr. Wille protiv Lihtenstajna, Veliko veée [GC] br. 28396/95, 28. oktobar 1999, stavovi 64-70 (u
vezi sa pravom na slobodu izrazavanja) i Lavents protiv Letonije, br. 58442/00, 28. novembar 2002, stavovi
117-121 (u vezi sa komentarima datim o ponasanju odbrane u toku sudenja).

390 Yica koja se biraju za sudije moraju biti li¢nosti od integriteta...“ (Nacelo 10); usvojeno od strane Sedmog
kongresa Ujedinjenih nacija o spre¢avanju zlo¢ina i postupanju prema prestupnicima, odrzanog u Milanu od
26. avgusta do 6. septembra 1985. i potvrdeno od Generalne skupstine u njenim rezolucijama 40/32, od 29.
novembra 1985, 140/146, od 13. decembra 1985.

301 (...)) Izbor i karijera sudija treba da se zasnivaju na zaslugama, imajuéi u vidu strugnost, integritet.
(Nacelo I, stav 2.c); usvojen od strane Komiteta ministara 13.10.1994. na 518. sastanku zamenika ministara.
%92 Videti npr. konstataciju u Kyprianou protiv Kipra [GC], br. 73797/01, 15.12.2005, stav 118 da: ,,(...) Clan
6 zahteva da sud iz njene nadleznosti bude nepristrasan. Nepristrasnost obi¢no oznacava odsustvo predrasude
ili predubedenja i njenog postojanja ili se, inace, moze ispitivati na razli¢ite nacine. Sud je tako napravio
razliku izmedu subjektivnog pristupa, koji nastoji da utvrdi liéno uverenje ili interes predmetnog sudije u
konkretnom slucaju, i objektivan pristup, kojim se utvrduje da li je on ponudio dovoljne garancije da se
iskljuéi legitimna sumnja u vezi sa ovim® (vidi Piersack protiv Belgije, presuda od 01.11.1982, Serija A br.
53, str. 14-15, stav 30, i Grieves protiv Ujedinjenog kraljevstva [GC], br. 57067/00, stav 69, 16. decembar
2003).

393 Vidi npr. Misljenje br. 1 (2001) veéa CCJE o standardima u vezi sa nezavisno§¢u pravosuda i stalno§éu
sudijske funkcije: ,,Nadlezne vlasti u svakoj drzavi ¢lanici za davanje predloga i saveta o imenovanjima i
unapredenjima treba sada da uvedu, objave i sprovedu objektivne kriterijume kako bi obezbedili da su izbor i
karijera sudije zasnovane na zaslugama kada je re¢ o struénosti, integritetu, sposobnosti i efikasnosti*
(Zakljucak 2), 23 novembar 2001, §to je potvrdeno u Izvestaju Venecijanske komisije, Imenovanja sudija
(CDL-AD [2007] 028, Misljenje br. 403/2006, 22. jun 2007), stav 37. Takode, vidi Bordosku deklaraciju
(Misljenje br. 12 (2009) veca CCJE i Misljenje br. 4 (2009) Konsultativnog saveta evropskih tuzilaca (CCPE)
- Bordoska deklaracija: ,,Sudije i tuzioci moraju da budu li¢nosti visokog integriteta i odgovarajucih stru¢nih i
organizacionih znanja. Zbog prirode funkcije, koju su svesno prihvatili, sudije i tuzioci su stalno izlozeni
javnoj kritici i moraju, samim tim, da prihvate duznost uzdrzavanja bez predrasude, u zakonskim okvirima, na
svoje pravo da se izja§njavaju o svojim sluc¢ajevima. Kao glavni akteri u upravljanju pravosudem, moraju u
svakom trenutku da odrze Cast i dostojanstvo svoje profesije i da je njihovo ponasanje dostojno njihove
funkcije u svim situacijama“ (stav 39) i Nacelo 3 Bangalorskih principa sudijskog ponasanja iz 2002

(., Nacelo: Integritet je sustinski vazan za pravilno vr§enje sudijske funkcije. Primena: 3.1. Sudija ¢e
obezbediti da njegovo ponasanje bude besprekorno u o¢ima razumnog posmatraca. 3.2. Ponasanje i drzanje
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Medutim, ovi zahtevi podrazumevaju da lica koja su imenovana za sudije imaju 1
odgovaraju¢u osposobljenost za polozaj koji ¢e drzati i to je, nesumnjivo, narocito vazno za
razmatranje primerenosti potrebe za obaveznim i/ili jednim mestom ulaska u zvanje.
Potreba za osposobljenosc¢u, koja je neraskidivo vezana za uslov nezavisnosti i
nepristrastnosti, izri¢ito se navodi u ¢lanu 14 Medunarodnog pakta o gradanskim i
politigkim pravima,”®* ali je naglasena i u mnogim standardima koji se posebno bave
imenovanjem za sudije. Stoga, Osnovna nacela Ujedinjenih nacija o nezavisnosti sudstva

zahtevaju sledece:

,Lica odabrana da vrSe funkciju sudija bice (...) strucna i imace odgovarajuce obrazovanje

i pravnicke kvalifikacije.***

Ovim pitanjem se Komitet ministara dvaput bavio, preporucivsi prvo:

Potrebno je obezbediti odgovarajuce uslove za rad kako bi se sudijama omogucilo da rade
efikasno, i to posebno (...) obezbediti odgovaraju¢u obuku u sudovima i, tamo gde je to

, : . . . . . 506
mogucde, pri drugim ustanovama i organima, pre imenovanja;
1 drugo:

Odluke koje se ticu izbora i karijere sudija trebalo bi da se zasnivaju na objektivnim
kriterijumima unapred utvrdenim zakonom ili od strane nadleznih organa. Takve odluke bi
trebalo da se zasnivaju na zaslugama, imajuci u vidu kvalifikacije, veStine 1 sposobnosti

potrebne za reSavanje slucajeva primenom zakona uz postovanje ljudskog dostojanstva.

Sudijama bi trebalo obezbediti teorijsku i praktiénu pocetnu obuku i prakticnu dopunsku

sudije mora reafirmisati poverenje ljudi u integritet sudstva. Pravda ne sme samo da bude zadovoljena, ve¢
mora da bude ocigledno da je pravda zadovoljena.”).

0% 1. Svi su jednaki pred sudovima i sudovima pravde. Svako lice ima pravo da njegov slu¢aj bude
raspravljan pravi¢no i javno pred nadleznim, nezavisnim i nepristrasnim sudom, ustanovljenim na osnovu
zakona koji odlucuje o osnovanosti svake optuzbe podignute protiv njega u krivi¢nim stvarima ili o
osporavanju njegovih gradanskih prava i obaveza (...)“;International Covenant on Civil and Political Rights
Adopted and opened for signature, ratification and accession by General Assembly resolution 2200A (XXI) of
16 December 1966 entry into force 23 March 1976, in accordance with Article 49.

*%% Ibid. nagelo 10.

396 preporuka br. (94)12 Komiteta ministara o nezavisnosti, delotvornosti i ulozi sudija, Nagelo II1.
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obuku, koje bi celokupno finansirala drzava. Ona bi trebalo da obuhvati ekonomska,
socijalna 1 kulturna pitanja u vezi sa vrSenjem sudijskih funkcija. Intenzitet i trajanje takve

obuke trebalo bi da se utvrdi u svetlu postojeceg stru¢nog iskustva.

Nezavisan organ bi trebalo da obezbedi, potpuno u skladu sa obrazovnom autonomijom,
da programi pocetne i dopunske obuke zadovoljavaju kriterijume otvorenosti, stru¢nosti i

nepristrasnosti svojstvene sudskoj funkeiji.

.. . Ve e ce . . . 507
Sudije bi trebalo da redovno azuriraju i razvijaju svoja znanja.

I ve¢e CCJE 1 Venecijanska komisija istakle su potrebu da oni koji su imenovani za sudije
budu odgovarajuée struéni i sposobni.””®

Vece CCIJE je posebno primetilo da postoji velika raznolikost metoda po kojima se sudije
imenuju. Postoji evidentna saglasnost da imenovanja treba da budu ,zasnovana na

zaslugama**’

Dalje je ve¢e CCJE konstatovalo da:

2. Nezavisnost sudstva podrazumeva odredena prava koja se dodeljuju sudijama na
svim nivoima i u svim jurisdikcijama, ali takode namece 1 odredene eticke obaveze.
Ovo drugo sadrzi duznost obavljanja sudijskog posla profesionalno i pazljivo, Sto
znaci da sudije treba da poseduju veliku strucnu sposobnost, koja se stice, odrzava i

unapreduje obukom koja je njihova kako duznost tako i pravo.

3. Bitno je da sudije, odabrane nakon §to su prosle sve propisane studije prava, dobiju

397 preporuka CM/Rec (2010) 12, op.cit.

398 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, ¢l. 30 st. 2.

*%% Miljenje br. 1 (2001) o standardima koji se odnose na nezavisnost pravosuda i stalnost sudijske funkcije,
stav 32. Prethodno je primetilo da se ,,sistemi koji su trenutno na snazi razlikuju u zemljama sa pravosudnom
karijerom (vecina zemalja koje primjenjuju kontinenatalno pravo) i onima u kojima su sudije imenovane iz
redova iskusnih pravnih strunjaka (npr. zemlje precedentnog prava, poput Kipra, Malte i Velike Britanije,
kao i druge zemlje, poput Danske)“, stav 21.
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1 da:

jednu temeljnu, detaljnu, raznorodnu obuku, kako bi mogle da obavljaju svoje

poslove zadovoljavajuce.

Takva obuka, takode, predstavlja i garanciju njihove samostalnosti i nepristrasnosti,

u skladu sa uslovima Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

I, kao poslednje, obuka je preduslov da sudstvo bude posStovano i dostojno
postovanja; Poverenje koje gradani polazu u sudski sistem bice jos jace ukoliko
sudije budu raspolagale temeljnim 1 sveobuhvatnim znanjem koje prelazi granice
oblasti prava i obuhvata sva podru¢ja od drustvenog znacaja, kao i da poseduju
sposobnosti neophodne za rad u sudnicama 1 li¢ne sposobnosti i razumevanje koji
treba da im omoguée da vode slucajeve i bave se svim stranama u takvim
slucajevima pravilno i dovoljno senzibilno. Obuka je, ukratko, suStinski znacajna za
objektivno, nepristrasno 1 kompetentno obavljanje sudijskih funkcija, kao 1 za zastitu

.. . . .. 510
sudija od neprimerenih uticaja;

8. Pocetna i dopunska obuka predstavljaju pravo i duznost sudija. Obuka se

organizuje pod nadzorom pravosuda. Ona je vazan element za ouvanje nezavisnosti

sudija, kao i kvaliteta i efikasnosti pravosudnog sistema.’"'

Pored toga, CCJE konstatuje u Bordoskoj deklaraciji da:

10. Deljenje zajednickih pravnih nacela 1 etickih vrednosti od strane svih

510

Misljenje br. 4 o odgovarajucoj pocetnoj i dopunskoj obuci za sudije na nacionalnom i evropskom nivou

(27.11.2003).

511

Magna Carta sudija (osnovna nacela); usvojena na 11. plenarnom zasedanju, 17-19.11.2010.
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profesionalaca koji su ukljueni u pravne procese sustinski je vazno za pravilno
upravljanje pravosudem. Obuka, koja ukljucuje obuku o upravljanju, jeste pravo, kao
1 duznost, sudija i javnih tuzilaca. Takva obuka treba da se organizuje na
nepristrasnoj osnovi i da se njena delotvornost vrednuje redovno i objektivno. Kada
je odgovarajuca, zajednicka obuka sudija, javnih tuzilaca i advokata o temama od

zajedni¢kog interesa moze da doprinese postizanju pravde najviseg kvaliteta;

Sto je u Memorandumu objasnjenja bilo objaSnjeno na slede¢i nacin:

Najvisi nivo stru¢nih znanja je preduslov za poverenje koje javnost ima i prema sudijama i
javnim tuZiocima, a na C¢emu oni nacelno zasnivaju svoju legitimnost 1 ulogu.
Odgovarajuca stru¢na obuka igra klju¢nu ulogu zato $to dopusta unapredenje njihovog

rada i time celokupno povecava kvalitet pravosuda (Deklaracija, stav 10).

Obuka sudija i javnih tuzilaca obuhvata ne samo sticanje stru¢nih sposobnosti nuznih za
ulazak u profesiju vec¢, isto tako, 1 neprestanu obuku tokom cele karijere. Ona se bavi
najraznolikijim vidovima stru¢nog zivota, ukljuuju¢i administrativno upravljanje
odeljenjima sudova i tuzilaStava, i mora da odgovori i na potrebe specijalizacije. U
interesu pravilnog upravljanja pravosudem, zahteva se neprestana obuka radi odrzavanja
visokog nivoa stru¢ne spreme i €injenja da ona bude kompletnija - nije samo pravo, ve¢ i

duznost sudija i tuzilaca (Deklaracija, stav 10).>"?

Potreba za odgovaraju¢om osposobljenos¢u takode je naglasena u Evropskoj povelji o

zakonu za sudije:

Pravila zakona koja se odnose na odabir i pronalazenje kandidata za sudije od strane

nezavisnog organa ili panela izbor kandidata zasnivaju na njihovoj sposobnosti da

312 Bordoska deklaracija je bila usvojena zajedno sa veéem CCPE.
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slobodno 1 nepristrasno procenjuju pravne stvari, koje ¢e im biti upucivane, 1 da
primenjuju zakon na njih, uz posStovanje linog dostojanstva. Zakon iskljucuje sve
kandidate koji su odbaceni samo zbog njihovog pola, etnickog ili druStvenog porekla ili

zbog njihovih filozofskih 1 politickih misljenja i verskih ubedenja.

Zakon predvida uslove koji garantuju, prema uslovima koji su povezani sa obrazovnom

spremom ili prethodnim iskustvom, sposobnost posebno da se vrse sudijske duznosti.

Zakon osigurava, posredstvom odgovarajue obuke koju finansira drzava, pripremu
odabranih kandidata za delotvorno vrSenje sudijskih duznosti. Organ pomenut u stavu 1.3
osigurava odgovarajuéi kvalitet obrazovnih programa i organizacije koja ih sprovodi, u
svetlu zahteva slobodoumnosti, strucnosti i nezavisnosti, koji su u vezi sa obavljanjem
sudijske duznosti;’"* od strane Evropskog udruZenja sudija u Sudijskoj povelji u Evropi.
Odabir sudija mora se zasnivati iskljucivo na objektivnim kriterijumima koji su osmisljeni
da osiguraju stru¢nu osposobljenost.’™

Nacin na koji se stice nuzna osposobljenost razradena je u nekim od ovih instrumenata,

kao §to se vidi iz gorenavedenih tekstova, Komitet ministara u drugoj Preporuci’®,

Evropska povelja o zakonu za sudije i ve¢e CCJE - svi naglaSavaju vaznost da imenovani

>3 Odobreno na multilateralnom sastanku organizovanom od strane Direktorata za pravne poslove Saveta
Evrope u Strazburu 08-10.07.1998.

314 Zavrseno 04.11.1997. Vidi i Nagelo 6 Bangalorskih principa sudijskog ponaanja iz 2002. (,,Nacelo:
Sposobnost i revnost su preduslovi za pravilno obavljanje sudijske funkcije. Primena: 6.1. Sudijine sudske
obaveze imaju prvenstvo nad svim drugim aktivnostima. 6.2. Sudija ¢e posvetiti svoju profesionalnu aktivnost
sudskim obavezama, koje ukljucuju ne samo obavljanje sudijskih duznosti i obaveza u sudu i donosenje
odluka ve¢ i druge zadatke bitne za sudijsku funkciju ili funkcionisanje suda. 6.3. Sudija ¢e preduzeti razumne
korake radi odrzavanja i razvijanja svojih znanja, ve$tina i li¢nih kvaliteta neophodnih za pravilno obavljanje
sudijske funkcije, koristeéi, sa tim ciljem, pogodnosti obuke i drugih sadrzaja, koje treba da, pod kontrolom
pravosuda, budu stavljene na raspolaganje sudijama. 6.4. Sudije ¢e se redovno obavestavati o relevantnim
promenama medunarodnog prava, ukljuc¢ujuci i medunarodne konvencije i druge instrumente kojima se
ustanovljavaju norme ljudskih prava. 6.5. Sudija ¢e obavljati sve sudijske duznosti, ukljucujuci i izradu
presuda, efikasno, pravi¢no i sa razumnom ekspeditivno$c¢u. 6.6. Sudija ¢e odrzavati red i ugled tokom svih
postupaka pred sudom u kojima ucestvuje i bice strpljiv, dostojanstven i ljubazan u odnosu sa strankama,
porotnicima, svedocima, advokatima i ostalima sa kojima sudija kontaktira u vrSenju svoje sluzbe. Sudija ¢e
zahtevati isti na¢in ophodenja od pravnih zastupnika, sudskog osoblja i drugih koji su pod uticajem,
upravljanjem ili kontrolom sudije. 6.7. Sudija neée u¢estvovati u radnjama koje su nespojive sa revnosnim
obavljanjem sudijskih funkcija.)

313 preporuka CM/Rec (2010) 12, op.cit.
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kandidati dobiju neku po&etnu obuku pre nego §to preuzmu duznost.’'®

U Memorandumu obja$njenja Preporuka CM/Rec (2010) 12°'7 jasno je predodeno da
pocetnu obuku kao preduslov vrSenja sudijskih funkcija, koja se sastoji 1 od teorijske 1
prakticne nastave, treba u potpunosti da finansira drzava. Dalje, konstatovano je da ta
pocCetna obuka treba da uklju¢i evropsko pravo, sa posebnim upucivanjem na njenu
prakticnu primenu u svakodnevnom radu, Evropsku konvenciju i sudsku praksu
Evropskog suda, kao i praktikovanje stranih jezika, ako je potrebno. Povrh toga,
objasnjeno je da obuka o ekonomskim, drustvenim i kulturnim pitanjima na koja se odnosi
preporuka treba da uzme u obzir opStu potrebu za druStvenom sveScu i razumevanjem
razli¢itih predmeta koji odslikavaju slozenost Zivota u drustvu. Dalje, konstatovano je da
poCetna obuka treba da obezbedi studijske posete evropskim pravosudima i drugim
sluzbama i sudovima. Pored toga, naglaSava se da upuc¢ivanje na intenzitet i trajanje obuke

u svetlu prethodnih iskustava u preporuci nije bilo sa namerom da se predlozi da postoji:

individualizovan sistem obuke, ve¢ da radije odslikava raznolike sisteme, primetivsi
da u nekim drZzavama c¢lanicama kandidati mogu ponekad da imaju dugotrajno
profesionalno iskustvo kao pripravnici pre nego $to budu obuceni da postanu sudije, i
da ¢e u ovom preciznom slucaju njihova obuka biti drugacija od one koju imaju

postdiplomski kandidati bez profesionalnog iskustva.’'®

Memorandum objaSnjenja Evropske povelje o zakonu za sudije naglaSava da se:

Sposobnost da se primenjuje pravo odnosi na poznavanje prava i sposobnost da se

>1® Mada Osnovna nacela Ujedinjenih nacija o nezavisnosti sudstva upucuju na potrebu onih koji su odabrani
za sudijsku funkciju da budu lica sa ,,odgovaraju¢om obukom®, nema indicija kada je trebalo da se ova obuka
desi.

317 preporuka CM/Rec (2010) 12, op.cit.

8preporuka CM/Rec (2010) 12, op.cit, st. 58. Ova preporuka bila je razvijena imajuéi u vidu Migljenje br. 4
veca CCJE.
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. . s . 519
ono upotrebi u praksi, $to su dve razliCite stvari.

Ovo je, takode, razjasnilo koji su bili zahtevi u njemu i u vezi sa iskustvom i obukom na

slede¢i nacin:

2.2 Da bi obezbedili sposobnost za vrSenje duznosti koje sudijska funkcija obuhvata,
pravila o odabiru i pronalazenju kandidata, moraju da postave zahteve u vezi sa
stru¢nosc¢u i prethodnim iskustvom. Ovo se, na primer, primenjuje na sistemima gde
je pronalazenje kandidata uslovljeno odredenim brojem godina pravni¢kog i

pravosudnog iskustva.

2.3 Priroda sudijske funkcije, koja zahteva od sudije da se umesa u sloZene situacije
koje su cesto teske kada je re¢ o postovanju ljudskog dostojanstva, takva je da

»apstraktna® potvrda spremnosti za takvu funkciju nije dovoljna.

Kandidati koji su izabrani za vrSenje sudijskih duznosti moraju, stoga, da budu pripremljeni

za zadatak primerenom obukom, koju mora da finansira drzava.

Moraju se preduzeti odredene mere opreza kod pripremanja sudija za davanje nezavisnih i
nepristrasnih odluka, pritom se strucnost, nepristrasnost i neophodna slobodoumnost
garantuju i sadrzajem programa obuke i funkcionisanjem organa koji ih sprovode. Zbog
toga, Povelja predvida da organ pomenut u stavu 1.3 mora da osigura odgovarajuci kvalitet
obrazovnih programa i organizacije koja ih sprovodi, u svetlu zahteva slobodoumnosti,
strucnosti 1 nezavisnosti, koji su u vezi sa obavljanjem sudijske duznosti. Taj organ mora

da ima resurse koji ¢e to osigurati. Shodno tome, pravila izneta u zakonu moraju da odrede

519 Ibid. tacka 2.1.

208



proceduru za nadzor od strane ovog organa u odnosu na predmetne zahteve koji se odnose

na program i njihovo sprovodenje od strane obrazovnih ustanova.

Najrazradeniji pokazatelj u vezi sa zahtevanom obukom pre nego §to neko zauzme

poziciju sudije prvi put, pak, dalo je ve¢e CCJE.

Ono je primetilo, prvo, da:

Postoje velike i brojne razlike medu evropskim zemljama u odnosu na pocetnu i dopunsku
obuku sudija. Te razlike mogu delimi¢no da budu povezane sa specifi¢nostima razlicitih
pravosudnih sistema, ali u nekim pogledima one ne izgledaju kao da su neizbezne ili
neophodne. Neke zemlje nude dugotrajnu i zvani¢nu obuku u ustanovama specijalizovanim
za to, nakon Cega sledi dalja intenzivna obuka. Druge zemlje obezbeduju neku vrstu
pripravnickog staza pod nadzorom iskusnog sudije koji prenosi svoje znanje i pruza strucne
savete na osnovu konkretnih primera, pritom, ukazuje na to koji pristup odabrati i izbegava
bilo kakvu vrstu didakticizma. Zemlje precedentnog prava znafajno se oslanjaju na
dugotrajno strucno iskustvo, obi¢no na advokatsko. Izmedu tih moguénosti postoji Citav niz
zemalja u kojima je obuka u razliitim stepenima organizovana i obavezna.

Bez obzira na razliCitosti nacionalnih institucionalnih sistema i probleme koji se javljaju u
odredenim zemljama, na obuku treba gledati kao na nesto Sto je sustinski vazno kada je rec¢
o neophodnosti unapredenja ne samo znanja i vestina onih koji se nalaze u javnoj sudijskoj
sluzbi veé i za samo funkcionisanje takve sluzbe.*

Ipak, preporuceno je da neka pocetna obuka bude obavezan uslov:

Mada je ocigledno da sudije koje se zapoSljavaju na samom pocetku svoje profesionalne
karijere treba da budu obucavane, postavlja se pitanje da li je to neophodno kada se sudije
biraju izmedu redova najboljih advokata, koji su iskusni, kao $to je (na primer) u zemljama
precedentnog prava.

Po misljenju ve¢a CCJE, obe grupe treba da dobiju pocetnu obuku: obavljanje sudijskih
duznosti je nova profesija za obe grupe i podrazumeva poseban pristup u mnogim

oblastima, naroCito u vezi sa profesionalnom etikom sudija, postupkom i odnosom sa svim

320 Misljenje br. 4 (2003), op.cit.
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stranama koje su ukljucene u sudski postupak.

S druge strane, znacajno je da se uzmu u obzir specifi¢nosti metoda zaposljavanja kako bi
se programi obuke adekvatno odredili i prilagodili: iskusni advokati treba da budu
obucavani samo u onome §to je neophodno za njihovu novu profesiju. U nekim malim
zemljama, sa vrlo malim pravosudem, lokalne moguénosti obuke mogu biti ogranicenije i
neformalnije, ali takve zemlje mogu koristiti moguénosti zajednicke obuke sa drugim

. 521
zemljama.

Pored toga, pojasnjena je priroda ove pocetne obuke na sledeci nacin:

Nastavni program pocetne obuke i intenzitet obuke znacajno ¢e se razlikovati zavisno od
odabranog metoda zaposljavanja sudija. Obuka ne treba da se sastoji samo od predavanja o
stru¢nim tehnikama koje se koriste prilikom vodenja slucajeva od strane sudija vec,
takode, treba da uzme u obzir 1 neophodnost poznavanja samog drustva i sveobuhvatno
razumevanje razliitih pitanja koja odrazavaju slozenost zivota u drustvu. Pored toga,
otvaranje granica znac¢i da buduce sudije moraju biti svesne da one jesu evropske sudije i

da bolje poznaju evropska pitanja.

S obzirom na razli¢itosti sistema za obuku sudija u Evropi, ve¢e CCJE preporucuje
sledece: 1. da svi imenovani kandidati za sudijske polozaje treba da imaju ili steknu, pre
nego Sto preuzmu svoje duZnosti, Siroko znanje iz oblasti domaceg 1 medunarodnog
materijalnog prava i postupaka;

ii. da o programima obuke koji su specificniji za obavljanje sudijske profesije treba

da odluce ustanova nadlezna za obuku, nastavnici i same sudije;

iii. da takve teorijske 1 prakti¢ne programe ne treba ogranicavati na tehnike u strogo

pravnim oblastima, ve¢ treba da obuhvate i obuku iz etike i uvod u druge oblasti

521 Ibid.

210



bitne za sudijsku delatnost, kao §to je vodenje slucajeva i upravljanje sudovima,
informaciona tehnologija, strani jezici, druStvene nauke i alternativno reSavanje

sporova (ADR);

iv. da obuka treba da bude pluralisticka kako bi se njome garantovala i osnazila

slobodoumnost sudija;

v. da, zavisno od postojanja i duzine prethodnog profesionalnog iskustva, obuka

treba da bude dovoljno duga da bi se izbeglo da predstavlja Cistu formalnost.

CCIJE preporucuje praksu predvidanja perioda obuke koji ¢e biti zajedni¢ki za razne
pravne i sudijske profesije (na primer, advokate i tuzioce u zemljama u kojima oni
obavljaju poslove odvojeno od poslova sudija). Ovakva praksa ¢e podsticati bolje
upoznavanje i uzajamno razumevanje izmedu sudija i drugih zvanja.

CCJE je uocilo i da mnoge zemlje pristup sudijskim radnom mestu uslovljavaju
prethodnim profesionalnim iskustvom. Mada ne izgleda moguce da se takav model svuda
nametne i mada usvajanje sistema kojim se kombinuju razli¢ite vrste pronalaZenja
kandidata za sudije, takode, moze da ima prednost u razlicitostima sudijskih biografija,
bitno je da period pocetne obuke treba da obuhvati, kada je re¢ o kandidatima koji su dosli
neposredno sa univerziteta, znacajan period obuke u strunom okruzenju (advokatska

praksa, kompanije itd.).

Pristup obuci je razraden u Memorandumu objasnjenja Bordoske deklaracije, u kom

CCIJE (i CCPE) konstatuju sledece:
U tom kontekstu, velika se vaznost pridaje neposrednom doprinosu sudija i tuzilaca
na kurseve za obuku, poSto im to omogucava da obezbede miSljenja izvedena iz
svojih stru¢nih iskustava. Obuke ne treba da pokriju samo pravo i zastitu sloboda
li¢nosti, ve¢ 1 da uklju¢e module o upravljackim praksama i studije misija sudija i
tuzilaca. Istovremeno, dodatni pravnicki i akademski doprinosi sustinski su vazni da
bi se izbegao ograniCen pristup. Na kraju, kvalitet i delotvornost obuke treba

procenjivati redovno i objektivno.
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Dalje, Kijevske preporuke o nezavisnosti pravosuda u isto¢noj Evropi, juznom Kavkazu i
centralnoj Aziji, koje su usvojile OEBS-ova Kancelarija za demokratske institucije i ljudska
prava i Istrazivacka grupa Maks Plank Minerva za nezavisnost sudija, takode, predocava

potrebu za nekom pripremnom obukom, konstatuju¢i da:

19. Kada su skole za sudije deo izbornih procedura, one moraju da budu nezavisne
od izvrs$ne vlasti. Programi obuke treba da se usredsrede na ono §to je potrebno u
sudijskoj sluzbi i da dopunjuju fakultetsko obrazovanje. Treba da ukljuce aspekte
etike, komunikacijskih vestina, sposobnost reSavanja sporova, vestine upravljanja

1 vestine pisanja pravnih dokumenata...

20. Posebna obuka iz stava 19 treba da se predvidi i za predstavnike drugih pravnickih

profesija koji se pridruzuju pravosudu.’*

Poslednja tacka podvlaci glediste u Kijevskim preporukama koje deli 1 CCJE, da:

17. Pristup sudijskom zvanju treba biti omoguéen ne samo mladim pravnicima uz
specijalnu obuku ve¢ i pravnicima sa znac¢ajnim iskustvom koji rade u pravnickoj
profesiji (to jest, ulaze u pravosude na sredini karijere). Mora da se pazljivo
proceni stepen iskustva steCenog u predmetnoj profesiji kojim se moze

kvalifikovati za radno mesto sudije.

Evropski standardi se, tako, jasno razvijaju u pravcu postojanja obaveznog uslova neke

322 Usvojeno 23-25.06.2010; Zajbert For, A., (urednik), Judicial Independence in Transition (Nezavisnost
pravosuda u tranziciji), Institut Maks Plank , Hejdelberg, 2012.
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pocetne obuke za sve one koji ¢e biti imenovani za sudije. Medutim, postoji 1 prihvatanje
da radna biografija onih koji su imenovani moze da se razlikuje i da o tome treba povesti
ra¢una u obuci koja se posebno zahteva. Drugim refima, ne treba insistirati na
jednoobraznosti u obuci koja ¢e se preduzeti. Ipak, mada sadrzaj pocetne obuke moze da
se razlikuje u skladu sa radnom biografijom i iskustvom potencijalnih polaznika, ¢ini se
jasnim da kumulativno minimalno dejstvo biografije, iskustva i po€etne obuke treba barem

da bude uporedivo za sve one koji se prihvataju sudijskog imenovanja prvi put.

Takode, postoje razvojni standardi u vezi sa organima koji odreduju standarde za ovu
obuku.
Preporuka CM/Rec(2010) 12 Komiteta ministara ¢lanicama drzavama o sudijama:

nezavisnost, delotvornost i odgovornosti propisuje da:

Nezavisan organ bi trebalo da obezbedi, potpuno u skladu sa obrazovnom
autonomijom, da programi pocetne i dopunske obuke zadovoljavaju kriterijume

otvorenosti, stru¢nosti 1 nepristrasnosti svojstvene sudskoj funkciji.

Dalje, Evropska povelja o zakonu za sudije naglasava da:

1.3 U vezi sa svakom odlukom koja utiCe na izbor, zapos$ljavanje, imenovanje,
napredovanje u karijeri ili prestanak funkcije sudije, zakonom se predvida
intervencija organa nezavisnog od izvrs$ne i zakonodavne vlasti, od ¢ijeg Clanstva
barem polovinu ¢ine sudije, koje su izabrale njihove kolege sudije, na nacin koji

garantuje najsiru predstavljenost sudstva.

2.3 (...) Organ pomenut u stavu 1.3. osigurava odgovarajuc¢i kvalitet obrazovnih
programa i organizacije koja ih sprovodi, u svetlu zahteva slobodoumnosti,

strucnosti 1 nezavisnosti, koji su u vezi sa obavljanjem sudijske duznosti.
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Memorandum objasnjenja, zatim, pojaSnjava da ovo podrazumeva da:

Navedeni organ mora da ima resurse koji ¢e to osigurati. Shodno tome, pravila izneta
u zakonu moraju da odrede proceduru za nadzor od strane ovog organa u odnosu na
predmetne zahteve koji se odnose na program i njihovo sprovodenje od strane

obrazovnih ustanova.

Zadatke 1 prirodu ovog organa razradilo je CCJE, koje je, nakon potvrdivanja izjave u
Evropskoj povelji o zakonu za sudije 1 argumenta iznetog u tom instrumentu da obuku
sudija ne treba ograni€iti na tehnicku pravnu obuku, ,,ve¢ treba uzeti u obzir i da priroda
sudijske funkcije Eesto zahteva od sudije da interveniSe u sloZenim i teskim situacijama“,>*
propisalo u Misljenju br. 4 o odgovarajuc¢oj pocetnoj 1 dopunskoj obuci za sudije na

nacionalnom i evropskom nivou da:

14. Ovim se naglaSava klju¢ni znacaj koji se pripisuje nezavisnosti i1 sastavu organa
nadleznog za obuku i1 njen sadrzaj. To je prirodna posledica opSteg nacela sudijske

nezavisnosti.

15. Obuka predstavlja stvar od opsteg interesa i mora da se ofuva nezavisnost
organa nadleznog za izradu nastavnog plana i odlucivanje o tome §ta obuka treba da

obezbedi.

16. Sudstvo treba da igra glavnu ulogu ili da samo bude odgovorno za organizovanje
1 nadzor obuke. Shodno tome, a u skladu sa preporukama Evropske povelje o zakonu
za sudije, CCJE se zalaZe za to da te odgovornosti u svakoj zemlji treba da budu
poverene, ne Ministarstvu pravde ili nekom drugom organu koji je odgovoran

zakonodavnoj ili izvr$noj vlasti, ve¢ samom sudstvu ili drugom nezavisnom telu

323 Misljenje broj 4 (2003), op.cit, stav 1.3.
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(uklju¢ujuéi Sudijsku komisiju). Sudijska udruzenja mogu da odigraju 1 znacajnu
ulogu u podsticanju i omogucéavanju obuke u saradnji sa sudijskim ili drugim telom

koje ima neposrednu nadleznost.

17. Da bi se obezbedilo odgovaraju¢e razdvajanje uloga, isti organ ne bi trebalo da
bude neposredno odgovoran istovremeno i za obuku i za disciplinsku odgovornost
sudija. CCJE, stoga, predlaze da, ovlaS¢enjem sudijskog ili drugog nezavisnog tela,
obuka treba da se poveri posebnoj samostalnoj ustanovi koja ima svoj budzet i koja je
tako osposobljena da, saradnjom sa sudijama, izraduje programe obuke i osigurava da

se oni sprovedu.

18. Oni koji su odgovorni za obuku ne bi trebalo da budu i neposredno odgovorni za
imenovanje ili unapredivanje sudija. Ukoliko to telo (to jest, sudijska komisija) na

koje se

CCIJE poziva u Misljenju br. 1, stavovi 73 (3), 37 1 45 jeste osposobljeno za obuku i
imenovanje ili unapredenje, treba napraviti jasno razgranicenje izmedu ogranaka

nadleznih za te poslove.

19. Da bi se takva institucija zaStitila od neprimerenih spoljnih uticaja, CCJE
preporucuje da rukovodeée osoblje i nastavnici u toj ustanovi budu imenovani od
strane sudstva ili drugog nezavisnog tela odgovornog za organizovanje i nadzor

obuke.

20. Znacajno je da obuku sprovode sudije 1 stru¢njaci za svaku oblast. Nastavnike
treba birati medu najboljima u profesiji, a telo nadleZzno za obuku treba paZljivo da
izvr$i takav odabir, uzimajuéi pri tome u obzir znanje nastavnika o predmetima koje

poducavaju i njihovu sposobnost poducavanja.

21. Kada su sudije nadlezne za aktivnosti obuke, znafajno je da takve sudije
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odrzavaju kontakt sa sudskom praksom.

22. Nastavne metode treba da budu utvrdene i razmatrane od strane organa nadleznog
za obuku, te zato treba odrzavati redovne skupove nastavnika kako bi im se

omogucilo da podele iskustva i unaprede svoj pristup nastavi.

Medutim, CCJE je naglasilo da su, takode, mogu¢i razli¢iti pristupi u prakticnim
pripremama za ustanovu koja je odgovorna za obezbedivanje obuke za sudije. Tako je u

Bordoskoj deklaraciji konstatovalo da:

46. Razliciti evropski pravni sistemi obezbeduju obuku za sudije 1 tuzioce u skladu sa
raznim modelima. Neke zemlje su ustanovile akademiju, nacionalnu Skolu ili druge
specijalizovane ustanove; neke druge su pripisale nadleznost posebnim telima. Treba
urediti medunarodne kurseve obuke za sudije i1 tuzioce. Sustinski je vazno, u svim
slucajevima, da se osigura samostalni karakter ustanove koja je nadlezna za
organizovanje takve obuke, zbog toga Sto je ova samostalnost cuvar kulturnog

pluralizma i nezavisnosti.

Ipak, varijacije u prakticnim reSenjima ne treba da uti€u na nezavisnost tela sa ukupnom
odgovornoscu za odredivanje toga koju obuku treba obezbediti.

Ne postoje izriCite odredbe sporazuma koje upravljaju standardima koji se ocekuju od
javnih tuzilaca, ali je njihovu ulogu u osiguravanju poStovanja ljudskih prava prepoznao
Evropski sud, naro¢ito u vezi sa obezbedenjem vodenja temeljitih i delotvornih istraga,”**
kao i postovanja pretpostavke o nevinosti’> i potrebe za ravnopravno§éu stranaka i drugih

prava odbrane u vodenju postupka.’°

>2% Videti npr. Kaya protiv Turske, br. 22729/93, 19. februar 1998.

323 Videti npr. Khuzinl i ostali protiv Rusije, br. 13470/02, 23. oktobar 2008.

326 Videti npr. Moiseyev protiv Rusije, br. 62936/00, 9. oktobar 2008, i Natunen protiv Finske, br. 212022, 31.
mart 2009. Nadleznost javnih tuzilaca u vezi sa ljudskim pravima istaknuta je i u Preporuci Rec(2000)19
Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o ulozi javnog tuzila§tva u kriviénom pravosudu (usvojena od strane
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Naravno, ovo je odraz kljucne uloge koju javni tuzioci igraju u sprovodenju pravde, §to je

dobro sazeto kao Sto sledi:

Tuzioci su kljuéni izvrsioci u sprovodenju pravde i kao takvi treba da postuju i Stite
ljudsko dostojanstvo i ¢uvaju ljudska prava, na taj nacin doprinose obezbedivanju
redovnog postupka i da krivicno pravosude funkcioniSe glatko. Tuzioci, takode,
igraju kljuénu ulogu u zaStiti drustva od kulture nekaznjivosti 1 funkcioniSu kao

y : 2
uvari pravosuda.”®’

Medutim, njihova pozicija se ne moze izjednaciti sa sudijskom, S§to je Evropski sud

1stakao:

Sama ¢injenica da su tuzioci delovali kao ¢uvari javnog interesa ne moze se
posmatrati kao prenoSenje statusa sudija na njih ili statusa nezavisnih i nepristrasnih

Y . 528
ucesnika.

Uprkos tome, njihova je odgovornost znatna, kao §to je Venecijanska komisija opazila:

14. Tuzilac, zbog toga Sto deluje u ime drustva kao celine i zbog ozbiljnih posledica

krivi¢ne osude, mora da deluje na viSem standardu od parnicara u gradanskoj stvari.

Komiteta ministara 6. oktobra 2000. godine na 724. sastanku zamenika ministara), koja predvida: ,,24. U
vrsenju duznosti javni tuzioci treba naro€ito da: a. obavljaju svoju funkciju pravi¢no, nepristrasno i
objektivno; b. posStuju i nastoje da Stite ljudska prava onako kako je predvideno Konvencijom za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda; c. nastoje da obezbede da krivi¢no pravosude funkcioniSe §to je moguce
ekspeditivnije®, kao i Naslovom III Evropskih smernica o etici i ponaSanju javnih tuzilaca (Savet Evrope,
,,Budimpestanske smernice®, 2005).

>27 Izvestaj specijalnog izvestioca o nezavisnosti sudija i advokata, (A/HRC/20, 191, 7. jun 2012), stav 93.
328 Zlinsat, spol. s r.o. protiv Bugarske, br. 57785/00, 15.06.2006, stav 78.
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15. Tuzilac mora da deluje praviéno i nepristrasno. Cak i u sistemima koji ne
posmatraju tuzioca kao deo pravosuda, od tuzioca se ocekuje da deluje kao deo
pravosuda. Nije funkcija tuZioca da osigura presudu po svaku cenu. Tuzilac mora da
stavi sve verodostojne dokaze na raspolaganje sudu 1 ne moze da uzima i bira one koji
njemu odgovaraju. Tuzilac mora da obelodani sve relevantne dokaze optuzenom, a ne
samo dokaz koji ide u prilog tuzilaStvu. Tamo gde dokazi naginju ka tome da idu u
korist optuzenom ne mogu da budu obelodanjeni (na primer, zbog toga Sto bi tako
nesto ugrozilo bezbednost drugog lica), tuzilac moze da bude duzan da prekine

gonjenje.

16. Zbog ozbiljnih posledica za pojedinca u krivicnom sudenju, ¢ak i kada je ishod
oslobodenje, tuzilac mora da deluje pravi¢no kada odluc¢uje da li da goni i na osnovu

cega.

Tuzilac, kao i sudija, mozde da ne postupa u predmetnoj stvari za koju je lino
zainteresovan 1 moze da podleze odredenim ograni¢enjima kako bi ocuvao svoju

529 . . 4. . . .
Stoga ne iznenaduje da vidimo da je osigurano usvajanje

nepristrastnost 1 integritet.
standarda koji istiu potrebu za obezbedivanjem nezavisnosti tuzilaca 1 naglaSavanje

N .. . c . 530
vaznosti integriteta za one koji su imenovani za tu ulogu.

Medutim, kao i kod sudija, prepoznato je da i osposobljenost javnih tuzilaca mora da bude

na odgovaraju¢em nivou da bi obavljali svoje duznosti, za §ta je, mozda, potrebna obuka.

Tako Smernice Ujedinjenih nacija o ulozi tuZzilaca predvidaju da:

>2% Izveitaj o evropskim standardima u vezi sa nezavisno$¢u pravosudnog sistema: Deo II - Tuzilaitvo
(Studija br. 494/2008, CDL-AD (2010) 040, 3.01. 2011).

33 Npr. tagka 1 Smernica Ujedinjenih nacija o ulozi tuzilaca predvida da ,,Lica koja su izabrana za tuZioce
jesu licnosti od integriteta®, stavovi 14-20 Izvestaja o evropskim standardima u pogledu nezavisnosti
pravosudnog sistema Venecijanske komisije: Deo II - Tuzilastvo i naslov IT Budimpestanskih smernica.
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1. Lica koja su izabrana za tuzioce jesu li¢nosti od... i poseduju sposobnost, uz

odgovaraju¢u obuku i stru¢nu spremu.

2. Drzave osiguravaju da:

(b) Tuzioci imaju odgovarajuce obrazovanje i obuku i treba da im se istaknu ideali 1
moralne duznosti njihove funkcije, ustavna i zakonska zaStita prava osumnji¢enog i
zrtve, kao 1 ljudska prava i osnovne slobode priznate domac¢im i medunarodnim

pravom.

Dalje, preporuka Rec(2000)19 Komiteta ministara drzavama c¢lanicama o ulozi javnog

tuzilastva u krivicnom pravosudu konstatuje da:

5. Drzave treba da preduzmu mere kojima se obezbeduje da:

b. sluzbom javnih tuZzilaca, njihovim unapredenjima i1 njihovom pokretljivoséu

upravljaju poznati i objektivni kriterijumi, kao $to su osposobljenost 1 iskustvo;

7. Obuka je 1 obaveza i pravo svih javnih tuzilaca pre imenovanja; treba da bude na
trajnoj osnovi. Drzave, stoga, treba da preduzmu delotvorne mere kojima se
obezbeduje odgovarajuce obrazovanje 1 usavrSavanje javnih tuzilaca, kako pre tako 1

nakon njihovog imenovanja. Javni tuzioci treba posebno da budu upoznati sa:

a. nacelima 1 etickim duznostima koje proisticu iz njihove funkcije;
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b. ustavnom i pravnom zastitom osumnjicenih, zrtava i svedoka;

c. ljudskim pravima i slobodama propisanim Konvencijom za zastitu ljudskih prava i

osnovnih sloboda, posebno pravima utvrdenim ¢lanovima 5 i 6 ove Konvencije;

d. nacelima 1 praksom organizacije rada, rukovodenja i kadrovskim pitanjima u vezi

sa pravosudem;

e. mehanizmima i materijalima koji doprinose doslednosti u njihovom radu.

Osim toga, Venecijanska komisija ukazala je na sledece:

47. Da bi im omogucili da vrSe svoje funkcije u skladu sa zakonom, neophodna je
odgovaraju¢a pravnicka stru¢na sprema za sve nivoe tuzilaca, ukljucujuéi i

republickog javnog tuzioca;

ida:

Tokom sluzbe tuzioci raspolazu odgovaraju¢om obukom. Vaznost obuke za tuzioce
sigurno je istog stepena kao i za sudije. Takva obuka treba da ukljuci obuku u oblasti
prava, ukljucujuéi i ljudska prava, kao i obuku o rukovodenju, naroc¢ito za viSe
tuzioce. Opet, strucno telo, kao Sto je Vece tuzilaca, moglo bi da igra vaznu ulogu u

uvrdivanju programa obuke. Zbog ekonomicnosti, treba iznaci sinergije u zajednickoj
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e . .. 53]
obuci tuzilaca i sudija.

Dalje, Bordoska deklaracija predvida sledece:

10. Deljenje zajednickih pravnih nacela i etickih vrednosti od strane svih
profesionalaca koji su ukljuceni u pravne procese jeste sustinski vazno za pravilno
upravljanje pravosudem. Obuka, koja ukljucuje obuku o rukovodenju, jeste pravo,

kao 1 duznost, sudija i javnih tuzilaca.

Takva obuka treba da bude organizovana na nepristrasnoj osnovi i da se njena
delotvornost vrednuje redovno i objektivno. Tamo gde je podesno, zajednicka obuka
sudija, javnih tuzilaca i advokata o temama od zajednickog interesa mozZe da

doprinese postizanju pravde najviseg kvaliteta.

Pored toga, Standardi profesionalne odgovornosti i izjava o osnovnim duznostima i

pravima tuzilaca Medunarodnog udruzenja tuzilaca propisuju sledece:

6. Da bi se obezbedilo da tuzioci mogu da obavljaju svoje sluzbene odgovornosti
nezavisno i u skladu sa ovim standardima, tuzioce treba zastiti od samovoljnog
delovanja vlada. U nacelu, oni treba da imaju pravo na: (...) (¢) zaposljavanje i
unapredenje na osnovu objektivnih ¢inilaca, a narocito stru¢ne spreme, sposobnosti,
integriteta, uspesnosti i iskustva, o ¢emu bi se odlucivalo u skladu sa pravi¢nim i

nepristrasnim procedurama.

Medutim, specijalni izvestilac u vezi sa nezavisnos¢u sudija i advokata smatra da:

33! 1zvestaj o evropskim standardima u pogledu nezavisnosti pravosudnog sistema: Deo II - Tuzilastvo.
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proces izbora javnim konkursom (ispitom) jeste objektivan nacin da se osigura

. : . . y 2
imenovanje stru¢nih kandidata za ovu sluzbu.”

Sa druge strane, potrebu da javni tuZioci dobiju obuku naglasilo je i CCPE.>*

Ipak, nema detaljne razrade u vezi sa stru¢nom spremom, iskustvom ili obukom koju lice
treba da je postiglo ili dobilo pre svog imenovanja za tuzioca prvi put. Zaista, jedina
naznaka o mogu¢em zahtevanju neke obuke pre pocetka rada data je u prirucniku koji su

nedavno objavile Ujedinjene nacije:

Tuzioci imaju veliku odgovornost i drustvo ocekuje mnogo od njih. Sudovi ocekuju
od tuzilaca da pokazu visok stepen pravni¢ke prodornosti i jasno utvrdene etike;
drustvo, uopsteno, ocekuje od tuzilaca da budu osetljivi na potrebe drustva, narocito
zrtve zlocina; istrazitelji o¢ekuju 1 trebaju ¢vrst i merodavan pravni savet ili nadzor u
sve slozenijim istragama; a optuzeni oc¢ekuje da ¢e dokaz biti pazljivo razmotren i
zakon ispravno primenjen, a tamo gde se moze koristiti diskreciono pravo, da ¢e biti

kori§¢eno pravicno i nepristrasno.

Nijedna od gore navedenih sposobnosti ne zadobija se lako, ali tuzilacka sluzba koja
je posvecena izuzetnosti ne moze da zanemari nijednu od njih. Obuka u ovim
veStinama jeste nastojanje koje traje celog Zivota i zahteva posvecenost od
rukovodstva u obezbedivanju obuke 1 duznost tuzilaca da joj se stave na raspolaganje
i, u mnogim slu€ajevima, da je pruze. Rastu¢a slozenost kriminala zahteva da se
razvijaju nove vestine u tuzilackoj sluzbi, uz specijalizovano pravnicko i forenzic¢ko

znanje, koje je vazan Cinilac rezima obuke tuZzilacke sluzbe. Obuka treba da pocne u

32 Izveitaj specijalnog izvestioca o nezavisnosti sudija i advokata, (A/HRC/20, 191, 7.06.2012), stav 62.
333 Memorandum objasnjenja Bordoske deklaracije, op.cit.
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pocetnoj fazi 1 da se nastavi tokom sluzbe tuzioca, omogucuju¢i mu da preuzima
slozenije slucajeve i da napreduje u sluzbi. Obuku ovog tipa treba posmatrati kao
ulaganje u tuzilacku sluzbu 1 treba dodeliti odgovaraju¢a novcana sredstva za

obezbedivanje obuke za osoblje.”**

Stoga, mada postoji jasan zahtev u evropskim i medunarodnim standardima da lica koja su
imenovana za javne tuzioce imaju odgovarajuu spremu, uz neke naznake Sta to
podrazumeva, nije bilo znacajnih pokusaja da se odredi da je za to neophodna neka pocetna
obuka pre imenovanja. Medutim, takva obuka definitivno nije nedosledna potrebi da se
poseduje odgovarajuca strucna sprema i opsti propust da se to pomene kao zahtev ne znaci

da se to ne dogada u praksi ili da se smatra nepozeljnim.

Venecijanska komisija smatra da bi struc¢no telo, kao $to je vece tuzilaca, moglo da igra

vaznu ulogu u utvrdivanju programa obuke.

Venecijanska komisija predvida i da takvo telo bude ,,nezavisno od drzavnih organa“,**® a

potrebu da se osigura samostalni karakter ustanove nadleZzne za organizovanje obuke za

javne tuzioce naglasile su i CCJE i CCPE u Bordoskoj deklaraciji.”*® .

4.5.2 Zakon o Pravosudnoj akademiji i kriterijum strucnosti

Ve¢ smo naglasili da je od maja 2008. godine Ministarstvo pravde preduzelo je veliku

reformu celokupnog pravosudnog sistema. Ova reforma obuhvatala je viSe od 25 zakona u

>3% Kancelarije Ujedinjenih nacija za borbu protiv droge i kriminala, ’Status i uloga tuzilaca’, 2014, str. 26.
Jedini navedeni slu¢aj obuke u toku pocetne faze jeste u pogledu Republike Koreje.

333 Izvestaj o evropskim standardima u pogledu nezavisnosti pravosudnog sistema: Deo II - TuZilastvo, stav
65.

53¢ Memorandum objasnjenja Bordoske deklaracije, op.cit, stav 46.
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vezi sa pravosudem sa ciljenm jacanja efikasnosti 1 nezavisnosti pravosuda i unapredenje

procesa pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji.

Pocev od 1. januara 2010. godine nova, reformisana pravosudna struktura sastoji se od
novog sistema sudova u tri sudske nadleznosti, ukljucujuéi i administrativne i apelacione

sudove, 1 Visoki kasacioni sud kao najvisi sud u zemlji.

Umesto dotadasnjeg Visokog saveta pravosuda koji je osnovan 2001.”* kao telo koje je
imalo funkciju predstavljanja pravosuda u celini, i kao profesije i kao grane drzavne

vlasti>*®

, Ustavom su uvedena dva posebna saveta: Visoki savet sudstva (VSS) i Drzavno
vece tuzilaca (DVT) kao nezavisni 1 autonomni organi koji jemce nezavisnost sudova i

sudija, odnosno autonomiju javnih tuzilaca.

Narednom organizacijom sudova broj sudija smanjen je za oko 600. Visoki savet sudstva u
julu 2009. godine odlucio je da je novom sistemu sudova Srbije potrebno samo 2.453 sudije
(ukljucujuéi 1 sudije za prekrsaje). Slicno tome, Drzavno vece tuzilaca odredilo je da se broj
tuzilaca smanji za oko 180, ostavljajuc¢i u novom sistemu 67 javnih tuzilaca i 539 zamenika
tuzilaca. Sudovi 1 javna tuzilaStva u manjim gradovima su ili zatvorena ili spojena sa

sudovima i tuzilastvima u ve¢im opstinama.

Osim toga, novi zakon takode predvidao je samostalan budzet za pravosude koji je trebao

da stupi na snagu 2011. godine.

U kontekstu procesa donosenja paketa zakona o pravosudu bilo bi zanimljivo napomenuti
konstataciju Zorana Tomica, redovnog profesora Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu, koju je jos 2006. izneo u nedeljniku Vreme, a u vezi donosenja novog Ustava te

godine:

"Paradoksalno, ali nalazim da Ustav — Sto se ti¢e pravosuda — nije najviSi unutrasnji
politicki akt u sadaSnjoj Srbiji. Starija od predstojeceg Ustava je Nacionalna strategija

reforme pravosuda (iz 2006. godine). Mnoga ustavna reSenja sadrzana su prethodno u toj

537 7akon o Visokom savetu pravosuda (Sluzbeni glasnik RS, br. 63 od 8.11.2001; 42/02, 39/03, 41/03, 44/04,
61/05)
538 Raki¢ Vodineli¢, V. i dr, Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012, op.cit, str. 42.
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Strategiji, 1 jednostavno preneta u Ustav, a zebem da ¢e neka od njih — i to bas ona rdava —
biti supstanca i novih pravosudnih zakona. Tako, prakti¢no, ovaj Ustav sagledavam — pored
ostalog — 1 kao razradivanje odnosne Nacionalne strategije koja nas, drzim, uglavnom vodi
stazom politickog pravosuda. I to, narocito: zbog nadleznosti i toka izbora nosilaca
pravosudnih funkcija, posebno kod njihovog prvog izbora, jos vise zbog polozaja, sastava i

nacina izbora Visokog saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca">>

U sklopu reformskih zahvata Ministarstvo pravde je 2008. godine, uz podrsku OEBS-
a,osnovalo radnu grupu®*” sa zadatkom da izradi nacrt zakona o transformaciji Pravosudnog
centra u nacionalnu Pravosudnu akademiju (u daljem tekstu: PA), kako bi se program
obuke pravosuda integrisao u sveobuhvatni proces izbora i imenovanja sudija i tuZilaca.
Predlozeni model predvideo je obaveznu pocetnu i stalnu obuku, sa ciljem da se pripremi i
osigura da izabrani kandidati efikasno obavljaju svoje sudijske i tuzlicake duznosti. Zakon
o Pravosudnoj akademiji usvojen je u decembru 2009. godine, cime se postojeci
Pravosudni centar uvodi u znacajnu institucionalnu transformaciju kako bi postao

punopravna i odrziva Akademija.

Transformacija Pravosudnog centra u Pravosudnu akademiju je i medu gradanima i medu
stru¢njacima prepoznata kao kljuéni uspeh pravosudne reforme u Srbiji.”*!

Transformacija Pravosudnog centra u Pravosudnu akademiju je prirodni nastavak
institucionalizacije Pravosudnog centra®*’. Interesantno je da uprkos znacaju taj proces
pune institucionalizacije jos uvek nije okoncan. Pravosudna akademija je delimi¢no
institucionalizovana i integrisana u pravosudni sistem Srbije. Kroz svoje ogranke u
Kragujevcu, Nisu i Novom Sadu, Pravosudna akademija je postigla regionalni pristup i

pokrivenost. Korisnici usluga Pravosudne akademije, po pravilu, prepoznaju ovu instituciju

53 Tomié¢, Z. u Tagirov, T., ‘Politi¢ko izborni plen’, Nedeljnik Vreme, 16.11.2006. godine, dostupno na

http:/www.vreme.rs/cms/view.php?id=471429

>4 Odluka Ministarstva pravde o osnivanju Radne grupe za transformaciju Pravosudnog centra u Pravosudnu
akademiju, maj 2008. godina, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 18 -00 -53/2008- 01.

! Brooks, J. i Purié, O., op.cit.

342 «“The important role of the Judicial Academy is recognised by its beneficiaries.”

Radinovi¢-Bell, J. i Brooks, J., Partnership Survey of the Judicial Academy of the Republic of Serbia.,
published in Volume III of the Judicial Studies Series, UNDP, 2013 dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html
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kao izuzetno vaznu za funkcionisanje pravosuda i kao kljuénu u procesu reforme.’*
Pravosudna akademija daje svoj doprinos pravosudnoj reformi u Srbiji i uces¢em u
relevantnim radim grupama, ali i dalje ne mozemo da zakljucimo da je institucija dostigla
svoj puni potencijal.’** Nesporno je da je Pravosudna akademija evoluirala u znalajnu
instituciju koju vlada, donatori i druge institucije sve viSe prepoznaju kao relevantnog

partnera, ali dalje postoji potreba dalje nadgradnje i unapredenj a.>®

Zakon o sudijama, ¢lan 9546, Zakon o javnom tuzilastvu, ¢lan 54547, predvida pravo sudija,
javnih tuZzilaca i zamenika javnih tuzilaca da se stru¢no usavrSavaju kao i da ¢e se to pravo
urediti posebnim zakonom. Ovim zakonima je predvidno i da pohadanje obuke, ucesce u
programima obuke bude i jedan od kriterijuma prilikom izbora i napredovanja sudija,
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca. Takode, Zakon o Visokom savetu sudstva™® i
Drzavnom veéu tuzilaca™®, predvida postojanje podetne i stalane obuke o Gemu brine
Visoki savet sudstva odnosno Drzavno vece tuzilastva. Realizacija ovih prava zahtevala je
osnivanje institucije Ciji ¢e se polozaj, uloga i nadleznost urediti zakonom, kao i njena
nadleznost i uloga u sprovodenju programa pocetne 1 stalene obuke u pravosudu.
Transformacijom Pravosudnog centa za obuku i stru¢no usavrSavanje, Ciji su osnivaci
Vlada Republike Srbije i Drustvo sudija Srbije>", u Pravosudnu Akademiju postiZe se ne
samo ostvarivanje prava garantovanih zakonima nego 1 uspostvlja vazan objektivni
kriterijum prilikom izbora i napredovanja sudija, javnih tuZilaca i zamenika javnih tuzilaca

ali 1 zaposlenih u pravosudu.

Od izuzetne je vaznosti osvrnuti se 1 na sam proces usvajanja ovog Zakona i skupstinske

rasprave prilikom njegovog donoSenja. Na sednici odrzanoj 29. oktobra 2009. godine

>3 Za ulogu Pravosudne akademije u postupku pridruzivanja EU pogledati posebno Prvi nacrt Akcionog
plana za Poglavlje 23, viSe na http://www.mpravde.gov.rs/tekst/7079/akcioni-plan-za-poglavlje-23.php

>** Nacionalna strategija reforme pravosuda, (2006), op.cit.

%3 Brooks, J. and Puri¢, O., op.cit.

546 7akon o sudijama (SluZbeni glasnik RS, br. 116/2008, 58/2009 — odluka US, 104/2009, 101/2010 i 8/2012
— odluka US).

>47 Zakon o javnim tuzilastvima (SluZbeni glasnik RS, br. 116/08, 104/09, 101/10, 78/11 — dr. zakon, 101/11,
38/12 — odluka US i 121/12)

348 Zakon o Visokom savetu sudstva (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008 i 101/2010)

>49 Zakon o Drzavnom veéu tuzilaca (Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008)

330 Nacionalna strategija reforme pravosuda, (2006), op.cit.
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povodom predloga Zakona o Pravosudnoj akademiji i dopuna Zakona o sudijama mogla su
se cuti oprecna misljenja i stavovi u vezi samog znacaja ovog Zakona i uopste opravdanosti

postojanja Pravosudne akademije u kontekstu celokupnog procesa reforme pravosuda. >'

Sa jedne strane poslanici Nove Srbije i kluba Napred Srbijo istakli su, prema njihovom
misljenju, niz neloginosti u ovom zakonu vezanih za izbor direktora Pravosudne
akademije, izbor mentora kao i problem kratkog roka za primenu ovog zakona. Takode

istakli su zabrinutost zbog moguénosti uticaja Vlade i ministarstva na rad Akademije.

,»oustinski re¢eno, Vlada zeli da konstituiSe agenciju za pravosude. To je pravo ime
ustanove koju osnivate ovim zakonom. Tom agencijom za pravosude cete dirigovati,
ispitivati 1 traziti podobne partijske sluzbenike. Onda ¢e te partijske sudije da budu
imenovane u sudske organe i1 na taj nacin cete, navodno, obezbediti nezavisnost,

nepristrasnost i efikasno obavljanje sudskih poslova.

Ponavljam, narod ovo razume kao prikrivenu radnju, a u pravnickom smislu, to je
simulacija obuke, a u stvari stvaranje sudstva koje ¢e biti pod direktnim uplivom i vlaséu
izvr$ne vlastim a jedan od dokaza za to je sam polozaj ministra i sekretara Ministarstva,
koji kao ¢lan Upravnog odbora ¢ak prima i dopunsku naknadu od 30% za uceS¢e u ovom

organu upravljanja.*>>*

Sa druge strane Nenad Konstantinovi¢, poslanik kluba Za evropsku Srbiju, izrazio je
uverenje da ¢e obuka, pohadanje obuke 1 sticanje stru¢nog znanja i vestina biti jedan od
osnovnih kriterijuma za napredovanje u sudijskom poslu i jedan od glavnih principa za

izbor sudija 1 da je suStina ovog zakona dosledno sporovodenje principa depolitizacije i

>*! Skupstinska rasprava o dopuni Zakona o sudijama i Predlogu zakona o Pravosudnoj akademiji, pogledati
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/10/26/139234/

332 1zlaganje Jorgovanke Tabakovié, poslani¢ki klub Napred Srbijo, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona
o Pravosudnoj akademiji, 17. novembar 2009, videti na
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/
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nezavisnosti sudstva. On je istakao Cinjenicu da ¢e se uvodenjem ovog zakona izbeci

L . NP S s . 553
primanje preko veze u sudove i u tuzilastva kao i da ¢e se izbe¢i nepotizam.

Prema recima Natase Vuckovi¢ iz istog poslanickog kluba, Predlog zakona o Pravosudnoj
akademiji predstavlja pobedu svih onih koji su se od 2000.godine zalagali da u Srbiji zazivi
ideja o permanentnom stru¢nom usavrSavanju sudija — ,,7a ideja nije lako prihvatana od
strane svih segmenata, bilo je otpora, mozda najmanje u pravosudu, ali ih je bilo i u

. v . .. . . . . .. . . v v . . 99554
izvrsnoj vlasti i u svim drugim institucijama koje su imale Sta da kazu u ovoj oblasti.

Usvajanje Zakona o Pravosudnoj akademiji *>je prekretnica u procesu reforme pravosuda u
Srbiji. Zakon predvida potpuno novi sistem izbora nosilaca pravosudnih funkcija i
osnovne obuke buducih sudija i tuzilaca ali i1 kontinuiranu sistematsku obuku za sudije
osnovnog suda i drugo sudijsko osoblje (pomoc¢nike, pripravnike i staziste i sudijsko i

tuzilacko osoblje).

Tako je u ovom zakonu Akademija definisana kao ustanova koja ima za funkciju

“obezbedivanje profesionalnog, nezavisnog, nepristrasnog i efikasnog obavljanja sudijske 1

99556

tuzilacke funkcije 1 efikasno obavljanje poslova sudskog i tuzilatkog osoblja.”””, 1 u skladu

je sa razli¢itim medunarodnim srtandardima, koji isticu usku povezanost pocetne i stalne

. . < , 557
obuke sudija sa nezavisnoscu i efikasnos¢u ukupnog pravosudnog sistema

>>3 Izlaganje Nenada Konstantinovica, poslani¢ki klub Za evropsku Srbiju, Skupstinska rasprava o Predlogu
Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17. novembar 2009, videti na
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

>** Izlaganje Natase Vuckovic, poslanicki klub Za evropsku Srbiju, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o
Pravosudnoj akademiji, 26. oktobar i 17. novembar 2009, videti na
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

>*% Narodna Skupétina Republike Srbije usvojila je 12. decembra 2009. godine Zakon o Pravosudnoj
akademiji, a Zakon je stupio na snagu 24. decembra 2009. godine ( Sluzbeni glasnik RS 104/09). Ministar
pravde je u skladu sa ¢lanom 59 Zakona imenovao vrSioca duznosti direktora Akademije. Pravosudna
akademija upisana u registar 29. decembra 2009. godine.

>°¢ 7akon o Pravosudnoj Akademiji (Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009 i 32/2014 - odluka US), ¢1. 2.

>*T Osnovni principi koji se ti¢u nezavisnosti sudstva, usvojeni od strane UN 1985; Preporuka Saveta Evrope
N.° R (94) 12 o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija: Principi III, 1.a i V, 3G; Evropska povelja o statusu
sudija: ¢l. 1.3 12.3; Deklaracija N.° 1 (2001) Konsultativnog saveta evropskih sudija, o propisima koje se ti¢u
nezavisnosti i stalnosti sudijske funkcije: § 11; i Deklaracija N.° 4 (2003) Konsultativnog saveta evropskih
sudija o poc¢etnoj i stalnoj obuci: §§ 1 a 5) strana 18 nenadovog velikog dokumenta
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Takode mozemo ista¢i da je potpuno ispravno definisanje pravne prirode Akademije koja
se odreduje kao javna agencija ¢iji je osniva¢ Republika Srbija i koja obavlja delatnost od
javnog interesa i ima svojstvo pravnog lica, na ¢ije se unutrasnje uredenje i poslove
primenjuju odredbe zakona koji ureduje javne agencije, osim ako to nije drugacije
odredeno Zakonom o Pravosudnoj akademiji™®®. U ¢lanu pet se nabrajaju aktivnosti
Akademije 1 one su u skladu sa njenim ciljem koji je definisan u ¢lanu 2, te se one ne
ograni¢avaju samo na organizaciju i sprovodenje obuke **°,veé¢ se isto tako odnosi i na
uspostavljanje 1 saradnje sa domacim, stranim, medunarodnim institucijama,
organizacijama i udruzenjima®® i na izdavanje publikacija, istraZivatke i dokumentacione

poslove preko dokumentacionog i informacionog centra i prikuplja 1 obradjuje sudsku

1
praksu.>®

Vazno je napomenuti da Zakon o Pravosudnoj akademiji precizno definiSe i izvore
sredstava za rad Akademije ®. Ona se obezbeduju iz tri izvora: a) Budzet Republike Srbije;
b) Donacije i poklona; i c¢) prihod od izdavanja publikacija i realizacije projekata.
Odredivanje glavnog izvora, Budzet Republike Srbije, potpuno u skladu sa polozajem
Akademije. Ova odredba predstavlja i razradu nadela postavljenog Zakonom o sudijama®® i
Zakonom o javnom tuzilatvu®® koji propisuju da su obuka i stru¢no usavriavanje pravo i
obaveza koji se ostvaruju o trosku Republike Srbije. U sklopu izrade Zakona uradena je i
studija troskova rada Pravosudne akademije®® u prvoj godini i za naredne godine. Posebno
je uradena analiza finansijske odrZivosti’®® zbog posebnog znadaja po&etne obuke kandidata

za nosioce pravosudnih funkcija kako bi se obezbedilo stabilno, predvidivo i odrzivo

finansiranje rada Akademije. Opste odredbe zakona®®’ predstavljaju nekoliko principa koji

338 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 3.

% Ibid. ¢L. 5, tacke 1 do 5.

>0 Ibid. ¢l. 5, tacka 6.

*01 Ibid. ¢1. 5, tacke 7 do 10.

%62 Ibid. ¢l. 22.

%63 7akon o sudijama, (2008), op.cit, ¢l. 9.

564 7akon o javnom tuzilastvu, op.cit, ¢l. 54.

55 Milovanovié, D.,Todorovi¢, M., i Pejin Stoki¢, Lj., Analiza troSkova rada Pravosudne akademije, Beograd,
2009.

566 Ibid.

367 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 1 do 4.
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su vezani za osnivanje Pravosudne akademije Republike Srbije, njen cilj, status 1 aktivnosti

koje sprovodi.

Pored budzeta kao osnovnog izvora finansiranja Akademija, donacije 1 subvencije od
domacih ili stranih organizacija mogu biti od koristi oko finansiranja nekih konkretnih

. : . Y o 568
obrazovnih aktivnosti, kao $to je bio slu¢aj i u radu Centra za pravosudnu obuku.

Takode, sredstva koja se obezbedjuju sprovodjenjem aktivnosti dokumentacionog centra u
okviru Akademije’® mogu da predstavljaju vazan izvor finansiranja , ne samo na osnovu
plasiranja publikacija (koja se ne odnosi na sudije i tuzioce kojima se publikacije besplatno
Salju) o obuci koju je sprovela Akademija, ve¢ na osnovu plasiranja pregleda sudske
prakse, buduci da postoji vazno trziSte koje €ine advokati i pravnici koji su zainteresovani

da dobiju informacije na najbrzi moguci nacin.

Tokom januara 2010. godine izvr$ne su organizacione pripreme a u prvoj polovini februara
bio je uraden predlog strateskog plana rada Akademije koji je po konstituisanju Upravnog

odbora bio dostavljen Upravnom odboru na usvajanje.””

Donosenjem ovog zakona stvoren je normativni okvir kojim se ureduje obuka u cilju daljeg
razvijanja modernog, efikasnog i nepristrasnog pravosuda®’'. Takode, zakon o Pravosudnoj
akademiji’”* trebao je dodatno da unapredi uspostavljene objektivne i merljive kriterijume
prilikom izbora 1 napredovanja u pravosudu. Opsti cilj uspostavljanja Pravosudne
akademije’” je doprinos razvoju profesionalne pravne kulture i pravnih standarda. Takode,
Zakon o Pravosudnoj akademiji ima za cilj da doprinese daljem razvoju pravne drzave uz

koriS¢enje priznate ,,najbolje prakse” u stvaranju jedne ovaka znacajne institucije.

58 pravosudna akademija je saradivala sa CIDA, USAID, Savet Evrope, Francuska ambasada, Nemacka

fondacija za medunarodnu pravnu saradnju, itd. Pogledati http:/www.usaid.gov/where-we-work/europe-and-
eurasia/serbia , http://www.coe.org.rs/ , http://www.ambafrance-srb.org/ ,
http://www.irz.de/index.php/en/serbien?start=3

569 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, ¢l. 5, tacka 9.

570 Temelkoska Milenkovié, T., Brooks, J., (2010), op.cit, str. 9.

*"! “Judicial training is centralised through the Judicial Academy.”

Radinovi¢-Bell, J. and Brooks, J., Partnership Survey of the Judicial Academy of the Republic of Serbia,
Volume III of the Judicial Studies Series, UNDP, 2013 dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html
>72 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit.

7 1bid. ¢l. 2.
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Akademija ima odredeni stepen autonomije u odnosu na Ministarstvo pravde,
uspostavljajuéi u isto vreme institucionalnu vezu sa Visokim savetom sudstva i Drzavnim
veéem tuzilastva’*, gde ovi organi odigravaju vaznu ulogu u izboru sudija i tuZioca u
Srbiji, kao i u definisanju curricula pocetne i stalne obuke i razli¢itih edukativnih
aktivnosti. Dobro resenje podrazumeva i Cinjenica da je po jedan od c¢lanova Upravnog
odbora imenovan od strane VSS-a i Drzavnog veca tuzilaStva, bude predlozen od strane
UdruZenja sudija i UdruZenja javnih tuZzilaca, jer to garantuje aktivno uceS¢e sudija i
tuzilaca Srbije u definisanju sadrzaja programa obuke’” naroéito kada se ima u vidu da je
Drustvo sudija imalo klju¢nu ulogu u osnivanju Pravosudnog centra (koji je prethodio

Akademiji) 2001. 77

Zbog nacela nekompatibilnosti’”’ lanovi Visokog saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca
ne mogu biti u Upravnom odboru ili Programskom savetu Akademije. Uprkos tome, ova
dva Saveta moraju da igraju vazne uloge u oblikovanju sveopste politike, strategije i

aktivnosti u vezi sa obukom Akademije.

Pre svega, ova dva Saveta imenuju ¢lanove Upravnog odbora, odobravaju sve nastavne
planove obuke i spisak stalnih predavaca. Najvazniji njihov zadatak je da odreduju broj
slobodnih mesta za program pocetne obuke. Od Akademije dobijaju rang listu kandidata
koji su zavrSili obuku 1 duzni su da ih predloze Narodnoj skupstini radi prvog izbora.
Akademija im dostavlja i evidenciju i podatke o pohadanju obuke stalnih sudija i tuzilaca i
podatke u vezi sa obaveznom 1 izbornom obukom, S§to treba da utiCe na njihovo

. 578
napredovanje na poslu.

7 Ibid. ¢L. 9, tacke 8 do 12.

373 Regenje je saglasno medunarodnim standardima (pod § 16 veée pomenute Deklaracije N.° 4 (2003)
Konsultativnog saveta evropskih sudija o pocetnoj i stalnoj obuci),

37 Ugovor o osnivanju Pravosudnog centra za obuku i struéno usavriavanje, Arhiva Pravosudnog Centra
Republike Srbije broj 01 -00 -02/ 2001- 05

377 7zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 7 st. 31 ¢l. 16 st. 4

°78 Videti detaljno Statut Pravosudne akademije od 9.jula 2010, ¢lanovi 101 11, dostupno na
http://pars.rs/home/dokumenti.html
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Akademija ¢e od Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca blagovremeno dobiti
godisnji izvesStaj o upraznjenim mestima za sudije i tuzioce. Ove odluke treba da budu

realne i da odrazavaju dugoro¢nu procenu buducih potreba pravosuda.

Treba podsticati i razvijati dobre odnose i sinergiju izmedu ovih ustanova i Akademije®"”.
Treba osmisliti odgovaraju¢e modalitete: imenovati osobe za vezu ili kontakt u Visokom
savetu sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca za uspostavljanje tesne saradnje sa Akademijom
na zajednickim konsultativnim sastancima; omoguciti da direktor prisustvuje sednicama
ova dva veca kada se donose odluke o upraznjenim mestima; pozivati ¢lanove Visokog
saveta sudstva 1 Drzavnog veca tuzilaca da prisustvuju sednicama Upravnog odbora kada su

na dnevnom redu razni nastavni planovi koje treba odobriti itd.

Preporucuje se da se izradi protokol i da razuman vremenski okvir kojim ¢e se obezbediti
da Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca na vreme odobre relevantne nastavne

planove obuke, zakonodavna akta i spiskove stalnih predavaca Akademije.

Odluka o utvrdivanju kriterijuma i merila za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti
za izbor sudija i predsednika sudova trebala je da predstavlja klju¢ni izvor prava u postupku
izbora i reizbora sudija.”™ Prilikom sagledavanja stru¢nosti sudija (pored standardnih
podataka o duzini studiranja, prosecnoj oceni, uspehu na pravosudnom ispitu, kasnijem
usavrsavanju i objavljenim stru¢nim radovima) neophodno je bilo sagledati i objektivan
podatak o broju ukinutih ili preina¢enih odluka, ali ne samo o broju nego i1 o pitanju na
¢emu je narocito insistirala Venecijanska komisija : ,,Iz toga da su (odluke) bile ukidane
cesto ne sledi zakljucak da sudija nije delao na strucan i profesionalan na¢in . Razumno je (
zakljuciti ) da se strucnost sudije koji ima prekomeran broj ukinutih presuda moze dovesti u
pitanje. Ipak , bilo koja konacna odluka trebalo bi da bude donsesena na osnovu prave

procene predmeta koji su u pitanju, a ne na osnovu protog brojanja predmeta u kojima je

>7% “The Judicial Academy is recognised as a player in the judicial reform process in Serbia and participates in
relevant working groups.”

Radinovi¢-Bell, J. and Brooks, J., (2013), op.cit.

380 Videti Pravila za primenu Odluke o utvrdivanju kriterijuma i merila za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i
dostojnosti i za postupak preispitivanja odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva o preststanku sudijske
duznosti od 23.maja 2011.
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doslo do ukidanja.Pored ovoga , mora se naciniti razlika izmedu odluka koje su zasnovane
na ociglednoj gresci, koju bi svaki pravnik razumne stru¢nosti morao izbe¢i 1 odluka u
kojima je sadrZzan dobro obrazlozen zaklju€ak, a odluka je ipak bila ukinuta od viSeg

suda 25581

. Blisko merilu stru¢nosti je i pitanje osposobljenosti (u praksi Visokog saveta
sudstva ovo pitanje je svedeno na pitanje efikasnosti) koje treba da prevazide podatak o
broju okon¢anih predmeta u odnosu na tzv. rrijentacionu normu ve¢ i rezultat kriterijuma na
kome je insistirala Venecijanska komisija : ,,PoStujuéi pravila o opterecenosti sudije, kada
je on ili ona okonc¢ao manji broj slucajeva od onoga koji zahteva orjentaciona norma ili
kada su krivi¢ni predmeti zastareli zbog isteka rokova za koje je odgovoran sudija , postoje
pitanja koja treba ispitati. Vazno je , jo§ jednom, da se ocene aktuelni predmeti. Ne moZe se
iskljuciti mogucnost da je jednom sudiji dodeljeno u rad vise teskih predmeta nego drugom,

zbog ega se njegov rezultat rada pojavljuje kao slabiji od njegovih kolega .

Interesantno je da kriterijumi nemaju referencu na Pravosudni centar kao
institucionalizovani oblik obuke u pravosudu iako je postojanje Centra kao i potreba za
njegovim daljim institucionalnim unapredivanjem prepoznata u strateikim dokumentima®®’.
Nazalost, primena merila za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti 1 dostojnosti sudija je izostala
u ogromnom broju slucajeva. Manjkavost u definisanju kriterijjuma i nedoslednost u
njihovoj primeni>** rezultirali su opstom konfuzijom. Kako Vesna Raki¢-Vodineli¢ navodi
»izabran jedan umrli sudija, dvoje sudija se naslo na po dva sudijska mesta u razli¢itim
sudovima, jedna osoba istovremeno je izabrana i za sudiju i za zamenika tuzioca, u odnosu
na bar tri ¢lana Visokog Saveta Sudstva postojao je sukob interesa. Na listu reizabranih
sudija nalae se 1 imena sudija koej su doazyano sudelovale u postupcima koji su zavrsili
onim sto se u zargonu naziva izborna krada, neosnovanog pritaranja politickih protivnika, u

najvecoj meri rezima S.Milosevica , ali kasnijih vlada, u kojima su ponovo izabrane sudije

izbegavale donosenje odluka ili pod neobi¢nim okolnostima oslobadali okrivljene u

! Odluka Venecijanske komisije od 17-18.06.2011, videti vise na
http.// www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDI.-AD%282011%29015-¢
582 1y

Ibid.
3% Nacionalna strategija reforme pravosuda, (2006), op.cit, str. 18.
384 Videti viSe na http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD%282009%29022-¢
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kriviénim stavrima protiv pripadnika bezbednosnih sluzbi ( Ibarska magistrala, sklanjanje
dosije sluzbe drzavne bezbednosti ) , koji su primenjivali vanpravne kriterijume , a najcese
politicke, pogodujuci tako oredenim i jasno prepoznatljivim politickim starankama , ili sa
sporovima otpustenih profesora Univerziteteta u Beogradu ( od kojih je samo jedan resen
pre smene autoritarne vlasti a svi ostali tek posle toga ) . Navedeni nedostaci zahvataju oko
jedne cetvrtine sudija Vrhovnog kasaciong suda i Apalacionog suda u Beogradu — a to su

bila jedina dva uzorka na kojima sam primenila ova test <>,

Posebno je problemati¢no da li je Visoki savet sudstva primenjivao samo propisane
kriterijume 1ili 1 neke nepisane. Prema navodima DruStva sudija Srbije jedan od
neobjavljenih uslova za izbor sudija bio je i taj da supruznik kandidata ne sme biti advokat.
U primeni ovog kriterijuma, iako moze zvucati razumno sa stanovista sukoba interesa,
bitno je primetiti da uslov nije bio unapred poznat nego je sagledan kao uslov tek nakon $to

je konkurs okoncan.

Evropska komisija je u svom izvestaju o napretku Srbije za 2010. je iznela slede¢e ocene u
pogledu pravosuda ,,medutim, najvazniji aspekti skorasnje reforme predstavljaju predmet
posebne zabrinutosti. Proces reizbora sudija 1 tzilaca bio je sproveden na netransparentan
nacin rizikujuéi tim princip nezavisnosti pravosuda. Tela odgovorna za ovu proceduru jesu
Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca, koji su radili u privremenom sastavu
zanemarujuci adekvatno predstavljanje profesije 1 stvaraju¢i visok rizik za politicki uticaj.
Pored toga, ni za jedno od ovih tela nisu bili imenovani svi ¢lanovi. Objektivni kriterijum
za reizbor, medju kojima kriiterijjum stru¢nosti zauzima posebno mesto , a koji su bili
razradeni u saradnji sa Vencijanskom komisijom Saveta Evrope nisu bili primenjeni. Sudije
1 tuzioci nisu imali moguénost da se izjasne za vreme postupaka niti su im dostavljena
adekvatna obrazlozenja odluka. Kandidati za prvi izbor (876 sudija i 88 zamenika tuzilaca )
bili su izabrani bez obavljenog razgovora ili bez primene profesionalnih karijernih
kriterijuma. Pravo na pravni lek neizabranih sudija ograni¢eno je na rekurs Ustavnom sudu,

koji nije ovlas¢en da meritorno odlucuje tako Sto bi izmenio (prvobitnu) odluku. Samo

%3 Raki¢ Vodineli¢, V., "Novo sudstvo u najnovijoj Srbiji’, Portal Pescanik, 18.12.2009, pogledati
http://pescanik.net/novo-sudstvo-u-najnovijoj-srbiji/
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jedan slu¢aj medu viSe od 1500 rekursa bio je razmotren. Uspostavljanje Pravosudne
akademije je tek u pocetnoj fazi i stru¢na obuka jos nije zapocela. U nacelu, pravosudni
sistem Srbije samo je delimic¢no ispunio svoje prioritete. Postoji ozbiljna zabrinutost o
nacinu na koji je sprovedena skoraSnja reforma, posebno povodom reizbora sudija i

tuzilaca®®¢

O tome kako je Visoki savet sudstva ocenjivao strucnost, osposobljenost i dostojnost sudija
izjasnio se 1 Ustavni sud koji je po zalbi neizabranog sudije ukinuo odluku zbog nedostatka
obrazlozenja. Istovremeno nisu uvazeni razlozi zalbe koji se tiCu ocena sudijine stru¢nosti,
osposobljenosti i dostojnosti uz jedno izdvojeno misljenje’®’. U izdvojenom misljenju
sudije Draski¢ navodi se: ,,Najzad, ako je tacno da Visoki savet sudstva podnosiocu zalbe
Z.S., sa sudijskom karijerom koja je trajala 25 godina, pretpostavku o stru¢nosti,
osposobljenosti i dostojnosti obara samo tvrdnjom da ,,postupanje podnosioca zalbe kao
istraznog sudije u Cetiri predmeta Okruznog suda u Pristini, i to u dva predmeta u toku
2002. Godine i dva u toku 2007. Godine, ukazuje na razloge za sumnju u struc¢nost i
obucenost kandidata” onda bi, po mom misljenju, bilo relativno lako da Ustavni sud donese
pravu meritornu odluku 1 ponudi pravnu argumentaciju o tome zbog ¢ega smatra da Visoki

savet sudstva mora ponovo odluciti o prijavi ovog kandidata”.

Nakon objavljivanja izvestaja Evropske komisije’® kao i odgovora na Upitnik za sticanje
kandidature za EU® preuzete su naknadne mere u pokusaju otklanjanja nedostataka.
Nazalost, praksa preispitivanja odluka Vrhovnog saveta sudstva nije ispunila svoj cilj-

otklanjanje nedostatka u procesu prethodnog donosenja odluka®”’. Dominantna intencija

3% European Commission, Brussels, 9 Novembar 2010, SEC(2010) 1330, Serbia 2010 Progress Report, str.
49,

7 Odluka Ustavnog suda Srbije, br. 102/210 od 28. maja 2010., (Sluzbeni glasnik RS br. 41/10 od 15. juna
2010.)

%8 European Commission, Brussels, 9 Novembar 2010, SEC(2010) 1330, Serbia 2010 Progress Report

%9 Videti vise na http://www.seio.gov.rs/srbija-i-eu/istorijat.115.html

>0 Stru¢na javnost oftro je kritikovala preduzete mere u cilju otklanjanja nedostataka prilkom procesa
reizbora. Tako Slobodan Beljanski navodi : Ipak, okosnicu odgovora €ini otrivanje ciljeva ( ne reforme nego
postreformskih mera ) .Cilj planiranih koraka, kaze Vlada, izmedu ostalog je i otklanjanje svake sumnje u
postupanje VSS i DVT u procesu opsteg reizbora ! Nije cilj, dakle, da se isprave greske ,ve¢ da se opravdaju
njihovi pocinioci. U preispitivanje se polayi sa tezom da je sumnja bila neosnovana i da po svaku cenu treba
otkloniti . Sa mogucénos§cu da je preispitivanje pokaze da je sumnja bila opravdana kao da se ne rauna.Kome je

235



. - . . . . . .. 591 .. .

ubrzanja procesa odlucivanja o pravnim lekovima neizabraninh sudija kulminirala je
v . . . 592 . 593 . qqes .

donosenjem Zakona o izmenama zakona o sudijama’ ~. Sustina ovog zakona™ " vidljiva je u

normativnim reSenjima predvidenim ¢lanovima 5 1 6.

Predvideno je da stalni sastav Visokog saveta sudstva preispita odluke prvog sastava VSS-a
,,0 prestanku sudijske duZnosti sudija iz ¢lana 101. Stav 1 Zakona o sudijama®”*, u skladu sa
kriterijumima i1 merilima za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i dostojanstva koji ¢e doneti

: : 595
stalni sastav Visokog saveta sudstva.”

Takode, novum predstavlja reSenje po kome ,,postupci po zalbama, odnosno po ustavnim
zalbama koje su sudije iz st. 1 ovog ¢lana podnele Ustavnom sudu okoncavaju se stupanjem
na snagu ovog zakona i predmeti se ustupaju Visokom savetu sudstva. ... Zalbe, odnosno
ustavne zalbe iz stava 2 ovog Clana smatrae se prigovorom na odluku Visokog saveta

sudstva’™”®

Moguénost pravnog leka ostavljena je i sudijama koje nisu podnele zalbu, odnosno zalbu
Ustavnom sudu, te ,,mogu izjaviti prigovor na odluku iz stava 1 ovog ¢lana u roku od 30
dana od dana stupanja na snagu ovog zakona. O ovom prigovoru odlucuje stalni sastav

- 597
Visokog saveta sudstva.”

Predvideno je dalje da ¢e stalni sastav Visokog saveta sudstva preispitati ,,odluke

prvogsastava Visokog saveta sudstva po izboru na stalnu sudijsku funkciju odnosno odluke

poveren taj pionirski zadatak? Stalnom sastavu organa na ¢ijem Celu Ce ostati i u ¢ijem sastavu se neée
izmeniti upravo oni koji su za njihov dosadasnji rad bili najodgovorniji.

Vise na Beljanski, S., Portal Pes¢anik, 03.2.2011.

31> yisoki savet i Drzavno veée na udaru’, Politika, 14.11.2010, videti viSe na
http://www.politika.rs/rubrike/Tema-nedelje/Deset-uslova-za-EU--3-Reforma-pravosudja/156092.1t.html
392 7akon o izmenama zakona o sudijama (Sluzbeni glasnik RS broj 101 — 10)

> Vesna Raki¢ Vodinelié¢ uporedila je donosenje ovog zakona sa donosenjem zakonodavnog akta kojim je
rezim Slobodana Milosevica nastojao da prikrije masovno krivotvorenje rezultata izbora iz 1996 godne
poznatog kao lex specialis, Videti viSe u Vesna Raki¢ Vodineli¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ i Mario Reljanovic,
Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012, op.cit, str. 106

394 Zakon o sudijama (SluZbeni glasnik RS, 116/08, 58/09-Odluka US i 104/09)

393 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o sudijama (Sluzbeni glasnik RS broj 101 — 10) &L. 5. st. 1

¥ Tbid. €L 5 st. 211 3.

*7 Ibid. ¢L. 5 st. 4.
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o predlogu za izbor sudija koji se prvi put biraju, radi utvrdivanja postojanja razloga koji
ukazuju na sumnju u strucnost, osposobljenost i dostojnost pojedinog sudije, odnosno
postojanje razloga koji ukazuju na povredu postupka u donoSenju odluke o izboru ili
predlogu za izbor pojedinog sudije.”*® Takode ,,prvo vrednovanje rada sudije koje su prvi

. .. e . v . . 599
put izabrane na sudijsku funkciju izvrsice stalni sastav Visokog saveta sudstva”

Dakle, ex lege, svi postupci po zalbama sudija Ustavnom sudu kao 1 po ustavnim zalbama
okoncavaju se 1 predmeti se ustupaju Vrhovnom savetu sudstva a navedene zalbe se
smatraju prigovorima. Retroaktivnost je u obrazlozenju Predloga ovog zakona
predstavljena u kontekstu utvrdivanja opSteg interesa koji izuzetno na osnovu ¢lana 197

Ustava Srbije omogucava retroaktivnost.

Vazno je naglasiti da, u skladu sa ovom ustavnom moguénosc¢u, retroaktivnost je izuzetno
moguca samo kada su u pitanju odredbe zakona a ne i drugih akata. Medutim, reSenja iz
Clanova 5 1 6 Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama omogucéavaju
retroaktivnost 1 podzakonskog akta ¢ija sadrzina nije bila poznata poslanicima u vreme
donoSenja zakona. Naime, predvideno je da e stalni sastav Vrhovnog saveta sudstva
preispitati odluke o reizboru sudija ,,u skladu sa kriterijumima 1 merilima za ocenu
strucnosti, osposobljenosti 1 dostojnosti koji ¢e doneti stalni sastav Visokog saveta

55600

sudstva™ . Kriterijume je stalni sastav Vrhovnog saveta sudstva trebao da donese u roku

od 15 dana od izbora ¢lanova iz reda sudija®".

Rezultat ovih postreformskih mera jednako je haoti¢an kao i rezultat primene prvobitnih
reformskih mera. Tako razlikuju se dve kategorije sudija, jedna izabrana po kriterijumima i
merilima iz 2009. godine i druga u skladu sa kriterijumima i merilima koji su trebali da
budu doneti 2011. godine. Dalje, jednoj grupi sudija zalbe su pretvorene u prigovore koji su
zasnovani na kriterijumima i merilima iz 2009. godine, a ti (novi-stari prigovori-zalbe) bili

su cenjenji u skladu sa kriterijumima i merilima koji su u vreme donoSenja Zakona bili

nepoznati.

%8 Ibid. €l 6 st. 1.
59 Ibid. €l. 6 st. 4.
690 Ibid. €1 5 st. 1.
01 Ihid. &l. 7.
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Teorija daje prednost izboru sudija koje vrSi specijalizovano telo jer se smatra da
specijalizovana sudijska tela imaju najbolji uvid u strucne kvalitete kandidata ¢ime se
doprinosi formiranju kvalitetnog sudijskog kadra iz baze sudske vlasti, poboljsava
ravnopravnost sudske vlasti u odnosu na druge grane drZavne vlasti kao i svodi na
minimum uticaj izvrSne vlasti na sudove. Nazalost, praksa Vrhovnog saveta sudstva
dodatno je oslabila ocekivanja da ¢e upravo ovo telo doprineti poboljSanju procedura izbora
sudija. Uskrac¢ivanje kontrole javnosti, ograni¢enje u primeni kriterijjuma stru¢nosti,
zadrZavanje kandidata u zatvorenom sudijskom krugu samo su neki od nedostataka koji su

doprineli devalvaciji postupka reizbora.

Vrhovni savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca doneli su u maju 2011. godine pravilnike
kako bi omogucili postupak preispitivanja inicijalnih pojedinacnih odluka koje su doneli.
Vrhovni savet sudstva doneo je 23.maja Pravila za primenu odluke o utvrdivanju
kriterijuma 1 merila za ocenu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti 1 za postupak
preispitivanja odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva o prestanku sudijske duznosti.
Sli¢no tome, Drzavno vece tuzilaca donelo je 25. maja Pravilnik o postpuku preispitivanja
odluka prvog sastava Drzavnog veca tuzilaca i primeni kriterijuma i merila za ocenu

stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti.

Tok oba postupka proglasen je transparentnim i otvorenim za posmatrace kao i1 za opStu
javnost®*?. Praksa je nazalost pokazala da su u ovim postupcima normativna pravila kriena i
interpretirana nedopustivo Siroko i1 suprotno svrsi postupaka u cilju naknadne validacije
izbora nosilaca pravosudne funkcije iz 2009. godine. I dalje su preovladavali ,,prikriveni
kriterijumi” tj. oni kriterijumi koji se nisu odnosili na strucnost, osposobljenost i dostojnost

ve¢ na neka druga, licna opredeljenja kandidata.

U najve¢em broju slucajeva postupak preispitivanja po prigovoru pretvorio se u postupak

ponovnog odluc¢ivanja o ispunjenosti kriterijuma za izbor. Dodatno, postupci su sprovodeni

592 Delegacija Evropske unije u Beogradu angaZovala je u julu 2011.godine tim posmatraca, koji je imao

zadatak da prati rocista i sve ostale aktivnosti VSS-a i DVT-a u vezi sa procesom preispitivanja odluka prvh
saziva ovih tela. Posmatraci su zavrsili svoj angazman u julu 2012.godine.
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uz ,pretpostavku krivice” odnosno neispunjenost kriterijjuma za izbor prigovara¢a na

kojima je bio potpuni teret dokazivanja suprotnog.

Tako je Drzavno vece tuzilaca uvodenjem novog kriterijuma azurnosti ponistilo sve druge
rezultate rada kao i mi$ljenje nadredenog tuzioca i kolega tuZzilaca svakog od prigovaraca.
Apsurdno je da se azurnost kao takva ne pominje u Pravilniku i ne predstavlja kriterijum po
sebi. Takode, ne pominje se ni kao deo jednog od postojec¢ih kriterijuma. Logi¢no je da,
kako azurnost nije definisana ni u jednom od postojec¢ih zakonskih ili podzakonskih akata,
ni neazurnost ne moze biti definisana. MoZze se Cak re¢i da su prigovaraci fakticki
diskriminisani u odnosu na kolege izabrane 2009.godine jer su morali da ispune znatno

zahtevnije, pa i nepravne uslove da bi ostvarili isto pravo koje je utvrdeno zakonom.

Sli¢na je 1 praksa Visokog saveta sudstva posebno u odnosu na vazan segment strucnosti 1
osposobljenosti kao Sto je izrada odluka posle 30 odnosno nakon 60 dana od dana
zakljuCenja rasprave. Primetna je neujednaCena praksa komisije izvestilaca prilikom
tumacenja ovih podataka. Neki izvestioci potpuno su zanemarili kategoriju ,,0dluke
izradene do 30 dana” o sudskim izveStajima iako se ona pojavljuje kao posebna kategorija

ocene rada sudija, dok su je pak drugi izvestioci videli kao relevantnu.

Odluke Vrhovnog saveta sudstva posebno su nedosledne u tumacenju pravila o tome da
sudije moraju ispuniti kriterijume, te da istovremeno rezultati njihovog rada ne smeju
odstupati od rada proseka suda. U pojedinim odlukama Savet izvri€ito navodi da su proseci
suda/odeljenje korektiv koji se uzima u obzir kada postoje odstupanja u odnosu na normu, s
druge strane jedan broj odluka zasnovan je upravo na odstupanjima od proseka suda cak i
kada je kriterijum ispunjen. Nejasno je zbog Cega je Visoki savet sudstva u nekim
predmetima isti procenat odstupanja uzimao kao grubo odstupanja i iz toga obarao
pretpostavku strucnosti ili osposobljenosti dok je u drugim isti taj procenat sagledavao
zajedno sa ostalim rezultatima rada podnosioca prigovora i donosio usvajajuc¢u odluku.
Dalje, Visoki savet sudstva izricito navodi da je prilikom odlucivanja ,,po$ao od postojanja
sumnje u ispunjenost kriterijuma strucnosti i osposobljenosti na osnovu odluke prvog

sastava Visokog saveta sudstva”. Ovim je praksa komisije Visokog saveta sudstva na
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ro¢iStima u vezi sa prebacivanjem tereta dokazivanja na podnosioce prigovora dodatno
potvrdena. Narocito problemati¢no je to $to je ovakva praksa postojala, izricito ili precutno,
i u slucajevima da prvi sastav Visokog saveta sudstva nije dostavio ni pojedinacno
obrazlozenu odluku niti u odgovoru na pravne lekove ulozene pred Ustavnim sudom

dostavio individualizovane razloge za neizbor podnosioca prigovora.

Opsta je ocena da je kvalitet postupka i obrazlozenih odluka koje je usvojilo Drzavne vece
tuzilaca neprihvatljivo nizak S$to istovremeno govori o slabom kapacitetu ovog tela u
sprovodenju postupka preispitivanja odluka koje je usvojio prvi sastav Drzavnog veca

tuziaca.

U odnosu na postupanje Visokog saveta sudstva opsta ocena je nesto blaza ali pogresno bi
bilo zakljuciti da je ovo telo ostvarilo svoj puni institucionalni kapacitet kako u odnosu na

postupak reizbora sudija tako i u odnosu na postupak preispitivanja tih odluka®”.

. ...604 . . .
Zakon o Pravosudnoj akademiji uglavnom definiSe organizacione aspekte

funkcionisanja institucije.

Definisanje cilja osnivanja akademije kao “obezbedivanje profesionalnog, nezavisnog,

nepristrasnog i efikasnog obavljanja sudijske i tuzilacke funkcije struc¢no i efikasno

59605 3

obavljanje poslova sudskog i tuzilackog osoblja.””™", §to je u skladu je sa medunarodnim

. 606
standardima.

693 Siiddeutsche Zeitung, *Evropa ignorise mane srpskog pravosuda’, Portal Pescanik, 31.12.2011, dostupno
na http://pescanik.net/evropa-ignorise-mane-srpskog-pravosuda/

594 Prvi deo, osnovne odredbe zakona predstavljaju principe koji su vezani za osnivanje Pravosudne
akademije Republike Srbije, njen cilj, status i aktivnosti koje sprovodi. Ovim odredbama se nac¢elno ureduje,
kasnije razradeno u delu prelaznih i zavr$nih odredaba, da Akademija nasleduje Pravosudni centar, koji je
osnovan 2001 kao institucija zaduzena za organizovanje stalne obuke (i, u manjoj meri, poéetnu obuku) sudija
i tuzilaca, i u ¢ijem su osnivanju ucestvovali Vlada Republike Srbije i Drustvo sudija Srbije, koji su potpisalo
sporazum o osnovanju Pravosudnog centara. Akademija je pravni sledbenik Pravosudnog centra pogotovo u
pitanju obuke $to je posebno precizirano u ¢lanu 54 kojim se reguliSe prenos ovlaséenja u oblasti obavezne
specijalistiCke obuke.

° Ibid. ¢1. 2

696 U.N. Basic Principles on the Independence of the Judiciary, 1985. , dostpuno na
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/IndependenceJudiciary.aspx ; Recommendation R
(94)12 adopted by the Committee of Ministers, pogledati
http://www.judicialcouncil.gov.az/Law/eAS NK _12sayli.pdf ; European Charter on the statute on judges,
DAJ/DOC (98) 23, pogledati https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/European-
Charter-on-Statute-of-Judges EN.pdf ; The Consultative Council of European Judges (CCJE), pogledati
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Zakonom®”’ se nabrajaju aktivnosti Akademije®® i one su u skladu sa njenim ciljem®”, koje
nisu samo ograni¢ene na organizaciju i sprovodenje obuke,’'® ve¢ se isto tako odnosi i na
uspostavljanje i saradnje sa domacim, stranim, medunarodnim institucijama,
organizacijama i udruzenjima®"', i na izdavanje publikacija, istraZivagke i dokumentacione
poslove preko dokumentacionog i informacionog centra i prikupljanje i obradivanje sudske
prakse®'?. Odredbe kojima je regulisano uspostavljanja saradnje sa domacim, stranim,
medunarodnim institucijama, organizacijama i udruZenjima, prate ,,najbolju praksu*
savremene obuke u pravosudu koja sve vise podrazumeva aktivnu saradnju, ne samo sa
centrima za obuku ostalih srodnih profesija (advokata, notara, itd.), vec¢ i sa pravosudnim
akademijama i Skolama drugih zemalja ili sa razli¢itim medunarodnim mrezama koji
grupisu razne institucije koje se bave obukom u oblasti pravosuda kao Sto su Lisabonska
mreZa Saveta Evrope®"? ili Evropska mreZa za obuku u pravosudu Evropske unije®'*. Jedna
od ideja u funkciji razvijanja kapaciteta Pravosudne akademije vezana je i za formiranjem
Dokumentaciono informacionog centra koji bi omogucio sakupljanje i1 izradu materijala u
skladu sa aktivnostima koje se ticu pocetne i stalne obuke u organizaciji Akademije.
Ujedno kroz sistemati¢no prikupljanje i difuziju odluka glavnih sudskih organa Republike
Srbije preko adekvatno uradenih materijala namenjenih prakticarima u pravosudu Centar bi

doprinosio uspesnom sprovodenju pocetne i stalne obuke u pravosudu.

Siroka lepeza nadleznosti Upravnog odbora koja je definisana Zakonom®'’

naglaSava
samostalnost u oblasti programa i organizacije obuke ali i obezbeduje institucionalnu
povezanost kroz zastupljenost u Upravnom odboru. Izmedu ostalog Upravni odbor daje

saglasnost za imenovanje ¢lanova Komisije za prijemni ispit, usvaja programe obuke,

https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/CCJE%200pinion%201_EN.pdf;
Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors (CCPE),
pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM

698 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, ¢1. 5.

% Ibid. ¢. 2.

*19Tbid. ¢l. 5 tacke 1 do 4.

' bid. ¢l. 5 tacka 6.

2 bid. ¢l. 5, tacke 7 do 10.

813 pogledati http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/Lisbon/default_en.asp
614 pogledati http://www.encj.eu/

615 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, L. 9.
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odlucuje o visini naknade za rad predavaca i mentora i druge nadleznosti. NadleZznost
Upravnog odbora za davanje saglasnosti za imenovanje komisije za prijemni ispit
obezbeduje se da struc¢no telo proceni kvalitet i sposobnost kandidata koji ¢e pohadati
pocetnu obuku. Upravni odboj usvaja programe obuke ali se programi obuke konacno
utvrduju odlukom Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca kako bi se zaokruzila

institucionalana povezanost i dostigli postavljeni ciljevi.

Samostalnost u oblasti programiranje organizacije obuke dodatno je naglaSena kroz

odredbe o

Programskom savetu®'® koji je definisan kao stru¢ni organ Akademije koji je nadleZan za
utvrdivanje programa pocetne i stalne obuke (ukljucujuéi i obuku predavaca) i prijemnog
ispita, na sli¢an nacin kako je to praksa u vecini zemalja koje imaju institucije za obuku u
pravosudu i pratec¢i napred pomenute medunarodne standarde. Sastav i uslove koje moraju
ispunjavati Clanovi Programskog saveta, koje imenuje Upravni odbor, obezbeduje
zastupljenost svih pravnickih profila (sudije, tuzioce i pravni stru¢njaci i zaposlenih u sudu

- Vel v . L. . - e . ve . 617
ili tuzilastvu), stim da dve tréine ¢lanova Programskog saveta ¢ine sudije i tuzioci.

Zakon®"® regulide kategoriju predavada na Akademiji: stalne profesore, povremene
profesore i mentore. U svakom slucaju radi se o profesionalcima koji su prosli obuku za
predavace®® $to je pozeljno, buduéi da obrazovna aktivnost, kao §to smo veé naveli, ne
zahteva samo znanje pravne materije ve¢ 1 posedovanje pedagoskih sposobnosti u smislu

prenosenja znanja.

Vazno je istaéi i fleksibilnost zakonskog resenja®’ kojim se regulidu stru¢ne tehnicke

sluzbe za obavljanje administrativno-tehni¢kih poslova u Akademiji. Na prava i obaveze

*1°Tbid. ¢1. 161 17 .

" Ibid. ¢l 16 st. 211 3.

*'% Ibid. ¢1. 19120 .

619 Radni materijali-obuka predavaca i mentora u saradnji sa Spanskom §kolom za obuku sudija uz podriku
EU i OEBS-a, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 12 -00 -17/2010- 01

620 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, &l 21.
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ove sluzbe primenjuju se odredbe zakona kojima se ureduje poloZaj drzavnih sluzbenika®',

mada se opis poslova i zadataka utvrduje aktom o unutrasnjem uredenju.

Zakon predvida da Akademija predstavlja pravnog sledbenika Pravosudnog centra za
obuku i stru¢no usavrSavanje, u tom smislu obaveze Pravosudnog centra propisane
Zakonom o maloletnim uciniocima krivi¢nih dela , krivicno pravnoj zastiti maloletnika i
Porodi¢nim zakonom preuzima Akademija, kao 1 sredstva za rad i zaposlene Pravosudnog

centra. 622

Zakon definiSe konstituisanje Upravnog odbora, izbor direktora Akademije, donosenje
Statuta 1 podzakonskih akata, obrazovanje Programskog saveta kao i na razli¢ite alternative
u smislu rokova (od stupanja na snagu zakona) u okviru kojih Akademija treba da po¢ne da

. 623
radi.

Poglavlje II Zakona®** reguli$e organizaciju i upravne organe Akademije (Upravni odbor,
predsednik Upravnog odbora, direktor i Programski savet) na koherentno medunarodnim
standardima.®”® Standardi na eksplicitan na¢in odreduju da “organ nadlezan za nadzor
kvaliteta nastavnog programa treba da bude nezavisan od zakonodavne i izvrSne vlasti, tako
da makar polovina ¢lanova bude iz reda sudija”, i u tom smislu se konstatuje da Upravni
odbor Akademije se sastoji devet ¢lanova od Cega Cetiri ¢lana imenuje Visoki savet sudstva
iz reda sudija, dva ¢lana imenuje Drzavno vece tuzilaca iz reda tuzilaca, jednog imenuje na
predlog udruzenja tuzilaca; i tri ¢lana imenuje Vlada, od kojih je jedan drzavni sekretar u
ministarstvu nadleznom za pravosude zaduzen za stru¢no usavrSavanje zaposlenih u

pravosudu, a jedan je iz reda zaposlenih u Akademiji.®*®

62! Zakon o drzavnim sluzbenicima (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr.,
64/2007, 67/2007 - ispr., 116/2008, 104/2009 i 99/2014)

%22 1bid. ¢l. 54.

%23 bid. ¢1.55 do 61.

624 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, €. 6 do 26.

625 preporuke u odeljku II (§§ 13 do 16) ve¢ pomenute Deklaracije br. 4 (2003) Konsultativnog saveta
evropskih sudija o pocetnoj i stalnoj obuci.

626 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, €l 7.
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Upravni odbor je organ koji upravlja Pravosudnom akademijom. Njegov sastav ¢ini devet
Clanova, ¢iji mandat traje Cetiri godine i koji imaju pravo da budu ponovo izabrani na

naredne Cetiri godine.

Zakon regulise da su “Clanovi Upravnog odbora su: Cetiri ¢lana koje imenuje Visoki savet
sudstva iz reda sudija, od kojih dva imenuje na predlog UdruZenja sudija; dva ¢lana koje
imenuje Drzavno vece tuzilaca iz reda tuzilaca, od kojih jednog imenuje na predlog
Udruzenja tuzilaca; 1 tri ¢lana koje imenuje Vlada, od kojih je jedan drzavni sekretar u
ministarstvu nadleznom za pravosude zaduzen za stru¢no usavrSavanje zaposlenih u

pravosudu, a jedan iz reda zaposlenih u Akademiji.” ®*’

< o : y 2 y < S
Nacelo nekompatibilnosti sadrzano u Zakonu®® sprecava da &lanovi Visokog saveta
sudstva i Drzavnog veca tuZzilaca postanu ¢lanovi Upravnog odbora. Uprkos tome, s
obzirom na njihov ustavni polozaj, ova dva saveta imaju presudnu ulogu u novom sistemu

postavljanja 1 obuke buducih i sadasnjih sudija i tuzilaca.

Prilikom skupstinske rasprave o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji poslanik Srdan
Spasojevi¢ ispred stranke Nova Srbija izrazio je zabrinutost zbog prevelikih ovlas¢enja

Upravnog odbora.

,,Ono §to posebno bode oci jeste da tri ¢lana imenuje Vlada Republike Srbije. Po misljenju
Nove Srbije, tu je dovoljan samo jedan ¢lan, s obzirom na to da se radi o izvr$noj vlasti i da
u okviru Pravosudne akademije Vlada, kao nosilac izvrSne vlasti, ne treba toliko da se
petlja u budu¢i kadar sudija, jer sudije moraju da budu nezavisne, pa nema nikakvog

razloga da oni u ovolikom broju budu prisutni.*“®*

U skladu sa svoijim nadleznostima®® Upravni odbor ima ovlas¢enje da donosi odluke o

najznacajnijim pitanjima u vezi sa radom i ukupnim aktivnostima Pravosudne akademije.

7 Tbid. ¢L. 7 st. 2.

2% bid. ¢l 7 st. 3.

629 1zlaganje Srdana Spasojeviéa, Nova Srbija, Skupstinska rasprava o Predlogu dopuna Zakona o sudijama i
Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji od 27.10.2009, Otvoreni parlament, dostupno na
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/10/27/page/2/

639 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 9.
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Odbor, izmedu ostalog, ima ovlas¢enje da: bira i razreSava predsednika Upravnog odbora i
direktora; usvaja podzakonska akta i druga akta i pravilnike kao i da prati njihovu primenu;
usvaja programe i pravilnik o polaganju prijemnog i zavrSnog ispita za buduce sudije i
tuzioce; usvaja programe pocetne, stalne i posebne obuke, uz saglasnost Visokog saveta
sudstva 1 Drzavnog veca tuzilaca; usvaja program obuke sudijskih pomocénika,
pripravnika/stazista i administrativnog osoblja u svim sudovima i tuZzilastvima; usvaja

. . . . . 1
program osnovne obuke i usavriavanja mentora i predavaca itd.

Zakonom se zahteva da Upravni odbor Pravosudne akademije bude imenovan u roku od 45
dana od datuma kada Zakon stupi na snagu.®* Konstitutivnu sednicu Upravnog odbora
Akademije saziva najstariji ¢lan Upravnog odbora u roku od 15 dana od imenovanja

. 633
¢lanova Upravnog odbora.

Posto je Zakon o Pravosudnoj akademiji stupio na snagu 24. decembra 2009. godine,
zakonski rok za imenovanje ¢lanova Upravnog odbora bio je 7. februar 2010. godine.
Shodno tome, prva konstitutivna sednica Upravnog odbora trebalo je da se odrzi najkasnije
do 22. februara 2010. godine. Medutim, 27. decembra 2009. imenovan je vrSilac duznosti
direktora Pravosudne akademije, a Upravni odbor Pravosudne akademije konstituisan je tek
10. juna 2010. Godine, a odmah nakon toga 1 Programski savet 17. Juna 2010. godine.
Potom je 9. jula 2010. godine Upravni odbor izabrao direktora Pravosudna akademije. 4.
avgusta 2010. Upravni odbor usvojio je i program polaganja prijemnog ispita za polaznike
pocetne obuke 1 doneo Odluku o raspisivanju konkursa. 9. Septembra 2010. godine poceo

. .. .. v 634
je proces za prijem prve generacije pocetne obuke.

Medutim, u samoj prvoj godini kada se utvrduje institucionalna struktura Pravosudne
akademije i kada treba izraditi tako mnogo novih propisa, procedura i programa obuke,

realno je bilo ocekivati da ¢e biti teSko da se u potpunosti postuju neki rokovi.

1 Ibid.

2 Ibid. ¢l. 54.

* Ibid.

3% Odluka Upravnog odbora, 09. septembar 2010.godine, Arhiva Pravosudnog Centra Republike Srbije broj
09 -00 -42/2010- 01
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Poslovnik, koji reguliSe nadin rada i odlu¢ivanja Upravnog odbora®’ trebalo je da bude
usvojen na prvoj konstitutivnoj sednici. Ova pravila treba posebno da razrade moguénost za
glasanje na daljinu preko audio i video komunikacijskih veza, i da reguliSu proces
imenovanja i postupak izbora predsednika Upravnog odbora. Pravilnik treba da bude
izabran dvotre¢inskom veéinom glasova, na prvoj konstitutivnoj sednici, iz reda sudija i

.. o . : i s 636
tuzilaca koji su ¢lanovi Upravnog odbora, na period od cCetiri godine.

Zakon ne predvidja posebne uslove u vezi sa prirodom sednica Upravnog odbora. Treba
obezbediti da sve sednice budu otvorene za javnost, pri ¢emu treba navesti izuzetne osnove
kada se javnost moze udaljiti sa sednica. U logisticku podr§ku sednicama Upravnog odbora
ne treba da budu ukljucena vise od dva ¢lana Odeljenja opstih poslova Administrativne

jedinice, jedan pravni savetnik i jedan administrativni pomo¢nik.

Odluke Upravnog odbora donose se vecinom glasova prisutnih clanova, izuzev
dvotre¢inske vecine glasova svih ¢lanova koja je potrebna za imenovanje/izbor i razreSenje

duznosti predsednika Upravnog odbora, direktora, usvajanje statuta i poslovnika.®’

Odluke od vaznosti za celokupno pravosude zemlje mogu biti de facto zakonito donete
samo od strane tri ¢lana Upravnog odbora, koji ne moraju biti sudije i1 tuZioci. Prema tome
treba izraditi garancije kako bi se sprecilo nepostojanje kvoruma i blokiranje rada
Upravnog odbora, a time 1 cele ustanove. Jedno od mogucih reSenja ove situacije bilo bi da
se imenuju zamenici ¢lanova Upravnog odbora, §to je slucaj sa mnogim sli¢nim upravnim
organima i medunarodnim sudovima. Ako se ustanovi da je ova mogucénost izvodljiva,

v . . . " 638
nacin 1 postupak za imenovanje zamenika ¢lanova mogu se utvrditi Statutom

. Druga
mogucénost da se izbegne ugrozavanje rada Pravosudne akademije bila bi da se Statutom ili
Poslovnikom Upravnog odbora predvidi kvalifikovana veéina glasova.®* Ova

kvalifikovana vec¢ina glasova moze biti potrebna za usvajanje nastavnih planova, pravilnika

33 Ibid. ¢l. 12. st. 3, pogledati i Poslovnik o radu Upravnog odbora Pravosudne akademije od 10.juna 2010.
%% Ibid. &l. 8.

7 Ibid. &l. 12.

6% Statut Pravosudne akademije od 9.jula 2010, pogledati http://pars.rs/home/dokumenti.html

639 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 12
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1 odluka i za druga vaZna pitanja, a moze se definisati tako da se ukljucuje najmanje jedan

glas ¢lanova pravosuda.

Resenja koja ¢e se primenjivati u procesu odlucivanja treba da budu u potpunosti u skladu
sa medunarodnim standardima o prevlasti sudija i tuzilaca u upravnoj strukturi ustanova za
obuku zaposlenih u pravosudu. Evropska povelja o Statutu za sudije®*’ navodi da svaki
organ odgovoran za nadzor kvaliteta programa obuke treba da bude nezavisan od izvrSne i

zakonodavne vlasti 1 da najmanje polovina njegovih ¢lanova budu sudije.

Direktor®' je izvrdni organ Akademije koga bira Upravni odbor na period od pet godina, uz

’ . . v, - . . 642
moguénost ponovnog izbora. Zakon predvida opste i posebne uslove imenovanja.®

Za ocekivati je bilo da detaljan postupak za izbor/imenovanje, prestanak funkcije i
razreSenje duznosti direktora bude predviden Statutom, medutim u Statutu se ponavljaju

reSenja iz Zakona. **

Prema Zakonu®*, direktor ima sledeée nadleZnosti: predstavlja Akademiju, izvriava odluke
Upravnog odbora i Programskog saveta, koordinira i organizuje rad Akademije, ucestvuje u
radu Upravnog odbora i Programskog saveta, podnosi godisnji izveStaj o radu Upravnog
odbora, donosi akt o unutraSnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Akademiji, uz
saglasnost Upravnog odbora, rukovodi njenom stru¢nom i tehnickom sluzbom i obavlja

druge poslove u skladu sa Zakonom, Statutom i drugim aktima.

Zakon takode regulise rokove i postupak za izbor direktora.®*’

Prilikom skupstinske rasprave o Predlogu ovog zakona vise poslanika (Srdan Spasojevi¢-

Nova Srbija, Jorgovanka Tabakovi¢-Napred Srbijo) izneli su svoj predlog da se u Zakon

840 European Charter on the statute on judges, DAJ/DOC (98) 23, pogledati

https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/European-Charter-on-Statute-of-

Judges EN.pdf

64! Direktori Pravosudnog centra: Natada Rasi¢ (2002-2004), Dusan Proti¢ (2004-2005), Nenad Vuji¢ (2005-
2009), Direktor Pravosudne akademije: Nenad Vuji¢ (2009-I dalje).

642 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l.. 13.

643 Statut Pravosudne akademije, op.cit, &l. 18 i 20.

644 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 14.

3 1bid. ¢l. 56
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unese odredba prema kojoj bi direktor Akademije morao da ima zavrSen pravni ispit i
polozen pravosudni ispit jer se ovako ostavlja moguénost da direktor Pravosudne akademije

. . o w646
bude iz neke druge, a ne iz pravnicke branse.

4.6 Kriterijum strucnosti — organizacioni aspekti

4.6.1 Programski savet, predavaci i mentori

Programski savet je strucni organ Akademije, koga ¢ini jedanaest ¢lanova koje imenuje
Upravni odbor iz redova sudija i tuzilaca, drugih stru¢njaka i sudskog i tuzilackog osoblja.
Najmanje pet ¢lanova Programskog saveta su sudije, najmanje tri su tuzioci, od kojih po
jednog clana predlaze Udruzenje sudija, odnosno Udruzenje tuzilaca, a jedan ¢lan je iz reda

sudskog i tuzilagkog osoblja. *’

Nacelo nekompatibilnosti spre¢ava Clanove Visokog saveta sudstva i DrZavnog veca

o . : 4
tuzilaca da postanu &lanovi Programskog saveta.**®

Sto se ti¢e kriterijuma imenovanja i postupak izbora ¢lanova Programskog saveta, Upravni
odbor bi trebao da primenjuje otvoren i transparentan proces i skup objektivnih i1 na
dostignuéima zasnovanih kriterijuma pri imenovanju c¢lanova Programskog saveta.
Preporucuje se da struktura Programskog saveta odrazava novu mrezu pravosuda i raznih
pravosudnih 1 tuzilackih nadleznosti. U Programskom savetu treba, pre svega, da budu
predavaci i mentori Akademije zbog njihovog znanja, direktnog angazovanja u procesu

obuke 1 prakti¢nog iskustva.

Proces izbora treba da bude zasnovan na slede¢im kriterijjumima:

646 Skupstinska rasprava o dopuni Zakona o sudijama i Predlogu zakona o Pravosudnoj akademiji, pogledati
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/10/26/139234/

647 7akon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, ¢l. 16

% Ibid. ¢l 16 st. 4
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Funkcija ili godine iskustva - kandidat je trebalo da radi kao sudija, javni tuzilac ili
univerzitetski profesor najmanje sedam godina, a i drugi stru¢njaci treba da imaju radno
iskustvo od najmanje sedam godina u jednoj ili viSe posebnih oblasti obuhvacenih

nastavnim planovima.

Strucnost, znanje u struci 1 ugled kandidata treba dokazati profesionalnim dostignu¢ima,
moralnim principima, publikacijama, nastavnim iskustvom, uceS¢em u nacionalnim i

medunarodnim konferencijama i seminarima, uceS¢em u grupama za izradu zakonodavstva

itd 649

Programski savet ima mnogo nadleZnosti u oblasti izrade nastavnog plana i u utvrdivanju
obima i sadrzaja svih nastavnih aktivnosti Akademije.”® Posebno, Programski savet
utvrduje predlog pravila i programa polaganja prijemnog i1 zavr§nog ispita polaznika obuke,
predlog nastavnog plana pocetne obuke i mnogih nastavnih planova stalne obuke za sudije 1
tuzioce, predloge posebnih programa obuke sudijskih pomocénika, pripravnika/stazista i

administrativnog osoblja zaposlenog u pravosudu.

On imenuje i ¢lanove stalnih komisija, uz saglasnost Upravnog odbora, kao 1 drugih ad hoc
komisija i radnih grupa, stalne predavace iz reda sudija i tuzilaca uz saglasnost Visokog
saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca, utvrduje uslove za imenovanje i imenuje mentore i
povremene predavace i odlucuje o prigovorima na rang listu kandidata sa prijemnog ispita

za pocetnu obuku.

Clanovi Programskog saveta mogu biti oslobodeni do 50% svog obima posla zbog
angazovanja u Akademiji.®' Takvu odluku donosi Visoki saveta sudstva za sudije i
Drzavno vece tuzilaca za tuZioce, ili stareSina pravosudnog organa u kome je neki ¢lan

zaposlen iz reda sudskog i tuzilatkog osoblja.

649 Principi kriterijuma izbora predavaca, Programski savet Pravosudne akademije, Arhiva Pravosudnog
Centra Republike Srbije broj 07 -00 -38/ 2008- 05

650 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 17.

! Ibid. ¢L. 16 st. 5.

%2 Ibid. &L 16 st. 6.
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Clanovi Programskog saveta koji nisu iz reda sudija, tuZilaca i sudskog i tuzilatkog osoblja

imaju pravo na posebnu nadoknadu, ¢iji se iznos utvrduje aktom Upravnog odbora.

Programski savet mora da se obrazuje u roku od dva meseca od datuma prve konstitutivne

- 653
sednice Upravnog odbora.

Trebalo bi odrediti ko saziva i predsedava sednicama Programskog saveta. Najpodesnije
reSenje bi bilo da direktor postane predsednik Programskog saveta, a alternativno
predsednik bi mogao biti izabran 1 iz reda i od strane svih ¢lanova Programskog saveta
vecinom glasova. Programski savet bi trebalo da usvoji sopstveni poslovnik §to je u praksi

izostalo i da regulide rad stalnih i ad hoc komisija i radnih grupa. °>

Sednice Programskog saveta trebale bi da budu otvorene za javnost, osim kada Savet
odluduje o prigovorima na rang listu kandidata sa prijemnog ispita.®>> Takode, treba
omoguciti da se pozovu i drugi spoljni stru¢njaci, ne samo pravni, koji ¢e prisustvovati
sednicama, iznositi svoje stavove i davati stru¢no misljenje, kao $to to zahteva veliki obim

nastavnih planova i pravila koja se moraju izraditi.

Predavaci 1 mentori Akademije se biraju iz redova sudija, tuzilaca i drugih profesija i oni
neposredno sprovode obuku krajnjih korisnika. Prema Zakonu, mentori mogu biti samo

e .. . v 656
sudije 1 zamenici javnih tuzilaca.

Zakon pravi razliku izmedu predavaca i mentora s jedne strane i povremenih predavaca s
druge.”” Regulisanje dve razligite kategorije predavada Akademije (stalne i povremene

predavace) je prili¢no fleksibilno, u tom smislu da se ne odreduje njihov broj, ve¢ se to

% Ibid. ¢1. 58.

65% Programski savet obrazuje stalne komisije, koje ¢e biti zaduzene za: 1) polaganje prijemnog ispita
kandidata koji Zele da se upiSu na program pocetne obuke; 2) pocetnu obuku i polaganje zavr$nog ispita; 3)
stalnu obuku; 4) obuku sudijskih pomo¢nika i pripravnika/staZista u sudovima i tuzilastvima; 5) obuku
sudskog i tuzilatkog administrativnog osoblja; 6) obuku mentora i predavaca.

Broj i sastav ¢lanova stalnih komisija trebao je biti odreden Statutom, ali u Statutu o tome nema re¢i.®>*
Programski savet imenuje ¢lanove stalnih komisija uz saglasnost Upravnog odbora. Clanovi gore navedenih
Sest stalnih komisija mogu takode biti imenovani van Programskog saveta, dakle iz reda sudija, tuzilaca,
pravnih i drugih struénjaka.

653 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, ¢l. 17 tacka 17

% Ibid. ¢L. 19.

7 Ibid. &l. 19 st. 3.
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o¢igledno ostavlja unutrasnjoj organizaciji Akademije, Sto nam se ¢ini potpuno
prihvatljivim, budu¢i da se nekoliko narednih godina ne moze sa potpunom sigurnoscu

odrediti broj predavaca koji je potreban za obuku kandidata.

. v 658 .. e ve . , . .. .
Stalni predavaci™ koji su sudije i tuzioci upucuju se na rad u Akademiju na period od
c ey . . . e . e . v. 659 .. . ... 660
najvise tri godine. Oni koji nisu sudije i tuzioci ™~ zasnivaju radni odnos u Akademiji.
Akademija moze, prema potrebi, angazovati povremene predavace da pomognu i prenesu

svoje struc¢no znanje radi sprovodenja raznih programa obuke.

Bilo bi korisno kada bi Akademija angaZovala i penzionisane sudije i tuZioce na stalnoj i/ili
privremenoj osnovi. Uporedna iskustva su pokazala da ovi stru¢njaci mogu da igraju vaznu

ulogu u odredenim delovima procesa obuke.

4.6.2 Institucionalne veze i saradnja Visokog saveta sudstva i DrZzavnog veéa tuzilaca

Zbog nadela nekompatibilnosti® &lanovi Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca
ne mogu biti u Upravnom odboru ili Programskom savetu Akademije. Uprkos tome, ova
dva Saveta moraju da igraju vazne uloge u oblikovanju sveopSte politike, strategije i

aktivnosti u vezi sa obukom Akademije.

Pre svega, ova dva Saveta imenuju ¢lanove Upravnog odbora, odobravaju sve nastavne
planove obuke i spisak stalnih predavaca. Najvazniji njihov zadatak je da odreduju broj
slobodnih mesta za program pocetne obuke. Od Akademije dobijaju rang listu kandidata
koji su zavrsili obuku i duzni su da ih predloze Narodnoj skupstini radi prvog izbora.

Akademija im dostavlja i evidenciju i podatke o pohadanju obuke stalnih sudija i tuzilaca i

% Ibid. &1. 19 st. 4.

9 bid. &l. 19 st. 5.

%9 Ovo resenje jos nije zazivelo u praksi

661 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 7 st. 31 &l. 16 st. 4.
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podatke u vezi sa obaveznom i izbornom obukom, §to treba da utiCe na njihovo

. 662
napredovanje na poslu.

Akademija ¢e od Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca blagovremeno dobiti
godisnji izvesStaj o upraznjenim mestima za sudije i tuzioce. Ove odluke treba da budu

realne i da odrazavaju dugoro¢nu procenu buducih potreba pravosuda.

Treba podsticati i razvijati dobre odnose i sinergiju izmedu ovih ustanova i Akademije.
Treba osmisliti odgovaraju¢e modalitete: imenovati osobe za vezu ili kontakt u Visokom
savetu sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca za uspostavljanje tesne saradnje sa Akademijom
na zajednickim konsultativnim sastancima; omoguciti da direktor prisustvuje sednicama
ova dva veca kada se donose odluke o upraznjenim mestima; pozivati ¢lanove Visokog
saveta sudstva 1 Drzavnog veca tuzilaca da prisustvuju sednicama Upravnog odbora kada su

na dnevnom redu razni nastavni planovi koje treba odobriti itd.

Preporucuje se da se izradi protokol i da razuman vremenski okvir kojim ¢e se obezbediti
da Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca na vreme odobre relevantne nastavne

planove obuke, zakonodavna akta i spiskove stalnih predavaca Akademije.

4.7 Model pocetne i stalne obuke

4.7.1 Pocetna obuka

Zakona o Pravosudnoj akadamiji reguliSese pocetnu 1 stalnu obuku sudija i tzZilaca. OpSta
definicija obuke sudija i tuzilaca®® u potpunosti prati definiciju cilja Akademije. “**Upravo

¢e se ovo razlikovanje pocetne i stalne obuke pokazati kao kljuéno za razumevanje mandata

862 Statut Pravosudne akademije, op.cit, &l. 101 11.
663 7akon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 23
%4 Ibid. ¢1. 2
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. .. .. .. 665 . .. , . . v- .
1 funkcije ove insitucije’ . Diskusija o pocetnoj obuci kao nacinu ulaska u pravosudje

dominirala je nad marginalizovanom stalnom obukom nosilaca pravodune funkcije.

Misljenje broj 4 Konsultativnog veca evropskih sudija iz 2003. godine®®® odnosi se na
odgovaraju¢u pocetnu obuku sudija i obuku u okviru sluzbe na drzavnom i evropskom
nivou. Misljenje utvrduje preporuke za obuku i1 obezbedenje obuke: ,,Obuka je od
suStinskog znacaja za objektivno, nepristrasno i stru¢no obavljanje sudijskih funkcija.
[...]0d sustinske je vaznosti da sudije izbrane po zavrSetku pravnih studija, budu detaljno 1
temeljno obucene u razliitim oblastima da bi mogli da obavljaju svoje duZnosti na

. . v 667
zadovoljavajuéi nacin.”

Zakon takode daje definiciju, izbor, prava i obaveze korisnika pocetne obuke®®. Broj
korisnika pocetne obuke, za sudija prekrSajnog suda, sudije osnvnog suda ili zamenika
osnovnog javnog tuzioca odreduje Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca prema
objektivnim potrebama pravosuda.®® Akademija raspisuje konkurs za prijem u program
po&etne obuke.®’® Opsti uslovi da bi se lice moglo javiti na konkurs su poloZen pravosudni

671 Kandidati polazu

ispit 1 da ispunjavaju opste uslove za rad u drzavnim organima.
prijemni ispit, koji obuhvata prakti¢ni test, teorijski i test li¢nosti.®”* pred Komisijom za
prijemni ispit®”. Ispitna komisija utvrduje rang listu prema rezultatima sa sva tri dela
prijemnog ispita.®”* U program obuke se primaju kandidati sa rang liste do popune broja
korisnika pocetne obuke predvidenog za tu godinu. Korisnici programa pocetne obuke
prolaze obuku®” pod nadzorom mentora u sudovima, tuZilastvu i deo obuke borave van

pravosuda. Mentori u svakoj fazi pocetne obuke ocenjuju korisnike, izuzev perioda koji

665 Razgovor autora sa direktorom Pravosudne akademije Nenadom Vuji¢em, 19.12.2014.
666 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
ESCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM
Ibid.
668 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 25-40.
66% Kvote za upis polaznika pocetne obuke odreduje VSS i DVT u skladu sa ¢lanom 26 Zakona o Pravosudnoj
akademiji, 2010-21 polaznik, 2011-27,2012-37, 2013-24, 2014-24
670 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 27.
! bid. ¢l. 28
572 1bid. ¢&l. 31; Pravilnik o sadrzini i naginu polaganja prijemnog ispita od 05.09.2010.
7 Ibid. ¢l. 32
7 Ibid. ¢L. 34 st. 1.
875 Videti primer vaZeéeg programa obuke http:/pars.rs/home/pocetna_obuka.html
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provedu van pravosuda.’’® Na kraju programa pocetne obuke korisnici polazu prakati¢ni
zavrsni ispit®’’. Zavrina ocena®”® predstavlja prosek zbira ocene sa svakog dela obuke.
Interesantno je da Zakon reguliSe kao obavezu korisnika pocetne obuke konkurisanje na
mesta sudije prekrSajnog ili osnovnog suda, odnosno mesta zamenika osnovnog javnog
tuzioca.®” Visoki savet sudstva i Drzavno veée tuzilaca su u obavezi da Skupstini predloze
za funkciju sudije osnovnog suda, prekrSajnog suda ili zamenika u osnovnom javnom

680 Ukoliko nema prijavljenih kandidata

tuzilastvu kandidata koji je zavrSio pocetnu obuku.
koji su zavrsili pocetnu obuku tek tad mogu predloziti kandidate koji ispunjavaju opste
kriterijume za izbor na mesto sudije osnovnog suda, prekr$ajnog ili zamenika u osnovnom

. Vil w 1
javnom tuzilastvu.®®

Predvideno je da korisnik pocetne obuke zasniva radni odnos u Akademiji za vreme
trajanja obuke.®® Buduéi da je Akademija javna institucija, &iji je osniva¢ Republika Srbija,
koja obavlja delatnosti od javnog interesa i ima svojstvo pravnog lica, a koja je nadlezna za
organizaciju pocCetne obuke na ovaj nacin se uspostavlja pravna veza izmedu korisnika
pocetne obuke i Akademije. Takode, to daje moguénosti Akademiji da deluje u pravcu
postavljanja pred korisnike odredenih obaveza ali i preduzimanja mera (ukljucujuci i
disciplinske) u slucaju neispunjavanja propisanih obaveza od strane korisnika pocetne
obuke, kao S$to je redovno pohadanje obuke, ucesce u programskim aktivnostima i druge
obaveze koje korisnik ima. Korisnik pocetne obuke ima pravo na platu u iznosu od 70%

. 683
osnovne plate sudije osnovnog suda.

Obim prava 1 obaveza kandidata prati ,,najbolju
praksu‘ koja postoji u vecini evropskih zemalja u oblasti pocetne obuke sudija 1 tuzilaca
koja je, za razliku od stalne obuke, obavezna. Takode, korisnik programa pocetne obuke
ima odredene obaveze koje i dovode do posebnog pravnog statusa korisnika i zbog Cega se

predvida naknada za korisnika obuke.

676 .. . . v ve s ..
Dosije razvoja za svakog polaznika pocetne obuke sadrzZi i ocenementora u skladu sa Zakonom ali i

misljenje o kandidatu.

877 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &lan 37.
578 Ibid. €. 38..

79 Ibid. &l. 40, st. 7.

980 Ibid. &l. 40 st. 8.

81 Ihid. &1 40 st. 9.

%82 Ibid. €. 40 st. 1.

983 Ibid. &l. 40 st. 3.
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Pocetna obuka traje 24 meseca®™ i sastoji se od ,teoretskog i prakti¢nog dela u oblasti

ustavnog, gradanskog, krivi¢nog, prekriajnog prava kao i opste i profesionalne kulture.”®*

Prethodno pomenuto Misljenje broj 4 Konsultativnog veéa evropskih sudija®® razraduje

pocetnu obuku i obuku u okviru sluzbe i daje jedan broj preporuka:

- svi kandidati za sudijska mesta treba da imaju ili steknu, pre nego Sto preuzmu duznost,

obimno znanje o materijalnom doma¢em i medunarodnom pravu i postupku;®®’

- o programima relevantnijim za obavljanje posla sudije, treba da odlucuje ustanova

Ve - .. 688
odgovorna za obuku, predavaci i same sudije;

- ovi teoretski 1 prakti¢ni programi ne treba da budu ograniceni na tehnike u Cisto pravnim
oblastima, ve¢ treba da obuhvataju i obuku iz etike 1 da uvode polaznike u druge oblasti
relevantne za pravosudnu delatnost (npr. vodenje predmeta i upravljanje sudovima,
informaciona tehnologija, strani jezici, druStvene nauke 1 alternativno reSavanje

689
sporova);

- obuka treba da bude pluralistika da bi garantovala i jacala nepristrasnost sudije;*”

- u zavisnosti od posedovanja i duzine prethodnog iskustva u struci, obuka treba da ima

v . v . . 1
znacajnu duzinu, da ne bi bila samo formalna.®

“Prakticni deo pocetne obuke obavlja se u sudu, javnom tuzilastvu i drugim drzavnim
organima, advokatskim kancelarijama i1 drugim organizacijama. Teorijski deo obuke se
obavlja kroz izradu odredenih tematskih celina u organizaciji Akademije, a prakti¢ni deo

kroz rad u pravosudnim organima pod nadzorom mentora, kao i kroz rad u institucijama

%5 Ibid. ¢1.35 st. 3.
583 Tbid.
68 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
ggCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM
Ibid.
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izvan pravosuda.Vreme trajanja obuke za svaku oblast utvrduje se nastavnim planom

y 692
pocetne obuke.”

Model predviden Zakonom u skladu je sa najboljim iskustvom i standardima razvijenim u
ustanovama za obuku u pravosudu u evropskim zemljama kao i u medunarodnim
organizacijama, koje isti¢u da pocetna obuka treba da obuhvati teoretsku obuku, obuku za
povecanje strucnosti i pristupe obuci orijentisane ka praksi ili veStinama. Misljenje broj 4
Konsultativnog ve¢a evropskih sudija, iz 2003. godine®”, preporutuje, na primer,
"obaveznu pocetnu obuku prema programima prikladnim =za sticanje struc¢nog
iskustva....ovi teoretski i1 prakticni programi ne treba da budu ogranic¢eni na tehnike samo u
pravnim oblastima, ve¢, takode, treba da sadrze i obuku u oblasti etike i upoznavanje sa
oblastima koje su relevantne za sudijski posao kao Sto su vodenje predmeta i upravljanje
sudovima, informativne tehnologije, strani jezici, druStvene nauke i alternativno reSavanje

sporova ". 694

Postoje mnogi razli¢iti modeli kako se poc¢etna obuka osmisljava i sprovodi. U Francuskoj,
Portugaliji 1 Grc¢koj, npr. teoretska obuka u trajanju od jedne do dve godine je

U drugim zemljama, na primer u

centralizovana u okviru odredene centralne Skole.
Nemackoj 1 Holandiji, pocetna obuka je samo prakti¢na obuka gde sudija viSeg suda ili
tuzilac obavlja mentorski rad koji se sprovodi u raznim sudovima i tuzilastvima Sirom

zemlje, ali u duzim vremenskim periodima (Cetiri godine, npr.).696

Prilikom utvrdivanja modela, trajanja i nastavnog plana pocetne obuke, treba razmotriti
stepen znanja potencijalnih kandidata, specifi¢ni pravosudni 1 pravni sistem 1 kulturu
zemlje, potrebe 1 ofekivanja gradana, i nova pravna reSenja na domacoj i medunarodnoj
sceni. Ako se uzmu u obzir struéni zahtevi za kandidate koji se primaju u Akademiju

preporucuje se da pocetna obuka bude prakticna u najve¢oj mogucoj meri kao i da se

692 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &lan 35 st. 31 6

%93 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
(CCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM
694 11
Ibid.
695 Za opsti pregled pogledati https://e-
justice.europa.eu/content_training_of legal practitioners at national level-123-en.do
696 11.-
Ibid.
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primenjuje takozvani model meSovite obuke po kome treba naizmeni¢no kombinovati

teoretsku i prakticnu obuku u toku pocetne obuke.

Glavni ciljevi koje treba posti¢i ovim modelom bili bi razvijanje i jacanje prakticne vestine
1 strucnost sudija i tuzilaca koji pohadaju obuku, kao §to su pravno zakljucivanje i izrada
dokumenata, kontrola i pristojno ponaSanje u sudnici 1 aZuriranje znanja u oblasti

materijalnog i procesnog prava, domace i medunarodne sudske prakse i profesionalne etike.

Dalje, model pocetne obuke treba da omoguci izradu novog profila za buduce sudije i
tuzioce, koji ¢e biti strucni, veoma profesionalni, delotvorni, otvoreni i prijem¢ivi za novine

ne samo u pravu, vec i u drustvenim razlicitostima i dinamici.

Akademija treba da nastoji da privuc¢e veoma veliku i raznovrsnu grupu mladih pravnika.
Realno je oc¢ekivati da ¢e u nju biti primljeni 1 kandidati van pravosuda, koji nece biti
verzirani za vodenje sudskih i tuzilaskih predmeta (pravni pomoc¢nici npr.). Zato teorijski
segmenti pocCetne obuke treba njima i svim drugim polaznicima obuke da obezbede sveze,

najnovije znanje i vestine primene znanja u oblasti prava.

697

Osim toga, model meSovite obuke™ " izgleda mnogo podesniji za decentralizovani model

obuke koji se namerava razviti. Osnovna ideja je da razne segmente teoretskih delova i
prakticne obuke treba raSiriti 1 sprovesti u svim odeljenjima Pravosudne akademije u

.. 698
zemlji.

97 Temelkoska Milenkovi¢ T., Brooks, J., (2010), op.cit, str. 43.

598 preporucuje se da pocetna obuka po&ne opstim ili teoretski orijentisanim modulom, koji treba da traje bar
mesec dana i da se sprovodi u glavnoj kancelariji Akademije i njenim regionalnim kancelarijama. Opsti
modul treba da se usredsredi na ustavno pravo i osnovna ljudska prava, medinarodne pravne standarde,
pravosudnu mrezu i unutra$nju organizaciju, profesionalnu deontologiju i etiku, vestine komuniciranja,
organizaciju predmeta i vremena, osnovne informacije o ustanovama i pravu Evropske unije itd.

Teoretski modul treba da obavljaju stalni (i/ili) honorarni predavaéi. Njega treba sprovesti na decentralizovan
nacin, u svim regionalnim kancelarijama Akademije u zemlji.

Posle mesec dana opSte obuke, polaznici obuke treba da budu upuceni na mentorski rad u pravosudni okrug,
koji je najblizi njegovom/njenom mestu prebivalista. Preporucuje se da se program mentorskog rada sprovodi
u prvostepenim sudovima i tuzilaStvima gde se nalaze sediSta 4 pravosudna okruga. To bi bilo najracionalnije
reSenje bar na samom pocetku zbog nedostatka obucenih i iskusnih mentora. Osim toga, ovaj model bi
omogucio da se ista grupa mentora obudi i koristi u kasnijim ciklusima obuke. To bi, takode, ojacalo i dalje
razvilo kapacitete regionalnih centara Akademije i obezbedilo odrzivost programa mentorskog rada. To
naravno ne isklju¢uje moguénost da polaznici obuke imaju pristup visim sudovima i tuzilastvima i
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Prema Zakonu, pocetna obuka za buduce sudije i tuzioce mora da pocne 1. oktobra svake

godine. *° Naro¢ito se preporuduje da se ovaj krajnji rok odrzi kao &vrst cilj koji se mora

relevantnim pravnim stru¢njacima, posebno u vezi sa odredenim krivi¢nim delima/sudskim postupcima od
vaznosti za proces obuke gde su nadlezni sudovi visih instanci.

Ovaj model bi bio od koristi i za polaznike obuke. Oni bi bili odvojeni od svog “domaceg ili lokalnog” dobro
poznatog okruzenja i radili bi u potpuno drugacijim sredinama koje mogu prosiriti njihove stru¢ne vidike. U
regionalnim centrima, polaznici obuke bi imali bolju priliku da se suoce sa slozenijim predmetima i da budu
tretirani na drugaciji nacin, a ne kao pravni pomocnici.

Mentorski rad treba da obuhvati tri glavne oblasti prava: gradansko, prekrsajno i krivi¢no pravo i praksu van
Akademije.

U toku modula gradanskog prava, polaznici obuke treba da provedu 10 meseci u prvostepenom sudu, gde ée
raditi pod nadzorom mentora u slede¢im oblastima: sudski sporovi, vanparni¢ni postupak, porodi¢no pravo,
radno pravo itd. Pre nego Sto se pridruze modulu gradanskog prava, od polaznika obuke treba traziti da
prisustvuju teorijskoj obuci u oblasti gradanskog procesnog i materijalnog prava u trajanju od 1-2 nedelje i
obuci u oblasti najnovijih kretanja u gradanskom pravu, sudskoj praksi, pravosudnim vestinama itd. U toku
ovog modula, svaka dva meseca treba obezbediti teoretske Casove u trajanju od 1-2 nedelje zato §to je
potrebno da polaznici obuke menjaju odeljenja 1/ili specijalizaciju u ovoj §irokoj oblasti prava.

Mentorski rad i u prekr$ajnom i u krivi¢nom pravu treba da traje 10 meseci i treba da bude organizovan na
sledeéi nacin: 3 meseca u prekrsajnim sudovima, 3 meseca u tuzilastvu i 4 meseca u krivi¢énom sudu,
ukljucujuci i vise sudove. Pre nego §to se pridruze ovom modulu, treba odrzati teoretsku obuku od 1-2 nedelje
u oblasti prekr$ajnog prava, krivi¢no procesnog i materijalnog prava, zakona koji se odnose na maloletnike,
forenzi¢kih ispitivanja, najnovijih zakonodavnih kretanja, sudske prakse, pravosudnih vestina itd. U toku
ovog modula, svaka dva meseca treba obezbediti teoretske ¢asove u trajanju od 1-2 nedelje, kako bi polaznici
obuke prosirili i azurirali svoje znanje za razne uloge koje ¢e imati u sudskim postupcima.

Gore navedene teoretske segmente u trajanju od 1-2 nedelje treba sistematski organizovati paralelno sa
obukom u vidu mentorskog rada u sve tri oblasti prava. Posle svakog teoretskog i prakti¢énog segmenta, treba
obaviti ocenjivanje polaznika u vezi sa datom oblasti prava.

Izmedu modula mentorskog rada u gradanskom i krivicnom pravu, 2 meseca treba odrediti za praksu van
Akademije. U ovom periodu polaznici obuke treba da rade u raznim ustanovama i organizacijama, kao $to su:
Ustavni sud, policija, kazneno-popravne ustanove, kancelarija ombudsmana, advokatske kancelarije, agencija
za borbu protiv korupcije, komesar za zastitu jednakosti, nevladine organizacije koje se bave pravosudnim i
ljudskim pravima itd. Praksa van Akademije treba da traje mesec ipo radnih dana, a da se preostali deo ostvari
za vreme letnjeg odmora. Preporucuje se da Akademija proceni, na osnovu unapred definisanih kriterijuma,
koje bi spoljne ustanove bile najpodesnije za polaznike obuke i da onda sa njima potpiSe Memorandum o
sporazumevanju, kojim ¢e se regulisati njihove obaveze.

Krajnji segment pocetne obuke treba da bude modul zavr$ne pripreme. Ovaj modul bi polaznicima omogucio
da se grupisu, ne samo regionalno ve¢ i na centralnom nivou, kako bi sa njihovim predavac¢ima i mentorima
raspravljali i pojasnili pitanja koja ih brinu. Ova zavr$na faza treba da obezbedi i forume za rasprave i
razmisljanja o raznim pitanjima i sudskoj praksi §irom zemlje.

Zajednicki ¢asovi u ovom zavr$snom modulu bi, takode, doprineli pobolj$anju jednoobraznosti u tumacenju i
primeni zakona od strane svih polaznika obuke kao buducih sudija i tuZilaca. Poslednje 2 nedelje ovog
modula treba polaznicima obuke da omoguce da osveze svoje znanje i prikazu i vezbaju sudske simulacije.
Osim toga, predavac¢ima i mentorima treba omoguciti da zavr$e ocenjivanje i rangiranje polaznika obuke.
Takode, preporucuje se da polaznike obuke ocenjuje viSe mentora kako bi se osiguralo kvalifikovano,
objektivno i uravnotezeno ocenjivanje prakti¢nih sposobnosti kandidata. Za rad sa svakim polaznikom obuke
u datom sudu/tuzilastvu treba da bude odredeno vi§e mentora, koji ¢e posebno pokrivati svoju oblast
specijalizacije. Nuzno je da postoji tim mentora i predavac¢a odgovornih za struéni razvoj i ocenu svakog
polaznika obuke.

899 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 35 st. 3.
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posti¢i, §to treba jasno da pokaZze reSenost i sposobnost zemlje da sprovede reforme

700
pravosuda.

4.7.1.1 Nastavni plan pocetne obuke

,Nastavni plan pocetne obuke obuhvata primenu materijalnih i procesnih zakona, sudsku i
tuzilacku praksu, standarde sudijske i tuzilacke etike, medunarodne pravne standarde,
unutra§nju organizaciju rada sudova 1 tuzilaStava, naucne i strucne radove u oblasti

, . . v e : Vi1 x 1
domaceg i medunarodnog prava, kao i vestine sudskog i tuziladkog posla.* 7

Upravni odbor usvaja nastavni plan pocetne obuke, posle predloga Programskog saveta, i

: o o il 702
uz saglasnost Visokog saveta sudstva 1 Drzavnog veca tuzilaca'™".

Od presudne vaznosti je da se obuka ne svede samo na ponavljnje predmeta i tema koje su
polaznici ve¢ ucili u toku prethodnog akademskog obrazovanja i pravosudnog ispita.
Pocetna obuka bi trebalo da bude dublja 1 viSe specijalizovana i da joj se pristupa iz
prakti¢ne perspektive. Specijalizovane predmete kao Sto su: finansije i1 stru¢ni finansijski
izvestaji, finansijska istrazivanja, raunovodstvo, privreda i primena pravde, pravilo
dokazivanja, borba protiv korupcije i sukob interesa, ekolosko pravo, sudska praksa
Evropskog suda za ljudska prava i Evropskog suda pravde, povracaj aktive, zajednicka
pravna pomo¢ u gradanskim i krivicnim stvarima, medunarodna poternica za hapSenje,
organizovani kriminal, sajber kriminal, trgovina ljudima, sudsko poravnanje, alternativno
reSavanje sporova, pravda i nove tehnologije itd. treba ugraditi u okvir obimnijih predmeta.
Osim toga, pravo treba uvek uliti i analizirati iz druStvenog konteksta i savremene
perspektive, kao i1 u korelaciji sa njegovim razvojnim medunarodnim i evropskim

dimenzijama.

70 Ibid. €. 40 st. 4 i 6.
1 Ibid. €. 35.
72 Ihid. €1.35 st. 2.
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Polaznici obuke i predavaci i mentori moraju da vode evidenciju svih aktivnosti u kojima

ucestvuju u toku po&etne obuke. '

4.7.1.2 Prijem bududih sudija i javnih tuZilaca u Pravosudnu akademiju

PosOtupak prijema u Akademiju treba, iznad svega, da obezbedi jednak pristup i
mogucénosti. On treba da bude transparentan i1 otvoren za sva lica koja ispunjavaju potrebne
uslove, bez ikakve diskriminacije.”™ Postupak prijema treba da omoguéi lojalnu
konkurenciju i izbor najboljih kandidata prema objektivnim kriterijumima i kriterijjumima

. . ) 705
zasnovanim na dost1gnuc1ma.

. .. . .. 706 L. . . .- . . .
Kriterijumi prijema’ su slede¢i: ispunjavanje opstih uslova za rad u drZzavnim organima,

polozen pravosudni ispit 1 prijemni ispit za pocetnu obuku.

Poslanici su prilikom razmatranja ovog zakona veliki problem prepoznali bas u ¢injenici da
se kao jedan od uslova za prijem u Pravosudnu akademiju postavlja i zavrSen pravni

fakultet i poloZen pravosudni ispit.

793 Dosije razvoja za svakog polaznika pocetne obuke

794 prilikom prijema prve generacija polaznika Pravosudne akademije polaznicima su se obratili predsednik
Republike Srbije Boris Tadi¢, ministar pravde Snezana Malovi¢ i predsednik Vrhovnog kasacionog suda Nata
Mesarovic.

Boris Tadi¢ je istakao da je reforma pravosuda veoma kompleksan proces, zbog opsteg sloma vrednosti
devedesetih godina proslog veka, pa drzavne institucije koje ga sprovode zasluzuju ohrabrenje i dodao da ¢e
koje ¢e imati poverenje gradana, uz zakljucak da izgradnja institucija i pravosudnog sistema u celini treba da
obezbedi funkcionisanje pravnog poretka u drzavi, vladavinu prava i strogu primenu pravnih normi.
Ministarka pravde Snezana Malovi¢ izjavila je da je Pravosudna akademija osnovana sa ciljem da depolitizuje
pravosude, §to je cilj svakog demokratskog, otvorenog drustva I da je uspostavljanje takve ustanove u Srbiji
put ka ostvarivanju istinske nezavisnoti pravosuda.

Predsednica Vrhovnog kasacionog suda i Visokog saveta sudstva Nata Mesarovi¢ rekla je da Srbija mora da
stvori institucije koje ¢e napraviti nezavisnog i ¢asnog sudiju i da je reforma pravosuda sprovedena, kako bi
se stvorio sistem pravne drZave kojoj ¢e gradani verovati.

"Nije sre¢na drzava koja je morala da izvrsi opsti izbor", kazala je Mesarovi¢ , navodeci da svrha izbora nije
poslusno, ve¢ nezavisno i ¢asno sudstvo.; dostupno na http://arhiva.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/prijem-prve-
generacije-polaznika-pravosudne-akademije.html

703 Videti vi$e u Statatisticka analiza podataka o polaznicima po&etne obuke, Pravosudna Akademija ,
Beograd, 2015.

706 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 28
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Judita Popovi¢, poslanica Liberalno demokratske partije istakla je da problem predstavlja
veliki broj ispita i provera kroz koje moraju pro¢i buduce sudije i tuzioci.””’ Isti problem
prepoznao je i poslanik Nove Srbije, Srdan Spasojevi¢ koji se slaze da je devalvirajuce da
neko ko je zavrSio pravni fakultet i polozio pravosudni ispit odjednom mora da ide i na
prijemni ispit.”®

Prema recima Jorgovanke Tabakovi¢, poslanice kluba Napred Srbijo, u periodu u kome se
vr§i reizbor sudija 1 uopste u periodu kada je stvorena opsta klima neizvesnosti oko izbora i
reizbora sudija, problem se prakti¢no vraca na pocetak proveravajuci osnovna znanja tako
da pravni fakulteti, magistarske studije, doktorske studije, pravosudni ispiti i sve ono §to se
zove tradicija u obrazovanju pravnika. postaju suvisni.”” Poslanica Demokratske stranke
Srbije, Milica Radovié¢, se sloZila sa ¢injenicom da budu¢im sudijama i tuZiocima nedostaje
prakticno znanje i da je upravo Pravosudna akademija dobar put za obezbedenje
kontinuiranog i1 ujednacenog obrazovanja buducih sudija i tuzilaca. Medutim, sa druge
strane, ona je takode istakla stav da pravosudni ispit nikako ne bi smeo da bude uslov za
upis Pravosudne akademije ,,To znaci da jedan student prvo treba da zavrsi pravni fakultet,
pa da obavi dve godine pravosudni staz, ili u sudu, ili u tuzilastvu, ili u advokaturi, potpuno
je nebitno, da posle toga odvoji veliko vreme za polaganje pravosudnog ispita, koji je meni,
govorim o svom liénom iskustvu, bio tezi nego ceo pravni fakultet, to govorim potpuno
svesna Sta govorim, da nakon toga polaze prijemni ispit za upis na Pravosudnu akademiju i
da se tamo usavrSava jo§ dodatno 22 meseca, pa da nakon toga polaze zavr$ni ispit. Mislim
da je to stvarno previse (...) Naravno, niko od nas nije protiv toga da sudije i tuzioci treba
da budu edukovani, ali onda ¢emu pravosudni ispit? Onda ga stavite na kraj, kao krunu

svega toga, a izbacite kao uslov za upis na samu Pravosudnu akademiju.«’"

7 1zlaganje Judite Popovié, Liberalno demokratska partija, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o

Pravosudnoj akademiji, 17. novembar 2009, videti na
http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

%% Izlaganje Srdana Spasojeviéa, Nova Srbija, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj
akademiji, 17. novembar 2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

799 1zlaganje Jorgovanke Tabakovi¢, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17.
novembar 2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

1% Izlaganje Milice Radovi¢, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17.
novembar 2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/
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Odgovor ministarke pravde Snezane Malovi¢ bio je da je pravosudni ispit kao uslov za
prijem na Pravosudnu akademiju izmedu ostalog zadrzan i zbog prisustva eksperta iz
Francuske u Ministarstvu pravde, koji je neposredno preneo nacin na koji je organizovana
Pravosudna akademija u Francuskoj. Drugi razlog bio je taj Sto pravosudni ispit doprinosi
kvalifikaciji za neke druge profesije, kao Sto su advokatura ili neki drugi poslovi na nivou

e g el v 11
sudija ili tuzilastava.’

Broj polaznika za pocetnu obuku odreduju Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca.
Prema Zakonu, oni su duzni da donesu odluku o slobodnim mestima jednom godisnje, a

najkasnije do 1. marta i da o tome obaveste Akademiju. "

Ova dva veéa odreduju broj polaznika obuke uveéan za 30%’ " u godini koja sledi nakon

. .. .. v . v 714
godine u kojoj polaznici zavrSavaju pocetnu obuku.

Na osnovu odluka vecéa jednom godiSnje se raspisuje javni konkurs za slobodna mesta, a
najkasnije do 1. juna. On se objavljuje u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije* i drugim
javnim glasilima Sirom zemlje, ukljucujuéi i Stampu 1/ili elektronske medije. Krajnji rok za
podnosenje prijava je 15 dana nakon datuma objavljivanja ovog konkursa u ,,Sluzbenom

glasniku Republike Srbije*.”"”

Kao jedan od glavnih problema, stru¢njaci isti¢u i1 nedovoljno jasne kriterijume prilikom
izbora buducih polaznika. Dragana Boljevi¢ smatra da o izboru fakticki odluc¢uje anonimna
komisija za prijem polaznika Pravosudne akademije, a nad Pravosudnom akademijom
najve¢i uticaj ima Ministarstvo pravde i da zato ne ¢udi entuzijazam kojim ministar pravde

716

hvali postojanje Pravosudne akademije.’ ~ Predsednik UdruZenja tuzilaca Srbije Goran Ili¢

ukazao je na ¢injenicu da sada u srpskom pravosudu postoji situacija da se biraju zamenici

" 1zlaganje Snezane Malovi¢, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17.

novembar 2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

712 7akon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 26 st 2.

" 1bid. €. 26 st 3.

% Multi Donnor Trust Fund for Justice Sector Support in Serbia, Serbia Judicial Functional Review , World
Bank , recommendation 38, 2014.

713 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 27.

% Boljevi¢, D., "Novi ljudi za staro pravosude’, nedeljnik Vreme, 13.03.2014. godine, dostupno na
http://www.vreme.rs/cms/view.php?id=1181209
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javnih tuZilaca, a da ne postoji pravilnik o njihovom vrednovanju’'’ i naglasio da ti
kriterijumi moraju pod hitno da budu doneti. "Kako ¢ete sastaviti rang-listu kandaidata

kada nemate kriterijume za merenje. To izmi¢e svakoj logici".”"®

Odgovor Nenada Vuji¢a, direktora Pravosudne akademije, bio je da se kandidati primaju
redom prema mestu na listi do broja polaznika koji su odredili VSS 1 DVT, a prema
potrebama pravosuda. ,,Akademija nikog ne bira, jedini kriterijum je pokazano znanje
kandidata. Svaki sudijski 1 tuzilacki pomoénik moze pod jednakim uslovima da pristupi
prijemnom ispitu i u skladu sa Zakonom upiSe Pravosudnu akademiju. Tako da je jedino

znanje to koje vas kvalifikuje za upis.””"’

Poruka ministra pravde Nikole Selakovi¢a budu¢im polaznicima Akademije bila je da im
on, kao ministar, obeCava da ¢e se truditi da im obezbedi §to bolje i nepristrasnije
kriterijume za prijem i da ¢e Ministarstvo pravde obezbediti dobre i jasne kriterijume za
izbor, kao 1 strategiju kako da se velikom broju sudijskih i tuzilackih saradnika otvore vrata
da kao sudije osnovnih i prekrSajnih sudova udu u srpsko pravsude, a kasnije 1 da napreduju
u svom profesionalnom razvoju. ,,Mnogi od njih 2009. godine nisu prosli izbor, jer je on
bio netransparentan i prili¢no loSe sprovoden. U najskorije vreme videcete 1 te rang liste
koje su izvrgavane tako da sa kraja rang liste primite nekoga ko ima manje bodova od

. . . w720
onoga ko je na vrhu rang liste, a onog prvog ne primite"

70 diskusijama povodom izrade i primene pravilnika o predlaganju i izboru za nosioce javnotuZiladke
funkcije videti na http://mondo.rs/a792401/Info/Drustvo/Predstavnik-pomocnika-tuzilaca-napustio-Vece-
tuzilaca.html ; http://www.uts.org.rs/index.php?option=com_content&view=article&id=1069:tuzioci-
pravilnik-o-izboru-koruptivan&catid=65:press-clipping&Iltemid=732 i
http://www.uts.org.rs/index.php?option=com_content&view=article&id=1066%3 Auts-u-dopisu-drzavnom-
vecu-tuzilaca-ukazuje-na-neprimerene-postupke-u-procesu-izrade-nacrta-pravilnika-o-predlaganju-i-izboru-
kandidata-za-nosioce-javnotuzilacke-funkcije&catid=56&Itemid=483

8 Pravosudna udruZenja za drugadiji izbor sudija i tuZilaca, Tanjug, 26.04.2014 godine, dostupno na
http://www.tanjug.rs/novosti/123055/pravosudna-udruzenja-za-drugaciji-izbor-sudija-i-tuzilaca.htm

"9 Vyji¢, N., ‘Duzni smo da postujemo zakone’, dnevni list Danas, 15.09.2013. godina, dostupno na
http://www.danas.rs/danasrs/drustvo/duzni_smo_da_postujemo_zakone.55.html?news_id=267707

20 elakovié, N., ‘Selakovi¢ o konkursima za sudije i tuzioce’, RTS, 08.04.2013, dostupno na
http://goo.gl/wpA31K

263



4.7.1.3 Prijemni ispit

Svrha prijemnog ispita je utvrdivanje stepena stru¢nog znanja, potrebnog za pohadanje
programa pocetne obuke, i sposobnosti za vrSenje sudijske 1 tuzilacke funkcije. Prijemni
ispit treba da osigura konkurentan izbor najboljih kandidata koji ¢e biti primljeni u

Akademiju.

Predmet prijemnog ispita’?' odnosi se na materijalno i procesno pravo u oblasti gradanskog,
krivicnog 1 prekrSajnog prava, kao i poznavanje opSte kulture. Program prijemnog ispita

ureduje Programski savet, a usvaja ga Upravni odbor. Akademija razvija online modul.

Program polaganja prijemnog ispita mora da se objavi Sest meseci pre datuma planiranog
za polaganje ispita.”** Ovaj program treba da sadrzi posebne teme za sve tri oblasti prava i
relevantnu bibliografiju kako bi kandidati imali dovoljna vremena da uce i da se pripreme

c iy 723
se za 1spit.

Prijemni ispit se sastoji od pismenog i usmenog dela i testa licnosti, organizuje se jednom
godisnje, a najkasnije do 1. Septembra.”** Ovu odredbu treba tumagiti tako da ispit mora da
se zavrsi do 1. septembra, ukljuCujuéi i1 postupak zalbe. To znac¢i da se do tog datuma
sprovode sve tri komponente ispita i da se nezadovoljnim kandidatima omogucuje da

iskoriste predvidena pravna sredstva.

Prijemni ispit je najvaznija komponenta, koja treba da obezbedi otvorenu i lojalnu
konkurenciju, objektivho ocenjivanje rada 1 zasluga kandidata, njihove li¢nosti i
sposobnosti. Prema tome, pravila polaganja ovog ispita treba pazljivo utvrditi i1 regulisati

posebnim pravilnikom.

2! Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 30.
22 Ibid. &1 30 st. 2.

23 Ibid. €. 30 st. 1.

24 Ibid. €. 31.

25 Ibid. €. 33 st. 4.15.1¢l. 34 st. 3.
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Prijemni ispit se polaze pred peto¢lanom Komisijom za prijemni ispit koju imenuje
Programski savet na period od &etiri godine, od kojih su tri ¢lana sudije, a dva tuZioci.”*®
Treba predvideti, kako bi se osigurala nezavisnost i nepristrasnost, da ¢lanovi Komisije za
prijemni ispit ne mogu biti ¢lanovi Programskog saveta’”’, &lanovi Upravnog odbora,

direktori, predavaci i mentori zbog nekompatibilnosti.

Kao jedno od spornih pitanja vezanih za prijem polaznika i polaganje prijemnog ispita za
Akademiju javila se 1 odredba Zakona o Pravosudnoj akademiji koja kaze da je uslov za
upis na Akamiju uslov da se raskine radni odnos u sudovima i tuZilagtvima.”*® Na pitanje da
li je obavezno polaganje prijemnog ispita za Akademiju uz prethodno obavezno raskidanje
radnog odnosa u sudu i tuzilaStvu diskriminatorski uslov, Nenad Vuji¢ odgovara: ,,Radni
odnos se raskida tek kad je neko primljen na Akademiju, a ne pre prijemnog ispita. Tokom
obuke polaznik Akademije prima platu koja je u visini 70 odsto plate sudije osnovnog suda.
Akademija posebno brine i o pravima polaznica. Ukoliko zavrSe Program pocetne obuke,
poloze zavrsni ispit i istekne 30 meseci od prijema u Pravosudnu akademiju a nisu jo§
izabrani, VSS, DVT i Pravosudna akademija su u obavezi da kandidata rasporede na rad u

pravosudu. To nije diskriminacija, ve¢ praksa i u drugim profesijama.”’*

Model ispita”™ treba definisati jo§ u pocetnoj fazi pripreme, jer je za njega potreban
znacajan pripremni rad: utvrdivanje vrste pitanja za pismeni ispit, osmisljavanje pitanja iz
relevantnih oblasti prava koja ¢e se birati nasumce kao pitanja za ispit, izrada testova sa
viSe reSenja, izrada studija slucaja, formulacija otvorenih i /ili zatvorenih pitanja za usmeni

deo ispita itd.”’

Takode, pismeni deo prijemnog ispita”” treba da bude anoniman i eliminacioni.

2 Ibid. &l. 32.
77 1bid. €. 32 st. 3.
2% Ibid. &1. 40 st. 1.
9 yyji¢, N., Duzni smo da postujemo zakone, op.cit.
3% Pravilnik o sadrZini i na¢inu polaganja prijemnog ispita od 5.avgusta 2010.
731 1
Ibid.
732 Pisani deo ispita treba da &ine dva dela: 1) komplet pitanja sa videstrukim izborom i 2) analiza predmeta ili
stvarnog spisa predmeta. Prvi deo treba da se odnosi na oblasti gradanskog, kriviénog i prekrSajnog
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Akademija bi trebalo svake godine da primi veliki broj prijava. To ¢e omoguditi
najkvalifikovanijim kandidatima da budu provereni i udu u uzi izbor. Samo oni koji poloze
pismeni deo prelaze na sledeci nivo, usmeni deo, koji se odrzava pred ispitnom komisijom.
Minimalni prag znanja za polaganje svakog dela treba navesti u Pravilniku za polaganje

prijemnog ispita u skladu sa zakonskim resenjem.”’

Usmeni deo prijemnog ispita polaZe se pred kompletnom Komisijom.”* Svakog kandidata
moze ispitivati svih pet Clanova komisije. Pitanja u vezi sa gradanskim, krivicnim i
prekrSajnim pravom treba da budu ogranicena na procenu sposobnosti pravnog
zaklju¢ivanja koju su kandidati koristili u toku pismenog dela prijemnog ispita. Usmeni deo
treba da bude u formi nedefinisanog razgovora i ne treba da se odnosi na pitanja koja nisu
obuhvacena pismenim delom. Osim toga, Komisija ¢e postavljati pitanja koja se odnose na
pravnu i opStu kulturu, a treba da trazi i licna misljenje kandidata, misljenja o drustvenom

kontekstu i pitanjima od javnog znacaja.

Test li¢nosti sprovode struénjaci’>, koji procenjuju stavove i psiholoske sposobnosti
kandidata. Ocene na ovom testu su “zadovoljava” i “ne zadovoljava”. Ovaj deo prijemnog
ispita treba da obave kompetentni i samostalni stru¢njaci u ovoj oblasti, pazljivo izabrani u

transparentnom i konkurentnom postupku.”*®

Akademija primenjuje nacin testaranja li¢nosti posebno dizajniran za potrebe Pravosudne

akademije. Test posebno meri sposobnost donosenja odluka, rad pod pritiskom, sposobnost

materijalnog i procesnog prava, i da bude podeljen na slede¢i nacin: 25 pitanja iz gradanskog, 15 pitanja iz
krivicnog i 10 iz prekr$ajnog prava.

Komplet od 50 pitanja utvrduje stepen struénog znanja kandidata, a analiza predmeta procenjuje vestinu
kandidata, ukljucujuéi pisanje pravnih dokumenata, pravno zakljucivanje i argumentaciju. Maksimalne ocene
koje kandidat moze da dobije za analizu predmeta treba da budu u opsegu od 1-5. Shodno tome, odnos pri
ocenjivanju ova dva segmenta treba da bude 1:1, a ukupan broj poena za pismeni deo treba da bude 10 poena.
Ovaj deo treba da traje 3 sata ili 180 minuta.

733 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 33.

7 Ibid. ¢l 32 st. 2.

3 Pravosudna akademije za test li¢nosti angazuje struénjake psihijatrijske struke

736 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 32. st. 4
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komunikacije i sposobnost upravljanja vremenom’>’. Ovaj sistem postoji i u nekim drugim

evropskim pravosudnim §kolama (npr.u Portugaliji i Francuskoj)’*.

ZavrSna ocena na prijemnom ispitu je zbir ocena dobijenih na pismenom i usmenom
ispitu”’. ™Preporucuje se da se uradi detaljan sistem ocenjivanja u posebnom pravilniku o
polaganju prijemnog ispita, u kome objektivni i transparentni kriterijumi treba da garantuju

pravi¢nost procesa prijema.

Prema Zakonu, rezultati testa licnosti imaju preovladavajuci uticaj na prijemni ispit.”*! Ovo
reSenje treba ponovo razmotriti i poboljSati kako bi test li¢nosti bio predmet zavrsne ocene
ispitne komisije. Kandidat koji je nezadovoljan rezultatima testa licnosti treba da iskoristi

priliku da se obrati Komisiji za prijemni ispit.”**

Kandidat koji je nezadovoljan ocenom na usmenom delu prijemnog ispita ima pravo da
zahteva da ga ispita posebna komisija od tri ¢lana koje odredi Programski savet.”* Nejasno
je zaSto zakonodavac nije odlu¢io da ovo pravno sredstvo upotrebi samo za usmeni deo

.. el . 744
ispita. Uprkos tome, ocena ove posebne komisije je konacna.

Ispitna komisija utvrduje rang listu kandidata na osnovu zavrine ocene.’*’ Zakon predvida i

situaciju ,,kada kandidati imaju istu ocenu, prednost sti¢e kandidat sa boljom ocenom na

77 Za prijem na radno mesto sudije ili tuZioca potrebno je proceniti sledeéih est svojstava: sposobnost
profesionalnog prilagodavanja; sposobnost preuzimanja odgovornog radnog mesta ili prilagodavanja
okolnostima; sposobnost uspostavljanja profesionalnog odnosa, sposobnost da slusa drugog i deli misljenje;
sposobnost da postiZze sporazum putem saglasnosti i pomirenja; sposobnost da donosi odluke na osnovu
zdravog razuma i zakljucivanja; i sposobnost timskog rada i rada pod pritiskom. Razgovor treba obaviti u
prisustvu sudije ili tuzioca, koji je ¢lan ispitne komisije. Test li¢nosti treba obaviti u vremenu od 30 do 60
minuta za svakog kandidata.

¥ Vige na https://e-justice.curopa.eu/content_training_of legal practitioners_at_national level-123-en.do
3% Pismeni i usmeni deo ocenjuju se od 1 do 10, a ocene za test li¢nosti su “zadovoljava” i “ne zadovoljava”.
Pismeni i usmeni deo ispita imaju jednak zbir od 10 do 50. Smatra se da kandidat koji dobije ocenu 2 ili nizu
na pismenom ili usmenom delu, tj. ocenu “ne zadovoljava” na testu li¢nosti, nije poloZio prijemni ispit.

749 Zakon o Pravosudnoj, op.cit, &l. 33 st. 6.

™ Tbid. ¢L. 33 st. 3.

72 Ibid. &l. 39.

™ Ibid. ¢1. 33 st. 4.

™ Ibid. ¢l. 33 st. 5.

™ Ibid. ¢1. 34 st. 1.
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pravosudnom ispitu, a ukoliko su i1 te ocene iste, prednost ima kandidat sa boljom

v .. 4
prose¢nom ocenom na studijama.” 746

Pravo na prigovor ili Zalbu odobren je prema Zakonu. Nezadovoljan kandidat moze podneti
»prigovor na preliminarnu rang listu Programskom savetu u roku od tri dana od dana
objavljivanja rang liste. Programski savet moze odbiti prigovor ili ga usvojiti 1 utvrditi
kona¢nu rang listu.”™"” Bitno je da i preliminarna i kona¢na rang lista budu dostupne
javnosti na viSe nacina, tako Sto ¢e biti izloZzene na veb stranici ili na odredenom mestu u

Akademiji, ili tako $to ¢e se svim kandidatima dostaviti obavestenje u pisanoj formi. "**

Kandidati se primaju na obuku u Akademiji, prema mestu na rang listi, do predvidenog
broja polaznika za tu godinu.749 Realno je ocekivati da ¢e od kandidata koji ¢e se upisati na
pocetnu obuku Akademije, za period od 2010. do 2012. godine, biti izmedu 20 i 25 buducih
sudija i tuzilaca. Ovaj broj se ¢ini odgovaraju¢im kako bi se stvari pokrenule i kako bi prva

generacija sudija i tuZilaca bila primljena i obucena u Pravosudnoj akademiji u Srbiji. >°

Ali Akademija ¢e morati da razmotri moguc¢nost da ne dobije dovoljan broj prijava ili da
nedovoljan broj kandidata polozi prijemni ispit. U tom slucaju trebalo bi se ponovi konkurs
za prijem na obuku i pojacano informisati javnost. Ni u kom slucaju se ne savetuje da se
kriterijumi prijema snize ili podeSavaju zato Sto se time moZe ugroziti kredibilitet i

objektivnost celokupnog procesa prijema u Akademiju.

4.7.2 Sistem mentorskog rada

Zakon o Pravosudnoj akademiji predvida potpuno novi sistem mentorskog rada kao deo

programa pocetne obuke i kao deo programa obuke za sudijske i/ili tuzilacke pomo¢nike, 1

74 Tbid. ¢l. 34 st. 2.

"7 Tbid. ¢L. 34 st. 3.

"8 Videti vi§e na zvani¢nom sajtu Pravosudne akademije, http:/pars.rs/

9 Statut Pravosudne akademije, op.cit.

7% Kvote za upis polaznika pocetne obuke odreduje VSS i DVT u skladu sa ¢lanom 26 Zakona o Pravosudnoj
akademiji, 2010-21 polaznik, 2011-27, 2012-37, 2013-24, 2014-24
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za obuku pripravnika.””' Polaznici obuke ¢e imati mentore koji ¢ée pratiti njihov rad i
struéno obrazovanje tokom prakticnog dela. Mentori ¢e biti obucene sudije ili zamenici

javnih tuZilaca, a uGenje vestina bice u zizi mentorskog rada. >

Poslanik Srdan Spasojevi¢ je prilikom skupstinske rasprave o Zakonu o Pravosudnoj
akademiji izneo primedbu na ovo reSenje. Smatrao je da bi trebalo predvideti mogucénost da

i advokati mogu da budu mentori.”

Kako bi se izbegla potencijalna situacija u kojoj se polaznici obuke tretiraju kao pomo¢nici
mentora, mentori ¢e dobijati nadoknadu i smanjeni obim posla u skladu sa duznostima

mentora.75 4

e e . . : .. 755
Prava 1 duznosti mentora ¢e biti regulisana ugovorom izmedu mentora i Akademije.
Mentori su obavezni da zavrSe program obuke za mentorski rad koji organizuje

Akademija’®, za $ta dobijaju Uverenje o zavrietku obuke’’.

Osnovni cilj programa mentorske kontrole je da se obezbedi odgovarajuci, sveobuhvatan
pristup odgovornostima i izazovima koje neposredno susre¢u nove sudije, sudijski i
tuzilatki pomoc¢nici 1 pripravnici. OpSte govoreci, duznosti mentora su da podstiCu
zainteresovanost 1 napore polaznika obuke i da ih pripremaju da odgovorno ispunjavaju
prakti¢ne zadatke. Imati mentora osigurava i potvrduje iskustvo polazniku obuke i olakSava
mu da postane angaZzovani ¢lan pravosudne profesije. Mentorska kontrola sluzi kao
sredstvo preko kojeg polaznik obuke moze mnogo lakse da nauci i formalne i neformalne
vidove svoje uloge. UspeSan program ove kontrole ¢e poboljsati poverenje javnosti u

integritet 1 nepristrasnost pravosuda.

1 Svaki kandidat ima svog mentora tako da prakti¢no koliko ima polaznika po¢etne obuke toliko ima i
ngazovanih mentora..

752 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 48 st. 1

733 1zlaganje Srdana Spasojeviéa, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17.
novembar 2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

7% Statut Pravosudne akademije, op.cit.

733 7akon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 20.

Ibid, €l. 47 ; Videti vise u Odluci Programskog saveta Pravosudne akademije o kriterijumima za izbor
mentora .

77U praksi imamo mentore i povremene predavace (95% sudije i tuzioci, 5% ostali)

756
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Prakti¢na obuka ili obuka u vidu mentorskog rada treba da budu osmisljene pojedinac¢no za
. 758 . .

svakog polaznika obuke.”” Ona treba da se sprovodi prvenstveno u prvostepenim

sudovima i tuzilaStvima uz nadzor sudija i tuzilaca imenovanih za mentore, kao i u drugim,

blizim ustanovama van pravosuda.

U prvom periodu, smatra se da kandidati u vreme obuke nece znati da li ¢e pristupiti
profesiji sudije ili tuzioca posle uspesno zavrSenog programa pocetne obuke. Prema tome,
oni treba, u toku prakti¢cne obuke, da budu upoznati sa obe funkcije. Obuka treba da
budeopsta, jer se specijalizacija kandidata ne moze obezbediti zbog ograni¢enja

postojeceg zakonodavnog okvira.

Mentorski rad treba da obuhvati tri osnovne oblasti prava: gradansko, prekrSajno i krivicno

pravo i praksu van Akademije.””’

Zakon o Pravosudnoj akademiji ne predvida koliko je mentora potrebno ili kako ¢e se oni
koordinirati. Jedan pristup bi bio da se u svakom sudu i tuzilastvu u Srbiji nalaze obuceni
mentori. lako ovaj model ima prednost jer pokriva celu teritoriju Srbije, bilo bi neisplativo
da se toliko mentora (priblizno 300) obuci jer ¢e broj polaznika obuke u pocetku biti veoma
mali. U ovim uslovima i u ovoj fazi preporucuje se da se izabere manji broj mentora koje bi
koordinirali regionalni centri. To ¢e imati duplu prednost jer ¢e se uspostaviti efikasniji 1
delotvorniji sistem mentora, istovremeno povecavajuéi kapacitete regionalnih centara i

koordinatora.

Kriterijumi i postupak za izbor i imenovanje mentora morali su se jasno definisati u Statutu,
Sto je propusSteno da se uradi. Naime, mora da postoji obuhvatan i1 otvoren proces
oglaSavanja i angazovanja mentora kako bi se privukli visokokvalitetni kandidati.”®

Kvalitet programa pocetne obuke u velikoj meri zavisi od kvaliteta mentora koje privuce.

¥ Dosije razvoja za svakog polaznika pocetne obuke sadrzi sve podatke od znacaja za ocenu uspesnosti
polaznika u odnosu na opsti program obuke kao i eventualna potrebna odstupanja u skladu sa individualnim
kapacitetima polaznika.

% Dosadasnji polaznici tokom obuke upuéivani su samo u Ministarstvo pravde Republike Srbije.

760 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 49.
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Proces izbora treba obaviti na osnovu merljivih i objektivnih kriterijuma’®': kao §to su
izmedu ostalog i1 funkcija ili godine iskustva. Kandidat je trebalo da radi kao sudija, javni
tuzilac ili univerzitetski profesor najmanje pet godina, ili da ima radno iskustvo od
najmanje pet godina u jednoj ili viSe posebnih oblasti obuhvaéenih nastavnim planovima.
Od presudne vaznosti treba da bude i stru¢nost, znanje u struci i ugled kandidata treba
dokazati profesionalnim dostignu¢ima, moralnim principima, publikacijama, nastavnim
iskustvom, uc¢eS¢em u domac¢im i medunarodnim konferencijama i seminarima, u¢eS¢em u
grupama za izradu zakonodavstva kao i poducavanje odraslih/didakti¢ke sposobnosti i
vestine komunikacije, ranije iskustvo predavaca u proslim programima koje je obezbedivao
Pravosudni centar i pohadanje posebnih obaveznih kurseva za predavace/mentore, koje ¢e

organizovati Akademija itd.

Treba uraditi dva posebna pravilnika koja ¢e detaljno i1 posebno odrediti prava, duZnosti
mentorsku kontrolu i ocenjivanje stalnih predavaca, mentora i povremenih predavaca.

Obaveze treba regulisati ugovorom izmedu njih i Akademije.”®

Program mentorske kontrole utvrden je kako bi se polaznicima obuke obezbedio definisan

metod pribavljanja povratnih informacija o tome kako se ponasaju u toku programa obuke i

701 Videti vise u Odluci Programskog saveta Pravosudne akademije o kriterijumima za izbor mentora

762 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &lan 19 (a) Prava i duznosti stalnih predavaga — Stalni predavaci
¢e biti birani iz reda sudija i zamenika javnih tuzilaca, uz prethodnu saglasnost Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca. Treba ugraditi nacelo nekompatibilnosti za stalne predavace sa drugom
duznos§¢u/funkcijom u organima Akademije. Najpogodnije je da se to ugradi u Statut. Treba, takode, navesti
vremensko trajanje posla (sati obuke mesecno/godiSnje, za ispit predvideti najmanje 6 sati obuke dnevno).
Stalni predavaci treba da nastave da primaju paltu koju bi primali na ranijim funkcijama sudija, tuzilaca ili
drzavnih sluzbenika.

b) Prava i duznosti honorarnih predavaca — Uslove i postupak angaZzovanja predavaca iz raznih javnih
ustanova, pravnih fakulteta, privatnih organizacija itd. treba regulisati radi obezbedenja objektivnosti i
transparentnosti. Neophodno je predvideti i odredbu da i strani stru¢njaci, angazovani po ugovoru i ad hoc,
mogu da sprovode obuku.

Ad hoc predavaci imaju pravo na nagradivanje za rad i nadoknadu troSkova nastalih u vezi sa pripremom i
obavljanjem obuke u skladu sa aktom Upravnog odbora. Pitanja prava na nadoknadu troskova i nagradivanje
kao i povracaj troSkova u vezi sa pripremom i sprovodenjem ¢asova obuke mogu se obuhvatiti posebnim
propisom zbog fiskalnih posledica.

¢) Prava i duznosti mentora — Zakon predvida da se mentori u programu pocetne obuke oslobadaju 10
procenata obima posla i da imaju pravo na nagradivanje za mentorski rad u iznosu od 10 procenata osnovne
plate. Treba definisati njihov obim posla, posebno zato $to ¢e oni raditi samostalno sa jednim polaznikom
obuke u dato vreme. Mentori pravnih pomo¢nika i pripravnika/stazista imaju pravo na nagradivanje za
mentorski rad u iznosu do petnaest procenata njihove osnovne plate, u zavisnosti od broja osoba koje
kontroliSu i nadziru.)
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da bi im se pomoglo kod pitanja i problema. Na osnovu takvog definisanog programa
mentorske kontrole iskusne sudije i tuzioci ¢e mo¢i da pruze neposrednu pomoc i povratne
informacije polaznicima obuke i time poboljsaju i njihovo iskustvo i njihov rad. Predvideno
je da polaznik obuke ima jednog mentora za svaki segment programa obuke, iako ith moze
imati 1 viSe za posebne predmete i zadatke, ako je to pogodno. Treba primetiti da se od
mentora traze drugacije duznosti 1 obaveze od duZnosti i obaveza predavaca, a ove dve

uloge ne treba megati. '

Obuka je potrebna sudijama i tuziocima koji ¢e biti angazovani kao predavaci i mentori u
Akademiji.”** Posto kvalitet ukupne obuke koju Akademija obezbeduje zavisi od kvaliteta i
angazovanosti predavaca i mentora, treba stalno voditi racuna o njihovom materijalnom i
metodoloSkom napredovanju. Programski savet je organ odgovoran za utvrdivanje sadrzaja
i trajanja takve obuke’® za koju se izdaju posebna uverenja.”*® Ona treba da se usrdesredi
na usavrSavanje metodologija i poboljSanje znanja u novim oblastima prava, kao $to je npr.

pravo Evropske unije.

763 Tako mentori treba da odgovaraju na pitanja i daju savete o posebnim pravnim pitanjima, obim mentorskog

rada je mnogo $iri i treba da obuhvati potpuno poznavanje teorije i prakse obavljanja sudijskog ili tuzilackog
posla.

Preporucuje se da se odrede Cetiri glavne oblasti u kojima ¢e mentori raditi.

Oni bi davali informacije i sluzili kao pomo¢ za polaznika obuke, davati konstruktivnu kritiku i povratne
informacije o ponasanju polaznika obuke, postupali kao advokati u ime polaznika obuke ili kao posrednici
izmedu polaznika obuke i drugih lica u osetljivim pitanjima, postupali kao poverljiva lica u vezi sa licnim ili
etickim pitanjima.

Svi razgovori izmedu mentora i polaznika obuke treba da budu poverljivi, a mentor ih nikome ne otkriva osim
ako se to ne trazi prema zakonu ili pravosudnoj etici.

Takode, osim obavezne obuke koju mentori preduzimaju, preporucuje se da se postojeé¢i mentori medusobno
sastaju nekoliko puta u toku svog rada, a takode i sa predstavnikom Programskog saveta kako bi razgovarali o
raznim tehnikama mentorske kontrole i razmenili ideje o tome koji je najbolji nacin da se kontroli§u polaznici
obuke.

Neka pitanja za koja mentori treba da budu obuc¢eni obuhvataju razliku izmedu toga da se polaznicima obuke
jednostavno kaze kako mentori postupaju i da se koriste razli€iti pristupi od kojih polaznik obuke moze da
utvrdi najbolji pristup, pomo¢ polaznicima obuke ocenom problema koji nastaju da bi ih ispravno resili,
vaznost raspolozivosti u svakom trenutku, Sto znaci da moraju biti spremni da pozive primaju i uvece i za
vreme vikenda, ¢injenicu da uloga mentora nije samo reaktivna; mentor mora postati proaktivno ukljuéen u
svet polaznika obuke, tehnike konstruktivne kritike, tako da se polaznici obuke osecaju sposobnim da
samostalno resavaju probleme i potencijalne greske, poverljivost odnosa, sposobnost mentora da modeliraju
posvecenost do savrSenstva i da se ne plase da otkriju svoje greske, kao da ponovo ocene svoj sopstveni rad.
764 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 47 i 48.

7% Ibid. ¢L. 47 st. 1.

7% Ibid. &l. 7 st. 2.
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Medutim, do odluka Ustavnog suda, ¢lan 40, stav 8 Zakona o Pravosudnoj akademiji, ¢lan
50, stav 4 Zakona o sudijama i &lan 75, stav 2 Zakona o javnom tuzilagtvu’®’ znaéili su da
je u odredivanju sudijskih i tuzilackih imenovanja trebalo voditi racuna i o zahtevu da:

Prilikom predlaganja kandidata za izbor za funkciju sudije prekr$ajnog ili osnovnog suda ili
zamenika javnog tuZioca u Osnovnom javnom tuzilaStvu, Visoki savet sudstva ili Drzavno
vece tuzilaca ima obavezu da predloZzi kandidata koji je zavr§io pocetnu obuku na

Akademiji, u skladu sa uspehom koji je postigao na pocetnoj obuci.

Cinilo se da ovo nije bio apsolutni zahtev, posto ¢lan 40, stav 9 Zakona o Pravosudnoj

akademiji predvida i da:

Ukoliko medu prijavljenim kandidatima nema kandidata koji su zavrsili pocetnu
obuku, Visoki savet sudstva, odnosno Drzavno vece tuzilaca, moze predloziti

kandidata koji ispunjava opste uslove za izbor.

Ipak, ucinak ¢lana 40, stavova 8 1 9 bio je da se daje prvenstvo onima koji su zavrsili
pocetnu obuku sa ciljem svog predlaganja kao kandidata za sudiju prekrSajnog ili osnovnog

suda ili zamenika javnog tuzioca u Osnovnom javnom tuzilastvu.

Istovremeno, treba primetiti da se zahtev u clanu 40, stav 8 Zakona o Pravosudnoj
akademiji da su kandidati za sudijsko imenovanje zavrsili pocetnu obuku odnosi samo na
imenovanje za sudije prekrSajnog ili osnovnog suda. Kao posledica toga, teorijski je
moguce da se neko imenuje za sudiju suda viSeg nivoa od tih sudova, a da nije zavrsio
pocetnu obuku. Ipak, u sistemu ,,pravosudne karijere*, onako kako postoji u Srbiji, €ini se
vrlo neverovatnim da oni koji su imenovani za sudove viSeg nivoa nisu ve¢ sudije, bez

obzira na to da li su kao takvi imenovani pre uvodenja sadasnjeg zahteva ili shodno tome.

767 Bio je uveden uslov u druga dva zakona Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o sudijama i Zakonom
0 izmenama i dopunama Zakona o javnom tuZilastvu (,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije* br. 101/13), ali se
ve¢ nalazio u Zakonu o Pravosudnoj akademiji kada je bio usvojen 2009. godine. Zahtev je uveden nakon §to
je uzeto u obzir Misljenje br. 4 ve¢a CCJE o odgovaraju¢em pocetnom stru¢nom usavrSavanju za sudije na
nacionalnom i evropskom nivou (27. novembra 2003).
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Mada se ¢lan 40, stav 8, takode, primenjuje samo na imenovanje za zamenike javnog
tuzioca u Osnovnom javnom tuzilastvu, javni tuzioci moraju da budu imenovani iz redova

zamenika javnih tuZilaca.”®®

Uvodenje zahteva o pocetnoj obuci ipak je izmestilo predasnje reSenje toka karijere od
sudijskog pomo¢nika do sudije, iako ga nisu svi pomo¢nici sledili. Naravno, taj postupak je
znacio da nije postojao zahtev za formalnom obukom kao preduslov da sudijski pomo¢nici
postanu sudije, mada bi prakti¢no iskustvo koje bi mnogi od njih stekli u predasnjoj ulozi
(poslovi koje vrSe krecu se od usluznih poslova do sastavljanja presuda, ali ne

podrazumevaju uvek rad u samoj sudnici) ublazilo ovo u odredenoj meri.

4.7.3 Zavrs$ni ispit

Ciklus pocetne obuke prestaje zavrSnim ispitom. Jedini predmet ocenjivanja su ,,iskljucivo
prakticno znanje 1 sposobnost steCene na pocetnoj obuci za obavljanje posla sudije
prekriajnog suda, osnovnog suda i zamenika javnog tuZioca u osnovnom tuzilastvu™’®, koji
su neophodni za obavljanje pravosudne i tuzilacke funkcije. Ocene se krecu u opsegu od 1

do 5.7

Osim toga, Zakon predvida postojanje komisije zaduzene za pocetnu obuku i zavr$ni

ispit.””" Medutim, oni koji odlutuju o i/ili obavljaju poetnu obuku ne smeju prisustvovati

zavrSnom ispitu.

Model i nacin sprovodenja zavrSnog ispita, da li ¢e on biti pismeni i/ili usmeni, treba
osmisliti u ranoj fazi. Preporucuje se da se prakticne vestine polaznika obuke najbolje

procenjuju probnim simulacijama i sastavljanjem presuda/optuznih naloga.

768 Zakon o javnom tuZiladtvu (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/13), €&l 55.

7 Ibid. &l. 37 st. 1.
70 1bid. €. 37 st. 2.
1 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 32.
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4.8 Stalna obuka sudija i tuZilaca u okviru sluzbe

Akademija, u skladu sa evropskim i1 medunarodnim standardima, vr$i dva osnovna tipa
obuke: pocetnu obuku pre sluzbe 1 stalnu obuku sudija 1 tuzilaca kao 1 drugih ¢lanova

pravosuda u Srbiji u okviru sluzbe.

Kao pojam 1 cilj stalne obuke se definiSe ,,usavrSavanje teorijskih i prakticnih znanja i

.. . o . . . .. . vy v .. 2
vestina radi struénog i efikasnog vrenja sudijske i tuziladke funkcije”’”’

Zakon predvida sledece jasne ciljne grupe za koje Akademija treba da osmisljava i sprovodi

programe stalne obuke:

e " 773
. sudije 1 javne tuZzioce;
. . e .. .- e . vege v 774
. novoizabrane/imenovane sudije i javne tuzioce a koji nisu zavrsili poc¢etnu obuku,
L. . .. . vl 775
. pravne pomoc¢nike i pripravnike/staziste u sudovima i tuzilaStvima;
. administrativno osoblje u sudovima i tuzilastvima;’’®
. < .. 777
. mentore i1 predavace u Akademiji.

77 kao i korisnika poslo se od postavljenog

Prilikom definisanja pojma i cilja stalne obuke
cilja Akademije 1 definicije sadrzane u skladu sa Deklaracijom broj 4 (2003)

Konsultativnog saveta evropskih sudija o pocetnoj i stalnoj obuci gde se u izricito kaze da

2 Ibid. €. 41.

3 Ibid. €. 42.

74 Ibid. ¢&l. 45.

5 1bid. ¢&l. 49.

76 1bid. &l. 51-53.
7 Ibid. ¢l. 19.

8 Ibid. €. 411 42.
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“je stalna obuka neophodna, ne samo zbog razvoja prava, tehnika i znanja za obavljanje
pravosudnih funkcija, ve¢ i zbog mogucénosti da sudije predu i u razlicite sudove

(horizontalno i vertikalno).” ””°

Ova deklaracija istice i slede¢e preporuke za obuku u okviru sluzbe:
. . s .80
-ova obuka treba da se zasniva na dobrovoljnom ucescu sudija;

- obuka moze biti obavezna samo u izuzetnim sluc¢ajevima. Ispit moze da postoji (ako tako
odluci pravosudni ili drugi odgovorni organ) kada sudija preuzima novu duznost, drugaciju

vrstu posla, drugu funkeiju ili u slu¢aju temeljnih promena zakonodavstva; ™'

- programe obuke treba da sastavljaju predavaci i same sudije pod nadzorom pravosudnog

ili drugog organa odgovornog za po&etnu obuku i obuku u okviru sluzbe; **

- programi, koji se sprovode pod nadzorom istog organa, treba da se usredsrede na pravna i
druga pitanja u vezi sa funkcijama koje sudije obavljaju i da odgovaraju njihovim

potrebama; '**

- sami sudovi treba da podsti¢u svoje Clanove da pohadaju kurseve obuke u okviru

w1784
sluzbe;

- programi treba da se sprovode i da podsti¢u stvaranje okruzenja u kome se pripadnici
razlicitih struka i nivoa u pravosudu mogu sastajati, razmenjivati iskustva i dolaziti do

o 785
zajednickih stavova;

7 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
(CCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM

80 bid.

1 bid.

72 Ibid.

75 Ibid.

8% bid.

73 Ibid.
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- iako je obuka moralna duznost sudija, drzave Clanice su takode duzne da sudijama
obezbede finansijska sredstva, vreme i druga sredstva neophodna za obuku u okviru

w1 786
sluzbe.

Akademija vodi evidenciju polaznika programa stalne obuke i te podatke dostavlja
Visokom savetu sudstva odnosno Drzavnom vecu tuzilaca.”®’ Ovaj &lan razraduje odredbe
Zakona o sudijama’®® i Zakona o javnom tuzilastvu™ koje govori o tome da udestvovanje
sudija, javnih tuzilaca i zamnika javnih tuzilaca u obuci je jedan od kriterijuma za izbor i
napredovanje u karijeri. Takode, dostavljanje evidencije o predava¢ima i mentorima imace

o . . . . . - 790
uticaja na napredovanje u karijeri, kao izraz njhove spremnosti da se dodatno angazuju.

U procesu izrade programa stalne obuke, u obzir treba da se uzmu mnogi faktori,
ukljucujuéi 1 domaci sistem pravde 1 najnovija kretanja u zakonodavstvu, profesionalne
potrebe ciljnih grupa i javna ocekivanja onih koji drze pravosudne funkcije kao i

medunarodni i evropski standardi i najbolja iskustva u ovoj oblasti.”"

Prema re¢ima Mirka Cirkiza, poslanika kluba Za evropsku Srbiju prilikom dono3enja
zakona o Pravosudnoj akademiji, postojanje obavezne stalne obuke, stalnog napredovanja,
stalnog usavrSavanja dokaz je da se drzava u ovom delu uozbiljila i da o€ekuje i od nosilaca
pravosudnih funkcija da se uozbilje. Drzava im na ovaj nafin omogucava stalno
napredovanje i strucno usavrsavanje i da ¢e zbog svega toga, drzava sutra, s puno razloga i

NP . . 792
osnova, traziti i njthovu odgovornost za nekvalitetno vrSenje profesije.

Uces¢e u stalnoj obuci treba da bude katalizator za napredovanje na poslu ili unapredenje

sudija i tuzilaca.

7 Ibid.

787 Zakon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 42 stav 2

788 Zakon o sudijama, (2008), op.cit.

789 Zakon o javnom tuzilastvu, (2008), op.cit.

79 Videti i Odluku Programskog saveta Pravosudne akademije o Kriterijumima za izbor mentora

! Videti vise u Statatisticka analiza podataka o polaznicima i programima stalne obuke, Arhiva
Pravosudnog Centra Republike Srbije broj 92 -00 -51/2014- 01

72 Izlaganje Mirka Cirkiza, Skupstinska rasprava o Predlogu Zakona o Pravosudnoj akademiji, 17. novembar
2009, videti na http://www.otvoreniparlament.rs/2009/11/17/140792/page/9/

277



U Misljenju broj 4 Konsultativnog veéa evropskih sudija (iz 2003. godine)””, naglasava se
da je obuka u okviru sluzbe ,,postala obavezna ne samo zbog promena u pravu, tehnologiji i
znanju potrebnom za obavljanje duznosti u pravosudu ve¢ i zbog mogucnosti...da sudije
dobiju nove odgovornosti kada prihvate nove funkcije...takvo pomeranje ili pretpostavka
novih odgovornosti mogu postati uslov za pohadanje relevantnog programa obuke...ona je,

takode, neophodna za Sirenje kulture obuke u pravosudu ". 704

U tom smislu, Akademija vodi evidenciju o sudijama i javnim tuziocima koji ucestvuju u
v .. . . 795 . .. . .

opsStem programu stalne obuke i izdaje uverenja.”> Evidencija se prosleduje Viskom savetu

sudstva 1 Drzavnom vecu tuzilaca, a treba je vrednovati kao jedan od kriterijjuma za

ocenjivanje napredovanja na poslu aktivnih sudija i tuzilaca.

Zakon pravi jasnu razliku izmedu obavezne i dobrovoljne stalne obuke: "*°

Dobrovoljna obuka u okviru sluzbe nudi se kroz okvir godisnjeg Opsteg programa obuke”’

koji treba osmisliti 1 staviti na raspolaganje svim sudijama i tuziocima $irom zemlje.

Obavezna obuka u okviru sluzbe se kao takva utvrduje zakonom ili odlukom Visokog

saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca u slu¢ajevima predvidenim Zakonom.”®

Pravo i duznost sudija i tuzilaca da pohadaju stalnu obuku ostvaruju se kroz opste nastavne
planove stalne obuke.”” Okvirni godisnji Opsti nastavni plan obuke priprema se i dostavlja
svim sudijama i javnim tuZiocima do 1. decembra, a oni se mogu prijaviti za razne delove

obuke do 31. decembra tekuée godine za narednu kalendarsku godinu.*”

793 Consultative Council of European Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors
(CCPE), pogledati https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1560897 &site=CM Consultative Council of European
Judges (CCJE) and Consultative Council of European Prosecutors (CCPE), pogledati
glgt}ps://wcd.coe.int/ViewDoc.isp?idzl560897&site:CM
Ibid.
793 7akon o Pravosudnoj Akademiji, op.cit, &l. 42 st. 21 ¢&l. 46 st. 4.
7 Ibid. ¢l. 43
77 1bid. &l 44 i 46.
78 Ibid. ¢l. 43 st. 2 €1. 45 st. 5.
7 1bid. ¢l. 4.
% Ibid. ¢l. 46
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Posebna obavezna obuka moze se organizovati u slede¢im okolnostima: u slucajevima
promene specijalizacije, znacajne revizije zakonodavstva, uvodenja novih tehnika rada,
specijalne obuke za one sudije i zamenike javnih tuzilaca koji se po prvi put biraju na ta
zvanja ili za to zanimanje, a nisu prosli pocetnu obuku u Akademiji, da bi se eliminisali

nedostaci u obavljanju sudijske ili tuzilacke funkcije.

Novoizabrane sudije i tuzioci koji nisu pohadali program pocetne obuke Akademije moraju
da pohadaju program posebne obuke. Preporucuje se da se ova obuka obavi odmah nakon
preuzimanja sudijske ili tuzilacke duznosti. Ova posebna obuka treba da traje 3 nedelje
(ukupno 90 sati) 1 mozZe se sprovesti u rasponu od 3 meseca. Obim posla polaznika obuke
se smanjuje do 30 procenata. Nastavni plan obuke treba da bude usredsreden prvenstveno
na izgradnju sudijskih vestina: etike i deontologije sluzbe, izradu sudskih odluka i optuznih
naloga, pravno istrazivanje, domac¢u i medunarodnu sudsku praksu, vodenje predmeta i

kontrolu napora, najnovija kretanja u oblasti gradanskog, krivi¢nog, prekrSajnog prava.

Druga kategorija posebne, trajne obuke usmerena je ka sudijama i tuziocima ¢iji rad Visoki
savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca nisu ocenili kao zadovoljavaju¢i. U takvim
slucajevima, njihova stalna obuka je obavezna i ne treba da ima korektivno ili popravno
znacenje. Akademija treba da pripremi ovaj program posebne obuke u skladu sa odlukama
Viskog saveta sudstva ili Drzavnog veca tuzilaca. Program treba da odgovara pojedina¢nim

potrebama ove grupe sudija i tuzilaca.

Specijalizovana obuka je zato jos jedan tip obuke koju Akademija treba da obezbedi. Ovaj
vid obuka treba da ponudi specijalizovano znanje 1 strucnost u datoj oblasti prava, kao §to

je intelektualna svojina, pravo o zastiti konkurencije itd.

Na kraju se nudi jo§ jedna posebna obuka u slucajevima kada sudije i tuZioci prelaze na
duznost koja je na viSoj instanci. Ova obuka je veoma potrebna, a nastavni plan treba
uraditi bar za dve razdvojene grupe: one koji prelaze u visi sud ili vise tuzilastvo i one koji
prelaze na duznost u apelacione sudove i tuzilastva. Obuka treba prvenstveno da obuhvati

odgovarajuca procesna pravila, tehnologiju rada, domacu i medunarodnu sudsku praksu itd.
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4.9 Ocena dosadasnjih rezultata rada Pravosudne akademije

U Analizi®' kojom se procenjuju buduée potrebe Pravosudne akademije ukazano je na
znadaj i ugled®® koji je Akademija stekla za Getiri godine svog postojanja®”, ali su uogene i
oblasti u kojima bi Akademija mogla da unapredi svoj rad. Radi se o pojedinim zakonskim
reSenjima koja nisu zazivela u praksi uglavnom zbog nedovoljnih finansijskih sredstava,.
Medutim, Analiza je pokazala i da izmenom postojecih reSenja ili praksi moze do¢i do
znacajnog unapredenja rada Akademije, a time i obuka koje organizuje. Na ovom mestu

bice re¢i o merama koje se ticu unapredenja obuke.

4.9.1 Pocetna obuka

Osnovna delatnost Akademije jeste obuka buducih nosilaca pravosudne funkcije. Zato je
prijemni ispit za Akademiju od fundamentalnog znacaja za odabir najboljih kandidata. Broj
polaznika poéetne obuke odreduju Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca®, prema
objektinoj proceni potreba buducih nosilaca pravosudnih funkcija. Za prvu generaciju
odredena je kvota od 22, drugu 27, trecu 37, Cetvrtu 24, i kvota 24 polaznika za poslednju,

petu generaciju. Ovaj broj mora biti brizljivo planiran, prema kratkorocnim potrebama u

81 Milovanovi¢ D., Avramovi¢, S., Krsti¢, 1., Glisi¢, N.,Studija o razvojnim potrebama Pravosudne
akademije, Projekat ,,Podrska jacanju institucionalnih kapaciteta za sprovodenje reformi pravosudnog sistema
u kontekstu primene principa racionalizacije za reformu javne uprave, Beograd, 2014.

%02 Udruzenje sudijskih i tuzilac¢kih pomoénika podnelo je kriviénu prijavu protiv direktora Pravosudne
akademije u kojoj tvrdi da je izvrSio produzeno krivi¢no delo falsifikovanja isprave. Videti vise na 'Krivi¢na
prijava protiv direktora Pravosudne akademije', Vecernje novosti, 09.11.2014, dostupno na
http:/www.novosti.rs/vesti/naslovna/drustvo/aktuelno.290.html:518742-Krivicna-prijava-protiv-direktora-
Pravosudne-akademije ; U decembru iste godine Prvo osnovno javno tuzila$tvo odbacilo je kriviénu prijavu.
803 “The Judicial Academy has evolved into an institution with increased authority and respect.”
Radinovi¢-Bell, J. and Brooks, J., (2013), op.cit.

804 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, ¢l. 26.
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pravosudu, kako bi svako mesto bilo popunjeno. Ipak, potrebno je sprovesti i dugoro¢no
planiranje buducih radnih mesta u pravosudu, kako bi se broj polaznika Akademije na

vreme prilagodavao tim potrebama.

Akademija raspisuje konkurs®®, a opsti uslovi za prijavu na konkurs su polozen pravosudni
ispit 1 ispunjavanje opstih uslova za rad u drzavnim organima. Analiza regionalnog iskustav
pokazuje da se pored ovih uslova u vecini drzava zahteva i poznavanje jednog svetskog
jezika, po pravilu engleskog. Ovaj uslov bi trebalo da bude uveden, jer danas nosioci
pravosudnih funkcija ne mogu kvalitetno da obavljaju svoj posao bez znanja i primene

relevantnih medunarodnih standarda.

Svake godine broj prijavljenih kandidata je sve veéi, Sto omogucava bolju selekciju
kandidata 1 ukazuje na veliku zainteresovanost da se postane polaznik Akademije. Takode,
uoceno je i da je razlika izmedu opSte ocene prvog primljenog i poslednjeg sve manja, §to

ukazuje 1 na bolju pripremu kandidata.

Kandidati polazu prijemni ispit, koji se sastoji iz pisanog testa, usmenog dela i testa
lignosti®®. Postupak polaganja je transparentan i svodi na minimum moguénost uticaja na
rezultat, ali je primenom savremene informacione tehnologije mogu¢e dodatno obezbediti

poverljivost i objektivnost®”’.

% Ibid. ¢l. 27.

" Ibid. ¢l. 29 - 34.

%07 Pravosudna akademija razvila je softver za generisanje kombinacija za pisani test, koji je instaliran na
jednom racunaru koji zbog bezbednosti nije povezan sa internetom, ali ima prostora za dalje usavr$avanje
ovog sistema. Test se sastoji iz 60 pitanja multiple choice, iz oblasti nadleZnosti osnovnih sudova i obuhvata
krivicu, parnicu, vanparnicu, prekriaje, kao i 10 pitanja iz opSte kulture. Usmeni deo ispitivanja odvija se kroz
reSavanje zadatog sluc¢aja kako bi se ocenila sposobnost kandidata da razume i obrazlozi komplikovana
pravna pitanja i institute. Tom prilikom, kandidat dobija ocene u tri kategorije:

- pravna argumentacija;

- nacin izlaganja; i

- kvalitet zakljucaka.

1 ovaj deo testiranja je transparentan jer nakon provere identiteta kandidata, on pred drugim kandidatima
izvlaci kovertu sa hipotetickim slu¢ajem iz oblasti za koju se opredelio (krivi¢no ili gradansko).

Test licnosti polazu kandidati koji su polozili pisani test, a sastavlja ga psiholog koji ga prilagodava nosiocima
pravosudnih funkcija, a u skladu sa zakonom koji ureduje uslove za obavljanje psiholoske delatnosti.
Kandidat mora proci test li¢nosti da bi polozio prijemni ispit. Ukoliko kandidat na testu li¢nosti dobije
negativnu ocenu, strucno lice tu odluku mora da obrazlozi i izlozi ¢lanovima ispitne komisije. Ukoliko se
¢lanovi Komisije sloZe sa ocenom, kandidat nije proSao test licnosti i eliminisan je iz daljeg postupka
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Nakon prijemnog ispita, mesta popunjavaju najbolje rangirani na listi, do popune
predvidenog broja mesta®®. Medutim, ne uzima se u obzir moguénost da svi polaznici
Akademije uspesno ne okoncaju obuku. Stoga bi pri planiranju kvota za upis trebalo
predvideti i tu Cinjenicu. U suprotnom, stvara se pritisak da Akademiju mora da zavrsi
svaki polaznik koji je i upise. Cini se da je potrebno razmotriti i pitanje geografske
rasporedenosti, posto se prilikom prijema na Akademiju ne odreduju kvote kandidata prema
sedistu apelacionih sudova. Ovo dovodi do toga da u nekoj generaciji ima viSe upisanih
polaznika iz jednog kraja Srbije, ali i do problema da u jednoj istoj generaciji nema uopste
polaznika iz nekog drugog dela Srbije. Problem bi trebalo resiti, posebno kada se uzme u
obzir da je u Srbiji mala pokretljivost nosilaca pravosudnih funkcija zbog teske ekonomske

situacije 1 drugih faktora.

Zakon o Pravosudnoj akademiji propisuje da korisnik pocetne obuke zasniva radni odnos u
Akademiji za vreme trajanja obuke®”. Buduéi da je Akademija ustanova osnovana od
strane Republike Srbije, koja ima svojstvo pravnog lica, a koja je nadlezna za organizaciju
pocetne obuke, na ovaj nacin se uspostavlja pravna veza izmedu korisnika poc¢etne obuke i
Akademije. Takode, ovakvo reSenje daje mogucénost Akademiji da postavlja odredene
obaveze korisnicima pocetne obuke (redovno pohadanje obuke, uceS¢e u programskim

aktivnostima), kao i da preduzima mere u slucaju neispunjavanja propisanih obaveza.

Analiza pokazuje da obim prava i obaveza korisnika pocetne obuke prati reSenja koja
postoje u vec€ini evropskih zemalja. Medutim, uoceno je da nacin na koji je koncipirana
pocetna obuka ne zahteva prekid radnog odnosa. Naime, teorijska obuka koja traje u prvoj

godini nije toliko intenzivna da korisnici pocetne obuke ne bi mogli da je prate i1 da ostanu

prijemnog ispita. Ima misljenja da ovakav eliminacioni test ostavlja prostor za subjektivnost i arbitrarno
uklanjanje nepozeljnih kandidata. MiSljenja smo da je ovaj deo ispita veoma vazan, jer vec¢ina sudijskih i
tuzila¢kih pomoénika nikada nije bila podvrgnuta psiho testu, a u praksi se pokazalo da je ovaj segment jedan
od znacajnijih za pravilno postupanje i odlu¢ivanje u pravosudu. Da bi se dodatno obezbedila objektivnost u
odlu¢ivanju po ovom osetljivom pitanju, bilo bi pozeljno da u pripremi testa i ocenjivanju kandidata
ucesstvuje veéi broj psihologa koji bi pojedina¢no ocenjivali kandidate. — Razgovor autora sa direktorom
Pravosudne akademije Nenadom Vuji¢em, 05.03.2015.

808 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, &l. 34.

%% Ibid. ¢1. 40. st. 1.
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zaposleni u pravosudu, odakle i dolazi najveci broj korisnika. Tako bi oni mogli da zadrze
radni odnos, a nastava bi mogla da se odvija samo jednim radnim danom u nedelji. Ovo
stoga $to se u nastavku obuke insistira na prakti¢nom radu i usavrSavanju prakticnih znanja
i veStina. S druge strane, polaznici, u skladu sa Zakonom o Pravosudnoj akademiji,
primaju 70% plate sudije osnovnog suda za 30 meseci®'’, koliko traje obuka, §to im pruza
odredeni stepen sigurnosti i moguénost da se u potpunosti posvete obuci. Ukoliko se zadrzi
ovo reSenje, onda bi nastava na pocetnoj obuci morala biti intenzivnija, uz dalje

unapredenje svakodnevnog rada i ocenjivanja napredovanja korisnika pocetne obuke.

Zakon 1 Statut Pravosudne akademije regulisu i situaciju kada iz objektivnih razloga istekne
period od 30 meseci. U tom slucaju, polaznici se rasporeduju na radna mesta dok se ne

izvr$i izbor za nosioca pravosudne funkcije.

Visoki savet sudstva i Drzano vece tuzilaca su u obavezi da Narodnoj skupstini predloze za
funkciju sudije osnovnog suda, prekrSajnog suda ili zamenika u osnovnom javnom
tuzilastvu, kandidata koji je zavrSio pocetnu obuku. Ukoliko nema prijavljenih kandidata
koji su zavrsili pocetnu obuku, tek tada mogu biti predlozeni kandidati koji ispunjavaju
opste kriterijume za izbor na mesto sudije prekrSajnog ili osnovnog suda ili zamenika u
osnovnom javnom tuzilaStvu. Medutim, Ustavni sud proglasio je neustavnim ove odredbe
Zakona o Pravosudnoj akademiji®"', to je uticalo na izmenu ove prakse i na na¢in rada
Pravosudne akademije. 1z tog razloga, moze prote¢i duzi period do prvog angazmana
svrSenih akademaca, te je potrebno osmisliti prelazno reSenje do uspostavljanja Akademije
kao jedinstvenog ulaza u pravosude. U skladu sa preporukama eksperata Evropske unije 1
Saveta Evrope, potrebno je u kriterijume za prvi izbor uneti jasno vrednovanje zavrSene
pocetne obuke i obezbediti ravnopravnost kandidata koji su zavrsili poc¢etnu obuku i onih
koji bi konkurisali na osnovu zavrSene obuke za sudijske/tuzilacke pomocénike nakon

sprovedenog testiranja.

810 1.
Ibid.

811 Odluka Ustavnog suda IUz broj 497/2011 od 6. februara 2014. godine, objavljene u ,,Sluzbeni glasniku

RS”, broj 32/14 od 20. marta 2014. Godine, kojom su odredbe ¢lana 40. st. 8, 9.1 11. Zakona o Pravosudnoj

akademiji (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 104/09), prestale da vaze.
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Na kraju programa po&etne obuke, polaznici Pravosudne akademije polazu zavrini ispit®'*.
Zavr$na ocena predstavlja zbir ocena sa svakog dela obuke i ocene sa zavrsnog ispita. Do
sada je ispit bio u formi simulacije sudenja, u toku koje je svaki kandidat menjao uloge

tuzioca, sudije parnicara i sudije krivicara..

Trebalo bi unaprediti zavrsni ispit, tako da on bude koncipiran da u najboljoj meri oceni da
li su akademci stekli uslove koji se traze za izbor sudija i1 tuzilaca. Komisija za zavrs$ni
ispit®'® bi trebalo da bude specijalizovan i podeljen u tri kategorije: za tuZioce, za sudije
krivicare 1 za sudije parnicare. Takode, potrebno je unaprediti zavrsni ispit tako da on
predstavlja objektivnu procenu znanja i veStina svakog kandidata. Imaju¢i u vidu da je
znacajan deo teorijske obuke posvecen praksi Evropskog suda za ljudska prava, na
zavrsnom ispitu bi trebalo uvesti i pitanja iz jurisprudencije Evropskog suda, kao i Suda
pravde EU. Takode, na zavrSnom ispitu potrebno je proveriti znananje kandidata o etickom
kodeksu i pitanjima integriteta.. Konacno, trebalo bi urediti status polaznika Akademije koji

ne polozi zavrsni ispit.

Dosadasnja obuka prvenstveno je usmerena na oblast medunarodnog prava i ljudskih prava,
jer je procenjeno da ovi sadrzaji nisu dovoljno zastupljenji na redovnim studijama.

Nacionalna strategija reforme pravosuda za 2013-2018.%"

predvida potrebu unapredenja
saradnje pravnih fakulteta sa Pravosudnom akademijom, u smislu usaglasavanja i
priblizavanja nastavnih programa i programa obuke i predvida potrebu podrske inicijatove
da se na pravnim fakultetima uvedu ljudska prava kao obavezni predmet. Na ovaj nacin,
priznaje se da nastava u oblasti ljudskih prava na pravnim fakultetima nije zadovoljavajuca

1 da je opravdano $to Pravosudna akademija insistira posebno na obuci u ovoj oblasti.

Nakon analize programa pocetne obuke, uocava se da je program sveobuhvatan i da sadrzi

sve relevantne teme iz oblasti ljudskih prava. Medutim, program je preekstenzivan za

812 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, &l. 37.

5" Ibid. ¢l. 18.

814 Nacionalna strategija reforme pravosuda za period 2013.-2018. godine (SluZbeni glasnik RS, broj 71/2013)
1 Akcioni plan za sprovodenje acionalne strategije reforme pravosuda za period 2013.-2018. godine (Sluzbeni
glasnik RS, broj 55/2014)
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predviden broj Casova, pa bi ga trebalo povecati, kako bi se obezbedio kontinuitet u

unapredenju znanja i vestina.

“ 1
Pocetna obuka®'’

traje 24 meseca, a kandidati imaju jo$ 6 meseci da se pripreme za zavrs$ni
ispit. Teorijski deo obuke iznosi samo 10% celokupne obuke. Tako akademci imaju prilike
da 12 dana slusaju predavanja 1 radionice posvecene Evropskoj konvenciji i praksi
Evropskog suda. Korisnici imaju i obuku u postupanju u porodi¢nim odnosima i postupanju
sa maloletnim uciniocima krivi¢nih dela 1 za ovu obuku dobijaju sertifikate. U obaveznu
obuku spadaju i seminari koje organizuju medunarodne organizacije, poput obuke u oblasti
diskriminacije. Takode, polaznici su obavezni da prisustvuju svim kontinuiranim obukama,
koje se organizuju u sediStu njihove apelacije, iako se €ini da bi oni trebalo da pohadaju

samo obuku koja je specijalizovana za i prilagodena potrebi unapredenja njihovih znanja i

vestina.

Ovako koncipiran program rada na prvoj godini Akademije ostavlja prostor za unapredenje
kurikuluma 1 to kako u pogledu povecanja broja cCasova, tako i predmeta koji se

816
izucavaju” .

813 Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, €1. 25 -40.

816 Razgovor autora sa Natagom Rasi¢, 05.03.2015. - Neophodno je uvesti veéi broj vestina i prakti¢nih
znanja, ne samo iz najuzih pravnih oblasti, ve¢ i onih koji omogucavaju razvoj kompletne licnosti budu¢ih
sudija, usavrSavanje opSte i posebne pravnicke kulture, izgradivanje samopouzdanja, osnazivanje etickih
vrednosti, razvijanje komunikativnih sposobnosti i sl. Ovakva praksa postoji u vecini zemalja u regionu.
Pored toga, trebalo bi znatno vi$e insistirati na razvijanju pravnickog rezonovanja, odnosno na pravilnom
tumacenju zakona, i izradi sudskih odluka, kao $to je to slu¢aj u drugim kontinentalnim sistemima. Posebnu
paznju trebalo bi posvetiti pisanju presuda, po ugledu na Evropski sud za ljudska prava. Takode, odredeni broj
Casova trebalo bi posvetiti i nekim drugim drustvenim oblastima, poput psihologije, komunikologije,
medicine, ekonomije, raCunovodstva, integriteta, korupcije, jer znanje iz ovih oblasti moze doprineti boljem
vrsenju pravosudnih funkcija.

Takode, dalje unapredenje znanje u ovoj oblasti, izmedu ostalog, moguce je i kroz ucenje na daljinu (E-
learning), u vidu dodatne podrske programu pocetne obuke. Na ovaj nacin, obezbedio bi se kontunuitet u radu
korisnika i produbilo njihovo znanje u odredenim oblastima, predstavljanjem veceg broja materijala, vezbi i
zadataka. U drugom delu, ovaj program bi unapredio i rad sa mentorima koji bi takode slali dodatne
materijale i organizovali simulaciju sudenja, u vidu avatar programa. Na kraju svake celine bilo bi
organizovano testiranje, a uveo bi se i poseban program za pisanje presuda. Na ovaj nacin, polaznici bi dobili
produbljenije i kontinuiranije znanje u oblasti primene Evropske konvencije. Do sada nije bilo finansijskih
sredstava za psiholoske radionice i ovaj segment rada sa korisnicima Akademije trebalo bi posebno ojacati.
Na osnovu testa li¢nosti koji je raden na prijemnom ispitu, vidi se psiholoski profil svakog kandidata. Na
primer, ¢esto se kao problem javlja trema prilikom nastupa u javnosti. Psiholog bi trebalo da radi sa svakim
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Korisnici programa pocetne obuke pohadaju obuku pod nadzorom mentora u sudovima,
tuzilastvima 1 institucijama izvan pravosuda. Mentori u svakoj fazi pocetne obuke ocenjuju

korisnike, izuzev perioda koji provedu van pravosuda.

Budu¢i da obrazovne aktivnosti ne zahtevaju samo znanje pravne materije, veé i
posedovanje pedagoskih sposobnosti u smislu prenosenja znanja, Zakon predvida obaveznu
obuka za mentore i1 predavace. Obuka se organizuje u vidu prakti¢nih radionica, na kojima
se insistira na vestini komunikacije i prenoSenju znanja i na kojima se mentori upoznaju sa
svojim pravima i obavezama, pracenjem kandidata 1 upisivanjem ocena u dnevnik. Duzina
obuke zavisi od finansijskih moguénosti, ali se redovno organizuje i to u saradnji sa

Katedrom za andragogiju Filozofskog fakulteta.

Razlika izmedu stalnih i povremenih predavaca je u tome Sto se stalni predavaci iz redova
sudija 1 zamenika javnih tuzilaca upucuju na rad u Akademiju na tri godine, Sto je u skladu

17 . . Le1 oy 1 . e
817 | Zakonom o javnom tuzilastvu®'®, dok se povremeni predavaci

sa Zakonom o sudijama
iz redova sudija, javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca angaZzuju prema potrebi radi
sprovodenja programa obuke. Do sada je upuceno samo jedno lice iz reda tuzilaca, a

svakako je neophodno obezbediti stalne predavace i iz reda sudija krivicara i parnicara.

S druge strane, prava i obaveze mentora i povremenih predavaca ureduju se ugovorom
izmedu njih i Akademije®”. Primetno je da se povremeni predavadi ne biraju uvek u
transparentnom postupku, koji je dostupan svim pripadnicima pravosuda. Pritom, trebalo bi
imati u vidu da je monopolizacija rada sa pojedinim predavacima uslovljena time $to u
pojedinim oblastima (npr. diskriminacija, azil i1 sl.) postoji malo stru¢njaka i Sto su neki

predavaci veoma zauzeti, pa je sa njima teSko uskladiti vreme odrzavanja obuke. U

kandidatom na prevazilazenju uocenih problema, koji su veoma vazni za kvalitetno obavljanje pravosudne
funkecije.

817
818
819

Zakon o sudijama, (2008), op.cit.
Zakon o javnom tuzilastvu, (2008), op.cit.
Zakon o Pravosudnoj akademiji, op.cit, ¢1.19 st. 7.
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oblastima u kojima ovo nije slucaj, nesumljivo bi trebalo predavace birati na osnovu

objavljenog konkursa na kojem su navedena neophodna znanja i vestine.

lako su do sada predavaci redovno bili podlozni evaluacijama, one nisu dostavljanje
predavacima, osim na njihov zahtev. Ipak, ove evaluacije su sluZile Pravosudnoj akademiji
da otkaze dalji angazman predavacu koji uzastopno dobije losije ocene. Medutim, predavac
mora imati uvid u ocenu svog rada, kako bi bio u prilici da razume potrebe akademaca i

unapredi odredene segmente svog rada.

Posebno je pohvalno Sto je obuka na Akademiji decentralizovana, jer pored Beograda,
postoje ispostave u Novom Sadu, Nisu i Kragujevcu. Na taj nacin se smanjuju troskovi i
brze/efikasnije organizuje obuka, a Pravosudna akademija ima grupe predavaca koji su na

lokalnom nivou.

Najvec¢i deo pocetne obuke (90%) potpuno opravdano je posveceno prakticnom radu sa
mentorima u sudovima i tuzilastvima. To, s druge strane, znaci da kvalitet celokupne obuke

u velikoj meri zavisi od znanja mentora i njegove posvecenosti.

Mentori mogu biti samo sudije i zamenici tuZioca®. Zainteresovani mentori prilazu
biografiju, ali ima primera i da ih predlaze predsednik suda ili tuzilac. Ovo je povoljno
reSenje jer predsednici dobro poznaju vestine i znanje svojih saradnika, ali u svakom
sluaju mora postojati jasno izrazavanje zainteresovanosti sudije ili tuzioca da postane
mentor. Programski savet bira mentora, ali ovu ulogu bi trebalo dalje jacati, rukovodeci se
transparetnim postupkom i utvrdenim kriterijumima za njihov izbor. Znacajno je za izbor
mentora 1 predavaca da Visoki savet sudstva i Drzavno vecée tuzilaca donesu jasne
kriterijume vrednovanja rada sudija i tuzilaca, koji bi bili polazna osnova za dalje

unapredenje kriterijuma za izbor mentora 1 predavaca.

Jedan mentor nadgleda samo jednog korisnika Akademije. Takode, mentori se menjaju po
oblastima Sto je dobro reSenje, ali je potrebno razmotriti uvodenje jednog glavnog mentora

koji ¢e pratiti razvoj kandidata od upisa na Akademiju, do polaganja zavrsnog ispita. Dalje,

820 Statut Pravosudne akademije, op.cit, &l. 27.
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trebalo bi razmotriti da li je neophodno da svaki kandidat prode kroz istu praksu, ili ipak
treba insistirati na njegovoj specijalizaciji na tuzioca, sudiju krivic¢ara i sudiju parnicara.
Zbog povectanja znaCaja, raznovrsnosti i broja predmeta Upravnog suda, potrebe za
povecanjem broja sudija ovog suda, kao i razmatranja moguénosti uvodenja dvostepenosti
upravnog sudstva, trebalo bi prilikom specijalizacije predvideti i oblast upravnog spora.
Konacno, trebalo bi razmisliti da se uvede mehanizam za razmenu znanja i iskustva izmedu
samih mentora u vezi sa programom mentorstva, jer bi to doprinelo daljem unapredenju

rada sa kandidatima.

Ocene mentora redovno se dostavljaju Pravosudnoj akademiji. Ukoliko kandidat nije
zadovoljan mentorom i navede razumne razloge iz kojih Zeli da ga promeni, Akademija mu
izlazi u susret jer se smatra da je odnos poverenja i dobre saradnje izmedu mentora i
kandidata kljucan za njegov razvoj i napredovanje. S druge strane, trebalo bi uvesti redovnu
evaluaciju mentora, kako bi bilo praceno da li mentor ispunjava svoje obaveze. Na kraju
rada sa kandidatom, svi mentori bi morali biti podlozni krajnjoj evaluaciji, od koje bi

zavisio 1 njihovo dalje mentorstvo.

4.9.2 Stalna obuka

Stalna obuka je podjednako vazna kao i pocCetna obuka jer doprinosi profesionalizaciji i
kontinuiranom unapredenju znanja nosilaca pravosudnih funkcijagzl. Na zalost, ovom
segmmentu funkcionisanja i Pravosudna akademija i medjunarodni partneri posvetili su

daleko manje paznje od pocetne obuke.

Primarni korisnici stalne obuke su sudije i tuzioci. Akademija je prema odredbi Clana 42.

Zakona o Pravosudnoj akademiji obavezna da vodi evidenciju polaznika programa stalne

821 «“The greatest effect of professional training pertains to the increased motivation for work and a greater
degree of self-assurance at work.”

Despotovi¢, M.,Effects of Professional Advancement on the Judiciary in Serbia, Volume III of the Judicial
Studies Series, UNDP, 2013 dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html
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obuke i te podatke dostavlja Visokom savetu sudstva, odnosno Drzavnom vecu tuzilaca.
Ovi podaci, kao i podaci o predavadima i mentorima trebalo bi da imaju uticaja na
napredovanje sudija i zamenika javnih tuzilaca, kao izraz njihove spremnosti da se dodatno
angazuju. U tome 1 lezi glavni problem $to odredba ¢lana 43. Zakona predvida da je stalna
obuka dobrovoljna. U tom smislu ilustrativna je izjava predsednice DrusStva sudija Srbije
Dragane Boljevi¢ koja je izjavila da: ,,je osnovni problem u pravosudu u prethodnom
periodu kako poboljsati znanje i1 veStine sudija kao i da je to razlog zaSto je Drustvo sudija
kao strukovno udruzenje sa Vladom Srbije 2001. godine ,.fifti-fifti” osnovalo Pravosudni
centar kao prete¢u Pravosudne akademije”®2. Ovo nije dobro reenje i trebalo bi uvesti
obavezan broj ¢asova stalne obuke na godiSnjem nivou, posebno o klju¢nim zakonima ili

znacajnim izmenama postojecih zakona.

Za sada je obuka obavezna samo kada je drugim zakonima predvidena kao obavezna i to je
za sada slucaj sa Zakonom o maloletnim uciniocima krivi¢nih dela i krivicnopravnoj zastiti

. oy 2
maloletnih lica i Porodi¢nim zakonom®*

. Drugo odstupanje od nacela dobrovoljnosti stalne
obuke postoji u situaciji kada Visoki savet sudstva ili Drzavno vece tuzilaca propiSu
obaveznu obuku. To se odnosi na slucajeve kao §to su promena specijalizacije, bitne
promene propisa, uvodenje novih tehnika rada i radi uklanjanje nedostataka u radu sudija i
tuzilaca uocenih prilikom vrednovanja njihovog rada (¢lan 50. Statuta Pravosudne
akademije). Neophodno je uvodenje minimalnog broja dana obuke, koja bi bila u skladu sa

potrebama pravosuda.

Odredba clana 45. Zakona o Pravosudnoj akademiji predvida poseban program stalne
obuke za sudije 1 tuzioce koji su po prvi put izabrani (posebna obuka), a nisu zavrSili
pocetnu obuku. Sadrzina i trajanje posebnog programa stalne obuke utvrduju se aktom
Programskog saveta, zavisno od profesionalnog iskustva korisnika obuke. Korisniku
posebnog programa stalne obuke smanjuje se obim posla i radno vreme do 30% za vreme

trajanja ovog programa, a na osnovu odluke Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog

822 Videti vise na 'Kako poboljsati vestine sudija', Portal B92, 04.07.2014, dostupno na

http://www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2014&mm=07&dd=04&nav_id=872177
$23°S tim u vezi, u toku 2015. godine oekuju se zakonske izmene Zakona o sudijama i Zakona o javnom
tuzilastvu.
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veca tuzilaca. Smisao ove obuke je da se sudijama i zamenicima javnih tuzilaca, koji se
biraju prvi put na funkciju, olakSa i omoguci brze ukljucivanje u rad. Iako je ovo dobro
reSenje, ono je privremenog karaktera, sve do trenutka dok Akademija ne postane single

entry point, cemu treba teziti.

Korisnici obaveznog posebnog programa stalne obuke su 1 sudije i zamenici javnih tuZzilaca,
koji su odredeni odlukom Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog veca tuzilaca, kada je
to potrebno radi otklanjanja nedostataka u radu sudije i zamenika javnog tuzioca, uocenih
prilikom vrednovanja njihovog rada. Odlukom Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog
veca tuzilaca za pojedine kategorije sudija i tuzilaca, moze biti propisana obavezna stalna
obuka i to u slucaju izbora za sud, odnosno javno tuzilastvo viSeg stepena, promene
specijalizacije, bitnih promena propisa i uvodenja novih tehnika rada. U ovim slucajevima,
Akademija je u obavezi da izradi poseban program stalne obuke, u skladu sa odlukama

Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog veca tuzilaca.

Pored uvodenja obaveznih stalnih obuka, treba voditi raina da ona mora biti koncipirana
tako da zadovoljava potrebe sudija i tuzilaca. Da bi se to postiglo, stalne obuke se moraju
brizljivo planirati i mora postojati bliska saradnja izmedu Akademije, Drzavnog veca
tuzilastva 1 Visokog saveta sudstva u vidu predloga tema i oblasti u kojima je potrebna
dodatna edukacija sudija 1 tuzilaca. Odredba ¢lana 50. Zakona o Pravosudnoj akademiji
predvida da program stalne obuke usvaja Upravni odbor, na predlog Programskog saveta,
uz saglasnost Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca, ali ta saglasnost ne sme biti
samo formalna, ve¢ uz aktivno uceS¢e svih aktera. Pravosudna akademija na godiSnjem
nivou organizuje od 300 do 500 obuka, ¢esto u saradnji sa medunarodnim organizacijama
koje najcesce predlazu teme i predavace. Inicijativa za organizacijom obuka cesto dolazi i
od strane samih sudova i tuzilaStva, Sto predstavlja pozitivan trend, ali mora biti deo
okvirnog godisnjeg programa dobrovoljne obuke, koji Akademija jednom godisnje, a
najkasnije do 1. decembra, dostavlja sudovima i tuzilastvima (¢lan 53. Statuta Pravosudne

akademije).
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Uglavnom se propisuje obavezna obuka u pogledu klju¢nih zakona, kao §to su Zakon o
parni¢nom postupku ili Zakon o krivicnom postupku i to u kratkom roku (obi¢no 2 meseca)
u kojem bi sudije trebalo da produ kroz obuku, ali bez obezbedenja finansijskih sredstava i
predavada. Cesto nije moguée obezbediti obuku za sve sudije, pa ima primera da je obuka
obavezna za najmanje odreden broj sudija. Na primer, u avgustu 2014. godine sprovedena
je obavezna obuka za najmanje dvoje sudija sudova na ¢ijim teritorijama nisu imenovani
javni beleznici. U tom slucaju, samo sudije koje su prosle obuku dobijaju predmete kojima
se bave javni beleznici 1 ova praksa pokazuje da je moguce uvesti uzu specijalizaciju sudija
kako bi se podigla njihova efikanost, ali i kvalitet odluka. Takode, bilo bi poZeljno i da
postoji azuran plan usvajanja novih zakona kako bi se obuke planirale blagovremeno i1 do
trenutka pocetka primene novih, klju¢nih zakona. Pored dobro odabranih tema, potrebno je
da program obuke bude prakti¢no orijentisan, sa primerima iz prakse, a posebno prakse
medunarodnih tela i sudova. U tom smislu, neophodno je povecati broj obuka koje se
odnose na praksu Evropskog suda za ljudska prava. Mnoge sudije u Srbiji i dalje imaju
problem da shvate status medunarodnog prava u unutraSnjem pravnom sistemu, kao i koje
konkretne obaveze to iziskuje. Pored obuka, bilo bi poZeljno kada bi se postojanje
neposredne primene Evropske konvencije apostrofiralo na vise mesta u zakonskim i
podzakonskim aktima. Drugim re¢ima, neophodno je da iz sadrzine samog zakona proizlazi
da je sud ne samo ovlas¢en, ve¢ i obavezan, da konkretan slucaj sagleda u svetlu postovanja
osnovnih principa Evropske konvencije, kao i da neposredno primeni ovaj medunarodni
instrument u svakom slu¢aju kad oceni da tome ima mesta. Medutim, jedan od razloga za
nedovoljno pozivanje na praksu Evropskog suda trebalo bi traziti i u preopterecenosti sudija
iz koje jednim delom proistice i njihova nezainteresovanost za ve¢im bavljenjem praksom
Evropskog suda. Zato mnoge sudije pozivanje na praksu Evropskog suda vide kao ,,nuzno
zlo*, a ne kao Sansu da se poboljsa kvalitet rada i odluc¢ivanja i unapredenje kulture ljudskih
prava u drustvu. Jedan od nacina za prevazilazenje ovog problema mogao bi biti u tome da
se poznavanje prakse Evropskog suda uvede kao kriterijum za izbor na funkcije sudija,
tuzioca 1 strunih saradnika, a ovo znanje bi bilo pruzeno na dobro osmisljenim i

kontinuiranim seminarima.
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Sudije i tuzioci dostavljaju Akademiji prijave za programe do 31. decembra tekuce godine
za narednu kalendarsku godinu. Za svaki od ponudenih programa, Akademija odreduje
korisnike i o tome obavestava sudove i javna tuzilaStva. Ve¢ je pomenuto da je Akademija
u obavezi da vodi evidenciju polaznika programa stalne obuke i te podatke dostavlja
Visokom savetu sudstva, odnosno Drzavnom vecu tuzilaca. Baza podataka za obavezne
obuke se pravi, ali se ru¢no rade statisticki podaci i nema jedinstvenog spiska, ve¢ svaki
rukovodilac programa Akademije vodi spiskove za svoju oblast. Trebalo bi Akademiji
obezbediti server koji bi omogucilo postojanje elektronske baze podataka, gde bi u svakom
trenutku bilo moguce dobiti relevatne podatke o broju obuka, obucenim sudijama u
odredenom periodu, oblastima obuke i sl. Ovo je neophodno da bi se u svakom trenutku
video obuhvat sudija i tuZilaca koji su prosli kroz odredenu obuku. Odredeni broj sudija i
tuzilaca tvrde da u poslednjih 5 godina nisu bili ni na jednoj obuci. Ponekad sudije isti¢u da
sami predsednici sudova odluc¢uju o tome ko ¢e i¢i na koji seminar, bez jasnih kriterijuma
za takvu odluku. Vazno je da se vodi jedinstvena baza podataka o sprovedenim obukama
po polaznicima, kako bi se obezbedilo utvrdivanje potreba za obukom, ravnopravan
tretman kandidata 1 mogucnost polaznika da uestvuje u obukama Akademije kao buduci
predavaci. Takode, neophodno je da Akademija izvrSi selekciju polaznika u saradnji sa

Visokim savetom sudstva, na osnovu jasno utvrdenih kriterijuma .

Testiranje sudija i tuZilaca je najosetljivije pitanje***. Radi provere znanja i razumevanja
odredene materije, neophodno je da se na seminarima na kojima se vrSi obuka za kljuc¢ne
zakone organizuju ulazni i izlazni mini testovi Do sada je Akademija davala evaluaciju koja
po svojoj sustini predstavlja samoevaluacijau u smislu koliko je neki seminar bio koristan i

da 1i je potrebno vise seminara na konkretnu temu. U tom smislu, postavljaju se pitanja

824 Jako evaluacija programa obuke Pravosudne akademije nije dostigla svoj puni potencijal primetan je trend
unapredenja indikatora kvaliteta obuke “After 2010 (transformation in a Judicial Academy), there was a
significant increase in all the indicators of the quality of professional training: satisfaction with the content
and the manner of organisation of professional training, the correlation between the programmes and the
real needs of judges, and with the possibility of their active participation in the training process. There was
also an increase in the number of judges participating, for the first time.”

Despotovi¢, M., Effects of Professional Advancement on the Judiciary in Serbia, Volume III of the Judicial
Studies Series, UNDP, 2013 dostupno na
http://www.rs.undp.org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/judicial-studies-series.html
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poput: Da li ste nakon sluSanja ovog seminara prosirili svoja znanja iz konkretnoj oblasti?
Koliko u vagoj praksi ima odredenih predmeta? Sta smatrate da je glavna prepreka u
sistemu zastite od ...? Koji su vasi predlozi za otklanjanje ovih prepreka? Kako ocenjujete
medusektorsku saradnju u konkretnoj oblasti? Koje bi jo$ teme bile korisne za unapredenje
postupanja u ovim predmetima? Akademija izdaje uverenja sudijama i tuziocima o ucescu

u programima stalne obuke.

Sudijski 1 tuzilacki pomo¢nici i pripravnici su obavezni da pohadaju posebni program
obuke, osim onih koji su zavrsili pocetnu obuku. Sudijski 1 tuzilacki volonteri imaju ista

prava i obaveze u vezi sa obukom, kao i pripravnici.

U praksi su obuke zajednicke za sudije i sudijske saradnike, iako bi one morale biti
razdvojene zbog razli€itog nivoa znanja sudija i saradnika i potrebe za njihovim stru¢nim
usavrSavanjem. Predsednici sudova, odnosno javni tuZioci, dostavljaju Akademiji jednom
godis$nje izvesStaj o radu sudijskih i tuzilackih pomoc¢nika 1 pripravnika, kao i misljenje

mentora.

U praksi, nemaju svi sudijski 1 tuzila¢ki pomo¢nici pravednu Sansu da se prijave za sudijske
1 tuzilacke pozicije, pa je neophodno pronaci adekvatno resenje kojim bi se ovaj problem
prevaziSao. Jedna mogucnost bi bila da ovi kandidati poloze prijemni ispit i ukljuce u

obuku koja vodi ra¢una o njihovom iskustvu i znanju.

Zakon o Pravosudnoj akademiji ureduje i obuku sudskog i tuzilackog osoblja, koje obavlja
administrativne poslove. Ova obuka je dobrovoljna, osim ako posebnim zakonom nije
odredeno drugacije. Program obuke usvaja Upravni odbor, na predlog Programskog saveta,
a uz saglasnost Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog veca tuzilaca (¢lan 60. Statuta
Pravosudne akademije). Program se donosi za svaku kategoriju sudskog i tuzilackog

osoblja.

Ova obuka namenjena je administraciji i za nju postoji razvijen kurikulum, ali nema

dovoljno finansijskih sredstava da se obezbedi kontinuirana obuka. Problem je i u tome $to
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nisu svi sudovi dobili sudske menadzere, a i predsednici sudova su dugo bili u v.d. statusu.
Medutim, ova obuka bi u velikoj meri doprinela profesionalizaciji sudova i tuzilastva, zbog

¢ega je neophodno $to pre obezbediti finansijska sredstva i predavace.
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Zakljucak

Kako velika stagnacija ostaje stagnantna?

Za ocenu uspesnosti reforme pravosuda u Srbji od presudne je vaznosti odgovor na pitanje
kako insitucijama polazi za rukom da koriste¢i domacu i medunarodnu logiku ,;razvoja”
ipak ne uspeju da steknu sposobnost. Sta su tehnike neuspeha i ko ih primenjuje ? Prvo,
uobicajeno je da se reformske mere oslanjaju na uvoz standardnih odgovora na probleme
koji su unapred odredeni. To podstice izomorfnu mimikriju kao tehniku neuspeha: re¢ je o
prihvatanju formi (oblika) drugih funkcionalnih drZzava i organizacija kojima se kamuflira
trajni nedostatak funkcije - sposobnost organizacija da odrze legitimnost imitiranjem oblika
modernih institucija, ali bez funkcionalnosti tih institucija.**> Drugo, neadekvatna teorija
razvojne promene pojacava osnovnu nepodudarnost izmedu ocekivanja i stvarnog
kapaciteta preovladujuceg institucionalnog sistema da u praksi ostvari ¢ak i rutinske
administrativne zadatke. Posledica toga jeste preuranjeno opterecenje usled nerealnih
procena i ocekivanja u vezi s brzinom , nivoom i stepenom poboljSanja sposobnosti zbog
¢ega nastaju pritisci na insittucije 1 postavljaju se takvi zahtevi sistemu koji zapravo
dovode do slabljenja (ako ne i potpunog kraha) sposobnosti.**® Spoljni angazman mozZe

dakle aktivno prikriti pojavu domacih, organski razvijenih funkcionalnih organizacija,

%2% Ovaj pojam i termin vode poreklo iz sociologije organizacije, gde se izomorfna mimikrija opisuje kao
organizaciona strategija i pritom se razmatraju vrste mimikrije — mimeticka, normativna i prinudna — a
svaka od tih vrsta mimikrije aktivna je u igri razvoja. Klasi¢ne reference su Dimado/Dimaggio i Pauel/Powell
(1983, 1991), s tim §to se u meduvremenu akumulirao ¢itav korpus dokaza i teorijskih razrada tog ucenja. U
pitanju su tzv. mehanizmi upornog neuspeha u implementaciji prema Lencu Pricetu, Majklu Vulkoku i Matu
Endruzu.

826 U pitanju su tzv. mehanizmi upornog neuspeha u implementaciji prema Lenéu Pri¢etu, Majklu Vulkoku i
Matu Endruzu — Da bismo bolje shvatili tu ,,zamku sposobnosti” — drzave inace napreduju veoma sporim
tempom u pro$irenju mogucnosti drzave ¢ak i u savremenom svetu — i da bismo odgovorili na nju, potrebni
su nam bolji konceptualni modeli. To znaci da je ocigledno da je za razvoj visokih nivoa drzavnih sposobnosti
¢iji smo danas svedoci u bogatim zemljama bilo potrebno da produ milenijumi, a trenutno se vode krupne
polemike o ¢iniocima koji su pokrenuli taj uspesan i odrzavani rast (npr. Tili/Tilly 1990, Bejli/Bayly 2004).
Medutim, razvojna teorija je polazila od uverenja da ¢e se modernizacija, kada jednom bude pokrenuta i kada
bude predoc¢ena kao moguénost, neminovno pro§iriti na sve zemlje. Sem toga, mnoge zemlje su u velikoj
stagnaciji ili niskom nivou sposobnosti uprkos svesnim naporima koje domaci akteri ulaZzu ne bi 1i ubrzali
modernizaciju i uprkos obuhvatnoj (ako ne bas velikoj) spoljnoj pomo¢i koja promovise razvoj
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koliko god to paradoksalno delovalo, time S§to wvrSi isuviSe veliki pritisak i stvara

prevremeno opterecenje tako da se javljaju pritisci koji premasuju sposobnost.

Kako dakle institucije ostaju zarobljene u zamci sposobnosti? Iako je ocigledno da postoje
mnogi duboki strukturni i medusobno povezani politicki, socijalni i ekonomski uzroci koji
objasnjavaju zasto zemlje ne uspevaju da ostvare razvoj, nas je u tezi interesovalo ko i
kako doprinosi neuspehu, tj. koje su to tehnike koje omogucuju i pospesuju neuspeh drzave
u kontestu razvoja i uz postojanje mnogobrojnih agencije koje promoviSu proSirenje
sposobnosti drzave.Razli¢iti mehanizmi i1 tehnike za nepostzanje rezultata u gradnji

kapaciteta , kao i njihovi akteri, imaju mnogo viSe zajednickog i samim tim su mnogo

Organizacije imaju stvarna ili pretpostavljena ovlaS¢enja da se bave odredenim
sektorskim pitanjima, ali legitimnost njihovih postupaka — $§to cesto podrazumeva
sklapanje teSkih politickih pogodaba, snoSenje odgovornosti za kontroverzne ishode 1 dalje
funkcionisanje u teSkim, neizvesnim okolnostima i/ili u okolnostima u kojima nema
dovoljno resursa — pociva na dva osnovna izvora: pokazanom ostvarenju (kredibilitet i
poverenje zaraduju se pruzanjem usluga na minimalno efektivan i pravi¢an nacin) i/ili
apelovanjem na spoljnu strukturu i sektorske politike/programe za koje se smatra da su
negde drugde dobro funkcionisali (mozemo legitimno obaviti ovaj slozeni zadatak na
navedeni nacin na ovom mestu zato $to se ¢ini da je ,,tamo negde drugde” ve¢ postignut
zeljeni rezultat; ti medunarodni eksperti su Cak proglasili ovaj postupak ,,najboljom

globalnom praksom”).

Akcije tih cinilaca  suStinski se odvijaju u cilju podrzavanja legitimnosti
organizacije kojoj pripadaju, ali je stoga od klju¢nog znacaja kakav oblik ima ta legitimnost
odnosno da li je re¢ o dokazanom ostvarenju ili o mimikriji. Ako legitimnost njihove
organizacije proistice iz ostvarenja, predstavnici ¢e se suociti s podsticajima koji nagraduju
inovacije 1 ,,birokratsko preduzetnicko” ponasanje; ako poti¢e iz mimikrije, onda ¢e oni

samo poStovati pravila, utoliko pre ukoliko se uslovi budu pogorSavali, a neizvesnost
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pojacavala. Sve to, razume se, otvara pitanje uslova u kojima legitimnost date organizacije

proistice iz ostvarenja ili iz mimikrije.

Utvrdili smo da je da je modernizacija insitucija pravosudnog sistema u Republici Srbiji
tekuc¢i proces podsticanja razliitih institucionalnih oblika koji su specificni za svaki
kontekst ponaosob; to dakle nije konvergencija, niti usvajanje jednog kona¢nog stanja radi
ostvarivanja unapred dogovorenih institucionalnih funkcija. Karakteristi¢no je, medutim, da
se odgovori na neuspeh razliCitih projekta ili pak objaSnjenje uspeha, usredsreduju
isklju¢ivo na pojedinacne , odredene elemente uz stalno prisutnu bojazan da nisu postovani
primeri ,,najbolje prakse”, $to je nalaz koji spoljni ¢inioci mogu ,,ucitati”’, pa povodom toga
i nesto preduzeti onda kada je Sire okruzenje povoljno za takav pristup zato Sto sastavni

elementi u osnovi oblikuju uocene ishode.

Utvrdili smo, takode, da je tokom reformskog procesa u Srbiji kontinuirano bilo prisutno i
preuranjeno opterecenje: od suviSe malog broja trazilo se suviSe mnogo,suviSe brzo i
suviSe Cesto. Razvojna pomo¢ je , vrlo cesto, bazirana ne nerealnim planovima, verovatno
najvise upravo onda kada se radi o razvoju kapaciteta. Nepostojanje empirijskih merila
kojima bi se dosledno pratio napredak na uporedivoj osnovi u razli¢itim zemljama znaci da
ciljevi, planovi i zadate mete za poboljSanje ,,drzavne sposobnosti” ili ,,organizacione
sposobnosti” mogu ostati bez ikakvog cCvrstog ili pouzdanog temelja zato S§to se ne
zasnivaju na utvrdenim ocekivanjima onoga §to je ostvarljivo. To je potpuno ta¢no kada je
re€ o pitanjima kao §to je korupcija ili vladavina prava za koja se jednstavno pretpostavi da
postoje apsolutni standardi 1 da odstupanje od tih standarda nije samo loSa praksa nego je i
normativno neprihvatljivo. Ti nerealni planovi takode mogu postati sveprozimajuc¢i onda
kada se utvrde ciljevi za koje je potrebna sposobnost drzave (uz resurse iste te drzave) da bi
se oni ostvarili i pritom se oni utvrduju ne vodeci racuna da li takva sposobnost postoji, ve¢
samo na osnovu pretpostavke da se moze relativno brzo stvoriti sposobnost zarad njihovog

ciljeva (ako postoje resursi i ,,politicka volja”).

Moglo bi se re¢i da je iluzija o ostvarivosti ¢ak I pozitivna stvar u tom smislu da

sama teznja ka postizanju uprkos tome S§to se ciljevi, planovi I zadata ostvarenja ne mogu
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posti¢i u punom obimu stvara jaci pozitivni pritisak i podstice vise akcije nego Sto bi to bilo
da uopste nema nikakvih ciljeva ili da su ciljevi u manjoj meri ambiciozni **’. Medutim,
postoji u najmanju ruku opasnost da vrsenje pritiska na institucije kako bi one delovale kao
da su u potpunosti ,,moderne” i kako bi se hvatale u kostac s teSkim zadacima pre no §to
steknu sposobnost da to stvarno ucine stvara negativnu dinamiku u evoluciji sposobnosti.
Tako se Cesto kao rezultat umesto funkcionalnog reSenja usled preuranjenog opterecenja

vra¢amo na pocetak

Prvi element te teze o preuranjenom opterecenju nalaze da se shvati da
,»Sposobnost” neke organizacije ne postoji u jednoj dimenziji, ve¢ je to funkcija koja ima
dva elementa: sposobnost u idealnim uslovima 1 istovremeno mogucénost te sposobnosti da
se odupre pritiscima. Jedna organizacija ima veliku sposobnost u idealnim uslovima, ali je
veoma krhka, pa ako je pod umerenom koli¢inom spoljnog stresa, njena sposobnost
drasti¢no opada (do potpune disfunkcionalnosti). Neki drugi tip organizacije mozda ima
malu sposobnost u idealnim uslovima — ali moze da ostvari tu sposobnost i kada je

organizacija izloZena Sirokom spektru razli¢itih spoljnih pritisaka.

Kada je re€ o granici organizacione sposobnosti, stres implementacije deluje na
¢inioce organizacije, Sto se odreduje samom prirodom zadataka koji joj se poveravaju.
Nelinearni oblik ,,granica sposobnosti” u odnosu na stres, tj. pritisak predstavlja svojevrsnu
pretpostavku o tome kako organizacije reaguju na stres. Stres moze prouzrokovati manje ili
viSe linearnu degradaciju rezultata rada, ali u mnogim organizacionim situacijama u kojima
jedan ¢inilac zavisi od rezultata mnogih drugih ¢inilaca iz okruzenja (i u smislu sopstvenog
ponasanja i u smislu opSteg uticaja) postoje minimalni efekti u kojima se postize odrziva
ravnoteza ,,punog ispunjenja” ili ,,nultog ispunjenja” uz relativno ostru liniju podele izmedu

njih.

Sta je stres implementacije i kako ga stvaraju programi / sektorske politike?

Implementacija javne politike (ili programa) jeste proces u kome predstavnici drzave

%27 To je centralna pretpostavka Milenijumskih razvojnih ciljeva; Videti vise na

http://www.un.org/millenniumgoals/ , pogledati jo§ i UN post-2015 Development Agenda
https://www.unglobalcompact.org/issues/partnerships/post 2015_development agenda.html i Sustainable
development Goals https://sustainabledevelopment.un.org/topics/sustainabledevelopmentgoals
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preuzimaju skicu ili akcioni plan od ,,najbolje medunarodne prakse”. To podrazumeva i
proglasenje administrativno relevantne ,,najbolje prakse” i utvrdivanje akcije koja ¢e se na
tome zasnivati — $to su dva koraka koji mogu biti potpuno razdvojeni ili koje moze

preduzeti jedan isti Cinilac

Angazovanje na planu ,izgradnje kapaciteta” je jedan od najceS¢e koriS¢enih
odgovora. Ocigledan odgovor na neuspeh u implementaciji sektorske politike jeste da se
pretpostavi da je problem bio u tome S$to individualni Cinioci nisu imali dovoljan
,kapacitet” u tom smislu da nisu mogli da primene tu sektorsku politiku, ¢ak ni ako su to
zeleli. To je gotovo uvek naizgled prihvatljivo, budu¢i da je za primenu neke sektorske
politike potrebno da ¢inioci o kojima je re¢ uspesno prepoznaju postojece stanje i znaju Sta
treba u svakom slucaju da Sta bi moglo da bude ocigledniji odgovor na neuspeh u oblasti
pravosude nego da se ,,obuce” nosioci pravosudnih funkcija i zaposleni u pravosudu —
posebno ako se ima u vidu da ¢e se tu ocigledno raditi o situaciji u kojoj je ,,idealna
sposobnost” (tj. organizaciona sposobnost svih pojedinaca koji rade potpuno u skladu s
njihovim kapacitetom) niska? Medutim, ako je organizacija izlozena prekomernom stresu
zbog pokusaja da se sprovede preambiciozna sektorska politika, onda ostvarljivo uvecanje
idealne sposobnosti ne moze ni (i) pojacati ,,robusnost” organizacije usled cega ¢e to biti
potpuno beznacajno u praksi, niti (ii) moze pomeriti celokupnu granicu kapaciteta dovoljno

daleko da prakti¢no izbegne ravnotezu niskog nivoa.

Zacauriti odredene projekte/programe/sektore. Druga reakcija na neuspeh u
sprovodenju, posebno onda kada su u to sprovodenje ukljuene i spoljne agencije za
pruzanje pomo¢i (bilo donatori, bilo nevladine organizacije) jeste da se stvaranjem
paralelnih sistema nastoji posti¢i uspeh u ,,njihovom” projektu u okruzenju niskog nivoa
implementaciju projekta, do kanala koji vode ,,odozdo nagore”, tako da se sredstva
usmeravaju neposredno ,,zajednicama”. Uobicajena teSkoca u tom pristupu ogleda se u
tome $to kod takvog zaCaurenja Cesto nema koherentnog plana o tome kako da taj izolovani
,»zacaureni”) uspeh poprimi razmere u kojima bi mogao da preraste u rutinsku praksu. U

sustini, ti ,,zaCaureni” modaliteti primene ¢esto podrazumevaju takav utrosak resursa (bilo u
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inace oskudnim resursima ljudskog kapitala koje ,,doniraju” nevladine organizacije, bilo u
finansijskim resursima) da se prakticno ne mogu uvecavati. Ipak, ta tehnika stalnog
neuspeha ima odredenu vrednost jer tu moze postojati Citav niz inace ocigledno uspesnih

projekata, koji medutim ne donose poboljSanje samom sektoru.

Ubaciti jos vise resursa u datu aktivnost. Lako je uociti kako ,,izomorfna
mimikrija” 1 preuranjeno optereéenje Cine mocéno partnerstvo. Kada vlade sprovode
aktivnosti radi ostvarenja potrebnih 1 pozeljnih ciljeva i kada to Cine tako S§to sprovode
ocigledno uspesnu sektorsku politiku (tj. onu politiku za €iju je efektivnost koja je izrazena
kao mapa puta od inputa do ishoda dokazano da postiZze rezultate u praksi) i kada to Cine
kroz izomorfne organizacione strukture (npr. ministarstvo pravosudja ¢iji su organizacioni
dijagrami i de jure operativni priru¢nici identicni sa onima koji se koriste u funkcionalnim
zemljama), onda je udvostrucenje kladionicarskog uloga, kako izgleda, jedina funkcionalna
strategija. Na kraju krajeva, zna se da to funkcionide ,,u Danskoj”***. Zbog toga §to veéina
mesta koja imaju malu drZzavnu sposobnost ima u isti mah i malu produktivnost, pa stoga
vlade u tim zemljama rade imaju¢i na raspolaganju malobrojne resurse, tesko je ne
poverovati da jednostavno koriS¢enje vece koli¢ine resursa zarad ostvarivanja dobrih
ciljeva primenom dobre sektorske politike kroz dobre organizacije nije ocigledna, ako ne i

jedina primenljiva strategija.

Pravosudni sistem Republike Srbije zarobljen u zamci (ne)sposobnosti?

lako je ocigledno da postoje mnogi duboki strukturni i medusobno povezani politicki,
socijalni 1 ekonomski uzroci koji objasnjavaju zasto nije doslo do ocekivane konsolidacije i
razvoja pravosudnog sistema u tezi smo ispitivali kako je doslo do tog ,,neuspeha“ tj su to

suboptimalnog funkcionisanja pravosudnog sistema u periodu nakon demokratskih

828 pritchett, L., Michael Woolcock, Solutions When the Solution is the Problem: Arraying the Disarray in

Development, World Development Vol. 32, No. 2, str. 192, 2004
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promena 2000. godine uz postojanje mnogobrojnih medunarodnih agencija koje promoviSu

razvoj kapaciteta i nacionalnih partnera spremnih na reforme.

Utvrdili smo da spoljni angazman moZze aktivno prikriti pojavu domacih, organski
razvijenih funkcionalnih organizacija, koliko god to paradoksalno delovalo, time §to se vrsi
isuviSe veliki pritisak stvara se prevremeno opterecenje tako da se javljaju insitucionalni

stresovi koji nadmasuju insitucionalni kapacitet.

Znacaj ispitivanja paradigme stagnacije je utoliko veci $to suprotno opSte prihvacenom
razumevanju politickog konteksta prikljuc¢ivanje Srbije Evropskoj uniji ne predstavlja
kulminaciju tog procesa kroz konvergenciju institucionalnih oblika tako da najbrzi i
najcelishodniji put ka razvoju vodi kroz usvajanje ,.formi“. Naprotiv, pristupanjem

Evropskoj uniji, Srbija ¢e se naéi ponovo na po&etku razvojnog puta.**

Apsurdnost reforme pravosuda u Republici Srbiji dostigla je vrhunac 2012. godine kada je
Ustavni sud faktiCki u potpunosti ponistio postupak opSteg izbora sudija koji su mnogi

smatrali i najkontroverznijim elementom reforme pravosuda.**’

Kriterijum stru¢nosti i uloga Pravosudne akademije jedva da su koriS¢eni kao argumenti

tokom citavog procesa opsteg reizbora i tek ¢e naknadno odlucivanje Ustavnog suda

829 Kukan, K., $ef Delegacije za Srbiju u Evropskom parlamentu : "Za Srbiju je vazno da nastavi s procesom
reformi, to je na¢in da zemlja bude prosperitetnija, da gradani zive slobodnije i ispunjavaju svoje ambicije, a
za politi¢are da svoje obaveze ispune", rekao je Kukan, podsetivsi da je prosle godine usvojen veliki broj
reformskih zakona. RTS, 19.03.2015, dostupno na
http://www.rts.rs/page/stories/sr/story/9/Politika/1863798/Kukan%3 A+Nadam+se+otvaranju+prvih+poglavlj

atove+godine++.html

830 . . v .. . . . .
Ustavni sud je nasao da postupak nije bio sproveden od strane nepristrasnog organa, da tokom reizbora nisu

postovana pravila postupka, kao i da kriterijumi za reizbor sudija nisu bili adekvatni i dovoljno odredeni. Vise
od 300 sudija vraceno je na sudijske funkcije, a postupak preispitivanja njihovog ,,reizbora® jo§ uvek nije
zapoceo. Ustavni sud je takode proglasio neustavnim i izbor predsednice Vrhovnog kasacionog suda Srbije,
§to je za posledicu imalo smenu predsednice i postavljanje vrSioca duznosti predsednika Vrhovnog
kasacionog suda. Neadekvatna mreza sudova koja u mnogome doprinosi neefikasnosti doma- ¢eg pravosuda
ostala je na snazi i tokom 2012. Sudovi su neadekvatno rasporedeni, usled ¢ega su neki sudovi nesrazmerno
optereceni u odnosu na druge. Postoji veliki broj predmeta koji nisu zavrSeni ni nakon pet ili viSe godina
postupanja. Zabrinjava i ¢injenica da viSe desetina hiljada pravosnazno okoncanih predmeta ¢eka na izvrSenje
duze od tri godine. Krajem 2012, konac¢no je predocen plan da se broj osnovnih sudova u zemlji znatno
poveca Izvestaj o stanju ljudskih prava 2012. Beogradski centar za ljudska prava, pogledati na
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/04/Ljudska prava_u_Srbiji_2012.pdf
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doprineti njihovoj aktuelizaciji.

Srpskom pravosudu istorijski nedostaje objektivna ulazna tacka za pravosudnu profesiju.
Pre osnivanja Pravosudne akademije, kriterijumi za imenovanje u osnovhom sudu ili
osnovnom javnom tuzila$tvu su bili zasnovani isklju¢ivo na obrazovanju i radnom iskustvu.

. . . . .. . ey . . . . 1
Ovi uopsteni kriterijumi stvorili su dosta prostora za diskreciono 1men0vanje.83

UstavnoS¢u uslova da Visoki savet sudstva 1 Drzavno vece tuZzilaca treba da daju prvenstvo
licima koja su uspes$no zavrsila program pocetne obuke Pravosudne akademije prilikom
davanja predloga za izbor sudija prekrSajnog ili osnovnog suda i za zamenike javnih
tuzilaca u osnovnim javnim tuzilaStvima,Ustavni sud se bavio u dvema odlukama, od kojih
se prva bavila stavovima 8, 9 i 11 &lana 40 Zakona o Pravosudnoj akademiji**, a druga

stavom 4 ¢lana 50 Zakona o sudijama.®

U obema odlukama Ustavni sud nije sporio da:

stru¢na obuka pravosudnih kadrova, i to ne samo onih lica koja se pripremaju za vrsenje
sudijske 1 javnotuzilacke funkcije ve¢ i izabranih sudija, javnih tuZzilaca 1 njihovih
zamenika, doprinosi podizanju kvaliteta u obavljanju ovih funkcija i da, stoga, treba da
bude adekvatno vrednovana u okviru zakonom propisanih kriterijuma, kako za prvi izbor
na sudijsku, odnosno javnotuzilacku funkciju, tako i prilikom izbora u visi sud, odnosno

: il owee 834
javno tuzilastvo.

Medutim, ova nesumnjiva korisnost obuke nije bila nesto §to bi moglo da se ispreci
ustanovljavanju neustavnosti zahteva prvenstva.

iz viSe razloga.

1 Videti vise u Funkcionalnoj analizi pravosuda u Srbiji, Izvestaj br.94014-YF Multidonatorski poverenicki
fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji, Svetska banka 2014

%32 Odluka Ustavnog suda IUz-497/2011.

%33 Odluka Ustavnog suda 1Uz-427/2013.

834 U Delu IV prve Odluke i Delu I1I druge Odluke.
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Prvo, ustanovljeno je da se normiranju ovog zahteva moZze prigovoriti to §to se Zakona o
Pravosudnoj akademiji smatra ,,organizacionim* propisom, a nasuprot zakonima koji
sistematski propisuju zahteve za izbor za sudijsku ili javnotuzilacku funkciju, tj. Zakonu o
sudijama i Zakonu o javnom tuzilastvu.

Drugo, ustanovljeno je da zavrSena pocetna obuka nije bila samo presudna za vrednovanje
strucnosti i osposobljenosti kao opstih uslova za izbor, ve¢ da se pretvorila i u sustinski
opredeljujuci uslov za dostupnost sudijske, odnosno javnotuzilatke funkcije, ¢ime se,
zapravo, potire i sprecava adekvatno vrednovanje ostalih propisanih uslova za obavljanje
javnih funkcija. Ovo je videno kao davanje onima koji su zavrs$ili poc¢etnu obuku ne samo
apsolutne prednosti prilikom prvog izbora u odnosu na sve druge kandidate koji
ispunjavaju uslove propisane Zakonom o sudijama ili Zakonom o javnom tuzilastvu, ve¢ i

garancije da ée biti izabrani ukoliko ima slobodnih mesta,**’

¢ime se krsi nacelo jednakosti
gradana koji se nalaze u istoj pravnoj situaciji, tj. ispunjavaju uslove za izbor propisane
Zakonom o sudijama ili Zakonom o javnom tuzilastvu, i pravo na stupanje na javne
funkcije pod jednakim uslovima.**®

Trece, smatralo se da su sporne odredbe ograni¢avale mo¢ Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca, koji kao samostalni i nezavisni Vladini organi samostalno utvrduju
predlog kandidata za izbor za sudije i zamenike javnog tuZioca, i da su narusile ostvarivanje
funkcije Ustavom ustanovljenih nezavisnih organa, posto ih je obavezivala ocena odredena
na pocetnoj obuci, a koju daje Pravosudna akademija, sa opaskom da je ona obrazovana
,,kao ustanova za obavljanje odredenih delatnosti u vezi sa stru¢nim usavrSavanjem svojih
"korisnika’“.

Na kraju, Ustavni sud je stao na stanoviste da zakonska reSenja u osporenim odredbama
dovode u pitanje i primenu Ustavom garantovane ravnopravnosti pripadnicima nacionalnih
manjina u vodenju javnih poslova, pri ¢emu treba voditi raCuna o nacionalnom sastavu

stanovniStva 1 odgovaraju¢oj zastupljenosti nacionalnih manjina i1 da pripadnicima

nacionalnih manjina treba da se omoguci da stupaju na javne funkcije pod jednakim

%33 Uz izuzimanje drugog kandidata koji je konkurisao za isto slobodno mesto, takode, zavr§io po&etnu obuku

1 pokazao bolje rezultate pri tom.
836 Ustav Republike Srbije, op.cit. &1.21 i 53.
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. 837
uslovima.

U ovoj odluci, Ustavni sud je, skrenuo paznju na Cinjenicu da je zahtev prvenstva bio

8 839

uveden i kao izmena i dopuna Zakona o sudijama®® i Zakona o javnom tuzilagtvu®*’,

7 Ibid. &l. 77.

%38 U obrazlozenju Predloga Zakona o dopunama Zakona o sudijama 24.04.2015. Radne grupe Ministarstva
pravde navedeno je da je ,,Odlukom Ustavnog suda IUz broj 427/2013 od 12. juna 2014. godine, objavljenom
u ,,Sluzbenom glasniku RS”, br. 111/14 od 15. oktobra 2014. godine, druga recenica ¢lana 50. stav 4. Zakona
o sudijama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 116/08, 58/09 — US, 104/09, 101/10, 8/12 — US, 121/12, 124/12 - US i
101/13), koja je glasila: ,,Visoki savet sudstva duzan je da prilikom predlaganja kandidata za izbor sudije
prekrSajnog ili osnovnog suda, predlozi kandidata koji je zavrSio po¢etnu obuku u Pravosudnoj akademiji, u
skladu sa posebnim zakonom.”, prestala je da vazi.

Ovakva odluka Ustavnog suda je ustvari posledica Odluke Ustavnog suda IUz broj 497/2011 od 6. februara
2014. godine, objavljene u ,,Sluzbeni glasniku RS”, broj 32/14 od 20. marta 2014. Godine, kojom su odredbe
¢lana 40. st. 8, 9.1 11. Zakona o Pravosudnoj akademiji (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 104/09), prestale su da
vaze. U obrazlozenju navedene odluke, izmedu ostalog, navedeno je da se zakonom ne moZze obavezivati
Visoki savet sudstva da obavezno predlaze Narodnoj skupstini za prvi izbor za sudijsku funkciju kandidate
koji su zavrsili pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji, ali da se zakonom mogu propisati pravila na osnovu
kojih bi Visoki savet sudstva posebno vrednovao zavrsnu pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji, u
postupku predlaganja sudija koji se prvi put biraju.

1z navedenog razloga, predloZena je dopuna Zakona o sudijama tako §to se propisuju posebna pravila za
utvrdivanje strucnosti i osposobljenosti kandidata za sudiju koji se prvi put bira za obavljanje sudijske
funkcije u prekr$ajnom i osnovnom sudu, pri ¢emu su kandidati koji su zavrsili pocetnu obuku na
Pravosudnoj akademiji oslobodeni polaganja posebnog ispita koji organizuje Visoki savet sudstva, a zavr§na
ocena sa pocetne obuke na Pravosudnoj akademiji izjednacena je sa ocenom na tom posebnom ispitu.”, dok je
u objasnjenju osnovnih pravnih instituta i pojedinagnih resenja navedeno da se ,,Clanom 1. Zakona dopunjuje
se Zakon o sudijama, na taj nacin $to se dodaje ¢lan 45a, kojim se u postupku predlaganja kandidata za sudiju
sudova najnizZeg stepena predvida provera strucnosti i osposobljenosti kandidata na posebnom ispitu koji
organizuje Visoki savat sudstva. Polaganja ovog ispita oslobodeni su kandidati koji su zavrsili poc¢etnu obuku
na Pravosudnoj akademiji, a zavr§na ocena sa poCetne obuke izjednacena je sa ocenom na posebnom ispitu.
Na taj nacin svi kandidati koji su se prijavili za prvi izbor za sudiju osnovnog ili prekrSajnog suda su
izjednaceni, pri cemu se posebno vrednuje zavrSni ocena sa pocetne obuke na Pravosudnoj akademiji, a Sto je
u skladu i sa obrazlozenjem koje je dao Ustavni sud u svojoj odluci kojim je utvrdio da odredbe ¢lana 40. st.
8,9.1 11. Zakona o Pravosudnoj akademiji nisu u skladu sa Ustavom.Clanom 2. Zakona odredeno je da ovaj
zakon stupi na snagu osmog dana od dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije”. ,,

$39'U obrazlozenju Predloga Zakona o dopunama Zakona o javnom tuzilatvu 21.04.2015. Radne grupe
Ministarstva pravde navedeno je da je ,,Odlukom Ustavnog suda US IUZ broj 428/2013 od 12. Juna 2014.
Godine, objavljenom objavljenom u ,,Sluzbenom glasniku RS”, br. 111/14 od 15. oktobra 2014. godine, druga
recenica Clana 75. stav 2. Zakona o javnom tuzilastvu (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 116/08, 104/09, 101/10,
78/11 — dr. zakon, 101/11, 38/12 — US, 121/12 1 101/13), koja glasi: ,,Drzavno vece tuzilaca duzno je da
prilikom predlaganja kandidata za izbor zamenika osnovnog javnog tuzioca, predlozi kandidata koji je zavrSio
pocetnu obuku u Pravosudnoj akademiji, u skladu sa posebnim zakonom.”, prestala je da vazi.

Ovakva odluka Ustavnog suda je ustvari posledica Odluke Ustavnog suda IUz broj 497/2011 od 6. februara
2014. godine, objavljene u ,,Sluzbeni glasniku RS”, broj 32/14 od 20. marta 2014. godine, kojom su odredbe
¢lana 40. st. 8, 9.1 11. Zakona o Pravosudnoj akademiji (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 104/09), prestale su da
vaze. U obrazlozenju navedene odluke, izmedu ostalog, navedeno je da se zakonom ne moze obavezivati
Drzavno vece tuzilaca da obavezno predlaze Narodnoj skupstini za prvi izbor za funkciju zamenika javnog
tuzioca kandidate koji su zavrs$ili pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji, ali da se zakonom mogu propisati
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Medutim, izgleda da nije smatrao znacajnim predmetne odredbe, konstatujuéi da su bile:

upucujuce norme koje ukazuju da je u odredenoj pravnoj situaciji potrebno primeniti (i)
drugi propis koji tu pravnu situaciju ureduje. Pravni znacaj upucujucih normi se, po prirodi
stvari 1 po pravilu, iscrpljuje samo u domenu obezbedivanja vece preglednosti nacina na
koji je uredena odredena oblast kada je to ucinjeno u viSe povezanih propisa, zapravo,
obezbedivanjem lako dostupne ,,informacije* nadleznim organima i subjektima na koje se
propis odnosi, kao i da je potrebno na odredena pitanja i pravne situacije primeniti (i) drugi
propis. Medutim, u konkretnoj pravnoj situaciji, Zakon o Pravosudnoj akademiji, koji je,
pre svega, po svojoj pravnoj sadrzini tzv. organizacioni zakon (...), postoji i egzistira u
pravnom sistemu kao, uslovno receno, primaran zakon u odnosu na zakone o sudijama i
javnim tuzilaStvima, kada je re¢ o propisivanju uslova za izbor lica koja se prvi put biraju

za sudiju, odnosno zamenika javnog tuzioca u odredenoj vrsti suda i javnog tuzilaStva.

Ukratko, moZzda je najvazniji aspekt ove odluke opaZeni nedostatak podjednakog

postupanja. Stoga, Ustavni sud je izneo opazanje da su:

sva lica koja nisu zavrsila po€etnu obuku na Pravosudnoj akademiji, samim tim, sustinski
eliminisana iz kruga kandidata za prvi izbor za sudiju odredenih vrsta sudova i za zamenike
javnih tuzilaca odredenih vrsta javnih tuzilastava. Ovo je posebno vazno kada se ima u vidu
da polaznici Akademije tokom pocetne obuke prvenstveno obavljaju poslove sudijskih i

javnotuzilackih pomo¢nika, jednako kao i sudijski i javnotuzila¢ki pomocnici koji nisu

pravila na osnovu kojih bi Drzavno vece tuzilaca posebno vrednovao zavrSenu pocetnu obuku na Pravosudnoj
akademiji, u postupku predlaganja zamenika javnih tuzilaca koji se prvi put biraju.

Iz navedenog razloga, predloZena je dopuna Zakona o javnom tuzilaStvu tako §to se propisuju posebna
pravila za utvrdivanje stru¢nosti i osposobljenosti kandidata za zamenika javnog tuZioca koji se prvi put bira
za obavljanje funkcije zamenika javnog tuzioca osnovnom javnom tuzilastvu, pri ¢emu su kandidati koji su
zavrsili pocetnu obuku na Pravosudnoj akademiji oslobodeni polaganja posebnog ispita koji organizuje
Drzavnog veca tuzilaca, a zavr$na ocena sa pocetne obuke na Pravosudnoj akademiji izjednacena je sa
ocenom na tom posebnom ispitu.” .“, dok je u objasnjenju osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih reSenja
navedeno da se ,,Clanom 1. Zakona dopunjuje se Zakon o javnom tuZilastvu, na taj na¢in $to se u ¢lanu 77.
dodaju st. 2. do 7., kojim se u postupku predlaganja kandidata za zamenika javnog tuzioca osnovnog javnog
tuzilastva predvida provera stru¢nosti i osposobljenosti kandidata na posebnom ispitu koji organizuje Drzavno
vece tuzilaca. Polaganja ovog ispita oslobodeni su kandidati koji su zavrsili pocetnu obuku na Pravosudnoj
akademiji, a zavrSna ocena pocetne obuku izjednacena je sa ocenom na posebnom ispitu. Na taj nacin svi
kandidati koji su se prijavili za prvi izbor za zamenika javnog tuzioca osnovnog javnog tuzilastva su
izjednaceni, pri ¢emu se posebno vrednuje zavr$ni ocena sa pocetne obuke na Pravosudnoj akademiji, a $to je
u skladu i sa obrazlozenjem koje je dao Ustavni sud u svojoj odluci kojim je utvrdio da odredbe ¢lana 40. st.
8, 9.1 11. Zakona o Pravosudnoj akademiji nisu u skladu sa Ustavom.*
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o 840
,.korisnici‘ te obuke.

Intersantno je da ovo opazanje nije, pridalo vaznost teorijskom aspektu programa pocetne
obuke, a kamoli da ga je elaboriralo.

U svojoj odluci o ¢lanu 50, stavu 4 Zakona o sudijama, Ustavni sud ponovo potvrduje
svoje stanoviSte da uslov prvenstva funkcioniSe kao ograni¢enje na nadleznost Visokog
saveta sudstva da nezavisno utvrduje predlog kandidata za izbor sudija i da je zavrSena
poCetna obuka bila postala opredeljuju¢i uslov koji potire i spreCava adekvatno
vrednovanje ostalih uslova za obavljanje sudijskih funkcija, onako kako ih propisuje Zakon
o sudijama.

Stoga, zakljucio je da ovo ponovo kr$i ustavne garancije koje se odnose na jednakost
gradana koji se nalaze u istoj pravnoj situaciji 1 pretpostavke javnih funkcija pod istim
uslovima, kao i1 jednakost pripadnika nacionalnih manjina u upravljanju javnim poslovima.
Dalje, ponovio je svoje opazanje o prirodi pocetne obuke, koja je prvenstveno vrSenje
poslova sudijskih i javnotuzilackih pomo¢nika.

Utinak obe odluke bio je potiranje uslova prvenstva od trenutka od kada su usvojene.®*'
Medutim, ni jedna odluka nuzno ne iskljucuje postojanje Seme pocetne obuke za sudijska i

javnotuzilacka imenovanja.** One, zaista, dopustaju funkcionisanje postojeéeg zahteva da

89 Odluka Ustavnog suda kojom se utvrduje da odredbe &l. 40. st. 8, 9.1 11. Zakona o Pravosudnoj akademiji
nisu u saglasnosti sa Ustavom (Sluzbeni glasnik RS, br 32/2014)

1 Pre odluka dolazilo je do obustave izvrienja pojedina¢nih ¢inova ili radnji koje su bile preduzimane u
skladu sa odredbama za koje je Ustavni sud utvrdio da su neustavne.

%2 Ministar pravde i drzavne uprave Nikola Selakovié najavio je da ¢e, nakon dopune mreze sudova, biti
raspisan novi konkurs za izbor sudija u osnovne i prekrSajne sudove na koji ¢e mo¢i da se prijave struéni
saradnici, bez obzira na to §to nisu diplomci Pravosudne akademije.

"Medutim, moja dugoroc¢nija poruka njima je da se prijavljuju na konkurse za Pravosudnu akademiju, a ja im
kao ministar, u okviru svojih nadleznosti, obe¢avam da ¢u se truditi da im obezbedim §to bolje i nepristrasnije
kriterijume za prijem", RTS, 08.04.2013, dostupno na
http://www.rts.rs/page/stories/st/story/125/Dru%C5%A 1tvo/1300976/Selakovi%C4%8 7+o+konkursima+za+
sudije+i+tu%C5%BEioce.html

Suprotno ovom stavu Nenad Stefanovi¢, bivsi predsednik Udruzenja sudijskih i tuzilackih pomo¢nika Srbije I
¢lan Udruzenja tuzilaca, isti¢e: Na akademiju uglavnom odlaze ljudi bez radnog iskustva, odmah posle
poloZenog pravosudnog ispita. Tokom dvogodi$nje obuke, oni dolaze u sud i gledaju kako mi radimo. Kada
zavrSe akademiju imace prednost u odnosu na nas i bi¢e birani za sudije, a mi ¢emo ostati pomoénici. Borimo
se samo za to da imamo iste uslove pri konkurisanju.” , dostupno na

http://www.politika.rs/rubrike/Hronika/Stotine-novih-kandidata-za-sudije.lt.html

306



se poseduje strunost i osposobljenost za imenovanje za izbor i1 suStinski zahtevaju da
prakti¢no iskustvo koje sudijski pomo¢nici imaju nije automatski nadmaseno zavrSavanjem
programa pocetne obuke. Zabrinutost Ustavnog suda u vezi sa nejednakim tretmanom
proistekla je iz njegovog glediSta da pocetna obuka sustinski predstavlja dupliranje rada
sudijskih pomo¢nika. Ovo moze da bude problemati¢no u tome da izgleda da su pomo¢nici
u senci sudija, a rade u drugim ustanovama, pripremajuci se za sudijsku funkciju, a ne

pripremaju presude za sudije.

U vezi s tim, treba zapaziti da ¢lan 43, stav 2 Zakona o sudijama ovlaS¢uje Visoki savet
sudstva da zahteva od sudija ,,koji su izabrani kao sudije (...) prvi put, a koji nikada nisu

pohadali program pocetne obuke* da se podvrgnu posebnoj obuci.

Istovremeno™”, i dalje ne postoji poseban proces nominacije za imenovanje u sud vise
instance.*** Obrazovanje i radno iskustvo su formalni kriterijumi, a kandidati se prijavljuju
kada VSS objavi otvorena radna mesta. Predlozi za imenovanje u sudove visih instanci
mogu doéi iz pravosuda kao i van pravosuda.**®> Posto je u prethodne tri godine mali broj
imenovan u viSe sudove, kriterijumi za ovakva imenovanja, kao i da li postoji veca
verovatnoc¢a internog napredovanja ili eksternog transfera u pravosude, nije moguce

proceniti.**®

%3 Videti detalje u Funkcionalnoj analizi pravosuda u Srbiji, Izvestaj br.94014-YF Multidonatorski
poverenicki fond za podrsku sektoru pravosuda u Srbiji, Svetska banka 2014

%4 Vigi, apelacioni, privredni ili Upravni sud ili VKS

#3 vSS imenuje sudije u sudovima visih instanci koje su obavljale funkciju u sudu nize instance, bez
odobrenja Narodne skupstine; VSS nominuje kandidate izvan pravosuda za sudove vi$e instance, a
imenovanje potvrduje Narodna skupstina.

$6 Lateralni ulaz sve vise postoji kao moguénost u kontinentalnoj Evropi. Prema Judicial Independence in
Transition, Seibert-Fohr, 2012, Francuska je povecala broj sudija koji lateralno ulaze u sistem na 1/4 u drugoj
instanci. Holandija takode podstice lateralni ulaz zbog novog akcenta stavljenog na iskustvo.
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Kriterijum struénosti odnosno kriterijumi za vrednovanje I napredovanje sudija I tuzilaca®’
I danas nisu dostigli svoju punu primenu usled nekoliko propustenih prilika I stalnog
kasnjenja u finaliziranju pravila za vrednovanje.*® Na zna¢aj ovog pitanja ukazuje i
osnivanje posebne Radne grupe za izradu smernica za reformisanje i razvoj Pravosudne
akademije formirane u okviru Komisije za sprovodenje Nacionalne strategije reforme
pravosuda za perion 2013-2018%*° koja je sacinila niz organizacionih i programskih

. . .. 850
smernica za unapredenje rada Pravosudne akademije.

847 . J o . .. .. . .
,»Ako nam je cilj da ojatamo nezavisnost sudijske funkcije, prvo u Ustav moraju da se unesu osnovi za

prestanak sudijske funkcije, to je jedna stvar, a druga je — osnov za prestanak sudijske funkcije nikako ne
moze da bude periodi¢no vrednovanje rada sudija, ako ho¢emo nezavisne sudije i nezavisno sudstvo. Ako
neéemo, onda moze sve.

Da bi uopste doslo do nezavisnog sudstva, potreban je ceo sistem mera koje treba da se uspostave. (...)
Potreban je Citav sklop mera, potrebne su znatne izmene, potrebno je i sudije da preduzmu vise da bi zaista
sudska vlast bila nezavisna u potpunosti, da bi zauzela svoju ustavnu funkciju. Ali sa druge strane, u ovoj
konstelaciji snaga, bez tih ustavnih i zakonskih izmena, to se nece dogoditi.“, Miti¢ Vrankié, K., Drustvo
sudija Srbija, Nedeljnik Vreme, 20.11.2014., dostupno na http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=1246173
#¥ Sudije treba da budu vrednovane na godisnjem nivou tokom probnog rada. Medutim, u odsustvu
kriterijuma za vrednovanje, oni koji produ probni period, automatski su imenovani na stalnu funkciju. Ovo
obuhvata 243 sudije u sudovima opste nadleznosti, 570 sudija prekrSajnih sudova, 9 sudija upravnih sudova i
15 sudija privrednih sudova.

U 2012. godini je vise od 800 sudija sa probnim statusom automatski dobilo stalnu funkciju bez ikakvog
vrednovanja, zbog kasnjenja u finaliziranju pravila. Ovaj broj uklju¢uje oko 570 prekrsajnih sudija koji u
prvobitno nisu imenovani kao sudije u pravosudu. U maju 2014. godine, 141 vr$ilaca funkcije predsednika je
imenovano na stalnu funkciju predsednika suda, ali u nedostatku pravila, metod vrednovanja se moze oceniti
kao ad hoc. VSS je takode imenovao sudije u sudove viSe instance gde postoji nacrt pravila, bez definisanih
standarda.

89 K omisija za sprovodenje Nacionalne strategije reforme pravosuda za period 2013-2018; op.cit.

850 Smernice i preporuke Radne grupe za izradu smernica za reformisanje i razvoj Pravosudne akademije,
dostupno na http://www.rjt.gov.rs/st/aktivnosti/smernice-i-preporuke-radne-grupe-za-izradu-smernica-za-
reformisanje-i-razvoj-pravosudne-akademije

1. U osnovnim odredbama jasno definisati ko su korisnici obuka. Akademija nema dovoljno kapaciteta
za ostvarivanje Strategijom predvidenih ciljeva. Za sada treba vrsiti obuku nosilaca sudijskih i tuzilac¢kih
funkcija, sudijskih i tuzilackih pomo¢nika i sudskog osoblja.

2. Prilikom izbora ¢lanova Programskog saveta, Upravni odbor treba da vodi racuna o funkcionalnoj
nadleznosti sudija i tuzilaca, odnosno zastupljenosti predstavnika iz svih pravnih oblasti (npr. krivicne,
gradanske, upravne, privredne itd.). Kandidaturu za ¢lanove Programskog saveta mogu podneti sami nosioci
pravosudnih funkcija na regionalnom nivou ovlas§¢enom predlagacu.

3. Programski savet treba da predlaze i dostavi programe Upravnom odboru jednom godisnje, a
Upravni odbor ih da dostavi Visokom savetu sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca. Programski savet na
meseénom nivou treba da odlucuje o redovnim ili pristiglim stvarima.

Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca moraju doneti odluku o predlozenim programima. Po istom
postupku, mora se izvr$iti i svaka promena programa.
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4. Pojacati funkcionalne veze izmedu Programskog saveta, Upravnog odbora, Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca. Upravni odbor mora izvrSavati sve duznosti nabrojane u Zakonu.

5. Pravosudna akademija je duzna da sve programe i pravne akte istakne na svom sajtu.

6. Prilikom izbora ¢lanova za Programski savet, Upravni odbor i svih lica koji u€estvuju u obuci, treba
voditi racuna o najboljem interesu pravosuda, tako da oni budu lica koja imaju najbolje znanje, najvece
iskustvo i sposobnosti da drugome prenesu znanje. Pravosudna akademija mora doneti jasne kriterijume
kojima bi se odredilo koji su to ¢lanovi sa potrebnim znanjem, iskustvom i sposobnostima koji ih posebno
kvalifikuju za obavljanje ovih poslova. Potrebno je obezbediti transparentnost izbora na zvani¢nom sajtu
Pravosudne akademije.

7. Upravni odbor je duzan da razmotri godisnji izvestaj i da donese preporuku za narednu godinu.

8. Sto hitnije usvojiti stalnu sistematizaciju radnih mesta u Pravosudnoj akademiji, u cilju realizacije
predvidenih obaveza i potreba Akademije.

9. Programi obuke za narednu godinu treba da budu usvojeni do kraja novembra tekuce godine, radi
blagovremene pripreme za njihovu realizaciju.

10. Upravni odbor je duzan da razmatra sve §to je u delokrugu rada Programskog saveta, da kontrolise
njegov rad, kao i da razreSava ¢lanove koji ne ispunjavaju svoje obaveze.

11. Programski savet treba da dostavi programe za prijemni ispit jednom godisnje, a programe pocetne
obuke jednom u dve godine. Ukoliko je potrebno, dostavljanje ¢e se vrsiti i ¢eS¢e zbog promene zakona i
unapredenja rada.

12. Programski savet treba da kontinuirano prati rad mentora i predavaca i da o tome obavestava
Upravni odbor.

13. Akademija treba da preuzme sve obaveze u realizaciji ¢lana 19. Zakona o Pravosudnoj akademiji i
na taj nacin omoguci postojanje svrhe Akademije i o tome obavesti Visoki savet sudstva, Drzavno vece
tuzilaca i Upravni odbor Akademije(izbor predavaca i mentora).

Obavezno je vrsiti stalnu evaluaciju predavaca, a jednom godisnje izvrsiti analizu njihovog rada.

14. Pravosudna akademija treba ponovo da analizira podzakonske akte kako bi se obezbedio i regulisao
nacin polaganja zavr§nog i prijemnog ispita (onemoguciti da se polaze samo jedan predmet, krivicno ili
gradansko pravo). Podzakonski i interni akti moraju biti doneti shodno Zakonu o drzavnoj upravi i Uredbi o
kancelarijskom poslovanju organa drzavne uprave.

15. Angazovati stru¢na lica, iz reda istaknutih i priznatih struénjaka, za polaganje testa li¢nosti koji treba
da se radi po Pravilniku o polaganju prijemnog ispita. Ukoliko su lica angazovana, Pravosudna akademija je
duzna da podatke o izabranim licima objavi na svom sajtu.

16. Direktor Akademije bi trebalo jednom u tri meseca da obavesti Programski savet i Upravni odbor o
toku programa obuke, dok Programski savet ima obavezu da vr$i proveru tih izvestaja.

17. Ocena pocetne obuke bi trebalo da bude obrazloZena i ¢uvana u evidenciji o svakom korisniku na
zakonom predviden nacin.

18. Prvi put birane sudije i zamenici javnih tuzilaca, a koje nisu zavrsili Pravosudnu akademiju moraju
imati iste uslove kao i lica sa zavr§enom Akademijom, kada je re¢ o obimu posla, s obzirom da se na njih
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moze primeniti ¢lan 45. Zakona o Pravosudnoj akademiji. Programski savet je duzan da hitno otpo¢ne
primenu zakona.

19. Akademija mora internim aktom regulisati u kojim intervalima i na koji na¢in treba obnavljati
uverenje o zavrSenoj obuci mentora i predavaca.

20. Strogo u praksi postovati ¢lan 48. Zakona o Pravosudnoj akademiji kojim je navedeno da su mentori
obavezni da zavrSe program obuke za mentore koji organizuje Akademija.

21. Prilikom izbora mentora i predavaca voditi racuna o radnom iskustvu i rezultatima rada kandidata,
ugledu koji uziva kao nosilac pravosudne funkcije, kao i sklonostima da obavlja tu vrstu posla i sposobnosti
da znanje prenese na kvalitetan nacin.

22. Hitno ispuniti predvidene obaveze iz ¢lana 49. Zakona o Pravosudnoj akademiji i aZurirati postojece
programe za prijemni ispit.

23. Hitno pristupiti izradi posebnih programa za pomoénike i pripravnike s obzirom na vrstu posla,
radno iskustvo, svrhu posebne obuke (pomocénici koji su obavljali poslove iz jedne materije prelaze u drugu ili
u specijalizovano odeljenje).

24, Pomoc¢nicima, koji su zavrsili posebnu obuku, a imaju uslov za izbor na pravosudnu funkciju, izdaju
se uverenja o uspesno zavr$enoj posebnoj obuci, a koja imaju vaznost kao i uverenja koja se izdaju po
zavrSetku pocetne obuke nakon zavr§ene Akademije (smernica vazi za period dok se ovo pitanje zakonom ne
reguliSe).

25. Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca moraju pozvati na odgovornost predsednike sudova
odnosno javne tuzioce u slucaju nedostavljanja izvestaja o radu sudijskih i tuzilackih pomo¢nika i

pripravnika, a sve u skladu sa ¢lanom 50. stav 5. Zakona o Pravosudnoj akademiji.

26. Standardizovati nacin davanja misljenja mentora predviden ¢lanom 50 stavom 5. Zakona o
Pravosudnoj akademiji.

217. Poceti sa izvrSavanjem obaveza predvidenih ¢lanovima 51-53. Zakona o Pravosudnoj akademiji.

28. Pravosudna akademija je duzna da vodi evidenciju o korisnicima kontinuirane obuke radi
obezbedenja uslova za usavrSavanje i sticanje znanja, kako bi to bio jedan od kriterijuma za napredovanje.

29. Radi utvrdivanja i analize postojeceg stanja i eventualne potrebe za novim kadrovima, Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuZzilaca ¢e izvrsiti analizu postojeceg broja pomoc¢nika i pripravnika (izbor, odlazak iz

pravosudne institucije).

30. Pravosudna akademija treba da obavlja poslove predvidene ¢lanom 54. Zakona o Pravosudnoj
akademiji na taj nacin $to bi se obezbedila stvarna edukacija pre izdavanja potrebnih sertifikata.

Preporuke

31. Ministarstvo pravde bi trebalo da razmotri moguénost izmene ¢lana 26. i ¢lana 27. Zakona o

Pravosudnoj akademiji, s obzirom na odluku Ustavnog suda, sa predlogom da se konkurs za upis na

310



Vrednovanje sudija u Srbiji svodi se na norme produktivnosti sudija iako je dosadaSnja
praksa pokazala da vrednovanje na osnovu norme nema podsticajno dejstvo niti dovodi do
poboljianja rada sudija.®’

Iskorak u pravom pravcu predstavlja odluka Vrhovnog saveta sudstva da se usvoje
formalna pravila za vrednovanje sudija a koja su zasnovana na istovremenom vrednovanju
I kvantiteta (broj reSenih predmeta u odnosu na normu) I kvaliteta (procenat ukinutih

presuda I vreme do sastavljanja odluke) njihovih odluka.*** Uprkos pokusajima regulisanja

Akademiju raspisuje jednom u dve godine. Razmotriti i ¢lan 31. Zakona, odnosno Pravilnik o polaganju
prijemnog ispita, kao podzakonski akt Pravosudne akademije.

32. Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca bi trebalo da prilikom ispunjenja svojih obaveza, koji
omogucavaju funcionisanje rada Pravosudne akademije, imaju u vidu da V. F. predsednici obavljaju sve
poslove, kao i izabrani predsednici.

33. Ministarstvo pravde bi trebalo da razmotri nuznost promene ¢lanova od 41. do 48. Zakona o
Pravosudnoj akademiji u delovima koji se odnose na radni odnos i postojanje plata, a s obzirom na odluku
Ustavnog suda.

34. Izvrsiti zakonske izmene prelaznih i zavrs$nih odredbi u skladu sa trenutnim potrebama i stanjem u
Akademiji.
35. Necelishodno je upuéivanje prvi put izabranih sudija i tuZilaca, odmah nakon izvr§enog izbora, na

rad u ministarstvo (prvi put izbor se vr$i na tri godine, u kom periodu se vrsi ocenjivanje radi izbora na stalnu
funkciju, Sto se ne moze realizovati).

36. Izvr$iti izmenu ¢lana 48. Zakona o Pravosudnoj akademiji kako bi se omoguc¢ilo da i javni tuzilac
obavlja posao mentora (postoje tuzilastva sa veoma malim brojem zamenika javnih tuZzilaca).

37. Potrebno je objaviti usvojene smernice i preporuke na sajtovima institucija ¢iji su predstavnici
¢lanovi Komisije.

%1 Norme se uglavnom oslanjaju na broj resenih predmeta na meseénom nivou, norme produktivnosti
ohrabruju sudije da ‘selektivno biraju’ jednostavne predmete ili reSavaju predmete suvise brzo, izbegavajuci
slozene predmete ili smanjenje broja zaostalih predmeta. Jedini kriterijum kvaliteta rada je stopa predmeta
koji su izdvojeni u zalbenom postupku, za ¢iju realizaciju mogu biti potrebne godine. Mada nekoliko aktera
opisuje da norme produktivnosti viSe nisu ‘zvani¢ne’, njihovo postojanje stvara okvir koji usmerava
ponasanje pojedinacnih sudija. Ono $to je presudno kada se ispituje da li pojedinacne sudije postuju norme
produktivnosti, jeste pitanje da li pojedina¢ni predsednici sudova prate te norme.

%32 Pravilnik o izmenama i dopunama Pravilnika o kriterijumima, merilima, postupku i organima za
vrednovanje rada sudija i predsednika sudova, predvideno je da ¢e se primenjivati od 1.07.2015; Visoki savet
sudstva (VSS) usvojio je 22. jula 2014. Pravilnik o kriterijumima, merilima, postupku i organima za
vrednovanje rada sudija i predsednika sudova (Sluzbeni glasnik RS, br. 81/14 i 142/14). Pravilnik se zasniva
na Zakonu o sudijama (Sluzbeni glasnik RS, br 116/08, 58/09, 104/09, 101/10, 8/12, 121/12, 124/12, 101/13,
32/14, 111/141 117/14) i Zakonu o Visokom savetu sudstva (Sluzbeni glasnik RS, br 116/08, 101/10 u 88/11)
koji postavljaju okvir za vrednovanje. Bilo je predvideno da Pravilnik po¢ne da se primenjuje od 15. januara

2015. nakon pilot faze ¢iji je cilj bio da se proceni primenljivost Pravilnika i utvrde potencijalni problemi u
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primene kriterijuma strucnosti pravila su I dalje neprecizna u odredivanju nacina o tome
kako ¢e vrednovanje biti koriS¢eno za napredovanje, identifokavenje nedostataka ucinka ili
discipline sudija®>. Interesantno je I da je za sudije na stalnoj funkciji predloZeno resenje
da ukoliko dobiju ocenu manju od zadovoljavaju¢e moze im biti nalozeno pohadanje stalne
obuke. Inace, VSS moze da razresi sudiju zbog “nesavesnog ili nekompetentnog” ucinka.
Nejasno je kako bi se utvrdila nekompetentnost sudija kao uslov za njegovo razresenje™*.
Unapredenje sudija bi trebalo da se zasniva na kriterijumima koji se odnose na osobine
koje bi sudije trebalo da razviju ukoliko zele napredak u karijeri. Primer kriterijuma
obuhvata kandidate koji:

“ a. rade u najmanje jednom sudu (na taj na¢in ohrabrujuc¢i sudije da menjaju lokaciju
barem jednom u karijeri, Sto takode moze podsta¢i doslednost u praksi i proceduri i
snazniju kolegijalnost);

b. prolaze obuke upravljanja (S§to bi ohrabrilo moderan pristup upravljanju u sudovima),
ukljucujuéi razumevanje sudske administracije i tehnika za upravljanje predmetima, itd;

c. prolaze stalnu obuku, posebno u oblasti evropskog zakonodavstva (Sto podstice
povecanje kapaciteta u skladu sa evropskim standardima);

1 d. doprinesu unapredenju ucinka, kao $to je ucestvovanje u timovima za smanjenje broja
zaostalih predmeta ili predvodenje inovativnih projekata u njihovim sudovima.”**®

Vazno je ista¢i I da “procedura izbora i napredovanja sudija i tuzilaca ne garantuje
nezavisnost od drugih grana vlasti. Neophodne izmene Ustava trebalo bi da osiguraju da
profesionalnost i integritet postanu glavni kriterijumi u procesu izbora sudija, a procedura

transparentnija i zasnovana na vrednovanju prethodnog rada. Direktan rizik za nezavisnost

pravosuda predstavlja uloga Narodne skupStine u imenovanju i razre- Senju sudija,

primeni. VSS je 23. decembra 2014. odlucio da odloZi pocetak primene Pravilnika kako bi se omoguéilo
dovoljno vremena da se u Pravilnik unesu izmene za koje je nakon sprovodenja pilot faze utvrdeno da su
neophodne, kao i u svetlu Misljenja br. 17 Konsultativnog veca evropskih sudija (KVES) koje je usvojeno 24.
oktobra 2014.

Postoje tri ocene koje sudije mogu da dobiju: izuzetno uspesni, uspesni i nezadovoljavajuéi, a ne odreduju se
nikakvi poeni. Pojedini struénjaci izraZavaju zabrinutost da ove ocene postavljaju nisku i nejasnu granicu
ucinka. Nedostatak nijansiranja moze dovesti do situacije u kojoj bi sudije sa nedovoljnim u¢inkom bile
ocenjene ocenom zadovoljavajuce. Pogledati http://goo.gl/aYUIEi

%53 Jasno je jedino da ukoliko sudija tokom probnog perioda dobije ocenu ,,izuzetno uspesan* automatski ¢e
biti imenovan na stalnu funkciju

854 Zakon o sudijama, (2008), op.cit.

%53 Videti vise u Funkcionalnoj analizi pravosuda u Srbiji, op.cit.
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predsednika sudova 1 predsednika Vrhovnog kasacionog suda, tuzilaca kao i republickog

. v oy . . .. . . v r v 856
javnog tuzioca. Sli¢na je situacija s imenovanjem DrZavnog veca tuzilaca.”

Pravosudna akademija857 nije u potpunosti ostvarila svoj potencijal institucionalnog osnova

8% Razlog za

kriterijuma struc¢nosti za izbor I napredovanje nosilaca pravosudne funkcije
to lezi delimino u tome Sto se Akademija prevashodno bavila organizacijom I

sprovodenjem pocetne obuke™ dok bi stalna obuka imala veéi uticaj na opsti udinak u

%36 Videti vise u Godisnjem izvestaju o stanju ljudksih prava 2014, Bg centar, str 32. i 33.
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2014/01/L judska-prava-u-Srbiji-2014.pdf

857 Ministar pravde Selakovi¢ se kontinuirano afirmativno izjanjvao o radu Pravosudne akademije. Izmedu
ostalog je naglasio “da ¢e Ministarstvo pravde obezbediti dobre i jasne kriterijume za izbor, kao i strategiju
kako da se velikom broju sudijskih i tuzilackih saradnika otvore vrata da kao sudije osnovnih i prekrSajnih
sudova udu u srpsko pravosude, a kasnije i da napreduju u svom profesionalnom razvoju.

On je, medutim, podsetio da je od 20 diplomaca Pravosudne akademije (zbog kojih je nedavno raspisan izbor
za sudije i tuzioce) 18 doslo iz redova iz sudskih i tuzilackih saradnika. Od njih 18 ¢etvoro je imalo iskustvo
do 12 godina, a 11 koji su radili viSe od sedam godina”, naveo je Selakovi¢.

"Mnogi od njih 2009. godine nisu prosli izbor, jer je on bio netransparentan i prili¢no loSe sprovoden", naveo
je ministar.

"U najskorije vreme videcete i te rang liste koje su izvrgavane tako da sa kraja rang liste primite nekoga ko
ima manje bodova od onoga ko je na vrhu rang liste, a onog prvog ne primite", najavio je Selakovic.
Selakovi¢ je podsetio da u srpskim sudovima i tuzilastvima radi vise od 1.729 stru¢nih saradnika, a medu
njima ima i onih za koje sudije i tuzioci kazu da su bolji od mnogih njihovih kolega.

Neki su u pravosudu proveli pet, pai 10 godina i dobro savladili zanat; Sudijski i tuzila¢ki pomoc¢nici odrzali
su konferenciju za novinare i protestovali zbog diskriminacije prilikom konkursa za izbor i favorizacije
diplomaca Pravosudne akademije, a koja je predvidena Zakonom. Medutim, svi zainteresovani su mogli da
konkuri$u za prijem u Pravosudnu akademiju, jer je svako ko ima polozen pravosudni ispit imao pravo da
pristupi polaganju prijemnog ispita za PA.” videti na

http://www.rts.rs/page/stories/st/story/125/Dru%C5%A 1tvo/1300976/Selakovi%C4%87+o+konkursima+za+
sudije+i+tu%C5%BEioce.html

%58 Nikola Selakovi¢, Ministar pravde istakao je da je Pravosudna akdemija nedvosmislen i siguran put

postanka diplomiranog pravnika do sudije i zamenika tuZioca i jedna od stvari sa kojima Srbija dignutog Cela,
ponosno moze da koraca put evropskih integracija, a to je put izgradnje jacanja i podrSke institucijama, rekao
je Selakovi¢ obracajuéi se polaznicima Pravosudne akademije koji danas polazu zavrsni ispit na Pravnom
fakultetu u Beogradu.

Prema njegovim re¢ima, Pravosudna akademija je ne$to za §ta moze da se kaze da je sigurna buduénost
srpskog pravosuda koja treba da se izgraduje i podrzava.

Selakovi¢ je napomenuo da je za njega velika obaveza kao miministra da svojim politickim autoritetom utice
da ljudi koji budu zavrsili obuku za sudije i tuZioce polaganjem svog zavr$nog ispita dodu na funkciju u
srpskom pravosduju. Dostupno na http://www.naslovi.net/2013-02-05/pravda/selakovic-akademija-za-izbor-
u-pravosudje-bez-politickog-prefiksa/4589556

%59 Funkcionalna analiza kao jedan od osnovnih nalaza ima da Srbija ima previse sudija koji su imenovani na
stalne funkcije a da je obim posla po sudiji nizi od evropskog proseka i belezi pad u svim sudovima a posebno
u osnovnim sudovima gde se nalazi najve¢i broj novoimenovanih sudija. Videti vise u Funkcionalnoj analizi
pravosuda u Srbiji, op.cit.
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pravosudu®®. Stalna obuka za sve kategorije stalnog osoblja (sudije, tuZioce, pomoénike I
sudsko osoblje) dovela bi do znatnog poboljSanja rezultata u pravosudu. Stoga bi
Pravosudna akademija odnosno srpsko pravosude kao jedan od prvih strateSkih zadataka
trebalo da razmotri investiranje resursa u program stalne obuke. Akademija bi mogla da se
pojavi u ulozi vodeceg aktera transformacije™".

Pravosudna akademija je bila i ostala pozeljan partner medunarodnih aktera te ocenu
sposobnosti Akademije da organizuje I sprovede kontinuiranu obuku treba zasnivati I na
prilivu donatorskih sredstava. Donatorska sredstva predstavljaju 15% od ukupnih sredstava
Akademije®” i uglavnom su namenjena programima stalne obuke. Naravno, raspoloZivost
donatorskih sredstava ne oslobada obaveze Republiku Srbiju da u budZetu obezbedi
sredstva potrebna za sistemsko razvijanje stalne obuke®®.

Pored sredstava za sistemsko obezbedivanje stalne obuke od presudnog je znacaja saradnja
izmedu Akademije, VSS-a I DVT-a u cilju sprovodenja sistemske procene potreba. Tako
Akcioni plan Nacionalne strategije®® reforme pravosuda identifikuje kao prioritet
unapredenje stalne obuke sudija i tuzilaca u okviru Pravosudne akademije do ¢ega joS uvek
nije doslo a Sto bi svakako bilo od pomo¢i i u proceni potreba obuke.

Danas sudije I tuzioci nisu obavezni da pohadaju stalne obuke osim u nekoliko posebnih

%60 Ministar pravde Selakovi je istakao da je neophodno unaprediti postojeée kapacitete i rad Pravosudne
akademije, kako bi njena uloga bila vidljiva u procesu reforme pravosuda i dodao da je potrebno program
obuke Akademije podi¢i na jo§ visi nivo., dostupno na http://www.mpravde.gov.rs/vest/4076/pravosudna-
akademija-jedan-od-stubova-sprovodjenja-reforme-pravosudja.php

%! Ukupna sredstva za Akademiju su znagajno porasla, ali bi mogla biti vise usmerena na pruzanje obuka.
Sredstva izdvojena iz republi¢kog budzeta za aktivnosti Pravosudne akademije su porasla za vise od 600% sa
29.4 miliona RSD u 2010. na 175.3 miliona RSD u 2013. godini. Do danas, ve¢i deo tih sredstava se koristi za
plate kandidata koji trenutno prolaze pocetnu obuku, i dobijaju 70% od plate koju dobija sudija osnovnog
suda, naknade za 75 mentora i 35 redovno budZetiranih zaposlenih (ova stavka obuhvata 14 koordinatora
programa, 5 menadzera (ukljucujuéi direktora) i ostale pozicije za internu podrsku Akademije ili
administrativno osoblje (ratunovodstvo, IT, vozac, itd.)). Rast sredstava je zapocet sa uvodenjem kadrova za
pocetnu obuku u 2011 .godini, a nastavio se svake godine kako su dodavani dodatni kadrovi kandidata koji
prolaze obuku;

%2 po pravilu obuka vezana za zakonske izmene obezbedena je iz donatorskih sredstava kao §to je to bio
slu¢aj sa novim Zakonom o krivi¢nom postupku, Zakonom o prekrsajima, potom uskladenost sa Evropskom
konvencijom za ljudska prava itd.

%63 Donatorska sredstva za stalnu obuku dostigla su visokih 20.6 miliona RSD u 2012. godini, a opala su na
11.8 miliona RSD u 2013. godini, $to predstavlja pad od 43% u jednoj godini.

864 Strateske smernice 3.1.2-Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za reformu pravosuda 2013.-
2018.
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tema*® dok istovremeno nije definisana procedura po kojoj bi se pojedinci sami
prijavljivali za pohadanje obuke.*®® U najavljenim zakonskim izmenama stalna obuka je
predvidena kao obavezna kada je to predvideno zakonom ili odlukom Visokog saveta
sudstva [ Drzavnog veca tuzilaca u slu¢aju promene specijalizacije, bitnih promena propisa,
uvodenja novih tehnika rada I otklanjanja nedostataka u radu sudije I zamenika javnog
tuzioca uocenih prilikom vrednovanja njihovog rada.

Program stalne obuke usvaja Upravni odbor, na predlog Programskog saveta, uz saglasnost
Visokog saveta sudstva, odnosno Drzavnog veéa tuzilaca.®®’

U periodu od 2002 do 2012 godine medunarodni i domaci partneri su dizajnirali i
sprovodili reforme pravosuda. Uprkos znacajnim ulaganjim —finansijskim, institucionalnim
i ulaganjem tehnickih i ljudskih resursa, i uprkos izvesnom napretku, sve je jasnije da
reforme Cak ni danas nisu "povratile poverenje javnosti" u pravosudni sistem (strateski cilj

868

reforme), niti su de facto uspostavile vladavinu prava u Srbiji~ . Moze se, dakle, tvrditi da

reforma pravosuda u Srbiji nije uspela.

Ovaj rad pokazuje da je postojao meSoviti razvoj u dve klju¢ne dimenzije vladavine prava.

Dok su sudski kapaciteti u izvesnoj meri uvecani, nezavisnost suda, u ¢ijoj je osnovi

N .- 869
strucnost, nije.

%5 Obuke vezane za Zakon o maloletnicima

866 po pravilu pozivnice za obuku se 3alju predsedniku suda/javnom tuziocu koji odlu¢uje ko ée pohadati
obuku.

%7 predlog izmena i dopuna Zakona o Pravosudnoj akademiji od 24.04.2015, Radna grupa Ministarstva
pravde

%68 Mendelski, M., op.cit.

%69 O perspektivi dalje uspesnosti reforme pravosuda ilustrativno je misljenje Vesna Raki¢ Vodineli¢ koja
postavlja pitanje ,,Da li se treba nadati boljem? Moja priroda je takva da smatram da se buniti moramo. Svako
na svoj nacin, svako svojim orudem ili oruzjem. Medutim, ako pogledamo projekciju za buduénost, ona je,
nazalost, po mojoj oceni, veoma obeshrabruju¢a. Veoma obeshrabrujuc¢a. Znate, nas pravosudni poredak je
fragilan, slab, vazda bio. Pravosude nije uspelo da se nametne ili mu nije dozvoljeno da se pokaze kao tre¢a
drzavna vlast. [ sad, iz ove pozicije nefunkcionisanja i sudova i javnih tuzilastava, ne treba da se lazemo, oni
ne mogu da funkcionis$u bez advokature, treba da se borimo za to da pravosude bude vlast.” , Nedeljnik
Vreme, 20.11.2014., dostupno na http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=1246173

Sli¢no misljenje ima I Vladimir Horovic: ,,Moto onoga §to imam da kazem je: juce je bilo loSe, danas je gore
nego juce, ali danas je bolje nego §to ¢e biti sutra. Ja tako vidim situaciju. (...) Vlada, ministar, pokazuju
potpuno otudenje od javnog misljenja, nespremnost da svoje stavove, ako i bilo kakve imaju, sucele kroz bilo
javnu diskusiju, bilo kroz medije, i javno ih iznesu. Odbijaju svaku akademsku stru¢nu raspravu. Nedeljnik
Vreme, 20.11.2014., dostupno na http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=1246173
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S jedne strane, medunarodni donatori su bili u stanju da modernizuju pravosudni sistem
redizajniranjem pravnog okvira, izgradnjom pravosudnih kapaciteta (npr. povecanjem
plata, kompjuterizacijom 1 stvaranjem i jacanjem novih pravosudnih organa . S druge
strane, slu€aj pravosudne reforme u Srbiji jasno pokazuje da je mnogo teze stvoriti
nepristrasno i potpuno nezavisno pravosude i transformisati strukture 1 mehanizme

politicke mo¢i u okviru pravosuda.

Ovde analiziran slu¢aj otkriva da se de facto® vladavina prava ne moZe posti¢i
nekoordinisanim pristupom medunarodnih partnera reformi pravosuda — a koja je, pored
toga, bila instrumentalizovana od strane domacih politi¢ara. Slu¢aj reforme pravosuda u
Srbij narocito pokazuje da su previse ishitrene zakonske promene, kao i ispolitizovan nacin
sprovodenja reformi uvecale pravne nejasnoce i umanjile (barem privremeno) ukupnu

efikasnost i nepristrasnost.

Rezultati®”! istovremeno oblikuju preporuke za dalje programiranje reforme pravosuda tako
Sto ukazuju na postojanje potrebe za bolje koordinisanim i bolje prilagodenim pristupom
reformi pravosuda za razliku od parcijalnog pristupa koji je primenjivan do sada a koji je
baziran na kvantitativnom dodavanju novih resursa i zakona. PoboljSani pristup bi
podrazumevao fokusiranje na zakonodavni proces, dodatne mere koje su usmerene na
zahtevanje odredenog stepena sudskog ucinka i poslednje, ali ne i1 najmanje vazno,
stavljanje fokusa na analizu regulatornih efekata kako bi se osigurala uskladenost izmedu

novih i starih zakona kao i1 izmedu razli¢itih komponenti pravosudnog sistema.

870 . . . . . . . .
Mendelski razlikuje dve osnovne dimenzuje vladavine prava: kapacitet pravosuda i nezavisnost pravosuda.

Mendelski, M., op.cit.
¥7! The common measures for judicial capacity as applied by the European Commission for the Efficiency of

Justice (CEPEJ) and Anderson/Gray, Transforming Judicial Systems.
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.. .y 872 . . . o
Kritike vezane za ograniCen uspeh” ~ pravosudnih reformi u Srbiji koje su sprovodili
spoljni akteri uglavnom su usmerene na nekoordinisan (neuskladen) i ispolitizovan nacin

sprovodenja reformi.

Prvo, u pristupu reformi pravosuda nedostajala je koherentna i inkluzivna strategija koja
bi procenila uticaj pravnih transplanata i stvaranja novih instituta (uklju¢ujuéi tu i
redizajniranu mrezu sudova, nove autonomne agencije 1 paralelne institute, kao S$to su
privatni izvrsitelji ili menadzeri sudova). Bez sprovodenja institucionalnih 1 pravnih reformi
na komplementaran nacin, promena ne rezultira automatskim progresom u oblasti
vladavine prava. Pravni transplanti i uvodenje novih konstruktivnih elemenata, suocavaju
se ne samo sa kratkoro¢nim problemom neefikasnosti usled nedostatka kapaciteta, vec
Cesto stvaraju nekoherentnost u pravosudnom sistemu i time podrivaju ukupnu efikasnost.
Verovatno najistaknutiji primer sistemsko pravne nekoherentnosti predstavlja uvodenje
sporazuma o priznanju krivice Zakonom o krivicnom postupku iz 2006. godine (jedan od
elemenata adversarnog sistema u SAD), kako bi se izbegli dugotrajni krivi¢ni postupci.
Uvodjenje ovog instituta u praksi je pak dovelo do sukoba sa tradicijom kontinentalnog

sistema Srbije®”

Drugi primer neuskladenosti je sukobljavanje pristupa ameri¢kih i evropskih donatora
upravljanju sudovima a koji je takode doSao u sukob sa lokalnim pravnim tradicijama i
procesnim zakonima.®” Treée, uvodenje meSovitih ili paralelnih instituta (npr. uvodenje

privatnih izvrSitelja uporedo sa javnim izvrSiteljima) dovelo je do nerazumevanja

872 « . . .. .
“The current reform processes were almost universally seen as not having succeeded in improving the

efficiency of the processing of both criminal and civil cases by the judiciary.”

Brooks, J., and Milanovié¢, M., (2013), op.cit.

$73 Upotreba sporazuma o priznanju krivice ograni¢ena i problematiéna, jer supervizori imaju tendenciju da
vrse preveliki uticaj na stranke koje vrSe nagodbu, usled favorizovanja i blage kaznene politike, vise kod
American Bar Association, Prosecutorial Reform Index for Serbia, dostupno na
http://www.americanbar.org/content/dam/aba/directories/roli/serbia/serbia_prosecutorial reform_index_serbi
an_2012.authcheckdam.pdf, str. 70.

874 Gramckow, H., Can Us-Type Court Management Approaches Work in Civil Law Systems? Experiences

from the Balkans and Beyond, European Journal on Criminal Policy and Research 11, no.1, 2005, str. 97-
120, 66.
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zakonodavstva i njegovog preklapanja kao i do zablude o nadleznosti izvrsitelja.*”> Sli¢no

tome, nedavno uvedena pozicija menadzera sudova je kritikovana jer je bilo:

"nejasno koje ¢e biti duznosti menadzera sudova i koliko ¢e se njihova pozicija
razlikovati od postojece pozicije sekretara suda (pravnog strucnjaka koji poseduje

neke funkcije koje se odnose na sudsku upravu) i $efa sudskog registra."*"®

Takode, postojale su dve paralelne vrste softvera za upravljanje predmetima: AVP, koji je
uveden 2006. godine u privrednim sudovima, a SAPS koji je aktivan od 2012. godine u

nekoliko pilot sudova i javnih tuZilastava.?”’

Konac¢no, parcijalni pristup uvodenja novih elemenata u pravosudni sistem podriva
koherentnost. To se dogodilo jer su se reformatori fokusirali samo na jedan ili na nekoliko
konkretnih aspekata unapredenja kvaliteta pravosuda (npr. na IT aspekt, na efikasnost
sudova, na sudije) ili na uvodenje novih elemenata (npr. sistema za upravljanje
predmetima) u samo nekoliko odabranih pilot sudova. Ovo selektivno uvodenje novih
elemenata nije poboljSalo funkcionisanje sistema, ve¢ je proizvelo "rezultate sa znacajnim
razlikama u procedurama, tumacenjima i performansama", i "Cinjenicu da je veéina sudova
nastavila da radi prema starim nacinima stvaraju¢i inerciju koja moze ponistiti pozitivne

promene u pilot sudovima."*’®

¥75 pogledati Uzelac, A., Draft Enforcement Act of the Republic of Serbia. Comments on Compatibility with

the Requirements of the European Convention on Human Rights. Strasbourg 2010 (Council of Europe, DG-
HL/CG/GM/EKO/nka, PO No. 312883, December 2010), str. 107, dostupno na
http://alanuzelac.from.hr/pubs/E17Comments_uzelac_draft%201.6rev.pdf

¥76 Support to the Rule of Law System. Project Fiche — IPA National Programmes/Component I, 7, dostupno
na http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/serbia/ipa/2012/pf 1 support to the rule of law system.pdf

¥77 Government of the Republic of Serbia, Action Plan for Fulfilment of the European Commission
Recommendations Under the Serbia 2012 Progress Report in the European Integration Process. Belgrade
2012, dostupno na http://www.seio.gov.rs/upload/documents/ nacionalna_dokumenta/action_plan_12.pdf

878 Support to the Rule of Law System, op.cit, 15.
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Osnovni uzrok pravne i sistemske nekoherentnosti lezi u razli¢itim pristupima reformi i
e . . 879 : X
razli¢itim ideologijama medunarodnih donatora.””” S toga, slede¢a preporuka za uspesno
programiranje reforme pravosuda se odnosi na dosledno sprovodenje inkluzivne strategije

programiranja.

Predstavnici medunarodnih donatora imaju razli¢ite pravne tradicije, suprotstavljene ciljeve
i metode rada koje se ogledaju u nekoherentnosti pravosudnih reformi.*®® Tako je pravna
nekoherentnost rezultat delovanja medunarodnih partnera koji Cesto namecu svoja
nacionalna reenja (zakonske modele) zemljama korisnicama.®®' U Srbiji postoji oko 20
medunarodnih donatora koji se bave reformom pravosuda, od kojih svi imaju razlicite

C e . . - 2
zahteve, agende i odekivanja u vezi sa reformskim rezultatima.®®

U proslosti, domaci
partneri su eksploatisale ovu situaciju u svoju korist, koriste¢i raznovrsnost spoljnih
zahteve kao izgovor ili opravdanje za nesprovodenje reformi ili za reformisanje samo onih
oblasti koje su politicki manje bolne.*® Srbija nije jedinstveni sludaj u kreativnom
koriS¢enju ovako nastale konfuzije. Ovakvu strategiju usvajanja ve¢ su primenjivale zemlje
koje su bili kandidati za pristupanje EU®* i ona ukazuje na nedostatak politicke volje kada

su u pitanju osetljive teme.

879 Magen, A.,Risse, T., McFaul, M., (eds.), Promoting Democracy and the Rule of Law. American and

European Strategies. Basingstoke, 2009; Carothers, T., Democracy Assistance: Political vs. Developmental?,
Journal of Democracy 20, no.1, 2009, str. 5-19, dostupno na
http://www.journalofdemocracy.org/articles/gratis/Carothers-20-1.pdf

$80" Razgovor autora sa zvani¢nikom Saveta Evrope, Strasbur, 06.03.2012. i sa nekoliko medunarodnih
pravnih eksperata, 31.01.2013.

%81 Prema intervjuima koje sam napravio, prisustvo savetnika koji imaju razli¢ito pravno poreklo nije samo
problem za pravnu koherentnost u Srbiji, ve¢ i za druge zemlje u regionu, kao sto je Kosovo i Bosna i
Hercegovina.” Mendelski, M., op.cit. Razgovor autora sa Faris Vehabovi¢em, sudijom Evropskog suda za
ljudska prava, Savet Evrope, Strazbur, 18.02.2013 i intervju sa Jesper Vittrupom, Konsultantom za javni
sektor Svetske banke i Evropske komisije, Freiburg, 02.09.2012.

%2 Delevi¢, M., Ten Years of Development Assistance to the Republic of Serbia, (Republic of Serbia,
Government, European Integration Office), Belgrade, 2011, dostupno na
http://www.evropa.gov.rs/evropa/ShowDocument.aspx?Type=Home&Id=843

$3 Razgovor autora sa zvani¢nikom Saveta Evrope, Strasbur, 06.03.2012.

¥4 0 slu¢aju Rumunije pogledati Mendelski, M., Rule of Law Reforms in the Shadow of Clientelism: The
Limits of the EU’s Transformative Power in Romania, Polish Sociological Review 174, 2011, 235-252.
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Nedavno je grupa medunarodnih donatora, na ¢elu sa Svetskom bankom uspostavila
mehanizam za bolju koordinaciju i komunikaciju - Multidonatorski fond (MDTE)*. Efekti
MDTF-a i drugih mehanizama koordinacije donatora (kao Sto su sektorske radne grupe i
neformalni donatorski sastanci) tek treba da budu procenjeni, ali prvi izvestaj ukazuje na
nekoliko problema u vezi sa funkcionisanjem mehanizama koordinacije pomoéi®*®. Cak i
kada se predstavnici medunarodnih donatora okupe na sastancima koji za cilj imaju

koordinaciju donatora oni:

"nemaju jasno definisane uslove rada, mandat i odgovornosti, nisu koncentrisani niti su
fokusirani na postizanje rezultata. Veomo Cesto sastanke vode donatori a ponekad u
njima ne ucestvuju adekvatni predstavnici vlasti. [...] Glavna uloga vecine ovih grupa

jeste pruzanje informacija uprkos ¢injenici da su prvobitno osnovane sa ambicioznim

. o 887
ciljem koordinacije donatora. "

Pored ove nekoherentnosti usled problema koordinacije koji izazivaju strani akteri, postoje

888

1 domaci izvori pravne ili sistemske nekoherentnosti.”~ Prvo, postoji veliki broj starih

%35 The Multi Donor Trust Fund for Justice Sector Support (MDTE-JSS), pogledati vise na
http://www.mdtfjss.org.rs/en
%86 Svetska banka kao i Evropska unija u svom pristupu dominantno koristi razvoj prvosudnih kapaciteta i kao

osnovnu liniju programiranja i kao osnovnu liniju koordinacije. Videti vise u Anderson, J., and Gray, C.,

Transforming Judicial Systems in Central Asia, in: Bourguigon, F. and Pleskovic, B., (ed.), Beyond
Transition (Annual World Bank Conference on Development Economics — Regional). Washington/DC, 2007,
str. 11 -355,dostupno na
http:/siteresources.worldbank.org/INTLAWJUSTINST/Resources/AndersonandGrayABCDEFinal.pdf ;
various reports on the site of Open Society Institute, Monitoring the EU Accession Process: Judicial Capacity.
[Budapest], 2002, dostupno na http://www.opensocietyfoundations.org/reports/monitoring-eu-accession-
process-judicial-capacity ; videti i. Hammergren, L., Envisioning Reform: Improving Judicial Performance in
Latin America. University Park/PA, 2007.

%7 Intersectoral Development Assistance Coordination Network (ISDACON), Setting Up a More Effective
Aid Coordination Mechanism in Serbia. Belgrade, 2011, str. 12, dostupno na
http://www.evropa.gov.rs/Documents/Home/DACU/12/107/115/Aid%20Coordination%20Mechanism%20fin
al.doc

#88 Razgovor sa Brankom Pleseom, Savetnik Evropskog suda za ljudska prava, Savet Evrope, 06.03.2012.
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predmeta sto ometa rad na drugim strukturno organizacionim pitanjima.*® Potom, loe
napisani zakoni doprineli su stvaranju nekoherentnog i kontradiktornog pravnog okvira i
time neadekvatne primene zakona. Kona¢no, sistemska neusaglasenost je izraZenija zbog
nedostatka saradnje i koordinacije izmedu ministarstava (proisti¢e iz tradicije podeljenih
koalicionih vlada u Srbiji) i institucija odgovornih za pravosudni sistem (npr. podeljena
nadleznost Visokog saveta sudstva i Ministarstva pravde; nedovoljna saradnja izmedu

sudova, tuzilastava i policije).

Jos jedan od razloga zasto je uspostavljanje vladavine prava u Srbiji bilo neuspesno je taj

v . . . . .. .. - 890

Sto je reforma pravosuda konstruisana na instrumentalizovan i ispolitizovan na¢in” . Ova

vrsta ishitrene reforme pravosuda vodena retko je ukljucivala sudije ili tuzioce i njihova
. Y C , 891

strukovna udruzenja, prave struénjake i najupuéenije aktere u pravosudnom sistemu.

Radi uspesnog sprovodenja vazeceg reformskog okvira i programiranja daljih eventualnih

reformskih mera potrebno je u potpunosti depolitizovati proces programiranja.

Usled postojanja potrebe za ubrzanim prilagodavanjem standardima EU, zakoni su
donosSeni po hitnim procedurama i o novim zakonima se retko i nedovoljno raspravljalo u
Parlamentu ili u javnosti.*”* Dobar primer ovakve prakse je Zakon o seditima i podrugjima

.. . Vo1 v 893 . .
sudova 1 javnih tuzilastava.””” Ovakav pristup reformi se generalno ne smatra kao

%9 European Commission, Analytical Report, op.cit, str. 16. Zanimljivo je da se ovaj zaostatak povecao, jer su
nereSeni slucajevi krSenja prava na pravi¢no sudenje iz Ustavnog suda (tj. na sudenje u razumnom roku)
preneseni na Vrhovni kasacioni sud. Pogledati European Commission, Serbia 2012 Progress Report, op.cit,
str. 9.

$90 Katastrofalno je stanje u pravosudu. Ispred UdruZenja tuZilaca ¢u da napomenem samo tri tadke koje ¢e
izgleda izazvati kolaps celog pokusaja reforme pravosuda. To su Pravosudna akademija, tuzilacka istraga i
javni beleznici. (...), Stefanovié, N.,Nedeljnik Vreme, 20.11.2014., dostupno na
http://www.vreme.co.rs/cms/view.php?id=1246173

¥1 Izvorista ovakve ishitrenosti vezuju se za Ustav iz novembra 2006. godine koji je "saginjen u Zurbi i
neocekivano [...] dok je Sira politicka i cela stru¢na javnost bila iskljucena" videti vi§e kod Markovi¢, Ustav
Republike Srbije 2006, op.cit, str. 4; Misljenje o Ustavu Srbije, usvojeno od strane Venecijanske komisije,
op.cit.

892 "Na kvalitet zakona uticala je praksa donosenja zakona po hitnom postupku. Ovakav naéin je nastavio
Cesto da se koristi i za krupne sistemske propise. Javna rasprava o sadrzini i uticaju nacrta zakona je nastavila
da izostaje. " Pogledati Civil Rights Defenders, Human Rights in Serbia, 01.10.2010, dostupno na
http://www.civilrightsdefenders.org/country-reports/human-rights-in-serbia

%3 Boljevi¢, D., An Opinion on Judiciary Reform in Serbia (Judges’ Association of Serbia. Blog, 01.10.2009),
dostupno na http://www.sudije.rs/%20en/actuals/blog/an-opinion-on-judiciary-reform-in-serbia.com
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demokratski ili legitiman i Cesto nailazi na otpor pravosuda, strucne javnosti ali i

894
gradana.

Drugi aspekt neuspeha reforme je zloupotreba i instrumentalizacija strukturnih reformi (tj.
reorganizacija sudske strukture) u politicke svrhe, fenomen koji se dogodio i ranije u
drugim post-komunisti¢kim zemljama u tranziciji®> Argumentovali smo kako u procesu
ponovnog imenovanja nisu primenjeni objektivni i jasni kriterijumi, te je proces reizbora
ostavio mnogo prostora za politi¢ki uticaj. ° Iako ideja o restrukturiranju sudova moze da
ima svoje prednosti, ona moze i da se politizuje i zloupotrebljava, Sto bi "ostavilo
moguénost razre$enja sudija koji nisu bili krivi za bilo kakvo rdavo postupanje".*”’ Prema
tome ne samo da su korumpirane sudije mogle biti otpuStene, ve¢ i neposlusne ili opasne
sudije, odnosno one koji nisu promovisale interese vladajuc¢e uprave. Proces reizbora je
medu sudijama 1 tuziocima stvorio atmosferu straha i nesigurnosti za njihova radna

mesta.*”® Upravo je ova reformska mera izazvala najvise reakcije u javnosti .*”

Kroz politizovan 1 instrumentalizovan pristup reformi tokom posmatranog perioda a
naroCito tokom strukturalne reforme 2010. godine, podrivana je ne samo nezavisnost i

. , . . . e . . .. v:1_900 .
nepristrasnost pravosuda, ve¢ 1 pravosudni kapaciteti €ijoj se izgradnji tezilo™ . PogreSan

94 Cf. Gaboriau, Bottcher, Review of the Situation in the Serbian Judiciary, pogledati
http://www.kritv.nomos.de/archiv/2013/heft-1/

%95 Kao uporednopravni primer moZe da posluzi reforma pravosuda u Moldaviji pod vlaséu predsednika
Vladimira Voronina

%96 Ustavni sud Srbije je 11. jula 2012. je svojom odlukom utvrdio da je prilikom procesa reizbora povredena
nacela pravi¢nog sudenja i nepristrasnosti, Odluka Ustavnog suda br. VIITU-534/2011

%7 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion on the Draft Criteria
and Standards for the Election of Judges and Court Presidents of Serbia, Strasbourg, 2009, (Opinion no.
528/2009, 15.06.2009), str. 2, dostupno na http://www.venice.coe.int/ WebForms/documents/?pdf=CDL-
AD%282009%29023-¢

898 Gaboriau, S., Bottcher, HE., Review of the Situation in the Serbian Judiciary, op.cit, str. 26; American Bar
Association, Prosecutorial Reform Index for Serbia, op.cit, str. 58.

%9 U jedinstvenom javnom apelu, 50 profesora prava kritikovali su izmene zakona o pravosudu od 29.
decembra 2010. godine kao "suprotne samoj ideji prava i osnovne pravne sigurnosti, kao i ideje o podeli vlasti
[...] Te izmene i dopune zakona o pravosudu ponovo su bile donesene na brzinu, bez rasprave, u ubrzanom
postupku, neposredno pre novogodisnjih i bozi¢nih praznika (kao S$to je bio sluc¢aj 2008. i 2009. godine) i
stupaju na snagu neustavno - samo dan nakon objavljivanja ". Pogledati The Appeal of the Professional to the
Political and General Public, Belgrade, 29.12.2010, dostupno na

http:/www.sudije.rs/files/file/pdf/ THE%20APPEAL%200F%20THE%20PROFESSIONAL%20PUBLIC%?2
01 3 2011.pdf

900« the programming of future ODA justice should firmly link the institutional/technical aspects of judicial
reform, tackling corruption and anti-discrimination within the context of improved quality of life, and
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pristup reformi pravosuda, koja je sprovedena na nekoherentan i ispolitizovan nacin
rezultirao je apsurdnom situacijom : umanjio je ukupnu efikasnost pravosudnog sistema,

, . . 901 - .. v .
uvecao broj novih predmeta " i umanjio podrsku za sveukupnu reformu pravosuda, kao i

poverenje gradana u pravosudni sistem

improve “low impact of the sector actions” Generally, justice reform process in Serbia has been driven by the
production of new legislation and institutional building. There has been less foresight and investment in
determining the capacities to ensure compliance with, and enforcement of, new legislation or policies. The
financial and administrative implications of implementing new legislation, procedures, or institutions must be
in place before ODA funding is committed and the Ministry of Finance has signed off on the necessary
budget commitments. This also requires increased financial planning and budgeting capabilities by all
institutions to effectively manage resources and deliver policies. In that respect, ODA in justice sector was
assessed as low in sustainability and efficiency, though measures undertake have produced outputs that
contributed effectiveness at medium level; za viSe detalja pogledati Evaluation of effectiveness and efficiency
of development assistance to the Republic of Serbia per sector, op.cit.

%! European Commission, Serbia 2010 Progress Report, op.cit, 10f.

%2 Manjkav reizbor sudija za prekraje je takode bio kritikovan od strane Evropske komisije, Venecijanske
komisije, Konsultativnog veca evropskih sudija i americ¢kog Stejt departmenta.
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MEDIJSKI I ONLINE IZVORI:

American Bar Association

http://www.americanbar.org/aba.html

Arhiva Glas Javnosti

http://arhiva.glas-javnosti.rs/arhiva/srpski/arhiva-index.html

Portal B92

http://www.b92.net/

Bertelsmann Transformation Index (BTI)

http://www.btiproject.de

Civil Rights Defenders

https://www.civilrightsdefenders.org/

Dnevni list Blic

http://www.blic.rs/

Dnevni list Danas

http://www.danas.rs/
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Dnevni list Politika

http://www.politika.rs/

Dnevni list Ve€ernje novosti

http://www.novosti.rs/

European Nerworks of Councils for the Judiciary (ENCJ)

http://www.encj.eu

Francuska ambasada

http://www.ambafrance-srb.org/

Freedom House (FH)

http://www.freedomhouse.org

Global Integrity

http://www.globalintegrity.org

International Development Evaluation Association (IDEAS)

www.lideasint.org/

Intersectoral Development Assistance Coordination Network (ISDACON)

http://www.evropa.gov.rs/Evropa/PublicSite/International Assistance.aspx
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Millennium Development Goals

http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Default.aspx

Ministarstvo pravde

http://www.mpravde.gov.rs/

Nedeljnik Vreme

http://www.vreme.co.rs/

Nemacka fondacija za medunarodnu pravnu saradnju

http://www.irz.de/index.php/en/serbien?start=3

OECD

http://www.oecd.org/

Otvoreni parlament

http://www.otvoreniparlament.rs/

Political Risk Services Group (PRSG)

http://www.prsgroup.com

Portal Pes¢anik

http://pescanik.net/
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Portal PiStaljka

http://pistaljka.rs/

Portal Mondo

http://mondo.rs/

Post 2015 Development Agenda

https://sustainabledevelopment.un.org/post2015

Pravosudna akademija

http://www.pars.rs/

RTS

http://www.rts.rs/

Republicko javno tuzilastvo

http://www.rjt.gov.rs

Savet Evrope

http://www.coe.org.rs/ ,
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Tanjug

http://www.tanjug.rs/

Transparency International

http://www.transparency.org

Ujedinjene Nacije (UN)

http://www.un.org/

Ujedinjene nacije Program za razvoj (UNDP)

http://www.undp.org/

Ujedinjene nacije Program za razvoj Srbija (UNDP Serbia)

http://www.rs.undp.org/

USAID

http://www.usaid.gov/

Venecijanska komisija

http://www.venice.coe.int/

Vlada Republike Srbije

http://www.seio.gov.rs/
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World Bank

http://www.worldbank.org/

World Economic Forum

http://www.weforum.org/
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BIOGRAFIJA AUTORA:

Olivera Puri¢ je diplomirala na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu sa
prose¢nom ocenom 9,67. Pravosudni ispit polozila je 1994. godine, a magistarske studije u
oblasti medunarodnog javnog prava zavrSila je na Pravnom fakultetu Univerziteta u
Beogradu 1997. godine. Doktorske studije je upisala na Fakultetu politickih nauka
Univerziteta u Beogradu 2013. godine.

Od 1992. godine bila je zaposlena u Tre¢em opstinskom sudu (1992-1998), a potom u
Vrhovnom sudu Srbije na mestu sekretara Odeljenja za krivicno pravo (1998-2002). Od
2002. do 2014. godine bila je zaposlena u UNDP-u (United Nations Development Program)
prvo kao specijalista na projektu Pravosudnog centra (2002-2004), kao direktor odeljenja za
reformu pravosuda (2004-2010), a zatim i na poziciji pomoc¢nika stalnog predstavnika
Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (2010-2014). Od januara 2015. godine zaposlena je
u Svajcarskoj razvojnoj agenciji kao specijalni savetnik za programiranje u oblasti reforme

pravosuda.
Autor je znacajnog broja publikacija iz oblasti reforme pravosuda.

U svom radu bavila se pitanjima podrske strateSkom planiranju u oblasti reforme
pravosuda ukljucujuéi postavljanje prioriteta 1 implementaciju nacionalnih strategija,
programiranjem podrSke razvoju dugoro¢nih mehanizama 1 instrumenata za odrzivi
pristup pravdi na nacionalnom i regionalnom nivou kao i pruzanjem podrske nacionalnim
partnerima u identifikaciji medunarodnih  razvojnih partnerstava ukljuujuéi i1
identifikaciju finansijske podrske. U okviru dugogodiSnjeg rada na projektu razvoja
kapaciteta Pravosudnog centra bila na angazovama na strateSkom programiranju i
koordinaciji, razvoju medunarodnih partnerstva i mobilizaciji resursa $to je za rezultat
imalo kreiranje i1 razvoj organizacione strukture u Pravosudnom centru, obezbedivanje

uces¢a drzave u implementaciji i nadzoru programa i uspostavljanje platforme za
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programsko 1 institucionalno funkcionisanje Pravosudnog centra. Rade¢i u organizaciji
UNDP rukovodila je strateSkim planiranjem, koordinacijom i upravljanjem nacionalnim i
regionalnim projekatima i programima, izgradnjom i razvojem partnerstva i upravljanjem
resursima, kao 1 obezbedivanjem finansijskih sredstava iz donatorskih izvora,
promovisanjem partnerstva sa novim i postoje¢im nacionalnim partnerima, pruzanjem
pomo¢i u cilju osnazivanja programske implementacije, mobilizacijom resursa i

obezbedivanjem funkcionisanja programskog tima i celokupnog rada kancelarije.
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Mpunor 1.

MUsjaBa o ayTopcTBY

MotnncaHn-a Onuneepa Mypuh

bpojynuca 934

UsjaBmbyjem

i@ je JOKTOpCKa fMcepTaLuja Nog HacnoBoM

Ynora UMBWUIHWMX W _NONUTMYKWUX _akKTepa y MpouUecHMa WHCTUTYUWOHArHe

pedopme 1 pasBoja kanauuTeta npaBocyha y Cpbuijn og 2002. no 2012. roguHe

Y beorpagy, 25.07.2015.

pesynTar CONCTBEHOr UCTPpaXKMBaYKor paja,

Ja npeanoxeHa aucepTtayuwja y UENUHU HU Y ienoBMMa Hyje buna npeanoxeHa
3a pobujabe BUno Koje gunnome npema CTyOWCKMM nporpaMmvma Apyrux
BWCOKOLLIKOMCKUX YCTaHOoBa,

Aa Cy pe3yntaTh KOPEKTHO HaBeaeHu 1

La HMCaM KpLMo/na ayTopcka npaBa WM KOPUCTMO WHTENekTyanHy CBOjUHY
ApYMX NuLa.

MoTnuc pokropanga

ﬁﬂl‘% f

/
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Mpunor 2.

M3jaBa 0 MICTOBETHOCTH LITaMIMaHe U eNleKTPOHCKe
Bep3uje LOKTOpCKOr paga

Mme 1 npesume ayTopa Onueepa Mypuh
Bpoj ynnca 934

CTyamjcku nporpam

Hacnos papna Ynora LUWBUNHUX U NONUTUYKUX aKTepay npoliecuma
MHCTMTYUMOHanHe pedopMe W pa3Boja kanaunTtera npasocyha

Cpbniu on 2002. no 2012. rognHe

MeHTop [podbecop 3opan Crojurn-koeuh
MoTtnucaHv Onueepa Mypuh

U3jaBrbyjem [a je LWramnaHa Bep3vja Mor AOKTOPCKOr paja WUCTOBETHA EMEKTPOHCKO)
BEpP3UM Kojy cam npefao/na 3a objaBrbMBarbe Ha noprany [HAurutanHor
penosuTopujyma YuuBepauTera y Beorpaay.

[ossorbaeam fa ce objaBe MOjM NWYHW MOAaUM Be3aHW 3a fobujake akagemcKor
3Barba JOKTOpa Hayka, kao LUTO Cy UMe U Mpe3uMe, roanHa U MecTo pofjetba 1 LaTym
onbpaHe paja.

OBWM INWUYHM nojaun Mory ce o6jaBUTM Ha MPEeXHUM CTpaHWuama JurutanHe
BrbnuoTeke, y eNeKTPOHCKOM KaTtanory 1y nybnukauvjama YHWBepauTeTa y beorpany.

MoTtnuc pokropanpa

Y Beorpagy, 25.07.2015 ﬂ f@t‘ }(
|/ F
/
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Mpwunor 3.

M3jaBa o kopuwhewy

Osnauwhyjem YHueepauTeTcky Gubnuoteky ,CeeTozap Mapkosuh* Aa y [OuruTanHu
penosuTopujym YHuBepauTeTa y beorpasy yHece Mojy AOKTOPCKY AucepTauujy noA
Hacnosom:

Ynora uMBUNHMX W _MONWTUYKUX aKkTepa Yy mnpolecuMa WHCTUTyLWOHanHe
ecbopme U pasBoja KanauuTeTa NpaeBo ay Cpbuju on 2002. no 2012. roguHe

Koja je Moje ayTopcko neno.

[vcepTauujy ca CBYM Npunosnma npefao/na cam y enekTpoHckoM opmMaTy NorofHoOM
3a TPajHO apxvByparse.

Mojy pokTopcky AncepTauujy noxpareHy y AWrutanHu penosMTopujym YHUWBep3uTeTa
y Beorpasy mory fia KopUcTe CBK KojW MOLLUTYjy oapeade cagpxaHe y ofabpaHom Tuny
nuueHye KpeaTueHe 3ajegHuLe (Creative Commons) 3a Kojy cam ce ognyquo/na.

AyTOpCTBO

2. AyTOpCTBO - HEKOMepLWjanHo

3. AyTopcTBO — HeKoMepUujanHo — 6e3 npepage

4. AyTOpCTBO — HEKOMEPLWjanHO — SENATA NOJ, UCTUM YCIOBMMA
5. AyTopcTBo — Ge3 npepasge

6. AYyTOpPCTBO — [,enuTW Nop, UCTUM YCrioBuMa

(Monvmo Aa 3aoKpyXKMTE CaMO jefHY Of LUECT noHyfeHuX NuLeHLM, KpaTak onuc
nuyeHYwW pat je Ha nonefuHu nucTa).

MoTnuc pokTopanpa

Y Beorpapy, 25.07.2015. ﬂ /%L ?(

/
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1. AyTopcTBo - [lo3BorbaBare YMHOXaBake, AUCTPMOYLUMjYy U jaBHO caorliTaBaHe
jena, U npepaje, ako ce HaBefe UME ayTopa Ha HauuH ogpefleH of CcTpaHe ayTopa
unu pasaova nuueHle, Yak 1y komepyujanHe cspxe. OBo je HajcnobofHuja of, CBUX
nnueHLm.

2. AyTopcTBO — HekoMepUwWjanHo. [lo3sorbaeaTe yMHOXaearke, JUCTpUBYLMU)Y 1 jaBHO
caoniiraBarke Aena, U Npepaje, ako ce HaBeae MME ayTopa Ha HauuH oppefeH o
CTpaHe ayTopa WnK Aasacua nuueHue. OBa nuueHUa He A03BOrbaBa koMepuujanyy
ynoTpeby fena.

3. AyTOpcTBO - HekoMepuwjanHo — 6e3 npepage. [o3BorbaBaTe YMHOXaBake,
AucTpubyuujy M jaBHO caonwmasare Aena, 0e3 npomeHa, npeobnvkoBaka WU
ynotpebe gena y CBOM Jelly, ako Ce HaBeje WMe ayTopa Ha HauuH ofpefeH of
cTpaHe ayTopa wnu pasaoya nuueHue. Oea nuUeHUa He f,03Borbasa KoMepLiujanHy
ynotpeby fena. Y ofHoCcy Ha CBe ocTane MULEHLe, OBOM MULEHLIOM Ce OorpaHuyasa
Hajsehn obuM nNpasa KopuLherba fena.

4. AyTOPCTBO - HeKOMepUWjanHo — LERUTU NOL WCTUM ycroBuMa. [JosBorbapate
yMHOX@Bakse, AUCTPUBYLM)Y U jaBHO caoniuTaBare Aena, W Npepaje, ako ce HaBede
MMe ayTopa Ha HauuH ofapefeH o4 CTpaHe ayTopa WK AaBaola NWLUEHLE W ako ce
npepaga AMCTpUGYMpa noj MCTOM WAM CIMYHOM NuueHuoM. OBa nuueHUa He
L03BorbaBa koMepLUujanty ynoTtpeby fena U npepaja.

5. AytopcTBo — 6e3 npepaje. [lo3BorbaBate yMHOXaBahe, AUCTPUBYLWY W jaBHO
caonwrasare fena, 6es npomeHa, npeobnukosara unv ynotpede fenay ceoMm Jeny,
aKko ce HaBede MMe ayTopa Ha HauuH ofpefieH of cTpaHe ayTopa wWnw fasaola
nuueHue. OBa nuueHUa 1,03B0rbasa KomepuujanHy ynotpeby gena.

6. AyTOpCcTBO - [ENWTM oA WCTMM YycroBuMma. [o3BorbaBaTe YMHOXaBakse,
AWCTPUBYLMY W jaBHO caonluTaBakse Aefa, U Npepaje, ako ce HaBeae MMe ayTopa Ha
HauWH oppefjeH op cTpaHe ayTopa WnM fasaola NUUEHUE W ako Ce npepaja
AVCTpudyrpa NOA WMCTOM WMWK CMMYHOM nuuyeHyoMm. Osa nuueHua J[o3Borbasa
Komepuwvjandy ynoTtpeby pena W npepaga. CnuyHa je codpTBepckMM nuueHuama,
OAHOCHO NKLieHLaMa OTBOpeHor Kofa.
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