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STA DONOSE IZMJENE I DOPUNE

ZAKONA O VISOKOM SUDSKOM I TUZILACKOM

SAVJETU BOSNE I HERCEGOVINE?"”

SAZETAK: Nezavisnost sudstva predstavlja jedan od kljuénih
preduslova vladavine prava. Neophodno je, medutim, da njegovanje
,kulture* sudske nezavisnosti bude pra¢eno konstantnim naporima
ka unaprijedenju mehanizama i ,kulture odgovornosti i integrite-
ta nosilaca sudijske funkcije. Takva potreba naro€ito je naglasena u
postautoritarnim drustvima, u kojima nezavisnost sudstva pociva na
nestabilnim temeljima autoritarne proslosti, prozete sistematskim po-
drivanjem sudske nezavisnosti.

Posljednjih decenija, sredstvo za jaCanje sudske nezavisnosti
prepoznaje se u osnivanju savjeta sudstva. Savjeti sudstva, nezavisna
tijela u kojima vecinu ¢lanova ¢ine predstavnici sudske vlasti, ,,osmi-
$ljeni su da izdvoje funkcije imenovanja, odlucivanja o napredovanju
i disciplinskog kaznjavanja sudija iz stranackog politickog procesa,
obezbjedujudi istovremeno izvjestan nivo odgovornosti® (Garoupa,
Ginsberg, 2009). Posljednjih godina, medutim, sve c¢e$¢a postaju
upozorenja da obrazovanje savjeta sudstva moze dovesti do pojave
novih kanala politizacije sudske vlasti, §to u prvi plan stavlja pitanje
odgovornosti ¢lanova ovih tijela.

U radu se analiziraju odredbe Zakona o izmjenama i dopu-
nama Zakona o Visokom sudskom i tuzilackom savjetu Bosne i

" e-mail: igor.milinkovic@pf.unibl.org, redovni profesor.
“Rad je primljen 12. 1. 2024, izmenjena verzija rada dostavljena je 29. 4. 2024, a

prihvacen je za objavljivanje 29. 11. 2024. godine.
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Hercegovine (VSTS BiH), usvojenog 2023. godine, koje se odnose
na disciplinsku odgovornost sudija i ¢lanova Savjeta, kao i postupak
razrjeSenja ¢lanova VSTS BiH. U radu ¢e biti upozoreno i na druge
odredbe ovog zakona koje imaju za cilj suzbijanje korupcije u pravo-
sudu i ja¢anje integriteta nosilaca sudijske funkcije.

Kljuéne reci: sudstvo, nezavisnost sudstva, sudijska odgovor-
nost, sudska samouprava, savjeti sudstva, Bosna i Hercegovina,
Visoki sudski i tuzilacki savjet, korupcija, izvjestaji o imovini i
interesima

SUDSKA SAMOUPRAVA:
PANACEJA ILI PLACEBO (SA NUSPOJAVAMA)

Nezavisnost sudstva predstavlja jedan od bitnih preduslova vladavine
prava. Vladavina prava ,,zahtijeva efikasan sistem horizontalne odgovornosti
koji sacinjavaju institucije vlasti koje jedna drugu ¢ine odgovornim pravu i
javnosti“.! Da bi se afirmisalo kao relevantan element sistema horizontalne
odgovornosti, samim tim i ¢inilac jacanja vladavine prava, sudstvo ,,ne smije
biti podredeno drugim granama vlasti, vojsci, ili moénim elementima iz pri-
vatnog sektora®.? Sudovi obezbjeduju odgovornost nosilaca vlasti u skladu sa
demokratskim pravilima igre i imaju klju¢nu ulogu u ostvarivanju zastite ljud-
skih prava, ustanovljenih ustavima, konvencijama i zakonima.® Pretpostavka
ostvarivanja navedene funkcije jeste nezavisnost sudstva. ,,Sudovi predsta-
vljaju kljucni element vladavine prava®, upozorava Voldron (Waldron), ali
samo kao ,,nezavisne institucije koje funkcioniSu u skladu sa priznatim stan-
dardima pravi¢nog postupka“.*

Nezavisnost sudstva, medutim, ne podrazumijeva apsolutnu autonom-
nost sudijskog djelovanja. Jafanje ,kulture” sudske nezavisnosti treba da
bude pra¢eno naporima da se, paralelno, kreiraju i unapreduju mehanizmi i
kultura® sudijske odgovornosti. Takva potreba narocito je naglasena u drza-
vama koje nezavisno sudstvo konstruiSu na nestabilnim temeljima autoritarne

! Chavez, R. B. (2008). The Rule of Law and Courts in Democratizing Regimes. The
Oxford Handbook of Law and Politics, eds. Whittington, K. E., Kelemen, R. D., Caldeira,
G. A. Oxford University Press, 65.

2 Ibid., 65.

3 Gloppen, S., Gargarella, R., Skaar, E. (2004). Introduction: The Accountability
Function of the Courts in New Democracies. Democratization and the Judiciary: The Ac-
countability Function of Courts in New Democracies, eds. Gloppen, S., Gargarella, R.,
Skaar, E. London — Portland, Oregon: Frank Cass, 1.

4 Waldron, J. (2023). Thoughtfulness and the Rule of Law. Cambridge, Massachu-
setts — London, England: Harvard University Press, 2.
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proslosti, u kojoj za sudsku nezavisnost nije bilo sluha. Jedan od najvecih iza-
zova za zakonodavca jeste da obezbijedi adekvatan nivo odgovornosti nosilaca
sudijske funkcije a da, pritom, ne ugrozi njihovu nezavisnost.

Posljednjih decenija sredstvo za unapredenje sudske nezavisnosti pre-
poznaje se u jacanju institucija sudske samouprave (koja se nerijetko, kako
upozoravaju pojedini autori, tretira kao univerzalni lijek (panaceja) za sve
probleme upravljanja sudstvom).® Kao najznacajniji oblik realizovanja sudske
samouprave vremenom su se afirmisali savjeti sudstva,® nezavisna tijela u
kojima veéinu ¢lanova ¢ine predstavnici sudske vlasti, osmisljena

»-..da izdvoje funkcije imenovanja, odlu¢ivanja o napredovanju i disciplin-
skog kaznjavanja sudija iz stranackog politickog procesa, obezbjedujuci
istovremeno izvjestan nivo odgovornosti.’

Osnovni cilj koji se osnivanjem ovih tijela Zeli postici jeste da se ,,0sigura
spoljna nezavisnost sudstva, a posebno nezavisnost sudstva u odnosu na izvr-
$nu vlast™.® Slabe¢i svojim djelovanjem, ili ukidajuéi veze u odnosu na izvr$nu
i zakonodavnu vlast, savjeti sudstva predstavljaju korak blize dosljednoj pod-
jeli vlasti, u skladu sa klasicnim Monteskjeovim modelom, obezbjedujuéi
potpunije realizovanje principa sudske nezavisnosti kao susStinskog preduslova
vladavine prava.

Podizanje zastitnog bedema u odnosu na politicke grane vlasti, medutim,
moze za posljedicu imati podrivanje tzv. unutra$nje sudske nezavisnosti, odn.
rezultirati stvaranjem ,.sistema zavisnih sudija unutar nezavisnog sudstva®“.’
Posljednjih godina, sve veéi broj autora upozorava na ¢injenicu da formi-
ranje savjeta sudstva moze da dovede do nastanka novih kanala politizacije
sudske vlasti, shodno tome i novih mehanizama vrsenja pritisaka na nosioce
sudijske funkcije (od strane Clanova savjeta sudstva, ili neformalnih centara

5 Kosaf, D. (2018). Beyond Judicial Councils: Forms, Rationales and Impact of Ju-
dicial Self-Governance in Europe. German Law Journal, 19 (7), 1567.

¢ Pojedini autori sugeriSu prihvatanje $ire definicije sudske samouprave, koja ne bi
bila ogranicena isklju¢ivo na savjete sudstva. Kozar (Kosar) pod organima sudske samo-
uprave podrazumijeva organe u ¢ijem sastavu se nalazi najmanje jedan sudija, a Cija pri-
marna funkcija, zasnovana na pravnim normama, jeste da: a) odlucuju o pitanjima koja se
odnose na sudsku administraciju i/ili karijeru sudija, i b) savjetuju organe koji odlucuju o
takvim pitanjima (/bid., 1571).

7 Garoupa, N., Ginsburg, T. (2009). Guarding the guardians: Judicial councils and
judicial independence. The American Journal of Comparative Law, 57 (1), 106.

8 Pérez, A. T. (2018). Judicial self-government and judicial independence: The po-
litical capture of the general council of the judiciary in Spain. German Law Journal, 19 (7),
1770.

® Kosat, D. (2016). Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies.
Cambridge: Cambridge University Press, 19.
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uticaja). Stoga se namece dilema da li savjete sudstva treba posmatrati kao
panaceju, univerzalni lijek za slabosti u funkcionisanju sudske vlasti, ili kao
puki placebo, koji osim $to ispoljava neefikasnost u lije¢enju osnovne bolesti
(ne obezbjedujudi, u dovoljnoj mjeri, depolitizovanje sudstva), moze proizve-
sti i ozbiljne nuspojave. Umanjujué¢i moguénosti spoljne kontrole nad radom
sudstva, obrazovanje savjeta sudstva otvara put ka narusavanju unutrasnje
nezavisnosti sudske vlasti, koje se moze pokazati jednako pogubnim po ocu-
vanje sudske nezavisnosti kao i njeno ugrozavanje spolja. Siroka ovlagéenja
savjeta sudstva, u uslovima slabljenja/eliminisanja kontrole od strane politic-
kih grana vlasti, potencira znacaj problema odgovornosti ¢lanova ovih tijela,
Sto je problem koji se nalazi u fokusu ovog rada.

Savjeti sudstva: geneza i opSta obiljeZja

Sve veci broj zemalja Sirom svijeta opredjeljuje se za uspostavljanje
savjeta sudstva, nezavisnih tijela kojima se povjerava odlucivanje o izboru i
napredovanju nosilaca sudijske funkcije, kao i sprovodenje postupka utvrdi-
vanja njihove disciplinske odgovornosti. Za ekspanziju navedene ustanove
velike zasluge imaju i medunarodne odnosno regionalne organizacije. ,,Cetvrti
talas® Sirenja savjeta sudstva u evropskim zemljama, koji se javlja u drugoj
polovini devedesetih godina proslog vijeka, u literaturi se objasnjava uticajem
institucija Savjeta Evrope i Evropske unije (EU)."” U Agendi 2000, usvoje-
noj od strane Evropske komisije 1997. godine, kao jedan od zahtjeva koji se
postavljaju pred drzave kandidate za ¢lanstvo u EU, ¢ija realizacija ¢e biti
obuhvadena monitoringom Komisije, navedeni su sudska nezavisnost i samo-
uprava.'! Ustanovljeni nacionalni visoki savjeti sudstva razlikuju se u pogledu
sastava i1 nacina izbora njihovih ¢lanova, kao i u pogledu ovlas¢enja koja su
im povjerena, tako da se ne moze govoriti o postojanju univerzalnog modela
ove ustanove.

Osnivanje savjeta sudstva u evropskim drzavama zapocelo je u periodu
nakon zavrSetka Drugog svjetskog rata. Ideja o potrebi obrazovanja sudskih
savjeta, kao instrumenta za unapredenje sudijske nezavisnosti, starijeg je
datuma 1 javlja se ve¢ u devetnaestom vijeku (isprva u vezi sa problemom
zaStite nosilaca sudijske funkcije od neopravdanog razrjesenja). Prvi visoki
savjeti sudstva uvedeni su u Francuskoj (1946. godine) i Italiji (1948. godine),
sa ciljem da se ,,sudstvo izoluje od politickog uplitanja i da se osigura da

10 Kosat, D. (2016). Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies.
Cambridge: Cambridge University Press, 123.

I Bobek, M., Kosaf, D. (2014). Global Solutions, local damages: a critical study in
judicial councils in Central and Eastern Europe. German Law Journal, 15 (7), 1275-1276.

911



Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 3/2024.

jednom od glavnih drustvenih institucija ne mogu da manipulisu nedemokrat-
ske snage“!?. Novoosnovani savjeti razlikovali su se medusobno u pogledu
sastava 1 ovlas¢enja koja su im povjerena (u Francuskoj, magistrati, nepo-
sredno birani od strane njihovih kolega, ¢inili su manjinu ¢lanova savjeta, tako
da je cilj da se uvodenjem ove ustanove smanji uticaj politickih grana vlasti
na izbor nosilaca sudijske funkcije bio samo djelimi¢no realizovan)." , Drugi
talas* osnivanja savjeta sudstva uslijedio je krajem sedamdesetih godina
dvadesetog vijeka, kada je ova ustanova ustanovljena u Spaniji, Portugalu i
Grckoj, nakon pada autoritarnih rezima u navedenim drzavama. ,, Treéi talas*
Sirenja savjeta sudstva odigracée se otprilike deceniju kasnije i prostirace se na
teritoriji dva kontinenta. Osim evropskih zemalja njime ¢e biti obuhvacene i
drzave Latinske Amerike, §to se moZe objasniti sli¢nim istorijsko-politickim
kontekstom (pad komunizma u Evropi, odnosno rusenje autoritarnih rezima u
latinoameri¢kim drzavama). I na ovim primjerima potvrdeno je da se osniva-
nje savjeta sudstva tretira kao relevantan element jacanja sudske nezavisnosti,
kao relevantnog preduslova za uspostavljanje sistema vladavine prava odno-
sno jacanje demokratskih institucija. Sredinom devedesetih godina proslog
vijeka, s aktuelizovanjem teme proSirenja EU, osnivanje savjeta sudstva
postaje ,transnacionalno pitanje“."* | Sinergijsko dejstvo® napora koje su u
cilju promovisanja sudskih savjeta preduzimali Savjet Evrope i EU, pocinje
se snaznije ispoljavati nakon usvajanja tzv. Kriterijuma iz Kopenhagena (utvr-
denih od strane Evropskog savjeta, 1993. godine). Inicijalna fleksibilnost u
pogledu modela organizacije sudstva vremenom je napustena, tako da je vec
prilikom prosirenja EU 2004. godine, uvodenje savjeta sudstva postalo ele-
ment tzv. ,,pretpristupnog uslovljavanja“.!® Rumunija i Bugarska, drzave ¢iji
je prijem u ¢lanstvo EU bio odlozen za 2007. godinu, suodile su se sa ekspli-
citnim zahtjevima Evropske komisije u pogledu reformisanja ove ustanove, u
skladu sa evropskim standardima.'¢

Bobek (Bobek) i Kozar upozoravaju na ¢injenicu da pritisci usmjereni
na uvodenje, odn. reorganizovanje pomenute ustanove, nisu zasnovani na

12 Bell, J. (2006). Judiciaries within Europe: A comparative review. Cambridge —
New York: Cambridge University Press, 27.

13 Garoupa, N., Ginsburg, T. (2009). The comparative law and economics of judicial
councils. Berkeley Journal of International Law, 27 (1), 57.

4 Kosaf, D. (2016). Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies,
Cambridge: Cambridge University Press, 122—-123.

15 Kao rezultat uslovljavanja, u Slovackoj je Savjet sudstva Slovacke Republike osno-
van 2002. godine, a iste godine je savjet sudstva ustanovljen i u Estoniji, uz izvjesno modifi-
kovanje ,,evropskog modela‘“ ove institucije. Bobek, M., Kosaf, D. (2014). Global Solutions,
local damages: a critical study in judicial councils in Central and Eastern Europe. German
Law Journal, 15 (7), 1261.

1 Ibid.
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precizno definisanom ,,evropskom modelu® savjeta sudstva. Umjesto toga,
zahtjevi se odnose na primjenu postoje¢eg normativnog okvira, sastavljenog
veéinom od dokumenata ,,mekog prava“ usvojenih od strane savjetodav-
nih tijela (poput Konsultativnog savjeta evropskih sudija (KSES), Evropske
mreze savjeta sudstva ili Venecijanske komisije). Ipak, prema misljenju ovih
autora, na osnovu analize relevantnih dokumenata moguce je identifikovati
kljucna obiljezja ,,evropskog modela“ savjeta sudstva: 1) savjeti treba da budu
ustanovljeni ustavom, 2) najmanje polovinu ¢lanova ovog tijela treba da saci-
njavaju sudije, izabrane od strane njihovih kolega, 3) savjetima treba da bude
povjereno donosenje odluka, a ne iskljucivo savjetodavna uloga, 4) savjeti
treba da posjeduju znacajne nadleznosti u pogledu svih pitanja koja se ti¢u
karijere nosilaca sudijske funkcije, ukljuc¢ujuéi izbor, imenovanje, unaprede-
nje, premjestaj, razrjeSenje i utvrdivanje disciplinske odgovornosti sudija, i
5) savjetom treba da predsjedava predsjednik najviseg suda ili (,,neutralni*) Sef
drzave. Navedena obiljezja mogu biti prihva¢ena samo uslovno, na §ta upozo-
ravaju i Bobek i Kozar (priznajuci da spisak zahtjeva koje navode ne moze
da se smatra potpunim ili kona¢nim)."” U dokumentima koji sadrze odredbe
posveéene organizaciji i nadleznostima savjeta sudstva, susreéu se zahtjevi
koji odstupaju od navedenih obiljezja.'® Od opisanog ,,evropskog modela“
odstupaju i pojedina rjeSenja prihvaéena u nacionalnim pravnim porecima.'

17 Bobek, M., Kosaf, D. (2014). Global Solutions, local damages: a critical study in
judicial councils in Central and Eastern Europe. German Law Journal, 15 (7), 1263.

18 Preporuka Ministarskog komiteta Savjeta Evrope R (2010) 12 dopusta mogucé-
nost da obrazovanje savjeta sudstva bude predvideno i zakonom, a ne isklju¢ivo ustavom
(Committee of Ministers of the Council of Europe, Recommendation CM/Rec(2010)12:
“Judges: independence, efficiency and responsibilities” (dostupno na: https://rm.coe.int/
cmrec-2010-12-on-independence-efficiency-responsibilites-of-judges/16809f007d; preuze-
to: 21. 11. 2023. godine). Pojedini dokumenti sugeriSu utvrdivanje Sireg kruga nadleznosti
ovog tijela. (v., npr., Network of Councils for the Judiciary (ENCJ), Councils for the Judici-
ary Report 2010-2011, Rome (2011); dostupno na: https://www.encj.eu/images/stories/pdf/
workinggroups/report _project team councils for the judiciary 2010 2011.pdf; preuzeto:
1. 10. 2023. godine).

19 Kao ilustracija moze biti naveden nacin izbora ¢lanova savjeta sudstva u pojedi-
nim evropskim drzavama. U Spaniji, Generalni savjet sudstva ¢ine predsjednik Vrhovnog
suda Spanije i dvadeset ¢lanova, od kojih osam bira parlament medu pravnicima sa najma-
nje petnaest godina profesionalnog iskustva (i Kongres i Senat biraju po ¢etiri ¢lana, 3/5 ve-
¢inom). Dvanaest ¢lanova ¢ine sudije koje, prema Organskom zakonu br. 4 iz 2013. godine,
takode, bira parlament, §to je u suprotnosti sa navedenim ,.evropskim modelom®. (Pérez,
A. T. (2018). Judicial self-government and judicial independence: The political capture of
the general council of the judiciary in Spain. German Law Journal, 19 (7), 1772-1775).
I u Poljskoj, ¢lanove Nacionalnog savjeta sudstva iz reda sudija bira Sejm. (Mastracci, M.
(2020). Judiciary Saga in Poland: An Affair Torn between European Standards and ECtHR
Criteria. Polish Review of International & European Law, Vol. 9, 66)
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I pored odsustva potpune saglasnosti o kriterijumima na kojima treba
da budu zasnovani organizacija i nadleznosti savjeta sudstva, nesporno je da
postoje snazne preferencije ka obrazovanju ovog tijela. Zagovornici obrazova-
nja ove ustanove smatraju da se njenim uvodenjem najpotpunije obezbjeduje
ostvarivanje principa sudijske nezavisnosti. Unapredujuc¢i organizacionu
samostalnost sudskih organa, ova institucija omogucuje sudstvu da samostalno
1 nezavisno, oslobodeno od politickih uticaja, realizuje sustinsku funkciju koja
mu kao grani vlasti pripada (koja se, prema Raselu (Rusell), sastoji u nepri-
strasnom presudivanju u sporovima koji se odnose na pravom propisana prava
1 obaveze gradana, kako izmedu njih samih, tako i u odnosu na javnu vla-
st).? Koncept vladavine prava, kao pravom ograni¢ene i kontrolisane vlasti,
zahtijeva da ,,0 sporovima o tome da li su nesudske grane vlasti vrsile svoja
ovlaséenja na zakonom predviden nacin, trebaju odlucivati sudije koje te grane
ne kontrolisu‘".

Da bi savjeti sudstva ostvarili pomenutu ulogu, neophodno je da ova
institucija bude uredena u skladu sa odgovaraju¢im standardima. Ukoliko
su ¢lanovi savjeta iz reda sudija u manjini, ili organi zakonodavne i izvr$ne
vlasti imaju dominantnu ulogu prilikom njihovog izbora, ili su nadleznosti ove
ustanove skromne, ili svedene na savjetodavnu ulogu, doprinos koji ona moze
pruZziti ostvarivanju principa sudijske nezavisnosti bi¢e, u znacajnoj mjeri,
kompromitovan. Sudska nezavisnost zahtijeva odgovarajuc¢i nivo nezavisno-
sti savjeta sudstva. Kako je istaknuto i u presudi Suda pravde EU u spojenim
predmetima C-585/18, C-624/18 i C-625/18:

»Stepen nezavisnosti koji uziva Nacionalni savjet sudstva (KRS) u
odnosu na zakonodavnu i izvr$nu vlast u izvrSavanju nadleznosti koje su
mu dodijeljene nacionalnim zakonodavstvom, kao tijelo ovlasé¢eno, prema
¢l. 186. Ustava, da osigura nezavisnost sudova i sudstva, moze postati rele-
vantan prilikom utvrdivanja da li ¢e sudije koje on bira biti sposobne da ispune
zahtjeve nezavisnosti i nepristrasnosti koji proizilaze iz ¢l. 47. Povelje.**

Uspostavljanje savjeta sudstva i obezbjedivanje njihovog nezavi-
snog polozaja u odnosu na politicke grane vlasti nesumnjivo doprinosi
jacanju spoljne sudske nezavisnosti. Presijecanje veza u odnosu na izvrs$nu i

2 Russell, P. H. (2001), Toward a General Theory of Judicial Independence. Judicial
Independence in the Age of Democracy: Critical Perspectives from around the World (eds.
Russell, P. H., O’Brien, D. M.). Charlottesville and London: University Press of Virginia, 10.

2 Ibid.

22 The Court of Justice of the European Union, Judgment in Joined Cases
C-585/18, C-624/18 and C-625/18 (4. K. v. Krajowa Rada Sgdownictwa, and CP and
DO v. Sgd Najwyzszy) (2019). (dostupno na: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX:62018CJ0585)
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zakonodavnu vlast, medutim, podrazumijeva slabljenje mehanizama spoljne
kontrole ¢ime se poveéava rizik od neprimjerenih uticaja od strane drugih
sudija, odnosno drugih centara moci koji se unutar sudstva mogu obrazovati.
Kada je o sastavu savjeta sudstva rijec, jedno od spornih pitanja odnosi se
na mogucu ,,dominaciju sudija najvisih sudova medu ¢lanovima savjeta, $to
omogucuje njihov preovladuju¢i uticaj pri donoSenju odluka o pitanjima iz
nadleznosti ovog tijela. Zakonom o Visokom savjetu magistrature Republike
Italije iz 1958. godine, npr., bilo je predvideno da Sest ¢lanova Savjeta koji
se biraju medu nosiocima sudijske funkcije treba da budu sudije Vrhovnog
suda (Sto je znacilo da su, kada im se pridruze dva ¢lana Savjeta po funkciji,
predstavnici najvisSeg sudskog organa ¢inili veé¢inu unutar ove kategorije Cla-
nova). lako Ustavni sud Republike Italije nije ocijenio navedeno rjesenje kao
protivustavno,” ono je podvrgnuto kritikama $to je, naposljetku, dovelo do
njegovog napustanja. Primjer Italije govori o jo§ jednom nacinu na koji model
savjeta sudstva moze ugroziti unutra$nju sudsku nezavisnost. U literaturi se
upozorava na potencijalno Stetan uticaj ,,struja™ (ital. correnti), organizova-
nih sudijskih grupa unutar Nacionalnog udruZenja magistrata (Associazione
Nazionale Magistrati), prilikom izbora ¢lanova Savjeta. PoCevsi od Sezdesetih
godina proslog vijeka, u okviru Udruzenja dolazi do formalnog uspostavljanja
»struja“ koje, iako nisu izri¢ito povezane sa politickim partijama, imaju ideo-
loSko-politicki predznak. Na izborima za ¢lanove Savjeta, pomenute frakcije
nastupale su sa vlastitim kandidatskim listama, tako da je uspjeh na izborima
Cesto vise zavisio od pripadnosti odgovarajuéoj ,,struji”, nego od stru¢nosti
i iskustva konkretnog kandidata. Pored toga, nacin odlucivanja u Savjetu,
naroc¢ito u sferi imenovanja sudija, ukazivao je na postojanje neformalnog
dogovora izmedu ,,struja* o medusobnoj raspodjeli upraznjenih mjesta u sud-
skim organima. Izmjenama izbornog sistema 2002. godine onemoguceno je
kandidovanje lista, §to bi, barem teoretski, trebalo da poboljsa Sanse za uspjeh
,nezavisnih“ kandidata (iako njihovi izgledi za izbor bez podrSke nacionalno
organizovanih ,,struja®, kako upozoravaju pojedini autori, i dalje nisu narocito
obecavajuci).?* Navedeni primjer govori o tome da i u onim sluc¢ajevima kada
¢lanove savjeta sudstva biraju sudije, postoji rizik od ,,politizacije* navedenog
procesa, $to se neminovno odrazava i na nacin funkcionisanja ovog tijela.
Izbor clanova savjeta iskljucivo iz reda sudija, od strane njihovih
kolega, predstavljao bi najpotpuniju realizaciju koncepta sudske samouprave.
Medutim, takvo rjesenje povecava rizik od korporativizma §to, osim slabljenju

2 U Odluci br. 168, od 2. decembra 1963. godine, Sud je konstatovao da je takvo
zakonsko rjesenje legitimno, imajuéi u vidu duze iskustvo kojim sudije Vrhovnog suda ras-
polazu (navedeno prema: Benvenuti, S., Paris, D. (2018). Judicial Self-Government in Ita-
ly: Merits, Limits and the Reality of an Export Model. German Law Journal. 19 (7), 1654.

24 Ibid., 1655-1658.
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sudijske odgovornosti, moze voditi i jacanju uticaja interesnih grupa. Jedan
od nacina da se pomenuti rizik ublazi predstavlja propisivanje ,,mjesovitog"
sastava savjeta sudstva. Na potrebu da u sastav savjeta sudstva, osim nosilaca
sudijske funkcije, budu uvrsteni i ¢lanovi koji pripadaju drugim profesijama,
upozoreno je i u pojedinim dokumentima KSES-a i Venecijanske komisije. U
Misljenju KSES-a br. 10 o savjetu sudstva u sluzbi drustva, konstatovano je
da bi ,,mjesoviti sastav* savjeta donio izvjesne prednosti, umanjujuci, s jedne
strane, rizik od stvaranja utiska o stavljanju u prvi plan vlastitih interesa i kro-
nizmu (imenovanju na sudijske funkcije bliskih saradnika i prijatelja), dok bi,
s druge strane, bilo omoguc¢eno odrzavanje razli¢itih stavova u drustvu, ¢ime
bi sudstvu bio osiguran dodatni izvor legitimiteta. Na znacaj postojanja ,,mje-
Sovitog* sastava savjeta sudstva, kao sredstva za spreCavanje korporativizma
1 politizacije unutar ove grane vlasti, upozorila je i Venecijanska komisija u
vecem broju svojih misljenja odn. izvjestaja. U Hitnom zajedni¢kom misljenju
Venecijanske komisije i Direktorata za ljudska prava i vladavinu prava Savjeta
Evrope o nacrtu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona br. 947/1996 o
Visokom savjetu sudstva Moldavije, istaknuto je da je, u cilju sprecavanja
korporativizma i politizacije, potrebno obezbijediti nadzor nad sudstvom od
strane Clanova savjeta koji nisu sudije. Protivtezu korporativizmu Komisija
vidi u prisustvu Clanova savjeta iz reda drugih pravnih profesija, odnosno
»korisnika® sudskog sistema, poput advokata, tuzilaca, notara, predstavnika
akademske zajednice i civilnog drustva i sl.

Visoki sudski i tuZzilacki savjet Bosne i Hercegovine (BiH):
organizacija i nadleZnosti

U BiH odlucivanje o izboru i karijeri sudija i utvrdivanje njihove disci-
plinske odgovornosti povjereno je Visokom sudskom i tuzilackom savjetu BiH
(VSTS BiH), regulatornom tijelu ustanovljenom sa ciljem da kao ,,nezavi-
sni 1 samostalni organ ... obezbijedi nezavisno, nepristrasno i profesionalno
pravosude‘?. Osnivanje VSTS BiH nije predstavljalo iznenadenje, imajudi

% Venice Commission, Opinion N0.976/2019 (2020); dostupno na: https://www.ven-
ice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI1(2020)001-¢; preuzeto: 29. 10. 2023. godine;

2 (1. 3 st. 1. Zakona o VSTS BiH, Sluzbeni glasnik BiH, br. 25/04, 93/05, 48/07,
15/08. 1 68/23). VSTS BiH osnovan je 2004. godine, usvajanjem Zakona o VSTS BiH od
strane Parlamentarne skupstine BiH. Donosenju Zakona prethodilo je potpisivanje Spora-
zuma o prenosenju odredenih odgovornosti entiteta kroz utemeljenje VSTS BiH. Sporazu-
mom je predvideno uspostavljanje jedinstvenog VSTS BiH, kome je povjerena odgovornost
za obezbjedivanje samostalnosti, nezavisnosti, nepristrasnosti, stru¢nosti i djelotvornosti
pravosuda, ukljucujuéi i tuzilastva, u Federaciji BiH i Republici Srpskoj, kao i na nivou
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u vidu prethodno naglasene preferencije EU i Savjeta Evrope ka uvodenju
ustanove savjeta sudstva. U Studiji izvodljivosti, koju je Evropska komisija
usvojila 2003. godine, uspostavljanje VSTS BiH oznaceno je kao jedan od
uslova za zapocdinjanje pregovora za zakljucivanje Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju izmedu EU i BiH (obrazovanje ove ustanove ocijenjeno je kao
znacajan korak ka izgradnji sistema vladavine prava i unapredenju efikasnosti
pravosuda).?’

VSTS BiH se sastoji od petnaest ¢lanova: jedanaest sudija i tuzilaca iza-
branih na nivou BiH, entiteta i u Brcko distriktu (dva ¢lana sa nivoa BiH, po
Cetiri iz svakog entiteta i jedan koga bira Pravosudna komisija Brcko distrikta),
dva advokata (jednog koga bira Advokatska komora Federacije BiH i jednog
koga bira Advokatska komora RS), jednog ¢lana koga bira Predstavni¢ki dom
Parlamentarne skupstine BiH, koji ne obavlja pravosudnu funkciju i nije iz
reda poslanika Parlamentarne skupstine, i jednog koga bira Savjet ministara
BiH, na prijedlog Ministra pravde BiH, koji ne obavlja pravosudnu funkciju i
nije ¢lan Savjeta ministara BiH (¢l. 4 st. 1. Zakona o VSTS BiH). Postavlja se
pitanje u kojoj mjeri navedeni sastav VSTS odgovara evropskim standardima
(modelu) savjeta sudstva. Uslov koji se odnosi na ve¢inu ¢lanova nosilaca pra-
vosudne funkcije je ispunjen. Jedna od primjedbi koje se iznose u pogledu
sastava Savjeta odnosi se na ¢injenicu da odluke o imenovanju sudija donosi
Savjet u cjelini, Sto znaci da u odluCivanju ucestvuju i tuzioci (S§to smanjuje
uticaj sudija na donoSenje odluka, imajuéi u vidu da nosioci sudijske funkcije
¢ine samo 1/3 od ukupnog broja ¢lanova Savjeta). Pomenuti nedostatak mogao
bi biti otklonjen obrazovanjem dva podsavjeta (odjeljenja) unutar ove usta-
nove, jednog za sudije i drugog za tuzioce, Sto je rjeSenje koje su predvidali
raniji nacrti novog Zakona o VSTS BiH (uspostavljanje takvog modela podr-
zala je i Venecijanska komisija, kao

,,...uravnotezeno rjesenje koje, s jedne strane, sprjecava prekomjerno mijesanje
jedne od pravnih profesija u rad druge, dok, s druge strane, omogucuje odrza-
vanje postojece strukture VSTS, kao zajedni¢kog organa sudija i tuzilaca®).?

Bosne i1 Hercegovine. Osnivanjem VSTS BiH, prestali su da funkcioniSu visoki sudski i
tuzilacki savjeti entiteta i Bosne i Hercegovine, ustanovljeni 2002. godine.

7 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_03 1563

2 Venice Commission, Opinion no. 712/2013 on the draft Law on the High Judicial
and Prosecutorial Council of Bosnia and Herzegovina (paragraph 61) (2014) (dostupno na:
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2014)008-¢);
Venice Commission, Opinion no. 648/2011 on Legal Certainty and the Independence of the
Judiciary in Bosnia and Herzegovina (para. 93) (2012). (dostupno na: https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdftfile=CDL(2012)039-¢)
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Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o VSTS BiH (ZIDZVSTS
BiH) iz 2023. godine, medutim, struktura Savjeta nije izmijenjena (i pored
najava, Zakonom nije predvideno formiranje podsavjeta za sudije i tuzioce).”

Cl. 17, st. 1. Zakona o VSTS BiH propisano je da Savjet imenuje
sudije, ukljucujuci predsjednike sudova, sudije porotnike i dodatne sudije u
sve sudove na drzavnom, entitetskom, kantonalnom, okruznom, osnovnom i
opstinskom nivou u BiH, ukljucujuéi Brcko distrikt BiH, sa izuzetkom ustav-
nih sudova entiteta. U cilju sprovodenja postupka imenovanja sudija, imenuju
se Cetiri podsavjeta za predlaganje kandidata (u skladu sa slozenim oblikom
drzavnog uredenja BiH i organizacijom pravosuda koja mu je prilagodena):
Podsavjet na nivou BiH, Podsavjet Br¢ko distrikta BiH, Podsavjet Republike
Srpske i Podsavjet Federacije BiH. Podsavjet za predlaganje kandidata na
nivou BiH, koji imenuje predsjednik Savjeta, sastoji se od najmanje tri ¢lana
VSTS (medu kojima ako je to moguce, treba da se nalaze barem jedan sudija
ili tuzilac sa nivoa BiH, jedan sudija ili tuzilac iz Republike Srpske i jedan
sudija ili tuzilac iz Federacije BiH). Podsavjet obavlja razgovor sa kandidatima
za upraznjena mjesta na nivou BiH i rang listu kandidata dostavlja Savjetu,
koji donosi odluku o imenovanjima.*® Entitetski podsavjeti se sastoje od po
pet ¢lanova Savjeta iz odgovarajuceg entiteta. Podsavjeti imenuju komisije u
sastavu od tri ¢lana Savjeta, koje obavljaju razgovore sa kandidatima i vrse
rangiranje kandidata za upraznjena mjesta na osnovu sposobnosti, podobnosti
i stru¢nosti.’! Ukoliko je to moguce, vecinu ¢lanova komisije treba da ¢ine
¢lanovi nadleznog entitetskog podsavjeta, dok u sastavu komisije ne moze
ucestvovati ¢lan Savjeta koji je sudija ili tuZilac u istoj instituciji iz koje je
i kandidat sa kojim se razgovor obavlja.’> Na osnovu rangiranja koje izvrsi
komisija, entitetski podsavjet dostavlja rang listu kandidata Savjetu, koji ¢e
donijeti kona¢nu odluku o svim imenovanjima (¢l. 38, st. 5. Zakona). Podsa-
vjet Brcko distrikta BiH, imenovan od strane predsjednika Savjeta, sacinjavaju
najmanje tri ¢lana Savjeta, od kojih je, ako je to moguce, barem jedan sudija
ili tuzilac iz Br¢ko distrikta, jedan sudija ili tuzilac sa nivoa BiH i jedan sudija
ili tuzilac sa entitetskog nivoa. Ovaj podsavjet obavlja razgovor s kandidatima
koji su se prijavili za upraznjena mjesta u Br¢ko distriktu, a kona¢nu odluku
o imenovanjima na sudijsku funkciju, kao 1 u prethodnim slu¢ajevima, donosi
Savjet (¢l. 37. Zakona).

% Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o VSTS BiH. Sluzbeni glasnik BiH,
br. 68/23.

30 C1. 37. Zakona o VSTS BiH.

31 Cl. 38. Zakona o VSTS BiH; ¢l. 41, st. 1. Poslovnika VSTS BiH (dostupno na:
https://vstv.pravosudje.ba/vstvfo/Sc/141/kategorije-vijesti/1172/1180/4570; preuzeto: 12. 12.
2023. godine);

2 (L. 41, st. 2. i 3. Poslovnika VSTS BiH

918



L. Milinkovi¢, Sta donose izmjene i dopune Zakona o visokom sudskom..., str. 908-930.

U nadleznosti VSTS BiH nalazi se i sprovodenje postupka utvrdi-
vanja disciplinske odgovornosti nosilaca sudijske funkcije. Disciplinska
odgovornost sudija definiSe se kao odgovornost ,,za povredu sudijske duznosti
propisanu zakonom, za koju se u propisanom postupku izrice zakonom odre-
dena kazna“.>* Osnovni cilj disciplinske odgovornosti jeste

,...da osigura, prijetnjom i primjenom disciplinskih sankcija ... da sudije, u
svojoj ulozi javnih sluzbenika, iako posebne vrste, poStuju svoje sluzbene
duznosti, tj. svoje javnopravne duznosti prema drzavi i gradanima‘*.

Specifi¢nost disciplinske odgovornosti sudija, koja proistice iz posebnog dru-
Stvenog znacaja sudijske funkcije, ogleda se u ¢injenici da duznosti sudije, ¢ije
se povrede kvalifikuju kao disciplinski prekrSaji, nisu nuzno ogranicene na
ponasanje u sudu. Disciplinska odgovornost sudija

»---0bICNO se prosSiruje na izvjesne nejasno definisane oblike ponasanja izvan
sudnice, kao §to su postupci za koje moze da se smatra da narusavaju ugled
sudstva ili povjerenje gradana u nezavisnost sudije*®.

Postojanje takvih disciplinskih prekrSaja govori o posebnim, vi§im standardima
ponasanja sudija, koji nisu striktno povezani sa obavljanjem sudijske funkcije.

Disciplinski postupak pokrece Kancelarija disciplinskog tuzioca pred
Prvostepenom disciplinskom komisijom, podnosenjem tuzbe (¢l. 67, st. 1.
Zakona o VSTS BiH). Prvostepena disciplinska komisija sastavljena je od tri
¢lana, od kojih su barem dva ¢lanovi Savjeta, a ukoliko se disciplinski postu-
pak vodi protiv sudije, ve¢ina ¢lanova Komisije bi¢e sudije (¢l. 60, st. 3. i
5. Zakona). Protiv odluka Prvostepene disciplinske komisije uvijek je dopu-
Stena zalba Drugostepenoj disciplinskoj komisiji. Protiv odluke Drugostepene
disciplinske komisije o izricanju mjere moze se uloziti zalba Savjetu kao cje-
lini, a ukoliko Savjet ne potvrdi mjeru razrjeSenja duznosti, on moze izreéi
drugu disciplinsku mjeru predvidenu Zakonom (¢l. 60, st. 6. Zakona). Ukoliko
Savjet potvrdi mjeru razrjeSenja duznosti, sudija moze uloziti Zalbu Sudu BiH,
ukoliko smatra da je: a) Savjet prilikom vodenja postupka ucinio materijalnu
povredu pravila postupka utvrdenih Zakonom o VSTS BiH, ili da je b) Savjet
pogresno primijenio zakon (¢l. 60, st. 7). Sudijama kojima je izrecena disci-
plinska mjera na raspolaganju stoji joS jedno pravno sredstvo. Ustavom BiH
predvideno je da Ustavni sud ima apelacionu nadleznost u pitanjima koja su
sadrzana u Ustavu, kada ona postanu predmet spora zbog presude bilo kog

3 Galiot, M., Covi¢, S., Juras, D. (2013). Kaznena i stegovna (disciplinska) odgo-
vornost sudaca. Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 34 (2), 867.

3* Cappelletti, M. (1983). Who Watches the Watchmen — A Comparative Study on
Judicial Responsibility. American Journal of Comparative Law, Vol. 31 (1), 46.
35 Ibid., fn. 223.
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suda u BiH (¢l. VI/3.b). Ustavni sud BiH zauzeo je stav da su apelacionom
nadlezno$¢u Ustavnog suda obuhvaéene ne samo odluke Suda BiH, ve¢ i
VSTS BiH. Stav Suda je

»-..da VSTS, iako nije sud klasi¢ne vrste, moze biti smatran 'nezavisnim i
nepristrasnim tribunalom, obrazovanim na osnovu zakona’ u smislu zahtjeva
iz ¢lana 6. stav 1. Evropske konvencije®,

iz ¢ega je izveden
,»--.zakljuCak da se odluke takvog tijela, donesene u disciplinskom postupku,
moraju smatrati ’presudama, odnosno odlukama’ u smislu ¢lana VI/3.b)
Ustava Bosne i Hercegovine i ¢lana 15, stav 3. Poslovnika Ustavnog suda,

koje Ustavni sud ima nadleznost razmatrati*.>

BiH spada medu zemlje koje predvidaju relativno slozenu proceduru utvr-
divanja disciplinske odgovornosti sudija. Preporukom Evropske komisije
zasnovanoj na stru¢noj analizi disciplinskih postupaka u BiH,*” kao jedna od
mjera predlozeno je pojednostavljivanje disciplinskog postupka i njegovo
svodenje na samo dvije faze: prvi stepen i zalbu (Preporukom se naglasava
potreba da bude obezbijedena sudska kontrola odluka prvostepene komisije).
Dok razlozi zastite sudijske nezavisnosti govore u prilog slozenije procedure
utvrdivanja disciplinske odgovornosti sudija, kako bi moguénost zloupotrebe
instituta odgovornosti bila svedena na minimum, efikasno sankcionisanje
disciplinskih prekrSaja zahtijeva jednostavniji i brzi postupak. U literaturi se,
kao model koji bi mogao osigurati vecu efikasnost u utvrdivanju disciplinske
odgovornosti nosilaca sudijske funkcije, navodi razvrstavanje disciplinskih
prekrSaja u viSe grupa, prema njihovoj tezini. U prilog takvom rjeSenju, koje
nije nepoznato u uporednom zakonodavstvu (u, npr., Spaniji, Slovackoj, Crnoj
Gori, Albaniji), govore razlozi pravne sigurnosti (narocito u pogledu moguc-
nosti izricanja mjere razrjeSenja od duznosti), ali i efikasnosti (budu¢i da za
lakse disciplinske prekrSaje moze biti predvidena manje slozena procedura
utvrdivanja disciplinske odgovornosti).”® Pomenutom Preporukom Evropske
komisije sugerisano je i preciznije definisanje disciplinskih prekrSaja nosilaca
sudijske funkcije. lako su ZIDZVSTS BiH iz 2023. godine novelirane odredbe
koje se odnose na disciplinske prekrsaje sudija, njihova podjela prema tezini
je izostala.

36 Odluka Ustavnog suda BiH, br. AP 633/04, Sluzbeni glasnik BiH, br. 73/05.

37 Preporuka Evropske komisije zasnovana na stru¢noj analizi disciplinskih po-
stupaka u BiH. Dostupno na: https://pravosudje.ba/vstvfo/Sc/10001/kategorije-vije-
sti/10144/115100 (preuzeto 23. 11. 2023. godine)

3% 0O tome v.: Milinkovi¢, 1. (2021). Ogledi iz pravne etike I: Sudijska etika, Banja
Luka: Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci, 105-109.
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IZMJENE I DOPUNE ZVSTS BIH: PUT KA VECOJ
ODGOVORNOSTI I INTEGRITETU?

Odgovornost ¢lanova VSTS BiH

Postojanje Sirokih ovlasé¢enja VSTS BiH namece pitanje kreiranja ade-
kvatnog pravnog okvira odgovornosti ¢lanova ovog tijela. [luzorno je oc¢ekivati
da savjeti sudstva adekvatno realizuju funkciju ja¢anja odgovornosti i integri-
teta u sferi vrSenja sudske vlasti, ako njihovi ¢lanovi i sami nisu podvrgnuti
pravilima koja jemce poStovanje navedenih principa. Potreba za postojanjem
odgovarajucih procedura utvrdivanja odgovornosti ¢lanova savjeta sudstva
narocito je izrazena u drzavama u kojima je povjerenje gradana u sudsku vlast,
ukljucujudi i organe sudske samouprave, relativno nisko (u koje spada i BiH).
U BiH situacija je bila dodatno pogorsana izbijanjem nekoliko afera u koje
su bili umijesani ¢lanovi VSTS BiH, ukljucujuéi i predsjednika ovog tijela.
Nakon §to je 2019. godine objavljen snimak razgovora vodenog u jednom ugo-
stiteljskom objektu, ¢iji akter je bio i tadasnji predsjednik VSTS BiH M. T., u
kome se stranka N. A. interesuje za stanje konkretnog krivicnog predmeta, a
predsjednik Savjeta daje obecanje da ¢e o tome razgovarati sa glavnom tuzi-
teljicom Kantona Sarajevo D. B., postavljeno je pitanje njegove odgovornosti
(u nastavku snimljenog razgovora, kome predsjednik Savjeta nije prisustvo-
vao, poznanik stranke, inace pripadnik policijske agencije SIPA, od nje trazi i
uzima novac za ,,potkivanje” (davanje mita); prema ovom izrazu, upotreblje-
nom u razgovoru, i pomenuta afera je dobila naziv ,,Potkivanje®). Kancelarija
disciplinskog tuzioca VSTS BiH pokrenula je disciplinski postupak protiv
predsjednika Savjeta zbog disciplinskog prekrsaja

,....bilo kakvo drugo ponaSanje koje predstavlja ozbiljno krSenje sluzbene
duznosti ili dovodi u pitanje povjerenje javnosti u nepristrasnost i kredibilitet
sudstva“ (¢l. 56. t. 23. Zakona o VSTS BiH),*

ali je Prvostepena disciplinska komisija odbacila tuzbu, uz obrazlozenje da
se odredbe Zakona koje propisuju disciplinske prekrSaje sudija ne odnose
na ¢lanove VSTS. Odluku Prvostepene komisije potvrdila je Drugostepena
disciplinska komisija.** Cl. 54. Zakona o VSTS BiH (,,Opste odredbe o disci-
plinskoj odgovornosti za disciplinske prekrsaje®), koji je u to vrijeme bio na
snazi, govorio je o disciplinskoj odgovornosti sudija, tuzilaca, dodatnih sudija
ili sudija-porotnika (ukljucujuéi i predsjednike sudova, glavne tuzioce i nji-
hove zamjenike) za prekrSaje propisane Zakonom, ali odgovornost ¢lanova

¥ https://www.slobodnaevropa.org/a/29974875 html
40 https://www.slobodnaevropa.org/a/29999615 html
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Savjeta nije izri¢ito pominjao. Zakon o VSTS BiH predvidao je moguénost
smjene s duznosti ¢lana Savjeta, na prijedlog najmanje jedne trecine ¢lanova
Savjeta ili disciplinske komisije, dvotre¢inskom ve¢inom ¢lanova koji su pri-
sutni i koji glasaju. Prema tada vaze¢im zakonskim odredbama, ¢lan VSTS
mogao je biti smijenjen: 1) ako ne obavlja svoje duznosti na pravilan, dje-
lotvoran ili nepristrasan nacin, 2) ako ne ispunjava obaveze koje proisticu iz
funkcije koju obavlja zbog bolesti ili drugih razloga, i 3) kada pocini djelo
zbog kojeg ne zasluzuje da obavlja duznosti u Savjetu (¢l. 6, t. d), e) i f)
Zakona). Clanovi VSTS BiH su ovom prilikom pruzili podriku predjsedniku
Savjeta, tako da zakonska moguénost za smjenu nije bila iskori§¢ena (time je
postala evidentna slabost navedenih zakonskih rjesenja, buduci da utvrdivanje
odgovornosti ¢lanova Savjeta i izjaSnjavanje o njihovoj smjeni moze uslije-
diti samo na prijedlog ¢lanova Savjeta, omogucujuéi predsjedniku i ¢lanovima
Savjeta da blokiraju bilo kakav pokusSaj utvrdivanja njihove odgovornosti).
Budu¢i da je reakcija Savjeta izostala, Predstavnicki dom Parlamentarne skup-
Stine BiH formirao je Privremenu istraznu komisiju za utvrdivanje stanja u
pravosudnim instutucijama BiH, sa zadatkom da ispita rad Savjeta (iako je
takva odluka Predstavni¢kog doma Parlamentarne skupstine BiH bila iznudena
postoje¢im zakonskim rjeSenjima, navedeni postupak bio je problematican
iz perspektive zaStite nezavisnosti VSTS od pritisaka politickih grana vlasti,
u ovom slucaju zakonodavne; predsjednik VSTS BiH ocijenio je obrazova-
nje Istrazne komisije kao neustavno i protivzakonito,* dok je VSTS usvojio
zakljucke u kojima je formiranje Komisije oznaceno kao nedopustivo mijesa-
nje u rad pravosuda).*?

Na slabosti zakonskog okvira utvrdivanja odgovornosti ¢lanova VSTS
BiH upozoreno je i u Ekspertskom izvjestaju o pitanjima vladavine prava
u Bosni i Hercegovini (Expert Report on Rule of Law issues in Bosnia and
Herzegovina) iz 2019. godine, u kome je naglaSena potreba za unapredenjem
odgovornosti i transparentnosti u radu VSTS, te uspostavljanjem odgovaraju-
¢eg nadzora nad postupcima ¢lanova Savjeta i procedure utvrdivanja njihove
odgovornosti.*

U ZIDZVSTS BiH, znacajan prostor posvecen je, upravo, problemu odgo-
vornosti ¢lanova Savjeta. Cl. 5. ZIDZVSTS predvideno je da se iza ¢l. 6. Zakona
dodaje ¢l. 6a, koji ureduje proceduru razrjesenja ¢lanova Savjeta. Novi ¢l. 6a
(,,RazrjeSenje Clanova Savjeta“™) propisuje da se ¢lan Savjeta razrjeSava funkcije

41 https://www.rtrs.tv/vijesti/vijest.php?id=389753

42 https://www.nezavisne.com/novosti/bih/VSTS-osudio-formiranje-istrazne-komisi-
je-nece-ucestvovati-u-njenom-radu/548884

4 Dostupno na: https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/2024/Exp
ertReportonRuleofLawissuesinBosniaandHerzegovina.pdf, preuzeto 23. 11. 2023. godine.
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ako krSenjem ovog zakona ili drugom radnjom ozbiljno narusi ugled Savjeta, u
slu¢aju nespojivih funkcija i u slucaju odsustva s funkcije ¢lana Savjeta u traja-
nju duzem od tri mjeseca neprekidno, odnosno u trajanju duzem od Sest mjeseci
neprekidno ukoliko je odsustvo izazvano boles¢u. VSTS ¢e, u navedenim slu-
¢ajevima, formirati posebnu komisiju od pet Clanova, sa zadatkom da utvrdi
relevantne ¢injenice i predlozi Savjetu donoSenje odluke, dok se odluka o razrje-
Senju donosi dvotre¢inskom ve¢inom ¢lanova Savjeta koji su prisutni.

Prethodno je upozoreno na stav disciplinskih tijela VSTS da odredbe
ZVSTS BiH o disciplinskoj odgovornosti sudija ne mogu analogno biti pri-
mijenjene na &lanove Savijeta. Cl. 13. ZIDZVSTS tekst Zakona se dopunjuje
odredbama o disciplinskoj odgovornosti ¢lanova VSTS. ZIDZVSTS propisuje
da se iza ¢l. 57. ZVSTS BiH dodaje ¢l. 57a, kojim su definisani disciplinski
prekrSaji clanova Savjeta. Disciplinski prekrSaji ¢lanova Savjeta uredeni su
prema istom modelu kao i dsiciplinski prekr$aji sudija. U ¢l. 57a, disciplin-
ski prekrSaji ¢lanova Savjeta taksativno su nabrojani. Nakon §to su u trinaest
taCaka opisani konkretni disciplinski prekr$aji, u ta¢ki n) utvrdeno je da ¢e se
prekrSajem smatrati i

,»---ponasanje koje je dovelo do narusavanja ugleda i integriteta Savjeta i pra-
vosuda u cjelini, a koje ovim ¢lanom nije propisano kao zaseban prekrsaj*
(¢l. 57. tacka n).

Clanom 15. ZIDZVSTS propisano je da se iza &l. 61. dodaju novi ¢l.
6la i 61b, koji ureduju proceduru sprovodenja disciplinskog postupka protiv
¢lanova Savjeta. Novim odredbama predvideno je da disciplinski postupak
protiv ¢lanova Savjeta vode Prvostepena i Drugostepena disciplinska komisija.
Drugostepena dsiciplinska komisija odlu¢uje povodom Zalbi na odluke Prvo-
stepene disciplinske komisije, dok se protiv odluke Drugostepene disciplinske
komisije, koja predstavlja konacan upravni akt, moze pokrenuti upravni spor
pred Sudom BiH (Cl. 61a, st. 7).

Prvostepena i Drugostepena diciplinska komisija sastavljene su od tri
Clana (Cl. 61a, st. 4.1 5). U disciplinskom postupku koji se vodi protiv ¢lana
Savjeta koji je sudija, ¢lanovi komisije ¢e i u prvom i u drugom stepenu biti
sudije, a u disciplinskom postupku koji se vodi protiv ¢lana Savjeta koji je
tuzilac, ¢lanovi komisije ¢e i u prvom i u drugom stepenu biti tuzioci. U disci-
plinskom postupku koji se vodi protiv ¢lana Savjeta koji nije sudija ili tuzilac,
disciplinska komisija ¢e i u prvom i u drugom stepenu biti sastavljena od
jednog sudije, jednog tuzioca i jednog ¢lana Savjeta koji nije iz reda sudija i
tuzilaca (Cl. 61a, st. 3).

Na osnovu prijedloga sudova i tuzilaStava utvrdenih u skladu sa
zakonom, VSTS formira listu sudija i tuzilaca koji se imenuju za ¢lanove
disciplinskih komisija. Clanovi disciplinske komisije ne mogu biti ponovno
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imenovani (¢l. 61b, st. 4). S obzirom da adekvatno ostvarivanje nadleznosti
VSTS BiH podrazumijeva zakonito i profesionalno odgovorno djelovanje
¢lanova ovog tijela, usvajanje odredbi o disciplinskoj odgovornosti ¢lanova
Savjeta moze se ocijeniti kao opravdano.

Prijavljivanje imovine sudija, tuZilaca i ¢lanova VSTS

Jedna od izmjena predvidenih ZIDZVSTS BiH odnosi se na obavezu
prijavljivanja imovine od strane sudija i tuZilaca (kao i ¢lanova VSTS BiH).
Rije¢ je o kontroverznoj mjeri, koja otvara pitanje adekvatnog balansiranja
prava na privatnost nosilaca sudijske funkcije, odnosno ¢lanova njihovih poro-
dica, s jedne strane, i javnog interesa, Cija zaStita zahtijeva sprovodenje mjera
usmjerenih ka suzbijanju korupcije i jacanju integriteta u pravosudu, s druge.
Na opravdanost uvodenja ove mjere ukazano je i u Misljenju KSES-a br. 21 o
spre¢avanju korupcije medu sudijama* iz 2018. godine. U Misljenju je kon-
statovano da

»--.jak sistem prijavljivanja imovine moze da doprinese prepoznavanju, a

potom 1 izbjegavanju sukoba interesa, ukoliko su preduzeti svi relevantni

koraci, i time dovesti i do vece transparentnosti u pravosudu i doprinijeti nje-
govanju klime sudijskog integriteta“.

Medutim, KSES u navedenom misljenju upozorava i na neophodnost
postovanja principa proporcionalnosti prilikom balansiranja obaveze prija-
vljivanja imovine i prava na privatnost sudija i ¢lanova njihovih porodica.
Misljenjem se sugeriSe da odavanje informacija na koje se obaveza prijavlji-
vanja odnosi treba da bude omoguéeno isklju¢ivo na osnovu zahtjeva i samo
ukoliko podnosilac zahtjeva dokaze da za to postoji opravdan interes, pri
¢emu privatnost treéih lica, poput ¢lanova porodice sudije, treba da uziva visi
stepen zastite.

U Misljenju KSES-a br. 21 upucuje se na preporuke GRECO (Group of
States against Corruption) iznesene u ¢etvrtom krugu evaluacije, pod nazivom
»Sprecavanje korupcije medu poslanicima, sudijama i tuziocima*®. U Evaluaci-
onom izvjestaju za BiH iz 2016. godine, GRECO je preporucio uspostavljanje
efikasnog sistema za kontrolu godi$njih finansijskih izvestaja sudija i tuzilaca,
uz propisivanje odgovarajucih sankcija za slucajeve nepoStovanja pravila ili
laznog prijavljivanja. GRECO u IzvjeStaju sugeriSe i da se razmotri obezbje-
divanje objavljivanja i lakog pristupa navedenim finansijskim informacijama,

# Consultative Council of European Judges, Opinion no. 21 (2018) on preventing
corruption among judges. Dostupno na: https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-
magna-carta, preuzeto 23. 11. 2023. godine.

924



L. Milinkovi¢, Sta donose izmjene i dopune Zakona o visokom sudskom..., str. 908-930.

uz postovanje privatnosti i bezbjednosti sudija, tuzilaca i njihovih bliskih
rodaka.®

Obaveza prijavljavanja imovine sudija i ¢lanova njihovih porodica nije
nepoznata u uporednom zakonodavstvu. U Bugarskoj, na primer, ¢l. 175b.
Zakona o sudskom sistemu*® predvidena je obaveza sudija, tuZilaca i istraznih
sudija da dostave podatke o finansijskim interesima u Bugarskoj i inostranstvu
(ukljucujuéi podatke o vlasniStvu nad nepokretnostima, motornim vozilima,
kao 1 drugim prevoznim sredstvima koja podlijezu registraciji, svim novca-
nim iznosima, ukljucujuci depozite, bankovne raune i potrazivanja, ukupne
vrijednosti ve¢e od 10.000 bugarskih leva (BGN), ukljucujuci i one u stranoj
valuti, itd.).

Pokusaji da se uvede obaveza podnoSenja finansijskih izvjeStaja od
strane nosilaca sudijske funkcije u cilju suzbijanja korupcije i ispitivanja pori-
jekla imovine, zabiljezeni su u BiH i prije donosenja ZIDZVSTS. VSTS BiH
usvojio je 2018. godine Pravilnik o podnoSenju, provjeri i obradi finansijskih
izvjestaja sudija i tuzilaca broj: 08-02-2-3186/2018, kojim su bila propisana
pravila i procedure podnoSenja finansijskih izvjestaja sudija i tuzilaca u BiH,
kao i nacin provjere, obrade, objave, ¢uvanja i pristupa finansijskim izvje-
Stajima. Medutim, Agencija za zastitu liénih podataka u BiH donijela je po
sluzbenoj duznosti rjeSenje kojim se zabranjuje VSTS BiH da vr$i obradu
liénih podataka sudija i tuzilaca na nacin propisan Pravilnikom, budu¢i da su
ovim aktom nametnute obaveze i izvrSeno mijeSanje u pravo na privatnost
sudija, tuzilaca i njihovih srodnika, protivno odredbama Zakona o VSTS BiH,
Zakona o jedinstvenom maticnom broju, kao i odredbama Konvencije protiv
korupcije.*” VSTS BiH je podnio tuzbu Sudu BiH, kojom je traZzeno da se nave-
deno rjesenje ponisti. Sud BiH je tuzbu odbio kao neosnovanu, zakljuéivsi da
se, suprotno navodima tuzbe, osporeno rjeSenje Agencije temelji na pravilno
utvrdenom ¢injeni¢nom stanju, te pravilnoj primjeni pravila postupka koji je
prethodio donosenju kona¢nog upravnog akta i pravilnoj primjeni zakona.*

Cl. 21. ZIDZVSTS BiH, kojim je noveliran ¢l. 86. ZVSTS, propisana je
obaveza sudija i tuzilaca da Savjetu dostavljaju

»---pocetni i godiS$nji izvjestaj o imovini i interesima, ukljucujuéi i nacin i

vrijeme sticanja i nabavnu vrijednost, o prihodima, interesima, obavezama,

4 GRECO - Group of States against Corruption, Evaluation Report: Bosnia and
Herzegovina, 2016, 36.

4 Judiciary System Act of the Republic of Bulgaria; dostupno na: https://vss.justice.
bg/en/page/view/2073 (preuzeto: 27. 11. 2023. godine).
47 Rjesenje Agencije za zastitu liénih podataka u BiH od 5. 3. 2019. godine. Do-

stupno na: http://www.azlp.ba/rjesenja/Archive.aspx?langTag=sr-SP-Cyrl&template id=
149&pagelndex=4 (preuzeto: 24. 11. 2023. godine).

* https://www.azlp.ba/saopstenja/?id=2867
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troSkovima i garancijama za sebe, bra¢nog i vanbra¢nog partnera, roditelje i
djecu i druga lica s kojima zive u zajednickom domacinstvu® (¢l. 86, st. 1).

Zakonom je predvidena obaveza sudija da u izvjeStaju navedu, osim
podataka o svim sopstvenim prihodima, i podatke o svim prihodima bra¢nog
1 vanbracnog partnera, roditelja, djece i drugih lica s kojima Zive u zajednic-
kom domacinstvu (¢l. 86, st. 2, t. b). Zakon propisuje i obavezu prijavljivanja
podataka o prihodima od drugih plaéenih aktivnosti, o pravu svojine nad
nekretninama, ukljucujuci nacin i vrijeme njihovog sticanja, te nabavnu vri-
jednost, kao i podataka o pravu svojine nad vozilima i drugim pokretnostima
pojedinacne vrijednosti preko 5.000 KM (konvertibilnih maraka). Sudije su,
takode, obavezne da u izvjestaj uvrste podatke o finansijskim sredstvima u
bankama ili drugim finansijskim institucijama, ukljuc¢ujuéi elektronske valute,
te gotovini u vrijednosti preko 5.000 KM. U kontekstu napora ka suzbijanju
korupcije, poseban znacaj imaju odredbe o obavezi prijavljivanja poklona i
donacija. Zakonom je utvrdena obaveza prijavljivanja podataka o poklonima i
donacijama primljenim u vezi s vrSenjem sudijske funkcije u vrijednosti preko
25 KM, kao i podataka o poklonima i donacijama primljenim u privatnom
svojstvu, ukoliko njihova pojedina¢na vrijednost prelazi 500 KM ili 1.000 KM
na godi$njem nivou (Cl. 86, st. 2. t. 1) 1j)).

Cl. 22. ZIDZVSTS BiH utvrdeno je da se iza ¢l. 86 dodaju ¢lanovi od
86a do 86k, kojima se ureduju pristup podacima iz izvjeStaja o imovini i inte-
resima, njihova provjera i analiza, te uspostavljanje registra izvjestaja. Cl. 86a,
st. 1. propisano je da se izvjesStaji o imovini i interesima objavljuju na internet
stranici VSTS BiH,

»-..S ciljem jacanja integriteta, transparentnosti i povjerenja javnosti u rad pra-
vosuda, te radi spreCavanja sukoba interesa i drugih nedozvoljenih uticaja u
vrsenju funkcije u pravosudu®

(u st. 2. ovog ¢lana navedeni su podaci iz izvjestaja koji nisu dostupni javnosti:
puno ime maloljetnih lica, za koja se navode samo inicijali njihovog imena,
jedinstveni mati¢ni broj i adresa stanovanja sudije ili tuzioca, kao i drugih lica
koja se pominju u izvjeStaju, ulica i broj gdje se imovina nalazi, brojevi bankov-
nog racuna i drugi finansijski identifikacioni brojevi pojedinacni iznos gotovog
novca koji posjeduje sudija ili tuzilac i pojedina¢ni iznos novca drugih ¢lanova
domacinstva, registarske oznake vozila, godiS$nja prijava poreza na dohodak,
kao 1 drugi prilozi koje sudija ili tuzilac dostavi uz izvjestaj). Zakonom je pred-
videno uspostavljanje Odjela za sprovodenje postupka po izvjestajima u okviru
Sekretarijata Savjeta, nadleznog za sprovodenje odredbi Zakona koje ureduju
postupak po izvjestajima, nezavisno, bez primanja bilo kakvih uputstava i bez
mijesanja u rad u konkretnim predmetima (¢l. 86f, st. 1).
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Clanom 86k Zakona propisano je da se zakonske odredbe o izvjestajima
o imovini i interesima jednako primjenjuju na sve ¢lanove Savjeta. Takvo rje-
Senje je opravdano, imajuéi u vidu da su posljedice koruptivnog djelovanja
¢lanova Savjeta potencijalno pogubnije po nezavisnost sudstva nego kada je o
koruptivnim postupcima individualnih nosilaca sudijske funkcije rijec.

ZAKLJUCAK

Argumenti zaStite nezavisnosti sudstva i ostvarivanja vladavine prava
govore u prilog osnivanju savjeta sudstva, kao organa sudske samouprave.
Povjeravanje odlu¢ivanja o izboru i napredovanju nosilaca sudijske funkcije,
odnosno utvrdivanja njihove disciplinske odgovornosti, tijelima sastavljenim
od predstavnika sudske vlasti €iji izbor vrSe sudije, nesumnjivo unapreduje
spoljnu nezavisnost sudstva. Presijecanje veza u odnosu na politicke grane
vlasti, medutim, moze da dovede do nastanka novih centara neprimjerenog
uticaja na nosioce sudijske funkcije, ovaj put unutar samog sudstva. Da bi
se preduprijedilo narusavanje unutrasnje sudske nezavisnosti, neophodno je
da uvodenje savjeta sudstva bude praceno uspostavljanjem mehanizama koji
garantuju odgovornost ¢lanova ovih tijela. Stoga se odredbe ZIDZVSTS BiH,
kojima je kreiran adekvatniji pravni okvir za utvrdivanje odgovornosti ¢lanova
Savjeta, mogu ocijeniti kao opravdane. Nedostatak ranijeg zakonskog teksta,
kojim nisu bili propisani disciplinski prekr$aji ¢lanova VSTS BiH i postupak
njihovog utvrdivanja, usvajanjem ZIDZVSTS BiH je otklonjen.

Suzbijanje korupcije u pravosudu, odnosno unapredivanje integriteta
nosilaca pravosudnih funkcija, opravdanim ¢ini i uvodenje mjera koje se
odnose na podnoSenje izvjeStaja o imovini 1 interesima. Utoliko se kao ade-
kvatne mogu oznaditi odredbe ZIDZVSTS BiH koje se odnose na obavezu
podnosSenja izvjesStaja o imovini i interesima od strane sudija, tuzilaca i ¢la-
nova VSTS (Sto je kao legitimno rjeSenje oznaceno i u Misljenju KSES-a
br. 21). Neophodno je da se prilikom sprovodenja navedenih zakonskih
odredbi posebna paznja posveti zastiti prava na privatnost lica obuhvacenih
izvjestajima, narocito kada je o ¢lanovima zajednickog domacinstva nosilaca
pravosudnih funkcija rijec.

ZIDZVSTS BiH nije ponudio odgovore na sva otvorena pitanja koja se
namecu u vezi sa organizacijom i nadleznostima VSTS BiH, odnosno una-
predenjem nezavisnosti, odgovornosti i integriteta nosilaca sudijske funkcije,
¢ega je bio svjestan i sam zakonodavac.” Jedno od rjeSenja koja su pominjana

4 U ¢l. 26ZIDZVSTS BiH predvideno je da ¢e u roku od jedne godine od dana
stupanja na snagu ovog zakona, Parlamentarna skups$tina BiH donijeti Zakon o Visokom
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u prethodnom periodu i bila predvidena ranijim nacrtima novog Zakona o
VSTS BiH, odnosi se na uspostavljanje dva odjeljenja u okviru VSTS BiH:
sudskog 1 tuzilackog (uspostavljanje takvog modela organizacije VSTS BiH
podrzala je i Venecijanska komisija, kao

»-.-uravnotezeno rjesenje koje, s jedne strane, sprje¢ava prekomjerno mijesanje
jedne od pravnih profesija u rad druge, dok, s druge strane, omogucuje odrza-
vanje sada$nje strukture VSTS, kao zajedni¢kog organa sudija i tuzilaca“)>.

ZIDZVSTS BiH, medutim, nije predvidio obrazovanje podsavjeta.
U tekstu rada je upozoreno i na opravdanost podjele disciplinskih prekrsaja
prema njihovoj tezini na lakse i teze, §to izmjenama ZVSTS BiH, takode, nije
izvrSeno. Ipak, iako su navedene izmjene izostale, noveliranjem ZVSTS BiH
otklonjene su neke od evidentnih slabosti navedenog zakona, $to usvajanje
ZIDZVSTS BiH, makar u formi nepotpunog odgovora na otvorena pitanja
organizacije i1 funkcionisanja Savjeta, ¢ini opravdanim.
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