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I. Uvod

1. Dopisom od 15. decembra 2020. godine, Ministarstvo pravde Bosne i Hercegovine zatrazilo
je misljenje Venecijanske komisije o nacrtu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Visokom
sudskom i tuzilatkom vije¢u (CDL-REF (2020) 003, u daljem tekstu: “nacrt Zakona”). U zahtjevu
se navodi da je nacrt Zakona izraden u skladu s preporukama Evropske komisije na osnovu
nekoliko misija stru¢ne procjene provedenih u kontekstu dijaloga izmedu Evropske unije (EU) i
Bosne i Hercegovine (BiH), nakon stupanja na snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju
2015. godine i podnoSenja zahtjeva BiH za ¢lanstvo u EU 2016. godine.

2. Premda je dugorona namijera izraditi novi sveobuhvatni propis o Visokom sudskom i
tuzilaCkom vijeCu (u daljem tekstu: VSTV), nacrt Zakona je izraden kao kratkorocno
(privremeno) rieSenje. U nacrtu Zakona daje se niz izmjena i dopuna usmjerenih na rjeSavanje
najhitnijih pitanja koja se ti€u Cetiri glavne oblasti, a to su: a) sukob interesa i transparentnost;
b) disciplinski postupci protiv sudija i tuZilaca; c¢) sudsko preispitivanje odluka VSTV-a; i d)
razrieSenje ¢lanova VSTV-a.

3. Gda Veronika Bilkova, g. Nicolae Esanu i g. James Hamilton su bili izvjestioci za ovo
Misljenje.

4. Zbog zdravstvene situacije uzrokovane pandemijom virusa Covid-19 nije se mogla
organizirati posjeta BiH. Stoga je 28. i 29. januara 2021. godine organiziran niz virtualnih
sastanaka sa: ministrom pravde BiH, ministrom pravde Federacije Bosne i Hercegovine (FBiH),
ministrom pravde Republike Srpske (RS), predstavnicima VSTV-a i njegovog Sekretarijata,
Zajednickim koordinacionim tijelom udruzZenja sudija i tuzilaca, Pravosudnom komisijom Bréko
distrikta i Centrima za obuku sudija i tuzilaca oba entiteta, predstavnicima medunarodnih
organizacija i civilnog drustva. Komisija je zahvalna organima vlasti i Uredu Vije¢a Evrope u
Sarajevu na podrsci pruzenoj u organizaciji ovih virtualnih sastanaka.

5. Ovo je miSljenje pripremljeno oslanjajuci se na prijevod nacrta Zakona na engleski jezik.
Prijevod mozda ta¢no ne odrazava originalnu verziju u svim tackama.

6. Ovo je mislienje sastavljeno na osnovu komentara izvjestilaca i rezultata virtualnih
sastanaka te pisanih komentara zainteresiranih strana. Nakon razmjene misljenja s ministrom
pravde Bosne i Hercegovine, Venecijanska komisija je usvojila miSlienje na svom 126.
plenarnom zasjedanju (online, 19. i 20. marta 2021. godine).

Il. Opée napomene

7. Visoko sudsko i tuzilacko vije¢e je osnovano Zakonom o Visokom sudskom i tuzilatkom
vije¢u Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu: Zakon o VSTV-u) kojeg je usvojio Parlament BiH
2004.godine.! Osnovano je kao jedno vijec¢e na drzavnom nivou za sudije i tuzioce sa zadatkom
da osigura nezavisno, nepristrasno i profesionalno pravosude u BiH. Ustavnost Zakona o
VSTV-u potvrdio je Ustavni sud BiH 2009. godine.?

8. Osnivanje VSTV-a omoguéeno je Sporazumom o0 prenodenju odredenih odgovornosti
entiteta® koji su u martu 2004. godine zakljucila dva entiteta, Federacija BiH i Republika Srpska.
U preambuli Sporazuma stoji da:

“Strane potpisnice Zele da objedine nadleznost nad entitetskim pravosudima kako bi
ojaCale nezavisnost pravosuda utemeljenjem jednog Visokog sudskog i tuZilackog vijeca
Bosne i Hercegovine. /.../ Vije¢e ima primarnu odgovornost, u skladu s ovim sporazumom,
za pravosude na svim nivoima u cijeloj Bosni i Hercegovini i nadgleda sudije i tuZioce na
nacin koji javnosti ulijeva povjerenje i vjeru u pravosude.”

1 Vidjeti Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, Zakon br. 25/04, Zbirka, sa izmjenama i dopunama.

2 Predmet br. U11/08.

3 Sporazum o preno$enju odredenih odgovornosti entiteta kroz utemeljenje Visokog sudskog i tuzilackog vijeca
Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 11.03. 2004. godine.
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9. Uspostavljanje VSTV-a bilo je dio Sire reforme pravosuda koja se u Bosni i Hercegovini
provodi od zaklju€enja Daytonskog sporazuma (1995). To je bio i jedan od zahtjeva koje je
postavila EU u okviru strukturiranog dijaloga izmedu EU i Bosne i Hercegovine. Ovaj je zahtjev
jasno formuliran u Studiji izvodljivosti za BiH iz 2003. godine, u kojoj se BiH poziva da “usvoji
zakon kojim se uspostavija jedno Visoko sudsko i tuzilacko vije¢e BiH u cilju ujedinjavanja
organa za iznenovanje u entitetskim pravosudnim organima i jaCanja nezavisnosti pravosuda u
cijeloj BiH".

10. VSTV je jedinstveno samostalno tijelo za pravosude na cijeloj teritoriji BiH (sa svoja Cetiri
pravna i pravosudna sistema). Sastoji se od 15 ¢lanova s ¢etverogodidnjim mandatom (koji se
moze jednom obnoviti) koji postupaju u svom liénom svojstvu. Jedanaest ¢lanova su
predstavnici razli€itih sudova i tuziladtava, a Cetiri ¢lana biraju druga tijela (VijeCe ministara,
Parlament i advokatske komore). Glavni zadaci VSTV-a su zastititi pravosude od politickog
uplitanja, osigurati njegovu nezavisnost, zajamditi njegovu profesionalnost i promovirati
pravosudne reforme. VSTV imenuje i ocjenjuje rad sudija i tuzilaca i vrSi ovlastenja u vezi s
disciplinskom odgovornos¢u sudija i tuzilaca. Svojim podzakonskim aktima koji se primjenjuju
u sva Cetiri pravosudna sistema, doprinosi smanijivanju rascjepkanosti i dosljednosti pravosudne
politike.

A. Prethodna misljenja Venecijanske komisije

11. Zakon o VSTV-u nije bio predmet razmatranja Venecijanske komisije u vrijeme njegovog
usvajanja (2004.). Od tada je, medutim, Komisija imala vie prilika za razmatranje zakona, kao
i nekih izmjena i dopuna koje su predlagane za usvajanje (iako nisu uvijek i usvojene), te je u
tom smislu formulirala opsezne, a ponekad i ponavljajuée preporuke.

12. U MiSljenju o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuda u Bosni i Hercegovini iz 2012.
godine, Venecijanska komisija potvrdila je da ,VSTV u praksi igra izuzetno vaznu ulogu u
jaGanju nezavisnosti pravosuda i unapredenju kontakata i saradnji sudija i tuZilaca"® Takoder je
utvrdila odredene nedostatke u pravnom okviru i stvarnom radu VSTV-a, te je u tom pravcu dala
Cetiri glavne preporuke.

13. Prva se odnosila na status — da se u dogledno vrijeme VSTV-u da izri¢ita ustavna osnova.
Druga se odnosila na sastav - Venecijanska komisija naglasila je potrebu da se osigura da dvije
glavne grupe zastupliene u VSTV-u, sudije i tuZioci, ne mogu nadglasavati jedna drugu
(posebno u pogledu imenovanja i disciplinskih postupaka). Komisija je takoder predlozila da se
uspostave mehanizmi koji e osigurati da meduinstitucionalna i li€nasuparnistva u pravosudu,
kao i etnicke napetosti ne ugrozavaju nezavisnost i nepristranost VSTV-a. Tre¢om je, u odnosu
na strukturu VSTV-a, predloZeno stvaranje dva podvije¢a u okviru VSTV-a, jednog za sudije a
drugog za tuzioce. Ucinila je to na osnovu shvatanja da je postojanje zajednickog vije¢a za
sudije i tuzioce dogovoreno Sporazumom o prenoSenju odgovornosti i da se to ne moze
promijeniti bez ponovnih pregovora o ovom sporazumu. Cetvrta, koja se odnosi na aktivnosti
VSTV-a, je izmedu ostalog naglasila potrebu za pronalaskom djelotvorne strategije za
rieSavanje pitanja zaostalih nerijeSenih predmeta i unapredenjem postupka imenovanja sudija i
tuzilaca. Vecina ovih preporuka je i danas relevantna.

14. U Misljenju o nacrtu Zakona o sudovima Bosne i Hercegovine iz 2013. godine nije se uopcée
bavila VSTV-om, istiCuéi ipak da ¢e se postivati nadleznosti VSTV-a te da ¢e se drugi pravni
akti o pravosudu uskladiti s Zakonom o VSTV-u.®

15. U Misljenju o nacrtu Zakona o Visokom sudskom i tuzilaCkom vijecu Bosne i Hercegovine
iz 2014.godine, Venecijanska komisija je razmatrala sveobuhvatne izmjene i dopune Zakona o
VSTV-u iz 2014. godine. Pozdravila je plan formiranja dva odvojena podvije¢a unutar VSTV-a

4 COM(2003)692, Izvjestaj Komisije Vijecu o spremnosti Bosne i Hercegovine za pregovore o Sporazumu o
stabilizaciji i pridruzivanju sa Evropskom unijom, Brisel, 18.11.2003.godine.

5 Misljenje br. 648/2011, Misljenje o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuda u Bosni i Hercegovini, CDL-
AD(2012)014, tacka 85.

6 Misljenje br.2013, Misljenje o nacrtu Zakona o sudovima Bosne i Hercegovine, 15.06.2013, CDL-AD(2013)015,
tacka 71.
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(u skladu s preporukom iz 2012.godine). Ipak, kritiCki je ocijenila druge planove, posebno one
usmjerene na jaCanje nadleznosti zakonodavne vlasti u odnosu na VSTV (za imenovanja ili
razrieSenja ¢lanova VSTV-a) i uvodenje nacionalnih kvota za ¢lanstvo u VSTV-u. Komisija je
takoder preporucila uvodenje prava na Zalbu sudu na odluke VSTV-a povezane s imenovanjima
ili disciplinskim pitanjima.” Komisija je svjesna da nacrt izmjena i dopuna ocijenjenih u Misljenju
iz 2014. godine na kraju nije usvojen i da Zakon o VSTV-u nije formalno revidiran jo§ od 2008.
godine.

16. U periodu izmedu 2014-2020. godine, Venecijanska komisija nije imala priliku ponovo se
baviti ovom temom. Medutim, Zakon o VSTV-u i stvarni rad VSTV-a redovno ocjenjuju druga
medunarodna tijela, uglavnom u okviru dijaloga izmedu EU i BiH. Dok su ocjene koju su ta tijela
davala u prvim godinama rada VSTV-a bile uglavnom pozitivne,® posljednjih godina izvjestaji
imaju sve kritiniji prizvuk.®

B. Ostali relevantni izvjestaji

17. U Misljenju Komisije o zahtjevu Bosne i Hercegovine za ¢lanstvo u Evropskoj uniji iz 2019.
godine i Analitickom izvjeStaju (prate¢i dokument) identificirani su sli¢ni nedostaci kao i u
miSljenjima Venecijanske komisije u periodu 2012-2014, a date su i slicne preporuke. Stoga
Evropska komisija ("EK") preporuCuje da: a) VSTV-u treba dati izri€itu ustavnu osnovu; b) Zakon
o0 VSTV-u treba revidirati kako bi se bolje regulisala imenovanja, ocjenjivanje rada nosilaca
pravosudnih funkcija i disciplinski postupci protiv njih i osigurali odgovarajuci pravni lijekovi
protiv konacénih odluka VSTV-a i ¢) potrebno je usvoijiti Zakon o sudovima u Bosni i Hercegovini
kako bi se sprije€io sukob nadleznosti u krivicnim stvarima i osigurala potrebna pravna
sigurnost.’® U Analitickom izvjestaju se izri¢ito navodi da BiH nije revidirala Zakon o VSTV-u na
nacin kojim bi se u potpunosti realizovale preporuke koje je dala Venecijanska komisija, te se
poti¢e da to uradi.!

18. Od druge polovine 2019.godine, ocjene koje daju EU i struénjaci postaju sve kritiCnije. Ovo
je evidentno iz IzvjeStaja strucnjaka o pitanjima viadavine prava u Bosni i Hercegovini kojeg je
donio izvjestilac za pravosude EU 5.12.2019.godine (Priebeov izvjestaj).’? U Priebeovom
izvjes$taju se navodi “proteklih godina VSTV je sam postao dio problema™® kao i da je “u
postoje¢em pravosudnom poretku VSTV neophodan. Medutim VSTV je potrebna ozbiljna
reforma i radikalna promjena ponasanja"'* Sadrzii preporuke koje se jednim dijelom preklapaju
s onima koje su prethodno srocCile Venecijanska komisija i EU (odvojena podvije¢a, sudsko
preispitivanje odluka VSTV-a, itd.), a jednim dijelom ih prevazilaze (nova pravila za izbor

¢lanova VSTV-a, novi sistem ocjene rada sudija, itd.).

19. Dana 6.10.2020.godine Evropska komisija je izradila Izvjestaj za Bosnu i Hercegovinu.*®
Nadovezujuci se na Priebeov izvjestaj, i ovaj izvjeStaj Evropske komisije je kritiCan prema
VSTV-u te navodi “Tokom izvjeStajnog perioda pokazali su se brojni nedostaci u pogledu
nezavisnosti, odgovornosti i efikasnosti Visokog sudskog i tuzilackog vijeca (VSTV), ¢ime je
povjerenje javnosti u pravosude dodatno naru$eno”® U izvjeStaju Evropske komisije se

7 Misljenje br. 712/2013, CDL-AD(2014)008, op. cit., tacka 125-126.

8 Vidjeti, na primjer, COM (2005)529, Komunikacija Komisije Vijecu o napretku Bosne i Hercegovine za pregovore o
Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju sa Evropskom unijom, Brisel, 21.10.2006.

9 Vidjeti, narodito, Izvjestaj struc¢njaka o pitanjima vladavine prava u Bosni i Hercegovini (Priebeov izvjestaj), Brisel,
5.12. 2019; COM (2019) 261, Misljenje Komisije o zahtjevu Bosne i Hercegovine za ¢lanstvo u Europskoj uniji, Brisel,
29.05.2019; SWD (2019) 222, Radni dokument osoblja Komisije, Analiticki izvjestaj uz dokument Komunikacija
Komisije Evropskom parlamentu i Vijecu, Misljenje Komisije o prijavi Bosne i Hercegovine za ¢lanstvo u Europskoj
uniji, Brisel, 29. 05.2019; i SWD (2020) 350 konacni, Radni dokument osoblja Komisije, /zvjeStaj o Bosni i Hercegovini
za 2020.godinu uz Komunikaciju Komisije Evropskom parlamentu, Vijeéu, Evropskom ekonomskom i socijalnom
odboru i Odboru regija, Brisel, 6.11.2020. Vidjeti takoder odjeljak B u nastavku, Ostali relevantni izvjestaiji.

10 COM(2019)261, op. cit., str. 8.

11 SWD(2019)222, op. cit., p. 32.

12 Priebe Report, op. cit.

13 |bidem, tacka 85.

14 |bidem, tacka 85.

15 SWD(2020) 350 final, op. cit.

16 |pidem, str. 17.
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naglasava:

“Kao/.../ kljucni prioritet, Bosna i Hercegovina treba da usvoji novi Zakon o VSTV-u na
osnovu zakonodavne inicijative iz 2018., a u cilju ja¢anja nezavisnosti i odgovornosti VSTV-
a kao garanta nezavisnosti pravosuda. Ovaj zakon treba da bude uskladen sa evropskim
standardima po pitanju sastava VSTV-a, izbora i disciplinske odgovornosti njegovih ¢lanova,
te njime treba reformisati sistem imenovanja, napredovanja, ocjenjivanja rada, disciplinske
odgovornosti, sukoba interesa i integriteta nosilaca pravosudnih funkcija i uvesti pravni lijek
protiv svih konaénih odluka VSTV-a".t’

20. Kao odgovor na ove preporuke, vlasti u BiH zapo€ele su rad na usvajanju potpuno novog
pravnog akta o VSTV-u. Zapravo, nacrt takvog zakona, pod nazivom Inicijativa za izmjenu
Zakona o VSTV-u, vec je i sam VSTV podnio 2018. godine. Ministarstvo pravde je u te svrhe
2019. godine osnovalo Radnu grupu. Buduéi da izrada novog pravnog akta zahtijeva, prema
organima vlasti BiH, duZi vremenski period, Ministarstvo pravde odlucilo je podnijeti, kao
privremeno rjeSenje, izmjenu postojeéeg Zakona o VSTV-u kojom bi se odgovorilo na glavnu
kritiku upuéenu VSTV-u i pokuSalo ispraviti neke nedostatke u pravnom okviru. Upravo je ova
izmjena predmet razmatranja u ovom misljenju.

I1l. Relevantni medunarodni standardi

21. Osnivanje i funkcioniranje visokih sudskih vije¢a, kao i aktivnosti koje su u nadleznosti
VSTV-a (imenovanje sudija, disciplinski postupci itd.), podlijezu medunarodnim standardima.
Standardi su sadrzani u instrumentima usvojenim i na univerzalnom i na evropskom nivo. Neki
od ovih instrumenata pravno su obavezuju¢i, drugi su meko pravo, ali ¢esto kodificiraju
postojeca uobicajena pravila ili sazimaju najbolje prakse.

A. Univerzalni standardi

22. Na univerzalnom nivou, Medunarodna povelja o ljudskim pravima, koja obuhvata
Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima ("UDLJP", 1948.) i dva Medunarodna pakta (1966.),
uspostavlja osnovne standarde ljudskih prava, uklju€ujuéi i one koji se odnose na pravosude.
UDLJP navodi da “svako ima jednako pravo na pravicno i javno sasluSanje od strane
nezavisnog i nepristrasnog suda, pri utvrdivanju njegovih prava i obaveza i bilo koje krivicne
optuzbe protiv njega” (¢lan 10.). Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (MPGPP)
potvrduje ovaj princip dajuci detaljniji popis razli€itih procesnih prava (¢lan 14-15). Osim toga, i
UDLJP i MPGPP zabranjuju diskriminaciju (¢lan 7. UDLJP-a, ¢lan 3, 14, 25. i 26. MPGPP-a).

23. Osnovni standardi sadrzani u Medunarodnoj povelji o ljudskim pravima dalje su precizirani
i razradeni nizom neobavezujucih instrumenata mekog prava koji se bave razli€itim aspektima
rada sudova i tuzilastava. Ti standardi ukljuCuju: Osnovne principe UN-a o0 nezavisnosti
pravosuda (1985),'®8 Osnovne principe o ulozi advokata (1990),'° Smjernice o ulozi tuZilaca
(1990),%° Univerzalnu povelju o sudijama (1999),%* Standarde profesionalne odgovornosti i
izjavu o osnovnim duZnostima i pravima tuZilaca (1999),%> Bangalorske principe sudijskog
ponasanja (2002),% Principe iz Cape Town-a o ulozi nezavisnih komisija u izboru i imenovanju

17 |bidem, str. 17.

18 Osnovni principi o nezavisnosti pravosuda, Sedmi kongres UN-a o sprecavanju kriminaliteta i postupanju s
pociniocima (Milano, 26. augusta - 6. septembra 1985.), potvrdeni rezolucijama Generalne skupstine UN-a 40/32 od
29. novembra 1985. i 40/146 od 13. decembra 1985. godine.

19 Osnovni principi o ulozi advokata, Osmi kongres UN-a o spreéavanju kriminaliteta i postupanju s pociniocima,
Havana, Kuba, 27. augusta do 7. septembra 1990.

20 Smjernice o ulozi tuZitelja, usvojene na Osmom kongresu UN-a o spreCavanju kriminala i postupanju s
pociniteljima, Havana, Kuba, 27. augusta do 7. septembra 1990.

21 Univerzalna povelja o sudijjama, Medunarodno udruzenje sudija, 17. novembra 1999.

22 Standardi profesionalne odgovornosti i izjava o osnovnim duznostima i pravima tuzilaca, Medunarodno udruzenje
tuzilaca (IAP), 23. aprila 1999.

23 Bangalorski principi sudijskog pona$anja, Grupa za jatanje sudijskog integriteta, revidirani na okruglom stolu
predsjednika sudova odrzanog u Palati pravde u Hagu, 25. i 26. novembra 2002.godine, i odobreni rezolucijom UN-
ovog socijalnog i ekonomskog vije¢a 2006/23.
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sudija (2016),%* rezolucije Komisije za ljudska prava UN-a 2003/39: Integritet pravosudnog
sistema i 2004/33: Nezavisnost i nepristrasnost sudija, porotnika i procjenitelja i nezavisnost
advokata odnosno Izvjestaj specijalnog izvjestioca o nezavisnosti sudija i advokata (2018).2°

B. Standardi Vije¢a Evrope

24. Na evropskom nivou, Evropska konvencija o ljudskim pravima ("EKLJP" ili "Evropska
konvencija", 1950.) kaze da "svako ima pravo na pravi¢no sudenje i javnu raspravu u razumnom
roku pred nezavisnim i nepristrasnim, zakonom ustanovijenim sudom” (¢lan 6). Prema ¢lanu |l
(2) Ustava Bosne i Hercegovine, EKLJP se primjenjuje direktno na teritoriju BiH i ima prioritet
nad svim ostalim zakonima.

25. Standardi Evropske konvencije ponovo su precizirani i razradeni u nizu neobavezujuéih
instrumenata mekog prava. Neke od ovih instrumenata usvojilo je Vije¢e Evrope (Preporuka
Rec (2000) 19 o ulozi javnog tuzilaStva u krivicnopravnom sistemu, Preporuka CM/Rec
(2010)12 Komiteta ministara Vijeca Evrope drzavama clanicama o sudijama: nezavisnost,
efikasnost i odgovornosti, Rezolucija Parlamentarne skupstine Vije¢a Evrope 1703(2010) o
korupciji u pravosudu, nekoliko miSljenja Konsultativnog vijeca evropskih tuzilaca (CCPE),
narocito MiSljenje br. 9 (2014) o evropskim normama i principima koji se ticu tuZilaca, i Misljenje
br. 13 (2018): o nezavisnosti, odgovornosti i etici tuZilastava,) i Venecijanske komisije Vijeéa
Evrope (lzvjeStaj o imenovanju sudija i tuzZilaca).?® Izvje$taj o nezavisnosti pravosudnog
sistema?’). Usvojeni su i drugi instrumenti od strane profesionalnih udruzenja, posebno
Konsultativnog vijeca evropskih sudijja (CCJE) — Misljenje br. 1(2001),%2 br. 3(2002),%° br.
7(2007)% i br. 12(2009)*! i CCJE-ova Magna Carta sudija (2010).%2

IV. Analiza

26. Venecijanska komisija podsjeé¢a da nacrt zakona koji se razmatra nije i ne treba biti novi
sveobuhvatni propis o VSTV-u koji BiH, uz podrsku EU, namjerava usvojiti u kontekstu procesa
integracija u EU. Takav bi novi propis, na osnovu €¢lana 21. nacrta Zakona, trebalo da usvaoji
Parlament BiH u roku od godinu dana od dana stupanja na shagu nacrta Zakona. Svrha nacrta
Zakona je, kako se navodi u ObrazloZenju, ,ciliano poboljSati postojeci zakonodavni okvir /.../ i
ponuditi hitne ispravke®. Nacrtom Zakona se te hitne ispravke nastoje izvrsiti u Cetiri glavne
oblasti. Te oblasti su: a) sukob interesa i transparentnost; b) disciplinski postupak protiv sudija
i tuzilaca; c) sudsko preispitivanje odluka VSTV-a i d) razrjeSenje ¢lanova VSTV-a.

27. Zbog svoje ograni¢ene svrhe i opsega, nacrt Zakona izostavlja rieSavanje mnogih pitanja
koja su viSe puta pokrenuta u prethodnim midljenjima Venecijanske komisije i u stavovima
drugih stru¢njaka. Ta pitanja obuhvataju: a) davanje ustavne osnove VSTV-u; b) uspostavljanje
dvaju podvije¢a u okviru VSTV-a; c¢) osiguravanje odgovarajuc¢e zastupljenosti nepravosudnih
tijela u VSTV-u; d) onemoguéavanje medusobnog nadglasavanja sudija i tuzilaca u VSTV-u; e)
preispitivanje nacionalnih kvota prilikom imenovanja u VSTV; f) poboljSanje postupka
imenovanja i ocjenjivanja rada sudija i tuzilaca; i g) pokretanje drugih reformi potrebnih za
efikasan i nepristrasan rad pravosuda u zemlji (rjeSavanje zaostalih predmeta, itd.).

28. Venecijanska komisija zali $to u tako dugom vremenskom periodu (2014-2020.) vlasti u
BiH nisu uspjele rijesiti ove nedostatke koji jako utiCu na cjelokupni pravosudni sistem te ¢e i
dalje nastaviti ograni€avati uticaj i djelotvornost novih predloZenih izmjena i dopuna. Komisija

24 Binghamov centar za vladavinu zakona, Principi iz Cape Town-a o ulozi nezavisnih komisija u izboru i imenovanju
sudija, 2016.

25 UN Doc. HRC/38/38, Izvjestaj specijalnog izvjestioca o nezavisnosti sudija i advokata. Napomena Sekretarijata,
2. maja 2018.godine.

26 Misljenje br. 403/2003, Misljenje o imenovanju sudija i tuzilaca, CDL-AD(2007)028, 22.06. 2007. godine.

27 Studija br. 494/2008, Izvjestaj o nezavisnosti pravosudnog sistema. Dio I: Nezavisnost sudija + Dio II: Tuzilastvo,
CDL-AD(2010)004 i CDL-AD(2010)040, 16.03.2010. + 03.01. 2011.godine.

28 CCJE, Misljenje br. 1 o standardima koji se ticu nezavisnosti sudstva i nesmjenjivosti sudija, 23.11.2001.

29 CCJE, Misljenje br. 3 o etici i odgovornosti sudija, 19.11.2002.

30 CCJE, Misljenje br. 7 o pravdi i drustvu, 27.11.2005.

31 CCJE, Misljenje br. 12 o odnosima izmedu sudija i tuZilaca u demokratskom drustvu, 8.12. 2009.

32 CCJE, Magna Carta sudija, 17.11. 2010.
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pretpostavlja da ¢e se svim tim pitanjima baviti novi sveobuhvatni propis o VSTV-u, u skladu sa
preporukama koje je ranije utvrdila Venecijanska komisija, EU i struCnjaci. 1z te perspektive,
Venecijanska komisija nacrt Zakona vidi samo kao prvi korak u sveobuhvatnom revidiranju
pravnog okvira pod kojim VSTV radi i snazno poti¢e vlasti u BiH na brzo postupanje po ovom
drugom pitanju. Venecijanska komisija nagladava spremnost da pomogne vlastima BiH u ovom
procesu.

29. Venecijanska komisija takoder primjec¢uje da ¢e skup izmjena i dopuna koje se razmatraju
zahtijevati izmjenu viSe postojecih regulatornih instrumenata (podzakonskih akata).
Venecijanska komisija primjecuje da Clan 19. nacrta Zakona predvida rok od 45 dana od dana
stupanja na snagu nacrta Zakona tokom kojeg VSTV mora ili donijeti nove ili uskladiti postojece
propise. Komisija smatra da je to nedovoljno vremena za pripremu dobrih nacrta i osiguranje
pravog participatornog procesa. Ovo je pitanje pokrenuto tokom pripreme nactrta, ali su ga autori
odbacili, kako je navedeno u Obrazlozenju, pozivaju¢i se na Cinjenicu da rok od 45 dana
zapocinje nakon isteka 90 dana od dana stupanja na snagu nacrta Zakona. Premda ¢lan 22.
nacrta Zakona zaista predvida da ¢e se zakon primjenjivati istekom 90 dana od dana stupanja
na snagu, ¢lan 19. jasno navodi da ¢e se rok od 45 dana racunati od dana stupanja na snagu
zakona. Kako bi se izbjegli bilo kakvi sporovi, Venecijanska komisija preporucuje izmjenu ¢lana
19. i izri¢itu odredbu prema kojoj se rok od 45 dana raCuna od dana primjene zakona ili da rok
bude 135 dana od dana stupanja ha snagu nacrta Zakona.

A. Sukob interesai transparentnost

30. Vedinom odredbi koje su uvedene u nacrt Zakona nastoje se postaviti pravila koja bi
doprinijela otkrivanju sukoba interesa i povecala transparentnost rada VSTV-a i pravosuda
(sudija i tuzilaca) u Sirem smislu. U ove svrhe, nacrt Zakona:

a) sprjeCava Clanove VSTV-a da se tokom mandata i godinu dana nakon njegovog
zavrSetka prijave ili biraju na odredena mjesta u pravosudu i drzavnoj sluzbi (nacrt ¢lana
5. stav 3.);

b) definira situacije u kojima postoji sukob interesa ¢lanova VSTV-a (nacrt ¢lana 10a);

c) zabranjuje sudijama i tuziocima vrSenje nespojivih duznosti (nacrt Clana 82-84.) i
uspostavlja postupak za procjenu nespojivih duznosti (nacrt ¢lana 85.);

d) uvodi obavezu za sudije i tuzioce da VSTV-u podnose godi$nje izvjeStaje o imovini i
interesima radi provjere i objavljivanja (nacrt ¢lana 86, 86a-e), uspostavlja novu Jedinicu
za integritet u VSTV-u odgovornu za tu oblast (nacrt ¢lana 86f) i utvrduje nove prekriaje
u vezi s tom oblas¢u (nacrt ¢lana 86h).

31. Venecijanska komisija pozdravlja napore na povecanju transparentnosti i spreCavanju
sukoba interesa kako unutar VSTV-a tako i medu sudijama i tuziocima u Sirem smislu. Ti su
napori u principu u skladu sa medunarodnim standardima i uzimaju u obzir neke preporuke koje
je Venecijanska komisija formulisala u svojim prethodnim misljenjima. Na primjer, nacrt Zakona
sada jasno propisuje da se ,akademske, nastavne, naucne, strucne, kulturne i druge aktivnosti,
koje su spojive sa sudijskom ili tuzilaCkom duznosti* (nacrt ¢lana 83. stav 1.) ne mogu podvesti
pod zabranu vrdenja nespojivih duznosti iz ¢lana 82.

32. Sto se ti¢e nacrta ¢lana 5. stav 3, Venecijanska komisija pozdravlja odredbu kojom je
¢lanovima VSTV-a zabranjeno da se prijavljuju ili budu birani na upraznjena mjesta u pravosudu
tokom trajanja njihovog mandata i godinu dana nakon isteka mandata. Kao $to je pojasnjeno u
Obrazlozenju, ovom odredbom se Zeli umanijiti opasnost od pojave sukoba interesa i koriStenja
polozaja u Vije€u za dobivanje unapredenja. Medutim, €ini se da ova opcija takoder iskljuCuje
mogucnost prijavljivanja na upraznjena mjesta u nizim sudovima, Sto se Cini neopravdanim. Uz
to, nacrtom se zabranjuje prijavljivanje na upraznjena radna mjesta ,rukovodeceg drzavnog
sluzbenika“ u Uredu disciplinskog tuzioca ili Sekretarijatu VSTV-a, koji pojam nije jasno
definiran.
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33. U pogledu nacrta ¢lana 10a, Venecijanska komisija napominje da su situacije u kojima se
Clanovi VSTV-a mogu naci u sukobu interesa prili€no nejasno i opéenito definirane. Takoder
zapaza da posljedice sukoba interesa opisane u nacrtu ¢lana 10a (1) (b) nisu propisane u nacrtu
Zakona i da Ce se regulirati Poslovnikom Vijeca. Bilo bi bolje da je uredba sadrzana u nacrtu
Zakona, a ne samo u internom aktu VSTV-a.

34. Osim toga, Cini se da sukobi interesa opisani u nacrtu ¢lan 10a (1) (a) vode do prestanka
mandata ¢lanova po sili zakona, prema nacrtu ¢lana 6 (1) (a). Medutim, nejasno je kako se
moze postaviti pitanje postojanja sukoba interesa zbog prijave na upraznjeno mijesto u
pravosudu od strane srodnika ¢lana VSTV-a u momentu podno$enja same prijave. Kada bi to
bio slu¢aj, mandat ¢lana VSTV-a bi prestao po sili zakona iako on ili ona ne uestvuju u
postupku razmatranja prijave. Venecijanska komisija preporu€uje izmjenu nacrta ¢lana
propisivanjem obaveze Clana VSTV-a da prijavi potencijalni sukob interesa i njegovog/njenog
naknadnog isklju€enja iz razmatranja prijave (Vidjeti u nastavku i tacku 81, u pogledu odluke
prihvatanja prestanka mandata i taCku 76. u pogledu prava na Zalbu).

35. Sto se tite nacrta ¢lana 82, uprkos tvrdnji iz ObrazloZenja da se nacrtom Zakona
»poboljSavaju odredbe o zabrani sudijama i tuZiocima da obavljaju nespojive duznosti“, izmjene
su priliéno skromne. U stvari, zadrZan je koncept vazeceg zakona, a sudijama i tuziocima, osim
par izuzetaka izriito predvidenih zakonom, bit ¢e dopusteno baviti se bilo kojom duznoséu ili
aktivno$cu, ako se postuju nejasni uvjeti predvideni zakonom (i to: ,koja je nespojiva s njegovom
duznosti, ili za koju se moze smatrati da ometa ispravno i nepristrasno vr§enje duznosti sudije
ili tuzioca, ili koja moze imati negativan utjecaj na nezavisnost ili ugled sudijske ili tuZilacke
duznosti, dovesti u sumnju njegovu sposobnost da postupa nepristrasno ili Stetiti ugledu
sudijske ili tuzilacke duznosti“). S obzirom na nefunkcionalnost pravosudnog sistema BiH i
VSTV-a o kojima su izvijestili struénjaci,®® Venecijanska komisija smatra da ¢e vlasti BiH
propustiti priliku ako ne ograniCe opseg aktivnosti koje mogu obavljati sudije, tuzioci i ¢lanovi
VSTV-a, &to bi moglo dovesti do Cestog i neopravdanog odgadanja vrdenja njihovih duznosti.
Venecijanska komisija preporucuje da se izri¢ito utvrdi da nije dozvoljeno obavljati bilo koju
duznost ili aktivnost, pla¢enu ili neplacenu, osim naucnih, nastavnih ili kreativnih i eventualno
nekih drugih specifiénih aktivnosti koje zakonodavac mozda bude Zelio dodati, poput onih
opisanih u nacrtu ¢lana 83.

36. Sto se ti¢e nacrta ¢lana 83, Venecijanska komisija primjeéuje da se ova odredba (i ostale
u nacrtu Zakona, vidjeti primjere u dijelu o disciplinskoj odgovornosti) odnosi na sudije i tuzioce
kao zaposlenike obuhvaéene hijerarhijskom strukturom. Prema definiciji, od zaposlenika se
oCekuje da pruzaju neke usluge, pod nadzorom svog pretpostavljenog koji ima diskreciono
pravo da odluci da li ¢e dopustiti zaposleniku da napusti svoj ured tokom radnog vremena. Ova
je kategorizacija sudija i tuzilaca problemati¢na, jer zaposlenik, odnosno podredena osoba, nije
nuzno (ili se nuzno ne mora smatrati) istinski nezavisna osoba. Sudije i tuZioci su nosioci
duznosti, a ne zaposlenici, pa se ¢ak i u hijerarhijski organiziranom sistemu oCekuje da svoje
profesionalne duznosti izvrSavaju koristeCi svoju nezavisnu prosudbu, a podlijezu isklju€ivo
zakonu.

37. Venecijanska komisija stalno naglaSava da pitanje unutrasnje nezavisnosti u pravosudu
nije niSta manje vazno od pitanja vanjske nezavisnosti.** Jedan od vaznih aspekata unutrasnje
nezavisnosti sudija je njihova nezavisnost od predsjednika sudova u donoSenju sudskih odluka.
Nacrt Clana 83. stav 3. predvida da sudije, tokom radnog vremena, mogu ucestvovati u radu
strucnih tijela i skupova formiranih ili organiziranih u svrhu pripreme nacrta propisa ili za
razmatranje pitanja i pripreme ili prezentiranje materijala od znacaja za pravosude samo po
prethodnom odobrenju predsjednika suda. To se teSko moze smatrati doprinosom nezavisnosti
sudija od predsjednika sudova, jer iako direktno ne uti¢e na samu aktivnost donosenja sudskih
odluka, ipak doprinosi stvaranju i jaCanju odnosa podredenosti u kontekstu profesionalnih
aktivnosti. Isto tako, iako tuzioci mozda nemaiju isti stepen unutradnje nezavisnosti kao sudije,

33 Priebeov izvjestaj, op. cit., tacka 36. i 74.
34 CDL-AD(2010)004, op. cit., tacka 68.
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Venecijanska komisija neprestano naglasava potrebu za odgovarajuéim garancijama protiv
neprimjerenog mijesanja u rad tuzilaca.®® Stoga se preporucuje izmjena ove odredbe kojom bi
se traZilo ispunjavanje jednostavne obaveze sudije ili tuzioca da obavijesti predsjednika suda ili
glavnog tuzioca o aktivhostima koje namjerava preduzeti. (U pogledu razlike u odnosu na
traZenje odobrenja na osnovu radnog vremena, pogledajte i dio B) o disciplinskoj odgovornosti).

38. Sto se tite zabrane primanja bilo kakve naknade za ovaj posljednji skup aktivnosti, ¢ak i
ako se Cini da se zasniva na pretpostavci da se plata moze smatrati dovoljnom naknadom,
zabrana se ne moze smatrati optimalnim rjeSenjem. Produktivho uceS¢e u aktivnostima
pomenutim u nacrtu ¢lana 83. stav 2. tacka (b) zahtijevat ¢e od sudija i tuzilaca da uloze dodatne
napore, a zabrana primanja bilo kakve naknade, ¢ak i za takve dodatne napore, o€ito nec¢e
motivirati sudije ili tuZioce da budu najproduktivniji.

39. U svom Misljenju iz 2014. godine Venecijanska komisija navodi:

,97. [...] nacrt Zakona treba osigurati opca ograni¢enja za vrstu nagradenog rada koji nije
spojiv sa sudijskim ili tuZilackim poloZajem. Svaka ponuda za nagradivanje rada koja moze
dovesti do ili izgledati da vodi ka nepropisnom uticaju mora biti odbijena. [...] Na primjer, u
slu¢ajevima gdje je strana u postupku student na nekom univerzitetu, ili je u radnom odnosu
sa univerzitetom ili nekom nau¢nom institucijom u kojoj je sudija ili tuzilac uklju¢en u
akademski rad, bilo bi nerazumno zahtijevati od sudije ili tuZioca da u potpunosti napusti
akademski rad. Medutim, ovo moze (i u nekim slu¢ajevima mora) dovesti do samoizuzeca
i/ili izjave o sukobu interesa.“%®

Stoga bi trebalo preispitati zabranu iz ¢lana 83.

40. Sto se tiGe nacrta &lana 85, Venecijanska komisija primjeéuje, kao $to je veé utvrdila u
jednom od svojih prethodnih misljenja, da ,prilikom provedbe etickog kodeksa treba ukljuciti
mogucnost da sudije traZe savjete od tijela unutar svoje organizacije(a)“3’ Nacrt ¢lana 85.
omogucava sudiji ili tuziocu da zatrazi misljenje VSTV-a o spojivosti njegove/njene aktivnosti s
njegovim polozajem i Zakonom o VSTV-u. Ovo je misljenje obavezujuce, kako se navodi u
nacrtu ¢lana 85. stav 4. Venecijanska komisija pretpostavlja da obavezujuéi u€inak &titi sudiju
ili tuzioca od rizika disciplinskog postupka za prekrSaje propisane u nacrtu ¢lana 56. (1) (p) i
&lana 57. (1) (r). Cini se da je to potrebno izrigito naznagiti.

41. U odnosu na nacrte Clana 86. i 86a-i, Venecijanska komisija pozdravlja uvodenje detaljnih
pravila koja se odnose na obavezan izvjeStaj o imovini i interesima i njegovu dostupnost
javnosti. Cini se da je ovaj skup odredbi u skladu s preporukom GRECO-a: da se razvije
efikasan sistem za pregled godi3njih finansijskih izvjestaja i osigura objavljivanje i lak pristup
finansijskimpodacima.®®

42. Venecijanska komisija pretpostavlja da je u nacrtu Clana 86. stav 1. doSlo do greSke u
prijevodu, te da bi tekst trebalo da glasi kako slijedi: ,sudije i tuzioci duzni su dostavljati Vije¢u
svoj pocCetni i godisnji izvjeStaj o imovini i interesima, ukljuujuci i nacin i vrijeme sticanja i
nabavnu vrijednost, o prihodima, interesima, obavezama, troSkovima i garancijama za sebe,
bra¢nog i vanbracnog partnera i roditelje i djecu i druga lica sa kojima oni zive u zajedniCkom
domacdinstvu“ (dodan naglasak). Komisija ovu odredbu shvata na nacin da se njome zahtijeva
podno$enje izvjedtaja o imovini za navedene srodnike, nezavisno od Cinjenice da ZzZive s
podnosiocem izvjeStaja o imovini i svim drugim osobama s kojima podnosilac izvjestaja o

35 CDL-AD(2010)040, tacka 53-60.

36 Misljenje br. 712/2013, Misljenje o nacrtu Zakona o Visokom sudskom i tuzilatkom vije¢u Bosne i Hercegovine,
CDL-AD(2014)008, 24.03. 2014.godina, tacka 97.

37 Misljenje br. 739/2013, Misljenje o nacrtu Kodeksa sudijske etike Republike TadZikistan, CDL-AD(2013)035, 10.12.
2013, tacka 16.

38 |zvjestaj o ocjeni GRECO-a, Sprecavanje korupcije medu ¢lanovima parlamenta, sudijama i tuZiocima, lzvjestaj
Greco IV krug evaluacije (2015) 2E, usvojen 4.12. 2015. i objavljen 22. 02. 2016, Preporuka Xxiii.
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imovini zZivi u zajednickom domacinstvu. Komisija smatra da bi mozda bilo pretjerano zahtijevati
da sudija ili tuZilac podnese izvjestaj i za roditelje i odraslu djecu koja s podnosiocem izvjestaja
0 imovini ne Zive u zajedniCkom domacinstvu.

43. Nacrt ¢lana 86. stav 2. tacka (b) propisuje da izvjestaj o imovini sadrzi podatke o prihodima
,0d obavljanja osnovne djelatnosti za bracnog druga i djecu sa kojom Zivi u istom domacinstvu®.
Ovom odredbom se pokrec¢e nekoliko pitanja. Prvo, Venecijanska komisija pita se zasto se
spominju samo braéni drug i djeca, a iskljuCuju ili zanemaruju Zivotni partneri, roditelji i druge
osobe s kojima bi sudija ili tuZilac mogao Zivjeti u zajednickom domacinstvu. Drugo, ¢injenica
da su te osobe pomenute samo u ovoj tacki mozZe posluZiti kao osnova za suprotno tumacenje
tj. da sudije i tuZioci nisu duzni prijaviti za ostale osobe koje se pominju u stavu (1) informacije
koje se traZze u svim ostalim tatkama. Trece, nije jasno Sta znaCi “osnovna djelatnost” i bilo bi
pozeljno pojasniti da prijava treba sadrzavati podatke o svim prihodima tih osoba. Shodno tome,
Venecijanska komisija preporucuje da se ova odredba preformuliSe kako bi bilo jasno da prijava
treba sadrzavati podatke o svim prihodima svih osoba pomenutih u stavu (1).

44. Stav (7) predvida sliedece: ,U izvjeStaju se navode promjene nastale u izvjeStajnom
periodu u odnosu na prethodno podneseni izvjeStaj“. U ObrazloZenju, u kojem se pogreSno
referiSe na stav (6), navodi se da je ovaj stav primjenjiv na dio izvjeStaja koji se ti¢e imovine.
Predlozena opcija ¢e otezati ne samo S$iroj javnosti, vec i specijaliziranim agencijama da stvore
jasnu sliku o imovini i nacinu sticanja imovine, jer ¢e svaki put biti potrebno otvoriti sve prethodne
izvieStaje odredene osobe i paZljivo ih porediti kako bi se shvatilo stvarno stanje u vrijeme
procjene. Bilo bi uputno zatraziti podnosenje sveobuhvatnog izvjestaja koji se moze mijenjati
na godisnjem nivou.

45. Venecijanska komisija priznaje sloZenost pitanja odbijanja davanja potrebnih podataka od
strane osoba za koje je sudija ili tuzilac duzan podnijeti izvjestaj (nacrt ¢lana 86. stav 10.). Bilo
koje rjeSenje bi rezultiralo prebacivanjem previSe nezgodnog zadatka na podnosioca izvjestaja
ili prevelikim slabljenjem mehanizma kontrole. Ipak, ne moze se smatrati da se predlozenim
rieSenjem, prema kojem bi sudija ili tuzilac u svom izvjestaju jednostavno naveli ovakvo
odbijanje, postize razumna ravnoteza izmedu suprotstavljenih interesa. Komisija predlaze da
se zahtijeva da se podnesu barem neke vrste dokaza o odbijanju ili stvarnom pokuSaju
dobivanja podataka.

46. Nacrt ¢lana 86. stav 11. bavi se sloZenim pitanjem kontrole drzanja gotovine. Izbor bh.
vlasti je da zabrane drzanje gotovine u iznosu ve¢em od 5.000 KM (oko 2.555 eura) za
pravdanje finansiranja svojih troSkova. Na osnovu argumenata i podataka datih u Obrazlozeniju,
uklju€ujuci pozivanje na medunarodne propise i praksu, €ini se da autori nacrta mijeSaju dva
razliCita pitanja, naime, s jedne strane, koriStenje gotovinskih transakcija radi utaje poreza i, s
druge strane, prijavljivanje veéeg potencijalno nepostoje¢eg iznosa gotovine za pravdanje
troSkova i komplikacije u procesu kontrole istinitosti informacija u izvjestajima o imovini. Problem
vezan uz upotrebu gotovinskih transakcija radi utaje poreza nije relevantan za ovaj nacrt
Zakona, dok bi se pitanje vjedtacki napuhanog novca za pravdanje troSkova moglo rijeSiti
propisivanjem takvog ograni€enja za prvi izvjestaj, jer ¢e se i sve dalje gotovinske transakcije
svakako trebati pravdati. Ne €ini se primjerenim nametati trajno ogranienje s obzirom na to da
je u BiH legalno drzati viSe od 5.000 KM gotovine, da ne postoje ograniCenja za gotovinske
transakcije i da je placanje robe gotovinom u skladu sa nacionalnim propisima.

47. Venecijanska komisija napominje da bi na osnovu ¢lana 86.a stav 6. trebalo ograniciti
vremenski period dostupnosti izvjeStaja javnosti na jednu godinu za sudije i tuzioce ¢&iji mandat
prestaje. Kako se pojasnjava u ObrazlozZenju, ,u drugim zemljama su izvjestaji dostupni javnosti
bez vremenskog ograni¢enja. U tom smislu, stav (6) prilicno je skroman i minimalno invazivan
pristup.“ Razlozi za odabir ovakvog ,minimalisticCkog® pristupa nisu potpuno jasni. Osim toga,
izvjestaj koji je bivsi sudija ili tuzilac duzan podnijeti za prvu godinu nakon isteka mandata u
skladu s nacrtom ¢lana 86. stav (9), nikada nece postati javan. Kako bi se rijeSio ovaj problem
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i izbjegao rizik od naru8avanja transparentnosti izvjestaja, Venecijanska komisija preporucuje
uvodenje duzeg perioda tokom kojeg ¢ée izvjedtaji svih podnosilaca izvjestaja biti dostupni
javnosti. Vlasti bi takoder mogle razmotriti moguénost uvodenja sistema filtriranja kojim bi se
osiguralo postivanje privatnog zivota.

48. Nacrt ¢lana 86b (5) propisuje da u svrhu provjere izjava VSTV donosi i redovno revidira
kriterije rizika koji su povjerljive prirode. Dok se s jedne strane Cini opravdanim da VSTV ima
nadleZnost za usvajanje nekih propisa koji se odnose na kriterije rizika, s druge strane se ¢&ini
diskutabilnim da mu se da potpuno diskreciono pravo po tom pitanju. Venecijanska komisija
preporucuje da se osnovna pravila formulidu zakonom, a VSTV ih moZe dodatno razraditi u
granicama predvidenim zakonom. Nadalje, Komisija dovodi u pitanje povijerljivu prirodu kriterija
rizika jer to moze Sirom otvoriti vrata zloupotrebama, €ime bi se omogucilo koridtenje ovog
instrumenta za vrSenje pritiska na nepodobne sudije. Osim toga, Venecijanska komisija
razumije izbor nacrta ¢lana 86b (7) kojim se omogucéava da postupak provjere izvjeStaja bude
zatvoren za javnost, ali preporu€uje da se izriito navede da ¢e koristeni kriteriji i rezultati
provjere biti javno objavljeni.

49. Sto se tie nacrta ¢lana 86f, Venecijanska komisija pozdravlja uspostavu Jedinice za
integritet. Razumije da su razlozi zbog kojih je ova Jedinica osnovana kao dio Sekretarijata
VSTV-a prvenstveno povezani s teritorijalnim podruéjem primjene koju Sporazum o prenosenju
daje VSTV-u i bilo kojem unutrasnjem tijelu uspostavljenom unutar VSTV-a. Medutim, Komisija
istiCe vaznu ulogu koju ¢ée Jedinica za integritet imati u procjeni izvjestaja o imovini i interesima,
te stoga ukazuje na potrebu osiguravanja nezavisnosti ove jedinice i na potrebu uspostavljanja
zastitnih mjera kako bi se zastitla od moguceg uplitanja samog VSTV-a i rukovodstva
Sekretarijata. S tim u vezi, Venecijanska komisija preporucuje da se izriito osiguraju preciznija
pravila o sastavu, radu Jedinice, ukljuCujuci prethodnu (ex ante) provjeru integriteta i drugih
informacija o njenim ¢lanovima, zajedno sa djelotvornim zastitnim mjerama, uklju€ujuc¢i moguce
vanjsko praéenje procesa zapoSljavanja.

50. Komisija pozdravlja nacrt ¢lana 86f (2), koji zahtijeva da VSTV angazuje stru¢njake koji ¢e
imati savjetodavnu ulogu u svrhu pracenja rada Jedinice za integritet u pogledu njenog
funkcionisanja i primjene sistema za izvjestaje o imovini. Ipak, Komisija primjecuje da uloga ovih
struénjaka nije definisana ni u nacrtu Zakona ni u ObrazloZenju. Stoga poti¢e vlasti u BiH da u
nacrtu Zakona izri¢ito utvrde njihove nadleznosti, koji bi minimalno trebalo da obuhvate
mogucnost pristupa svim izvjestajima o imovini i prate¢éim dokumentima, u skladu sa mjerama
zastite povijerljivosti, da daju pojedinaéne preporuke za postupanje sa izjavama/procjenu izjava,
omoguce dalje radnje ako Jedinica za integritet ne uzme u obzir preporuke bez opravdanog
obrazloZenja (jer stru€njaci nemaju izvrdnu, ve¢ samo savjetodavnu funkciju), te da javno
izvijeste o cjelokupnom funkcionisanju i primjeni sistema izvjeStavanja o imovini. U svjetlu gore
navedenog, Venecijanska komisija preporuCuje da se u samom nacrtu Zakona predvide
preciznija pravila o funkcionalnoj nezavisnosti, sistemu i radu Jedinice, te ulozi stru¢njaka
angazovanih na nadzoru, a ne da to bude regulisano podzakonskim aktima.

B. Disciplinski postupci protiv sudija i tuzilaca

51. Zakon o VSTV-u sadrzi €itav dio, poglavlje VI, koje se bavi disciplinskom odgovornosc¢u
sudija i tuzilaca. Nacrtom zakona ovaj dio je revidiran na nacin da je kao prvo njegova primjena
prosirena na ¢lanove VSTV-a (u njihovom svojstvu ¢lanova VSTV-a), drugo, onemoguceno je
izbjegavanije disciplinske odgovornosti prenoSenjem na drugo tijelo, tre¢e, konsolidiran je spisak
disciplinskih prekrdaja sudija i tuzilaca i uvedeni su dodatni prekrSaji za predsjednike sudova i
glavne tuzioce i, Cetvrto, precizirane su odredbe o zastari.

52. Venecijanska komisija pozdravlja proSirenu primjenu ovog dijela na ¢lanove VSTV-a
(izmijenjeni ¢lan 54.). Ipak, napominje da ovo proSirenje nije popra¢eno odredbom kojom bi se
utvrdili konkretni prekrsaji za koje bi €lanovi VSTV-a mogli biti disciplinski odgovorni u tom
svojstvu. Nije jasno dali su i kako odredbe o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuZilaca sadrzane
u Poglavlju VI povezane s izmijenjenim ¢lanom 6. i nacrtom &lana 6.a (Prestanak mandata i
razrieSenje Clanova Vijeéa). Takoder je nejasno na koji nacin bi se odredene odredbe u ovom



-13- CDL-AD(2021)015

poglavlju (na primjer ¢lan 58: Vrste disciplinskih mjera) za koje se €ini da su izradene posebno
za sudije i tuZioce, mogle primijeniti na ¢lanove VSTV-a. Tokom online diskusija neki od bh.
sagovornika sugerisali su da bi élanovi VSTV-a iz reda sudija i tuzilaca mogli biti disciplinski
odgovorni prema odredbama koje definiraju disciplinske prekrsaje sudija i tuZilaca (¢lan 56. i
57., izmijenjeni nacrtom Zakona), koje bi se primijenile po analogiji.

53. Venecijanska komisija smatra ovaj prijedlog problemati¢nim. Prvo, prijedlog ne uzima u
obzir razliku izmedu dvije duznosti koje vrSe Clanovi VSTV-a, tj. izmedu njihove primarne
duznosti (sudija, tuzilac, drzavni sluzbenik, itd.) i njihove duznosti u VSTV-u (Clanovi VSTV-a).
Ove dvije duznosti podrazumijevaju razliCite zadatke i razliCite odgovornosti, pa je stoga
diskutabilno u kojoj se mijeri disciplinski prekrsaji povezani sa prvom duznosti mogu primijeniti
na osobe koje vrde drugu duznost. Na primjer, da li bi se disciplinski prekrSaj odavanja
povijerljive informacije koja proizilazi iz vr§enja duznosti sudije ili tuzioca (nacrt ¢lana 56. stav 1.
tactka (a) i €lana 57. stav 1. tacka (a)) odnosio i na odavanje povjerljive informacije koja proizilazi
iz vrSenja zadataka ¢lana VSTV-a? Drugo, s tim u vezi Komisija smatra da je potencijalna
primjena analogije u disciplinskom postupku problemati¢na. Zakoni koji propisuju obavezu Cija
povreda moze rezultirati sankcijom moraju biti jasno i nedvosmisleno napisani. Trece, po ovom
prijedlogu bi razli¢iti Clanovi VSTV-a podlijegali razli¢itim disciplinskim prekrsajima, a neki od
njih, oni Cija primarna duznost nije duznost sudije ili tuZioca, bi bili izuzeti od disciplinskih
postupaka. Venecijanska komisija stoga preporucuje da se u nacrt Zakona uvrsti nova odredba,
u kojoj ¢e se navesti konkretni disciplinski prekrsaji ¢lanova VSTV-a.

54. Venecijanska komisija podsjeca da je u nizu nedavnih presuda povezanih s radom sudskog
vije€a u Sjevernoj Makedoniji (,BivSa Jugoslavenska Republika Makedonija“ u vrijeme
donos$enja presuda),®® Evropski sud za ljudska prava jasno stavio do znanja da je prilikom
odlucivanja u disciplinskim stvarima koje su rezultirale razrjeSenjem sudije, sudsko vijeée
moralo ispuniti uslove predvidene ¢lanom 6. EKLJP.

55. Venecijanska komisija je sama utvrdila detaljna pravila u pogledu disciplinske odgovornosti
sudija u svom misljenju iz 2015. godine koje se odnosi na ,BivSu Jugoslavensku Republiku
Makedoniju“.*® Neke preporuke iz tog misljenja su primjenjive i u konkretnom sluc¢aju. Te
preporuke su sljedece: a) sudije ne odgovaraju disciplinski za situacije koje su izvan njihove
kontrole i koje se mogu razumno objasniti nepravilnim funkcioniranjem pravosudnog sistema u
cjelini; b) disciplinske sankcije ne bi trebale uticati na nezavisnost sudija u odlu€ivanju i nikada
se ne bi trebale proSiriti na razlike u pravhom tumacenju zakona ili sudske pogreske; c) samo
namjerna zloupotreba sudske vlasti ili ponovljeni i grubi nemar bi trebalo da dovedu do
disciplinskog prekr8aja; d) disciplinski sistem bi trebao koristiti manje drastiCne sankcije za
manje prekriaje; e) razrjeSenje sudija bi trebalo da bude odredeno samo u izuzetno ozbiljnim
sluajevima; f) nezadovoljavajuci rezultati rada se ne bi trebali automatski poistovjecCivati s
disciplinskim prekr§ajem.** Premda se ove preporuke prvenstveno odnose na sudije, one se
odnose i na tuzioce i na ¢lanove VSTV-a.

56. Liste disciplinskih prekrsaja za sudije i tuzioce su revidirane i objedinjene. Neki osnovi su
ispusteni, tj. povrede duznosti nepristrasnosti (¢lan 56. stav 1. i €lan 57. stav 1.), postupanje sa
pristrasnoSéu i predrasudama (Clan 56. stav 2. i &lan 57. stav 2.), iako razlozi za to nisu jasni, a
ni u ObrazloZenju se ne navode razlozi za to. Cini se da su ovi osnovi relevantni i da bi se trebali
ponovo uvesti. S druge strane, ostali osnovi su zadrzani, iako je Venecijanska komisija u
prethodnom misljenju preporucila njihovu reviziju. Ovo je, na primjer, slu¢aj sa nacrtom ¢lana
56. stav 1. tacka (g) i ¢lana 57. stav 1. tacka (g) koji se odnosi na ,mijeSanje u postupanje sudije
ili tuZioca s namjerom opstruiranja ili onemogucavanja njegovih aktivnosti ili uticaja na njegov

39 ESLJP, Mitrinovski protiv “Bivée Jugoslovenske Republike Makedonije”, Zahtjev br. 6899/12, 30.04.2015; ESLJP,
Gerovska-Popcevska protiv “BivSe Jugoslavenske Republike Makedonije”, Zahtjev br. 48783/07, 07.01.2016.;
ESLJP, Poposki i Duma protiv “Bivse Jugoslavenske Republike Makedonije”, Zahtijev br. 69916/10 i
36531/11,07.01.2016.

40 Misljenje br. 825/2015, Misljenje o zakonima o disciplinskoj odgovornosti i evaluaciji sudija "Bivse Jugoslavenske
Republike Makedonije", CDL-AD(2015)042, 21.12. 2015.

41 |bidem, tacka 113.



CDL-AD(2021)015 -14 -

rad“. U svom mi$ljenju iz 2014. godine Venecijanska komisija je primijetila da odredba nije jasna
i naglasila potrebu da se ,treba pojasniti Sta se podrazumijeva pod ,opstruiranjem*“u svrhu ovog
nacrta Zakona.”? Nikakvo pojasnjenje nije sadrzano ni u tekstu odredbe, a ni u ObrazloZenju.
Isto tako, nacrt ¢lana 56. stav 1. tacka (f) odnosi se na ,omogucavanje vrsenja duznosti sudije
osobi koja za to nije zakonom ovlastena”, uprkos Cinjenici da je Venecijanska komisija u svom
misljenju iz 2014. godine smatrala da je znacenje ove odredbe nejasno, kao i okolnosti pod
kojima bi sudije mogle u€estvovati u takvoj radnji (odnosi se i na nacrt ¢lana 57. stav 1. tacka
(f) za tuzioce).*® Venecijanska komisija u tom pogledu ponavlja svoju prethodnu preporuku.

57. Dodati su i novi osnovi, a ¢ini se da su neki od njih napisani prilicno nejasno. Na primjer,
“povreda prava na sudenje u razumnom roku” (nacrt ¢lana 56. stav 1. tacka (e) i ¢lan 57. stav
1. taCka (f)) bi se trebala definisati na takav nacin da sudija ili tuzilac ne bude sankcioniran za
odgadanja koja su izvan njegove/njene kontrole (npr. ona koja je uzrokovao podnosilac
zahtjeva). Venecijanska komisija shvata da bi ova odredba mogla imati za cilj zaustavljanje
pretjerano dugih postupaka koji bi mogli ugroziti efikasnost i kredibilitet vrSenja pravosudne
funkcije.** Ipak, ovo pitanje bi se trebalo rjeSavati sveobuhvatnom reformom procesnog prava,
a ne disciplinskim postupkom, osim ako odgadanja nisu prouzrokovana nemarom ili namjerno.

58. Nadalje, neki od ve¢ postojeéih osnova su revidirani na problemati¢an nacin. Na primjer,
Zakon o VSTV-u sadrzi prekrSaj ,davanje bilo kakvih komentara, dok se predmet ne rijeSi na
sudu, za koje se opravdano moze oc€ekivati da mogu ometati ili Stetiti praviénom postupku ili
sudeniju, ili nepoduzimanje odgovarajucih koraka kako bi se osiguralo da se njemu podredeni
uposlenici suda takoder suzdrze od davanja komentara“ (postojeéi ¢lan 56. stav 15. i ¢lan 57.
stav 14.).** U svom misljenju iz 2014.godine, Venecijanska komisija je preporudila da se ova
odredba pojasni.

Nacrt Zakona ne daje takvo pojasnjenje, ve¢ vrsi zamjenu prekrsaja sa sljedec¢im ,davanje bilo
kakvih komentara, dok se predmet ne rijesi na sudu® (nacrt ¢lan 56. (1) (i) i ¢lana 57. (1) (i)).
Medutim, u ovoj novoj verziji odredba je jo$ nejasnija i neodredenija u odnosu na svoju prvobitnu
formulaciju. Venecijanska komisija podsje¢a na svoje prethodne nalaze u pogledu slobode
izraZavanja sudija:

“80. Evropske zakonske i ustavne odredbe i relevantna sudska praksa pokazuju da se
garancije koje se odnose na slobodu izraZzavanja odnose i na drzavne sluzbenike, uklju¢ujuci
sudije. Ipak, specificnost duznosti i odgovornosti koje pripadaju sudijama, kao i potreba da
se osigura nepristrasnost i nezavisnost sudstva, smatraju se legitimnim ciljevima u uvodenju
konkretnih ograni¢enja na slobodu izraZavanja, udruZivanja i okupljanja sudija, uklju¢ujuci i
njihove politicke aktivnosti.

81. Evropski sud za ljudska prava, medutim, smatra da imajuci u vidu sve veci znalaj koji
se pridaje podjeli viasti i zastiti nezavisnosti sudstva, svako mijeSanje u slobodu izraZzavanja
sudije iziskuje pomni nadzor.“4®

59. U skladu sa nacrtom ¢lana 56. stav 1. tacka (h), pravosnazna presuda za krivi¢no djelo
predstavlja disciplinski prekr$aj. Premda prepoznaje ozbiljnost takve okolnosti koja bi trebala
sprijeCiti sudiju da zadrzi sudijsku funkciju i koja moze dovesti Cak i do prestanka
njegovog/njenog mandata, Venecijanska komisija osporava da se sudija za to moze smatrati
disciplinski odgovornim. U stvari, ne postoji konkretna radnja ili propust za koji se sudija tereti,
vec Cinjenica da je osudivan (za krivicno djelo ili propust koji se ne mozZe mijeSati sa samom
osudujuéom presudom). Stoga nije jasno Sta se tacno mora uraditi tokom disciplinskog
postupka i o kojim ¢e pitanjima raspravljati disciplinsko tijelo. Komisija podsjeca, kako je to ve¢
i ranije pojasnila, da bi kriviéna i disciplinska odgovornost trebalo da budu jasno razdvojene.*’

42 Misljenje br. 712/2013, CDL-AD(2014)008, op. cit., tacka 104.

43 |bidem, tacka 102.

44 ESLJP, Scordino protiv Italije (br. 1) [GC], Zahtjev br. 36813/97, 29.03.2006.

45 Misljenje br. 712/2013, CDL-AD(2014)008, op. cit., tacka 105.

46 Misljenje br. 806/2015, Izvjestaj o slobodi izraZzavanja sudija, CDL-AD(2015)018, tacka 80-81.
47 Misljenje br. 755/2014, CDL-AD(2014)006, op. cit., tacka 27-28.
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60. Prema nacrtu ¢lana 56. stav 1. (i), disciplinski prekr8aj postoji u slu€aju da je ocjena rada
L,nezadovoljavajuce obavija funkciju®. Komisija se slaZze da ako rad sudije bude ocijenjen kao
nezadovoljavajuci, on ili ona nije podoban za vrdenje duznosti sudije te se u tom slu¢aju mogu
predvidjeti razliita rjeSenja, ukljuCujuéi prestanak mandata kao krajnju mjeru. Medutim,
Venecijanska komisija naglaSava da su nezadovoljavajuce obavljanje funkcije i disciplinski
prekrsaj dvije razli€ite stvari i da se ne bi trebale tretirati na isti nacin. Venecijanska komisija je
i ranije u viSe navrata kritikovala praksu mijeSanja ove dvije stvari. *®

61. Sli¢no tome, kada se radi o disciplinskoj odgovornosti za kr§enje principa Etickog kodeksa
iz tatke (u), Venecijanska komisija je ve¢ ranije odbacila ideju disciplinske odgovornosti u
slucaju per se krenja eti¢kih normi.

“EtiCki kodeks se ne bi trebao direktno primjenjivati kao osnov za kritiku ili disciplinske
sankcije. Smjernice pruZaju principe koji sudijama omogucavaju procjenu nacina rieSavanja
odredenih pitanja koja se javljaju u obavljanju svakodnevnog posla, dok su disciplinski
postupci osmisljeni za upravijanje prekrsajima i neprimjerenim ponaSanjem koji zahtijevaju
odredeni oblik disciplinske sankcije.” *®

Medutim, u ovom slu€aju Venecijanska komisija smatra da je odredba razumna utoliko §to
predvida disciplinsku odgovornost samo za krSenja ,koja ugroZavaju ugled i integritet
pravosuda®“. Takoder smatra da upucivanje na ,ugled i integritet pravosuda“ zadovoljava zahtjev
predvidivosti zakona jer se odredba odnosi na sudije od kojih se ofekuje da razumiju puno
znacenje ovih pojmova, posebno na osnovu domace sudske prakse koja se bavi tim pitanjem.
S tim u vezi, Evropski sud za ljudska prava utvrdio je, u sluaju protiv Poljske, da se sudija
smatra ,dobro upucenim u zakon i svjesnim odredbi koje za cilj imaju odrZavanje integriteta i
dostojanstva sudijske funkcije”°

62. Isto obrazlozenije vrijedi i za disciplinsku odgovornost predsjednika sudova (nacrt ¢lana 56.
stav 2. tacka (e)). U ovom slucaju je medutim upitno predvidjeti disciplinsku odgovornost u
slu¢aju “obavijanja poslova rukovodenja sudom i poslova sudske uprave suprotno propisima”
(nacrt ¢lana 56. stav 2. tacka (a)), €ija se formulacija ¢ini neodredenom i za koju je tesko utvrditi
koje bi radnje ili propusti posluzili kao osnova za disciplinsku odgovornost. Problem prevelikog
broja zaostalih nerijeSenih predmeta i loSeg upravljanja sudskim predmetima bi prije svega
trebalo rjeSavati kroz reformu procesnih zakona, a ne disciplinskim propisima.

63. Kao Sto je prethodno navedeno (vidjeti dio A) o sukobu interesa i transparentnosti),
uvodenije disciplinske odgovornosti sudija samo za ,nepoStivanje radnog vremena i odsustva s
duznosti” predvideno u nacrtu ¢lan 56 (1) (t) potvrduje koncept sudija kao zaposlenika, Sto je
teSko spojivo sa statusom osoba koje obavljaju sudsku funkciju. lako Venecijanska komisija
potvrduje da sudije moraju postovati raspored suda i rocista, tekst ove odredbe u pogledu
radnog vremena moze biti problemati¢an. Kontrola postivanja rasporeda suda i sudskih rocista
od strane sudija mora biti dio kontrole vrSenja sudijske funkcije i samo ako nepostivanje radnog
vremena i odsustvo s duznosti utiCu na vrdenje sudijske funkcije, to moze biti osnova za
disciplinsku odgovornost. Ovu odredbu bi trebalo preispitati.

64. Venecijanska komisija takoder primjeéuje da je lista disciplinskih prekrsaja sudija i tuzilaca
(nacrt ¢lan 57.) gotovo identiCna te stoga skreCe paznju na Cinjenicu da se vecina gore
navedenih razmatranja o sudijama odnosi i na tuzioce.

65. Venecijanska komisija primjecuje da postupci za disciplinska rocista (postojeci ¢lanovi 60-

48 Misljenje br. 751/2013, Zajednicko misljenje Venecijanske komisije i Uprave za ljudska prava pri Generalnoj upravi
za ljudska prava i vladavinu zakona Vije¢a Evrope, o nacrtu Zakona o izmjenama i dopunama Sudijskog kodeksa
(sistem ocjenjivanja za sudije) Armenije, CDL-AD (2014) 007, 24. marta 2014, tacka 102.

49 Misljenje br. 739/2013, CDL-AD (2013) 035, op. cit., tatka 16; Misljenje br. 755/2014, Zajednitko misljenje
Venecijanske komisije i Uprave za ljudska prava pri Generalnoj upravi za ljudska prava i vladavinu zakona (DGI)
Vije¢a Evrope, o nacrtu Zakona o disciplinskoj odgovornosti sudija Republike Moldavije, CDL-AD (2014) 006, 24.
marta 2014, tacka 35; Misljenje br. 751/2013, CDL-AD (2014) 007, op.cit, taCka 111.

50 ESLJP, Predmet Guz protiv Poljske, Zahtjev br. 965/12, 15.01. 2021, tacka 79.
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75.) ostaju nepromijenjeni u slu€aju prituzbe protiv ¢lana VSTV-a. To znaci da bilo koju prituzbu
o disciplinskom prekrSaju protiv ¢lana VSTV-a, ukljuCujuci i njegovog predsjednika, razmatra
neko od disciplinskih vije¢a koje, u skladu s vaze¢im ¢lanom 61, imenuje sam predsjednik
VSTV-a, bez iCijeg drugog doprinosa, ¢ak ni doprinosa ostalih ¢lanova VSTV. Osim toga,
disciplinski tuZilac postupa u vezi s prekrSajem, a njega s druge strane imenuje VSTV bez i€ijeg
drugog uceséa. S tim u vezi, Komisija je u svom Misljenju o BiH iz 2014. godine izjavila:

“Uzimajuci u obzir da je ovaj ured dio institucije koja je odgovorna za razmatranje i primjenu
disciplinskih kazni, presudno je osigurati da ne bude institucionalnog ili licnog ometanja
¢lanova VSTV-a u radu Ureda disciplinskog tuzZioca" >*

Venecijanska komisija preporu€uje da se ovi postupci izmijene na nacin koji ¢e omogucditi
nezavisan vanjski doprinos postupku u slu¢aju prituzbe na rad ¢lana VSTV-a, na primjer
uspostavljanjem ad hoc nezavisnog tijela sastavljenog od advokata i ¢lanova pravosuda sa
razliitih nivoa za ove specifitne slu€ajeve ili zahtijevanjem da disciplinski tuzilac odlu¢uje u
koordinaciji sa vanjskim predstavnicima pravosudne zajednice. Komisija takoder preporucuje
da se imenovanije ¢lanova disciplinske komisije vrsi na transparentan nacin i nakon savjetovanja
s ¢lanovima VSTV-a.

66. Nadalje, ako disciplinske prekrSaje razmatraju komisije koje se uglavnom formiraju unutar
VSTV-a, nacrt Zakona bi trebalo da sadrzi odredbu u kojoj se izri€ito navodi da ¢lan VSTV-a
protiv kojeg se vodi disciplinski postupak ne moze biti €lan nijedne od ovih komisija (nemo judex
in causa sua). Venecijanska komisija takoder podsje¢a da ¢e odluke u disciplinskim stvarima
biti predmet sudskog preispitivanja koje se nece ograniciti na dva osnova navedena u ¢lanu 60.
stav 7. Zakona o VSTV-u (za viSe detalja o sudskom preispitivanju vidjeti dio C) u nastavku).

67. Cini se da je za sluéajeve disciplinske odgovornosti zbog postojanja presude za kriviéno
djelo uvedena odredba po kojoj se disciplinski postupak ne moze pokrenuti u slu¢aju kriviénog
djela po isteku jedne godine od pravosnaznosti odluke u krivicnom postupku. Kako se navodi u
prethodnom tekstu, Venecijanska komisija preporucuje brisanje ovog disciplinskog prekrsaja ili
njegovu preformulaciju na nacin da se odnosi na slu¢ajeve u kojima se radnja ili propust
kvalifikuje i kao kriviéno djelo i kao disciplinski prekrsaj. Komisija ponavlja, kako je prethodno
ve¢ navedeno (tatka 58.), da ova dva postupka trebaju biti razdvojena, s tim da bi krivicni
postupak trebao imati prioritet.>?

C. Sudsko preispitivanje odluka VSTV-a

68. U Misljenju iz 2014. godine, Venecijanska komisija preporucila je ,uvodenje prava na Zalbu
sudu za pismene odluke VSTV-a koje se ticu imenovanja i ocjenjivanja sudija i tuZilaca kao i za
odluke disciplinske komisije (na koje se moze uloZiti Zalba VSTV-u) — barem za slucajeve gdje
je izreéena ozbiljna kazna.®® Vaznost sudskog preispitivanja odluka koje donose sudska vijeca
istaknuta je u razliCitim instrumentima. Stoga je Specijalni izvjestilac Ujedinjenih nacija za
nezavisnost sudija i advokata u svom lzvjeStaju za 2018. godinu napomenuo da ,odluke
disciplinskog tijela trebaju biti obrazloZene i podlijegati Zalbi nadleznom sudu*“.>

69. Stoga Venecijanska komisija pozdravlja nacrt ¢lana 44. u dijelu u kojem se propisuje da
,Odluka o imenovanju je kona¢an upravni akt institucije Bosne i Hercegovine prema ¢lanu 4.
Zakona o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (,Sluzbeni glasnik BiH”, br. 19/02, 88/07,
83/08 i 74/10), te se protiv nje moze tuzbom pokrenuti upravni spor pred Sudom Bosne i
Hercegovine* (stav 4.). Medutim, Komisija pretpostavlja i predlaZze da se jasno ukaze da bi se
sudsko preispitivanje trebalo baviti ocjenom uskladenosti sa zakonom i postivanja procesnih
pravila za donoSenje odluka, odnosno da su odluke obrazlozene na nacin koji ukazuje da su
zasnovane na objektivnim kriterijima nakon razmatranja svih razloga za odgovarajuc¢u odluku,
uz zadrzavanje diskrecionog prava VSTV-a u pogledu ocjenjivanja kandidata i izbora za

51 Migljenje br. 712/2013, CDL-AD (2014) 008, op. cit., tatka 112.
52 Migljenje br. 755/2014, CDL-AD (2014) 006, op. cit., tacka 27-28.
53 Migljenje br. 712/2013, CDL-AD (2014) 008, op. cit., tacka 126.
54 UN Doc. HRC/38/38, op cit., tacka 105.
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imenovanje odredenog kandidata.

70. Isto tako, Venecijanska komisija pozdravlja nacrt ¢lana 44. stav 1. buduci da naglasava da
odluka VSTV-a o imenovanju ,,obavezno sadrzi obrazloZenje o primjeni kriterija“. Venecijanska
komisija svjesna je nedostatka svakogznacCajnogobrazlozenja odluka o imenovanju, koji
zajedno s ocCigledno nedosljednim karakterom tih odluka, predstavljaju jedan od dugogodisnjih
problema u radu VSTV-a. Komisija stoga poti¢e VSTV na paZljivu primjenu ove odredbe.

71. Osim toga, Venecijanska komisija zali $to u nacrtu Zakona nema drugih prijedloga za
promjenu sistema imenovanja, unapredenja ili napredovanja u sluzbi sudija ili tuzilaca, narocito
kada se radi o odredbama o jednakoj zastupljenosti konstitutivnih naroda u ¢lanu 43.(2) Zakona
0 VSTV-u. Venecijanska komisija ponavlja da pravosude ne bi trebalo biti organizirano po
nacionalnom kljuéu. Multinacionalni sastav pravosuda trebao bi sam po sebi biti dovoljan da
osigura povjerenje javnosti.

72. U Misljenju o ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastima visokog predstavnika,
Venecijanska komisija posebno navodi sljedece:

,20. (...) Mada nedostatak meduetnickog povjerenja nakon jednog krvavog rata nije
iznenadujuci, razli¢ite etniCcke grupe moraju Zivjeti i raditi zajedno, a ne samo jedne
pored drugih. (...)

104. Dalje ustavne reforme, sa promjenom naglaska sa drzave zasnovane na jednakosti tri
konstitutivna naroda, na drzavu zasnovanu na jednakosti gradana,i dalje su
pozeljne srednjoro¢no i dugoroéno. (..)" 5°

73. S obzirom na organizaciju i sastav sudova, Venecijanska komisija je navela da ,(...) bi
organiziranje sudova po nacionalnom kljuéu bilo pogre$no, kontraproduktivno i Stetno za
kredibilitet pravosudnih institucija. Takav pristup bi takoder bio protivan &lanu 14. o zabrani
diskriminacije Evropske konvencije o ljudskim pravima i stoga bi se trebalo pristupati s velikim
oprezom.”®®

74. Venecijanska komisija uzgred predlaze i uskladivanje nacrta ¢lana 44. stav 1. koji predvida
objavljivanje odluke Vije€a na internetskoj stranici Vije€a, sa vazeéim ¢lanom 45, koji predvida
objavljivanje odluka o imenovanju u Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine, a Vijeée ¢e
odluku objaviti u svojim prostorijama na mjestu dostupnom javnosti, ¢ime se odreduje datum
objavljivanja odluke.

75. Nacrtom Zakona se djelomi¢no modificiraju i pravila koja se inae primjenjuju u upravnom
postupku, uvodeci rok (od 8 dana) za pokretanje tuzbe, zahtijevaju¢i da Sud BiH rijeSi tuzbu po
hitnom postupku i omogucavanjem suspenzivnog dejstva tuzbe u vezi sa stupanjem na duznost
novoimenovanog sudije ili tuZioca (stav 5-6). Ova odredba odgovara na zabrinutost koju je,
pored ostalih, izrazio i VSTV, koja ukazuje da bi Zalbe na odluke VSTV-a u pogledu imenovanja
mogle neopravdano usporiti postupke imenovanja. Venecijanska komisija odabrano rjeSenje
Smatra razumnim.

76. U Obrazlozenju se dodaje: ,Na odluke Vijeca trebaju se primjenjivati i opSti propisi koji se
primjenjuju na javne institucije, poput Zakona o upravnom postupku i Zakona o upravnim
sporovima koji predvida sudsku zastitu pokretanjem upravnog spora pred sudom.“. Ova
formulacija nije posve jasna. Da li se termin ,,odluke“ odnosi samo na odluke o imenovaniju ili se
odnosi i na druge odluke VSTV-a (na primjer u disciplinskim stvarima), kako to i sama rije¢ i
sugeride? |, da li se ObrazloZenje odnosi na isti postupak na koji se odnosi i izmijenjeni ¢lan 44.
stav 4.?

55 Misljenje br. 308/2004, Misljenje o ustavnoj situaciji u Bosni i Hercegovini i ovlastima visokog predstavnika, CDL-
AD (2005) 004, 11. marta 2005, tacka 20. i 104; Misljenje br. 712/2013, CDL-AD (2014) 008, op. cit., tacka 33.

56 Misljenje br. 712/2013, CDL-AD (2014) 008, op. cit., tatka 34.; vidjeti i Mi$ljenje br. 723/2013, CDL-AD (2013) 015,
op. cit., tacka 23; i, Misljenje br. 648/2011, CDL-AD (2012) 014, op. cit., tacka 89.
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77. Venecijanska komisija pozdravlja uvodenje prava na pokretanje tuzbe pred Sudom Bosne
i Hercegovine protiv odluka o imenovanju. Medutim, naglasava da pravo na pokretanje tuzbe
ne bi trebalo ostati ograni¢eno samo na te odluke. Pravo na pokretanje tuzbe bi se u najmanju
ruku trebalo odnositi i na odluke u disciplinskim predmetima, a eventualno i na odluke o
razrieSenju Clana VSTV-a (ili o prestanku mandata). 1z tih razloga ove odluke uvijek moraju
sadrZavati obrazloZenje u kojem se navode razlozi na osnovu kojih su donesene.

78. Clan 60. stav 7. Zakona o VSTV-u sudijama i tuziocima koji su razrijeSeni duznosti daje
pravo na zalbu Sudu BiH. Medutim, ovo pravo obuhvata samo sudije i tuzioce koji su bili
predmet disciplinskog postupka koiji je rezultirao njihovim razrieSenjem, a njegov obim je i dalje
ograni¢en na dva mogucéa zalbena osnova (materijalna povreda pravila postupka od strane
VSTV-a i pogre$na primjena zakona od strane VSTV-a) . Zalbeni osnovi propisani élanom 11.
Zakona o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine su Siri i nije jasno zasto je u Zakonu o
VSTV-u izabrano drugacije rjeSenje.

79. Cini se da na odluke o razrje$enju &lanova Vijeéa (nacrt élana 6.a) uop$te ne postoji pravo
Zalbe.

80. Venecijanska komisija preporucuje da sve bitne odluke koje donosi VSTV budu
obrazloZene te da podlijezZu sudskom preispitivanju u skladu sa Zakonom o upravnim sporovima
Bosne i Hercegovine.

D. RazrjeSenje ¢lanova VSTV-a

81. Prestanak mandata ¢lanova VSTV-a reguliran je ¢lanom 6. Zakona o VSTV-u. Do sada je
odredbom bilo predvideno sedam osnova za prestanak mandata. U nacrtu Zakona jedan od
njih je odbacen, a druga dva su preformulisana. Venecijanska komisija pozdravlja odbacivanje
oshova sadrzanog u Clanu 6. stav 1. tacka (f), tj. prestanak mandata ,kada pocini djelo zbog
kojeg ne zasluZuje da obavlja duznosti u Vijecu“. Ovo je nejasna formulacija. Venecijanska
komisija takoder pozdravlja preformulisane tatke (d) i (e) stava 1. - osnovi sadrzani u ovim
odredbama sada bi trebalo da budu jasno povezani s odredbom koja se odnosi na sukob
interesa (stav 1. (d)) i postupkom razrjeSenja ¢lana koji je regulisan u nacrtu ¢lana 6a. Ove
izmjene Cine tekst Zakona o VSTV-u konzistentnijim i preciznijim.

82. Kao sto je opisano u Obrazlozenju, nacrt Zakona pravi razliku izmedu prestanka mandata
Clana VSTV-a po sili zakona, u slu€ajevima predvidenim u izmijenjenom ¢lanu 6. i razrjeSenja
po prijedlogu ili po sluzbenoj duznosti, odlukom koju donosi VSTV, u slu€ajevima predvidenim
nacrtom ¢lan 6a. Radi jasno¢e u pogledu tatnog datuma prestanka mandata, Venecijanska
komisija predlaze da se izri€ito navede da ¢e VijeCe Cak i u sluCajevima prestanka mandata po
sili zakona donijeti rjeSenje o prestanku mandata, sa naznakom datuma prestanka mandata.

83. U nacrtu ¢lana 6.a utvrdena su Cetiri osnova za razrjeSenje ¢lanova VSTV-a. Venecijanska
komisija u principu pozdravlja ova Cetira osnova koji predstavljaju jasnu reakciju na odredene
dugotrajne probleme sa kojima se VSTV suoCava. Radi se o sljede¢im osnovima: a) ¢lan ne
izvrSava svoju duznost u skladu sa ovim Zakonom i Poslovnikom o radu VSTV-a; b) u sluc¢aju
nespojivih duznosti; c) ako €lan pocini povredu duznosti koja ozbiljno naruSava ugled Vijeca; d)
u slu€aju odsustva sa funkcije ¢lana Vije¢a u trajanju duZzem od tri mjeseca neprekidno, odnosno
u trajanju duZzem od Sest mjeseci neprekidno ukoliko je odsustvo uzrokovano boleScu.

84. RazrjeSenje se moze pokrenuti na prijedlog sudije, tuzioca ili ¢lana Vijeca ili po sluzbenoj
duznosti. Po zaprimaniju prijedloga ili po sluzbenoj duznosti, uspostavlja se posebna komisija
sastavljena od pet Clanova VSTV-a koja utvrduje relevantne Cinjenice i predlaze odluku.
Komisija ukljuCuje najmanje jednog €lana iz reda sudija i tuzilaca. Konac¢nu odluku o razrjeSenju
donosi VSTV dvotre¢inskom ve¢inom glasova ¢lanova koji su prisutni i koji glasaju. Odluka mora
sadrZavati obrazloZenje. Kao $to je prethodno naglaseno, €ini se da ne postoji moguénost Zalbe.
Venecijanska komisija snazno preporucuje izmjenu ove odredbe kako bi se obuhvatilo pravo
na zalbu.
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85. U principu, &ini se da osnovi za razrjedenje i postupak nisu neuskladeni sa medunarodnim
standardima. ViSe puta je nagladavano da se sudska vijeCa moraju ,drZati visokih eti¢kih
standarda“ i da prema tome =zakoni i propisi moraju ,uspostaviti jasne mehanizme
odgovornosti“.>” Istovremeno, neki osnovi za razrjeSenje su prilicno nejasni i trebalo bi ih
detaljnije opisati u nacrtu Zakona. To se naro€ito odnosi na nacrt ¢lana 6a (1) (¢) — ,povreda
duznosti koja ozbilino naruSava ugled VSTV-a“, kao i na nacrt ¢lana 6a (1) (a) ,ne vrSi duznost
u skladu sa Zakonom i Poslovnikom VSTV-a“ koji bi se trebali preformulisati da predvide
razrjeSenje Clana VSTV-a kao krajnje rjeSenje za vrlo ozbilijne povrede. Takva opcija moze biti
prihvatljiva samo u slu€ajevima flagrantnog kr$enja odredbi zakona, $to bi trebalo usko tumaditi,
a ne i u slu€ajevima koji su u suprotnosti s Poslovnikom VSTV-a, to bi inace bilo u suprotnosti
sa zahtjevom garancije nezavisnosti ¢lanova VSTV-a.

86. Venecijanska komisija takoder napominje da iako nacrt ¢lana 54. stav 4. ukazuje da
postupak razrjeSenja ne iskljuCuje disciplinsku odgovornost, pod uslovom da se lista djela
navedenih u nacrtu ¢lana 6.a (1) i liste disciplinskih prekrSaja predvidenih u nacrtu ¢lana 56. i
57. umnogome razlikuju, moguc¢nosti za primjenu nacrta ¢lana 54. (4) su ograni¢ene. U tom
pogledu, Venecijanska komisija ponavlja svoju preporuku da se uvede nova odredba o
disciplinskim prekr$ajima za ¢lanove VSTV-a. Ova nova odredba bi mogla barem djelomiéno
biti nadahnuta nacrtom &lana 6a, kako bi nacrt ¢lana 54. stav 4. postao operativan i kako bi se
osiguralo da se u slu€aju lakSih povreda duznosti, disciplinske sankcije mogu primijeniti kao
zamjena za razrjeSenje, a ne kao njegova dopuna.

87. Venecijanska komisija takoder primjecuje da razlike izmedu pokretanja disciplinskog
postupka po prijedlogu i po sluzbenoj duznosti nisu potpuno jasne. Nacrt Zakona ne precizira
kako i ko bi mogao pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti. Nacrt Zakona takoder ne navodi
izri€ito da ¢lanovi VSTV-a koji podlijezu postupku razrjeSenja ne mogu biti ¢lanovi posebne
komisije osnovane prema nacrtu ¢lana 6a (5), niti mogu glasati prema nacrtu ¢lana 6a (8).
Venecijanska komisija joS jednom ponavlja da odluka o razrje$enju iz VSTV-a treba biti predmet
sudskog preispitivanja.

V. Zakljuéak

88. Venecijanska komisija pozdravlja napore bh. vlasti da odgovore na kritike na raCun Zakona
0 VSTV-u i stvarnih rezultata rada VSTV-a putem hitnih ispravki u zakonodavnog okvira.
Razumije da je nacrt Zakona usvojen radi donosenja ciljanih izmjena i dopuna Zakona o VSTV-
u te da nije postojala namjera zamijeniti ili sprijeCiti donoSenje sveobuhvatnog propisa o VSTV-
u koiji bi bio u potpunosti uskladen s medunarodnim standardima. Prima na znanje da ¢e takav
novi propis biti usvojen u roku od jedne godine od usvajanja nacrta Zakona i snazno potice
vlasti u BiH da uzmu u obzir preporuke iz prethodnih misljenja Venecijanske komisije donesenih
u periodu od 2012-2014, kao i one iznesene u misljenjima i izvjeStajima struénjaka i EU.

89. Nacrtom Zakona uvode se nove odredbe koje se prvenstveno fokusiraju na Cetiri oblasti:
a) sukob interesa i transparentnost; b) disciplinski postupak protiv sudija i tuzilaca; c) sudsko
preispitivanje odluka VSTV-a; i d) razrieSenje ¢lanova VSTV-a. Venecijanska komisija
pozdravlja detaljnije odredbe u ovim oblastima koje su predvidene nacrtom Zakona. Medutim,
Komisija bi zeljela dati sliedece glavne preporuke:

a. Nekoliko odredbi nacrta Zakona je poprili€no nejasno definirano (npr. nacrt ¢lana
10a, nacrt ¢lana 56. (1) (i) i €lana 57. (1) (i)). Trebale bi se preciznije definirati.

b. Potrebno je revidirati spisak disciplinskih prekrSaja za sudije i tuzioce u svjetlu
preporuka koje su date u Misljenju iz 2014.godine i u ovom misljenju.

c. U nacrtu Zakona bi se trebali navesti disciplinski prekr3aji za koje bi ¢lanovi
VSTV-a mogli biti odgovorni (kao ¢lanovi VSTV-a).

d. Sve bitne odluke koje usvoji VSTV trebale bi biti obrazloZzene i podlijegati

57 V. Autheman i S. Elena, Najbolje prakse u svijetu: Sudska vije¢a, Naucene lekcije iz Evrope i Latinske Amerike,
IFES-ova Bijela knjiga o vladavini zakona, 2.dio, april 2004., str. 16.
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sudskom preispitivanju u skladu sa Zakonom o upravnim sporovima Bosne i
Hercegovine.

e. Sto se ti¢e Jedinice za integritet, preciznija pravila o funkcionalnoj nezavisnosti,
sastavu i radu Jedinice te ulozi stru¢njaka angaziranih za nadgledanje bi trebalo
da budu predvidena u samom nacrtu Zakona, a ne prepustena regulaciji kroz
podzakonske akte. NadleZnosti vanjskih stru€njaka bi trebalo da obuhvate
barem moguénost pristupa svim izvjestajima o imovini i prate¢oj dokumentaciji,
da se daju pojedinatne preporuke o nacinu obrade/procjene izvjeStaja, uz
omogucavanje daljnih radnje u slu€aju da Jedinica za integritet ne uzme u obzir
preporuke bez odgovarajuceg opravdanja i da se javno izvjeStava o cjelokupnom
funkcioniranju i primjeni sistema prijavljivanja imovine.

90. Ostale preporuke nalaze se u tekstu i ovdje se nece ponovo navoditi.

91. . Venecijanska komisija ostaje na raspolaganju vlastima BiH za dalju pomo¢ u ovom pitanju.



