Reforme od papira

Tuzilastvo uspeSno manevriSe oko ustavnih i zakonskih odredaba koje osnaZzuju
samostalnost tuzilaca

Ako je borbu protiv korupcije u Srbiji nesto krasilo poslednjih desetak godina, to je utisak
da se uvek radilo sa pola snage. Jeste se privodilo, pisale su se optuznice i donosile
osudujuce presude, ali druga ruka pravde retko kada je zahvatala iznad srednjeg eSalona
javnih funkcionera i sa njima povezanih lica. lzuzeci od ovog neformalnog pravila (slu¢aj
Aleksandra Jovicica) bili su taman toliko malobrojni da potvrde da u Srbiji postoji
svojevrsni stakleni plafon, zabranjeni teren na koji tuzilaStvo koje se bavi istrazivanjem
korupcije ne sme da kroci. A indicija da na tom terenu korupcija cveta bilo je pregrst. Na
desetine dobro argumetnovanih i €injenicno potkovanih istrazivackih teksova koji ukazuju
na primere visoke korupcije je objavljeno prethodnih godina, ali bez efekta. Njihovi nalazi
su ili bili ignorisani, ili je formalno nesto pokretnuto, samo da bi dokazi bili ostavljeni da
venu u predistraznoj fazi.

Ipak, poslednjih meseci deluje da se neSto menja - policia hapsi ,na kilo“, a
antikorupcijska odeljenja tuzilastva rade prekovremeno. A ono $to joS viSe iznenaduje od
ovog prolec¢nog budenja tuZilastva je i €injenica da se medu desetinama privedenih, daju
pronaci i imena koja su javnosti od ranije poznata. Medu najprominentnijim licima koja su
obuhvacena istragama nalaze se i Milorad Grci¢, predsednik opsStine Obrenovac
svojevremeno oznacen kao krivac za kolaps elektorenergetskog sistema zemlje,
Dragana Sotirovski, nekadasnja gradonacelnica NiSa, kao i Aleksandar Papi¢, biznismen
Cija povezanost sa pojedinim visokim funkcionerima vlasti nije tajna. Krupna imena,
medutim, nisu garancija i krupnih promena. Naprotiv, sve ono $to je prethodilo najnovijem
talasu borbe protiv korupcije neodoljivo upucuje na zakljuCak da se u nacinu
funkcionisanja tuzilastva i njegovog poziciji u odnosu na izvrSnu vlast niSta znacajano nije
promenilo.

Iskorak ka samostalnosti

Ironi€no, u poslednjih nekoliko godina pozicija tuzilastva se na papiru dosta izmenila.
Srbija je, ispunjavajuci obaveze iz pregovora sa Evropskom unijom, pocetkom 2022.
godine, izmenila Ustav u delu koji se odnosi na pravosude. Zajedni¢ki imenitelj svih
amandmana bio je jaCanje nezavisnosti pravosuda i njegovo distanciranje od ostalih
grana vlasti. Nakon izmena Ustava donet je niz pravosudnih zakona i podzakonskih akata
kojima su ove emancipatorske odredbe precizirane, a talas promena zahvatio je i
tuzilastvo.

Tako je u €lanu 155. Ustava definisano da ,niko izvan javnog tuzilaStva ne moze uticati
na javno tuzilastvo i nosioce javnotuzilatke funkcije u postupanju i odlucivanju u
pojedinom predmetu®. Ipak, davo se krije u detaljima.

Da bi se ustavne odredbe razradile 2023. godine doneti su Zakon o Visokom savetu
tuzilastva, kao i Zakon o javnom tuzilastvu, a nakon njih i niz podzakonskih akata. | iako



je pre izmena Ustava i usvajanja pravosudnih zakona bilo dosta polemika oko toga da li
oni reSavaju ili samo simuliraju reSenje problema, malo je onih koji se ne bi sloZili da su
izmene, makar formalno, popravile polozaj tuzilastva.

Da su pravne odredbe bolje nego Sto su bile slaze se i ¢lan Udruzenja tuzilaca Srbije
Predrag Milovanovic.

,2Ustavni amandmani iz 2022. godine u delu koji se ti€u pravosuda, potom
operacionalizovani kroz prateci zakonski i podzakonski okvir tokom 2023. i 2024. godine,
nesumnjivo predstavljaju normativni iskorak u odnosu na ranije regule. Mnogobrojna
reSenja su unapredlila polozaj javnih tuzilaca ¢ime su ga barem na papiru distancirala od
uticaja egzekutivne vlasti koja je preko Vlade mogla direktno da utiCe na izbor
nekadasnjeg Republickog javnog tuzioca i drugih rukovodilaca tuzilastva. Imajuci u vidu
veliki broj primedbi medunarodne zajednice na te odredbe tzv. 'Vidovdanskog' Ustava iz
2006. godine, ustavopisci su ’izbacili’ izvrSnu vlast iz postupka izbora stareSina tuzilastva
prenevsi ga na Visoki savet tuzilastva. Taj organ je sada jedini nadlezan za izbor svih
nosilaca javnotuzilacke funkcije, pri Cemu i predlaze Narodnoj skupstini jednog kandidata

za Vrhovnog javnog tuzioca C€iji je izbor poveren kvalifikovanoj tropetinskoj veéini narodnih
poslanika®, istiCe Milovanovic.

Mozda najoCiglednija promena koju su donele izmene Ustava, ticala se izbacivanja
Narodne skupstine iz procesa izbora javnih tuZilaca. Po starim odredbama, DrZzavno vece
tuzilaca je testiralo i rangiralo kandidate za izbor, ali ih je onda slalo skupstini koja je imala
zadnju re¢. Po novim odredbama, celokupan proces izbora je dodeljen Visokom savetu
tuzilastva, telu koje je nasledilo Drzavno vece tuzilaca, a paralelno sa ovom, dobili su i
niz drugih nadleznosti. Sa promenom nadleznosti iSla je i promena sastava, pa sada VST
¢ine ministar pravde, Vrhovna javna tuZiteljka, pet tuzilaca koje biraju njihove kolege na
izborima i Cetiri ,istaknuta pravnika“ koje bira Narodna skupstina. Za vecéinu odluka,
potrebno je osam glasova.

Hvatanje krivina oko Ustava

Ipak, problemi sa nezavisno$¢u VST-a su poceli da se pojavljuju prakti¢no i pre njegovog
konstituisanja. Ustav je precizirao da se ,istaknuti pravnici® biraju dvotre€¢inskom vecinom
glasova poslanika, kako bi se tragalo za kompromisom izmedu vlasti i opozicije. Tek
izuzetno, ako ne mozZe da se dobaci do dvotrecinske vecine, Ustavom je predvideno da
.istaknute pravnike® bira peto€lana komisija koju Cine predsednici Narodne skupstine,
Vrhovnog suda, Ustavnog suda, Vrhovni javni tuzilac i Zastitnik gradana. Vec prilikom
prvog izbora ,istaknutih pravnika“ poseglo se za ovom krajnjom opcijom.

Ono S&to je nesporan korak napred je €injenica da se sve sednice Saveta snimaju i uzivo
prenose, ali svako ko je gledao neku od tih sednice ne moZe da se otme utisku da se
glavne odluke donose pre samih sednica. Savet deluje kao disciplinovana, dobro
podmazana masina koja nema problema da dode do potrebnih osam glasova. Stvarne
debate medu clanovima su retkost, a disonantni tonovi uglavnhom dolaze upravo od
Predraga Milovanovica, koji je i ¢lan ovog tela.



,Nazalost, ostankom u tom telu Ministra nadleznog za pravosude i Vrhovnog javnog
tuZioca ostavljen je prostor za uticaj izvrSne vlasti na izbor javnih tuzilaca, s obzirom na
de facto moc koju imaju te dve figure oko kojih se blokovski okupljaju drugi ¢lanovi Saveta
izrazavajuci misljenje i glasajuci uglavnom en bloc, a ne autonomno. Stoga, iako Savet
ima jedanaest Clanova i u kome je za donoSenje najveceg broja odluka potrebno osam
glasova, ovo telo ostaje pod posrednim uticajem dve najjace poluge iz kojih tradicionalno
izvire mo¢ u pravosudu. Prema tome, potencijalno su to i dalje 'neuralgi¢ne tacke’ spram
daljeg osamostaljivanja tog organa kao najviSeg organa tuzilaCke samouprave, pa samim
tim i javnih tuzilaca, bududéi da je to telo garant institucionalne i personalne samostalnosti
javnotuzilacke organizacije. Uostalom na ovu Cinjenicu izmedu ostalih, ukazala je i
Venecijanska komisija u jednom od svojih misljenja datim na amandmane. U ovom
pravcu bi trebalo da razmislja neki buduci ustavotvorac kada se ponovo ukaze prilika za
reformu pravosuda, jer bi isklju€ivanjem tih Cinilaca iz tog tela, Visoki savet tuzilastva
ucinilo imunijim na spoljadnje uticaje. Pod tim mislim na, sa jedne strane, eventualne
hijerhijske uticaje Vrhovnog javnog tuzioca ili, sa druge strane, na uticaj ministra
nadleznog za pravosude®, isti¢e Milovanovic.

On dodaje da bi rad VST-a mogao da se unapredi i sa joS nekoliko normativnih korekcija.

.,Na prvom mestu, izbori za ¢lanove VST-a iz reda javnih tuzilaca bi trebalo da budu
organizovani po principu da svi nivoi javnotuZzilaCke organizacije glasaju za sve nivoe, a
ne odvojeno kako je to sada, ¢ime bi se demokratizovali izbori unutar javnog tuzilastva i
time bi se dobili najreprezentativniji predstavnici sa najvisSim mogucim legitimitetom. Na
drugom mestu, izborni €lanovi iz reda istaknutih pravnika bi trebalo da budu birani tako
da od njih Cetiri, dva predlaze vladajuca vecina, a dva opozicione politiCke grupacije u
parlamentu. To bi vodilo vecoj ravnoteZzi i kontroli rada Visokog saveta tuzilastva od strane
onih koje bira Narodna skupstina. Cilj je da Visoki savet tuzilastva parira snazi Vrhovnog
javnog tuzilastva, odnosno da se preraspodeli mo¢ u kome ta dva organa jedan drugi
mogu da kontroliSu i odrZzavaju u balansu®, navodi Milovanovié.

Smeksavanje hijerarhije

A ako je cilj Zakona o Visokom savetu tuzilastva bio da distancira tuzilastvo od izvrSne
vlasti, cilj Zakona o javnhom tuzilaStvu bio je da smekSa hijerarhijsku strukturu ove
organizacije. Tuzilastvo je piramidalne stukture, a mo¢ je koncentrisana na njegovom
vrhu. Ovakav sistem je osmisljen kako bi osigurao efikasnost i jednakost u postupanju, a
glavni mehanizmi kontrole su mogucénost tuzilaca na vrhu na daju obavezna uputstva za
postupaniju, vrse u uvid u spise i da donose odluku o godiSnjem rasporedu poslova. Ipak,
iako zamisljeno kao metod za obezbedivanje efikasnosti, hijerarhijska struktura se
pokazala kao vrlo zahvalna za politiCku kontrolu tuZilastva. Stoga je novi Zakon o javhom
tuzilastvu, prateci duh novih ustavnih odredbi, definisao niz odredbi koje tuziocima treba
da posluze da se zastite autonomiju u radu.

Ova namera je vidljiva jo$ iz ustavnih odredbi kojima su promenjeni nazivi tuzilaca. Elem,
do izmene Ustava, Sefovi tuzilastava su imali titulu javnih tuzilaca, dok su oni ispod njih



koji su vodili istrage, pisali optuznice i zastupali ih pred sudom bili zamenici javnog
tuZioca. Sada je to promenjeno, pa su zamenici postali javni tuZioci, dok je Sef tuzilastva
dobio titulu glavnog javnog tuzioca. Deluje kao Cista semantika, ali je time na simbolic¢kom
nivou potvreden autoritet samih tuzilaca.

Ali ima tu i daleko konkretnijh odredbi. Jedna od njih obavezuje glavne tuzioce da
obavezna uputstva, dakle direktne instrukcije Sta da se uradi u konkretnom predmetu,
moraju da daju u pismenoj formi. Time se izbegava zloupotreba ovog instituta gde se
svakakva uputstva daju bez papirnog traga. Ako je neki predmet hitan, glavni tuzilac moze
uputstvo i dati usmeno, ali u roku od tri dana mora da dode i pisana verzija. Tuzilac koji
se ne slaze sa datim uputstvom moze Visokom savetu podneti zalbu, koje razmatra njenu
opravdanost i zakonitost. O ovim zalbama odlu€uje posebna komisija Visokog saveta.

Tuzioci takode imaju mogucnost podnosenja zahteva za zastitu od neprimernog uticaja,
spoljnjeg ili unutrasnjeg, a o osnovanosti odlu¢uje Poverenik za zastitu samostalnosti pri
VST-u. Tu je i prigovor na odluku o godiSnjem rasporedu poslova, kada se sumnja da
glavni tuzilac rasporeduje nekog tuzioca samo da bi ga skonio sa nekog predmeta.

Ba$ u periodu kada su ovi zakoni usvajani, tuzilastvo je potresala afera nakon $to su
tuZiteljke Bojana Savovi¢ i Jasmina Paunovi¢ odlukom glavnog tuzioca Viseg tuzilastva
u Beogradu Nenada Stefanovi¢a premestene van antikorupcionog odeljenja. Odluka je
usledila neposredno posto je u predmetu zloupotrebe EPS-a, na kojem su radile obe
tuZiteljke, izdat nalog za privodenje osumnji¢enih. Tuziteljke su koristile svoje zakonske
mogucnosti zastite, ali je odluka o premestaju ostala na snazi.

Bojana Savovic¢ istiCe da su ljudi u vrhu tuzilastva pronasli na€in da zaobidu zakonske
odredbe koje su proistakle iz ustavnih izmena.

,Kada smo prvi put mimo svoje volje premestene iz Posebnog odeljenja za suzbijanje
korupcije i kada smo se obratili Povereniku za samostalnost, odbijeni smo i reCeno nam
je da prema aktuelnim zakonskim reSenjima nemamo pravo prigovora. Kada smo ponovo
mimo svoje volje koleginica i ja prebacene iz prvostepenog odeljenja za opSti kriminal
izjavili smo prigovor, jer je sada bio mogug¢, ali smo odbijeni sa obrazloZzenjem da je to
pravo Glavnog javnog tuZioca ¢ime su obesmislili propisivanje ovog instituta. Na zalost,
zajedno sa premestanjem iz odeljenja, time se postupajuéi tuzilac uklanja i sa svih
predmeta na kojima je radio. Novi Zakon o javnom tuZzilastvu i Pravilnik o upravi u javnhom
tuzilastvu je, po meni vrlo svesno, propustio da predvidi kompjutersku raspodelu
predmeta, tako da je najvedi uticaj glavnog javnog tuZioca upravo u krajnje voluntaristi¢koj
dodeli i oduzimanju predmeta. Primera radi, nedavno je kolega koji radi na predmetu
gazenja studentkinje na blokadama premesten u Odeljenje za visokotehnoloski kriminal,
i tako je 'skinut’ sa rada, na ovom ’'medijskom’ predmetu. Sto se tie prigovora na
Obavezna uputstva Glavnih javnih tuzilaca oni se izjavljuju, ali se, koliko je meni
poznato, redom i odbijaju od neke komisije koju je imenovao Visoki savet tuzilastva. Izbor
te komisije je netransparentan, nema javnog konkursa, a ni obrazlozenja zasto je neko tu
izabran, a neko nije i po kojim kriterijumima je izabran, Nazalost, mi nemamo ni objavljene



anonimizirane podatke o svim prigovorima koji su izjavljivani, i zbog €ega, te iz kojih
argumenata su odbijeni®, istiCe Savovic.

Pozivajuci se i na ovaj slucaj, Predrag Milovanovi¢ napominje da su se tuzioci obracali
Povereniku za samostalnost, ali da je njegov rad nedovoljno primetan.

,Pojedini su ukazivali na spoljaSnje neprimerene uticaje, ali je bilo i onih koji su ukazali
na interne pritiske koje trpe od strane hijerahijski nadredenih tuzilaca. Narocito je to bilo
vidljivo na primeru postupanja glavnog javnog tuzioca ViSeg javnog tuzilastva u Beogradu
Nenada Stefanovica koji je preduzimao razli€ita hijerahijska ovlas¢enja prema odredenim
javnim tuziocima u tom tuzilastvu. Zbog golemog pritiska dela stru¢ne i opSte javnosti
Poverenik je reagovao, ali prema mom misljenju nedovoljno ubedljivo, propustivsi da
jednu evidentnu zloupotrebu ovlascenja nedvosmislenije osudi. Deo €lanova Saveta,
ukljuCujuci i mene, trazio je na sednici zauzimanje rezolutnijeg stava, ali je tadasnja
vecina bila neumoljivija i odnela prevagu da se ide sa bojaZljiviim saopstenjem za
javnost. Sve to skupa sa jo§ nekim neodlu¢nim reakcijama Poverenika za samostalnost
je dovelo do toga da je njegov rad nedovoljno primetan u ovakvim drustveno politiCkim
okolnostima. A one su takve da se sve viSe atakuje na rad javnih tuzilaca, Sto iznutra, Sto
spolja, pri ¢emu je neblagovremena i troma responzivnost Poverenika dovela i do
ozbiljnijeg pada poverenja javnih tuzilaca u njegov rad, pa samim tim i u rad Saveta®,
naglasava Milovanovic.

Autolustracija ili borba protiv korupcije

U takvim okolnostima, gde se vrh tuzilastva trudi da zaobide zakonske odredbe koje im
limitiraju mo¢, a Savet okleva da se ,osamostali“, krenula je dobro reklamirana akcija
borbe protiv korupcije. Ipak, da bi njeni efekti i dometi mogli ispravno da se sagledaju,
nuzno je videti i drustveni kontekst. A Cinjenica je da je akcija tuzilastva zapocCeta u jeku
studentskih i gradanskim protesta koji upravo ukazuju na korupciju kao primaran razlog
za rudenje nadstresnice na rekonstruisanoj Zelezni¢koj stanici u Novom Sadu koja je
rezultovala smrcu 16 ljudi. Isto tako je nesporna Cinjenica da je su najviSi predstavnici
vlasti najavljivali poCetak akcije iako ne postoji zakonski osnov po kojem bi predsednik ili
premijer mogli da imaju uvid u tokove pojedinih istraga. Najzad, valja primetiti da su
privodenja zbog sumnji na korupciju oduvek predstavljali snazan propagandni alat. Na
kraju, Srpska napredna stranka je na vilast i do$la najavljujuéi beskompromisnu borbu
protiv korupcije, a rejting Aleksandra Vuci¢a najviSe je skoCio nakon hapsenja biznismena
Miroslava Miskovica.

Propagandni aspekt borbe protiv korupcije posebno se istiCe u kontekstu najava
formiranja Pokreta za narod kao svojevrsnog osvezavanja autoriteta i imidza vladajuc¢ih
stranaka. U tom klju€u, hapsenja pojedinaca bliskih SNS-u bi moglo da se posmatra i kao
svojevrsna autolustracija, ali sa vrlo jasnim dometom i ciljem.

Bojana Savovic istiCe da su pompezna hapSenja dobra za rejting, jer gradani to
doZivljavaju kao instant pravdu. Ipak, kako dodaje, to je daleko od pravde.



,Delimicna pravda dolazi samo pravosnaznim osudujuim presudama za visoke
funkcionere i moc¢ne biznismene na dugogodiSnje zatvorske kazne i trajno oduzimanje
imovine, a mi to nemamo*, kaze Savovic.

Sliéno videnje karaktera najnovijih hap$enja u sklopu borbe protiv korupcije ima i
advokatica Sarah El Sarag.

.10 je Cist marktering, jer je fokus akcije na najslabijim karikama. Posebno je
problemati¢no Sto akcije hapSenja najavljuju najvisi predstavnici vlasti, Sto pokazuje da
oni, iako su apsolutno nenadlezni, imaju odredene informacije o toku i smeru istraga. A
Sto se tiCe samih najava, ja ih pre tumacim kao neku vrstu upozorenja svojim ljudima®,
navodi El Sarag.

Kada se stvari sagledaju sa distance, vidi se da dobar deo odrebi koje na papiru
ostamtaljuju tuzilastvo ostaju neiskoriS¢ene. Kako istice Predrag Milovanovi¢, u kolikoj
meri Ce tuzioci koristiti Ustavhom darovane mehanizme je stvar integriteta svakog
tuzioca.

,O0tud su konstitucionalne promene bile tek mali, ali nuzan korak ka daljoj mentalnoj
redifiniciji tuzilackog individuuma jo$ uvek u dobroj meri zarobljenog u vremenu sovjetske
prokurature. S tim u vezi, minule promene vazZeceg regulativnog okvira predstavljaju
normativni oslonac u promeni aktuelne politicke i pravne kulture. A evidentno je da ona
nije dobra, zato Sto politiari i dalje atakuju na nosioce pravosudnih funkcija bez straha
od toga da zbog toga mogu biti kaznjeni na izborima, do¢im su sudije i tuzioci u dobranoj
meri zadrzali mentalitet 'anticipativhog povinjavanja’ prilikom donosenja svojih odluka s
obziriom na tradicionalno dominatnu snagu izvrSne vlasti na ovim prostorima nad drugim
granama vlasti. Drugim re€ima, izmene Ustava i vazeceg pravnog okvira idu ispred svog
vremena. Nadajmo se da Ce one ’'pogurati’ promenu individualne i kolektivhe svesti
gradana i svih grana vlasti“, zaklju€uje Milovanovic.

Na kraju, ova analiza ukazuje i na neka potencijalna reSenja:

- Unaprediti transparentost rada Poverenika za samostalnost tuziladtva, Komisije za
odlucivanje o prigovoru na obavezna uputstva i Komisije za pracenje pravilne raspodele
predmeta. Obijavljivati njihove odluke, kao i obrazlozenje odluka na internet stranici
Visokog saveta tuzilastva.

- Reformisati nacin izbora ¢lanova Visokog saveta tuZilastva iz redova tuzilaca tako Sto
Ce izbori biti organizovani tako da svi tuzioci mogu da glasaju za sve ¢lanove, umesto
dosadasnjeg pravila po kojem moze da se glasa samo za kandidata iz svog ranga
tuzilastva.

- Doslednije primenjivati ustavnu odredbu o izboru ,istaknutih pravnika® kroz Narodnu
skupstinu, kako bi ovi Clanovi pravosudnih saveta imali veci legitimitet. Razmotirit
mogucénost uvodenja u zakon odredbe po kojoj bi dva ,istaknuta pravnika“ predlagali
poslanici vlasti, a dva predstavnici opozicije.



- Afirmistati ulogu Visokog saveta tuzilastva i Poverenika za samostalnost kroz proaktivno
delovanje na javne izjave nosilaca vlasti u kojima se otvoreno vrsi spoljni pritisak na
tuzilastvo i dovodi u pitanje njegova samostalnost.

- Razmotiriti normativhu promenu sastava Visokog savet tuzilastva tako da u njemu ne
budu ministar pravosuda i Vrhovni javni tuzilac, kao nacin da se umaniji uticaj izvrSne vlast
na proces izbora i karijernog napredovanja javnih tuzilaca.

Vuk Jeremié
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