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Ovaj broj dolazi uz desetogodišnjicu osnivanja Vi­
sokog sudskog i tužilačkog vijeća BiH (VSTV). 
Nezavisnost sudova ulazi u bilans pravne državnosti 
i, što je daleko važnije, obrazuje pretpostavku soci­
jalnog prosperiteta. Nezavisnost je uslovljena odno­
som prema političkim strukturama, ukratko, prema 
nosiocima javne vlasti. Nezavisan sud ne odlučuje 
prema potrebama političkih institucija i funkcionera, 
nego prema unutrašnjem ratiu zakona. Na ovu tri­
vijalnu premisu valja iznova upozoravati budući da 
je proces “potčinjavanja” treće vlasti stalno prisutan 
u BiH. Meko mjesto kontrole predstavlja izbora su­
daca i tužilaca zajedno sa izborom i sastavom tijela 
koje ih bira. 

Diese Ausgabe erscheint zeitgleich mit dem zehnten 
Jahrestag der Gründung des Hohen Rates für Justiz und 
Staatsanwaltschaft von Bosnien und Herzegowina (HRJS 
BuH). Die Unabhängigkeit der Gerichte gehört in die Bi­
lanz eines jeden Rechtsstaates und, was viel wichtiger ist, 
sie bildet die Voraussetzung für gesellschaftlichen Wohl­
stand. Unabhängigkeit wird durch die Beziehung zu poli­
tischen Strukturen, kurz gesagt, zu den Trägern der Staats­
gewalt bedingt. Ein unabhängiges Gericht entscheidet 
nicht nach den Bedürfnissen der politischen Institutionen 
und Funktionären, sondern nach der Ratio des Gesetzes. 
An diese triviale Prämisse sollte erneut erinnert werden, 
da der Prozess der „Unterdrückung“ der dritten Staatsge­
walt in BiH ständig präsent ist. Einen guten Ort für Kon­
trolle stellt die Auswahl der Richter und Staatsanwälte 
sowie die Auswahl und Zusammensetzung des Körpers, 
der sie wählt, dar. 
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Desetogodišnjicu osnivanja VSTV-a prati zahtjev 
da se reformiraju izbor sudija kao i sastav i izbor 
VSTV-a. Upravo se ovdje konfrontiraju dvije kon­
cepcije: prvu je artikuliralo Ministarstvo pravde BiH 
prijedlogom zakona koji ministarstvu (politici) osigu­
rava primat, drugu je artikuliralo VSTV prijedlogom 
zakona koji sudijama (struci) daje primat. Iako oba 
modela počivaju na prihvatljivim razlozima koji uk­
ljučuju i uporednopravna rješenja, čini se da odluču­
jući argument leži u bosanskohercegovačkoj demo­
kratiji. Odluke parlamentarnih tijela u BiH izigravaju 
temeljni zahtjev demokratskog odlučivanja — ve­
ćinsko odlučivanje. To je demokratski model koji se 
ne može spojiti sa pravnodržavnom predstavom o vla­
davini opštih zakona koji izražavaju volonté géné
rale. Takvoj demokratiji se, dakle, ne smije vjerovati: 
institucionalno osiguranje sudske nezavisnosti mora 
ostati pod dominantni utjecajem struke (sudija/tu­
žilaca).
Uz jubilej je korisno razmisliti o članovima VSTV-a 
i o disciplinskom postupku. Iako se, osim u iznimnim 
prilikama, na zalasku karijere, o fenomenu ne govori 
javno, poznato je da je članstvo u ovom tijelu ko­
rišteno za lično napredovanje u službi. Samo se zane­
mariv broj članova vratio iz VSTV-a na poziciju sa 
koje je bio izabran. Članstvo je korišteno kao svoje­
vrsna prednost u zapošljavanju i napredovanju prema 
višim instancama, ali i nešto više, kao odlična prilika 
za zapošljavanja rodbine, prijatelja, političkih isto­
mišljenika. Članovima-advokatima je to bilo siguran 
znak da će se podići kvota dobijenih procesa. Disci­
plinski postupak danas važi među sudijama kao sred­
stvo za isključenje svake kritike VSTV-a, među gra­
đanima kao bezizgledna procedura birokratskog nad­
mudrivanja. U reformi ovog tijela će se pored izbora 
najpodesnijeg modela morati povesti više računa 
upravo o ovim elementima. 
Zbog toga treba još jednom podsjetiti na hrvatsko 
rješenje prema kojem članovi Državnog sudbenog 
vijeća ne mogu biti izabrani na dužnost u sudu višeg 
stupnja niti mogu biti izabrani za predsjednika suda 
dok obnašaju dužnost člana Vijeća. Ovu odredbu bi, 
s obzirom na korporativno-porodične strukture koje 
se stvaraju u bosanskohercegovačkom pravosuđu, 
trebalo prilagoditi mjesnim prilikama, dopuniti ana­
lognim zabranama za krvne i tazbinske srodnike i pro­
širiti odgovarajućim rokom po isteku mandata. Re­
formu modela izbora sudaca i tužilaca mora pratiti 
reforma disciplinskog postupka sa preciziranjem pra­
va članova VSTV-a. Tačno identificiranje slabih mje­
sta može doći samo “iznutra” — sudije su na potezu! 
Hitno je po treban novi zakon i vijeće u novom 
sastavu. 

Der zehnte Jahrestag der Gründung des HRJS BuH wird 
von der Forderung begleitet, sowohl die Auswahl der Richter 
als auch die Zusammensetzung und die Wahl des HRJS BuH 
selbst zu reformieren. Genau hier treffen zwei Konzepte 
aufeinander: Das erste Konzept wurde vom Justizministerium 
von BiH mit dem Vorschlag artikuliert, dem Ministerium 
(der Politik) den Vorrang zu sichern, das zweite, das den 
Richtern (der Fachwelt) den Vorrang gibt, wurde vom HRJS 
BuH artikuliert. Obwohl beide Modelle auf vernünftigen 
Grundlagen basieren, die rechtsvergleichende Lösungen bein­
halten, scheint das entscheidende Argument in der bosni­
schen Demokratie zu liegen. Entscheidungen der parlamen­
tarischen Gremien in BiH hebeln die Grundvoraussetzung 
der demokratischen Entscheidungsprozesse — die Mehr­
heitsentscheidung — aus. Es ist ein demokratisches Modell, 
das nicht mit der rechtsstaatlichen Vorstellung von der Gel­
tung allgemeiner Gesetze, welche den volonté genéralé aus­
drücken, gleichgesetzt werden kann. Einer solchen Demokra­
tie ist daher nicht zu trauen: Die institutionelle Sicherstellung 
der richterlichen Unabhängigkeit muss unter dem beherr­
schenden Einfluss der Fachwelt (Richter/Staatsanwälte) 
bleiben.
Zum Jubiläum ist es sinnvoll über die Mitglieder des HRJS 
BuH und über das Disziplinarverfahren nachzudenken. Ob­
wohl man, außer in Ausnahmefällen, am Ende seiner Karri­
ere von diesem Phänomen nicht öffentlich spricht, ist es 
bekannt, dass die Mitgliedschaft in diesem Gremium für die 
persönliche Karriereentwicklung eingesetzt wird. Nur eine 
geringe Zahl von Mitgliedern des HRJS BuH gehen auf jene 
Position zurück, von der sie gekommen sind. Die Mitglied­
schaft wird als Vorteil bei der Einstellung und Beförderung 
zu höheren Ebenen, sogar als eine große Möglichkeit für die 
Beschäftigung von Verwandten, Freunden oder politischen 
Gleichgesinnten wahrgenommen. Mitglieder, die Anwälte 
sind, können sich sicher sein, dass sich die Quote der von 
ihnen gewonnen Verfahren erhöhen wird. Das Disziplin­
arverfahren gilt heute unter den Richtern als Mittel zum 
Ausschalten aller Kritik des HRJS BuH, von den Bürgern 
wird es als aussichtsloses bürokratisches Verfahren wahrge­
nommen. Die Reform dieses Gremiums wird nicht nur das 
am besten geeignete Modell auswählen, sondern auch genau 
diese Elemente berücksichtigen müssen. 
Aus diesem Grund sollte man sich noch einmal an die kro­
atische Lösung erinnern, wonach die Mitglieder des staat­
lichen Justizrates weder für eine Tätigkeit an einem höher­
instanzlichen Gericht noch für die Tätigkeit als Gerichts­
präsident vorgeschlagen werden können, solange sie dem 
Justizrat angehören. Diese Bestimmung sollte angesichts der 
Unternehmens- bzw. Familienstrukturen, die in der bosni­
schen Justiz vorherrschen, an die örtlichen Bedingungen 
angepasst, durch analoge Einschränkungen für Blutsver­
wandtschaft und Heirat ergänzt und um eine zeitliche Be­
schränkung des Mandates erweitert werden. Der Reform der 
Auswahl der Richter und Staatsanwälte muss eine Reform 
des Disziplinarverfahrens mit einer Präzisierung der Rechte 
der Mitglieder des HRJS BuH folgen. Eine genaue Iden­
tifizierung der Schwachstellen kann nur von „innen“ kom­
men — die Richter sind am Zug! Ein neues Gesetz und eine 
neue Zusammensetzung des HRJS BuH sind dringend 
nötig. 
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Analiza Nacrta Zakona o sudu BiH 
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1. Uvod

Ministarstvo pravde BiH je u okviru provođenja pre­
poruka Strukturiranog dijaloga sa Evropskom unijom 
(EU) o reformi pravosuđa u BiH1 u 2013. godini fi­
naliziralo Nacrt Zakona o sudovima BiH (Nacrt ili 
Nacrt zakona). Nacrt je u aprilu 2013. godine, u tra­
janju od mjesec dana, bio postavljen na web-stranicu 
Ministarstva i na taj način predstavljen opštoj i stručnoj 
javnosti radi učešća u procesu javnih konsultacija2. 
Riječ je o normativnom aktu koji zavređuje pažnju iz 
više razloga. Prije svega, radi se o izuzetno važnom za­
konskom tekstu kojim se definišu nadležnost, organi­
zacija, struktura, finansiranje te način rada dva redovna 
suda na državnom nivou. To su Sud BiH i Viši sud BiH 
— kako je budući novi sud nazvan u Nacrtu. Njegovo 
osnivanje je odgovor na jasno izražene potrebe za re­
formom u oblasti organizacije sudstva u BiH. Zbog 
same činjenice da se uspostavlja još jedan redovni sud 
na državnom nivou, Nacrt može biti viđen kao prvi 
korak ka kreiranju budućeg Vrhovnog suda BiH, za 
koji bi svakako bilo potrebno dodatno povećanje nad­
ležnosti i uloge tog suda. Međutim, osim što se Na­
crtom ne daje takav značaj novome sudu, njegove po­

jedinačne odredbe su u mnogome problematične. Sa 
aspekta postignutih rezultata reforme pravosuđa u BiH 
i zapravo mogu predstavljati korak nazad u njenom 
punom ostvarenju. 
Ovdje će se analizirati temeljne odrednice ovog nacrta, 
a u fokusu će se posebno nalaziti tematske cjeline koje 
su od posebnog značaja, kao što su sastav suda, nje­
gova nadležnost, odnos sa organima izvršne vlasti, te 
stalnost sudske funkcije. One će biti uspoređene sa va­
žećim zakonskim rješenjima. Cilj je, kritičkom anali­
zom doprinijeti unapređenju odredbi ovog Nacrta ka­
ko se njegovim usvajanjem ne bi ugrozili principi 
profesionalnog, efikasnog i, iznad svega, nezavisnog 
sudstva, koji predstavljaju temelj funkcionisanja re­
dovnog sudstva u demokratskim društvima.

2. Razlozi za donošenje Zakona o sudovima BiH

Radi pravilnog razumijevanja predloženog zakonskog 
teksta, važno je prije svega razumjeti inicijalne razloge 
njegovog donošenja kao i ciljeve koji su se njime htjeli 
postići.
Naime, u okviru Strukturiranog dijaloga o pravosuđu 
u BiH koji se od juna 2011. godine vodi između EU i 
BiH, još na samom početku, kao jedna od tema, 
aktuelizirano je pitanje apelacione nadležnosti Suda 
BiH. To pitanje se svodi na inicijativu da se Apelaciono 
odjeljenje Suda BiH koje trenutno djeluje kao organi­
zaciona jedinica unutar Suda BiH izdvoji u zaseban 
sud i da se potpuno organizaciono odvoji od Suda 
BiH. Prigovori kako zajedničko djelovanje ova dva 
funkcionalno odvojena suda može utjecati na per­
cepciju o nezavisnosti Apelacionog odjeljenja — kao 
žalbenog suda, mogli su se i ranije čuti u stručnoj 
zajednici3. Isti prigovori su, istina neuspješno, isticani 
i u nekoliko apelacija pred Ustavnim sudom BiH4. 

1 Strukturirani dijalog je politički proces započet 2011. kao 
odgovor Evropske komisije na odluku o raspisivanju refe­
renduma u Republici Srpskoj koju je 03. 04. 2011. usvojila 
Narodna skupština Republike Srpske. Na referendumu su 
građani tog entiteta trebali da se izjasne da li podržavaju 
nametnute zakone Visokog predstavnika u BiH, posebno o 
Sudu i Tužilaštvu BiH. Dogovor između Visoke predstavnice 
Evropske unije za vanjsku politiku i sigurnost, Catherine 
Ashton, i predsjednika Republike Srpske o povlačenju od­
luke o referendumu postignut je 13. 05. 2011. i za uzvrat je 
dogovoren početak strukturiranog dijaloga o pravosuđu kao 
dodatnom mehanizmu u okviru zajedničkih tijela po Spo­
razumu o stabilizaciji i pridruživanju između EU i BiH. 
2 Predmetna analiza pripremljena je u odnosu na jedini 
službeni Nacrt zakona iz aprila 2013. koji je bio dostupan na 
web stranici Ministarstva pravde BiH: http://www.mpr.gov.
ba/aktuelnosti/vijesti/default.aspx?id=3380&langTag=bs-
BA.   

3 Usp. B. Perić, Struktura Suda Bosne i Hercegovine i među­
narodni dokumenti o ljudskim pravima, prilozi za diskusiju, 
Pravo i pravda, 1/2007, ss. 261 i dalje.
4 Ustavni sud BiH, predmeti AP 1785/06 od 30. 03. 2007. i 
AP 767/04 od 17. 11. 2005. 
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Ovim pitanjem se Ministarstvo pravde BiH bavilo tri 
godine prije početka Strukturiranog dijaloga, kada je 
tokom 2008. godine radna grupa tog ministarstva ana­
lizirala žalbeni sistem uspostavljen u Sudu BiH s as­
pekta nezavisnosti. Radna grupa je tada u svom iz­
vještaju izrazila određene rezerve u pogledu postojanja 
garancija unutrašnje nezavisnosti Apelacionog odje­
ljenja Suda BiH, iako je opšti zaključak bio da samo 
postojanje tog odjeljenja unutar Suda BiH nije u su­
protnosti s međunarodnim instrumentima zaštite ljud­
skih prava. Radna grupa nije imala jedinstven stav o 
koracima koje treba poduzeti kako bi se otklonile uo­
čene manjkavosti5.
Nastojeći oživjeti aktivnosti u tom pravcu, Evropska 
komisija je u prvom setu preliminarnih preporuka sa 
prvog sastanka Strukturiranog dijaloga održanog 5-6. 
juna 2011, apelovala “na Ministarstvo pravde BiH da 
preduzme odgovarajuće aktivnosti u vezi sa razgo­
vorima koji su vođeni na ad hoc radnoj grupi, koja je 
u martu 2008. godine finalizirala tehničko mišljenje u 
vezi sa institucionalnom reformom žalbenog sistema 
Suda BiH” 6.
Iz ove preliminarne preporuke izrodile su se daljnje 
aktivnosti Ministarstva pravde na pisanju zakonskog 

okvira koji je imao za cilj odvajanje Apelacionog od­
jeljenja Suda BiH u zaseban sud. Ministarstvo je u tom 
kontekstu isprva izradilo prednacrt Zakona o Apela
cionom sudu BiH, koji je već krajem 2011. godine 
pripremljen i dostavljen relevantnim institucijama na 
mišljenje. Međutim, ubrzo nakon toga inicijativa je 
prerasla u izradu nacrta jedinstvenog Zakona o su
dovima BiH s ciljem da se jednim zakonom urede sva 
pitanja vezana za sudove na nivou BiH. Time bi bio 
stavljen van snage postojeći Zakon o Sudu BiH. Ovo 
je učinjeno vjerovatno po uzoru na istovrsne zakone 
na entitetskom nivou (Zakon o sudovima u Federaciji 
BiH ili Zakon o sudovima u Republici Srpskoj). Iako 
se načelno čini da se radi o logičnom koraku koji je 
usklađen s načinom normiranja iste materije na enti­
tetskom nivou, on zapravo predstavlja mnogo veći za­
hvat u postojeći zakonski okvir, od prvobitne ideje 
prostog odvajanja Apelacionog odjeljenja u zaseban 
sud. Naime, iz načina na koji je nacrt Zakona o su­
dovima BiH koncipiran, vidi se da se brojne odredbe 
postojećeg Zakona o Sudu BiH, kojim je regulisana 
organizacija, nadležnost, finansiranje i druga pitanja u 
vezi sa radom tog suda, značajno, ili iz temelja mije­
njaju. Prema svemu sudeći to nije bila namjera niti cilj 
Strukturiranog dijaloga.
Važno je istaći i da je, u periodu izrade Nacrta zakona, 
Venecijanska komisija 16. juna 2012. godine izdala 
Mišljenje o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuđa 
u BiH.7 U njemu su dominantne teme bile fragmen­
tiranost pravosuđa u BiH i pluralitet pravnih sistema u 
zemlji. Ti faktori su prepoznati kao osnovna prepreka 
pravnoj sigurnosti, a preporuke Komisije bile su us­
mjerene u pravcu maksimalnih napora za što većim 
unificiranjem pravnog sistema. U tom kontekstu, va­
ljalo je i Nacrtom Zakona o sudovima pokušati adre­
sirati neka od ovih pitanja i učiniti pomake ka unifi­
ciranju pravnog sistema u BiH.
Nakon što je Nacrt izrađen u aprilu 2013, mišljenje o 
njemu je dala Venecijanska komisija 15. juna 2013. 
godine8. U nastavku će o tome biti više riječi.

3. Opšte odredbe Nacrta zakona

Na početku Nacrta, se nalaze opšte odredbe kojima se 
definišu generalni principi funkcionisanja sudske vla­

5 Zaključci radne grupe iznijeti su kod: M. Kreso, 
Institucionalna reforma apelacionog sistema na Sudu BiH i 
prijedlog za osnivanje nove sudske instance u BiH, Sveske 
za javno pravo, Sarajevo 7/2012, s. (61 i dalje) 61: 
“Zaključak radne grupe od 28. februara 2008. godine bio 
je:
— da je uobičajena praksa da viši sud, koji odlučuje o žal­
bama na odluke donesene u prvom stepenu, bude poseban 
sudski organ/ tijelo, ali da to nije nužno, te je ukazano na 
primjere Državnog suda Španije, te međunarodnih sudova 
MKSJ, MKS itd;
— da okolnost što je Sud BiH nadležan i za prvostepeni i za 
drugostepeni postupak ne predstavlja kršenje standarda 
prava na pravično suđenje iz člana II/3.e) Ustava Bosne i 
Hercegovine i člana 6 Evropske konvencije;
— da postojanje apelacionog odjeljenja u okviru istog 
sudskog tijela u kojem se nalazi i prvostepeno odjeljenje, na 
čije odluke se izjavljuju žalbe o kojima odlučuje apelaciono 
odjeljenje, samo za sebe, nije u suprotnosti sa članom 2 Pro­
tokola 7 EKLJP odnosno članom 14 stav 5 Međunarodnog 
pakta o građanskim i političkim pravima;
— da postojeći način imenovanja sudija Suda BiH od strane 
VSTV BiH pruža garancije za njihovu vanjsku nezavisnost, 
te da, prema tome, pruža dovoljne garancije i u pogledu 
vanjske nezavisnosti sudija Apelacionog odjeljenja tog su
da;
— način raspoređivanja sudija u Apelaciono odjeljenje Su­
da BiH ne pruža dovoljno garancija u pogledu njihove unu­
tarnje nezavisnosti, tj. nezavisnosti svakog sudije u procesu 
donošenja odluka u odnosu na ostale sudije i na predsjednika 
suda, te može ugroziti percepciju javnosti o stvarnoj unu­
trašnjoj nezavisnosti sudija tog odjeljenja”.
6 Preuzeto sa Portala pravosuđa Bosne i Hercegovine www.
pravosudje.ba, podkategorija: Sastanci, preporuke i zaključci 
u okviru Strukturiranog dijaloga o pravosuđu između EU i 
BiH, dostupno na http://pravosudje.ba/vstv/faces/vijesti.jsp 
?id=32971&vijesti_jezik=B (očitanje 07. 01. 2014).

7 Usp. Mišljenje o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravo­
suđa u Bosni i Hercegovini, usvojila Venecijanska komisija 
na 91. plenarnoj sjednici, Venecija, 15-16. 06. 2012, dos­
tupno na http://www.mpr.gov.ba/organizacija_nadleznosti/
planiranja_koordinacija/integracije/Misljenje%20VK%20
-%20BJ.pdf (očitanje 17. 01. 2014).
8 Mišljenje na Nacrt Zakona o sudovima Bosne i Hercegovine, 
Mišljenje br. 723/2013, usvojila Venecijanska komisija na 
95. plenarnoj sjednici, Venecija 14-15. 06. 2013, dostupno 
na http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf= 
CDL-AD(2013)015-e (očitanje 18. 01. 2014).
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sti na državnom nivou. Ovakva odredba je nedostajala 
u Ustavu BiH. Sada su definisani principi rada pravo­
suđa BiH i utvrđeno je da sudsku vlast na nivou BiH 
vrše dva suda: Sud BiH i Viši sud BiH, a kao cilj za­
kona definisano je “efikasno ostvarivanje nadležnosti 
države, poštivanja ljudskih prava i vladavinu zakona u 
Bosni i Hercegovini”. Ovo odgovara sadržaju sadaš­
njeg člana 1 Zakona o Sudu BiH kojim je taj sud i os­
novan9. Među ciljevima zakona trebalo bi se, pored 
navedenog, naći i osnivanje Višeg suda BiH budući da 
on, za razliku od Suda BiH, ne postoji već se ovim 
zakonom osniva.
Ostali opšti članovi posvećeni su načelima javnosti 
rada sudova, nezavisnosti sudova od izvršne i za­
konodavne vlasti, garanciji prava na pravično suđenje 
(direktnim inkorporiranjem teksta člana 6 Evropske 
konvencije o ljudskim pravima), principima nepristra­
snosti, efikasnosti, zakonitosti i blagovremenog odlu­
čivanja, obaveznosti preispitivanja sudskih odluka te 
obavezujućem dejstvu sudskih odluka na teritoriji 
BiH. Slične odredbe nalazimo u entitetskim zakonima 
o sudovima.
Zanimljivo je da u zvaničnom nacrtu teksta zakona 
koji je stavljen u proces javnih konsultacija, u članu 3 
stav 1 nije definisano sjedište Višeg suda BiH, već na 
mjestu imena sjedišta stoji “ ...”, uz napomenu “(biće 
naknadno utvrđeno)”, tako da je odredba nedovršena. 
Međutim, u mišljenju Venecijanske komisije na Na­
crt10, daje se komentar na član 3 “Ova odredba pred
laže da sjedište Državnog suda bude u Sarajevu, dok 
bi sjedište Višeg suda BiH moglo biti na drugom mje­
stu. Čini se da su Banja Luka, Istočno Sarajevo i Pale 
razmatrani kao potencijalni kandidati”. Iz citiranog 
komentara se vidi da je u međuvremenu došlo do kon­
kretnih prijedloga koji imaju za cilj da Sud BiH i Viši 
sud budu smješteni u dva različita grada, a moguće i u 
dva različita entiteta. Imajući u vidu nadležnost Višeg 
suda o kojoj će kasnije biti više riječi, a koja se tiče 
odlučivanja po žalbama isključivo na odluke Suda 
BiH, čini se najlogičnijim i stvarno opravdanim da sje­
dište tog suda bude u Sarajevu, u neposrednoj blizini 
Suda BiH. Svako drugo rješenje ne bi bilo opravdano 
s aspekta ekonomičnosti sudskih postupaka o kojima 
zakonodavac mora voditi računa. Takođe je važan i 
prostorni kapacitet koji trenutno postoje u Kompleksu 
pravosudnih institucija BiH u Sarajevu u kojima su 
smještene institucije Tužilaštva BiH, Suda BiH (za­
jedno s Apelacionim odjeljenjem suda) i Visokog sud­

skog i tužilačkog vijeća BiH. Bilo bi opravdano smjes­
titi Viši sud BiH u neposrednu blizinu prvostepenog 
Suda BiH, prvenstveno radi svakodnevne potrebe 
dostavljanja spisa i pismena iz jednog suda u drugi. Uz 
to je vrlo važno imati u vidu činjenicu da se Tužilaštvo 
BiH nalazi u Sarajevu, a da bi se kao stranka po­
javljivalo u postupcima isključivo pred ova dva suda i 
ni jednim drugim sudom u BiH. Smještanje prvoste­
penog suda i Tužilaštva u jedan grad, a Višeg suda u 
drugi, nepotrebno usporilo komunikaciju između ovih 
institucija, povećalo putne troškove Tužilaštva, na 
štetu vremena raspoloživog za ročišta (pred Višim 
sudom sudi se u postupcima po žalbi što uključuje i 
održavanje glavnih pretresa). To bi sve bez sumnje di­
rektno utjecalo na trajanje postupaka pred oba suda i 
cjelokupnu efikasnost rada ovih institucija. Konačno, 
pokazalo se da je opšta socijalna i politička klima u 
Sarajevu danas politički neutralnija od političke klime 
Banjaluke i drugih entitetskih centara tako da bi sva­
kodnevni rad sudija ovog suda i u tom pogledu bio 
rasterećen sugestivnog utjecaja političkih poruka ili 
reakcija “ulice”.
Problematična je u prvom dijelu Nacrta odredba člana 
4 o sastavu suda. Njome je predviđeno: “Sud [BiH] 
čini najmanje po osam (8) sudija iz svakog konsti­
tutivnog naroda i odgovarajući broj sudija iz reda 
ostalih”, dok je za Viši sud predviđeno da ga “čini  
jednak broj sudija iz svakog konstitutivnog naroda i 
odgovarajući broj sudija iz reda ostalih”. Citirana od­
redba novina je u normiranju rada sudova u BiH, jer 
ne postoji niti u jednom od zakona o sudovima na 
nivou entiteta odnosno Brčko distrikta BiH. Redovno 
sudstvo u BiH ne poznaje princip ravnopravne zastup­
ljenosti konstitutivnih naroda među sudijama određe­
nog suda, a tu materiju je uredio Zakon o Visokom 
sudskom i tužilačkom vijeću BiH11 (Zakon o VSTV) 
na način koji je kompatibilan s Ustavom BiH. U članu 
43 (Kriteriji za imenovanje) u stavu (2) ovog Zakona 
propisano je da “Vijeće primjenjuje odgovarajuće us­
tavne odredbe kojima se uređuju jednaka prava i za­
stupljenost konstitutivnih naroda i ostalih”.
Predloženu odredbu najoštrije je kritikovala Veneci­
janska komisija u mišljenju koje je dala o Nacrtu 
zakona12. U njemu se navodi kako je materija sastava 
sudova uređena Zakonom o VSTV-u, te da u tom smi­
slu dolazi do preklapanja nadležnosti, odnosno razli­
čitog normiranja u dva zakona. U pogledu nastojanja 
da se osigura ravnopravna zastupljenost naroda u sa­
stavu sudova BiH, Komisija je istakla: 9 Zakon o Sudu Bosne i Hercegovine, Sl. gl. BiH 49/09, 

74/09, 97/09, čl. 1: “Da bi se osiguralo efikasno ostvarivanje 
nadležnosti države Bosne i Hercegovine i poštivanje ljudskih 
prava i vladavine zakona na njenoj teritoriji, osniva se Sud 
Bosne i Hercegovine”.
10 Mišljenje na Nacrt Zakona o sudovima Bosne i Herce­
govine (bilj. 8), § 18.

11 Zakon o Visokom sudskom i tužilačkom vijeću Bosne i 
Hercegovine, Sl. gl. BiH 25/04, 93/05. 48/07, 15/08.
12 Mišljenje na Nacrt Zakona o sudovima Bosne i Herce­
govine (bilj. 8), §§ 21-24.
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“21. Iako su takva nastojanja opravdana u političkoj 
sferi, na primjer u određivanju parametara za sistem 
glasanja, bilo bi veoma problematično to primjenji­
vati u pravosuđu. Pravosuđe nije predstavnička insti­
tucija. U ovom slučaju princip nezavisnosti i nepri­
strasnosti sudija treba imati veću snagu od ostalih 
razmatranja. (...)

23. Međutim, organizovanje sudova duž etničkih li­
nija bi bilo pogrešno, kontraproduktivno i štetno za 
kredibilitet pravosudnih institucija. Takav pristup bi 
takođe mogao biti u suporotnosti sa članom 14 Ev­
ropske konvencije o ljudskim pravima koji se odnosi 
na zabranu diskriminacije, te mu zbog toga treba 
pristupati s naročitim oprezom. Pored toga član IX. 
3. Ustava BiH samo predviđa da ’Funkcioneri ime­
novani na položaje u institucijama Bosne i Herce­
govine, u pravilu, odražavaju sastav naroda Bosne i 
Hercegovine’.

24. Venecijanska komisija stoga snažno preporučuje 
da se član 4(1) i član 4(2) nacrta Zakona revidiraju” 
(naglašeno u izvornom tekstu).

Ovako oštar jezik nije uobičajen u mišljenjima Vene­
cijanske komisije. Time se potvrđuje problematičnost 
predložene odredbe koja bi trebala biti revidirana i 
usklađena s drugim sličnim zakonima u entitetima, u 
kojima odredba o “sastavu sudova” ima potpuno dru­
gačiji karakter13. 

4. Odredbe o nadležnosti Suda BiH i Višeg suda 
BiH

Drugi dio zakona posvećen je odredbama o stvarnoj 
nadležnosti Suda BiH i Višeg suda BiH. Te odredbe u 
velikoj mjeri su podudarne s postojećim odredbama 
Zakona o Sudu BiH, kojim je regulisana nadležnost 
ovog suda, a koja je u važećem zakonu grupisana u tri 
oblasti: krivična, upravna i apelaciona nadležnost Su­
da BiH.

U okviru odredbi o upravnoj nadležnosti u postojećem 
Zakonu o Sudu BiH, nelogično je smještena i nadlež­
nost u građanskim stvarima koju ima Sud BiH (iako 
ona nije obimna). Tako se u Nacrtu primjećuje unapre­
đenje u smislu jasnog razdvajanja i odvojenog propisi­
vanja upravne nadležnosti i građanske nadležnosti pr­
vostepenog suda. Kada je u pitanju sadržaj, Sud BiH 
prema Nacrtu zadržava istu upravnu nadležnost kao i 
do sada14.
Kao što je rečeno, odvajanje odredbe o građanskoj nad­
ležnosti je novina, ali ona sadržajno odgovara onome 
što Sud BiH u praksi obavlja i preciznije definiše ovu 
nadležnost u odnosu na sadašnji zakon. Nacrtom no­
vog zakona se propisuje da Sud BiH: a) rješava imo­
vinske sporove između države i entiteta, države i Brč­
ko distrikta, između entiteta međusobno, između 
entiteta i Brčko distrikta kao i između institucija Bosne 
i Hercegovine koje vrše javna ovlaštenja; b) rješava 
imovinske sporove proistekle iz štete koja je nastala 
pri vršenju poslova organa uprave BiH, drugih institu­
cija BiH i službenih lica tih organa i institucija; c) pro­
vodi postupak prinudnog izvršenja potraživanja na 
osnovu izvršnih odluka Suda, institucija i organa BiH; 
d) te rješava i druge sporove ako je nadležnost Suda 
utvrđena zakonima Bosne i Hercegovine ili međuna­
rodnim ugovorom. U važećem Zakonu o Sudu BiH 
samo nadležnost navedena pod a) je uređena tim za­
konom, a ostale, iako postoje u praksi, izvode se iz 
zakonskog teksta drugih propisa.
Kada je riječ o krivičnoj nadležnosti Suda BiH i Višeg 
suda BiH, ona je u Nacrtu zakona u znatnoj mjeri mo­
difikovana. Dok je prvi dio odredbe koji propisuje da 
je “(1) Sud [BiH] nadležan da u prvom stepenu sudi 
za krivična djela utvrđena Krivičnim zakonom Bosne i 
Hercegovine i drugim zakonima Bosne i Hercegovine” 
ostao neizmijenjen u odnosu na sadašnji zakon, u dru­
gom dijelu koji se odnosi na proširenu nadležnost 

13 Usp. npr. Zakon o sudovima Federacije BiH, Sl. gl. FBiH 
38/05, 22/06, 63/10, čl. 9 (Sastav sudova):  
“(1) Sudovi sude kao sudije pojedinci ili u vijećima sudija, 
odnosno u vijećima sudija i sudija porotnika, a u određenim 
slučajevima predviđenim zakonom mogu postupati i odlu
čivati i  stručni saradnici. 
(2) Sastav sudskog vijeća određuje se zakonom. 
(3) Ako zakonom nije drugačije propisano, Vrhovni sud Fe­
deracije sudi u vijećima sastavljenim od trojice sudija, a u 
vijećima sastavljenim od pet sudija kada odlučuje o pravnim 
lijekovima protiv odluka svojih vijeća”.
Zakon o sudovima Republike Srpske, čl. 9 (Sastav sudova):
“(1) Sudovi sude kao sudije pojedinci ili u vijećima sudija, 
odnosno vijećima sudija i sudija porotnika, a u određenim 
slučajevima predviđenim zakonom mogu suditi i stručni 
saradnici. 
(2) Sastav vijeća određuje se posebnim zakonima”.

14 Čl. 17 Nacrta (Upravna nadležnost) Sud je nadležan da:
“a) odlučuje o tužbama protiv konačnih upravnih akata, uk­
ljučujući i upravnu šutnju, institucija Bosne i Hercegovine i 
njenih organa, javnih agencija, javnih korporacija, insti­
tucija Brčko distrikta i drugih organizacija utvrđenih zako­
nom države Bosne i Hercegovine, donesenih u vršenju jav­
nih ovlaštenja; b)  ocjenjuje zakonitost konačnih upravnih 
akata donesenih na osnovu zakona Bosne i Hercegovine, pri 
vršenju javnih dužnosti organa vlasti Bosne i Hercegovine 
iz  tačke a) ovog člana, za koje zakonom nije predviđena 
sudska zaštita van upravnog spora; c) odlučuje o zahtjevima 
za zaštitu sloboda i prava zagarantovanih Ustavom Bosne i 
Hercegovine, ako su povrijeđena konačnim pojedinačnim 
aktom ili radnjom službenog lica institucija Bosne i Herce­
govine i njenih organa, institucija Brčko distrikta i drugih 
organizacija utvrđenih zakonima Bosne i Hercegovine, do­
nesenim u vršenju javnih ovlaštenja; d) odlučuje o ponav­
ljanju postupka; e) rješava i druge sporove ako je nadležnost 
Suda utvrđena zakonima Bosne i Hercegovine ili međuna­
rodnim ugovorom”.
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Suda BiH primjećuju se znatne razlike. Trenutno je 
ova proširena nadležnost regulisana članom 7 stav 2 
Zakona o sudu BiH na sljedeći način: “(2) Sud je dalje 
nadležan za krivična djela utvrđena zakonima Fede­
racije Bosne i Hercegovine, Republike Srpske i Brčko 
Distrikta Bosne i Hercegovine kada ta krivična djela: 

a) ugrožavaju suverenitet, teritorijalni integritet, po­
litičku nezavisnost, nacionalnu sigurnost i međuna­
rodni subjektivitet Bosne i Hercegovine;
b) mogu imati ozbiljne reperkusije ili štetne posljedice 
na privredu Bosne i Hercegovine, ili mogu izazvati 
druge štetne posljedice za Bosnu i Hercegovinu ili 
mogu izazvati ozbiljnu ekonomsku štetu ili druge 
štetne posljedice izvan teritorije datog entiteta ili 
Brčko Distrikta Bosne i Hercegovine”.

Mora se podsjetiti da je ustavnost citirane odredbe ne­
uspješno dovedena u pitanje pred Ustavnim sudom 
BiH u dva predmeta15. Ustavni sud je tada zaključio da 
“su nadležnosti kakve propisuje Zakon o Sudu BiH su­
kladne Ustavu i neophodne za izvršenje nadležnosti 
države, uključujući i nadležnost za suđenje za krivična 
djela propisana entitetskim zakonima”16. Međutim, u 
izdvojenom mišljenju jednog od sudija u predmetu U 
16/08 od 28. marta 2009. problematizirani su nedo­
voljno jasno definisani parametri u tački b) na osnovu 
kojih se može zasnovati nadležnost Suda BiH. Odredba 
je tim povodom postala predmetom brojnih diskusija, 
uključujući i unutar Strukturiranog dijaloga, pa se 
jedna od preporuka dijaloga održanog u Sarajevu 10-
11. novembra 2011. odnosila eksplicitno na citiranu 
tačku b): 

“Po pitanju koordinacije između Suda BiH i ostalih 
sudskih instanci u BiH, Evropska komisija: zahtijeva 
od VSTV-a da koordinira pronalaženje načina za 
jačanje objektivnosti parametara utvrđenih u članu 
7.2. Zakona o Sudu Bosne i Hercegovine, kako bi se 
otklonila mogućnost zloupotrebe ili neprikladne pri­
mjene ovog člana, naročito u vezi principa prirodnog 
sudije”17.

U Nacrtu je tačka a) definisana na isti način kao u 
postojećem zakonu, dok su predložene nove tačke b) i 
c), tako da bi prema njima Sud BiH bio nadležan za 
krivična djela utvrđena entitetskim zakonima i zako­
nima Brčko distrikta BiH, kada: 

“b) se radi o najtežim oblicima tih krivičnih djela 
ako je nastupila šteta za društvene vrijednosti zajam­
čene i zaštićene Ustavom Bosne i Hercegovine i me­
đunarodnim pravom, ili je šteta nastala izvan terito­
rije Bosne i Hercegovine;

c) izvrši lice ili organizovana grupa čiji su članovi sa 
područja cijele Bosne i Hercegovine, sa područja 
dva entiteta ili područja jednog entiteta i Brčko di­
strikta Bosne i Hercegovine, ili su ta djela izvršena 
na području cijele Bosne i Hercegovine, na području 
dva entiteta ili području jednog entiteta i Brčko di­
strikta Bosne i Hercegovine”.

Preporuka Strukturiranog dijaloga je urodila plodom: 
neodređeni parametri iz tačke b) postojećeg zakona su 
uklonjeni, ali se problematičnim čini to što su zami­
jenjeni podjednako neodređenim pojmom “šteta za 
društvene vrijednosti zajamčene i zaštićene Ustavom 
Bosne i Hercegovine i međunarodnim pravom”. Tom 
pojmu će, kao i ranijim parametrima, značenje morati 
dati sudska praksa. Moglo bi se čak reći da su parametri 
navedeni u sadašnjem Zakonu precizniji od predlo­
ženih. Venecijanska komisija je, u svom ranije citira­
nom mišljenju, takođe kritikovala odredbu iz tačke b): 
“Član 15(2)b) treba preformulisati u pogledu termina 
’društvene vrijednosti’, pošto je nejasno šta se pod tim 
podrazumijeva”18. Imajući u vidu ovakvo razumije­
vanje prijedloga odredbe, može se zaključiti da oči­
gledno nije u punoj mjeri postignuta svrha preporuke 
sa Strukturiranog dijaloga, dakle, uspostavljanje veće 
pravne sigurnosti.
Nadalje, mogućnost zasnivanja nadležnosti temeljem 
kriterija iz tačke b) ograničena je samo na “najteže 
oblike” krivičnih djela utvrđenih zakonima entiteta i 
Brčko distrikta, dok prema važećem zakonu takvo og­
raničenje ne postoji. Tu se postavlja pitanje definicije 
pojma “najteži oblici”. Očito se radi o nedovoljno de­
finisanom standardu koji će takođe morati izgraditi 
sudska praksa. Ovo opet ne predstavlja poboljšanje u 
smislu veće pravne sigurnosti. Pored toga, može se 
uočiti i da takvo ograničenje sužava postojeću nad­
ležnost Suda BiH, što takođe nije bila prvobitna na­
mjera. 
Razlika u odnosu na važeći zakon je i u uvođenju no­
vog stava c) kojim je propisana nadležnost Suda BiH 
u određenoj vrsti predmeta organizovanog kriminala. 
Imajući u vidu da je krivično djelo organizovani 
kriminal u nadležnosti kako Suda BiH tako i entitetskih 
sudova, ovako definisana nadležnost vjerovatno se po­
javila kao praktična potreba da se inkriminiraju djela s 
karakterom organizovanog kriminala, koja su poči­
njena van granica jednog entiteta ili kada lica koja čine 

15 Najprije u Odluci br. U 26/01 od 28. 09. 2001. (podnosioci: 
dvadesetpet poslanika Narodne skupštine Republike Srp­
ske), a zatim je isti stav Ustavni sud ponovio i u Odluci br. U 
16/08 od 28. 03. 2009. (podnosilac dr. Milorad Živković, za­
mjenik predsjedavajućeg Predstavničkog doma Parlamen­
tarne skupštine BiH).
16 Ustavni sud, Odluka br. U 16/08 od 28. 03. 2009, § 34.
17 http://pravosudje.ba/vstv/faces/vijesti.jsp?id=32883&vij 
esti_jezik=S (očitanje 25. 03. 2014).

18 Mišljenje na Nacrt Zakona o sudovima Bosne i Herce­
govine (bilj. 8), § 42.
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organizovanu grupu dolaze sa teritorije cijele BiH. U 
tom smislu odredba je pozitivno unapređenje koje će 
doprinijeti rješavanju spornih pitanja oko nadležnosti 
za postupanje u ovakvim predmetima. Venecijanska 
komisija takođe je pozitivno ocijenila predloženu od­
redbu: “Venecijanska komisija pozdravlja tu odredbu 
kao neophodno jačanje sredstava za borbu protiv kri­
minala”19.
Kada je riječ o nadležnosti Višeg suda, Nacrt najprije 
predviđa da taj sud odlučuje o redovnim i vanrednim 
pravnim lijekovima protiv odluka Suda BiH. To odgo­
vara nadležnosti sadašnjeg Apelacionog odjeljenja Su­
da BiH. Nadalje, predviđeno je i da taj sud “zauzima 
pravne stavove i mišljenja u vezi s provođenjem zakona 
BiH i međunarodnih ugovora na zahtjev bilo kojeg 
suda entiteta ili bilo kojeg suda Brčko distrikta BiH, 
kojem je povjereno provođenje zakona BiH”. Zanim­
ljivo je da se ova nadležnost razlikuje od postojeće, 
istovrsne nadležnosti koju ima Sud BiH, samo po tome 
što je brisan dio “konačnom i pravno obavezujućem” 
karakteru ovako datih pravnih stavova i mišljenja, što 
je očigledno imalo za cilj izmjenu takvog karaktera. S 
pravom je Venecijanska komisija uputila kritiku na 
takvu odredbu navodeći: “potrebno je pojasniti koje 
su pravne posljedice ’stavova i mišljenja’ koje zauzima 
Viši sud BiH. Važno je da Viši sud rješava sporove i da 
ne postane savjetodavni organ”20. No, isto tako pravna 
mišljenja i stavovi čija pravna snaga nije uređena ne 
mogu igrati ulogu u ujednačavanju pravnih stavova u 
vezi s provođenjem zakona BiH i međunarodnih ugo­
vora, a što je očiti smisao prvobitne tj. važeće odredbe, 
ali i ranijih preporuka Venecijanske komisije iz 2012. 
godine21. Upravo nedostatak mehanizama za ujedna­
čavanje tumačenja zakona na koje organi Vijeća Ev­
rope (kao što je Venecijanska komisija) kontinuirano 
ukazuju, trebao je biti vodič zakonodavcu da ojača od­
redbe ove vrste, a ne da ih oslabi kao što je to učinjeno 
u Nacrtu.
Dalje, niti na jednom mjestu u Nacrtu nije propisana 
nadležnost koja je trenutno propisana Zakonom o Su­
du BiH: “Sud je takođe nadležan za donošenje prak­
tičnih uputstava za primjenu krivičnog materijalnog 
prava BiH iz nadležnosti Suda u vezi s krivičnim dje­
lima genocida, zločina protiv čovječnosti, ratnih zlo­
čina i kršenje zakona i običaja rata, te pojedinačnom 
krivičnom odgovornošću vezano za ova djela, po služ­
benoj dužnosti ili na zahtjev bilo kojeg entitetskog su­
da ili suda Distrikta Brčko BiH”. Brisanje ove odredbe, 
iako je problematično s aspekta nastojanja da se ujed­
nači sudska praksa, barem u oblastima koje su u 
isključivoj nadležnosti Suda BiH, ipak, ne bi trebalo 
imati veliki praktični značaj jer nisu poznati slučajevi 

izdavanja “praktičnih uputstava” predviđenih citira­
nom odredbom.
Ostatak odredbe o nadležnostima Višeg suda odgovara 
postojećim nadležnostima Apelacionog odjeljenja Su­
da BiH, a odnosi se na: odlučivanje o žalbama protiv 
odluka Centralne izborne komisije BiH i u postupcima 
zbog sukoba interesa, rješavanje sukoba nadležnosti 
između sudova iz različitih entiteta, između sudova 
entiteta i Brčko distrikta, te između Suda i bilo kojeg 
drugog suda, na rješavanje o prijedlogu za prenošenje 
nadležnosti sa Suda na drugi sud u entitetu ili Brčko 
distriktu kao i na rješavanje o prijedlogu za prenošenje 
nadležnosti sa sudova Brčko distrikta na stvarno nad­
ležni sud entiteta, kada su iz stvarnih ili pravnih raz­
loga spriječeni da postupaju sudovi Brčko distrikta, 
konačno i na rješavanje u svim drugim predmetima 
kada je to predviđeno zakonom Bosne i Hercegovine 
ili međunarodnim ugovorom. 
Ovdje je predlagač propustio da izdiferencira slabost 
iz važećeg Zakona o Sudu BiH. Riječ je o postojećoj 
nadležnosti Suda BiH da u prvom stepenu rješava po 
prijedlogu za prenošenje nadležnosti sa sudova u Brč­
ko distriktu na stvarno nadležni sud kada su ti sudovi 
iz stvarnih ili pravnih razloga spriječeni da postupaju, 
a da ista mogućnost nije predviđena za odlučivanje po 
prijedlogu za prenošenje mjesne nadležnosti sa sudova 
iz jednog u drugi entitet, kada sudovi jednog entiteta iz 
stvarnih ili pravnih razloga nisu u mogućnosti da 
postupaju. Trenutno postoji pravna praznina u zako­
nodavstvu kada dođe do ovakvih situacija, jer nije 
određeno koji sud o tome donosi odluku. Naime, Vr­
hovni sudovi entiteta nadležni su isključivo donositi 
odluke o prenošenju mjesne nadležnosti unutar datog 
entiteta kao i rješavati sukob nadležnosti između su­
dova unutar istog entiteta22, dok pitanje odlučivanja o 
prijedlogu o prenosu nadležnosti iz jednog u drugi 
entitet nije riješeno niti jednim zakonom. Zakonom o 
Sudu BiH je samo predviđeno da taj sud rješava sukob 
nadležnosti koji nastane “između sudova entiteta, iz­
među sudova entiteta i Suda Brčko distrikta Bosne i 
Hercegovine, te između Suda i bilo kojeg drugog su­
da”23. Ukoliko se želi urediti pitanje odlučivanja (u 
prvom stepenu) o prenošenju nadležnosti među enti­
tetima, tj. entitetima i Brčko distriktu, putem odluke 
Višeg suda BiH, to se treba uraditi sveobuhvatno, a ne 
samo za Brčko distrikt BiH.

19 Ibid., § 42.			   20 Ibid., § 54.
21 Usp. bilj. 7.

22 Čl. 29 Zakona o sudovima Federacije BiH (bilj. 13) (Stvar­
na nadležnost Vrhovnog suda Federacije):
“Vrhovni sud Federacije nadležan je:  (…)

4) da rješava sukobe nadležnosti između kantonalnih i op­
ćinskih sudova sa područja različitih kantona, ako zako­
nom nije drugačije određeno;
5) da odlučuje o prenošenju mjesne nadležnosti sa jednog 
suda na drugi sud kada je to određeno zakonom”.

23 Usp. čl. 7 (3) d) Zakona o Sudu BiH (bilj. 9).
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Dakle, kada se uopšteno posmatra odredbe o nadlež­
nosti, posebno s obzirom na ranije pomenutu fragmen­
tiranosti pravnog sistema u BiH i na nepostojanja Vr­
hovnog suda BiH, kritika se mora uputiti u pravcu 
nedostatka odredbi o širim nadležnostima Višeg suda 
BiH u odnosu na one koje trenutno ima Apelaciono 
odjeljenje Suda BiH. Takvim odredbama osigurala bi 
se jedinstvena primjena državnih zakona, kada se oni 
primjenjuju pred sudovima entiteta ili Brčko distrikta 
BiH. Naime, u postojećem sudskom sistemu u BiH ne 
postoji sudski organ koji može osigurati jedinstvenu 
primjenu državnih zakona kada se njihove odredbe 
različito interpretiraju pred entitetskim ili sudstvom 
Brčko Distrikta BiH. Morao bi postojati sudski organ 
koji će obezbijediti jednakost u primjeni ne tako ši­
rokog, ali značajnog područja državnih zakona done­
senih u oblastima poput autorskih prava, potrošačkog 
prava, prava konkurencije i dr. koji služe usklađivanju 
s pravom EU i koji će s početkom procesa približavanja 
EU postajati sve širi24. U analizama autora iz BiH i re­
gije, koji su se u prethodnim brojevima Sveski za javno 
pravo bavili upravo pitanjem potrebe za uspostavom 
vrhovne sudske instance u BiH, kao i u zaključcima sa 
skupa u organizaciji Centra za javno pravo o istoj te­
mi25, izražena je, u najmanju ruku, potreba da se nekoj 
od sudskih instanci u BiH dodijele nadležnosti za 
harmonizaciju primjene državnih zakona. Jer, takav 
mehanizam u postojećoj konstelaciji sudstva ne 
postoji26. Ovo pitanje će posebno doći do izražaja u 
momentu kada Bosna i Hercegovina bude preuzimala 

direktive Evropske unije direktno u svoj pravni sistem, 
imajući u vidu da će biti potrebno obezbijediti ne samo 
formalno preuzimanje ovih zakona već i njihov “stvar­
ni učinak” (effet utile) koji podrazumijeva i pravilno 
tumačenje prava EU kako bi se postigla svrha njihovog 
usvajanja u svim zemljama EU27.

5. Odredbe o unutrašnjoj organizaciji

U daljnjem tekstu Nacrta zakona nailazimo na po­
glavlja o unutrašnjoj organizaciji sudova na nivou 
BiH, o imenovanju sudija, o pravosudnoj upravi, kao i 
o stručnom i administrativnom osoblju sudova. Kada 
je riječ o unutrašnjoj organizaciji predviđeno je da Sud 
BiH ima Krivično, Građansko i Upravno odjeljenje. 
Postojanje odvojenog građanskog odjeljenja je novina 
u odnosu na postojeću organizaciju Suda BiH. Takođe 
je novina da unutar krivičnog odjeljenja ne postoje 
više tri već samo dva odjela, Odjel I za ratne zločine i 
Odjel II za organizovani kriminal, privredni kriminal, 
korupciju i opšti kriminal. Dosadašnji odjel III koji je 
bio zadužen za “sva ostala krivična djela iz nadležnosti 
Suda”28 “spojen” je u Nacrtu s Odjelom II, čime je or­
ganizacija suda u tom segmentu pojednostavljena. Viši 
sud BiH, prema Nacrtu, reflektuje navedenu strukturu 
Suda BiH u cijelosti.

6. Odredbe o imenovanju sudija u Viši sud

6.1. Imenovanje predsjednika sudova

Nadalje su u Nacrtu predviđene odredbe o imenovanju 
predsjednika Suda i Višeg suda BiH, koji mogu biti 
imenovani na jedan mandat od pet godina, a ponovno 
mogu biti imenovani samo nakon isteka roka od pet 
godina od završetka prethodnog mandata. Takođe, 
predviđeno je da predsjednici dva suda na državnom 
nivou moraju biti iz različitih konstitutivnih naroda. 
Međutim, odredbe koje se tiču uslova za imenovanje 
predsjednika sudova ili njihovog trajanja mandata ne 
spadaju u materiju koja bi trebala biti uređena ovim 
zakonom jer ona spada u djelokrug rada i nadležnosti 
VSTV BiH i trebala bi biti uređena tim zakonom. U 
protivnom dolazi do nepotrebnog preklapanja normi 
dva zakona. Posebno je važno imati na umu da ovako 
definisana odredba ne odgovara postojećoj odredbi Za­
kona o VSTV-u kada je u pitanju imenovanje pred­
sjednika Suda BiH. Ona ne predviđa ograničenja u 
pogledu trajanja mandata niti pripadnosti konstitutiv­
nim narodima29. Što se tiče obaveza da predsjednici 

24 Više o tome u: Z. Meškić, Osnivanje Vrhovnog suda Bo­
sne i Hercegovine kao uslov za članstvo u Evropskoj uniji, 
Sveske za javno pravo, Sarajevo 4/2012, ss. 53-66.
25 Zaključci sa jednodnevnog stručnog savjetovanja “Treba 
li BiH jedan vrhovni sud” održanog 29. 09. 2011. u Sarajevu, 
u organizaciji Fondacije Centar za javno pravo. Dostupno 
na http://www.fcjp.ba/content/view/108/2/ (očitanje 17. 01. 
2014).
26 Usp. sljedeće radove autora: Z. Meškić, Osnivanje Vr­
hovnog suda Bosne i Hercegovine kao uslov za članstvo u 
Evropskoj uniji, Sveske za javno pravo Sarajevo 4/2012, ss. 
53-66; M. Dauster, Vrhovni sud za Bosnu i Hercegovinu: 
razmišljanja o njegovoj neophodnosti, Sveske za javno pra
vo, Sarajevo 4/2012, ss. 4-15; M. Sahadžić, Uspostavljanje 
Vrhovnog suda BiH. Aktualna pravna misao o teoretskoj 
nedosljednosti u praksi, Sveske za javno pravo, Sarajevo 
4/2012, ss. 15-28; V. Rakić-Vodinelić, Da li je Bosni i Her­
cegovini potreban jedan vrhovni sud, Sveske za javno pravo, 
Sarajevo 4/2012, ss. 28-39; Lj. Ožegović, Treba li BiH jedan 
vrhovni sud?, Sveske za javno pravo, Sarajevo 4/2012, ss. 
39-45; S. Sali-Terzić, Vrhovni sud Bosne i Hercegovine: 
odgovor na problem ili još jedan projekat u kontinuiranim 
reformama pravosuđa, Sveske za javno pravo, Sarajevo 
4/2012, ss. 45-53; G. Marković, Treba li Bosni i Hercegovini 
jedan vrhovni sud: prilog raspravi, Sveske za javno pravo, 
Sarajevo 4/2012, ss. 66-71; M. Kreso, Institucionalna re­
forma apelacionog sistema na Sudu BiH i prijedlog za osni­
vanje nove sudske instance u BiH, Sveske za javno pravo, 
Sarajevo 7/2012, ss. 61-70.

27 Meškić (bilj. 24), s. 59.
28 Usp. čl. 14 (1) c) Zakona o Sudu BiH (bilj. 9).
29 Usp. čl. 23 (2) Zakona o VSTV BiH (bilj. 11): “(2) Pred
sjednik Suda Bosne i Hercegovine je jedan od sudija imeno
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dva suda budu iz različitih konstitutivnih naroda, mo­
gu se staviti iste primjedbe koje su već navedene uz 
član 4 Nacrta zakona, u dijelu Opšte odredbe. U sva­
kom slučaju potrebno bi bilo da predlagač vodi računa 
o očuvanju kompatibilnosti Nacrta s važećim zako­
nodavnim okvirom iz iste materije, ili da u protivnom 
uz Nacrt budu istovremeno predložene i neophodne 
izmjene drugih zakona.
Dalje, odredbe Nacrta o imenovanju sudija u Viši sud 
i odredbe o ocjenjivanju sudija oba suda predstavljaju 
potpuno preklapanje s istovrsnom materijom u Zakonu 
o VSTV-u. Namjera predlagača kod ovih odredaba 
vjerovatno je bila da se nadomjesti nedostatak odredaba 
u Zakonu o VSTV-u koje bi se odnosile na Viši sud 
BiH, imajući u vidu da taj sud tek treba biti osnovan. 
Međutim, pravilan pristup bio bi usvajanje izmjena i 
dopuna u Zakonu o VSTV BiH istovremeno s usva­
janjem Zakona o sudovima BiH, tj. predlaganje paketa 
zakona na koje će se reflektovati osnivanje novog su­
da, kao što su: Zakon o krivičnom postupku BiH, Za­
kon o parničnom postupku BiH, Zakon o upravnom 
postupku BiH i dr.
Jedna od odredaba Nacrta zakona predviđa da predsjed­
nika Višeg suda ocjenjuje VSTV BiH. Prema Zakonu 
o VSTV, predsjednike sudova ocjenjuju predsjednici 
neposredno viših sudova, dok za predsjednika Suda 
BiH tim zakonom kao ni Zakonom o Sudu BiH nije 
predviđeno ocjenjivanje u postupku pred VSTV30. 
Dakle, predložena odredba nije u suglasnosti s važećim 
propisima koji se odnose na ocjenjivanje predsjednika 
Suda BiH. Imajući u vidu da je VSTV posebna vrsta 
upravnog organa to se čini da ne bi bilo usklađeno s 
načelima o nezavisnosti sudstva da rad bilo kojeg su­
dije, pa ni predsjednika Višeg suda, ocjenjuje upravni 
organ, a posebno ne kao kolektivno tijelo. Pored toga 
poznato je da u sastavu VSTV-a sjede i tužioci i ad­
vokati, te bi njihovo učešće u ocjenjivanju dovodilo u 
pitanje nezavisnost sudije kao pojedinca. Takav metod 
ocjenjivanja sudije u procedurama pred upravnim or­
ganom može predstavljati sredstvo za vršenje pritiska 
na rad Višeg suda. Zbog toga bi bilo potrebno razmotriti 
smisao ove odredbe i revidirati je, ili još bolje razmotriti 
pozitivne efekte brisanje te odredbe iz ovog zakona i 
uvrštavanje u Zakon o VSTV BiH. 

Ovdje treba ukazati na preporuke u vezi sa ocjenjiva­
njem sudija koje je izdao Ured OSCE-a za demokratske 
institucije i ljudska prava u avgustu 2010. godine, pod 
nazivom “Kijevske preporuke o nezavisnosti pravo
suđa u istočnoj Evropi, južnom Kavkazu i centralnoj 
Aziji”31.  U njima se ističe da tijelo kao što je VSTV 
može imati ulogu u određivanju kriterija i procedure, 
ali da profesionalno ocjenjivanje trebaju sprovoditi ug­
lavnom druge sudije. Prema ovim preporukama, ni 
predsjednik suda ne bi trebao imati isključivu nadlež­
nost za ocjenjivanje sudija, već bi u taj proces trebala 
biti uključena grupa sudija istog ili drugih sudova. 
Ove preporuke su rezultat ekspertnog sastanka u ko­
jem su učestvovali stručnjaci iz 19 država članica uz 
učešće stručnjaka Vijeća Evrope, uključujući struč­
njake Venecijanske komisije.

6.2. Stalnost sudijske funkcije 

Što se tiče imenovanja sudija u Viši sud, izuzetno je 
važno pitanje stalnost sudijske funkcije sudija koji tre­
nutno obavljaju funkciju u Apelacionom odjeljenju 
Suda BiH. Nesporno je da Nacrt ne predviđa njihov 
automatski prelazak u Viši sud BiH, čime bi jedino bili 
zadovoljeni standardi stalnosti funkcije kao sudija žal­
benog suda u odnosu na Sud BiH. Prema svemu, sve 
postojeće sudije Suda BiH ostale bi sudije tog suda, 
dok bi se birale sudije Višeg suda. Pored činjenice da 
to očito dovodi do prekobrojnosti prvostepenog suda, 
mnogo veći problem predstavlja rješenje kojim se na 
najozbiljniji način dovodi u pitanje status sudija Ape­
lacionog odjeljenja Suda BiH. Naime, dokumentima 
poput Osnovnih načela nezavisnosti sudstva UN-a, 
Evropske povelje o zakonu za sudije, te Preporuke R 
(94) 12 Vijeća Evrope32, insistira se na garancijama 

vanih u Sud Bosne i Hercegovine, koji ima dokazane ruko­
vodne i organizacijske sposobnosti bitne za rad tog suda. 
Predsjednik se imenuje na mandat od šest (6) godina i može 
biti ponovno imenovan”.
30 Kada su u pitanju entitetski zakoni o sudovima primje­
ćujemo različito normiranje. Tako prema Zakonu o sudovima 
Republike Srpske, odnosno Zakonu o sudovima Brčko dis­
trikta BiH, predsjednike Vrhovnog suda Republike Srpske i 
Apelacionog suda BD BiH ocjenjuje VSTV, dok slična od­
redba ne postoji u Zakonu o sudovima Federacije BiH, tj. u 
odnosu na ocjenjivanje predsjednika Vrhovnog suda Fede­
racije BiH.

31 http://www.osce.org/bs/odihr/80802?download=true (oči­
tanje 30. 03. 2014).
32 Usp. Osnovna načela nezavisnosti sudstva UN: 
“12. Sudijama, bilo imenovanim ili izabranim, garantovaće 
se stalnost funkcije do sticanja uslova za penziju ili isteka 
njihovog mandata, tamo gdje takav postoji. 
18. Sudije se mogu suspendovati ili razriješiti samo iz raz­
loga nesposobnosti ili ponašanja koje ih čini nedostojnim 
da obavljaju svoje dužnosti”.
Evropska povelja o zakonu za sudije:
“3.4. U načelu, sudija koji već radi u sudu ne može se ras­
porediti na neku drugu sudijsku funkciju ili premjestiti bilo 
gdje, čak i na osnovu unaprijeđenja, ako na to dobrovoljno 
ne pristane. Izuzeci od ovog načela dozvoljeni su jedino ako 
je premještaj sudije vrsta disciplinske sankcije, u slučaju 
zakonite izmjene sudskog sistema i u slučaju privremenog 
raspoređivanja u susjedni sud radi ispomoći, pri čemu se za
konom izričito ograničava maksimalno trajanje takvog za­
datka, što ne dovodi u pitanje primjenu odredbi stava 1.4”;
Preporuka R (94) 12 Vijeća Evrope:
“2. Imenovane sudija ne mogu se trajno razriješiti bez va­
ljanih razloga sve do ispunjenja zakonskih uslova za penziju. 
Ovakvi razlozi, koji moraju biti zakonom precizno određeni, 
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stalnosti sudijske funkcije, kao jednom od osnovnih 
preduslova nezavisnosti sudstva. S druge strane, činje­
nica je, i ona nije sporna, da Apelaciono odjeljenje 
Suda BiH u funkcionalnom smislu predstavlja viši sud 
u odnosu na prvostepeni Sud BiH. Njegove odluke se 
provode kao odluke višeg suda tj. suda posljednje 
instance. U tom smislu sudije imenovane u ovaj sud u 
suštini jesu sudije višeg suda, koje su na te pozicije 
imenovane u skladu sa postojećim zakonskim rješe­
njima. Iako se takva rješenja mogu kritikovati zbog 
činjenice da sudija nakon imenovanja u Sud BiH od­
lukom VSTV-a, naknadnom odlukom predsjednika 
suda biva raspoređen u Apelaciono odjeljenje33, takva 
su imenovanja potpuno zakonita i prema postojećoj 
praksi sudije koje su jednom na taj način raspoređene 
u Apelaciono odjeljenje na toj funkciji ostaju trajno34. 
Stoga se postavlja pitanje da li bi razrješenje sudija s 
tako izabranih funkcija, kako je to predviđeno u Na­
crtu, bilo u skladu s principima stalnosti sudijske funk­
cije? Naime, prema članu 3.4. Evropske povelje o za­
konu za sudije iz 1998. godine: “U načelu, sudija koji 
već radi u sudu ne može se rasporediti na neku drugu 
sudijsku funkciju ili premjestiti bilo gdje, čak i na os­
novu unapređenja, ako na to dobrovoljno ne pristane. 
Izuzeci od ovog načela dozvoljeni su jedino ako je 
premještaj sudije vrsta disciplinske sankcije, u slučaju 
zakonite izmjene sudskog sistema i u slučaju privre­
menog raspoređivanja u susjedni sud radi ispomoći, 
pri čemu se zakonom izričito ograničava maksimalno 
trajanje takvog zadatka”. 
Dakle, sudije Apelacionog odjeljenja bi mogle biti pre­
mještene na poziciju sudija de facto nižeg suda (bu­
dućeg isključivo prvostepenog Suda BiH) samo uko­
liko bi na to pristali ili bi se takva mjera poduzela kao 
rezultat neke vrste disciplinskog kažnjavanja (kakva 
je predviđena Zakonom o VSTV BiH35). U svakom 
drugom slučaju međunarodni dokumenti nameću oba­
vezu da svako razrješenje sudija mora biti zakonom 
jasno propisano. Svakako da procesi reformi takođe 

mogu biti opravdanje za razrješenje sudija s njihovih 
funkcija, ali usvajanje ovog Nacrta zakona nema za 
cilj takvu vrstu reforme, već odvajanje Apelacionog 
odjeljenja u zaseban sud. Zbog toga se predloženo rje­
šenje može, protivno principima iz navedenih doku­
menata, činiti kao prosti čin samovolje izvršne i zako­
nodavne vlasti te biti viđeno kao vid zloupotrebe. Do­
lazi se do zaključka da bi jedini način osiguranja ne­
povredivosti funkcija sudija Apelacionog suda bila 
odredba kojom se predviđa da postojeće sudije Apela­
cionog odjeljenja Suda BiH postaju sudije Višeg suda 
BiH. 

7. Odredbe o pravosudnoj upravi

Kada je u pitanju pravosudna uprava, primjećuje se 
značajna razlika u odnosu na postojeći Sud BiH. Na­
ime, Nacrtom zakona nije predviđena organizaciona 
jedinica Ured registrara, koja u postojećem Zakonu o 
Sudu BiH, kao i samom radu Suda BiH, zauzima vrlo 
značajno mjesto36. Prema postojećem zakonu, Ured re­
gistrara nadležan je za upravljanje i pružanje stručne 
podrške Odjelima I i II Krivičnog odjeljenja, te istim 
odjelima Apelacionog odjeljenja Suda BiH, dakle od­
jelima koji se bave predmetima ratnih zločina i pred­
metima organizovanog kriminala, privrednog krimi­
nala i korupcije. Zajednički sekretarijat nadležan je za 
upravljanje Odjelom III Krivičnog i istim odjelom 
Apelacionog odjeljenja, koji se bave ostalim krivičnim 
djelima iz nadležnosti Suda, kao i Upravnim odjelje­
njem, u prvom i drugom stepenu. Iz toga se vidi da 
trenutno postoji dvostruka unutrašnja uprava Suda 
BiH, koja se Nacrtom uklanja. Međutim, iako je ovo 
pojednostavljivanje organizacije uprave suda poželjno, 
ne smije se pri tome izgubiti iz vida specifičan način 
uspostave Ureda registrara unutar Suda, kao i njegov 
poseban značaj. Naime, do uspostave Ureda registrara 
došlo je istovremeno sa uspostavom pomenutih Odjela 

mogu da se primjenjuju u onim zemljama u kojima se sudije 
biraju na određeni period ili u slučajevima nesposobnosti za 
obavljanje sudijske funkcije, odgovornosti za krivično djelo 
ili ozbiljno narušavanje disciplinskih pravila”.
33 M. Kapetanović, Ispunjenost standarda o nezavisnosti 
sudstva u slučaju Apelacionog odjeljenja Suda BiH, Sveske 
za javno pravo, Sarajevo 9/2012, s. 52.
34 Ibid., s. 53.
35 Usp. čl. 58. Zakona o VSTV (bilj. 11) (Vrste disciplinskih 
mjera ): 
“(1) Vijeće može izreći jednu ili više slijedećih disciplinskih 
mjera: 
(a) pismenu opomenu koja se javno ne objavljuje; 
(b) javnu opomenu; 
(c) smanjenje plaće za iznos do 50 posto, na period do jedne 
godine; 
(d) privremeno ili trajno upućivanje u drugi sud ili tuži­
laštvo”.

36 Usp. čl. 17. Zakona o Sudu BiH (bilj. 9).
“Član 17. (Ured registrara) 
(1) Sud ima Zajednički sekretarijat i Ured registrara Odjela 
I. i Odjela II. Krivičnog i Apelacionog 
odjeljenja. 
(2) Zajednički sekretarijat nadležan je za upravljanje i ser­
visiranje rada Odjela III. Krivičnog i Apelacionog odjeljenja 
i Upravnog odjeljenja. 
(3) Zajedničkim sekretarijatom rukovodi generalni sekretar, 
pod nadzorom predsjednika Suda i u skladu sa uslovima ut
vrđenim Poslovnikom Suda. Osnovna plaća i naknade za 
generalnog sekretara iznose 80 % od osnovne plaće i nak­
nada koje primaju sudije Suda. 
(4) Generalnom sekretaru pomažu dva pomoćnika. 
(5) Registrar rukovodi Uredom registrara Odjela I. i Odjela 
II. Krivičnog i Apelacionog odjeljenja, i nadležan je, u sa­
radnji s predsjednikom Suda, za upravljanje i pružanje us­
luga podrške Odjelu I. i Odjelu II. Krivičnog i Apelacionog 
odjeljenja”.
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I i II, tj. izmjenama Zakona o Sudu BiH u decembru 
2004. godine. Upravo uspostava Ureda registrara kao 
efikasnog sistema podrške suđenjima u oblasti ratnih 
zločina i organizovanog kriminala, bila je rezultat pro­
vođenja međunarodnog ugovora koji je potpisalo Pred­
sjedništvo BiH o uspostavi Ureda registrara37 kao i dio 
provođenja obaveza koje proizilaze iz UN Rezolucije 
o uspostavi vijeća za ratne zločine38, a sve u sklopu 
reformskih procesa jačanja pravosudnog sistema u 
BiH, što je bio preduslov za prenos predmeta iz Haškog 
tribunala na pravosuđe BiH. Danas upravo Odjeli I i II 
uz podršku Ureda registrara igraju dominantnu ulogu 
u radu Suda jer se pred njima vode najznačajniji kri­
vični predmeti poput predmeta, ratnih zločina, tero­
rizma, organizovanog kriminala i korupcije.
Drugim riječima, iako se na prvi pogled čini kao da se 
ovdje radi isključivo o pitanju racionalizacije unu­
trašnje organizacije u Sudu, jasno je da je upravo 
uspostava Ureda registrara, a zatim i njegova potpuna 
i trajna integracija u Sud BiH, predstavljala svoje­
vremenu međunarodnu obavezu BiH. Ta obaveza na­
stala je upravo u kontekstu reformi i napora za jačanje 
pravosudnog sistema BiH. Kasnije je Tranzicijsko 
vijeće BiH kao domaći organ uložilo dodatne napore 
kako bi se osigurala domaća sredstva za potpunu in­
tegraciju osoblja, kao i odjeljenja podrške i svih aktiv­
nosti uspostavljenih u Uredu registrara, s ciljem osigu­
ranja njihove održivosti pod pretpostvkom umanjenja 
međunarodne podrške putem donatorskih sredstava 
koju su primali Sud i Tužilaštvo BiH. 
Prema tome, izmjena odredbi o Uredu registrara u pred­
loženoj mjeri, tj. potpunim ukidanjem Ureda registrara, 
predstavlja vrlo velik zahvat u ostvarene rezultate 
reforme. Za ovo nije dato adekvatno obrazloženje. 
Riječ je o ugrožavanju postojećih kapaciteta koji su 
potrebni za efikasan rad Suda BiH. Ovo također nije u 
skladu sa preuzetim obavezama države koje su ranije 

navedene. Pored toga u Mišljenju Venecijanske komi­
sije o Nacrtu navedeno je: “Venecijanska komisija ra
zumije da će Državni sud nastaviti da radi u postojećoj 
strukturi i sastavu, kada je riječ o prvostepenoj nad­
ležnosti”39. Prema tome, nije poželjno diranje u uspo­
stavljenu strukturu Suda BiH, uključujući i Ured regis­
trara.
Zbog svega se čini, ukoliko se želi zakonskim tekstom 
(umjesto unutrašnjim aktom sudova) uvesti jedno ti­
jelo unutrašnje uprave, da je manje radikalno rješenje 
pripajanje postojećeg “zajedničkog sekretarijata” Ure­
du registrara. Primaran razlog je zadržavanje uspostav­
ljenih dobrih praksi u organiziranju podrške suđenjima 
i izgrađenim ljudskim i materijalnim kapacitetima. 
Međutim, ipak se čini da bi najbolje bilo ostaviti pi­
tanje organizacije pravosudne uprave samoj upravi 
Suda BiH, kao i Višeg suda, koje može biti riješeno 
unutrašnjim aktima tih sudova. 

8. Uloga izvršne i zakonodavne vlasti u radu 
sudova na državnom nivou 

U Nacrtu zakona se uočava istaknuta uloga Ministar­
stva pravde BiH u radu sudova na državnom nivou. To 
pokazuju odredbe kojim se predviđa obavezno učešće 
ministra pravde u utvrđivanju neophodnog broja sudija 
u sudovima na državnom nivou, donošenje propisa o 
unutrašnjem sudskom poslovanju kao nadležnosti Mi­
nistarstva pravde, učešće Ministarstva u utvrđivanju 
potrebnog broja zaposlenih u sudu, te konačno i upu­
ćivanje prijedloga budžeta suda Ministarstvu na odo­
bravanje. Sve navedene nadležnosti preklapaju se s 
nadležnostima koje trenutno ima VSTV BiH u skladu 
sa Zakonom o VSTV, i nejasno je zašto je predlagač na 
ovaj način unio podijeljenu nadležnost za navedena 
pitanja između ove dvije institucije. Takvi koraci ne 
doprinose povećanju nezavisnosti sudstva u odnosu na 
ostale grane vlasti. Zbog toga je sve odredbe takve 
vrste oštro kritikovala Venecijanska komisija40: 

“§80. Treba napomenuti da za pojedine slučajeve, 
ovaj nacrt Zakona dodjeljuje Ministarstvu pravde ve
ću ulogu u procesu upravnog odlučivanja. To može 
biti zbog činjenice da Ministarstvo pravde mora od­
igrati ključnu ulogu u reformi pravosuđa, međutim, 
predlagači zakona bi trebali biti pažljivi kako bi se 
izbjegla pretjerana umiješanost Ministarstva pravde 
u rad sudova. Pored toga, kada se budžet jednom do­
dijeli, njegovo provođenje treba prepustiti sudovima 
i/ili VSTV. Važno je da se poštuju najviši mogući 
standardi transparentnosti za budžetsku potrošnju od 
strane sudova”.

37 Predsjedništvo BiH potpisalo je 01. 12. 2004. “Sporazum 
o uspostavljanju Ureda registrara”, koji je ratifikovan i ob­
javljen u Sl. gl. BiH — Međunarodni ugovori 9/05. Ovaj 
Sporazum zamijenjen je “Sporazumom o Uredu registrara i 
o uspostavi Tranzicijskog vijeća”,   koji je takođe potpisan 
od Predsjedništva BiH, 26. 09. 2006. Sporazum je, Odlukom 
Predsjedništva BiH, istog dana stupio na snagu na pri­
vremenoj osnovi do ratifikacije, koja je uslijedila 11. 04. 
2007. — Sl. gl. BiH — Međunarodni ugovori 3/07. Sporazum 
dostupan na http://www.registrarbih.gov.ba/index.php?opci
ja=sadrzaji&id=8&jezik=b (očitanje 30. 03. 2014).
38 Rezolucijom 1503 usvojenoj na 4817. sjednici Savjeta 
bezbjednosti Ujedinjenih nacija 28. 08. 2003. pozvana je me­
đunarodna zajednica i domaće vlasti na hitno uspostavljanje 
i početak rada posebnog vijeća u okviru Suda BiH, kao 
jedan od ključnih preduslova za postizanje ciljeva Strategije 
završetka rada MKSJ. Međunarodna zajednica takođe je 
pozvana da finansijski pomogne nacionalnim pravosuđima 
da unaprijede svoje kapacitete s ciljem povećanja njihove 
sposobnosti krivičnog gonjenja u predmetima koji će biti 
prebačeni sa MKSJ-a. 

39 Mišljenje na Nacrt Zakona o sudovima Bosne i Hercego­
vine (bilj. 8), § 85. 
40 Ibid., § 80.
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Takođe, članom 48 Nacrta predviđeno je da: “Na kraju 
svake budžetske godine, predsjednici Sudova obavje­
štavaju Parlamentarnu skupštinu o izvršavanju bu­
džeta tog suda”. U Mišljenju Venecijanske komisije 
navodi se da je “razlog za takvu proceduru upitan i 
takođe može imati negativan uticaj na nezavisnost sud
stva. Predsjednik suda bi trebao biti oslobođen takve 
zakonske obaveze dok, u isto vrijeme treba osigurati 
najviše moguće standarde transparentnosti za bu­
džetsku potrošnju od strane sudova”41. 

Zbog toga bi bilo dobro ulogu izvršne vlasti u funk­
cionisanju sudova na državnom nivou svesti na mjeru 
koja dozvoljava veći stepen nezavisnosti i veću ulogu 
VSTV-a, a manju Ministarstva pravde u određenim 
pitanjima, u skladu s pozitivnim zakonodavstvom.

9. Finansijska konstrukcija

Konačno, primjećuje se da u prijedlogu Nacrta, uz koji 
je prikazano i obrazloženje za donošenje ovog za­
konskog teksta, nije provedena adekvatna analiza fi­
nansijskih učinaka koje će imati prijedloga zakona. 
Budući da zakon predviđa osnivanje nove državne 
sudske institucije, za pretpostaviti je da ta institucija 
treba da zadovoljava iste visoke standarde suđenja 
koje ima postojeći Sud BiH. Međutim, poznato je da 
je u izgradnju postojećeg Suda BiH, tokom protekle 
decenije uloženo više desetina miliona eura donatorske 
pomoći. Zbog toga je vrlo površno paušalno navođenje 
u dijelu Obrazloženja Nacrta koji se odnosi na finan­
sijska sredstva za provođenje propisa: “Sredstva za fi­
nansiranje Suda BiH [su]već osigurana, te usvajanjem 
ovog zakona ukida se Apelaciono odjeljenje Suda BiH, 
čime su u biti dobrim dijelom pokrivena finansijska 
sredstva za rad Višeg suda”. Bitno je naglasiti da je i 
Evropska komisija pripisala veliki značaj upravo pi­
tanju adekvatnog obezbjeđenja resursa za uspostavu 
novih sudova, te je na sastanku Strukturiranog dijaloga 
održanom 10-11. novembra 2011. godine u Sarajevu, us­
vojila sljedeću preporuku: “Po pitanju funkcioniranja 
pravosudnih institucija, u pogledu strukturnih resursa, 
Evropska komisija: preporučuje da se ne uspostavljaju 
novi sudovi ili tužilaštva bez adekvatne procjene po­
treba kao i ozbiljnog razmatranja finansijskih impli­
kacija, te dugoročne održivosti”42. 

Navedenoj preporuci bi se trebalo pristupiti s najvećom 
ozbiljnošću, a kako eventualno usvajanje Zakona o 
sudovima BiH ne bi unazadilo postojeće visoke stan­
darde procesuiranja i rezultiralo retrogradnim proce­
sima i stvaranjem uvjeta da se, nakon formiranja Višeg 
suda, o predmetima u posljednjoj instance odlučuje u 
potpuno neizgrađenoj instituciji, koja ne može garan­

tovati iste standarde koji postoje na prvostepenom Su­
du BiH.

10. Zaključak

Analiza kvaliteta bilo kojeg predloženog zakonskog 
teksta u njegovoj ukupnosti, podrazumijeva “uočavanje 
društvenog problema” koji se njime nastoji otkloniti. 
Zatim se utvrđuje da li je ta svrha ostvarena, kao i 
postoje li drugi efikasniji načini za njeno ostvarenje43.  
S obzirom na inicijalni cilj zbog kojeg su pokrenute 
aktivnosti na pisanju Zakona o sudovima BiH, a to je 
odvajanje Apelacionog odjeljenja suda u zaseban sud, 
nije teško zaključiti da će se predloženim nacrtom, 
ostvariti navedeni cilj. Međutim, istovremeno se vidi i 
da se Nacrtom otišlo i nekoliko koraka dalje od tog 
cilja. Moglo bi se reći da je taj inicijalni cilj čak i za­
sjenjen svojevrsnim reformisanjem strukture, organi­
zacije i načina rada Suda BiH. To je problematičan i 
nepotreban zahvat u postojeće državno pravosuđe. 
S obzirom na važnost i ulogu koju ima Sud BiH u iz­
gradnji vladavine zakona u BiH, kao i višemilionska 
sredstva koja je međunarodna zajednica u BiH uložila 
u njegovu uspostavu i samoodrživost u postojećem 
obliku i uz postojeće kapacitete, pitanje je da li je za­
ista osnovni prioritet u ovom momentu da se značajno 
rekonstruiše ovaj sud? Fokus domaćih, ali i stranih 
subjekata koji se bave zakonodavnim aktivnostima u 
oblasti pravosuđa, a naročito u okviru Strukturiranog 
dijaloga sa EU, trebao bi biti usmjeren na druge mnogo 
problematičnije oblasti zbog kojih pati efikasnost pra­
vosuđa u BiH. 
Na ovom mjestu valja podsjetiti na riječi koje je Štefan 
Füle, Komesar Evropske unije za proširenje, iznio pri­
likom početka procesa strukturiranog dijaloga u Banjoj 
Luci 6. juna 2011. godine obraćajući se svim učesni­
cima: “Kao što je naglasio predsjednik Barroso prije 
samo nekoliko sedmica u Sarajevu, EU snažno podr­
žava rad državnog Suda Bosne i Hercegovine, držav­
nog Tužilaštva Bosne i Hercegovine i Visokog sudskog 
i tužilačkog vijeća. Sva ova tijela daju važan doprinos 
osiguranju vladavine prava u zemlji u skladu s evrop
skim standardima. Zbog toga je od ključne važnosti da 
se njihovo postojanje više ne dovodi u pitanje i da bilo 
koja rasprava o njihovom funkcionisanju bude vođena 
imajući na umu njihovu ulogu u nacionalnom pravo­
sudnom sistemu” 44.

41 Ibid., § 81.		  42 Usp. navod u bilj. 17.

43 Usp. Priručnik za izradu obrazloženja propisa, Sarajevo, 
april 2013, dostupan na službenoj stranici Ministarstva 
pravde BiH: http://www.mpr.gov.ba/dokumenti/publikacije/
BJ_Prirucnik_za%20izradu_obrazlozenja.pdf (očitanje 28. 
03. 2014).
44 Govor Štefana Fülea povodom prvog sastanka Strukturi­
ranog dijaloga između EU i BiH održanog 06. 06. 2011. u 
Banjoj Luci, s. 6. Dostupno na http://europa.ba/Download.
aspx?id=853&lang=BS (očitanje 30. 03. 2014).
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Time je bila upućena nedvosmislena poruka učesni­
cima koji su uoči početka procesa stavljali primjedbe 
na neustavnost Suda i Tužilaštva BiH, kao institucija 
koje nisu izričito pomenute u Ustavu BiH. To je takođe 
predstavljalo i jasnu poruku domaćim vlastima da 
Strukturirani dijalog ne smije biti korišten za procese 
kojima se unazađuje dostignuti nivo u reformi pravo­
suđa BiH, a u kojoj važno mjesto zauzima izgradnja 
jakog državnog suda. Međutim, predviđeni Nacrt za­
kona o sudovima BiH ne ide u tom pravcu. Kao što je 
upravo pokazano, postoji nekoliko odredbi kojima se 
ozbiljno dovode u pitanje nezavisnost sudova na nivou 
BiH, ali i njihova efikasnost, u odnosu na postojeće 
funkcionisanje Suda BiH. Neka od tih pitanja ne mogu 
ostati neprimjećena: prenaglašena uloga Ministarstva 
pravde u radu sudova na državnom nivou, predviđena 
jednaka ili određena zastupljenost konstitutivnih na­
roda u sastavu sudova, nejasno uređena krivična nad­
ležnost, nekompatibilnost s odredbama Zakona o 
VSTV-u. Njih je identificirala i Venecijanska komisija 
u svom mišljenje o Nacrtu. Ovi nedostaci moraju biti 
otklonjeni prije nego što prijedlog zakona bude for­
malno upućen u proceduru usvajanja. 
U pozitivne aspekte predloženog Nacrta zakona si­
gurno ulazi činjenica da se njime osniva nova sudska 
instanca na državnom nivou. Već dugo vremena se u 
pravosudnoj zajednici kao i akademskim krugovima u 
BiH ističe potreba za osnivanjem Vrhovnog suda BiH 
kao vrhovnog sudskog organa. Osnovni razlog je po­
treba usaglašavanja i približavanja sudske prakse koja 
se često razlikuje u entitetima i Brčko distriktu BiH. 
No, iako je stručna zajednica prilično vokalna u 
izražavanju ovog zahtjeva45, osnivanje Vrhovnog suda 
u BiH u ovom momentu čini se nerealnim. Ipak, moglo 
bi se reći da osnivanje Višeg suda BiH predviđenog 
Zakonom o sudovima BiH predstavlja atipičan, ali 
prvi korak u tom pravcu. Kako bi taj korak zaista i vo­
dio ka ostvarenju temeljnog cilja koji se želi ostvariti, 
a to je mehanizam za ujednačavanje sudske prakse, 
onda novom sudu moraju biti date odgovarajuće nad­
ležnosti, o kojima je ranije bilo riječi. Bez takvih nad­
ležnosti neće biti obrađen jedno od osnovnih proble­
matičnih područja u funkcionisanju bh-pravosuđa, a to 
je fragmentiranost sudskog sistema. Zbog toga se u 
konačnici ne mogu osigurati jednaka prava kada ona 
proističu iz istog zakona primijenjenog na različitim 

dijelovima teritorije BiH. Osiguranje jednakih prava 
predstavlja obavezu države BiH koja se mora ostvariti 
na cijeloj njenoj teritoriji, a ne na teritoriji njenih po­
jedinih administrativnih jedinica. Venecijanska komi­
sija je u svom Mišljenju o pravnoj sigurnosti i nezavis­
nosti pravosuđa u BiH, iz juna 2012, ovom problemu 
posvetila neobično veliku pažnju46 i predložila je ne­
koliko pravaca njegovog rješavanja. 

Izrada Nacrta Zakona o sudovima BiH bila je jedin­
stvena prilika (i to je još uvijek) za pokrivanje juris­
dikcijski nepokrivenog prostora u pravnom sistemu 
BiH. Bez takve proširene nadležnosti novog državnog 
suda BiH ne može se ekonomski ili stručno opravdati 
inicijativa za formiranje novog Višeg suda, koji će biti 
sud druge instance u odnosu na samo jedan sud u 
pravosudnom sistemu BiH (Sud BiH). Takav zaključak 
treba istaći zato što je jasno da se manjkavosti u po­
gledu percepcije nezavisnosti postojećeg Apelacionog 
odjeljenja suda BiH svode na konkretne nedostatke 
otklonjive putem zakonskih izmjena. Ovdje je riječ o 
tri pitanja: način imenovanja sudija u Apelaciono od­
jeljenje (koje trenutno vrši predsjednik Suda BiH), fi­
nansijska povezanost budžeta Apelacionog odjeljenja 
s drugim odjeljenjima suda, te nedostatak zakonom od­
vojenih rukovodnih struktura — što se sve s nekoliko 
zahvata u postojeći Zakon o sudu BiH i Zakon o 
VSTV-u može na mnogo jeftiniji način izmijeniti. 

Time bi se na brži i efikasniji način mogla postići os­
novna svrha donošenja novog zakona, u smislu izmi­
jenjene percepcije o nezavisnosti žalbenog odjeljenja 
Suda BiH. Pritom se neće ugrožavati ostali principi 
funkcionisanja pravosuđa na državnom nivou. 

45 Usp. Sveske za javno pravo, Sarajevo 4/2011 i Sveske za 
javno pravo, Sarajevo 5/2011; radovi objedinjeni u publika­
ciji E. Šarčević (ur.), Jedan Vrhovni sud za BiH?, Sarajevo 
2011.

46 Iz Mišljenja Venecijanske komisije (bilj. 7) “64.(...) Iako 
je BiH jedna država, ona nema vrhovno sudsko tijelo koje bi 
garantovalo jednoobraznost njenog pravnog poretka, te 
jedinstvenost ili barem usklađenost njenih sudskih i tuži­
lačkih sistema. Izgleda da su potrebu za takvim tijelom ge­
neralno priznali sagovornici koji su se sastali s delegacijom 
Venecijanske komisije tokom njene posjete. Uspostavljanje 
tog tijela se smatra važnim iz perspektive samih pravosudnih 
tijela za koje će ono pružiti korisne smjernice za tumačenje 
i primjenu pojedinih zakonskih odredbi, kao i iz perspektive 
građana BiH za koje će osigurati pravnu sigurnost, pred­
vidljivost i jednoobraznost u tumačenju i primjeni zakona u 
zemlji.
65. Od vrhovnih pravosudnih organa se očekuje da igraju 
važnu ulogu u garantovanju pravne sigurnosti. Smatra se 
da će takvo tijelo u BiH garantovati dosljednost u sudskoj 
praksi, kao i stabilnost i konačnost sudskih odluka. Trenutno, 
nijedan od dva postojeća suda na državnom nivou ne može 
ispuniti tu funkciju”.

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre
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1. Uvod 

Parlamentarna skupština Bosne i Hercegovine je, kra­
jem maja 2004. godine, usvojila Zakon o Visokom sud­
skom i tužilačkom vijeću Bosne i Hercegovine1, kojim 
je osnovano Visoko sudsko i tužilačko vijeće Bosne i 
Hercegovine (VSTV BiH ili Vijeće) kao nezavisan i 
samostalan organ sa zadatkom da osigura nezavisno, 
nepristrasno i profesionalno pravosuđe. Kako bi se omo­
gućilo ostvarivanje ovog zadatka, Vijeću su date odgo­
varajuće nadležnosti, prije svega da odlučuje o ime­
novanju nosilaca pravosudnih funkcija i prestanku 
njihovog mandata, da utvrđuje njihovu disciplinsku od­
govornost. Pored osnivanja Vijeća i propisivanja nje­
govih nadležnosti i organizacije, Zakon o VSTV-u BiH 
reguliše i uslove i mandat za vršenje sudijske i tužilačke 
funkcije, postupak imenovanja sudija i tužilaca, nji­
hovu disciplinsku odgovornost, prestanak mandata, pri­
vremeno udaljenje sudija i tužilaca sa dužnosti, nespo­
jivost dužnosti sudija i tužilaca sa drugim funkcijama 
i druga pitanja relevantna za rad VSTV-a BiH. 

Donošenju zakona prethodilo je potpisivanje Spora­
zuma o prenosu određenih odgovornosti entiteta kroz 
utemeljenje Visokog sudskog i tužilačkog vijeća BiH2. 

Dosadašnja primjena Zakona o VSTV-u BiH kao i 
uloga i rad VSTV-a BiH, generalno se ocjenjuju pozi­
tivno. U Mišljenju o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti 
pravosuđa u BiH, Venecijanska komisija ističe da 
VSTV BiH u praksi igra izuzetno bitnu ulogu u jačanju 
nezavisnosti pravosuđa i daljim kontaktima i saradnji 
sudija i tužilaca, te ukazuje na pozitivnu ocjenu osni­
vanja i rada Vijeća predstavnika pravosuđa koji ističu 
da je VSTV BiH doprinijelo većoj institucionalnoj i in­
dividualnoj nezavisnosti pravosuđa, uvođenjem trans­
parentnijih kriterija za imenovanje sudija i tužilaca, 
vlastitom primjenom tih kriterija, nastojanjima da se 
pravosuđe modernizuje pomoću novih sredstava komu
nikacije i automatske dodjele predmeta3.

Ipak, konstatovana je potreba da se pojedine oblasti 
zakonodavnog okvira i djelovanja Vijeća unaprijede. 
Revizija Zakona o VSTV-u BiH sa ciljem jačanja 
funkcionalnosti, nezavisnosti i odgovornosti VSTV-a 
BiH jedna je od tema Strukturalnog dijaloga o 
pravosuđu između Evropske unije i BiH. Preporuke 
Evropske komisije, proizišle iz dijaloga, kreirale su 
obavezu Vijeću, a zatim i Ministarstvu pravde BiH da 
pristupe pripremi izmjena i dopuna Zakona o VSTV-u 
BiH u skladu sa evropskim standardima, naglašavajući 
istovremeno značaj VSTV-a BiH i temeljne uloge koju 
ima u učvršćivanju vladavine prava u BiH. 

Proces mogućih poboljšanja Zakona o VSTV-u BiH 
Vijeće je pokrenulo krajem 2010. godine, formiranjem 

1 Zakon je objavljen u Sl. gl. BiH 25/04, na snagu je stupio 
danom objavljivanja. Izmjene i dopune Zakona o Visokom 
sudskom i tužilačkom vijeću BiH objavljene su u Sl. gl. BiH 
93/05, 48/07 i 15/08. 
2 Sporazum o prenošenju određenih odgovornosti entiteta 
kroz utemeljenje Visokog sudskog i tužilačkog vijeća BiH, 
potpisali su u martu 2004. entitetski premijeri i ministar 
pravde BiH. 

3 Mišljenje o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuđa u 
Bosni i Hercegovini, br. 648/2011, CDL-AD(2012)014, st. 
85 i 86.
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radne grupe sastavljene od članova VSTV-a BiH i pred­
stavnika pravosuđa. Stavovi i smjernice koje je dala 
radna grupa, pretočeni su u prijedlog normi i u oktobru 
2012. godine dostavljeni Ministarstvu pravde BiH kao 
Prijedlog VSTV-a BiH za izmjene i dopune Zakona o 
VSTV-u BiH, sa pratećim obrazloženjem. 

Vijeće se opredijelilo za razradu važećeg Zakona, sma­
trajući da on predstavlja odgovarajući okvir za funk­
cionisanje VSTV-a BiH i ostvarivanje zadataka koji su 
mu namijenjeni u skladu sa međunarodnim standar­
dima. Izmjene su usmjerene na unapređenje postojećih 
rješenja, naročito u pogledu članstva i unutrašnje or­
ganizacije VSTV-a BiH, na objektivnije imenovanje, 
unapređenje i na jasnije odredabe o disciplinskoj od­
govornosti i disciplinskom postupku  kao  i na detalj­
niju razradu odredbi čija je primjena u praksi bila ote­
žana zbog nedovoljne preciznosti. Venecijanska komisija 
je u Mišljenju o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pra­
vosuđa u BiH ocijenila prijedloge VSTV-a BiH kao 
racionalnu inicijativu. 

S druge strane, Ministarstvo pravde BiH je pristupilo 
pripremi nacrta novog Zakona o VSTV-u BiH, koji 
predstavlja kombinaciju rješenja iz važećeg zakona, 
onih iz prijedloga VSTV-a BiH, ali i novih ideja koje 
značajno odstupaju od osnovnih opredjeljenja dosa­
dašnje reforme pravosuđa. Nacrt novog Zakona o 
VSTV-u BiH, bio je predmet detaljne analize pred 
Venecijanskom komisijom, koja je na 98. plenarnoj 
sjednici, održanoj 21. i 22. marta 2014. godine, usvojila 
Mišljenje o Nacrtu zakona o VSTV-u BiH4. Veneci­
janska komisija Nacrt ocjenjuje kao pomno razrađen 
instrument koji uzima u obzir međunarodne standarde 
kao i prethodna mišljenja Venecijanske komisije, ali 
istovremeno daje niz preporuka koje zahtijevaju teme­
ljito preispitivanje pojedinih predloženih rješenja.

U nastavku će se analizirati samo oni segmenti iz oba 
prijedloga revizije Zakona o VSTV-u BiH, i onog 
VSTV-a BiH i onog Ministarstva pravde BiH, koji pred­
stavljaju najznačajnije intervencije u važeći sistem. To 
su pitanja sastava Vijeća, izbor članova, unutrašnja or­
ganizacija, nadležnosti kao i uslovi i postupak imeno­
vanja nosilaca pravosudnih funkcija. Ostale predložene 
odredbe kojima se unapređuje tekst zakona i olakšava 
njegova primjena nisu predmet ovog rada. 

2. Sastav Vijeća i način izbor njegovih članova 

2.1. Član 4 važećeg Zakona 

Za uspostavljanje ravnoteže između nezavisnosti i samo
uprave pravosuđa sa jedne, i neophodne odgovornosti 

sa druge strane, ključno je pitanje sastava i načina iz­
bora članova jednog pravosudnog vijeća. U nastojanju 
da se postigne ravnoteža neophodno je odabrati 
rješenja koja će ovom organu osigurati legitimitet, uz 
istovremeno sprečavanje da se institucionalno osigura 
nepotizam, korporativizam, da se odstran sukoba in­
teresa, sa jedne, ili politizacija, sa druge strane. Ne 
mogu se također izostaviti specifičnsti države, veličina 
i organizacija pravosuđa, ali i nadležnosti koje ima pra­
vosudno vijeće. 

Mješoviti sistem organiziranja vijeća za pravosuđe sa 
članstvom i nadležnostima koje uključuju sudije i tu­
žioce uspostavljen je u BiH prvi put 2002. godine for­
miranjem visokih sudskih i tužilačkih vijeća na nivou 
BiH i entiteta5. Ovo opredjeljenje potvrđeno je Spora
zumom o prenošenju određenih odgovornosti entiteta 
kroz utemeljenje Visokog sudskog i tužilačkog vijeća 
BiH (Sporazum o prenosu nadležnosti) kojim su ranija 
vijeća spojena u jedno Visoko sudsko i tužilačko vijeće 
BiH, kao organ odgovoran za samostalnost, nezavis
nost, nepristrasnost i efikasnost pravosuđa, što uklju­
čuje i tužilačku funkciju, u Federaciji i Republici Srp­
skoj, kao i na nivou Bosne i Hercegovine. 

Prema članu 4 važećeg Zakona o VSTV-u BiH Vijeće 
čini 15 članova, od čega se 11 članova bira iz reda 
sudija i tužilaca6, što čini više od dvije trećine ukupnog 
broja, dva člana biraju entitetske advokatske komore, 
jednog člana bira Predstavnički dom Parlamentarne 
skupštine BiH i jednog Vijeće ministara BiH na pri­
jedlog ministra pravde BiH. Članovi koje biraju organi 
zakonodavne, odnosno izvršne vlasti ne mogu biti 
sudije ili tužioci niti se mogu birati iz reda predstavnika 
Predstavničkog doma Parlamentarne skupštine BiH, 
odnosno članova Vijeća ministara BiH. Članom 10 
Zakona o VSTV-u BiH propisana je zabrana članovima 

4 Mišljenje o Nacrtu zakona o VSTV-u BiH, br. 712/2013, 
CDL-AD(2014)008. 

5 Visoki predstavnik za BiH je, u maju 2002. godine, amand­
manima izmijenio entitetske ustave u dijelu koji se odnosi 
na sudsku vlast, te je donio Zakon o Visokom sudskom i 
tužilačkom vijeću BiH (Sl. gl. BiH 15/02, 26/02, 35/02, 
42/03 i10/04), Zakon o Visokom sudskom i tužilačkom 
vijeću Federacije BiH (Sl. nov. FBiH 22/02, 42/02, 19/03, 
67/03 i 17/04) i Zakon o Visokom sudskom i tužilačkom 
vijeću Republike Srpske (Sl. gl. RS 31/02, 55/02, 114/03 i 
30/04).
6 Prema čl. 4 Zakona o VSTV-u BiH od 11 članova Vijeća 
izabranih ispred pravosudnih institucija jedan je sudija Suda 
BiH, po jedan sudija entitetskih vrhovnih sudova, jedan su­
dija kantonalnog ili općinskog suda iz FBiH, kojeg biraju 
sudije kantonalnih i općinskih sudova, jedan sudija okružnog 
ili osnovnog suda iz RS-a, kojeg biraju sudije okružnih i 
osnovnih sudova RS, jedan član koji je sudija ili tužilac ko­
jeg bira Pravosudna komisija Brčko distrikta Bosne i Her­
cegovine, jedan tužilac Tužilaštva BiH, kojeg biraju tužioci 
tog tužilaštva, po jedan tužilac iz Federalnog tužilaštva 
FBiH i Republičkog tužilaštva RS, jedan tužilac kantonalnog 
tužilaštva iz federacije BiH i jedan tužilac okružnog tuži­
laštva iz Republike Srpske.



17

Vijeća da obavljaju funkciju ili dužnost u političkoj 
partiji, ili u udruženju ili fondaciji povezanoj sa poli­
tičkim partijama, kao i obaveza da se suzdržavaju od 
sudjelovanja u aktivnostima političkih partija. 

Postupak izbora članova Vijeća, koji Venecijanska ko­
misija opisuje kao decentralizovan7, provodi se u ok­
viru pravosuđa entiteta, Brčko distrikta BiH i na nivou 
BiH. Pri tom sudije i tužioci zasebno biraju svoje 
predstavnike i to tako da se izbori provode u okviru 
sudova, odnosno tužilaštava određenog nivoa uz dva 
izuzetka. Člana Vijeća koji se bira ispred pravosuđa 
Brčko distrikta BiH ne biraju sudije i tužioci ne­
posredno, već Pravosudna komisija Brčko distrikta 
BiH8. Izabrani član može biti sudija Apelacionog ili 
Osnovnog suda Brčko distrikta BiH, ili tužilac Tuži­
laštva Brčko distrikta BiH. Također, općinski i kanto­
nalni sudovi u Federaciji BiH nemaju zasebnog pred­
stavnika u Vijeću već biraju jednog člana, kao i sudije 
osnovnih i okružnih sudova u Republici Srpskoj. Za­
kon o VSTV-u BiH ne sadrži detaljnije odredbe o 
postupku izbora članova Vijeća. 

Imajući u vidu da većinu članova Vijeća čine nosioci 
pravosudnih funkcija, koje biraju njihove kolege, da u 
Vijeću učestvuju i članovi koji nisu sudije i tužioci, te 
da zakonodavni i izvršni organi biraju neznatan broj 
članova Vijeća, ali ne iz reda svojih članova, može se 
konstatovati da su u ovom segmentu rješenja važećeg 
Zakona u okvirima međunarodnih standarda. Ipak nji­
hova dosljedna interpretacija ukazuje na određene 
slabosti.

Jedan od osnovnih principa sudske nezavisnosti koji 
se ponavlja u relevantnim međunarodnim dokumentima 
postavlja zahtjev da u organima koji vrše selekciju su­
dija, ili imaju odlučujuću ulogu u tom procesu, zna­
čajnu većinu trebaju činiti sudije koje biraju njihove 
kolege. Broj članova i struktura članstva u VSTV-u 
BiH, te proces odlučivanja, ne odražavaju u potpunosti 
ovaj princip. Naime, od ukupnog broja članova nešto 
više od dvije trećine čine nosioci pravosudnih funkcija, 
ali tek jednu trećinu čine sudije kojih u Vijeću može 
biti pet ili šest u zavisnosti od izbora Pravosudne ko­
misije Brčko distrikta BiH. Nadalje, Zakon o VSTV-u 

BiH ne propisuje posebna pravila odlučivanja ili pred­
laganja kandidata za imenovanje na upražnjene sudij­
ske pozicije koja bi osigurala članovima Vijeća iz reda 
sudija odlučujuću ulogu u ovom procesu. Ne samo da 
sudije ne čine većinu glasačkog tijela kada je riječ o 
predlaganju i izboru kandidata na sudijske funkcije, 
već je značajan utjecaj omogućen tužiocima i advo­
katima, koji se pred sudovima pojavljuju kao stranke u 
postupku. 

I dok kombinovani model sudskog i tužilačkog vijeća 
kao jednog organa nije sam po sebi u suprotnosti sa 
ulogom Vijeća kao garanta nezavisnosti pravosuđa, rje­
šenja važećeg Zakona sve su češće predmet preispi­
tivanja i kritike koja dolazi kako od strane pravosudne, 
pretežno sudske zajednice, tako i od strane šire javnosti 
i političkih predstavnika, kao i međunarodnih faktora 

9. Iz teksta preambule Sporazuma o prenosu nadležnosti 
može se zaključiti da je iza utemeljenja jedinstvenog 
sudskog i tužilačkog vijeća u BiH stajala želja strana 
potpisnica Sporazuma da ojačaju nezavisnost pravo­

7 Mišljenje Venecijanske komisije o Nacrtu zakona o Viso­
kom sudskom i tužilačkom vijeću BiH, CDL-AD (2014)008, 
st. 37.
8 Pravosudna komisija Brčko distrikta BiH samostalno je i 
od drugih organa vlasti Brčko distrikta BiH nezavisno tijelo, 
koje ima 8 članova i čine je predsjednik Ustavnog suda BiH 
ili sudija tog suda koga on odredi kao svog zamjenika, pred­
sjednik Apelacionog suda Brčko distrikta BiH, predsjednik 
Osnovnog suda Brčko distrikta BiH, glavni tužilac Brčko 
distrikta BiH, direktor Kancelarije za pravnu pomoć Brčko 
distrikta BiH, pravobranilac Brčko distrikta BiH i dva gra­
đanina Distrikta.

9 V. Dokument Vijeća ministara BiH — EU-BiH, SPP Struk­
turirani dijalog o pravosuđu, Tehničke informacije koje 
zahtjeva Evropska komisija, juli 2011, dostupan na stranici 
Ministarstva pravde BiH, link: http://www.mpr.gov.ba/web 
_dokumenti/08_1%20Odgovori%20na%20pitanja%20%20
Strukturalni%20dijalog%20EU-BiH%20-%20BJ.pdf. U na­
vedenom dokumentu kojim su Evropskoj komisiji dostav­
ljene tehničke informacije o bh-pravosudnom sistemu, 
izdvojen je stav institucija Republike Srpske kojim se nagla­
šava potreba razdvajanja sudskog i tužilačkog savjeta. U 
sastavu sudskog savjeta ne bi mogli biti članovi iz reda 
tužilaca i advokata, jer se i jedni i drugi pojavljuju kao 
stranke u sudskim postupcima. Procijenjeno je da suprotno 
postupanje ugrožava princip nezavisnost sudske vlasti koja 
je zagarantovana ustavom i međunarodnim konvencijama. 
Preporukama Narodne skupštine RS-a za vođenje Struktu­
risanog dijaloga o sistemu pravosuđa, Sl. gl. RS 61/11, po­
tvrđeno je isto opredjeljenje. Venecijanska komisija u st. 89 
Mišljenja o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuđa u 
BiH (CDL-AD(2012)014), dovodi u pitanje zamisao koja 
stoji u osnovi objedinjavanja sudija, tužilaca i pripadnika 
pravničke (advokatske) struke u instituciji koja odlučuje o 
kriterijima za imenovanje sudija i tužilaca, a zatim i vrši ta 
imenovanja, te posebno problematičnom ocjenjuje činjenicu 
da većinu članova VSTV-a, kao organa koji imenuje sudije, 
čine tužioci i advokati, odnosno stranke u postupku. Također, 
ideja o promjeni strukture Vijeća formiranjem dva odvojena 
podvijeća, jedno za sudije jedno za tužioce usvojena je i u 
okviru pravosudne zajednice. Ovo je, naime, bio jedan od 
zaključaka 5. konferencije predsjednika sudova, održane 26. 
i 27. 05. 2009. g. Informacija o zaključcima dostupna na 
http://www.hjpc.ba/pr/preleases/1/?cid=4303,2,1. Učešće tuži­
laca u odlučivanju o pitanjima koja se tiču sudija, uz isto­
vremeno osporavanje članstva predstavnika advokatskih 
komora u Vijeću, često je korišteno i u medijskim istupima 
nosilaca zakonodavnih ili izvršnih funkcija kao argumentacija 
u pokušajima da se opravda potreba reorganizacije VSTV 
BiH. V. http://www.nezavisne.com/novosti/bih/Selman-RS-
zeli-entitetski-VSTS-98471.html, ili http://www.dnevnik.
ba/novosti/bih/sporazum-sdp-snsd-zaslu%C5%BEuje-
%C5%A1ansu-za%C5%A1-ga-prvo-ne-ro%C4%8Ditati.
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suđa, odnosno da “unaprijede mjere reforme pravo­
suđa za koje se smatra da su od bitne važnosti za 
unaprjeđenje vladavine zakona i ljudskih prava, da se 
modernizira pravosuđe u skladu sa evropskim i među­
narodnim standardima i potpomogne nepristrasno i 
učinkovito obnašanje pravosudne funkcije u cijeloj 
BiH”. Dakle, u trenutku potpisivanja Sporazuma o pre­
nosu nadležnosti, u martu 2004. godine, procijenjeno 
je da jedinstveni model organiziranja Vijeća pruža naj­
više garancija za razvoj pravosudnog sistema i zaštitu 
njegove nezavisnosti. Takva se procjena i danas može 
smatrati aktuelnom. Njena zakonodavna razrada, kroz 
važeći Zakon o VSTV-u BiH, zahtjeva određene prila­
godbe. Nadalje, pored većinskog sudskog članstva, me­
đunarodni dokumenti pozivaju i na što širu zastup­
ljenost pravosuđa u Vijeću10, a član 4 Zakona o VSTV-u 
BiH u tom kontekstu ne nudi optimalna rješenja. Pre­
ma tome, sastav Vijeća i njegova unutrašnja struktura, 
kao i izbor njegovih članova bili su u fokusu diskusije 
o izmjenama i dopunama Zakona o VSTV-u BiH. 

2.2. Revizija sastava VSTV-a BiH

Prijedlogom VSTV-a BiH i prijedlogom Ministarstva 
pravde BiH povećava se ukupan broj članova Vijeća, 
kao i broj sudija i tužilaca u Vijeću. Pri tom se uspos­
tavlja odnos pariteta između predstavnika ove dvije 
profesije i isključuje se direktan izbor advokata za čla­
nove Vijeća. Pored ovih osnovnih zajedničkih tačaka, 
u ostalim pojedinostima dva se prijedloga ipak razli­
kuju.

VSTV BiH tako predlaže da se sastav Vijeća povećava 
sa 15 na 20 članova, od kojih bi bilo osam sudija, osam 
tužilaca i četiri člana koje biraju organi zakonodavne i 
izvršne vlasti. Članovi iz reda sudija bi se birali po ši­
rokom postavljenom principu predstavljanja. Jedan 
član Vijeća bio bi sudija suda sa nivoa BiH11, zatim 
jedan član koji je sudija Apelacionog ili Osnovnog su­
da Brčko distrikta BiH, te po jedan sudija sa svakog 
nivoa organizacije sudova u okviru entiteta, odnosno 
jedan sudija Vrhovnog suda Federacije BiH, jedan su­
dija Vrhovnog suda RS-a, jedan sudija kantonalnog 

suda iz Federacije BiH i jedan sudija okružnog suda ili 
Višeg privrednog suda iz Republike Srpske, jedan su­
dija općinskog suda iz Federacije BiH i jedan sudija 
osnovnog suda ili okružnog privrednog suda iz Repub­
like Srpske. 

Povećanjem broja sudija u članstvu Vijeća bilo bi omo­
gućeno sudijama općinskih i kantonalnih sudova iz Fe­
deracije BiH da biraju svoje zasebne predstavnike u 
Vijeću, isto se odnosi i na sudije osnovnih i okružnih 
sudova iz RS-a. Ovakav prijedlog odgovor je na kon­
stantne zahtjeve profesionalne zajednice, prvenstveno 
zahtjeve sudija općinskog i osnovnog nivoa, kao naj­
brojnije kategorije sudija, da imaju “svog” člana u 
Vijeću, ali i na međunarodne standarde koji zahtijevaju 
većinsko sudijsko članstvo i najširu zastupljenost su­
dova u sastavu pravosudnih vijeća. Sudovi sa nivoa 
BiH i Brčko distrikta BiH, imali bi po jednog predstav­
nika, što se može pravdati time relativno malim “izbor­
nim jedinicama”, koje čine zaseban sistem u okviru 
sudske organizacije u BiH.

I tužilaštva svih nivoa u BiH imala bi svoje zasebne 
predstavnike u Vijeću. Tako bi se birao po jedan član 
iz Tužilaštva BiH, Tužilaštva Brčko distrikta BiH, Fe­
deralnog tužilaštva FBiH i Republičkog tužilaštva 
RS-a. Kantonalna tužilaštva u Federaciji BiH i okružna 
tužilaštva u Republici Srpskoj birala bi po dva člana. 
Predloženi broj tužilaca u Vijeću potrebno je posmatrati 
kako u odnosu na broj sudija, tako i u kontekstu for­
miranja unutrašnje organizacije sa zasebnim odjelima 
za sudije i tužioce koji bi trebali imati članstvo odgo­
varajuće brojnosti. 

I dok se u ukupnom broju članova povećava broj onih 
koji se biraju iz reda pravosuđa, broj članova koji nisu 
sudije i tužioci ostao bi isti (četiri). Prijedlogom se mi­
jenjaju organi nadležni za izbor “vanjskih” članova. 
Umjesto advokatskih komora uvodi se pravilo da po 
jednog člana Vijeća biraju entitetski parlamenti na pri­
jedlog entitetskih vlada, čime se prema obrazloženju 
Nacrta zakona, partnerima VSTV-a BiH iz zakonodavne 
i izvršne vlasti sa ovog nivoa omogućava učešće u pro­
vođenju mandata Vijeća. Ako se uzmu u obzir nadlež­
nosti Vijeća, i činjenica da ih ono provodi u naj­
značajnijem obimu upravo u odnosu na entitetska pra­
vosuđa, ovakva inicijativa se čini opravdanom. Parla­
mentarna skupština BiH birala bi jednog člana, na 
prijedlog Vijeća ministara BiH. Četvrtog člana izvan 
pravosuđa biralo bi Predsjedništvo BiH što je obrazlo­
ženo potrebom da se u Vijeću sa proširenim sastavom 
osigura dovoljan broj “vanjskih” članova.

Članovi Vijeća koje bi birali organi zakonodavne vlasti 
i Predsjedništva Bosne i Hercegovine ne bi mogli obav­
ljati pravosudnu funkciju, izvršnu funkciju na bilo 

10 Vidjeti Mišljenje br. 10 (2007) Konsultativnog vijeća ev­
ropskih sudija za Komitet ministara Vijeća Evrope o Vijeću 
za pravosuđe u službi građana, st. 27, kao i st. 1.3 Evropske 
povelje o statutu za sudije, usvojene na multilateralnom 
sastanku o statutu za sudije u Evropi, koji je organizovalo 
Vijeće Evrope, Strasbourg, 8-10. 07. 1998.
11 Imajući u vidu da je rasprava o reviziji Zakona o VSTV-u 
BiH vođena kao dio šire rasprave o rekonstrukciji pravosuđa 
na nivou BiH, a što je uključivalo i planove za osnivanje 
Višeg ili Apelacionog suda BiH, ovaj sud, iako još uvijek 
nije osnovan, obuhvaćen je prijedlogom za izmjene i dopune 
Zakona o VSTV-u BiH, kao i Nacrtom novog Zakona o 
VSTV-u BiH. 
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kojem nivou, javno izabranu funkciju u zakonodav­
nom organu na bilo kojem nivou, niti advokatsku 
djelatnost. Zabrana imenovanja nosilaca zakonodavne 
ili izvršne vlasti u sastav Vijeća, u skladu je sa za­
htjevima osiguranja autonomije Vijeća i njegove depo­
litizacije. Imajući u vidu osporavanja njihovog dosa­
dašnjeg angažmana u Vijeću, u pogledu sukoba 
interesa, u potpunosti je isključena i mogućnost da 
advokati budu birani za članove Vijeća12.

Prijedlogom izmjena i dopuna predviđeno je i da vanj­
ski članovi Vijeća trebaju imati stručne kvalifikacije i 
iskustvo relevantno za rad Vijeća. Svi članovi bi trebali 
biti osobe visokih moralnih kvaliteta i profesionalne 
nepristrasnosti, poznate po djelotvornosti, stručnosti i 
profesionalnoj nepristrasnosti. Nije razrađeno na koji 
način bi se ove kvalitete procjenjivale, budući da 
prijedlog ne sadrži detaljnije odredbe o procesu izbora 
članova Vijeća.

Izbor članova Vijeća ograničen je na samo jedan man­
dat, a mogućnost ponovnog imenovanja vezana je za 
protek roka od četiri godine od isteka prethodnog man­
data. Također, postavljena su ograničenja u pogledu 
izbora članova iz jednog općinskog, ili osnovnog i 
kantonalnog ili okružnog suda, tako da isti sud može 
biti predstavljen u Vijeću najviše dva puta uzastopno. 
Predugo članstvo u Vijeću i mogućnost konstantnog 
izbora članova iz jednog suda mogu stvoriti dojam 
zatvorenosti Vijeća i ograničavanja pristupa njegovom 
članstvu za samo određene krugove u pravosuđu. 
Ovim se pravilima nastoji spriječiti takav razvoj. 

Prijedlogom novog člana 4 Zakona o VSTV-u BiH, 
koji je pripremilo Ministarstvo pravde BiH, broj čla­
nova Vijeća također se povećava na 20, ali je njihova 
struktura drugačije postavljena u odnosu na prijedlog 
VSTV-a BiH. Ukupan broj članova iz pravosuđa je 
povećan na 18, a broj članova koji nisu sudije ili tuži­
oci reducira se na dva člana koja bi birala zakonodavna 
i izvršna vlast na nivou BiH. 

I ovaj prijedlog bi omogućio široku zastupljenost su­
dova i tužilaštava različitih nivoa u sastavu Vijeća, ta­
ko što bi se birao po jedan član iz: 

— suda sa nivoa BiH (Sud BiH i planirani Viši sud 
BiH), 
— Apelacionog ili Osnovnog suda Brčko distrikta 
BiH,
— Vrhovnog suda Federacije BiH i 
— Vrhovnog suda RS-a, 
— kantonalnog suda iz Federacije BiH,
— okružnog suda ili Višeg privrednog suda iz 
Republike Srpske, 

— osnovnog suda ili okružnog privrednog suda iz 
Republike Srpske,
— tužilaštva BiH,
— tužilaštva Brčko distrikta BiH,
— Federalnog tužilaštva FBiH,
— Republičkog tužilaštva RS-a.

Sudije općinskih sudova u Federaciji BiH, kao najbroj­
nija kategorija, birali bi po 2 člana Vijeća, kao i tužioci 
okružnih tužilaštava u Republici Srpskoj. Tužioci kan­
tonalnih tužilaštava u Federaciji BiH prema ovom bi 
prijedlogu birali čak tri člana Vijeća, za što je, u ne­
dostatku obrazloženja predlagača, teško razumjeti 
stvarne razloge.

Nadalje, prijedlog Ministarstva pravde BiH reducira 
broj članova koji se ne biraju iz pravosuđa sa četiri na 
dva, isključivanjem advokatskih komora iz procesa 
izbora članova. Preostala dva člana koji predstavljaju 
zakonodavnu i izvršnu vlast na nivou BiH, birala bi se 
na isti način kao i do sada — Predstavnički dom Par­
lamentarne skupštine BiH bira jednog člana, a Vijeće 
ministara BiH drugog. Za ove članove ne bi mogla biti 
birana lica koja obavljaju pravosudnu funkciju, izvršnu 
funkciju na bilo kojem nivou ili javno izabranu 
funkciju u zakonodavnom organu na bilo kojem nivou, 
slično kao u prijedlogu VSTV- BiH. Izbor advokata 
putem Parlamentarne skupštine BiH i Vijeća ministara 
BiH nije isključen. Članovi Vijeća bi mogli imati 
najviše dva uzastopna mandata. Predloženim sastavom 
uspostavlja se paritet u broju članova iz reda sudija i 
tužilaca, ali se s druge strane odstupa od principa ujed­
načenog predstavljanja entitetskog pravosuđa u Vijeću, 
budući da sudije i tužioci iz Federacije BiH biraju dva 
člana više od onih iz Republike Srpske. Prilikom pred­
laganja ovog rješenja Ministarstvo pravde BiH je vje­
rovatno bilo vođeno idejom prilagođavanja broja čla­
nova veličini biračkog tijela, odnosno broju nosilaca 
pravosudnih funkcija koje ti članovi predstavljaju 
(mada bi se ovaj argument teško mogao primijeniti na 
prijedlog broja tužilaca članova Vijeća), dajući ovom 
kriteriju prioritet nad principom ujednačenog pred­
stavljanja strukture pravosuđa u BiH. 

Razmatrajući Nacrt zakona o VSTV-u BiH, kojeg je 
pripremilo Ministarstvo pravde BiH, Venecijanska ko­
misija je ocijenila da dva člana u sastavu Vijeća, koja 
ne bira pravosuđe, ne predstavljaju nikakav problem i 
da ovakav prijedlog ima za cilj uspostavljanje ravno­
teže između potrebe da se zaštiti nezavisnost VSTV-a 
BiH i interesa da se očuva javna kontrola i spriječi 
korporacijsko upravljanje13. Ipak, Venecijanska komi­
sija je preporučila da se preispita mogućnost povećanja 
broja članova Vijeća koji će predstavljati stručnu 

12 Izvori navedeni u bilj. 9 odnose se i na osporavanje član­
stva advokata u Vijeću.  13 CDL-AD(2014)008, st 30.
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zajednicu, kako bi se u Vijeću osigurala zastupljenost 
korisnika pravosudnog sistema. Ako se ima u vidu uku­
pan broj članova Vijeća i omjer onih koji se biraju iz i 
izvan pravosuđa, mora se postaviti pitanje da li su dva 
predložena “vanjska” člana dovoljna za uspostavljenje 
ravnoteže između nezavisnosti i odgovornosti. 

Pored preispitivanja broja i strukture članova Vijeća, 
prijedlog Ministarstva pravde BiH uvodi pravilo et­
ničke zastupljenosti u Vijeću po principu unaprijed de­
finisanih kvota. U članu 4 stav (11) Nacrta zakona o 
VSTV-u BiH tako se predlaže etnički sastav Vijeća 
kojeg bi činilo najmanje po šest članova iz svakog kon­
stitutivnog naroda i odgovarajući broj iz reda ostalih. 
Također, propisana je ravnopravna zastupljenost spo­
lova, što se može tumačiti kao obaveza osiguranja jed­
nakog broja članova oba spola u Vijeću. 

Venecijanska komisija je, sa aspekta efikasnog procesa 
izbora članova, u Mišljenju o Nacrtu zakona o VSTV-u 
BiH istakla rezerve u odnosu na ovakav prijedlog bu­
dući da bi on mogao biti usložnjen uvođenjem fiksnih 
etničkih kvota i jednake spolne zastupljenosti, ali i ne­
adekvatnim principom organizovanja pravosuđa po 
etničkim linijama. To bi, prema mišljenju Komisije, 
bilo pogrešno, kontraproduktivno i štetno za vjerodo­
stojnost pravosudnih institucija, te protivno članu 14 
(zabrani diskriminacije) Europske konvencije o zaštiti 
ljudskih prava i temeljnih sloboda. U ovom je mišljenju 
Venecijanska komisija ponovila ranije zauzete stavo­
ve14 da nefleksibilna zakonska odredba koja postavlja 
kvotu duž etničkih i spolnih linija, a ne duž linija struč­
ne kompetencije — uzimajući u obzir veličinu i sta­
novništvo države — može potkopati efikasan rada 
sistema. Važeći Zakon, kao i prijedlog VSTV-a BiH za 
njegove izmjene, predviđaju generalni princip po ko­
jem sastav Vijeća, u pravilu, odražava sastav naroda 
Bosne i Hercegovine i spolnu zastupljenost u Bosni i 
Hercegovini, te predviđaju donošenje podzakonskog 
akta od strane VSTV-a BiH koji će osigurati primjenu 
ovog pravila u praksi15.

2.3. Revizija načina izbora članova VSTV-a 

Prijedlog VSTV-a BiH ne uvodi novine u odnosu na 
postojeći sistem izbora članova Vijeća. Sudije i tužioce 
članove Vijeća i dalje bi birale njihove kolege na od­
govarajućem nivou, izbor bi bio tajni i provodio bi se 
putem glasačkih listića, uz moguće uvođenje elek­

tronskog sistema glasanja. Vijeće bi moglo poništiti 
izbore u slučaju nepravilnosti koje utječu na njihov 
rezultat. Sam postupak izbora, od oglašavanja pozicija, 
prijavljivanja kandidata, kriterija za izbor, do stupanja 
na dužnost, nije detaljnije razrađen prijedlogom koji 
predviđa regulisanje ovih pitanja posebnim pravilni­
kom Vijeća. Nadležnost zakonodavne vlasti ograničena 
je na izbor članova koje ne bira pravosuđe. Zakonodavni 
organi izbor bi vršili na prijedlog nadležnih vlada, 
dvotrećinskom većinom, što je u skladu sa stavovima 
Venecijanske komisije16, kao i preporukama Konsulta­
tivnog vijeća evropskih sudija17. 

S druge strane prijedlog Ministarstva pravde BiH, pre­
ma kojem bi sve članove Vijeća birala Parlamentarna 
skupština BiH, osim jednog člana kojeg bira Vijeće mi­
nistara BiH, predstavlja radikalno odstupanje od važe­
ćeg zakona. U predloženom novom sistemu izbora, 
sudije i tužioci bi predlagali kandidata. Tako bi svaki 
sud i tužilaštvo predlagali po dva ili tri kandidata, u 
zavisnosti od broja sudija u tom sudu odnosno broja 
tužilaca u tužilaštvu. Prijedlozi kandidata bi se dostav­
ljali Vijeću koje objedinjava listu i dostavlja je Zajed­
ničkom kolegiju oba doma Parlamentarne skupštine 
BiH. Zajednički kolegiji bi formirao posebnu komisiju 
koja bi bila nadležna za utvrđivanje konačne liste kan­
didata za izbor, na temelju kriterija koje utvrdi Par­
lamentarna skupština BiH. Sa predložene liste Parla­
mentarna skupština BiH bi vršila izbor članova Vijeća 
određujući tri člana koji će obavljati funkciju pred­
sjednika i potpredsjednika Vijeća, po principu rotacije 
svakih 16 mjeseci. Pored odlučivanja o izboru članova 
Vijeća, Parlamentarnoj skupštini BiH bi bila dodijeljena 
i nadležnost da utvrđuje kriterije za predlaganje kan­
didata i da propisuje procedure provođenja izbora, 
zatim da vrši izbor predsjednika i potpredsjednika Vi­
jeća, koji bi se na ovim pozicijama rotirali, te da donosi 
odluku o smjeni članova Vijeća, kao i odluku o razrje­
šenju predsjednika i potpredsjednika u slučaju nega­
tivne ocjene izvještaja o radu Vijeća. 

Sa aspekta nezavisnosti VSTV-a BiH i ostvarivanja 
njegove uloge kao garanta nezavisnog pravosuđa u 
cjelini, predloženi način izbora i razrješenja članova 
mogao bi se okarakterisati kao najvažnije pitanje re­
vizije Zakona o VSTV-u BiH. Ono zahtjeva temeljitije 
ispitivanje iz perspektive međunarodnih standarda. 
Ako i ne postoji preporuka o jedinstvenom modelu us­
postavljanja pravosudnih vijeća koja bi bila primjenjiva 
na sve zemlje, direktan izbor sudija članova pravo­
sudnog vijeća od strane njihovih kolega iz pravosuđa 14 CDL-AD(2012)14, st. 89 i (CDL-AD(2011)018).

15 Pravilnik o izboru članova VSTV-a BiH, donesen na te­
melju čl. 4 st. (4) Zakona o VSTV-u BiH, u čl. 1 propisuje 
tačno određen broj članova iz svakog od konstitutivnih na­
roda i iz reda ostalih, u skladu sa popisom stanovništva iz 
1991. godine koji, u pravilu, čine sastav Vijeća. 

16 U Izvještaju Venecijanske komisije o sudskim imenova­
njima, CDL-AD(2007)028, u st. 32, ovo se pravilo čvrsto 
zagovara kao način depolitizacije pravosudnog vijeća. 
17 Mišljenje br.10 (2007), st. 32. 
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može se smatrati temeljnom, općeprihvaćenom postav­
kom njegove nezavisnosti. Značajan je broj međuna­
rodnih dokumenta kojima se nastoji odrediti sadržaj 
nezavisnosti pravosuđa, naročito na institucionalnom 
nivou, koji propagiraju ovo pravilo. Ovdje će se na­
vesti neki od tih dokumenata. 

Preporuka CM/Rec(2010)12 Vijeća ministara zemlja­
ma članicama o sucima: neovisnost, učinkovitost i od­
govornost je posve jasna kada je riječ o načinu izbora 
članova pravosudnih vijeća i postavlja zahtjev da naj­
manje polovinu članova u takvim vijećima čine sudije 
koje su izabrale njihove kolege sa svih razina sudstva 
s poštivanjem pluralizma unutar sudbenog sustava18.

I Konsultativno vijeće evropskih sudija u Mišljenju br. 
10 (2007) o Vijeću za pravosuđe u službi građana is­
tiče da u slučaju kombinovanog sastava pravosudnih 
vijeća, u cilju sprečavanja bilo kakve manipulacije ili 
pritiska, značajnu većinu članova trebaju činiti sudije 
koje biraju njihove kolege. Sistemi koji uključuju za­
konodavnu ili izvršnu vlast u proces izbora sudija čla­
nova Vijeća se ne preporučuju. U istom dokumentu 
ističe se potreba da se izbor članova Vijeća provodi po 
pravilima Vijeća, a ne zakonodavnog organa, u cilju 
nužne depolitizacije ovog organa19. 

Velika povelja o sudijama Evropske mreže pravosudnih 
vijeća (2010) također propisuje da sudsko vijeće sači­
njavaju isključivo sudije, ili značajna većina sudija 
koje su izabrale njihove kolege20. I prema Evropskoj 
povelji o zakonima za sudije (1998) u sastavu neza­
visnog organa nadležnog za intervenciju u vezi svih 
odluka koje utječu ne izbor, zapošljavanje, imenovanje, 
napredovanje u karijeri ili prestanak funkcije sudije, 
treba biti barem polovina sudija, izabranih od strane 
njihovih kolega, na način koji garantuje najširu zastup­
ljenost sudstva21. Kijevske preporuke o nezavisnosti pra
vosuđa u istočnoj Evropi, južnom Kavkazu i centralnoj 
Azijii u pogledu sastava sudskih vijeća, u kojima treba 
biti veći broj sudija, predviđaju da članove vijeća koji 
su sudije biraju njihove kolege, koje će predstavljati 
svo sudstvo uključujući sudije prvostepenih sudova22. 

Rezolucija 1685 (2009) Parlamentarne skupštine Vi­
jeća Evrope o navodima o politički-motiviranim zlou­
potrebama krivičnopravnog sistema u zemljama člani­
cama Vijeća Evrope, prepoznaje uspostavljanje jakih 
vijeća kao praktičan garant pravosudne nezavisnosti. 
U njihovom sastavu izabrani predstavnici sudija i tu­
žilaca trebali bi biti u najmanju ruku jednaki u broju 
naspram ostalih članova koji predstavljaju druge dru­
štvene grupe i koje imenuju politička tijela23.

Niz dokumenata Venecijanske komisije potvrđuje ova­
kav pristup. Tako se u Izvještaju o sudskim imenova­
njima, kao i u Izvještaju o evropskim standardima u 
pogledu nezavisnosti pravosuđa (dio I: nezavisnost su­
dija), ističe da značajan element ili većinu članova 
pravosudnih vijeća, treba da bira samo pravosuđe24. 

Važeći Zakon o VSTV-u BiH usklađen je sa navedenim 
principima pa se radikalne izmjene kojima se proces 
izbora i razrješenja članova Vijeća u potpunosti povje­
rava zakonodavcu teško mogu ocijeniti opravdanim. 
Ovakav prijedlog relativizira ulogu Vijeća i značaj nje­
govog funkcionisanja i nadležnosti, a pitanje njegove 
odgovornosti reducira na odnos podčinjenosti poli­
tičkim vlastima. Uvođenjem obaveze podnošenja go­
dišnjeg izvještaja Parlamentarnoj skupštini BiH na 
usvajanje ne ostvaruje se suština zahtjeva za većom od­
govornošću Vijeća. Ovim se formalizuje odnos Vijeća 
prema zakonodavcu, što može prevashodno značiti 
odgovornost za postupanje po njegovoj volji, umjesto 
odgovornosti za kvalitet rada i postignute rezultate. 

Venecijanska komisija, također, u Mišljenju o Nacrtu 
zakona o VSTV-u BiH dodatno naglašava presudan 
značaj očuvanja principa podjele vlasti na zakono­
davnu, izvršnu i sudsku, za nezavisnost pravosuđa na 
institucionalnom nivou, i dijeli uvjerenje da će, u bo­
sanskohercegovačkim prilikama povjeravanje izbora 
članova VSTV-a BiH zakonodavnoj vlasti dovesti do 
jako ispolitiziranog postupka. Uloga koja se daje Par­
lamentarnoj skupštini BiH u odnosu na izbor članova 
Vijeća ocjenjena je kao preširoka, te je preporučeno 
ograničavanje na izbor samo onih članova koji se ne 
biraju iz pravosuđa. Također, u odnosu na odlučivanje 
o izboru predsjednika i potpredsjednika Vijeća, Veneci­
janska komisija smatra da ova odluka ne bi trebala biti 
povjerena Parlamentarnoj skupštini BiH, kao ni odluka 
o njihovom smjenjivanju i smjenjivanju ostalih čla­
nova Vijeća, što je ocjenjeno kao neprimjeren pri­
jedlog. 

2.4. Izbor članova sudskih i tužilačkih vijeća 
zemalja u regiji 

Od 11 članova Državnog sudbenog vijeća Hrvatske, 
sudije biraju sedam članova. Dva člana, koji su sveuči­
lišni profesori pravnih znanosti, biraju svi profesori 
pravnih fakulteta u Hrvatskoj. Preostala dva člana su 
saborski zastupnici koje imenuje Sabor, od kojih jedan 
iz redova oporbe25. Sudski savjet Crne Gore ima 10 
članova, uključujući i predsjednika, od kojih je pet 

18 Bilj. 17, st. 27. 
19 Bilj. 17, st. 18, 25, 29 i 31. 	 20 Bilj. 17, st. 13.
21 Bilj. 17, st. 1.3.			   22 Bilj. 17, st. 7. 
23 Bilj. 17, st. 3.3.1 i 3.3.2.

24 CDL-AD(2007)028, st. 29 i 50, i CDL-AD(2010)004, st. 
29.
25 Čl. 4 i 11 Zakona o Državnom sudbenom vijeću, NN 
116/10, 57/11, 130/11, 13/13, 28/13.
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sudija, i to predsjednik Vrhovnog suda i četvero sudija 
koje bira i razrješava Konferencija sudija, četiri ug­
ledna pravnika koje bira i razrješava Skupština Crne 
Gore i ministar nadležan za poslove pravosuđa. Pred­
sjednik Sudskog savjeta bira se dvotrećinskom veći­
nom članova Savjeta26. Sudski savjet Makedonije27 
ima 15 članova, od kojih su dva člana po položaju i to 
predsjednik Vrhovnog suda i ministar pravde. Osam 
članova biraju sudije, a pet članova bira Skupština iz 
reda univerzitetskih profesora prava, advokata i istak­
nutih pravnika. Od toga dva člana Skupština bira na 
prijedlog predsjednika Makedonije28.

Iste principe navedene države primjenjuju i u reguli­
sanju sastava i načina izbora tužilačkih vijeća. Tako 
Državnoodvjetničko vijeće u Hrvatskoj ima 11 čla­
nova, od čega je 7 zamjenika državnog odvjetnika, 
koje biraju svi državni odvjetnici i zamjenici državnih 
odvjetnika, 2 sveučilišna profesora pravnih znanosti, 
koje biraju svi profesori pravnih fakulteta u RH, i 2 
saborska zastupnika koje imenuje Sabor, od kojih je­
dan iz redova oporbe. Članovi između sebe biraju pred­
sjednika i zamjenika predsjednika. Od ukupno 11 čla­
nova Tužilačkog savjeta Crne Gore, uključujući i 
predsjednika, 6 su tužioci i to 5 članova koje bira Kon­
ferencija državnih tužilaca i vrhovni državni tužilac, 
koji je po položaju predsjednik Savjeta. Četiri člana iz 
reda uglednih pravnika bira i razrješava Skupština 
Crne Gore, a jednog člana imenuje ministar pravde iz 
reda zaposlenih u Ministarstvu pravde. Savjet javnih 
tužilaca Makedonije ima 11 članova i to sedam iz reda 
tužilaca, koje biraju tužioci, osim Javnog tužioca Re­
publike Makedonije koji je član Savjeta po službenoj 
dužnosti, i 4 člana koje bira Parlament iz reda univer­
zitetskih profesora, advokata i uglednih pravnika29. 

Jedino u Srbiji izborne članove Visokog saveta sudstva 
i Državnog veća tužilaca bira Narodna skupština Re­
publike Srbije. Tako od ukupno 11 članova Visokog sa­
veta sudstva, osam bira Narodna skupština, šest iz reda 
sudija, a dva člana iz reda istaknutih pravnika. Pred­
sjednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar nadležan 
za pravosuđe i predsjednik nadležnog odbora Narodne 
skupštine, su članovi po položaju. Državno veće tuži­

laca ima 11 članova. Republički javni tužilac, ministar 
nadležan za pravosuđe i predsjednik nadležnog odbora 
Narodne skupštine su članovi Veća po položaju. Na­
rodna skupština bira osam članova, 6 iz reda javnih tu­
žilaca ili zamjenika javnih tužilaca sa stalnom funk­
cijom i 2 ugledna pravnika, od kojih je jedan advokat 
i jedan profesor pravnog fakulteta.

Treba, međutim, imati u vidu da Nacionalna strategija 
reforme pravosuđa za period 2013-2018. godine30, na­
javljuje nova rješenja u odnosu na pitanje sastava i 
izbora članova ovih tijela, i to: isključenje Narodne 
skupštine iz procesa izbora (...) članova Visokog saveta 
sudstva i Državnog veća tužilaca, promene sastava Vi­
sokog saveta sudstva i Državnog veća tužilaca u prav­
cu isključenja predstavnika zakonodavne i izvršne vla­
sti iz članstva u ovim telima. Nadalje, kao strateška 
smjernica 1.1.1. navodi se dalje jačanje nezavisnosti, 
samostalnosti, stručnog i administrativnog kapaciteta 
Državnog veća tužilaca i Visokog saveta sudstva radi 
ostvarenja pune nezavisnosti u skladu sa evropskim 
standardima uključujući i pripreme ustavnih promena. 
Cilj najavljenih reformi, odnosno cilj Strategije defi­
nisan je kao poboljšanje kvaliteta i efikasnosti pravde, 
jačanje nezavisnosti i odgovornosti pravosuđa, u cilju 
jačanja vladavine prava, demokratije, pravne sigur­
nosti, približavanja pravde građanima i vraćanja po­
verenja u pravosudni sistem.

3. Unutrašnja organizacija — uspostavljanje 
sudskog i tužilačkog odjela ili podvijeća 

3.1. Razlozi za formiranje 

Pored povećanja broja članova, i VSTV BiH i Mini­
starstvo pravde BiH predlažu uspostavljanje specifične 
unutrašnja strukture Vijeća, sa odvojenim organiza­
cionim jedinicama za sudije i tužioce, kao i redefinisanje 
postupka odlučivanja o pojedinim pitanjima iz nadlež­
nosti Vijeća. Ideja o formiranju sudskog i tužilačkog 
odjela ili podvijeća u prijedlozima za reviziju Zakona 
o VSTV-u BiH, odgovor je na primjedbe o sukobu in­
teresa koje povlače za sobom model zajedničkog 
vijeća za sudije i tužioce, te odgovor na potrebu da se 
provođenje nadležnosti za imenovanje sudija u potpu­
nosti uskladi sa principima sudske nezavisnosti osta­
jući u okvirima Sporazuma o prenosu nadležnosti. 
Predloženi koncept nije nova ideja. U Izvještaju o ne­
zavisnosti pravosuđa (dio II: tužioci)31 Venecijanska 

26 Amandman VIII na Ustav Crne Gore.
27 Čl. 104 Ustava izmijenjen Amandmanom XXVIII i čl. 26 
Zakona o Sudskom savjetu Republike Makedonije, Sl. 
vesnik 60/06. 
28 Potpuniji pregled uporednih rješenja u zemljama regiona 
može se naći u publikaciji E. Šarčević/V.Petrov (ur.) Sudije 
u pravnom sistemu, Sarajevo 2013, posebno u tekstu V. Pe­
trova “Izbor sudija uporedno i u Republici Srbiji — Predlozi 
za promenu Ustava”; rad je dostupan i na http://www.fcjp.
ba/templates/ja_avian_ii_d/images/green/Vladan_Petrov1.
pdf. 
29 Čl. 6 Zakona o Savjetu javnih tužilaca Republike Make­
donije, Sl. vesnik 150/2007 i 100/2011.

30 Usvojena u Narodnj skupštini Republike Srbije, na sjed­
nici Sedmog vanrednog zasjedanja u 2013.godini, održanoj 
01. 07. 2013.
31 Venecijanska komisija, Izvještaj o evropskim standardima 
u pogledu nezavisnosti pravosuđa, Dio II: tužilaštvo, pasusi 
64-68.
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komisija u odnosu na uspostavljanje sudskog i tuži­
lačkog vijeća kao jednog organa ističe potrebu da se 
osigura da sudije i tužioci ne mogu preglasati jedni 
druge prilikom imenovanja i disciplinskog postupka. 
Zbog toga se preporučuje podjela vijeća na dva odjela 
ili komore, jednu za sudije i drugu za tužioce, po uzoru 
na francuski sistem. 

Konsultativno vijeće evropskih sudija u Mišljenju broj 
10 je istaklo da se, u slučaju mješovitog sastava pravo­
sudnih vijeća, neki od zadataka mogu rezervisati za 
pravosudno vijeće koje zasjeda u komisiji koju čine 
samo sudije. Venecijanska komisija se u dva navrata iz­
jašnjavala o prijedlogu formiranja zasebnih organiza­
cionih jedinica sa odvojenim nadležnostima za sudije 
i tužioce: prvi put na prijedlog VSTV-a BiH u Mišljenju 
o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti pravosuđa u BiH, 
drugi put u Mišljenju o Nacrtu zakona o VSTV-u BiH 
kojeg je pripremilo Ministarstvo pravde BiH. U oba slu­
čaja prijedlozi su ocjenjeni kao racionalna inicijativa, 
odnosno uravnoteženo rješenje koje će spriječiti pre­
tjerano uplitanje jedne profesije u rad druge, a koje će 
s druge strane omogućiti jedinstveno vijeće i zadrža­
vanje zajedničke platforme.

Dok oba prijedloga idu u pravcu uspostavljanja zaseb­
nih organa za sudije i tužioce u okviru jedinstvenog 
VSTV-a BiH, koji bi prvenstveno omogućili sudijama 
veću kontrolu nad procesom imenovanja, uloga ovih 
organa je različito definisana.

3.2. Sudski i tužilački odjel prema prijedlogu 
VSTV-a BiH

VSTV-a BiH predlaže formiranje Sudskog i Tužilačkog 
odjela koji bi trebali imati po 12 članova, osam sudija 
(u Sudskom odjelu), odnosno osam tužilaca (u Tuži­
lačkom odjelu) i četiri člana koja bira zakonodavna/
izvršna vlasti, koji bi učestvovali u radu oba odjela. 

Sudski bi odjel bio nadležan za donošenje odluka u 
odnosu na pojedinačne sudije i to odluka o imenovanju, 
privremenom upućivanju i odsustvima, spojivosti funk­
cije, ocjenjivanju, privremenom udaljenju i prestanku 
mandata. Tužilački odjel donosio bi iste odluke u od­
nosu na tužioce. Ostale nadležnosti Vijeće bi provodilo 
u punom sastavu, kao jedinstven organ, te bi odlučivalo 
po žalbama na odluke sudskog i tužilačkog odjela. 
Kvorum za rad odjela je osam prisutnih članova. Da bi 
odluka bila donesena za nju mora glasati najmanje pet 
članova iz reda sudija, odnosno tužilaca. Time se do­
datno osigurava dominantna uloga nosilaca pravosud­
nih funkcija u procesu odlučivanja. 

Uspostavljanje Sudskog i Tužilačkog odjela ne bi suš­
tinski izmijenilo postojeći mehanizam podvijeća u po­

stupku predlaganja kandidata za imenovanje na upraž­
njene pozicije u pravosuđu na nivou entiteta, BiH i 
Brčko distrikta BiH. U ovim tijelima, koja bi zadržala 
u potpunosti svoju funkciju predlaganju kandidata, 
došlo bi do razdvajanja formiranjem zasebnih pod­
vijeća za predlaganje kandidata na pozicije sudija i 
tužilaca. 

3.3. Sudsko i tužilačko podvijeće prema prijedlogu 
Ministarstva pravde BiH 

Ministarstvo pravde BiH predlaže formiranje Sudskog 
i Tužilačkog podvijeća sa po 10 članova. Sudsko pod­
vijeće činili bi sudije članovi Vijeća, njih devet, i jedan 
član kojeg bira Parlamentarna skupština BiH. Tuži­
lačko podvijeće činilo bi devet tužilaca članova Vijeća, 
te jedan član kojeg bira Vijeće ministara BiH. Sudsko 
i tužilačko podvijeće dakle ne bi imali zajedničke 
članove. 

Za razliku od prijedloga VSTV-a nadležnosti podvijeća 
reducirane su na predlaganje odluka koje se tiču sudija 
i tužilaca, i ne podrazumijevaju samostalno odlučivanje. 
Prisustvo osam članova činilo bi kvorum na sjednicama 
podvijeća, a prijedlog odluke će se smatrati utvrđenim 
ako za njega glasa većina prisutnih članova. Budući da 
apsolutnu većinu članova podvijeća čine nosioci pra­
vosudnih funkcija, posebna pravila u pogledu glasanja 
u podvijeću nisu potrebna. 

U postupku imenovanja nosilaca pravosudnih funkcija, 
podvijeća su nadležna za utvrđivanje liste uspješnih 
kandidata, sa prijedlogom kandidata za imenovanje. 
Odluku o imenovanju sudije Vijeće donosi na prijedlog 
Sudskog podvijeća, većinom glasova od ukupnog bro­
ja članova, pri čemu za nju mora glasati najmanje se­
dam sudija članova Vijeća. Odluku o imenovanju tuži­
laca i utvrđivanju liste kandidata za glavnog tužioca 
Vijeće donosi na prijedlog Tužilačkog podvijeća, ve­
ćinom glasova od ukupnog broja članova, pri čemu za 
nju mora glasati najmanje sedam tužilaca članova Vi­
jeća. 

Ovakva pravila u pogledu predlaganja i imenovanja Ve­
necijanska komisija je ocijenila kao dovoljne za otkla­
njanje pretjeranog utjecaja nesudskih članova Vijeća 
na imenovanje sudija. Komisija je konstatovala da, 
iako svi članovi VSTV-a imaju pravo glasa, i stoga su 
nesudski članovi u položaju da utječu na glasanje, us­
lov da kandidat za obavljanje pravosudne funkcije 
mora imati podršku sedam od devet sudija članova 
onemogućuje da kandidat uspije bez podrške sudaca i 
čini malo vjerojatnim da kandidat s potrebnom pot­
porom bude poražen. 

Potrebno je još istaći da, prema ovom prijedlogu, pod­
vijeća za predlaganje kandidata koja su važećim Za­
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konom uspostavljena na nivou entiteta, BiH i Brčko 
distrikta BiH, gube svoju funkciju predlaganja kandi­
data. Naime, u Sudskom i Tužilačkom podvijeću for­
mirali bi se odjeli za predlaganje kandidata na sudske 
odnosno tužilačke funkcije u entitetima, na nivou BiH 
i Brčko distrikta BiH, ali ti odjeli, iako naziv na to 
upućuje, ne bi bili nadležni za predlaganje kandidata. 
Odjeli bi trebali obavljati razgovore i bodovati uspjeh 
kandidata, a rangiranje kandidata i definisanje pri­
jedloga vršilo bi Sudsko, odnosno Tužilačko podvi­
jeće. 

4. Nadležnosti VSTV-a

4.1. Preispitivanje postojećih nadležnosti VSTV-a 
BiH 

Ukoliko su pravosudna vijeća prihvaćena kao model 
osiguranja nezavisnosti pravosuđa i njegovog efikas­
nog djelovanja, onda i nadležnosti koje se dodjeljuju 
ovom tijelu trebaju biti takve da mu omoguće os­
tvarenje zadane uloge. Najšire smjernice u pogledu 
ovlasti pravosudnih vijeća daje Konsultativno vijeće 
evropskih sudija u Mišljenju broj 1032 preporučujući 
da pravosudno vijeće samostalno ili u saradnji sa dru­
gim organima izvršava sljedeće zadatke:

— odabir i imenovanje sudija,
— unapređenje sudija,
— ocjena rada sudija,
— disciplinska i etička pitanja,
— obuka sudija, 
— kontrola i upravljanje zasebnim budžetom,
— vođenje i upravljanje sudovima,
— zaštita ugleda sudija, 
— dostavljanje mišljenja drugim granama državne 
vlasti,
— saradnja s drugim relevantnim tijelima na nivou 
zemlje, evropskom i međunarodnom nivou, 
— odgovornost prema javnosti: transparentnost, 
snošenje odgovornosti, izvještavanje.

Slična preporuka sadržana je u Rezoluciji Generalne 
skupštine Evropske mreže sudskih vijeća o samoupravi 
u pravosuđu: ravnoteža između nezavisnosti i odgovor­
nosti, usvojenoj u Budimpešti u maju 2008. godine33. 

Prema procjeni VSTV-a BiH, nadležnosti definisane 
važećim Zakonom o VSTV-u BiH, odgovaraju ulozi 

koja je data ovom organu34 i uklapaju se u okvire na­
prijed navedenih preporuka. Vijeće tako ima isključivu 
nadležnost za imenovanje i utvrđivanje disciplinske 
odgovornosti nosilaca pravosudnih funkcija. Vijeće je 
nadležno i da nadzire edukaciju i usavršavanje nosilaca 
pravosudne funkcije i donosi određene odluke u ovoj 
oblasti (utvrđuje minimalan obim obavezne obuke, 
odobrava godišnja izvješća i programe rada centara za 
edukaciju sudija i tužilaca, određuje početnu obuku). 
Ono, zatim u smislu omogućavanja adekvatnog i kon­
tinuiranog finansiranja, daje smjernice i sarađuje sa 
nadležnim organima u procesu planiranja i odobravanja 
budžeta sudova i tužilaštava. Dalje, učestvuje u izradi 
odnosno odobrava pravilnik o unutrašnjem poslovanju 
sudova i tužilaštava, utvrđuje sistematizaciju sudijskih 
i tužilačkih pozicija u konsultacijama sa nadležnim or­
ganima, utvrđuje kriterije za ocjenu rada sudija, sudova 
i tužilaštava, nadgleda i savjetuje sudove i tužilaštva u 
vezi sa budžetom, upravljanjem i rukovođenjem i ini­
cira edukaciju u tom pogledu, vodi, koordinira i nad­
gleda korištenje informacione tehnologije u sudovima 
i tužilaštvima, daje mišljenja o nacrtima zakona, pro­
pisa i o važnim pitanjima koja mogu utjecati na pravo­
suđe, pokreće postupak usvajanja zakona i drugih 
propisa, pokreće, nadgleda i koordinira projekte koji 
se odnose na upravljanje sudovima i tužilaštvima, uklju­
čujući traženje finansijskih sredstava iz domaćih i 
međunarodnih izvora, objavljuje etičke kodekse su­
dija i tužitelja, daje mišljenje o pritužbama sudija ili 
tužitelja u slučaju da su njihova prava ili nezavisnost 
ugroženi, odlučuje o pitanjima nespojivosti funkcija, 
odobrava odsustvo i privremeno upućivanje, vodi evi­
dencije nosilaca pravosudnih funkcija i vrši druge za­
konom utvrđene nadležnosti. 

VSTV BiH nije svojim prijedlogom revizije Zakona o 
VSTV-u BiH obuhvatilo član 17. Jedine novine u koje 
su predložene odnose se na proširivanje primjene već 
utvrđenih nadležnosti Vijeća na stručne saradnike, vi­
še stručne saradnike i stručne savjetnike u sudovima i 
tužilaštvima35 kao i na preciziranje nadležnosti u 

32 Mišljenje je dostupno na internet stranici Konsultativnog 
vijeća evropskih sudija, na https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp
?Ref=CCJE%282007%29OP10&Language=lanCroatian&
Ver=original&. 
33 Rezolucija je dostupna na internet stranici Evropske mreže 
sudskih vijeća, na http://www.encj.eu/%20images/stories/
pdf/resolutionbudapestfinal.pdf. 

34 Članom 3 Zakona o VSTV-u BiH utvrđeno je da Vijeće 
ima zadatak da osigura nezavisno, nepristrasno i profesio­
nalno pravosuđe. 
35 Vijeće trenutno ima nadležnost za imenovanje stručnih sa­
radnika u općinskim sudovima u Federaciji BiH, u skladu sa 
članom 4 Zakona o platama i drugim naknadama sudija i 
tužilaca u FBiH (Sl. nov. FBiH 72/05, 22/09 i 55/13). Do 
usvajanja novog Zakona o sudovima Republike Srpske, 
Vijeće je bilo nadležno za imenovanja stručnih saradnika i 
viših stručnih saradnika u svim sudovima u Republici Srp­
skoj. Inicijativa za harmonizaciju procedura imenovanja i 
odlučivanja o statusnim pitanjima ove kategorije uposlenih 
u pravosuđu, na način da se ove procedure povjere VSTV-u 
BiH postoji već duže vrijeme. Ovim rješenjem stvorile bi se 
pretpostavke za kreiranje i provođenje potpunije kadrovske 
politike u pravosuđu, omogućavanjem da se isti principi 
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oblasti utvrđivanja kriterija za ocjenjivanje nosilaca 
pravosudnih funkcija i u provođenju samog postupka 
ocjenjivanja. Slična rješenja predlaže i Ministarstvo 
pravde BiH, koje ide i korak dalje u redefinisanju nad­
ležnosti Vijeća u vezi sa imenovanjem i prestankom 
mandata glavnih tužilaca i njihovih zamjenika. 

4.2. Nadležnost za imenovanje glavnih tužilaca i 
njihovih zamjenika prema prijedlog Ministarstva 
pravde BiH

U donosu na prvobitne ideje promjene sistema imeno­
vanja tužilaca u BiH, koje su prezentirane u okviru 
Sporazuma o programskoj/projektnoj saradnji u zako­
nodavnoj i izvršnoj vlasti u BiH između Socijalde­
mokratske partije i Saveza nezavisnih socijaldemo­
krata36, krajem 2012. godine, prijedlog Ministarstva 
pravde BiH reduciran je na imenovanje glavnih tu­
žilaca i njihovih zamjenika. Princip predloženih iz­
mjena, međutim, ostaje isti i ulogu VSTV-a BiH svodi 
na provođenje konkursne procedure, dok se odlučivanje 
o imenovanju glavnih tužilaca povjerava zakonodav­
nim organima odgovarajućeg nivoa, a imenovanje za­
mjenika glavnih tužilaca samim glavnim tužiocima. 
Prema Nacrtu zakona, Vijeće bi bilo nadležno da pro­
vodi konkursnu proceduru, utvrđuje listu uspješnih 
kandidata i dostavlja je nadležnoj vladi odnosno or­
ganu izvršne vlasti koji listu sa svojim prijedlogom 
kandidata dostavlja zakonodavnom organu odgova­

rajućeg nivoa koji vrši imenovanje. Glavni tužioci bi 
potpuno samostalno imenovali svoje zamjenike. 

Venecijanska komisija ovaj prijedlog vidi kao ozbiljan 
problem iz sljedećih razloga: 

1. spuštanje nadležnosti za imenovanje sa VSTV-a 
BiH na zakonodavna tijela u entitetima zahtijevao bi 
prethodnu izmjenu Sporazuma o prenosu nadležnosti, 
što podrazumijeva komplikovan postupak, koji uklju­
čuje vlade i parlamente entiteta, Parlamentarnu skup­
štinu BiH i Ustavni sud BiH. 

2. prenos nadležnosti u rascjepkanom sistemu kakav 
postoji u BiH, ne bi bio od pomoći, a istovremeno bi 
povećao rizik od politizacije. 

3. davanjem ovlasti glavnom tužiocu da potpuno sa­
mostalno bira zamjenike otvara se prostor za imeno­
vanje zamjenika na temelju pogrešnih kriterija, od­
nosno zbog njihove popustljivosti ili nedostatka neo
visnosti koja je potrebna dobrom tužitelju. 

Relevantna je i Rezolucija 1685 (2009) o politički mo­
tiviranim zloupotrebama krivičnopravnog sistema u 
zemljama članicama Vijeća Evrope koju je, u septem­
bru 2009. godine, usvojila Parlamentarna skupština 
Vijeća Evrope37. Rezolucija naglašava fundamentalni 
značaj zaštite krivičnopravnog sistema od politički 
motivisanih zloupotreba, a nezavisnost pravosuđa, u 
zakonu i praksi, označava se kao glavna linija odbrane 
od takvih uplitanja. Praktičan model zaštite te neza­
visnosti prepoznaje se u postojanju jakog pravosudnog 
vijeća, koje bi moralo imati odlučujući uticaj u pos­
tupku imenovanja sudija i tužilaca. 

Također, vrijedilo bi razmotriti i praksu susjednih ze­
malja jer su ideje o izuzimanju tužilačkih imenovanja 
iz nadležnosti VSTV-a BiH, između ostalog obraz­
lagane ovim argumentom. U Hrvatskoj tako zamjenike 
državnog odvjetnika (tužioci) i državne odvjetnike 
(glavni tužioci) imenuje Državno odvjetničko vijeće38, 
a samo Glavnog državnog odvjetnika Republike Hr­
vatske Hrvatski sabor, na prijedlog Vlade i uz pret­
hodno mišljenje nadležnog odbora Hrvatskog sabora 
(Odbor za pravosuđe). U Makedoniji samo javnog 

koji se primjenjuju na sudije i tužioce primjene i na stručne 
saradnike koji obavljaju odgovorne poslove u pravosuđu i 
koji predstavljaju najozbiljnije kandidate za buduće nosioce 
pravosudnih funkcija.
36 Sporazum u daje sljedeće smjernice izmjena Zakona o 
VSTV-u BiH u odnosu na imenovanje tužilaca:

— Konkursnu proceduru za glavne tužioce, njihove 
zamjenike i tužioce provodi VSTV 
— Glavne tužioce na svim nivoima vlasti imenuju nadležna 
zakonodavna tijela na prijedlog Vijeća ministara, 
entitetskih i kantonalnih vlada sa liste uspješnih kandidata 
koju je utvrdio VSTV uz postojanje mehanizma deblokade 
u postupku izbora tj. ukoliko nadležna tijela ne izvrše 
imenovanje u roku od 3 mjeseca, VSTV imenuje vršioca 
dužnosti glavnog tužioca dok nadležno zakonodavno tijelo 
ne imenuje glavnog tužioca sa liste uspješnih kandidata; 
— Zamjenike tužilaca na državnom, entitetskom, 
kantonalnom i okružnom nivou, uključujući i Brčko 
Distrikt BiH imenuje glavni tužilac odnosnog nivoa sa 
liste uspješnih kandidata koju utvrđuje VSTV; 
— Tužioce na državnom, entitetskom, kantonalnom i 
okružnom nivou uključujući i Brčko Distrikt BiH na 
prijedlog VSTV imenuje glavni tužilac; 
— Sastav VSTV — članove koje imenuju nadležne 
advokatske komore zamijeniti sa članovima iz reda 
univerzitetskih profesora pravne struke, koje temeljem 
javnog konkursa imenuje Predstavnički dom Parlamentarne 
skupštine BiH, a u čijem sastavu će biti i predstavnici 
advokatskih komora; 
— U slučajevima gdje postoji specijalno tužilaštvo 
primjenjuje se isti princip. 

37 Rezolucija dostupna na internet stranici Parlamentarne 
skupštine Vijeća Evrope, na http://assembly.coe.int/Mainf.
asp%20?link%20=/Documents/AdoptedText/ta09/
ERES1685.html. 
38 Zakon o državnom odvjetništvu NN 76/09, 153/09, 116/10, 
145/10, 57/11, 130/11, 72/13, 148/13. U Hrvatskoj Državno 
odvjetništvo vrši funkciju tužilaštva i pravobraniteljstva i 
nadležno je da postupa protiv počinitelja krivičnih i drugih 
kažnjivih djela i da poduzima pravne radnje radi zaštite 
imovine Republike Hrvatske te podnosi pravna sredstva za 
zaštitu Ustava i zakona. Državna odvjetništva imaju kaznene 
odjele za kaznene predmete i građansko-upravne odjele za 
građanske i upravne predmete.
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tužioca Republike Makedonije (glavni tužilac Repub­
like Makedonije) imenuje i razrješava Skupština na 
prijedlog Vlade, uz prethodno pribavljeno mišljenje 
Savjeta javnih tužilaca. Savjet javnih tužilaca imenuje 
ostale javne tužioce39. Tužilački savjet Crne Gore od­
lučuje o izboru rukovodioca državnog tužilaštva, od­
nosno državnog tužioca, s izuzetkom Vrhovnog držav­
nog tužioca kojeg, na prijedlog Tužilačkog savjeta 
bira Skupština Crne Gore40. Samo u Srbiji Narodna 
skupština ima značajniju ulogu u izboru javnih tu­
žilaca, te bira: Republičkog javnog tužioca, po pribav­
ljenom mišljenju nadležnog skupštinskog odbora, 
glavne tužioce na prijedlog Vlade i tužioce kod prvog 
imenovanja. Odluku o trajnom obavljanju funkcije tu­
žioca donosi Državno veće tužilaca, koje odlučuje i o 
izboru tužilaca u drugo ili više javno tužilaštvo. Nacio­
nalna strategija reforme pravosuđa za period 2013-
2018. godine, međutim najavljuje isključenje Narodne 
skupštine iz procesa izbora predsjednika sudova, 
sudija, javnih, tužilaca/zamjenika javnih tužilaca. 

Dok praksa susjednih zemalja govori u prilog depoliti­
zaciji imenovanja glavnih tužilaca, Ministarstvo prav­
de BiH predlaže vraćanje na rješenja koja su prethodila 
pravosudnoj reformi i koja su uslovila njeno provo­
đenje. Efekti ovakvih rješenja u pred-reformskom pe­
riodu, kao i u ranim fazama reforme pravosuđa oprav­
davaju bojazan da predložene izmjene neće dovesti do 
poboljšanja u praksi. Naime, u početnoj fazi unapre­
đenja procesa imenovanja nosilaca pravosudnih funk­
cija, u periodu 2000/2001. godina, bila su formirana 
profesionalna tijela, sastavljena od predstavnika pra­
vosuđa i pravnih stručnjaka, sa nadležnostima da pred­
lažu zakonodavnim/izvršnim organima kandidate za 
imenovanje na pravosudne pozicije41. Izvještaji iz 
ovog perioda ukazuju na nespremnost političkih vlasti 
da prihvate preporuke stručnih tijela. Ovo je usporavalo 
proces imenovanja i otežavalo, pa čak i blokiralo rad 
pravosudnih institucija. Upravo ove okolnosti bile su 
dodatni poticaj za usmjeravanje pravosudne reforme 
prema potpuneoj depolitizaciji postupka imenovanja42. 

To je i učinjeno, prvo formiranjem sudskih i tužilačkih 
vijeća na nivou BiH i entiteta sa nadležnošću da ime­
nuju nosioce pravosudnih funkcija, uključujući i glav­
ne tužioce i njihove zamjenike. Naredni korak je uči­
njen objedinjavanjem ovih vijeća i njihovih nadležnosti 
u jedinstveno VSTV BiH. Ne treba zaboraviti da 
ustavni okvir na nivou entiteta koji je prethodio usva­
janju Sporazuma o prenosu nadležnosti, i koji je rele­
vantan za bliže određivanje njegovog sadržaja, kao i 
ustavna rješenja koja su još uvijek na snazi u entiteima 
sadrže principe prema kojima glavne tužioce imenuje 
Vijeće43, a ne zakonodavna vlast. 

Imenovanje glavnih tužilaca prema predloženom Na­
crtu zakona može biti povezano i sa  nizom praktičnih 
poteškoća. Prije svega nedovoljan stepen efikasnosti 
rada zakonodavnih organa u BiH opravdava bojazan 
od mogućih odgađanja u postupku odlučivanja o ime­
novanju glavnih tužilaca. U takvim okolnostima mogu 
se očekivati dugotrajni angažmani vršilaca dužnosti 
na pozicijama glavnih tužilaca, i to prije kao pravilo 
nego kao izuzetak. Djelovanje u ovom nepotpunom 
kapacitetu ne može biti adekvatno odgovornostima 
koju nosi pozicija glavnog tužioca. Teško da se mogu 
očekivati isti efekti i postavljati isti zahtjevi pred lica 
koja vrše dužnost glavnog tužioca u statusu koji nije 
potpuno određen. Također, Nacrt zakona je nedorečen 
u odnosu na imenovanje zamjenika glavnih tužilaca u 
slučaju kada funkciju glavnog tužioca obavlja vršilac 
dužnosti. Nadalje, ovlasti za imenovanje glavnih tuži­
laca ne mogu se posmatrati odvojeno od uslova za ime­
novanje. Prema Nacrtu zakona, glavni tužioci se ne bi 
morali birati isključivo iz reda tužilaca jednog tuži­
laštva, ili iz reda tužilaca uopšte, te bi na ove pozicije 
mogla aplicirati sva lica koja su stekla odgovarajuće 
iskustvo kao tužioci, sudije, advokati ili radeći na dru­
gim pravnim poslovima. Imenovanje “vanjskog” kan­
didata za glavnog tužioca zahtijevalo bi njegovo is­
tovremeno imenovanje za tužioca odgovarajućeg 
tužilaštva. Prema Nacrtu zakona, za donošenje ove 
dvije odluke ne bi bio nadležan isti organ te nije jasno 
na koji način bi se postupalo u ovim situacijama. One 
u praksi nisu rijetke.  

4.3. Ocjenjivanje nosilaca pravosudnih funkcija u 
Zakonu o VSTV-u BiH 

Naglašavanje značaja radnih rezultata u postupku ime­
novanja sudija i tužilaca uslovilo je potrebu da se nji­
hovo ocjenjivanje, odnosno odredbe koje ga regulišu, 
harmonizuju i primjenjuju na jednak, standardiziran 

39 Ustav Republike Makedonije čl. 9, izmijenjen Amand­
manom XXIV i 106 izmijenjen Amandmanom XXX  i čl. 9 
i 40 Zakona o Savjetu javnih tužilaca Republike Makedonije, 
Sl. vesnik 150/2007 i 100/2011.
40 Zakon o državnom tužilaštvu Sl. l. CG 40/08, 39/2011 i 
46/2013.
41 Zakonom o sudovima i sudskoj službi i Zakonom o jav­
nom tužilaštvu u RS, te Zakonom o sudijskoj i tužilačkoj 
funkciji u Federaciji BiH bile su uspostavljene komisije za 
izbor sudija odnosno tužilaca na federalnom i kantonalnom 
nivou u Federaciji BiH, odnosno Visoki sudski i Visoki tu­
žilački savjet u Republici Srpskoj.
42 V. Konačni izvještaj Nezavisne pravosudne komisije, ja­
nuar 2001-31. decembar  2004, dostupan na internet stranici 
VSTV-a BiH na http://www.hjpc.ba/docs/ijcarch/?cid=249 
1,2,1.   

43 Ustavu RS-a još uvijek nije usklađen sa potpisanim Spora­
zumom, tako da se njegove odredbe odnose na VSTV RS 
koje je prestalo postojati uspostavljanjem VSTV-a BiH. 
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način. Zakonski okvir za ocjenjivanje sudija i tužilaca 
trenutno nije potpun. Zakoni o sudovima u relevantnom 
dijelu nisu međusobno usklađeni, a Zakon o Sudu BiH 
i zakoni o tužilaštvima ne regulišu ovo pitanje. Ocje­
njivanje se provodi na temelju kriterija koje je utvrdilo 
Vijeće, u skladu sa članom 17 tačka 22 Zakona o 
VSTV-u BiH. 

VSTV BiH i Ministarstvo pravde BiH usaglašeni su u 
prijedlozima odredba o ocjenjivanju nosilaca pravo­
sudnih funkcija, koji, u stvari, predstavljaju pokušaj 
da se dosadašnja praksa normira jednim članom Za­
kona o VSTV-u BiH. 

Ocjenjivanje bi se prema predloženim rješenjima pro­
vodilo najmanje jednom u dvije, odnosno tri godine, 
predsjednici sudova bi ocjenjivali sudije, a glavni tuži­
oci tužioce. Predsjednika suda ocjenjivao bi predsjednik 
neposredno višeg suda, isti princip predviđen je u od­
nosu na ocjenjivanje glavnih tužilaca. Ocjenjivanje 
predsjednika sudova najvišeg nivoa provodilo bi 
Sudsko podvijeće/odjel, a rukovodioce tužilaštva naj­
višeg nivoa ocjenjivalo bi Tužilačko podvijeće/odjel. 
Predviđena je mogućnost izjavljivanja žalbe na odluku 
o ocjeni, o kojoj bi odlučivalo Sudsko ili Tužilačko 
podvijeće/odjel, u slučaju žalbe na odluku o ocjeni 
koju donosi predsjednik suda/glavni tužilac, ili Vijeće 
u cjelini, kada se žalbom osporava odluka Sudskog/
Tužilačkog odjela. Vijeće bi detaljnije regulisalo pod­
zakonskim aktom kriterije na temelju kojih bi se ocje­
njivanje vršilo kao i postupak ocjenjivanja. 

Ocjena rada bi se uzimala u obzir u postupku napre­
dovanja, zatim, prilikom produžavanja mandata dodat­
nim sudijama i prilikom utvrđivanja disciplinske 
odgovornosti nosilaca pravosudnih funkcija. Dvije uza­
stopne negativne ocjene predsjednika suda i glavnog 
tužioca imale bi za posljedicu prestanak mandata na 
rukovodećoj funkciji. Ovim se nastoji pojačati odgo­
vornost predsjednika sudova i glavnih tužilaca za re­
zultate rada institucije kojom rukovode.

U Mišljenju na Nacrt zakona o VSTV-u BiH Vene­
cijanska komisija se odredila i u odnosu na prijedlog 
normiranja postupka vrednovanja radnih rezultata no­
silaca pravosudnih funkcija. Komisija tako problema­
tizira predviđeno samostalno odlučivanje predsjednika 
suda, odnosno glavnog tužioca o ocjeni rada sudije ili 
tužioca, ukazujući na moguće zloupotrebe koje su evi­
dentirane u praksi nekih zemlja. Pored navedenog, 
ukazuje se i na nejasnoće u pogledu perioda ocjenji­
vanja, zatim pretpostavljene uloge predsjednika suda 
u odlučivanju o učestalosti ovog procesa, kao i u od­
nosu na efekte ocjene rada. Komisija ističe važnost za­
konskog definisanja barem osnovnih kriterija za vred­
novanje radnih rezultata, naročito u pogledu činjenice 

da ocjena rada može rezultirati prestankom mandata 
predsjednika suda ili glavnog tužioca. Iz istog razlog 
sugeriše se i uvođenje mogućnosti preispitivanja od­
luka o ocjeni rada pred nadležnim sudom. Komisija 
ukazuje i na mogućnost formiranja specijaliziranih pod­
organa Vijeća za provođenje postupka ocjenjivanja. 

Vrednovanje rada sudija predmetom je međunarodnih 
standarda koji bi se mogli sažeti navođenjem stava 58 
Preporuke CM/Rec(2010)12 Vijeća ministara zem­
ljama članicama o sucima (o neovisnosti, učinkovitosti 
i odgovornost)44: Gdje sudske vlasti uspostave sistem 
ocjenjivanja sudija, temelj takvih sistema trebaju biti 
objektivni kriteriji koje bi trebala objaviti mjerodavna 
sudska vlast. Taj postupak bi trebao omogućiti sudi­
jama da iskažu svoje mišljenje o svojim vlastitim ak­
tivnostima i o ocjeni tih aktivnosti, kao i da pobiju 
ocjene pred nezavisnim tijelom ili sudom.

Iako je Vijeće imalo u vidu navedene principe prilikom 
donošenja podzakonskih akata koji regulišu kriterije i 
postupak ocjenjivanja, njihov značaj nameće potrebu 
da budu normirani kao zakonska pravila. U tom kon­
tekstu predložene dopune Zakona o VSTV-u BiH tre­
bale bi biti predmetom dalje razrade. 

5. Imenovanje nosilaca pravosudnih funkcija 

5.1 Kriteriji i postupak imenovanja u važećem 
Zakonu o VSTV-u 

Zakon o VSTV-u BIH u poglavljima IV i V reguliše 
uslove i postupak imenovanja nosilaca pravosudnih 
funkcija, a propisana rješenja se mogu svesti na slje­
deće: postupak imenovanja pokreće se javnim konkur­
som koji se raspisuje za svaku upražnjenu poziciju u 
pravosuđu, konkursnu proceduru provode komisije za 
obavljanje razgovora sa kandidatima, u pravilu sastav­
ljene od članova Vijeća, i podvijeća za predlaganje 
kandidata, koja su uspostavljena na nivou BiH, entiteta 
i Brčko distrikta BiH. Odluku o imenovanju donosi 
Vijeće, mogućnost osporavanja odluke o imenovanju 
žalbom nije propisana. Odluka se javno objavljuje i 
sadrži obrazloženje. Uslovi za imenovanje omogu­
ćavaju svim kandidatima sa relevantnim pravnim is­
kustvom da apliciraju i budu imenovani, čime je pri­
stup pravosudnim funkcijama otvoren za širok krug 
pravnika iz različitih sfera djelovanja. Nije predviđen 
program prethodne specijalističke obuke za obavljanje 
poslova sudije ili tužioca, kao uslova za imenovanje, 
niti je imenovanje na više pozicije u pravosuđu re­
zervisano samo za osobe koje imaju iskustvo rada u 

44 Preporuka je dostupna na internet stranici Vijeća Evrope, 
na https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1707137.
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pravosuđu. Propisana je obaveza obavljanja razgovora 
sa kandidatima, te mogućnost uvođenja pismenog tes­
tiranja kandidata. Kriteriji koji se uzimaju u obzir pri­
likom imenovanja propisani su u članu 43 Zakona o 
VSTV-u BiH, na pomalo neprecizan način pa određi­
vanje njihovog sadržaja može biti podložno različitim 
tumačenjima. Ove, široko postavljene, zakonske krite­
rije detaljnije razrađuje Poslovnik VSTV-a BiH45 gru­
pišući ih u sljedeće kategorije: 1. stručnost kandidata, 
koja se utvrđuje na osnovu rezultata kvalifikacionog i 
pismenog testiranja, za kandidate koji se prvi put ime­
nuju, ili ocjene rada za kandidate koji napreduju; 2. 
kriteriji koji se ocjenjuju na razgovoru sa kandidatom, 
a to su sposobnost pravne analize, zatim sposobnost 
kandidata da odgovorno, nezavisno i nepristrasno 
obavlja funkciju na koju se prijavio, uzimajući u obzir, 
između ostalog, radno iskustvo kandidata, profesio­
nalnu nepristrasnost i ugled, ponašanje van posla, edu­
kaciju i usavršavanje, objavljivanje naučnih radova, i 
druge aktivnosti u struci, te sposobnost komunikacije i 
prezentiranja. 

Može se konstatovati da normativni okvir načelno 
omogućuje provođenje procedura imenovanja u skladu 
sa standardima sudske nezavisnosti, koji zahtijevaju 
da se odluke o imenovanju donose na temelju objek­
tivnih, zakonom utvrđenih kriterija, da se ti kriteriji 
odnose na postignuća, imajući u vidu kvalifikacije, 
vještine i sposobnosti potrebne za donošenje presuda 
primjenom zakona uz istovremeno poštivanje ljudskog 
dostojanstva. Iako procjena kvaliteta primjene Zakona 
o VSTV-u BiH u oblasti imenovanja, nije predmet ove 
analize, ne može se zanemariti da dosadašnja praksa 
ipak ukazuje na potrebu propisivanja čvršćih garancija 
transparentnosti i objektivnosti postupka imenovanja. 

5.2. Predložene izmjene — objektivniji postupak 

Izmjene Zakona o VSTV-u BiH koje je predložilo Vi­
jeće u dijelu koji se odnosi na imenovanja, obrazlagane 
su upravo potrebom da se uspostavljeni standardi una­
prijede osiguravanjem veće objektivizacije i standar­
dizacije postupka imenovanja, transparentnijom pro­
cedurom, te stvaranjem uslova za ekspeditivniji 
postupak. 

Najznačajnije izmjene koje se predlažu odnose se na 
sljedeće: Predviđeno je obavezno pismeno testiranje 
za kandidate koji prvi put apliciraju na pozicije u pra­
vosuđu. Definisan je sadržaj razgovora sa kandidatima, 
kojim se ispituje motiviranost kandidata za rad u pra­
vosuđu, njegova sposobnost da odgovorno, nezavisno 
i nepristrasno obavlja funkciju, razumijevanje značaja 

sudske odnosno tužilačke etike, komunikativnost i 
sposobnost prezentiranja, analitičke sposobnosti i spo­
sobnost za rješavanje pravnih problema. Predviđeno je 
audio-vizuelno snimanje razgovora i pismenog testi­
ranja, a snimljeni zapisi bili bi korišteni u postupku 
preispitivanja odluka o imenovanju. 

Kriteriji na kojima se zasniva odluka o imenovanju su 
redefinisani i različito postavljeni za prvo imenovanje 
i napredovanje. Za prvo imenovanje na pravosudnu 
poziciju u obzir se uzimaju rezultati kvalifikacionog 
pismenog testiranja, koji nose 80 % od ukupnog broja 
bodova, rezultati usmenog testiranja i stručne kvali­
fikacije pokazane kroz stručno usavršavanje, objavlji­
vanje naučnih radova i druge aktivnosti u struci. Za 
kandidate koji napreduju relevantni su radni rezultati i 
iskustvo u pravosuđu, koji nose 80% od ukupnog broja 
bodova, obavljeni razgovor i stručne kvalifikacije po­
kazane kroz stručno usavršavanje, objavljivanje nauč­
nih radova i druge aktivnosti u struci. Pored navedenih 
kriterija prilikom predlaganja kandidata u obzir bi se 
uzimale i sve okolnosti koje su relevantne za procjenu 
stručnih sposobnosti, profesionalne nepristrasnosti i 
moralnih kvaliteta, poput podataka o disciplinskim 
prekršajima, krivičnim osudama, kao i druge slične 
okolnosti koje bi kandidata mogle učiniti nepodobnim 
za sudijsku odnosno tužilačku funkciju. Predviđena je 
veća transparentnost u postupku imenovanja, barem 
kada je riječ o dostupnosti podataka učesnicima u kon­
kursnoj proceduri, objavljivanjem liste kandidata i po­
stignutih rezultata. 

Odluku o imenovanju donosio bi Sudski ili Tužilački 
odjel, u zavisnosti od pozicije na koju se imenovanje 
vrši, a prijedlog kao novinu uvodi i mogućnost ulaganja 
žalbe Vijeću kao cjelini. Žalbom se može osporavati 
regularnost provedenog postupka pismenog kvalifika­
cionog testiranja i obavljenog razgovora, kao i pos­
tupka bodovanja kandidata. Uslovi za imenovanje 
prijedlogom nisu mijenjani, te je zadržan otvoreni sis­
tem pristupa pravosudnim funkcijama. 

Značajan dio teksta prijedloga Ministarstva pravde 
BiH koji se odnosi na imenovanja korespondira sa opi­
sanim prijedlozima VSTV-a BiH. Razlike se odnose 
na uslove za imenovanje, kriterije koji se uzimaju u 
obzir i uvođenje obaveznih nacionalnih kvota kada je 
riječ o sastavu sudova na nivou BiH i Tužilaštva BiH. 

U odnosu na uslove za imenovanje na poziciju sudije 
Suda BiH, planiranog Višeg suda BiH, sudije vrhovnih 
sudova entiteta i Apelacionog suda Brčko distrikta 
BiH, zatim tužioca Tužilaštva BiH, Federalnog tuži­
laštva FBiH, Republičkog tužilaštva RS-a, glavnog tuži­
oca Tužilaštva Brčko distrikta BiH i glavne tužioce 
kantonalnih i okružnih tužilaštava, Ministarstvo 45 Sl. gl. BiH 55/13 i 96/13. 
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pravde BiH uvodi pravilo da kandidat za navedene 
pozicije koji već obavlja ili je ranije obavljao sudijsku 
dužnost mora imati prethodno radno iskustvo kao su­
dija drugostepenog ili trećestepenog suda, odnosno 
Suda BiH, i to u trajanju od najmanje 3, odnosno 5 
godina, u zavisnosti od konkretne pozicije na koju 
aplicira. Formulacija odredaba koje propisuju ove us­
love prilično je kontradiktorna i neprecizna. Naime, 
ovim se pravilom ograničava pristup navedenim pozi­
cijama sudijama koji nemaju iskustvo rada na višim 
instancama, ali se istovremeno omogućava imenovanje 
osoba koje apliciraju sa pozicije tužioca, advokata ili 
imaju drugo relevantno pravno iskustvo, bez ikakvih 
ograničenja. U praksi će biti jako teško procijeniti šta 
se može smatrati relevantnim pravnim iskustvom, ako 
ono ne podrazumijeva iskustvo sudije prvostepenog 
suda. Ovakve uslove još je teže razumjeti u odnosu na 
tužilačke pozicije za koje se propisuju. Ukoliko je na­
mjera predlagača bila pooštravanje uslova za imeno­
vanje na više pozicije u pravosuđu, onda bi realizacija 
te namjere imala smisla jedino uvođenjem strožijih 
pravila primjenjivih na sve kandidate u postupku. 

Nadalje, Ministarstvo pravde BiH predlaže jedinstvene 
kriterije za imenovanje, neovisno da li se radi o prvom 
imenovanju ili napredovanju u karijeri. Za svaku po­
ziciju u pravosuđu provodilo bi se pismeno testiranje 
kojem podliježu svi kandidati. Kriteriji za imenovanje 
obuhvatili bi a) rezultate pismenog testa, b) rezultate 
obavljenog razgovora, c) stručne kvalifikacije poka­
zane kroz stručno usavršavanje, objavljivanje naučnih 
radova i druge aktivnosti u struci, d) rad i radne rezul­
tati, dužinu radnog iskustva u pravosuđu i u struci.

Članom 50 Nacrta zakona predviđeno je da će se kod 
bodovanja uspjeha kandidata u konkursnoj proceduri 
najmanje 80 % od ukupnog broja bodova dodjeljivati 
kriteriju stručne sposobnosti. Međutim ovaj kriteriji 
nije definisan Nacrtom zakona, te se ne može sa 
sigurnošću tvrditi šta je bila intencija predlagača. 
Ukoliko se predmetni kriterij odnosi na rezultate 
pismenog testiranja, može se konstatovati da će se u 
tom slučaju srazmjerno mali broj bodova dodjeljivati 
radnim rezultatima i iskustvu u pravosuđu, za kandidate 
koji već obavljaju pravosudnu funkciju. 

U Mišljenju o Nacrtu zakona o VSTV-u BiH, u odnosu 
na izmjene u postupku imenovanja, Venecijanska ko­
misija ističe rezerve prema prijedlogu da se odluka o 
imenovanju može osporavati pred Vijećem, koje je tu 
odluku i donijelo, te preporučuje normiranje sudske 
zaštite. 

Članom 51 Nacrta zakona uvode se nacionalne kvote 
u odnosu na sastav sudija Višeg suda BiH, Suda BiH i 
tužilaca Tužilaštva BiH. Sličan prijedlog bio je sadržan 

i u Nacrtu zakona o sudovima BiH na koji se Veneci­
janska komisija izjasnila u junu 2013. godine, Mišlje­
njem br. 723/2013, se navodi sljedeće: Venecijanska 
komisija razumije da je cilj ove odredbe da osigura 
ravnopravnu zastupljenost različitih naroda koji žive 
na teritoriji BiH. Iako su takva nastojanja opravdana 
u političkoj sferi, na primjer u određivanju parametara 
za sistem glasanja, bilo bi veoma problematično to 
primjenjivati u pravosuđu. Pravosuđe nije predstav­
nička institucija. U ovom slučaju, princip nezavisnosti 
i nepristrasnosti sudija treba imati veću snagu od os­
talih razmatranja46.

6. Zaključak

U okviru diskusije o izmjenama o dopunama Zakona o 
VSTV-u iz decembra 2012. godine u Sarajevu je odr­
žan TAIEX seminar o temi “Evropski standardi u ob­
lasti nezavisnosti i profesionalizma u sektoru pravde, 
najbolje prakse i sastav visokih pravosudnih vijeća”47. 
Seminaru su prisustvovali eksperti iz zemalja članica 
EU i članovi Venecijanske komisije. Jedan od zaklju­
čaka ovog seminara, koji se odnosi na nezavisnost 
sektora pravde, sažima relevantne elemente za ocjenu 
prijedloga izmjena Zakona o VSTV-u BiH: postojeći 
sistem omogućava nezavisnost VSTV-a BiH kod ime­
novanja nosilaca pravosudnih funkcija na svim nivo­
ima, uključujući i tužilačke. Kako su naveli članovi 
Venecijanske komisije, određene procedure je moguće 
revidirati i poboljšati, ipak bilo kakve strukturalne re­
forme kojima se iznova jača uloga drugih stubova 
državne vlasti, izvršne i zakonodavne, predstavljale bi 
korak nazad, posebno ukoliko ne bi postojali mehanizmi 
kojima bi se spriječio neprimjeren utjecaj političkih 
partija na postupak imenovanja. Ovo ne bi bilo u 
skladu ni sa najnovijim reformskim trendovima u dru­
gim zemljama u regionu usmjerenim na ispunjavanje 
zahtjeva EU u vezi sa depolitizacijom postupka imeno­
vanja. 

Iz Mišljenja Venecijanske komisije o Nacrtu zakona o 
VSTV-u BiH, posebno preporuka, jasno je da bi se 
nova rješenja za VSTV BiH trebala kretati u okvirima 
koji su već zadani i usklađeni sa međunarodnim stan­
dardima, izbjegavajući posebno rizike od politizacije 
Vijeća i postupaka koje ono provodi, odnosno politiza­
cije pravosuđa u cjelini. 

Eventualna implementacija rješenja koja nudi Mini­
starstvo pravde BiH u odnosu na imenovanje članova 
Vijeća i imenovanje rukovodilaca u tužilaštvima, 

46 Mišljenje na Nacrt zakona o sudovima BiH, CDL-AD 
(2013)024, st. 21. 
47 Zaključci dostupni na internet stranici VSTV-a BiH, na 
http://www.hjpc.ba/pr/preleases/1/?cid=%205600,2,1.
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mogla bi se tumačiti kao odustajanje od već prihvaćenih 
standarda pravosudne nezavisnosti, umjesto nastojanja 
da se smisao i svrha tih standarda ostvari insistiranjem 
ne njihovoj dosljednoj i odgovornijoj primjeni. Ras­
prave o organizaciji pravosudnog, a posebno tužilačkog 
sistema otvaraju prostor za ispitivanje granica u odno­
sima između izvršne i sudske/pravosudne vlasti. U toj 
diskusiji, koja bi trebala biti vođena prvenstveno za­
htjevima nezavisnosti i odgovornosti, ne bi trebalo biti 
mjesta za jednostrana i radikalna rješenja koja sama za 
sebe ne nude argumente u korist unapređenja stanja, a 
otvaraju brojne rizike. Ustrajavanje u dosadašnjim 
opredjeljenjima pravosudne reforme i zahtjevima da 
se ona jačaju i odgovornije provode, čini se logičnijim 
rješenjem. Prijedlog Vijeća za izmjene i dopune Za­
kona o VSTV-u BiH, kojim se ne odstupa od njegovog 
osnovnog koncepta, usmjeren je u tom pravcu i ne bi 
trebao biti zanemaren ili ignorisan u nastavku rasprave 
o reviziji Zakona o VSTV-u BiH. Ukoliko bi ova ras­
prava bila zaključena Nacrtom zakona kojeg je po­

nudilo Ministarstvo pravde BiH, razvoj pravosudnog 
sistema u ključnim segmentima bio bi vraćen unazad, 
a rezultati reforme postignuti na normativnom nivou 
ozbiljno narušeni. Osiguranje institucionalnih pretpos­
tavki nezavisnosti pravosuđa, kroz regulatorno tijelo 
sa nadležnostima da odlučuje o najvažnijim pitanjima 
koja se tiču sudija i tužilaca, ne bi bilo dosljedno pro­
vedeno ukoliko bi se prihvatio prijedlog da članove 
Vijeća imenuje zakonodavni organ. Isto se može tvrditi 
u odnosu na izmjene procesa imenovanja glavnih tuži­
laca, koje krnje uspostavljeni sistem, narušavaju Spo­
razum o prenosu nadležnosti i otvaraju put političkim 
pritiscima.    

Nacrt zakona bi stoga trebao biti suštinski prerađen, 
vraćen u okvire standarda uspostavljenih važećim Za­
konom o VSTV-u BiH, uz uvažavanje preporuka iz 
Mišljenja Venecijanske komisije i prijedloga koje je 
na temelju dosadašnje primjene zakona i temeljite 
analize relevantnih međunarodnih dokumenata dalo 
VSTV BiH. 

Summary

This article provides comparative preview of the proposals made by Ministry of Justice of BiH (MoJ) and High 
Judicial and Prosecutorial Council of BiH (HJPC/Council), on new or amended legislation regulating the work 
of the HJPC. Relevant international documents and regional practice are taken into consideration together with 
recent Venice Commission Opinion on Draft Law on HJPC. Due attention has been given to the proposed 
composition of the Council and election of its members as issues of the decisive importance for the role of the 
HJPC and its capacity to act as judicial independence safeguard. MoJ’s proposal, empowering the Parliamentary 
Assembly of BiH to elect Council’s members, radically changes current system, undermines the autonomous 
position of the HJPC and derogates the practical value all other segments of the Law and functioning of the 
Council. The appointment of the chief prosecutors and their deputies and the reduction of the HJPCs competencies 
in this regard are also identified as a risk carrying proposals that would lead to the politicization of the 
appointment process, offering no effective answer for the issues such proposals are trying to respond. Concluding 
remarks of the preview are focused on the need to ensure that revision of the Law on the HJPC is in line with the 
standards accepted in judicial reform so far and directed to the improvement of such standards and their 
consistent implementation. 
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1. Uvodne naznake
	
Neovisnost sudaca i sudbene vlasti jedan je od temelj­
nih zahtjeva za funkcioniranje i opstojnost stabilne, 
pravne i demokratske države. U ostvarenju takvog za­
htjeva, uz potrebu stalnosti sudačke dužnosti kao 
odrednice tzv. osobne sudačke neovisnosti1, način iz­
bora sudaca prema jasnim i transparentnim pravilima 
predstavlja glavno jamstvo sudačke neovisnosti. Pored 
toga, valja naglasiti i način napredovanja sudaca, nji­
hovu stegovnu odgovornost i vođenje podataka o imo­
vini sudaca putem imovinskih kartica.

Institucionalni nositelj garancija neovisnosti sudstva i 
sudbene vlasti je Državno sudbeno vijeće Republike Hr­
vatske (dalje: DSV). Prema odredbi članka 124 stavak 
1 Ustava Republike Hrvatske2, Državno sudbeno vi­
jeće je samostalno i neovisno tijelo koje osigurava sa­
mostalnost i neovisnost sudbene vlasti u Republici 
Hrvatskoj. Državno sudbeno vijeće, u skladu s Usta­
vom i zakonom, samostalno odlučuje o imenovanju, 
napredovanju, premještaju, razrješenju i stegovnoj od­
govornosti sudaca i predsjednika sudova, osim pred­

sjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske, a ove 
odluke donosi na nepristran način i na temelju kriterija 
propisanih zakonom3.

DSV je u pravni sustav Republike Hrvatske uveden 
Ustavom Republike Hrvatske iz 1990 godine4 i Zako­
nom o državnom sudbenom vijeću iz 1993 godine5.	  
Od uvođenja DSV-a u pravni sustav Republike Hr­
vatske do danas, došlo je do bitnih promjena u sastavu 
DSV-a, načinu izbora njegovih članova, njegovoj nad­
ležnosti, djelokrugu poslova te načinu postupanja pri­
likom izbora i imenovanja sudaca. U daljnjem tekstu 
prikazat ću ukratko pojedina ranija razdoblja u norma­
tivnom uređenju rada DSV-a te ću potom detaljnije 
prikazati sadašnje normativno uređenje rada DSV-a. 
Takvim prikazom nastojat ću ukazati na razlike između 
normativnih uređenja u pojedinim razdobljima i za­
ključiti o tome je li i u kojoj mjeri sadašnje uređenje 
bolje u odnosu na ranija. 

2. Ukratko o ranijem normativnom uređenju 
rada DSV-a

2.1. DSV u razdoblju od 1993. do 2001. godine

Nakon što je DSV uveden u pravni sustav Republike 
Hrvatske određen je i njegov sastav. U tom razdoblju 
rada DSV-a to se tijelo sastojalo od osam članova iz 
redova sudaca, četiri člana iz redova državnih odvjet­
nika i njihovih zamjenika, jednog člana iz reda odvjet­
nika i dva člana iz redova profesora pravnih znanosti6. 
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1 V. o tome B. Ljubanović, Sudačka neovisnost u Republici 
Hrvatskoj, u: E. Šarčević/V. Petrov (ur), Sudije u pravnom 
sistemu, Sarajevo 2013, s. (127 i dalje) 127. Isti autor opisuje 
i tzv. suštinsku ili supstancijalnu neovisnost, s. 127. O stup­
njevanju neovisnosti sudstva v. A. Uzelac, Zavisnost i neza­
visnost: neka komparativna iskustva i prijedlozi uz položaj 
sudstva u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 
Zagreb 42/1992, s. (575 i dalje) 579.
2 Ustav RH, NN 56/90, 135/97, 8/98 — pročišćeni tekst, 
113/2000, 124/2000 — pročišćeni tekst, 28/2001, 41/2001 
— pročišćeni tekst, 55/2001 — ispravak, 76/2010.

3 Čl. 124 st. 2 i 3 Ustava Republike Hrvatske (bilj. 2).
4 NN 56/90.			   5 NN 58/93.
6 Čl. 4 st. 2 Zakona o državnom sudbenom vijeću, NN 58/93.
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Članove DSV-a birao je Zastupnički dom Sabora Re­
publike Hrvatske na vrijeme od osam godina7.  

DSV je bio nadležan za imenovanje predsjednika su­
dova, sudaca te državnih odvjetnika i njihovih zamje­
nika8. Isto tako, bio je nadležan za vođenje postupka 
za razrješenje predsjednika sudova ili sudaca te odlu­
čivanje o njihovom razrješenju i razrješenju državnih 
odvjetnika i njihovih zamjenika, kao i vođenju discip­
linskih postupaka9.  

Dakle, DSV se u ovom razdoblju sastojao od petnaest 
članova koje je biralo zakonodavno tijelo te je odlu­
čivao i o sucima i državnim odvjetnicima i o predsjed­
nicima sudova. Primjetno je da je DSV odlučivao ne 
samo o sucima već i o državnim odvjetnicima što je ut­
jecalo na njegov sastav. Tako je četiri člana birano iz 
redova državnih odvjetnika i njihovih zamjenika. 

Oglas za imenovanje sudaca i predsjednika sudova ob­
javljivalo je Ministarstvo pravosuđa na prijedlog pred­
sjednika suda za koji se imenuje sudac ili na prijedlog 
predsjednika neposredno višeg suda10. Ministar pravo­
suđa utvrđivao je listu kandidata koji ispunjavaju uv­
jete za imenovanje na temelju mišljenja i podataka 
pribavljenih od predsjednika suda u koji se sudac ime­
nuje odnosno od predsjednika neposredno višeg 
suda11. 

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o držav­
nom sudbenom vijeću iz 1999. godine12 propisano je 
da se u sudovima ustanovljuju sudačka vijeća za dava­
nje mišljenja o kandidatima za sudačka mjesta13. Su­
dačka vijeća, kao oblik sudačke autonomije, tada su se 
sastojala od predsjednika i četiri člana biranih u sva­
kom sudu i davala su mišljenje o kandidatima za su­
dačka mjesta temeljem kojeg je predsjednik suda 
davao mišljenje o tim kandidatima14.  

2.2. DSV u razdoblju od 2001. do 2011. godine

Krajem 2000. godine došlo je do izmjene Zakona koji 
je propisivao sastav DSV-a. Tako je Zakonom o iz­
mjenama i dopunama Zakona o Državnom sudbenom 
vijeću15 propisano da se sedam članova DSV-a bira iz 

redova sudaca, dva člana iz redova odvjetnika i dva 
člana iz redova sveučilišnih profesora pravnih zna­
nosti16. Pri tome je zadržano ranije rješenje o tome da 
članove DSV-a bira Zastupnički dom Hrvatskog sa­
bora. Time je smanjen broj članova DSV-a jer su iz 
njegovog članstva ispušteni državni odvjetnici. Naime, 
Zakonom o državnom odvjetništvu17 uspostavljen je 
način izbora državnih odvjetnika koji više nije bio u 
nadležnosti DSV-a18. 

Bitnu ulogu u imenovanju sudaca poprimaju sudačka 
vijeća. Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o 
sudovima19 ustanovljuju se sudačka vijeća za župa­
nijske sudove, za općinske sudove s područja istog 
županijskog suda, za trgovačke sudove pri Visokom 
trgovačkom sudu Republike Hrvatske, a za prekršajne 
sudove pri Visokom prekršajnom sudu20. Poslove su­
dačkog vijeća za Upravni sud i Vrhovni sud Republike 
Hrvatske obavlja sjednica svih sudaca svakog od tih 
sudova21. Ovim odredbama sudačka su vijeća dobila 
iznimno veliki značaj kao izraz sudačke autonomije 
prigodom imenovanja sudaca. Sudačka su vijeća bila 
nadležna za davanje ocjena obnašanja sudačke duž­
nosti, mišljenja o kandidatima za suce u sudovima iz 
svoga djelokruga, predlaganje kandidate za predsjed­
nike sudova te druge poslove određene zakonom22.

Djelokrug rada i nadležnost DSV-a je sužena u odnosu 
na ranije razdoblje. Naime, DSV je nadležan za ime­
novanje i razrješenje sudaca, vođenje stegovnog pos­
tupka i odlučivanje o stegovnoj odgovornosti sudaca, 
ali u njegov djelokrug više ne spada imenovanje i raz­
rješenje predsjednika sudova23. Razlog tome jest nor­
mativna promjena u području imenovanja predsjednika 
sudova prema kojoj je predsjednike sudova imenovao 
i ministar nadležan za poslove pravosuđa između kan­
didata koje je predložilo nadležno sudačko vijeće24.

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o državnom 
sudbenom vijeću iz 2009. godine25 (dalje: ZIDDSV/09) 
donekle je izmijenjen način imenovanja sudaca. Pr­
venstveno je učinjena distinkcija između kandidata 
koji se prvi puta imenuju za suce od onih koji su već 
suci a imenuju u postupku napredovanja. Kandidati 

7 Čl. 4 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 6).
8 Čl. 12 st. 1 toč. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću 
(bilj. 6).
9 Čl. 12 st. 1 toč. 2 i 3 Zakona o državnom sudbenom vijeću 
(bilj. 6).
10 Čl. 16 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 
6).
11 Čl. 17 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 6).
12 NN 49/99.
13 Čl. 7 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o državnom 
sudbenom vijeću (bilj. 12).
14 Ibid.
15 NN 129/2000.

16 Čl. 3 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Državnom 
sudbenom vijeću (bilj. 15).
17 NN 51/2001.
18 V. čl. 47-53 Zakona o državnom odvjetništvu (bilj. 17).
19 NN 129/2000. 
20 Čl. 19 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudo­
vima (bilj. 19).
21 Ibid.
22 Ibid. 
23 Čl. 11 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Držav­
nom sudbenom vijeću (bilj. 15).
24 Čl. 36 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudo­
vima (bilj. 19).
25 NN 153/09.
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koji se prvi puta imenuju za suce morali su pristupiti 
provjeri znanja pred DSV-om koja se sastojala od pi­
sanja dvije pisane radnje koje predstavljaju izradu 
cjelovitih prvostupanjskih presuda utemeljenih na 
konkretnom spisu predmeta, pri čemu se vrsta pred­
meta određivala prema vrsti suda za koji su se kandidati 
javili na oglas za suca26. Iz pisanih radnji kandidati su 
mogli ostvariti najviše 100 bodova, a oni koji su ostva­
rili najbolji uspjeh pozivani su na razgovor na kojem 
se ocjenjuje motiviranost kandidata za rad u pravosuđu, 
sposobnost za rješavanje sukoba i donošenje odluka, 
osjećaj za pravdu i odgovorno obnašanje sudačke duž­
nosti. Na tom su razgovoru mogli ostvariti najviše 50 
bodova. Ovakvo je bodovanje bilo rezultat potrebe za 
ujednačavanjem maksimalnog broja bodova koji se 
mogu postići između kandidata koji se prvi put javljaju 
za suce i kandidata koji su već suci i čiji se rad bodovao 
do 150 bodova u ocjenama o obnašanju sudačke duž­
nosti. Naime, Zakonom o izmjenama i dopunama Za­
kona o sudovima iz 2009. godine27 (dalje: ZIDZS/09) 
predviđeno je ocjenjivanje sudaca putem bodovanja 
njihovog rada. U takvom su bodovanju mogli ostvariti 
do 150 bodova i ovisno o broju bodova ostvariti jednu 
od propisanih ocjena28. Bodovanje je vršeno na temelju 
Metodologije izrade ocjene sudaca koju je donosio 
DSV uz prethodno mišljenje Vijeća koje čine pred­
sjednici svih sudačkih vijeća u Republici Hrvatskoj i 
Opće sjednice Vrhovnog suda Republike Hrvatske. 
Kriteriji za bodovanja rada sudaca odnosili su se na 
broj odluka koje je donio, postotak ukidnih odluka, su­
djelovanje u stručnom usavršavanju, pisanje znanstve­
nih i stručnih radova, izlaganja na stručnim skupovima, 
znanstvene titule i sl.29.  Na temelju tako ostvarenih bo­
dova sastavljala se lista prvenstva na kojoj je trebao 
biti utemeljen izbor sudaca30.

ZIDZS/09 i ZIDDSV/09 u pravni sustav Republike 
Hrvatske uvode Državnu školu za pravosudne dužno­
snike. Naime, kod prvog imenovanja za suca potrebno 
je da kandidat ima završenu školu za pravosudne duž­
nosnike. Ipak, odredbe o Državnoj školi za pravosudne 
dužnosnike nisu se primjenjivale odmah već je odre­
đena odgoda njihova stupanja na snagu do 1. siječnja 

2013. godine31. Time je ostavljeno duže razdoblje za 
uspostavu sustava Državne škole. Isto je tako određeno 
da pravosudni dužnosnici koji su imenovani prema 
propisima koji su na snazi do 31. prosinca 2012. go­
dine nisu dužni završiti Državnu školu32.  

3. Sadašnje normativno uređenje rada DSV-a 

Krajem 2010. godine stupio je na snagu novi Zakon o 
državnom sudbenom vijeću33 kojim su uvedene bitnije 
promjene u odnosu na sastav toga tijela i način izbora 
članova, njegov djelokrug i nadležnost i još neka pita­
nja vezana uz njegov rad. Taj je Zakon izmijenjen još 
tri puta i to dvama Zakonima o izmjenama i dopunama 
Zakona o državnom sudbenom vijeću iz 2011. godine34 
i Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o držav­
nom sudbenom vijeću iz 2013. godine35. Ovim je Za­
konima (dalje: ZDSV/10) reguliran sadašnji način 
rada DSV-a. Pored toga, rad DSV-a uređen je i Poslov­
nikom DSV-a36. Tim je Poslovnikom propisan način 
izbora predsjednika i zamjenika predsjednika DSV-a, 
sazivanje i rad sjednica DSV-a, javnost rada DSV-a, 
način glasovanja i odlučivanja u DSV-u, postupak od­
lučivanja o odobrenju za pritvaranje i pokretanje kaz­
nenog postupka protiv suca i unutarnje ustrojstvo taj­
ništva DSV-a i njegovih službi. 

3.1. Sastav DSV-a i izbor njegovih članova

ZDSV/10 donosi bitne promjene glede sastava toga 
tijela i načina izbora njegovih članova. Zadržano je 
rješenje prema kojem se u sastav DSV-a bira sedam 
sudaca. Pri tome je izričito propisano da članove 
DSV-a iz reda sudaca čine dva suca Vrhovnog suda 
Republike Hrvatske, dva suca županijskih sudova, dva 
suca općinskih sudova i jedan sudac specijaliziranih 
sudova37. Kao članovi i dalje se biraju dva sveučilišna 
profesora pravnih znanosti, dok se umjesto članova iz 
redova odvjetnika biraju dva saborska zastupnika od 
kojih  je jedan iz oporbe38.  

Usvojen je princip prema kojem članove iz pojedinih 
grupacija ne bira isto tijelo već su birani glasovanjem 
svih članova tih grupacija. Izbore za članove iz reda 

26 Čl. 2 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Državnom 
sudbenom vijeću (bilj. 25).
27 NN 153/09.
28 Izvrsno obnaša sudačku dužnost 130-150 bodova, vrlo us­
pješno obnaša sudačku dužnost 110-130 bodova, uspješno 
obnaša sudačku dužnost 90-110 bodova, zadovoljavajuće 
obnaša sudačku dužnost 70-90 bodova, nezadovoljavajuće 
obnaša sudačku dužnost manje od 70 bodova (čl. 22 Zakona 
o izmjenama i dopunama Zakona o sudovima, bilj. 27).
29 V. čl. 19  Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudo­
vima (bilj. 27).
30 Čl. 3 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o državnom 
sudbenom vijeću (bilj. 25).

31 Čl. 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o držav­
nom sudbenom vijeću (bilj. 25).
32 Čl. 30 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o držav­
nom sudbenom vijeću (bilj. 25).
33 NN 116/10, 57/11, 130/11 i 28/13.
34 NN 57/11 i 130/11.
35 NN 28/13.
36 NN 73/11i 128/12. Pročišćeni tekst Poslovnika Državnog 
sudbenog vijeća dostupan na www.dsv.hr (očitanje 21. 04. 
2014). 
37 Čl. 4 st. 2 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
38 Čl. 4 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
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sudaca provodi Povjerenstvo za izbor članova DSV-a, 
kandidacijski odbori i izborni odbori. Povjerenstvo 
ima pet članova od kojih se dva imenuju iz redova 
sudaca Vrhovnog suda Republike Hrvatske, jedan iz 
redova sudaca Visokog trgovačkog suda Republike Hr­
vatske, jedan iz redova sudaca Visokog prekršajnog 
suda Republike Hrvatske i jedan iz redova sudaca Vi­
sokog Upravnog suda Republike Hrvatske39. Povje­
renstvo imenuje članove kandidacijskih i izbornih od­
bora. Kandidacijski odbori ustanovljuju se za svaki 
županijski sud, Visoki prekršajni sud, Visoki trgovački 
sud, Visoki Upravni sud i Vrhovni sud Republike Hr­
vatske. Njihov je zadatak prikupljati prijedloge kandi­
data iz redova sudaca, utvrđivati pravovaljanost kandi­
datura te utvrđivati listu kandidata i provesti postupak 
glasovanja koji je tajan. Izborni odbori izravno provode 
glasovanje sudaca na sudovima. 

Sam postupak izbora provodi se u dva kruga. U prvom 
se krugu glasuje za kandidate iz redova pojedine vrste 
i ranga suda. Pravo na predlaganje kandidata imaju svi 
suci. Kandidacijski odbor utvrđuje listu predloženih 
kandidata i određuje vrijeme i mjesto održavanja iz­
bora. Za kandidate iz reda sudaca općinskih sudaca 
glasuju svi suci općinskih sudova iz nadležnog kandi­
dacijskog odbora, za kandidate iz reda sudaca župa­
nijskih sudova glasuju svi suci županijskog suda iz 
nadležnog kandidacijskog odbora, za kandidate iz reda 
sudaca specijaliziranih sudova glasuju svi suci specija­
liziranog suda, te za kandidate iz reda sudaca Vrhovnog 
suda Republike Hrvatske glasuju svi suci Vrhovnog 
suda. 

Nakon provedenog glasovanja rezultati se dostavljaju 
Povjerenstvu koje utvrđuje liste kandidata prema os­
tvarenom broju glasova posebno za Vrhovni sud Re­
publike Hrvatske (šest kandidata koji su ostvarili naj­
veći broj glasova, posebno za županijske sudove (po 
jedan kandidat koji je ostvario najveći broj glasova na 
području kandidacijskog odbora pojedinog županij­
skog suda), posebno za općinske sudove (po jedan 
kandidat koji je ostvario najveći broj glasova na pod­
ručju kandidacijskog odbora pojedinog županijskog 
suda) i posebno za specijalizirane sudove (devet kandi­
data odnosno po tri kandidata koji su ostvarili najveći 
broj glasova s područja kandidacijskog odbora Visokog 
prekršajnog suda, Visokog Upravnog suda i Visokog 
trgovačkog suda).

U drugom krugu svi suci glasuju za po dva kandidata 
iz redova Vrhovnog suda Republike Hrvatske, županij­
skih sudova i općinskih sudova te za jednog iz redova 
specijaliziranih sudova. U DSV su izabrani kandidati 

koji ostvare najveći broj glasova. U postupku izbora 
članova DSV-a osigurana je pravna zaštita u slučaju 
nepravilnosti u postupku kandidiranja i izbora. Ostva­
ruje se putem prigovora o kojem odlučuje Povjerenstvo 
i putem žalbe na odluku Povjerenstva o kojoj odlučuje 
Vijeće Vrhovnog suda Republike Hrvatske sastavljeno 
od pet sudaca40. Članove Vijeća iz reda sveučilišnih 
profesora pravnih znanosti, na prijedlog fakultetskih 
vijeća, biraju svi profesori pravnih fakulteta u Repub­
lici Hrvatskoj, a članove iz reda saborskih zastupnika 
imenuje Hrvatski sabor41. Na ovom je mjestu još važno 
spomenuti da se članovi DSV-a biraju na vrijeme od 
četiri godine te da članom DSV-a nitko ne može biti 
više od dva puta.

3.2. Imenovanje sudaca

Kada govorimo o imenovanju sudaca, tada valja raz­
likovati imenovanje sudaca koji se imenuju prvi puta 
od imenovanja sudaca na viši sud odnosno njihovog 
napredovanja. Isto tako, valja posebice naglasiti da su 
se od 1. siječnja 2013. godine počele primjenjivati od­
redbe o imenovanju kandidata koji su završili Državnu 
školu za pravosudne dužnosnike (dalje: Državna ško­
la). DSV je 11. srpnja 2013. godine donio Pravilnik o 
vrednovanju kandidata u postupku imenovanja sudaca 
kojim je, sukladno zakonskim odredbama, uredio vred­
novanje kandidata koji su se prijavili na oglas za su­
dačko mjesto42 (dalje: Pravilnik). Pravilnik posebno ure­
đuje postupak vrednovanja kandidata koji su završili 
Državnu školu i javljaju se za suca općinskog, prekr­
šajnog, trgovačkog i upravnog suda, postupak vredno­
vanja kandidata koji su suci i koji su se javili na oglas 
za sudačko mjesto, postupak vrednovanja kandidata 
koji nisu suci i koji se javljaju na oglas za suca žu­
panijskog suda, Visokog prekršajnog suda Republike 
Hrvatske, Visokog trgovačkog suda Republike Hr­
vatske i Visokog upravnog suda Republike Hrvatske i 
postupak vrednovanja kandidata za suca Vrhovnog su­
da Republike Hrvatske koji nisu pravosudni dužnosnici. 
Naime, u skladu sa zakonskim odredbama koje propi­
suju formalne uvjete za imenovanje sudaca valjalo je 
razraditi ove četiri situacije. 

Za suca općinskog, prekršajnog, trgovačkog i upravnog 
suda može biti imenovana osoba koja je završila Dr­
žavnu školu43. Ovdje se radi o imenovanju sudaca pr­
vostupanjskih sudova. Dakle, na te sudove može biti 
imenovana samo ona osoba koja je završila Državnu 
školu za pravosudne dužnosnike. Kandidati koji su 
završili Državnu školu na završnom su ispitu ostvarili 

39 Za postupak izbora v. čl. 7-31 Zakona o državnom sudbe­
nom vijeću (bilj. 33).

40 Čl. 30 i 31 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
41 Čl. 34 i 35 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
42 NN 93/13.
43 Čl. 51 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
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određeni broj bodova (o tome vidjeti infra t. 3.6). Tako 
ostvarene bodove kandidati donose na strukturirani raz­
govor pred DSV-om. Na strukturiranom razgovoru kan­
didati mogu ostvariti najviše 20 bodova. Nakon struk­
turiranog razgovora članovi DSV-a razmjenjuju stavove 
o kvaliteti kandidata i mogu suglasnošću svih nazoč­
nih članova utvrditi broj bodova. Ako takva suglasnost 
izostane, tada se pristupa utvrđivanju bodova kroz dva 
stadija. Ovisno o mjeri kojom kandidati raspolažu po­
sebnim znanjima i sposobnostima koji odgovaraju za­
htjevima mjesta za koje se javljaju, kandidati mogu 
dobiti 5 bodova ako DSV zaključi da su ispodprosječni 
odnosno 10 bodova ako se zaključi da su iznadprosječni. 
Nakon vrednovanja po ovom kriteriju pristupa se poje­
dinačnom vrednovanju kandidata od strane svakog 
člana DSV-a koji kandidatu prema svojim dojmovima 
može dati od 0-10 bodova. Tako pojedinačno dani bo­
dovi se zbrajaju te se dijele s brojem članova Vijeća 
koji su sudjelovali u ocjenjivanju, čime se utvrđuje 
prosječan broj ostvarenih bodova kandidata po ovoj 
osnovi44. Temeljem takvog vrednovanja i pribrajanjem 
bodova ostvarenih na završnom ispitu utvrđuje se lista 
kandidata s poretkom prema broju ukupno ostvarenih 
bodova te se sukladno tome i broju slobodnih sudačkih 
mjesta imenuju suci prvostupanjskih sudova. 

Kandidati koji su već suci boduju se u postupku na­
predovanja na viši sud. Ti se kandidati u postupku ime­
novanja najprije ocjenjuju od strane nadležnih sudačkih 
vijeća. Ocjena predstavlja zbroj bodova koju je kandi­
dat ostvario temeljem Metodologije izrade ocjene 
sudaca45 (dalje: Metodologija). Metodologijom su odre­
đena mjerila ocjenjivanja i način njihova bodovanja te 
razdoblje koje se uzima u obzir za ocjenjivanje odre­
đeno zakonskim propisima. U postupku napredovanja 
suca na županijske sudove, Visoki prekršajni sud Re­
publike Hrvatske, Visoki upravni sud Republike Hr­
vatske i Visoki trgovački sud Republike Hrvatske suci 
se ocjenjuju prema rezultatima rada u zadnjih pet go­
dina, a za Vrhovni sud Republike Hrvatske prema re­
zultatima rada u zadnjih 10 godina. Mjerila ocjenjivanja 
odnose se na količinski učinak rada suca (tzv. sudačku 
normu), na kvalitativni učinak rada suca (broj ukidnih 
odluka), na poštivanje rokova u donošenju odluka te 
na ostale okolnosti koje omogućuju da se rad suca što 
potpunije ocijeni (sudjelovanje u oblicima stručnog usa­
vršavanja, objavljivanje znanstvenih i stručnih radova, 
akademska titula, sudjelovanje u nastavi pravnih pred­
meta na pravnim fakultetima, sudjelovanje u radnim 
grupama za izradu zakona, rad na višem sudu, Mini­

starstvu pravosuđa, Pravosudnoj akademiji ili DSV-u, 
članstvo u sudačkim vijećima te duljina sudačkog 
staža). Svako od ovih mjerila ima pridružene bodove 
čiji zbroj ne može prelaziti 150 bodova, a raspon bo­
dova određuje i ocjenu46. Kandidati pristupaju struktu­
riranom razgovoru pred DSV-om na kojem mogu 
ostvariti najviše 20 bodova. Ako članovi DSV-a ne po­
stignu suglasnost o broju bodova za pojedinog kan­
didata, tada se pristupa bodovanju u dva stadija. Na 
strukturiranom razgovoru DSV razmatra i vrednuje 
kandidatovu sposobnost za donošenje odluka, njegov 
osjećaj za pravdu, primjereno i odgovorno obnašanje 
dužnosti, motiviranost kandidata za rad u sudstvu te 
dosadašnji rad i aktivnosti važne za uspješno obnašanje 
sudačke dužnosti na sudačkom mjestu za koje se kan­
didat javlja47. Kandidata za kojeg se zaključi da je oso­
bito prikladan za takvo mjesto bodovat će se sa 10 
bodova a ostale sa 5 bodova. Nakon zajedničkog vred­
novanja, svaki član DSV-a ocjenjuje kandidata prema 
svojim dojmovima te mu daje između 0 i 10 bodova. 
Tako pojedinačno dani bodovi se zbrajaju te se dijele s 
brojem članova Vijeća koji su sudjelovali u ocjenji­
vanju, čime se utvrđuje prosječan broj ostvarenih bo­
dova kandidata po ovoj osnovi. Konačan broj bodova 
utvrđuje se zbrojem bodova iz ocjene o obnašanju su­
dačke dužnosti i bodova ostvarenih na razgovoru te se 
utvrđuje lista prvenstva i imenuju suci koji su ostvarili 
najveći broj bodova s obzirom na slobodna sudačka 
mjesta.

Kandidati koji prema zakonu zadovoljavaju uvjete za 
imenovanje na sudačku funkciju, a nisu suci ili kandi­
dati koji su završili Državnu školu vrednuju se na pi­
sanoj provjeri znanja i na strukturiranom razgovoru. 
Pisana provjera znanja sastoji se od pisanja jedne ili 
više pisanih radnji pri čemu se kandidatu može staviti 
na raspolaganje jedan ili više dijelova konkretnog ili 
izmišljenog predmeta radi analize mjerodavnih proces­
nih, činjeničnih i pravnih pitanja48. Bodovanjem tako 
izvršene provjere znanja kandidat može ostvariti naj­
više 150 bodova te pristupa strukturiranom razgovoru 
na kojem može ostvariti najviše 20 bodova. Struktu­
rirani se razgovor provodi uz bodovanja na način pred­
viđen za kandidate koji su suci.

Ovdje još valja naznačiti da je člankom 18 stavak 3 
Pravilnika regulirana situacija pozivanja kandidata na 
prava koja mu pripadaju sukladno odredbama Ustav­
nog Zakona o pravima nacionalnih manjina49. U tom 

44 Čl. 7 st. 3 Pravilnika o vrednovanju kandidata u postupku 
imenovanja sudaca (bilj. 42).
45 Metodologiju izrade ocjene sudaca DSV je donio 06. 09. 
2012, www.dsv.hr (očitanje 21. 04. 2014).

46 V. bilj. 28.
47 Čl. 8 st. 1 Pravilnika o vrednovanju kandidata u postupku 
imenovanja sudaca (bilj. 42).
48 Čl. 10 Pravilnika o vrednovanju kandidata u postupku 
imenovanja sudaca (bilj. 42).
49 NN 155/02 i 80/10.
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će slučaju DSV ispitati zastupljenost pripadnika nacio­
nalnih manjina u sudu za koji je kandidat podnio pri­
javu, usporediti tu zastupljenost sa sudjelovanjem pri­
padnika nacionalnih manjina u ukupnom stanovništvu 
na području tog suda te prikupiti podatke o drugim 
relevantnim okolnostima. Na temelju utvrđenih okol­
nosti, DSV može uvećati broj bodova koje je kandidat 
ostvario za maksimalno deset bodova i to razmjerno 
stupnju podzastupljenosti i potrebi da se uspostavi jed­
nakost u mogućnostima te samo dok podzastupljenost 
traje.

3.3. Imenovanje i razrješenje predsjednika sudova

ZDSV/10 ponovno je u nadležnost DSV-a ugradio od­
lučivanje o imenovanju i razrješenju predsjednika su­
dova. Tako DSV imenuje i razrješava sve predsjednike 
sudova osim predsjednika Vrhovnog suda Republike 
Hrvatske kojeg imenuje Hrvatski sabor.

U provedbi zakonskih odredaba o imenovanju pred­
sjednika sudova DSV je donio Pravilnik o vrednovanju 
u postupku imenovanja predsjednika sudova50 i Pravil­
nik o izmjenama i dopunama Pravilnika o vrednovanju 
u postupku imenovanja predsjednika sudova51. 

U postupku imenovanja predsjednika sudova prven­
stveno se prikuplja mišljenje nadležnog sudačkog vi­
jeća o kandidatima i njihovim programima rada, oc­
jene obnašanja sudačke dužnosti za kandidate, mišlje­
nje predsjednika neposredno višeg suda o kandidatima 
i njihovim programima, mišljenje predsjednika Vrhov­
nog suda Republike Hrvatske i mišljenje ministra pra­
vosuđa o kandidatima i njihovim programima. Iz 
ovoga je razvidno da u postupku imenovanja pred­
sjednika sudova sudjeluju ona tijela koja imaju odre­
đena prava, obveze i odgovornost u hijerarhiji sudske 
uprave. 

Sa kandidatima se provodi strukturirani razgovor u 
kojem se u odnosu na kandidata razmatraju i vrednuju 
organizacijske sposobnosti, sposobnost za donošenje 
odluka, osjećaj za odgovorno obnašanje dužnosti i do­
sadašnji rad i aktivnosti važne za uspješno obnašanje 
dužnosti predsjednika suda52. Takav se razgovor bo­
duje s najviše 25 bodova. Pored bodovanja razgovora, 
boduje se i predloženi program rada s najviše 25 bo­
dova. Tako se može ostvariti najviše 50 bodova, a koji 
se bodovi pribrajaju bodovima utvrđenim u ocjeni 
obnašanja sudačke dužnosti. Potom se utvrđuje lista 
prvenstva i imenuje predsjednik suda prema ostvarenim 
bodovima i položaju na listi prvenstva. Zapravo ime­

nuje se onaj tko je ostvario najviše bodova ako pritom 
dobije većinu od šest glasova članova DSV-a.

Razrješenje predsjednika suda može zatražiti pred­
sjednik neposredno višeg suda, predsjednik Vrhovnog 
suda Republike Hrvatske i ministar pravosuđa. Razlozi 
zbog kojih se može tražiti razrješenje odnose se na 
obavljanje poslove sudske uprave protivno propisima,  
nepoduzimanje mjera iz svojih ovlasti za učinkovit rad 
suda, neostvarivanje programa rada, kršenje propisa o 
dodjeli spisa, povredu načela neovisnosti suca u su­
đenju, nepokretanju stegovnih postupaka, nanošenje 
štete ugledu sudbene vlasti i privremeno udaljene sa 
sudačke dužnosti53. U postupku se traži pisano izjaš­
njenje predsjednika suda, a nakon primitka istoga 
DSV može pozvati predsjednika suda radi dodatnog 
usmenog izjašnjenja. Nakon toga se odlučuje o razrje­
šenju predsjednika obrazloženom pisanom odlukom 
protiv koje postoji pravo pokretanja upravnog spora.

3.4. Premještaj sudaca

Radi postizanja što veće mobilnosti sudaca i popunja­
vanja sudačkih mjesta bez oglasa, u nadležnost DSV-a 
je i odlučivanje o premještaju sudaca. Premještaj su­
daca može biti privremen ili trajan. Do premještaja 
dolazi u slučajevima ukidanja ili preustroja suda od­
nosno u slučajevima potrebe popunjavanja slobodnih 
sudačkih mjesta. 

U situacijama potrebe popunjavanja slobodnih sudač­
kih mjesta DSV izvješćuje suce putem svojih inter­
netskih stranica i poziva ih u određenom roku dostaviti 
pisani zahtjev. Uz zahtjev je potrebno priložiti rješenje 
predsjednika suda o ispunjavanju sudačke obveze za 
posljednje dvije godine. Temeljem takvog izvješća 
DSV sastavlja listu prvenstva vodeći računa o postotku 
ispunjenja količinske norme za rad sudaca i postotku 
ukidnih odluka te premješta suca uzimajući u obzir i 
potrebe suda s kojeg se sudac premješta i suda u koji 
se premješta54. 

3.5. Stegovna odgovornost sudaca

U nadležnost DSV-a spada i vođenje stegovnih postu­
paka i odlučivanje o stegovnoj odgovornosti sudaca. 
Ovo je područje iznimno osjetljivo jer se u odnosu na 
suca čija je stegovna odgovornost utvrđena ne ogleda 
samo u stegovnoj kazni već i u nemogućnosti napre­
dovanja kroz određeno vrijeme.

Kao ovlašteni podnositelji zahtjeva za pokretanje ste­
govnog postupka mogu se pojaviti predsjednik suda u 50 NN 73/11 i 49/13.

51 NN 49/13.
52 Čl. 6 Pravilnika o vrednovanju u postupku imenovanja pred­
sjednika sudova (bilj. 50).

53 Čl. 85 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
54 Čl. 61a Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
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kojem sudac obnaša sudačku dužnost koji mora pokre­
nuti stegovni postupak ako postoji osnovana sumnja 
da je počinjeno stegovno djelo55 te predsjednik nepo­
sredno višeg suda, predsjednik Vrhovnog suda Repub­
like Hrvatske, nadležno sudačko vijeće i ministar nad­
ležan za poslove pravosuđa koji to mogu učiniti.

Stegovna djela propisana su zakonom. Tako stegovna 
djela predstavljaju: neuredno obnašanje sudačke duž­
nosti56, nepostupanje po odluci donesenoj u postupku 
za zaštitu prava na suđenje u razumnom roku, obna­
šanje službe, poslova ili djelatnosti nespojivih sa su­
dačkom dužnošću, izazivanje poremećaja u radu suda 
koji znatno utječu na djelovanje sudbene vlasti, pov­
reda službene tajne u svezi s obnašanjem sudačke duž­
nosti, nanošenje štete ugledu suda ili sudačke dužnosti 
na drugi način, nepodnošenje imovinske kartice ili 
neistinito prikazivanje podataka u imovinskoj kartici i 
nepodvrgavanje prosudbi tjelesnih i duševnih svojstava 
radi ocjene sposobnosti za obnašanje sudačke duž­
nosti57. 

Zakonom su propisane i stegovne kazne koje se mogu 
izreći. U odnosu na ranije normativno uređenje po­
većan je broj i vrsta stegovnih kazni. Tako se sucu mo­
že izreći: ukor, novčana kazna do jedne trećine plaće 
ostvarene u prethodnom mjesecu u vremenu od jednog 
do tri mjeseca, novčana kazna do jedne trećine plaće 
ostvarene u prethodnom mjesecu u vremenu od četiri 
do šest mjeseci, novčana kazna do jedne trećine plaće 
ostvarene u prethodnom mjesecu u vremenu od sedam 
do dvanaest mjeseci i razrješenje od dužnosti58. U situ­
acijama razrješenja od dužnosti moguće je primijeniti 
i odgodu izvršenja takve stegovne kazne kroz vrijeme 
od šest mjeseci do dvije godine (uvjetno razrješenje od 
dužnosti).

Stegovni postupak provodi DSV, a odluka se donosi 
većinom glasova. Kako bi se postupak učinio efikas­
nijim predviđena je mogućnost da DSV za pojedine 
stegovne postupke imenuje posebno stegovno vijeće 
koje će provesti postupak, utvrditi činjenice i obraz­
ložiti utvrđene činjenice pred svim članovima DSV-a. 
Pri tome, dva člana stegovnog vijeća moraju biti suci, 

a predsjednik stegovnog vijeća mora biti najmanje su­
dac suda istog stupnja kao i sudac protiv kojeg se vodi 
stegovni postupak59.

Već je ranije naznačeno da pravomoćna odluka o ste­
govnoj odgovornosti suca sprječava njegovo napre­
dovanje. Ovisno o vrsti stegovne kazne učinjena je i 
gradacija glede vremena kroz koje je sucu onemogućeno 
napredovanje, pa se takav raspon kreće od jedne do 
četiri godine.

3.6. Upis kandidata u Državnu školu i polaganje 
završnog ispita

DSV provodi postupak upisa u Državnu školu i po­
stupak polaganja završnog ispita. Propise relevantne 
za upis kandidata i polaganje završnog ispita donosi 
Upravno vijeće Pravosudne akademije60. Upravno vi­
jeće raspisuje jednom godišnje natječaj za prijam kan­
didata u Državnu školu na temelju plana o potrebnom 
broju sudaca i zamjenika državnih odvjetnika koje je 
donijelo Ministarstvo pravosuđa Republike Hrvatske 
za dvije kalendarske godine. Na natječaj se mogu javiti 
dvije kategorije kandidata. Jedni su kandidati koji su 
na pravosudnom ispitu ostvarili najmanje 70 bodova. 
Drugu grupu čine kandidati koji su pravosudni ispit 
položili prije nego što je uvedeno bodovanje na po­
laganju pravosudnog ispita61, uz uvjet polaganja pisa­
nog ispita pred DSV-om odnosno Državno-odvjetnič­
kim vijećem.

Upravno vijeće pravosudne akademije donijelo je 18. 
studenog 2010. godine Pravilnik o provođenju i ocje­
njivanju pisanog i usmenog ispita za upis kandidata u 
Državnu školu za pravosudne dužnosnike62. Pisanom 
dijelu ispita pristupaju samo kandidati koji su pravo­
sudni ispit položili prije uvođenja bodovanja na pola­
ganju toga ispita. Pisani ispit sastoji se od tri radnje, od 
čega dvije radnje predstavljaju izradu cjelovitih prvo­
stupanjskih presuda iz područja građanskog i kaznenog 
prava, utemeljenih na konkretnom spisu predmeta, a 
treću radnju kandidat izrađuje odabirom iz područja 
trgovačkog, radnog ili upravnog prava i ne mora biti 

55 Već je ranije navedeno da je jedan od razloga za razrješenje 
predsjednika suda i okolnost nepokretanja stegovnog pos­
tupka protiv suca (o tome vidjeti supra t. 3.3).
56 Pod neurednim obnašanjem sudačke dužnosti posebno se 
podrazumijeva: neizrada i neotpremanje sudskih odluka bez 
opravdanog razloga, ocjena o nezadovoljavajućem obna­
šanju sudačke dužnosti, nedonošenje potrebnog broja odluka 
u jednogodišnjem razdoblju utvrđenog Okvirnim mjerilima 
za rad sudaca bez opravdanog razloga i btino odstupanje u 
rješavanju predmeta od redoslijeda zaprimanja predmeta u 
sudu i hitnosti predmeta bez opravdanog razloga (čl. 62 st. 2 
Zakona o državnom sudbenom vijeću, bilj. 33).
57 Čl. 62 st. 2 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
58 Čl. 63 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).

59 Čl. 66 st. 2 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
60 Pravosudna akademija je od 01. 01. 2010. javna ustanova 
kojoj je jedan od ciljeva omogućiti uvjete za provedbu ini­
cijalnih programa za vježbenike u pravosudnim tijelima i za 
kandidate za suce i zamjenike državnih odvjetnika (program 
državne škole za pravosudne dužnosnike) te omogućiti stal­
no stručno usavršavanje sudaca i zamjenika državnih od­
vjetnika, www.pak.hr (očitanje 26. 04. 2014). 
61 Bodovanje pravosudnog ispita uvedeno je Zakonom o vjež­
benicima u pravosudnim tijelima i pravosudnom ispitu, NN 
84/08 i 75/09.
62 Pravilnik o provođenju i ocjenjivanju pisanog i usmenog 
ispita za upis kandidata u Državnu školu za pravosudne duž­
nosnike, dostupan na www.pak.hr (očitanje 26. 04. 2014).
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nužno utemeljena na konkretnom spisu predmeta63. Iz 
svake pojedine radnje iz područja građanskog i kaz­
nenog prava, kandidat može ostvariti najviše 40 bo­
dova, dok iz radnje koju određuje odabirom može 
ostvariti najviše 20 bodova. Dakle, ukupno kandidat 
može ostvariti 100 bodova64 što predstavlja maksimalni 
mogući broj bodova koje kandidat može ostvariti na 
pravosudnom ispitu. Time je izjednačen broj bodova 
koje mogu ostvariti kandidati koji polažu pravosudni 
ispit po sustavu bodovanja i kandidati koji su pravo­
sudni ispit položili prije uvođenja bodovanja. Nakon 
provođenja pisanog ispita sastavlja se jedinstvena lista 
za kandidate. Na usmeni ispit poziva se 50 % više kan­
didata od broja kandidata koji se prema natječaju 
primaju u Školu, a koji su postigli najviše bodova na 
pravosudnom ispitu ili pisanom dijelu ispita65. 

Usmeni ispit sastoji se od strukturiranog razgovora 
koji provode članovi DSV-a za kandidate za suce i 
članovi Državnog odvjetničkog vijeća za kandidate za 
zamjenike državnih odvjetnika. Na usmenom ispitu 
može se ostvariti najviše 30 bodova. Mjerila koja se 
ocjenjuju su: motiviranost kandidata za rad u pravosuđu 
(ukupno 4 boda), sposobnost za pregovaranje i mirenje 
(ukupno 4 boda), sposobnost za rješavanje sukoba i 
donošenje odluka (ukupno 4 boda), spremnost na su­
radnju (ukupno 4 boda), osjećaj za pravdu (ukupno 5 
bodova), odgovorno obnašanje vlasti (ukupno 5 bo­
dova) i socijalno razumijevanje (ukupno 4 boda)66. U 
državnu školu primaju se kandidati prema listi prven­
stva s obzirom na ukupan broj bodova i broj slobodnih 
mjesta. 

Stručno usavršavanje u Državnoj školi traje dvije go­
dine. Tijekom toga vremena polaznici prolaze teorijski 
dio koji se sastoji od polaženja stručnih radionica i 
praktični dio koji provode na sudu i državnom od­
vjetništvu. Po završetku stručnog usavršavanja pri­
stupa se završnom ispitu pred DSV-om za kandidate 
za suce.

Polaganje završnog ispita u Državnoj školi provodi se 
po odredbama Pravilnika o završnom ispitu i završnoj 
ocjeni u Državnoj školi za pravosudne dužnosnike67. 
Taj se ispit sastoji od pisanog i usmenog dijela a po­
bliže ga određuje, za kandidate za suce, DSV u upu­
tama68 za polaganje koje su donesene na temelju Pra­
vilnika. Tako se na završnom ispitu može ostvariti 
najviše 100 bodova od čega 40 bodova na pisanom 
dijelu ispita i 60 bodova na usmenom dijelu ispita. U 
pisanom dijelu polaznici imaju zadane dvije hipotetičke 
situacije iz područja građanskog i kaznenog prava 
kroz koje se vrši provjera znanja i vještina za samo­
stalno, stručno i odgovorno obnašanje sudačke duž­
nosti. Isto tako, polaznici pišu dva eseja, jedan na 
zadanu temu a jedan po svom izboru. Cilj ovog dijela 
ispita je ispitati sposobnost kandidata da samostalno i 
zrelo zauzimaju stavove o općim pitanjima od interesa 
za rad pravosuđa. Na usmenom dijelu ispita provodi se 
strukturirani razgovor sa članovima DSV-a nakon če­
ga se većinom glasova odlučuje o tome je li polaznik 
zadovoljio. Ako je polaznik zadovoljio kriterije do­
dijelit će mu se 40 bodova, a u suprotnom nije položio 
završni ispit. Polaznici kojima je dodijeljeno 40 bo­
dova dalje se boduju sa 5 bodova ako se zaključi da su 
ispodprosječni ili 10 bodova ako se zaključi da su 
iznadprosječni. Konačno, u zadnjem dijelu ispita svaki 
član DSV-a boduje polaznika od 0-10 bodova te se 
utvrđuje prosjek tako danih bodova.

3.7. Vođenje i kontrola imovinskih kartica sudaca 

Imovinske kartice sudaca, odnosno pravo uvida u imo­
vinu sudaca dugo plijeni pozornost ne samo stručne 
već i šire društvene javnosti. Razmišljanja su se kretala 
između zahtjeva za objavom imovinskih kartica sudaca 
putem interneta i zahtjeva za pravo uvida javnosti bez 
takvog objavljivanja.

DSV vodi i kontrolira imovinske kartice sudaca. U 
provedbi zakonskih odredaba DSV je donio Pravilnik 
o imovinskoj kartici suca69. Prema tom Pravilniku suci 
su dužni dostaviti DSV-u u elektroničkom i pisanom 
obliku izvješće o imovini suca, imovini njegova brač­
nog ili izvanbračnog druga i maloljetne djece putem 
propisanog obrasca70. U obrazac se upisuju opći podaci 
o sucu, bračnom/izvanbračnom drugu i maloljetnom 
djetetu, podaci o plaći, nekretninama i izvoru i načinu 
njihova stjecanja, pokretninama i izvoru i načinu nji­
hova stjecanja, novčanoj štednji, prihodima od stalnih 
honorara i imovine, prihodima od dividende te kre­

63 Čl. 6 st. 2 Pravilnika o provođenju i ocjenjivanju pisanog 
i usmenog ispita za upis kandidata u Državnu školu za pra­
vosudne dužnosnike (bilj. 62).
64 Mjerila kod ocjenjivanja pisane radnje su: formalna pot­
punost i sadržaj odluke (ukupno 8 (4) bodova), analiza či­
njeničnog stanja (ukupno 8 [4] bodova), analiza pravne situ­
acije (ukupno 8 (4) bodova), odluka uz objašnjenje činjenič­
nog i pravnog stanja (ukupno 8 [4] bodova), jasno, sažeto i 
logično obrazloženje (ukupno 8 (4) bodova). V. čl. 6 st. 6 
Pravilnika o provođenju i ocjenjivanju pisanog i usmenog 
ispita za upis kandidata u Državnu školu za pravosudne duž­
nosnike (bilj. 62).
65 Čl. 10 st. 3 Pravilnika o provođenju i ocjenjivanju pisanog 
i usmenog ispita za upis kandidata u Državnu školu za pra­
vosudne dužnosnike (bilj. 62).
66 Čl. 12. st. 2 Pravilnika o provođenju i ocjenjivanju pisanog 
i usmenog ispita za upis kandidata u Državnu školu za pravo­
sudne dužnosnike (bilj. 62).

67 Pravilnik je 26. 03. 2014. donijelo Upravno vijeće Pravo­
sudne akademije. V. www.pak.hr (očitanje 26. 04. 2014).
68 V. www.dsv.hr (očitanje 26. 04. 2014).
69 NN 104/11.
70 Čl. 2 Pravilnika o imovinskoj kartici suca (bilj. 69)
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ditnim zaduženjima i dugovima. Pravilnikom je utvr­
đena i obveza sudaca na godišnju prijavu prihoda od 
svih honorara i drugih naknada te prijavu bitne pro­
mjene u sadržaju imovine te povećanja njezine vrijed­
nosti u iznosu iznad 100.000,00 kuna71. 

Kontrola podataka navedenih u imovinskoj kartici su­
ca provodi se prikupljanjem podataka od porezne up­
rave i drugih tijela o imovini sudaca i njihovom uspo­
redbom s podacima u prijavi imovine. O zahtjevu za 
uvid u imovinsku karticu suca odlučuje DSV. Dopustit 
će se uvid ako zahtjev sadržava svrhu i pravni temelj 
za korištenje osobnih podataka sukladno Zakonu o za­
štiti osobnih podataka72 te vodeći računa o načelu raz­
mjernosti. Međutim, neće se dopustiti uvid u podatke 
čije je davanje ograničeno Zakonom o zaštiti osobnih 
podataka, niti uvid u one podatke koji mogu ugroziti 
privatnost odnosno sigurnost suca.

3.8. Još o nekim poslovima iz nadležnosti DSV-a

U ranijim poglavljima dat je prikaz o većini poslova iz 
djelokruga rada DSV-a. Osim navedenoga, DSV još 
odlučuje o imunitetu sudaca, udaljenju od obavljanja 
sudačke dužnosti, razrješenju sudaca, prestanku su­
dačke dužnosti, vodi osobne očevidnike sudaca73 i su­
djeluje u osposobljavanju i usavršavanju sudaca i sud­
skih službenika74 te donosi Metodologiju izrade ocjene 
sudaca75.

Sudac ne može u postupku pokrenutom zbog kaznenog 
djela učinjenog u obavljanju sudačke dužnosti biti 
pritvoren niti mu može biti određen istražni zatvor bez 
odobrenja DSV-a76. Iznimno, sudac može biti pritvoren 
ili mu može biti određen istražni zatvor bez odobrenja 
DSV-a ako je zatečen u činjenju kaznenog djela po­
činjenog u obavljanju sudačke dužnosti za koje je pro­
pisana kazna zatvora u trajanju duljem od pet godina, 
o čemu se izvješćuje DSV77. U slučajevima kaznenih 
djela za koja se postupak pokreće privatnom tužbom i 
u slučajevima kada oštećenik preuzima kazneni pro­
gon, kazneni se postupka ne može pokrenuti niti voditi 
bez odobrenja DSV-a. Kada se DSV ne može sastati, 
tada o imunitetu sudaca odlučuje predsjednik DSV-a 
čiju odluku u roku od osam dana mora raspraviti DSV 
i donijeti konačnu odluku78.  

ZDSV/10 je propisao slučajeve udaljenja od obavljanja 
dužnosti. Tako su predviđene situacije u kojima sudac 

mora biti udaljen od obavljanja dužnosti i situacije u 
kojima može biti udaljen od obavljanja dužnosti. Su­
dac mora biti udaljen od obavljanja dužnosti ako je 
protiv njega pokrenut kazneni postupak zbog kaznenog 
djela za koje je predviđena kazna zatvora od pet godina 
ili teža kazna, ili dok se nalazi u pritvoru, zbog osude 
za kazneno djelo koje ga čini nedostojnim obavljanja 
sudačke dužnosti ili zbog počinjenoga teškoga ste­
govnog djela79. U tim situacijama odluku donosi pred­
sjednik suda. DSV može suca udaljiti od obavljanja 
dužnosti ako je protiv njega pokrenut kazneni postupak 
zbog kaznenog djela za koje je predviđena kazna za­
tvora do pet godina, ako obavlja službu, posao ili ak­
tivnost koji su nespojivi s obavljanjem sudačke duž­
nosti i ako je ovlašteni predlagatelj u zahtjevu za 
pokretanje stegovnog postupka predložio izricanje ste­
govne kazne razrješenja od dužnosti80.

Sucu po sili zakona prestaje sudačka dužnost danom 
stupanja na službu u drugi sud, odnosno pravosudno 
ili državno tijelo ili smrću. U tim situacijama DSV ut­
vrđuje nastupanje okolnosti za prestanak sudačke duž­
nosti te donosi deklaratornu odluku. DSV razrješuje 
suca ako to sam zatraži, ako trajno izgubi sposobnost 
obnašanja svoje dužnosti, ako bude osuđen za kazneno 
djelo koje ga čini nedostojnim obavljanja sudačke 
dužnosti, ako u skladu sa zakonom, zbog počinjenoga 
teškoga stegovnog djela, tako odluči DSV81 i kad na­
vrši 70 godina82.

4. Zaključna razmatranja

Normativna rješenja kojima je reguliran rad DSV-a od 
njegova uvođenja u pravni sustav Republike Hrvatske 
do danas često su mijenjana. Jedan od razloga brojnih 
zakonskih izmjena svakako valja potražiti i u nastojanju 
za uspostavljanjem takvog sustava koji bi u najvećoj 
mogućoj mjeri omogućio objektivan i transparentan 
izbor sudaca i pozicioniranje DSV-a kao nositelja i 
jamca samostalnosti i neovisnosti sudbene vlasti.

Svakako bitna kvalitativna izmjena ogleda se u načinu 
izbora članova DSV-a iz redova sudaca. Članove iz re­
dova sudaca biraju svi suci u Republici Hrvatskoj čime 
tako izabrani kandidati svakako uživaju povjerenje su­
daca i sudstva u cjelini. 

U postupku izbora sudaca bitnu ulogu imaju sudačka 
vijeća kao izraz sudačke autonomije. Međutim, njihova 
je uloga sužena time što u ocjeni obnašanja sudačke 
dužnosti koju donose zapravo samo rezultatu rada su­

71 Čl. 3 st. 2 Pravilnika o imovinskoj kartici suca (bilj. 69).
72 NN 103/03, 118/06, 41/08 i 130/11.
73 Osobni očevidnici sudaca sadrže podatke o sucu i o radu 
suca.
74 V. supra t. 3.6.			   75 V. supra t. 3.2.
76 Čl. 8 st. 3 Zakona o sudovima, NN 28/13.
77 Ibid.
78 Čl. 8 st. 5 Zakona o sudovima (bilj. 76). 

79 Čl. 73 st. 1 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
80 Čl. 73 st. 2 i 4 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 
33).
81 V. supra t. 4.5.
82 Čl. 77 st. 2 Zakona o državnom sudbenom vijeću (bilj. 33).
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ca pridružuju određene i Metodologijom propisane bo­
dove bez mogućnosti davanja mišljenja o radu suca. 
Sudac ukupno u ocjeni može ostvariti 150 bodova, a 
na strukturiranom razgovoru pred DSV-om još 20 bo­
dova. Tih 20 bodova u ukupnom mogućem broju bo­
dova sudjeluje u iznimno malom postotku čime je ot­
klonjena mogućnost arbitriranja pri izboru sudaca. 
Time je zapravo uspostavljeno kombinirano rješenje 
kojim se uz pridruživanje broja bodova rezultatu rada 
suca dopušta i bodovati dojam koji na strukturiranom 
razgovoru steknu članovi DSV-a u odnosu na kandi­
data. Čovjek po prirodi stvari nije i ne može biti lišen 
stvaranja dojma o određenoj osobi. Međutim, niti ma
tematika pri izradi ocjene sudaca ne mora uvijek i nuž­
no izražavati posve objektivnu sliku rada kandidata. 
Sadašnje normativno rješenje matematici ipak daje, či­
ni se, preveliku prednost.

Državna škola za pravosudne dužnosnike predstavlja 
tzv. zatvoreni model imenovanja sudaca prvoga stup­
nja83. Do sada je državnu školu završila prva generacija 
dok se uskoro očekuje završetak i druge generacije. 
Međutim, pojavili su se stanoviti problemi oko prijava 
na oglas za imenovanje sudaca. Naime, kandidati se 
teško odlučuju, što je posve razumljivo i životno lo­
gično, prijaviti na oglas za suca na sud koji je bitno 

83 Tako Ljubanović (bilj. 1), s. 143.

udaljen od mjesta njihova prebivališta. Zbog toga je 
nekoliko sudačkih mjesta ostalo nepopunjeno jer se na 
oglas nije javio nitko od kandidata ili se javilo premalo 
kandidata. Stoga bi u budućnosti valjalo razmisliti o 
uvođenju teritorijalnog principa kod upisa u Državnu 
školu.

Svakako valja pozdraviti normativno rješenje prema 
kojem DSV imenuje i razrješeva predsjednike sudova. 
Time su ta tijela sudske uprave posve neovisna spram 
izvršne vlasti koja je u nekim ranijim razdobljima ime­
novala i razrješavala predsjednike sudova. U području 
stegovne odgovornosti sudaca učinjen je pomak time 
što je predviđen veći broj i vrsta stegovnih kazni čime 
se i stegovna djela mogu odgovarajuće sankcionirati. 

U ranijim razdobljima imovinske kartice sudaca bile 
su pohranjene u Ministarstvu pravosuđa. Sadašnje je 
rješenje znatno kvalitetnije i omogućuje samostalnost 
sudbene vlasti. Predviđeni su mehanizmi kontrole po­
dataka iz imovinske kartice te je učinjena dobra ravno­
teža između prava javnosti na uvid u imovinske kartice 
i prava sudaca na zaštitu privatnosti. Sadašnji sustav 
po kojem DSV djeluje relativno je dobro uređen i kao 
takav predstavlja bitan kvalitativan pomak u odnosu 
na ranija razdoblja. Valja očekivati da će se stanoviti 
problemi na koje se nailazi u praktičnoj primjeni za­
konskih odredaba razmotriti u nekoj budućoj norma­
tivnoj izmjeni. 

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre
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1. Uvod

U zemljama sa razvijenim demokratskim sistemima, 
nije potrebno posebno naglašavati značaj nazavisnosti 
pravosuđa kao treće grane vlasti. Događaji koji posled­
njih nekoliko godina iz temelja potresaju pravni po­
redak Srbije, ukazuju da je još uvek preko potrebno 
isticati značaj poštovanja načela podele vlasti1. Neus­
pela reforma pravosuđa koja je u Republici Srbiji za­
početa krajem 2008. godine još uvek nije završena, tj. 
na izvestan način vraćena je na početak, s tim da je da­
našnje stanje u dobroj meri i gore nego što je bilo pre 
otpočinjanja sa reformom. Pošto nema naznaka da će 
u skorijoj budućnosti doći do značajnijih promena, 
ovakvo haotično stanje prouzrukovaće nesagledive po­
sledice po čitav pravni sistem u narednim godinama, 
pa i decenijama. Zato je važno ukazati na propuste 
koji su u prethodnom periodu učinjeni i to iz drugačije 
vizure nego što je to do sada bio slučaj. U fokusu ana­
lize biće rad Visokog saveta sudstva kao i Ustavnog 
suda Srbije, kao organa koji su morali da predstavljaju 
poslednju branu pred nasrtajem izvršne na sudsku 
granu vlasti. Pored ovoga, na početku analize dat je i 
osvrt na način donošenja novog Ustava RS od 2006. 

4.2. Rad “prvog sastava” Visokog saveta 
sudstva ..................................................................
4.3. Rad “stalnog sastava” Visokog saveta
sudstva ..................................................................
4.4. “Verifikacija” reforme ...................................

5. Zakasnela reakcija Ustavnog suda ......................
6. Predlozi za promenu ustavnih rešenja o 
Visokom savetu sudstva ..........................................
7. Umesto zaključka ...............................................
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godine, u onom delu koji se tiče izbora sudija i sastava 
Visokog saveta sudstva.

2. Izbor sudija u predlozima za novi ustav

Na ovom mestu biće više reči o ustavnim rešenjima 
koja su bila predlagana pre donošenja Mitrovdanskog 
ustava, a koja se pre svega tiču načina izbora sudija. U 
okviru zbornika “Predlozi za novi Ustav Srbije” koji 
se pojavio u javnosti 2004. godine, nalazi se nekoliko 
ustavnih predloga koji na relativno različite načine 
pristupaju ovom pitanju. Najviše nezavisnosti sudijama 
obezbeđivao je predlog Demokratske stranke Srbije, 
kojim je bilo predviđeno da sudije imenuje Visoki sa­
vet pravosuđa, u čiji sastav bi ulazile po četiri sudije i 
zamenika javnih tužilaca, dva profesora prava i jedan 
advokat. Sudije i zamenike tužilaca bi birale njihove 
kolege, advokata advokatska komora, a predsednik 
Republike bi imenovao dva profesora sa liste od četiri 
kandidata koje bi predložilo telo sastavljeno od dekana 
pravnih fakulteta. Kao što se vidi ponuđenim rešenjem 
je mešanje drugih vlasti u pravosuđe svedeno na mini­
mum, međutim senku je bacila odredba kojom je bio 
predviđen tzv. probni mandat u trajanju od pet godina 
za sudije koje se biraju prvi put, da bi se prilikom sle­
dećeg izbora birale na neodređeno vreme2.

Predlog Forum Iurisa-a je obezbeđivao stalnost i pred­
laganje ili izbor kandaidata za sudije od strane Visokog 
sudskog saveta. Mana je bila izostavljanje preciziranja 
sastava ovog tela, koji je prepušten zakonodavcu3. 
Beogradski centar za ljudska prava je naizgled nudio 
vrlo dobro rešenje, imenovanje sudija od strane pred­

1 O tome je skoro pre jednog veka na jezgrovit način pisao 
S. Jovanović: “Pravni razlog u korist podele vlasti, sastoji se 
u tome što je bez podele vlasti nemogućna pravna država. 
Kad se sve funkcije državne vlasti sjedine u rukama istog 
čoveka ili istog tela, taj čovek ili to telo postaje svemoćan: 
vršeći sve funkcije državne vlasti, on je neograničen kao sa­
ma ta vlast. (...) Podela vlasti znači u isto vreme i nezavisnost 
vlasti, jer našto odvajati vlasti jednu od druge, ako će one 
ostati u međusobnoj zavisnosti?” S. Jovanović, Država 2, 
Beograd 2005, ss. 4-9.

2 Z. Lutovac (ur.), Predlozi za novi ustav Srbije, Beograd 
2004, ss. 244-245.
3 Ibid., s. 43.
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sednika Republike, po redosledu koji bi odredio Pravo­
sudni savet, s tim da predsednik nije mogao da odbije 
da donese ukaz o postavljenju po ovom redosledu. 
Međutim, problematičan je bio sastav Saveta, jer je 
deo njegovih članova birala Narodna skupština, a čla­
novi po funkciji su bili predsednik Republike i ministar 
nadležan za pravosuđe4. Predlozi Demokratske stran­
ke, Liberala Srbije i Ustavne komisije Narodne skup­
štine, predviđali su izbor sudija od strane najvišeg 
predstavničkog tela, a predloge bi sačinjavalo telo pod 
nazivom — Sudski savet. Sastav ovog tela nije bio 
propisan, već je to bilo prepušteno naknadnom zako­
nodavnom regulisanju5.

Pošto je akterima na političkoj sceni Srbije uvek nedo­
stajalo više konstruktivnosti i osećaja za državotvornost, 
proces donošenja novog ustava rastegao sa na prilično 
dug period, pa su 2005. godine svetlost dana ugledala 
dva nova predloga ustavnog teksta.

Nacrtom Vlade Srbije, sastav Visokog saveta pravosuđa 
bio je identičan onome koji je predložio DSS, međutim, 
sada je ovaj Savet samo predlagao a Narodna skupština 
birala sudije, i to ponovo sa ograničenim trajanjem 
prvog mandata na pet godina6. Model grupe stručnjaka 
predsednika Republike Srbije predviđao je da sudije 
svojim ukazom postavlja predsednik Republike, koje 
je pre toga dvotrećinskom većinom izabrao Pravosudni 
savet. Savet je trebalo da broji petnaest članova, pet po 
položaju u koje su spadali predsednik Republike, pred­
sednik Vrhovnog suda, Republički javni tužilac, mini­
star pravde i jedan poslanik koga izabere Narodna skup­
ština, dok su izborne članove činili troje sudija, troje 
javnih tužilaca, dvoje redovnih profesora prava i dvoje 
advokata s najmanje petnaest godina pravne prakse7.

Već se tada, na osnovu ovih promena u predloženim 
nacrtima, moglo naslutiti da će novi ustav umesto za­
loga za budućnost, predstavljati rezultat nagodbe ključ­
nih političkih činilaca. Rukovodeći princip ustavotvo­
raca, nažalost, nisu bili pravni kriterijumi već kako da 
se na što efikasniji način omogući kontrola nad sud­
skom vlašću. I to sve uprkos tome što je, kako kaže T. 
Marinković, sudstvo u Republici Srbiji u prethodnom 
razdoblju prolazilo “kroz velike ispite svoga dosto­
janstva i svoje nezavisnosti”8 i preko je bilo potrebno 
da se ono postavi na zdrave temelje.

3. Pravosudni saveti — uporednopravni osvrt

Kao što se može videti, gotovo svi predlozi novog us­
tava uvodili su telo koje do tada nije postojalo i koje bi 
bilo zaduženo pre svega za izbor sudija. Pošto je i kas­
nije doneti Ustav prihvatio ovakav pristup, na ovom 
mestu biće dat prikaz ovog tela u drugim državama. 
Uporedno posmatrano mogu se izdvojiti četiri osnovna 
modela (načina) za izbor sudija na tu funkciju. Prvi je 
izbor sudija od strane građana; drugi predstavlja izbor 
sudija od strane parlamenta; treći je imenovanje sudija 
od strane šefa države (na predlog drugog državnog or­
gana); i konačno, izbor sudija od strane pravosudnog 
saveta, pri čemu ovaj organ može biti sastavljen isklju­
čivo od sudija (ređe) ili od sudija i drugih lica (češće)9. 
Prva dva modela iako sadrže veliki demokratski legi­
timitet, predstavljaju izuzetke, zbog realne pretnje od 
politizacije sudstva. Iako dosta kritikovano, imenovanje 
sudija od strane šefa države se javlja relativno često, i 
ne mora nužno da dovede do ugrožavanja sudijske ne­
zavisnosti10.

Posle “velikih društvenih turbulencija”11 kao što su Dru­
gi svetski rat i propast socijalizma na evropskom kon­
tinentu, dolazi do pojave pravosudnih saveta u drža­
vama koje su usled ovih korenitih promena želele da 
ojačaju nezavisnu ulogu pravosuđa. “Postojanje pravo­
sudnog saveta nije međunarodna obaveza država koje 
ozbiljno nastoje da uspostave vladavinu prava...”, me­
đutim, veliki broj država ima u svojim pravnim siste­
mima ovakvo ili slično telo, jer kako dalje ističe V. 
Rakić-Vodinelić: “pravosudni savet je ozbiljan i važan 
instrument pravosudne vlasti kojim se ublažavaju po­
sledice uticaja drugih organa državne vlasti na ustroj­
stvo i na vršenje pravosuđa”12.

Zemlje u kojima se ovakvo telo najpre pojavilo jesu: 
Francuska, Italija, Španija, Portugal, Nemačka; dok na 

4 Ibid., s. 150. 	
5 Ibid., ss. 200, 324, 375 i 376.
6 Ibid., s. 36.	
7 Ibid., s. 92.
8 T. Marinković, Jemstva sudijske nezavisnosti u ustavima 
Kneževine i Kraljevine Srbije, Anali Pravnog fakulteta u Beo
gradu 2/2010, s. 124.

9 V. Petrov, Izbor sudija uporedno i u Republici Srbiji — 
predlozi za promenu Ustava, s. 2, dostupno na http://www.
fcjp.ba/content/view/69/108/ (očitanje 15. 01. 2014).
10 Ovakav način izbora javlja se u brojnim evropskim drža­
vama (Holandija, Poljska, Ruska Federacija, Slovačka, Češ­
ka). Da bi bila očuvana funkcija sudijske nezavisnosti, 
potrebno je ispunjenje određenih uslova: “odluku o imeno­
vanju šef države donosi na osnovu predloga pravosudnog 
saveta”, “vezanost šefa države za predlog pravnog saveta” i 
postojanje “pravne kulture koja nameće značajna, nepravna 
ograničenja nosiocima izvršne vlasti”. Petrov (bel. 9), s. 3.
11 V. Rakić-Vodinelić/A. Knežević/Lj. Kovačević/M. Vujo­
vić/I. Sacarrao-Martins/P. Vukasović/K. Jovičić/V. Cvijan/ 
M. Karanikić, Pravosudni saveti, Beograd 2003, s. 221.
12 Kada se govori o rasprostranjenosti saveta na evropskom 
tlu, ističe se da: “su pravosudni saveti ne samo tendencija 
(trend) u istočnoj, srednjoj i jugoistočnoj Evropi —– oni su 
pravilo od kojeg postoji samo jedan izuzetak (Češka — 
prim. Đ. M.)”. Rakić-Vodinelić et al. (bel. 11), ss. 6-221.
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prelazu između prošlog i ovog veka zaživljava i u Ir­
skoj, Danskoj i Holandiji, pored već navedenih ze­
malja nekadašnjeg socijalističkog bloka. Sastav tela 
trebalo bi da bude “uravnotežen”, tako da se obezbedi 
preko potrebna nezavisnost pravosuđu, ali da se stre­
meći ka tom cilju ne previdi neminovnost postojanja 
legitimiteta sudske vlasti13. Prioritet pravne države je­
ste uspostavljanje nezavisne sudske vlasti, ali ne na 
način da ona postane zatvorena sama u sebe i bez do­
dira sa spoljnim svetom. Zato postoje stavovi da deo 
ovlašćenja mora ostati u nadležnosti izvršne vlasti, tj. 
ministarstva pravde14.

Što se tiče strukture članova ovog tela, u njega naj­
češće, pre svih, ulaze sudije, potom predstavnici zako­
nodavne ili izvršne vlasti (negde i kombinovano) i na 
kraju “tzv. spoljni činioci”. Prema broju sudija koji 
ulaze u sastav tela, razlikuju se saveti koji imaju većinu 
članova iz redova sudija najvišeg ili najviših sudova u 
zemlji (Japan, Meksiko), ili većinu članova koji su su­
dije nižih ili ostalih sudova (Italija, Francuska, Belgija, 
Mađarska), a postoje i oni sa manjinskim sastavom su­
dija (Nemačka, Holandija). Veoma je važna podela pra­
vosudnih saveta i prema širini njihovih nadležnosti, pa 
tako oni sa najširim ovlašćenjima vrše izbor sudija, 
sprovode disciplinski postupak, rešavaju o prestanku 
sudijske funkcije, donose sopstveni budžet. Oni sa ne­
što slabijim ingerencijama odlučuju o izboru sudija i 
disciplini, dok se saveti sa najslabijim ovlašćenjima 
bave samo sudskom administracijom15.

 Pitanje od vitalnog značaja, i na prvi pogled nerešivo, 
jeste ono koje se tiče odgovornosti pravosudnog saveta 
kao tela koje treba da osigura nezavisnost sudske vla­
sti. Pošto bi direktna kontrola od strane druge dve vla­
sti u potpunosti obesmislila njegovo postojanje, u 
teoriji se nude različita alternativna, ali u razvijenim 
demokratskim društvima, veoma efikasna rešenja. Ov­
de se pre svega misli na dostupnost akata saveta što 

široj javnosti — tzv. transparentnost, kako bi se omo­
gućila kontrola onih, kojih se aktivnost saveta direktno 
(struke) ili indirektno (građana) tiče, kao i postojanje 
pravnog leka na odluke koje donosi savet16.

Jedan vrlo važan podatak, koji se neretko prenebregava, 
jesu sredstva koja se obezbeđuju za rad ovakvih tela. 
Kao ilustracija poslužiće nam primer Holandije, u ko­
joj se prvobitni budžet Saveta iz 2002. godine (kada je 
ova zemlja osnovala ovo telo, koje inače nema inge­
rencije da bira sudije) do 2006. godine povećao za 85 
%, dok je broj zaposlenih u Savetu u istom periodu po­
rastao za 29 %17. Dovoljno je samo uporediti državne 
budžete Holandije i Srbije, da bi se izveo jasan zaklju­
čak da onda i ne čudi tolika sporost kojom se reforme 
odvijaju u Republici Srbiji. Doduše, iako veliki, pro­
blem finansiranja nije jedini i preovlađujući.

“Teorijski, izbor putem pravosudnog saveta ima zna­
čajne prednosti u odnosu na druge modele odabira su­
dija. Smatra se da pravosudni savet, pod uslovom da 
postoje ustavne garantije njegovog sastava, funkcija i 
autonomije (Đ. M.), najviše doprinosi ostvarenju su­
dijske nezavisnosti. Ovaj organ obezbeđuje veću ravno­
pravnost sudske vlasti u odnosu na druge, političke 
grane vlasti. Izbor pravosudnim savetom je garant da 
stručnost i profesionalizam pri odabiru sudija imaju 
prednost u odnosu na subjektivna, politička merila”18. 
Nažalost, ustavnopravna realnost je opovrgla ove 
teorijske benefite uvođenja ovakvog organa, uz 
napomenu da ipak nisu bili ispunjeni uslovi podvučeni 
u citatu.
 
4. Uloga Visokog saveta sudstva tokom 
pravosudne reforme

Srbija je u novembru 2006. dobila novi Ustav19. S ob­
zirom na stalne političke turbulencije u kojima se 
nalazila, naročito kada je u pitanju njen teritorijalni 
integritet, brojni instituti i pravne oblasti u ovom Us­
tavu su, može se slobodno reći, bili u senci rešavanja 
pitanja položaja AP Kosova i Metohije, ali i bespo­
štednih borbi za vlast, dveju tada najjačih partija na po­
litičkoj sceni. Analizom predloga ustavnih rešenja ko­
ja se tiču materije sudske vlasti i izbora sudija, uočava 

13 Uporedno posmatrano, nema jedinstvenog rešenja za ovaj 
problem. “Prema sastavu i načinu odabira članova saveta, 
moguća su četiri rešenja: (1) pravosudni savet sastoji se is­
ključivo od sudija koji se biraju među sobom (takvo rešenje 
je izuzetno i postojalo u Francuskoj prema Zakonu od 1883); 
(2) mešoviti sastav u tri varijante: a) većina sudija i manjina 
članova koji nisu sudije (Italija — manjinu čine profesori 
prava i advokati; Poljska — manjinu čine parlamentarci), b) 
manjina sudija (Francuska prema Ustavu od 1946), c) jednak 
broj sudija i članova koji nisu sudije (Belgija prema Ustavu 
od 1999); (3) pravosudni savet sastoji se isključivo od sudija 
koje bira parlament (Španija prema Organskom zakonu od 
1985); 4) politički sastav saveta — članove saveta bira par­
lament ili imenuje vlada”. Petrov (bel. 9), s. 5.
14  Ibid., s. 5.
15 I. Pejić, Institucionalne garancije nezavisnog sudstva: 
Visoki savet sudstva, s. 4,
http://www.fcjp.ba/content/view/69/108/, (očitanje 15. 01. 
2014). 

16 Pejić (bel. 15), s. 5.
17 M. Matić, Holandski savet pravosuđa, Strani pravni život, 
Beograd 1/2013, s. (151 i dalje) 159.
18 Petrov (bel. 9), s. 4.
19 O. Vučić ističe da je Ustav Republike Srbije od 2006. 
godine samo u formalnom smislu novi ustav i zato ga naziva 
“novodonetim”. Ako se ima u vidu “obimnost ustavnog za­
hvata” učinjenog Ustavom od 1990. godine, “novodoneti 
ustav [je] u suštini prepravljeni Ustav od 1990”. O. Vučić, 
Ustav Republike Srbije i mišljenje Venecijanske komisije, 
Nova srpska politička misao (NSPM) — Posebno izdanje, 
Beograd 2/2008, s. (59 i dalje) 69.



44

se jasan trend opadanja njihovog kvaliteta od 2004, 
preko predloga iz 2005, zaključno sa konačnim reše­
njima u Ustavu od 2006. godine. Ustav je proglašen 8. 
novembra 2006. godine na sednici Narodne skupštine, 
dok je samo dva dana posle toga donet Ustavni zakon 
za sprovođenje Ustava Republike Srbije20. U Ustav ni­
su ušla sa aspekta struke i nauke najbolja, već kompro­
misna rešenja. U kontekstu teme, najrelevantnije su 
odredbe Ustava o stalnosti sudijske funkcije, o izboru 
sudija, kao i sastavu visokog saveta sudstva21. Izbor 
sudija od strane Visokog saveta sudstva (na stalnu 
funkciju), V. Petrov naziva “prividnim korakom na­
pred” u odnosu na rešenja koja je ustanovio Ustav od 
1990. godine, dok je “relativizovanje” stalnosti sudij­
ske funkcije kroz dekonstitucionalizaciju razloga za 
prestanak sudijskog statusa, potpuni “korak unazad”22.

 Posle petooktobarskih promena u javnosti su se često 
mogle čuti izjave političara kako treba reformisati pra­
vosuđe i “očistiti” sudove od sudija koji ne vrše svoju 
funkciju na zadovoljavajući način23. Od kraja novembra 
2006. do jula 2008. godine, u Srbiji su dva puta održani 
parlamentarni izbori, politička situacija u zemlji je 
bila veoma nestabilna, tako da vremena i energije za 
reformu nije bilo. Od sredine 2008. godine formira se 
nova vlada, i postepeno se kreće sa, ove distance jasno 
uočljivim, “razaranjem” treće grane vlasti.

4.1. Uspostavljanje normativnog okvira za rad 
Visokog saveta sudstva

Prvi sporni akt koji je donet bio je pomenuti Ustavni 
zakon i posebno njegova odredba iz čl. 7, u kojoj je 
bilo predviđeno da će se izbor sudija i predsednika su­
dova izvršiti u roku od godinu dana, a da izbor pred­
sednika i prvi izbor sudija Vrhovnog kasacionog suda 
treba izvršiti u roku od 90 dana od konstitiusanja Viso­
kog saveta sudstva. Ova odredba, je mogla i morala da 
se tumači tako da se ovaj izbor odnosi samo na “nove 
sudije koje bi se javile na konkurs za upražnjena radna 
mesta”. Međutim kada je krajem 2008. godine donet 
tzv. set pravosudnih zakona, Zakonom o sudijama24 je 
“’pojašnjeno’ da sudijama koji nisu izabrani u skladu 
sa ovim zakonom sudijska funkcija prestaje po sili 
zakona danom stupanja na funkciju sudija izabranih u 
skladu sa tim zakonom”25. Prema preovlađujućem sta­
novištu ustavnopravne teorije26. Ustavni zakon koji je 
predviđen Mitrovdanskim ustavom predstavlja spro­
vedbeni zakon. Njime se mogu uređivati “samo ona 
pitanja koja svojom sadržinom obuhvataju, kako se u 
Ustavu i ističe, ’sprovođenje promene Ustava’”. Nje­
govu sadržinu čine norme prelaznog karaktera, tj. to 
su odredbe čije je “važenje vremenski ograničeno i 
koje se iscrpljuje protekom zakonskog roka predvi­
đenog za prelaz iz jednog ustavnog stanja u drugo”27. 
Zapravo, Ustavnim zakonom (koji je inače donet na 
osnovu Ustava od 1990. godine) je na mala vrata uve­
dena ideja o opštem reizboru sudija. R. Marković to 

20 Sl. gl. RS 98/06. 
21 Sudijska funkcija je stalna. Izuzetno, lice koje se prvi put 
bira za sudiju bira se na tri godine (čl. 146). Narodna skup­
ština, na predlog Visokog saveta sudstva, bira za sudiju lice 
koje se prvi put bira na sudijsku funkciju (čl. 147 st. 1). Vi­
soki savet sudstva, u skladu sa zakonom, bira sudije za 
trajno obavljanje sudijske funkcije, u istom ili drugom sudu 
(čl. 147 st. 3). Visoki savet sudstva je nezavisan i samostalan 
organ koji obezbeđuje i garantuje nezavisnost i samostalnost 
sudova i sudija. Visoki savet sudstva ima 11 članova. U sa­
stav Visokog saveta sudstva ulaze predsednik Vrhovnog ka­
sacionog suda, ministar nadležan za pravosuđe i predsednik 
nadležnog odbora Narodne skupštine, kao članovi po polo­
žaju i osam izbornih članova koje bira Narodna skupština, u 
skladu sa zakonom. Izborne članove čine šest sudija sa 
stalnom sudijskom funkcijom, od kojih je jedan sa teritorije 
autonomnih pokrajina, i dva ugledna i istaknuta pravnika sa 
najmanje 15 godina iskustva u struci, od kojih je jedan 
advokat, a drugi profesor pravnog fakulteta. Predsednici su­
dova ne mogu biti izborni članovi Visokog saveta sudstva. 
Mandat članova Visokog saveta sudstva traje pet godina, 
osim za članove po položaju. Član Visokog saveta sudstva 
uživa imunitet kao sudija (čl. 153). Ustav Republike Srbije, 
Sl. gl. RS 98/06.
22 Petrov (bel. 9), s. 13. Neposredno po donošenju novog 
Ustava, R. Marković je kritikovao njegova brojna rešenja, 
pa tako i ona koja se tiču sudske vlasti. R. Marković, Ustav 
Republike Srbije iz 2006 — Kritički pogled, Anali Pravnog 
fakulteta u Beogradu, ss. (5 i dalje) 18-22.

23 U februaru 2006. godine “rešeto za sudije” i “demontažu 
sudova” tražio je tadašnji ministar finansija Mlađan Dinkić. 
On je prvi predložio reizbor svih sudija u Srbiji, što su visoki 
predstavnici pravosuđa ocenili kao nedopustivo. Reformišu 
pravosuđe — 23 godine, Politika, 27. 07. 2012, http://www.
politika.rs/rubrike/Hronika/Reformisu-pravosudje-23-
godine.sr.html (očitanje 20. 01. 2014).
24 Sl. gl. RS 116/2008.
25 S. Orlović, Stalnost sudijske funkcije vs. opšti reizbor su­
dija u Republici Srbiji, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 
2/2010, s. (163 i dalje) 178.
26 Više: K. Čavoški, Ustavni zakon kao sprovedbeni zakon, 
Spomenica akademiku Gaši Mijanoviću, Banjaluka 2011, s. 
87 i dalje.
27 O. Vučić, Ustavnost Ustavnog zakona — Kada Ustavni 
sud treba da ceni ustavnost ustavnog zakona, u: S. Lilić (ur.), 
Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni 
sistem Srbije, Beograd 2011, s. (118 i dalje) 125. Na sličan 
način o ovom problemu piše i S. Orlović. On navodi da je 
odredba ustavnog zakona o reizboru u koliziji sa ustavom, 
tj. sa odredbom da je sudijska funkcija stalna. “Opšti reizbor 
sudija nije koegzsistentan sa načelom stalnosti sudijske 
funkcije koje sadrže sadašnji i prethodni ustav, a između 
kojih postoji ustavnopravani kontinuitet”. S. Orlović, Pravne 
dileme ustavnog zakona za sprovođenje Ustava Srbije, u: M. 
Petrović (ur.), Ustav Republike Srbije — Pet godina posle 
(2006 - 2011), Niš 2011, s. (151 i dalje) 157.
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naziva “podvalom”28 koja je učinjena Ustavu. Ovu te­
zu dopunjava i T. Marinković: “Budući da podlogu za 
opšti reizbor sudija nije mogao da nađe u važećem 
ustavu, zakonodavac ju je potražio u Ustavnom zakonu 
za sprovođenje Ustava ... pa se sudije izabrane pod 
Ustavom od 1990. godine upodobljavaju, ex lege i 
contra constitutione, sudijama koje se, shodno Ustavu 
od 2006. godine, biraju na trogodišnji period, čime se 
izlažu opštoj reizbornosti, uprkos načelu stalnosti su­
dijske funkcije zagarantovanom kako Ustavom od 
1990, tako i Ustavom od 2006. godine”29.
Postavlja se pitanje zašto u ovoj situaciji nije reagovala 
najviša institucija u zemlji, Ustavni sud. Zbog komp­
leksne političke situcije, o čemu je već bilo reči, kas­
nilo se sa formiranjem mnogih bitnih organa koje je 
novi Ustav predvideo, pa tako i Ustavnog suda. Ovaj 
sud je konstituisan u okrnjenom sastavu30 tek krajem 
2007. godine, po donošenju Zakona o Ustavnom su­
du31, da bi broj sudija bio kompletiran tek u julu 2010. 
godine, posle formiranja Vrhovnog kasacionog suda. 
Iako manjkavog sastava, ovaj organ je počeo sa radom 
početkom 2008. godine i imao sasvim dovoljno vre­
mena da ex offo32 reaguje i pre donošenja Zakona o 
sudijama, a i posle toga, a pre početka reforme. Trebalo 
je kasirati sporne odredbe oba zakona33, ali to se nije 

dogodilo, čime su postavljeni normativni temelji neus­
tavnoj reformi kojom je grubo pogažena ustavna ga­
rantija sudijske nezavisnosti.

Kako je Ustav od 2006. godine predvideo da sudije ko­
je se biraju prvi put na sudijsku funkciju bira Narodna 
skupština na predlog Visokog saveta sudstva, ovaj or­
gan je trebalo da uradi najveći deo posla tokom re­
forme. Zakon o Visokom savetu sudstva34 odredio je 
način na koji se biraju izborni članovi ovog tela iz re­
dova sudija na jedan način, međutim, u svojim pre­
laznim odredbama propisao je da tada još uvek posto­
jeći Visoki savet pravosuđa treba da predloži kandidate 
iz redova sudija, koji će ući u sastav “prvog” VSS, koji 
treba da obavi delikatan zadatak opšteg reizbora35. Bez 
tri člana, iz redova sudija, profesora36 i advokature37, 

28 “Ustavni zakon za sprovođenje ustava kao poseban pravni 
akt, je jedna pravna smicalica iz fonda Kardeljevih doprinosa 
konstitucionalizmu. (...) Stari srpski ustavi su imali ’Zaklju­
čak’ ili ’Prelazna naređenja’, ali kao svoj sastavni deo. U 
njima su sadržane odredbe koje logički i sadržinski pripadaju 
ustavu, kojima se uređuje prelaz sa do tada važećeg na novi 
ustav, pa se zbog toga nazivaju prelaznim. (...) Kad je reč o 
ustavu, takve odredbe se počev od Ustava SFRJ od 1963, 
koje su organski i tematski sastavni deo ustava, stavljaju u 
poseban pravni akt, ustavni zakon za sprovođenje ustava, 
koji se ne donosi po istom postupku po kojem se donosi 
ustav, pa zbog toga ima manju pravnu snagu od ustava. 
Mada sastavni deo ustava, te odredbe nisu više bile u ustavu. 
Time su u aktu koji sadrži prelazne odredbe, omogućeni 
’prelazi’ ustava, podvale ustavu. Zbog političke ili neke dru­
ge oportunosti odlažu se ili čak preinačavaju pitijskim for­
mulacijama pojedine odredbe ustava, sve pod vidom njiho­
vog sprovođenja”. R. Marković, Sudstvo Ahilova peta dr­
žave Srbije, http://www.pecat.co.rs/2010/04/sudstvo-ahilova 
-peta-drzave-srbije/ (očitanje 17. 01. 2014).
29 T. Marinković, O ustavnosti opšteg reizbora sudija, Anali 
Pravnog fakulteta u Beogradu 1/2009, s. (283 i dalje) 286.
30 Upor. čl. 175 st. 1 Ustava RS sa čl. 9 Ustavnog zakona RS.
31 Sl. gl. RS 109/2007, 99/2011 i 18/2013 — odluka US.
32 Čl. 168 st. 1 Ustava RS.
33 “Ustavni zakon za sprovođenje ustava nije u strogo prav­
nom smislu sastavni deo ustava. On, međutim, u širem, tele­
ološkom smislu (ciljnom) nema samostalnu egzistenciju u 
pravnom poretku. On je prateći dokument čiji se pravni smi­
sao iscrpljuje sa ciljem koji mu je ustav odredio — sprovo­
đenje promene ustava i kao takav (...) ima privremeni karak­
ter. Ako, međutim, sprovedbeni zakon u pojedinim svojim 
odredbama ’promašuje’ cilj i uređuje određeno pitanje na 
drukčiji način nego što je to u ustavu, taj ’promašaj’ mora 
biti ustavnopravno sankcionisan. Jedini pozvan da izrekne 
tu sankciju je ustavni sud (...)” O. Vučić/V. Petrov/D. Simo­

vić, Ustavni sudovi bivših jugoslovenskih republika, teorija, 
norma, praksa, Beograd 2010, s. 136.
34 Sl. gl. RS 116/2008, 101/2010 i 88/2011.
35 “Zadatak zamene sudijskog kadra u Srbiji nije bio poveren 
Visokom savetu sudstva u redovnom, stalnom sastavu, nego 
u privremenom sastavu. (...) Kandidate za privremeni sastav 
VSS predlaže ranije postojeći Visoki savet pravosuđa, što 
proceduru u celosti uzima iz delokruga sudija kao nosilaca 
sudske vlasti, pogoršavajući, na taj način, ionako sporna us­
tavna rešenja. (...) Privremenom sastavu VSS bio je poveren 
vanredan i kapitalan zadatak — da predlaže kandidate u po­
stupku opšteg novog izbora sudija za prvi izbor za sudiju, 
kao i da reizabere postojeće sudije koje su već, po Ustavu iz 
1990. godine bile izabrane na stalnu sudijsku dužnost. (...) 
Prelazne i završne odredbe Zakona o VSS o privremenom 
sastavu sadrže jednu visoko koruptivnu odredbu: izborni 
član VSS iz reda sudija, prestankom mandata u prvom sa­
stavu Saveta, nastavlja da obavlja sudijsku funkciju u nepo­
sredno višem sudu u odnosu na sud u kojem je obavljao 
sudijsku funkciju, pod uslovom da ispunjava uslove za izbor 
sudije u tom sudu”. V. Rakić-Vodinelić/A. Knežević-Bojo­
vić/M. Reljanović, Reforma pravosuđa u Srbiji 2008-2012, 
Beograd 2012, ss. 47-48.
36 S. Antonić u jednom svom tekstu govori o svojevrsnom 
stranačkom “kadriranju” sastava VSS-a. “(...) kada se takvo 
’kadriranje’ nije moglo obezbediti, izbor jednostavno nije ni 
vršen, iako je to bilo ne samo protivzakonito, već i 
protivustavno! To se upravo i desilo sa članom Saveta kojeg 
je trebalo izabrati iz redova profesora prava. Naime, na 
zajedničkoj sednici dekana svih pravnih fakulteta Republike 
Srbije predložen je, kao jedini kandidat, Zoran Tomić. Ali, 
Tomić, jednostavno, nije bio deo ’tima’, pa je tačka njegovog 
izbora, bez reči objašnjenja, skinuta s dnevnog reda Skup­
štine (26. oktobra 2009)”. Operacija 700 — Kako je izvršena 
najveća čistka u istoriji srpskog pravosuđa, http://www.
nspm.rs/politicki-zivot/operacija-700-kako-je-izvrsena-
najveca-cistka-u-istoriji-srpskog-pravosudja.html (očitanje 
20. 01. 2014).
37 Član iz reda advokata izabran je tek u oktobru 2009. go­
dine, i to na vrlo upitan način. “Član iz reda advokata izabran 
je nezakonito, jer ga nije predložila skupština Advokatske 
komore Srbije koja obezbeđuje najširu predstavljenost 
njenih članova, u smislu člana 36. stav 1. Zakona o Visokom 
savetu sudstva, nego Upravni odbor koji nije organ članstva 
već organ Skupštine”. Z. Ivošević, Problemi stalnog sastava 
Visokog saveta sudstva u preispitivanju odlka o prestanku 
sudijske funkcije zbog nereizbora, Izbor stručne prakse 
2/2012, s. (5 i dalje) 7.
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koje je skupština odbila da izabere, konstituisan je prvi 
sastav VSS, koji su sačinjavala tri člana po položaju i 
pet izbornih članova38.

Dok je VSS donosio odluke o broju potrebnih sudija 
(broj od oko 2400 sudija trebalo je smanjiti na 1838, 
ne uzimajući u obzir sudije za prekrašaje39), i raspisivao 
konkurs za izbor sudija, Ustavni sud je doneo dve od­
luke kojima je prekinuo period ćutanja po pitanju de­
šavanja u pravosuđu. U junu 2009. godine, doneseno 
je rešenje40 kojim nije prihvaćena inicijativa za pokre­
tanje postupka za ocenu ustavnosti većine osporenih 
članova Zakona o Visokom savetu sudstva, koji se tiču 
izbora članova VSS iz reda sudija. U julu iste godine, 
Ustavni sud je doneo rešenje41 kojim nije prihvatio ini­
cijativu za ocenu ustavnosti odredbi Zakona o sudijama 
koje se tiču ugrožavanja stalnosti sudijske funkcije. 
Ovakvim odlukama, Ustavni sud je propustio drugu 
priliku (prva je bila da sam pokrene postupak i kasira 
sporne odredbe) da zaustavi lavinu koja se spremala 
da zatrpa čitav pravosudni sistem. Jedina svetla tačka 
u ovim dešavanjima je izdvojeno mišljenje42 sudije 
Ustavnog suda, koje je bilo suprotno u odnosu na od­
luku o Zakonu o sudijama. U njemu se ističe da dono­
šenjem Ustava od 2006. godine nije prekinut ustavni 
kontinuitet u odnosu na prethodni Ustav43, tako da 
nema prekida ni u stalnosti sudijske funkcije; da pro­
mene u organizacionoj strukturi sudova koje se spro­
vode setom zakona ne mogu biti povod za reizbor; da 
izbor ostalih nosilaca funkcija u svim organima dr­
žavne vlasti takođe ne može biti opravdanje za reizbor, 
odnosno da ne postoji takav “ustavni nalog” u Ustav­
nom zakonu za sprovođenje Ustava Republike Srbije, 
jer ovaj akt sprovedbene prirode “nije vlastan da menja 
Ustav, odnosno on mora biti u saglasnosti sa Ustavom”. 
Istaknuto je i da u današnjem svetu nema više u pot­
punosti suverenih ustavotvoraca i ustavnih sudova, jer 
se iznad njih nalaze “neporecive vrednosti vezane za 
ljudsko dostojanstvo, slobodu, demokratiju, vladavinu 

prava, jednakost, od kojih svaki nacionalni ustavotvorac 
mora poći i koje mora ugraditi u ustav koji donosi”44. 
Nažalost, ovaj stav je bio jedan od mnogih, koji u tom 
trenutku nisu mogli da utiču na razvoj događaja u srp­
skom pravosuđu.

4.2. Rad “prvog sastava” Visokog saveta sudstva

Ohrabren ovim odlukama, VSS počinje sa radom na 
sednicama koje su bile zatvorene za javnost, uprkos 
svom “defektnom sastavu”45. Kako ističe R. Marković, 
iako u sadašnjem Ustavu ne postoji izričita odredba 
kojom se propisuje javnost rada državnih organa, 
načela građanske demokratije (čl. 1 Ustava) na kojima 
se zasniva država Srbija, nalažu javnost rada ovog or­
gana, uprkos odredbama njegovog Poslovnika46 kojim 
je bilo predviđeno da su “sednice Saveta zatvorene za 
javnost”, “članovi Saveta dužni su da čuvaju tajnost 
podataka koje je Savet odredio tajnim” i “da ne otkri­
vaju informacije koje se odnose na proces donošenja 
odluka Saveta”47. Bilo kako bilo, na tim tajnim sedni­
cama VSS je razmotrio preko 5000 prijava na konkurs, 
što kada se uporedi sa brojem radnih sati, navodi na 
zaključak da je VSS svakoj prijavi posvetio svega par 
minuta. Usled toga se postavilo pitanje: “kako je Vi­
soki savet sudstva primenio kriterijume i merila o saves­
nosti, osposobljenosti i dostojnosti sudija”48. Pored 
toga, Savet je neizabranim sudijama, umesto individu­
aliziranih rešenja samo predočio spisak na kome se 
nalaze njihova imena sa nabrojanim zakonskim us­

38 “Visoki savet pravosuđa utvrdio je, a Narodna skupština 
izabrala, pojedine kandidate iz reda sudija koji su dobili naj­
manji broj glasova od svojih kolega sudija u Republici Srbiji 
za prvi sastav Visokog saveta sudstva u Republici Srbiji, što 
je (...) ponovno prekrajanje izborne volje sudija u prvoj de­
ceniji 21. veka( ...)”. T. Kandić, Uloga Narodne skupštine Re­
publike Srbije u izboru prvog sastava Visokog saveta sud­
stva, Hereticus 1/2010, s. (66 i dalje) 71.
39 Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), 
ss. 46-47.
40 Odluka u predmetu: IUz-44/2009, Sl. gl. RS 47/09.
41 Odluka u predmetu: IUz-43/2009, Sl. gl. RS 65/09.
42 Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: IU-43/ 
09, Sl. gl. RS 65/09.
43 Marinković (bel. 29), ss. 286-287; Orlović (bel. 27), s. 140; 
D. Simović, Institucionalna jemstva sudijske (ne)zavisnosti 
u Republici Srbiji, http://www.fcjp.ba/content/view/69/108/ 
(očitanje 15. 01. 2014), ss. 15-16.

44 “Mišljenja sam da se u vezi sa ovim ustavnopravnim pi­
tanjem Ustavni sud nalazi u situaciji izuzetnog stručnog iza­
zova, gde od njegove odluke zavisi ne sudbina jednog, po 
meni lošeg, zakonskog rešenja, već, više od toga, sudbina 
važećeg Ustava sa aspekta poštovanja najvišeg zakona jedne 
zemlje i to u njegovom delu kojim se uređuje jedno od naj­
suštastvenijih ustavnih načela, načelo vladavine prava, koje 
se direktno narušava negiranjem načela stalnosti sudijske 
funkcije”. Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: 
IU-43/09 (bel. 41).
45 “Bez ikakvog pravnog osnova on se, defektnog sastava, 
proglasio konstituisanim. VSS postoji samo kad su njegov 
izbor i sastav u skladu s Ustavom. Bez toga, on nije nikakav 
državni organ, a kamoli ’Visoki’. Čak i Zakon o VSS kaže 
(član 17. stav 1) da taj državni organ odluke ’donosi većinom 
glasova svih članova’. Dakle, Ustav i Zakon traže da VSS 
ima sve članove”. Marković (bel. 28).
46 Poslovnik Visokog saveta sudstva, Sl. gl. RS 43/09, 22/11 
i 33/11.
47 Ovakve odredbe R. Marković slikovito opisuje kao načela 
rada “masonske lože”. Marković (bel. 28).
48 Rezultati navodne primene kriterijuma i merila o struč­
nosti, osposobljenosti i dostojnosti, doveli su do sledećih 
rezultata: izabran je jedan umrli sudija; dvoje sudija se našlo 
na po dva sudijska mesta u različitim sudovima; jedna osoba 
istovremeno je izabrana i za sudiju i za zamenika tužioca; u 
odnosu na bar tri člana Visokog saveta postoje sukobi inte­
resa. Opširnije: Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljano­
vić (bel. 35), s. 99. 
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lovima za izbor. Pored svega ovoga, ne može se govo­
riti ni o nepristrasnosti članova saveta, a kod nekih je 
postojao i sukob interesa49. Uprkos svim ovim manjka­
vostima VSS u decembru 2009. godine nije (re)izabrao 
nešto više od 800 sudija. Suštinski, sudije koje su bile 
izabrane po Ustavu od 1990. godine, na ovaj način bi­
le su razrešene svoje funkcije50.

Odlučujući po žalbi jednog neizabranog sudije, Us­
tavni sud u maju 2010. godine doneo je odluku u slu­
čaju “Saveljić”, kojom je umesto da konačno preseče 
lanac neustavnosti i nezakonitosti, direktno pružio po­
dršku reformi uz malu “korekciju”. Propuštanje da 
sankcioniše rad VSS u nepotpunom sastavu, Sud ob­
razlaže na sledeći način: “legitimnost rada jednog dr­
žavnog organa kao što je Visoki savet sudstva, pored 
ostalog, ostvaruje se njegovim konstituisanjem u pu­
nom sastavu. Međutim, različite okolnosti mogu 
uticati na to da pojedini članovi koji ulaze u sastav 
državnog organa ne budu izabrani u rokovima pred­
viđenim Ustavnim zakonom i zakonom, što se dogodilo 
i prilikom izbora izbornih članova prvog sastava Viso­
kog saveta sudstva...” kao i da se “(...)zbog nepotpunog 
sastava Saveta ne dovodi u pitanje zakonitost njegovog 
rada i odlučivanja”51. Ustavni sud je jedino sankcionisao 
neobrazloženost i neindividualiziranost odluke kojom 
je pomenuti sudija “obavešten” da nije izabran, što je 
ličilo na popravljanje krova na kući kojoj se ljuljaju 
temelji. Suprotstavljajući se ovakvom stavu Suda, u 
pomenutom izdvojenom mišljenju povodom ove od­
luke, sudija O. Vučić se pozvala na čl. 17 st. 1 Zakona 
o VSS, u kome je propisano da savet donosi odluke 

većinom svih glasova, kao i na to da iako nema izričite 
odredbe koja bi uslovaljavala konstituisanje VSS iz­
borom svih članova — “(...) samo potpun, neokrnjen 
sastav predstavlja uslov valjanog rada takvog kolek­
tivnog organa i osnov za valjanost odluka koje on do­
nosi”. Za argument Suda, da različite okolnosti mogu 
uticati na sastav jednog organa, ističe se da je “sasvim 
izvan pravnog prostora”, zaključujući da “legitimitet 
može biti dovoljan u slučaju nedostatka legaliteta, ali 
samo u situacijama kada stvarno vanredne društvene 
prilike to ishoduju, a sa njihovom normalizacijom, od­
nosno dovođenjem stvari u redovne tokove, legitimni 
nosioci vlasti i njihovo legitimno postojanje i delovanje 
biće uvedeni u ravan legalnog”. Zanimljivo je navesti 
podatak da je i sam Savet razmatrao pitanje svog ne­
potpunog sastava, i da se tom prilikom izdvojila grupa 
izbornih članova koja se zalagala za “legalnost” tj. za 
pun sastav Saveta, dok je grupa sastavljena od članova 
po funkciji bila za “legitimitet” tj. da Savet može od­
lučivati i u nepotpunom sastavu. Kao kompromis, do­
net je stav da Savet “ne treba da donosi bitnije odluke”, 
već da može da se bavi samo “tehničkim pripremama 
za stvaranje uslova za rad Saveta u punom sastavu”52. 
Suprotno od ovakvog stava, Savet je ipak u potonjim 
danima donosio odluke od velike važnosti, što će se 
kasnije pokazati kao jedna od najpogubnijih odluka 
koje je doneo u svom prvom sastavu.

Posle ove odluke Ustavnog suda, VSS je počeo sa do­
stavljanjem pojedinačnih i obrazloženih rešenja neiza­
branim sudijama, što je dovelo do velikog broja žalbi 
koje su počele da pristižu u Ustavni sud, zbog kojih 
pred ovim sudom u oktobru 2010. godine započinju 
javne rasprave. Uvidevši da je ogroman broj žalbi su­
dija izazvao gotovo paralizu organa, koji je i do tada 
zbog svoje veoma široko postavljene nadležnosti imao 
veliki broj predmeta u radu, i da se njihovo okončanje 
ne može očekivati u skorijem periodu, Ministarstvo 
pravde53 iznalazi “solomonsko” rešenje.

49 “Pored nepotpunosti i moguće nedostojnosti da se sudeluje 
u radu VSS, ne može se tvrditi da je ovo telo poštovalo prin­
cipe nepristrasnosti i zabrane sukoba interesa. Predsednica 
VSS učestvovala je u unapređenju svog sina na položaj su­
dije višeg suda, jedan član VSS u izboru svoje supruge za 
sudiju, jedan član VSS u izboru lica sa kojim je u srodstvu 
za sudiju, a ima indicija da je jedan član Saveta, po profesiji 
advokat, sudelovao u izboru dotadašnjeg kolege iz iste kan­
celarije za sudiju”. Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Re­
ljanović (bel. 35), ss. 97-98.
50 “Sudijska nezavisnost (shvaćena ne parcijalno i apstraktno, 
već integralno i u kontekstu što savesnijeg i stručnijeg obav­
ljanja onih osnovnih državnih funkcija koje se poveravaju 
sudiji) štiti se i propisivanjem odgovarajućih, unapred poz­
natih razloga koji mogu da dovedu do prestanka sudijske funk­
cije, i to pre svega onih razloga koji su osnov za razrešenje 
sudije. Sudijska nezavisnost podrazumeva da do prestanka 
sudijske funkcije može doći isključivo usled nestručnog, 
nesavesnog ili nedostojnog ponašanja sudije (pored, naravno 
ličnih razloga kao što su smrt, ispunjenje uslova za penziju, 
ili podnošenje ostavke), jer ako su ti razlozi ideološke pri­
rode, ili izraženi nedovoljno određenim pojmovima kojima 
se može pridati ideološki sadržaj (razne vrste ’nepodobnosti’), 
nezavisnost sudije može, u dobroj meri biti ugrožena”. Ma­
rinković (bel. 8), s. 157.
51 Odluka Ustavnog suda u slučaju “Saveljić”, VIIIУ-102/ 
2010, Sl. gl. RS 41/2010.

52 Na kraju svog izdvojenog mišljenja sudija Vučić zaključuje 
da mora doći do raspleta ovakvog pravnog stanja: „A rasplet 
mora dovesti u sklad verovatno, jer slutnje bez jasnih dokaza 
ne proizvode sudove bez priziva, postojeće četiri kategorije 
sudija u Republici Srbiji koje je proizvela reforma pravosuđa: 
opravdano i zasluženo, na korist i građanima i državi iza­
brane sudije, možda, jer nemamo potrebnih saznanja, neo­
pravdano i nezasluženo izabrane sudije, možda, takođe, ne­
opravdano i nezasluženo neizabrane sudije koje se svojim 
žalbama u želji da dokažu svoju u ovim izborima neuvaženu 
stručnost, osposobljenost i dostojnost obraćaju Ustavnom 
sudu, i, svakako, ali to treba u skladu sa načelima pravne 
države i dokazati, opravdano i zasluženo neizabrane sudije. 
U protivnom, ako do takvog raspleta ne dođe, nikada neće 
doći ni do uspeha preduzete reforme”. Odluka Ustavnog su­
da i izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: VIIIU-
102/2010, Sl. gl. RS 41/2010.
53 “Izvršna grana državne vlasti u licu Ministarstva pravde 
je, kao politička vlast, bila pokretač i kontrolor promena u 



48

4.3. Rad “stalnog sastava” Visokog saveta sudstva

U decembru 2010. godine, donet je Zakon o izmenama 
i dopunama Zakona o sudijama54, kojim su podnete 
žalbe pretvorene u prigovore koji se podnose VSS-u. 
U martu 2011. godine biva izabran stalni sastav VSS. 
Došlo je do personalnih promena samo u sastavu iz­
bornih članova iz redova sudija. Takav donekle izme­
njen sastav Visokog saveta trebalo je, prema odredbama 
pomenutog Zakona, da ispravi greške55 prvog sastava 
tog tela. Pojedini autori ovaj zakon porede sa tzv. lex 
specialis-om iz 1996. godine (koji se ticao spornih re­
zultata na lokalnim izborima), ističući u prvi plan 
njegovo retroaktivno dejstvo, koje, po njihovom miš­
ljenju, nije moguće opravdati onim razlozima koje je 
naveo predlagač zakona. Naročito, što prema čl. 197 
Ustava samo zakoni mogu, izuzetno, imati povratno 
dejstvo, dok pomenuti zakon ovo dejstvo proširuje i na 
podzakonski akt kojim treba da se propišu kriterijumi 
za ocenu rada sudija56. Uprkos nizu nepravilnosti koje 
je ovaj akt posedovao, i na koje je ukazivala stručna 
javnost57, stalni sastav VSS je u junu 2011. godine po­
čeo sa preispitivanjem rada prvog sastava VSS-a.

Pošto bi detaljno opisivanje rada ovog tela značajno 
povećalo obim rada, na ovom mestu biće samo su­
marno prikazane neke od najvećih nepravilnosti u 

radu, koje su uočene i popisane od strane posmatrača58. 
Postupak preispitivanja odluka prvog saziva VSS za­
počeo je sredinom juna 2011. godine, pred dvema ko­
misijama VSS, koje su sačinjavale po tri novoizabrana 
člana iz reda sudija59. Smatra se da je do podele na dve 
komisije došlo zbog potrebe za što efikasnijim odluči­
vanjem, jer je trebalo preispitati oko 840 predmeta, 
kao i zbog poštovanja dvostepenosti60 i principa da o 
statusu sudija treba da odlučuje telo koje većinom 
sačinjavaju njihove kolege61. Ročišta pred komisijama 
bila su snimana i bilo je dozvoljeno prisustvo kako 
opšte, tako i stručne javnosti. Pored ostalih dokumenata, 
komisije su razmatrale i izveštaje o radu koji su pri­
stigli iz sudova u kojima su neizabrane sudije radile, 
iako te spise prvi sastav VSS nije imao pred sobom 
kada je donosio prvobitnu odluku, pa se postavlja pi­
tanje da li se na taj način preispitivanje prvostepene 
odluke VSS transformisalo u postupak ponovnog od­
lučivanja o kandidatu.62 Komisije se na ročištima nisu 
izjašnjavale o predočenim dokazima, već su to ostav­
ljale za nejavni deo odlučivanja pred čitavim Savetom, 
što je jedna od mana u ovom delu postupka, ali uprkos 
tome prema svedočenju posmatrača ročišta su bila “naj­
javniji, najtransparentniji i najkvalitetniji deo pos­
tupka”, ali se nažalost “na njima nije događalo ništa što 
bi bilo od uticaja za donošenje konačne odluke VSS”63.

Veoma rano se moglo uočiti da unutar VSS postoji 
rascep na deo koji sačinjava šest novoizbranih sudija i 
drugi deo (koji je ostao nepromenjen, tj. isti kao i kod 
prvog sastava) koji je iako malobrojniji, imao odluču­sudstvu”. S. Orlović, Pravni izlaz iz reforme pravosuđa u Sr­

biji, Pravna riječ 27/2011, s. (191 i dalje) 199.
54 Sl. gl. RS 101/10.
55 Ipak, V. Rakić-Vodinelić ističe još jedan motiv: “Cilj pla­
niranih koraka, kaže Vlada, između ostalog je i otklanjanje 
svake sumnje upostupanje VSS i DVT u procesu opšteg iz­
bora! Nije cilj, dakle, da se isprave greške, već da se oprav­
daju njihovi počinioci. U ’preispitivanje’se polazi sa tezom 
da je sumnja bila neosnovana i da je po svaku cenu treba 
otkloniti”. Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 
35), s. 105.
56 “Naime, u članu 5. stav 1. Zakona o izmenama i dopunama 
Zakona o sudijama predviđeno je da će stalni sastav VSS 
preispitati odluke o reizboru sudija u skladu sa kriterijumima 
i merilima za ocenu stručnosti, osposobljenosti i dostojnosti, 
koje će doneti stalni sastav Visokog saveta sudstva. A, ove 
kriterijume stalni sastav trebalo je da donese u roku od 15 
dana od izbora članova iz reda sudija. Tako da će, na osnovu 
ovog zakona, Srbija imati sudije izabrane po jednim krite­
rijumima i merilima 2009. godine, a druge, u skladu sa kri­
terijumima i merilima koji će biti doneseni 2011. godine. Pa 
će, potom, Srbija imati sudije čije se žalbe pretvaraju u pri­
govore koji su zasnovani na kriterijumima i merilima iz 
2009. godine, a ti (novi-stari prigovori-žalbe) biće prosuđi­
vani po nekim drugim kriterijumima i merilima koji su, u 
vreme donošenja Zakona, bili nepoznati”. Rakić-Vodinelić/
Knežević-ojović/Reljanović (bel. 35), ss. 108-109.
57 Ivošević pored ostalog ističe da čl. 5 ovog Zakona ima 
šest stavova i da nijedan “nije bez felera”. Z. Ivošević, Fe­
lerično otklanjanje grešaka, Pravni zapisi, Beograd 2/2010, 
s. (35 i dalje) 36. 

58 Delegacija Evropske unije u Srbiji, kancelarija OEBS-a u 
Srbiji, međunarodna strukovna organizacija — MEDEL, 
holandska strukovna organizacija — Rechters voor Rechers, 
itd. Opširnije: Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljano­
vić (bel. 35), s. 213.
59 “Postupci preispitivanja imali su tri komponente, odnosno 
tri faze: održavanje ročišta, odlučivanje o prigovoru i izradu 
i dostavljanje pojedinačne odluke prigovaraču”. Rakić-Vo­
dinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 152.
60 “Postupak pred komisijama je (...) određen kao upravni po­
stupak, pa se i ovde shodno supsidijarno primenjuju Pravila 
Zakona o opštem upravnom postupku. Otuda se odgovori na 
ona pitanja koja nisu definisana samim Pravilima mogu pro­
naći u analizi relevantnih odredaba zakonskog teksta”. Kao 
i “(...) načela o postupanju‚ nezavisnog i nepristrasnog tri­
bunala iz člana 6. stav 1. Evropske konvencije o zaštiti ljud­
skih prava i osnovnih sloboda”. Rakić-Vodinelić/Knežević-
Bojović/Reljanović (bel. 35), ss. 138-139.
61 Čl. 1 st. 3 Evropske povelje o statutu za sudije, http://
www.judicialcouncil.gov.az/Law/echarte.pdf (očitanje 20. 
01. 2014).
62 Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), 
s. 143.
63 “O tome govore i brojne nepravilnosti koje su bile uobi­
čajene nakon završetka ročišta, a odigravale su se u nejavnim 
delovima postupka, kako bez prisustva javnosti, tako i bez 
prisustva posmatrača”. Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Re­
ljanović (bel. 35), ss. 143-144.
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jući uticaj na donošenje odluka Saveta64. Ovaj sukob 
dveju “struja” u savetu eskaliraće sredinom avgusta 
2011. godine, kada je u zapisnik sednice ušla primedba 
sudije Blagoja Jakšića da se na njega kao člana VSS 
vrše pritisci65, i koji 24. septembra iste godine biva 
uhapšen zbog dela koje je navodno učinio pre više od 
deset godina. Sredinom novembra, Savet ostaje bez 
još jednog člana, zbog ostavke (u kojoj se takođe spo­
minju pritisci) još jednog sudije, Milimira Lukića. Va­
lja napomenuti da je još u martu te godine odluka o 
sukobu interesa, koju je Agencija za borbu protiv ko­
rupcije donela protiv člana iz reda profesora postala 
pravnosnažna, kao i to da prema odluci Ustavnog suda 
iz decembra 2012. godine predsednica stalnog sastava 
(kao i prvog) VSS nije bila propisno izabrana na tu 
funkciju, tako da je njen mandat bio neustavan. Zapis­
nici sa sednica Saveta bili su veoma neprecizni66 i jav­
nosti je uprkos pravnih mogućnosti za to, bilo uskra­
ćeno prisustvovanje na sednicama, tako da se nastavio 
tajni rad Saveta, poput onog iz prvog saziva67. 

Zbog svih navedenih nepravilnosti i pod pritiskom jav­
nosti, a pre svega pod pritiskom Delegacije Evropske 
unije u Srbiji, početkom decembra 2011. godine, rad 
Saveta biva obustavljen, da bi ponovo počeo sa radom 
izborom novog člana iz reda sudija u martu 2012. go­
dine, kada je po prvi put rad saveta na Sednicama po­
stao “delimično” javan68. Stav posmatrača jeste da je 
rad Saveta na sednicama bio ispod “svakog standarda 
pravničke profesije”, da su članovi VSS-a “pokazali 
nedopustivu nestručnost, neosposobljenost i nedostoj­
nost za obavljanje svojih funkcija” kao i da se pokazalo 
da su “upravo oni članovi VSS koji su učestvovali u 
postupku izbora sudija 2009. godine imali odlučujuću 
reč, a reklo bi se, i odlučujući uticaj na donošenje od­
luka po prigovorima”69. Pored toga, posmatrači su se 
dotakli i samih odluka koje je stalni sastav VSS doneo: 
“opšti je utisak da su obrazloženja, naročito u odbija­
jućim odlukama, pisana kako bi se opravdala već do­
neta odluka, nasuprot, činilo bi se, nužnoj praksi da se 
svi dokazi prethodno savesno ispitaju i ocene”70. Ko­
načno u maju 2012. godine, završen je postupak preis­
pitivanja odluka prvog sastava VSS.

4.4. “Verifikacija” reforme

Pre otpočinjanja postupka preispitivanja, podnete su 
inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti 
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama. 
U prilično “kontroverznom” Rešenju, kao naš najviši i 
najugledniji organ, Ustavni sud pokreće postupak za 
ocenu ustavnosti čl. 2, čl. 5 st. 1 in fine i čl. 6 i 7, ali 
istovremeno ne prihvata inicijative za pokretanje po­

64 Kao ilustracija mogu poslužiti događaji sa sednice od 22. 
07. 2011. Prvi se tiče odluke o tome da li će se sednice Sa­
veta snimati, a kada je uprkos tome što je “za predlog da se 
tok sednice snima glasalo svih šestoro sudija, što jeste ve­
ćina potrebna za donošenje odluke prema čl. 17 Zakona o 
Visokom savetu sudstva, predsednica VSS je nakon protesta 
stalnih članova donela odluku da se sednice neće snimati jer 
je reč o tajnom postupku”. Drugi se odnosi na način dono­
šenja odluka po prigovoru. Predsednica VSS je nametnula 
svoj stav da se prigovor sudije može smatrati odbijenim ako 
je prilikom glasanja za usvanje/neusvajanje prigovora ve­
ćina članova bila “uzdržana”. Rakić-Vodinelić/Knežević-
Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 163.
65 Njegova supruga je bila premeštena iz beogradskog tuži­
laštva u Sremsku Mitrovicu, povodom čega je on (sudija 
Jakšić) bio nekoliko puta indirektno pozivan na razgovor u 
Ministarstvo pravde. Sve to zbog toga što se ovaj sudija op­
redeljivao za usvajanje velikog broja prigovora. Rakić-Vo­
dinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 164.
66 “Svaki zapisnik sadrži samo ime i prezime prigovarača, de­
lovodni broj predmeta, ime izvestioca, datum održanog ro­
čišta i odluku — zahtev se usvaja, odbija, odbacuje, ili se 
postupak obustavlja. Obrazloženja odluke nema, kao ni re­
zultata glasanja (koliko je bilo glasova ’za’, ’protiv’ ili, even­
tualno, uzdržanih). Ukoliko je odluka pozitivna, sadrži i naziv 
suda za koji se prigovarač bira”. Rakić-Vodinelić/Knežević-
Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 174.
67 “Na osnovu izmenjenog člana 24. Poslovnika, sednica mo­
že biti javna samo u jednom delu, o čemu se odluka donosi 
na početku sednice. Novi član 5a. razrađuje odredbe člana 5. 
i čak dopušta prisustvo akreditovanim predstavnicima sred­
stava javnog informisanja. Na ovaj način je u potpunosti 
omogućena transparentnost rada VSS, a da se pri tome ne 
povredi tajnost većanja i glasanja o prigovorima, ukoliko za 
to postoji volja samih članova. Međutim, uprkos ovoj mo­
gućnosti prisustvo sednicama VSS-a prvi put je bilo omo­
gućeno posmatračima tek na sednici od 8. marta 2012. go­
dine, dok je isto i dalje uskraćeno kako neizabranim nosio­
cima sudijske funkcije u čijem predmetu se odlučuje, tako i 
opštoj javnosti i medijima. Dodatno otežavajuća okolnost za 
VSS postoji u tome što su i međunarodne organizacije 
zainteresovane za praćenje postupka (Evropska unija, Savet 

Evrope, OEBS) i pojedini prigovarači tražili, još u julu 
2011. godine, da prisustvuju sednicama (prigovarači u onom 
delu u kojem se odlučivalo o njihovom prigovoru)”. Rakić-
Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 175.
68 “Posmatračima iz pojedinih organizacija dozvoljeno je da 
prisustvuju sednicama VSS-a. Budući da je način na koji je 
ovo prisustvo omogućeno u potpunosti pravno neutemeljeno 
(...) mora se smatrati da su posmatrači zapravo prisustvovali 
nejavnim sednicama koje su selektivno otvorene za javnost 
samo kako bi se ispunila forma (dogovor sa predstavnicima 
Direktorata za proširenje Evropske komisije), te da su 
obavezni da čuvaju tajnost podataka koji su na sednicama 
izneti”. Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 
35), s. 179.
69 Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), 
ss. 178-180.
70 Zbog ovakvog postupanja odluke Visokog saveta sudstva 
sadrže “brojne materijalnopravne nedostatke”. Nedostaci se 
mogu podeliti u nekoliko grupa: selektivna upotreba statis­
tičkih podataka i izvođenje zaključaka iz njih; nepostojanje 
kriterijuma u pogledu toga šta se smatra grubim odstupanjem 
i propuštanje da se primene alternativni kriterijumi koji bi 
mogli biti povoljniji za podnosioca; nepoštovanje pretpo­
stavke da sudija ispunjava kriterijume stručnosti, osposob­
ljenosti i dostojnosti; široko tumačenje kriterijuma dostoj­
nosti koji bi mogli biti povoljniji za podnosioca. Rakić-
Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), s. 196.
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stupka kontrole ustavnosti čl. 1, 3 i 4, člana 5 st. 2 do 
6 i čl. 871. Ovo ne bi bilo sporno, da se u obrazloženju 
nisu pojavili podnaslovi u kojima se govori o oceni 
ustavnosti onih članova povodom kojih inicijativa nije 
prihvaćena, ili drugim rečima “u radnji nema onoga 
što se našlo u izlogu”72. To znači da je Ustavni sud de 
facto cenio ustavnost pomenutih članova i utvrdio da 
oni nisu nesaglasni sa Ustavom, a da će povodom 
ostalih osporenih članova biti pokrenut novi postupak 
ocene ustavnosti. Za ovakvo postupanje Ustavnog su­
da nema racionalnog objašnjenja koje bi bilo podržano 
pravnim argumentima — izgleda da su preovlađujući 
bili motivi političke prirode73.

U prilog ovoj tezi govore još dve odluke Ustavnog su­
da iz jula te 2011. godine. U prvom slučaju, zaključ­
kom74 su odbačeni svi predlozi i inicijative za pokre­
tanje postupka za utvrđivanje neustavnosti Ustavnog 
zakona za sprovođenje Ustava Republike Srbije. Slu­
žeći se uskim jezičkim tumačenjem normi o svojim in­
gerencijama, koje izričito ne pominju ovu nadležnost, 
Ustavni sud se u izvesnom smislu oglasio “nenad­
ležnim”. Iako je pravna priroda ovog akta sporna, čini 
se ispravnim sledeći stav: “ukoliko se želi puna i efek­
tivna zaštita Ustava, iz pomenutih ustavnih rešenja 
sledi, da kontrola ustavnosti treba da obuhvati celo­
kupni pravni sistem, odnosno sve opšte pravne akte u 
tom sistemu, bez bilo kakvih izuzetaka, a to znači i 
ustavnog zakona za sprovođenje Ustava”75. U drugom 

slučaju, Ustavni sud je doneo odluku76 o odbijanju pred­
loga za utvrđivanje neustavnosti Zakona o sudijama77. 
Ovde Sud nije pronašao neustavnost odredbi Zakona 
koje su se direktno ticale suštine reizbora, zapravo, 
samo se osvrnuo na svoje rešenje iz 2009. godine u 
kojem nije prihvatio inicijative za pokretanje postupka 
ocene ustavnosti gotovo istih odredbi Zakona. Dakle, 
sud se pozvao na svoju prethodnu odluku po principu 
presuđene stvari, iako je morao suštinski drugačije da 
postupa po inicijativi i po predlogu78. Od te odluke (re­
šenje o neprihvatanju inicijativa iz 2009. godine) Us­
tavni sud zapičinje sa praksom da u postupku u kome 
razmatra osnovanost navoda iz inicijative, vrši ocenu 
ustavnosti spornih odredbi, da bi ta loša praksa bila 
nastavljena i u 2011. godini (odluka iz marta 2011). 
Bez održavanja javne rasprave, Ustavni sud je o suš­
tinskom pitanju pravosudne reforme, stalnosti sudijske 
funkcije, odlučio kao da je reč o stvari koja je “jed­
nostavna” i “dovoljno razjašnjena”, iako je vascela jav­
nost i stručna i šira, govorila o ovim i drugim spornim 
pitanjima79.
 
5. Zakasnela reakcija Ustavnog suda

Početkom 2012, preciznije u aprilu te godine, u tre­
nutku kada je u jeku bila predizborna kampanja za 
izbore na svim nivoima, Ustavni sud donosi prvu 

71 Odluka u predmetu: Iuz-1634/2010, Sl. gl. RS 26/11.
72 Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić u predmetu: IUz-
1634/2010, Sl. gl. RS 26/11.
73 “Donošenjem Zakona o izmenama i dopunama osnovnog 
Zakona o sudijama vlast, izvršna, uz pomoć i sadejstvo za­
konodavne, pokušava da revidira rezultate sprovedenog 
opšteg izbora sudija, na način koji bi se, po našem, a možda, 
zašto ne reći, i njenom mišljenju, ponajbolje sačuvao privid 
obima učinjenih grešaka, čast reformatora i, ako je sada već 
ikako moguće — ugled države u međunarodnoj javnosti po 
pitanju sprovedenih reformskih poteza u pravosuđu. Po mo­
me sudu, sva je prilika da će sve to biti učinjeno o trošku 
ugleda sudijske profesije i profesionalne i ljudske časti nje­
nih poslenika, zatim osnovnih načela na kojima počivaju 
pravna država i vladavina prava — načela stalnosti sudijske 
funkcije, načela zabrane retroaktivnosti, načela pravne si­
gurnosti i izvesnosti, kao i o trošku integriteta i ugleda or­
gana zaduženog za odbranu Ustava, načela ustavnosti i za­
konitosti i ljudskih i manjinskih prava — Ustavnog suda”. 
Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić u predmetu: IUz-1634/ 
2010, Sl. gl. RS 26/11.
74 Zaključak Ustavnog suda u predmetu: br. IUz-356/2009, 
http://www.ustavni.sud.rs/page/predmet/sr-Cyrl-CS/6868/ 
?NOLAYOUT=1/ (očitanje 20. 01. 2014).
75 “Dakle, iako u Ustavu nema izričitog određenja o toj kon­
troli (kontroli ustavnosti ustavnog zakona — prim. Đ. M.) 
sistematskim i teleološkim tumačenjem odredaba Ustava o 
jedinstvu pravnog poretka zemlje, hijerarhiji njegovih prav­
nih akata, i mestu Ustava u tom poretku, kao i odredaba o 
ulozi i nadležnosti Ustavnog suda, koji je saglasno Ustavu 
jedini organ koji odlučuje o ustavnosti svih opštih akata niže 

pravne snage od Ustava, dolazi se do zaključka da se ta kon­
trola sama po sebi nameće, odnosno da se nadležnost Ustav­
nog suda i u ovom slučaju pretpostavlja i podrazumeva. (...) 
U suprotnom, ovaj akt, odnosno njegov donosilac, ostali bi 
jedini u ustavnom sistemu Republike Srbije van domašaja 
bilo kakve kontrole ustavnosti, a što bi bilo u neskladu sa 
osnovnim zahtevom pravne države — vezanosti svih i sva­
kog Ustavom”. Izdvojeno mišljenje sudije B. Nenadić, u 
predmetu: IUz-356/09.
76 Odluka u predmetu: IUz-357/2009, Sl. gl. RS 80/11.
77 Sl. gl. RS 116/08, 58/09 i 104/09.
78 “Odnosno, da bi stvari bile jasnije: Ustavni sud može, 
kako to misli i postupa većina sadašnjih sudija (bez moga 
saglasja O. V.), razmatranjem podnetih inicijativa o nekim 
navodima koji su u njima sadržani odlučiti bez pokretanja 
postupka — ’oceniti ih’ i tako, već u ovoj fazi postupanja, 
zaključiti njihovu sudbinu. Dakle, u tom delu svog postu­
panja Ustavni sud ne donosi rešenje kojim pokreće postupak 
ocene ustavnosti, znači, pravno posmatrano, i ne vodi sam 
postupak ocene ustavnosti — jer ga nije ni pokrenuo, a ipak 
takvu ocenu osporenog zakona vrši i donosi odluku o tome”. 
Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: IUz-357/ 
2009, Sl. gl. RS 80/11.
79 “U Odluci koja je pred nama ’blanko’ se odbijaju predlozi 
i, po mome mišljenju, nezakonito odbacuju ’zahtevi’ (zahtevi 
iz tačke 2. izreke su u stvari oni isti predlozi iz tačke 1. te iz­
reke, samo se oni ovako označavaju sa prepoznatljivom na­
merom, da bi se, kako je to tvorac ovoga akta zamislio, 
celokupna ideja mogla da sprovede u delo), i ne čini se ni 
najmanji pokušaj da ovako krupno pravno pitanje dobije 
svoje valjano i dostojno pravno razrešenje”. Izdvojeno miš­
ljenje sudije O. Vučić, u predmetu: IUz-357/2009, Sl. gl. RS 
80/11.
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odluku kojom se ozbiljnije “pobunio” protiv pravo­
sudne reforme. Kasiran je deo odredbe čl. 3 st. 1 Pra­
vila VSS80, kojom je bilo predviđeno da pored odluke 
o izboru podnosioca prigovora od strane Visokog sa­
veta sudstva i ministar pravde mora dati svoju saglas­
nost o datom izboru81. U ovoj odluci, Sud je razmatrao 
i ustavnost članova 4, 5 i 6 ovoga akta, i nije pronašao 
njihovu neusaglašenost sa Ustavom. Ove odredbe su 
se odnosile na kriterijume pomoću kojih treba utvrditi 
dostojnost, stručnost i osposobljenost podnosilaca pri­
govora, i prema oceni onih koji su ih osporavali njima 
se “naknadno propisuju drugačija merila za izbor su­
dija o čijem izboru se odlučuje u postupku preispiti­
vanja odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva, u 
odnosu na sudije koje su već izabrane u istom postupku, 
odnosno po istom konkursu”. Ipak, Ustavni sud je nji­
hovo donošenje opravdao potrebom da VSS “...već pro­
pisane postojeće kriterijume bliže razradi u cilju celo­
vitijeg i objektivnijeg sagledavanja stručnosti, ospo­
sobljenosti i dostojnosti sudija čiji se izbor preispituje, 
jer bi se na taj način otklonile sve nejasnoće povodom 
primene ovih kriterijuma, na koje su u svojim žalbama 
podnetim Ustavnom sudu ukazivale i neizabrane su­
dije”, kao i da je jedan od glavnih razloga donošenja 
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama iz 
2010. godine ispravljanje “grubih pogrešaka prvog sa­
stava Visokog saveta sudstva u postupku opšteg izbora 
sudija”. Zaključak koji se nužno nameće jeste da je 
prvi sastav VSS činio greške tokom svog celokupnog 
rada i onda kada je određene sudije izabrao, i onda 
kada pojedine nije (re)izabrao, odnosno, kredibilitet 
odlučivanja ovog organa je podjednako sporan i kod 
onih sudija koje su ostale na funkciji i kod onih koje to 
nisu (samo što ove prve iz logičnih razloga nisu pod­
nosile prigovore)82. “Tako je Ustavni sud u suštini, 

možda i ne želeći da to učini, ocenio rad prvog sastava 
Visokog saveta sudstva u celini. Taj rad nije bio ’samo’ 
nedovoljno valjan, nego se odlikovao masovnim činje­
njem grubih pogrešaka, koje su svojim intenzitetom 
(na šta ukazuje ne slučajno odabrani izraz kojim se 
definiše njihovo svojstvo — ’grube’), ali i svojom 
brojnošću (što dokazuje donošenje zakona koji je tre­
balo da omogući njihovo ispravljanje), učinile legitim­
nim zaključak da rad Visokog saveta sudstva u prvom 
sastavu u celini treba dovesti u pitanje”83.

Ova odluka je najavila početak kraja neustavnoj re­
formi, tj. počelo se sa vraćanjem u ustavne okvire. 
“Polazni i konačni princip pravnog rešenja (pravnog 
izlaza iz neustavne reforme — prim. Đ. M.) je primena 
Ustava. Ovo znači poštovanje načela stalnosti sudijske 
funkcije”84. Naime, u drugoj polovini 2012. godine, 
Ustavni sud donosi dve odluke, kojima reformu pra­
vosuđa vraća na početak. To se dogodilo usvajanjem 
žalbi svih sudija kojima je stalni sastav VSS odbio pri­
govore na odluku prvog sastava VSS, odnosno, onih 
nosilaca sudijske funkcije koji su i po drugi put bili 
neizabrani. Prvu odluku o usvajanju žalbi USS je do­
neo u julu, a drugu koja se logički nadovezuje na ovu, 
u oktobru 2012. godine. Suština ovih odluka je u sle­
dećem stavu Suda: “S obzirom na to da prigovor protiv 
odluke Visokog saveta sudstva predstavlja pravni lek, 
nesporno je da je nepristrasnost dovedena u pitanje u 
slučaju kada o pravnom leku odlučuje isti član koji je 
odlučivao u prvostepenom postupku ... Usled toga čla­
novi prvog sastava Visokog saveta sudstva koji su 
učestvovali u donošenju odluke o izboru nisu mogli 
učestvovati u radu i odlučivanju na osnovu prigovora. 
... Ustavni sud zaključuje da su sa stanovišta standarda 
nepristrasnog suđenja u postupku odlučivanja o prigo­
vorima neizabranih sudija mogli učestvovati samo 
izborni članovi izabrani iz reda sudija na stalnoj su­
dijskoj funkciji, pod uslovom i samo dok kod pojedinih 
od njih nisu nastupili razlozi koji ovo učešće is­
ključuju”85. Glavni problem sa ovim odlukama je to 
što se Ustavni sud fokusirao samo na rad stalnog sa­
stava VSS i ponovo pozvao na Odluku “Saveljić” u 
kojoj je “ocenio da se zbog nepotpunog sastava (prvi 
sastav VSS — prim. Đ. M.) Visokog saveta sudstva ne 
dovodi u pitanje zakonitost njegovog rada i odlučivanja, 

80 Pun naziv ovog akta je: Pravila za primenu Odluke o utvr­
đivanju kriterijuma i merila za ocenu stručnosti, osposob­
ljenosti i dostojnosti i za postupak preispitivanja odluka pr­
vog sastava Visokog saveta sudstva o prestanku sudijske 
dužnosti, Sl. gl. RS 35/11 i 90/11.
81 “Naime, ministar pravde je po svojoj funkciji predodređen 
da bude član Visokog saveta sudstva, koji vrši izbor sudija, 
tako da se njegov uticaj na izbor nekog kandidata za sudiju 
ogleda samo u jednom glasu prilikom donošenja odluke o 
izboru, i ni na koji drugi način. Ovakvo uvođenje saglasnosti 
ministra pravde prilikom izbora podnosioca prigovora od 
strane Visokog saveta sudstva, predstavlja, prema oceni Us­
tavnog suda, kršenje načela podele vlasti i nezavisnosti sud­
ske vlasti iz člana 4. Ustava, kao i odredaba Ustava kojima 
je utvrđen izbor sudija iz člana 147 Ustava”. Odluka u pred­
metu: IUo-185/2011, Sl. gl. RS 56/12.
82 “Drugim rečima, konstatujući da je prvi sastav Visokog 
saveta sudstva počinio grube pogreške prilikom izbora su­
dija, Ustavni sud nije razdvojio, niti je to mogao učiniti, iz 
prostog razloga što logika to ne dozvoljava, postupanje ovog 
organa u donošenju odluka kojima je pojedine sudije iza­
brao, u odnosu na onaj deo svoga delovanja koji čini postu­
panje koje je rezultiralo odlukama o neizboru. Uostalom, Us­

tavni sud i konstatuje da su grube greške načinjene prilikom 
izbora sudija, a ne neizborom pojedinih sudija, čime otvara 
put zaključku da je izborni postupak u celini bio dobrano 
pravno manjkav”. Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u 
predmetu: IUo-185/2011, Sl. gl. RS 56/2012.
83 Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: IUo-185 
/2011, Sl. gl. RS 56/2012.
84 Orlović (bel. 53), s. 206.
85 Odluka Ustavnog suda u predmetu: VIIIU-534/2011, http: 
//www.ustavni.sud.rs/Storage/Global/Documents/Misc/
VIII%D0%A3-534-2011.pdf (očitanje 20. 01. 2014).
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jer je prvi sastav Visokog saveta sudstva bio u mo­
gućnosti da vrši sve poslove iz svoje nadležnosti utvr­
đene Ustavom i zakonom”. Drugim rečima, čitajući 
ove odluke može se zaključiti da nije bio sporan po­
stupak izbora onih sudija koje su izabrane 2009. go­
dine, već je nelegalan bio samo postupak kojim je 
preko 800 sudija ostalo bez sudijske funkcije, pa ih je 
Ustavni sud ovim odlukama vratio na posao. 

Međutim, donoseći odluku iz decembra 2012. godine, 
kojom se kasira odredba Zakona o sudijama, Ustavni 
sud je, fudbalskim žargonom rečeno — dao autogol. 
Naime, skoro posle četiri godine koliko je sudija N. 
Mesarović provela na funkciji predsednice Vrhovnog 
kasacionog suda i predsednice Visokog saveta sudstva, 
Ustavni sud je našao za shodno da utvrdi da je njen 
izbor zapravo bio nevažeći, tj. neustavan86. Faktički, 
ovom odlukom poništena je čitava reforma, ali pravno, 
poništene su samo one odluke koje su se odnosile na 
neizabrane sudije. O ovome piše i sudija Ustavnog su­
da, O. Vučić, u svom izdvojenom mišljenju na odluke 
o usvajanju sudijskih žalbi: “Nepotpuni sastav Visokog 
saveta sudstva (prvi sastav), koji je svojim odlučivanjem 
i tako donetim odlukama imao za posledicu izbor 
određenog broja sudija, kao i neizbor svih ovih sudija 
koje su se pred Ustavnim sudom pojavile kao pod­
nosioci žalbi protiv odluka Visokog saveta sudstva u 
stalnom sastavu (donetih u postupku u kome je odlu­
čivano o njihovim prigovorima podnetim protiv odluka 
prvog sastava Visokog saveta sudstva), po mojoj oceni 
morao se odraziti jednako na sve odluke koje je doneo 
ovaj organ. Morao je proizvesti istu posledicu”87. Iz 

svega navedenog, nameće se teza koju zastupa V. Ra­
kić-Vodinelić, da “ono što se desilo u Srbiji krajem 
2009. godine nije bilo reforma pravosuđa već potraga 
za politički poslušnim sudijama”88.

Odluka Ustavnog suda o neustavnom izboru predsed­
nice VKS ima mnogo širi domašaj nego što se na prvi 
pogled čini. Kako je Ustavni sud u potpunosti formiran 
tek 2010. godine, kada je Vrhovni kasacioni sud ime­
novao pet sudija, postavlja se logično pitanje da li se 
manjkavost u izboru predsednika najviše sudske in­
stance proteže i na odluke koje je ovaj organ donosio 
u periodu njegovog mandata, u ovom slučaju radi se o 
izboru sudija Ustavnog suda. Ako je odgovor pozitivan, 
proističe da su i sve odluke Ustavnog suda od sredine 
2010. godine do danas upitne. Najbolje bi bilo kada bi 
nekim čudom bio moguć povratak u period pre otpo­
činjanja pravosudne reforme, ali pošto to nije moguće, 
treba tragati za drugim rešenjima. Jedno od njih bilo bi 
da novi sastav VKS-a ponovo bira one sudije89 Us­
tavnog suda koje je izabrao VKS 2010. godine. Ako to 
ne bude slučaj, u ustavnopravnoj istoriji ostaće zanavek 
upitnik nad radom prvog sastava Ustavnog suda Srbije 
posle donošenja novog Ustava od 2006. godine.

6. Predlozi za promenu ustavnih rešenja o 
Visokom savetu sudstva

Pošto je rad VSS u proteklih nekoliko godina pokazao 
poražavajuće rezultate, nameće se pitanje promene us­
tavnih odredbi koje se tiču sastava ovog tela. Čini se 
da je najmanje sporno da pri sledećoj promeni Ustava 
treba izostaviti odredbu da predsednik nadležnog skup­
štinskog odbora ulazi u sastav VSS90. Što se tiče 
članstva ministra pravde u VSS, njegovo prisustvo u 
ovom telu može se oceniti kao “nužno zlo”, kao svo­
jevrsni korektiv protiv pretvaranja sudske grane vlasti 
u jedan zatvoreni sistem bez mogućnosti ikakve spolj­

86 “(...) zakonodavac je prilikom propisivanja postupka iz­
bora prvog predsednika Vrhovnog kasacionog suda ospo­
renom odredbom člana 102. stav 5. Zakona o sudijama izo­
stavio obaveznu fazu pribavljanja mišljenja opšte sednice 
Vrhovnog kasacionog suda u postupku predlaganja kandidata 
za predsednika ovog suda. Saglasno navedenom, Ustavni 
sud je ocenio da je zakonodavac prekoračio svoja ovlašćenja 
kada je odredbom člana 102 stav 5. Zakona propisao po­
stupak izbora prvog predsednika Vrhovnog kasacionog suda 
na način koji nije u saglasnosti sa članom 144. stav 1. 
Ustava”. Odluka Ustavnog suda u predmetu: IUz-733/2011, 
Sl. gl. RS 124/2012.
87 Sudija Vučić na kraju zaključuje: “Ne leči neustavnost 
sastava jednog organa činjenica da je on doneo ispravnu, 
sadržinski dobru odluku. (...) Odluke o izboru sudija u si­
tuaciji u koju su, bez svoje krivice, dovedene ove sudije 
ovakvim načinom izbora (bilo odlukama prvog sastava Vi­
sokog sastava sudstva, bilo usvajanjem prigovora od strane 
ovog organa u stalnom sastavu), ne može da ’spasi’ nikakvo 
pravno obrazloženje. Ono se jednostavno u datim okol­
nostima ne može sačiniti. Može ih ’spasiti’ politička odluka, 
postizanje konsenzusa da se neće vršiti reforma reforme iz 
političkih razloga — da Srbija ne bi potonula još dublje u 
vrtlog posledica ranijih činjenja i da bi sa što manje rana 
posle ovakve reforme pravosuđa izašla pred svoje građane, 
Evropu i svet. Nesporno da je to legitimno, ali teško i pravno 
perfektno. Zato ’spašavanje’ takve prirode i nije u nadležnosti 

Ustavnog suda”. Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u 
predmetu: VIIIU-413/2012, Sl. gl. RS 105/2012.
88 Rakić-Vodinelić/Knežević-Bojović/Reljanović (bel. 35), 
s. 114. O ovome na sličan način govori i J. Trkulja. J. Trkulja, 
Konfuzija u srpskom pravosuđu, Hereticus 1/2010, s. (35 i 
dalje) 48. 
89 U jednom od radova, D. Boljević je ozbiljno dovela u pi­
tanje ispunjenost uslova “istaknutog pravnika” kada je reč o 
nekim sudijama Ustavnog suda koje je imenovao VKS. D. 
Boljević, Pregled dešavanja u pravosuđu Srbije, Hereticus 
1-2/2012, ss. (9 i dalje) 15-16. O institutu istaknutog prav­
nika pisao je V. Petrov. V. Petrov, Zašto sudija Ustavnog su­
da (ne) mora biti istaknuti pravnik?, u: E. Šarčević (ur.), Ko 
bira sudije ustavnog suda?, Sarajevo 2012, s. 229 i dalje.
90 O ovome gotovo istovetno pišu I. Pejić i V. Petrov. I. Pejić, 
Institucionalne garancije nezavisnog sudstva: Visoki savet 
sudstva, 7; V. Petrov, Izbor sudija uporedno i u Republici 
Srbiji — predlozi za promenu Ustava, 19; dostupno na http://
www.fcjp.ba/content/view/69/108/ (očitanje 15. 01. 2014).



53

ne kontrole91. U svakom slučaju, ako bi se ostalo pri 
rešenju da ministar ipak bude prisutan u ovom telu, 
njegov uticaj ne sme da se proteže na odluke kojima se 
odlučuje o premeštaju sudija i izricanju disciplinskih 
mera92, tj. “prisustvo ministra u ovom telu može biti 
samo protokolarno i bez prava glasa”93. Predsednik 
Vrhovnog kasacionog suda mogao bi biti jedini član 
Saveta po položaju, ali bez pravnog automatizma u 
pogledu predsedavanja nezavisnim pravosudnim orga­
nom94. Članstvo advokata koga bi trebalo da bira skup­
ština Advokatske komore Srbije iz reda advokata, je 
upitno. Posebno što se, kako ističe S. Orlović, ovde 
radi o jednoj “lukrativnoj delatnosti”95. Ipak, ako bi se 
ostalo pri ovakvom rešenju, onda bi trebalo razmišljati 
o mogućnosti “zamrzavanja” njegovog statusa u advo­
katskoj komori, tj. advokat koji bi bio izabran za člana 
VSS kao državnog organa, u periodu dok mu traje 
mandat ne bi mogao da se bavi advokaturom. Isklju­
čivanjem predsednika nadležnog Skupštinskog odbora 
iz sastava, i oduzimanjem prava glasa ministru pravde, 
pojavila bi se mogućnost za izbor još dva kandidata 
koji bi poticali ili iz redova sudija ili bi to bila još dva 
“ugledna i istaknuta pravnika”. U svakom slučaju su­
dije članove trebalo bi da biraju njihove kolege (a ne 
skupština kao do sada), dok bi ostale članove predlagale 
njihove organizacije a birala Narodna skupština, zbog 
potrebe za “uravnoteženim sastavom” ovog tela. Po­
stoje predlozi da se izostavi ustavni zahtev “da, među 
izbornim članovima — sudijama sa stalnom funkcijom, 
jedan bude sa teritorije autonomnih pokrajina”96 a da 
se ravnomerna teritorijalna zastupljenost obezbedi član­
stvom “predstavnika sve četiri republičke apelacije u 
sastavu Saveta”97. Najveće neslaganje postoji oko toga 
da li u sastav VSS treba da ulaze sudije “različite vrste 

i stepena (od najnižeg do najvišeg suda, sudije sudova 
opšte i posebne nadležnosti)” ili da sudije za ovo telo 
treba regrutovati prvenstveno iz redova sudija Vr­
hovnog kasacionog suda i “eventualno proširiti na su­
dije republičkog ranga”98. U prilog drugom rešenju 
idu i odredbe Ustava od 1903. godine o načinu izbora 
sudija. Zbog čestih blokada rada ovog tela usled nje­
govog nepotpunog sastava trebalo bi možda razmišljati 
i o uvođenju instituta „zamenika članova”, kao i bržem 
načinu za popunu upražnjenog mesta usled ostavke, 
razrešenja ili smrti člana99.

Narodna skupština je 1. jula 2013. godine usvojila Na­
cionalnu strategiju za reformu pravosuđa (NSRP) za 
period 2013-2018. godine, koju je izradila radna grupa 
Ministarstva pravde i državne uprave. U cilju njene 
razrade donet je i Akcioni plan. “Prema Akcionom 
planu u okviru razrade načela ’nezavisnost’, kao jedan 
od strateških ciljeva postavljeno je: Transparentno 
funkcionisanje, u punom kapacitetu, organa koji ga­
rantuju nezavisnost i samostalnost sudova i sudija i sa­
mostalnost javnih tužilaštava i zamenika javnih tuži­
laca (VSS i DVT )”100. Kako ističe V. Petrov, ova stra­
tegija pravno ne obavezuje, ona pre svega predstavlja 
“politički plan koji treba da bude ostvaren pravnim 
sredstvima ... Strategija ne može biti iznad ustava; ne 
može biti ’izvor’ ustavnih promena, ni opravdanje za 
njih. Imajući to u vidu, kao i prethodna, novija iskustva 
sa donošenjem i promenom Ustava u Srbiji, treba paž­
ljivo pripremati strategiju za promenu Ustava”101. Da 

91 Na ovu negativnu posledicu sistema biranja sudija od 
strane sudskih kolegijuma ukazivao je još Đ. Tasić, ističući 
da se “tom sistemu stavljaju primedbe da se stvara esnafski 
duh, koji se prebacuje više puta i univerzitetima ili koteri­
jaštvo tj. da će se ljudi postavljati po ličnom poznanstvu, 
vezama i simpatijama”, ali se na kraju ipak opredeljuje za 
ovaj sistem nasuprot neograničenom uplivu izvršne vlasti u 
izbor sudija. Đ. Tasić, O jemstvima sudske nezavisnosti — 
Posebni otisak iz Spomenice kongresa pravnika, Beograd 
1935, ss. 12-13.
92 Petrov (bel. 90), s. 18.
93 Pejić (bel. 90), s. 7.
94 Ibid., s. 7.
95 “Postavlja se pitanje opravdanosti članstva advokata, kao 
pripadnika ’nezavisne i samostalne profesionalne (lukrativne, 
prim. S. O.) delatnosti’ (čl. 1 Zakona o advokaturi, Službeni 
list SRJ, br. 24/98, 26/98, 11/02) u državnom organu koji je, 
šire posmatrano, deo sudske vlasti i bavi se pretežno izborom 
sudija. Ako tu ne vidimo pravnu logiku, ne nalazimo ni 
analogiju u članstvu sudije u telima strukovne organizacije, 
kao što je, na primer, advokatska komora, recimo u njenoj 
skupštini ili upravnom odboru”. Orlović (bel. 25), s. 183.
96 Petrov (bel. 90), s.19.
97 Pejić (bel. 90), s. 8.

98 Prvi stav zastupa Petrov, dok se za drugo rešenje zalažu 
M. Grubač i N. Šarkić. Oni postavljaju pitanje: “(...) šta će 
sudija osnovnog suda u Visokom savetu sudstva i kako je 
moguće da odlučuje o izboru i napredovanju sudija u sudo­
vima višeg ranga ili da ocenjuje kvalitet i stručnost njegovog 
rada”, potkrepljujući svoju sumnju sledećim argumentima: 
“lična nezavisnost i samostalnost u odlučivanju sudija nižeg 
ranga je u ozbiljnoj sumnji jer po isteku mandata oni treba 
da se vrate u svoje sudove očekujući unapređenje u sudijskoj 
službi”. M. Grubač/N. Šarkić, Prilog diskusiji o predlogu na­
cionalne strategije o reformi pravosuđa u Srbiji za period od 
2013. do 2018, Izbor sudske prakse 5/2013, s. (5 i dalje) 8.
99 Umesto nedostajućeg člana, predlagao bi se “kandidat ko­
ji je u postupku izbora imao najviše glasova posle člana ko­
me je prevremeno prestao mandat”. Ivošević (bel. 37), s. 8.
100 “U okviru postavljenog strateškog cilja, predviđene su 
sledeće mere: izmena Zakona o Visokom savetu sudstva (u­
napređenje transparentnosti i kvaliteta izbornog procesa), 
pripremne aktivnosti za izmenu ustavnog okvira u pravcu 
isključenja Narodne skupštine iz procesa izbora predsednika 
sudova, kao i isključenje predstavnika zakonodavne i izvršne 
vlasti iz članstva u VSS-u. (...) Sledeći veoma važan stateški 
cilj, predviđen AP-om je Puna nezavisnost i transparentnost 
pravosuđa u budžetskim ovlašćenjima”. Lj. Blagojević, Vi
soki savet sudstva kao garant nezavisnosti pravosuđa u Re­
publici Srbiji (U svetlu Nacionalne strategije za reformu 
pravosuđa—NSRP), http://www.fcjp.ba/content/view/69/108/ 
(očitanje 15. 01. 2014), ss. 15-16.
101 Petrov (bel. 90) s. 20. M. Grubač i N. Šarkić veoma oštro 
ocenjuju pomenutu Strategiju, karakterišući je kao “nedo­
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li će Strategija ostati samo spisak lepih želja ili će za­
ista predstavljati osnov za nasušno potrebne kvalitetne 
promene u srpskom pravosuđu, ostaje da pokaže vre­
me.

Danas je slika pravosuđa u Republici Srbiji poraža­
vajuća. Došlo je (ponovo) do reorganizacije sudske 
mreže, koja više nalikuje staroj (mreži pre reformi) 
nego novoj, usled koje se pojavio nedostatak sudija; 
prema nekim navodima broj nerešenih sudskih pred­
meta je oko tri miliona, dok je starih predmeta oko 
milion i sedamsto hiljada; osim sudova na republičkom 
nivou (osim Apelacionog suda u Novom Sadu), ostali 
sudovi još uvek nemaju predsednike, već samo vršioce 
funkcija, što znači da su srpski sudovi u “vf” stanju još 
od početka 2010. godine102. Pored svojih starih pred­
meta, sudovi su dobili i nove tužbe za naknadu mate­
rijalne i nematerijalne štete, koje podnose nereizbrane 
(sada ponovo vraćene na posao po nalogu Ustavnog 
suda) sudije protiv svoje države.

7. Umesto zaključka

Na kraju, postavlja se pitanje ko je glavni krivac za 
ovakvo stanje u srpskom pravosuđu. Naime, u po­
slednje vreme u javnosti su se pojavile tvrdnje da će 
saniranje, tj. nadoknađivanje štete koja je neadekvatnom 
reformom proizvedena koštati državu, tj. poreske ob­
veznike, više miliona evra103. Kao vrhunac ovakvih ne­
gativnih ocena usledila je i poruka ministra pravde da 
će protiv odgovornih za loše stanje u pravosuđu biti 
pokrenuti postupci za naknadu štete, a protiv nekih i 
krivični postupci. Broj odgovornih po rečima ministra 
je oko “dvadesetak”104. Bez ulaženja u osnovanost 
ovakve izjave kao i u njenu sprovodljivost, trebalo bi 
dati odgovor na pitanje da li je ovo istinski broj onih 
koji su odgovorni za ovakvu reformu i da li je jedini 
krivac samo VSS.

Pre otpočinjanja VSS-a sa radom, glavni akteri pravo­
sudne reforme bili su: Vlada koja je predložila i 
Narodna skupština koja je izglasala Ustavni zakon 

mišljen i nedovršen pravno-politički akt”. Grubač i Šarkić 
(bel. 98), s. 6.
102 Politika, Otvaraju se novi sudovi, suđenja će malo pri­
čekati, http://www.politika.rs/rubrike/Hronika/Otvaraju-se- 
novi-sudovi-sudjenja-ce-malo-pricekati.sr.html (očitanje 22. 
01. 2014). Tri miliona nerešenih sudskih predmeta, http://www. 
politika.rs/rubrike/Hronika/Tri-miliona-neresenih-sudskih-
predmeta.sr.html (očitanje 02. 02. 2014).
103 Politika, Neizabrane sudije koštaće državu više stotina 
miliona dinara, http://www.politika.rs/rubrike/Hronika/ne 
izabrane-sudije-kostace-drzavu-vise-stotina-miliona-
dinara.sr.html (očitanje 25. 01. 2014).
104 Politika, Ministar pravde najavio tužbe za propalu refor­
mu, http://www.politika.rs/rubrike/Hronika/Ministar-pravde 
-najavio-tuzbe-za-propalu-reformu.sr.html (očitanje 25. 01. 
2014).

(pošto su se građani na referendumu izjašnjavali samo 
o tekstu Ustava); potom nova Vlada i Narodna skup­
ština (u periodu posle donošenja Ustava a pre vanrednih 
izbora iz 2008) koje nisu ništa učinile da usaglase 
Ustavni zakon sa Ustavom; Vlada i Narodna skupština 
(posle izbora iz 2008) koje donose grupu pravosudnih 
zakona kojima otpočinje reforma i konačno Ustavni 
sud koji ništa ne preduzima105 po pitanju ocene ustav­
nosti spornih zakona (od momenta svog konstituisanja 
krajem 2007. godine do donošenja ovih zakona, a i 
posle toga). Ne treba zaboraviti ni predsednika Re­
publike, koji je mogao da iskoristi pravo veta, a i da 
pokrene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu us­
tavnosti spornih akata. Dakle, broj odgovornih mnogo 
je veći nego što na prvi pogled izgleda. Ipak, najveći 
deo odgovornosti snosi Vlada i njeno resorno mini­
starstvo iz perioda jul 2008-maj 2012. godine. Na­
ravno, Visoki savet sudstva u oba svoja sastava je 
neizostavni krivac, ali čini se da je onaj organ od koga 
se najviše očekivalo, najviše zakazao. Organ koji je 
trebalo da bude poslednja i nepremostiva prepreka u 
rušilačkom pohodu na sudsku granu vlasti, nije ni 
delimično opravdao svoju ulogu. Naravno, reč je o 
Ustavnom sudu. Umesto da “prati i razume događanja 
u društvu”106, Ustavni sud je reagovao tek kada je već 
bila naneta teško nadoknadiva šteta. Pošto bi zalaženje 
u sam pojam odgovornosti i mogućnosti kako bi se 
ona realizovala u praksi, kao i to da se ovde radi o 
pravnim ali i političkim odlukama, iziskivalo mnogo 
ozbiljniji i temeljniji pristup, na ovom mestu biće sa­
mo ukazano na potrebu da se kod kolektivnih organa 
(a takvih je najviše) tačno utvrdi ko je i kako glasao 
tokom spornih događanja koja su pratila reformu. 
Takođe, važno je istaći da se mora sa mnogo više od­
merenosti i racionalnog, a ne političkog, prosuđivanja 
govoriti o ovako složenim pitanjima. Samo na taj na­
čin izbeći će se nova reforma reforme, po istim meri­
lima po kojima je sprovođena i prvobitna. Dakle, ako 
može išta pozitivno da proistekne iz ove “planine” 
neustavnosti i nezakonitosti, onda je to zaključak da se 
samo pravom može boriti protiv neprava, ili kvazi­
prava.

105 Ustavni sud, iako mu Ustav ne daje osnova za takvo po­
našanje (s obzirom na mogućnost pokretanja postupka ex 
offo), tokom svih ovih godina ponašao vrlo uzdržano. Ova­
kav stav je i obrazložio u svojoj odluci iz februara 2011. 
godine (o oceni odredaba Zakona o izmenama i dopunama 
Zakona o VSS). Odluka u predmetu: IUz-3/2011, Sl. gl. RS 
12/2011.
106 “Funkcija čuvanja Ustava podrazumeva praćenje i razu­
mevanje događanja u društvu koja izazivaju događanja u 
pravnom sistemu i reagovanje na moguće ishode, kojima se 
ustavom i zakonima uređeni društveni odnosi mogu pore­
metiti”. Izdvojeno mišljenje sudije O. Vučić, u predmetu: IUz 
-3/2011, Sl. gl. RS 12/2011.
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Summary

An independent judiciary is one of the most important pillars of the constitutional structure in any modern state. 
To achieve this independence it is crucial to find a suitable mechanism for the appointment of judges in order to 
reduce the influence of the executive branch of the government to the minimum. Comparative point of view shows 
that a common and magical solution do not exist. Several models have proved as very good, and one of them 
leaves the choice of appointment to the particular body or organ sui generis, which has different names in 
different countries . The Serbian Constitution of 2006 introduced a body called the High Judicial Council, which 
plays an important role in the selection of judges. Judicial reform has been conducted in Serbia since 2008, 
during which a number of large omissions have been made. This will have a fatal consequence on the Serbian 
legal system in the upcoming years, if not decades. In addition to the Ministry of Justice, the key players in this 
legal confusion are the High Judicial Council and the Constitutional Court. We have tried to draw attention to 
the most serious mistakes that these two bodies have made ​​in recent years, and to propose some solutions that 
could contribute to remedy the situation in the Serbian judiciary.

Konačno, rečnikom krivičnog prava, moglo bi se reći 
da je Visoki savet sudstva kriv za potčinjavanje pravo­
suđa u Srbiji izvršnoj vlasti i potpuno gašenje njegove 
nezavisnosti, ali je u svom (ne)delu imao i brojne sau­
česnike i pomagače. Naravno, ova se konstatacija mo­

že prihvatiti samo u jednom uslovnom smislu, uz po­
štovanje prezumpcije nevinosti, te u eventalnom po­
stupku, treba dati pravo svim akterima da iznesu svoje 
viđenje čitavog događaja.

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre
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1. Uvod

Kao poučan primjer za izbor sudija i tužitelja može 
poslužiti Savezna Republika Njemačka. Osnovni raz­
log je njeno unutrašnje uređenje. Radi se o složenoj 
državi, dakle o ustavnom konstruktu koji osigurava 
postojanje država u državi, koji karakteriše unitarizam 
(unitarna složena država). Njemačka je savezna država 
sastavljena od 16 saveznih zemalja (saveznih država). 
Njena teritorijalno-politička složenost se ogleda i u or­
ganizaciji njenog pravosudnog sistema. 

Organizacija saveznih sudova i njihova nadležnost re­
gulirana je poglavljem IX njemačkog Ustava1. U ovom 
poglavlju su regulirane pojedinosti u pogledu Saveznog 
ustavnog suda (Bundesverfassungsgericht). Riječ je o 
sudu koji se smatra “čuvarem Ustava”. Savezni ustavni 
sud je ustanovljen 1951. godine Zakonom o Saveznom 
ustavnom sudu (Bundesverfassungsgerichtsgesetz), ko­
jim je propisano da je Savezni ustavni sud pravosudno 
tijelo savezne države i da svoje odluke donosi samo­
stalno i neovisno u odnosu na sve ostale ustavne or­
gane2. Ovaj sud je nadležan da kontroliše sve tri grane 
vlasti — zakonodavnu, izvršnu i sudsku — u pogledu 
usaglašenosti njihovog djelovanja s odredbama Us­
tava3. On također vrši kontrolu nad zaštitom ustavom 
zagarantiranih osnovnih prava4.

Ostali sudovi na saveznom nivou su Savezni sud (Bund
esgerichtshof), Savezni upravni sud (Bundesverwalt­
ungsgericht), Savezni finansijski sud (Bundesfinanz­
hof), Savezni sud rada (Bundesarbeitsgericht) i Sa­
vezni socijalni sud (Bundessozialgericht)5. Sami na­
zivi sudova sugeriraju njihovu materijalnu nadležnost. 
Nadležnost svakog od njih regulirana je Zakonom o 
ustroju sudova Njemačke6. Tako je Savezni sud krajnja 
žalbena instanca i donosi odluke u vezi pravnih pitanja 
koja se javljaju u građanskim i krivičnim predmetima 
na lokalnim, regionalnim i višim regionalnim sudo­
vima7. Ostali savezni sudovi su nadležni da odlučuju u 
trećem stepenu o pravnim pitanjima u upravnim, fi­
nansijskim, radnim i socijalnim sporovima, u skladu 
sa svojom materijalnom nadležnošću.

Sudovi prvog i drugog stepena su u Njemačkoj us­
postavljeni na nivou saveznih zemalja8. Nadležnost 
sudova u svakoj od saveznih zemalja odražava podjelu 
nadležnosti sudova na saveznom nivou. Tako u svakoj 
saveznoj zemlji postoje sudovi prvog i drugog stepena 
nadležni u krivičnim, građanskim i porodičnim stva­
rima, upravni sudovi, finansijski sudovi, sudovi rada i 
sudovi nadležni za određene sporove u vezi sa osigu­
ranjem (zdravstvenim, penzijskim i sl.)9. Svaki od na­
vedenih sudova ima i pripadajući ured tužitelja10.

1 Osnovni zakon/Ustav Savezne Republike Njemačke (Us­
tav) (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland) je 
Ustav Njemačke, usvojen u okviru Parlamentarnog Savjeta 
08. 05. 1949, više u E. Šarčević, Ustavno uređenje Savezne 
Republike Njemačke: Osnove njemačkog državnog prava, 
Sarajevo 2005, ss. 2, 17-26 i dalje.
2 Čl. 1 st. 1 Zakona o Saveznom Ustavnom sudu Njemačke 
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz) objavljen 12. 03. 1951. 
(BGBI I, s. 243). Detalje o Saveznom ustavnom sudu: Šar­
čević (bilj. 1), ss. 73 i dalje.
3 V. čl. 21 st. 2, čl. 41 st. 2, čl. 61, čl. 84 st. 4, čl. 93 i 126 
Ustava.

4 Čl. 93 st. 4a Ustava. O individualnoj ustavnoj tužbi usp. 
Šarčević (bilj. 1), ss. 82 i dalje.
5 Čl. 95 st. 1 Ustava.
6 Zakon o ustroju sudova Njemačke (Gerichtsverfassungs­
gesetz) objavljen 09. 05. 1975. (BGBI I, s. 1077).
7 Čl. 123-140 Zakona o ustroju sudova. 
8 J. Bell, Judiciaries within Europe, Cambridge 2006, s. 110. 
9 Za grafički prikaz sistema sudova u Njemačkoj pogledati 
stranicu Vijeća Europe: http://www.coe.int/t/dghl/cooperati 
on/cepej/profiles/CourtSystemGermany.pdf (očitanje 24. 04. 
2014). 
10 Čl. 141 Zakona o ustroju sudova.
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2. Izbor i imenovanje sudija Saveznog ustavnog 
suda

Savezni ustavni sud se sastoji od dva Senata, a u sva­
kom od njih se nalazi po osam sudija11. Ova dva Senata 
su međusobno potpuno odvojena i imaju različite nad­
ležnosti12. U pravilu, sudije koje su izabrane u jedan 
Senat tu i vrše svoju funkciju i ne prelaze u drugi Se­
nat. Način izbora i imenovanja sudija Saveznog us­
tavnog suda reguliran je Ustavom Njemačke i Zako­
nom o Saveznom ustavnom sudu. Tako Ustav propisuje 
da polovinu sudija Saveznog ustavnog suda mora iza­
brati Savezno vijeće (Bundestag), a polovinu Vijeće 
saveznih zemalja (Bundesrat)13. Bundesrat sudije bira 
neposredno, dvotrećinskom većinom članova14. S dru­
ge strane, Bundestag sudije bira posredno, tako što 
imenuje dvanaestočlanu Izbornu komisiju, koja zatim 
bira sudije Saveznog ustavnog suda15. Kako bi bili 
izabrani na funkciju sudije, za predložene kandidate 
mora glasati najmanje osam članova Izborne komisi­
je16. Po troje sudija svakog Senata moraju biti izabrani 
iz reda sudija najviših saveznih sudova, koji su na toj 
poziciji prethodno proveli najmanje tri godine17. Ovo 
pravilo osigurava da određeni broj ustavnih sudija 
uvijek bude iz reda onih osoba koje su svoju karijeru 
gradile u pravosuđu18. 

Kako bi uopće bili razmatrani za imenovanje na po­
ziciju ustavnog sudije, kandidati moraju biti stariji od 
40 godina, te moraju ispunjavati uvjete propisane Za­
konom o sudijama19. Uvjeti koje propisuje ovaj zakon 
su posjedovanje njemačkog državljanstva, poštivanje 
demokratskog ustavnog uređenja, moralne kvalitete te 
stručne kvalifikacije — završeno pravno obrazovanje, 
neophodna praksa i položena oba državna ispita, od­
nosno posjedovanje zvanja univerzitetskog profesora 
prava20. Sudije se imenuju na period od 12 godina i ne 
mogu biti odmah ponovo izabrani21. Ako prije isteka 
roka od 12 godina sudije napune godine starosti pot­
rebne za penzionisanje prema propisima Njemačke 
(68 godina), njihov mandat tada prestaje22. 

Iako je način izbora i imenovanja sudija određen Us­
tavom i spomenutim zakonima, u praksi izbor umno­
gome zavisi od političkih dogovora23. Nepisana pravila 
u Njemačkoj nalažu da se sudijske pozicije u Saveznom 
ustavnom sudu dijele između glavnih političkih stra­
naka, kao i da se prilikom izbora sudija mora voditi 
računa o tome da budu zastupljene dvije najveće vjer­
ske zajednice u Njemačkoj — katolička i protestant­
ska24. Tako prijedlog kandidata za ustavnog sudiju koji 
podnese politička stranka kojoj to mjesto “pripada” 
obično i biva prihvaćen25. Na taj način se za sudije Sa­
veznog ustavnog suda biraju osobe koje pripadaju od­
ređenim političkim strankama ili osobe koje su  “blis­
ke” konkretnim političkim opcijama26. Bez obzira što 
je izbor sudija politiziran, sudije su neovisne u svom 
radu i političkim strankama se ne dopušta bilo kakav 
utjecaj na njihov rad27. Za sudije Saveznog ustavnog 
suda se uvijek biraju visoko kvalificirani kandidati i 
rijetko se dešava da je sama stručnost kandidata u­
pitna28. 

3. Izbor i imenovanje sudija ostalih saveznih 
sudova

Izbor i imenovanje sudija Saveznog suda, Saveznog up­
ravnog suda, Saveznog finansijskog suda, Saveznog 
suda rada i Saveznog socijalnog suda je u nadležnosti 
saveznih organa — resornog saveznog ministra i Od
bora za izbor i imenovanja29. Odbor se sastoji od 16 
ministara pravde (po jedan iz svake savezne zemlje) i 
16 članova koje bira Bundestag30. Kandidate za sudije 
mogu predložiti i resorni ministar i članovi Odbora31. 
Kandidati moraju ispunjavati uvjete propisane zako­
nom, odnosno moraju biti njemački državljani, moraju 
poštivati demokratsko ustavno uređenje, moraju posje­
dovati moralne kvalitete kao i stručne kvalifikacije — 
završeno pravno obrazovanje, neophodna praksa i po­

11 Čl. 2 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
12 O nadležnostima Senata v. čl. 14 Zakona o Saveznom us­
tavnom sudu.
13 Čl. 94 st. 1 Ustava. 
14 Čl. 7 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
15 Čl. 6 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
16 Ibid. 
17 Čl. 2 st. 3 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
18 U sastavu Saveznog ustavnog suda se također nađu i oso­
be koje su se prije izbora bavile politikom i profesori prava. 
19 Čl. 3 st. 1 i 2 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
20 Čl. 9 Zakona o pravosuđu u Njemačkoj (Deutsches 
Richtergesetz), objavljen 19. 04. 1972. (BGBI I, s. 713).
21 Čl. 4 Zakona o Saveznom ustavnom sudu.
22 Ibid. 

23 E. Šarčević, Izabrane odluke njemačkog Saveznog ustav­
nog suda-jubilarno izdanje, Fondacija Konrad Adenauer 
2009, s. 38. 
24 R. Miller, Judicial Selection Controversy at the Federal 
Court of Justice, German Law Journal, 2/2001, par. 17. 
Tekst dostupan na http://www.germanlawjournal.com/index 
.php?pageID=11&artID=69 (očitanje 02. 05. 2014). 
25 Ibid. 
26 Detaljnije Šarčević (bilj. 23), ss. 37 i dalje. Sudije u Nje­
mačkoj mogu biti članovi političkih stranaka. 
27 Čl. 97 st. 1 Ustava. 
28 Za kontroverze u pogledu izabranih ustavnih sudija u Nje­
mačkoj koji nisu smatrani najstručnijima od ponuđenih kan­
didata v. Miller (bilj. 24). 
29 Čl. 95 st. 3 Ustava i čl. 1 Zakona o izboru sudija (Richter­
wahlgesetz), objavljen 25. 08. 1950. (BGBl. I, s. 3022).
30 Brošura objavljena od strane Saveznog suda, s. 17. Do­
stupno na http://www.bundesgerichtshof.de/SharedDocs/
Downloads/EN/BGH/brochure.pdf?__blob=publicationFile
31 Ibid. 
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ložena oba državna ispita, odnosno posjedovanje zva­
nja univerzitetskog profesora prava32. Dodatno, kandi­
dati za Savezni sud moraju biti stariji od 35 godina33. 

Predstavnici sudova u izboru učestvuju kroz Vijeća za 
izbor sudija. Ova Vijeća su ustanovljena pri svakom 
saveznom sudu u Njemačkoj i sastoje se od sudija tih 
sudova. Vijeće pri Saveznom sudu se tako sastoji od 
predsjednika suda koji ujedno i predsjedava ovim Vi­
jećem, njegovog zamjenika i pet članova (od kojih dva 
bira samo Vijeće, a tri člana biraju sve sudije tog su­
da)34. Što se tiče ostalih saveznih sudova, njihova Vi­
jeća sastoje se od predsjednika tih sudova, koji su 
ujedno i predsjedavajući Vijeća, njihovih zamjenika, 
te tri člana (od kojih jednog bira Vijeće, a dva člana 
biraju sve sudije tih sudova)35. 

Uloga Vijeća za izbor sudija je da daju svoja obrazlo­
žena mišljenja u pogledu predloženih kandidata za 
sudije. Njima se dostavljaju svi prilozi koji su podne­
seni uz prijavu kandidatâ, te dokumenti koji se odnose 
na prethodno iskustvo kandidata kao i njihove kvalifi­
kacije36. Na osnovu svih ovih dokumenata Vijeće mora 
u roku od mjesec dana da dostavi u pismenoj formi 
svoje obrazloženo mišljenje o osobnoj i profesionalnoj 
sposobnosti kandidatâ37. Međutim, ovo mišljenje nije 
obvezujuće za Odbor za izbor i imenovanje38. 

Odbor za izbor i imenovanja odlučuje jednostavnom 
većinom svih članova39. Savezni ministar predsjedava 
ovim odborom, ali nema pravo glasa40. Važan kriterij 
pri imenovanju, osim osobnih i profesionalnih kvaliteta 
je i proporcionalna zastupljenost kandidata iz svih sa­
veznih zemalja u skladu s brojem njihovih stanovnika, 
a vodi se računa i o članstvu kandidata u određenim 
političkim strankama41. 

4. Izbor i imenovanje sudija u sudove na nivou 
saveznih zemalja

Što se tiče izbora sudija u sudove saveznih zemalja, 
procedure se razlikuju od zemlje do zemlje, jer svaka 
od njih ima nadležnost da oblast izbora uredi na svoj 
način. Kao i u našoj državi, sudije u Njemačkoj obično 
započinju svoju karijeru na sudovima prvog stepena. 

Sama procedura izbora započinje objavljivanjem og­
lasa za otvorene pozicije i prijavom kandidata na te 
pozicije. U većini saveznih zemalja kandidati moraju 
izaći pred Komisiju za izbor te na osnovu glasanja ove 
komisije, nadležni ministar pravde ili predsjednik suda 
donosi odluku o imenovanu sudija42. U saveznim zem­
ljama koje nemaju Komisiju za izbor, odluku o ime­
novanju donosi sam ministar pravde ili predsjednik 
suda43. 

Bez obzira na to da li ocjenu o izboru kandidata donosi 
Komisija ili ministar, u obzir se uzimaju rezultati dva 
državna ispita, kao i sadržaj dosjea o kandidatu koji je 
formiran na sudu gdje je kandidat obavljao svoj pri­
pravnički staž44.

Kandidati koji budu izabrani na poziciju sudije, prvi 
put se imenuju na probni period. Za sudije s neogra­
ničenim mandatom mogu biti imenovani tek nakon što 
su bili na poziciji sudije ili drugoj sličnoj poziciji naj­
manje tri godine45. U toku probnog perioda sudije ug­
lavnom imaju iste ovlasti kao i sudije koji su imenovane 
na neograničen period46, ali mogu biti razriješeni duž­
nosti za one radnje koje inače rezultiraju disciplinskim 
postupkom kada su u pitanju druge sudije47. U ovom 
periodu se ocjenjuje da li sudije ispunjavaju uvjete da 
vrše svoju dužnost, te ako nisu sposobni za to, oni se 
mogu razriješiti48. Najduže pet godina nakon prvog 
imenovanja, sudije moraju biti imenovane na neogra­
ničen period trajanja mandata49 kako bi se osigurala 
njihova neovisnost.

Nakon što provedu određeno vrijeme na sudu prvog ste­
pena, u skladu sa svojim postignućima i radnim rezul­
tatima, sudije mogu napredovati u karijeri i biti imeno­
vani na poziciju predsjednika vijeća na sudu prvog 
stepena (Vorsitzender Richter am Landgericht) ili su­
dije na sudu drugog stepena (Richter am Oberlandes­
gericht)50. Dalje napredovanje u službi predstavlja ime­
novanje na poziciju zamjenika predsjednika suda 
prvog stepena (Vizepräsident des Landgerichts) ili pred­
sjednika vijeća na sudu drugog stepena (Vorsitzender 
Richter am Oberlandesgericht), a najviši stupanj na­

32 Čl. 9 Zakona o pravosuđu.
33 Čl. 125 st. 2 Zakona o ustroju sudova.
34 Čl. 54 st. 1 tač. 1 Zakona o pravosuđu. 
35 Čl. 54 st. 1 tač. 2 Zakona o pravosuđu.
36 Čl. 56 st. 1 Zakona o pravosuđu.
37 Čl. 57 Zakona o pravosuđu.
38 Brošura (bilj. 30), s. 18. 
39 Ibid. 
40 J. Adenitire, Judicial Independence in Europe, the Swe­
dish, Italian and German Perspectives, Judicial Indepen­
dence Project, London 2011, s. 20.
41 Ibid., s. 21. 

42 J. Riedel, Recruitment, Professional Evaluation and Care­
er of Judges and Prosecutors in Germany, u: G. Di Federico 
(ur), Recruitment, Professional Evaluation and Careers of 
Judges and Prosecutors in Europe: Austria, France, Ger­
many, Italy, the Netherlands and Spain, Italija 2005, s. (69 i 
dalje) 80. 
43 Ibid. 
44 V. G. Heinz, The Appointment of Judges in Germany, Ber
liner Anwaltsblatt, Berlin 4/1999, s. (178 i dalje) 186. 
45 Čl. 10 Zakona o pravosuđu.
46 Postoje određena ograničenja u skladu sa zakonima. 
47 Čl. 22 st. 3 Zakona o pravosuđu.
48 Čl. 22 st. 2 tač. 1 Zakona o pravosuđu.
49 Čl. 12 st. 2 Zakona o pravosuđu.
50 Riedel (bilj. 42), s. 99. 
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predovanja na nivou saveznih zemalja je imenovanje 
na poziciju predsjednika suda prvog stepena, odnosno 
na poziciju predsjednika suda drugog stepena51. 

Unapređenja se ne obavljaju automatski. Sudije se sa­
me prijavljuju na više pozicije koje su objavljene u 
službenim glasilima i tako pokreću postupak unapre­
đenja52. Nakon toga, predsjednici sudova gdje su su­
dije zaposlene daju procjenu njihovog rada i sposob­
nosti i o tome izvještavaju predsjednika višeg suda, 
koji na to dodaje svoju procjenu kandidata i oba ova mi­
šljenja dostavlja Ministarstvu pravde53. Ministarstvo 
pravde zatim odabire kandidata kojeg smatra najsposob­
nijim i svoje mišljenje dostavlja nadležnom Vijeću za 
izbor sudija54. Na koncu, Vijeće odlučuje koji kandidat 
će biti izabran, odnosno ko će biti imenovan na višu 
poziciju. S obzirom da predsjednici sudova daju pro­
cjenu kandidata i da Vijeće za izbor sudija donosi ko­
načnu odluku baziranu na kvalitetu rada kandidata, 
smatra se da je ovaj proces potpuno oslobođen poli­
tičkih pritisaka55.   

Procjena rada kandidata nije potrebna samo radi una­
pređenja na višu poziciju, nego se mora provoditi u 
određenim vremenskim periodima i vrlo je detaljna. 
Tako se u postupku pripreme za procjenu rada sudije 
čitaju presude koje je donio taj sudija, pregleda se nje­
gova radna statistika i prikupljaju se druge informacije 
(od branitelja, od drugih sudija, od predsjednika vijeća 
u kojem je taj sudija član vijeća i sl.), a predsjednik 
suda nekad odlazi i u sudnicu za vrijeme suđenja koje 
vodi sudija čiji se rad procjenjuje56. Međutim, po­
trebno je imati u vidu da princip sudijske neovisnosti 
zabranjuje da se ocjenjuje suština samih sudskih od­
luka, odnosno način na koji je sudija primijenio pravo 
na činjenice, odnosno zaključci do kojih je došao57.   

Što se tiče kriterija za procjenu rada sudija, oni su 
manje-više isti u svim saveznim zemljama i uključuju 
profesionalne sposobnosti (poznavanje materijalnog i 
procesnog prava, sposobnost da obavlja funkciju su­
dije i sl.), osobne sposobnosti (kako se nosi sa većim 
obimom posla, sposobnost da donese odluku, otvo­
renost prema novim tehnologijama, itd.), društvene 
sposobnosti (sposobnost medijacije, poštivanje stra­
naka, sposobnost da vodi konstruktivnu diskusiju i 
sl.), a kada se radi o sudijama na rukovodećim pozici­
jama, procjenjuje se sposobnost upravljanja i davanja 
uputstava timu58. 

Kada se procjena rada vrši u svrhu unapređenja, pred­
sjednik suda također mora dati mišljenje kakav se uči­
nak može očekivati od kandidata ako bude izabran na 
poziciju na koju se prijavio59. 

5. Opći uvjeti za izbor i imenovanje sudija

Za sve ranije navedene sudijske pozicije, osim po­
sebnih uvjeta, potrebno je da kandidat prije svega po­
sjeduje neophodne stručne kvalifikacije. Kako je pro­
pisano zakonom60, svako ko želi da postane sudija u 
Njemačkoj, mora uspješno da završi pravne studije na 
nekom od pravnih fakulteta, položi prvi državni ispit, 
odradi pripravnički staž i položi drugi državni ispit. 

Zakon propisuje i da pravni studij mora da traje četiri 
godine61, te da mora obuhvatati određene obavezne i 
izborne predmete62. Također je propisano da curricu
lum studija mora obuhvatati jedan strani jezik, odnosno 
da neki od predmeta moraju biti pohađani na stranom 
jeziku. Što se tiče obaveznih predmeta, oni moraju uk­
ljučivati krivično pravo, građansko pravo, javno pravo, 
procesno pravo, europsko pravo, metodologiju pravnih 
nauka, te filozofske, historijske i socijalne osnove pra­
va63. Regulirano je i da izborni predmeti moraju dopu­
njavati studije, služiti za produbljivanje znanja i prido­
nijeti interdisciplinarnom pogledu na pravo64. 

Studenti u toku studija moraju obaviti i praksu u tra­
janju od njamanje tri mjeseca65. 

Studij se okončava polaganjem prvog državnog ispita 
koji se od 2006. godine održava u dva dijela — ispit iz 
obaveznih predmeta koji se polaže pred ispitnim tije­
lom konkretne savezne zemlje i ispit iz izbornih pred­
meta koji se polaže na fakultetu. Po zakonu je obavezno 
ujednačavanje ispitnih oblasti u svim saveznim zem­
ljama, kao i ujednačavanje standarda ocjenjivanja66. Ka­
ko bi se standardi ocjenjivanja ujednačili, savezni mi­
nistar pravde je ovlašten na osnovu zakona da, uz 
neophodno odobrenje Bundesrata, donese uredbu koja 
će se primjenjivati na području cijele Njemačke, a ko­
jom se određuje skala ocjenjivanja i bodovi za pojedi­
načne ocjene, kao i za konačnu, ukupnu ocjenu67. 

Nakon što uspješno polože prvi državni ispit, pravnici 
u Njemačkoj moraju obaviti neophodnu praksu kako 

51 Ibid. 				    52 Ibid.
53 Ibid. 
54 Čl. 75 st. 1 Zakona o pravosuđu.
55 Adenitire (bilj. 40), s. 20.
56 Riedel (bilj. 42), s. 96. 
57 Čl. 26 st. 1 Zakona o pravosuđu.  	
58 Ibid.			 

59 Ibid., s. 98. 
60 Čl. 5 Zakona o pravosuđu.  
61 Izuzetno je moguće da studij traje dvije godine, ali njegov 
curriculum mora obuhvatiti sve neophodne pravne oblasti.  
62 Čl. 5a st. 1 Zakona o pravosuđu.  
63 Čl. 5a st. 2 Zakona o pravosuđu.  
64 Ibid. 
65 Čl. 5a st. 3 Zakona o pravosuđu.
66 Čl. 5d st. 1 Zakona o pravosuđu.
67 Ibid. 
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bi pristupili drugom državnom ispitu (tzv. referendarijat 
— pripravnički staž). Ova praksa traje dvije godine i 
obavlja se u više institucija. Pripravnici moraju pro­
vesti nekoliko mjeseci na parničnom sudu, nekoliko 
mjeseci na krivičnom sudu ili u uredu tužitelja, neko­
liko mjeseci u općinskim ili vladinim službama, u 
uredu advokata ili drugim odgovarajućim mjestima po 
njihovom izboru68. Cilj ovog staža je da pripravnici 
steknu praktična znanja iz svih pravnih oblasti. Pri­
pravnici tako uče da pišu sudske presude, da ocjenjuju 
dokaze, te da pišu optužnice i druge pravne akte69. 

Nakon završene prakse pripravnici pristupaju pola­
ganju drugog državnog ispita. Ovaj ispit se sastoji od 
pismenog i usmenog dijela i odnosi se na znanja ste­
čena u toku pripravničkog staža70. Da bi bili razmatrani 
za izbor na mjesto sudije ili tužitelja, pravnici u Nje­
mačkoj moraju ostvariti dobar rezultat na oba državna 
ispita. Dobrim rezultatom se smatra ocjena “iznad 

68 Riedel (bilj. 42), s. 74.
69 Ibid., s. 75. 
70 Čl. 5d st. 3 Zakona o pravosuđu.

prosjeka” a nju obično ostvari samo 15 % od svih stu­
denata koji pristupe ispitima71. Koristeći ovako stroge 
kriterije, u Njemačkoj se samo najboljim kandidatima 
pruža prilika da obavljaju poslove sudija i tužitelja.

6. Izbor i imenovanje tužitelja

Procedura izbora tužitelja u Njemačkoj je manje više 
ista kao i za sudije. Svi gore navedeni sudovi imaju i 
odgovarajuće urede tužitelja. Tužitelji se smatraju dr­
žavnim službenicima72. Glavnog saveznog tužitelja i 
savezne tužitelje imenuje predsjednik na prijedlog sa­
veznog ministra pravde, uz prethodno obavezno odob­
renje Bundesrata73. U saveznim zemljama, tužitelje 
imenuje ministar pravde uz konsultacije s glavnim tu­
žiteljem. Uvjeti koje moraju ispunjavati kandidati da 
bi bili izabrani na poziciju tužitelja su isti kao i za 
sudije na odgovarajućim nivoima74.

71 Riedel (bilj. 42), s. 76.
72 Čl. 148 Zakona o ustroju sudova.
73 Čl. 149 Zakona o ustroju sudova.
74 Čl. 122 st. 1 Zakona o pravosuđu.
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1. Preduslovi i obrazovanje

U Austriji trenutno radi oko 1700 redovnih sudija1. 
Oni se biraju na osnovu Ustava Republike Austrije2 i Sa­
veznog zakona o sudijama, tužiocima i sudskim pri­
pravnicima3. Put do imenovanja sudije i tužioca uklju­
čuje tri faze, koje uspiješan kandidat mora proći: 
završetak sudske prakse, sudska pripravnička služba i 
faza imenovanja.

1.1 Sudska praksa (“Gerichtsjahr”)4

Nakon mature i završetka pravnog fakulteta, svaki5 di­
plomirani pravnik u Austriji ima pravo na sudsku prak­
su kao pripravnik6. Iako se ova praksa u doslovnom 
prevudu zove “sudska godina”, praksa trenutno traje 
samo pet mjeseci. U tom periodu pripravnik upoznaje 
rad suda i obično pomaže sudijama i tužiocima u sva­
kodnevnom poslu: obuka treba biti tako uređena da pri­
pravnik dobije detaljan uvid u sudske funkcije. Pri­
pravnik radi na pripremu nacrta odluka i drugih 

pripremnih radova. Također se angažira kao zapisničar 
tokom rasprava7. Praksa se odvija na različitim sud­
skim odjelama; ona obavezno uključuje rad na jednom 
prvostepenom opštinskom sudu i na jednom drugo­
stepenom sudu. 

Na početku sudske prakse pripravnik odlučuje i stavlja 
na znanje, da želi postati kandidat za profesiju sudije. 
Ako to odmah objavi, kandidat pohađa specijalne 
seminare koje organizuju i drže sudije Vrhovnog ze­
maljskog suda8. Na kraju pripravničke prakse rad pri­
pravnika ocijenjuje sudija za kojeg je radio na standar­
dizovanim formularima. Formulari sadrže detaljan 
opis znanja, vještina i performanse pripravnika. Na 
kraju sudske prakse pripravnik, koji hoće da pređe u 
sudsku pripravničku službu, polaže prijemni (pismeni 
i usmeni) ispit. Ako je ispit uspješno položio, slijedi 
psihološki test i medicinski pregled. Za to vrijeme 
sudska praksa se dodatno produžuje. Stručna ospo­
sobljenost se konačno provjerava u razgovoru pred 
Vrhovnom zemaljskim sudom i u ministarstvu pravo­
suđa. 

1.2. Sudska pripravnička služba (“Richterlicher 
Vorbereitungsdienst”)

Uspješni kandidati, oni koji su odlično završili spome­
nutu proceduru i koji su (a) diplomirani pravnicu pre­
ma austrijskom pravu, (b) austrijski državljani i (c) 

1 Broj se odnosi na informaciju austrijskog ministarstva za 
pravosuđe pod http://www.justiz.gv.at/web2013/html/defau
lt/8ab4a8a422985de30122a92cfab56386.de.html i uključuje 
i 68 sudija na Vrhovom upravnom sudu. 
2 Bundes-Verfassungsgesetz (kratko: B-VG). 
3 Bundesgesetz über das Dienstverhältnis der Richterinnen 
und Richter, Staatsanwältinnen und Staatsanwälte und Rich­
teramtsanwärterinnen und Richteramtsanwärter (Richter- 
und Staatsanwaltschaftsdienstgesetz, kratko: RStDG), sa­
vezni službeni glasnik BGBl. 305/1961 u verziji BGBl. I 
147/2013. 
4 Sudska praksa je regulisana u Saveznom zakonu o sudskoj 
praksi (Bundesgesetz vom 15. Dezember 1987 über die 
Gerichtspraxis der Rechtspraktikanten (Rechtspraktikanten­
gesetz, kratko: RPG), BGBl. 644/1987 u verziji BGBl. I 
119/2013. 
5 Svaki pravnik, koji zna njemački jezik u smislu da može 
pratiti sudske rasprave. Čl. 25 RPG.
6 Čl. 2 RPG. Osim za profesiju sudije ili tužioca, sudska prak­
sa je obavezna i za profesiju advokata, notara.

7 Čl. 6 RPG.
8 U Austriji postoje četiri Vrhovna zemaljska suda (Ober­
landesgerichte): jedan za savezne zemlje Salzburg i Gornju 
Austriju, jedan za Beč, Donju Austriju i Gradišće, jedan za 
Tirol i Vorarlberg, i jedan za Stajersku i Korošku. Vrhovni 
sudovi saveznih zemalja odlučuju u drugostepenom po­
stupku u slučaju apelacije protiv prvostepenskih odluka 
zemaljskih sudova (Landesgerichte), kojih ima ukupno 20. 
Protiv odluka Vrhovnih zemaljskih sudova je moguća žalba 
Vrhovnom Sudu Austrije (Oberster Gerichtshof). Kao prvo­
stepenski sudovi također postoje 128 opštinski sudovi (Be­
zirksgerichte). Protiv njihovih odluka predviđena je apelacija 
zemaljskim sudovima, a protiv njihove odluke opet žalba 
Vrhovnom Sudu Austrije. 
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bez kaznene osude, konkurišu za sudsku pripravničku 
službu na raspisana mjesta. Slobodna mjesta raspisuje 
predsjednik apelacionog suda9. Austrijski ministar za 
pravosuđe, na njegovu preporuku, koja mora biti ob­
razložena, imenuje kandidate za sudsku pripravničku 
službu. Sa imenovanjem sudski pripravnik (“Richter­
amtsanwärter”) postaje državni službenik10. 
Sudska pripravnička služba traje četiri godine i služi 
detaljnoj obuci budućeg sudije. Sudski pripravnik pro­
lazi kroz različite stanice na različitim sudovima11, 
kod tužilaštva kao i kod advokata12, notara13, na finan­
cijskom poslovanju14 ili u zatvoru15. Pored toga, re­
dovno pohađa razne stručne pravne seminare kao i 
seminare o pregovaranju i ispitivanju stranaka i optu­
ženika, management vremena/satnice itsl.16. Njega oc­
jenjuju sudije kojima je dodjeljen na službu17. 

Na kraju sudske pripravničke službe, pripravnik polaže 
sudski ispit18. Pismeni dio obuhvata i pisanje sudske 
odluke krivičnog i građanskog prava. Kandidat ima po 
8 sati vremena da na temelju realnog slučaja napiše 
odluku. Usmeni dio, koji pokriva sve glavne oblasti aus­
trijskog prava, provodi se pred komisijom od 5 ispiti­
vača19. Članovi komisije su sudije i advokati. Nakon 
položenog sudskog ispita i četvorogodišnje prakse, sud­
ski pripravnik se može natjecati na javnom konkursu 
za slobodno mjesto sudije ili tužioca, jer su preduvjeti 
isti za oba zanimanja20. 

2. Imenovanje sudija i tužilaca (“Ernennung”)

2.1. Sudije 

Nakon isteka konkursnog roka, odbor od 5 sudija (“Per­
sonalsenat”) prvostupnog ili drugostupnog suda21 — 
zavisi za koji sud je konkurs bio raspisan — (neoba­
vezno) podonosi prijedlog nadležnom Vrhovom ze­
maljskom sudu sa rang listom najmanje tri uspiješna 
kandidata za jedno raspisano mjesto22. Vrhovni zemalj­
ski sud, zatim, utvrđuje jedinstven prijedlog sa rang 
listom. Oba prijedloga se upućuju Ministarstvu za pra­
vosuđe koje na kraju odlučuje o imenovanju sudije i u 
ime predsjednika države imenuje sudije na funkciju. 
Od ovog pravila su izuzeti predsjenik Vrhovnog suda i 
predsjednici drugostepenih sudova, koje imenuje pred­
sjednik države. Obično prvi predloženi kandidat sa 
liste je imenovan23. 

2.2. Sudije upravnih sudova

Za sudije upravnih sudova24 se za imenovanje zahtijeva 
ispunjenje drukčijih uslova: obuka u formu sudske 
pripravničke službe nije predviđena za ove sudije. Oni 
jedino moraju biti austrijski državljani, biti diplomirani 
pravnici austrijskog prava i imati pet godina stručnog 
pravnog iskustva25. Imenovanje se provodi kao i kod 
redovnih sudija. Razlika se opravda činjenicom da su 
zahtjevi za sudije upravnih sudova drukčiji, zato što 
dolaze uglavnom iz upravnih državnih ustanova, gdje 
su stekli dovoljno iskustvo za rad na upravnom pra­
vu26. 

9 Čl. 2 i 3 RStDG.
10 Art. III RStDG. Trenutno u Austriji ima 238 sudskih pri­
pravnika, dostupno na http://www.justiz.gv.at/web2013/ht 
ml/default/8ab4a8a422985de30122a92fc5bc63a9.de.html. 
11 Na prvostepenskom i na drugostepenskom sudu.
12 Čl. 9a RStDG.
13 Čl. 9b RStDG.
14 Čl. 9c RStDG.
15 Detaljne odredbe o sadržaju i vremenskom razvoju obuke 
propisuje ministar za pravosuđe (čl. 14 RStDG) u odredbi za 
obuku sudskih pripravnika (Richteramtsanwärter/innen-Aus­
bildungsverordnung, kratko: RiAA-AusbildungsVO), sa­
vezni službeni glasnik BGBl. II 279/2012. Predviđeni su 
obavezne stanice obuke (najmanje po 12 mjeseci na ze­
maljskom sudu i na opštinskom sudu, najmanje 6 mjeseci 
kod tužilastva, najmanje 3sedmice kod zatvora, najmanje 4 
mjeseca kod advokata ili notara, najmanje 2 sedmice kod 
organizacije za zaštitu žrtava) i opcionalne stanice obuke 
(maksimalno 6 mjeseci na Vrhovnom zemaljskom sudu, mak­
simalno 6 mjeseci na Vrhovnom saveznom sudu, maksimalno 
6 mjeseci kod ministarstva za pravosuđe, maksimalno 4 
mjeseca kod finansijske uprave).
16 Čl. 14 RStDG.
17 Čl. 12 i 14 RStDG.
18 Čl. 16 RStDG. Sudski ispit se može ponoviti nakon pe­
rioda od šest mjeseci, drugo ponavljanje nije dozvoljeno (čl. 
23 RStDG). Statistično u periodu od 1991. do 2011. godine 
od 1890 sudkih pripravnika samo 12 nije položilo ispit. P.
Mayr, Die Richterausbildung, 2012, s. 60, dostupno na www. 
uibk.ac.at/fakultaeten/.../richterausbildung-oktober-2012.
pdf. 
19 Čl. 17-19 RStDG.

20 Po čl. 174 RStDG, tužiocima treba jednogodišnje iskustvo 
kao sudija; taj zahtjev je zanemarljiv ako nijedan kandidat 
zadovoljava ove kriterije.
21 Čl. 36 RStDG.
22 Čl. 32 i 33 RStDG.
23 Na web-stranici ministarstva za pravosuđe se objavljuje 
broj kandidata po spolu te imena sudija koji su učestvovali 
u predložnom odboru.  
24 Trenutno postoji jedan upravni sud za pravo na azil (Asyl­
gerichtshof). Zbog reforme upravnog postupka Saveznom 
zakonom o promjeni upravnog sudstva 2012. godine (Ver­
waltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012), od 01.01.2014 no­
vi upravni sudovi počinju sa radom: devet zemaljskih su­
dova (Landesverwaltungsgerichte) i dva savezna suda 
(Bundesverwaltungsgericht i Bundesfinanzgericht). Sa re­
formom se ukidaju više od 120 posebnih državnih ustanova 
na saveznom i zemaljskom nivou, s tim da nadležnosti pre­
laze na buduće upravne sudove.
25 Čl. 207 RStDG i Art 134 B-VG.
26 Postoje dvije klase sudija. Za budućnost se razmišlja o pri­
bližavanju obuke i uvjeta, tako ta da se unapređuje propus­
nost između ova dva tipa sudova.
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2.3. Tužioci 

U ministarstvu za pravosuđe je formirana komisija od 
četiri tužioca, koja se bira svakih pet godina i odlučuje 
izbor za tužilaštva27. Ovakva komisija je u Vrhovnom 
tužilastvu stalni organ i ne podliježe vremenskom re­
izboru28. Nakon konkursa komisija donosi prijedlog i 
27 Čl. 180-182 RStDG. Članovi ove komisije su jedan ženski 
i jedan muški poslanik Ministarstva za pravosuđe, jedan tu­
žilac koji je član sindikata tužioca i jedan tužilac kao pred­
stavnik organizacije tužilaca (čl. 182 RStDG).
28 Čl. 180-182 RStDG. Članovi ove komisije su upravitelj 
javnog tužilastva i prvi glavni tužilac, jedan tužilac koji je 
član sindikata tužilaca i jedan tužilac kao predstavnik orga­
nizacije tužilaca (čl. 182 RStDG).

upućuje ga ministru za pravosuđe, koji imenuje tu­
žioca. 

3. Prestanak funkcija sudije i tužioca

Funkcije prestaju sa napunjenom 65. godinom života29, 
sa dobrovoljnim odlaskom, sa gubitkom austrijskog dr­
žavljanstva, nakon konačne sudske krivične osude30 ili 
nakon konačne diciplinske kazne31.

29 Čl. 99 RStDG.
30 Čl. 100 RStDG.
31 Čl. 104 i 110 RStDG.

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre
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1. Uvod 

Državno veće tužilaca predstavlja drugo “pravosudno” 
telo, pored Visokog saveta sudstva u pravnom sistemu 
Srbije, kojem je poverena ključna uloga u odnosu na 
izbor, ali i razrešenje, te niz drugih suštinskih pitanja 
koja se tiču položaja nosilaca pravosudnih funkcija u 
Srbiji. 

Zbog propalog tzv. opšteg izbora ili “reizbora” svih 
nosilaca pravosudnih funkcija u Srbiji, koji je obavljen 
tokom 2009. godine i čije pravne ali i faktičke konsek­
vence još uvek traju, te zbog činjenice da se novom 
Nacionalnom strategijom reforme pravosuđa predvi­
đaju i bitne promene u ulozi i funkcionisanju Državnog 
veća tužilaca, nije jednostavno, ali ni celishodno pisati 
samo u de lege lata smislu, već je neophodno ispoljiti 
i de lege ferenda pristup. 

Nije moguće objasniti ulogu Državnog veća tužilaca, 
a da se ne obrati pažnja kako na prirodu javnog tuži­
laštva u pravnom sistemu Republike Srbije, tako i na 
osnovne funkcije javnog tužioca kao subjekta krivič­
nog postupka. Konačno, Državno veće tužilaca, kao 
organ koji ima ključnu ulogu u izboru nosilaca javno­
tužilačkih funkcija u Srbiji i koji odgovarajućim prav­
nim mehanizmima kontroliše rad javnih tužilaštava, 
po logici stvari, snosi i odgovarajuću odgovornost za 
delovanje nosilaca javnotužilačkih funkcija u Repub­
lici Srbiji, koje je naravno, od posebnog značaja kada 
je reč o krivičnoj proceduri. U Srbiji je ovo pitanje po­
sebno aktuelno s obzirom na radikalne promene kri­
vičnog procesnog ambijenta nastale relativno skorim 
usvajanjem i stupanjem na snagu novog Zakonika o 
krivičnom postupku Srbije. Ovaj zakon na drastičan 

5. Kako da javni tužilac realno bude 
nepristrasan u svojoj istrazi .................................
6. Osnovne pravne odlike i funkcije Državnog 
veća tužilaca u pravnom sistemu Republike 
Srbije ...................................................................

6.1. Kako nosioci javnotužilačke funkcije u 
Srbiji vide Državno veće tužilaca .....................

7. Uticaj ustavnog i zakonskog položaja javnog 
tužilaštva na pravičnost krivičnog postupka .......
8. Zaključak .........................................................

način menja ulogu javnog tužioca u krivičnom po­
stupku. Prema skoro jednodušnom mišljenju krivično­
procesne teorije, ali i značajnih predstavnika prakse, 
to je učinjeno na suštinski pogrešan način, kako uz 
primenu loše i manjkave koncepcije, tako i uz brojne 
grube pravno-tehničke greške. Ovo predstavlja i suš­
tinski razlog da se prilikom razmatranja uloge Držav­
nog veća tužilaca u pravnom sistemu Srbije, mora ob­
ratiti velika pažnja i na tektonske promene koncepcije 
srpskog krivičnog postupka. 

2. Priroda javnog tužilaštva i osnovne funkcije 
javnog tužioca u pravnom sistemu Republike 
Srbije

Javno tužilaštvo se u kontinentalnoj Evropi uglavnom 
smatra organom pravosuđa1. Često se raspravljalo o 
pripadnosti javnog tužilaštva izvršnoj ili sudskoj vla­
sti. Kao što iz samog atributa “sudska” proizlazi, javno 
tužilaštvo, koje ipak nije sud, ne može formalno biti 
deo sudske vlasti, ali svakako ne treba da bude ni seg­
ment izvršne vlasti i u našim uslovima je načelno ade­
kvatno da se ono smatra delom pravosuđa, koji je 
naravno, funkcio nalno odvojen od krivičnih sudova, 
ali ima funkciju koja prevazilazi ulogu stranke, na­
ročito kada je reč o istrazi koje je prema novom Zako­
niku o krivičnom postupku Srbije poverena javnom 
tužiocu i predistražnom postupku kojim javni tužilac 
rukovodi i vrši kontrolnu funkciju u odnosu na poli­
ciju. 

U stvari, javni tužilac, sve dok ne započne krivični po­
stupak u kojem se pojavljuje i suprotna stranka i koji 
bi načelno morao da se odvija pred nezavisnim i nepri­
strasnim sudom, suštinski i nema funkciju stranke2, 
1 S. Seiler, Strafprozessecht, Wien 2009, s. 80. 
2 C. Roxin, Strafverfahrensrecht, München 1998, s. 57. 
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što i predstavlja razlog da se od javnog tužioca kada 
vodi istragu očekuje nepristrasno, te da s jednakom 
pažnjom prikuplja kako dokaze koji potkrepljuju op­
tužbu, tako i one dokaze koji idu u prilog odbrani. 
Druga je stvar, što u praksi, ali i iz logičnih psiholoških 
razloga, javni tužilac u principu ima više sklonosti ka 
prikupljanju optužnih dokaza u istrazi, ali je problem 
javnotužilačke nepristrasnosti u istrazi donekle pove­
zan i sa ustavno-pravnim položajem javnog tužioca, 
kojem se za razliku od sudije, garantuje samostalnost, 
ali ne i nezavisnost. 

Javni tužilac je krivičnoprocesni subjekt koji primarno 
obavlja funkciju krivičnog gonjenja za dela za koja se 
po zakonu goni po službenoj dužnosti (primarni ovlaš­
ćeni tužilac za oficijelna krivična dela). Javni tužilac 
deluje u okviru javno-tužilačke organizacije, koja pod­
razumeva postojanje javnog tužilaštva kao posebnog 
državnog organa. Osnovne funkcije javnog tužioca su: 
1) funkcija krivičnog gonjenja lica u odnosu na koje 
postoji određeni zakonski definisan stepen sumnje da 
su učinila krivično delo i 2) zaštitna funkcija u odnosu 
na ustavnost i zakonitost. Za organizaciju javnog tuži­
laštva su karakteristična određena načela: 1) načelo 
monokratskog uređenja (načelo jednovlasti), 2) načelo 
hijerarhijskog odnosa između tužilaštava različitog 
ranga, 3) načelo devolucije i 4) načelo supstitucije3.

Načelo monokratskog uređenja ili načelo jednovlasti 
se zasniva na pravilu da javno tužilaštvo predstavlja 
jedno lice odnosno javni tužilac, koji je odgovaran za 
rad javnog tužilaštva. Funkciju svakog osnovnog, od­
nosno višeg, kao i apelacionog javnog tužilaštva obav­
ljaju odgovarajući osnovni, viši, odnosno apelacioni 
javni tužilac, a funkciju Republičkog tužilaštva vrši 
Republički tužilac.

Između tužilaštava različitog ranga postoji odgova­
rajući hijerarhijski odnos, koji se pre svega, ogleda u 
mogućnosti davanja obaveznih uputstava višeg javnog 
tužioca nižem javnom tužiocu. Neposredno viši javni 
tužilac može izdati nižem javnom tužiocu obavezno 
uputstvo za postupanje u pojedinim predmetima kada 
postoji sumnja u efikasnost i zakonitost njegovog 
postupanja, a Republički javni tužilac svakom javnom 
tužiocu. 

Prema načelima devolucije i supstitucije umesto odre­
đenog stvarno i mesno nadležnog tužioca može nastu­
pati drugi javni tužilac, što predstavlja ili jedan oblik de­
legacije nadležnosti (supstitucija), ili oblik preuzi­
manja nadležnosti nižeg javnog tužioca (devolucija). 
Do devolucije dolazi kada viši javni tužilac preuzme 
sprovođenje radnji za koje je inače nadležan niži javni 
tužilac, dok supstitucija postoji kada viši javni tužilac 

ovlasti nekog nižeg javnog tužioca da vrši određene 
radnje za koje je inače, nadležan drugi niži javni tu­
žilac.

3. Osnovni elementi položaja javnog tužioca u 
krivičnom postupku (član 43 ZKP)

Iako je javni tužilac stranka koja je u funkciji optužbe 
i mada je osnovni zadatak policije da otkriva krivična 
dela, suzbija kriminalitet itd., ovi državni organi su i for­
malno dužni da postupaju nepristrasno, te da obrate 
jednaku pažnju kako na dokaze koji terete određeno 
lice da je učinilo krivično delo, tako i na one koje tom 
licu idu u prilog. Javni tužilac i policija dužni su da 
nepristrasno razjasne sumnju o krivičnom delu za koje 
sprovode službene radnje, i da sa jednakom pažnjom 
ispituju činjenice koje terete okrivljenog i činjenice 
koje mu idu u korist. 

Osnovno pravo i osnovna dužnost javnog tužioca je 
gonjenje “učinilaca” krivičnih dela. U stvari, ovde se s 
obzirom na dejstvo pretpostavke nevinosti, te druga 
krivičnoprocesna pravila, radi o krivičnom gonjenju 
lica u pogledu kojih postoji odgovarajući procesno re­
levantan stepen sumnje, da je učinilo krivično delo.

Za krivična dela za koja se goni po službenoj dužnosti, 
javni tužilac je nadležan da: 1) rukovodi predistražnim 
postupkom; 2) odlučuje o nepreduzimanju ili odlaganju 
krivičnog gonjenja (postupanje prema načelu oportu­
niteta krivičnog gonjenja); 3) sprovodi istragu; 4) za­
ključi sporazum o priznanju krivičnog dela i sporazum o 
svedočenju; 5) podiže i zastupa optužbu pred nadležnim 
sudom; 6) odustane od optužbe, što može učiniti od 
potvrđivanja optužnice, pa do završetka glavnog pre­
tresa, a na pretresu pred drugostepenim sudom  samo 
ako se sa tim saglasi optuženi; 7) izjavljuje žalbe protiv 
nepravnosnažnih sudskih odluka i da podnosi vanredne 
pravne lekove protiv pravnosnažnih sudskih odluka; te 
8) preduzima druge radnje kada je to određeno Zako­
nikom o krivičnom postupku4.

Javni tužilac rukovodi predistražnim postupkom, a po­
licija i drugi državni organi koji postupaju u tom pro­
cesnom stadijumu, predstavljaju po potrebi i neku 
vrstu “servisa” javnog tužioca, u smislu da su mu 
podređeni, te imaju dve dužnosti: 1) dužnost oficijelnog 
informisanja o relevantnim aktivnostima, shodno kojoj 
su svi organi koji učestvuju u predistražnom postupku 
dužni da o svakoj radnji preduzetoj u cilju otkrivanja 
krivičnog dela ili pronalaženja osumnjičenog obaveste 
nadležnog javnog tužioca, te 2) dužnost realizacije za­
hteva tužioca, shodno čemu su policija i drugi državni 

3 M. Škulić, Krivično procesno pravo, Beograd 2013, s. 37. 

4 M. Škulić, Osnovne novine u krivičnom procesnom pravu 
Srbije — novi Zakonik o krivičnom postupku iz 2011. godine, 
Beograd 2013, s. 17. 
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organi nadležni za otkrivanje krivičnih dela, dužni da 
postupe po svakom zahtevu nadležnog javnog tuži­
oca.

Ako policija ili drugi državni organ ne postupi po za­
htevu javnog tužioca, javni tužilac će odmah obavestiti 
starešinu koji rukovodi organom, a po potrebi može 
obavestiti nadležnog ministra, Vladu ili nadležno radno 
telo Narodne skupštine. Ako u roku od 24 časa od kada 
je primljeno takvo obaveštenje, policija i drugi državni 
organ ne postupi po zahtevu javnog tužioca, javni tu­
žilac može zatražiti pokretanje disciplinskog postupka 
protiv lica za koje smatra da je odgovorno za nepo­
stupanje po njegovom zahtevu.

Javni tužilac preduzima radnje u postupku neposredno 
ili preko svog zamenika, a u postupku za krivično delo 
za koje je propisana kazna zatvora do pet godina i pre­
ko tužilačkog saradnika, odnosno u postupku za kri­
vično delo za koje je propisana kazna zatvora do osam 
godina i preko višeg tužilačkog saradnika.

4. Položaj javnog tužioca u svetlu limitiranog 
načela istine i načela pravičnog vođenja 
krivičnog postupka 

Načelo istine više nije formalno utvrđeno u odredbama 
koji više ne utvrđuje dužnost suda i drugih državnih 
organa da istinito i potpuno utvrđuju činjenice koje su 
od važnosti za donošenje zakonite odluke. Prema čla­
nu 15 stav 3 i 4 Zakonika teret dokazivanja optužbe je 
na tužiocu, a sud izvodi dokaze na predlog stranaka, 
pri čemu sud može dati nalog stranci da predloži do­
punske dokaze ili izuzetno sam odrediti da se takvi do­
kazi izvedu, ako oceni da su izvedeni dokazi protivrečni 
ili nejasni i da je to neophodno da bi se predmet do­
kazivanja svestrano raspravio. Pitanje je da li sud uop­
šte može izvesti bilo koji dokaz, ako to ne predloži 
stranka, a takođe je pitanje i zašto bi stranka predlagala 
da sud izvede neki dokaz, umesto da sama to učini. 
Takođe nije jasno ni da li je sud u svakom slučaju du­
žan da izvede dokaz koji predloži stranka. Čini se da 
sud ipak nema takvu dužnost, jer nije propisana ni­
kakva konsekvenca za odbijanje takvog predloga, niti 
postoji procesni mehanizam kojim bi se sud “prinudio” 
da postupi u skladu sa stranačkom dokaznom inici­
jativom. Konačno, dokazni predlog stranke može biti i 
apriorno sasvim besmislen ili čak nemoguć, pa nije 
logično da se smatra da sud svakako mora izvesti svaki 
dokaz koji je stranka predložila. Ove dileme će morati 
da rešava sudska praksa.  

Inače, čak i krivični postupci u našem okruženju koji 
su bitno modifikovani poslednjih godina i gde je glavni 
pretres u velikoj meri adverzijalnog karaktera, ipak još 
uvek poznaju načelo istine, shvaćeno i kao načelo utvr

đivanja materijalne istine5. Tako se u literaturi konsta­
tuje za ovo načelo konstatuje da “nije samo jedno od 
najvažnijih krivičnoprocesnih načela, već je istovre­
meno i jedan od društveno prihvatljivih ciljeva krivič­
nog postupka”, jer “na istinito utvrđeno činjenično 
stanje treba pravilno primeniti pozitivno pravo”6. Ta­
kođe se konstatuje i da “istina do koje se dolazi u kri­
vičnom postupku treba da predstavlja veran odraz 
krivičnog događaja u svesti sudije, preko kojeg država 
oživotvoruje svoje pravo na kažnjavanje”, te da na­
ravno, takva istina koja se utvrđuje u krivičnom pos­
tupku, nije i apsolutna istina, koja isključuje mogućnost 
suprotnog7.

Normativno limitiranje dokazne uloge suda ipak nije u 
novom Zakoniku o krivičnom postupku konsekventno 
sprovedeno, pa tako na primer, sud ima mogućnost da 
aktivno učestvuje u ispitivanju svedoka na glavnom 
pretresu, te svojim pitanjima može da se “umeša”, bilo 
u osnovno, bilo u unakrsno ili dopunsko ispitivanje 
svedoka, bez obzira što te vidove ispitivanja primarno 
sprovode stranke, odnosno druga lica koja postupaju u 
okvirima stranačkih funkcija, kao što su to, branilac u 
okviru funkcije odbrane, odnosno punomoćnik ošte­
ćenog kao tužioca ili privatnog tužioca. Može se pret­
postaviti da će u praksi krivični sud ipak težiti da 
koliko je moguće, pa možda i mimo striktnih zakonskih 
pravila, teži istini ili čak pokuša da utvrdi istinu u 
krivičnom postupku, jer se kao i ranije, i u odredbama 
novog Zakonika omogućava podnošenje žalbe i zbog 
pogrešno ili nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja, 
a šta je drugo — pogrešno ili nepotpuno utvrđeno či­
njenično stanje, nego neistina, odnosno neistinito utvr
đeno činjenično stanje. Kako sud “odgovara” za svoju 
presudu, on je načelno zainteresovan da ona opstane u 
eventualnom žalbenom postupku, te će i zbog toga, po 
logici stvari, težiti da se u krivičnom postupku utvrdi 
potpuno i tačno činjenično stanje, odnosno da se 
drugim rečima kazano — utvrdi istina. Stoga će, ako 
ne formalno, onda makar faktički, u našem krivičnom 
postupku i dalje u praksi delovati načelo istine, ali 
sada na bitno limitiran način. 

Inače postoje i druge kontradikcije u vezi formalnog 
nepostojanja načela istine, poput postojanja kao i 
ranije mogućnosti da se presuda žalbom pobija i zbog 
pogrešno ili nepotpuno utvrđenog činjeničnog stanja, 

5 N. Matovski/G. Lažetić-Bužarovska/G. Kalajdžijev, Kazne
no procesno pravo, Skoplje 2011, s. 50. 
6 H. Sijerčić-Čolić, Krivično procesno pravo – knjiga I – Kri­
vičnoprocesni subjekti i krivičnoprocesne radnje, Sarajevo 
2012, s. 105. 
7 S. Bejatović, Nekoliko razloga neophodnosti nastavka rada 
na reformi krivičnog procesnog zakonodavstva Srbije, Zbor
nik Udruženja javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca 
Srbije — Reforma krivičnog prava, Kopaonik 2014, s. 93.
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što u stvari, znači zbog neistine. U našoj teoriji se ovo 
objašnjava na sledeći način: “Ako sud nema odgovor­
nost za pribiranje i izvođenje dokaza i nije u obavezi 
da utvrđuje istinu u krivičnom postupku, koncepcijski 
je sasvim nespojivo da se žalbom pobija činjenično 
stanje”8.

Načelo pravičnog vođenja krivičnog postupka autori 
mnogih starijih udžbenika krivičnog procesnog prava 
nisu posebno izdvajali, ali se ono i pored toga, u savre­
menoj nauci krivičnog procesnog prava nesporno 
smatra najvažnijim, odnosno praktično suštinskim na­
čelom krivične procedure. Pravo na pravično suđenje 
je izričito propisano odredbama člana 6 Evropske kon­
vencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama, 
shodno kojima svako, tokom odlučivanja o njegovim 
građanskim pravima i obavezama ili o krivičnoj op­
tužbi protiv njega, ima pravo na pravično i javno suđe­
nje u razumnom roku, pred nezavisnim i nepristrasnim 
sudom, obrazovanim na osnovu zakona, a potom se 
posebno utvrđuje dejstvo načela javnosti, uz ostavljanje 
mogućnosti za odstupanje od njega iz opravdanih 
razloga, te pretpostavka nevinosti i određeni minimum 
prava koje mora posedovati svako lice protiv koga se 
vodi krivični postupak, a koja predstavljaju osnovne 
elemente prava na odbranu u krivičnom postupku. 
Pored toga, već u članu 1 stav 1 Zakonika se i formalno 
propisuje pravično vođenje krivičnog postupka, kao 
jedan od deklarisanih ciljeva, tako što se utvrđuje da 
taj zakonik sadrži pravila čiji je cilj da niko nevin ne 
bude osuđen, a da se učiniocu krivičnog dela izrekne 
krivična sankcija pod uslovima koje propisuje krivični 
zakon, a na osnovu zakonito i pravično sprovedenog 
postupka. Reč je o normi koja ima izrazito deklarativan 
značaj. 

U konkretnijem smislu, načelo pravičnog vođenja kri­
vičnog postupka se posebno ogleda u dužnosti državnih 
organa da budu nepristrasni i da ne prejudiciraju 
krivicu okrivljenog, kao i da stranke u krivičnom po­
stupku načelno raspolažu jednakim procesnim sred­
stvima i mogućnostima (načelo jednakosti “oružja”). 
Iako je javni tužilac stranka koja je u funkciji optužbe 
i mada je osnovni zadatak policije da otkriva krivična 
dela, suzbija kriminalitet itd., ovi državni organi su i 
formalno dužni da postupaju nepristrasno, te da obrate 
jednaku pažnju kako na dokaze koji terete određeno 
lice da je učinilo krivično delo, tako i na one koje tom 
licu idu u prilog. Javni tužilac i policija dužni su da 
nepristrasno razjasne sumnju o krivičnom delu za koje 
sprovode službene radnje, i da sa jednakom pažnjom 
ispituju činjenice koje terete okrivljenog i činjenice 
koje mu idu u korist (član 6 stav 4).

5. Kako da javni tužilac realno bude 
nepristrasan u svojoj istrazi

Istraga je sada javno-tužilačka, te se pokreće naredbom, 
ali bez mogućnosti da sud u određenom funkcionalnom 
obliku (to bi u kontekstu novog ZKP-a, mogao biti 
sudija za prethodni postupak), odluči o osnovanosti 
sumnje koja je bila razlog za pokretanje krivičnog 
postupka, a odredbom člana 32 stav 1 Ustava Republike 
Srbije, se između ostalog svakom garantuje da sud 
raspravi i o osnovanosti sumnje koja je bila razlog za 
pokretanje postupka. Ovo je posebno upadljivo u kon­
tekstu nove zakonske regulative koja se odnosi na for­
malno određivanje trenutka kako započinjanja krivič­
nog postupka, tako i otpočinjanja krivičnog gonjenja, 
što ne samo da se utvrđuje na pogrešan način, već se 
što je veoma čudno i teško se može logički objasniti, 
razlikuju momenat kada započinje krivičnog gonjenje, 
od trenutka kada počinje krivični postupak9. 

Novi Zakonik o krivičnom postupku Srbije nije ni­
kakva “amerikanizovana” krivična procedura, već on 
predstavlja veoma lošu mešavinu akuzatorskih eleme­
nata krivičnog postupka sa nekim izrazito nedemok­
ratskim inkvizitorskim elementima. On u stvari, naj­
više liči na “haški” krivični postupak, odnosno pravila 
postupka koja se primenjuju u Haškom tribunalu.  

Slično kao što je to uređeno i u još uvek pozitivnom 
Zakoniku o krivičnom postupku, tj. u ZKP-u iz 2001. 
godine  i u novom ZKP-u iz 2011. godine se propisuje 
nekoliko situacija kada se na glavnom pretresu mogu 
čitati zapisnici o ranije datim iskazima (član 406). Me­
đutim, sada je to veoma problematično, jer se više po 
pravilu, ne radi o sudskim dokazima, već o dokazima 
koje je u istrazi prikupio javni tužilac. Donekle je op­
ravdano da se čitaju zapisnici kada se radi o objektivnoj 
nemogućnosti da se već ispitana lica ponovo ispitaju, 
jer su umrla ili duševno obolela, ali je potpuno po­
grešno da se ostavi mogućnost čitanja zapisnika i onda 
kada svedok ili veštak bez zakonskog razloga neće da 
iskazuje na glavnom pretresu. 

8 V. Đurđić, Priroda i procesna struktura novog krivičnog 
postupka Srbije, Pravni život, Beograd 9/2011, s. 770.

9 Posebno je upadljivo da se u novom Zakoniku na drugačiji 
način određuje momenat započinjanja krivičnog postupka, 
što znači da naš zakonodavac sada razlikuje početak kri­
vičnog gonjenja, od početka krivičnog postupka, što istovre­
meno znači da je moguće da postoji krivično gonjenje, a da 
se ne vodi krivični postupak. Osnovno je pitanje; kako može 
započeti krivično gonjenje, a da samim početkom krivičnog 
gonjenja, nije započeo krivični postupak ? Iz ovog osnovnog 
pitanja, koje bi neko mogao shvatiti i kao čuvenu dilemu 
koja se tiče “starosti kokoške i jajeta”, proizlaze i druga pi­
tanja, u pogledu kojih je veoma teško pronaći razuman od­
govor tumačenjem nejasnih, nelogičnih, a često i izrazito pro­
tivrečnih odredbi novog Zakonika o krivičnom postupku. 
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Tužilačka istraga ima niz prednosti u odnosu na sud
sku, ali ona ima i određene potencijalno ozbiljne ma­
ne, a osnovna mana je da se veoma restriktivno dokazi 
iz istrage mogu koristiti na glavnom pretresu, već je 
njihova osnovna funkcija da posluže kao utemeljenje 
optužnice, a onda se kasnije, svi dokazi po pravilu, 
moraju ponovi izvoditi na glavnom pretresu10, što je 
posebno izraženo u adverzijalno konstruisanim krivič­
nim postupcima, kakav je i novi tip procedure uveden 
Zakonikom o krivičnom postupku iz 2011. godine. U 
našoj se literaturi konstatuje da su “u traganju za kon­
cepcijom novog modela istrage, zakonopisci pošli od 
ideje da sudu u istrazi nema mesta, osim kao zaštitniku 
ljudskih prava okrivljenog, mada iskustva iz uporednog 
prava evropskih zemalja pokazuju suprotno”11.

Kada se uvede neki novi zakonski mehanizam i uopšte 
novo zakonsko rešenje (poput tužilačke istrage), onda 
se  istovremeno moraju, kako iskoristiti sve prednosti 
novine, tako i podneti, (“istrpeti”) neke mane novog 
rešenja. Međutim, novim Zakonikom se sada pokušava 
ostvarenje “nemoguće misije”, tako da istraga bude 
tužilačka, ali da istovremeno, svi dokazi koje je javni 
tužilac kao nesudski državni organi prikupio, mogu da 
se putem čitanja zapisnika o datim izjavama, koriste 
na glavnom pretresu, isto ili slično kao što je to činjeno 
i sa iskazima koji se daju istražnom sudiji, kada on u 
sudskoj istrazi ispituje svedoke ili veštake. Tako nešto 
načelno nije moguće, odnosno nije opravdano, a poten­
cijalno bi se moglo smatrati i kršenjem prava na pra­
vično suđenje utvrđenom u članu 6 EKLjP.

6. Osnovne pravne odlike i funkcije Državnog 
veća tužilaca u pravnom sistemu Republike 
Srbije

Položaj i funkcije Državnog veća tužilaca su regulisani 
kako Ustavom Republike Srbije, tako i odgovarajućim 

zakonima. Prema članu 164 stav 1 Ustava Srbije, Dr­
žavno veće tužilaca je samostalan organ koji obezbe­
đuje i garantuje samostalnost javnih tužilaca i zamenika 
javnih tužilaca u skladu sa Ustavom. Ustav još pro­
pisuje da Državno veće tužilaca ima 11 članova, a da u 
njegov sastav ulaze Republički javni tužilac, ministar 
nadležan za pravosuđe i predsednik nadležnog odbora 
Narodne skupštine, kao članovi po položaju i osam iz­
bornih članova koje bira Narodna skupština, u skladu 
sa zakonom, za koje je predviđeno da ih čine šest jav­
nih tužilaca ili zamenika javnih tužilaca sa stalnom 
funkcijom, od kojih je jedan sa teritorije autonomnih 
pokrajina, i dva ugledna i istaknuta pravnika sa naj­
manje 15 godina iskustva u struci, od kojih je jedan 
advokat, a drugi profesor pravnog fakulteta. 

Članom 165 Ustava Srbije utvrđena je osnovna nad­
ležnost Državnog veća tužilaca, koje predlaže Narod­
noj skupštini kandidate za prvi izbor za zamenika jav­
nog tužioca, bira zamenike javnih tužilaca za trajno 
obavljanje funkcije zamenika javnog tužioca, bira za­
menike javnih tužilaca koji su na stalnoj funkciji za 
zamenike javnog tužioca u drugom javnom tužilaštvu, 
odlučuje u postupku za prestanak funkcije zamenika 
javnih tužilaca, na način predvidjen Ustavom i zako­
nom, vrši i druge poslove određene zakonom. 

Državno veće je samostalan organ koji obezbeđuje i 
garantuje samostalnost javnih tužilaca i zamenika jav­
nih tužilaca, a u okviru svoje nadležnosti Državno ve­
će ostvaruje saradnju sa Visokim savetom sudstva, 
državnim i drugim organima i organizacijama, tužilač­
kim savetima drugih država i međunarodnim organi­
zacijama (član 2 Zakona o Državnom veću tužilaca)12.  

Republički javni tužilac je po položaju predsednik 
Državnog veća (član 6 stav 1 ZDVT). Predsednik 
Državnog veća predstavlja Državno veće, rukovodi 
njegovim radom i vrši druge poslove u skladu sa 
zakonom (član 6 stav 2 ZDVT). U praksi je već uočeno 
da je ovo rešenje u velikoj meri problematično, pa je 
Nacrtom Zakona o izmenama i dopunama Zakona o 
Državnom veću tužilaštva predviđeno da Republički 
javni tužilac ne mora obavezno da bude i Predsednik 
Državnog veća tužilaca. Članom 1 tog Nacrta je pred­
viđeno da Predsednika i zamenika predsednika Držav­
nog veća bira i razrešava Državno veće iz reda izbornih 
članova Državnog veća, tajnim glasanjem, većinom 
glasova svih članova, na način propisan Poslovnikom 
o radu Državnog veća. Radi se o velikoj promeni od 
koje se u praksi očekuje da pruži doprinos većem ste­
penu demokratičnosti  u radu Državnog veća tužilaca. 

10 U vezi sa ovim, pogrešno je što se kao cilj istrage u novom 
Zakoniku o krivičnom postupku (čl. 295 st. 2), određuje ne 
samo prikupljanje dokaza i podataka koji su potrebni za 
odlučivanje o tome da li će se podići optužnica ili obustaviti 
postupak itd., već i dokaza za koje postoji opasnost da se 
neće moći ponoviti na glavnom pretresu ili bi njihovo izvo­
đenje bilo otežano…Ovakav cilj istraga može imati jedino 
kada je vodi istražni sudija, ili makar, onda kada se radi o 
tužilačkoj istrazi, ali uz mogućnost da se u pogledu određenih 
dokaznih radnji (tzv. hitne sudske radnje), angažuje sudija 
(bilo sudija za istragu, kao što je to slučaj u Crnoj Gori, od­
nosno u Nemačkoj, bilo sudija za prethodni postupak kao u 
BiH i Republici Srpskoj što nije slučaj sa odredbama novog 
ZKP-a. Više o tome: Z. Jekić/M. Škulić, Krivično procesno 
pravo, Istočno Sarajevo 2005, ss. 37-38 i M. Škulić, Krivično 
procesno pravo, Podgorica 2012, ss. 67-68, kao i M. N. Si­
mović/V. M. Simović, Krivično procesno pravo II (Krivično 
procesno pravo — posebni dio), Istočno Sarajevo 2011, s. 57. 
11 V. Đurđić, Koncepcijske stranputice u novom krivičnom 
postupku Srbije, Zbornik Udruženja javnih tužilaca i 

zamenika javnih tužilaca Srbije — Reforma krivičnog prava, 
Kopaonik 2014, s. 67.
12 U daljem tekstu ZDVT.
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Time će se na odgovarajući način relativizirati inače, 
izuzetno visok stepen stroge hijerarhije koji je tipičan 
za sadašnju javnotužilačku organizaciju, a koji nije 
potreban u pravosudno-izbornom telu, kao što je Dr­
žavno veće tužilaca.

Nadležnost Državnog veća, koja je precizirana zako­
nom, a na temelju opšteg ustavnopravnog rešenja po­
ložaja ovog državnog organa, je prilično široka i u nju 
spadaju sledeće dužnosti (član 13 ZDVT):

— utvrđivanje liste kandidata za izbor Republičkog 
javnog tužioca i javnih tužilaca koju dostavlja Vladi;

— predlaganje Narodnoj skupštini kandidata za prvi iz­
bor za zamenika javnog tužioca;

— biranje zamenike javnih tužilaca za trajno obavljanje 
funkcije zamenika javnog tužioca;

— biranje zamenike javnih tužilaca koji su na stalnoj 
funkciji za zamenike javnog tužioca u višem javnom 
tužilaštvu;

— odlučivanje o prestanku funkcije zamenika javnih 
tužilaca; 

— utvrđivanje razloge za razrešenje javnog tužioca i 
zamenika javnog tužioca;

— određivanje javnog tužilaštva u kojem će javni 
tužilac i zamenici javnog tužioca nastaviti da vrše 
funkciju zamenika javnog tužioca u slučaju ukidanja 
javnog tužilaštva; 

— odlučivanje o udaljenju Republičkog javnog tu­
žioca;

— odlučivanje po prigovoru na odluku o udaljenju 
javnog tužioca i zamenika javnog tužioca;

— predlaganje obima i strukture budžetskih sredstava 
neophodnih za rad javnih tužilaštava za tekuće ras­
hode i vršenje nadzora nad njihovim trošenjem, u 
skladu sa zakonom;

— utvrđivanje koje su druge funkcije, poslovi ili pri­
vatni interesi u suprotnosti sa dostojanstvom i samo­
stalnošću javnog tužilaštva;

— postavljanje vršioca dužnosti Republičkog javnog 
tužioca;

— odlučivanje po prigovoru na odluku Republičkog 
javnog tužioca o tome kada se smatra da nije bilo iz­
bora javnog tužioca i zamenika javnog tužioca;

— davanje mišljenje o izmenama postojećih ili dono­
šenju novih zakona koji uređuju položaj i postupanje 
javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca, organiza­
ciju javnog tužilaštva, kao i drugih zakona koje javna 
tužilaštva primenjuju;

— donošenje Etičkog kodeksa;

— vođenje ličnog lista za svakog javnog tužioca, za­
menika javnog tužioca i zaposlenog u javnom tuži­
laštvu;

— imenovanje i razrešavanje Disciplinskog tužioca i 
njegovih zamenika i članova Disciplinske komisije i 
njihovih zamenika; 

— donošenje odluke o pravnim lekovima u discip­
linskom postupku;

— donošenje Pravilnika o merilima za vrednovanje 
rada javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca; 

— donošenje odluke o pravnom leku protiv odluke o 
vrednovanju rada javnog tužioca i zamenika javnog 
tužioca;

— odlučivanje o prigovorima u postupku izbora za 
članove Državnog veća iz reda javnih tužilaca i za­
menika javnih tužilaca;

— obavljanje poslova u vezi sa sprovođenjem Nacio­
nalne strategije reforme pravosuđa;

— utvrđivanje sadržine programa obuke za zamenike 
javnih tužilaca koji se prvi put biraju na funkciju i 
tužilačke pomoćnike u skladu sa zakonom; 

— predlaganje programa obuke za javne tužioce i za­
menike javnih tužilaca koji trajno obavljaju funkciju; 
te

— obavljanje i drugih poslova predviđenih zako­
nom.

6.1. Kako nosioci javnotužilačke funkcije u Srbiji 
vide Državno veće tužilaca

Nedavno je sprovedeno jedno izuzetno opsežno istra­
živanje, koje je objavljeno u Publikaciji Udruženja 
javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca Srbije, iz 
kojeg ćemo navesti nekoliko interesantnih problema, 
koji su od posebne važnosti za sagledavanje “prošlosti 
i budućnosti” Državnog veća tužilaca “u očima” no­
silaca javnotužilačke funkcije u Republici Srbiji. Istra­
živanje je sproveo CeSID (Centar za slobodne izbore i 
demokratiju), za potrebe Udruženja tužilaca Republike 
Srbije. Istraživanje je sprovedeno na uzorku od 521 
ispitanika među kojima su se nalazili tužioci, zamenici 
tužilaca kao i starešine tužilaca13. Prosečna starost 
ispitanika/tužioca uključenog u ovo istraživanje iznosi 
49 godina, prosečni pravnički staž 22 godine, a tuži­
lački staž 15 godina.

13 Projekat “Jačanje nezavisnosti i integriteta tužilaca”, Ud­
ruženje javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca Srbije, Beo­
grad 2014. 



70

Ispitanici na sledeći način odgovaraju na pitanje koje 
se tiče mogućih uticaja na rad Državnog veća tuži­
laca:

O čemu je u dosadašnjem radu DVT vodio računa:

Vodio računa o interesima struke 2,82
Vodio računa o interesima izvršne 
vlasti 3,33

Vodio računa o interesima političkih 
partija 3,23

Vodio računa o ličnim interesima 
članova DVT 2,85

Vodio računa o interesima raznih 
interesenih grupa (privredne, 
kriminalne, tajkunske…)

2,27

Grafikon — O čemu se dominantno vodilo računa u 
radu DVT

Interesi izvršne vlasti i političkih stranaka su domi­
nantni sa zbirno 52 % ispitanika, a interes struke u ra­
du DVT je bio vidljiv za 35 % ispitanika, lični interesi 
članova DVT su dominantni za svakog desetog ispita­
nika, dok je tajkunsko kriminalni interes najmanje 
zastupljen sa 3 %. 

Državno veće tužilaca je organ od ogromne važnosti u 
sistemu javnog tužilaštva u Srbiji, pa je shodno tome 

od velike važnosti da se utvrde stavovi koje ispitanici 
iz redova nosilaca javnotužilačke funkcije imaju pre­
ma ovom telu, uz uzimanje u obzir stavova o njegovom 
radu u različitim relevatnim vremenskim periodima.

Ocenite rad DVT u periodu pre i posle reformi

Ocenite rad DVTu dosadašnjoj 
praksi — do perioda prve reforme 
iz 2009.

2,76

Ocenite rad DVTu dosadašnjoj 
praksi — u periodu od reforme 
2009. do revizije 2012.

2,42

Ocenite rad DVTu dosadašnjoj 
praksi — posle perioda revizije 
reforme 2012.

2,74

Konačno, veoma je interesantan stav “struke”, odnosno 
nosilaca javnotužilačke funkcije u Srbiji, u odnosu na 
sastav Državnog veća tužilaca, gde je, što je posebno 
interesantno, ispoljeno veće poverenje u odnosu na iz­
borne članove Državnog veća tužilaca koji nisu nosioci 
javnotužilačke funkcije, pa je tako ubedljivo najmanje 
prigovora bilo u odnosu na ustavno i zakonsko pravilo 
po kojem je u sastavu Državnog veća tužilaca i jedan 
profesor pravnog fakulteta. 

Neophodost pojedinih članova DVT-a

Iz DVT je potrebno izostaviti 
ministra pravde, jer je izvršna 
vlast pokazala najveći politički 
uticaj na dosadašnji rad DVT

68

 Iz DVT je potrebno izostaviti 
predsednika skupštinskog odbora, 
jer je reč o predstavniku političke 
stranke u parlamentu

81

Iz DVT je potrebno izostaviti 
predstavnika advokature, jer je 
reč o profesiji koji je u sudskim 
sporovima uvek sa suprotne 
strane od tužilaštva

54

 Iz DVT je potrebno izostaviti 
člana iz reda profesora 24

Iz DVT je potrebno izostaviti 
Republičkog javnog tužioca, jer 
njega bira Skupština na predlog 
Vlade

30

7. Uticaj ustavnog i zakonskog položaja javnog 
tužilaštva na pravičnost krivičnog postupka

Krivično procesno pravo je od ekstremno velike važ­
nosti za zaštitu ljudskih prava i sloboda. Zakonik o 
krivičnom postupku kao osnovni izvor te grane prava 
i pozitivnog zakonodavstva je samim tim, jedan od 
“kamena temeljaca”, zaštite osnovnih prava i sloboda, 
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pre svega, okrivljenog protiv kojeg se postupak vodi, 
ali i drugih lica koja se u određenim procesnim svoj­
stvima pojavljuju u krivičnom postupku, što je na pri­
mer, posebno karakteristično za oštećenog. 

Standardi koji proizlaze pretežno iz Evropske konven­
cije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama i praksi 
Evropskog suda za ljudska prava usmerenoj na pri­
menu i interpretiranje odredbi te Konvencije, a u iz­
vesnoj meri i iz nekih drugih tzv. mekih izvora prava 
na nivou EU, ali i šire, na prostoru država članica Sa­
veta Evrope, načelno imaju za cilj da krivični postupci 
različitih evropskih demokratskih država, bez obzira 
na konkretna normativna rešenja, pa i ponekad veoma 
velike koncepcijske razlike, ipak imaju jedno zajed­
ničko “jezgro”, koje se sastoji u korpusu normi koje su 
na odgovarajući način “slične”. Ta sličnost se zasniva 
ne toliko po normativnoj konstrukciji i pravnoj tehnici 
(što se može i puno razlikovati u pravno-tehničkom 
smislu), koliko u zajedničkom ratio legisu-u i dejstvu 
koje je usmereno kako na stvaranje uslova za efikasan 
krivični postupak, tako i mnogo više, uslova kojima se 
omogućava pravičan krivični postupak i doslednu za­
štitu ljudskih prava i sloboda u krivičnoj proceduri.

Srbija je poslednjih godina doživela da kada je reč o 
krivičnom procesnom zakonodavstvu bude — “jedna 
zemlja sa dva sistema”, jer su paralelno važila dva 
poprilično različita Zakonika o krivičnom postupku, 
što ni u kom slučaju nije dobro, ni za koherentnost 
pravnog sistema i pravnu sigurnost, kao ni za jednakost 
građana pred zakonom14. Već ovo ukazuje na potrebu 
pojačanog “opreza” kada je reč o oceni sadašnjeg sta­
nja našeg krivičnog procesnog zakonodavstva uopšte, 
pa i u odnosu na stepen usaglašenost te grane pozitivnog 
zakonodavstva Srbije sa “evropskim standardima”. No­
vi Zakonik o krivičnom postupku Srbije iz 2011. go­
dine se koncepcijski radikalno razlikuje kako od još 
uvek pozitivnog ZKP-a iz 2001. godine, tako i od naše 
višedecenijske krivičnoprocesne tradicije, pa i od nor­
mativnih rešenja koja tradicionalno (nekada čak i više 
vekova), postoje u kontinentalno-evropskim državama 
Evropske unije. Ovo je već samo po sebi, veoma ne­
obično kada se zna da Srbija teži da bude članica EU u 
kojoj sada, uz manje izuzetke, dominiraju potpuno 
drugačija koncepcijska rešenja u odnosu na osnovne iz­
vore krivičnog procesnog prava, a naročito kada se 
radi o državama koje spadaju u tzv. staru Evropu, a čiji 
su pravni sistemi uopšte, pa i kada je reč o krivičnom 
postupku (kao na primer, Austrija, Nemačka i Fran­
cuska) tradicionalno služili kao svojevrstan “uporedno­
pravni uzor” našoj zemlji. 

14 M. Škulić/G. Ilić, Novi Zakonik o krivičnom postupku Sr­
bije — kako je propala reforma i šta da se radi, Beograd 
2012, s. 19. 

Međutim, osim ovoga, što predstavlja značajan „atak“ 
na pravnu sigurnost i stvaranje izvesnog “nereda” u 
našem krivičnom procesnom sistemu, čini se da i niz 
konkretnih normi novog Zakonika o krivičnom po­
stupku iz 2011. godine poprilično odstupa i od nekih 
uobičajenih “evropskih standarda”, a naročito kada je 
reč o nekim nepotrebnim ograničenjima prava i slo­
boda u krivičnom postupku, što je objašnjeno u pret­
hodnom tekstu. 

Iako se Evropska konvencija o ljudskim pravima i os­
novnim slobodama, načelno ne upušta u “nametanje” 
državama tipa krivičnog postupka, već svakom kon­
kretnom pravnom sistemu slobodno “prepušta” da li 
će krivični postupak urediti kao tzv. mešoviti krivični 
postupak u kojem u dokaznom smislu na glavnom pre­
tresu, tj. suđenju u užem smislu, dominirati sud (što je 
tipično za većinu kontinentalno-evropskih država), ili 
će suđenje biti konstruisano kao potpuno adverzijalno, 
tako što bi sud bio dokazno maksimalno pasiviziran, a 
izvođenje dokaza bilo primarno ili čak apsolutno, pre­
pušteno samim strankama, tip krivičnog postupka ipak 
može biti od značaja i za ocenu koliko se u konkretnom 
postupku štite prava i slobode. 

Naime, kada se u nekoj državi na prečac potpuno pro­
meni tip krivičnog postupka, koji “odjednom” postaje 
potpuno adverzijalan, onda se time načelno, poten­
cijalno veoma može pogoršati položaj okrivljenog, 
koji se kao stranka, a naročito kada nema branioca (a 
stručna odbrana nije obavezna za veliki broj krivičnih 
dela), može biti u inferiornom položaju u odnosu na 
javnog tužioca koji je državni organ i kao takav može 
računati na pomoć policije u prikupljanju dokaza, 
lakše ostvarivati kontakt sa drugim državnim organima, 
ali i uopšte, brže i jednostavnije dolaziti do dokaza. 
Naravno, moguće je ponekad i obrnuta situacija, kada 
neki ekstremno bogati okrivljeni, može putem angažo­
vanja vrhunskih advokatskih timova, pa i privatnih 
detektiva u istrazi i sl., faktički biti superiorniji u od­
nosu na optužbu, ali je to u sa stanovišta zaštite ljudskih 
prava i sloboda, manje problematično, izuzimajući da 
i tako nešto predstavlja primer potencijalnog ogrešenja 
o načelo jednakosti građana pred zakonom.  

Konkretno, sada kada stranke snose osnovni dokazni 
teret na glavnom pretresu i kada nadležni državni or­
gani već poslednjih nekoliko godina ističu da su ulo­
žena velika sredstva u obuku sudija, javnih tužilaca, 
policije i jednog dela advokata za primenu novog Za­
konika o krivičnom postupku, može se postaviti i pi­
tanje jednakosti stranaka, odnosno tzv. jednakosti 
oružja stranaka u krivičnom postupku. Naime, stranke 
su tužilac i okrivljeni, dakle ne i branilac, što znači da 
kada država oficijelno sprovodi obuku tužilaca, ona bi 
praktično morala obučavati i okrivljene. Tako nešto 
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naravno, nije moguće, jer bi bilo teško zamisliti da 
konkretni okrivljeni pre započinjanja glavnog pretresa 
treba da pohađa “kurs iz krivičnog procesnog prava”, 
niti bi bilo moguće, isto kao što bi bilo apsurdno da se 
“potencijalni” okrivljeni “preventivno” i “unapred” obu­
čavaju za stranačko izvođenje dokaza..., ako bi ih 
“snašlo” da postanu “ravnopravna stranka” u nekom 
budućem krivičnom postupku. To znači da bi konkretni 
okrivljeni koji u krivičnom postupku uopšte nije imao 
branioca ili je imao neadekvatnog, nestručnog, neak­
tivnog i sl., a radi se o braniocu koji mu je bio postavljen 
po službenoj dužnosti, a pri tom je taj okrivljeni,  kao 
stranka bio dužan da ravnopravno sa drugom strankom, 
a to je javni tužilac, izvodi “svoje” dokaze, može sa 
puno argumenata tvrditi da mu je na takav način po­
vređeno pravo na pravičan postupak, utvrđeno u članu 
6 Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim 
slobodama.

Konačno, kako se pitanje istrage, kod nas često pos­
matra kao “majka” svih krivičnoprocesnih problema 
(što inače, uopšte nije tačno) i kao suštinska najveća 
novost novog Zakonika o krivičnom postupku, ne tre­
ba zaboraviti da iako je istraga javno-tužilačka, a jav­
ni tužilac po definiciji — stranka u krivičnom postupku, 
istraga ne sme da bude stranačka, ili bolje rečeno — 
jednostranačka. Ovo nije ni u najmanjoj meri kontra­
diktorno, jer je tako širom Evrope u državama koje već 
decenijama imaju javno-tužilačku, odnosno državno-
tužilačku istragu.15 

Iako mere koje javni tužilac određuje u okviru svog 
postupanja prema načelu uslovljenog oportuniteta kri­
vičnog gonjenja nisu krivične sankcije, one, a posebno 
neke od njih u velikoj meri, imaju sličnosti sa nekim 
relativno blagim krivičnim sankcijama. Skoro da bi se 
mogle smatrati svojevrsnim “parasankcijama”. Odre­
đujući takve mere, javni tužilac de facto na izvestan 
način “odlučuje” slično kao što to, kada izriče krivične 
sankcije, čini sud, što takođe nužno zahteva da javni 
tužilac bude ne samo funkcionalno nezavisan i nepri­
strasan, već i da u praksi razvija svoj “mentalni sklop” 
u pravcu jednog više “sudskog” rezonovanja. 

Kada vodi istragu protiv nepoznatog osumnjičenog ili 
kada postupa u predistražnom postupku dok se još 
uvek ne zna ko je osumnjičeni, javni tužilac ni formalno 
nije stranka, jer jedna stranka može postojati samo ako 
u isto vreme postoji druga suprotstavljena stranka, 
odnosno stranka koja načelno ima suprotan procesni 
interes. 

Čak i kada se istraga vodi protiv poznatog 
osumnjičenog, ni tada javni tužilac ne sme da bude 

tipična stranka, jer iako postoji osumnjičeni koji ima 
načelno suprotstavljeni procesni interes u tom proces­
nom stadijuma je uloga suda minimalna, jer sudija za 
prethodni postupak ima vrlo limitiranu nadležnost u 
javnotužilačkoj istrazi. Ni u tom procesnom stadijumu 
stoga još uvek nema tipičnog procesnog odnosa, koji 
podrazumeva postojanje tri osnovna procesna subjekta 
— ovlašćenog tužioca u funkciji optužbe i krivičnog 
gonjenja, okrivljenog u funkciji odbrane i krivičnog su­
da u funkciji vođenja krivičnog postupka i odlučivanja 
o njegovom predmetu, već mora da postupa nepri­
strasno i ne ispoljava “stranačko slepilo”. Osim ovog 
u osnovi formalno-teorijskog argumenta u prilog stavu 
da javni tužilac u istrazi ni u kom slučaju ne sme da 
bude “stranački slep i gluv”, govori i načelo pravičnog 
vođenja krivičnog postupka, a kao što je prethodno 
već objašnjeno i novi ZKP obavezuje javnog tužioca 
da s jednakom pažnjom ispituje kako činjenice i do­
kaze koji idu u prilog optužbi, odnosno krivičnom go­
njenju, tako i one koje koriste odbrane. Druga je stvar 
naravno, koliko su odredbe Zakonika konsekventne u 
razradi tih načelnih pravila, a s obzirom na karakter 
javnotužilačke istrage u “srpskoj varijanti”16, te naro­
čito s obzirom na dominantno adverzijalnu konstrukciju 
glavnog pretresa, nije teško zaključiti da okrivljeni 
bez branioca nema velike šanse u “dokaznom dvoboju” 
sa javnim tužiocem17. 

Suđenje je sada u Srbiji koncipirano potpuno stranački. 
Dokaze izvodi prvo jedna stranka, a onda njima opo­
nira suprotna stranka i obrnuto. To je i laicima poznato 
iz američkih filmova, kada vešti advokati nastoje da 
impresioniraju porotu. Ali u Srbiji niti ima porote, niti 
će svaki okrivljeni imati pomoć advokata. Odbrana po 
službenoj dužnosti je rezervisana samo za teža krivična 
dela. I tako će ravnopravni “takmac” javnom tužiocu 
kao pravniku sa položenim pravosudnim ispitom, biti 

15 Više o tome Roxin (bel. 2), ss. 57-58.

16 Novokomponovana “srpska istraga” ne liči mnogo na 
tipične evropske tužilačke istrage. Ona čak nije ni “ame­
rička”, jer u SAD istragu pretežno vodi policija i ona je 
uglavnom neformalna. Nova istraga u Srbiji najviše podseća 
na “hašku istragu”. Taj tip postupka je veoma komplikovan 
i skup, a o njegovoj efikasnosti dovoljno govori prosečna 
dužina suđenja pa i kritike iz samog Haškog tribunala, poput 
onih koje često iznosi nekadašnji nemački sudija u Hagu 
prof. Šomburg. Izvor: Spiegel od 17. 01. 2005, s. 97. 
17 Kakve su šanse okrivljenog koji nema branioca da bude 
uspešan u dokaznom “dvoboju” sa javnim tužiocem? I kada 
Brazil igra protiv Konga, oba fudbalska tima čine po 11 ig­
rača. Da li to znači da su im jednake šanse za pobedu? Pa u 
Srbiji je svega desetak procenata stanovništva fakultetski 
obrazovano, mada taj procenat zahvaljujući ekspanziji nekih 
“instant” fakulteta, kao da sve više raste. Kada znamo da je 
kod nas već decenijama kriminalna politika “ribarska mreža 
kojom se hvataju male ribe, a koja propušta velike ribe”, zna 
se i kakav je obrazovni  nivo prosečnog okrivljenog. Kako 
stvari stoje, ipak će neke stranke biti malo ravnopravnije od 
drugih.
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najčešće neki neuki, a često i polupismeni okrivljeni. 
Zna se kakva je obrazovna struktura većine naših gra­
đana, a naročito tipičnih okrivljenih. I onda će takav 
okrivljeni imati na raspolaganju formalno ista pravna 
“oružja”, kao i javni tužilac. Prav(n)ično zar ne ? 

Država ulaže velika sredstva u obuku sudija i javnih 
tužilaca, ponekad se obučavaju i advokati, ali naravno, 
nikome ne pada na pamet da “edukuje” okrivljene. 
Može zvučati na prvi pogled komično da bi sada tre­
balo “trenirati okrivljene”. Ne možemo “kockom” 
birati građane koji su potencijalni okrivljeni, mada i to 
možda može pasti na pamet nekom entuzijastičkom 
reformatoru. Teško je i aktuelnom okrivljenom, orga­
nizovati “kurs” pre početka suđenja. Međutim, ako su 
stranke ravnopravne i same izvode “svoje” dokaze, 
onda sve što ima jedna stranka, mora imati i druga, pa 
to važi i za obuku18. Stranka u krivičnom postupku ni­
je branilac, već okrivljeni. Stoga nije nemoguće zamis­
liti da se neki okrivljeni, odnosno osuđeni čak obratiti 
Evropskom sudu za ljudska prava, tvrdeći da je njegov 
neuspeh u dokaznoj utakmici, rezultat načelno inferior­
nog položaja u odnosu na javnog tužioca. U kontinen­
talnoj Evropi, sud je, po pravilu, suvereni i nepriko­
snoveni “gospodar” dokaznog postupka, bez obzira na 
to što stranke raspolažu odgovarajućom dokaznom 
inicijativom, te u određenoj meri mogu učestvovati i u 
izvođenju dokaza. To je najtipičnije u Nemačkoj i u 
drugim državama čiji su nam pravni sistemi tradicio­
nalno služili kao uzor19.

Da bi javni tužilac efektivno ostvarivao svoju ulogu u 
zaštiti ljudskih prava u krivičnom postupku, neophodno 
je da se poprave brojni teški, kako koncepcijski, tako i 
pravno-tehnički nedostaci novog Zakonika o krivičnom 
postupku, što je moguće bilo njegovim radikalnim iz­
menama (koje nadamo se, neće biti svedene na impro­
vizovano “krparenje”), bilo donošenjem potpuno no­
vog Zakonika o krivičnom postupku Srbije, koji će 
ispoljavati sve moderne tendencije u pravcu stvaranja 
uslova za efikasan i pravičan krivični postupak, ali 
koji će pored toga, uvažavati u bitnoj meri i našu kri­
vičnoprocesnu tradiciju. Osim ovog ključnog uslova, 
potrebno je da se ispune i još dve osnovne pretpostavke 
koje se odnose na javno-tužilačku organizaciju: 

— Potrebno je položaj javnog tužioca faktički, ako to 
već formalno nije moguće20, približiti položaju su­
dije, koji je nezavistan, dok je javni tužilac, “samo” 

samostalan, što u stvari faktički ni ne predstavlja 
preveliku razliku, ukoliko samostalnost javnog tuž­
ioca, shvatimo kao njegovu funkcionalnu nezavis­
nost.  

— Neophodno je značajno promeniti organizaciju 
javnog tužilaštva, koje je sada organizovano skoro 
na “vojni” način, uz preteranu i suviše strogu hijerar­
hiju, što je jednog nosioca javno-tužilačke funkcije 
(dr. G. Ilić, zamenik Republičkog javnog tužioca), i 
navelo da o našem novom krivičnoprocesnom siste­
mu, a u kontekstu zadržane “stare” organizacije jav­
nog tužilaštva, duhovito piše kao o svojevrsnoj i 
“bizarnoj” figuri tipa:  tužilaštvo sovjetsko — postu­
pak američki21.

— Potrebno je da Državno veće tužilaca zaista bude 
garant javnotužilačke samostalnosti ili funkcionalne 
nezavisnosti, a ne samo još jedna “poslednja” karika 
u veoma strogom “lancu” javnotužilačke hijerahije. 

8. Zaključak 

Položaj i uloga Državnog veća tužilaca u pravnom 
sistemu Republike Srbije se ne mogu analizirati samo 
u striktno pravno-organizacionom smislu, a bez obra­
ćanja pažnje i na bitno promenjenu ulogu javnog tuži­
laštva u krivičnoprocesnom sistemu Srbije. Sada kada 
je javni tužilac dobio istražnu nadležnost  i to još uz 
omogućavanje da se manje-više svi dokazi koje je on 
prikupio u sopstvenoj istrazi, mogu relativno lako 
(skoro isto kao što je ranije bilo moguće sa dokazima 
poteklim iz sudske istrage), koristiti na glavnom pre­
tresu, kao izuzetak u odnosu na načelo neposrednosti, 
neophodno je da se pravni, kako u zakonskom, tako i 
u ustavnom smislu, položaj nosilaca javnotužilačke 
funkcije, tj. javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca, 
maksimalno približi položaj koji imaju sudije u prav­
nom sistemu. 

Iako načelno javni tužilac ne može biti poistovećen sa 
sudijom, jer procesne uloge javnog tužioca i sudije se 
bitno razlikuju i javni tužilac mora da poseduje prak­
tično istovetni nivo nezavisnosti, a manje je važno da 

18 M. Škulić, Pogrešna koncepcija i brojne pravno-tehničke 
greške novog Zakonika o krivičnom postupku — šta dalje i 
kako reformisati reformu srpskog krivičnog postupka, Zbor
nik Udruženja javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca 
Srbije – Reforma krivičnog prava, Kopaonik 2014, s. 58.
19 C. Roxin/B. Schünemann, Strafverfahrensrecht, München 
2009, s. 78. 

20 To bi u stvari, konsekventno bilo moguće samo ako bi se 
promenio Ustav, a autor ovog teksta ne spada u one koji se 
zalažu za redovno i rutinsko menjanje Ustava, niti sa stano­
višta interesa pravne sigurnosti, pa i elementarne “pravne 
kulture”, smatra korektnim učestalo “bacanje blatom” na 
Ustav Srbije koji nije samo opšti pravni akt najače pravne 
snage, već i svojevrsni “temelj” pravne države, bez obzira 
što naš važeći Ustav u pravno-tehničkom smislu, ni u kom 
slučaju nije savršen. 
21 Više o tome: M. Škulić/G. Ilić, Novi Zakonik o krivičnom 
postupku Srbije — jedan korak napred, dva koraka nazad, 
Beograd 2012, s. 97. Dostupno na http://www.uts.org.rs/ima 
ges/stories/061212.novi.zakonik.o.krivicnom.postupku.pdf. 
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li će on i formalno, tj. u smislu ustavnih i zakonskih 
propisa biti nezavistan ili “samo” samostalan, što bi se 
praktično, moralo svesti na funkcionalnu nezavisnost. 
Garant takve nezavisnosti bi moralo da bude Državno 
veće tužilaca, ali da bi se to realno moglo ostvariti, 
potrebno je da preduzmu suštinske i opsežne promene 
u odnosu na položaj i ulogu tog organa u pravnom 
sistemu. 

Dosadašnje iskustvo pokazuje da strogo hijerarhijski 
organizovano javno tužilaštvo, na čijem je čelu Re­
publički javni tužilac, koji je istovremeno po funkciji i 
predsednik Državnog veća tužilaca, u stvari, donekle 
samo “simulira” slobodno odlučivanje izbornih čla­
nova Državnog veća tužilaca iz redova nosilaca javno­
tužilačke funkcije. Naime, lako se može utvrditi da su 
u više od 99,99 % slučajeva, ti članovi Državnog veća 

tužilaca uvek glasali isto kao i njihov “šef” — Repub­
lički javni tužilac, koji je istovremeno i predsednik 
Državnog veća tužilaca. Ovo, kao i problemi uočeni 
tokom tzv. opšteg izbora ili “reizbora” svih nosilaca 
javnotužilačke funkcije, tokom 2009. godine ali i na­
kon toga, kada se rešavalo o prigovorima na neizbor, 
su uticali na to da sami javni tužioci i zamenici javnih 
tužilaca ispoljavaju visok stepen nepoverenja u Dr­
žavno veće tužilaca, od kojeg bi se formalno, što je 
paradoksalno, trebalo očekivati da bude garant njihove 
samostalnosti, odnosno funkcionalne nezavisnosti. Sva­
ka nova reforma, nastavak reforme ili “reforma refor­
me” srpskog pravosuđa uopšte, kao i kada je u pitanju 
reformisanje javnotužilačke organizacije, što podrazu­
meva i ozbiljnu reformu Državnog veća tužilaca, mora 
da kao svoj osnovni ratio ima vraćanje poverenja u to 
pravosudno telo. 

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre



75

Frane Stančić*
Nacrt prijedloga Zakona o državljanstvu Republike Srpske i njegova 
usklađenost s Ustavom BiH i Zakonom o državljanstvu Bosne i Hercegovine

Sadržaj:

1. Uvod ...................................................................
2. Državljanstvo u Bosni i Hercegovini .................
3. Analiza Nacrta Zakona o državljanstvu 
Republike Srpske ...................................................

3.1. Osnovne odredbe ..........................................
3.2. Stjecanje državljanstva podrijetlom i 
temeljem rođenja na teritoriju RS-a .....................
3.3. Stjecanje državljanstva prirođenjem/
naturalizacijom .....................................................

* Autor je doktor pravnih znanosti i docent na Katedri za 
upravno pravo Pravnog fakulteta Sveučilišta u Zagrebu.

3.3.1. Prirođenje olakšanim putem .....................
3.4. Prestanak državljanstva otpustom .................
3.5. Prestanak državljanstva odricanjem ..............
3.6. Reintegracija ..................................................
3.7. Promjena entitetskog državljanstva ...............
3.8. Procedura stjecanja i 
prestanka državljanstva ........................................
3.9. Prijelazne i završne odredbe ..........................

4. Zaključak ............................................................

75
 75

76
76

76

77

77
 78
78
78
78

79
79
79

1. Uvod

Unatoč činjenici da većina stanovnika neke države 
ujedno pripada i krugu njenih državljana, te posljedično 
nisu zainteresirani za pitanja vezana za institut dr­
žavljanstva1, ovaj je institut iznimno značajan u kor­
pusu javnog prava. Naime, svaka država “ljubomorno” 
čuva pravo na određivanje tko spada među njene dr­
žavljane i kako se njeno državljanstvo stječe. Držav­
ljanstvo je često predmet čežnje osoba koje nemaju 
niti jedno državljanstvo (apatridi), pa, prema tome, ne 
uživaju zaštitu niti jedne države. Osim toga, status 
državljanina omogućava ostvarenje niza prava koja 
većinom uzimamo zdravo za gotovo, ali koja su usko 
vezana uz status državljanina neke zemlje (pravo na 
ulazak u državnu službu, diplomatska zaštita, pravo 
boravka na teritoriju, izdavanje osobnih dokumenata, 
prava na socijalnu, zdravstvenu i drugu zaštitu). S ob­
zirom na stupanj prava koje u određenoj državi mogu 
ostvariti, položaj državljanina i stranca, unatoč njiho­

vom približavanju tokom vremena, nipošto nije isti. 
Zbog toga mnogi stranci koji žive van zemlje svog dr­
žavljanstva podnose zahtjev za primitak u državljanstvo 
države u kojoj borave. U ovom ću radu komparirati i 
kritički analizirati odredbe dvaju zakona — Zakona o 
državljanstvu Bosne i Hercegovine (dalje u radu: 
ZDBiH) i Nacrt Zakona o državljanstvu Republike Srp­
ske (dalje u radu: ZDRS). Cilj ovoga rada je, po prove­
denoj analizi, dati ocjenu o (ne)usklađenosti ZDRS-a s 
Ustavom BiH i ZDBiH-om. Shodno tome, neće se de­
taljno analizirati cijeli ZDRS, nego samo njegovi 
dijelovi koji u većoj ili manjoj mjeri odstupaju od ure­
đenja državljanstva propisanim ZDBiH-om.

2. Državljanstvo u Bosni i Hercegovini

Ustav BiH uređuje institut državljanstva u čl. 7 Ustav 
utvrđuje dva tipa državljanstva u BiH: državljanstvo 
BiH i entitetska državljanstva (Federacije BiH i Re­
publike Srpske). Državljanstvo BiH uređuje Parlamen­
tarna Skupština, koja je donijela ZDBiH, a entitetska 
tijela su donijela Zakon o državljanstvu Federacije 
BiH2 i Zakon o državljanstvu Republike Srpske3. Pre­
ma Ustavu BiH, svi državljani nekog entiteta su, sa­
mim tim, državljani BiH (čl.  I st. 7 t. a). Ustav, nadalje. 
zabranjuje samovoljno oduzimanje državljanstva BiH 
ili entiteta, odnosno zabranjuje lišavanje državljanstva 
ukoliko bi to dovelo do apatridije. Ustav dozvoljava 
tzv. “dvojno” državljanstvo u slučaju postojanja među­
narodnih ugovora sklopljenih s čl. IV st. 4 t. d Ustava 
i, dodatno, propisuje BiH da štiti svoje državljane u 
inozemstvu. Ustav uređuje i pravo svakog entiteta na 
izdavanje putovnice BiH svojim državljanima, na na­
čin kako to uredi Parlamentarna skupština. No, BiH 

1 Državljanstvo se može definirati kao posebna pravna spona 
koja veže pojedinca i državu, a karakterizira ga složeni splet 
prava i obveza koja nastaju između državljanina i države. V. 
u: D. Medvedović, Federal and republican citizenship in the 
former SFR Yugoslavia at the time of its dissolution, 
Croatian Critical Law Review, Zagreb 1-2/1998, s. 21. 
Krbek definira državljanstvo kao “pravno pripadanje nekoga 
čovjeka određenoj državi. Državljanstvo znači naročitu, 
trajnu pravnu vezu, koja veže pojedinca s određenom 
državom, dajući mu posebno pravno stanje (status), tj. krug 
prava i dužnosti”. V. u: I. Krbek, Upravno pravo FNRJ, 
Beograd 1955, s. 203. Popović ga definira kao “stalan pravni 
odnos izvesnog lica (državljanina) prema državi iz kojeg 
proističu posebna prava i dužnosti za državljane sve dok se 
po naročitom postupku taj odnos ne raskine (…)”. Usp. S. 
Popović, Upravno pravo opšti deo, Beograd 1985, s. 327.

2 Sl. n. FBiH 43/01.
3 Sl. gl. RS 35/99, 17/00, 64/05, 58/09 i 18/10.
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može izdavati putovnice i onim državljanima kojima 
neki entitet nije izdao putovnicu. Ustav propisuje ob­
vezu postojanja središnjeg registra putovnica izdanih 
od entiteta i BiH (čl. I st. 7 t. e). Prema tome, BiH je 
svojim zakonom uredila državljanstvo BiH, a osim tog 
državljanstva postoji i državljanstvo entiteta, koje se 
uređuje posebnim, supra spomenutim entitetskim za­
konima4. Osnovni je princip da “sva lica koja imaju 
BiH državljanstvo” imaju istovremeno i državljanstvo 
jednog od entiteta. Drugi je princip da se sve odluke o 
državljanstvu koje donose vlasti entiteta moraju do­
nijeti u skladu s predviđenim procedurama iz ZDBiH-
a.5 
Mogu se postaviti dva sustava državljanstva u BiH. 
Prema jednom, primarno je entitetsko državljanstvo, 
jer na njemu počiva državljanstvo BiH. Međutim, s dru­
ge strane, entitetsko državljanstvo vezano je za entitet, 
a državljanstvo BiH je jedinstveno državljanstvo  i ve­
zano je za državnost i suverenitet BiH kao međuna­
rodnopravno priznate države. Zbog toga, državljanstvo 
BiH kao takvo ima pretežan značaj u međunarodnim 
odnosima za ostvarivanje određenih prava i dužnosti dr­
žavljana BiH, pa bi primarno bilo državljanstvo BiH, 
a ne entitetsko6. 
Osobno se priklanjam ovom drugom stavu. Činjenica 
je da je BiH državljanstvo neraskidivo vezano s entitet­
skim državljanstvom i prestankom entitetskog držav­
ljanstva prestaje i državljanstvo BiH. Ipak, smatram 
da, zbog činjenice što entitetski zakoni moraju biti u 
skladu s ZDBiH-om te se sve procedure  moraju pro­
voditi s njim u skladu i Ministarstvo civilnih odnosa 
BiH ima pravo vraćanja svih odluka entiteta koje se 
tiču državljanstva (uz propisane iznimke) ako smatra 
da nisu s njim u skladu, prvenstvo treba dati držav­
ljanstvu BiH. Osim toga, i Ustav BiH ponajprije govori 
o državljanstvu BiH, a tek potom o entitetskom držav­
ljanstvu. 

3. Analiza Nacrta Zakona o državljanstvu 
Republike Srpske

Čisto tehnički gledano, ZDRS je bitno veći zakon od 
ZDBiH. Naime, ZDRS ima 46 članaka, a ZDBiH 25. 
Osim toga ZDRS ima 27287 znakova (s bjelinama), a 
ZDBiH ima oko7 21433 znakova (s bjelinama). Struk

turno, ZDRS odražava strukturu ZDBiH-a te se nigdje 
očito ne odstupa od strukture “krovnog zakona”. Da­
kako, ZDRS sadržava određene odredbe koje uređuju 
posebne načine stjecanja državljanstva Republike Srp­
ske (dalje u tekstu RS). Te odredbe mogle bi, u praksi 
izazivati određene probleme.
 
3.1. Osnovne odredbe

U osnovnim odredbama ZDRS sadržava krupnu nesu­
glasnost sa ZDBiH-om, ali čl. II t. 4 Ustava BiH (za­
brana diskriminacije). Naime, čl. 4 ZDRS-a propisuje 
da svi državljani RS-a uživaju ljudska prava i osnovne 
slobode utvrđene Ustavom BiH i Ustavom RS-a, kao i 
zaštitu tih prava na teritoriji RS-a. Prema tome, držav­
ljani BiH koji nisu državljani RS-a, nego Federacije 
BiH ne uživaju ta ista prava niti njihovu zaštitu na 
teritoriji RS-a. Ova odredba je u direktnoj suprotnosti 
s Ustavom BiH i čl. 3 ZDBiH-a koji propisuje da svi 
državljani BiH uživaju ljudska prava i osnovne slobode 
kao što je to određeno Ustavom i da imaju pravo na 
zaštitu tih prava na cijelom teritoriju BiH, bez obzira 
na entitetsko državljanstvo i pod jednakim uvjetima. 
Prema tome, odredbu čl. 4 ZDRS-a treba promijeniti, 
primjerice da uključuje riječi, između riječi Srpske i 
riječi uživaju, “i državljani BiH te Federacije BiH”.

3.2. Stjecanje državljanstva podrijetlom i temeljem 
rođenja na teritoriju RS-a 

U odredbama koje uređuju stjecanje državljanstva 
RS-a podrijetlom naći ćemo određene nesukladnosti sa 
ZDBiH-om. Primjerice, čl. 8 st. 2 i 3 omogućavaju da 
dijete državljana Federacije BiH koji imaju prebivalište 
u RS-u, odnosno jednog roditelja koji je državljanin 
Federacije BiH i ima prebivalište u RS-u, a drugi ro­
ditelj nema državljanstvo BiH stekne, ex lege, držav­
ljanstvo RS, ali samo ukoliko su roditelji suglasni. 
Prema tome, ukoliko, primjerice, roditelji koji su držav­
ljani Federacije BiH, a koji imaju prebivalište u RS-u 
ne daju suglasnost8, dijete se ne bi moglo upisati kao 
državljanin RS-a. Međutim, ova je odredba u koliziji 
sa Zakonom o državljanstvu Federacije BiH koji pro­
pisuje, čl. 5 t. 1 da dijete čija su oba roditelja državljani 
Federacije BiH stječe državljanstvo Federacije, bez 
obzira gdje je rođeno. Ovakova situacije dovela bi do 
toga da bi dijete steklo državljanstvo oba entiteta ex 
lege, samim rođenjem. Pri ovoj situaciji se ne bi mogao 
primijeniti čl. 29 ZDRS-a niti čl. 27 Zakona o dr­
žavljanstvu Federacije BiH, budući da navedene od­

4 O državljanstvu u BiH posebno v. u: E. Muminović, Dva 
ogleda o državnim prerogativima Bosne i Hercegovine u 
svjetlu Aneksa 4 Dejtonskog mirovnog sporazuma, u: Dr
žavnost Bosne i Hercegovine i Dejtonski mirovni sporazum, 
Sarajevo 1988, ss. 183 i dalje;  S. Dedić, Upravno pravo Bo
sne i Hercegovine, Bihać/Sarajevo 2001, ss. 272-292.  
5 Dedić (bilj 4), s. 285.
6 Dedić (bilj. 4), ss. 285 i 286.
7 Broj znakova ZDBiH moguće u stvarnosti odstupa od ono­
ga ovdje iznesenoga, ali ne bitno. Naime, autoru nije bila do­
stupna word inačica zakona, već samo u pdf formatu.

8 Prema tome, proizlazi da tijela RS-a moraju, da bi dijete 
upisali u evideniciju državljana RS-a, zatražiti suglasnost 
roditelja. Ukoliko suglasnost ne bi bila zatražena, odnosno 
dana, eventualni upis bio bi nezakonit.
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redbe uređuju promjenu entitetskog državljanstva na 
zahtjev osobe, a ne stjecanje entitetskog državljanstva 
ex lege.
Dodatno, ZDRS bitno proširuje mogućnost stjecanja 
državljanstva RS-a rođenjem na teritoriju RS-a, budući 
da na takav način državljanstvo RS-a stječe i dijete 
koje je rođeno na teritoriju RS-a, ako su roditelji dr­
žavljani Federacije BiH, opet uz njihovu suglasnost 
(čl. 9 st. 1), odnosno i dijete čiji je jedan roditelj držav­
ljanin Federacije BiH, ako je drugi roditelj stranac, 
opet uz suglasnost oba roditelja (čl. 9 st. 2).
Prva navedene situacije proizvodit će, svojom pri­
mjenom, probleme u praksi zbog kolizije s Zakonom o 
Federacije BiH. Primjerice, takva osoba moći će za­
tražiti putovnicu i od tijela RS-a i od tijela Federacije 
BiH. Zbog toga smatram da bi se ova kolizija trebala 
ukloniti.
Situacija u kojoj je dijete rođeno od jednog roditelja 
koji je državljanin BiH, a drugi roditelj je stranca, a 
dijete je rođeno na teritoriju BiH je prema ZDBiH-u 
jednostavna — dijete ex lege stječe državljanstvo BiH. 
Međutim situacija je bitno složenija kod stjecanja enti­
tetskog državljanstva kada je dijete rođeno u entittetu 
koji nije entitet državljanstva roditelja koji je držav­
ljanin BiH. Primjerice, ako se dijete rodi u Federaciji 
BiH, a jedan je roditelj državljanin RS-a, a drugi je ro­
ditelj stranac. U toj je situaciji neophodno prijavljivanje, 
od strane roditelja, radi upisa kao državljanina RS-a. 
Prema tome, iako je to dijete državljanin BiH od ro­
đenja, ono neće postati entitetski državljanin dok ga se 
ne prijavi nadležnim tijelima. Što ukoliko se roditelji 
ne mogu dogovoriti? Što ako roditelj stranac prijavi 
dijete u Federaciji BiH, a drugi u RS-u? Smatram da bi 
ZDRS trebao propisati da dijete državljanina RS-a 
stječe državljanstvo RS-a ex lege ukoliko se rodi na 
teritoriju BiH, a ne samo na teritoriju RS-a. Istu od­
redbu trebao bi saržavati i Zakon o državljanstvu Fede­
racije BiH — ukoliko se dijete čiji je roditelj državljanin 
Federacije BiH, a drugi roditelj je stranac, rodi na te­
ritoriju BiH, ono ex lege stječe državljanstvo Federacije 
BiH.

3.3. Stjecanje državljanstva prirođenjem/
naturalizacijom

Kod stjecanja državljanstva prirođenjem, ZDRS u jed­
nom bitnom aspektu odudara od načina na koji ZDBiH 
uređuje stjecanje državljanstva BiH naturalizacijom. 
Naime, ZDS kao uvjet za stjecanje državljanstva RS-a 
prirođenjem navodi da zahtjevatelj mora ispuniti uvjet 
“da nije osuđivan u Republici Srpskoj na izdržavanje 
kazne za krivična djela sa umišljajem na duže od tri 
godine u periodu od osam godina prije podnošenja 
zahtjeva” (čl. 11 st. 1 t. d), dok ZDBiH u odgovarajućoj 

odredbi propisuje da osoba ne može steći državljanstvo 
BiH ukoliko je osuđivana “na izdržavanje kazne za 
krivična djela s predomišljajem, na duže od tri godine, 
u periodu od 8 godina od podnošenja zahtjeva” (čl. 9 
st. 1 t. 5). Prema tome, moguće su situacije u kojima 
osoba koja zatraži državljanstvo RS-a stekne držav­
ljanstvo RS-a jer nije osuđivana u RS-u, a time auto­
matski stječe i državljanstvo BiH, koje ne bi mogla 
steći po ZDBiH-u jer je, primjerice, osuđivana na duže 
od tri godine u periodu od osam godina, ali na teritoriju 
Federacije BiH. Dakle, ZDBiH izričito onemogućuje 
takvoj osobi da stekne državljanstvo BiH, a ZDRS bi 
joj to omogućio jer nije propisao da je osuđivanost na 
teritoriju BiH razlog za odbijanje zahtjeva za priro­
đenjem9. Ovu koliziju je neophodno ukloniti.

3.3.1. Prirođenje olakšanim putem

Glede stjecanja državljanstva olakšanim putem, ZDRS 
odstupa od ZDBiH, naizgled beznačajno, ali ovo od­
stupanje bi u praksi stvorilo velike probleme. Naime, 
ZDBiH, u čl. 10 omogućava strancu koji je bračni 
drug državljanina BiH da stekne državljanstvo BiH 
olakšanim putem, bez ispunjavanja nekih uvjeta pro­
pisanih čl. 9. S druge strane, ZDRS omogućava samo 
bračnom drugu državljanina RS-a koji je strani držav­
ljanin (čl. 12). Pojmovi “stranac” i “strani državljanin” 
nisu istoznačnice. Pojam “stranac” uključuje i osobe 
bez državljanstva, dok pojam “strani državljanin” izri­
čito isključuju osobe koje nemaju nijedno strano dr­
žavljanstvo — apatride. Prema tome, bračni drug 
državljanina RS-a koji je apatrid ne bi mogao steći 
državljanstvo RS-a temeljem čl. 12 ZDRS-a. Dolazila 
bi u obzir, dakako, primjena čl. 16 koji uređuje stje­
canje državljanstva RS-a za strance koje nemaju strano 
državljanstvo (i izbjeglice), ali su uvjeti stjecanja dr­
žavljanstva temeljem čl. 16 stroži nego li oni propisani 
čl. 12, što onda dovodi do nejednakosti pred zakonom. 
Bračni drug državljanina RS-a koji ima strano držav­
ljanstvo može steći državljanstvo RS-a bitno lakše 
nego li bračni drug državljanina RS-a koji je apatrid, 
što, smatram, predstavlja bitnu nejednakost pred zako­
nom jednake kategorije osoba, odnosno nesukladnost 
s Ustavom BiH, i to čl. II st. 4. Naime, ovdje se 
olakšano prirođenje omogućava temeljem činjenice 
sklopljenog braka s državljaninom RS-a te državljanski 
status osobe koja je bračni drug — stranac, ne bi trebao 
biti od značenja za ovaj način stjecanja državljanstva 
RS-a. Zbog toga smatram da bi i ovu koliziju trebalo 
ukloniti.

9 Primjerice, Zakon o državljanstvu Federacije BiH propisuje 
općenito da je uvjet za stjecanje državljanstva Federacije 
BiH neosuđivanost “na izdržavanje kazne zatvora za kri­
vična djela s predumišljajem na duže od tri godine u periodu 
od osam godina prije podnošenja zahtjeva” (čl. 8 st. 1 t. 5). 
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Naglašavam da ZDRS u čl. 17 sadrži grešku. Naime, 
taj članak propisuje kada se može primiti u držav­
ljanstvo RS-a osobu čije je primanje u državljanstvo 
RS-a od “naročitog interesa”. Takvu osobu, propisano 
je čl. 17, može se primiti iako ne ispunjava “uslove iz 
člana 11 t. 1, 2 i 6 ovog zakona…”. Čl. 11 ne sadrži 
točke 1, 2 niti 6! Pretpostavljam da se misli na točke 
a), b) i đ), a da je greška nastala prepisivanjem iz čl. 13 
ZDBiH te upozoravam da je potrebno ovu grešku 
ispraviti.

3.4 Prestanak državljanstva otpustom

ZDRS i glede prestanka državljanstva otpustom znat­
nije odstupa od ZDBiH. Naime, ponavlja se supra opi­
sana situacija u kojoj se otpust daje osobi koja je 
“izmirila imovinsko-pravne obaveze iz bračnih i rodi­
teljskih odnosa prema licima koji imaju prebivalište u 
Republici Srpskoj” (čl. 20 t. g), zanemarujući činjenicu 
da je moguće da nije izmirila imovinsko-pravne ob­
veze prema osobama koje imaju prebivalište u Fede­
raciji BiH. Budući da bi joj prestankom državljanstva 
RS-a prestalo i državljanstvo BiH (čl. 27 ZDBiH-a), 
takva bi osoba mogla izbjeći podmirenje obveza prema 
osobama s prebivalištem u Federaciji BiH, a što ne bi 
mogla primjenom ZDBiH-a, i svejedno dobiti otpust 
iz državljanstva BiH. Prema tome, radi se o još jednoj 
koliziji koju bi trebalo ukloniti. Jednako odstupanje, 
ali glede “krivičnog postupka” odnosno izdržavanja 
kazne zatvora nalazimo i u čl. 20 t. d ZDRS-a, što ta­
kođer treba ukloniti, odnosno izmijeniti i uskladiti s 
ZDBiH-om.

Dodatno, ZDRS sadrži odredbu koju ne sadrži ZDBiH, 
a koja se tiče mogućnosti poništavanja rješenja o 
otpustu iz državljanstva RS-a u slučaju da osoba koja 
je otpuštena iz državljanstva RS-a ne stekne strano 
državljanstvo u roku od godine dana od dana prestanka 
državjanstva RS-a. Smatram da je ova odredba dobra i 
da bi ju trebao sadržavati i ZDBiH, budući je u skladu 
s Konvencijom o smanjenju slučajeva bez držav­
ljanstva. Naime, prema ZDBiH-u, osoba koja ne uspije 
steći, iz nekog razloga, strano državljanstvo, a prestalo 
joj je državljanstvo BiH otpustom primjenom čl. 21 t. 
4 ZDBiH-a (da “mu je garantovano državljanstvo dru­
ge države”, dakle nije ga već stekao u trenutku otpusta) 
ne može zatražiti, temeljem ZDBiH-a, poništavanje 
takvog rješenja, dok, primjerice, to može u slučaju 
prestanka državljanstva odricanjem10 i to bez ikakvog 
vremenskog roka. 

3.5. Prestanak državljanstva odricanjem

U ovom dijelu ZDRS ne odstupa od ZDBiH-a, osim 
što preciznije uređuje učinak odricanja roditelja na dr­
žavljanstvo djeteta. Naime, ZDBiH govori samo o “dje­
tetu”, ne precizirajući dob (čl. 19 st 2), dok ZDRS 
izričito precizira da samo djetetu mlađem od 18 godina 
prestaje državljanstvo RS odricanjem zbog toga što 
slijedi pravni položaj roditelja (čl. 24 st.1).

3.6. Reintegracija

Glede mogućnosti ponovnog stjecanja državljanstva 
RS-a (reintegracija), ZDRS osim već analizirane od­
redbe o poništenju rješenja o otpustu u slučaju da oso­
ba ne stekne državljanstvo strane države omogućava 
ponovno stjecanje državljanstva RS-a na relativno 
dvojben način. Naime, čl. 28 propisuje da osoba “kojoj 
je prestalo državljanstvo Republike Srpske odricanjem 
ili otpustom, radi sticanja ili zadržavanja državljanstva 
druge države, može podnijeti zahtjev za ponovno sti­
canje državljanstva Republike Srpske, ako ispunjava 
uslove iz člana 11. ovog zakona, osim uslova iz stava 
1. t. a) i b) samo ako ima odobren privremeni boravak 
na teritoriji Republike Srpske najmanje godinu dana 
neposredno prije podnošenja zahtjeva ili odobren stal­
ni boravak”. Može se slobodno reći da se ovom od­
redbom izigravaju odredbe zakonodavstava drugih 
država koje traže da se, prilikom stjecanja njihovog 
državljanstva, zahtjevatelj odrekne dotadašnjeg držav­
ljanstva, a što je i kogentna odredba i ZDRS-a (čl. 11 
st. 1 t. đ). 

Na ovakav način se široko dopušta postojanje dvojnog 
državljanstva jer sve osobe koje su stekle drugo 
državljanstvo i izgubile državljanstvo RS-a jer im je to 
bio uvjet za stjecanjem novog državljanstva mogu 
opet, po stjecanju toga državljanstva, zatražiti reinteg­
raciju u državljanstvo RS-a. Istu odredbu sadržava i 
ZDBiH, pa smatram da bi bilo potrebno razmotriti 
njihovu promjenu i propisivanje da je to moguće samo 
u slučaju da izgube novostečeno državljanstvo.

3.7. Promjena entitetskog državljanstva

Glede promjene entitetskog državljanstva, ZDRS pro­
pisuje vrlo lagan “prelazak” s državljanstva Federacije 
BiH na državljanstvo RS-a, za što je dovoljno da osoba 
koja ima državljanstvo Federacije BiH  prebiva u RS-u 
i podnese zahtjev za stjecanjem državljanstva RS-a11. 

10 V. čl. 20 ZDBiH-a, a identično uređenje sadrži čl. 25 
Zakona o državljanstvu Federacije BiH. 11 V. Muminović (bilj. 4.), s. 184.
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3.8. Procedura stjecanja i prestanka državljanstva

Procedura stjecanja državljanstva RS-a propisana ZDRS-
om sadrži jedno rješenje koje, koliko mi je poznato, 
nije uobičajeno za postupke stjecanja državljanstva. 
To rješenje je uspostava pozitivne fikcije, koja nije 
izrijekom sadržana u ZDBiH-u. Naime, čl. 31 st. 4 
ZDRS-a propisuje da osoba s prebivalištem u Brčko 
Distriktu BiH, a koja ima državljanstvo BiH i nema 
izjavljeno entitetsko državljanstvo ili je državljanin Fe­
deracije BiH i podnese zahtjev za stjecanje državljan­
stva RS-a (čl. 30 st 2 i 3) po sili zakona steći držav­
ljanstvo RS-a ukoliko se o zahtjevu ne odluči unutar 
60 dana od dana podnošenja zahtjeva. Ova se odredba 
može smatrati opravdanom za osobe koje nemaju “iz­
javljeno entitetsko državljanstvo” jer se, sukladno čl. 
25 ZDBiH-a, smatra da svaka osoba koja ima BiH dr­
žavljanstvo već ima i državljanstvo jednog od enti­
teta. 
Međutim, smatram da ne bi smjelo biti promjene en­
titetskog državljanstva bez donošenja rješenja, od­
nosno da se ne bi smjela uspostavljati pozitivna fikcija 
prema kojoj bi državljanstvo Federacije BiH prestalo 
bez donošenja rješenja. Ovo posebno zbog toga što ne 
postoji obveza da tijela RS-a obavijeste tijela Federacije 
BiH o ovakovom stjecanju odnosno prestanku držav­
ljanstva. Smatram da se na ovu situaciju ne odnosi čl. 
29 st. 4 ZDRS-a koji obvezuje tijela RS-a da o “sticanju 
ili prestanku državljanstva u skladu sa st. 1, 2 i 3 ovog 
člana” obavijeste tijela Federacije BiH budući se “ovaj 
član” odnosi samo na osobe koje imaju prebivalište u 
RS-u, dok se u supra opisanoj situaciji radi o osobi s 
prebivalištem u Brčko Distriktu BiH.
Glede postupaka koji se tiču državljanstva, ZDRS od­
stupa od odredaba ZDBiH u još jednoj odredbi. Naime, 
ZDBiH propisuje da odluke koje se tiču državljanstva 
a koje moraju biti poslane Ministarstvu za civilne 
poslove BiH stupaju na snagu dva mjeseca nakon sla
nja Ministarstvu (čl. 31 st. 2), dok ZDRS propisuje da 
takve odluke stupaju na snagu dva mjeseca nakon nji­
hovog dostavljanja Ministarstvu civilnih poslova (čl. 
33 st. 1). Lako je moguće da izbije spor oko toga je li 
odluka stupila na snagu ili ne, odnosno je li dan slanja 
i dan dostave isti dan, posebno u slučajevima kada bi 
Ministarstvo vraćalo odluku zbog ustanovljavanja da 
nije u skladu sa ZDBiH-om zadnjeg(ih) dana dvomje­
sečnog roka. Zakon o državljanstvu Federacije BiH 
govori o dostavljanju, jednako kao i ZDBiH. Zbog 
navedenoga sugeriram da se ZDRS izmijeni na način 
da se propiše da odluke stupaju na snagu dva mjeseca 
od dana dostave Ministarstvu. 

3.9. Prijelazne i završne odredbe

ZDRS omogućava iseljenicima, koji se nisu vratili u 
RS12, a koji ispunjavaju uvjete iz čl. 14, a kojima je 
državljanstvo Kraljevne Jugoslavije ili SFRJ “nepra­
vično” oduzeto, odnosno njihovim potomcima u prvoj 
i drugoj generaciji da steknu državljanstvo RS-a po­
vlaštenim prirođenjem ne zadovoljavajući uvjet pre­
stanka ranijeg državljanstva (čl. 11 t. đ). Ovdje se 
može pojaviti problem — tko je ovlašten ocijeniti je li 
držaljanstvo Kraljevine Jugoslavije ili SFRJ prestalo 
nepravično? Što, naime, znači, u zakonskom tekstu, 
izraz “nepravično”, kako ga mjeriti? 
Dodatno, čl. 42 ZDRS-a propisuje da “Ministarstvo 
civilnih poslova Bosne i Hercegovine propisuje izgled 
i sadržaj obrasca uvjerenja o državljanstvu”. Sadržaj 
obrasca uvjerenja o državljanstvu propisan je čl. 36 
ZDBiH-a, a Ministarstvo civilnih poslova jedino može 
odrediti njegov oblik (što bi odgovaralo “izgledu” iz 
čl. 42 ZDRS-a). Sukladno navedenome, čl. 42 ZDRS-a 
treba mijenjati budući da bi po njemu proizlazilo da 
sadržaj obrasca uvjerenja o državljanstvu nije unaprijed 
zakonom propisan, nego da ga se može mijenjati od­
lukom Ministarstva.

4. Zaključak

Provedenom analizom ZDRS-a i njegovom uspored­
bom s važećim ZDBiH-om, utvrđeno je, nedvojebeno, 
da ZDRS sadrži određena odstupanja od ZDBiH-a. 
Neka od tih odstupanja su, vjerojatno, posljedica odre­
đenih terminoloških razlika, ali su neka posljedica 
jasnog i svjesnog odstupanja od ZDBiH-a. Budući da 
ZDBiH u čl. 1 st. 2 propisuje obveznu sukladnost za­
kona koji uređuju materiju entitetskog državljanstva s 
njegovim odredbama, jasno je da sve nesukladnosti 
koje su u ovom radu uočene i analizirane moraju biti 
uklonjene. Posebno naglašavam direktnu suprotnost 
odredbe 4 ZDRS-a s čl. II t. 4 Ustava BiH. Međutim, 
smatram da ona nesuglasja s ZDBiH-om koja su pri­
mijećena, a koja su ocijenjena pozitivnima treba raz­
motriti u svjetlu izmjena ZDBiH-a, posebno se ovo 
odnosi na mogućnost poništavanja rješenja o otpustu 
ukoliko osoba koja je izgubila BiH državljnnstvo 
otpustom ne stekne strano državljanstvo. Dodatno bih 
naglasio da smatram da ZDRS-u nedostaju odredbe o 
sustavu nadzora nad primjenom toga zakona, pa suge­
riram da se tekst zakona dopuni u tom smislu.

12 Na one koji su se vratili u RS primjenjuje se čl. 13 (nap. a.).

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre



80

Amra Ohranović*
Nacrt Zakona o državljanstvu Republike Srpske i njegova usklađenost s 
državnim i federalnim Zakonom o državljanstvu

Sadržaj:

1.  Uvod ..................................................................
2. Predložene izmjene i dopune Nacrta zakona o 
državljanstvu RS ....................................................

2.1. Sticanje državljanstva porijeklom .................
2.2. Sticanje državljanstva rođenjem na teritoriji 
RS-a i usvojenjem ................................................
2.3. Sticanje državljanstva prirođenjem ...............

2.4. Sticanje državljanstva olakšanim 
prirođenjem .........................................................

3.  Prestanak državljanstva ....................................
3.1. Prestanak državljanstva otpustom i 
odricanjem ..........................................................
3.2. Prestanak državljanstva oduzimanjem .........
3.3. Promjena entitetskog državljanstva .............

4.  Zaključak ..........................................................

80
 

81
81

82
83

84
 84

85
85
86
87

* Autorica je diplomirana pravnica, saradnica FCJP.

1. Uvod 

Vlada Republike Srpske je na svojoj 48. sjednici odr­
žanoj 13. februara 2014. godine, utvrdila Nacrt zakona 
o državljanstvu Republike Srpske i uputila ga u par­
lamentarnu proceduru. Predloženim Nacrtom uređuje 
se način, uslovi i postupak za sticanje i prestanak dr­
žavljanstva Republike Srpske. 

Razlog za donošenje ovog Zakona, kako je to navedeno 
u njegovom obrazloženju, je potreba da se dopune i 
preciziraju pojedina zakonska rješenja i otklone pravne 
praznine koje su uočene tokom primjene važećeg Za­
kona u praksi. Dodatni razlog je izvršenje Odluke 
Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, broj: U-9/11 od 
23. septembra 2001. godine1 kojom su odredbe člana 
17 i 39 Zakona o državljanstvu Bosne i Hercegovine2 
proglašene neustavnim, a sadržane su i u važećem Za­
konu o državljanstvu Republike Srpske3.

Evropska konvencija o državljanstvu definiše držav­
ljanstvo kao zakonsku vezu jednog lica i jedne države 
i ne ukazuje na etničko porijeklo tog lica4. Kako je Bo­
sna i Hercegovine jedinstvena po svom državno-prav­
nom uređenju, tako je specifična i po činjenici da njeni 
državljani imaju istovremeno centralno odnosno dr­
žavno kao i entitetsko državljanstvo5. Ovdje dakako 
nije riječ o dvojnom odnosno višestrukom državljan­

stvu. Ono bi se više moglo označiti kao “dvovrsno dr­
žavljanstvo”6. 

Pri tome član 2 Zakona o državljanstvu BiH propisuje 
da su svi državljani Federacije BiH i Republike Srpske 
samim tim i državljani BiH. Dakle, državljanstvo BiH 
i državljanstvo entiteta pravno se ne zasnivaju samo­
stalno, odnosno, nezavisno jedno od drugog. 

Također, Ustav BiH u članu I/7. a) propisuje da su svi 
državljani bilo kojeg entiteta, samim tim, državljani 
Bosne i Hercegovine. Ustav Federacije BiH propisuje 
da su svi državljani Federacije i državljani Bosne i 
Hercegovine, a ovisno o uvjetima o državljanstvu ut­
vrđenim Ustavom Bosne i Hercegovine imaju pravo i 
na državljanstvo druge države7, dok Ustav Republike 
Srpske8 članom 6 propisuje da građani Republike ima­
ju državljanstvo Republike Srpske. Statut Brčko Di­
strikta BiH9 također sadrži odredbe o državljanstvu. 
Tako član 12 reguliše pitanje entitetskog državljanstva 
utvrdjujući da stanovnici Distrikta mogu biti državljani 
entiteta i BiH, te da oni imaju pravo da izaberu i pro­
mijene svoje entitetsko državljanstvo.

Dakle, jedno lice ne može imati samo državljanstvo 
BiH ili samo državljanstvo jednog od entiteta, već oba 
državljanstva ima istovremeno. Iz navedenih odredbi 
može se zaključiti da je državljanstvo BiH izvorno 

1 Sl. gl. BiH 99/11 od 13. 12. 2011.
2 Sl. gl. BiH 4/97, 13/99, 41/02, 6/03, 14/03, 82/05, 43/09 i 
76/09.
3 Sl. gl. RS 35/99, 17/00, 64/05, 58/09 i 18/10. 
4 Čl. 2 Evropske konvencije o državljanstvu. Izvor: http://
www.coe.ba/pdf/EC_on_Citizenship_serb_lan.pdf.
5 Čl. I 7 Ustava BiH. 

6 E. Muminovic, Dva ogleda o državnim prerogativama Bo­
sne i Hercegovine u svjetlu Aneksa 4 Dejtonskog mirovnog 
sporazuma, u: Državnost Bosne i Hercegovine i Dejtonski 
mirovni sporazum, PFS, Sarajevo 1998, s. 183.
7 Čl. 5 c), Sl. nov. FBiH 1/94, 13/97, 16/02, 22/02, 52/02, 
60/02, 18/03, 63/03, 9/04, 20/04, 33/04, 71/05, 72/05, 32/07 
i 88/08.
8 Sl. gl. RS 21/92, 28/94, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 
21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02, 31/03, 98/03, 115/05 i 
117/05.
9 Sl. gl. BD 39/09.
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državljanstvo, a da entitetska državljanstva proizlazi 
iz državnog, što je u skladu sa Evropskom konvencijom 
o državljanstvu koja ga definiše kao zakonsku vezu 
jednog lica i jedne države, ali i sa pravnom prirodom 
bosanskohercegovačkog ustavnog konstrukta.

Predloženim Nacrtom zakona o državljanstvu RS-a se 
u određenoj mjeri vrši usklađivanje sa Zakonom o 
državljanstvu BiH10, iako u pojedinim odredbama nai­
lazimo na neusklađenost kako sa federalnim tako i sa 
državnim Zakonom o državljanstvu.

U nastavku slijedi pregled rješenja koja su inovirana 
odnosno dopunjena Nacrtom, kao i pregled odnosa i 
usklađenosti između državnog Zakona o državljanstvu 
i entitetskih zakona koji regulišu ovu materiju.

2. Predložene izmjene i dopuna Nacrtom zakona o 
državljanstvu RS

Iako je većina odredbi važećeg Zakona o državljanstvu 
RS-a11 preuzeta u Nacrt, ipak su unesene i značajne iz­
mjene i dopune. 

U članu 2 su pored postojećeg stava 1, koji je ostao 
neizmjenjen12 u odnosu na važeći Zakon, dodana još 
dva stava kojima je propisano da se gubitkom držav­
ljanstva RS-a istovremeno gubi i državljanstvo BiH 
(osim ako se ne stekne državljanstvo Federacije BiH) 
odnosno da se gubitkom državljanstva BiH istovremeno 
gubi i državljanstvo RS-a. Ove odredbe sadržane su u 
članu 19 važećeg Zakona o državljanstvu RS-a. Nave­
dena odredba sadržana je i u Zakonu o državljanstvu 
Federacije BiH13 koji u članu 15 propisuje da osobama 
kojima prestane državljanstvo Federacije istodobno 
prestaje i državljanstvo BiH, osim ako ne steknu dr­
žavljanstvo Republike Srpske. Osobe sa teritorije Fede­
racije kojima prestane državljanstvo BiH, istovremeno 
gube i državljanstvo Federacije. Ove odredbe entitet­
skih zakona usklađene su sa odredbom člana 27 Za­
kona o državljanstvu BiH koji propisujuje da lice koje 
izgubi državljanstvo jednog entiteta, a ne stekne držav­
ljanstvo drugog entiteta gubi državljanstvo BiH. Lice 
koje izgubi državljanstvo Bosne i Hercegovine istovre­
meno gubi i državljanstvo entiteta.

Nacrt zakona zadržao je šest istovjetnih osnova za 
sticanje državljanstva RS-a njih predviđa i važeći Za­
kon: porijeklo, rođenje na teritoriji RS-a, prijem držav­
ljanina Federacije BiH u državljanstvo RS-a, usvojenje, 

prirođenje i na osnovu međunarodnog sporazuma14. U 
pogledu odredbi koje regulišu osnove za sticanje dr­
žavljanstva sva tri zakona o državljanstvu u BiH su 
usklađena15.

Iz navedenih odredbi jasno je da promjena državljanstva 
jednog entiteta u državljanstvo drugog entiteta nema 
utjecaja na državljanstvo BiH. S obzirom da i entitetsko 
i državljanstvo BiH postoje istovremeno, u BiH je pro­
pisano da se i entitetsko i državljanstvo BiH stiču i 
gube istovremeno, bez obzira da li je odluku o tome 
donio nadležni organ BiH ili entiteta16.

Članom 30 Zakona o državljanstvu BiH je regulisano 
da odluke o sticanju i prestanku državljanstva BiH do­
nose nadležne vlasti entiteta, Ministastarstvo civilnih 
poslova BiH i Vijeće ministara BiH.

Poštivajući princip da je državljanstvo BiH izvorno a 
da entitetska proizlaze iz njega, član 26 Zakona o 
državljanstvu BiH propisuje da se sve odluke o sticanju 
i prestanku državljanstva koje donose entiteti ili BiH 
moraju donijeti u skladu sa odredbama člana 30 i 31 
tog Zakona. Zakon tako propisuje da se odluke koje su 
donijeli nadležni entitetski organi moraju poslati Mi­
nistarstvu civilnih poslova BiH u roku od tri sedmice 
od datuma donošenja odluke17. One stupaju na snagu 
dva mjeseca nakon slanja Ministarstvu, osim ako ono 
ne ustanovi da su donosene protivno odredbama Za­
kona, u kom slučaju se one upućuju entitetskim vlas­
tima na ponovno odlučivanje. U slučaju spora između 
entitetskih vlasti i BiH, slučaj se upućuje Ustavnom 
sudu BiH koji donosi konačnu odluku.

2.1. Sticanje državljanstva porijeklom

Odredba člana 6 važećeg Zakona zadržana je u Nacrtu 
u istovjetnom obliku. Tako član 6 Nacrta propisuje da 
dijete stiče državljanstvo RS-a na osnovu porijekla u 
slučaju da su oba roditelja u trenutku rođenja državljani 
RS-a, bez obzira na njegovo mjesto rođenja; u slučaju 
da je u trenutku rođenja djeteta na teritoriji RS-a od­
nosno u inostranstvu koje bi inače bilo bez držav­
ljanstva, jedan roditelj bio državljanin RS-a. 

Novinu u odnosu na važeći Zakon predstavlja činjenica 
da dijete koje je rođeno u Federaciji BiH ili inostranstvu 
čiji jedan roditelj u trenutku rođenja ima državljanstvo 
RS-a, a čiji drugi roditelj nije državljanin BiH, stiče 

10 Sl. gl. BiH 4/97, 13/99, 41/02, 6/03, 14/03, 82/05, 43/09, 
76/09 i 87/13.
11 Sl. gl. RS 35/99, 17/00, 64/05, 58/09 i 18/10.
12 Čl. 2 st. 1: “Svi državljani Republike Srpske su samim tim 
državljani Bosne i Hercegovine”.
13 Sl. nov. FBiH 43/01, 22/09, 61/09 i 65/11.

14 Čl. 5 Nacrta i čl. 5 važećeg Zakona.
15 Čl. 5 Zakona o državljanstvu BiH i čl. 4 Zakona o dr­
žavljanstvu FBiH.
16 M. Kamarić/I. Festić, Upravno pravo – Opšti dio, Sarajevo 
2004, s. 182.
17 Iz ove obaveze izuzete su odluke koje se odnose na sticanje 
državljanstvo porijeklom, rođenjem na teritoriji BiH te us­
vojenjem.
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državljanstvo RS-a, ako do navršene 23 godine života 
bude prijavljeno radi upisa kao državljanin RS-a. Na­
crtom je dakle, brisan uslov da ovakva osoba može 
steći državljanstvo RS-a i u slučaju da do navršene 23 
godine života stekne prebivalište ili boravak u trajanju 
od jedne godine na teritoriji RS-a18.

Ovaj način sticanja državljanstva međutim, i dalje po­
stoji u Zakonu o državljanstvu Federacije BiH gdje se 
u članu 5 tačka 4 b) propisuje da ako je dijete rođeno 
izvan Federacije, a u vrijeme rođenja djeteta jedan od 
roditelja djeteta je bio državljanin Federacije, dok dru­
gi roditelj nije bio državljanin BiH, stiče državljanstvo 
Federacije pod uvjetom da do vremena kada napuni 23 
godine ima stalno mjesto boravka na teritoriju Fede­
racije. Stalni boravak kao uslov za sticanje državljanstva 
porijeklom, propisan je i Zakonom o državljanstvu 
BiH19.

Nacrtom je brisana je i mogućnost da dijete rođeno u 
inostranstvu, čiji jedan roditelj u trenutku rođenja dje­
teta ima državljanstvo RS-a i ako ne ispunjava gore 
navedene uslove, stekne državljanstvo RS-a ukoliko 
bi to dijete ostalo bez državljanstva20. Ova mogućnost 
sticanja državljanstva i dalje postoji u zakonima o dr­
žavljanstvu kako Federacije tako i BiH21. U odnosu na 
važeći Zakon dodana je mogućnost da i dijete koje je 
rođeno u inostranstvu, čiji jedan roditelj u trenutku ro­
đenja djeteta ima državljanstvo Federacije BiH i prebi­
valište na teritoriji RS-a, a drugi roditelj nema držav­
ljanstvo BiH, stekne državljanstvo RS-a ukoliko su 
roditelji djeteta s tim saglasni22. Takav način sticanja 
državljanstva ne poznaje ni državni zakon niti zakon 
drugog entiteta.

Iz toga se može zaključiti da Nacrt zakona o držav­
ljanstvu RS-a u pogledu odredbi koje regulišu sticanje 
državljanstva porijeklom nije usaglašen sa državnim 
zakonom odnosno zakonom Federacije BiH. Naime, 
njime se briše mogućnost sticanja državljanstva pori­
jeklom na osnovu stalnog boravka djeteta na teritoriji 
RS-a, kao što to propisuje federalni i državni zakon. 

Također je stvorena mogućnost da dijete rođeno u ino­
stranstvu stekne državljanstvo RS-a pod uslovom da je 
jedan roditelj državljanin Federacije sa prebivalištem 
u RS-u te da su roditelji sa tim saglasni, što ne propisuje 
niti državni, niti ni federalni zakon.

2.2. Sticanje državljanstva rođenjem na teritoriji 
RS-a i usvojenjem

Odredbe važećeg Zakona koje regulišu sticanje držav­
ljanstva rođenjem na teritoriji RS-a su preuzete u Na­
crt, s tim da im je dodata odredba koja omogućuje 
sticanje državljanstva RS-a djetetu rođenom na teri­
toriji RS-a čiji je jedan roditelj državljanin Federacije 
BiH a drugi nema državljanstvo BiH, ukoliko roditelji 
djeteta žele da njihovo dijete ima državljanstvo RS-
a23.

U odnosu na Nacrt, federalni zakon u članu 6 stav 2 
propisuje da državljanstvo Federacije stiče dijete ro­
đeno na teritoriji Federacije čiji roditelji u vrijeme 
rođenja djeteta imaju državljanstvo BiH i RS-a i pre­
bivalište na teritoriji Federacije ili na teritorije RS-a, 
ukoliko su saglasni da dijete ima državljanstvo Fede­
racije.

Razlika federalnog zakona u odnosu na Nacrt leži u 
činjenici da se u slučaju rođenja djeteta na teritoriji 
Federacije traži državljanstvo BiH za oba roditelja kao 
i prebivalište u jednom od entiteta, dok je u slučaju 
rođenja na teritoriji RS-a dovoljno državljanstvo BiH 
za samo jednog od roditelja bez prebivališta. U oba 
slučaja se zahtijeva saglasnost oba roditelja.

U pogledu sticanja državljanstva rođenjem na teritoriji 
BiH, članom 7 Zakona o državljanstvu BiH propisano 
je da će državljanstvo BiH biti dodijeljeno djetetu koje 
je rođeno ili nađeno na teritoriji BiH nakon stupanja 
na snagu Ustava i čija su oba roditelja nepoznata ili 
nepoznatog državljanstva ili bez državljanstva, ili ako 
je dijete bez državljanstva. Ovakvo rješenje predviđaju 
i entitetski zakoni24.

Dakle, sticanje državljanstva RS-a na osnovu rođenja, 
kako ga predvidja Nacrt, olakšano je u odnosu na fede­
ralni zakon, jer se kao uslov ne traži prebivalište rodi­
telja, a dovoljno je državljanstvo RS-a za samo jednog 
roditelja djeteta. 

U pogledu sticanja državljanstva RS-a putem usvo­
jenja, u Nacrtu su u potpunosti preuzete odredbe iz tre­
nutno važećeg Zakona25 i usaglažene su sa odredbama 
federalnog zakona26. Državni zakon u članu 8 propisuje 
da dijete mlađe od 18 godina koje je u potpunosti us­
vojio državljanin BiH stiče državljanstvo BiH.

18 Čl. 7 st. 1 t. 2 važećeg Zakona.
19 Čl. 6 t. 4 Zakona o državljanstvu BiH.
20 Čl. 7 st. 2 važećeg Zakona.
21 Čl. 5 st. 1 t. 3) Zakona o državljanstvu FBiH i čl. 6 t. 3 
Zakona o dravljanstvu BiH.
22 Čl. 8 st. 3 Nacrta.

23 Naime, članom 9 tačka (2) Nacrta propisano je da dijete 
rođeno na teritoriji RS-a, čiji jedan roditelj u vrijeme rođenja 
djeteta ima državljanstvo Federacije BiH, a drugi roditelj ne­
ma državljanstvo BiH, stiče državljanstvo RS-a ukoliko su 
roditelji  djeteta s tim saglasni. Navedeno predstavlja dopunu 
postojećih zakonskih rješenja u ovom entitetu.
24 Čl. 9 st. 3 Nacrta i čl. 6 st. 1 Zakona o državljanstvu FBiH.
25 Čl. 10 Nacrta i čl. 10 važećeg Zakona.
26 Čl. 7 Zakona o državljanstvu Federacije BiH.
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2.3. Sticanje državljanstva prirođenjem

Nacrtom su također olakšani uslovi za sticanje držav­
ljanstva RS-a prirođenjem odnosno naturalizacijom. 
Tako se kao jedan od uslova za sticanje državljanstva 
po ovom osnovu navodi da strani državljanin može 
steći državljanstvo RS-a pod uslovom da, između os­
talog, ima odobren stalni boravak na teritoriji Repub­
like Srpske najmanje tri godine prije podnošenja 
zahtjeva27. Prema trenutno važećem Zakonu strani dr­
žavljanin može steći državljanstvo RS-a ukoliko ima 
prebivalište ili boravak na teritoriji BiH najmanje 
osam godina neprekidno prije podnošenja zahtjeva, od 
toga najmanje pet godina na teritoriji RS-a28. 

Ako se uzme u obzir da se stranom državljaninu stalni 
boravak može odobriti tek nakon proteka pet godina 
odobrenog privremenog boravka29, navedena izmjena 
znači da se umjesto trinaest godina ukupnog boravka 
na teritoriji RS-a, koliko se traži važećim Zakonom, za 
sticanje državljanstv RS-a naturalizacijom sada traži 
ukupno osam godina.

Ovom izmjenom se izišlo u susret obavezi koja pro­
izlazi iz člana 6 stav 3 Evropske konvencije o držav­
ljanstvu, koji propisuje da unutrašnje pravo treba sadr­
žavati pravila koja omogućuju strancima, koji zakonito 
borave na teritoriji države ugovornice, da budu natura­
lizovani. Maksimalni period boravka koji se shodno 
ovom stavu, može zahtijevati za naturalizaciju je deset 
godina prije podnošenja zahtjeva. Također je ovom 
izmjenom entitetski zakon usklađen sa državnim koji 
također u članu 9 kao jedan od uslova za naturalizaciju, 
propisuje odobren stalni boravak na teritoriji BiH 
najmanje tri godine prije podnošenja zahtjeva.

Federalni zakon, međutim, i dalje u članu 8 kao uslov 
za sticanje državljanstva naturalizacijom propisuje 
obavezu stalnog boravka na teritoriji BiH najmanje 
osam godina prije podnošenja zahtjeva, od čega naj­
manje posljednje dvije godine na teritoriji Federacije 
BiH. 

To praktično znači da strani državljanin može natura­
lizacijom steći državljanstvo Federacije BiH ukoliko 
na teritoriji BiH boravi ukupno trinaest godine, a dr­
žavljanstvo RS-a ukoliko na teritoriji BiH boravi 
ukupno osam godina. Federalni zakon predvidja prema 
tome znatno teže uslove i trebalo bi ga uskladiti sa Za­
konom o državljanstvu BiH kao što bi trebalo izjed­
načiti uslove za sticanje državljanstva naturalizacijom 
na cijeloj teritoriji BiH.

Uslov koji se odnosio na obavezu poznavanja službe­
nog jezika RS-a30 sada je izmijenjen tako da se zahti­
jeva poznavanje pisma i jezika jednog od konstitutivnih 
naroda31 RS-a32. Navedenom izmjenom izvršeno je us­
klađivanje sa članom 9 stav 1 tačka 3 Zakona o dr­
žavljanstvu BiH. Za razliku od državnog zakona i 
Nacrta zakona u RS-u, federalni zakon i dalje u članu 
8 stav 1 tačka 3) propisuje poznavanje jednog od 
službenih jezika Federacije bez propisivanja obaveze 
poznavanja pisma.

Uz navedene izmjene postojećih šest uslova koje je 
strani državljanin morao ispuniti da bi naturalizacijom 
stekao državljanstvo RS-a, u Nacrtu je dopunjeno sa 
dodatnih šest uslova. Tako se od podnosioca zahtijeva 
za sticanje državljanstva naturalizacijom traži i dokaz 
da se protiv njega ne vodi krivični postupak, osim ako 
se dokaz o ispunjavanju ovog uslova ne može razumno 
zahtijevati; da ne predstavlja prijetnje po bezbjednost 
BiH i RS-a, da ima obezbijeđen stalni izvor prihoda u 
iznosu koji omogućava egzistenciju ili da je u stanju 
da obezbijedi pouzdan dokaz o finansijskim izvorima 
za sopstveno izdržavanje; da je izmirio sve poreske ili 
druge finansijske obaveze; da dā ovjerenu izjavu da 
prihvata pravni sistem i ustavni poredak BiH i RS-a i 
da ima važeću garanciju o sticanju državljanstva BiH i 
RS-a33.

Također je stavom 2 člana 11 Nacrta izvršena dopuna 
kojom je propisano da se sticanje državljanstva priro­
đenjem neće odobriti iako podnosilac zahtjeva ispu­
njava sve navedene uslove, ako postoje osnovani raz­
lozi za sumnju da bi se sticanjem državljanstva po tom 
zahtjevu ugrozila bezbjednost BiH i RS-a i javni red i 
mir ili ako sticanje državljanstva prirođenjem nije u 
skladu sa interesima BiH i RS-a iz nekog drugog raz­
loga utvrđenog u samom postupku.

Članom 11 Nacrta, odnosno njegovom dopunom u od­
nosu na važeći zakon u RS-u, entitetski zakon bi se 
uskladio sa članom 9 Zakona o državljanstvu BiH, 
koji također propisuje dvanaest gore navedenih uslova. 
Na drugoj strani federalni zakon propisuje šest uslova 
koje strani državljanin mora ispuniti za sticanje držav­
ljanstva Federacije BiH naturalizacijom i to: da je na­
punio osamnaest godina; da ima prijavljen stalan 
boravak na teritoriji BiH najmanje osam godina prije 
podnošenja zahtjeva, od čega najmanje posljednje dvi­
je godine na teritoriji Federacije; da poznaje jedan od 

27 Čl. 11 st. 1 t. b) Nacrta.
28 Čl. 11 st. 1 t. 2 važećeg Zakona.
29 Čl. 59 t. 1 a) Zakona o kretanju o boravku stranaca i azilu, 
Sl. gl. BiH 36/08 i 87/12.

30 Čl. 7 st. 1 Ustava RS-a: “Službeni jezici Republike Srpske 
su: jezik srpskog naroda, jezik bošnjačkog naroda i jezik 
hrvatskog naroda. Službena pisma su ćirilica i latinica”.
31 Čl. 1 st. 4 Ustava RS-a: “Srbi, Božnjaci i Hrvati, kao kon­
stitutivni narodi, Ostali i građani, ravnopravno i bez diskri­
minacije učestvuju u vršenju vlasti u Republici Srpskoj”. 
32 Čl. 11 st. 1 t. 3 važećeg Zakona i čl. 11 st. 1 t. v) Nacrta.
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službenih jezika Federacije; da mu nije izrečena mjera 
sigurnosti protjerivanja stranca iz BiH, odnosno Fede­
racije ili disciplinska mjera udaljavanja stranaca sa 
teritorije BiH odnosno Federacije od organa čiji je le­
galitet uspostavljen Ustavom BiH ili Ustavom Fede­
racije BiH i da je ova odluka još na snazi; da nije osu­
đivan na izdržavanje kazne zatvora za krivična djela s 
predumišljajem na duže od tri godine u periodu od 
osam godina prije podnošenja zahtjeva; da se odrekne 
ili na neki drugi način izgubi svoje ranije državljanstvo 
nakon sticanja državljanstva Federacije, osim ako bi­
lateralnim sporazumom nije predviđeno drugacije34. 

U pogledu zakonskih odredbi koje regulišu sticanje 
državljanstva naturalizacijom zaključuje se da je Nacrt 
zakona o državljanstvu RS-a usklađen sa državnim za­
konom. Na drugoj strani je evidentna neusklađenost 
odredbi federalnog zakona sa Zakonom o državljanstvu 
BiH.

2.4. Sticanje državljanstva olakšanim prirođenjem

Nacrtom su unesene izmjene i u pogledu uslova koji 
se odnose na sticanje državljanstva olakšanim prirođe­
njem. Tako, umjesto da se od stranog državljanina — 
bračnog druga državljanina BiH zahtijeva da ima pre­
bivalište ili boravak najmanje pet godina neprekidno 
prije podnošenja zahtjeva na teritoriji BiH, uključujući 
posljednje tri godine na teritoriji Rs-a35, sada se traži 
da ima odobren stalni boravak na teritoriji RS-a. Pored 
navedene izmjene, Nacrtom se traži i dodatni uslov a 
to je da državljanin ne predstavlja prijetnje po bez­
bjednost BiH i RS-a36. Ovom dopunom usklađen je 
entitetski Zakon sa članom 10 Zakona o državljanstvu 
BiH37.

Za razliku od navedenog, federalni zakon u članu 9 
propisuje da stranac-bračni drug državljanina Federa­
cije, može steći državljanstvo Federacije pod uslovom 
da ima stalni boravak u trajanju od najmanje tri godine 
na teritoriji BiH, uključujući posljednju godinu na 

teritoriji Federacije. Ako se uzme u obzir da se stranom 
državljaninu stalni boravak može odobriti tek nakon 
proteka pet godina odobrenog privremenog boravka, 
to znači da federalni zakon za oklakšani postupak 
naturalizacije stranog državljanina zahtijeva ukupno 
osam godina boravka u BiH.

Na osnovu navedenih zakonskih rješenja, strani držav­
ljanin koji je u braku sa državljaninom RS-a bi mogao 
steći državljanstvo RS-a a samim time i državljanstvo 
BiH na osnovu pet godina boravka na teritoriji RS-a 
(stalni boravak) dok bi u slučaju da je u braku sa držav­
ljaninom Federacije BiH, za njegovu naturalizaciju 
bilo potrebno ukupno osam godina boravka na teritoriji 
Federacije BiH (stalni boravak u trajanju od tri go­
dine).

Jedna od značajnijih dopuna odnosi se na član 16 Na­
crta koji propisuje da lice bez državljanstva i lice koje 
ima status izbjeglice može steći državljanstvo RS-a, 
bez ispunjavanja uslova definisanih članom 11 stav 1 
t. b), v), đ), z) i i)38, samo ako u statusu lica bez 
državljanstva ili izbjeglice ima neprekidan boravak na 
teritoriji RS-a u trajanju od pet godina prije podnošenja 
zahtjeva.

Ovom dopunom je usklađen entitetski Zakon sa dr­
žavnim koji istovjetno rješenje propisuje u svom članu 
11a. Zanimljivo je međutim da federalni zakon ne pro­
pisuje ovakav vid sticanja državljanstva Federacije 
BiH. Dakle, i u pogledu olakšanog postupka natura­
lizacije, uočava se neujednačenost zakonskih rješenja 
na teritoriji BiH, te bi u cilju njihovog međusobnog 
usklađivanja bilo neophodno izmijeniti odredbe Za­
kona o državljanstvu Federacije BiH.

3.  Prestanak državljanstva

Važeći Zakon o državljanstvu RS-a propisuje pet os­
nova za gubitak državljanstva: po sili zakona, odrica­
njem, otpustom, oduzimanjem i međunarodnim spora­
zumom. Nacrt je zadržao iste osnove kao i važeći 

33 Čl. 11 st. 1 t. e), ž), z), i), j) i k) Nacrta.
34 Čl. 8 Zakona o državljanstvu F BiH.
35 Čl. 12 st. 1 t. 3 Nacrta.
36 Uslovi za sticanje državljanstva olakšanim prirođenjem 
propisani su čl. 12 Nacrta.
37 Čl. 10: “Bračni drug državljanina BiH-stranac, može steći 
državljanstvo BiH pod slijedećim uslovima: 1. da je brak 
trajao najmanje pet godina prije podnošenja zahtjeva i da još 
uvijek traje u momentu podnošenja zahtjeva; 2. da se od­
rekne ili na neki drugi način izgubi svoje ranije državljanstvo 
prije sticanja BiH državljanstva, osim ako to nije drugačije 
riješeno bilateralnim sporazumom iz člana 14. Odustajanje 
ili prestanak ranijeg državljanstva se ne zahtijeva ako to nije 
dopušteno ili se ne može razumno zahtijevati; 3. da ima 
odobren stalni boravak na teritoriji BiH; 4. da ne predstavlja 
prijetnje po sigurnost BiH”.

38 Čl. 11 Nacrta: “(...) b) da ima odobren stalni boravak na 
teritoriji Republike Srpske najmanje tri godine prije podno­
šenja zahtjeva, v) da dovoljno poznaje pismo i jezik jednog 
od konstitutivnih naroda Republike Srpske, ... đ) da mu 
prestane ranije državljanstvo prije sticanja državljanstva 
Republike Srpske, osim ako se ne predviđa drugačije bila­
teralnim sporazumom zaključenim između Bosne i Hercego­
vine i druge države, koji je odobrila Parlamentarna skupština 
Bosne i Hercegovine u skladu sa članom IV 4. d) Ustava 
Bosne i Hercegovine, s tim da se prestanak ranijeg držav­
ljanstva ne zahtijeva ako to nije dozvoljeno ili se ne može 
razumno zahtijevati, ... z) da ima obezbijeđen stalni izvor pri­
hoda u iznosu koji omogućava egzistenciju ili da je u stanju 
da obezbijedi pouzdan dokaz o finansijskim izvorima za 
sopstveno izdržavanje, ... i) da je izmirio sve poreske ili 
druge finansijske obaveze, (...)”.
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Zakon osim mogućnosti gubitka državljanstva po sili 
zakona39 čime je izvršeno usklađivanje sa osnovama 
za prestanak državljanstva koje propisuje državni Za­
kon40. Ovim je je također primijenjena Odluka Us­
tavnog suda BiH broj: U-9/11 od 23. septembra 2001. 
godine kojom je utvrđeno da član 1741 i član 39 stav 
142 Zakona o državljanstvu BiH nisu u skladu sa čla­
nom I 7 b) i d) Ustava Bosne i Hercegovine.

Navedenim usavnim odredbama izričito se navodi da 
nijedno lice ne može biti arbitrarno lišeno državljanstva 
Bosne i Hercegovine ili državljanstva entiteta, ili na 
drugi način ostavljeno bez državljanstva, te da držav­
ljani Bosne i Hercegovine mogu imati državljanstvo 
druge države pod uslovom da postoji bilateralni ugovor 
između Bosne i Hercegovine i konkretne države kojim 
se to pitanje uređuje43.

Odlukom Ustavnog suda je naloženo Parlamentarnoj 
skupštini BiH da najkasnije u roku od šest mjeseci od 
dana dostavljanja ove odluke navedene članove Za­
kona uskladi sa Ustavom BiH. S obzirom da Parlamen­
tarna skupština BiH nije izvršila navedenu Odluku, 
Ustavni sud je donio Rješenje44 kojim je utvrđeno da 
Parlamentarna skupština BiH nije izvršila Odluku u 
ostavljenom roku45 te da odredbe člana 17 i člana 39 
stav 1 Zakona o državljanstvu BiH prestaju da važe na­

rednog dana od dana objavljivanja ove odluke u Služ­
benom glasniku Bosne i Hercegovine. 

U Službenom glasniku BiH broj: 87/13 od 11. novem­
bra 2013. godine objavljen je Zakon o izmjenama i 
dopunama Zakona od državljanstvu BiH kojim su ne­
ustavne odredbe brisane iz teksta Zakona46. Zakon o 
državljanstvu Federacije BiH još uvijek nije usklađen 
sa navedenom Odlukom Ustavnog suda tako da on i 
dalje sadrži odredbe koje propisuju mogućnost pre­
stanka državljanstva po sili zakona47.

3.1. Prestanak državljanstva otpustom i odricanjem

Odredbe važećeg Zakona koje se odnose na gubitak 
državljanstva otpustom i odricanjem u potpunosti su 
preuzete u Nacrtu48 izuzev odredbe člana 24 stav 1 
tačka 5 važećeg Zakona koja je izostavljena u Nacrtu, 
a koja propisuje da će maloljetnom djetetu koje je pot­
puno usvojio strani državljanin, prestati državljanstvo 
RS-a otpustom do njegovog punoljetstva, na zahtjev 
usvojioca. 

Odredbe Nacrta koje propisuju prestanak državljanstva 
RS-a odricanjem i otpustom su usklađene sa državnim 
Zakonom. Na drugoj strani, iako to propisuju i Nacrt 
zakona u RS-u i BiH, federalni zakon ne propisuje mo­
gućnost prestanka državljanstva Federacije BiH odri­
canjem na zahtjev jednog roditelja čije je državljanstvo 
prestalo odricanjem, uz saglasnost drugog roditelja 
koji ima državljanstvo BiH odnosno entiteta49, te bi i u 
ovom pogledu bilo neophodno usklađivanje federalnog 
zakona.

3.2. Prestanak državljanstva oduzimanjem

Odredbe koje se odnose na oduzimanje državljanstva 
su također preuzete iz važećeg Zakona, s tim da su 
Nacrtom prošireni slučajevi oduzimanja državljanstva 
u slučaju kada nisu bili ispunjeni zakonski uslovi za 
njegovo sticanje. Tako je u članu 26 stav 1 tačka v) 
Nacrta propisano da se pored trenutnih mogućnosti odu­
zimanja državljanstva u slučaju njegovog sticanja pri­

39 Čl. 18 važećeg Zakona i čl. 19 Nacrta.
40 Čl. 16 Zakona o državljanstvu BiH.
41 Čl. 17: “Državljanstvo BiH gubi se dobrovoljnim sticanjem 
drugog državljanstva, ukoliko se ne određuje drugačije bila­
teralnim sporazumom zaključenim između BiH i te države 
koji je odobrila Parlamentarna skupština u skladu sa članom 
IV 4 d) Ustava”.
42 Čl. 39 st. 1: “Sva lica koja su prije stupanja na snagu ovog 
zakona dobrovoljno stekla drugo državljanstvo gube držav­
ljanstvo BiH, ukoliko se za 15 godina od dana stupanja na 
snagu ovog zakona, ne odreknu drugog državljanstva, osim 
ako nije drugačije određeno bilateralnim sporazumom, od­
nosno sporazumima. Odricanje državljanstva se ne traži ako 
to nije dozvoljeno ili se ne može razumno zahtijevati”.
43 Čl. I 7 b) i d): “(…) b) Nijedno lice ne može biti arbitrarno 
lišeno državljanstva BiH, ili državljanstva entiteta, ili na 
drugi način ostavljeno bez državljanstva. Niko ne može biti 
lišen državljanstva BiH, ili entiteta, po bilo kojem osnovu 
kao što je pol, rasa, boja, jezik, vjera, političko ili drugo mi­
šljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, povezanost sa na­
cionalnom manjinom, imovina, rođenje ili bilo koji drugi 
status. (…) d) Državljani BiH mogu imati državljanstvo dru­
ge države, pod uslovom da postoji bilateralni ugovor između 
BiH i te države kojim se to pitanje uređuje, a koji je odobrila 
Parlamentarna skupština u skladu sa članom IV, stav 4, tačka 
(d). Lica sa dvojnim državljanstvom mogu glasati u BiH i u 
entitetima samo ako je BiH država njihovog prebivališta”.
44 Sl. gl. BiH 85/12 od 29.10.2012. godine.
45 Odluka Ustavnog suda broj U 9/11 od 23. septembra 2011. 
godine dostavljena je Parlamentarnoj skupštini 3. novembra 
2011. godine od kada je Parlamentarnoj skupštini počeo teći 
rok od šest mjeseci za usklađivanje neustavnih odredbi sa 
Ustavom BiH. Rok za izvršenje Odluke je istekao 03. 05 
2012.

46 Vidi čl. 9 i čl. 20 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona 
o državljanstvu BiH od 11. 11. 2013.
47 Čl. 16, 17 i 18. 
48 Čl. 22-27 važećeg Zakona i čl. 20-25 Nacrta.
49 Čl. 19 st. 2: “(...) Djetetu koje živi u inozemstvu i ima dr­
žavljanstvo druge države ili mu je isto zagarantovano, 
prestaje državljanstvo Federacije odricanjem, na zahtjev oba 
roditelja kojima je prestalo državljanstvo Federacije odrica­
njem, ili na zahtjev jednog roditelja kojem je državljanstvo 
Federacije prestalo odricanjem, ako je drugi roditelj umro ili 
je izgubio roditeljsko pravo ili je stranac ili osoba bez dr­
žavljanstva, ili na zahtjev usvojioca kojem je prestalo držav­
ljanstvo Federacije odricanjem, a odnos izmedju usvojioca i 
usvojenog djeteta je odnos potpunog usvojenja (...)”.
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rođenjem, olakšanim prirođenjem te povratkom iselje­
nika odnosno njihovih potomaka u RS50 ako nisu ispu­
njeni zakonski uslovi za to, državljanstvo sada može 
oduzeti i u slučaju kada je riječ o maloljetnom licu, 
izbjeglicama i raseljenim licima te u slučaju ponovnog 
sticanja državljanstva nakon odricanja ili otpusta, uko­
liko nisu ispunjeni uslovi za to51.

Za razliku od navedenog rješenja predviđenog u Na­
crtu, federalni ali i državni zakon propisuju da se dr­
žavljanstvo može oduzeti samo u slučaju da je ono ste­
čeno naturalizacijom ili olakšanom naturalizacijom, a 
uslovi za to nisu bili ispunjeni.

Dalje neslaganje sa državnim Zakonom ali i zakonom 
Federacije52, odnosi se na činjenicu da se državljanstvo 
BiH i Federacije BiH može oduzeti i u slučajevima:

— kada je državljanin osuđen pravosnažnom pre­
sudom suda u BiH, radi preduzimanja radnji kojima 
se narušavaju ustavni poredak i sigurnost BiH, ili ka­
da je osuđen radi članstva u organizaciji koja predu­
zima takve radnje, pod uslovom da takve radnje oz­
biljno štete vitalnim interesima BiH,  

— kada je državljanin osuđen pravosnažnom presu­
dom suda u BiH za krivično djelo koje uključuje kri­
jumčarenje vatrenog oružja, eksploziva, radioaktivnog 
materijala ili narkotičkih sredstava i psihogenih sup­
stanci; ili ilegalni prijevoz i trgovinu materijalima i 
opremom za proizvodnju oružja ili drugih sredstava 
masovnog uništenja; ili ilegalan ulazak u BiH, os­
tanak ili izlazak iz BiH pojedinaca ili grupa; ili orga­
nizira ili učestvuje u trgovini ljudima i krijumčarenjem 
ljudima, pod uslovom da takve radnje ozbiljno štete 
vitalnim interesima BiH, 

— kada je državljanin osuđen pravosnažnom presu­
dom suda BiH za krivično djelo koje proizilazi iz 
aktivnosti koje ozbiljno štete vitalnim interesima 
BiH. U Nacrtu zakona o državljanstvu RS-a nisu pro­
pisane navedene mogućnosti oduzimanja državljan­
stva RS-a.

Prema tome, odredbe Nacrta koje regulišu prestanak 
državljanstva RS-a nisu usklađene sa odredbama 
državnog zakona jer su Nacrtom sužene mogućnosti u 
kojima je dozvoljeno oduzimanje državljanstva RS-a 
u odnosu na odredbe državnog ali i federalnog 
zakona.

Član 28 Nacrta reguliše ponovno sticanje državljan­
stva RS-a odnosno BiH licima kojim je ono prestalo 
odricanjem ili otpustom, radi sticanja državljanstva 
drugih država. Umjesto uslova prebivališta ili boravka 
u trajanju od jedne godine na teritoriji RS-a, kojeg 
propisuje važeći Zakon u RS-u, sada se zahtijeva pri­
vremeni boravak na teritorjij RS-a najmanje godinu 
dana neposredno prije podnošenja zahtjeva ili odobren 
stalni boravak53. 
Ovakvu mogućnost ponovnog sticanja državljanstva 
kakvu propisuje Nacrt zakona u RS-u propisuje i dr­
žavni Zakon54. Federalni zakon nije još uvijek usklađen 
sa državnim ni u pogledu ponovnog sticanja držav­
ljanstva Federacije BiH. 

3.3. Promjena entitetskog državljanstva 

Većina odredaba koje se odnose na promjenu entitet­
skog državljanstva preuzete su u Nacrtu iz važećeg 
Zakona u istovjetnom obliku55 s tim da je u članu 29 
Nacrta dodat stav 2 koji propisuje da lice sa prebiva­
lištem u RS-u kome je državljanstvo BiH upisano u 
matične knjige rođenih ili državljana u Brčko Distriktu 
BiH, a nema izabrano entitetsko državljanstvo, stiče 
državljanstvo RS-a ako podnese zahtjev za za njegovo 
sticanje. Za razliku od Nacrta zakona u RS-u, federalni 
Zakon ne predviđa mogućnost sticanja državljanstva 
Federacije BiH za lica sa prebivalištem u Federaciji a 
kojima je državljanstvo BiH upisano u Brčko Distriktu 
i koji nemaju izabrano entitetsko državljanstvo. Dakle, 
za razliku od federalnog zakona, Nacrt zakona o držav­
ljanstvu RS-a otvara mogućnost navedenim osobama 
da steknu državljanstvo RS-a.
Državljanstvo RS-a bi se prema članu 35 Nacrta moglo 
dokazivati isključivo uvjerenjem od državljanstvu. 
Dakle izbačena je mogućnost njegovog dokazivanja 
pasošem kako to predviđa važeći Zakon u članu 37. 
Isto rješenje predviđa i federalni Zakon, dok državni 
Zakon propisuje u  svom članu 34 da se državljanstvo 
BiH dokazuje uvjerenjem o državljanstvu ili paso­
šem.
U prelaznim i završnim odredbama brisana je odredba 
koja je propisivala da se uslovi i postupak promjene 

50 Ovakvo rješenje predviđa čl. 28 st. 1 t. 3 važećeg Zakona 
i čl. 26 st. 1 t. v) Nacrta.
51 Ova dopuna propisana je čl. 26 st. 1 t. v) Nacrta.
52 Usklađivanje čl. 24 federalnog zakona, koji reguliše odu­
zimanje državljanstva, sa državnim izvršeno je Zakonom o 
izmjenama i dopunama Zakona o državljanstvu Federacije 
BiH koji je objavljen u Sl. nov. FBiH 22/09.

53 Računajući pet godina prebivališta koliko je potrebno da 
strani državljanin stekne boravak u BiH, to praktično znači 
smanjenje sa šest na jednu godinu ukupnog boravka na te­
ritoriji RS-a.
54 Čl. 12 a: “Lice kojem je državljanstvo BiH, radi sticanja 
ili zadržavanja državljanstva druge države, prestalo odrica­
njem ili otpustom, može podnijeti zahtjev za ponovno sti­
canje državljanstva BiH, ako ispunjava uslove iz člana 9, 
osim uslova iz stava 1 tač. 1 i 2, samo ako ima odobren pri­
vremeni boravak na teritoriji BiH najmanje jednu godinu 
neposredno prije podnošenja zahtjeva ili odobren stalni bo­
ravak”.
55 Ovo se odnosi na čl. 31 i 31a važećeg Zakona.
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entitetskog državljanstva po izboru reguliše sporazu­
mom između entiteta kojeg verificira Narodna skup­
ština RS-a i koji čini sastavni dio zakona, kao i odredba 
da se pravo na izbor može ostvariti samo u roku od 9 
mjeseci nakon zaključivanja spomenutog međuenti­
tetskog sporazuma56. Ova odredba još uvijek je sadr­
žana u članu 40 stav 3 Zakona o državljanstvu Federa­
cije BiH, koji propisuju da će se uvjeti i postupak 
promjene entitetskog državljanstva po izboru regulisati 
sporazumom između entiteta. 

4. Zaključak

Specifičnost državljanstava u BiH je postojanje entitet­
skih državljanstva. Ako se uzme u obzir definicija 
državljanstva kao veze između države i pojedinca, po­
stavlja se pitanje kako se između entiteta, koji nisu 
suverene države i pojedinca može uspostaviti takva 
veza kao i pitanje primarnog državljanstva. 

Iz odredbi člana 1/7 Ustava BiH, koji propisuje da po­
stoji državljanstvo BiH koje reguliše Parlamentarna 
skupština BiH, i državljanstvo entiteta, koje regulišu 
sami entiteti, ali pod uslovima propisanim u tačkama 
a)-e) navedenog člana, jasno je da je državljanstvo 
BiH bezuslovno, izvorno, a entietitsko izvedeno i da 
ga entiteti regulišu pod uslovima propisanim Ustavom 
BiH. Ovaj stav normativno potvrđuje odredba člana 1 
stav 2 Zakona o državljanstvu BiH. Ona propisuje da 
zakoni o državljanstvu koje donose entiteti moraju biti 
u skladu sa Ustavom BiH i (državnim) zakonom, kao i 
odredbe Zakona koje regulišu procedure donošenja 
odluka o sticanju i prestanku državljanstva. Ovdje se 
predviđa drugostepena nadležnost Ministarstva civil­
nih poslova BiH u odnosu na entitetske odluke o sti­
canju i prestanku državljanstva kao i nadležnost Ustav­

nog suda BiH u slučaju spora između entiteta i države. 
U istom smislu je argumentacija iz Odluke Ustavnog 
suda BiH, broj: U 9/11 u kojoj se državljanstvo BiH 
definiše kao državljanstvo stečeno na originaran način, 
dakle, kao osnovno državljanstvo ili prvostečeno dr­
žavljanstvo BiH, a država BiH kao država tzv. matič­
nog ili izvornog državljanstva57.

U Republici Srpskoj je u toku postupak donošenja no­
vog Zakona o državljanstvu RS-a koji se razlikuje u 
odnosu na važeći zakon uglavnom u pogledu olakša­
vanja sticanja državljanstva RS-a te uklanjanja nekih 
pravnih praznina koje su u praksi uočene u tom enti­
tetu. Iz sva tri Zakona o državljanstvu zaključuje se da 
je Nacrt zakona o državljanstvu RS-a u većoj mjeri 
usklađen sa odredbama Zakona o državljanstvu BiH. 
Dalje, ovaj zakon olakšava uslove za njegovo sticanje 
(npr. sticanje državljanstva rođenjem na teritoriji RS-a) 
i otvara mogućnosti za njegovo sticanja osobama koje 
federalni zakon ne propisuju (npr. licima sa prebiva­
lištem u RS-u kome je državljanstvo BiH upisano u 
matične knjige rođenih ili državljana u Brčko Distriktu 
BiH, a nema izabrano entitetsko državljanstvo).

Imajući u vidu odredbu člana 1 stav 2 Zakona o držav­
ljanstva BiH koja propisuje da zakoni o državljanstvu 
koje donose entiteti moraju biti u skladu sa Ustavom 
Bosne i Hercegovine i ovim zakonom, neophodno bi 
bilo ujednačiti propise o državljanstvu na području ci­
jele BiH kroz otklanjanje uočenih neusaglašenosti od­
redaba Nacrta zakona o državljanstvu RS-a, ali i kroz 
pokretanje postupka usklađivanja Zakona o držav­
ljanstvu Federacije BiH58.

56 Čl. 39 st. 1 t. 2) važećeg Zakona.

57 T. 3 a) 7, 9 i t. VI/35 Obrazloženja Odluke Ustavnog suda 
BiH, br. U-9/11.
58 Vlada Federacije BiH je na svojoj 109. sjednici održanoj 
09. 04. 2014. godine utvrdila je i u parlamentarnu proceduru 
uputila Nacrt zakona o državljanstvu Federacije BiH kojim 
bi se trebalo izvršiti usklađivanje sa državnim zakonom.
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1. Uvod

Neizvesnost održavanja najavljene LGBT parade, kao 
i njena prošlogodišnja zabrana, zatim dosadašnja sud­
ska praksa zaštite slobode okupljanja Evropskog suda 
za ljudska prava (ESLjP) i Suda pravde EU (SPEU) i, 
konačno, neodgovarajući kvalitet Zakona o okupljanju 
građana po oceni Ustavnog suda, predstavljaju pod­
sticaje za analizu pravnog režima javnih okupljanja 
(javnih skupova) u Republici Srbiji.

Pored toga što se definiše u zakonodavstvu i sudskoj 
praksi, javni skup predstavlja predmet interesovanja 
brojnih javnopravnih teoretičara. Njime se najčešće 
označavaju različita okupljanja građana, u cilju javnog 
izražavanja stavova da bi se odbranile određene ideje 
ili ostvarili interesi1. Izraz javni skup upotrebljava se 
kao genusni pojam za zborove, manifestacije, demon­
stracije, povorke, defilee, sportske priredbe i druga 
javna okupljanja2. Tako se u francuskom pravu pravi 
razlika između javnih skupova, manifestacije i javnog 
zbora3, a u nemačkom pravu sloboda okupljanja je os­
novno pravo koje sme da se ograničava samo ustavom, 

a zabrana ili rasturanje javnog skupa dolazi u obzir sa­
mo kao krajnja mera, pri čemu moraju postojati činje­
nice koje opravdavaju pretpostavku ugrožavanja bez­
bednosti. Takođe, u nemačkom pravu postoji razlika 
između javnih okupljanja i nejavnih okupljanja (što 
odgovara razlici između javnog i privatnog skupa u 
francuskom pravu), a na nejavna okupljanja primenjuje 
se “opšte policijsko pravo”4.

Zakonska rešenja o okupljanju građana treba da su kon­
zistentna i harmonizovana, ali i saglasna sa međunarod­
nopravnim i ustavnim odredbama, što u Srbiji nije 
slučaj. Zakon o okupljanju građana5 u Republici Srbiji 
ne odgovara društvenim uslovima i stepenu  demokrat­
skog razvoja. Ovo je vidljivo već iz činjenice da je 
Zakon donesen još 1992. godine i da nije usklađivan 
sa Ustavom Srbije iz 2006. godine. Međutim, dugo­
trajnost njegove primene i, još značajnije, faktički ne­
sputavano ostvarivanje slobode okupljanja u Srbiji, 
vidljivo i po tome što sudska praksa u ovim pitanjima 
gotovo da ne postoji, potvrdili su njegov značaj u 
prošlom vremenu. Ipak, rok za njegovo usklađivanje 
sa Ustavom, kako iz formalnih tako i iz sadržinskih 
razloga, istekao je još pre gotovo sedam godina.

Uopšteno posmatrano, Zakon o okupljanju građana (da­
lje: Zakon) trebalo bi da doživi temeljnu rekonstrukciju 
u pojedinim, bitnim segmentima ostvarivanja i zaštite 
prava na javno okupljanje. To se naročito odnosi na 
inoviranje odredaba o prijavljivanju javnih skupova, o 
“primerenom prostoru” za održavanje skupova, kao i 
na usklađivanje zakonskih i ustavnih razloga za ogra
ničavanje slobode okupljanja. Najzad, poseban, a mo­
že se reći i najveći problem predstavlja činjenica da ne 
postoje realne pravne pretpostavke za sudsku zaštitu 
ograničenja slobode okupljanja, što je nužan uslov 
ostvarivanja principa pravna država6. 

1 U teoriji su se iskristalisala četiri obeležja pojma javni skup. 
To su: 1) njegova privremena priroda (po tome se on raz­
likuje od trajnijih oblika okupljanja (npr. udruživanja); 2) 
njegovo organizovanje radi ostvarivanja određene svrhe ili 
cilja (nije reč o slučajnom okupljanju); 3) konkretan cilj 
okupljanja je izražavanje ideja ili mišljenja da bi se ostvarili 
interesi; 4) bitnost mesta za njegovo ostvarivanje. V. npr. 
C.-A. Colliard/R. Leteron, Libertés publiques, Paris 2005, 
ss. 498-499. 
2 Ma koliko se činio jednostavnim ovaj pojam imao je svoj 
dug istorijski razvoj. Najrazvijeniju klasifikaciju javnih sku­
pova poznaje francusko pravo. V. npr. A. Decocq/J. Mon­
treuil/J. Buisson, Le droit de la police, Paris 1991, ss. 101-
109. 
3 V. Ibid., s. 101; J. Rivero, Les  Libertés publiques — 2/Le 
régime des principales libertés, Paris 1977, s. 360;  Đ. Gar­
dašević, Pravo na javno okupljanje u hrvatskom i kompa­
rativnom pravu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 
Split 3/2011, ss. 490-497. 

4 H. Lisken/E. Denninger, Handbuch des Polizeirechts, Mun­
chen 1992.
5 Sl. gl. SRS 51/92, 53/93, 67/93 i 48/94; Sl. l. SRJ 21/2001 
– odluka SUS; Sl. gl. RS 101/05 – dr. zakon.
6 Pravna država nužno podrazumeva, kako je to isticao O. 
Mayer “sudski upotrebljivo formiranje uprave”. O. Mayer, 
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2. Sloboda zbora i mirnog okupljanja

Sloboda zbora i drugog mirnog okupljanja zauzima zna­
čajno mesto u korpusu ljudskih prava na međunarodnoj 
ravni i u pojedinačnim pravnim sistemima. Brojni me­
đunarodni dokumenti zajemčuju slobodu mirnog okup­
ljanja (npr. član 21 PGPP, član 11 EKLJP, član 12 
Povelje o osnovnim pravima EU). Reč je o temeljnoj 
slobodi ustavnog ranga. Pravo na mirno okupljanje, 
ipak, nije apsolutnog karaktera. Kako to predviđa 
EKLJP, za vršenje ovog prava ne smeju se postavljati 
nikakva ograničenja, osim onih koja su propisana za­
konom i koja su neophodna u demokratskom društvu 
u interesu nacionalne ili javne bezbednosti, radi spre­
čavanja nereda ili kriminala, zaštite zdravlja ili morala, 
ili radi zaštite prava i sloboda drugih7. Međutim, sa­
vremeno pravo propisuje stroge mehanizme za ograni­
čavanje slobode okupljanja iz navedenih razloga. 
Potrebno je da postoje činjenice koje opravdavaju pret­
postavke za ograničavanje, a bitan je način i postupak 
ograničavanja, odnosno zabrane javnog skupa. Tako 
se dolazi do srazmernosti (koja je deo zakonitosti) kao 
ključnog principa ograničavanja slobode okupljanja8. 
U francuskoj doktrini je naglašeno kako su upravni 
sudovi dugo vremena zauzimali izrazito samo-ogra­
ničavajuću poziciju “proveravajući samo realnost opas­
nosti za javni poredak”, ali ne i to “raspolaže li policija 
ostalim (blažim) sredstvima zaštite javnog poretka, 
osim same zabrane”9. Uvažavajući srazmernost na ev­

ropskom nivou, Državni savet je obrazložio kako pre­
fekt “nije mogao doneti odluku o generalnoj zabrani 
koja je, u datim okolnostima prekoračila potrebu pre­
duzimanja mera koje su bile opravdane nužnostima 
održavanja javnog poretka”10. Srazmernost je opšti 
princip ne samo upravnog, nego i nemačkog javnog 
prava u celosti. Od samih početaka Evropski sud pri­
menjuje načelo srazmernosti11. 

Valja primetiti da je i SPEU ušao u ocenu srazmernosti 
(proporcionalnosti) ograničenja nametnutih trgovini 
unutar zajednice odnosno da li se pravo na slobodu iz­
ražavanja i okupljanja moglo ostvariti primenom nekih 
manje restriktivnih mera. U tom smislu SPEU je zak­
ljučio da bi nametanje strožih uslova koji se odnose 
kako na mesto održavanja (npr. pored autoputa), tako i 
na dužinu trajanja (ograničeno trajanje od svega neko­
liko sati) demonstracija predstavljalo preterano restrik­
tivno ograničenje koje lišava akciju svog suštinskog 
sastavnog dela. Konačno SPEU primećuje da dok 
nadležne vlasti moraju nastojati da ograniče, koliko 
god je to moguće, neizbežne efekte demonstracija na 
autoputu na slobodu kretanja, moraju vagati taj interes 
sa interesima demonstranata, koji nastoje da privuku 
pažnju javnosti na ciljeve njihove akcije12. 

Sloboda mirnog okupljanja uređena je važećim us­
tavom Srbije13 (iz 2006. godine) drukčije u odnosu na 
Ustav Srbije iz 1990. godine. Sloboda zbora  i drugog 
mirnog okupljanja zajamčena je ovim kao i prethodnim 
ustavom, što znači da su javna okupljanja građana 
slobodna, dakle javni skupovi se ne odobravaju, već se 
sloboda okupljanja ostvaruje neposredno na osnovu 
ustava, samo se zakonom može ograničiti (iz ustavnih 
razloga)14. I važeći, kao i prethodni ustav, kao vrste 
slobode okupljanja navodi zborove i druga okupljanja 
i tako zadržava otvoreni karakter tog pojma (“zborovi, 
demonstracije i druga okupljanja”, član 54, stav 3), što 
je načelno ispravan pristup, budući da je ustav, po 
pravilu, akt visokog nivoa opštosti. Međutim, Ustav je 
doneo dve bitne novine u vezi sa pravom na slobodu 

Das Deutsche Verwaltungsrecht, Berlin 1961, ss. 62 i 85. E. 
Šarčević, Der Rechtsstaat, Leipzig 1996, s. 55. Od istog au­
tora videti i predgovor Pravna država i upravni spor, u: E. 
Šarčević (ur.), Upravni spor i organizacija upravnih sudova, 
Sarajevo 2013, ss. 7-15.
7 Sloboda mirnog okupljanja zajemčena čl. 11 Evropske 
konvencije o ljudskim pravima, tesno  je povezana sa slo­
bodom izražavanja (čl. 10), koja je, u stvari, neophodna 
pretpostavka slobode zbora. Isti akt je dozvolio da se za­
konom ograniči vršenje slobode javnog okupljanja pripad­
nicima oružanih snaga, policiji ili državnoj upravi. Ukoliko 
neko ponašanje postane nasilničko, takvo okupljanje više 
nije zaštićeno odredbama EKLJP. D. Popović, Evropsko 
pravo ljudskih prava, Beograd 2012, s. 363.
8 Proporcionalnost (srazmernost) je sastavni deo načela za­
konitosti. Ona se iz krivičnog i policijskog prava “preselila” 
u celokupno upravno i, uopšte, javno pravo. Smisao načela 
srazmernosti je u tome, kako je to još formulisao nemačko-
švajcarski teoretičar F. Flajner, s početka 20. veka “da poli­
cija ne puca iz topova na vrapce”. Princip srazmernosti  
(proporcionalnosti) štiti i Evropski sud za ljudska prava, a iz 
“zahvatajuće uprave”, sve više se širi i na područje “činid­
bene uprave”, delatnost javnih službi. U tom smislu, ocenju­
jući zakonitost odluka policijskih organa o zabrani javnog 
okupljanja, sudovi svoju aktivnost ocene proširuju i na sraz­
mernost, tj. da li je policija imala na raspolaganju druga, 
alternativna blaža sredstva i mere na raspolaganju, do za­
brane skupa. V. npr. M. Petrović/M. Prica, Uvod u velike prav
ne i upravne sisteme, Niš 2013, ss. 344-349.
9 Colliard/Leteron (bel. 1), s. 504.

10 Ibid., s. 505.
11 Petrović (bel. 8), ss. 346-349.
12 Sudovi zemalja članica, pod uticajem evropske judikature, 
počeli su da primenjuju princip srazmernosti ukoliko se ra­
dilo o primeni zajedničkog prava Unije, da bi mu priznali 
značaj opšteg principa i u oblastima koje nisu strogo vezane 
za to pravo. Za pregled prakse ESLjP I SPEU u pogledu slo­
bode okupljanja i udruživanja videti http:/www.eucharter.
org/home.php?page-id=85#ftn13.
13 Sl. gl. RS 88/06.
14 U dosadađnjoj jurisprudenciji Evropskog suda za ljudska 
prava zauzet je stav da podvrgavanje skupova sistemu doz­
vola nije u načelu u suprotnosti sa zajemčenom slobodom 
zbora, jer vlasti treba da obezbede mirnu prirodu skupa. 
Rassemblement jurassien v. Switzerland (1979). Navedeno 
prema D. Simović/D. Avramović/R. Zekavica, Ljudska pra
va, Beograd 2013, s. 220.



90

okupljanja. Prva se odnosi na prijavljivanje javnih sku­
pova, a druga  na nešto izmenjene (proširene) razloge 
za ograničavanje slobode okupljanja. Naime, u članu 
54 Ustava Srbije kaže se: mirno okupljanje građana je 
slobodno (stav 1); okupljanje u zatvorenom prostoru 
ne podleže odobrenju, ni prijavljivanju (stav 2); zbo
rovi, demonstracije i druga okupljanja građana na ot­
vorenom prostoru prijavljuju se državnom organu, u 
skladu sa zakonom (stav 3); sloboda okupljanja  može 
se zakonom ograničiti samo ako je to neophodno radi 
zaštite javnog zdravlja, morala, prava drugih ili bez­
bednosti Republike Srbije (stav 4).   

3. Prostor za održavanje javnog skupa

Problem prostora se, zbog svoje simbioze sa javnim 
okupljanjem, zapravo javlja kao jedno od ključnih nor­
mativnih pitanja ostvarivanja ovog prava, na šta 
upućuju i komparativna iskustva15. Načelno, primereni 
prostor se sve elastičnije shvata. Čini se da zakonske 
odredbe o primerenom prostoru sve teže korespondiraju 
sa savremenim ustavnim rešenjima o slobodi okup­
ljanja. U tom smislu se pomera i sudska praksa koja od 
restriktivnog shvatanja prostora i vremena za održa­
vanje javnih skupova, sve više evoluira ka liberalnom 
shvatanju primerenog prostora. Ova tendencija naro­
čito je vidljiva u američkom pravu, a usled konver­
gencije postoji i u pravu EU. Preokret u tom smislu 
učinio je Vrhovni sud SAD u predmetu Haque v. CIO 
iz 1939. godine, učinivši “ulice i parkove” slobodnim 
za javne rasprave i iznošenje ideja bez obzira na njihov 
predmet16.

Zakonom o okupljanju građana iz 1992. godine, čla­
nom 2 definisano je da se okupljanjem građana  smatra 
“sazivanje i održavanje zbora ili drugog skupa na za to 
primerenom prostoru (u daljem tekstu: javni skup)”. 
Zakonodavac ne razvrstava javne skupove, već sledi 
ustavni pristup prema kojem se navode zborovi i druga 
okupljanja. 

Primereni prostor, je takođe element zakonskog pojma 
javni skup (član 2, stav 2-6). Pri tom, prostor je pri­
meren ako je pristupačan i pogodan za okupljanje lica 
čiji broj i identitet nisu unapred određeni. I, drugo, 
prostor treba da je pristupačan i pogodan da ne dovodi 
do ugrožavanja zdravlja, javnog morala, ometanja bez­
bednosti saobraćaja ili bezbednosti ljudi i imovine 
(ustavni razlozi za ograničavanje slobode okupljanja 
po Ustavu iz 1990). Primereni prostori  određuju se ak­

tom opštine, odnosno grada. Na tom prostoru javni 
skup se može održavati od 8 do 14 i od 18 do 23 sata i 
može trajati najduže tri sata. Izuzetak je prostor u bli­
zini i u vreme neposredno pre i u toku zasedanja skup­
štine, gde se  i kada se javni skup ne može održavati 17.  
Zakonom je posebno utvrđen i “javni skup u pokretu”, 
koji bi prema zakonskim odredbama (član 3 i član 6, 
stav 4) mogao da se definiše kao prijavljeno i na od­
ređenom prostoru neprekidno kretanje učesnika javnog 
skupa utvrđenom trasom od mesta polaska do mesta 
završetka tog kretanja.

Budućim zakonskim rešenjima potrebno uspostaviti 
ravnotežu između primerenog (pogodnog) prostora i 
ostvarivanja slobode okupljanja. Rigidne odredbe o 
primerenom prostoru svakako suštinski dovode do og­
raničavanja prava na mirno okupljanje i demonstracije 
i izigravaju ustavna rešenja o slobodi okupljanja. 
Suprotno tome, previše liberalno shvaćen, primeren 
prostor može dovesti do neopravdnog zastoja u svako­
dnevnom, “običnom  životu”. Potrebno je, dakle, kon­
kretizovati primeren prostor u odnosu na prava drugih. 
Takođe, postoji dilema da li može opstati odredba  
prema kojoj se primereni prostori određuju aktom op­
štine ili grada, jer ograničenja prava i sloboda moguće 
je utvrđivati samo zakonom, u skladu sa Ustavom, uz 
primenu preciznih, odnosno objektivnih kriterijuma, a 
ne i aktom slabije snage od zakona (član 20 Ustava Sr­
bije)18. Ova odredba se ionako ne primenjuje u praksi. 
Ograničenja koja se odnose na prostor ispred nepo­
sredno pre i u toku zasedanja (ili na prostor ispred or­
gana državne vlasti u pojedinim sistemima), takođe su  
donekle u suprotnosti sa samom idejom javnog zbora i 
slobodom izražavanja, premda ih je, čini se, moguće 
zadržati, jer se ona nategnutim tumačenjem mogu pod­
vesti pod ustavne razloge navedene kao “prava dru­
gih”, ili  “bezbednosti Republike Srbije”. Ona, u nače­
lu odgovaraju američkoj teoriji “tradicionalnog javnog 

15 U angloameričkom pravu prostor za slobodu okupljanja 
se jasno praktično i doktrinarno definiše u okviru teorije 
“javnog foruma” (Public Forum Theory).
16 Opširnije Đ. Gardašević, Pravo na javno okupljanje u hr­
vatskom i komparativnom pravu (bel. 3), s. 500.

17 Na prostorna i vremenska ograničenja slobode okupljanja 
ispred zgrada skupštine, vlade, predsednika Republike i dru­
gih najznačajnijih organa vlasti teorija ne gleda blagonaklono. 
Štaviše, takve odredbe često su predmet kritike, budući da 
se zborovi i demonstracije uglavnom organizuju da bi se 
slobodno izrazili određeni stavovi, stoga se prostor ispred 
sedišta onih kojima su namenjeni čini najpogodnijim. Upr­
kos tome, mnogi zakoni o javnim okupljanjima, radi zaštite 
prava drugih, javnog reda i bezbednosti, sadrže takve od­
redbe. Videti npr. Zakon o javnom okupljanju Hrvatske, čla­
nak 11, stavak 1. Više o tome: Dj. Gardašević (bel. 1), ss. 
487-519.
18 Prostor bi trebalo odrediti kombinovanjem pozitivnog i 
negativnog merila. Primeren prostor bio bi svaki onaj otvo­
reni prostor koji je pristupačan i pogodan za prisustvo većeg 
broja nepoznatih lica, osim onog na kojem može doći do ug­
rožavanja javnog zdravlja, morala, prava drugih ili bezbed­
nosti Republike Srbije, kao i prostor ispred zakonom odre­
đenih državnih organa. 
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foruma”19, a to znači najrestriktivniji pristup slobodi 
okupljanja.

4. Prijavljivanje javnog skupa

Odredbe postojećeg zakona o prijavljivanju javnih sku­
pova u suprotnosti su sa Ustavom iz 2006, koji pred­
viđa prijavljivanje  samo javnih skupova na otvorenom 
prostoru, dok po važećem zakonu svi javni skupovi 
podležu obavezi prijavljivanja. Kako je ustavni rok od 
godinu dana za donošenje zakona u skladu sa Ustavom, 
istekao, to bi sada trebalo Ustav da se neposredno 
primenjuje u tom delu. Međutim, problem je u tome 
što policijska praksa primenjuje neposredno zakone, 
te može da se oslanja na zastarela zakonska rešenja o 
prijavljivanju skupova. Dobro je što se, u načelu u 
praksi daje prednost ustavnim rešenjima o prijavljivanju 
javnih skupova i što se ne pristupa onemogućavanju 
neprijavljenih javnih skupova20. Stoga je budućim za­
konom potrebno eliminisati odredbe kojima se reguliše 
javno okupljanje u zatvorenom prostoru. Ono, razume 
se, i dalje predstavlja bitnu činjenicu za postupanje 
policije, samo što policija za njih ne saznaje iz prijave, 
već na druge načine. Problem može da predstavlja i 
fleksibilnost granice između zatvorenog i otvorenog pro­
stora, a neki prostori su i jedno i drugo. No, to su 
faktička a ne pravna pitanja, koja policijska praksa, u 
pogledu prijavljivanja, treba da rešava na način da, 
uvek kada postoji dilema da li je neki prostor otvoren 
ili zatvoren (npr. automatski pokretni krovovi na sport­
skim terenima, halama i sl.) ima se uzeti da je reč o 
zatvorenom prostoru, te stoga ne postoji obaveza nji­
hovog prijavljivanja. 

Za javni skup stranaca, odnosno sazivanje, održavanje 
i istupanje stranaca na takvom skupu, nije dovoljna 
prijava skupa, već je potrebno prethodno odobrenje po­
licije. Također, Ustav od 2006. godine slobodu okup­
ljanja proklamuje isključivo u korist građana (član 54, 
stav 1). Kako razlozi okupljanja stranaca nisu isklju­
čivo političke prirode, to je “Ustavom trebalo, pod od­
ređenim uslovima, ovo pravo proklamovati i u korist 
stranaca”21. Dobar primer predstavljaju rešenja iz Za­
kona o policiji, prema kojima se bezbednosna zaštita 
pruža svima koji se nalaze ili zateknu na teritoriji Sr­
bije, a ne samo građanima (državljanima) Srbije (član 
1, stav 3 i član 11, stav 1 Zakona o policiji). No, iako 
sloboda okupljanja stranaca nije izričito proklamovana 

Ustavom, novim zakonskim rešenjima moguće je 
utvrditi jedinstven (istovetan) pravni režim slobode 
okupljanja, dakle sistem prijave za određene skupove, 
a ne odobrenja. Ovo zbog toga što se na taj način, pre 
svega smanjuje administriranje u ostvarivanju prava 
na okupljanje, zatim demokratske slobode se podižu 
na viši nivo, a u svakom slučaju proklamovanu slobodu 
moguće je ograničiti u skladu sa Zakonom, ukoliko na­
stupi neki od navedenih razloga. Stoga, dobijanje odo­
brenja za javno okupljanje stranaca postaje  izlišno.

Premda je Ustavom predviđeno prijavljivanje javnih 
skupova na otvorenom prostoru, budućim zakonskim 
rešenjima mogla bi se restriktivnije urediti obaveza pri­
javljivanja, dakle samo određenih, a ne svih javnih sku­
pova na otvorenom, u skladu sa brojem učesnika i pri­
rodom i ciljem (svrhom) skupa.

5. Obezbeđivanje javnih skupova

Da bi se shvatila suština prava na mirno okupljanje 
potrebno je ukratko osvrnuti se na položaj i nadležnosti 
policije u vezi sa tim. Laički i manji deo stručne jav­
nosti, prenebregavajući ulogu policije smatra da poli­
cija treba bezuslovno da razbija demonstracije. Njena 
dužnost je upravo suprotna, da omogući javno okup­
ljanje i mirne demonstracije. U tom smislu, pravilo 
koje sadrži savremeno zakonodavstvo je da za red na 
skupu odgovara sazivač, a za bezbednost javnog skupa 
— policija. Uslovno govoreći, misija policije u pog­
ledu javnih skupova je dvojaka. S jedne strane, policija 
po definiciji štiti slobode i prava građana, dakle i pravo 
na slobodu okupljanja građana, stoga je dužna da obez­
bedi ostvarivanje tog prava22. S druge strane, policija 
je dužna da štiti i zaštiti javni red, prava i slobode 
drugih, bezbednost Republike, a pojedini javni skupovi 
mogu predstavljati latentan izvor ugrožavanja javnog 
reda i bezbednosti. Tako je policija u delikatnoj situ­
aciji. Od nje, kao reprezentanta države očekuje se, i 
ona je dužna da svakome obezbedi mirno uživanje 
prava na slobodu okupljanja, dakle da zaštiti učesnike 
skupa, npr. demonstrante od protivdemonstranata. Od 
nje se takođe očekuje, i ona je dužna da zaštiti i javni 
red, dakle ljude i imovinu, kao i bezbednost Republike 
od učesnika javnog skupa, naročito u slučaju  građan­
skih nereda. U normalnim okolnostima policija se tako 

19 Gardašević (bel. 3), s. 516.
20 Kao što je još primetio I. Krbek, primenjivač zakona i dru­
gih propisa uvek, u krajnjem mora voditi računa o ustavnim 
normama, koje opet ne treba svoditi na pisani ustav. I. Kr­
bek, Zakonitost uprave, Zagreb 1936, s. 51.
21 D. Simović/R. Zekavica, Policija i ljudska prava, Beograd  
2012, s. 306.

22 U odnosu na slobodu zbora u teoriji se ističe dvostruka 
obaveza države. S jedne strane, obaveza države je negativna 
i ona podrazumeva uzdržavanje od svih aktivnosti koje bi 
ometale mirna okupljanja. S druge strane, pozitivna obaveza 
znači da je ona dužna da obezbedi ostvarivanje ovog prava. 
Kako je to istakao Evropski sud za ljudska prava u jednoj od 
svojih odluka “istinska, stvarna sloboda mirnog okupljanja 
ne može se svesti na prostu dužnost države da se ne meša”. 
V. Plattform “Arzte Fur das leben” v. Austria (1988). Si­
mović/Avramović/Zekavica (bel. 14), s. 220.
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i ponaša, svojim prisustvom deluje preventivno, usme­
ravajuće, što je najčešće dovoljno. Ona istovremeno 
deluje i represivno, budući da prisustvo većeg broja 
dobro opremljenih policijskih snaga predstavlja i dr­
žavnu (psihološku) prisilu. Isto tako, ona preduzima 
mere i radnje na “licu mesta”, tako što usmerava kre­
tanje učesnika skupa i drugih građana, “blokira” odre­
đene površine i objekte, izdaje upozorenja i naređenja 
i primenjuje druga policijska ovlašćenja, radi ostvari­
vanja slobode okupljanja. 

Samo izuzetno, i strogo restriktivno, policija može da 
interveniše tako što upotrebljava i sredstva prinude ra­
di održavanja i uspostavljanja narušenog javnog reda, 
odnosno radi zaštite prava građana ili bezbednosti Re­
publike Srbije, uz puno poštovanje principa zakonitosti 
i srazmernosti. Istovremeno, u takvim okolnostima, 
kada se učesnici javnog skupa ne raziđu ni nakon izri­
canja opomena (upozorenja) i naređenja koji su pred­
viđeni zakonom ili okupljeni pojedinci koji učestvuju 
u skupu svojim delovanjem počine neko od krivičnih 
dela protiv ustavom utvrđenog poretka ili bezbednosti, 
javnog reda ili izvrše neki od prekršaja protiv javnog 
reda, policija postupa tako što krivična i prekršajna de­
la otkriva, njihove učinioce privodi nadležnim orga­
nima, uz  obezbeđenje i dostavljanje dokaza. Ali, kad 
je reč o ostvarivanju prava na javno okupljanje, ona je 
prevashodno dužna da štiti bezbednost učesnika jav­
nog skupa koji mirno uživaju svoje ustavno pravo. 
Međutim, kad mirno okupljanje preraste u remećenje 
javnog reda i bezbedosti, policija se rukovodi prin­
cipom oportuniteta (izbora prioriteta) i, po pravilu, u 
zavisnosti od situacije, prednost daje javnom redu 
naspram slobode okupljanja, dakle nastoji da uspostavi 
javni red, koji ima prioritet i predstavlja “viši cilj” od 
ostvarivanja slobode okupljanja, koje je iz mirnog 
okupljanja očevidno preraslo u “nemirno” okupljanje. 
Ali ona i tada mora voditi računa o bezbednosti mirnih 
učesnika skupa, kao i ostalih lica, npr. slučajnih pro­
laznika. Ako pak okupljene demonstrante koji mirno 
uživaju svoje ustavno pravo, napadnu protivdemon­
stranti, policija je dužna da zaštiti učesnike skupa. Za 
postupanje policije u obezbeđivanju javnih skupova, 
bitna je dobra procena situacije, planiranje obezbeđe­
nja, organizovanje i rukovođenje na licu mesta, dobra 
obučenost policajaca, njihovo zakonito, celishodno, ne­
posredno i konkretno postupanje. 

6. Zabrana i prekid javnog skupa

U američkoj i britanskoj sudskoj praksi, koja je delo­
vala i na evropske pravosudne sisteme, nastao je prav­
ni standard jasne i neposredne opasnosti (clear and 
present danger test), koji treba da posluži za procenu 
svih okolnosti zbog kojih bi bilo opravdano zabraniti 

neko javno okupljanje23. U tom smislu, sloboda mirnog 
okupljanja može biti zabranjena jedino na osnovu po­
stojanja činjenica jasne i neposredne opasnosti po dru­
ge zaštićene vrednosti i da je to nužno u demokratskom 
društvu.

Zabrana skupova zbog opštih i neodređenih razloga ili 
u slučaju prostih sumnji predstavljala bi povredu slo­
bode zbora. Ilustrativna može biti odluka ESLjP u pred­
metu Rassemblement jurassien v. Switzerland (1979), 
u kojoj je zauzet stav da “opšta zabrana demonstracija 
može biti opravdana samo ukoliko postoji stvarna 
opasnost da se one pretvore u nemire koji se ne mogu 
sprečiti drugim manje oštrim merama. S tim u vezi, 
organi vlasti, takođe, moraju imati u vidu posledice za­
brane demonstracija koje ne predstavljaju pretnju po 
javni red. Samo ako štete od takvih demonstracija, ko­
je se sprečavaju takvom zabranom, očigledno prevagnu 
nad pitanjima bezbednosti koja opravdavaju razloge 
zabrane, i ukoliko ne postoji mogućnost da se izbegnu 
takve nepoželjne sporedne posledice zabrane uskim 
ograničenjem njene primene u pogledu teritorije i tra­
janja, zabrana se može smatrati neophodnom u smislu 
člana 11 stav 2 Konvencije”.

Ustav Srbije je  proširio razloge za ograničavanje slo­
bode okupljanja. Naime, dva razloga za ograničavanje 
ove slobode ostala su nepromenjena. Tako se i dalje 
sloboda okupljanja može zakonom ograničiti samo 
ako je to neophodno radi: 1) zaštite javnog zdravlja24,  
2) zaštite morala25. Dve grupe razloga koje su se po Us­
tavu od 1990. godine odnosile na sprečavanje ometanja 
javnog saobraćaja i bezbednost ljudi i imovine, zame­
njeni su novim razlozima, tako da se prema važećem 
ustavu sloboda okupljanja može sada ograničiti i “radi 
ostvarivanja prava drugih ili bezbednosti Republike 
Srbije”. Tako su, u stvari, razlozi za ograničavanje 
slobode okupljanja prošireni, budući da formulacija 
“prava drugih” konsumira i pravo na ličnu i imovinsku 
bezbednost (drugih), a bezbednost ljudi i imovine opet 
obuhvata i bezbednost (ometanje) javnog saobraćaja, 
ali i druga prava koja je neophodno zakonom preci­
zirati, u skladu sa nešto širim razlozima iz člana 11 
stav 2 Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i 
osnovnih sloboda i Ustavom Republike Srbije. Bez­
bednost Republike Srbije, pak, predstavlja novi razlog 
za ograničavanje slobode okupljanja, što je takođe raz­
log po sebi za zakonsko uređivanje (ograničavanje) 
slobode okupljanja26. 
23 B. Smerdel/S. Sokol, Ustavno pravo, Zagreb 2007, s. 145.
24 Po Ustavu iz 1990. radi “sprečavanja širenja zaraznih bo­
lesti”.
25 Po Ustavu iz 1990. radi “zaštite javnog morala”.
26 Budući da sloboda mirnog okupljanja ne spada u prava 
apsolutnog karaktera, uporedna ustavna i zakonska rešenja, 
utvrđuju razloge za odstupanja (zabranu i ograničenja) od 
prava na javno okupljanje. 
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U Republici Srbiji postoje dva posebna režima zab­
rane javnog okupljanja, ustanovljena istim zakonom 
(Zakonom o okupljanju građana), kao privremena i 
“trajna” zabrana javnog skupa. Prema jednom režimu 
odluku donosi sud, a prema drugom, policija.

Odredbama člana 9 i 10 Zakona uređena je situacija u 
kojoj nadležni organ (policijska stanica na teritoriji odr­
žavanja javnog skupa), samo privremeno zabranjuje 
održavanje javnog skupa i to ako je skup usmeren na 
nasilno menjanje Ustavom utvrđenog poretka, naruša­
vanje teritorijalne celokupnosti i nezavisnosti, kršenje 
Ustavom zajemčenih sloboda i prava čoveka i građa­
nina, i izazivanje i podsticanje nacionalne, rasne i ver
ske netrpeljivosti i mržnje27. U ovom slučaju zakono­
davac je u potpunosti uredio postupak odlučivanja 
suda o zabrani održavanja javnog skupa, u kojem se 
(propisivanjem kratkih rokova) obezbeđuje hitnost, 
poštovanje načela raspravnosti, dvostepenost u odluči­
vanju suda. Međutim, ovako uređeni postupak ograni­
čenja slobode okupljanja odnosi se samo na gore na­
vedene (“inkriminisane”) razloge za privremenu zabranu, 
koji su izvedeni iz ranijeg ustava, premda nisu ne­
saglasni ni sa sadašnjim ustavnim razlozima za ograni­
čavanje slobode okupljanja (oni bi se mogli podvesti 
pod ustavne razloge “bezbednosti Republike Srbije” 
ili “prava drugih”). Međutim, policijska i sudska prak­
sa u prošlom vremenu praktično ne beleže slučajeve 
privremene zabrane javnog skupa, tako da propisani 
postupak sudske kontrole predstavlja samo mogućnost, 
a ne i pravilo. Ovo ne čudi, kada se uzme u obzir mo­
gućnost policije da zabrani javni skup na jednostavniji 
i manje problematičan način koji joj daje Zakon o 
okupljanju.

Naime, Zakon u članu 11 predviđa poseban režim zab­
rane javnog skupa radi “sprečavanja ometanja javnog 
saobraćaja,, ugrožavanja zdravlja, javnog morala ili 
bezbednosti ljudi i imovine” (razlozi preuzeti u Zakon 
iz Ustava od 1990. godine). Pri tom, ono što predstavlja 
problem u ovom slučaju jeste da nije predviđen kratak 
rok za žalbu i postupanje po žalbi, niti je Zakonom 

propisana nadležnost suda da odlučuje o zabrani, već 
održavanje javnog skupa “trajno” zabranjuje nadležni 
organ, tj. područna organizaciona jedinica policije (i 
MUP po žalbi). O zabrani održavanja javnog skupa po­
licija je dužna da obavesti sazivača najkasnije 12 sati 
pre vremena za koje je skup zakazan. U ovom slučaju 
Zakon sadrži samo odredbu da žalba protiv rešenja o 
zabrani skupa ne odlaže izvršenje rešenja (član 11, 
stav 3). Zakon ne sadrži posebne odredbe o sudskoj 
kontroli u upravnom sporu rešenja kojim se zabranjuje 
održavanje javnog skupa, nego se primenjuje “opšti 
upravnopravni režim”. Dakle, budući da Zakon o 
okupljanju građana ne propisuje poseban postupak 
sudske kontrole, posebne (kraće) rokove za žalbu, i 
postupanje po žalbi, kao ni za podnošenje tužbe za po­
kretanje upravnog spora, niti određuje da je upravno-
sudski postupak hitan, onda važe opšti zakonski rokovi 
iz Zakona o opštem upravnom postupku (ZUP-a) i 
Zakona o upravnim sporovima (ZUS-a) (opšti rok za 
žalbu po ZUP-u je 15 dana, a za donošenje novog re­
šenja po žalbi još 30, odnosno 60 dana od dana izjav­
ljivanja žalbe). Tek potom može uslediti sudska 
kontrola odluke (rešenja) o zabrani okupljanja u uprav
nom sporu, koja je, ukoliko se primenjuju opšti rokovi 
iz ZUS-a obesmišljena, jer dolazi uveliko nakon 
vremena predviđenog za održavanje javnog skupa. 
Zbog toga je potrebno de lege ferenda ustanoviti de­
lotvoran režim sudske kontrole javnih okupljanja, tako 
što bi se posebnim pravnim režimom (zakonom o 
javnim skupovima ili o okupljanjima građana, kojim 
bi se ova pitanja uredila na celovit način) ustanovili 
kratki rokovi za pravnu kontrolu (upravnu i sudsku) 
rešenja kojima se ograničava sloboda okupljanja, u 
kojima bi trebalo ocenjivati zakonitost (i celishodnost) 
rešenja pre vremena za koje je skup zakazan. 

Upravo je zbog odredaba o nedelotvornom pravnom 
sredstvu, koje podnosilac ustavne žalbe nije ni koristio 
iako je bio upućen u pouci o pravnom leku, kao i ne­
dostatka posebnih odredaba o sudskoj kontroli ograni­
čavanja slobode okupljanja, Ustavni sud, delimično (u 
prvom stavu) usvojio ustavnu žalbu Udruženja “Parada 
ponosa Beograd” utvrdivši da su rešenjem MUP-a 
(Policijska stanica Savski venac), povređeni pravo na 
sudsku zaštitu iz člana 22, stav 1 Ustava i pravo na 
pravno sredstvo iz člana 36 stav 2 Ustava Srbije28. 
Kako ne postoje rokovi za podnošenje žalbe na prvo­
stepeno rešenje o zabrani javnog skupa, niti je uređen 
postupak po žalbi, Ustavni sud je ocenio da Zakon u 
slučaju zabrane javnog skupa po osnovu člana 11 tog 
zakona samo formalno predviđa žalbu kao pravno 
sredstvo za zaštitu slobode okupljanja. Na taj način 
Ustavni sud je utvrdio da suštinski nije obezbeđena 

27 O privremenoj zabrani policija će obavestiti sazivača sku­
pa u roku od 12 sati, pre vremena za koje je javni skup za­
kazan. U istom roku policija će uputiti obrazložen zahtev 
nadležnom sudu za odlučivanje o zabrani (konačnoj) tog 
skupa, iz spomenutih razloga. Nadležni sud će u roku od 24 
sata od prijema zahteva održati pretres na koji će pozvati 
podnosioca zahteva i sazivača. Zahtev policije za zabranu 
javnog skupa nadležni sud rešenjem može odbiti i poništiti 
rešenje policije o privremenoj zabrani, ili može izreći za­
branu održavanja javnog skupa. Protiv prvostepenog rešenja 
stranke mogu, u roku od 24 sata od dostavljanja rešenja, 
izjaviti žalbu Vrhovnom kasacionom sudu, a Veće  tog suda 
odlučuje o žalbi u roku od 24 sata od njenog prijema. U 
ovom postupku shodno i supsidijarno se primenjuju odredbe 
Zakonika o krivičnom postupku. 28 Odluka Už 5284/2011 od 18. 04. 2013.
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delotvorna zaštita slobode okupljanja. Ovaj stav je Us­
tavni sud već izrazio u svojoj ranijoj Odluci29, ali ni 
nakon toga nije došlo do unapređivanja postojećeg  za­
konskog okvira koji se odnosi na slobodu okupljanja.  
Svoju odluku o delimičnom usvajanju ustavne žalbe 
Ustavni sud zasnovao je na razlozima koji se svode na 
odsustvo delotvorne zaštite slobode okupljanja, za­
pravo nedostatke u samom Zakonu, jer je postupanje 
nadležnih organa bilo u skladu sa zakonom koji ne 
poseduje odgovarajući kvalitet. Kao što se u obrazlo­
ženju odluke ističe, “učinjene povrede prava posledica 
su načina na koji je ostvarivanje slobode okupljanja 
uređeno važećim zakonom”.

U prilog shvatanja Ustavnog suda ide i stav Evropskog 
suda za ljudska prava izražen u presudi Bączkowski 
and Others v. Poland (2007), prema kome u slučajevima 
koji se tiču slobode okupljanja, da bi se neki pravni lek 
smatrao efikasnim, on mora obavezivati nadležni or­
gan da donese odluku tako da konačna odluka usledi 
pre datuma za koji je bilo predviđeno određeno okup­
ljanje. U ovom slučaju istaknut je veoma važan  princip 
za slobodu okupljanja, a to je da nije dovoljno  da dr­
žava ponudi pravne lekove i preduzme određene mere 
nakon  što je došlo do zabrane slobode okupljanja. 

Pomenuti slučaj takođe se odnosio na okupljanje LGBT 
populacije, koji su želeli da organizuju okupljanje u 
centru Varšave u cilju skretanja pažnje javnosti na 
diskriminaciju seksualnih manjina, kao i diskrimina­
ciju žena i invalida, u vezi sa čim su i podneli zahtev 
da organizuju paradu i okupljanje. 

Kasnije je objavljen intervju sa gradonačelnikom Var­
šave, koji je izjavio da “propagiranje homoseksualizma 
nema istu važnost kao vršenje prava na slobodu okup­
ljanja” da bi nakon toga usledilo odbijanje dozvole za 
održavanje parade, jer su organizatori propustili priliku 
da podnesu “plan organizacije saobraćaja”, u skladu sa 
zakonom.

Međutim, uprkos zabrani okupljanje oko 3000 ljudi, 
koji su bili za podršku LGBT populaciji, održano je uz 
policijsku zaštitu, istovremeno sa okupljanjem protiv­
nika tog skupa, koji su dobili dozvolu vlasti. Nakon 
toga Ustavni sud Poljske je doneo odluku kojom je 
utvrdio da odredbe zakona na osnovu koga je pomenuti 
skup zabranjen nisu u skladu sa ustavnim jemstvima 
slobode okupljanja. 

Ono što je slično sa slučajem  u Srbiji je to što je ova 
odluka doneta a posteriori. Naime, podnosioci pred­
stavke su preuzeli rizik, imajući u vidu zvaničnu za­
branu na snazi u to vreme, jer im nije pružena garantija 
policijske zaštite od protivdemonstranata, koji su imali 

dozvolu za okupljanje, a otvoreno su se zalagali protiv 
takvog okupljanja. Samo što su u Srbiji toga dana bila 
zabranjena sva javna okupljanja.

U svakom slučaju donošenju (upravnog) akta kojim se 
zabranjuje javni skup nužno prethodi opsežna i detaljna 
bezbednosna procena policije. Taj akt bi se mogao oz­
načiti kao akt-uslov za donošenje upravnog akta. U 
analiziranom slučaju Ustavni sud je naveo da je MUP 
sačinio opsežnu i detaljnu bezbednosnu procenu. Sa­
mo ta procena mora biti zasnovana na bitnim činje­
nicama koje ukazuju da  bi održavanje LGBT skupa 
izazvalo veće štetne posledice nego njegovo neodrža­
vanje. Policija ne bi trebalo da dozvoli niti da podlegne 
politizaciji ovog skupa, već strogo restriktivno da ko­
risti zakonske mogućnosti koje joj sada idu naruku. Na 
osnovu sadašnjih zakonskih rešenja policija može sa­
ma da odlučuje o zabrani javnog skupa, bez delotvorne 
sudske kontrole, a to sve povećava mogućnost arbitrer­
nosti pri odlučivanju. 

Odredbe o prekidu javnog skupa, kao i one o zabrani, 
potrebno je korigovati i uskladiti sa Ustavom. Među­
tim, odredba prema kojoj će policija onemogućiti održa­
vanje javnog skupa koji se održava bez prethodne 
prijave (član 14), u budućem zakonu ne bi rebalo da 
postoji. Naime, uslove za ostvarivanje ove specifične 
slobode koja se ostvaruje neposredno na osnovu ustava 
nije moguće utvrđivati zakonom na ovakav način. 
Policijska praksa i sada ne onemogućava svaki skup 
koji nije prijavljen, već inicira sankcionisanje kod nad­
ležnog suda (kad je reč o održavanju skupa na otvo­
renom prostoru). Policija izrađuje  prethodnu procenu 
bezbednosne situacije, koja prethodi ograničenju  okup­
ljanja. Međutim, u vezi sa izradom bezbednosne pro­
cene, treba reći da proste sumnje ili slutnje za ugroža­
vanje bezbednosti nisu dovoljan razlog za ograničavanje 
slobode okupljanja, već bezbednosna procena mora 
biti zasnovana na određenim činjenicama, da bi ovo 
pravo moglo biti ograničeno odlukom nadležnog or­
gana. Iako Upravni sud u upravnom sporu ne odlučuje 
o celishodnosti upravnog akta kojim se zabranjuje od­
ređeni javni skup, već samo o njegovoj zakonitosti, Ev­
ropski sud, kao što se moglo videti, svoju aktivnost 
proširuje i na to polje, tj. da li je policija mogla blažim 
sredstvima postići profesionalni cilj, tj. omogućiti ostva­
rivanje prava na javno okupljanje, u skladu sa propor­
cionalnošću (srazmernošću u užem smislu), a ne ceni 
samo akt kojim se ograničava sloboda okupljanja.

7. Zaključak 

U Republici Srbiji postoji diskrepanca između ustavnih 
i zakonskih odredaba o javnim okupljanjima građana. 
Ipak, iako pojedina zakonska rešenja o okupljanju 29 Odluka Už-1918/2009 od 22. 12. 2011.
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građana predstavljaju anahronizam, policijska praksa 
samo delimično daje prednost ustavnim u odnosu na 
zakonska rešenja i tako samo donekle ublažava nedo­
statak savremenih zakonskih odredaba o javnim okup­
ljanjima. Konkretnije, policijska praksa u Srbiji is­
pravno daje prednost materijalnom ustavnom pravu na 
slobodu okupljanja u odnosu na formalne administra­
tivne pretpostavke, npr. prijavu javnog skupa, čije iz­
ostajanje je, prema još uvek važećem zakonu, razlog 
za onemogućavanje održavanja (neprijavljenog) jav­
nog skupa. Međutim, to je samo jedan svetao aspekt 
ostvarivanja slobode okupljanja građana u Srbiji, ali 
ostvarivanje ovog prava usled nedostatka savremenih 
zakonskih odredaba prate i druga ograničenja, koja se 
odnose na prijavljivanje, mesto i vreme održavanja 
javnih skupova, zabranu održavanja javnog skupa i, naj­
bitnije, odsustvo delotvorne upravne i sudske kontrole 
rešenja o zabrani javnog skupa.

Policija (kao i sud i drugi državni i nedržavni organi) 
svoju delatnost zasniva na primeni prava. Tako se i 
Ustavom zajemčena sloboda mirnog okupljanja ostva­
ruje primenom zakona. Stoga je osavremenjeni pravni 

Summary

This paper analyses the legal regime governing public meetings in the Republic of Serbia. It singles out 
problematic and obsolete provisions which, in the opinion of the author, need to be aligned with current 
constitutional solutions and contemporary legal standards. In particular, this refers to the provisions pertaining 
to the registration of public meetings and their location, the tuning of reasons for prohibiting public meetings, 
and finally to the introduction of effective judicial review of restricting the right to public assembly.

režim, ili delotvoran pravni okvir javnih skupova 
proveren i potvrđen put ostvarivanja i zaštite prava na 
mirno okupljanje. 

Budućim zakonom (predlog ili nacrt ovog zakona još 
nisu na vidiku) potrebno je, u skladu sa ustavnim re­
šenjima, osavremeniti odredbe o razvrstavanju javnih 
skupova, prijavljivanju javnih skupova prema odre­
đenim vrstama, urediti na savremen način primeren 
prostor za održavanje javnih skupova i, najbitnije, ob­
jediniti sada prisutna dva posebna režima o (privre­
menoj i trajnoj) zabrani javnog skupa u jedan, jedin
stven režim. Pri tom, potrebno je utvrditi kratke rokove 
za donošenje rešenja MUP-a, koje u skladu sa shva­
tanjem ESLjP treba da ima procesno svojstvo konač­
nosti pre vremena za koje je javni skup zakazan. Treba 
ustanoviti i delotvornu sudsku kontrolu, u upravnom 
sporu, propisivanjem kratkog roka za mogućnost pokre­
tanja upravnog spora (podnošenja tužbe) pred Uprav­
nim sudom, koji o tome treba da odlučuje u hitnom 
postupku. Predložene promene zakonskih rešenja stvo­
rile bi pravne pretpostavke za podizanje nivoa ostva­
rivanja i zaštite  prava na mirno okupljanje.

CJP Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum für Öffentliches Recht
Foundation Public Law Centre
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1. Uvod

Vrhovni sud Federacije Bosne i Hercegovine (Vrhovni 
sud) je u dvije vremenski bliske odluke1 utvrdio kri­
terije koji moraju biti ispunjeni kako bi se uspostavila 
državna odgovornost za štetu koja nastaje kada sud 
pogrešno primijeni materijalnog pravo. Prilikom utvr­
đivanja kriterija koristio je komparativnu analizu prak­
se Suda Evropske unije (Sud EU). To je i neposredan 
povod da se prikažu navedene odluke Vrhovnog suda 
FBiH. Pritom će se slijediti dva cilja. Jedan cilj je 
predstaviti problematiku odgovornosti države za štetu 
uzrokovanu greškama u pravosuđu kroz praksu Vr­
hovnog suda FBiH, dok je drugi ustanoviti u kojoj 
mjeri i po kom osnovu se sudovi u BiH u predpristupnom 
periodu mogu ili moraju oslanjati na praksu Suda EU.

2. Pravna regulacija odgovornosti države za 
štetu 

Pitanje odgovornosti države za štetu koju uzrokuju nje­
ni organi u bosanskohercegovačkoj literaturi do sada 
je dobivalo pozornost samo u okviru posebnih oblasti 
poput ratnih šteta. Državni organi nužno moraju raspo­
lagati određenim diskrecionim ovlastima kako bi mo­
gli funkcionisati, ali u isto vrijeme, upravo državni 
aparat, kao garant zaštite subjektivnih prava građana, 
mora i sam odgovarati za štetu koju uzrokuje nekom 
pojedincu. Postavlja se pitanje ravnoteže između za­
štite neometanog vršenja suverenih ovlasti i prestroge 
odgovornosti za štetu te naknade štete nastale pojedincu 
zbog samovoljnog ili preširokog korištenja diskrecionih 
ovlasti. Ovo pitanje se tradicionalno nalazi na razmeđu 

javnog i privatnog prava, jer se s jedne strane odnosi 
na vršenje suverenih ovlasti državnih organa koje je 
uređeno javnopravnim normama, a s druge strane na 
odgovornost za štetu koja je uređena građanskopravnim 
propisima.

Odredbe o odgovornosti službenika u zakonodavstvu 
Federacije BiH nalaze se u Zakonu o državnoj službi2. 
Član 60 stav 1 Zakona propisuje da je državni službenik 
dužan nadoknaditi materijalnu štetu koju u vršenju 
državne službe učini namjerno ili krajnjom nepažnjom. 
Ovaj propis, međutim, ne reguliše pod kojim uslovima 
je država odgovorna trećem licu za štetu koju mu je u 
okviru svojih službenih ovlasti nanio službenik, nego 
uslove pod kojima je službenik dužan nadoknaditi ma­
terijalnu štetu svom poslodavcu. Problematika se do­
datno usložnjava kada se postavi pitanje odgovornosti 
sudije za štetu koju je izazvao vršenjem svoje dužnosti 
nekoj stranci u postupku. Ovdje se pored spoja 
javnopravnih i privatnopravnih propisa, susrećemo s 
načelom nezavisnosti sudstva kao nužnim temeljem 
sudske vlasti. Sudija bi nesporno bio lišen svoje ne­
zavisnosti ako bi snosio odgovornost zbog toga što je 
neku pravnu normu unutar svojih diskrecionih ovlasti 
tumačio na određeni način. 

Zakon o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine3 
sadrži odredbu, prema kojoj Federacija, odnosno kan­
ton, ovisno od toga tko osigurava sredstva za rad suda, 
odgovaraju za štetu koju u obavljanju službe pričine 
službenici suda fizičkim ili pravnim osobama svojim 
nezakonitim ili nepravilnim radom (čl. 59). Samo veo­
ma širokim tumačenjem ove odredbe moglo bi se doći 
do zaključka da se ona odnosi i na sudije prilikom 
vršenja njihove sudijske dužnosti, ali smatramo kako 
zakonodavac u ovom slučaju nije imao namjeru regu­
lisati odgovornost sudije. Nasuprot tome, u čl. 17 st. 1 

1 Presuda Vrhovnog suda FBiH br. 45 0 P 013093 10 Rev. od 
26. 04. 2012. i Rješenje Vrhovnog suda FBiH br. 65 0 Ps 
077856 11 Rev. od 25. 12. 2012.

2 Zakon o državnoj službi u Federaciji Bosne i Hercegovine, 
Sl. nov. FBiH 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05, 8/06 i 04/12.
3 Zakon o sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine, Sl. 
nov. FBiH 38/05, 22/06 i 63/10.
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Ustava Republike Srpske normirano je pravo svakoga 
na nadoknadu štete koju mu nezakonitim ili nepravilnim 
radom nanese službeno lice ili državni organ, odnosno 
organizacija koja vrši javna ovlaštenja4. U Zakonu o 
sudovima Brčko Distrikta5 propisano je da za štetu ko­
ju u vršenju službe svojim nezakonitim ili nepravilnim 
radom predsjednik, sudije, službenici i namještenici 
suda nanesu fizičkoj ili pravnoj osobi tokom obavljanja 
svojih službenih dužnosti, odgovara Brčko Distrikt 
BiH. Brčko Distrikt BiH može zahtijevati da pred­
sjednik, sudije, službenici i namještenici izvrše nadok­
nadu plaćenog iznosa za štetu samo ukoliko je šteta 
prouzrokovana namjerno ili iz krajnje nepažnje (čl. 
67).

U Federaciji BiH ne postoji izričit ustavni osnov za 
odgovornost države za pogrešnu odluku suda. Zbog 
toga Vrhovni sud FBiH ustavni osnov pronalazi u 
ustavnim načelima jednakosti, vladavine prava i pravu 
na pravično suđenje. U provođenju ovih ustavnih na­
čela Federacija i kantoni su odgovorni za nadoknadu 
štete građanima i pravnim osobama i ta odgovornost 
proizlazi iz njihove specifične pozicije kao jamaca 
pravne i stvarne sigurnosti6. U Bosni i Hercegovini 
pravna nauka i praksa zakonsku regulaciju ovog pita­
nja pronalaze u čl. 172 Zakona o obligacionim odno­
sima FBiH7, u kome je regulisana odgovornost pravne 

osobe za štetu koju prouzrokuje njen organ. Prema čl. 
172 ZOO, pravna osoba odgovara za štetu koju njen 
organ prouzrokuje trećoj osobi u vršenju ili u vezi s 
vršenjem svojih funkcija. 

U uporednom zakonodavstvu moguće je pronaći pra­
vila o odgovornosti države, kako u propisima u kojima 
su normirani organizacija i rad sudova (npr. Francuska), 
tako i u građanskopravnim propisima (npr. u čl. 839 
Njemačkog BGB-a)8.

U zakonodavstvu susjednih država, odgovornost dr­
žave za štetu utemeljena je na propisima kojima se 
uređuje rad sudova i usklađena je s općim pravilima o 
odgovornosti, sadržanim u tamošnjem obligacionoprav­
nom zakonodavstvu. Tako prema čl. 105 st. 1 Zakona 
o sudovima Republike Hrvatske, “Republika Hrvatska 
odgovara za štetu koju stranci u postupku nanese sudac 
svojim nezakonitim ili nepravilnim radom u obnašanju 
sudačke dužnosti”9, dok prema čl. 6 st. 1 Zakona o su­
dijama Srbije, “za štetu koju sudija prouzrokuje neza­
konitim ili nepravilnim radom odgovara Republika 
Srbija”10. Regresni zahtjev države prema sudiji u Hr­
vatskoj postoji ako je sudija štetu učinio namjerno ili 
krajnjom nepažnjom (čl. 105 st. 2 Zakona o sudovima 
Republike Hrvatske), a u Srbiji samo ako je sudija 
štetu počinio namjerno (čl. 6 st. 2 Zakona o sudijama 
Srbije). 

U nastavku rada će biti izloženi i analizirani uslovi ko­
je je Vrhovni sud FBiH razmatrao prilikom odlučivanja 
o osnovanosti zahtjeva za štetu uzrokovanu sudijskom 
pogreškom, shodno čl. 172 ZOO FBiH. Pošto je Od­
luka br. 65 0 Ps 077856 11 Rev. od 25. decembra 2012. 
godine sadržajnija i detaljnije obrazložena, ona će pri­
marno poslužiti za predstavljanje argumentacije Suda, 
dok će Odluka br. 45 0 P 013093 10 Rev. od 26. aprila 
2012. biti uzimana u obzir samo kada je u njoj ponu­
đena dodatna argumentacija.  

3. Uslovi odgovornosti države za štetu 
uzrokovanu pogrešnom presudom prema 
Vrhovnom sudu FBiH

Vrhovni sud FBiH polazi od činjenice da su sudska 
praksa i pravna teorija saglasni o tome kako je za pri­

4 Ovakva odredba postojala je i u pravnom sistemu neka­
dašnje SFRJ. Ustavom SFRJ iz 1974. godine bilo je reguli­
sano pravo svakoga na nadoknadu štete koju mu u vezi s 
obavljanjem službe ili druge djelatnosti državnog organa, 
odnosno organizacije koja vrši poslove od javnog interesa, 
pričini svojim nezakonitim ili nepravilnim radom osoba ili 
organ koji obavlja tu službu ili djelatnost. Štetu je bila dužna 
nadoknaditi društveno-politička zajednica, odnosno organi­
zacija u kojoj se obavlja služba ili djelatnost. Oštećeni je 
usto imao pravo zahtijevati nadoknadu i neposredno od oso­
be koja je štetu pričinila (čl. 199). Ovo ustavno načelo bilo 
je detaljnije razrađeno u više zakona koji su vrijedili na 
teritoriju čitave SFRJ, odnosno njenih republika i pokrajina. 
Tako je i Zakon o državnoj upravi SR Bosne i Hercegovine 
normirao odgovornost društveno-političke zajednice za šte­
tu koja nastane iz nezakonitog ili nepravilnog rada radnika 
organa uprave (čl. 283). Navedeno ustavno načelo sadržavali 
su i zakoni kojima je bila uređena organizacija i rad sudova, 
počev od saveznog nivoa pa do nivoa federalnih jedinica. 
Primjera radi, Zakon o Saveznom sudu SFRJ propisivao je 
odgovornost Federacije za štetu koju svojim nezakonitim ili 
nepravilnim radom građanima ili pravnim osobama učini 
sudija ili sudija porotnik u vršenju sudijske funkcije, pri če­
mu Federacija ima pravo regresa u slučaju da je ovaj štetu 
pričinio namjerno ili krajnjom nepažnjom (čl. 17). Detaljnije 
T. Đoković, Odgovornost DPZ za štetu zbog nezakonitog ra­
da njenih organa, Pravni život, Beograd 1/1989, ss. 201-203.
5 Zakon o sudovima Brčko Diskrikta Bosne i Hercegovine, 
Sl. gl. BD BiH 19/07, 20/07, 39/09 i 31/11.
6 Vidi tako i I. Crnić Odgovornost države za štetu, Zagreb 
1996, s. 2. 
7 Zakon o obligacionim odnosima, Sl. l. SFRJ 29/78, 39/85, 
45/89 i 57/89; Sl. l. RBiH 2/92, 13/93 i 13/94; Sl. nov. FBiH 
29/03; Sl. gl. RS 17/93, 3/96, 39/03 i 74/04), ZOO FBiH i 

ZOO RS. Entitetske verzije ZOO-a su u neznatnom broju 
članova mijenjane nakon preuzimanja u pravni sistem BiH, 
ali je čl. 172. ZOO-a ostao isti u obe verzije. 
8 S. Petrić, Odgovornost države za štetu, Zbornik pravnog 
fakulteta Sveučilišta u Rijeci 1/2002, ss. 76. i dalje; M. Bu­
kovac Puvača/N. Žunić Kovačević, Problem temelja odgo­
vornosti države za štetu prouzročenu nezakonitim ili nepra­
vilnim radom njena tijela, Zbornik pravnog fakulteta Sveuči­
lišta u Rijeci 1/2011, ss. 271 i dalje.
9 Nar. nov. 28/13.
10 Sl. gl. RS 116/2008 i 58/2009.
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mjenu instituta građansko-pravne odgovornosti države 
(entiteta) za štetu zbog nezakonitog ili nepravilnog ra­
da suda ključno pitanje definisanja pojma nezakonitog 
ili nepravilnog rada suda. Pri tome, ne postoji zakonska 
definicija nezakonitog ili nepravilnog rada, ali je u 
sudskoj praksi nezakonit rad definisan kao postupak 
suprotan zakonu, drugom propisu ili opštem aktu, a s 
voljom ili pristankom da se trećem nanese šteta, dok je 
nepravilan rad definisan kao činjenje suprotno uobiča­
jenom ili propisanom načinu obavljanja djelatnosti, 
pri čemu se može zaključiti kako postoji volja ili pri­
stanak da se time oštete prava ili interesi trećega. Ov­
dje se mora primijetiti da je Vrhovni sud FBiH histo­
rijskim i komparativnim tumačenjem došao do za­
ključka da pravni poredak FBiH u slučaju odgovornosti 
države kao pravnog lica za štetu koju uzrokuje njen 
organ zahtijeva nezakonit ili nepravilan rad organa, ia­
ko takav uslov nije propisan u zakonodavstvu FBiH.

Nakon toga, Vrhovni sud FBiH ne osvrće se posebno 
na druge elemente građanskopravne odgovornosti za 
štetu, nego se posvećuje pitanju koje smatra spornim, 
a to je uključivanje subjektivnog elementa, odnosno 
dijela vezanog za “postojanje volje ili pristanka na na­
nošenje štete”, kao posebne pretpostavke odštetne od­
govornosti zbog nezakonitog ili nepravilnog rada suda 
(sudije). Zbog tog subjektivnog elementa u sudskoj 
praksi je, kako Sud navodi, gotovo bez izuzetka zau­
ziman stav da se odgovornost štetnika (država, entitet, 
kanton), u ovom slučaju zasniva na krivici, pa je i 
drugostepeni sud u obrazloženju svoje odluke izrazio 
pravne stavove koji su karakteristični za navedenu 
koncepciju odštetne odgovornosti zbog nezakonitog 
ili nepravilnog rada suda (sudije).

U nastavku odluke Vrhovni sud FBiH analizira stavove 
teorije, konstatujući da uslov volje ili pristanka na 
nanošenje štete kao elementa koji se mora utvrditi da 
bi se uopšte moglo govoriti o nezakonitom ili nepra­
vilnom radu, većinski usvojenog u sudskoj praksi, 
podržava i jedan dio pravne teorije. Taj dio teorije 
kritikuje stav onih teoretičara koji nezakonit rad ozna­
čavaju šire, odnosno kao svako djelovanje suprotno 
odredbama i načelima važećeg pravnog poretka, jer bi 
praktična posljedica tog stava mogla biti odgovornost 
štetnika svaki put kada sud višeg stepena ocijeni da 
materijalno pravo valja drukčije primijeniti nego što 
su to učinili sudovi nižeg stepena. Naime, jedan dio 
pravne teorije zastupa stav da bi država (entitet, kan­
ton), trebala odgovarati za krivicu sudije pri nezako­
nitom ili nepravilnom radu nezavisno o tome je li on 
predvidio ili je mogao predvidjeti štetu koja je zbog 
tog propusta nastala. Za zasnivanje odgovornosti bilo 
bi dovoljno da se krivica sudije sastoji od svjesnog 
postupanja koje je suprotno sudijskoj dužnosti i ne­

ovisno o tome je li sudija želio nekome nanijeti štetu. 
Nezakonit ili nepravilan rad, po mišljenju ovog dijela 
teorije, treba shvatiti kao djelovanje mimo određenog 
cilja, kao ponašanje suprotno zahtjevu koji bi u javnom 
interesu valjalo ostvariti normalnim obavljanjem služ­
be ili djelatnosti. 

Konačno se Vrhovni sud FBiH osvrće i na stav teorije 
o konkretnom problemu iz slučaja, a to je odgovornost 
sudije za pogrešnu primjenu materijalnog prava. Sud 
navodi doktrinalni stav kako ne bi trebalo potpuno 
isključiti ni odgovornost za pogrešnu primjenu mate­
rijalnog prava, pri čemu bi tu odgovornost trebalo 
svesti samo na neke izuzetne slučajeve nepravilnog ili 
nezakonitog rada sudije prilikom primjene materijalnog 
prava. Pogrešna primjena materijalnog prava mogla bi 
se smatrati nezakonitim i nepravilnim radom ako su­
dija tumači i primjenjuje propise tako da se to protivi 
najosnovnijem pravnom shvaćanju i razumijevanju za­
kona11. 

Vrhovni sud FBiH ispravno navodi da su stavovi kako 
nauke, tako i prakse podijeljeni i da sežu od objektivne 
odgovornosti, što je stav zastupan u jednom dijelu 
nauke,12 do odgovornosti samo u slučaju krivice, od­
nosno namjere ili krajnje nepažnje13, što se zastupa u 
drugom dijelu nauke i većinskom dijelu sudske prak­
se14. Prihvatanje principa objektivne odgovornosti trpi 
oštre kritike onih autora koji se u ovim slučajevima 

11 U starijoj sudskoj praksi zabilježeni su sporovi povodom 
zahtjeva za naknadu štete zbog pogrešne primjene propisa 
nastalog kao posljedica pogrešnog tumačenja tog propisa. 
Sudovi su višekratno zauzeli stav da je pogrešno tumačenje 
propisa u redovnom toku stvari moguće i da ne postoji 
odgovornost kada se radi o običnoj nepažnji, već samo kada 
je u pitanju namjera ili krajnja nepažnja. Pogrešno tumačenje 
zakona ne predstavlja protivzakonitu radnju, dok se 
nepostupanje po jasnim i potpuno određenim odredbama 
zakona smatra protivzakonitim postupanjem (slučaj 
poništenja ugovora o doživotnom izdržavanju jer sudija 
prilikom njegove ovjere nije upozorio ugovorne strane na 
pravne posljedice ugovora — presuda Saveznog suda Gzz. 
39/74 od 16. 09. 1974). Đoković (bilj. 4), ss. 207-209. 
12 Vizner govori o “neoborivoj pretpostavci krivnje”, što je 
zapravo jednako objektivnoj odgovornosti; B. Vizner, 
Komentar Zakona o obveznim (obligacionim) odnosima, 
Zagreb 1978, čl. 172, s. 730; Isto A. Bikić, Naknada štete, 
Sarajevo 2010, s. 62.
13 Kad je riječ o subjektivnoj odgovornosti, u doktrini postoje 
različita shvatanja, koja se kreću od odgovornosti zasnovane 
na pretpostavljenoj krivici zbog lošeg izbora osoba u službi 
državnog organa ili propusta u nadzoru nad njihovim radom, 
do odgovornosti zasnovane na krivici države, koju treba 
dokazati. Đoković, (bilj. 4), ss. 203 i 204. Prema jednom 
tumačenju čl. 172 ZOO-a, pravna osoba odgovara za svoje 
organe neovisno o svojoj krivici, ali za sam štetni događaj 
odgovornost se zasniva na krivici. Radnja organa kojom je 
šteta prouzrokovana treba imati obilježja delikta. Vidjeti: J. 
Radišić, Obligaciono pravo — opšti deo, Beograd 1982, s. 
222. 
14 Đoković (bilj. 4), s. 204.
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zalažu za usvajanje principa subjektivne odgovor­
nosti15. 

Na ovom mjestu želimo ukazati na to da se zakonsko 
određenje krivice iz čl. 154 ZOO-a FBiH shvata kao 
obična nepažnja16, te da je osnovna postavka čl. 172 
ZOO-a FBiH, s obzirom da ovaj izričito ne određuje 
drugačije, jednaka. Usto, sudija nesumnjivo radi kao 
stručnjak u svojoj oblasti, te se njegova pažnja procje­
njuje po strožem kriteriju, tj. prema pažnji dobrog 
stručnjaka17. S druge strane, citirano zapažanje Vrhov­
nog suda FBiH, prema kojem pogrešna primjena ma­
terijalnog prava predstavlja nezakonit i nepravilan rad 
samo ako sudija tumači i primjenjuje propise tako da 
se to protivi najosnovnijem pravnom shvaćanju i razu­
mijevanju zakona, prema našem shvaćanju predstavlja 
ispitivanje protivpravnosti sudijske radnje kao uslova 
odgovornosti za štetu. Upravo u okviru ispitivanja pro­
tivpravnosti može se u većoj mjeri uzeti u obzir ne­
zavisnost suda prilikom tumačenja materijalnog prava, 
sve dok ono ne izađe iz okvira priznatih metoda tu­
mačenja. Vrhovni sud ovdje koristi tumačenje da “po­
grešna primjena materijalnog prava može predstavljati 
nepravilan i nezakonit rad, ako se protivi najosnovnijem 
pravnom shvaćanju i razumijevanju zakona“. Takvo 
shvaćanje već duže vrijeme usvojeno je i u nauci18, ali 
nije detaljno razrađeno do nivoa kriterija koji bi mogli 
pomoći prilikom ocjene da li pogrešna primjena ma­
terijalnog prava predstavlja nezakonit ili nepravilan 
rad. U doktrini se smatra kako je prilikom ovakve oc­
jene nužno utvrditi je li propis formulisan tako da se 
različitim priznatim metodama tumačenja dođe do raz­
ličitog rješenja, ili je to usljed njegove jasnoće isklju­
čeno. Pritom ne igra ulogu ni to je li se kasnije neki 
viši sud priklonio nekom drugom od mogućih tuma­

čenja i zbog toga preinačio ili ukinuo presudu19. Tako 
je i Vrhovni sud Srbije u 2006. godini tumačeći čl. 172 
ZOO-a Srbije zauzeo stav da “okolnost da je odluka o 
dodeli stana na korišćenje dva puta ukidana i vraćana 
na ponovni postupak, ne podrazumeva automatski po­
stojanje nepravilnog rada organa tuženog“20. Time se 
nipošto ne želi isključiti mogućnost odgovornosti dr­
žave za pogrešnu primjenu materijalnog prava od stra­
ne sudije, ali se čini da praksa pitanju protivpravnosti 
nije posvetila dovoljno pozornosti21. Ovakav stav mo­
guće je pronaći i u sudskoj praksi nekadašnje SFRJ, u 
kojoj se pitanje nepravilnog ili nezakonitog rada treti­
ralo kao sastavni dio ispitivanja protivpravnosti22. U 
citiranoj praksi izveden je zaključak da odgovornost su­
da zbog nezakonitog ili nepravilnog rada ne može pro­
izlaziti iz pogrešne primjene materijalnog prava, ako 
je ona rezultat pogrešnog pravnog shvaćanja. U još ra­
nijoj praksi može se naći stav da pogrešna primjena ma­
terijalnog prava ne predstavlja protivzakonitu radnju, 
osim ako se radi o pogrešnom postupanju po jasnim i 
potpuno određenim odredbama zakona.23 Ovome bi­
smo morali dodati da pogrešna primjena materijalnog 
prava ipak može uzrokovati državnu odgovornost, ako 
se do pravnog shvatanja koji je slijedio sud nije moglo 
doći priznatim metodama pravnog tumačenja. 

U daljoj analizi problema odgovornosti države za štetu 
izazvanu pogrešnom presudom, Vrhovni sud FBiH sop­
stveni stav iznosi počev od zaključka da su pravni 
stavovi drugostepenog suda neprihvatljivi u dijelu u 
kojem se tumači da nema nezakonitog ili nepravilnog 
rada suda ako nema “volje i pristanka da se time oštete 
prava i interesi trećega“. Naime, niti jedna odredba na­
šeg pozitivnog prava, pa tako ni odredba čl. 172 
ZOO-a FBiH, ne propisuje navedeni subjektivni, od­
nosno voljni element kao posebnu pretpostavku za po­
stojanje nezakonitog ili nepravilnog rada suda. Ovdje 
je Vrhovni sud FBiH u obrazloženju svojih stavova 
trebao otići i dalje te ukazati na to da, štaviše, voljni 
element nije ni element krivice u najopštijem smislu, 
van ovog konteksta, u našem građanskom pravu24. Vr­
hovni sud FBiH se u svojoj argumentaciji oslonio na 
odluku Ustavnog suda Bosne i Hercegovine25, u kojoj 

15 Osnovni prigovor odnosi se na to da je objektivna od­
govornost izvorno vezana za štetu izazvanu opasnom stvari 
ili opasnom djelatnošću. Smatra se da takva odgovornost u 
ovim slučajevima nije izričito predviđena zakonom, jer kad 
želi propisati takav vid odgovornosti, zakonodavac ga po­
sebno ističe u odredbama. Dodatni argument ovi autori na­
laze u činjenici da je odgovornost pravne osobe za štetu koju 
prouzrokuje njen organ regulisana posebnim članom ZOO-a, 
koji se nalazi u dijelu odvojenom od normi vezanih za ob­
jektivnu odgovornost. Stoga bi se prihvatanjem mišljenja da 
je i u ovom slučaju riječ o objektivnoj odgovornosti, ovaj 
vid odgovornosti neosnovano proširio i na tu oblast, što bi 
imalo odgovarajuće posljedice u pravcu proširenja te odgo­
vornosti. U prilog ovakvom stavu autori navode i stanovište 
sudske prakse, koja odgovornost države zasniva na krivici. Đo­
ković (bilj. 4), ss. 204 i 207. 
16 M. Karanikić Mirić, Krivica kao osnov deliktne odgovor
nosti u građanskom pravu, Beograd 2009, s. 191.
17 S. Petrić, Odgovornost države za štetu, Zbornik pravnog 
fakulteta Sveučilišta u Rijeci 1/2002, s. 104.
18 T. Josipović/I. Gliha, O građanskopravnoj odgovornosti su­
daca, Zbornik radova Pravnog fakulteta Univerziteta u Za­
grebu 4/1992, s. 694.

19 Petrić (bilj. 17), s. 106.
20 Rješenje Vrhovnog suda Srbije, Rev. 3204/2005 od 07. 12. 
2006. godine.
21 Petrić (bilj. 17), s. 104. 
22 Odluka Okružnog suda u Zagrebu, Gž 57/87-2 od 27. 01. 
1987, Pregled sudske prakse br. 35; Vrhovni sud Hrvatske, 
Rev 906/88 od 25. 08. 1988, Pregled sudske prakse br. 44.
23 Savezni sud, Gzz 39/74 od 16. 09. 1974, Zbirka sudskih 
odluka, Beograd, knjiga I, sveska 3/1976, s. 312; Preuzeto 
od Đoković (bilj. 4), s. 207.
24 M. Karanikić Mirić, Krivica kao osnov deliktne odgo
vornosti u građanskom pravu, Beograd 2009, s. 114 i dalje.
25 Odluka broj AP-2360/09 od 28. 09. 2012, tač. 36 do 41.
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je Ustavni sud tumačio čl. 17 Ustava Republike Srpske 
i s njim u vezi čl. 172 ZOO-a RS. Ustavni sud BiH je 
zaključio da iz samog teksta, odnosno iz jezičkog tu­
mačenja čl. 17 st. 1 Ustava Republike Srpske, koji pro­
pisuje “da svako ima pravo na nadoknadu štete koju 
mu nezakonitim ili nepravilnim radom nanese službeno 
lice ili državni organ“, jasno proizlazi da u toj odredbi 
nije sadržan subjektivni, odnosno voljni element za po­
stojanje nepravilnog i nezakonitog rada službenih lica 
ili državnih organa. U konkretnom predmetu, Vrhovni 
sud Republike Srpske tumačio je da je pored nepra­
vilnog odnosno nezakonitog rada, potreban i subjek­
tivni element u vidu volje ili pristanka da se time oštete 
prava ili interesi trećeg. Stoga je Ustavni sud konsta­
tovao da je Vrhovni sud Republike Srpske svojim 
tumačenjem izašao van vrlo jasnog sadržaja čl. 17 st. 
1 Ustava Republike Srpske, dodajući navedenoj od­
redbi nove uslove (postojanje voljnog elementa u 
slučaju nepravilnog i nezakonitog rada službenih oso­
ba ili državnih organa), koje ta odredba ne propisuje. 
Nadalje je Ustavni sud BiH naglasio da čl. 172 ZOO-a 
RS predstavlja lex specialis u odnosu na čl. 17 Ustava 
Republike Srpske, a da ne postoji uporište u bilo kojoj 
odredbi relevantnog materijalnog i procesnog prava, 
za tvrdnju da je postojanje umišljaja (voljnog elementa) 
neophodno dokazati prilikom zahtjeva za naknadu šte­
te podnesenog na osnovu odredaba ZOO-a RS. 

Osim na praksu Ustavnog suda BiH, Vrhovni sud 
FBiH se u svom odlučivanju oslonio na komparativnu 
praksu Ustavnog suda Republike Hrvatske26. Ovaj Sud 
u jednoj odluci iz 2007. godine i nekim kasnijim od­
lukama utvrđuje “da su pravna stajališta redovnih su­
dova u cijelosti neprihvatljiva u dijelu u kojem se 
tumači da nema nezakonitog ili nepravilnog rada tijela 
državne uprave u smislu čl. 13 Zakona o sustavu dr­
žavne uprave ako nema “volje i pristanka državnih ti­
jela da se time oštete prava i interesi trećega“, odnosno 
“svjesnog postupanja suprotno zakonu s voljom da se 
nekome nanese šteta”. Prema sada već stalnoj praksi 
Ustavnog suda Hrvatske, pogrešno je stajalište da je za 
javnopravnu odgovornost Republike Hrvatske za štetu 
bitno postojanje volje ili pristanka da se nezakonitim 
ili nepravilnim radom oštete prava i interesi trećeg, od­
nosno da bez ispunjenja voljnog elementa nema ni 
nezakonitog, odnosno nepravilnog rada tijela državne 
uprave, kao prve pretpostavke odgovornosti države za 
štetu u smislu čl. 13 Zakona o sustavu državne uprave. 
Ustavni sud Hrvatske u tom smislu ističe da je “Za­
konom o sustavu državne uprave ustanovljen sustav 
objektivne odgovornosti Republike Hrvatske za štetu 
zbog nezakonitog ili nepravilnog rada tijela državne i 
javne uprave, koji se temelji na načelu uzročnosti, a ne 

na načelu krivice”. Vrhovni sud FBiH nije se osvrnuo 
na praksu Vrhovnog suda Srbije, ali je vrijedno napo­
menuti da je Vrhovni sud Srbije o ovom pitanju također 
već u 2004. godini zauzeo slijedeći stav: “Da bi ostva­
rio pravo na naknadu štete od pravnog lica, po pravi­
lima o odgovornosti za drugog, oštećeni treba da do­
kaže pored opštih uslova za građansko-pravnu odgo­
vornost (uzročna veza i šteta), da je štetu pričinio organ 
pravnog lica nezakonitim radom u vršenju svojih funk­
cija. Postojanje odgovornosti pravnog lica nije uslov­
ljeno namerom ili grubom nepažnjom jer je postojanje 
namere ili grube nepažnje pravno relevantno samo u 
regresnoj parnici. Odgovornost pravnog lica uslovljena 
je neprimenjivanjem ili pogrešnim primenjivanjem od­
ređenih propisa, osim ako je reč o pogrešnom tuma­
čenju zakona”27.  Ovdje smo dužni napomenuti da je 
Vrhovni sud Srbije kasnije napustio ovo stanovište, te 
je za postojanje odgovornosti zahtijevao da je “šteta 
nastala kao posljedica svjesnog ili krajnje nepažljivog 
ili nesavjesnog postupanja suda u vršenju zakonskih 
ovlaštenja ili zloupotrebe ili prekoračenja tih ovlaš­
tenja”28.
Stoga Vrhovni sud FBiH nastoji pozicionirati svoj stav 
između dva suprostavljena mišljenja u nauci i praksi. 
Sud u obrazloženju svoje odluke konstatuje da: “u sud­
skoj praksi nezakonit ili nepravilan rad treba shvatiti 
kao ponašanje suprotno zahtjevu koji bi u javnom in­
teresu valjalo ostvariti normalnim obavljanjem službe 
ili djelatnosti, odnosno kao onaj rad kod koga postoji 
značajno odstupanje od uobičajnog postupanja, pri če­
mu nije neophodno postojanje “volje ili pristanka na 
nanošenje štete trećim licima”. Sadašnja subjektivna 
koncepcija odgovornosti države, entiteta ili kantona za 
nezakonit ili nepravilan rad suda suprotna je načelu 
pravne države i javnog interesa. S druge strane, uspo­
stavljanje objektivne odgovornosti države za svaku 
štetu koja iz djelovanja njenih tijela može nastati poje­
dincima, po mišljenju ovog suda, predstavlja također 
drugu krajnost, koja je sa pravno-političkog i praktič­
nog stanovišta takođe neodrživa i prestroga. Stoga se 
pogrešna primjena prava ili neadekvatna ocjena do­
kaza, pod uslovom savjesnog obavljanja sudijske duž­
nosti, u pravilu može i treba sankcionisati jedino podno­
šenjem pravnih lijekova, a ne podnošenjem tužbi za 
naknadu štete. Ukoliko bi se prihvatilo da sudije mo­
raju uvijek biti u pravu u svojim odlukama narušilo bi 
se načelo o nezavisnosti i samostalnosti sudova i do­
velo u pitanje nesmetano obavljanje sudijske dužnosti, 
odnosno nesmetano ostvarivanje pravosuđa”.

26 Odluka Ustavnog suda R Hrvatske broj U-III-2314/2006 
od 21. 02. 2007. i kasnije odluke.

27 Odluka Vrhovnog suda Srbije, Rev. 1035/2004 od 21. 10. 
2004. godine, www.paragraf.rs (očitanje 06. 05. 2014).
28 Odluka Vrhovnog suda Srbije, Rev. 935/07 od 18. 09. 
2008. godine, www.poslovnibiro.rs (očitanje: 06. 05. 2014). 
Vidi tako i noviju presudu Apelacionog suda u Novom Sadu, 
br. Gž. 1364/2012, od 24. 01. 2013.
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Konačno, Vrhovni sud FBiH uzor za konkretizaciju kri­
terija za određenje kada se radi o nepravilnom ili neza­
konitom radu suda traži u pravu Evropske unije. Vr­
hovni sud FBiH smatra da “su domaći sudovi dužni 
tumačiti nacionalno pravo u svjetlu prava Evropske 
unije i riješiti slučaj osnovom nacionalnog prava pri­
mijenjenog u skladu s pravnim standardima Evropske 
unije”. Kriteriji koje Vrhovni sud razmatra po uzoru 
na praksu Suda Evropske unije su neposredni povod 
za ovaj prikaz i biće predstavljeni u nastavku.

4. Praksa Suda EU kao uzor za odluku Vrhovnog 
suda FBiH

Vrhovni sud FBiH je konkretne kriterije za ocjenu od­
govornosti države za pogrešnu primjenu materijalnog 
prava odlučio potražiti u uporednom pravu i pravu 
Evropske unije. Pri tome je pošao od pretpostavke da 
su domaći sudovi dužni tumačiti nacionalno pravo u 
svjetlu prava Evropske unije i riješiti slučaj osnovom 
nacionalnog prava primijenjenog u skladu s pravnim 
standardima Evropske unije. Vrhovni sud FBiH zatim 
ispravno navodi da je Sud EU načelo državne odgo­
vornosti uspostavio u presudi Francovich29, a dalje 
razvio u presudi Brasserie du Pecheur i Factortame30, 
a onda sužava obrazloženje na analizu uslova “dovoljno 
ozbiljne” povrede, kao uslova za odgovornost za štetu. 
Pri tome naglašava kako je Sud EU odredio pojedinačne 
kriterije koji se koriste prilikom ocjene da li je povreda 
“dovoljno ozbiljna”, a to su: jasnoća i preciznost pre­
kršenog pravila; mjera diskrecijske slobode koja je os­
tavljena nadležnim tijelima; da li se radi o namjernom 
kršenju pravila; da li se radi o ispričivoj ili neispričivoj 
grešci u pravu; da li se radi o očitom kršenju postojeće 
sudske prakse. Iz toga Vrhovni sud FBiH izvlači za­
ključak da “dovoljno ozbiljna povreda” ne podrazu­
mijeva namjeru ili krajnju nepažnju države, tj. da Sud 
EU ne pominje krivicu kao posebnu pretpostavku od­
govornosti, ali je krivica ipak jedan od faktora koji se 
uzimaju u obzir pri procjeni da li je država očito i teško 
prekoračila granice svoje diskrecije, odnosno, je li 
“povreda dovoljno ozbiljna”. 

Nadalje je Sud uzeo u razmatranje presude Köbler31 
iTraghetti del Mediterraneo32, u kojima je Sud EU 

izričito razmatrao državnu odgovornost za sudijsku po­
grešku, došavši do zaključka da odgovornost države, 
uz ispunjenje ostalih uslova, postoji i u slučajevima ka­
da je šteta posljedica interpretacije pravnih pravila i 
ocjene činjenica i dokaza, kao i da se odgovornost dr­
žave ne može ograničavati samo na slučajeve namjere 
i krajnje nepažnje.

Na temelju prethodno navedenog, Vrhovni sud FBiH 
zaključuje da je zbog pogrešnog pravnog stava niže­
stepenih sudova u tumačenju predmetnog pravnog 
instituta i neprihvatljivog ograničavanja odgovornosti 
tuženih samo na slučajeve namjere i grube nepažnje, 
ostalo nepotpuno utvrđeno činjenično stanje odlučno 
za donošenje zakonite i pravilne odluke s aspekta pred­
meta spora. Nižestepene presude ne sadrže činjenice 
na osnovu kojih bi se mogao izvesti pravni zaključak 
o tome da li se u konkretnom slučaju radi o nepravilnom 
i nezakonitom radu suda, odnosno o dovoljno ozbiljnoj 
povredi shvaćenoj u smislu prakse Evropskog suda.

U vezi s ovim, nužno se osvrnuti na pitanje obaveze 
nacionalnih sudova da nacionalno pravo već prije pri­
stupanja EU tumače u svjetlu prava EU. Pravni osnov 
za ovakvo stajalište Vrhovnog suda FBiH može se pro­
naći u “harmonizacijskoj klauzuli“ Sporazuma o stabi­
lizaciji i pridruživanju, propisanoj u čl. 70, koja obave­
zuje BiH da “osigura postepeno usklađivanje svog 
postojećeg i budućeg zakonodavstva s pravnom steče­
vinom Zajednice (acquis). Bosna i Hercegovina osigu­
rat će primjerenu provedbu i primjenu postojećeg i 
budućeg zakonodavstva”. Iz harmonizacijske klauzule 
jasno proizilazi da usklađivanje domaćeg zakono­
davstva sa zakonodavstvom EU nije samo obaveza za­
konodavca, nego je nužno osigurati i primjerenu pro­
vedbu i primjenu postojećeg i budućeg zakonodavstva, 
što je prvenstveno obaveza sudova33. Usklađivanje po­
činje danom potpisivanja sporazuma (čl. 70 st. 2 SSP), 
a ne njegovim stupanjem na snagu, što znači da ta 
obaveza za BiH već postoji. Prema čl. 70 st. 3 SSP-a 
“usklađivanje će se u svojoj ranoj fazi fokusirati na os­
novne elemente pravne stečevine (acquisa) Zajednice 
koji se odnosi na unutrašnje tržište kao i na druge 
oblasti vezane za trgovinu. U kasnijoj fazi Bosna i Her­
cegovina fokusirat će se na preostale dijelove pravne 
stečevine (acquis-a) Zajednice”. Stoga od blizine s unu­
trašnjim tržištem i trgovinom zavisi da li neka pravna 
oblast spada u prioritete za usklađivanje s pravom EU 
ili će usklađivanje u toj oblasti početi u nekoj kasnijoj 
fazi. U ranijim sporazumima o pridruživanju bilo je 
izričito navedeno koje su oblasti prioritetne, poput 

29 Sud EU, povezani predmeti C-6/90 i C-9/90, Andrea Fran
covich i Danila Bonifaci i drugi/Italija (Francovich), 1991, 
I-5357.
30 Sud EU, povezani predmeti C-46/93 i C-48/93, Brasserie 
du pêcheur SA/Savezna Republika Njemačka i The Queen/
Secretary of State of Transport, ex parte: Factortame Ltd i 
dr. (Brasserie du pêcheur i Factortame), 1996, I-1029.
31 Sud EU, C-224/01, Gerhard Köbler/Austrija (Köbler), 
2003, I-10239.
32  Sud EU, C-173/03, Traghetti del MediterraneoSpA/Italija 
(Traghetti ), 2006, I-5177.

33 Z. Meškić, Jurisdikcija Suda EU u praksi Suda BiH — 
Povodom odluke Suda BiH br. S1 3 U 005412 10 Uvl od 15. 
3. 2012., M. R. M. Ljubuški/ASA Auto d.o.o. Sarajevo (ASA 
Auto), Sveske za javno pravo, Sarajevo 8/2012, s. 71. 
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carinskih propisa, privrednog prava, finansijskih us­
luga, intelektualnog vlasništva, radnog prava, zaštite 
potrošača i slično. Stoga se upravo u ovim oblastima 
kako u BiH, tako i u ostalim državama regiona može 
pronaći cijeli set novodonesenih zakona u svrhu uskla­
đivanja s pravom EU. Nesumnjivo se obaveza tuma­
čenja nacionalnog prava u skladu s pravom EU prven­
stveno odnosi na nacionalne propise koji su doneseni 
u svrhu usklađivanja s pravom EU.

Međutim, institut državne odgovornosti za štetu je 
institut koji je razvijen kako bi se zaštitila subjektivna 
prava koja daju propisi EU, a koje krši određena dr­
žava članica. Stoga je njegov primarni cilj da zaštiti 
subjektivna prava pojedinca i pruži što veću djelo­
tvornost (effet utile) prava EU34. EU time želi spriječiti 
da subjektivna prava koja propisi EU daju pojedincu 
budu povrijeđena od strane država članica, bez ikakve 
pravne zaštite za pojedinca. Stoga se radi o institutu za 
koji ne postoji obaveza usklađivanja prije pristupanja 
EU. Ipak se može pozdraviti stav Vrhovnog suda FBIH 
da već u ovoj fazi približava svoju praksu za odgo­
vornost države za štetu nastalu povredom nacionalnog 
prava praksi Suda EU, i snagom svog autoriteta utječe 
na ujednačavanje takve prakse među sudovima niže 
instance, jer nakon pristupanja EU uslovi za potraži­
vanje štete nastale povredom prava EU neće smjeti 
biti nepovoljniji od uslova za naknadu štete nastale 
povredom nacionalnog prava te države. Također je 
značajno podsjetiti nacionalne sudove na njihovu oba­
vezu tumačenja nacionalnog prava kojim je implemen­
tirano pravo EU u skladu s praksom Suda EU. 

Zaštita subjektivnih prava u EU bila je povod nastanka 
instituta državne odgovornosti za štetu u pomenutom 
predmetu Francovich, u kome Republika Italija nije 
unutar naznačenog roka implementirala Direktivu 
80/987/EEZ, zbog čega nije osnovan garantni fond iz 
kojeg bi se radnici mogli naplatiti u slučaju nesolvent­
nosti poslodavca. Sud EU je u odluci Francovich for­
mulisao uslove za državnu odgovornost nastalu zbog 
neimplementacije direktive u nacionalno zakonodav­
stvo na sljedeći način:

— cilj direktive mora biti dodjela prava pojedinci­
ma;
— sadržaj prava datih pojedincima mora biti odrediv 
na osnovu ove direktive;
— mora postojati uzročno-posljedična veza između 
povrede prava EU koju je počinila država članica i 
štete koju je pretrpio pojedinac35.

Sud EU je u kasnijoj odluci Brasserie du pecheur/Fac
tortame potvrdio da načelo državne odgovornosti za 
štetu počiva na sistemu objektivne odgovornosti. U 
takvom sistemu krivica nije samostalan uslov za odgo­
vornost države, nego jedino ograničenje odgovornosti 
predstavlja ispitivanje postojanja dovoljno ozbiljne po­
vrede prava EU. Uvođenje dodatnog uslova “dovoljne 
ozbiljnosti“ povrede bilo je značajno kako institut dr­
žavne odgovornosti za štetu ne bi bio zloupotrebljavan 
u slučajevima najmanje ili neznatne povrede prava 
EU36. Dovoljno ozbiljna povreda prava EU je ona po­
vreda kojom je organ države članice očigledno i zna­
čajno prekoračio granicu postavljenu njegovim diskre­
cionim ovlastima37. Pri odlučivanju o “dovoljnoj ozbilj­
nosti“ povrede u skladu s ovom presudom uzimaju se 
u razmatranje slijedeće okolnosti:

— jasnoća i preciznost povrijeđenog propisa EU;
— obim diskrecije koji državnim organima prepušta 
povrijeđeni propis; 
— činjenica da li su povreda prava EU i nanošenje 
štete počinjeni namjerno ili nenamjerno;
— da li je eventualna pravna zabluda ili ne;
— mogući doprinos organa EU protupravnoj radnji 
organa država članica;
— postojanje stalne prakse Suda EU o tom pitanju38. 

Vidljivo je da krivica, iako ne čini samostalan kriterij 
za ispitivanje odgovornosti za naknadu štete, u okviru 
kriterija namjerno ili nenamjerno počinjenje povrede 
ili štete, utječe na određenje dovoljno ozbiljne povrede 
prava EU. Države članice ne smiju ispitivati krivicu 
koja prevazilazi okvire dovoljno ozbiljne povrede kao 
samostalan kriterij za državnu odgovornost. U pogledu 
vrste povrede prava EU značajno je razjašnjenje u od­
luci Brasserie du pêcheur/Factortame da država čla­
nica odgovara za povredu prava EU koju počini bilo 
koji od njenih organa svojim činjenjem ili propustom 
činjenja. U ovoj odluci Sud EU naročito je obrazložio 
da država članica ne odgovara samo za povrede organa 
izvršne vlasti, nego i za činjenja, odnosno propuste či­
njenja svojih zakonodavnih organa. 

U kasnijoj sudskoj praksi, u odluci Köbler, Sud EU je 
potvrdio da država odgovara i za povredu prava EU od 
strane svog sudstva, pa čak i kada se radi o odluci suda 
najviše instance te države članice39. Ovakva odluka je 

34 T. Ćapeta, Odgovornost država za štetu u pravu Europske 
zajednice, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 3-4/2003, 
ss. 783 i dalje.
35 Sud EU, povezani predmeti C-6/90 i C-9/90, Andrea Fran
covich i Danila Bonifaci i drugi/Italija (Francovich), 1991, 
I-5357.

36 Z. Meškić/D. Samardžić, Pravo Evropske unije I, Sarajevo 
2012, ss. 415 i dalje.
37 S. Hobe, Europarecht, Köln 2010, §12, tačka 226 i dalje.
38 Sud EU, povezani predmeti C-46/93 i C-48/93, Brasserie 
du pêcheur SA/Savezna Republika Njemačka i The Queen/
Secretary of State of Transport, ex parte: Factortame Ltd i 
dr. (Brasserie du pecheur i Factortame), 1996, I-1029, tačke 
56 i 57.
39 Sud EU, C-224/01, Gerhard Köbler/Austrija (Köbler), 
2003, I-10239, tačka 31. i dalje.
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naišla na višestruku kritiku, jer se smatralo da se time 
ugrožava neovisnost sudstva, dovodi u pitanje pravna 
snaga presude u zadnjoj instanci i narušava autoritet 
koji u jednoj državi uživaju sudovi najviše instance40. 
Sud EU odbranio je svoj stav navodeći da naknada 
štete zbog nepravilne presude suda najviše instance ne 
mora za sobom povlačiti ukidanje te presude, pa 
pravna snaga odluka sudova najviše instance nije do­
vedena u pitanje. Predmet tužbe za naknadu štete nije 
isti kao predmet tužbe o kojoj je pravosnažno presu­
đeno, a ni stranke u postupku ne moraju nužno biti 
jednake. Osim toga, neovisnost sudije nije ugrožena, 
jer za štetu ne odgovara lično sudija, nego država. Sud 
EU je ovo obrazloženje potkrijepio s još nekoliko ar­
gumenata: države u međunarodnom javnom pravu od­
govaraju za povredu svojih međunarodnih obaveza, bez 
obzira na to koje tijelo te države je počinilo povredu, 
jer se tretiraju kao jedna cjelina; zbog posebnog mjesta 
koje sudstvo zauzima u zaštiti subjektivnih prava do­
dijeljenih pravom EU, ova zaštita bila bi umanjena, a 
puno dejstvo ugroženo ako ne bi postojala državna 
odgovornost za štetu počinjenu od strane suda najviše 
instance neke države članice; većina država članica u 
svojim nacionalnim pravnim porecima ima propise o 
odgovornosti za štetu nastalu nepravilnom sudskom od­
lukom; naknada štete nastale pravosnažnom odlukom 
suda najviše instance povećava kvalitet sudstva u 
jednoj državi, a samim time i njegov autoritet; Evrop­
ski sud za ljudska prava također je već odlučivao o 
odgovornosti država za štetu nastalu nepravilnom od­
lukom suda najviše instance41. U pogledu “dovoljne 
ozbiljnosti“ povrede uslijed sudijske pogreške, Sud EU 
je također ustanovio strože kriterije za odgovornost. 
Naime, nepravilne odluke nacionalnih sudova kojima 
je povrijeđeno pravo EU ne uzrokuju naročite pro­
bleme, ako je protiv njih, prema nacionalnom pravu, 
moguć pravni lijek. Nasuprot tome, kod ispitivanja do­
voljne ozbiljnosti povrede odlukom sudova u posljed­
njoj instanci moraju se uzeti u obzir specifičnosti sud­
ske funkcije i pravna sigurnost42. Državna odgovornost 
za štetu uzrokovanu odlukom suda u posljednjoj in­
stanci ima za posljedicu da o naknadi štete koja je na­
stala pojedincu treba odlučivati neki općinski sud kao 
“superrevizijska instanca“ nadređena posljednjoj in­
stanci43. Zato, terećenje sudstva zadnje instance država 

članica za štetu koju uzrokuju svojim odlukama, pre­
ma praksi Suda EU, treba da se svede na iznimne slu­
čajeve, u kojima je došlo do “očigledne” povrede 
prava EU44. Očiglednost povrede utvrđuje se prema ci­
jelom nizu kriterija poput preciznosti i jasnoće povri­
jeđene odredbe, ispričivosti učinjene pravne zablude 
ili očiglednog pogrešnog razumijevanja prethodne prak­
se Suda EU, kao npr. kada se nekoj odredbi pripiše 
očigledno pogrešno značenje45. Prema tome, kriteriji 
za odgovornost za štetu sudova posljednje instance na­
ročito su strogi. S druge strane, nije dozvoljeno drža­
vama članicama da nacionalnim propisima u potpuno­
sti isključe odgovornost sudova zadnje instance za 
štetu nastalu povredom prava EU46. U kasnijoj odluci 
Traghetti del Mediterraneo, na koju se pozvao i Vr­
hovni sud FBiH, Sud EU je razjasnio da uslov “oči­
gledne” povrede prava EU ne smije biti tumačen kao 
nesavladiva prepreka za uspostavljanje odgovornosti 
za štetu sudova zadnje instance. Prema stavu Suda EU 
u tom predmetu, ograničenje odgovornost države za po­
greške sudije samo na slučajeve namjere i krajnje ne­
pažnje protivno je pravu EU, ako prevazilazi okvire 
kriterija “očigledne” povrede uspostavljenog u odluci 
Köbler47.

5. Zaključak

Odgovornost države za štetu nastalu usljed pogreške 
suda u BiH je utemeljena na čl. 172 ZOO-a FBiH i čl. 
172 ZOO RS-a, koji uređuju odgovornost pravne oso­
be za štetu prouzrokovanu od njenog organa. “Nepra­
vilan ili nezakonit” rada suda kao uslov za odgovornost 
države za pogrešku suda ne proizilazi iz same formu­
lacije ove odredbe, te Vrhovni sud FBiH do ovog 
uslova dolazi historijskim i komparativnim tumače­
njem. Kao uzor za uspostavljanje kriterija za ocjenu 
kada se rad suda smatra “nepravilnim ili nezakonitim”, 
Vrhovni sud FBiH uzima praksu Suda EU iz predmeta 
Köbler, prema kojoj povreda prava EU mora biti ne 
samo “dovoljno ozbiljna”, nego i “očigledna”. Prema 
navedenoj praksi, krivica je samo jedan od kriterija za 
utvrđivanje da li je povreda “dovoljno ozbiljna”, ali se 
ne smije ispitivati kao samostalni kriterij. Samim time 
nije nužno postojanje krivice kako bi se utvrdilo posto­
janje državne odgovornosti. Čini se da bi praksa bila 
bolje upućena kada bi načelo nezavisnosti sudstva u 

40 Vidi npr. W. Frenz, Handbuch Europarecht: Wirkungen 
und Rechtsschutz, Heidelberg-Dordrecht-London-New York 
2010, s. 613.
41 Vidi Sud EU, C-224/01, Gerhard Köbler/Austrija (Köbler), 
2003, I-10239, tačka 32 i dalje.
42 Z. Meškić/D. Samardžić, Pravo Evropske unije I, Sarajevo 
2012, s. 417.
43 W. Frenz, Handbuch Europarecht: Wirkungen und Rechts­
schutz, Heidelberg-Dordrecht-London-New York 2010, s. 
630.

44 Sud EU, C-224/01, Gerhard Köbler/Austrija (Köbler), 
2003, I-10239, tačka 53.
45 Ibid., tačka 55.
46 Sud EU, C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA/Italija 
(Traghetti), 2006, I-5177, tačka 44 i dalje.
47 B. Beutler, State Liability for Breaches of Community 
Law by National Courts: Is the Requirement of the Manifest 
Infringement of the Applicable Law an Insurmountable 
Obstacle?, CMLR 2009, s. 787.
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tumačenju i primjeni materijalnog prava osiguravala 
strožijim tumačenjem protivpravnosti kao jednog od 
uslova odgovornosti u okviru čl. 172 ZOO. Smatramo 
da sudija ne djeluje protivpravno ako formulacija tu­
mačenog propisa ostavlja mogućnost različitog tuma­
čenja, a do rezultata do kojeg je sudija došao u kon­
kretnom predmetu se može doći jednom od priznatih 
metoda pravnog tumačenja. Državna odgovornost za 
štetu, kao samostalan institut prava Evropske unije, ne 
spada u institute koje je država kandidatkinja u pred­
pristupnoj fazi dužna implementirati u svoje zakono­
davstvo. Harmonizacijska klauzula iz čl. 70 Sporazuma 
o stabilizaciji i pridruživanju potpisanog između BiH, 
Evropskih zajednica i država članica ne obuhvata dr­

žavnu odgovornost za štetu, te ne postoji obaveza su­
dova da u predpristupnoj fazi domaće propise o dr­
žavnoj odgovornosti za štetu tumače u svjetlu prava 
EU. Ipak, snažno podržavamo da sudovi BiH već sada 
koriste kriterije iz prava EU prilikom ocjene postojanja 
državne odgovornosti za štetu, ali samo kao rezultat 
komparativnopravne analize. Ovi kriteriji će od prvog 
dana punopravnog članstva postati obavezujući za su­
dove BiH unutar područja primjene EU. Nakon pristu­
panja naše zemlje EU uslovi za potraživanje štete na­
stale povredom prava EU neće smjeti biti nepovoljniji 
od uslova za naknadu štete nastale povredom nacio­
nalnog prava te države.  

Na simpoziju o Visokom sudskom i tužilačkom vijeću u prav­
nom sistemu BiH u prisustvu 59 učesnika iz zemlje i regije 
(Srbija, Crna Gora i Hrvatska) raspravljen je niz pitanja ve­
zanih za reviziju zakona o VSTV BiH. Uvide u regionalna 
rješenja omogućili su referati o hrvatskom (Jakovina), srbi­
janskom (Škuljić), austrijskom (Karahodžić) i njemačkom 
(Kuči) modelu. U trosatnoj diskusiji učesnici su se upoznali 
sa prednostima i nedostacima pojedinih modela za izbor su­
dija i tužilaca u ovim zemljama. Učesnici su pokazali po­
seban interes za rješenja u Hrvatskoj. Drugi dio simpozija je 
bio posvećen nacionalnom rješenju BiH. Dvadeseti dvoje 
sudija, dvoje predstavnika ministarstva BiH (Ministarstva 
pravde i Ministarstva fininsija i trezora), pet učesnika iz aka­
demskih tijela (pravnih fakulteta u Beogradu, Sarajevu i 
Leipzigu), po jedan advokat i predstavnik Javne ustanove za 
edukaciju sudija i tužilaca u FBiH (CEST FBiH) zajedno sa 
članovima FCJP razmotrili su funkciju sadašnjeg VSTV-a, 
njegovu organizaciju, pozitivne i negativne uplive na neza­
visnost pravosudne vlasti u BiH. Trosatna rasprava o nacio­
nalnom modelu može se rezimirati sljedećim stavovima:

— Sistem izbora sudaca i tužilaca mora biti postavljen 
tako da odlučujuću ulogu u proceduri izbora i donošenja od­
luke imaju sudije i tužioci. U bosansko-hercegovačkim pri­
likama izmještanje odluke o izboru u politička tijela (parla­
ment, ministarstva) ne predstavlja doprinos nezavisnosti 
sudija i tužilaca. Isto pravilo važi i za izbor članova 
VSTV-a.
— U model izbora sudija i tužilaca treba ugraditi meha­
nizme kojima se sprečava da članovi VSTV-a koriste član­
stvo u ovom tijelu kao prednost za napredovanje u službi. 
Ovo se jednako odnosi na članove njihove uže i šire poro­
dice. Orijentaciono rješenje predstavlja hrvatski model ko­
ji zabranjuje napredovanja za vrijeme članstva u DSV-u. 
Zabrana bi se trebala odnositi i na tačno određen period 
nakon prestanka članstva u VSTV-u.
— Revizija zakonskih odredbi o VSTV-u, u smislu osni­
vanja sudskog i tužilačkog pododjela i isključivanja pred­

stavnika advokata iz tijela koja donose odluke predstavlja, 
pozitivan doprinos objektivnom izboru i nezavisnom radu 
izabranih sudija i tužilaca.
— Predložene revizije računaju sa dvadeset članova VSTV. 
Podizanje broja članova stvara troma tijela koja se teško 
administriraju. Broj bi morao biti reduciran i optimalna 
rješenja bi mogla računati sa tijelom između 10 i 15 čla­
nova. Ovom zahtjevu bi se izišlo u susret pod pretpostavkom 
da će se formirati dva vijeća (sudsko i tužilačko). Svako od 
njih bi bilo zaposjednuto sa po 10 članova. U članstvo 
VSTV bi svakako trebalo uključiti predstavnike akadem­
skih tijela (profesora pravnih fakulteta). 
— Davanje prednosti etničkim kvotama nad stručnošću ni­
je model kojim se zadovoljava zahtjev objektivnog i struč­
nog rada VSTV. Kriterij stručnosti ne smije biti potisnut 
kriterijumom etničkih kvota.
— Model izbora mora osigurati efektivan pravni lijek pro­
tiv odluka VSTV-a, procedure izbora i način vrednovanja 
mora u svim fazama biti transparentan.
— Dugoročno se može osigurati izbor najkvalitetnijih ka­
drova na mjesta sudaca i tužilaca samo u uzjamanoj vezi sa 
visokoškolskim obrazovanjem pravnika. Neophodno je ini­
cirati i provesti stručnu raspravu sa akademskim tijelima, 
sudačkim i tužilačkim organizacijama o reformi visoko­
školskog obrazovanja, o sistemu državnih i pravosudnih 
ispita i o usmjeravanju budućih kandidata za suudske i 
sudačke funkcije već u okviru studija.
— VSTV se u bilo kojoj organizacionoj formi mora otvoriti 
prema javnosti: od članova se očekuje da vode rasprave o 
predmetima kritike, da uspostavljaju kontakte sa sudijam i 
tužiocima i da učestvuju na stručnim raspravama o temama 
koje su predmet rada VSTV. VSTV mora ulaziti u part­
nerski dijalog sa izvršnom i zakonodavnom vlašću.
—Poziciju VSTV bi trebalo osigurati samim ustavom. 
Ovaj zahtjev bi trebalo unijeti u skup prijedloga za ustavne 
promjene i razmatrati ga ravnopravno sa drugim prijed­
lozima.


