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REFORMOM PRAVOSUDA DO VLADAVINE PRAVA
VETING U PRAVOSUBU - STO SE MOZE URADITI U CRNOJ GORI U OKVIRU VAZECIH USTAVNIH NORMI?

KONTEKST

Pravosude Crne Gore je u javnosti percipirano kao glavni uzrok loSe situacije u oblasti
vladavine prava. Takode, javnost pravosude dozivljava kao glavniizvor korupcije, a nepovjerenje
u njegov rad raste. Prema istrazivanju CeMl-ja, procenat gradana koji nemaju povjerenje u pra-
vosude, od 2017. do kraja 2023. godine, porastao je za 13%, odnosno sa 37 na 50 procenata,? Sto

ukazuje na ozbiljne sistemske probleme.

Zahtjevi za opsti reizbor, veting i slicne ad-hoc metode sve su CeSéii sve se ozbiljnije shvataju
i nailaze na odgovarajuce reakcije nadleznih. Od strane Ministarstva pravde izradena je vrlo
informativna “Analiza mogucnosti izvodenja procesa vetinga u pravosudu”, koja sadrzi i predlog
modela za sprovodenje faznog vetinga®.

Skupstina Crne Gore je takode izradila sadrzajnu analizu®. Otvorila se ozbiljna rasprava po

pitanju potrebe za hitnim vetingom u pravosudu i nacinom na koji bi bio sproveden.

LoS imidzZ je opasan signal i tezak teret za struku koja bi morala da zraci integritetom i
kompetencijom, pa jeito dovelo, konacno, do toga da se u javnu raspravu ukljucii pravosude. Za
razliku od perioda prije 2021. godine, pravosude sad ucestvuje mnogo konkretnije i sadrzajnije,
Sto je posebno izrazeno kroz ucesce predstavnika Sudskog savjeta u izradi pomenute Analize
moguénosti izvodenja procesa vetinga u pravosudu®. Rastuci utisak javnosti o politickom uti-
caju i korupcijié, doveo je do toga da se sad i iz pravosuda Cuju ocjene o potrebi preduziman-
ja konkretnih mjera: “Svi zajedno, izvr$na, zakonodavna i sudska vlast, moraju koordinisano
djelovati da bi se unaprijedila i popravila realna slika o stanju u pravosudu”.”

Istovremeno se pokuSavaju uhvatiti signali i shvatiti Sta o svemu misli Brisel. Preovladujuci
utisak je da Evropska komisija (EK] i Venecijanska komisija (VK]® preferiraju sprovodenje nekih
drugih metoda ispitivanja odgovornosti nosilaca pravosudnih funkcija, dok veting kao ideju, za
sada, ignorisu ili joj se protive.’

Drzeci se teme, pokusac¢emo da istovremeno ukazemo i na neke druge uzroke stagnacije
u oblasti vladavine prava i, takode, na mogucnost i potrebu sprovodenja drugih mjera za
osiguranje integriteta u pravosudu. Analiza Ministarstva pravde, ¢ak i ako se ne sloZimo sa svim
njihovim ocjenama i preporukama, predstavlja veoma dobrodoSao dokument, jer omogucava
lak uvid u uporednu praksu i pravne i politicke dokumente iz ove oblastii pruza vecinu potrebnih
informacija za dalje suoCavanje sa ovom temom, zbog Cega je u ovoj analizi Siroko koriS¢ena.

2 IstraZivanje javnog mnjenja o percepciji nezavisnosti i integriteta pravosuda u Crnoj Gori 23. januara - 03. februara
2023, Centar za monitoring i istrazivanje (CeMI), str. 11.

3 Informacija o analizi stvaranja uslova za uvodenje procesa vetinga u pravosude, Ministarstvo pravde Crne Gore, Pod-
gorica, oktobar 2023. godine, str. 101 -106.

4 Skupstina CG, Proces vetinga u pravosudu - komparativni pregled, Podgorica, februar 2023.
https://api.skupstina.me/media/files/1677140025-proces-vetinga-u-pravosudu.pdf

5 Informacija o analizi stvaranja uslova za uvodenje procesa vetinga u pravosude

6 IstraZivanje javnog mnjenja o percepciji nezavisnosti i integriteta pravosuda u Crnoj Gori 23. januara - 03. februara
2023, op.cit., str. 11.

7 lzvjestaj Sudskog savjeta za 2023. godinu, Podgorica, 2024., str.8. https://sudovi.me/static//sdsv/doc/lzvjestaj o
radu_2023_web_preview.pdf

8 lzvjestaj Evropske komisije o napretku Crne Gore za 2023. godinu, Brisel, novembar 2023.,str.24.
file:///C:/Users/HRA/Downloads/izvjestaj-evropske-komisije-o-napretku-crne-gore-za-2023-godinu-2.pdf

9 “Brisel protiv vetinga u pravosudu®, Vijesti, 22.11.2023. Visoki funkcioneri Evropske komisije sumnjaju da Crna
Gora ima institucionalne i ljudske kapacitete da sprovede takav proces, a smatraju i da je iskustvo Albanije obe-
shrabrujuce.
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VETING

Glavna ideja i glavni zahtjev je veting u pravosudu - veting shvacen kao sprovodenje hitnih,
eksternih i posebnih procedura provjere nosilaca sudskih i tuzilackih funkcija, ciji je cilj da se
sa pozicija uklone oni nosioci javnih ovlaséenja za koje se utvrdi da im nedostaje integritet i
kapacitet za obavljanje funkcije. Uputstva eksperata Ujedinjenih nacija', ukazuju da je veting,
kao "iskljucenje lica sa ozbiljnim nedostatkom integriteta iz javnih funkcija”, samo jedan od
nacina i da postoji fleksibilnost u nalazenju modela i nacina, Sto zavisi od konkretnih istorijskih

i drustvenih okolnosti svake drzave.

Veting se, prema informacijama iz prakse drzava koje su ga sprovele ili ga upravo sprovode,
znatno razlikuje od zemlje do zemlje, viSe zbog drustvenog konteksta nego ustavnog sistema i
zakonodavnog okvira. Uprkos ustavnim garancijama za stalnost sudijske funkcije, u praksi se
pronalaze nacini da se sprovedu reforme na granici ustavnosti. Ocigledno je da, kada se prede
prihvatljivi nivo nepovjerenja u pravosude, ustavni i zakonodavni okvir u izvjesnoj mjeri prestaju
biti prepreka.

Medutim, ¢ak i kada “alarmantni nivo korupcije zahtijeva usvajanje hitnih mjera”, kao sto je

bio slucaj u Albaniji"", nije sve dozvoljeno. | tada, naravno, sve mora biti uredeno odgovarajuc¢im
zakonima, uz postovanje svih standarda pravicnosti.

U aktuelnoj raspravi se, kao podrazumijevajuci oblik vetinga, uzima onaj koji se ve¢ Sest
godina sprovodi u susjednoj Albaniji. Tamo je, na bazi usvojenih ustavnih amandmana, donijet
posebni zakon'?, formiran ad hoc organ i utvrdene procedure za eksternu reevaluaciju svih no-
silaca pravosudnih funkcija - sve u svemu jedan izuzetno radikalan proces. U Albaniji je proces
vetinga ureden tako da je nezavisnim eksternim organima dato u nadleznost da donose ko-
nacne odluke (ukljucujuéii oduke o razrjesenju sudija)™.

Veting nedavno zapocet u Moldaviji odvija se u dvije faze. U prvoj, koja je ve¢ okoncana,
posebnim zakonom' je obezbijedena nezavisna procjena etickog i finansijskog integriteta'™
kandidata za pozicije u sudstvu. U drugoj fazi, koja je tek zapoceta, vrsi se eksterna evaluacija
sudija i kandidata za vrsenje duznosti u Vrhovnom sudu'. Postupak je zakonom definisan kao
vanredan, jedinstven i vremenski ograni¢en. Ovaj model je kompleksniji i konzervativniji od al-

10 Mehanizmi za regulisanje vladavine prava u postkonfliktnim zemliama, Veting: operativni okvir (Rule of law tools for
post-conflict states, Vetting: an operational framefork], Office of the United Nations High Commissioner for Human
Rights, 2006, dostupno na: https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Publications/RuleoflawVettingen.pdf
Vodi¢ UNDP za osmisljavanje procesa vetinga visokih javnih funkcionera u postkonfliktnim drustvima (Vetting public
employees in post-conflict settings, Operational guidelines), United Nations Development Programme, 2006, str.
9, dostupno: https://www.ictj.org/sites/default/files/ICTJ-UNDP-Global-Vetting-Operational-Guidelines-2006-En-
glish.pdf

11 Xhoxhaj, A., Lemmens, P, Serghides, G. A., Dedov, D., Ravarani, G., Eldsegui, M., Pavli, D., Roosma, P, & Blasko,
M. (2021]. CASE OF XHOXHAJ v. ALBANIA, European Court of Human Rights, str.93. https://hudoc.echr.coe.int/en-
g?i=001-208053

12 Zakon br. 84/2016 o tranzicionoj reevaluaciji sudija i tuZilaca u Republici Albaniji, 2016.
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-REF(2016)069-e

13 Op.cit., Poglavlje 2, Institucije, str. 5- 10.

14 Zakon o mjerama u vezi sa izborom kandidata za clanove savjeta u oblasti sudstva i tuZilastva Moldavije, mart 2022,
dopunjen decembra 2022.

https://vetting.md/wp-content/uploads/2023/02/Law-26-updated.pdf

15 op.cit, ¢lan 8, str. 6-7.

16  Zakon o eksternoj evaluaciji sudija i kandidata za vrsenje duZnosti u okviru pozicije Vrhovnog suda pravde broj 65/2023,
april 2023. godine

https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=136838&lang=ro
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banskog, u smislu da nezavisna Komisija za veting, samo priprema izvjestaj i zakljucak o ocjeni
integriteta, na osnovu koga konacnu odluku donosi Vrhovni sudski savjet Moldavije'’, redovni
organ.

Na raspolaganju su nam dvije vrlo iscrpne prezentacije procesa vetinga koji se sprovode
u Albaniji i Moldaviji, na osnovu kojih se, bez obzira na znacajne razlike, za oba modela moze
redi da se radi o radikalnim zahvatima u pravni sistem. Za oba modela (albanski i moldavski)
karakteristicno je formiranje eksternih ad hoc organa i podrska medunarodnih partnera, bez
kojih proces ne bi bio ni pokrenut. U Albaniji je u¢esce stranih posmatraca uredeno Zakonom o
tranzicionoj reevaluaciji sudija i tuZilaca u Republici Albaniji kao “Medunarodna nadzorna op-
eracija”, dok u Moldaviji stranci i odlucuju u sastavu komisija za veting'®. UcesS¢e medunarodnih
partnera u postupcima je i sadrzinski razlicito, ali to ne uti¢e na ocjenu da su u oba slucaja na

djelu vrlo radikalne varijante vetinga.

Proces koji se odvija u Sjevernoj Makedoniji slican je procesu koji smo zapoceli nasim
ustavnim reformama iz 2013. godine, i teSko ga je nazvati vetingom. Sjeverna Makedonija
je pokazala upornost i isprobala vise varijanti, ukljucujuci i donoSenje posebnog zakona',
formiranja posebnog “Savjeta za utvrdivanje Cinjenica i pokretanje postupaka za utvrdivanje
odgovornosti sudija”. Medutim, prema misljenju Venecijanske komisije, funkcije tog savjeta
trebalo bi vratiti Sudskom savjetu, odnosno, ponovo na ustavna podesavanja. Proces vetinga,
koji se primjenjuje u Sjevernoj Makedoniji, kao i dosadasnji nasi napori u tom pogledu, nemaju
elemenata ad hoc procedura i organa pa se mogu smatrati redovnim.

Primjer Poljske je sasvim drugaciji i neprihvatljiv za nase prilike, izmedu ostalog i zato sto
su ga evropski sudovi proglasili nedozvoljenim mijesanjem politike u pravosude®.

Tako se, na primjeru samo tih nekoliko drzava, pokazuje znacajna raznovrsnost oblika i
sadrzaja procesa popularno nazvanog veting. Zato smatramo da ideju vetinga ne treba un-
aprijed odbaciti, ve¢ biti otvoren za prilagodavanje tih isprobanih modela nasim potrebama ili
osmisliti i nove modele. Izmedu uporedivanih radikalnih procesa vetinga i naseg neefikasnog,
postoji puno raznih mogucénosti prilagodavanja ovog procesa nasim drustvenim potrebama.

Svrha procesa svakako mora da bude pribavljanje Sto nezavisnije i kompetentnije oc-
jene eticko-profesionalnog i finansijskog integriteta sudija i tuzilaca, kandidata za sudije i
tuzioce, kao i €lanova pravosudnih savjeta i, na osnovu takve ocjene, donosSenje odgovara-
juéih odluka u skladu sa nadleZnostima.

Dalje ¢emo u tekstu pokusati da uporedimo kako postojeci ustavni i zakonski okvir u Crnoj
Gori sada moZe da odgovori na potrebe ispitivanja integriteta koje su vrSene u procesima vetinga
u Albaniji i Moldaviji, ukazati na probleme koji u tom pogledu postoje i na moguce nacine njihovog
prevazilaZzenja. Za potrebe ove analize veting tipa onog sprovedenog u Albaniji i Moldaviji uslovno
¢emo nazivati radikalnim, eksternim, vanrednim, a procedure predvidene nasim ustavnim i za-
konskim normama naziva¢emo redovnim vetingom ili redovnom kontrolom integriteta.

17 Informacija o analizi stvaranja uslova za uvodenje procesa vetinga u pravosude, str. 51.

18 Zakon o mjerama u vezi sa izborom kandidata za ¢lanove savjeta u oblasti sudstva i tuZilastva Moldavije, ¢lan 5, str. 6-7.
19 Zakon o Savjetu za utvrdivanje Cinjenica i pokretanje postupaka za utvrdivanje odgovornosti sudija (.Sl list Sjeverna
Makedonija’, januar 2018.).

20 Vidi:Presude Evropskog suda pravde u predmetima: European Commission v. Poland, C619/18; European
Commission v Poland, C791/19:

Presude Evropskog suda za ljudska prava u predmetima: Xero Flor v. Poland, 2021; Reczkowicz v. Poland, 2021;
Doliriska-Ficek and Ozimek v. Poland, 2022; Advance Pharma v. Poland, 2022; Watesa v. Poland, 2023; Grzeda v
Poland, 2022: Zurek v. Poland, 2022; Broda and Bojara v. Poland, 2021; Juszczyszyn v. Poland, 2023; Tuleya v.
Poland, 2023.



REFORMOM PRAVOSUDA DO VLADAVINE PRAVA
VETING U PRAVOSUBU - STO SE MOZE URADITI U CRNOJ GORI U OKVIRU VAZECIH USTAVNIH NORMI?

lako je jasno koliko se ova dva pristupa razlikuju, sustina je u oba slucaja ista - da se pro-
ces ocjene integriteta nosilaca pravosudnih funkcija pokrene sa mrtve tacke u koju je zapao ne
samo krivicom Clanova prethodnog saziva Sudskog savjeta ili Tuzilackog savjeta, nego i zbog
nepreciznog i nedovoljnog zakonskog okvira.

USTAVNI OKVIR

Nezavisnost i samostalnost pravosuda, s posebnim naglaskom na stalnost sudijske funkcije,
Ustavom Crne Gore obezbijedene su ne samo nacelno vec i vrlo konkretnim odredbama. Za
razmatranje mogucnosti primjene vetinga, relevantne su odredbe o uslovima za razrjesenje
sudija i drzavnih tuzilaca i organa nadleznih za donosenje takvih odluka.

Clanom 121 Ustava CG propisano je da je sudijska funkcija stalna, i da ona prestaje kada to
sudija sam zatrazi, kada sudija ispuni uslove za ostvarivanje uslova za starosnu penziju i ako
bude osuden na bezuslovnu kaznu zatvora. Sudiju Sudski savjet razrjesava funkcije u slede¢im
slucajevima: 1) ako je osuden za djelo koje ga Cini nedostojnim za vr$enje sudijske funkcije; 2)
ako nestrucno ili 3) nesavjesno obavlja sudijsku funkciju ili 4] ako trajno izgubi sposobnost za
vrSenje sudijske funkcije.?' Ovako definisani razlozi za razrjesenje sami po sebi predstavljaju
veliki izazov za primjenu, sto je dodatno iskomplikovano zakonskom razradom (Zakon o Suds-
kom savjetu i sudijama) o cemu ¢e biti viSe rijeci u nastavku.

Procedura razrjesSenja Ustavom nije razradena, osim Sto je, s jedne strane, odreden Sudski
savjet kao nadlezan organ za razrjesenje, a sadruge je naglaseno da “u postupcima disciplinske
odgovornosti sudija, ministar nadlezan za poslove pravosuda ne glasa“?2. Ovakav ustavni okuvir,
kada se govori o kontroli integriteta sudija, iskljucuje moguénost donoSenja posebnih zakona
(lex specialis) i osnivanja drugih, eksternih tijela ili ad hoc organa, pa veting, ni po jednom od
dva uporedivana modela (Albanija i Moldavija), na osnovu postojecih odredbi Ustava ne bi bio
moguc.

Sto se tice vetinga drZavnih tuZilaca, pozicija je donekle fleksibilnija, jer je Ustavom
propisano da “rukovodiocu drzavnog tuzilastva i drzavnom tuziocu prestaje funkcija i razrjesava
se vrsenja funkcije u slucajevima i po postupku propisanim zakonom”.? Clanom 136 Ustava
je propisano da “rukovodioce drzavnih tuzilastava i drzavne tuzioce bira i razrjesava Tuzilacki
kad su u pitanju tuzioci, ne bi bilo u skladu s postojecim pravnim sistemom da ih razrjeSava bilo
ko drugi osim Tuzilacki savjet.

Zakljucujemo da se pod postojeci ustavni okvir ne mogu podvesti norme koje bi u postupak
razrjeSenja mogle uvesti neke vanredne procedure i neki novi osnovi, organi i tijela. Za spro-
vodenje vetinga po uzoru na Albaniju ili Moldaviju, neophodne bi bile ozbiljne izmjene Ustava.
Ovo se posebno odnosi na Albanski model, koji skoro u cjelosti eliminise redovne organe iz te
procedure.

21 Ustav Crne Gore, “SL list CG”, br. 1/2007 i 38/2013 - Amandmani I-XVI, ¢l. 121.
22 Ustav Crne Gore, op.cit., ¢lan 128.
23 Ustav Crne Gore, op.cit., ¢lan 135.
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REDOVNA KONTROLA INTEGRITETA -
PRAVNI OKVIR

Posebno pitanje je da li su iscrpljene sve Ustavom i zakonima predvidene mogucnosti re-
dovne kontrole integriteta (redovnog vetinga) i da li se taj proces moZze unaprijediti.

Kao sto je vec receno, za izbor i razrjesenje sudija i tuzilaca nadlezni su Sudski savjet i
Tuzilacki savjet, a, osim ranije citiranih odredbi Ustava, za redovnu kontrolu integriteta kljucni
su Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, Zakon o Drzavnom tuzilastvu i Zakon o sprjecavanju
korupcije. Sva tri zakona su nedavno znacajno dopunjena, odnosno izmijenjena, pretezno u
pravcu obezbjedenja nezavisnosti kao i radi omogudéavanja bolje kontrole integriteta pa, u sle-
dec¢im poglavljima, slijedi kratka analiza ovih zakona, s aspekta vetinga.

a) Zakon o Sudskom savjetu i sudijama

U Ustavom propisane nadleznosti Sudskog savjeta, izmedu ostalog, spada razrjesenje su-
dija, i to u slede¢im slucajevima: 1) ako je osuden za djelo koje ga Cini nedostojnim za vrsenje
sudijske funkcije; 2) nestrucno ili 3) nesavjesno obavlja sudijsku funkciju ili 4) ako trajno izgubi
sposobnost za vrsenje sudijske funkcije.?*

Mogucnost primjene sva Cetiri Ustavom propisana slucaja znatno je oteZana ili cak kompro-
mitovana odredbama Zakona o Sudskom savjetu i sudijama. Nedostojnost, u smislu izvrsenja
krivicnog djela koje bi sudiju Cinilo nedostojnim funkcije, kao i nestrucnost i nesavjesnost i dalje

su normirani kao disciplinski prekrsaji, a to, ¢ini se, nije ni prirodno.

Evo nekoliko primjera:

1. Nestrucnost nije atribut koji se moze pripisati krivici, pa da se za to disciplinski odgovara.
Nestrucnost se ne moze cijeniti u disciplinskom postupku. Osim toga, nestrucnost se, shodno
ovom zakonu, cijeni kroz statistiku - kvantitet®, Sto znatno onemogucava razrjeSenje na osnovu
pojedinih krupnih slucajeva pokazanog neznanja?. Ovo je suprotno cilju koji se inace ostvaruje
kroz veting.

2. Slucaj kad sudija postane clan politicke partije ili zapocne vrSenje poslanicke ili druge
javne funkcije ili profesionalno obavlja druge djelatnosti, zakonom je podveden pod disciplinski

24 Ustav Crne Gore, op.cit.

25 Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, SL list CG, br. 011/15, 028/15, 042/18, 060/24, ¢\. 108, st. 2, tac. 16: ,TeZi
disciplinski prekrsaj je sudije, ako ... bude ocijenjen dva puta uzastopno ocjenom nezadovoljava.” Clan 108, st. 4,
ta¢. 2: . Najtezi disciplinski prekréaj je sudije, ako ... nestruéno ili nesavjesno vréi sudijsku funkciju.” Clan 108, st. é:
.Nestru¢nim ili nesavjesnim vréenjem sudijske funkcije smatra se ako sudija 1) bez opravdanog razloga ne ostvaru-
je najmanje 60% rezultata u pogledu kvantiteta rada u odnosu na okvirna mjerila za odredivanje potrebnog broja
sudija;...”.

26 Razrijesenje zbog .neznanja” je moguce ako sudija bude ocijenjen dva puta uzastopno ocjenom nezadovoljava
(Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, op. cit, ¢l. 108, st. 6, ta¢. 3). Medutim, ocjenjuje se samo pet nasumi¢no odab-
ranih predmeta, kao i pet nasumicno odabranih predmeta u kojima su sudiji odluke ukinute, pa je sasvim moguce
da se prilikom izbora predmeta koji ¢e biti predmet ocjenjivanja ne uoCe drasticne greske u radu, a koje su ostale
nerijeSene u zalbenom postupku (npr. zalba nije izjavljenal.



REFORMOM PRAVOSUDA DO VLADAVINE PRAVA
VETING U PRAVOSUBU - STO SE MOZE URADITI U CRNOJ GORI U OKVIRU VAZECIH USTAVNIH NORMI?

prekrsaj - nestrucnost ili nesavjesnost?, Sto je takode neprirodno. Bilo bi logicno da Sudski
savjet, na osnovu same Cinjenice da je sudija zapocCeo vrsenje poslanicke ili druge funkcije, bez
vodenja disciplinskog postupka, donese odluku o razrjesenju.

3. Ustav propisuje da se sudija razrjesava “ako je osuden za djelo koje ga Cini nedostoj-
nim za vrsenje sudijske funkcije”. Zakon ovu kvalifikaciju nadograduje slede¢om recenicom:
“Djelom koje sudiju ¢ini nedostojnim za vrsenje sudijske funkcije, u smislu stava 4 tacka 1
ovog ¢lana, smatra se krivicno djelo za koje se goni po sluzbenoj duznosti za koje je propisana
kazna zatvora preko jedne godine, a koje je izvrSeno sa umisljajem.”?® Na ovaj nacin je znatno,
i po nasem misljenju neopravdano, suzeno znacenje ustavne norme. U praksi, Sudski savjet
mora da razrijeSi sudiju koji je izvrSio djelo protiv saobracaja, a ne moze za, na primjer, kradu
u samoposluzi?’! U kontekstu vetinga, treba imati u vidu da bi sudija trebalo da bude razrijeSen
funkcije ako se utvrdi njegova odgovornost za krivicna djela koja predstavljaju namjernu povre-
du ljudskih prava, i koja bi sudiju morala Ciniti nedostojnim te funkcije, a za koja se, prema po-
stojecem stanju zakona sudija ne moze razrijesiti, jer je za njih zaprijecena kazna zatvora samo
do godinu dana. Ta djela su, primjera radi: nepruzanje pomoci, protivpravno liSavanje slobode,
povreda tajnosti pisma i drugih posiljki, neovlaséeno - prisluskivanje i snimanje, fotografisanje,
objavljivanje i prikazivanje tudeg snimka, prikupljanje li¢nih podataka, preuzimanje identiteta
drugog lica sa namjerom da koristi neko njegovo pravo ili stekne za sebe i drugog korist, povreda
prava na podnosSenje pravnog sredstva, povreda slobode govora, itd. Prema tome, ova odredba
Zakona o Sudskom savjetu i sudijama je neodgovarajuca i treba je izmjeniti.

4. Kao teZi disciplinski prekrsaj propisan je slucaj kada sudija “koristi sudijsku funkciju
za ostvarivanje svojih privatnih interesa i interesa svoje porodice ili sebi bliskih lica”?. Za ovaj
prekrsaj se moze izrec¢i samo novcana kazna i zabrana napredovanja “u zavisnosti od teZine iz-
vrSenog prekrsaja”, a razrjesenje samo ako bude disciplinski kaznjen dva puta za tezi prekrsaj.
Sadrzinski, ova kvalifikacija prekrsaja predstavlja klasicnu korupciju, koja se na ovaj nacin ne-
opravdano amortizuje. Nije svako koris¢enje funkcije jednako tesko, ali to bi trebalo da cijeni
Sudski savjet, slobodno, bez ovakvih zakonskih prepreka. Norma bi trebala da omogucava Sud-
skom savjetu da napravi razliku po teZini u svakom pojedinacnom slucaju, da bi mogao da bez
ogranicenja vrsi svoju funkciju u pogledu redovnog vetinga.

Zakonsko rjesenje da se postupak razrjesenja sprovodi iskljucivo u disciplinskom postup-
ku, ogranicilo je Ustavom propisana prava Sudskog savjeta ne samo u materijalnom smislu,
Sto je ilustrovano prethodnim primjerima, vec i u formalnom. Naime, formalizam disciplinskog
postupka (predlog, istraga, optuzni akt disciplinskog tuziocal, na koji u nekim fazama Sudski
savjet i ne moZe da utice, predstavlja ozbiljno ogranicavanje nadleznosti Sudskog savjeta. Ta-
kode, za razliku od vetinga, koji omogucava ispitivanje djelovanja sudije tokom Citave kari-
jere (Albanija, Moldavija), ispitivanje disciplinske odgovornosti sudija u Crnoj Gori je limitirano
pravilima o zastarijevanju pokretanja disciplinskog postupka u roku od cetiri godine od dana
izvrSenog tezeg disciplinskog prekrsaja i Sest godina od dana izvrSenog najtezeg disciplinskog
prekrsaja®.

U tom pravnom okviru, Sudski savjet mora da pazljivo trazi put do mogucnosti da efikasno
vrsi svoje funkcije u pogledu kontrole integriteta.

27 Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, op.cit, cl. 108, st. 6, tac. 4.

28 Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, op.cit, ¢l. 108 st. 5

29 Krivicni zakonik Crne Gore, Sl list CG br. 070/03, 013/04, 047/06, 040/08, 025/10, 073/10, 032/11, 064/11, 040/13,
056/13, 014/15, 042/15, 058/, 044/17, 049/18, 003/20, 026/21, 144/21, 145/21,110/23, Sitna krada, utaja i prevara, ¢l. 246.
30 Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, op.cit, ¢l. 108, st. 3, tac. 11

31 Zakon o Sudskom savjetu i sudijama, op.cit, L. 119, st. 1.
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b) Zakon o Drzavnom tuzilastvu

Ovim zakonom je razrjeSenje propisano kao disciplinska mjera, dakle, koja se izrice u pro-
ceduri za disciplinski postupak, vrlo slicno kao za razrjeSenje sudija. Ovim zakonom se Ustavom
utvrdeno pravo Tuzilackog savjeta da razrjesava tuzioce, ogranicava vodenjem prethodne pro-
cedure, koja je u nadleznosti disciplinskog tuzioca (¢l. 114 Zakona o DrZzavnom tuzilastvu). | u
materijalnom dijelu mogu se staviti slicne primjedbe kao kada je u pitanju Zakon o Sudskom
savjetu i sudijama, na primjer da se strucnost cijeni formalisticki, kroz statistiku, kao i da pos-
tojedi sistem ocjenjivanja nasumicnim izborom predmeta znatno ogranicava moguénost razr-
jesenja u pojedinacnim slucajevima drasticne nestrucnosti. Ovo, kao i u slucaju sudija, moze
dodatno produbiti nepovjerenje u pravosude.

Bez obzira na promjene izvrSene u junu ove godine, zakljucak je da Zakon o Drzavnom
tuzilastvu znatno komplikuje mogucnost redovnog vetinga, odnosno redovne kontrole integ-
riteta.

c) Zakon o sprje¢avanju korupcije

Ranije vazeé¢im Zakonom o sprjecavanju korupcije (ZSK) (SL list CG, br. 53/14) bilo je prop-
isano da “radi provjere podataka iz Izvjestaja, javni funkcioner moze dati saglasnost Agenciji
za sprjecCavanje korupcije za pristup podacima na racunima bankarskih i drugih finansijskih

institucija, u skladu sa zakonom kojim se ureduje bankarsko poslovanje”.

U ¢lanu 26 st. 2, novog ZSK (SL list CG, br. 54/24) propisano je da “radi provjere podataka
iz IzvjeStaja, Agencija moze imati pristup podacima na racunima javnog funkcionera i ¢lanova
zajednickog domacinstva iz ¢lana 25 stav 1 ovog zakona kod kreditnih institucija i drugih
finansijskih institucija, u skladu sa zakonom kojim se ureduje poslovanje kreditnih institucija”.

Ova izmjena djeluje kao veliki napredak u pogledu mogucnosti adekvatnije provjere po-
dataka unijetih u obrazac izvjesStaja o prihodima i imovini, ali je moraju pratiti i odgovarajuce
izmjene podzakonskih akata, za Cije je donoSenje rok do pocetka decembra ove godine. Takode,
treba Sto hitnije preispitati odredbe propisa o poslovanju kreditnih institucija, za koje je veoma
upitno da li omoguéavaju Agenciji za sprjecavanje korupcije (ASK) pristup racunima klijenata.
Obaveza Cuvanja bankarske tajne (¢l. 203 i 204 Zakona o kreditnim institucijamal), uz sve pred-
videne izuzetke ne omogucava ASK-u dostupnost podataka o klijentima, osim u slucaju da ima
izricitu pisanu saglasnost klijenta”. Zato postoji opravdana bojazan da Ce se primjena provjere
podataka komplikovati jos neko vrijeme ili da ¢ak i nece biti primijenjena.

Medutim, uticaj eventualnih nepravilnosti prilikom prijavljivanja imovine, u pogledu razr-
jesenja sudija, Cak i kada se to utvrdi odgovaraju¢im konacnim aktom ASK-a, nije sasvim jasan.
Davanje netacnih podataka u izvjestaju o prihodima i imovini, prema cl. 45 ovog zakona, smatra
se nesavjesnim vrsenjem funkcije, Sto je propisano kao prekrsaj, za koji se moze izreéi kazna
u visini od 500 do 2.000 eura (¢l. 109 st. 1 ta¢. 24 Zakona o sprjecavanju korupcije). Agencija
je duzna da o utvrdenim nepravilnostima obavijesti organ vlasti u kojem javni funkcioner vrsi
javnu funkciju i organ nadlezan za izbor, radi pokretanja odgovarajuéeg postupka.

Kad su u pitanju sudije i tuzioci, ASK je duzna da obavijesti Sudski savjet, odnosno Tuzilacki
savjet, radi sprovodenja disciplinskog postupka. Ovi postupci se mogu okoncati samo novéanom
kaznom i zabranom napredovanja (radi se o teZem disciplinskom prekrsaju iz ¢l. 108 st. 3 tac
12 Zakona o Sudskom savjetu i sudijama kada sudija ,.prihvata poklone ili ne dostavlja podatke
o imovini i prihodima u skladu sa propisima kojima se ureduje sprjecavanje sukoba interesa”).
Cak i ako bi nepravilnost, odnosno razlika izmedu prijavljene i stvarne imovine, bila drasti¢na,
Sto se tice ovlascenja Sudskog savjeta, mogucnost razrjesenja je iskljucena, osim ako se tezZi
prekrsaj ne ponovi dva puta (¢l. 108, st. 6, tac. 4).
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Medutim, praksa Sudskog savjeta prakticno eliminiSe i tu mogucnost. Njihovo tumacen-
je dispozicije disciplinskog prekrsaja iz ¢l. 108 st. 3 ta¢ 12 dovelo je, tokom 2022 godine, a ta
praksa je nastavljena, do oslobadanja od odgovornosti svih 11 sudija za koje je ASK prethodno
utvrdio da nijesu dostavili potpune i tacne podatke o imovini®2. Sve odluke su donijete s istim
obrazlozenjem, koje je predlozio disciplinski tuzilac, a s kojim se saglasilo Disciplinsko vijece
.da jezickim i ciljnim tumacenjem naprijed navedene zakonske odredbe Zakona o Sudskom
savjetu i sudijama, kojim je propisano da teZi disciplinski prekrsaj postoji ukoliko sudija ne
dostavlja podatke o imovini u skladu sa propisima kojima se ureduje sprjecavanje sukoba
interesa, formulacija ne dostavlja, trajnog je karaktera i podrazumijeva vise radnji, a ne samo
jednu radnju koja se ogleda u nedostavljanju jednog izvjestaja”, odnosno, zakljuceno je da je
potrebno ,kontinuirano krsenje propisane obaveze dostavljanja izvjesStaja u skladu sa ZSK.
Ovim je prenebregnuto da sve sudije jesu dostavile izvjestaj, ali da su u njemu dostavile netacne
i nepotpune podatke, Sto je u drzavama koje su sprovodile veting znacio razlog za razrjesenje sa
funkcije, a u Crnoj Gori nije moglo biti sankcionisano ni kao prekrsaj. Ipak, praksa Tuzilackog
savjeta je bila drugacija, i to tijelo je vodilo disciplinske postupke protiv drzavnih tuzilaca koji
su krsili Zakon o sprjecavanju korupcije na osnovu identi¢no formulisanog prekrsaja. (Doduse,
vecinu nije sankcionisala, nasavsi da nije postojala namjera da se imovina prikrije, ali na osn-
ovu profesionalno sprovedenog postupka i uz ozbiljna obrazlozenja.®)

Finansijski integritet se podrazumijeva kao klju¢ni standard za sudijsku profesiju (kao i
za druge javne funkcionere). Vodi¢c UNDP-a za osmisljavanje procesa vetinga visokih javnih
funkcionera u postkonfliktnim drustvima preporucuje kao jedan od kriterijuma “finansijsko
stanje u skladu sa zakonom™”.* Medutim, pravni okvir je takav da je neku redovnu kontrolu
finansijskog integriteta vrlo tesko sprovesti pa, kao i u slucaju ostalih mogucnosti razrjesenja,
Sudski savjet ima teZzak zadatak da eventualne nedokazane razlike izmedu imovine i zakonitih
prihoda podvede pod neku odgovarajucu normu.

Zakljucak je da postojeci pravni okvir, nakon izmjena usvojenih prije tri mjeseca, otvara
neke nove mogucnosti za bolju kontrolu finansijskog integriteta, ali da je potrebno uloziti do-
datne napore u pravcu odgovarajuceg prilagodavanja bankarskog zakonodavstva i usaglasa-
vanja podzakonskih akata.

32 Analiza postupaka izbora, napredovanja | utvrdivanja odgovornosti sudija u Crnoj Gori u 2022, Akcija za ljuds-
ka prava, Podgorica, oktobar 2022, str. 32-34 (https://www.hraction.org/wp-content/uploads/2022/10/Analiza-pos-
tupaka-izbora-sudija-u-CG-2022-5.pdf]. U izvjestaju je zakljuéeno: “Dok, s jedne strane, Disciplinsko vije¢e ne
procesuira sudije zbog nedostavljanja podataka o imovini, dotle se, u praksi, broj sudija koji krse ZSK povecava iz
godine u godinu™.

33 Vidi npr. odluke Disciplinske komisije Tuzilackog savjeta: DP DV broj 15/2023; DP DV broj 5 /2023.

34 Vodic UNDP-a za osmisljavanje procesa vetinga visokih javnih funkcionera u postkonfliktnim drustvima, str.35
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REZIME

Nakon izmjena pravosudnog zakonodavstva iz juna ove godine i nakon ranijih izmjena u
sastavu Sudskog i Tuzilackog savjeta, za oCekivati je da se razgovori o vetingu vode u pravcu
svestranijeg i dugorocnijeg sagledavanja mogucnosti i potreba drustva da dobije pravosude
sposobno da obezbijedi pravnu sigurnost ali da ¢e ova tema ipak ostati aktuelna.

Vec postoje najave promjena Ustava u dijelu koji se tice pravosuda. Zahtjevi GRECO i Ve-
necijanske komisije da se eliminiSe ¢lanstvo ministra pravde u Sudskom savjetu ocito vode ka
izmjenama Ustava, Sto bi se moglo iskoristiti za Siru raspravu o mogucim izmjenama u pravcu
bolje kontrole integriteta sudija i tuzilaca.

Ideja GRECO i VK je da se sprijeci politicki uticaj na pravosude, da se sudijama obezbijedi
jasna vecina u Sudskom savjetu. Pitanje je koliko je to znacajno da bi se drustvo opteretilo izm-
jenama Ustava. Sudije nemaju vecinu u Sudskom savjetu, ali o svakoj njegovoj odluci konacnu
rije¢ daju upravo sudovi. Problem sa ovim zahtjevom je i Sto se njime pogoduje korporativizmu
i samoobnovljivosti jednog sustinski nereformisanog i nekompetentnog sistema.

Suprotnost tome su klju¢ni stavovi i zaklju¢ci Analize Ministarstva pravde - da je veting ne-
ophodan i da je za njegovo sprovodenje potrebno prvo izmijeniti Ustav®®. Ostali smo uskraceni
za obrazlozenje, tacnije za sadrzaj preporucenih izmjena Ustava, pa djeluje kao da je analiza
prekinuta bas kad je trebalo da bude najzanimljivija. Izmjene bi svakako bile u pravcu daljeg
ogranicenja garancije stalnosti sudijske funkcije, u pravcu uvodenja osnova razrjesenja na os-
novu odluke nekog ad hoc tijela koje bi veting sprovodilo.

Izmedu ove dvije krajnosti, s jedne strane zahtjeva GRECO i VK za smanjenje politick-
og uticaja na pravosude kroz eliminisanje ministra pravde iz Sudskog savjeta, a sa druge

strane namjere politi¢ara da kroz osnivanje novih ad hoc tijela vetinguju pravosude, postoji
Sirok prostor za osmisljavanje jednog funkcionalnog pravosudnog sistema.

Dok ta rasprava bude trajala postace jasnije koliki su u tom pogledu dometi zadnjih izm-
jena zakonodavstva i Sto mogu uciniti novi ¢lanovi pravosudnih savjeta. Njihovi kapaciteti su
ograniceni ali SS i ASK imaju pravo formiranja posebnih tijela, radnih grupa, angaZovanje ne-
zavisnih struc¢njaka (¢l. 26 Zakona o SS i sudijama, ¢l. 82 Zakona o sprjecavanju korupcije). Te
komisije ili radna tijela mogu da osmisle jednostavne nacine provjere integriteta, recimo finan-
sijskog, kao prvu fazu vetinga, a Cini se da se od tih finansijskih provjera najvise oCekuje. Bez
ovih nezavisnih strucnjaka nede biti brzog pomaka, to je jasno a postoji mogucnost da EU ili
neko od drugih medunarodnih partnera u tom pogledu pruze struc¢nu i materijalnu podrsku.

Takode, dok se raspravlja o vetingu, treba razmisliti o rjesavanju jos jednog problema, koji
je veoma povezan. Naime, u praksi nista manji problem od nemogucnosti razrjeSenja nije ne-
moguénost izbora. Svjedoci smo da su izbori ¢lanova pravosudnih savjeta, kao i sudija, ukljucu-
juci i sudije Ustavnog suda, politicarima od Zivotne vaznosti. Zbog njihove potrebe da izaberu
i postave sebi lojalne, izbori na neke pozicije nam traju godinama pa imamo duga V.D. stanja i
tesSku nefunkcionalnost. Tako smo dosli u situaciju da se pred svijetom hvalimo time Sto smo
izabrali par ljudi i, kako kazu, popunili Ustavni sud i Sudski i Tuzilacki savjet. Za razliku od raz-
rieSenja, izbor nije tako ¢vrsto ogranicen ustavom i zakonima pa bi se moglo razmisliti o formi-
ranju nekog stalnog, ili povremenog tijela, koje bi procjenjivalo kredibilitet i integritet kandi-
data, jedna vrsta pre-vetinga, donekle po uzoru na moldavski model. To tijelo bi autoritetom

35 Informacija o analizi stvaranja uslova za uvodenje procesa vetinga u pravosude, Ustavne i zakonodavne izmjene i
prijedlog modela za sprovodenje procesa vetinga - Preporuke, str.106.
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svojih ¢lanova moglo predstavljati branu aktuelnoj politickoj trgovini kada su izbori u pravosudu
u pitanju.

Dok se Ceka veting, bilo kakav, vanredni, redovni, treba razmisljatii o danu poslije. Evo, zah-
valjujudiiscrpnoj a vrlo zanimljivoj prezentaciji koleginice Agalliu, iz Tirane, mozemo vidjeti Sto
je to Sto je u kontekstu poboljSanja pravosudnog sistema, neophodno i znacajno koliko i veting
ili viSe od toga. U zadnjem pasusu njene analize su preporuke Medunarodnog nadzornog tijela,
koje je koordiniralo proces vetinga u Albaniji. Sad, na kraju tog vanrednog i radikalnog procesa
(rok je kraj 2024.) to tijelo predlaze, citiramo koleginicu:

“Neke od preporuka medunarodnog nadzornog tijela za nastavak procesa reevaluacije su:
dalje unaprjedenje procesa vetinga sudija i tuzilaca i ubrzanje procedura, posebno u zalbenom
postupku, uzimajuc¢i u obzir kvalitet procesa. Takode, treba poboljsati efikasnost svih sudo-
va i tuzilastava, smanijiti broj zaostalih predmeta, popuniti slobodna radna mjesta, poboljsati
rad sudova i pojednostaviti sudske postupke. Treba odlu¢no raditi na uspostavljanju modernog
sistema za upravljanje slucajevima i napraviti dobar plan za novu pravosudnu mapu koji osig-
urava postovanje prava na pristup pravdi i vazec¢ih zakona, posebno u vezi sa premjestajima
i unaprjedenjima. Takode, treba nastaviti sa jacanjem kapaciteta i nezavisnosti pravosudnog
sistema i upravljackih tijela, poboljSati kvalitet i efikasnost Skole za pravosude, ukljucujuci re-
viziju prijemnog ispita prema evropskim standardima.”

Proces vetinga u Albaniji efektivno je zapoceo pocetkom 2018. godine. Mandat tijela za spro-
vodenje vetinga i Citav taj proces bili su vremenski ograniceni, pa se, uz produzenje sa pocetka
ove godine, Citav mehanizam zavrsava krajem ove godine. Ali, kao sto smo culi, medunarodno
nadzorno tijelo preporucuje “dalje unaprjedenje procesa vetinga”. Ovo, izgleda, ide u pravcu
pretvaranja u stalni, redovni veting. S druge strane, ove preporuke ukazuju na druge mogucno-
sti unaprjedenja pravosuda u Albaniji, ali koje treba hitno razmotriti i u kontekstu naseg pravo-
suda, odnosno ne Cekati da se proces vetinga, koji nije ni zapocet, zavrsi.
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ZAKLJUCCI:

1. Sprovodenije bilo koje vrste eksternog vetinga ne bi se moglo podvesti pod vazeci
ustavni okvir. Procedure ocjenjivanja sudija od strane ad hoc organa ne bi bile
u skladu sa postojeéim garancijama stalnosti sudijske funkcije iz Ustava Crne
Gore.

2. Da bi se obezbijedila bolja kontrola integriteta nosilaca pravosudnih funkcija,
trebalo bi razmisliti o izmjenama Ustava, ali bi njegove promjene, u smislu da se
omoguci sprovodenje vetinga od strane nekog drugog organa, a ne Sudskog sav-
jeta ili Tuzilackog savjeta, ipak predstavljale kompromitaciju ustavnog rjesenja
kad su u pitanju sudstvo i Drzavno tuzilastvo.

3. Veting, kao pojam i preporuke za veting, dovoljno su uopsSteni da bi se mogli
primijeniti i u okviru naseg ustavnog sistema, pod uslovom da se zakoni dodat-
no izmijene, kako je ovdje sugerisano. To se odnosi na redovni veting, na stalnu
kontrolu integriteta, a ne na onaj eksterni, kakav je primijenjen u Albaniji i Mol-
daviji.

4. Praksa drzava koje sprovode veting treba biti uzeta u obzir prilikom osmislja-
vanja procesa.

5. Treba pratiti primjenu izmijenjenih odredbi Zakona o Sudskom savjetu i sudija-
ma, Zakona o Drzavnom tuzilastvu i Zakona o sprjecavanju korupcije, kako bi se
u &to kracem roku zapazili eventualni nedostaci i predlozile odgovarajuce mjere.



Analiza je izradena uz podrsku regionalnog projekta SMART Balkan - Civilno
drustvo za povezan Zapadni Balkan kojegimplementira Centar za promociju civilnog
drustva (CPCD), Center for Research and Policy Making (CRPM] i Institute for
Democracy and Mediation (IDM), a finansijski podrzava Ministarstvo vanjskih poslova
Kraljevine Norveske. Sadrzaj analize je iskljuciva odgovornost Akcije za ljudska
prava i ne odrazava nuzno stavove Centra za promociju civilnog drustva, Center
for Research and Policy Making (CRPM), Institute for Democracy and Mediation i
Ministarstva vanjskih poslova Kraljevine Norveske.
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