[INEZVANICAN PREVOD]
DRUSTVA SUDIJA SRBIJE

‘k\c‘t COMMIJ:J}
IL OF EUROPE
& e Y 9 COUNCIL OF EURO

Strazbur, 15. jun 2026. CDL-AD(2026)019

EVROPSKA KOMISIJA ZA DEMOKRATIJU PUTEM PRAVA
(VENECIJANSKA KOMISIJA)

SRBIJA
DOPUNSKO MISLJENJE
NA MISLJENJE
(o)
NACRTU ZAKONA O PRABOSUDNOJ AKADEMIJI
Usvojeno od strane Venecijanske komisije
Na njenoj 147. plenarnoj sednici
(Venecija, 12-13. jun 2026. godine)
Na osnovu komentara
gospode Regine KIENER (élanica, Svajcarska)

gospode Hane SUHOCKE (poé€asni predsednik Venecijanske komisije)
gospodina Karla TUORIJA (po€asni predsednik Venecijanske komisije)

COUNCIL OF EUROPE

Opinion co-funded
by the European Union

Translation co-funded
by the European Union

CONSEIL DE LEUROPE



CDL-AD(2026)019 -2-

Sadrzaj
Lo VOO, e 3
Il.  Pozadina i sadrzina Nacrta Zakona ............cccoeeiiiiiiiiiiiii s 3
T OKVIE MISLENJA .ttt n e 5
IV, ANBLIZA ... 6
A, Jedini Ulaz U PravoSUAEC........coiuiiiiiiiiiiie i 6
B. Kljucna preporuka 1: preciziranje nadleznosti Visokog saveta sudstva i Visokog saveta
tuzilaStva u vezi sa Pravosudnom akademijom ..........cccceveeiiiiiieiiniiicseeee e 7
C. Klju¢na preporuka 2: ukidanje ¢lanstva ministra pravde po polozaju (ex officio) u
Upravnom odboru Pravosudng akademije ...........cccvevuviieiieieiie e 8
D. Postupanje po ostalim preporukama i druga Pitanja..........cccceeererenenininienee e 9
V. ZAKIJUCAK ...ttt 10



-3- CDL-AD(2022)030

l. Uvod

1.  Dopisom od 13. februara 2026. godine, gospodin Nenad Vuji¢, ministar pravde Republike
Srbije, zatraZio je dopunsko misljenje Venecijanske komisije na Misljenje (CDL-AD(2024)036)* 0
Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji (,,MiSljenje iz 2024. godine*). Ministar pravde je dostavio
revidirani Nacrt zakona o Pravosudnoj akademiji (CDL-REF(2026)010) (,revidirani Nacrt
zakona*).

2.  Gospoda Regina Kiner, gospoda Hana Suhocka i gospodin Karlo Tuori bili su izvestioci za
ovo Dopunsko misljenje, kao §to su bili izvestioci i za Misljenje iz 2024. godine.

3. Dana 30. aprila 2026. godine, delegacija koju su Cinile gda Regina Kiner i gda Hana Suhocka,
uz pratnju gospodina Tarasa Pasuka i gospode Konstance Simel-Khalfalah iz Sekretarijata
Venecijanske komisije, odrzala je niz onlajn sastanaka sa ministrom pravde, Vrhovnim sudom,
Visokim savetom tuzilastva, Vrhovnim javnim tuzilastvom, Pravosudnom akademijom, strukovnim
udruZenjima sudija i tuZilaca, organizacijama civilnog drustva, kao i1 sa Evropskom komisijom i
Delegacijom Evropske unije u Republici Srbiji. Venecijanska komisija zahvaljuje Ministarstvu
pravde i Kancelariji Saveta Evrope u Srbiji na odli¢noj organizaciji sastanaka.

4.  Dana 4. juna 2026. godine vlasti su dostavile obrazlozenje i izmenjene odredbe revidiranog
Nacrta zakona o Pravosudnoj akademiji, narocito dodatno revidirane ¢lanove 4, 8, 11, 13. 1 38.
(CDL-REF(2026)025).

5. Ovo miSljenje je pripremljeno oslanjajuci se na prevod revidiranog Nacrta zakona na engleski
jezik. Prevod mozda ne odraZava u potpunosti originalnu verziju u svim pojedinostima.

6. Ovo miSljenje je sacinjeno na osnovu komentara izvestilaca i rezultata onlajn sastanaka
odrzanih 30. aprila 2026. godine. Nakon razmene miSljenja sa gospodinom Nenadom Vuji¢em,
ministrom pravde Republike Srbije, usvojila ga je Venecijanska komisija na svojoj 147. plenarnoj
sednici (Venecija, 12-13. jun 2026. godine).

1. Pozadina i sadrzina Nacrta zakona

7.  Venecijanska komisija se u viSe svojih misljenja ranije bavila uredenjem Pravosudne
akademije Srbije.

8. U svom Misljenju iz 2018. godine o Nacrtu amandmana na ustavne odredbe o pravosudu,
Venecijanska komisija je primetila da, iako je Pravosudna akademija ve¢ postojala kao institucija,
ranije joj nije bio izri€ito priznat ustavni status. Ustavna reforma pokusSala je da obezbedi takvo
ustavno utemeljenje posrednim upucivanjem na Akademiju u Ustavu. ako je Komisija prepoznala
vaznu ulogu Akademije, takode je preporucila da, radi zastite Akademije od mogucéeg neprimerenog
Uticaja, njen status bude ¢vriée utvrden u samom Ustavu.?

9.  Medutim, u narednim godinama srpske vlasti nisu nastavile sa nastojanjima da Pravosudna
akademija dobije ustavno utemeljenje. Komisija je to konstatovala u svom Misljenju iz 2021.
godine.? Tada je Komisija sugerisala da, u odsustvu ustavnog osnova, polozaj i uloga Pravosudne
akademije treba da budu jasno uredeni zakonom.*

! Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu.

2 Venecijanska komisija, CDL-AD(2018)011, Srbija — Misljenje o Nacrtu amandmana na ustavne odredbe o pravosudu,
tac. 37-42.

3 Venecijanska komisija, CDL-AD(2021)032, Srbija — Misljenje o Nacrtu ustavnih amandmana u oblasti pravosuda,
tacka 97.

4 Venecijanska komisija, CDL-AD(2021)032, Srbija — Misljenje o Nacrtu ustavnih amandmana u oblasti pravosuda,
tacka 98.
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10. U svom Misljenju iz 2024. godine, centralno pitanje koje je bilo predmet ocene odnosilo se
na to da li Pravosudna akademija treba da postane iskljuc¢ivi put za ulazak u sudijsku i tuzilatku
profesiju, kroz zavrsetak programa pocetne obuke i polaganje struénog ispita na Akademiji.”

11. Venecijanska komisija je ocenila da su prihvatljive i opcija postojanja jednog jedinog ulaznog
puta i opcija zadrzavanja dualnog sistema. ,,Medutim, poveravanje iskljucive odgovornosti za ulazak
u sudijsku i tuzilacku profesiju Akademiji donosi nekoliko prednosti i moze predstavijati pozeljno
resenje.“® Komisija je ocenila da organizovanje po¢etne obuke pre imenovanja obezbeduje da
kandidati budu adekvatno pripremljeni za vrednovanje zasnovano na zaslugama; uspostavljanje
jedinstvenog sistema stru¢nog ispita garantuje jednake i transparentne standarde; a ukidanje
suvisnih paralelnih sistema pojednostavljuje proces regrutovanja, c¢ine¢i ga efikasnijim i

12. Kako je Venecijanska komisija naglasila u svom Misljenju iz 2024. godine, Pravosudna
akademija mora biti zastiéena od neprimerenog uticaja.® Imajuéi u vidu da aktuelni revidirani Nacrt
zakona predvida Pravosudnu akademiju kao jedini ulazni put, pitanja stepena njene nezavisnosti od
drugih grana vlasti i njene autonomije u odnosima sa Visokim savetom sudstva i Visokim savetom
tuzilastva® postaju jo§ znadajnija.

13. Komisija primeéuje da reforma pravosuda usvojena u januaru 2026. godine!® obuhvata
zakone koji su prethodno razmatrani zajedno sa Nacrtom zakona o Pravosudnoj akademiji u
Misljenju iz 2024. godine, naroito Zakon o sudijama i Zakon o javnom tuZilastvu. Cini se da
nedavne izmene Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu jo§ uvek nisu obuhvatile posebne
izmene na koje je ukazano 2024. godine za slucaj da Pravosudna akademija bude uspostavljena kao
jedini ulazni put.

14. Pored toga, Sire reforme sudstva i tuzilastva jo§ uvek su u toku. Ove reforme predmet su ocene
Venecijanske komisije kroz posebno Hitno misljenje, kao 1 kroz dopunsko misljenje, pri ¢emu se
oba dokumenta odnose na &iri okvir reformi.!! Promene uvedene u jednoj oblasti mogu imati
posledice u drugim oblastima, zbog ¢ega su uskladenost i doslednost celokupnog reformskog
procesa od sustinskog znacaja za sveobuhvatnu i delotvornu reformu.

15. Revidirani Nacrt zakona prihvata reSenje prema kojem Pravosudna akademija postaje
iskljucivi put za ulazak u sudijsku 1 tuZilacku profesiju kroz zavrSetak programa ,,pocetne obuke* i
polaganje stru¢nog ispita na Akademiji.

5 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 45.

& Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 46.

" Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tac. 26—28.

8 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 38.

® Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 47.

10 Videti Venecijanska komisija, CDL-P1(2026)007, Srbija — Hitno miSljenje o izmenama zakona koje ureduju
pravosude i javno tuzilastvo od 28. januara 2026. godine, tac. 51-73, koje se odnose na predloZene izmene. U hitnom
misljenju datom povodom ovog zahteva uticaj predlozenih izmena sazet je na slede¢i nacin: ,,/lzmene uticu na
raspodelu nadleznosti i obim hijerarhijske kontrole u javnom tuzilastvu, prosiruju okolnosti u kojima se mogu koristiti
privremena imenovanja i ponovna imenovanja kako u sudstvu tako i u javnom tuzilastvu, menjaju reZim privremenog
upucivanja javnih tuZilaca i imaju za cilj uvodenje nove mreze odredenih osnovnih sudova i osnovnih javnih
tuzilastava u Beogradu.“ (Venecijanska komisija, CDL-P1(2026)007, Srbija — Hitno miSljenje o izmenama zakona
koje ureduju pravosude i javno tuzilastvo od 28. januara 2026. godine, tacka 95.)

11 Uporediti: Venecijanska komisija, CDL-P1(2026)007, Srbija — Hitno miSljenje o izmenama zakona koje ureduju
pravosude i javno tuZilastvo od 28. januara 2026. godine, i Venecijanska komisija, CDL-AD(2026)023, Srbija — Nacrt
dopunskog misljenja povodom Hitnog misljenja o izmenama zakona koje ureduju pravosude i javno tuzilastvo od 28.
januara 2026. godine, CDL(2026)023.
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16. Pored toga, revidirani Nacrt zakona sadrZi tri glavne izmene:*2

— Ukidanje obavezne stalne obuke (dualni model): Kako revidirani Nacrt zakona usvaja
model ,,pocetne obuke®, njime se brisu odredbe 0 obaveznoj stalnoj obuci za sudije i javne
tuzioce koji su prvi put izabrani na funkciju (raniji nacrt ¢lana 56. o obaveznoj stalnoj obuci
sudije ili javnog tuzioca koji je prvi put izabran na funkciju,® raniji nacrt ¢lana 10. stav 9.
o nadleznosti Upravnog odbora da usvaja takav program obuke, raniji nacrt ¢lana 18. stav
4. o nadleznosti Programskog saveta da utvrduje nacrt takvog programa obuke, kao i raniji
nacrt Clana 55. stav 1. kojim je ova obuka bila navedena kao jedan od programa stalne
obuke).1

— Promena potrebne vecine za odredene odluke Upravnog odbora: Za klju¢ne odluke
Upravnog odbora (kao Sto su izbor i razreSenje predsednika i zamenika predsednika
Upravnog odbora i direktora Akademije, donoSenje Statuta i Poslovnika o radu Upravnog
odbora) sada je potrebna dvotrecinska veéina, umesto jednoglasnog odlu¢ivanja (nacrt ¢lana
13. stav 2).

— Isklju€enje ministra pravde iz odlu¢ivanja o pojedinim pitanjima u Upravnom odboru: Nacrt
¢lana 13. stav 3. iskljucuje ministra pravde iz odlu¢ivanja Upravnog odbora o odredenim
pitanjima utvrdenim ¢lanom 10. (tacke 18-21).%°

. Okvir Migljenja

17. Cilj ovog misljenja je da oceni revidirani Nacrt zakona u svetlu MiSljenja iz 2024. godine i da
preispita u kojoj meri su vlasti postupile po preporukama Venecijanske komisije, u onom delu u
kojem se te preporuke odnose na sam revidirani Nacrt zakona. Nepostojanje komentara na pojedine
odredbe revidiranog Nacrta zakona ne treba tumaciti kao precutno odobravanje tih odredaba.

18. U stavu 25. Misljenja iz 2024. godine navodi se da ,,Opcija 2 [jedinstveni ulazni put] moze
imati posebne prednosti u pripremi pojedinaca za sudijsku 1 tuzilacku profesiju“. Pored toga,
Misljenje iz 2024. godine sadrZi sledece kljucne preporuke u stavu 48:

»(1) detaljnije urediti 1 precizirati postupke koji se odnose na vrSenje posebnih nadleznosti
Visokog saveta sudstva 1 Visokog saveta tuzilastva, i to:

(i) pracenje rada Pravosudne akademije i vr$enje stru¢nog nadzora nad njenim radom,
(i) razmatranje izveStaja o prijemnom ispitu i rang-liste kandidata,

(iii) vrSenje diskrecione ocene kandidata nakon uspe$no zavrSene ,pocetne obuke™ na
Akademiji.

12 \enecijanska komisija, CDL-REF(2026)010, Srbija — Nacrt zakona o Pravosudnoj akademiji.

13 Tekst ranijeg nacrta ¢lana koji je brisan: ,,Clan 56: (1) Stalna obuka je obavezna za sudiju ili javnog tuzioca koji je
prvi put izabran na funkciju, a prethodno nije zavrsio pocetnu obuku. (2) Sudija ili javni tuZilac pohada stalnu obuku
iz stava 1. ovog ¢lana na Akademiji u trajanju od 30 dana i duzan je da zapocne pohadanje obuke u roku od tri meseca
od dana stupanja na sudijsku, odnosno tuzilacku funkciju. (3) Program stalne obuke iz stava 1. ovog ¢lana donosi
Upravni odbor na predlog Programskog saveta, uz saglasnost Visokog saveta sudstva i Visokog saveta tuzilastva. (4)
Akademija izdaje potvrdu 0 pohadanju obuke iz stava 1. ovog ¢lana na obrascu koji propisuje Upravni odbor.*

14 Svi navedeni ¢lanovi bili su u Nacrtu zakona iz 2024. godine oznaceni napomenom: ,,NOTA BENE: Alternativno
reSenje podrazumevalo bi brisanje ovog ¢lana.*

15 Clan 10. tatka 18. odnosi se na nadleznost Upravnog odbora da ,predlaze clanove Komisije za prijemni ispit za
pocetnu obuku (u daljem tekstu: Ispitna komisija)*; tacka 19. da , predlaze ¢lanove Komisije za prigovore “; tacka 20.
da ,,predlaze clanove Komisije za zavrsni ispit pocetne obuke (u daljem tekstu: Komisija za zavrsni ispit)“; a taCka
21. da ,,daje saglasnost na odluku o imenovanju clanova komisija Programskog saveta*.
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(2) razmotriti ukidanje Clanstva ministra pravde po poloZaju (ex officio) u Upravnom odboru
Pravosudne akademije.*®

19. Venecijanska komisija primecuje da se, za razliku od 2024. godine, kada se Misljenje iz 2024.
odnosilo ne samo na Nacrt zakona o Pravosudnoj akademiji ve¢ i na nacrte izmena Zakona o
sudijama 1 Zakona o javnom tuzilastvu, sadasnji zahtev ministra pravde odnosi isklju¢ivo na
revidirani Nacrt zakona o Pravosudnoj akademiji.

IV.  Analiza
A. Jedini ulaz u pravosude

20. Kako je ve¢ istaknuto, Venecijanska komisija je u svom Misljenju iz 2024. godine izrazila
stav da uspostavljanje jedinstvenog sistema struc¢nog ispita garantuje da se svi kandidati
ocenjuju prema istim strogim i transparentnim standardima, ¢ime se obezbeduju jednakost i
transparentnost. Konacno, ukidanje suvisnih paralelnih sistema pojednostavilo bi postupak
regrutovanja, povecalo njegovu efikasnost, smanjilo mogu¢e administrativne komplikacije i
unapredilo predvidljivost imenovanja.t’

21. Venecijanska komisija stoga smatra da odluka vlasti da usvoje model prema kojem
Pravosudna akademija postaje jedini ulazni put u profesiju predstavlja valjan izbor javne
politike, koji je u skladu sa ranijom preporukom Komisije.

22. Medutim, Komisija takode primec¢uje da ¢e Akademija, time $to postaje iskljucivi put za
ulazak u sudijsku i tuzilacku profesiju, ste¢i monopol na obuku kandidata za te funkcije.
Ukoliko su prijem na Akademiju, uspesno zavrSavanje njenog programa, rangiranje u okviru
Akademije ili dobijanje sertifikata Akademije neophodan uslov za izbor ili imenovanje za
sudiju ili javnog tuzioca, tada Akademija viSe nije ,,samo* obrazovna ustanova, ve¢ sastavni
deo postupka izbora i imenovanja na sudijske 1 tuzilacke funkcije. Takav razvoj dogadaja €ini
njenu nezavisnost od izvr$ne vlasti 1 njenu autonomiju u odnosu sa Visokim savetom sudstva 1
Visokim savetom tuzila§tva — kao 1 uspostavljanje delotvornih zastitnih mehanizama — jo§
vaznijim. Pored toga, mutatis mutandis, treba uzeti u obzir sve standarde koje je Venecijanska
komisija razvila u vezi sa imenovanjem sudija.

23. Polaze¢i od navedenog, a sa ciljem da se obezbedi da buduca Pravosudna akademija
funkcioniSe na osnovu jednakih moguénosti za sve kandidate, Komisija primecuje da bi se
vazeéi nacrt ¢lana 37. stav 4, koji predvida da ,, kandidati koji nisu obuhvadéeni stavom 3. ovog
¢lana, a poloZili su prijemni ispit, mogu pohadati po¢etnu obuku kao korisnici po€etne obuke,
uz obavezu da sami snose troSkove obuke*, mogao tumaciti na nacin da se kandidati koji sami
finansiraju obuku tretiraju drugacije od kandidata ¢ija se obuka finansira iz drzavnog budzeta
(videti stav 3.1°%) tako $to se samofinansiraju¢i kandidati ne primaju strogo prema redosledu
ostvarenih rezultata na rang-listi prijemnog ispita. Komisija naglasava da takvo tumacenje
mora biti isklju¢eno kako bi se garantovalo jednako postupanje prema svim kandidatima.

16 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 48.

17 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tac. 26—28.

18 Clan 37. stav 4: , Kandidati koji nisu obuhvaceni stavom 3. ovog clana, a polozili su prijemni ispit, mogu pohadati
pocetnu obuku kao korisnici pocetne obuke, uz obavezu da sami snose troskove obuke.*

19 Clan 37. stav 3: ,,Za korisnike pocetne obuke cije se skolovanje finansira iz budzeta Republike Srbije, kandidati se
primaju prema redosledu na rang-listi, sve dok se ne popuni broj korisnika koji su utvrdili Visoki savet sudstva i
Visoki savet tuzilastva.*
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B. Kljuc¢na preporuka 1: preciziranje nadleznosti Visokog saveta sudstva i Visokog saveta
tuzilastva u vezi sa Pravosudnom akademijom

24. Komisija na pocetku primecuje da su relevantni ¢lanovi vazeéeg Nacrta zakona
identifikovani u Misljenju iz 2024. godine® (narogito ¢lanovi 4, 8, 10, 27, 33, 36, 38. i 43.)*
ostali neizmenjeni u odnosu na verziju koja je bila predmet razmatranja u Misljenju iz 2024.
godine kada je re¢ o ovoj preporuci. Pored toga, Komisiji nisu dostavljeni drugi nacrti zakona
koji bi mogli da pojasne ili urede pitanja obuhvacena ovom preporukom.

25. Komisija zeli da naglasi da ova pitanja ne smatra pitanjima od manjeg proceduralnog
znacaja,?? veé sustinskim procesnim i institucionalnim pitanjima koja se odnose na autonomiju
Pravosudne akademije. Narocito su od institucionalnog znacaja postupci kojima se ureduje
vrSenje kljucnih nadleznosti Visokog saveta sudstva 1 Visokog saveta tuzilaStva u odnosu na
Pravosudnu akademiju. To ukljucuje pracenje rada Akademije i stru¢ni nadzor nad njenim
aktivnostima, kako je predvideno nacrtom ¢lana 4. Takode obuhvata sastav Upravnog odbora
Akademije prema nacrtu Clana 8, kao i obrazovanje komisija nadleznih za sprovodenje
prijemnog 1 zavrSnog ispita, koje su uredene nacrtima ¢lanova 33. i 43. Ove komisije vrSe
funkcije koje su od znacaja za pristup sudijskoj i1 tuzilackoj profesiji i stoga moraju biti
organizovane na nacin koji obezbeduje nepristrasnost, transparentnost i institucionalnu
autonomiju Pravosudne akademije, uz postovanje ustavnih nadleznosti oba saveta za izbor
sudija (€lan 150. stav 2. Ustava) i javnih tuzilaca (¢lan 162. stav 2. Ustava), budu¢i da Ustav
kona¢nu ocenu kandidata zadrzava u nadleznosti Visokog saveta sudstva i Visokog saveta
tuzilastva.

26. Isto vazi i za postupak prijema i razmatranja izvestaja o prijemnom ispitu iz nacrta ¢lana
38, narocito u situaciji kada nadlezni savet moze odbaciti izvestaj, Sto za posledicu ima
ponisStavanje prijemnog ispita. Takvo ovlaséenje moze imati znaCajne pravne 1 prakticne
posledice po kandidate, kredibilitet postupka izbora i institucionalnu autonomiju Akademije.
Moguénost sudske zastite protiv takve odluke mogla bi biti razmotrena i, gde je to primereno,
izri¢ito uredena nacrtom zakona. Sli¢no tome, godi$nji izvestaj Akademije iz ¢lana 4. nacrta
zakona nije samo administrativni dokument. On predstavlja vazan mehanizam odgovornosti 1
nadzora, pa postupci koji se odnose na njega treba da budu jasno i predvidivo uredeni.

27. Kako je Komisija ranije navela, podzakonskim aktima mogu se uredivati samo
mehanizmi 1 postupci za razradu 1 sprovodenje ustavnih normi 1 relevantnog zakonodavstva.
Ovi zahtevi proizlaze iz garantovanog nacela vladavine prava i njegovih sastavnih elemenata,
kao $to su zakonitost i pravna sigurnost.?® Nasuprot tome, podzakonska regulativa moZe biti

20 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje 0 Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 32.

2L Qvi ¢lanovi su u Misljenju iz 2024. godine navedeni kao posebno relevantni u pogledu potéinjenosti Pravosudne
akademije savetima: Akademija podleze pracenju i stru¢nom nadzoru od strane Visokog saveta sudstva i Visokog
saveta tuzilastva (Clan 4); Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzilastva imaju odlucujuéu ulogu u formiranju
Upravnog odbora Akademije (¢lanovi 8. i 10); Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzilastva imaju odlucujuéu ulogu
u formiranju (a) komisije za prijemni ispit, (b) komisije za prigovore na prijemni ispit i (c) komisije za zavrsni ispit
(Clanovi 33, 36. i 43); (iv) Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzilastva redovno odreduju broj mesta za program
,pocetne obuke* (Clan 27); (v) Visoki savet sudstva i Visoki savet tuzila§tva mogu razmatrati izvestaj o prijemnom
ispitu i rang-listu kandidata koji se prijavljuju za ,,pocetnu obuku“ (¢lan 38).

22 Uporediti Venecijanska komisija, CDL-AD(2025)026, Severna Makedonija — Misljenje o Nacrtu zakona o Sudskom
savetu, tacka 11, gde je Komisija navela da ,,iako se pravilno bavi sustinskim pitanjima na zakonskom nivou, on takode
sadrzi detalje — na primer u vezi sa kriterijumima i postupkom pracenja i ocenjivanja rada sudija i predsednika
sudova, videti ¢l. 76 i dalje — od kojih se veéina moze urediti na nivou propisa (Sudskog saveta), ¢ime se otezava
identifikacija glavnih elemenata zakona.*

23 Videti, na primer, Venecijanska komisija, CDL-AD(2020)024, Ukrajina — Hitno zajedni¢ko miSljenje Venecijanske
komisije i OEBS/ODIHR o Nacrtu zakona 3612 o demokratiji kroz referendum na nivou cele Ukrajine, tacka 79; vidi
takode Venecijanska komisija, CDL-AD(2025)015, Kosovo — Misljenje o Zakonu o Sudskom savetu i nacrtu zakona
0 njegovim izmenama i dopunama, tac. 21-22.
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podlozna ¢estim izmenama.

28. Stoga Komisija ponavlja svoju raniju preporuku da je potrebno detaljnije urediti i
precizirati postupke koji se odnose na vrSenje posebnih nadleznosti Visokog saveta sudstva i
Visokog saveta tuzilastva, i to: (i) praéenje rada Akademije i vrSenje stru¢nog nadzora nad
njenim radom, (ii) razmatranje izvestaja o prijemnom ispitu i rang-liste kandidata, i (iii) vrSenje
diskrecione ocene kandidata nakon uspesno zavriene ,,poéetne obuke* na Akademiji.?*

29. Imajuc¢i u vidu navedeno, Komisija smatra da ova preporuka jos uvek nije sprovedena u
sadasnjoj fazi izrade nacrta zakona.

C. Kljuéna preporuka 2: ukidanje ¢lanstva ministra pravde po poloZaju (ex officio) u
Upravnom odboru Pravosudne akademije

30. Revidirani Nacrt zakona odgovara na ovu preporuku kroz nacrt ¢lana 13. st. 2. 1 3:

a) isklju¢ivanjem ministra pravde iz odlucivanja o pitanjima uredenim ¢lanom 10. ta¢. 18-21,
koja se odnose na predlaganje ¢lanova Ispitne komisije, Komisije za prigovore i Komisije za
zavrSni ispit, kao 1 na davanje saglasnosti za imenovanje ¢lanova komisija Programskog
saveta (Clan 13. stav 3. nacrta zakona); i

b) zamenom zahteva za jednoglasno odlucivanje kod odredenih odluka Upravnog odbora

zahtevom za dvotre¢insku vecinu (Clan 13. stav 2. nacrta zakona).

31. Iskljucivanjem ministra pravde iz procesa odlucivanja o ovim pitanjima, vazeéi Nacrt
zakona smanjuje mogucnost uticaja izvr$ne vlasti na sastav tih komisija koje, u krajnjoj liniji,
odlucuju o ocenjivanju i izboru kandidata, kao i o njihovoj zavrsnoj evaluaciji. Doduse, ove
nadleZnosti se izdvajaju u odnosu na ostale nadleZnosti Upravnog odbora jer neposredno uti¢u
na prijemni 1 zavrSni ispit koji omogucéavaju pristup sudijskoj i tuzilackoj profesiji. Stoga je
isklju¢ivanje ministra iz donoSenja ovih kljuénih odluka znacajan korak napred i treba ga
pozdraviti.

32. Medutim, Komisija primecuje da i dalje postoje vazne odluke Upravnog odbora u kojima
ministar ucestvuje, kao §to su donoSenje Statuta i drugih klju¢nih akata Akademije (¢lan 10.
tacka 1), imenovanje i razreSenje direktora Akademije i ¢lanova Programskog saveta (tacke 3.
14), donoSenje pravilnika o polaganju prijemnog i zavrS$nog ispita za pocetnu obuku (tacke 6. 1
7), kao 1 usvajanje programa obuke, izmedu ostalog za pocetnu obuku i dobrovoljnu stalnu
obuku (tacke 8. 1 9). Ove nadleZnosti uticu na institucionalnu strukturu Akademije, strukturu
prijemnih 1 zavr$nih ispita, kao 1 na programe obuke za sudstvo 1 javno tuZzilastvo. Kontinuirano
uceS¢e ministra u donoSenju ovih kljuénih odluka zadrZzava znaCajan nivo uticaja na
funkcionisanje Akademije.

33. Pored toga, treba podsetiti da je ova preporuka data jo§ 2024. godine, u vreme kada jos
nije bila doneta odluka o modelu ulaska u profesiju. Ve¢ tada je Komisija smatrala da ¢lanstvo
ministra pravde po poloZaju u Upravnom odboru Pravosudne akademije predstavlja razlog za
zabrinutost. Komisija je naglasila da prikladnost takvog €lanstva zavisi i od modela koji ¢e na
kraju biti usvojen. Sada, kada Pravosudna akademija predstavlja jedini ulazni put u sudijsku i
tuzilacku profesiju, znacaj zastite njene nezavisnosti postaje jo§ veci.

34. Komisija smatra da, imaju¢i u vidu ukupne nadleznosti Upravnog odbora predvidene
Nacrtom zakona, kao i obim odluka koje se donose bez uceS¢a ministra, znacajan deo
nadleZznosti Odbora, kako su prethodno opisane, i dalje podrazumeva ucesce ili uticaj ministra
u donoSenju odluka koje uticu na institucionalnu strukturu Akademije, strukturu prijemnih i
zavr$nih ispita i utvrdivanje programa obuke.

35. Komisija takode smatra da smanjenje potrebne vecine za odluc¢ivanje na dvotrecinsku

24 Uporediti Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji

i Nacrtu izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 48.
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ve¢inu moze umanjiti stepen potrebnog konsenzusa, ali samo po sebi ne otklanja sustinsku
zabrinutost u vezi sa u¢es¢em izvrsne vlasti.

36. Komisija podseca da nezavisnost institucije mora biti obezbedena ne samo u praksi, vec¢
I u pogledu njenog spoljnog izgleda i percepcije. Prisustvo predstavnika izvr$ne vlasti u
upravljackim ili rukovodecim telima ustanove za obuku u pravosudu moze stvoriti utisak uticaja
na obuku, ocenjivanje ili profesionalni razvoj buducih sudija i javnih tuzilaca, ¢ak i kada postoje
formalne zaStitne mere.

37. Pored toga, Komisija zeli da naglasi strukturni problem koji proizlazi iz predlozenog
¢lanstva ministra pravde po polozaju i u Upravnom odboru Pravosudne akademije i u Visokom
savetu tuzilastva po polozaju (¢lan 163. stav 1. Ustava). Buduéi da oba saveta vrSe nadzorne
funkcije nad Pravosudnom akademijom prema nacrtima ¢lanova 4. i 38, ministar bi, s jedne
strane, ucestvovao u radu Visokog saveta tuzilastva kao organa kojem je poveren nadzor nad
Akademijom, a s druge strane, u¢estvovao bi u upravljackoj strukturi same Akademije. Time
dolazi do preklapanja nadzornih i upravljackih funkcija, Sto moze dovesti do sukoba interesa.

38. Tokom sastanaka pojedini ucesnici su tvrdili da ¢lanstvo ministra pravde po polozaju
doprinosi vecoj vidljivosti Pravosudne akademije u okviru nacionalnog institucionalnog
sistema, unapredujuci koordinaciju politika, komunikaciju, saradnju, planiranje i obezbedivanje
resursa. Komisija smatra da se ovi ciljevi mogu ostvariti i drugim sredstvima, bez ukljucivanja
ministra u Upravni odbor.

39. Imajuéi u vidu navedeno, i nakon pazljivog razmatranja argumenata koje su iznele vlasti,
Komisija smatra da, iako ¢lan 13. st. 2. 1 3. nacrta zakona predstavljaju odredeno unapredenje,
oni ne otklanjaju u potpunosti strukturni problem nastao usled ucesca izvrsne vlasti istovremeno
na nivou nadzora i upravljanja u delu Pravosudne akademije koji se odnosi na obuku za
tuzilacku profesiju. Komisija stoga smatra da je ova preporuka samo delimi¢no ispunjena i,
imajuci u vidu da je Pravosudna akademija sada postala jedini ulazni put za sudijsku 1 tuzilacku
karijeru, preporucuje uklanjanje ¢lanstva ministra pravde po poloZaju iz Upravnog odbora
Pravosudne akademije. Ova preporuka podjednako se odnosi na svako lice koje predstavlja
Ministarstvo pravde ili koje Ministarstvo pravde delegira, a koje takode ne bi trebalo da bude
¢lan Upravnog odbora.

D. Postupanje po ostalim preporukama i druga pitanja

40. Komisija je takode preporucila da vlasti razmotre uvodenje odredaba kojima bi se
obezbedila rodno uravnotezena zastupljenost u sastavu organa Akademije.?® Nacrt zakona
dostavljen na razmatranje ne sadrzi takve odredbe. Komisija stoga ponavlja ovu preporuku radi
njenog sprovodenja u daljem postupku izrade zakona. Komisija podsti¢e vlasti da posvete
odgovarajucu paznju zakonskim garancijama u ovoj oblasti, buduéi da takve odredbe doprinose
inkluzivnosti 1 legitimnosti klju¢nih pravnih institucija.

41. Pored toga, tokom onlajn konsultacija organizacije civilnog drustva i strukovna udruZenja
izrazili su zabrinutost zbog nedovoljnog nivoa konsultacija i u¢es¢a koji im je bio omogucen u
procesu izrade Nacrta zakona. Kako je Komisija ranije istakla, evropski principi dobrog
normativnog uredenja zahtevaju transparentan, inkluzivan i demokratski proces, uz sadrzajnu
raspravu 1 konsultacije koje ukljuuju domace zainteresovane aktere, narocito kada je re¢ o
pitanjima koja se ticu klju¢nih institucija. Nacrti zakona treba da budu dostupni javnosti 1, kada
je to primereno, pradeni obrazlozenjima i procenama efekata propisa.?® Imajuéi u vidu
navedeno, kao i ¢injenicu da je postupak izmene Zakona o Pravosudnoj akademiji jos uvek u
ranoj fazi, Komisija preporucuje da se u daljem toku postupka obezbede transparentnost,

% Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu
izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu, tacka 42.

% Venecijanska komisija, CDL-AD(2025)002, Azurirana lista za proveru vladavine prava, tacka 34.
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inkluzivnost i $iroko uée$ée svih relevantnih aktera.?’

V. Zakljuéak

42. Ministar pravde Republike Srbije, gospodin Nenad Vujié, zatrazio je dopunsko misljenje
Venecijanske komisije na Misljenje (CDL-AD(2024)036)?® o Nacrtu zakona o Pravosudnoj
akademiji (,,Misljenje iz 2024. godine*). Ministar pravde dostavio je revidirani Nacrt zakona o
Pravosudnoj akademiji.

43. Venecijanska komisija pohvaljuje napore koje je Ministarstvo pravde uloZilo kako bi
Nacrt zakona o Pravosudnoj akademiji uskladilo sa ranijim preporukama Komisije, kao i dobru
saradnju 1 konstruktivan dijalog sa nacionalnim vlastima tokom izrade ovog misljenja.

44. Venecijanska komisija smatra da odluka vlasti da usvoje model prema kojem Pravosudna
akademija postaje jedini ulazni put u sudijsku i tuzilacku profesiju predstavlja valjan izbor javne
politike, koji je u skladu sa ranijom preporukom Komisije.

45. U svetlu ovog razvoja dogadaja, Komisija Zeli da naglasi da nezavisnost i autonomija
Pravosudne akademije postaju jo§ znacajnije. Od suStinske je vaznosti da Pravosudnoj
akademiji budu obezbedene snazne garancije koje ¢e $tititi njenu nezavisnost od izvrs$ne vlasti
I njenu autonomiju u odnosima sa Visokim savetom sudstva i Visokim savetom tuzilastva, ¢ime
¢e se obezbediti da postupci izbora, obuke i1 ocenjivanja budu objektivni, transparentni i
zasnovani na zaslugama. Komisija podstice vlasti da obezbede jasne zakonske garancije koje
¢e dodatno ojacati polozaj Akademije u tom pogledu, narocito imaju¢i u vidu njenu buducu
klju¢nu ulogu kao ,,ulazne kapije* za sudijsku i tuzilacku karijeru.

46. Komisija konstatuje da prva klju¢na preporuka, koja se odnosi na detaljnije uredivanje i
preciziranje ,,postupaka koji se odnose na vrsenje posebnih nadleznosti Visokog saveta sudstva
i Visokog saveta tuzilastva, i to: (i) pracenje rada Akademije i vrsenje strucnog nadzora nad
njenim radom, (ii) razmatranje izvestaja o prijemnom ispitu i rang-liste kandidata, (iii) vrSenje
diskrecione ocene kandidata nakon uspesno zavrsene ‘pocetne obuke’ na Akademiji,?® nije
sprovedena.

47. U pogledu druge kljuéne preporuke, ,,da se razmotri uklanjanje clanstva ministra pravde
po polozaju u Upravnom odboru Pravosudne akademije,*® Venecijanska komisija primecéuje
da ograni¢avanje ovla$¢enja ministra pravde u Upravnom odboru, kroz njegovo iskljucivanje iz
odluc¢ivanja o pojedinim pitanjima 1 kroz zamenu zahteva za jednoglasnost dvotre¢inskom
ve¢inom za odredene odluke Upravnog odbora, kako je trenutno predloZeno u revidiranom
Nacrtu zakona, predstavlja dobrodoslo unapredenje, ali ne otklanja u dovoljnoj meri osnovne
razloge zabrinutosti koji su bili temelj preporuke Komisije iz 2024. godine. Ove zabrinutosti
postale su jo§ izrazenije imajuci u vidu da je Pravosudna akademija sada uspostavljena kao
jedini ulazni put za sudijsku i tuzilacku karijeru. Komisija primecuje da bi znacajan deo
nadleznosti Upravnog odbora i dalje podrazumevao ucesce ili uticaj ministra u donosenju
odluka koje uticu na institucionalnu strukturu, strukturu prijemnih i zavrsnih ispita i utvrdivanje
programa obuke, te naglasava da se zahtev za nezavisnoS¢u odnosi na celokupnu strukturu 1
upravljanje ustanovom za obuku. Smanjenje potrebnog kvoruma za odluc¢ivanje na dvotrec¢insku
veéinu samo umanjuje stepen potrebnog konsenzusa, ali ne eliminiSe potencijalni uticaj

27 Uporediti takode Venecijanska komisija, CDL-P1(2026)007, Srbija — Hitno misljenje o izmenama zakona koje

ureduju pravosude i javno tuzilastvo od 28. januara 2026. godine, tacka 96.

28 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu

izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuzilastvu.

2 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu

izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuZzilastvu, tacka 48.

30 Venecijanska komisija, CDL-AD(2024)036, Srbija — Misljenje o Nacrtu zakona o Pravosudnoj akademiji i Nacrtu

izmena Zakona o sudijama i Zakona o javnom tuZzilastvu, tacka 48.
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ministra. Kada je re¢ o delu Akademije koji se odnosi na tuzilacku obuku, ministar bi, pored
toga, ucestvovao i u organu koji vrsi nadzor nad Akademijom — Visokom savetu tuzilastva — i
u samom upravljackom organu Akademije. Venecijanska komisija stoga zakljuCuje da njena
druga klju¢na preporuka jos uvek nije u potpunosti sprovedena i preporucuje potpuno uklanjanje
¢lanstva ministra pravde po polozaju u Upravnom odboru Akademije. U specificnom kontekstu
Srbije, ova preporuka se podjednako odnosi na svako lice koje predstavlja Ministarstvo pravde
ili koje je od strane Ministarstva pravde delegirano, a koje takode ne bi trebalo da bude ¢lan
Upravnog odbora.

48. Pored toga, preporuka iz 2024. godine da se razmotre odredbe kojima bi se obezbedila
rodno uravnotezena zastupljenost u sastavu organa Akademije ostala je nesprovedena, te
Komisija zeli da je ponovi.

49. Konacno, imajuéi u vidu znacaj pitanja o kojima je re¢, Venecijanska komisija ponavlja
da, u skladu sa njenim dugogodi$njim standardima, postupak donoSenja zakona treba da bude
inkluzivan i da omogucéi odgovarajuce uc¢eSce svih relevantnih aktera, ukljucujuci organizacije
civilnog drustva. Obezbedivanje transparentnosti, konsultacija i suStinskog ukljucivanja
zainteresovanih strana u svakoj fazi zakonodavnog postupka od klju¢nog je znacaja kako za
legitimitet tako i za delotvornost reformi, narocito onih koje se odnose na pravosude i vladavinu
prava.

50. Venecijanska komisija pozdravlja spremnost nacionalnih vlasti da predloZze izmene
usmerene na sustinsko sprovodenje preporuka Komisije iznetih u ovom misljenju i ostaje na
raspolaganju vlastima Republike Srbije za dalju pomo¢ u vezi sa ovim pitanjem.



