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Strazbur, 23. novembar 2018.

Konsultativno vecée evropskih tuzilaca (KVET)
Misljenje br. 13 (2018)

,Nezavisnost, odgovornost i etika tuzilaca“

UVOD, SVRHA | DELOKRUG MISLJENJA

. Komitet ministara Saveta Evrope osnovao je Konsultativnho veée evropskih tuzilaca

(KVET) 2005. godine sa zadatkom da posebno formulise misljenja o pitanjima koja se
ticu primene Preporuke Rec(2000)19 Komiteta ministara drzavama c¢lanicama o ulozi
tuzilaca u krivicnopravnom sistemu.

U skladu sa odlukom Komiteta ministara usvojenom u ovom okviru' [1], KVET je odlucio
da 2018. pripremi i usvoji Misljenje o nezavisnosti, odgovornosti i etici tuzilaca i
podnese ga Komitetu ministara.

U tu svrhu, a imajuci u vidu da su brojni medunarodni instrumenti ve¢ posveceni
nezavisnosti tuzilaca, KVET se posebno oslanja na svoje Misljenje br. 4 (2009) ,,Sudije
i tuzioci u demokratskom drustvu“ (Deklaracija iz Bordoa), koje su zajednicki usvojili
KVET i Konsultativno veée evropskih sudija (KVES), i podseca da je nezavisnost javnog
tuzilastva nuzna posledica pravosudne nezavisnosti. KVET se poziva i na svoje Misljenje
br. 9 (2014) ,,Evropske norme i nacela za tuzioce“ (Rimska povelja), u kojem se
podstice opsta tendencija jacanja nezavisnosti i delotvorne samostalnosti tuzilaca i
naglasava da tuzoci treba da budu samostalni u donosenju odluka i obavljaju svoje
duznosti bez spoljnog pritiska i uplitanja.

KVET se u ovom Misljenju posebno bavi mogucéim uplitanjem u tuzilacku nezavisnost i
pritiscima, narocito politickim, koji se na njih vrse, a Sto je uoceno u nekim drzavama
Clanicama. Stekavsi uvid u pitanja vezana za nezavisnost, odgovornost i etiku, KVET
nastoji da tuzioce i nadlezna tela upozna sa relevantnim novinama i reformama u ovoj
oblasti.

I sastanak zamenika ministara, 21. do 23. novembra 2017.



5. KVET, takode, uzima u obzir i Akcioni plan Saveta Evrope za jacanje sudske nezavisnosti
i nepristrasnosti u drzavama c¢lanicama,? , kao i Izvestaj Generalnog sekretara Saveta
Evrope iz 2016. ,,Stanje demokratije, ljudskih prava i vladavine prava - bezbednosni
imperativ za Evropu. “3

6. KVET ovom prilikom podseca, kao sto je cinilo i u svom prethodnom radu, da funkcije
tuzilaca i nacin na koji ih oni vrse, moraju biti u skladu sa pravom pojedinca na
pravicno sudenje predvidenim ¢lanom 6 Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda (u daljem tekstu: EKLJP). TuZzioci, takode, vrse svoje duznosti u
skladu sa nacelom vladavine prava, sto iziskuje postovanje osnovnih vrednosti, kao sto
su nepristrasnost, transparentnost, postenje, razboritost i pravicnost, i doprinos
kvalitetu pravde. U cilju jacanja poverenja javnosti u pravosudni sistem, tuzioci uvek
moraju imati na umu te vrednosti i nastojati da se one postuju i da usmeravaju
postupanje tuzilaca.

7. Proteklih godina je Evropski sud za ljudska prava (u daljem tekstu ESLJP) razvio
znacajnu sudsku praksu u korist tuzilacke nezavisnosti, bez obzira na to da li je tuzilac
nadlezna sudska vlast ili ne. Tuzilac koji upravlja prvom fazom krivicnog postupka i
kontrolise je, smatra se ,,isturenim cuvarom ljudskih prava“ i ovu klju¢nu ulogu igra u
Citavom postupku.*

8. U svojim sistemima administrativne i hijerarhijske organizacije, drzave Cclanice,
ukoliko Zele da dodele ili odrze status sudskih ovlas¢enja za tuzioce u znacenju
predvidenim EKLJP, moraju biti sigurne da uz ovaj status imaju sve garancije, a
narocCito one koje zahteva nezavisnost, kako nalaze praksa ESLJP.>

9. Zadaci tuzilastva razlikuju se od jedne drzave cClanice do druge, zavisno od sistema
koji je na snazi. Tako neki pravni sistemi smatraju nacelo ,legaliteta® kljucnim za
krivicno gonjenje, dok je u drugim drzavama clanicama to nacelo ,,diskrecionog
ovlascenja“ ili ,oportuniteta“, a u nekima kombinacija ovih principa; u nekim
drzavama clanicama tuzioci imaju autenti¢nu nadzornu ulogu u istrazi i nad
istraziteljima, dok u drugim nemaju; u nekim sistemima tuzilac intervenise u pretresu,
dok je u drugim uloga tuzilaca u sudenju u krivicnom postupku ograni¢ena; u mnogim
drzavama c¢lanicama tuzioci imaju ovlaséenja za javno delovanje i postupanje, kao i u
kontroli zakonitosti istrage, koje se podnose sudijama i ¢ine osnovu njihove odluke.
Oni, ponekad, imaju ovlascenja i u izvrsenju kazni i nadzoru u zatvorima.

10. Nacela nezavisnosti, objekivnosti i nepristrasnosti koji se navode u ovom i prethodnim
Misljenjima KVET, a ticu se krivicnih predmeta, primenjuju se mutatis mutandis i na
nekrivi¢na ovlascenja tuzilaca.

11.Konacno, KVET Zeli da podseti, ne ponavljajuéi njihov sadrzaj, na neke znacajne
medunarodne instrumente u ovoj oblasti, poput onih Saveta Evrope (narocito Misljenja

2 Pripremljen na inicijativu Generalnog sekretara Saveta Evrope i usvojen na 1253. sastanku zemenika ministara, 13. aprila 2016.
3 Predstavljen na 126. zasedanju Komiteta ministara u Sofiji, 18. maja 2016

4 Videti izbor iz sudske prakse ESLJP o postupanju tuzilaca u dodatku na ovo Misljenje.

5 Videti izbor iz sudske prakse ESLJP o postupanju tuzilaca u dodatku na ovo Misljenje
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KVET i KVES kao i ,Evropske smernice o etici i ponasanju za javne tuzioce -
Budimpestanske smernice“)® i drugih medunarodnih organizacija.’

U svetlu tih instrumenata, a u evropskom kontekstu gde razliciti nacini na koje tuzioci
vrse svoje duznosti neprekidno evoluiraju, ovo Misljenje nema za cilj da propise fiskni
evropski kodeks, vec pre ,,tvrdo jezgro“ nacela za relevantna tela, koja bi usmeravala
svakodnevno postupanje i ponasanje tuzilaca, kako na poslu, tako i van njega, i na
koja se mogu pozvati.

Nezavisnost, odgovornost i etika tuzilaca trebalo bi da budu koncepti obuhvaceni
domacim zakonima o tuziocima, ili, Stavise, u ustavima drzava clanica.

Imajuci u vidu koliko je priroda misije sudija i tuzilaca bliska i komplementarna, kao i
priroda zahteva u pogledu njihovog statusa i uslova sluzbe® , za tuzioce su potrebne
slicne garancije kao za sudije.

OPSTI POJMOVI

Nezavisnost tuZilaca
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»,Nezavisnost“ znaci da su tuzioci oslobodeni nezakonitog uplitanja u vrsenje njihovih
duznosti, ¢iji je cilj da se obezbedi puno postovanje i primena zakona i nacela
vladavine prava, kao i to da oni ne budu izlozeni bilo kakvom politickom pritisku ili
nezakonitom uticaju bilo koje vrste.

Nezavisnost se odnosi kako na tuzilastvo u celini, na pojedina tuzilastva i tuzioce kao
pojedince, u smislu objasnjenom u daljem tekstu.

Tuzioci treba da uzivaju slobodu izrazavanja i udruzivanja na nacin koji je u skladu sa
njihovom funkcijom, i tako da to ne utice ili stvara utisak da utic¢e na sudsku i tuzilacku
nezavisnost i nepristrasnost. lako su tuzioci slobodni da ucestvuju u javnim raspravama
o pitanjima koja se odnose na pravna pitanja, pravosude ili sudske postupke, ne treba
da komentarisu predmete koji su u toku i trebalo bi da izbegavaju da izrazavaju
stavove kojim mogu ugroziti poloZaj i integritet suda. Tuzioci treba da se uzdrze od
politickih aktivnosti koje nisu u skladu sa nacelom nepristrasnosti.®

Tuzioci treba da budu slobodni da osnivaju i da se uclane u profesionalna udruzenja
koja zastupaju njihove interese, stite njihov polozaj i promovisu njihovo strucno
usavrsavanje.

6 Usvojila Konferencija generalnih tuzilaca Evrope 31. maja 2005. Vidi, takode, dokumente Venecijanske komisije (narocito Izvestaj o
evropskim standardima u pogledu nezavisnosti pravosudnog sistema: Il Deo - Tuzilastvo, usvojen decembra 2010, CDL-AD(2010)040).

7 Vidi, na primer, instrumente i dokumente Evropske mreze sudskih saveta (ENCJ), narocito Izvestaj za period 2014-2016 po nazivu
,»,Nezavisnost i odgovornost tuzilastva“, zatim dokumente Ujedinjenih nacija, ,,Smernice o ulozi tuzilaca (1990), Konvencija protiv
korupcije (2003), dokumente Medunarodne asocijacije tuzilaca (posebno Standardi profesionalne odgovornosti i Izjava o kljuénim
duznostima i pravima tuzilaca (1999), kao i Status i uloga tuzilaca, dokument koji su 2014. zajednicki usvojili Kancelarija Ujedinjenih
nacija za drogu i kriminal i Medunarodna asocijacija tuzilaca

8 Vidi Misljenje KVET br. 9 (2014) i ObrazloZenje uz Rimsku povelju, stav 53.

9 Vidi Misljenje KVET br. 9 (2014) i Obrazlozenje uz Rimsku povelju, stav 81-82



Odgovornost tuZilaca

19.

Biti ,,odgovoran“ narocito znaci

ne postupati arbitereno;

zasnivati odluke na zakonu;

obrazlagati odluke na osnovu nacela legaliteta ili oportuniteta (diskrecionog
ovlaséenja);

dostaviti izvestaje relevantnim akterima, na odgovarajuéi nacin.

Etika tuZilaca
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,Etika“ podrazumeva sve smernice kojima se uspostavljaju standardi ponasanja i
prakse, kako u radu, tako i van posla, a koji se ocekuju od svih tuzilaca koji rade za ili
u ime javnog tuzilastva.

Postovanje etickih pravila osnovna je duznost kojom se usmeravaju aktivnosti tuzilaca.
Vazno je modi se pozvati na zbirke koje sadrze eticka nacela tuzilaca koja treba da
usmeravaju njihovo ponasanje.

Ponasanje tuzilaca, kao i ponasanje sudija, ne sme biti prepusteno iskljucivo njihovom
nahodenju, kako u radu, tako i van posla. Ovo je narocito znacajno pri ocenjivanju
rada tuzilaca, kao i u disciplinskom postupku protiv njih.

NEZAVISNOST TUZILACA

Misija tuzilaca zahtevna je i teska. Ona iziskuje profesionalnost, karakter, hrabrost,
uravnotezenost i resSenost. Posedovanje ovih kvaliteta mora biti odluc¢ujuci kriterijum
u izboru tuzilaca, kao i tokom Ccitave njihove karijere. U procesu pravnickog
obrazovanja, odabir kandidata i usavrsavanje na radu treba da imaju za cilj da se
obezbedi postovanje tih kriterijuma. Ovi li¢ni uslovi, medutim, nisu dovoljni da se
obezbedi nezavisnost tuzilaca. Polozaj i nezavisnost tuzilaca treba jasno utvrditi i
garantovati zakonom.

U tom smislu, narocito je pozeljno da, obezbedujuci postovanje nacela rodne
ravnopravnosti, imenovanje, premestaj, napredovanje i disciplinska odgovornost
tuzilaca budu jasno definisani u pisanom obliku i Sto priblizniji sudijskim, narocito u
drzavama clanicama koje podrzavaju nacelo jedinstvenog pravosudnog sistema, i u
kojima postoje veze izmedu funkcija sudija i tuzilaca tokom citave njihove karijere. U
takvim slucajevima, poZeljno je uvodenje zakonskih odredbi, cija bi se primena
odvijala pod nadzorom nezavisnog strucnog tela (koga bi, na primer, cinila vedina
sudija i tuzilaca koje su izabrale njihove kolege), pravosudnog saveta ili tuzilackog
saveta, u ¢ijoj bi nadleznosti bilo imenovanje, napredovanje i disciplina tuzilaca. Ovo
je narocito vazno ukoliko bi tuzioce trebalo priznati kao nadlezne sudske organe u
smislu ¢lana 5 EKLJP, ili im dati nespornu ulogu i nadleznosti u pitanjima individualnih
prava i sloboda, a narocito u novijim oblastima, kao sto je zastita podataka o licnosti.
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Kao nacin da se nezavisnost tuzilaca obezbedi, potrebno je uspostaviti jasne
mehanizme pokretanja krivicnog ili disciplinskog postupka protiv tuzilaca. Na primer,
u nekim drzavama clanicama postoji poseban postupak propisan zakonom koji
omogucava pokretanje postupka za prekrsaj ili krivicno delo koje je navodno izvrsio
tuzilac.

Ove odredbe bi, takode, imale za cilj da sprece i razrese moguce ili stvarne sukobe
interesa i omoguce tuziocima da obezbede valjanu primenu zakona, a da pri tom ne
budu izloZeni pritisku ili merama u suprotnosti sa njihovom misijom.

Uopstenije, nezavisnost tuzilaca podrazumeva da oni poseduju odgovarajuca sredstva,
kao i autoritet, strucnost i ovlasc¢enja koje su neophodne za pravilno vrsenje njihovih
duznosti. Njih narocCito treba konsultovati u vezi sa odredivanjem resursa koji su
potrebni za njihovu misiju.

Neophodno je obezbediti odgovarajucu obuku tuzilaca o upravi tuzalastava i
upravljanju resursima, jer ¢e, u protivnom, njihova nezavisnost biti ugrozena.

Tuziocima treba garantovati sredstva za zivot, uporediva sa sudijskim, koja ukljucuju
odgovarajucu naknadu za rad, kojom se obezbeduje materijalna nezavisnost i zastita
njih, kao i njihovih porodica. Takva zastita podrazumeva pravnu i fizicku zastitu
njihovog zivota, zdravlja i imovine, kao i Casti i ugleda, a od svake vrste nasilja, napada
i pritiska, uz odgovarajuce drzavno osiguranje.

Pravni polozaj tuzilaca na kojem se zasnivanju njihove aktivnosti ¢esto je nepoznat
javnosti, a time se i pogresno razume. Stoga je potrebno relevantne informacije uciniti
dostupnim javnosti, kako bi se izbeglo pogresno tumacenje njihove uloge. Tuzilastvo
bi trebalo da bude ukljuceno u ovaj proces.

Spoljna i unutrasnja nezavisnost

31.
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Tuzioci moraju biti nezavisni u svom poloZaju i ponasanju:

oni moraju uzivati spoljnu nezavisnost, to jest u odnosu na neprimereno ili nezakonito
uplitanje organa javne ili drugih vlasti, politickih partija, na primer;

oni moraju uzivati unutrasnju nezavisnost, kako bi mogli da slobodno vrse svoje
funkcije i odlucuju, cak i kada se modaliteti delovanja razlikuju od jednog pravnog
sistema do drugog, u skladu sa hijerarhijskim odnosom.

.U skladu sa pravnom tradicijom nekih zemalja, javno postupanje tuzilaca u javnosti

se poistovecuje sa vrsenjem politicke vlasti, posebno preko vlade. Sudska praksa ESLJP
zahteva njihovu medusobnu nezavisnost, jer ukoliko ona ne postoji, legitimitet
tuzilacke intervencije u pripremnoj fazi i tokom sprovodenja krivicnog postupka kao i
ovla$éenja tuZioca izvan krivi¢nopravnog sistema, bi bio podriven.!® Stavise, tuZilac
treba da bude garant postovanja zakona i branilac drustva i ne sme biti instrument
koji se koristi u interesu bilo koje drustvene, politicke ili verske grupe ili bilo kog dela
vlasti, niti zastitnik njenih pristalica. Ovaj uslov je od klju¢ne vaznosti u svim

10 Videti izbor iz sudske prakse ESLJP o postupanju tuzilaca u dodatku na ovo Misljenje



slucajevima kada tuzilacka intervencija ima za cilj borbu protiv organizovanog
kriminala ili korupcije, ili utice na individualna prava i slobode, lisenje slobode
narocito.

33.Postoji opsta tendencija jacanja nezavisnosti tuzilaca i tuzilastava, koju KVET
podstice, iako u tom pogledu jos uvek nema zajednickih prihvaéenih standarda.

34.Postovanje spoljne nezavisnosti ne sprecava da tuzilastvo dobija opsta uputstva o
prioritetima tuzilackog delovanja, jer ona proizlaze iz zakona, razvoja medunarodne
saradnje ili zahteva koji se odnose na organizaciju tuzulastva.

35. Takva uputstva uvek treba davati u skladu sa zakonom, u pismenom obliku i na potpuno
transparentan nacin, dok rasprave koje bi ona mogla izazvati ne smeju prejudicirati
licnu situaciju tuzioca, ukljucujuci i njegovu karijeru.

36.Uputstva koja izvrsna vlast daje u vezi sa odredenim predmetima nacelno su
nepozeljna. U tom kontekstu, uputstvo da se krivicno gonjenje ne preduzme mora biti
zabranjeno, dok bi uputstvo da se krivicno gonjenje preduzme moralo biti strogo
regulisano u skladu sa Preporukom Rec(2000)19."

37.Sudovi treba da postuju nezavisnost tuzilaca. Svojim intervenisanjem i stavom tuzilac
ne sme ostaviti mesta sumnji vezano za njegovu objektivnost i nepristrasnost. | sudije
i tuzioci treba da budu nezavisni u vrsenju svojih funkcija, ali i nezavisni jedni od
drugih, kao i da ostavljaju utisak te nezavisnosti.

38.Tuzioci treba da postuju nezavisnost sudova i sudstva u celini. Oni mogu pobijati odluke
suda samo putem pravnih sredstava predvidenih zakonom. Tuzioci moraju preduzeti
sve mere u svojoj nadleznosti da zastite nezavisnost sudova.

39.Unutrasnja nezavisnost ne znaci da je svaki tuzilac slobodan da radi bilo sta; tuzilac
mozZe biti podreden hijerarhijskoj strukturi, Cija je svrha da obezbedi, na jasan nacin
i bez prejudiciranja nezavisnosti, dobro funkcionisanje tuzilastva u celini, kao i
uskladeno, dosledno i ujednaceno postupanje u sprovodenju pravde i zastiti ljudskih
prava.

40. Hijerarhijska struktura je zajednicka karakteristika vecine tuzilastava. Unutrasnja
nezavisnost nije prepreka za hijerarhijsku organizaciju tuzilastva, niti izdavanje opstih
preporuka ili smernica/direktiva o primeni zakona kako bi se obezbedila ujednacenost
zakona i sudske prakse, ili uspostavili prioriteti tuzilackog delovanja. Ovo je narocito
potrebno u drzavama ¢lanicama u kojima se primenjuje nacelo
oportuniteta/diskrecionog ovlas¢enja. Sva interna upustva u okviru tuzilastva moraju

11 Vidi stav 13(d) Preporuke Rec(2000)19: “Gde je javno tuzilastvo deo ili je podredeno vladi, drzave clanice treba da preduzumu
efikasne mere kojima se obezbeduje da kad vlade imaju ovlas¢enja da daju uputstva da se pokrene krivi¢ni postupak u odredenom
predmetu, takva uputstva moraju imati odgovarajuée garancije da se transparentnost i pravi¢nost postuju u skladu sa domacim
zakonodavstvom, gde je vlada obavezna da, na primer:

- Zatrazi prethodno pismeno misljenje bilo od nadleznog javnog tuzioca ili tela koje vrsi nadleznost javnog tuzilastva;

- Propisno obrazlozi svoja pismena uputstva, posebno kada ona odstupaju od misljenja javnog tuzioca i da ih prosledi u skladu sa
postojecom hijerarhijom;

- Da se pobrine da, pre sudenja, miSljenje i uputstvo budu ulozeni u spis predmeta, tako da druge strane mogu dobiti o tome saznanja i
dati svoje komentare*
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biti u pisanoj formi i transparentna, i imati za cilj utvrdivanje istine i sprovodenje
pravde.

Linije ovlascenja i odgovornosti treba da su transparentne u cilju jacanja poverenja
javnosti.

Ukoliko tuzilac dobije pojedinacna uputstva unutar svoje hijerarhijske strukture, koja
mu se ¢ine nezakonitim ili protivnim profesionalnom etickom kodeksu, ne treba ga
primoravati da im se povinuje, ve¢ mu dati priliku da iznese svojim nadredenim.

Treba uspostaviti jasne mehanizme, koji bi nizem tuziocu dozvolio zalbu na zadatak ili
uputstvo viseg tuzioca ukoliko smatra da su nezakoniti ili neopravdani.

Mogucénost zalbe na odluke tuzilaca, bilo da se radi o zalbi visem tuziocu ili suda, koje
ulaze zrtva, ni na koji nacin ne narusava tuzilacku nezavisnost, ve¢ pomaze da se
pojaca odgovornost tuzioca, pod uslovom da za posledicu ima odgovarajuée
razmatranje i da su strane o tome obavestene.

Nezavisnost tuzilaca takode zahteva i materijalnu nezavisnost, koja podrazumeva, na
isti nacin kao i za sudije, finansijska i druga sredstva neophodna za izvrsenje njihove
misije:

od tuzilaca se Cesto oCekuje da dezuraju nocu i za drzavne praznike, stoga ih mora
biti dovoljno da bi se ova ograni¢enja prevazisla, pri cemu je potrebno i da dobiju
adekvatnu naknadu, kako bi se izbeglo da u takvim situacijama nerado vrse svoje
duznosti;

treba im obezbediti modernu opremu i adekvatne usluge (savremen racunar i softver,
videokonferencijski sistem, pristup prevodilackim uslugama kada je neophodno, itd.)
prilagodene svakodnevnom radu, sto im omogucava efikasnu komunikaciju sa organima
reda i sudovima, advokatima, strankama i medunarodnim partnerima, a u kontekstu
bolje medunarodne saradnje i geografske racionalizacije sudova (sudska mapa), kao i
modernizacije sudskog sistema;

potrebna im je adekvatna podrska osoblja, kao i pristup relevantnim pravnim
informacijama (zakoni, sudska praksa, itd.), struc¢njacima razli¢itih profesija
(bankarstvo, ekonomija, visokotehnoloska bezbednost, biologija, itd.) i forenzickim
ispitivanjima (DNK test, sistemi za detekciju droga, itd.).

ODGOVORNOST TUZILACA

Kako bi se unapredilo poverenje javnosti, tuzioci moraju biti nezavisni, ali se i osecati
odgovornim. Ta se odgovornost primenjuje u odnosu na individualna prava i slobode,
ukljucujudi pretpostavku nevinosti i zastitu privatnosti. Jasne i redovno aZurirane
smernice i kodeksi profesionalne etike i ponasanja, objavljeni na odgovarajudi nacin,
pomogli bi da se transparentnost, ujednacenost, odgovornost i pravicnost dodatno
unaprede.

Odgovornost tuzilaca ne znaci uplitanje u njihovu nezavisnost. lako su nezavisni,
tuzioci su odgovorni, u slucajevima i na nacin predvidenim domadim zakonima:



- tuzioci treba, na odgovarajuci nacin, da odgovaraju u okviru hijerarhijske strukture,
strankama u postupku i narocito ostecenima, sudskim organima, drugim javnim
funkcionerima i telima, civilnom drustvu i medijima. Potrebno je da objasne svoje
postupke i javnosti daju informacije na proaktivan nacin, posebno u slu¢ajevima koji
iziskuju paznju javnosti i izazivaju njenu zabrinutost; informacija moze biti u obliku
godisnjeg izvestaja (opsteg ili o odredenom aspektu kriminala u nadleznosti tuzioca),
u kojem se objasnjavaju uzroci neuspeha ili greske u postupku ili proceni, ili se,
jednostavno, iznosi trenutni status neke istrage ili postupka;

- protiv tuzioca se, ukoliko je potrebno, moze voditi disciplinski postupak, koji mora biti
zasnovan za zakonu, a sprovodi se u slucaju tezih povreda duznosti (nemar, povreda
obaveze tajnosti, antikorupcijskih pravila, itd.), iz jasnih i utvrdenih razloga; potrebno
je da postupak bude transparentan, uz primenu utvrdenih kriterijuma, i da se sprovodi
pred telom nezavisnim od izvrsne vlasti; tuzioce treba saslusati i dozvoliti im da se
brane, uz pomoc savetnika, da budu zasti¢eni od svakog politickog uticaja, i da imaju
mogucnost da podnesu Zalbu sudu; svaka sankcija mora biti nuzna, adekvatna i
srazmerna disciplinskom prekrsaju.

48.0sim u slucaju da se utvrdi da su izvrsili disciplinski prekrsaj ili evidentan propust u
vrsenju duznosti, tuzioci, slicno kao i sudije, ne snose licnu odgovornost za izbor
javnopostupanja, ako je ono posledica licne intelektualne i pravne analize.

49.Drzave clanice treba da obezbede naknadu stete nastalu profesionalnim radnjama ili
propustanjem tuzioca, a tuzilac ne treba da snosi licnu odgovornost za nastalu sStetu,
osim u slucajevima namernog prekrsaja i/ili grube nepaznje.

50.Tuzioci ne treba da uzivaju opsti imunitet, vec¢ funkcionalni, za radnje preduzete u
dobroj veri u vrsenju njihovih duznosti.'? Tuzilac, medutim, treba da snosi krivicnu
odgovornost za delo koje je izvrsio, ukljucujuci i ona izvrsena tokom sprovodenija
pravde, u skladu sa domacim zakonima.

V. ETIKA TUZILACA

51.Postovanje vladavine prava zahteva najvise eticke i profesionalne standarde u
ponasanju tuzilaca, kao i sudija, na duznosti i van nje, ¢ime se stvara poverenje
drustva u pravosude. Tuzioci postupaju u ime naroda i u javnom interesu. Stoga uvek
moraju odrzavati licni integritet i postupati u skladu sa zakonom, pravicno,
nepristrasno i objektivno, postujuéi i podrzavajuci osnovna prava i slobode, ukljucujuci
pretpostavku nevinosti, pravo na pravicno sudenje, jednakost oruzja, podelu vlasti i
obavezujuéu snagu sudske odluke. Duznost je tuzioca da bude slobodan od politickog
i drugog uticaja.

52.Eticka pravila koja se odnose na tuzioce treba, po mogucstvu, propisati zakonom i dati
im formu etickog kodeksa, koji bi trebalo da pripremi i objavi domace statutarno i/ili
disciplinsko telo kao Sto je pravosudni ili tuzilacki savet. Pri razradi domadih etickih
kodeksa, treba uzeti u obzir odgovaraju¢e medunarodne dokumente. U daljem tekstu,

12 Vidi Misljenje br. 9 (2014), Rimska povelja stav X.



u svrhu upucivanja, mogu se naci neka od najrelevantijih etickih pravila koja se odnose
na aktivnosti tuzilaca.

53.Tuzioci imaju obavezu neutralnosti i treba da postupaju nezavisno od licnih sklonosti,
socijalnog porekla, odnosa, politickih, filozofskih ili verskih uverenja; oni treba da
postuju razlicitost i uzdrze se od pristrasnosti, predrasuda ili diskriminacije. Tuzioci ne
smeju prihvatiti nijedan oblik uznemiravanja, rasizma ili diskriminacije, ili bilo koju
vrstu neprikladnog ponasanja na svom radnom mestu.

54.Tuzioci moraju biti, i ostavljati utisak da jesu, nepristrasni u svojim odlukama i
transparentni, izbegavati sukobe interesa i ne smeju favorizovati jednu stranu zbog
bilo kakve veze s njom. Ukoliko postoji rizik da tuzilac nema dovoljnu distancu u
odnosu na tu osobu, mora se uzdrzati od postupanja u tom predmetu. Tuzioci, takode,
treba da izbegavaju bilo kakvu mogucnost neprimerenog pritiska (medijskog, na
primer). Tuzioci treba da se uzdrZavaju od politi¢kih aktivnosti koje nisu u skladu sa
nacelom nepristrasnosti, i ne treba da postupaju u slucajevima u kojima bi njihovi li¢ni
(ili porodicni) interesi mogli narusiti njihovu punu nepristrasnosti i objektivnost.

55.Tuzioci moraju iskazati apsolutni integritet u ponasanju, ne prihvatajuéi nikakve
pogodnosti ili nadoknade vezane za sadrzaj njihovih odluka, niti smeju da neguju
ambicije vezane za karijeru, koje bi mogle pogresno usmeravati njihove odluke (kako
bi, na primer, zadovoljili odredene politicke ili organe upravljanja).

56.Mora ih voditi iskljucivo spremnost da obezbede postovanje zakona i uvek se staraju
da za svoje odluke obezbede jasnu, obrazlozenu i transparentnu zakonsku osnovu.

57.Ako nadziru istragu i/ili policijsku akciju, tuzioci treba da nastoje da obezbede da se
istraga sprovodi nezavisno i u skladu sa zakonom, pri cemu aktivno ucestvuju u zastiti
prava na odbranu i ravnopravnost stranka u postupku. U takvim slu¢ajevima, tuzioci
se staraju da ogranicenja licnih sloboda i privatnosti budu neophodna, adekvatna i
srazmerna legitimnom cilju kome se tezi, narocito u slu¢ajevima terorizma ili drugim
slucajevima koji imaju veze sa javhom bezbednoscu.

58.Tuzioci, treba da nastoje da obezbede da se sprovedu sva neophodna i razumna
ispitivanja i istrage pre donosenja odluke o pokretanju krivicnog postupka i postupaju
samo kada je predmet zasnovan na dokazima koji su ocenjeni kao pouzdani i
prihvatljivi. Krivicno gonjenje treba sprovesti odlucno ali pravicno i u granicama onoga
na Sta ukazuju dokazi.

59.Tuzioci ne treba da koriste dokaze pribavljene teskim povredama ljudskih prava, vec
da nastoje da obezbede da takve dokaze sud ne prihvati i da se odgovorni adekvatno
kazne.

60. Tuzioce treba da motivise briga za druge i njihovo legitimno ocekivanje pravde. Tu
brigu treba posebno usmeriti na najranjivije - zZrtve, svedoke, starija lica, decu i
mlade, osobe s invaliditetom, lica bez sredstava ili lica koja imaju teskoca da razumeju
situaciju s kojom su suoceni, strance koji su odseceni od svog poznatog okruzenja i/ili
ne razumeju jezik i postupak.



61.U vrsenju svojih duznosti, bilo u tuzilastvu, tokom istrage ili pretresa, tuzioci treba da
postuju nacelo diskrecije i uzdrzanosti, a posebno da se uzdrZze od izrazavanja
politickih, filozofskih ili verskih uverenja, licnog neprijateljstva, iskazivanja prezira ili
nasilnog stava prema bilo kome zbog antipatije koju postupci te osobe mogu izazvati,
cak i u slucaju da su oni krajnje neprihvatljivi.

62.Kada su u skladu sa svojom misijom ovlasceni da daju izjave ili na drugi nacin
komuniciraju u vezi sa predmetom s kojim su upoznati, tuzioci treba da vode racuna
da ne ugroze zivot ili fizicki integritet ucesnika u postupku (narocito zrtava i svedoka),
kao ni rad istraznih organa tako Sto ce otkriti istragu koja je u toku, niti da naruse
nacelo pretpostavke nevinosti, kao ni da neopravdano nanesu Stetu casti i ugledu
drugih na osnovu pukih pretpostavki.

63. Obuku o etici treba ponuditi kao deo pocetne i stalne obuke.

64. Kako su eticka pitanja s kojima se tuzioci suocavaju sve raznovrsnija i kompleksnija, a
i evoluiraju tokom vremena, drzave clanice treba da obezbede dostupne mehanizme i
resurse (posebna nezavisna tela, strucnjaci iz pravosudnih saveta ili tuzilackih saveta,
itd.) koji ce tuziocima pomodi oko pitanja koja pokrecu (na primer, da li da se izuzmu
iz slu¢aja zbog moguceg sukoba interesa, saznanja ili predrasuda koje mozda imaju,
ili vezano za mogucnost dopunske aktivnosti, arbitraze, na primer, itd.).

65.Drzave cClanice treba da obezbede da tuzioci budu zasti¢eni od svih nepogodnosti koje
su posledica toga Sto se pridrzavaju etickih pravila vezanih za svoju funkciju, a
posebno od zastrasivanja, izolacije ili prepreka u karijeri koji bi iz toga mogli proistedi.

VI.  MEDUNARODNA SARADNJA

66.Dok se sistemi drustvene, politicke, pravne i upravne organizacije razlikuju od jedne
drzave clanice do druge, zajednicko postovanje demokratskih vrednosti olaksava
razvijanje sli¢nih pravnih resenja i mogucnosti za saradnju tuzilaca iz razlicitih drzava
Clanica.

67.Uz podrsku svojih vlada, tuzilastava i, ukoliko je potrebno, sami tuzioci treba to da
iskoriste i unaprede mogucnosti za razmenu informacija o dobroj praksi u pogledu
nezavisnosti, odgovornosti i etike. U tom cilju, treba razvijati mreze za razmenu
informacija, bilateralne i multilateralne medunarodne seminare, obuke, tvining
aranzmane i sve druge uzajamno korisne metode.

68.Medunarodna saradnja treba, isto tako, da obuhvati i pitanja koja se ticu zastite
nezavisnosti, odgovornosti i etike u buducnosti.

PREPORUKE

i. Uz nezavisnost sudija, drzave clanice treba da usvoje odgovarajuce odredbe kako
bi ojacale i nezavisnost, odgovornosti i etiku tuzilaca, kako u krivicnopravnom
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sistemu, tako i u drugim oblastima njihove nadleznosti. Svaki politicki uticaj je
neprihvatljiv.

Drzave Clanice, obezbedujuéi postovanje rodne ravnoteze, treba da se pobrinu da
se izbor tuzilaca zasniva na njihovim vestinama, moralnim i etickim vrednostima,
kao i da imaju odgovarajucu pocetnu i stalnu obuku, kako bi svoje funckije vrsili
nezavisno, nepristrasno, odgovorno i uz puno postovanje etickih standarda. Drzave
Clanice, isto tako, treba da omoguce da tuzioci o tim pitanjima dobiju relevantne
informacije i savet.

Slicno kao i u odnosu na sudije, status, nezavisnost, angazovanje i karijera tuzilaca
treba da budu jasno utvrdeni zakonom i regulisani transparentnim i objektivnim
kriterijumima. Drzave Clanice treba da garantuju status tuZzilaca koji im omogucava
spoljnu i unutrasnju nezavisnost, po mogucstvu odredbama na najvisem zakonskom
nivou, Ciju ¢e primenu garantovati nezavisno telo, poput tuzilackog saveta, a
narocCito kada se radi o imenovanjima, karijeri i disciplini.

Uputstva izvrsne vlasti u vezi sa odredenim predmetima nacelno su nepozeljna. U
ovom kontekstu, uputstvo da se krivicno gonjenje ne preduzme mora biti
zabranjeno, a uputstvo da se krivicno gonjenje preduzme strogo regulisano u skladu
sa Preporukom Rec(2000)19.

Unutrasnja nezavisnost ne sprecava hijerarhijsku organizaciju tuzilastva, kao ni
izdavanje opstih preporuka o primeni zakona, kako bi se obezbedila uskladenost i
doslednost primene zakona i sudske prakse, ili definisali prioriteti tuzilackog
postupanja.

Ukoliko se tuziocima daju uputstva, njih je potrebno izdati u pismenoj formi, na
potpuno transparentan nacin, a uvek s ciljem primene zakona uz postovanje prava
i sloboda i bez ogranicenja koja nisu u srazmeri sa legitimnim ciljem kojem teze.

Odgovarajuca informacija o tuzilastvu i tuzilackim aktivnostima trebalo bi da bude
lako dostupna Siroj javnosti. Tuzioci treba da imaju kljucnu ulogu u Sirenju tih
informacija. Obezbedujuéi postovanje svoje nezavisnosti, nacela pretpostavke
nevinosti, potreba istrage i zastite podataka o licnosti, tuzioci treba da izvestavaju
o svojim aktivnostima i rezultatima svoje nadredene, kao i ostalim drzavne organe
s kojima rade i javnost, koriste¢i odgovarajuce nacine i u skladu sa zakonom.

Kada su u skladu sa svojom misijom ovlasc¢eni da daju javne izjave o predmetima u
svojoj nadleznosti, tuzioci treba da vode racuna da ne ugroze zivot i fizicki
integritet lica ukljucenih u postupak, kao ni rad istrazitelja tako Sto ¢e otkriti
istragu koja je u toku, niti da povrede nacelo pretpostavke nevinosti.

Drzave clanice treba da zastite tuzioce u vrsenju njihovih duznosti i, na
odgovarajudi nacin, ¢lanove njihovih porodica.

Napredovanje tuzilaca mora biti zasnovano na zaslugama.
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Status, naknada za rad i postupanje prema tuziocima, kao i obezbedenje
finansijskih, ljudskih i drugih resursa za tuzilastva mora da odgovara, na nacin
uporediv sa sudijama, eminentnoj prirodi misije i specificnih duznosti tuzilaca.

U svojim sistemima administrativne i hijerarhijske organizacije, drzave clanice,
ukoliko Zele da dodele ili odrze status sudskih ovlas¢enja za tuzioce u znacenju
predvidenim EKLJP, treba da se postaraju da uz taj status imaju i sve potrebne
garancije, a narocito one koje zahteva nezavisnost, kako nalaze praksa ESLJP.

Tuzioci treba da nastoje da stalno razvijaju svoje pravno, eticko i socijalno znanje,
kako bi valjano ostvarili svoju misiju.

Eticke kodekse treba usvojiti i objaviti. Tuzioci treba da postuju pravila etickog
ponasanja u skladu sa najvisim standardima, a njih treba redovno azurirati u skladu
sa razvojem drustva i aktuelnim pitanjima. Tuzioci treba da se pridrzavaju nacela
diskrecije i uzdrzanosti u skladu sa svojim funkcijama, tako da se njihova
nezavisnost, objektivnost i nepristrasnost ne dovedu u sumnju.

Kada nadziru istragu i/ili policijsko delovanje, tuzioci treba da obezbede da su
ogranicenja individualnih prava i sloboda, kao i privatnosti, nuzna, adekvatna i u
srazmeri sa legitimnim ciljem kojem teZe. Narocitu paznju treba da obrate na
najranjivija lica, narocito zrtve zlocina, kao i na pravo na odbranu.

Tuzioci teba da preduzmu sve mere iz svoje nadleznosti da obezbede postovanje i
zastitu nezavisnosti sudova.

U kontekstu medunarodne saradnje, a da bi obogatili svoju praksu i dodatno
razmotrili svoju misiju, tuzioci treba da komuniciraju sa svojim stranim partnerima.
Mreze razmene informacija, institucije za obuku, tuzioci za vezu, medunarodni
seminari, obuke, tvining aranZmani mogu biti itekako korisni u tu svrhu. U ovom
kontekstu vazno je naglasiti znacaj medunarodnih asocijacija sudija i tuzilaca, ¢ije
je zadatak da brane nezavisnost, etiku i individualnu i drustvenu odgovornost sudija
i tuzilaca u drzavi u kojoj vlada vladavina prava i koja, kao rezultat toga, moze da
igra klju¢nu ulogu u promovisanju vrednosti pomenutih u ovom Misljenju.

Izbor sudske prakse ESLJP koja se odnosi na status i aktivnosti tuzilaca

Prema ESLJP, odsustvo tuzioca sa pretresa moze dovesti do povrede nacela pravicnog
sudenja.’3

ESLJP razmatra pitanje nezavisnosti tuzilaca u odnosu na postovanje clana 6 §1 (pravicno
sudenje) EKLJP kada je tuzilastvo jedna od strana u sporu koji podnosilac osporava.

13 Vidi ESLJP, Karel v. Russia 20. septembar 2016. (926/08)



U predmetu Zinsat v. Bulgaria od 15. juna 2006 (57785/00), ESLJP osporava cinjenicu da je
tuzilac sobom zamenio sud, odlucivsi da postupa sam, bez delotvornog pravnog leka.

ESLJP je, takode, nastojao da potvrdi postovanje uslova predvidenim ¢lanom 583 EKLJP kada
je nadzor pritvora poveren tuziocu. Sud je smatrao da kada je ova kontrola poverena tuZziocu,
on u svakom slucaju mora biti nezavisan, nepristrasan i sposoban da kontrolise validnost mere
i nadlezan da nalozi otpust.

U presudi u predmetu Schiesser v. Switzerland od 4. decembra 1979. (7710/76), potvrdena
je potreba za nezavisnoscu tuzioca u odnosu na izvrsnu vlast i strane u postupku.

Ukoliko drzave cClanice zele da tuzilastvo bude reorganizovano kao nadlezna sudska vlasti u
znacenju predvidenom EKLJP - sto je kvalitet kojem su tuzioci tih zemalja vrlo privrzeni -
one moraju imati u vidu da je u nekoliko presuda ESLJP odlucio da tuzilastvo nije ispunilo
kriterijume koji bi mu omogudili da bude priznato kao sudska vlast u skladu sa znacenjem
koje propisuje ¢lan 5 EKLJP.™

ESLJP je vrlo zahtevan kada se radi o nezavisnosti tuzilaca, ali to ne znaci da taj uslov treba
protumaciti kao nepoverenje, ili, ¢ak, potcenjivanje uloge tuZioca u pravosudnom postupku,
vec naprotiv. Kako je sudija ESLJP André Potocki, primetio na konferenciji u Parizu, 17. maja
2018. pred Mrezom generalnih tuzilaca koji postupaju pred vrhovnim sudovima Evropske
unije, tuzilac koji usmerava i kontroliSe prvu fazu krivicnog postupka je takode, i
istovremeno, ,,istureni ¢uvar ljudskih prava.“

The translation was prepared as part of the Council of Europe project ,,Strengthening the
judiciary reform process in Serbia“ and funded by the Federal Republic of Germany.

4 Vidi ESLJP, Medvedyev v. France [GC], 29. mart 2010, br. 3394/03; Moulin v. France, 23. novembar 2010, br.
37104/06; Jasinski v. Poland, 20. december 2005, br. 30865/96; Vasilescu v. Romania (glediste u skladu sa
konceptom suda u znacenju Clana 681), 22. maj 1998, br. 27053/95 ; Pantea v. Romania, 3. juni 2003, br.
33343/96; Assenov and others v. Bulgaria, 28. oktobar 1998, br. 24760/94, §149.



