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1. uvoD

Mehanizam suradnje i provjere (CVM) uspostavljen je nakon pristupanja Rumunjske
Europskoj uniji 2007. kao prijelazna mjera kako bi se Rumunjskoj olak$ao nastavak reforme
pravosuda i jadanje borbe protiv korupcije’ te predstavlja izraz zajednidke predanosti
rumunjske drzave i EU-a. U skladu s odlukom o uspostavi mehanizma te napomenom Vijeca
CVM ¢e se dovrsiti kada budu propisno ispunjena sva mjerila za Rumunjsku.?

U okviru CVM-a jo$ od 2007. radi se na poticanju i pracenju procesa reforme povezanog s
tim pitanjima. Komisija je u sije¢nju 2017. provela sveobuhvatnu procjenu napretka
ostvarenog u deset godina postojanja mehanizma.® Iz te je perspektive bilo jasnije da je od
pristupanja ostvaren znatan napredak, Sto je Komisiji omogucéilo da iznese 12 preporuka koje
bi bilo dovoljno ispuniti kako bi se okonc¢ao postupak CVM-a i koje bi se mogle ispuniti za
vrijeme mandata ove Komisije. Dovrsetak CVM-a ovisio bi o tome jesu li preporuke trajno
ispunjene, ali i o razvoju dogadaja koji ne smije ponistiti postignuti napredak.

Komisija je otad provela dvije procjene napretka u provedbi preporuka. U studenome 2017.*
Komisija je zabiljezila napredak u provedbi niza preporuka, ali i to da je 2017. napredak u
provedbi reformi usporen. Upozorila je na rizik od ponovnog otvaranja pitanja koja su se u
izvjeséu iz sijeénja 2017. smatrala rije§enima. Sli¢nu je zabrinutost izrazilo i Vije¢e.”

U izvje$éu iz studenoga 2018.° Komisija je zakljuéila da je zbog razvoja dogadaja ponisten
napredak ili je dovedena u pitanje njegova trajnost. Ispunjavanje 12 preporuka iz izvjescéa iz
sijeCnja 2017. zato vise nije bilo dovoljno da bi se okoncao postupak CVM-a te je stoga
izneseno osam dodatnih preporuka. Od klju¢nih je rumunjskih institucija zatraZzeno da pokazu
snaznu predanost neovisnosti pravosuda i borbi protiv korupcije kao neizostavnim temeljima
napretka i da ponovno uspostave sustav nacionalnih zaStitnih mjera te provjera i ravnoteza
kako bi se mogao primijeniti u slucaju rizika od nazadovanja. To su stajaliSte podrzali i
Europski parlament 1 Vijece. Europski parlament donio je rezoluciju u kojoj je pozvao na
suradnju i naveo rizike za vladavinu prava.’” U zakljuécima Vijeéa iz prosinca 2018.
Rumunjska je izrijekom pozvana da provede dodatne preporuke.®

Mehanizam je uspostavljen Odlukom Komisije od 13. prosinca 2006. (C(2006) 6569) na temelju zakljucaka
Vije¢a ministara od 17. listopada 2006. (13339/06).

Zakljucci Vijeca 0 mehanizmu suradnje i provijere, 12. prosinca 2017. -
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15587-2017-INIT/hr/pdf. Cetiri mjerila za Rumunjsku
navedena su u prilozenom tehni¢kom izvjescu na stranici 1.

¥ COM(2017) 44 — https://ec.europa.eu/info/files/progress-report-romania-2017-com-2017-44_hr

4 COM(2017) 751 - https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0751&from=HR

®  Zakljudci Vijeca 0 mehanizmu suradnje i provjere, 12. prosinca 2017. -
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15587-2017-INIT/hr/pdf

®  COM(2018) 851 final — https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0851&qid=1571057961703&from=HR

Nezakonodavna rezolucija Europskog parlamenta o vladavini prava u Rumunjskoj od 13. studenoga 2018.,
P8 TA-PROV/(2018)0446. U toj se rezoluciji rumunjski parlament i vlada pozivaju da pitanja rjeSavaju na
temelju transparentnog i ukljucivog postupka, da suraduju s Europskom komisijom, Skupinom drzava protiv
korupcije pri Vije¢u Europe (GRECO) i Venecijanskom komisijom i u potpunosti provedu sve njihove
preporuke te da se suzdrze od svake reforme koja bi ugrozila posStovanje vladavine prava, ukljucujuci
neovisnost pravosuda.

U zakljuécima Vijeca od 12. prosinca 2018. Rumunjska se poziva da ,,obnovi pozitivni zamah u pogledu
reformi i poduzme hitne mjere, osobito kad je rije¢ o dodatnim klju¢nim preporukama Komisije povezanima
s neovisnoscu pravosuda i reformom pravosuda te borbom protiv korupcije na svim razinama, kao i kad je
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U ovom se izvjeScu analizira stanje u razdoblju nakon studenoga 2018. U tom je razdoblju
Komisija morala nekoliko puta izraziti zabrinutost u pogledu vladavine prava, osobito zbog
nazadovanja u odnosu na napredak ostvaren prethodnih godina. U velikom dijelu tog
razdoblja rumunjska su tijela pokazala neznatnu ili nikakvu volju za provedbu dodatnih
preporuka iz studenoga 2018. te pregoruka Venecijanske komisije i Skupine drzava za borbu
protiv korupcije pri Vije¢u Europe.” Nastojanja onih koji su pokusali preokrenuti negativan
trend — a medu njima su uz politicke aktere bili i pripadnici civilnog drustva te sudstva — nisu
uspjela prikupiti dovoljnu podrSsku. To je wuzrokovalo ozbiljne sumnje u ispravno
funkcioniranje mjera za provjeru i ravnotezu prihvacenih u izvjeséu iz sije¢nja 2017. U
svibnju 2019. Komisija je rumunjskim tijelima uputila dopis u kojem se navodi kako su
nedavni dogadaji dodatno pogorsali postojee probleme povezane s opéim postovanjem
vladavine prava. U dopisu je navedeno da je moguce da ¢e Komisija morati poduzeti korake
na temelju okvira za vladavinu prava ako se stanje ne poboljsa.'® U lipnju 2019. na sastanku s
predsjednikom Junckerom i prvim potpredsjednikom Timmermansom rumunjski premijer
obvezao se da nece nastaviti kontroverzne reforme pravosuda te da ¢e odmah ponovno
pokrenuti dijalog u okviru CVM-a kako bi se postigao napredak u reformama pravosuda i
borbi protiv korupcije. Taj je izmijenjeni pristup bio u skladu s rezultatima referenduma
odrzanog u svibnju 2019., koji je sazvao rumunjski predsjednik i na kojem je velika vecina
rumunjskih gradana podrzala prijedloge za jaCanje mjera zasStite od korupcije 1 od
proizvoljnog donosenja izvanrednih uredaba.

Kao i proteklih godina, ovo je izvjeS¢e rezultat pomne analize koju je Komisija provela na
osnovi bliske suradnje s rumunjskim institucijama te doprinosa drugih drzava c¢lanica,
civilnog drustva i drugih.

2. OPCE STANJE

U 1izvjeS¢u iz sijecnja 2017. navodi se da su postojali Siri druStveni, pravni i politicki
¢imbenici koji, iako nisu obuhvaceni CVM-om 1 njegovim preporukama, ,,imaju izravan
ucinak na sposobnost provodenja reforme, a zbog toga je Rumunjskoj osobito teSko pokazati
da se reforma ustalila”. Rijec je, medu ostalim, o zakonodavnoj praksi u kojoj se tek trebaju
razviti nacela bolje regulative, napetim odnosima drZavnih aktera 1 medijskom okruZenju. U
naknadnim je izvje$¢ima potvrden jasan negativan ucinak tih ¢imbenika na napredak reforme
pravosuda i1 borbu protiv korupcije.

rije¢ 0 ostalim pitanjima integriteta istaknutima u Izvjescu”
(https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15187-2018-INIT/hr/pdf).

Konkretno, rije¢ je o misljenjima Venecijanske komisije 924/2018 o izmjenama zakona o pravosudu i
930/2018 o izmjenama kaznenog zakona te misljenju skupine GRECO AdHocRep(2018) 2 0 izmjenama
zakona o pravosudu. Skupinu drzava za borbu protiv korupcije (GRECO) osnovalo je 1999. Vije¢e Europe
radi prac¢enja posStovanja standarda te organizacije u podrucju borbe protiv korupcije.

Okvir za vladavinu prava Komisija je uspostavila 2014. kako bi se sprije¢io nastanak sustavne prijetnje
vladavini prava jer bi u tom slucaju trebalo provesti postupak iz ¢lanka 7. UEU-a. Njime se osigurava
postupak dijaloga s drzavom clanicom koji se odvija u fazama i strukturiran je na temelju misljenja i
preporuka Komisije. Podrucje primjene okvira za vladavinu prava §ire je od mjerila CVM-a i obuhvaca sve
aspekte vladavine prava.

Referendum o pravosudu koji je sazvao rumunjski predsjednik odrzan je 26. svibnja, a odaziv je bio visi od
40 %. Vise od 80 % biraca glasalo je za zabranu amnestije i pomilovanja za kaznena djela korupcije, a 81 %
njih podrzalo je prijedlog da se vladi zabrani izvanredno donosenje propisa povezanih s kaznenim djelima,
kaznama 1 organizacijom pravosuda, te da se proSiri pravo izravnog osporavanja izvanrednih uredaba na
Ustavnom sudu.
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Razvoj dogadaja od posljednjeg izvjeséa ponovno je pokazao da je velikim zakonodavnim
promjenama, i to ne samo u podrucju pravosuda, koje su donesene po hitnom postupku uz
minimalno savjetovanje, nanesena Steta kvaliteti zakonodavstva i naruseno povjerenje
javnosti u nacin donosSenja politika. Suci 1 drzavni odvjetnici i dalje se suocavaju s
obmanjujué¢im izvjeStajima i neopravdanim osobnim napadima u medijima, pri ¢emu su
mehanizmi pravne zaStite nedostatni, Sto u konacnici utjeCe na ugled i vjerodostojnost cijelog
pravosudnog sustava. Ponovno je izbio sukob medu raznim granama drzavne vlasti, a ta se
neslaganja sve ces¢e iznose pred Ustavni sud, Sto dodatno povecava napetost i ukazuje na
nedostatak lojalne suradnje.

Rasprave o sporazumima o suradnji pravosudnih institucija i rumunjskih obavjestajnih sluzbi
(,tajni protokoli”)** i dalje uzrokuju podjele. Odlukom Ustavnog suda sudovima je
omoguceno da rjesavaju tekuce 1 buduce predmete, ali joS nije izvjesno kakav ¢e stvarni
ucinak to proizvesti. Komisija ponovno naglasava da bi cilj trebala biti uspostava okvira u
kojem su obavjestajne sluzbe pod primjerenim demokratskim nadzorom, kaznena se djela
mogu ucinkovito istraziti i sankcionirati uz potpuno postovanje temeljnih prava, a javnost se
moze pouzdati u sigurnost neovisnosti pravosuda. Komisija podsjea na svoju prijasnju
napomenu da bi stru¢no znanje iz drugih drzava ¢lanica moglo bi biti korisno u izgradnji
jaCeg sustava mjera tehnickog nadzora koje primjenjuje drzavno odvjetniStvo te suradnje
izmedu obavjestajnih sluzbi i drzavnog odvjetnistva koja je klju¢na za progon pocinitelja
teskih kaznenih djela kao §to su terorizam i kiberkriminalitet.!

Pristup koji je EU zauzeo prema vladavini prava, a koji je Siri od podrucja primjene CVM-a,
utjete i na Sire okruZenje na razini EU-a. Clankom 19. stavkom 1. UEU-a propisana je
ucinkovita pravna zaStita koju pruzaju neovisni sudovi kao konkretan izraz vrijednosti
vladavine prava, kako je potvrdeno nedavnom sudskom praksom Suda Europske unije. U
Komunikaciji Komisije iz srpnja 2019.* navedene su konkretne mjere za jacanje kapaciteta
Unije za promicanje i podupiranje vladavine prava, za spreCavanje nastanka razloga za
zabrinutost u pogledu vladavine prava pokretanjem ciklusa preispitivanja vladavine prava radi
pracenja razvoja dogadaja u drzavama cClanicama te za pruZanje djelotvornog odgovora. U
politickim smjernicama za sljede¢u Komisiju iznesena je namjera da se uspostavi
sveobuhvatni mehanizam vladavine prava kQ]l ¢e se provoditi na razini EU-a i ukljudivati
objektivno izvjescivanje svih drzava &lanica.™ Cinjenica da se ti horizontalni procesi praéenja
vladavine prava u svim drZzavama ¢lanicama produbljuju te da ih se namjerava dalje razvijati
naglaSava specifi¢cnu prirodu CVM-a kao procesa pracenja koji je ograni¢en i u pogledu
drzava c¢lanica na koje se primjenjuje i u pogledu pitanja na koja se odnosi. Nakon S§to
Komisija procijeni da je Rumunjska postigla dostatan napredak u ispunjavanju obveza koje je
preuzela u trenutku pristupanja EU-u, EU bi daljnju potporu reformama u Rumunjskoj pruzao
u okviru takvih horizontalnih procesa pracenja vladavine prava u svim drzavama c¢lanicama.
Pitanja koja se odnose na vladavinu prava, ali su izvan podrucja primjene CVM-a, U
meduvremenu bi se rjeSavala u okviru novog mehanizma.

12
13
14

Vidjeti Izvje$c¢e o napretku iz 2018., str. 2.

Rad obavjestajnih sluzbi nije u nadleznosti EU-a i nije obuhvac¢en mjerilima CVM-a.

. Jacanje viadavine prava u Uniji — Nacrt za djelovanje”, COM(2019) 343 final. Time ¢e se dopuniti okvir
za vladavinu prava iz 2014.

Politicke smjernice za sljedecu Komisiju (2019.—2024.) — ,, Ambicioznija Unija: Moj program za Europu”,
str. 14.-15.,  vidjeti  https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-
commission_hr.pdf
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3.  PROCJENA NAPRETKA U ISPUNJAVANJU PREPORUKA

U ovom se odjeljku procjenjuje napredak u ispunjavanju 12 preporuka iz sijecnja 2017. i
osam dodatnih preporuka iz studenoga 2018. Ispunjavanje tih dodatnih preporuka i dalje je
kljucno za vracanje procesa reforme na pravi put, uklanjanje negativnih u¢inaka nazadovanja
utvrdenih u studenome 2017. i studenome 2018. te postizanje daljnjeg napretka prema
dovrsetku CVM-a.

3.1.  Prvo mjerilo: Neovisnost pravosuda i pravosudna reforma
3.1.1. Preporuke iz studenoga 2018.: vracanje procesa reforme na pravi put
Zakoni o pravosudu i pravna jamstva neovisnosti pravosuda

U izvjesc¢u iz studenoga 2018. navodi se da bi izmijenjeni zakoni o pravosudu koji su stupili
na snagu u srpnju i listopadu 2018. mogli uzrokovati pritisak na suce i tuzitelje te u konacnici
ugroziti neovisnost, ucinkovitost i1 kvalitetu pravosuda. Umjesto da se usmjere na rjeSenja
problema utvrdenih u prethodnim izvje$¢ima u okviru CVM-a, zakoni su uzrokovali nove
rizike, prije svega osnivanjem Posebnog odjela za istragu sudaca te ustrojem stegovnog
sustava i sustava odgovornosti. Komisija je stoga zakljucila da je donoSenjem tih zakona
ucinjen korak unatrag u usporedbi s procjenom iz sije€nja 2017. te je predlozila da se stupanje
na snagu tih promjena zamrzne kako bi se omogucilo vrijeme za razmisljanje.

U izvjescu iz studenoga 2018. iznesene su sljedece preporuke:

*  Hitno obustaviti provedbu zakona o pravosudu i povezanih izvanrednih uredaba.

*  Revidirati zakone o pravosudu uzimajuci u potpunosti u obzir preporuke izdane u okviru
CVM-a te preporuke Venecijanske komisije i GRECO-a.

Rumunjska tijela nisu postupila po tim preporukama, ustvrdivsi pritom da pravne ucinke
zakona o pravosudu nije bilo moguce sprijeciti.

Svrha je preporuke bila nastojati rijesiti bit problema koje su ti zakoni izazvali, a naknadni
koraci dodatno pogorsali. Uz tri izvanredne uredbe koje je donijela u rujnu i listopadu 2018.,
vlada je pocetkom 2019. donijela jo$ dvije izvanredne uredbe o izmjenama zakona o
pravosudu.16 Kao 1 u prethodnim slucajevima, brzina donosenja, nedostatak savjetovanja i
nejasni razlozi za te izvanredne uredbe utjecali su na pravnu sigurnost i predvidljivost
sudskog postupka. Zbog izmjena kojima je ubrzano osnivanje Posebnog odjela za istragu
kaznenih djela koja su pocinili suci 1 proSirena njegova nadleZnost te uzastopnih izmjena
zahtjeva 1 postupovnih pravila za imenovanje tuzitelja (ukljucuju¢i rukovodstvo) u
Nacionalnoj upravi za borbu protiv korupcije (DNA) dodatno su porasli zabrinutost i
nedostatak povjerenja u te izmjene.!” Naime, ¢ini se da su neke izmjene zakona donesene
kako bi se pogodovalo odredenim osobama.’®*® Te su izvanredne uredbe izazvale vrlo
negativne reakcije, a one su pak pridonijele konkretnim reakcijama na izmjene zakona o
pravosudu na temelju izvanrednih uredbi, koje su gradani izrazili na referendumu odrzanom
26. svibnja 2019.

16 |zvanredne uredbe br. 7/2019 od 20. veljage 2019. i br. 12/2019 od 5. ozujka 2019.

17" 7a vise pojedinosti o izmjenama vidjeti Tehnicko izvjescée.

8 Medu ostalim, retroaktivno su postrozena pravila o senioritetu za drzavne odvjetnike, zbog ega odredene
osobe nisu mogle preuzeti odredene duznosti, ublazeni su uvjeti i izmijenjen postupak imenovanja
rukovodstva Posebnog odjela, ¢ime je omoguceno imenovanje odredenih osoba, a plenum Vrhovnog
sudskog vijeéa podrzao je prijedloge za imenovanje drzavnih odvjetnika na visokoj razini, zanemarivsi
pritom negativno misljenje Odjela za tuziteljstvo.

9 Misljenje Venecijanske komisije 950/2019, tocka 49.




Razloge za zabrinutost zbog moguce Stete za pravosudni sustav koji su izneseni u izvjescu iz
studenoga potvrdila je i provedba izmijenjenih zakona o pravosudu u praksi. Strah izrazen u
Rumunjskoj i izvan nje da bi se Posebni odjel za istragu kaznenih djela koja su pocinili suci
mogao iskoristiti kao instrument politi¢kog pritiska pokazao se opravdanim, prije svega zbog
njegova nadina rada.?’ Postoji niz primjera u kojima je Posebni odjel iskoristio svoje ovlasti
kako bi promijenio tijek kaznenih istraga na nacin koji pobuduje ozbiljne sumnje u njegovu
objektivnost.?* Medu tim su primjerima slucajevi u kojima je Posebni odjel pokrenuo istrage
protiv sudaca i drzavnih odvjetnika koji su se usprotivili novim izmjenama pravosudnog
sustava te nagle promjene u pristupu koji se primjenjuje u nerijeSenim slucajevima, primjerice
povlacenje zalbi koje je DNA prethodno ulozila u predmetima povezanima s korupcijom na
visokoj razini.?* Krajnje sporna bila su i imenovanja rukovodstva Posebnog odjela. Mnogi
dionici u Rumunjskoj stoga su zatrazili njegovo raspustanj e

Venecijanska komisija donijela je u lipnju 2019. misljenje o izvanrednim uredbama®, u
kojem je potvrdila da postoje dodatni razlozi za zabrinutost zbog novih izmjena® i rada
Posebnog odjela. GRECO je u dvama novim izvjes¢ima iz lipnja 2019. izrazio sli¢nu
zabrinutost.?

U srpnju 2019. ministar pravosuda izrazio je spremnost da se u okviru novog procesa
strukturiranog savjetovanja odgovaraju¢a zakonodavna rjeSenja utvrde uz savjetovanje s
pravosudem i Parlamentom.?” Medutim, u kasnijim su izjavama visoki vladini duZnosnici dali
naslutiti da nece biti predloZzene nikakve izmjene kad je rije¢ o Posebnom odjelu. Primjedbe
Europske komisije, Venecijanske komisije i GRECO-a stoga nisu polucile daljnje izmjene.

Imenovanja u pravosudu i pritisak na pravosudne institucije

Razvoj dogadaja od studenoga 2018. potvrdio je primjerenost dugoro¢ne preporuke CVM-a
da se osigura stabilnost i neovisnost postupka imenovanja drzavnih odvjetnika na visokoj
razini. U izvjes¢u u okviru CVM-a iz 2018. izrazena je zabrinutost zbog tekué¢ih postupaka

2 U tom bi kontekstu trebalo napomenuti i to da je Posebni odjel pokrenuo kaznenu istragu protiv nekoliko

¢lanova Komisije i njezina osoblja nakon prituzbe podnesene 30. sijecnja 2019., u kojoj ih se optuzuje za

zlouporabu u radu, dostavljanje laznih informacija putem krivotvorenih sredstava komunikacije i uspostavu

zlo¢inacke skupine za organizirani kriminal u kontekstu izrade izvjes¢a u okviru CVM-a iz studenoga 2018.

Predmet tog istraznog postupka bio je i glavni drzavni odvjetnik. Komisija podsjec¢a na to da na temelju

Protokola o povlasticama i imunitetima prilozenog Ugovorima ¢&lanovi Komisije i njezina osoblja na

podrucju svake drzave ¢lanice uzivaju imunitet od sudskih postupaka u pogledu radnji koje poduzimaju u

sluzbenom svojstvu. Unato¢ tome §to rumunjska tijela, dakle, nemaju nadleznost u tim pitanjima, Posebni

odjel otvorio je predmet 11. veljate te ga zatvorio tek 27. ozujka pozivaju¢i se na nedostatak dokaza.

http://www.mpublic.ro/ro/content/c_28-03-2019-13-03

Glavni se primjer odnosi na kazneni progon bivse glavne tuziteljice Nacionalne uprave za borbu protiv

korupcije za vrijeme njezine kandidature za europsku javnu tuZiteljicu. Cini se da su trenutak pokretanja

kaznenog postupka i raspored sudskih poziva bili posebno osmisljeni kako bi omeli tu kandidaturu, a

odlukom Visokog i kasacijskog suda o primijenjenim preventivnim mjerama taj je postupak proglasen

nezakonitim. Cinjenica da je pokrenut i drugi predmet povezan s glavnim drzavnim odvjetnikom ukazuje na

sli¢nost s koracima poduzetima protiv visih sudaca koji su kritizirali Odjel.

Za primjere i detalje vidjeti Tehnicko izvjesce.

Medu njima su i udruZenja sudaca, organizacije civilnog drustva i oporbene stranke.

Misljenje o izvanrednim uredbama Geo br. 7 i Geo br. 12. o izmjenama zakond o pravosudu, CDL-

AD(2019)014, 21.-22.lipnja2019.) — https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD

(2019) 014-e

U Misljenju su istaknuta ozbiljna pitanja o osnovanosti i opravdanosti nekih izmjena.

% GRECO AdHocRep(2019)1 i GRECO RC4(2019)11.

7" Na procjeni radi radna skupina u Ministarstvu pravosuda, uz savjetovanje sa svim pravosudnim tijelima i
profesionalnim udruzenjima sudaca. Ministar pravosuda izjavio je 17. rujna 2019. da preliminarni zakljucci
doneseni na radnoj razini ne podrzavaju funkcioniranje Posebnog odjela u postoje¢em obliku.
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razrjeSenja/imenovanja glavnog tuzitelja Nacionalne uprave za borbu protiv korupcije i
glavnog drzavnog odvjetnika.

U izvjesc¢u iz studenoga 2018. iznesene su sljedece preporuke:

* Hitno obustaviti sve tekuce postupke imenovanja i razrjesenja visih drzavnih odvjetnika.

« Ponovno pokrenuti postupak za imenovanje glavnog tuzitelia Nacionalne uprave za
borbu protiv korupcije koji ima dokazano iskustvo u progonu kaznenih djela korupcije i
jasan mandat za nastavak strucne, neovisne i nepristrane istrage korupcije u okviru te
ustanove.

» Postovati negativna misljenja Vrhovnog vijeca o imenovanjima ili razrjesenjima drzavnih
odvjetnika na rukovodecim polozajima sve dok se ne uspostavi novi zakonodavni okvir u
skladu s preporukom 1. iz sijecnja 2017.

Isprva se nije postupalo u skladu s tim preporukama. Tadasnji ministar pravosuda ustrajao je
na izboru svojeg kandidata za mjesto glavnog tuzitelja DNA. Rumunjski predsjednik tog je
kandidata drugi put odbio imenovati u sije¢nju 2019. Otada je postupak de facto suspendiran,
a DNA-om upravlja privremeno rukovodstvo. Tada$nji ministar pravosuda zatim je pokrenuo
postupak za razrjeSenje glavnog drzavnog odvjetnika unato¢ negativnom misljenju Vrhovnog
sudskog vije¢a. Rumunjski predsjednik razrjesenje je odbio u sije¢nju 2019. Medutim, S
obzirom na to da je mandat za to radno mjesto istjecao u svibnju 2019., ministar je u travnju
pokrenuo postupak imenovanja. Kao i u postupku odabira glavnog tuzitelja Nacionalne
uprave za borbu protiv korupcije u srpnju 2018., ministar je sve kandidate proglasio
neprikladnima, unato¢ ¢injenici da su mnogi tada obnasali duznosti visih tuzitelja, uklju¢ujuci
tadasnjeg glavnog drzavnog odvjetnika. Glavni se drzavni odvjetnik zbog toga odlucio
umiroviti, pa se i ta duznost sada obnaga privremeno.?® Tadasnji ministar pokrenuo je novi
postupak imenovanja glavnog drzavnog odvjetnika, ali taj je postupak obustavio novi ministar
pravosuda, koji je preuzeo duznost u travnju 2019. Pristupom sadaSnjeg ministra izbjegnuto je
daljnje pogorsanje stanja te je stvoren prostor za poboljsanje postupka. To bi poboljsanje
trebalo biti prioritet rumunjske vlade jer se posljednjih godina iz iskustva pokazalo da postoji
rizik od politickog utjecaja na postupak na stetu kvalitete imenovanja te da je potrebno
pronaci dugoroc¢no i odrzivo rjesenje.

Pravosudna inspekcija ima kljuénu ulogu u jacanju povjerenja javnosti u neovisnost,
profesionalnost 1 integritet pravosuda. Nakon viSegodiSnjih pozitivnih ocjena, u izvjescéu iz
studenoga 2018. u vezi s Inspekcijom izneseni su ozbiljni razlozi za zabrinutost: niz stegovnih
postupaka protiv sudaca koji su se javno usprotivili smjeru u kojem se provodi reforma
pravosuda, otkrivanje dokumenata koje su politiari potom iskoriStavali za napade na
pravosudne institucije te produljenje mandata privremenog rukovodeceg tima od strane vlade.

U izvjescu iz studenoga 2018. iznesene su sljedece preporuke:
» Vrhovno sudsko vijece treba hitno imenovati priviemeni rukovodeci tim u Pravosudnoj
inspekciji te putem natjecaja imenovati novi rukovodeci tim inspekcije u roku od tri
mjeseca.

Vrhovno sudsko vijece nije imenovalo novi privremeni rukovodeéi tim te je stoga glavni
inspektor ostao na privremenoj duznosti do svibnja 2019., kada je Vrhovno sudsko vijece
unato¢ kontroverzama ponovno imenovalo istog glavnog inspektora. Istodobno su se nakon
posljednjeg izvjes¢a nastavili redati dogadaji po istom obrascu: otkrivanje dokumenata te niz

%8 Glavni tuzitelj Uprave za istrage organiziranog kriminala i terorizma (DIICOT) podnio je 2. listopada 2019.

ostavku zbog skandala povezanih s tekuéim istragama i politickog pritiska. Sve funkcije drzavnog
odvjetniStva na visokoj razini sada obnasaju privremeno postavljene osobe.




stegovnih postupaka protiv sudaca”, ukljucujuéi elnike pravosudnih institucija koji su se
usprotivili reformama pravosuda.®® Zbog tih je dogadaja preporuka iz studenoga 2018.
zastarjela, ali razlozi za zabrinutost na kojima se temelji i dalje su jednako prisutni.

U uzastopnim izvje$¢ima u okviru CVM-a navedeno je da su suci i pravosudne institucije bili
izlozeni pritisku u obliku javnih napada iz politickih redova i medija. Od pocetka 2018.
situacija se dodatno pogorsala zbog radnji nadleznih tijela odgovornih za stegovnu i kaznenu
istragu sudaca. Osobito su takvom pritisku ve¢ dugo izlozeni Nacionalna uprava za borbu
protiv korupcije i ured glavnog drzavnog odvjetnika. U referentnom je razdoblju zabiljezen i
nagli porast pritiska na Visoki i kasacijski sud, na kojem se vode brojni postupci zbog
korupcije na visokoj razini. Vlada je protiv Visokog suda pokrenula dva postupka zbog
krSenja ustava u vezi s njegovim tumacenjem postupovnih pravila o osnivanju kaznenih
sudbenih vije¢a.*¥ Usto, Pravosudna inspekcija podnijela je stegovnu prijavu protiv
predsjednice tog suda, a sudacki odjel Vrhovnog vijeéa zatraZio je njezin opoziv. Cini se da je
cilj tih udruzenih nastojanja bio izvrSiti pritisak na Visoki sud, a kad je predsjednica najavila
da se ne namjerava natjecati za drugi mandat, to je jasno navela kao razlog.*

Vrhovno vijece nedavno je imenovalo novog predsjednika Visokog suda. Izuzetno je vazno
da Visoki sud pod novim rukovodstvom zadrzi neovisnost i visoku razinu profesionalnosti,
medu ostalim u borbi protiv korupcije na visokoj razini.

Taj razvoj dogadaja potvrduje Komisijinu procjenu iznesenu u izvjescu iz studenoga 2018., u
kojoj se navodi da Vrhovno sudsko vijece ne obavlja svoju ulogu pruzanja djelotvornih
provjera i ravnoteza U Cilju zasStite neovisnosti pravosudnih institucija izlozenih pritisku.
(vidjeti preporuku 7.).

Kazneni zakoni

U srpnju 2018. rumunjski je parlament u hitnom postupku donio izmjene kaznenog zakona i
zakona o kaznenom postupku. Te su izmjene bile predmetom Zestokih kritika, medu ostalim
Europske komisije i Venecijanske komisije.®* Osobitu je zabrinutost izazvala nagla promjena
ravnoteze izmedu prava optuZenih, prava Zrtava i obveze drZave da djelotvorno progoni
kaznena djela. Izmjene su bile u oc€itoj suprotnosti s preporukom u okviru CVM-a u da se
poboljsa stabilnost zakona te da se njihove izmjene donose samo ako se to izrijekom zahtijeva
u odlukama Ustavnog suda i zbog prijenosa direktiva EU-a u nacionalno zakonodavstvo.

2 Primjeri stegovnih istraga povezanih s javnim izjavama u kojima su kritizirane reforme koje su u tijeku:

https://www.csm1909.ro/ViewFile.ashx?gquid=2be852a5-365b-44e2-990d-47696231789a|InfoCSM;
https://www.csm1909.ro/ViewFile.ashx?quid=38b70eb6-641a-4794-9109-e6805dfd778e|InfoCSM;
http://www.inspectiajudiciara.ro/Download.aspx?guid=7c561595-2efe-4ce4-abd7-315005d52274|InfoCSM;
http://portal.just.ro/36/SitePages/Dosar.aspx?id_dosar=200000000361685&id_inst=36;
https://cursdeguvernare.ro/asociatia-initiativa-pentru-justitie-inspectia-judiciara-incearca-sa-i-intimideze-
pe-magistratii-care-lupta-pentru-apararea-independentei-justitiei.html

Nedavni se primjer odnosi na izvjeS¢e Pravosudne inspekcije o primjeni mehanizama suradnje izmedu
sluzbi kaznenog progona i obavjestajnih sluzbi za prislu§kivanje. Izvje$ce je dospjelo u medije prije nego
S$to ga je Vrhovno vijece stiglo analizirati.

Te postupke zbog krSenja ustava Vlada je pokrenula pred Ustavnim sudom pozivaju¢i se na sukob izmedu
Parlamenta (kao zakonodavca) i Visokog suda, na temelju Cinjenice da je Visoki sud prekoracio svoje
ustavne ovlasti u tumacenju prava te da je zauzeo mjesto zakonodavca.

Izrazene su sumnje u primjerenost situacije u kojoj Ustavni sud odlucuje o pravnom tumacenju koje je iznio
Visoki sud.
https://www.mediafax.ro/social/tarcea-despre-refuzul-de-a-mai-candida-la-inalta-curte-m-a-facut-sa-imi-fie-
dor-sa-traiesc-printre-oameni-cu-bun-simt-18218170

Misljenje Venecijanske komisije 930/2018.
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https://www.csm1909.ro/ViewFile.ashx?guid=2be852a5-365b-44e2-990d-47696231789a|InfoCSM
https://www.csm1909.ro/ViewFile.ashx?guid=38b70eb6-641a-4794-9109-e6805dfd778e|InfoCSM
http://www.inspectiajudiciara.ro/Download.aspx?guid=7c561595-2efe-4ce4-abd7-3150b5d52274|InfoCSM
http://portal.just.ro/36/SitePages/Dosar.aspx?id_dosar=200000000361685&id_inst=36
https://cursdeguvernare.ro/asociatia-initiativa-pentru-justitie-inspectia-judiciara-incearca-sa-i-intimideze-pe-magistratii-care-lupta-pentru-apararea-independentei-justitiei.html
https://cursdeguvernare.ro/asociatia-initiativa-pentru-justitie-inspectia-judiciara-incearca-sa-i-intimideze-pe-magistratii-care-lupta-pentru-apararea-independentei-justitiei.html

Prevladavao je dojam da mnoge promjene nisu u skladu s pravom EU-a ili medunarodnim
obvezama Rumunjske. U listopadu 2018.. Ustavni sud presudio je da su mnoge promjene
neustavne.

U izvjeséu iz studenoga 2018. iznesene su sljedece preporuke:

« Zamrznuti stupanje na snagu izmjena kaznenog zakona i zakona o kaznenom postupku.

» Ponovno pokrenuti reviziju kaznenog zakona i zakona o kaznenom postupku uzimajuci u
potpunosti u obzir potrebu za uskladenosti s pravom EU-a i medunarodnim instrumentima
za borbu protiv korupcije te preporuke u okviru CVM-a i misljenje Venecijanske komisije.

Nije se postupilo u skladu s tim preporukama. Nastupila je stanka, ali problemi nisu priznati, a
to vrijeme nije iskoriSteno za dublje promisljanje i savjetovanje. Parlament je u travnju po
hitnom zakonodavnom postupku donio izmjene dvaju zakona te poseban zakon o korupciji.
Mnoge izmjene i dalje su predstavljale razlog za zabrinutost zbog utjecaja na sposobnost tijela
kaznenog progona i pravosuda da istrazuju i sankcioniraju kaznena djela opcenito, a osobito
kaznena djela povezana s korupcijom. Veéina koja je podrzala izmjene u Parlamentu
obrazloZila je da ¢e se zadrZati samo one izmjene koje Ustavni sud nije proglasio neustavnima
u listopadu 2018. Oporbene stranke i rumunjski predsjednik te su izmjene osporili pred
Ustavnim sudom, koji je u srpnju 2019. presudio da su izmjene u cijelosti neustavne i da nisu
u skladu s njegovim ranijim odlukama.*

lako je intervencijom Ustavnog suda taj zakonodavni postupak nesporno prekinut te je
sprijeeno stupanje na snagu tih izmjena na temelju ustavnosti, razlozi za zabrinutost
Europske komisije i mnogih drugih promatraca proizlaze iz politickih odluka na kojima se
izmjene temelje. Razlog za zabrinutost stoga i dalje pocCiva na ¢injenici da se nije izrijekom
odustalo od donesenih politickih odluka.*

3.1.2. Preporuke iz sijeCnja 2017.: Neovisnost pravosuda i pravosudna reforma

3.1.2.1. Neovisnost pravosuda

Preporuka 1.: Uz potporu Venecijanske komisije uspostaviti pouzdan i neovisan sustav
imenovanja drzavnih odvjetnika na visokoj razini utemeljen na jasnim i transparentnim
kriterijima.

Preporuka 2.: Osigurati da kodeks ponasanja zastupnika koji se trenutacno izraduje u
parlamentu sadrzava jasne odredbe o medusobnom postovanju institucija i kojima se jasno
utvrduje da bi zastupnici i parlamentarni postupak trebali postovati neovisnost sudstva.
Predlaze se donosenje slicnog kodeksa ponasanja i za ministre.

Imenovanja

Komisija je u sije¢nju 2017. ponovila svoju preporuku da se uspostavi sustav transparentnog
imenovanja drzavnih odvjetnika na visokoj razini na temelju zasluga kojim se mozZe zajamciti
dovoljna zastita od politizacije. U zakljucku izvjesc¢a iz studenoga 2018. navodi se da se stanje
pogorsalo i da se taj trend nastavlja (vidjeti prethodno navedeno).’’
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Obrazlozenje tih odluka jos nije objavljeno.

U kolovozu 2019. parlament je sluzbeno odbio zakon o amnestiji i pomilovanju iz veljace 2017., koji je bio
ostao na njegovu dnevnom redu.

¥ COM(2018) 851 i SWD(2018) 551. Vidjeti i miljenje Venecijanske komisije br. 924/2018 od 20. listopada
2018.




Povecana je transparentnost postupka, prije svega objavom kriterija Ministarstva pravosuda za
odabir i ocjenjivanje. Ministar pravosuda priznao je potrebu za daljnjim poboljSanjima.
Medutim, ¢injenica da je u manje od Sest mjeseci doslo do cetiri promjene pokazuje da
korisna kratkoro¢na pobolj$anja nisu isto Sto i dugoro¢no rjeSenje. Kako je prethodno
navedeno u izvjes¢ima u okviru CVM-a, problemi su toliko dugotrajni da je potrebno utvrditi
promjene koje se temelje na konsenzusu i zakonima. Ukljucenost Venecijanske komisije i
dalje je najbolji nacin za pronalazenje ravnoteze izmedu ukljucenosti vlade i pravosudnih
tijela, a to moze utjecati na povjerenje javnosti.

Kodeks ponasanja

Kritike pravosudnog sustava i pojedinih sudaca od strane medija, vlade i zastupnika u
parlamentu i u izvjeStajnom su razdoblju bile vrlo uobicajena pojava.

Kodeks ponaSanja parlamentarnih zastupnika na snazi je od kraja 2017. U izvjeS¢u iz
studenoga 2018. utvrdeno je da zbog nedostatka izri¢itih odredbi o postovanju neovisnosti
sudstva Kodeks jo$ ne ispunjava tu funkciju. U razdoblju nakon izvje$¢a iz studenoga 2018.
Zastupnicki dom izrekao je sankcije zbog krSenja Kodeksa u odredenim slu¢ajevima, no ¢ini
se da se oni ne odnose na slucajeve kritiziranja pravosuda koji bi mogli ugroziti njegovu
neovisnost. *®

Komisija je takoder predlozila da bi bilo korisno donijeti ministarski kodeks, a u travnju 2019.
vlada je izmijenila kodeks ponasanja ministara kako bi se u njemu izricito navela potreba za
postovanjem neovisnosti pravosuda. Jo§ nije jasno moze li taj kodeks biti djelotvoran
instrument za preuzimanje odgovornosti.

3.1.2.2. Reforma pravosuda

Preporuka 3.: Potrebno je zakljuciti sadasnju fazu reforme kaznenog zakona u Rumunjskoj na
nacin da parlament ispuni svoje planove za donoSenje izmjena koje je viada predloZila 2016.
nakon savjetovanja s pravosudnim tijelima. Ministar pravosuda, Vrhovno sudsko vijece i
Visoki i kasacijski sud trebali bi dovrsiti akcijski plan kojim bi se osiguralo postovanje novog
roka za provedbu preostalih odredbi zakona o parnicnom postupku.

Preporuka 4.: Kako bi se dodatno poboljsala transparentnost i predvidljivost zakonodavnog
postupka te ojacale zastitne mjere unutar sustava u interesu trajnosti napretka, vlada i
parlament trebali bi osigurati potpunu transparentnost i uzeti u obzir savjetovanja s
relevantnim tijelima i dionicima ukljucenima u donosenje odluka i zakonodavnu djelatnost o
kaznenom zakonu i zakonu o kaznenom postupku, zakonima o korupciji, zakonima o
integritetu (nespojivost, sukob interesa, nedokazano porijeklo imovine), zakonima o
pravosudu (koji se odnose na organizaciju pravosudnog sustava) te gradanskom zakoniku i
zakonu o gradanskom postupku vodeci se primjerom transparentnosti u donosenju odluka
koju je vlada uvela 2016.

Zakon o parnicnom postupku

Preporuka 3. odnosi se na dovrSetak reforme zakona o parni¢nom postupku, kojom je u
gradanski postupak dodana faza sudskog vije¢a. Od te se reforme odustalo 2018.% To znagi
da viSe ne postoji faza kojom se trebala povecati u¢inkovitost gradanskog postupka, ali bi se
time trebalo omoguciti razdoblje stabilnosti u toj grani pravosudnog sustava.

8 http://www.cdep.ro/pls/dic/site2015.page?id=1046
¥ Izmijenjeni su zakoni stupili na snagu u prosincu 2018. Zakon 310/2018 od 17. prosinca 2018. o izmjeni i
dopuni Zakona 134/2010 o Zakonu o parni¢nom postupku.



http://www.cdep.ro/pls/dic/site2015.page?id=1046

Transparentnost i predvidljivost zakonodavnog postupka za donosenje zakona o pravosudnoj
reformi i antikorupcijskim mjerama (za Kazneni zakon vidjeti prethodno navedeno)

U izvjeséu iz sijecnja 2017. jasno je navedeno da je vazan sam postupak donoSenja zakona.
To 1 dalje izaziva zabrinutost. Zbog ucinka koji takav postupak ima na kvalitetu
zakonodavstva, pravnu sigurnost, vanjske provjere vlade 1 nacelo diobe vlasti Venecijanska
komisija* snazno je kritizirala postupak izmjene pravosudnih zakona nizom izvanrednih
uredaba.** Jednako tako, kako je prethodno navedeno, zakonodavni postupak u Parlamentu o
izmjeni kaznenog zakona i zakona o kaznenom postupku te posebnog zakona o korupciji u
travnju 2019. trajao je samo oko tjedan dana.

To je bio najvazniji argument naveden u dopisu Komisije iz svibnja 2019., u kojem je
izrazena zabrinutost zbog rizika za vladavinu prava. Ta je zabrinutost izrazena i na
svibanjskom referendumu, na kojem se pokazalo da postoji snazna javna potpora za uredeniji
postupak. Premijer je izjavio da ¢e vlada postovati rezultate i da ¢e se suzdrzati od donosenja
izvanrednih uredaba u podrucju pravosuda. Takoder, u rujnu 2019. parlament je raspustio
Posebni parlamentarni odbor za sistematizaciju, ujednacavanje i osiguravanje zakonodavne
stabilnosti u pravosudu, koji je bio odgovoran za neke od najnaglijih postupaka.

Od izvjeséa iz studenoga 2018. razvoj dogadaja u zakonodavstvu u vezi s pravnim okvirom za
integritet izazvao je sli¢nu zabrinutost. Uzastopnim izmjenama zakona o integritetu znatno se
povecala nejasnoca i pravna nesigurnost (vidjeti drugo mjerilo).

Preporuka 5.: Viada bi trebala donijeti odgovarajuci akcijski plan za rjesavanje pitanja
provedbe sudskih odluka i primjene sudske prakse od strame javne uprave, ukljucujuci
mehanizam za prikupljanje tocne statistike radi buduceg pracenja. Takoder bi trebala razviti
sustav unutarnjeg pracenja u koji bi bili ukljuceni Vrhovno sudsko vijece i Revizorski sud
kako bi se osigurala ispravna provedba akcijskog plana.

Preporuka 6.: StrateSka pravosudna uprava, tj. ministar pravosuda, Vrhovno sudsko vijece,
Visoki i kasacijski sud i glavni drzavni odvjetnik trebali bi osigurati provedbu akcijskog plana
kako je donesen i uspostaviti praksu redovnog izvjeséivanja javnosti o njegovoj provedbi,
ukljucujuci rjesenja pitanja manjka sudskih sluzbenika, prevelikog radnog opterecenja i
kasnjenja obrazlozenja odluka.

Postovanje sudskih odluka

Rumunjska vlada odobrila je 3. travnja 2019. memorandum o ,,mjerama za izvrSenje presuda
protiv javnog duznika u skladu sa sudskom praksom Europskog suda za ljudska prava u
pogledu neizvrSenja ili zakasnjelog izvrSenja presuda izrecenih protiv javnog duznika”. To se
nadovezuje na skupinu predmeta ,,Sacaleanu protiv Rumunjske” pred Europskim sudom za
ljudska prava®.

40
4

Misljenje Venecijanske komisije 950/2019.

U misljenju se zakljuCuje: ,,najviSe zabrinjava Cinjenica da vlada i dalje donosi zakonodavne izmjene
izvanrednim uredbama. lako je u Ustavu jasno navedeno da bi to trebala biti izvanredna mjera, donosenje
zakonodavstva odlukama po hithom postupku postalo je svakodnevna pojava. Temeljna pravila
funkcioniranja najvaznijih drzavnih institucija prebrzo se i precesto mijenjaju, bez pripreme i savjetovanja,
§to dovodi do legitimnih pitanja o ispravnosti ishoda i stvarnim razlozima pojedinih promjena. Pravni
dokumenti koji iz toga proizlaze nisu jasni. Tom se praksom slabe vanjske provjere vlade, ona je u
suprotnosti s na¢elom diobe vlasti i zadire u pravnu sigurnost.”

Akcijski plan strukturnih mjera za skupinu predmeta Sacaleanu dostupan je na sljedecoj adresi
https://rm.coe.int/ CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806dda63
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Prijedloge iz memoranduma, ukljucuju¢i potrebne regulatorne mjere, sad analiziraju
rumunjske vlasti u svrhu pripreme za njihovu provedbu. Ministarstvo pravosuda i Vrhovno
sudsko vije¢e u posljednjoj su fazi razvoja IT aplikacije ,,ECRIS”, koja ¢e se koristiti za
utvrdivanje broja pravomo¢nih presuda u kojima su javne institucije duZnici ili vjerovnici®.

Strukturne reforme pravosudnog sustava

Strateska pravosudna uprava tijekom najveceg dijela referentnog razdoblja nije djelovala kako
je predvideno®. U rujnu 2019. ponovno su odrZani sastanci, uz potporu novih koordinacijskih
mehanizama 1 nastojanja za izgradnju dijaloga sa sucima, profesionalnim udruzZenjima i
civilnim drustvom®. S obzirom na postojece probleme klju¢no je da se StrateSka pravosudna
uprava razvije u forum koji bi mogao odgovoriti na najvaznija strateSka pitanja pravosudnog
sustava. Na taj bi nac¢in mogla djelovati kao posrednik za obnovu povjerenja izmedu klju¢nih
pravosudnih i vladinih institucija. Cinjenica da su temeljne promjene u funkcioniranju i
organizaciji pravosudnog sustava provedene izvanrednim uredbama, a ne sporazumnim
odlukama StrateSke pravosudne uprave, moze samo smanjiti djelotvornost 1 odrzivost tih
promjena.*®

Preporuka 7: Novo Vrhovno sudsko vijece trebalo bi izraditi kolektivni program za svoj
mandat, ukljucujuéi mjere promicanja transparentnosti i odgovornosti. Njime bi trebala biti
obuhvacena i strategija informiranja u koju bi bili ukljuceni redoviti otvoreni sastanci sa
skupstinama sudaca i drzavnih odvjetnika na svim razinama te civilnim drustvom i strukovnim
organizacijama te godisnje izvjesce o kojem bi se raspravljalo na opéim skupstinama sudaca i
drzavnih odvjetnika.

Transparentnost i odgovornost Vrhovnog sudskog vijeca

lako Vrhovno sudsko vijeée tvrdi da i dalje provodi prioritete za svoj mandat*’, razdoblje
nakon izvje$ca iz studenoga 2018. obiljeZile su podjele 1 nesuglasice u tom vijec¢u. Osim toga,
Cesto ga se zaobilazilo u trenucima kad su vlada 1 parlament donosili bitne odluke o
organizaciji i funkcioniranju pravosuda. Stajalista u Vrhovnom sudskom vije¢u o pitanjima
koja su presudna za funkcioniranje rumunjskog pravosudnog sustava, kao $to je Posebni odjel
za istrage sudaca ili klju¢na imenovanja, te o obrani neovisnosti pravosuda, izazivaju
zabrinutost u pogledu njegove institucijske neovisnosti i autoriteta. To je dodatno pogorSano
izmjenama zakona o pravosudu kojima je omoguceno da odluke o klju¢nim pitanjima donosi
samo nekoliko ¢lanova Vrhovnog sudskog vijeca (vidjeti prethodno navedeno). To se
pokazalo i u izjavama koje su objavljene u ime tog vijeca iako je s njima bio suglasan samo
dio njegovih ¢lanova. Isti uzorak vidljiv je 1 u nedostatku potpore profesionalnih udruzenja ili
suradnje sa sucima na sudovima i uredima drzavnog odvjetniStva. Vrhovno sudsko vijece bilo
je podijeljeno oko toga kako reagirati na preporuke Europske komisije, Venecijanske komisije
I GRECO-a te opcenito oko toga kada treba poduzeti korake u obrani neovisnosti pravosuda

Vidjeti Tehnicko izvjesce — Preporuka 5.
StrateSku pravosudnu upravu ¢ine ministar pravosuda, Vrhovno sudsko vije¢e, Visoki i kasacijski sud
(HCCJ) i glavni drzavni odvjetnik. Osnovana je 2016. kao forum za olakS$avanje rasprave i sporazumnog
donosenja odluka o strateskim usmjerenjima i resursima pravosudnog sustava. Takoder nadzire provedbu
strategije razvoja pravosuda.
Sastanak Odbora za strateSku upravu odrzan je 17. rujna. Sada$nji ministar pravosuda planira odrzavati
sastanke svakih Sest tjedana. Usporedno su odrzani radne skupine i savjetovanja o Posebnom odjelu za
istrage kaznenih djela koje su pocinili suci i za kazneni zakon.
Primjerice, izvanredne uredbe o pravosudnim zakonima donesene u razdoblju od rujna 2018. do ozujka
2019.

47 Zarazdoblje 2017. — 2022.
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jer predsjednik Vijeca i dio ¢lanova nastavljaju braniti aktualne tekstove zakona o pravosudu.
Vije¢e je reagiralo na neke prituzbe iznesene u pogledu obrane neovisnosti, ugleda i
nepristranosti sudaca, ali to se doima prilicno skromnim u odnosu na ozbiljnost problema.
Ako se Vijece 1 pozivalo na obranu neovisnosti pravosuda, povremeno je postavljalo pitanja
moguce politicke pristranosti. *®

Napredak se nastavlja u ispunjavanju prvog mjerila u podrucju preporuke 5. (izvrsenje
presuda) i preporuke 3. (samo kad je rijec o Zakonu o parnicnom postupku). Nisu provedene
preporuke 1., 3. i 4. U okviru preporuka 2., 6. i 7. nije ostvaren napredak u smjeru ostvarenja
znacajnih rezultata. Kad je rijec o dodatnim preporukama iz studenoga 2018., stanje se jos i
pogorsalo, a nedavni pozitivan pristup nije urodio plodom u pogledu konkretnih mjera za
poboljsanje stanja. Potvrdena je zabrinutost zbog rizika za djelotvornost i neovisnost
pravosudnog sustava. Komisija stoga smatra da se prvo mjerilo ne moze smatrati ispunjenim
te da rumunjske vlasti trebaju poduzeti korake kako bi provele sve preporuke iz sijecnja 2017.
i studenoga 2018.

3.2.  Drugo mjerilo: Okvir za integritet i Nacionalna agencija za integritet
Predvidljivost i pravna sigurnost pravnog okvira za integritet

U prethodnim izvje$¢ima u okviru CVM-a naglaSeni su stalni problemi u pogledu pravnog
okvira za integritet 1 potreba za stabilnoS¢u 1 jasno¢om. U posljednje dvije 1 pol godine
doneseno je pet zakonodavnih prijedloga kojima se mijenjaju zakoni o integritetu. Osim $to su
njima oslabljene odredene odredbe i sposobnost Nacionalne agencije za integritet (ANI) da
nastavi obavljati svoje zadace, te uzastopne izmjene dodatno su pridonijele odrzavanju
rascjepkanog pravnog okruZenja.

Posebnu zabrinutost izazivaju dva prijedloga koja stupaju na snagu 2019. Prvim prijedlogom
propisuje se rok od tri godine od djela kojima se utvrduje postojanje sukoba interesa ili
neuskladenosti. Kao prvo, to ima konkretan utjecaj na predmete koji su u tijeku, pri ¢emu
ANI ocekuje da ¢e do kraja ove godine morati zatvoriti oko 200 istraga. Kao drugo, stvara se
nedosljednost s ostalim odredbama o okviru za integritet tako da sad nije jasno moze li se
sankcija izre¢i nakon pravomoéne sudske odluke ako ona (a ne samo izvjesée ANI-ja) dolazi
nakon isteka trogodiSnjeg razdoblja. Drugim prijedlogom mijenja se sustav sankcioniranja
sukoba interesa za lokalne izabrane duZnosnike i1 uvodi novi sustav administrativnog
sankcioniranja. Taj je novi sustav manje zahtjevan od postojeceg, a stajaliSte ANI-ja je da ne
omogucuje odvracajuce sankcije. Dovoljno odvracajuce sankcije za neuskladenost i sukob
interesa vazan su element u spreCavanju korupcije. Ta dva prijedloga povecavaju pravnu
nesigurnost u pogledu primjenjivog reZima integriteta i stvaraju rizik od nazadovanja u
ispunjavanju drugog mijerila ako se ,,odvracaju¢e sankcije” viSe ne mogu izre¢i (unato¢
pravomoc¢noj sudskoj odluci).

Preporuka 8.: Osigurati pocetak djelovanja sustava PREVENT. Nacionalna agencija za
integritet i Nacionalna agencija za javnu nabavu trebale bi uspostaviti praksu izvjesé¢ivanja 0
ex ante provjerama postupaka javne nabave i njihovu pracenju, ukljucujuci ex post provjere,
te slucajevima otkrivenih sukoba interesa ili korupcije te organizirati javne rasprave na
kojima se vlada, lokalna tijela, pravosude i civilno drustvo mogu ocitovati.

*  Primjer za to su izjave kojima se osuduju izjave predsjednika Europskog parlamenta u kojima se kritiziraju

preventivne mjere koje je poduzeo Posebni odjel za istrage sudaca koje su onemogucile kandidatkinji za
EPPO da prisustvuje saslusanju u Europskom parlamentu i izjave rumunjskog predsjednika u kojima odbija
kandidata za ministra pravosuda kojega je predlozio premijer u kolovozu 2019.
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Preporuka 9: Parlament bi trebao biti transparentan pri donosenju odluka u pogledu daljnjeg
postupanja u vezi s konacnim i neopozivim odlukama donesenima protiv zastupnika u slucaju
nespojivosti, sukoba interesa i nedokazanog porijekla imovine zastupnika.

Sustav PREVENT

U izvjescu iz studenoga 2018. ocijenjeno je da je ta preporuka ispunjena. Sustav PREVENT i
dalje je potpuno funkcionalan, a ANI izvjeS¢uje o pozitivnim rezultatima. Opcenito, rezultati
Agencije stabilni su u istragama sluajeva nespojivosti i administrativnih sukoba interesa®.

Provedba sudskih odluka koje se odnose na zastupnike u parlamentu

U izvjes¢u iz studenoga 2018. navedena su kaSnjenja i ocCite nedosljednosti u primjeni
sankcija za parlamentarne zastupnike za koje je pravomo¢nom sudskom odlukom donesenom
na temelju izvjeS¢a ANI-ja utvrdeno da imaju nekompatibilne duznosti ili su u sukobu
interesa. U njemu je istaknuto moguce razli¢ito tumacenje pravila (osobito ako se predmetni
incident povezan s integritetom dogodio u prethodnom mandatu ili na prethodnoj duznosti).
Izvjescée je pokazalo da je pravila o nespojivosti i sukobu interesa potrebno jasnije oblikovati
kako bi se ispunilo mjerilo CVM-a o osiguranju ,,obveznih odluka na temelju kojih se mogu
izre¢i odvracajuce sankcije”. Nakon izvjeSca iz studenoga 2018. nema novih dogadaja u vezi s
tim pitanjem. Ministar pravosuda u srpnju 2019. predlozio je organizaciju sastanka sa svim
ukljucenim tijelima kako bi se rijesilo to pitanje. To bi mogao biti konstruktivan prvi korak.
Cilj bi trebao biti trajno rjesenje kojim se jamci potrebna jasnoca.

Preporuka 8. i dalje je ispunjena. Za napredak u okviru preporuke 9. potrebno je razrijesiti
postojece nejasnoce o pravilima. Morat e se razjasniti razvoj dogadaja u pogledu zakona o
integritetu kako bi se izbjegao rizik od toga da se odvracajuce sankcije ne mogu vise
primjenjivati nakon pravomocne sudske odluke, Sto bi predstaviljalo nazadovanje u
ispunjavanju drugog mjerila. Drugo mjerilo stoga jos nije ispunjeno.

3.3.  Trece mjerilo: Suzbijanje korupcije na visokoj razini
Odrzivost Nacionalne uprave za borbu protiv korupcije i trajnost borbe protiv korupcije

Nakon izvjes¢a iz studenoga 2018., unato¢ vrlo teskim okolnostima, pravosudne institucije
uklju¢ene u suzbijanje korupcije na visokoj razini nastavile su istrazivati optuzbe i
sankcionirati teska kaznena djela korupcije na visokoj razini.

U izvjescu iz studenoga 2018. navedeno je da postoji obrazac pritiska na klju¢ne institucije za
borbu protiv korupcije, posebno Nacionalnu upravu za suzbijanje korupcije (DNA) i Visoki i
kasacijski sud, te je iskazana sve veca zabrinutost u pogledu njihove kontinuirane sposobnosti
izvrSavanja zadaca, Sto utjeCe na trajnost borbe protiv korupcije. lako su im rezultati 1 dalje
vrlo dobri, postoje znakovi da stalni pritisak Steti tim institucijama.

Izmijenjeni zakoni o pravosudu ukljucivali su nagle promjene pravila o senioritetu, §to je
utjecalo na sposobnost djelovanja DNA-a. Na djelotvorno postupanje s predmetima u vezi s
korupcijom na visokoj razini negativno utjece i to $to se u brojnim predmetima odgovornost
prenosi na Posebni odjel, koji nije nadlezan samo za istrage kaznenih djela koja su pocinili
suci, nego 1 za povezana kaznena djela drugih osoba. U studenome 2018. utvrdeno je da
postoji opasnost od toga da bi se Posebni odjel mogao iskoristiti kao sredstvo za promjenu
smjera u predmetima korupcije na visokoj razini 1 za odrZavanje pritiska na suce, a to se 1
ostvarilo (vidjeti prvo mjerilo). Zbog prekida postupka imenovanja DNA i dalje nema

* Vidjeti i Tehnigko izvjesée — Drugo mjerilo
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glavnog tuzitelja. Iako se pod njegovim privremenim vodstvom nastavilo uspjes$no raditi,
privremena priroda takvih imenovanja dodaje element nesigurnosti i ranjivosti.

Snazan rast pritiska na Visoki sud (vidjeti prvo mjerilo) utjecao je i na djelotvornost
pravosuda u predmetima povezanima s korupcijom na visokoj razini. Konkretno, Visoki sud
upucen je na Ustavni sud u dvama postupcima ustavnog sukoba koje je Vlada pokrenula u
vezi s njegovim tumacenjem postupovnih pravila o osnivanju Zalbenih vije¢a od pet sudaca i
u vezi sa sastavom troclanih sudskih vijea za prvostupanjske postupke povezane s
korupcijom. Iako se odluke Ustavnog suda ne primjenjuju na dovrSene sudske predmete,
daljnje postupanje po presudi o petoclanim sudskim vije¢ima uzrokovalo je veliku
nesigurnost. Pocetkom 2019. razmatralo se donoSenje izvanredne uredbe koja bi, da je
donesena, omogucila da peto¢lano sudsko vijee ponovno otvori sve predmete korupcije na
visokoj razini u kojima je od 2014. donesena pravomoc¢na presuda Visokog suda. Iako je zbog
kritika tog prijedloga na nacionalnoj i medunarodnoj razini sprijeCeno donoSenje takve
izvanredne uredbe, rumunjske bi vlasti trebale odustati od pokusaja ostvarivanja ciljeva takve
mjere da bi jasno dale do znanja da nakon presuda Ustavnog suda nije potrebno donositi
propise o zakljuenim predmetima te naglasile svoju predanost djelotvornoj borbi protiv
korupcije.

Presude Ustavnog suda imaju izravan uc¢inak na predmete povezane s korupcijom na visokoj
razini koji su u tijeku, ukljucujuci kasnjenja i ponovno pokretanje sudskih postupaka te su,
pod odredenim uvjetima, omogucile ponovno otvaranje nekoliko dovrSenih predmeta. Pune
posljedice toga tek ¢e nastupiti. To se jasno prelijeva na pravosudni postupak, §to je izazvalo
Sire sumnje u odrzivost napretka koji je Rumunjska dosad ostvarila u borbi protiv korupcije,
tim viSe Sto se dogada istodobno s izmjenama kaznenog zakona i zakona o kaznenom
postupku, u kojima nije uzeta u obzir preporuka iz studenoga 2018. o potrebi uskladivanja s
pravom EU-a i medunarodnim instrumentima za borbu protiv korupcije (vidjeti i prvo
mjerilo).

Preporuka 10.: Trebalo bi donijeti objektivne kriterije za donosenje i obrazlozenje odluka o
ukidanju imuniteta zastupnika u parlamentu kako bi se osiguralo da se imunitet ne
upotrebljava za izbjegavanje istrage i progona kaznenih djela korupcije. Viada bi takoder
trebala razmotriti izmjene zakona u cilju ogranicavanja imuniteta ministara na trajanje
njihova mandata. Tu bi joj mogli pomoéi Venecijanska komisija i GRECO. Parlament bi
trebao uspostaviti sustav redovitog izvjes¢ivanja o odlukama domova parlamenta o
zahtjevima za ukidanje imuniteta te bi mogao organizirati javnu raspravu kako bi se Vrhovno
sudsko vijece i civilno drustvo mogli ocitovati.

Preporuka 10. odnosi se na odgovornost parlamenta pri donoSenju odluka o zahtjevima
drzavnog odvjetniStva za odobrenje preventivnih mjera, kao §to su pretrage i uhicenja, te o
zahtjevima za odobrenje istrage zastupnika koji obnasaju ili su obnasali duznost ministra.
Cinjenica da nema obrazlozenja odluka koje je donio parlament, kao i brojni slu¢ajevi u
kojima parlament nije dopustio nastavak istrage, uzrokovali su zabrinutost u pogledu
objektivnosti tih odluka.

Zastupnicki dom izmijenio je 5. lipnja 2019. svoj poslovnik o kaznenom progonu ¢lanova ili
bivsih ¢lanova vlade koji su ¢lanovi tog doma. Konkretno, posebno je upuceno na kriterije iz
izvjes¢a Venecijanske komisije o svrsi o i1 ukidanju zastupni¢kog imuniteta®. Tu izmjenu

% CDL-AD (2014) 011.
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treba pozdraviti, a Komisija s nestrpljenjem iscekuje njezinu djelotvornu provedbu, medu
ostalim 1 zbog preporuke da se u raspravu ukljuce pravosudna tijela i civilno drustvo.

Senat se poti¢e na donoSenje slicnih pravila. Pocetkom lipnja odbijen je zahtjev tuZzitelja za
ukidanje imuniteta predsjedniku Senata. Senat je u rujnu odbio zahtjev za pokretanje
kaznenog progona senatora koji je prije bio ministar zdravstva.

Komisija ponavija svoj zakljucak iz studenoga 2018. da je Rumunjska dovela u pitanje temelj
pozitivne ocjene koju je dobila u okviru treceg mjerila u sijecnju 2017. Unato¢ cinjenici da su
i DNA i Visoki i kasacijski sud nastavili istrazivati i sankcionirati korupciju na visokoj razini
te pokazali profesionalnost u vrlo teskim okolnostima, napadi na njihove aktivnosti, uzastopne
izmjene primjenjivog pravnog okvira i moguce osporavanje autoriteta pravomocne presude
dovode u pitanje odrzivost rumunjskih postignuca u borbi protiv korupcije na visokoj razini.
Stoga se provedba preporuke 10., unato¢ nekim nedavnim pozitivnim kretanjima, vise ne moze
smatrati dostatnom za zatvaranje mjerila.

3.4.  Cetvrto mjerilo: Suzbijanje korupcije na svim razinama

Preporuka 11.: Nastaviti provedbu nacionalne strategije za borbu protiv korupcije uz
postovanje rokova koje je vlada utvrdila u kolovozu 2016. Ministarstvo pravosuda trebalo bi
uspostaviti sustav izvjesc¢ivanja o djelotvornoj provedbi nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije (ukljucujuci statisticke podatke o incidentima u javnoj upravi povezanima s
integritetom, podatke o disciplinskim postupcima i sankcijama te informacije o strukturnim
mjerama koje se primjenjuju u osjetljivim podrucjima).

Preporuka 12.: Osigurati potpunu i stvarnu operativnost nacionalne agencije za upravljanje
zaplijenjenom imovinom u cilju izdavanja prvog godisnjeg izvjes¢éa koje bi sadrzavalo
pouzdane statisticke informacije o oduzimanju imovine stecene na nezakonit nacin. Agencija
bi trebala uspostaviti sustav redovitog izvjesé¢ivanja o razvoju administrativnih kapaciteta,
rezultatima oduzimanja imovine stecene na nezakonit nacin i upraviljanju tom imovinom.

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije

Provedba nacionalne strategije za borbu protiv korupcije nastavila se na tehnickoj razini. U
srediSnjim institucijama, ali i na lokalnoj razini (opéinska vije¢a i gradske vijecnice)
pokrenute su preventivne mjere za sprecavanje korupcije kao $to su unutarnje revizije svih
ukljuéenih javnih institucija i misije evaluacije koje provode ravnopravna tijela, a koje su
planirane 2018. Sudionici platformi za meduinstitucijsku suradnju sastali su se u travnju 2019.
Vlasti izvjeSéuju i o nastavku mjera i aktivnosti za spreCavanje korupcije u srediSnjim
Ministarstvima i javnim institucijama u osjetljivim podrucjima, ukljucujué¢i obrazovanje,
ministarstvo unutarnjih poslova i financije. No, spreavanje korupcije ne smatra se vaznim
politickim prioritetom.

Jedan je od ciljeva strategije veca uspjesnost u borbi protiv korupcije nametanjem kaznenih i
administrativnih sankcija. Nakon izvjes¢a iz studenoga 2018. drzavno odvjetniStvo 1 dalje
provodi djelotvoran progon kaznenih djela korupcije koja nisu u nadleznosti DNA-a>%.
Medutim, prethodno opisani pritisak na kljuéne institucije® te zakonodavne izmjene koje su
na snazi ili koje je donio Parlament neizbjeZno su imali negativan u€inak na borbu protiv
korupcije i to ne samo zato $to je poslana kontradiktorna poruka u smislu politicke potpore za

1 Rezultati institucija navedeni su u tehni¢kom izvjeséu.
%2 Vidjeti prvo i tre¢e mjerilo.
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daljnje djelovanje u cilju spreCavanja i sankcioniranja korupcije. To ukljucuje izmjene
kaznenog zakona i okvira za integritet, uz rizik od utjecaja na sve razine javne uprave.

Nacionalna agencija za upravljanje zaplijenjenom imovinom

Nacionalna agencija za upravljanje zaplijenjenom imovinom sada je potpuno operativna i
nastavlja razvijati svoj rad, Sto jasno navodi u godi$njim izvje$¢ima. To je pozitivan primjer
kako je razmatranje primjera dobre prakse u drugim drzavama ¢lanicama (Belgija, Francuska,
Italija i Nizozemska) i Sire doprinijelo izradi uspjesnog plana.

Na temelju analize cetvrtog mjerila Komisija moze ponoviti svoj zakljucak iz studenoga 2018.
da je potrebno dodatno raditi na ispunjenju tog mjerila. Sprecavanje korupcije osobito se
koci politickim zbivanjima, Sto dovodi u pitanje vjerodostojnost napretka (preporuka 11.).
Kad je rijec o preporuci 12., Komisija potvrduje da je ta preporuka provedena.

4, ZAKLJUCAK

Od zadnjeg se izvjes¢a Komisija se ¢esto morala vracati na razvoj dogadaja u Rumunjskoj u
pogledu reforme pravosuda i borbe protiv korupcije. Komisija je u svakom od tih slu¢ajeva
potvrdila nazadovanje u odnosu na napredak ostvaren prethodnih godina i naveden u izvjescéu
iz studenoga 2018.

Razvoj situacije u prvim mjesecima 2019. uzrokovao je veliku zabrinutost. Komisija je zato u
svibnju 2019. morala obavijestiti rumunjska tijela da ¢e, ako se uskoro ne ostvare potrebna
poboljsanja, ili ako se poduzmu daljnje negativne mjere, poduzeti korake na temelju okvira za
vladavinu prava, kojim se predvida dijalog radi rjeSavanja problema u vezi s vladavinom
prava (i koji stoga moze nadilaziti parametre CVM-a).

Komisija je pozdravila ¢injenicu da je u lipnju rumunjska vlada izrazila zelju za uspostavom
novog pristupa te da su ulozeni napori u nove mehanizme za savjetovanje i dijalog s
pravosudem. Komisija sa zadovoljstvom oc¢ekuje da nadlezna rumunjska tijela tu namjeru
pretoce u konkretne zakonodavne 1 druge mjere. Kako bi se uzele u obzir preporuke sazete u
ovom izvjeS¢u 1 ostvario napredak, bit ¢e potrebno poduzeti konkretne korake. NajvaZznije
rumunjske institucije trebaju kolektivno pokazati snaznu predanost neovisnosti pravosuda i
borbi protiv korupcije kao neizostavnim temeljima napretka te zajamc¢iti mogucénost primjene
nacionalnih zaStitnih mjera te provjera i ravnoteZza.

Komisija ¢e nastaviti pomno pratiti razvoj dogadaja u okviru CVM-a. IzraZava zaljenje zbog
toga Sto Rumunjska nije postupila po preporukama iz studenoga 2018., koje su potpuno u
skladu sa stavovima ostalih institucija EU-a. Te je preporuke potrebno slijediti ako se proces
reformi Zeli vratiti na pravi put i nastaviti rad na zakljucenju postupka CVM-a u skladu s
izvjeS¢em sijeCnja 2017. Komisija je uvjerena da bi Rumunjska mogla dati novi zamah
ostvarenju ciljeva CVM-a te je u tu svrhu spremna pomo¢i rumunjskim vlastima.
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