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| Uvod

1. U pismu datiranom 13. april 2018, gospoda Nela Kuburovi¢, ministar pravde Srbije,
podnela je zahtev za misljenje Venecijanske komisije o nacrtu amandmana na ustavne
odredabe koje se tiCu pravosuda (CDL-REF(2018)015, dalje ,Nacrt amandmana®).

2. Novembra 2017. godine Ministarstvo pravde Srbije (dalje, ,Ministarstvo pravde®) zatrazilo
je od Venecijanske komisije pomo¢ u izradi ustavnih amandmana koji se odnose na
pravosude. Venecijanska komisija je imenovala gospodina Jamesa Hamiltona, ranijeg ¢lana
Venecijanske komisije’, da otputuje u Beograd, Srbiju, i prisustvuje sastancima sa
Ministarstvom pravde i drugim zainteresovanim stranama sa ciliem da pruzi pomoc¢
Ministarstvu pravde u izradi predloga ustavnih amandmana o pravosudu, u skladu sa
prethodnim misljenjima Venecijanske komisije, i da o tome izvesti Venecijansku komisiju.

3. Gospodin Hamilton je posetio Beograd dvaput (novembra 2017. i januara 2018) i podneo
svoj izvestaj Ministarstvu pravde januara 2018. godine. Ministarstvo pravde je 22. januara
2018. objavilo radni nacrt amandmana na Ustav. Gospodin Hamilton je izvestio
Venecijansku komisiju o svom izvestaju i posetama Beogradu tokom 114. Plenarne sednice
u Veneciji, Italija 16-17. marta 2018.

4. Uslovi angaZovanja gospodina Hamiltona nisu obuhvatali da deluje kao predstavnik
Venecijanske komisije, ve¢ da pomogne srpskim vlastima informiSuéi ih o ranijim
relevantnim misljenjima Venecijanske komisije. Gospodin Hamilton nije u¢estvovao u izradi
odredaba, ve¢ je pruzao savete o ranije sa€injenom predlogu dokumenta koji je pripremilo
Ministarstvo pravde.

5. Za trenutni predlog miSljenja, Venecijanska komisija je pozvala gospodina Johana
Hirschfeldta (Svedska), gospodu Grainne McMorrow (Irska), gospodina Jgrgena Steena
Sgrensena (Danska), gospodu Hannu Suchocku (Poljska) i gospodina Andrasa Vargu
(Madarska) da postupaju kao izvestioci.

6. 10-11. maja 2018, delegacija Venecijanske komisije, sacinjena od Grainne McMorrow,
Jorgena Steena Sgrensena, Hanne Suchocke i Andrasa Varge, u pratnji Thomasa Markerta
i Tanje Gerwien iz Sekretarijata, posetili su Beograd i sastali se sa (hronoloskim redom):
gospodinom A. Vuci¢em, predsednikom Srbije; Sefom Delegacije Evropske unije u Srbiji;
premijerom; ministrom pravde; ministrom za evropske integracije; odborima Narodne
skupstine?; predsednikom Vrhovnog kasacionog suda, predsednikom Visokog saveta
sudstva (VSS); predstavnicima medunarodnih organizacija i Clanovima diplomatske
zajednice; predsednikom Ustavnog suda; republiCkim javnim tuziocem, predsednikom
Drzavnog vec¢a tuzilaca (DVT); Drzavnim vecem tuzilaca; Pravosudnom akademijom;
udruZenjima® i nevladinim organizacijama®.

7. Nacrt amandmana je sacinilo Ministarstvo pravde, nakon usvajanja Nacionalnog akcionog
plana za Poglavlje 23 u pregovorima o pristupanju Srbije sa Evropskom komisijom, koji su

! Prema Horizontalnom programu olaksSica za Zapadni Balkan i Tursku (Horizontal Facility Programme for the Western Balkans
and Turkey) koju je finansirala Evropska unija i Savet Evrope i sproveo Savet Evrope.

2 Odbor za pravosude, javnu upravu i lokalnu samoupravu; Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo i Odbor za ljudska i
manjinska prava i ravhopravnost polova.

® Drustvo sudija Srbije; Udruzenje tuzilaca Srbije; Udruzenje sudijskih i tuZilatkih pomocnika; Asocijacija pravosudnih
savetnika.

* Centar za pravosudna istraZivanja; Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM); Beogradski centar za ljudska prava;
Akademska mreza za vladavinu prava (ROLAN) i Mreza pravnika Srbije.
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zapoceti jula 2016, sa ciliem depolitizacije pravosuda i jaanja njegove nezavisnosti. Nacrt
amandmana je usvojen od strane Vlade Srbije pre njihovog dostavljanja Venecijanskoj
komisiji za ovo misljenje. Venecijanska komisija je obaveStena da ¢e formalan proces o
amandmanima biti pokrenut od strane Narodne Skupstine Republike Srbije po usvajanju
sadasnjeg misljenja Venecijanske komisije.

8. Venecijanska komisija sa zabrinutoScu je primetila — iz brojnih izve$taja i komentara koje
je primila i iz posete delegacije Beogradu — da je vaZan proces promene Ustava Srbije iz
2006. u njegovim delovima koji se odnose na pravosude, u cilju uskladivanja sa evropskim
standardima, zapo€eo javnim konsultativnim procesom Kkoji je bio naruSen atmosferom
zajedljivosti i ogorCenosti. Uprkos tome, ove konsultacije su dovele do znacajnih — i
pozitivnih — izmena nacrta. Venecijanska komisija zeli da podvuce da je ovaj uzmnemirujuc
ambijent kontraproduktivan za proces, Ciji je cilj da okupi sve relevantne aktere kako bi se
postigao zajednicki cilj, a to je dovodenje srpskog pravosuda u sklad sa evropskim
standardima. Komisija, prema tome, podsti¢e srpske vlasti da ne Stede napore u stvaranju
konstruktivhog i pozitivnog okruzenja za javne konsultacije koje ¢e se odrzati kada Narodna
skupstina bude razmatrala Nacrt amandmana, u interesu celokupnog procesa pravosudne
reforme u zemlji — procesa koji takode ukljuuje vazno uskladivanje zakona i podzakonskih
akata u oblasti pravosuda sa amandmanima, koje bi trebalo posti¢i u veoma kratkom
vremenskom periodu.

9. Trenutno misljenje o Nacrtu je sacinjeno na osnovu doprinosa izvestilaca i na osnovu
nezvani¢nog prevoda Nacrta amandmana. Nepreciznosti se mogu pojaviti u ovom misljenju
kao rezultat netacih prevoda.

10. Ovo misljenje je usvojeno od strane Venecijanske komisije na njenoj 115. Plenarnoj
sednici (Venecija, 22-23. jun 2018) posto je razmatrano na Potkomisiji za pravosude (21.
juna 2018) i po razmeni stavova sa gospodom Nelom Kuburovié¢, ministrom pravde Srbije.

Il Opste primedbe

11. Venecijanska komisija prepoznaje iskrene napore Vlade Srbije u njenim teznjama da se
razvije i unapredi kao moderna demokratija za dobrobit svih gradana Srbije i u stavljanju
prioriteta potrebi da se zadovolje najvisi standardi usaglasenosti sa najboljim medunarodnim
iskustvima i vladavinom prava. Kako bi demokratska drzava pravilno funkcionisala,
neophodno je da ima nezavisno, praviCno i nepristrasno pravosude u koje gradani imaju
poverenja. Da bi se ovaj cilj postigao, klju¢no je da je pravosude posvecéeno zastiti viadavine
prava i da je slobodno od politi¢kih pritisaka i pristrasnosti. Gradani moraju biti uvereni da je
pravosude efikasno i odgovorno za efektivno koriSc¢enje sudskog vremena i sredstava, kao i
za dono$enje pravovremenih i kvalitetnih presuda da bi se izgradio sistem obrazlozenih
sudskih odluka i primene prava visokog kvaliteta. Prema tome, od presudnog je znacaja da
pravosude pruza pravdu u razumnom roku — jer je zakasnela pravda uskraéena pravda.

12. Sudska nezavisnost, da bi pravilno funkcionisala, mora biti pra¢ena sudijskim
integritetom. Intergritet sudije mozZze da bude vrednovan samo obazrivim, primenjivim,
svrsishodnim i pravicnim sistemom odgovornosti. Ovo neizostavno ukljuCuje poStovanje
podele vlasti na tri grane — sudstvo, izvrSna vlast i zakonodavna vlast. Svaka grana vlasti
mora da obavlja svoj posao, ali i da bude deo ,sistema kocinica i zavnoteza (system of
checks and balances)” (€lan 4 stav 3 vazeéeg Ustava) kako bi se obezbedilo da nijedna od
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ovih grana vlasti ne pridobije previse nekontrolisane (too much unchecked) vlasti. U ovom
kontekstu, vazno je, kao Sto je navedeno u Spisku ispunjenosti uslova vladavine prava
Venecijanske komisije, da: ,Sudstvo treba da bude nezavisno. Nezavisnost znaci da je
sudstvo slobodno od spoljnog pritiska, i da nije podlozno politi¢kom uticaju ili manipulaciji,
narocCito od strane izvrSne vlasti. Ovaj zahtev je sastavni deo osnovnog demokratskog
principa podele vlasti. Sudije ne treba da budu predmet politickog uticaja ili manipulacije*® —
ali je takode kljuéno da se ovo razume na nacin da ne iskljuuje bilo koju vrstu interakcije sa
ostalim granama vlasti.

13. Ovu vaznu interakciju izmedu tri grane vlasti je jasno objasnilo Konsulatativho vecée
evropskih sudija (CCJE) u svom Misljenju broj 18 (2015): ,Zakonodavac je odgovoran u
demokratskom drustvu da uspostavi pravni okvir u kojem i u skladu sa kojim drustvo Zivi.
Izvr$na vlast je odgovorna za upravijanje drustvom (u onoj meri u kojoj to drZzavni organi
izvrSavaju), u skladu s pravnim okvirom koji je odredila zakonodavna vlast. Funkcija sudske
vlasti je da presuduje u sporovima izmedu ¢lanova dru$tva i drzave i izmedu samih ¢lanova
drustva. Od sudstva se ¢esto ocekuje da presuduje o odnosu izmedu dve ili Cak sve tri grane
drzavne vlasti. Sve to mora da bude izvedeno u skladu sa nadelima viadavine prava.“® |
.lako sve tri grane viasti dele odgovornost u pogledu obezbedivanja odgovarajuée
podele izmedu njih, ni to nacelo ni nacelo nezavisnosti sudstva ne treba da iskljuéi
dijalog izmedu drzZavnih viasti. Naprotiv, postoji sustinska potreba da sve tri grane
vlasti medusobno komuniciraju sa uvazavanjem imajuéi u vidu neophodnost podele
medu njima, sa jedne strane, kao i potrebnu meduzavisnost, sa druge. Preostaje,
medutim, od kljuéne vazZnosti da sudstvo ostane slobodno od neprikladnih odnosa i od
nedopustenih uticaja ostalih grana viasti [naglasavanje dodato].“” Ovo znaéi da, u proveri
sudijskog integriteta, sistem koji ureduje odgovornost mora biti slobodan od upliva izvrSne
vlasti ili ¢e oslabiti princip podele vlasti i zauzvrat spreciti demokratsku drzavu da pravilno
funkcioniSe.

14. lako je ovo izvan opsega Nacrta amandmana koji se razmatraju u ovom misljenju,
Venecijanska komisija smatra da je vazno da se skrene paZnja na €lan 4 trenutnog Ustava
Srbije, koji navodi da ,Uredenje viasti poCiva na podeli viasti na zakonodavnu, izvrénu i
sudsku.“ Ovo je opste pravilo. Zatim nastavlja detaljnije: ,,Odnos tri grane vlasti zasniva se
na ravnotezi i medusobnoj kontroli.“ Zaista je vazno da je celokupan sistem, ukljuCujuci
sudstvo, uravnotezen. Medutim, izraz ,medusobna kontrola“ izaziva zabrinutost. Red
kontrola moze da izazove sumnje u tumacenje uloge ostalih grana vlasti, narocito izvrSne,
prema sudovima i dovede do ,politicke” kontrole nad sudstvom. 1z ovog razloga, bilo bi bolje
izbrisati reCi ,medusobna kontrola“ iz teksta bilo kojeg buduceg ustava i zameniti ih reCima
,bice zasnovano na principu kocnica i ravnoteZa (checks and balances)®.

15. Srpske vlasti su jasno stavile do znanja, tokom sastanaka sa delegacijom Venecijanske
komisije u poseti Beogradu, da su u potpunosti predane funkcionalnom pravosudu unutar
funkcionalne demokratske drzave kao i da su spremne da reSe sva nereSena pitanja kako bi
postigle ovaj cilj. U analizi ispod, Venecijanska komisija ¢e se baviti ovim Nacrtom

° Kontrolna lista vladavine prava (Rule of Law Checklist) (CDL-AD(2016)007), stav 74,
http://mww.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-€.

® Migljenje 18 (2015) CCJE-a o polozaju sudske vlasti i njenom odnosu sa drugim drzavnim vlastima u modernoj demokratiji
https://rm.coe.int/16807481al

" Ibid
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amandmana i pristupiti kako pozitivnim aspektima nacrta mera tako i onim amandmanima
koji mogu stvoriti prepreke u postizanju ovog cilja.

Il Analiza
A. Opsta zapazanja

16. Venecijanska komisija je usvojila dvanaest misljenja o Srbiji koja se tiéu pravosuda® u
periodu izmedu 2005. i 2014, analiziraju¢i Ustav drzave i kasnije zakonodavstvo, kao $to su
uginila i druga medunarodna tela, ukljusujuéi GRECO® i CCJE™. Od dvanaest usvojenih
miSljenja Venecijanske komisije o Srbiji, najrelevantnije misljenje za ovaj Nacrt amandmana
jeste Misljenje o Ustavu Srbije, koje je Venecijanska komisija usvojila na svojoj 70. Plenarnoj
sednici marta 2007."*

17. Nacrt amandmana je nastojao da prevazide ono §to je Venecijanska komisija
identifikovala u svojim ranijim misljenjima kao jedan od najvecih problema u procesu reforme
pravosuda u Srbiji, naro€ito istaknutu ulogu Narodne skup$tine u odnosu na izbore u
pravosudu, koji su joj povereni Ustavom.

18. UopSteno, Nacrt amandmana sadrzi odredeni broj vaznih i pozeljnih principa koji su
kljuéni u svakoj demokratskoj drzavi. Odredeni amandmani Nacrta zahtevaju zasebne
komentare. Medutim, smatramo, uz poStovanje, da postoje odredena pitanja koje bi akti nize
pravne snage trebalo da reguliSu, ali koji su trenutno uklju¢eni u Nacrt amandmana i da
takode postoji odredeni broj pitanja, koja bi trebalo da se nadu u Ustavu, ali za koje se
upucuje na akte nize pravne snage. O ovome ce takode biti reCi ispod.

Amandman | Nadleznosti (Narodne skupstine) i amandman Il (Nacin
odluéivanja u Narodnoj skupstini)

19. Ovi amandmani nabrajaju nadleznosti Narodne skup$tine, medu kojima je i izbor ¢lanova
Visokog saveta sudstva (VSS), Visokog saveta tuzilaca (VST), vrhovnog javnog tuzioca
Srbije i javnih tuzilaca i odreduje potrebne veéine. Pitanja koja se javljaju u odnosu na ove
izbore ¢e biti dalje razmatrana. Ovi amandmani bi morali da budu izmenjeni u skladu sa
daljim preporukama.

& Mislienje o odredbama koje se tidu pravosuda u nacrtu Ustava Republike Srbije (CDL-AD(2005)023); Mislienje o Ustavu
Srbije (CDL-AD(2007)004); Misljenje o nacrtu Zakona o Visokom savetu sudstva (CDL-AD(2008)006); Misljenje o nacrtima
zakona o sudijama i o organizaciji sudova Republike Srbije (CDL-AD(2008)007); Mislijenje o Pravilniku o kriterijumima i
standardima za vrednovanje osposobljenosti, stru¢nosti i dostojnosti kandidata za nosioce javnotuzilacke funkcije u Srbiji (CDL-
AD(2009)022); Misljenje o nacrtu kriterijuma i standarda za izbor sudija i predsednika sudova u Srbiji (CDL-AD(2009)023);
Interim Misljenje o nacrtu odluka Visokog saveta sudstva i Drzavnog veéa tuzilaca o primeni zakona o predlozima zakona o
sudijama i javnim tuziocima u Srbiji (CDL-AD(2011)015); Misljenje o nacrtu izmena i dopuna Zakona o Ustavnom sudu Srbije
(CDL-AD(2011)050corr); Misljenje o nacrtu izmena pravosudnih zakona Srbije (CDL-AD(2013)005); MiSljenje o nacrtu izmena
Zakona o javnom tuzilaStvu Srbije (CDL-AD(2013)006); Misljenje o nacrtu izmena Zakona o Visokom savetu sudstva Srbije
gQDL—AD(2014)028); Misljenje o nacrtu Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca Srbije (CDL-AD(2014)029).
Cetvrta evaluaciona runda: Spre¢avanje korupcije u odnosu na narodne poslanike, sudije i tuzioce

1% Mislienje Biroa CCJE od 4. maja 2018. (CCJE-BU(2018)4) po zahtevu Drustva sudija Srbije za procenu uskladenosti sa
evropskim standardima predlozenih amandmana na Ustav Republike Srbije koji ¢ée uticati na organizaciju sudske vlasti
(https://rm.coe.int/opinion-of-the-bureau-of-the-ccje-on-serbia-of-4-may-2018/16807d51ab).

T http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)004-€.
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B. Sudovi
1. Amandman lll (Nacela o sudovima)

20. Vazno je da se istakne da sudsku vlast vrSe nezavisni sudovi. Ovo je ucinjeno. Postoji,
medutim, nekoliko odredaba koje su manje jasne, koje nedostaju ili, nasuprot, koje ne bi
trebalo da budu uklju¢ene u Ustav.

21. U svom cetvrtom stavu, ovaj nacrt amandmana se odnosi na preispitivanje sudskih
odluka, koje moze vrditi samo ,,zakonom predvideni sud u zakonom odredenom postupku.”
Ova odredba ima za cilj da garantuje nezavisnost sudova u odnosu na spoljne uticaje na rad
sudova. Za Venecijansku komisiju, oCigledno je da je Ustavni sud jedan od zakonom
ovlas¢enih sudova u smislu ovog stava. U tu svrhu, postoji predlog da se tekst izmeni na
sledeci nacin: ,zakonom predvideni sud, ukljucujuéi Ustavni sud, u zakonom odredenom
postupku.®

22. U Sestom stavu, nacrt amandmana se odnosi na sastav suda, $to je tehniCko pitanje
kojim bi trebalo da se bavi zakon, a ne Ustav.

23. Sedmi stav se odnosi, izmedu ostalog, na sudijske pomo¢nike. Oni nisu sudije porotnici i
njihov polozaj, uloga i nadleznost ostaju nejasni. Okolnosti i obim njihovog ucesc¢a, ukoliko
takvo postoji, u sudskim postupcima zahteva preciznu definiciju. Bilo bi adekvatnije da se
ovim bavi zakon.

24. Oblast koja je u potpunosti izostavljena u Nacrtu amandmana, a koja je vazna za
nezavisnost sudstva, jeste njegov budzZet. lako medunarodni dokumenti ne predvidaju
budzetsku autonomiju sudstva, postoji veoma snazan razlog da se uzme u obzir misljenje
sudstva kada se priprema budzet.* To bi moglo da se doda u okviru ovog amandmana. Bilo
bi korisno da se razmotri ideja da sudska vlast kontroli$e i odgovara za sopstveni budzet, sto
bi moglo da utiCe na upotrebu sudskog vremena i sredstava, i na taj nac¢in na obezbedivanje
boljeg funkcionisanja pravosuda za gradane Srbije.

2. Amandman V (Nezavisnost sudija)

25. Ovaj amandman je vazna odredba. TiCe se naCela nezavisnosti sudstva, koje je osnovno
nacelo i bilo bi bolje da je ono, kao i naCelo pravne sigurnosti, sadrzano u amandmanu lll.
Oba nacela su vazna za funkcionisanje sudstva u drzavi zasnovanoj na vladavini prava.

26. Prvi stav predvida da ,Sudija je nezavisan i sudi na osnovu Ustava, potvrdenih
medunarodnih ugovora, zakona i drugih opStih akata.” Podredenost sudija redovnih sudova
Ustavu (a ne samo zakonu) je bila nova pojava u mnogim Evropskim drzavama i Siroko je
raspravlana medu ustavnim pravnicima i sudijama ustavnih sudova. Uprkos svim
polemikama u vezi sa ovim reSenjem, njegov glavni pozitivan cilj je zahtev da bi ¢ak i sudija
redovnog suda, ne samo sudija ustavnog suda, trebalo da sagleda stvar o kojoj presuduje u
kontekstu ustava, kao strukturalnog i aksioloSkog temelja pravnog sistema.

27. Kraj prvog stava se odnosi na ,ostale opste akte“. Opsti akti izvrdne vlasti su, u svetlu
ove formulacije, direktan izvor prava, i sudije bi trebalo da su podredene ne samo Ustavu,
potvrdenim medunarodnim ugovorima i zakonima, vec i opstim aktima izvréne vlasti. Ovo,

12 Videti Izve$taj o nezavisnosti pravosudnog sistema deo I: nezavisnost sudija (CDL-AD(2010)004), stav 54.
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samo po sebi, ne bi predstavljalo problem ukoliko bi se formulacija ,ostali op$ti akti* odnosila
isklju€ivo na pravne akte nize pravne snage, poput opstih akata izvrdne vlasti u skladu sa
zakonom.

28. Tre¢i stav ovog amandmana predvida da ,Zakonom se ureduje naclin na koji se
obezbeduje jedinstvena primena zakona od strane sudova.“ Komisija je svesna da u Srbiji
postoji zabrinutost u vezi sa nedostatkom pravne sigurnosti usled neusaglasenih sudskih
odluka. Ovo se moze obajsniti sa viSe razloga, a ne samo manjkom napora sudija da u
svojim odlukama uzmu u obzir ostale sudske odluke. Cini se da je legitimno, zbog ovih
okolnosti, da se Ustavom obezbedi jasna poruka o vaznosti ujednaCavanja sudskih odluka.
lako smatra dobrodoSlom nameru iz ovog stava, Komisija je zabrinuta njenom formulacijom i
namerama koja se krije iza izraza ,nacin na koji se obezbeduje...“. Da li se to odnosi ha
poseban postupak ili na poseban organ? Trebalo bi istraziti korisne mehanizme i naline da
bi se obezbedile ujednaene sudske odluke i podstakla primena ranije izrazenih pravnih
stavova i sudskih odluka, pri éemu je sve to zadatak samog sudstva. Ovo ¢e doprineti vecoj
usaglasenosti u predmetima, obezbedice veée poverenje javnosti u sudski sistem i
uverenost da ¢e strankama u postupku biti dostupna istinska pravna sredstva pred srpskim
sudovima.

29. Garancije ujednagene primene prava moraju biti paZljivo razmotrene. Ovo je tesko
pitanje, posto se tiCe unutradnje nezavisnost sudija. Venecijanska komisija, u svom lzvestaju
0 nezavisnosti sudstva (stavovi 71-72) istiCe sledete: ,Sudska nezavisnost nije samo
nezavisnost sudstva u odnosu na ostale grane viasti, ve¢ ima i svoj ‘unutrasnji’ aspekt. Svaki
sudija, bez obzira na njegovo mesto u sudskom sistemu, vrsi isto ovliaséenje da sudi. Pri
presudivanju, sudija bi, prema tome, trebalo da bude nezavisan i u odnosu prema drugim
sudijama i, takode, u odnosu na predsednika svog suda ili druge (na primer, apelacione ili
vise) sudove.” Stavise, bududi razvoj prava sadrzan u sudskim odlukama ne bi trebalo da
bude ugroZen nepravedno krutim pravilima.

30. Mnoge drzave se bore sa ovom poteSko¢om. UjednaCena primena prava i usaglasene
sudske odluke se garantuju na razliite nacine, u zavisnosti od vrste pravnog sistema
odnosne zemlje. U zemljama anglosaksonskog pravnog sistema ovo se, u velikoj meri, Cini
pravilom precedenata. To znaci, na primer, da u Ujedinjenom Kraljevstvu odluke koje
donesu Vrhovni sud i Apelacioni sud postaju precedenti koje svi sudovi moraju da poStuju u
buduéim slu€ajevima. U zemljama kontinentalnog ili civilnin pravnih sistema, zakoni su
oshovni izvor prava i ovlascenje sudije da ih tumaci je vise ograni¢eno. U oba sistema,
medutim, ukoliko zakonodavac nije zadovoljan tumacenjem zakona od strane sudova, moze
u tom smislu promeniti zakon.

31. Takode, trebalo bi primetiti da je Evropski sud za ljudska prava (ESLjP) zauzeo stav da
su medusobno neusaglasene sudske odluke ili presude osobina svojstvena sudskim
sistemima ,koji su zasnovani na mrezi sudecih i Zalbenih sudova sa nadleznoScu na
njihovim podrugjima“*® Neusaglasene odluke donete u poslednjoj instanci povreduju zahteve
pravicnog sudenja, po ESLjP, kada je kumulativho ispunjeno nekoliko uslova, a to su:
duboke i dugotrajne razlike u primeni prava od strane domacih sudova; kada domace pravo

'3 Videti presudu Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Cupara protiv Srbije http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-
164672.



http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-164672
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-164672

CDL-AD(2018)011

ne obezbeduje mehanizme i pravne lekove poput zalbe ili revizije kojima se prevazilazi ova
neusaglasenost ili, ukoliko takvi mehanizmi postoje, a nisu dostupni ili nisu delotvorni.**

32. U pogledu principa pravne sigurnosti i usaglasenosti sudskih odluka, ESLjP je utvrdio da
gore navedeni principi kojima se otklanja neusaglasenost ,obezbeduje, izmedu ostalog,
odredenu stabilnost pravnih situacija i doprinosi poverenju javnosti u sudove.“® Medutim,
nastavlja i navodi da ukoliko uporno postoje neusaglasene odluke, to moze da stvori ,stanje
pravne nesigurnosti koje bi verovatno smanjilo poverenje javnosti u sudski sistem, pri emu
je jasno da je to poverenje jedna od osnovnih komponenti drzave zasnovane na vladavini
prava“®

33. CCJE, u svom Misljenju broj 10 istice da ,Bez obzira da |i se precedenti smatraju
izvorom prava ili ne, da Ii su obavezujuci ili ne, pozivanje na prethodne odluke je snaZan
instrument za sudije kako u drzavama anglosaksonskog, tako i kontinentalnog prava.”
Stoga, uzimanje sudskih odluka u razmatranje pri dono3enju odluka jeste korisno i vazno.
Osim toga, CCJE je jasho naglasilo u svom Misljenju broj 20(2017) da ,iako bi sudije u
principu trebalo da primenjuju pravo dosledno i usaglaseno, od kljuénog je znacaja da kada
sud od/uéi da odstupi od dotada$njih sudskih odluka, da to izri¢ito da napomene u svojoj
odluci. U obrazlozenju odluke bi trebalo da, sa jedne strane, bude izri¢ito naznaceno da je
sudija znao za ranije donete drugacije sudske odluke koje se ticu konkretnog sluéaja, a sa
druge strane, da detaljno objasni iz kog razloga raniji stav sada nije primenjiv. Tek tada je
moguce da se utvrdi da li je odstupanje svesno (da li je sudija svesno odstupio od pravnog
stava iz ranijih sudskih odluka u poku$aju da ga promeni) ili je sud zanemario ili jednostavno
nije bio svestan stava iz ranijih sudskih odluka. Samo na ovakav nacin se moze dostici
istinski razvoj prava. Nepostovanje ovakvih zahteva se moZe smatrati proizvoljnim i
povreduje pravo pojedinca na praviéno sudenje.“’

34. U skladu sa evropskim standardima, vazno je da se usaglaSenost sudskih odluka
postigne putem odluka sudova vi$e instance koji uspostavljaju uskladenu i doslednu primenu
prava, a ne kroz nacelne pravne stavove ili zakljuCke (general directive or instructions) koje
vi§i sudovi izdaju nizim.'® Kao $to je Venecijanska komisija istakla u svom prethodnom
misljenju, ,Potrebu za usaglasavanjem sudskih odluka bi u principu trebalo resiti Zalbenom
procedurom koja bi mogla bude organizovana i tako da reSava probleme koji se uobi¢ajeno,
jedino ili najée$ée desavaju u razliitim sludajevima sporova male vrednosti.“*

35. U svakom sluéaju, vazna je dostupnost sudskih odluka domacih sudova a nacini na koji
se to radi mogu se razlikovati, ali je saradnja izmedu sudova u ovom procesu klju¢na i
veoma delotvorna ukoliko postoji odgovarajuci nacin koji to omogucava. lako nije pomenuto
u Nacrtu amandmana, delegacija Venecijanske komisije, koja je posetila Beograd, otkrila je
da je bilo govora o stvaranju ,sertifikacione komisije“ koja bi ispitivala ujednacavanje sudskih
odluka, u sastavu koji nije jasan. Venecijanska komisija ima snazne rezerve u pogledu bilo
kakvog tela izvan sudstva koje bi imalo ovakve zadatke. Medutim, Venecijanska komisija je
miSljenja da bi bolji izbor bio dostupnost i razmena sudskih odluka izmedu, na primer,

“ Ibid

' Ibid

' Ibid

7 Migljenje broj 20(2017) o ulozi sudova u ujednacenoj primeni prava, stav 32.

8 preporuka CM/Rec(2010)12 o sudijama: nezavisnost, delotvornost i odgovornosti, stav 23: “Visi sudovi ne bi trebalo
sudijama da daju uputstva o tome kakvu presudu treba da izreknu u pojedinim slu¢ajevima, osim kod preliminarnih odluka ili
prilikom odluéivanja o pravnim lekovima u skladu sa zakonom.”

10 Misljenje o Nacrtu amandmana na zakone o sudstvu Republike Srbije (CDL-AD(2013)005), stav105.
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odeljenja sudske prakse u sudovima poslednje instance (koja se moze uspostaviti i u nizim
sudovima).

36. Venecijanska komisija, prema tome, preporu€uje brisanje treéeg stava. Ukoliko se,
medutim, &ini da bi pozivanje na potrebu obezbedivanja odgovarajuéeg usaglasavanja
sudskih odluka trebalo da bude uklju¢eno u Ustav, i ukoliko se pozivanje na ulogu Vrhovnog
suda u amandmanu X ne smatra dovoljnim, onda bi prvi stav ovog amandmana mogao da
pomene posvecivanje duzne paznje sudskim odlukama.

3. Amandman VI (Uslovi za izbor sudija)

37. Od kvaliteta sudija, tuzilaca i pravosudnog osoblja mnogo zavisi da li ¢e se sprovodenje
pravde odvijati na odgovarajuéi nacin i efektivno. Medutim, najviSe ¢e zavisiti od kvaliteta
sudija, te postoji snazna povezanost izmedu obuke sudija/kontinuirane obuke i efikasnosti
sudstva.

38. Ovaj amandman je veoma uopsten i jedini poseban aspekt predstavlja uslov postavljen u
drugom stavu, da sudija moZe jedino biti prvi put izabran ukoliko je zavrSio “zakonom
predvidenu obuku u instituciji za obuku u pravosudu”. Svi drugi uslovi su prepusteni zakonu.
U principu, opsti uslovi za izbor sudija bi trebalo da budu ili uredeni na ustavhom nivou, i u
tom slu€aju bi ukljucivali obavezu sudske obuke, ili bi trebalo da budu ostavljeni zakonskom
regulisanju u potpunosti.

39. Delegacija Venecijanske komisije, koja je posetila Beograd, obaveStena je da se
institucija koja se pominje u drugom stavu odnosi na Pravosudnu akademiju Srbije, posto ne
postoji nijedna druga institucija za obuku sudija u Srbiji. Takode je obavestena da je ova
odredba namenjena da pomiri ustavni problem stvoren odlukom koju je doneo Ustavni sud
Srbije februara 2014. godine, ocenivsi takvo uredenje neustavnim pod vaze¢im Ustavom.

40. U odnosu na posredno pominjanje Pravosudne akademije u Ustavu, javljaju se dve
osnovne zamerke: Ustavnom nije garantovana nezavisnost ove institucije i nije uzeto u obzir
prakti¢no iskustvo sudijskih pomocénika, koji, tradicionalno radec¢i u ovom sistemu, imaju
oCekivanje da ¢e, bar neki od njih, postati sudije. Delegacija Venecijanske komisije koja je
posetila Beograd dobila je nezvaniCni prevod na engleski Zakona o Pravosudnoj akademiji
(Sluzbeni glasnik RS, broj 104/2009) i Zakona o izmenama i dopunama Zakona o
Pravosudnoj akademiji. Obim prvog Zakona je, u skladu sa njegovim &lanom 1. da ,...se
oshniva Pravosudna akademija (u daljem tekstu: Akademija) i ureduju se njen status,
delatnost, organi upravijanja i finansiranje, kao i pocetna i stalna obuka sudija, javnih
tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca (u daljem tekstu: tuZioci), obuka sudijskih i tuZzilackih
pomocénika i pripravnika i obuka sudskog i tuZilackog osoblja.“ Clan 3. o poloZaju ove
Akademiji navodi: ,Osniva¢ Akademije je Republika Srbija. [...[Na unutra$nje uredenje i
poslove koje obavija Akademija, shodno se primenjuju odredbe zakona koji ureduje javne
slutbe, ako ovim zakonom nije drukcije odredeno. Nadzor nad zakonitoscu rada Akademije
vr§i ministarstvo nadlezno za pravosude.“ Pored toga, pod ¢lanom 7, ova Akademija ima
upravni odbor:

LsUpravni odbor je organ koji upravija Akademijom i njegov sastav cCini devet ¢lanova.
Clanovi Upravnog odbora su: Setiri ¢lana koje imenuje Visoki savet sudstva iz reda
sudija, od kojih dva imenuje na predlog udruZenja sudija; dva cClana koje imenuje
DrZzavno vece tuZilaca iz reda tuZilaca, od kojih jednog imenuje na predlog udruZenja
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tuzilaca; i tri ¢lana koje imenuje Vlada, od kojih je jedan drZzavni sekretar u
ministarstvu nadleZznom za pravosude zaduZen za stru¢no usavr$avanje zaposlenih u
pravosudu, a jedan iz reda zaposlenih u Akademiji.

Clanovi Visokog saveta sudstva i Drzavnog veda tuZilaca ne mogu biti &lanovi
Upravnog odbora.

Mandat ¢lanova Upravnog odbora traje Cetiri godine, s moguc¢no$cu ponovnog izbora
na jos jedan mandat.

Clanovi i predsednik Upravnog odbora imaju pravo na naknadu za rad u visini od
30% od osnovne plate sudije osnovnog suda.“

41. U pogledu sudijskih pomo¢nika i saradnika, Ustavni zakon predvida slede¢e u ¢lanu 1:
.Zakon o Pravosudnoj akademiji (,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/09, 32/14 — US i 106/15)
uskladice se sa amandmanima | do XXIX na Ustav Republike Srbije u roku od 90 dana od
stupanja na snagu amandmana | do XXIX na Ustav Republike Srbije tako da vidovi obuke
zavise od duZine radnog iskustva i poslova pravne struke koje je korisnik obuke obavljao.*
Ovo c¢e olaksati da se uzme u obzir prakti¢no iskustvo sudijskih pomoénika i saradnika, ali
imajuci u vidu njihov veliki broj — oko 2000 za sistem od oko 2700 aktivnih sudija u Srbiji —
ne¢e omoguciti mnogima od njih da postanu sudije.

42. Postojanje nacionalne pravosudne akademije je dobrodoSlo i ni u kom slu€aju nije
neuobitajeno, na primer, Francuska ima Ecole Nationale de la Magistrature, i ovo bi trebalo
podrzati. Otuda, uloga Akademije kao jedinog ulaska u pravosude deluje osnovanom,
zajedno sa teZnjama i posveéenod¢u da se ojaga kvalitet i struénost sudijske i tuzilacke
obuke, ali bilo bi preporudljivo zastititi Akademiju od mogucih neprimerenih uticaja tako $to bi
joj se unutar Ustava pruzio ¢vrst polozaj.

43. Venecijanska komisija nalazi, uopsteno, da bi amandman VI trebalo da ponovo bude
napisan kako bi jasnije uredivao uslove potrebne da se postane sudija. Kako trenutno glasi,
njegov sadrzaj ne odgovara naslovu.

4. Amandman VIl (Stalnost sudija)

44. Ovaj amandman se ti¢e stabilnosti sudstva. Probni mandat vise ne postoji, $to je za
pohvalu. Venecijanska komisija oduvek je podrzavala napustanje ovakve prakse “Probni
mandati po definiciji stvaraju poteSkoce po sudijsku nezavisnost, ali ukoliko oni postoje ne bi
trebalo da je to duZe nego Sto je potrebno da se procene odgovarajuci kvaliteti sudije. (...)
Venecijanska komisija smatra da ustanovljavanje probnog mandata moZe da ugrozi
nezavisnost sudija, posto oni mogu da osete pritisak da na odredeni nacin donose odluke.”*

45. Ovaj amandman se takode bavi razreSenjem sudija, Sto je vazan deo sudijske
nezavisnosti jer ima neposredan uticaj na njihovu funkciju. U ovom smislu, Preporuka
CM/Rec(2010)12 Komiteta ministara “o sudijama: nezavisnost, delotvornost i odgovornosti”
navodi: “50. Uslovi mandata sudija trebalo bi da budu utvrdeni zakonom. Stalni mandat
trebalo bi da bude prekinut isklju¢ivo u sluCajevima teskog krsenja disciplinskih ili kriviénih
odredaba utvrdenih zakonom ili kada sudija viSe ne moZe da obavilja sudijsku funkciju.
Prevremeni odlazak u penziju trebalo bi da bude moguc¢ samo na zahtev doticnog sudije ili iz
zdravstvenih razloga.”

% Mislienje o Nacrtu amandmana na Ustav koji se tiéu reforme pravosudnog sistema u Bivioj jugoslovenskoj Republici
Makedoniji (CDL-AD(2005)038), stav 30.
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46. I1zbor i razre$enje sudija bi trebalo da bude uredeno Ustavom® — $to, u odredenoj meri,
jeste slu€aj sa ovim amandmanom. Prvi stav se odnosi na izbor sudija i na stalnost njihove
funkcije, Sto je jasno navedeno i za pohvalu. Drugi stav uopSteno predstavlja situacije u
kojima funkcija moze prestati pre navrSenja radnog veka sudije. Po pitanju razreSenja,
trebalo bi da Ustavom budu predvideni osnovi i utvrden nadlezni sud, kao i pravo na zalbu
odnosnog sudije.?? Pravo Zalbe i nadleZni sud predvideni su ovim amandmanom. Treéi stav
ovog amandmana predvida Cetiri razloga za razreSenje sudije: 1) osuda za krivicno delo na
kaznu zatvora od najmanje Sest meseci; 2) izvrSenje kaznjivog dela koje ga €ini nedostojnim
sudijske funkcije; 3) nestru¢no vrSenje sudijske funkcije; i 4) izvrSenje teSkog disciplinskog
prekrsaja.

47. Prvi razlog ne ukazuje ni na jedan ocigledan problem. U drugom, izraz “kaznjivo delo
koje ga ¢ini nedostojnim sudijske funkcije” je neodreden i bilo bi korisno da bude preciznije
formulisan, jasnim navodenjem vrste kaznjivog dela na koje se razlog odnosi.

48. Treci razlog predstavija pravi problem jer “nestru¢no vrSenje sudijske funkcije”’ nije
precizno i moze da obuhvati raznovrsne situacije, naroCito se moze primeniti na sudiju koji je
nacinio greSku. Kao sto je Venecijanska Komisija navodila ranije: “[...] [Pleriodi¢ne povrede
discipline, profesionalna nestruénost i nemoralne radnje su kategorije ponaSanja koje su
neprecizne kao pravni pojmovi i mogu dati prostora zloupotrebi.” Nestruénost je tesko
proceniti i bilo koji sudija moZe da bude optuzen da je postupao nestru¢no u odredenom
slu¢aju. Prema tome, treé¢i razlog bi trebalo da bude preciznije formulisan, kako bi se
isklju¢ila moguc¢a odgovornost za greSke, odluke u posebnim slu¢ajevima i sli¢ne primeri koji
dovode do mogucih zloupotreba.

49. Cetvrti razlog je potrebno da pruza detalje o tome koji su to teski disciplinski prekrsaji.
Vazno je da postoji odgovarajuca lestvica sankcija za disciplinske prekrSaje i da se
primenjuju u skladu sa nagelom srazmernosti.?* Trebalo bi voditi raduna da samo propusti
izvr$eni namerno ili teSkom nepaZnjom mogu prouzrokovati najtezu sankciju.”®> Kao $to je
Venecijanska komisija navela ,Disciplinski postupci bi u nacelu trebalo da budu zapoceti u
sluCaju neprihvatljivog i neopravdanog ponaSanja sudije, kojim se naruSava ugled
sudstva.“*®

50. U ovom smislu, Venecijanska komisija je istakla u ranijim misljenjima da ,/z [...] razloga
nezavisnosti i nepristrasnosti, osnovi za suspenziju, razreSenje ili ostavku, kao i nadleZan
sud i pravo na Zalbu odnosnog sudije morali bi da budu propisani ustavom.“’ Ovo poslednje
je predvideno u Cetvrtom stavu, Sto daje sudiji (i predsedniku suda) pravo Zalbe Ustavhom
sudu protiv odluke Visokog saveta sudstva (VSS) o prestanku sudijske funkcije. Ovo je
vazna garancija nezavisnosti sudstva, i trebalo bi je pozdrauviti.

2 Mislienje o Ustavu Finske (CDL-AD(2008)010), stavovi 112-113; Zajedni¢ko miplienje o predlogu ustavnog zakona o
izmenama i amandmanima na Ustav Gruzije (CDL-AD(2005)003), stav 105.

2 |pid. Videti i Evropsku povelju o zakonu za sudije (1998), stav 5.1

% Misljenje o albanskom zakonu o organizaciji pravosuda (glava VI Tranzicionog Ustava Albanije) (CDL(1995)074rev), stav 4

2 \/ideti sluéaj Oleksandr Volkov protiv Ukrajine, predstavka broj 217722/11, 27. maj 2013 (konaéna presuda), stavovi 182-185;
videti takode Evropsku povelju o zakonu za sudije (1988), stav 5.1; Zajednicko misljenje o predlogu ustavnog zakona o
izmenama i dopunama Ustava Gruzije (CDL-AD(2005)003), stav 105; Misljenje o nacrtu amandmana na Ustav Kirgistana
(CDL-AD(2002)033), stav 11.

* 7ajedni¢ko misljenje Venecijanske komisije i Direktorata za ljudska prava (DHR) Generalnog direktorata za ljudska prava i
vladavinu prava Saveta Evrope i OEBS Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava (OSCE/ODIHR) o nacrtu zakona
o disciplinskoj odgovornosti sudija u Republici Moldaviji (CDL-AD(2014)006), stavovi 19 i 35.

% |bid, stav 35

# Mislienje o Ustavu Finske (CDL-AD(2008)010), stav 113; Zajedni¢ko misljenje o predlogu ustavnog zakona o izmenama i
dopunama Ustava Gruzije Venecijanske komisije i OSCE/ODIHR (CDL-AD(2005)003), stav 105.
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5. Amandman VIl (Nepremestivost sudija)

51. Venecijanska komisija je dosledno podrzavala nacelo da premestaji protiv volje sudije
mogu biti dozvoljeni samo u izuzetnim sluéajevima.?® Prema tome, premes$taj u slugaju
organizacione reforme (ili zakonite izmene sudskog sistema) ili na drugi nacin ogranicen
preciznim razlozima, protiv volje sudije moze da budu prihvatljiv. U ovom amandmanu,
izrazu ,u sluéaju ukidanja suda ili preteZznog dela nadleZnosti suda“ je potrebno detaljnije
formulisati kako bi se na precizan naCin suzile situacije, to jest, ukidanje suda znaci
zatvaranje celog suda i njegov premestaj na drugu lokaciju ili prenos nadleznosti sa jednog
suda na drugi i sli¢no.

52. Takode je u ovoj odredbi vazno obezbediti da isti nivo primanja kao i odgovarajuca ili
slicha pozicija budu garantovani sudiji koji se premesta i potrebno je to propisati ovom
odredbom.?® Zbog toga se preporud¢uje da se formulacije u ovom amandmanu uopste
pojacaju.

6. Amandman IX (Imunitet i nespojivost)

53. Ovaj amandman uspostavlja funkcionalni imunitet sudija i sudija porotnika, $to je za
pohvalu.

54. Treéi stav ovog amandmana zabranjuje sudijama i predsednicima sudova da se upustaju
u politicko delovanje. Ovo ni u kom slu€aju nije neuobiCajena odredba i mnoge drzave
predvidaju neku vrstu ograniCenja politickog delovanja sudija u svojim ustavima (ili u
zakonima ili kodeksima ponasanja). Od drzave do drzave se razlikuje vrsta zabranjenog
delovanja — neke drzave imaju pravila koja zabranjuju obavljanje vide funkcija istovremeno
(na primer, sudije kao i ¢lana parlamenta ili vlade),®® neke zabranjuju svaku politiku
aktivnost®® ili &lanstvo u politickoj partiji** i tako dalje. Venecijanska komisija je rekla da
....sudije ne bi trebalo da sebe stavljaju u poziciju u kojoj njihova nezavisnost ili
nepristrasnost moZe biti dovedena u pitanje. Ovo opravdava nhacionalna pravila o
nespojivosti sudijske funkcije sa drugim funkcijama i takode je razlog zasto mnoge drZzave
ograniéavaju politicke aktivnosti sudija.“*®> Medutim, Venecijanska komisija bi Zelela da
predlozi da ,politicko delovanje” bude jasnije definisano ili zamenjeno zabranom ¢lanstva u
politickoj stranci.

7. Amandman X (Vrhovni sud Srbije)

55. Amandman opisuje Vrhovni sud Srbije kao najvisi sud u Srbiji. Jedina uloga ovog suda
koja je predvidena na ustavnom nivou jeste da obezbedi jedinstvenu primenu zakona od
strane sudova. Ona, medutim, ne ukazuje na koji nacin ¢e se ovo Ciniti.

56. U svetlu re€enog iznad u vezi sa amandmanom V, Venecijanska komisija bi zelela da
predlozi da se sledeca (kurzivom i naglaSena) formulacija doda u drugom stavu ovog
amandmana: ,Vrhovni sud Srbije obezbeduje jedinstvenu primenu prava od strane sudova
kroz svoje sudske odluke.”

%8 |zvestaj o nezavisnosti pravosudnog sistema deo I: nezavisnost sudija (CDL-AD(2010)004), stav 43.

 videti, na primer, Mi$ljenje o nacrtu zakona o sudovima i pravima i obavezama sudija i o sudijskom savetu Crne Gore (CDL-
AD(2014)038), stav 58. }

% Na primer u Andori, Danskoj, Hrvatskoj, Ceskoj, Estoniji, Francuskoj.

% Na primer u Albaniji, Jermenija, Azerbejdzan, Belorusija

%2 Austrijski Kodeks ponasanja sacinjen od strane sudija za sudije takode savetuje protiv partijskog &lanstva.

% |zvestaj o nezavisnosti pravosudnog sistema deo I: nezavisnost sudija (CDL-AD(2010)004), stav 62.
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8. Amandman Xlll (Sastav Visokog saveta sudstva)

57. U drzavama koje ovo telo imaju, struktura pravosudnih saveta ima varira od jedne do
druge drzave. Srbija je izabrala model sa dva u potpunosti odvojena tela: jedno za sudije i
jedno za tuzioce (videti amandman XXV ispod). Ovo je jedna od moguénosti koje postoje u
vezi sa pravosudnim savetima u Evropi.

58. Sto se tie osnivanja i sastava pravosudnog saveta, stav Venecijanske komisije je
sledeci: ,Uvazavajucéi raznolikost pravnih sistema, Venecijanska komisija predlaze da drzave
koje to jo§ uvek nisu uCinile, razmotre uspostavljanje nezavisnog sudskog saveta ili sli¢cnog
tela. U svim slucajevima, savet bi trebalo da ima pluralistiCki sastav, sa znacajnim delom,
ako ne vec¢inom, ¢lanova koji su sudije. Sa izuzetkom ex-officio ¢lanova, ove sudije bi trebalo
da su izabrane ili imenovane od strane svojih kolega.“** Takode je navela da, u sastavu
ovog tela ,Trebalo bi posti¢i ravnoteZu izmedu sudijske nezavisnosti i samouprave sa jedne
strane i neophodne odgovornosti sudstva sa druge, kako bi se izbegle negativne posledice
korporativizma unutar sudstva. U ovom kontekstu, neophodno je obezbediti da se
disciplinski postupci protiv sudija delotvorno vode i da nisu optere¢eni neprimerenom
uzdrZzano$Scu kolega. Jedan nacin da se postigne ovaj cilj jeste uspostavijanje sudskog
saveta sa uravnoteZenim sastavom njegovih élanova.“*®

59. Amandman XIII predlaze da VSS bude sacinjen od deset ¢lanova: pet sudija izabranih
od strane svojih kolega i pet istaknutih pravnika koje bira Narodna skupstina. Razlog koji je
dat za ovakvo reSenje jeste da se obezbedi da ne dode do sudijskog koroprativizma. Parni
broj ¢lanova VSS je manje uobi¢ajen nego neparan broj, koji je trenutna tendencija u
evropskim drZzavama — postoji samo nekoliko onih koje imaju paran broj ¢lanova u svojim
sudskim savetima.*® Postoje evropski standardi o pitanju sastava sudskog saveta, narogito
Preporuka CM/Rec(2010)12 istice u svom stavu 27 da: ,Ne manje od polovine ¢lanova
takvih saveta trebalo bi da budu sudije koje su izabrale njihove kolege sa svih nivoa sudstva
i uz poStovanje pluralizma unutar sudstva.“ Nije se mogla na¢i napomena da li broj ¢lanova
treba da bude paran ili neparan broj ¢lanova takvog saveta. U svakom slucaju, kada se
odluke donose od strane bar 3est ¢lanova (videti amandman XVI), neée biti razlike da li je u
pitanju paran ili neparan broj ¢lanova.

60. Kriterijumi za élanove VSS su ukljudeni u ovaj amandman. Sto se tiée &lanova koje bira
Narodna skupstina, kriterijumi namecu pitanje zasto samo oni koji su poloZili pravosudni ispit
spadaju u kategoriju ,istaknutih pravnika®. Ovo iskljuCuje profesore prava, na primer, a
dodatni zahtev da imaju ,...najmanje deset godina radnog iskustva u pravnoj oblasti iz
nadleznosti Visokog saveta sudstva“ je veoma neodreden i nejasan u pogledu njegove
svrhe.

61. Osnovni problem u odnosu na ovaj amandman je, medutim, to Sto se nesudijski ¢lanovi
VSS biraju na isti naCin od strane Narodne skup$tine: u prvom krugu, mogu biti izabrani
ve¢inom od 3/5. Ova vecina, koja je manja od vecine 2/3 predvidene u prvobitnom nacrtu,
vec predstavlja — u zavisnosti od izbornog sistema za Narodnu skup$tinu i izbornih rezultata
— samo slabu zastitu od izbora nesudijskih ¢lanova vladajucom vec¢inom trenutnog saziva.
Ova odredba, u svakom slu€aju, ima malo znacaja u praksi posto drugi krug predvida da

3 |zvestaj o nezavisnosti pravosudnog sistema deo I: nezavisnost sudija (CDL-AD(2010)004), stav 32; Kontrolna lista za
vladavinu prava (CDL-AD(2016)007), E 1 a) viii, stav 81.

% |zvestaj o sudijskim imenovanjima (CDL-AD(2007)008), stav 27.

% Drzave sa parnim brojem &lanova ukljuéuju Jermeniju, Belgiju, Dansku, Italiju, Holandiju (Skotsku), Slovagku, Spaniju.
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vecéina od 5/9 moze da izabere sve ove Clanove i ne postoji podsticaj za vec¢inu u Narodnoj
skupétini da izbegne drugi krug glasanja. 5/9 je nizak prag i deluje verovatnim da ¢e vlast
Cesto raspolagati takvom vecéinom. Dok Venecijanska komisija nema nijedan znacajan
prigovor mehanizmu protiv blokade (anti-deadlock) predvidenim ovim amandmanom ukoliko
se vetina od 5/9 ne obezbedi — to jest ,preostale Clanove bira... komisija koju Cine
predsednik Narodne skupStine, predsednik Ustavnog suda, predsednik Vrhovnog suda
Srbije, Vrhovni javni tuZilac Srbije i Zastitnik gradana“ — Venecijanska komisija smatra da je,
u stvarnosti, malo verovatno da ¢e do njega ikada doc¢i. Prema tome, predlog za veéinu od
5/9 bi trebalo ukloniti. Kako bi mehanizam bio odgovarajuéi da se obezbedi pluralizam
unutar VSS, izbor petoclane komisije ne bi trebalo da bude ograni¢en na kandidate koje
predlozi parlamentarni odbor.

62. Ukratko, odredba stvara mogucnost da polovina €lanova VSS — ukljuujuéi, u skladu sa
amandmanom XV, predsednika — bude koherentna grupa istomisljenika u skladu sa zeljama
trenutne vlasti. Ovo je veoma problematicno i trebalo bi istraziti drugacija reSenja. U ovom
smislu postoje razliCite mogucnosti. Jedna od njih bi bila da se obezbedi proporcionalni
izborni sistem koji obezbeduje da i manjina u Skupstini bude u moguénosti da bira ¢lanove.
Druga moguénost bi bila da se spoljnim telima, koji nisu pod kontrolom vlasti, poput
Advokatske komore ili pravnih fakulteta, da4 moguénost da imenuju d¢lanove. Treca
mogucénost bi bila da se poveéa broj &lanova sudija koje biraju njihove kolege. Cetvrta
mogucnost bi bila da se poveca zahtev za ve¢inom i da se dozvoli peto¢lanoj komisiji da bira
izmedu kandidata koji su isprva konkurisali Narodnoj skupstini za ¢lanstvo u VSS. Na
srpskim je vlastima da, u zavisnosti od uslova u zemlji i ranijih iskustava, izaberu moguc¢nost
koja najvise odgovara.

63. Takode bi bilo moguce ukljuiti ex-officio ¢lanove VSS, poput ministra pravde ili
predsednika Vrhovnog suda. Ovo moze da bude korisno za olakSavanje dijaloga izmedu
razliitih aktera unutar sistema. Medutim, mora se voditi raCuna da uklju€ivanje ex-officio
¢lanova ne poveca rizik dominacije politicke vec¢ine u VSS. Ukoliko bi ministar pravde bio
uklju€en kao ex-officio ¢lan, ne bi trebalo da ima pravo glasa ili u¢eS¢a u donoSenju odluka
ukoliko se one tiéu premestaja sudija ili disciplinskih mera protiv sudija.®’

64. Da sumiramo, u svojem trenutnom obliku, ovaj amandman nije odgovarajuci da obezbedi
pluralizam unutar VSS i moraju se pronaéi druga reSenja.

9. Amandman XIV (Mandat ¢lanova Visokog saveta sudstva) i amandman XV
(Predsednik Visokog saveta sudstva)

65. Prema ovim amandmanima, mandat ¢lanova i predsednika VSS je pet godina bez
mogucnosti ponovnog izbora. Ovo je relativno kratak mandat, mada je promena u funkciji
predsednika svakih pet godina pohvalna. Medutim, bilo bi nepovoljno ukoliko bi se svi
Clanovi menjali istovremeno svakih pet godina, ukljuCujuci i predsednika. Zbog toga,
Venecijanska komisija predlaZze da se uvede sistem rotacije u izmeni ¢lanstva VSS.

66. Prema drugom stavu amandmana XV, predsednik VSS se bira medu ¢lanovima VSS koji
nisu sudije. Tacno je da je Venecijanska komisija istakla da ,predsednik saveta moze biti

%7 Videti, na primer, Zajedni¢ko miljenje o nacrtu zakona o sudskom sistemu i statusu sudija Ukrajine (CDL-AD(2010)003);
Misljenje o skoradnjim amandmanima na zakon o glavnim ustavnim odredbama Republike Albanije (CDL-INF(1998)009);
IzveStaj o sudijskim imenovanjima Venecijanske komisije (CDL-AD(2007)028); Interim misljenje o ustavnim reformama
Republike Jermenije (CDL-AD(2004)044); Mipljenje o reformi pravosuda u Bugarskoj (CDL-INF(1999)005).
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izabran od strane samog saveta medu nesudijskim ¢lanovima saveta.“*® Medutim, ova
preporuka Komisije se primarno odnosi na situacije u kojima sudije izabrane od strane svojih
kolega imaju vecinu u savetu i nije primenjivo ukoliko poveéava rizik dominacije trenutne
vecéine u parlamentu nad VSS.

67. Po treéem stavu amandmana XIV, mandat ¢lana VSS prestaje ,iz razloga koji se
odreduju Ustavom i zakonom i u zakonom predvidenom postupku“. Cini se da se ova
odredba primenjuje na sve ¢lanove VSS. Nacrt amandmana, medutim, ne sadrzi kriterijume
za razreSenje i €ini se da ovo u potpunosti ostavlja zakonskom regulisanju, $to je problem.

68. Pored toga, prema amandmanu |, u tre¢éem stavu (izborna prava Narodne skupstine) i u
pretposlednjem stavu amandmana Il, ¢lanovi VSS koje bira Narodna skupstina mogu biti
razreSeni od strane Skupstine vec¢inom 5/9 bez obzira na vecinu kojom su izabrani. Ovo bi
trebalo preispitati, vecina potrebna za razreSenje bi trebalo da je veca, ili bar jednaka vecini
potrebnoj za izbor. Vazno je da su kriterijumi za razre$enje (i postupci) navedeni u Ustavu a
ne samo prepusteni zakonu.

10. Amandman XVI (Rad i odluéivanje Visokog saveta sudstva)

69. Ovaj amandman se bavi postupkom dono$enja odluka u VSS. Pokrec¢e nekoliko pitanja,
od kojih su sva sadrzana u tre¢em stavu koji vodi raspustanju VSS.

70. U skladu sa tre¢im stavom, ukoliko VSS ne odluéi u roku od 30 dana, mandat svih
Clanova VSS prestaje. Ovo posebno pokrece pitanje Sta se ima smatrati odlukom. Moze
delovati ocigledno, ali $ta se deSava u situaciji u kojoj se utvrdi da niko od kandidata za
sudiju ne ispunjava uslove za izbor — da li se ovo smatra odlukom da se odbiju svi kandidati
ili je u pitanju nedonoSenje odluke? Postoji moguénost da je ovo problem prevoda, ali je
neophodno da se pojasni.

71. Kako stoji, treéi stav zapravo znac€i da, u slu¢aju podeljenog broja glasova, nema odluke
i postoji konkretna opasnost da svim ¢lanovima prestane mandat. To moZe dovesti do
ubrzanog donoSenja odluka ili Eestih raspustanja VSS. VSS je nezavisno telo, Sto takode
znaci da se njegovi ¢lanovi imaju smatrati nezavisnim i ne bi ih trebalo rapustati ,kolektivno*
na osnovu toga $to se jedan Clan nije ponasao odgovorno u postpuku donoSenja odluke.
Takode, imaju¢i u vidu sastav VSS od pet-pet, blokada u postupku donoSenja odluka bi
potencijalno mogla da bude izazvana od strane politicki izabranog dela VSS protiv sudija.
Drugim rec€ima, ova odredba bi mogla da pruzi moguénost da se VSS ucini neoperativnim.
Ovo kategori¢ko pravilo bi prema tome trebalo ponovo razmotriti i treci stav brisati ili bar
poostriti uslove za raspustanje.

C. Javna tuzilastva

1. Amandman XVIII (Polozaj)

72. Regulativa koja se tiCe tuzilastva je sklona da mnogo viSe odstupa izmedu razli€itin
drzava, u poredenju sa regulativom koja se ti€e sudova. Evropski standardi o sudovima su
stroZi, medutim, evropski standardi koji se tiCu tuziladtva ih sustizu. Na primer, jedan opsti
standard je da bi tuziladtvo trebalo da bude liSeno Sirokih ovlaS¢enja u oblasti opsteg

% |zvestaj o sudijskim imenovanjima (CDL-AD(2007)008), stav 35.
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nadzora, koje bi trebalo da preuzmu sudovi (sudovi opste nadleznosti, upravni sudovi i
ustavni sudovi) kao i institucija ombudsmana.

73. Siroka ovlaséenja tuZioca u zastiti ljudskih i gradanskih prava i sloboda, drzavnog i
javnog interesa radaju sumnje. Ovo je Cesto predstavljalo zabinutost na koju je ukazivala
Venecijanska komisija.®® Sli¢na zabrinutost je pokrenuta i u Preporuci Parlamentarne
skupstine 1604(2003) o ulozi javnog tuzilaStva u demokratskom drustvu: ,Sto se tice
odgovornosti koje nisu povezane sa krivicnim pravom, kljuéno je da svaka uloga tuZioca u
opstoj zastiti ljudskih prava ne dovede do bilo kakve vrste sukoba interesa ili da ne deluje
kao odvracanje pojedincima koji traZe zastitu drzave za svoja prava.”

74. U ovom kontekstu, Venecijanskoj komisiji deluje da je uloga javnog tuzilastva, kako je
predvidena amandmanom XVIII, previde Siroka. Prvi stav ovog amandmana predvida da je
javno tuzilastvo samostalan drzavni organ Kkoji ,goni ucinioce krivicnih dela [...] i Stiti
ustavnost i zakonitost, ljudska prava i gradanske slobode.” lako javna tuziladtva ocito uvek
moraju da postupaju u skladu sa Ustavom i zakonom, osnovna zastita ljudskih prava nije
odgovarajucéa oblast delovanja tuzilastava. To bi trebalo da bude zadatak ombudsmana i(li)
posebnog tela za ljudska prava.*® Zatim, zastita ustavnosti u drzavi koja ima ustavni sud,
poput Srbije, potpada pod nadleznost tog suda. Venecijanska komisija prema tome predlaze
da se prvi stav preformuliSe. Druga moguénost bila bi da se zameni slede¢im re€ima: ,Zakon
moZe predvideti druge vanredne poslove zastite javnog interesa javnim tuzilastvima“.

75. Tre¢i stav amandmana, koji navodi da je svaki uticaj na tuzilastvo u pojedinaénom
predmetu krivicnog gonjenja zabranjeno — trebalo bi pohvaliti. Ovo nas navodi na razliku
koju bi trebalo napraviti izmedu nezavisnosti sudija i tuzilaca:

,30. Svaka ‘nazavisnost’ tuZilaStva razlikuje se po samom svom obimu od sudijske.
Osnovni element takve “spoljine” nezavisnosti tuZilastva, ili vrhovnog tuZioca, ogleda
se u nedopustenosti izvrne viasti da daje uputstva u pojedinacnim sluéajevima
vrhovnom tuziocu (i naravno direktno bilo kojem drugom tuZiocu). OpSta uputstva, na
primer, da se gonjenje odredene vrste krivicnih dela vrsi ozbiljnije ili brZze, deluje
manje problemati¢no. Takva uputstva se mogu posmatrati kao aspekt politike o kojoj
se na odgovarajuéi nacin odlucuje u parlamentu ili viadi.“*

76. Delegacija Venecijanske komisije koja je posetila Beograd obavestena je da ne postoji
unutrasnja nezavisnost koja je garantovana tuziocima pojedincima u Srbiji. lako, samo po
sebi, u vezi sa ovim ne postoji problem u pogledu evropskih standarda, posto se
,nezavisnost® tuzilaca po svojoj sustini razlilkuje od sudijske — postoje, medutim, brojne
garancije koje se primenjuju na pojedinacne tuzioce na koje je potrebno osvrnuti se. U ovom
kontekstu, trebalo bi napomenuti sledece:

»31. Nezavisnost tuzilaStva kao takvu bi trebalo razdvojiti od bilo kakve ,unutra$nje”
nezavisnosti tuZilaca, osim vrhovnog tuZioca. U sistemu hijerarhijske podredenosti,
tuZioci su vezani direktivama, smernicama i uputstvima koje izdaju njihovi nadredeni.
Nezavisnost, u ovom uskom smislu, mozZe se posmatrati kao sistem u kojem za

% Videti Izvestaj o evropskim standardima koji se tiéu nezavisnosti pravosudnog sistema: deo Il — javna tuZilastva (CDL-
AD(2010)040), stavovi 73, 77-83.

“ Videti Principe koji se ti¢u poloZaja nacionalnih institucija (Pariski principi), Rezolucija opste skupstine 48/134 od 20.
decembra 1993.

' |zve$taj o o evropskim standardima koji se ti¢u nezavisnosti pravosudnog sistema: deo Il — javna tuzilastva (CDL-
AD(2010)040), stav 30.
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vrSenje njihovih zakonom propisanih radnji javni tuZioci, osim vrhovnog tuZioca, ne
moraju da dobiju prethodno odobrenje svojih nadredenih niti moraju da dobiju
potvrdu za preduzete radnje. TuZioci, osim vrhovnog tuZioca, ¢esto uZivaju garancije
nemesSanja u rad od strane njihovih nadredenih.

32. Kako bi se izbegla neprimerena uputstva, kljuéno je razviti katalog takvih
garancija neme$anja u rad tuZioca. NemeSanje podrazumeva obezbedivanje da su
radnje tuzZioca u sudskim postupcima slobodne od spoljnih pritisaka kao i od
neprimerenog ili protivzakonitog unutrasnjeg pritiska unutar tuZilackog sistema.
Takve garancije bi trebalo da obuhvate izbor, disciplinu / razreSenje ali takode i
specifiéna pravila za upraviljanje predmetima i postupak donosenja odluka.“**

2. Amandman XIX (Odgovornost)

77. Venecijanska komisija je istakla ranije da “u zemljama u kojima vrhovnog tuZioca bira
parlament, on ¢esto ima i mogucnost da ga/je razresi. U takvom sluéaju, neophodno je da
postoji fer saslu$anje. Cak i sa takvim obezbedenjem, postoji rizik politizacije: ,Ne samo da
postoji rizik populistic¢kog pritiska koji se uzima u obzir u odnosu na posebne slucajeve Kkoji
se pokrenu u parlamentu, ve¢ odgovornost pred parlamentom moZe da predstavija posredan
pritisak na tuZioca da izbegne dono$enje nepopularnih odluka i da donosi odluke koje ¢e biti
prihvacene unutar zakonodavca. Kao poledica, odgovornost parlamentu u
pojedinaénom slucéaju gonjenja ili negonjenja bi trebalo iskljuciti.*

78. Ovaj amandman postavlja odgovornosti tuzilaca unutar hijerarhijskog tuzilackog sistema
i u odnosu na Narodnu skupstinu. | vrhovni javni tuzilac i javni tuzioci, to jest, Sefovi javnih
tuziladtava, odgovorni su parlamentu (javni tuzioci pored svoje odgovornosti vrhovnom
javnom tuziocu). U ovome se ogleda Cinjenica da, u skladu sa amandmanom XXV, njih bira i
razreSava Narodna skupstina. Ovakvo uredenje je, medutim, prihvatljivo samo za vrhovnog
javnog tuzioca, koji je odgovoran za sveukupnu politiku sprovodenja zakona. Drugi tuZioci ne
mogu odgovarati Narodnoj skupstini. Ovo bi protivrecilo trecem stavu amandmana XVIII, u
skladu sa kojim je zabranjen bilo kakav uticaj na javno tuZilastvo u pojedinacnom predmetu
kriviénog gonjenja (videti iznad). StaviSe, dvostruka odgovornost moZe voditi odsustvu svake
odgovornosti.

3. Amandman XX (Javni tuzioci i zamenici javnih tuzilaca)

79. Ovaj amandman se odnosi na pravno sredstvo protiv uputstava javnog tuzioca koje je
dostupno zamenicima javnih tuzilaca, sto je pohvalno. Medutim, da li postoji pravno sredstvo
za javnog tuzioca protiv uputstava vrhovnog javnog tuzioca? Malo preciznija formulacija,
koja takode ukljuguje javne tuZioce, bila bi pohvalna.*?

4. Amandman XXI (Izbor vrhovnog javnog tuzioca Srbije i javnih tuzilaca)

80. Prvi stav ovog amandmana predvida da Narodna skupstina bira vrhovnog javnog tuzioca
na petogodisSnji mandat koji se ne moze obnoviti. MoZe se dati predlog da se, poSto mandat
ne moze biti obnovljen, produzi mandat sa pet na, na primer, osam godina. Venecijanska
komisija je viSe puta predlagala da vrhovnog tuZioca bira kvalifikovana vecina. U ovom
slu€aju, mehanizam protiv blokade bi trebalo da predvidi izbor vrhovnog tuzioca.

*2 bid, stavovi 31-32.
“3 VVideti Misljenje o aktu o javnom tuzilastvu sa izmenama (CDL-AD(2017)028), stav 45 nadalje.
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81. Tredéi stav istiCe da Narodna skupstina bira javne tuzioce na predlog VST. Ovo sledi iz
amandmana XXV ispod, da Narodna skupstina takode razreSava tuzioce na predlog VST.
Tuzioci, osim vrhovnog javnog tuzioca, ne bi trebalo da imaju vezu sa Narodnom skupstinom
(videti iznad). Treéi stav bi trebalo brisati, kao i pozivanje na javne tuzioce u stavu 12
amandmana Il

5. Amandman XXIII (Stalnost funkcije zamenika javnog tuzioca)
82. Stalnost funkcije zamenika javnog tuzioca je za pohvalu.

83. Ovaj amandman, medutim, ima iste nedostatke kao i amandman VIl iznad u vezi sa
sudijama, osnovi za razre$enje moraju jasno da budu postavljeni i osnovi poput ,nestru¢no
vr8i funkciju“ je previSe neodreden. Pored toga, pravila koja se ti¢u prestanka funkcije javnog
tuzioca moraju biti uklju¢ena, zamenjujuc¢i pozivanje na stav 12 amandmana Il.

6. Amandman XXIV (Imunitet i nespojivost)

84. Preporuke koje su sacinjene za sudije u okviru amandmana IX, primenjuju se, mutatis
mutandis, na tuzioce.

7. Amandman XXVI (Sastav visokog saveta tuzilaca)

85. Visoki tuzilacki saveti postaju uobi¢ajena odlika u pojedinacnim drzavama i iako nema
evropskih standarda za njihovo uvodenje,* Venecijanska komisija je uvek podrzavala
njihovo uvodenje.

86. Po pitanju njihovog sastava, Venecijanska komisija se bavila teSko¢ama sa kojima se u
prosSlosti susrela u ovom pogledu: sa jedne strane, obezbedivanje da je takav savet
sastavljen od znacajnog broja tuzilaca i, sa druge, obezbeduju¢i da on nije instrument
potpune samouprave. U misljenju o Gruziji, Venecijanska komisija je istakla da:

»,Pohvalno je Sto znacajan broj ¢lanova saveta Cine tuZioci izabrani od strane svojih kolega
(Cetiri od devet), i primeceno je da u odredenim sistemima, tuzioci mogu Cak biti i u vecini u
takvim telima. Narocito, u jednom od svojih ranijih misljenja Venecijanska komisija je
primetila da ,ravnoteza predvidena za savet, u kojem tuZioci imaju neznatnu vecinu ali u
kojem se nalazi znalajna manjina eminentnih pravnika [...] deluje odgovarajuce®.
Istovremeno, Venecijanska komisija je istakla da tuZilacki savet ,ne moZe da bude
instrument potpune samouprave vec izvlaéi svoj demokratski legitimitet iz izbora barem dela
svojih ¢lanova od strane parlamenta®. Ukoliko je obezbeden predvideni odnos tuZilaca
naprema netuziocima unutar saveta, vise garancija je potrebno da se obezbedi da tuzilacki
savet bude politicki neutralan. [...["

87. Prema ovom amandmanu, VST Cini jedanaest Clanova: od kojih su Cetiri zamenici javnih
tuzilaca koje biraju javni tuzioci i zamenici javnih tuzilaca i pet istaknutih pravnika koje je bira
Narodna skupstina plus vrhovni javni tuzilac Srbije i ministar pravde. Venecijanska komisija
je istakla da: ,Gde postoji, sastav tuzilackog saveta bi trebalo da ukljuci tuzioce svih nivoa ali
takode i druge ucesnike poput advokata ili profesora prava. Ukoliko ¢lanove takvog saveta
bira parlament, poZeljno je da se to ucini kvalifikovanom vecinom.“*® Deluje da je ovo sluéaj

* Videti Izvestaj o evropskim standardima koji se ti¢u nezavisnosti pravosudnog sistema: deo Il — javna tuZilastva (CDL-
AD(2010)040), stav 64.
* Ibid, stav 66.
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sa amandmanima Il i XXVI. Medutim, problem se javlja sa mehanizmom protiv blokade koji
se ovde uvodi, Sto stvara iste probleme kao one u vezi sa predlogom za VSS kod
amandmana XllIl, iznad, i prema tome bi ga trebalo revidirati.

88. Vazno je da u VST ne dominira trenutna vecina u Narodnoj skupstini kako bi dobio
kredibilitet i stekao poverenje javnosti u sistem. Pet Clanova od 11 izabranih od strane
Narodne skups$tine uz ministra pravde i vrhovnog javnog tuzioca Srbije — koji se takode bira
u Narodnoj skupstini — daje povoda za zabrinutost. Kao i u slu€aju VSS, mora se pronadi
reSenje koje obezbeduje pluralizam u savetu, i pitanja koja su pokrenuta za sudije u VSS
primenjuju se i na tuZioce u VST, u odgovarajuc¢oj meri.

89. U zakljuCku, Venecijanska komisija bi zelela da ponovi da odredbe koje se ti€u
pravosuda i upravljanja pravdom moraju da budu vodene jasnim pravilima. Iskustvo
pokazuje, medutim, da u mnogim drzavama najbolja instituciona pravila ne¢e funkcionisati
bez dobre volje onih koji su odgovorni za njihovo sprovodenje. Nejasna i neprecizna pravila
u sistemu u kojem takva volja nedostaje ili je previSe slaba moZe voditi umanjivanju uloge
pravosuda kroz politiCku manipulaciju.

IV Zakljuéak

90. Venecijanska komisija pozdravlja Nacrt amandmana i prepoznaje napore srpske Vlade u
stremljenju za ostvarenjem svojih teznji da se razvije i unapredi kao moderna demokratija u
korist svih gradana Srbije i u stavljanju prioriteta na potrebu da ispuni najve¢u usaglasenost
sa medunarodnim pravnim tekovinama i vladavinom prava.

91. Ipak, postoje brojna vazna otvorena pitanja kojima bi se trebalo pozabaviti u ovom
vaznom procesu promene Ustava Srbije.

92. Venecijanska komisija bi, prema tome, Zelela da stavi slede¢e glavne preporuke:

1) Sastav VSS i uloga Narodne skupStine:

Izbor nesudijskih ¢lanova VSS od strane Skupstine, uklju€ujuci prvi krug (veéina
3/5) i drugi krug, u slu€aju da svi kandidati ne budu izabrani (ovoga puta veé¢inom
5/9) pruza slab podsticaj vecéini u Narodnoj skupstini da izbegne drugi krug
glasanja. Ovo stvara moguénost da polovina ¢lanova VSS bude koherentna grupa
istomiSljenika po Zelji aktuelne vlasti. Malo je verovatno, prema tome, da ja ovaj
amandman odgovarajuéi za obezbedenje pluralizama unutar VSS i Venecijanska
komisija poziva srpske vlasti da pronadu drugo reSenje.

2) Sastav VST i uloga Narodne skupStine:

Kao i sa VSS, vazno je da u VST ne dominira trenutna vecina u Narodnoj
skupstini kako bi se obezbedio kredibilitet i pridobilo poverenje javnosti u sistem.
Prema tome, pet od 11 &lanova koje bira Narodna skups&tina uz ministra pravde i
vrhovnog javnog tuZioca Srbije — kojeg takode bira Narodna skup$tina — daje
razloga za zabrinutost. Kao i u slu€aju VSS, trebalo bi pronaci bolje reSenje koje
obezbeduje pluralizam u savetu, a pitanja koja su pokrenuta za sudije u VSS
primenjiva su i za tuZioce u VST, u odgovaraju¢oj meri.
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3) Raspustanje VSS:
Ukoliko VSS ne odluci u roku od 30 dana, mandat svih njegovih ¢lanova prestaje.
Ovo moze dovesti do donoSenja odluka u zurbi ili &estih raspustanja VSS.
Uzimajuéi u obzir sastav VSS od pet-pet, blokadu u postupku odlucivanja mogu
eventualno izazvati ¢lanovi VSS koje je izabrala Narodna skupstina protiv sudija ili
vice versa. Ovim se stvara moguénost da se VSS ucini neoperativnim. Ovaj stav
bi trebalo izbrisati ili bi barem trebalo poostriti uslove za raspustanje.

4) RazreSenje zbog nestrucnosti:
Disciplinska odgovornost za sudije i tuZioce nije obuhvaéena Nacrtom
amandmana, koji pak uspostavljaju veoma neodredene razloge za razreSenje
sudija i zamenika javnih tuzilaca. Vazno je da se pruzi viSe detalja koji se ti¢u
disciplinske odgovornosti i razreSenja u Nacrtu amandmana. Upotreba
neodredene terminologije kao sto je ,nestru¢nosti“ bez daljeg pojasnjenja treba da
bude izbegnuta i, zbog toga, izostavljena.

5) Nacin obezbedivanja ujednacene primene prava:

Venecijanska komisija predlaze brisanje treCeg stava amandmana V, koji navodi
da ,Zakonom se ureduje nacin na koji se obezbeduje jedinstvena primena zakona
od strane sudova“. Ukoliko se, medutim, smatra da je pozivanje na potrebu
obezbedivanja odgovaraju¢eg usaglasavanja sudskih odluka potrebno ukljuciti u
Ustav i da se pozivanje na ulogu Vrhovnog suda u amandmanu X ne smatra
dovoljnim, onda bi se prvim stavom ovog amandmana moglo razmotriti
posvecivanje duzne paznje sudskim odlukama.

6) Javni tuZioci i zamenici javnih tuZilaca:
Vrhovni javni tuzilac i javni tuzioci su izabrani od strane i odgovaraju Narodnoj
skupstini. Dok je prihvatljivo za vrhovnog javnog tuzioca da bude izabran od
strane Narodne skup$tine i da joj bude odgovoran za celokupnu politiku primene
zakona, ostali javni tuzZioci ne treba da imaju direktnu vezu sa Narodnom
skupstinom. Amandmane XIX i XXI bi trebalo shodno izmeniti.

93. Pored toga, i ostala redenja iz Nacrta moraju biti preispitana i izmenjena na nacin kako je
preporu¢eno u ovom Misljenju.

94. Ovaj Nacrt amandmana pruza 8irok okvir u vezi sa pravosudem Srbije. Po samoj njihovoj
prirodi, ustavno uredenje ne bi trebalo da bude previSe detaljno. Prakti¢ni uticaj Nacrta
amandmana zavisice, u velikoj meri, od kvaliteta zakona. Venecijanska komisija je spremna,
ukoliko se to od nje zatrazi da obezbedi svoju ekspertizu u donoSenju odgovarajucih
pravosudnih zakona.



