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l. Uvod

1. U pismu od 20. juna 2005., Ministar pravde Republike Srbije, gospodin Stojkovié, zatraZio je od
Venecijanske Komisije da da svoju ocenu poglavlja o pravosudu u Nacrtu ustava Srbije, koji je odobrila
Vlada Srbije u junu 2004. godine.

2. Ovo Misljenje, koje se bazira na komentarima gospode Hamilton-a (Irska), Jowell-a (Ujedinjeno
Kraljevstvo), Nolte-a (Nemacka) i gospodice Suchocka-e (Poljska), Venecijanska Komisija je razmotrila i
usvojila na svojoj 64. plenarnoj sednici u Veneciji, 21. oktobra 2005.

Il. OpSte primedbe

3. Odredbama Nacrta ustava nastoji se uspostaviti nezavisno sudstvo i nezavisno tuZilastvo.
Nezavisnost sudstva je osnovno nacelo demokratije i vladavine prava i neophodan Cinilac pravi¢nog
sudenja. Nezavisno sudstvo omogucuje da se vlada i uprava mogu pozvati na odgovornost i da se
primenjuju propisno doneti zakoni. Nezavisnost sudstva isti¢e se u prvom poglaviju Nacrta ustava o
osnovnim nacelima. Clan 3 proglaava vladavinu prava za vrhovnu vrednost Ustava i govori o
nezavisnom sudstvu kao o jednoj od njenih komponenti. Nezavisnost tuZilaStva od nepropisnog uticaja
obezbeduje da se propisno doneti zakoni primenjuju bez politickih ili liénih predrasuda.

4. U vezi sa nezavisnoS¢u sudstva, postoji niz medunarodnih instrumenata i instrumenata Saveta
Evrope koji utvrduju konkretne mehanizme za ostvarivanje odgovarajucih standarda nezavisnosti.
Najmerodavniji tekst je Preporuka (94)12 Komiteta Ministara Saveta Evrope 0 nezavisnosti, efikasnosti i
ulozi sudija. Ova Preporuka je veoma jezgrovita i nacionalnim vlastima prepusta reSavanje mnogih
pitanja. Mnogo detaljnije je Misljenje br. 1 (2001) Konsultativnog Saveta evropskih sudija o standardima
za nezavisnost sudstva i stalnost sudija.

5. Ne postoji opsti evropski standard u odnosu na javno tuzilastvo. U nekim drzavama, tuzioci, s obzirom
da su formalno deo izvrdne vlasti, u manjoj ili ve¢oj meri zavise od politickih grana vlasti, dok su u drugim
nezavisniji, buduéi da su deo pravosuda. Postoje i druge razlike izmedu razli¢itih nacionalnih modela,
recimo u odnosu na obim nadleZznosti ili diskreciono pravo za donoSenje odluke da li da se pokreée
krivicno gonjenje ili ne. Svaki sistem, medutim, mora da uzme u obzir Preporuku (2000)19 Komiteta
Ministara o ulozi javnog tuZilastva u krivicnopravhom sistemu, koja predvida da se priroda i stepen
nezavisnosti tuZilaca moraju utvrditi zakonom. Na taj nalin se obezbeduje zaStita od podrivanja
nezavisnosti, ali takode osigurava da tuzilaStvo ne postane toliko mo¢no da postane pretnja
demokratskom sistemu.

M. Komentar pojedinaénih élanova
SUDSTVO
Clan 125 — Osnovne odredbe

6. Prva reCenica prvog stava isti¢e naCelo da je sudija “nezavisan i potcinjen samo Ustavu i zakonu”.
Ova odredba je sli¢na odredbama u drugim evropskim ustavima, npr. ¢lan 97 nemackog Grundgesetzz,
mada re¢ ‘subordinate’ (prim. prev. u znacenju "pot€injen") u engleskom prevodu moZda ne izraZava
najbolje ovu ideju.

7. lzuzev Vrhovnog suda, na koji se odnosi &lan 129, i Ustavnog suda, koji se definiSe kao nezavisan i
samostalan sudski organ (€l. 170-178), svi ostali sudovi se ureduju organskim zakonom, koji odreduje
jurisdikciju i nadleznost sudova. MozZe se dodati da, iako Ustavom treba predvideti postojanje Vrhovnog
suda, Ustav ne govori mnogo o samom sudu (€l. 129). Postavlja se pitanje da li je dobro toliko mnogo
prepustiti organskom zakonu. Ovo je donekle razumljivo jer se organski zakoni daleko lakSe donose i
menjaju nego Ustav. Treba, medutim, takode uzeti u obzir da je Srbija zemlja u tranziciji i da mogu biti
neophodne izmene organizacije sudskog sistema u bliskoj buducnosti. 1z tog razloga treba postaviti
pravila koja nisu suviSe kruta.

8. Posto ¢lan 3 (a implicitno i druga osnovna prava iz Ustava) radi svoje primene zahteva uspostavljanje
sudova, moZe navesti na pogreSan zakljuCak odredba da se sudovi mogu ukidati na osnovu organskog
zakona. Bilo bi bolje da ovaj ¢lan glasi da ¢e se organskim zakonom utvrditi 'osnivanje, organizacija,

2 ¢1.97.1: “Sudije su nezavisne i potéinjene samo zakonu.”
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funkcija i hijerarhija (u zavisnosti od ¢lana 129 koji predvida superiornost Vrhovnog suda) sudova’ (ili
drugacija formulacija u tom smislu). Takva formulacija bi svakako podrazumevala da se neki sudovi
mogu ukinuti, dok god postoji pristup pravdi i vladavina prava (€lan 3).

9. Za pohvalu je zabrana osnivanja priviemenih i vanrednih sudova, ukljuCujuéi vojne sudove.

Clan 126 — Stalnost i nepremestivost sudija
Izbor na neodredeno vreme

10. Prema ¢lanu 126.1 Nacrta ustava, ‘sudija se bira prvi put na pet godina, a posle toga na neodredeno
vreme’. Izraz ‘na neodredeno vreme’ verovatno treba da znaéi do penzionisanja, s tim da podleze
prestanku duznosti na osnovu ¢lana 128. MoZda bi ovde bilo bolje jasno navesti da se radi o stalnom
postavljenju do penzionisanja.

Prvi izbor na pet godina

11. Nesto nezgodnije je pitanje prvog izbora na period od pet godina. Istina je da prvi izbor u veéini
drzava kontinentalne Evrope, gde se za sudije postavljaju relativno mladi i neiskusni pravnici, obi¢no
predstavlja period probnog rada. Ipak, takav obi¢aj pokrece pitanje nezavisnosti ovih sudija, koji bi se
mogli osecati prinudeni da slu¢aj presude na odredeni nacin®.

12. Nema definitivnog zaklju¢ka Evropskog suda za ljudska prava u vezi sa ovim pitanjem*, a njime
se eksplicitno ne bavi ni Proporuka (94)12 Komiteta Ministara o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija.
Njime se, medutim, bave drugi tekstovi. U Eksplanatornom memorandumu uz Evropsku povelju o
statutu sudija, koji je usvojen u Strazburu, jula 1998. godine (DAJ/DOC(98)23) , stav 3.3 izraZava se
sumnja da:

“Ocigledno je da postojanje probnih perioda ili uslova koji se moraju ispuniti da bi se

ugovor obnovio predstavlja poteSkocu ako ne i opasnost s tacke glediSta nezavisnosti i

nepristrasnosti sudije, koji se nada da ce dobiti stalno zaposlenje ili produziti ugovor.”
Univerzalna Deklaracija 0 nezavisnosti pravosuda, koja je usvojena u Montrealu u junu 1983., na
Svetskoj konferenciji o] nezavisnosti pravosuda (UN DOC.E/CN.4
/Subs.2/1985/18/Add.6 Annex 6) navodi:

“Izbor sudija na odredeno vreme i izbor sudija na period probnog rada nije u skladu sa

nezavisnoSc¢u pravosuda. Tamo gde postoji takav izbor, trebalo bi ga postepeno ukinuti.”

13. Ocigledno je da, s jedne strane, postoji ozbiljna potreba za nezavisnod¢u sudija, dok s druge strane,
praktiCna potreba da se najpre utvrdi da li je neki sudija zaista sposoban da nastavi efikasno da obavlja
svoje duZnosti, pre nego to bude postavljen za stalno, takode izgleda prili€éno vazna u zemlji gde se za
sudije biraju ljudi sa ograniCenim iskustvom. Stoga, ukoliko se probni period rada smatra neizbeznim u
nekim zemljama, u tom sluaju se mora obezbediti odgovarajuéa zastita.

14. Jedna moguca vrsta zastite bila bi da se ograni¢i uloga takvih sudija, tako Sto ¢e se obezbediti da oni
imaju odgovarajuéu pomo¢ kolega koji su izabrani za stalno i da sami ne donose kona¢ne odluke. Poljski
zakon, na primer, poznaje instituciju "procenitelja" (engl. assessor) pre nego Sto se postane samostalni
sudija. Skra¢enje suviSe dugog perioda od pet godina bi takode olak3alo problem.

15. Kiljuéno pitanje jeste da se obezbedi dovoljna proceduralna zastita, koju bi regulisao (po moguénosti
organski) zakon, kako bi se osiguralo da se sve odluke donose na osnovu objektivnih kriterijuma.
Preporuka (94)12 navodi da “sve odluke koje se ti¢u profesionalne karijere sudija treba da se zasnivaju

% Odluka Apelacionog suda Visokog suda pravde Skotske (Starr protiv Ruxton, [2000] H.R.L.R 191; vidi takode Millar protiv Dickson
[2001] H.R.L.R 1401) pokazuje do kakvih problema moze doci. U ovom slu¢aju, Skotski sud je smatrao da garancije pravicnog
sudenja pred nezavisnim sudom utvrdene ¢lanom 6(1) Evropske Konvencije o ljudskim pravima nisu bile obezbedene u kriviénom
procesu pred priviemenim Serifom koji je bio imenovan na period od godinu dana, a izvrSna vlast je imala diskreciono pravo da ga ne
imenuje ponovo. Ovaj slucaj mozda ne govori da priviemeni ili smenjivi sudija nikako ne moze da bude nezavisan organ u smislu
Konvencije, ali svakako ukazuje da je pozeljno obezbediti da se privremeno imenovanom sudiji garantuje stalno postavljenje, osim u
slucajevima koji opravdavaju otpustanje stalno postavljenog sudije. U suprotnom, sudija se ne moze smatrati istinski nezavisnim.

* Evropski sud za ljudska prava , u predstavci br. 28899/95, Stieringer protiv Nemadke, od 25. novembra 1996., naao je da se
ne radi o povredi ¢lana 6(1) Konvencije, u slucaju kada je kriviéni proces odrzan pred tri sudije, od kojih su dvojica bili na
probnom radu, i dvoje sudija porotnika. Pre isteka probnog rada, ove sudije su mogle da budu razreSene od strane sudskih
vlasti, s pravom da ospore takvu odluku pred disciplinskim sudom. Prema nemackom zakonu, njihovo uceSce u postupku
moralo je biti opravdano nekom imperativnhom potrebom; nemacki sudovi su nasli da je takva potreba postojala. Komisija je
smatrala da nije bilo povrede c¢lana 6(1). U ovom slucaju, postojala je sudska kontrola nad procesom razreSenja.
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na objektivnim kriterijumima, a izbor i napredovanje sudija na sposobnostima, imajuci u vidu kvalifikacije,
integritet, sposobnost i efikasnost”. Sistem koji se predlaze ne ispunjava ove kriterijume. Odluku o
imenovanju nakon probnog perioda donosi politicko telo, Narodna skupstina, u obliku izbora, ftj.
dikrecionog akta koji se ne objasSnjava objektivnim kriterijumima. Komisija je miSljenja da Visoki savet
pravosuda treba da donosi statusne odluke o sudijama na probnom radu, da bi se osiguralo da se odluke
donose strogo na osnovu sposobnosti, a ne pod uticajem neodgovarajucih politiCkih razmatranja. Na
takve odluke Visokog saveta pravosuda treba da postoji pravo Zalbe sudu.

Clan 127 — Izbor. Imunitet. Sukob interesa.
Izbor

16. Odredba ¢lana 127 o izboru sudija izaziva ozbiljnu zabrinutost. Sudije i predsednike sudova ‘bira
Narodna skupstina, na predlog Visokog saveta pravosuda’. Predsednika Vrhovnog suda Srbije bira
(pretpostavlja se Narodna skupstina, iako nije izri¢ito re¢eno) na predlog Predsednika Republike, po
pribavljenom misljenju opste sednice Vrhovnog suda Srbije’. UCeS¢e parlamenta u izboru pravosudnih
funkcija preti opasnoScu od politizacije izbora, a naroCito sudije nizih sudova teSko da mogu da vide
"dodatnu vrednost" skupstinske procedure. U Srbiji, Narodna skupstina do sada nije ograni¢avala svoju
ulogu samo na potvrdivanje kandidature koju je predloZio Visoki savet pravosuda, ve¢ je odbila znatan
broj takvih kandidata pod okolnostima u kojima nije bilo izvesno da je takva odluka doneta na osnovu
razmatranja sposobnosti. Ovo ne iznenaduje jer su odluke o izboru koje donosi parlament diskrecione
odluke i politicka razmatranja u njima uvek igraju ulogu.

17. Kao &to je veé istaknuto,” Preporuka (94)12 zahteva da se imenovanja u pravosudu zasnivaju na
objektivnim kriterijumima i sposobnostima, a ne politickim razmatranjima. Dakle, glavnu ulogu u izboru za
funkcije u pravosudu treba da ima objektivno telo kao Sto je Visoki savet pravosuda na koji se odnose
Clanovi 133-135 Ustava. Treba shvatiti da se predlozi ovog tela mogu odbaciti samo u izuzetnim
slu¢ajevima. Od izabranog parlamenta takvo samoobuzdavanje se ne moZe ocekivati, pa je bolje
razmotriti da takva imenovanja budu ovlaS¢enje Predsednika. Visoki savet pravosuda treba da priprema
kandidature, a Predsednik ne sme da imenuje kandidata koji nije na listi koju predlaZze Visoki savet
pravosuda. | za predsednike sudova (sa moguéim izuzetkom predsednika Vrhovnog suda), postupak
treba da bude isti.

Imunitet

18. Clan 127 daje sudijama isti imunitet koji imaju narodni poslanici. Postavlja se pitanje da li je zaista
neophodan tako Siroki imunitet za sudije. U svom miSljenju o Reformi pravosuda u Bugarskoj (CDL-INF
(1999)005) Venecijanska komisija je istakla da “iako se, bez sumnje, imunitet moZe opravdati ako je
neophodno da se sudije i tuZioci zastite od postupaka diji je cilj uznemiravanje, on ne sme da vodi ka
tome da se sudije i tuZioci stave izvan zakona.” Imunitet poslanika nastao je kao zastita od izvrSne vlasti
monarha. On §titi funkcionisanje parlamenta tako sto spre€ava politicko gonjenje poslanika. Imunitet je
izuzetak u odnosu na demokratski princip jednakosti pred zakonom. Stoga je u slu€aju sudija opravdan
samo ukoliko je neophodan da se spre¢i meSanje u rad suda. Dakle, ukoliko uopste postoji, treba da
postoji samo ograniceni, funkcionalni imunitet za sudije od hapSenja, pritvora i drugih kriviénih postupaka
koji ometaju rad suda. Njihov imunitet, medutim, ne treba da predstavlja opSte izuzeée od kriviénih
postupaka. Siri imunitet se ne moZe opravdati argumentom da je neophodan zbog ugleda sudija, jer je
rasvetljavanje €injenica kroz sudski postupak bolji i brzi na¢in da se saCuva zasluZeni ugled.

Sukob interesa

19. U vezi sa konfliktom interesa, ¢lan 127.3 upucuje na organski zakon. Ovo je opravdano. Jos bolja bi
bila formulacija: “Organskim zakonom ¢e se odrediti koje su funkcije, poslovi ili privatni interesi u sukobu
ili izgleda da su u sukobu sa nezavisnom sudijskom funkcijom.” Trebalo bi razmotriti da li da se u tekstu
navede zabrana c&lanstva sudija u politickim strankama. Takva odredba se €ini korisnom narocito u
mladim demokratijama da bi se zastitila sudska nezavisnost, mada ne postoji uobiajena evropska
praksa u ovom pogledu.

® Stav 15
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Clan 128 — Prestanak duznosti i disciplinska odgovornost sudije

Prestanak duznost

i

20. Ovaj clan propisuje da sudiji prestaje duzZnost na njegov zahtev, ispunjenjem uslova za
penzionisanje i razreSenjem. Radni vek se navrSava sa 67 godina zivota ili 40 godina staza.
Ocigledno bi trebalo dodati "Stagod nastupi ranije". Sudija ne podleZze promeni zakona kojom se radni
vek skracuje ili produzava.

21. Sto se tige izbora za pravosudne funkcije, Narodna skupétina odluduje o prestanku duZnosti
sudija. Na osnovu kojih kritierijuma i razloga? Gore navedeni argumenti protiv ukljuivanja Narodne
skupstine u odludivanje o izboru za sudijske funkcije joS ubedljiviji su kad je re€ o razreSenju. Trebalo
bi izbaciti odgovarajuéi deo ovog &lana.

Disciplinska odgovornost

22. Odredbe o disciplinskoj odgovornosti i prestanku duZnosti su neprecizne i nejasne. Organskom
zakonu se prepusta da definiSe razloge kojima se opravdava razreSenje. S obzirom na njihov znacaj,
bolje bi bilo da se definiSu Ustavom. O disciplinskoj odgovornosti sudija odluuje u prvom stepenu
Visoki savet pravosuda. Poseban sudski organ odluduje po Zalbi. “Poseban sudski organ” nije
definisan, a trebalo bi da bude definisan u tekstu Ustava.

23. Prema ovom tekstu, sudija odgovara za povredu duZnosti ili ugleda sudske vlasti. Ovo potonje se
¢ini problemati¢nim. MoZe se desiti da javno mnjenje Zestoko kritikuje sudije zbog odluka koje su
doneli onako kako zakon nalaze. U sluajevima kada je disciplinski postupak opravdan, sudija Kkoji
ugroZava ugled suda to ¢ini usled povrede svojih sudijskih duZnosti. Stoga se €ini da je ovaj kriterijum
dovoljan, a formulaciju o povredi ugleda sudske vlasti treba izbaciti.

JAVNO TUZILASTVO
Clan 130- NadleZnost i hijerarhija
OvlaSéenja

24. Duznosti tuzilaStva su da goni uc€inioce kriviénih i drugih kaZnjivih dela i da ulaZze pravna sredstva
radi zaStite ustavnosti i zakonitosti. Ustav ne govori Sta se tatno podrazumeva pod ovom potonjom
odredbom. Na osnovu toga Sto Ustav, ¢lan 136 i 137, uspostavljaju poziciju Ombudsmana kao
drzavnog organa koji kontroliSe rad drzavne uprave i postovanje ljudskih i manjinskih prava, izgleda
da se ne predvida da javno tuZilastvo ima ove funkcije. StaviSe, ako ovu odredbu treba razumeti kao
upucivanje na tradicionalni socijalisti¢ki sistem vanrednih Zalbi od strane javnog tuzioca protiv
pravosnaznih presuda, postoji ozbiljan rizik sukoba sa principom pravne sigurnosti. Evropski sud za
ljudska prava je viSe puta presudio da je upotreba takvih pravnih sredstava u suprotnosti sa
Konvencijom. Ukoliko odredba o ulaganju pravnih sredstava radi zaStite ustavnosti i zakonitosti treba
da ostane, mora se razjasniti kako bi bilo jasno da ¢ée se poStovati nacelo pravne sigurnosti i da
odlucivanje o tome pripada sudovima, a uloga tuZioca jeste samo da takva pitanja iznese pred sud
kako bi on odlucio o njima.

Nezavisnost

25. Nacrt se opredeljuje za model koji snazno teZi nezavisnosti. Javno tuZilastvo je zamisljeno kao
“samostalni drzavni organ” (¢lan 130.1) a javni tuZioci imaju, isto kao i sudije, stalnu funkciju nakon
probnog perioda od 5 godina (¢lan 131.2). Jedino stareSina javnog tuZilaStva se bira na 6 godina (¢lan
131.1.2), ali na “predlog Visokog saveta pravosuda” (€lan 132.1). Ova potonja odredba govori da se izbor
stareSine smatra uobi¢ajenim napredovanjem u sluzbi, a ne politi¢kim imenovanjem. Samo je funkcija
Vrhovnog javnog tuzioca politicko imenovanje, buduéi da ga imenuje Predsednik Republike, nakon
"pribavljanja”, pretpostavlja se, ne-obavezuju¢eg "misljenja Visokog saveta pravosuda" (¢lan 132.1.2).
Medutim, i Vrhovni javni tuZilac uZiva Sestogodidnje imenovanje, tokom kojeg se, u osnovi, ne moze
razresiti.

26. PredloZeni sistem ima i dobre i loSe strane. Dobro je Sto postoji relativho jaka izolacija Javnog
tuZilastva od politickog uticaja. Ovo je naro€ito vazno u slu€ajevima obi¢nog kriminala u kojima bi oni na
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pozicijama politicke moéi mogli poku3ati da zastite "prijatelje” ili "klijente” od krivicnog gonjenja. Ovaj
sistem, medutim, moZe da se poremeti, na primer ako sam javni tuZilac nedolicno postupa. Poseban
problem moZe da nastane u vezi sa krivicnim delima Cije gonjenje pokrece pitanja koja se takode ticu
odgovornosti vlade, narodito u spoljnoj politici. Kriviéno gonjenje odredenih teroristickin i drugih
medunarodnih krivicnih dela zahteva odredeni stepen diskrecije. U takvoj situaciji, samostalnost
tuZilaStva i mo¢ izvréne vlasti da uobli¢ava spoljnu politiku mogu da dodu u sukob. Puna nezavisnost
tuZilaStva moze da dovede do situacije u kojoj drzavni organ koji ne odgovara nijednoj demokratski
izabranoj instituciji moZe da odluéuje o pitanjima spoljne politike. S druge strane, ukoliko je vlada, a ne
nezavisan tuZilac, zaduzena za gonjenje, postoji opasnost da odredena krivicna dela, ukljucujuéi teSke
povrede ljudskih prava, mogu da produ nekaznjeno iz razloga politiCke koristi. S tim u vezi, zna€ajan je
stav 16 Preporuke (2000) 19:

“Javni tuZioci moraju, u svakom slucaju, biti u poziciji da bez smetnji gone drZzavne funkcionere za

dela koja pocine, a narocito dela korupcije, zloupotrebe poloZaja, teSke povrede ljudskih prava i druga

dela prema medunarodnom pravu.”

27. Bez obzira da li ¢e se potpuno nezavisan sistem tuzilaStva oceniti kao pozitivan ili negativan u
odredenom slu€aju, mora se priznati da nedostatak odgovornosti demokratski izabranoj instituciji takode
skriva odluke od uticaja javnog mnjenja. Ovo ima i pozitivne i negativne aspekte — tuzilac je zasti¢en od
populistiCkih pritisaka, ali s druge strane moze da bude van dodira sa javnim misljenjem, ukljuéujudi i
misljenja o bitnim pitanjima na medunarodnom nivou. MoZda je potrebno da se gonjenje za izvesna teSka
kriviCna dela, ona koja se ti€u spoljasnje sigurnosti i medunarodnih pitanja bude na neki nacin otvoreno
za uticaj vlade. Jedan od nacina jeste da se oformi posebno tuZilastvo za takve zlo€ine, u kome izvrSna
vlast moze snaznije da utiCe na izbor i prestanak duznosti. U vezi s tim, mogao bi se navesti primer
Ujedinjenog kraljevstva. Tamo je, drzavni tuzilac, koji je politicki odgovoran parlamentu, zaduzen za
gonjenje odredenih osetljivih stvari, kao $to su podsticanje rasne mrznje, dok samostalni direktor javnog
tuZilaStva goni za vecinu kriviénih dela. U Nemackoj je Generalbundesanwalt, kog moZe da razresi vlada,
zaduZen za gonjenje ograni¢enog broja teskih krivicnih dela koja se obi¢no ti€u drzavne bezbednosti.
Nemacki sistem, medutim, zasniva se na federalnoj drzavnoj strukturi i ne moze se lako primeniti u Srhiji.
Ukoliko se Srbija opredeli za tuzilaStvo koje je nezavisno od vlade, treba da uzme u obzir odeljak 14°
Preporuke (2000)19. Ukoliko izabere da tuZilastvo bude vie podredeno vladi, onda vazi odeljak 13’
istog instrumenta.

Struktura

28. Clan 130, stav 2, definige hijerarhijsku strukturu javnog tilastva. Ovo nije neuobi¢ajeno i samo po
sebi ne zasluzuje kritiku. Medutim, takode treba imati u vidu da ¢lan 133 uspostavlja zajednicki Visoki
savet pravosuda za sudije i tuzioce. To znaci da u srpskom sistemu vlasti, javno tuzilastvo nije povezano
sa izvrsnom vlaS¢u vec predstavlja poseban organ sa bliskim vezama sa sudstvom. Kao rezultat toga,
trebalo bi da postoji organizaciona i teritorijalna struktura tuzilaStava koja je paralelna organizaciji

® 14. U drzavama u kojima je javno tuZilastvo nezavisno od vlade, drzava treba da preduzme efikasne mere da bi obezbedila
da priroda i stepen nezavisnosti javnog tuzilastva budu utvrdeni zakonom.

7 13. kada je javno tuzilatvo deo vlade ili potéinjeno vladi, drzave moraju preduzeti efikasne mere kako bi:

a. priroda i stepen ovla$c¢enja vlade u odnosu na javno tuzilastvo bili utvrdeni zakonom;

b. vlada vrSila svoja ovlaScenja na transparentan nacin i u skladu sa medunarodnim ugovorima, domacim zakonima i opstim
principima prava;

c. kada vlada izdaje insturkcije generalne prirode, one moraju biti u pismenoj formi i objavljene na odgovarajuci nacin;

d. ukoliko vlada ima ovlaSc¢enje da izda instrukcije da se preduzme gonjenje u konkretnom slu¢aju, takve insturkcije moraju sa

sobom da nose odgovarajuce garancije da ¢e se poStovati transparentnost i jednakost u skladu sa domacim zakonom, gde
vlada ima obavezu da, na primer:

—prethodno trazi savet u pismenoj formi ili od nadleznog javnog tuzioca ili organa koji vrsi gonjenje;

- propisno objasni svoje pismene instrukcije, narocito kada one odstupaju od saveta javnog tuzioca i da ih prosledi kroz
hijerarhijske kanale;

—-da se pobrine da, pre sudenja, saveti i instrukcije postanu deo predmeta tako da druge stranke mogu da se upoznaju sa njima
i daju komentare;

e. javni tuzioci imaju slobodu da dostave sudu bilo kakve pravne argumente po sopstvenom izboru, ¢ak i kada su duzni da
pismeno obrazloze primljene instrukcije;

f. u principu, nalog da se ne goni u konkretnom slu¢aju ne bi smeo da bude dozvoljen. U suprotnom, takve instrukcije moraju
da budu izdate samo u izuzetnim slu¢ajevima i ne samo da podlezu uslovima pod d. i e., ve¢ i odgovarajucoj kontroli, narocito
sa ciliem da se obezbedi transparentnost.
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sudova. Tuzioci bi onda postali tuzioci u sudovima na razli¢itim nivoima. Takvo reSenje se, medutim, ne
predlaze.

Clan 131 — Javni tuZioci
Premestaj

29. Clan 131.3 ima za cilj da osigura liénu nezavisnost javnih tuZilaca tako §to omoguéuje njihovu internu
premestivost. Posto su javna tuZilastva hijerarhijski organizovana, nezavisnost je za tuZzioce manje bitna
nego za sudije. Otuda pitanje da li tuZilac moZe da bude premesten protiv svoje volje nije od najveéeg
znaCaja i ¢ak moZe da postane prepreka za legitimna razmatranja o rotaciji. lzgleda da je mnogo
umesnije pitanje da li tuzZilac niZzeg ranga mora da sledi uputstva koja, po njegovom misljenju,
predstavljaju krSenje zakona ili povredu duZnosti tuZioca da goni ili ne u konketnom slu¢aju. U vezi s
ovim, neophodno je da se ispoStuje odeljak 10 Preporuke (2000)198. Takva pitanja bi mogla da budu i
trenutno jesu obuhvacena Zakonom o javnhom tuZzilastvu, ali su i dalje daleko bitnija od pitanja premestaja
tuZilaca. Sto se ti¢e sadrZine odredbe o premestaju, s obzirom na predvideni sistem zajedni¢kog visokog
saveta pravosuda, trebalo bi ukljuciti Savet u odlu¢ivanje o ovome.

Imunitet. Sukob interesa

30. Kad je re¢ o imunitetu i sukobu interesa, misljenje koje je ve¢ dato o sudijama9 vaZi i za tuZioce.
Disciplinska odgovornost

31. Nedostaju odredbe o disciplinskoj odgovornosti tuzilaca. Clan 128.4 se ogigledno odnosi samo na
sudije. Odredbe koje se odnose na tuzioce i upucuju na odgovarajuce odredbe koje se odnose na sudije
ne govore niSta o disciplinskoj odgovornosti tuzioca. Clan 131, stav 5, trebalo bi da se u tom smislu
dopuni: “u pogledu sukoba interesa, imuniteta, disciplinske odgovornosti vaZe iste ustavne odredbe kao
za sudije”.

Clan 132 — Izbor i prestanak duZnosti javnog tuZioca

32. Rezerve koje smo izrazili u vezi sa u¢eS¢em Narodne skupstine u izboru i prestanku duznosti sudija,
takode vaze, mada ne sa istom snagom, i za javne tuzioce. Sa moguéim izuzetkom Vrhovnog javnog

tuZioca, u €ijem izboru u€¢es¢e Narodne skupstine moZe da bude opravdano, preporucuje se reSenje po
kome izbor vrsi Predsednik po predlogu Visokog saveta pravosuda.

Clan 133-135 - VISOKI SAVET PRAVOSUDA

Clan 133 - NadleZnost i sastav

Zajednicki Savet za sudije i tuzioce

33. Nacrt sadrZi reSenje po kome tuzioci i sudije ¢ine zajednicki pravosudni savet. U svetlu evropskih
standarda, ovo reSenje (zajedni¢ka magistratura) ne izaziva rezerve, mada treba istaci da ovo nije Siroko
rasprostranjen model. Vazno je da i sudije i tuZioci budu ne samo nezavisni od drugih institucija drzave,
izvrdne i zakonodavne vlasti, ve¢ da budu i medusobno nezavisni. Nije preporudljivo da tuZilac ima uticaja
na stvari koje se ti€u sudstva i isto tako, da sudstvo vrsi kontrolu nad tuZilastvom.

Karakter Saveta

34. Savet se opisuje kao samostalan i nezavisan pravosudni organ. Akcenat na nezavisnosti pravosuda
je za pohvalu, ali razlikuju se misljenja o tome da li da se Savet opisuje kao pravosudni organ.

® svi javni tuzioci imaju pravo da se instrukcije koje im se upucuju daju u pismenoj formi. Ukoliko tuzilac smatra da je
instrukcija nezakonita ili se protivi njegovoj savesti, trebalo bi da postoji interna procedura koja moze da dovede do zamene
takvog tuzioca.
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Sastav

35. Savet se sastoji od Cetiri sudije, Cetiri tuZioca, jednog advokata i dva profesora prava. Ovakav sastav
daje najbolje moguée garancije za nezavisnost pravosuda i profesionalnu stru¢nost. Madutim, a narocito
ako se, u skladu sa ovim misljenjem, eliminiSe uloga Narodne skupstine u izboru pravosudnih
funkcionera, moze biti poZeljno da se obezbedi Siri sastav, uklju€ujuci i sudije i tuZioce porotnike.

Clan 134 — PoloZaj élana Visokog saveta pravosuda

36. Kad je re€ o imunitetu i sukobu interesa, misljenja izneta u vezi sa sudijamalo takode vaze i za
¢lanove Visokog saveta pravosuda.

Clan 135 — Odlugivanje

37. Clan 135 predvida da, kada se odluka Visokog saveta pravosuda odnosi iskljugivo na sudije iz
njegovog sastava, izostaju javni tuzioci. Isto tako, ako se odluka Saveta odnosi isklju¢ivo na tuzioce,
izostaju sudije. Ova odredba izgleda donekle nejasna. Moglo be se pretpostaviti da se ne odnosi
samo na odluke koje se tiCu pojedinacnih sudija ili tuzilaca iz Saveta, ve¢ i na sudije i tuzioce koje
Savet zastupa. Ukoliko je to slu€aj, €ini se da je namera da kada Savet odlucuje o pitanjima koja su
od znacaja za sudije, tuZioci ne u€estvuju i obrnuto, ali kada odlu€uju o pitanjima koja se odnose i na
jedne i na druge, svi su uklju¢eni. Ovo izgleda kao veoma komplikovana odredba i postavlja se pitanje
zar nije jednostavnije da se osnuju dva zasebna saveta, jedan za reSavanje pitanja od interesa za
sudije, a drugi za reSavanje pitanja od zna€aja za tuZioce. Za ovaj drugi, bila bi dovoljna zakonska
oshova umesto ustavne.

OMBUDSMAN
Clan 136 — Ovlaséenja

38. U svom misljenju o Nacrtu zakona o Ombudsmanu Republike Srbije (CDL(2004)041), Komisija je
preporucila da se instituciji Ombudsmana da ustavna osnova. Za pohvalu je Sto se to postize ¢lanom 136
i 137 Nacrta ustava.

Clan 137 — PoloZaj

39. Sudedi po stavu 1, Ombudsmana bira Narodna skupsStina na predlog predsednika Republike.
Nedavno usvojen Zakon o Ombudsmanu omoguéuje svakoj parlamentarnoj grupi da predlozi svog
kandidata. To je bolje reSenje nego ono po kome samo Predsednik moZe da predlaze kandidata. U
Misljenju Venecijanske komisije takode se preporucivalo da kvalifikovana vecina bira Ombudsmana. Kao
Sto je vec istaknuto za sudije, trebalo bi da postoji samo funkcionalni imunitet. Kona¢no, bilo bi poZeljno
da Ustav definiSe oshove za prestanak duznosti Ombudsmana.

018 19.
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V. Zakljuéci

40. Klauzule Nacrta ustava koje je Venecijanska komisija razmotrila generalno nastoje da ispoStuju
primarni pretezni princip vladavine prava, uklju€ujuéi nezavisnost pravosuda, kao Sto predvida ¢lan 3
Ustava u skladu sa evropskim standardima. Komisija je ukazala na neke odredbe Nacrta koje moraju
da budu jasnije. Ona je takode predloZila izmene odredbi koje bi, mada nisu nuzno u suprotnosti sa
idealnim evropskim standardima, mogle da budu poboljSane izmenama ili dodatnim razmatranjima.

41. Komisiju, medutim, narocito brine uloga Narodne skupStine u izboru za pravosudne funkcije i
odlucivanju o prestanku duZnosti. Izbor sudija od strane parlamenta odgovara tradiciji iz bivse
Jugoslavije, ali tekuée ustavne reforme u Biv3oj jugoslovenskoj republici Makedoniji pokazuju da ovaj
sistem viSe nije nezamenljiv u ovom regionu. Po misljenju Komisije, u€eS¢e Narodne skupstine u
odlu¢ivanju o razreSavanju i stalnom imenovanju sudija nakon perioda probnog rada nije u skladu sa
evropskim standardima koji Stite nezavisnost pravosuda.



