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I. Uvod
1. 
Nakon prijema zahteva koji je gđa Nela Kuburović, ministar pravde Republike Srbije uputila 13. aprila 2018, Venecijanska komisija je na svom 115. plenarnom zasedanju (Venecija, 22-23. jun 2018.) usvojila mišljenje (CDL-AD(2018)011) o nacrtu amandmana na ustavne odredbe o pravosuđu (CDL-REF(2018)015).

2.
Postoje dva seta nacrta Amandmana koje je pripremilo Ministarstvo pravde Republike Srbije.

3.
Prvi set nacrta Amandmana usvojila je Vlada Republike Srbije i potom ih je dostavila Venecijanskoj komisiji na mišljenje (CDL-AD(2018)011).
4.
U to vreme Venecijanska komisija je sa zabrinutošću saznala da je važan proces izmena i dopuna Ustava Srbije iz 2006. godine u delovima tog Ustava koji se odnose na pravosuđe, radi usklađivanja sa evropskim standardima, za procesom javnih konsultacija koji je bio narušen ogorčenom atmosferom. Venecijanska komisija je u svom mišljenju (CDL-AD(2018)011) izrazila ohrabrenje vlastima Republike Srbije i podstakla ih da ne žale truda kako bi stvorile konstruktivno i pozitivno okruženje za javne konsultacije u vezi s tim važnim procesom unošenja izmena i dopuna u tekst Ustava.

5.
Drugi set nacrta amandmana pripremilo je Ministarstvo pravde Republike Srbije nakon usvajanja mišljenja Venecijanske komisije i taj set nacrta amandmana iznet je na javnu raspravu 18. septembra 2018. Taj nacrt Amandmana takođe je dostavljen Venecijanskoj komisiji na razmatranje.

6.
Nakon javnih rasprava i konsultacija između Venecijanske komisije i Ministarstva pravde Republike Srbije drugi set nacrta Amandmana je modifikovan i upućen Sekretarijatu Venecijanske komisije 12. oktobra 2018. (CDL-REF(2018)053).

7.
Ovaj memorandum ispituje da li, i u kojoj meri, tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji 12. oktobra 2018. sledi preporuke sadržane u mišljenju Venecijanske komisije od 22-23. juna 2018. (CDL-AD(2018)011). Venecijanska komisija je notirala ovaj Memorandum na 116. plenarnoj sednici (Venecija, 19-20 oktobar 2018).
II. Analiza preporuka koje je Venecijanska komisija iznela u svom mišljenju CDL-AD(2018)011

A. Glavne preporuke Venecijanske komisije

1. Sastav Visokog saveta sudstva (VSS) i uloga Narodne skupštine

8.
U prvom setu nacrta Amandmana, amandman koji se odnosio na izbor nesudijskih članova VSS koje bira Narodna skupština predviđao je dva kruga izbora: prvi krug izbora (u kome kandidati mogu biti izabrani većinom od tri petine glasova) i drugi krug (u kome kandidati mogu biti izabrani većinom od pet devetina glasova). U slučaju da ne budu izabrani svi članovi, preostale članove bira komisija koju čine predsednik Narodne skupštine, predsednik Ustavnog suda, predsednik Ustavnog suda Srbije, Vrhovni javni tužilac Srbije i zaštitnik građana, većinskim glasanjem.
9.
Venecijanska komisija je u svom mišljenju ukazala na to da takva struktura pruža slab podsticaj većini u Narodnoj skupštini da izbegne drugi krug glasanja i stvori situaciju u kojoj bi polovina članova VSS pripadala koherentnoj grupi istomišljenika čiji su stavovi u skladu sa željama trenutne vlasti. 

10.
Venecijanska komisija je stoga predložila da se to promeni i navela je četiri mogućnosti za takvu promenu:

(1) Jedna mogućnost bila bi da se obezbedi proporcionalni izborni sistem koji jemči da i manjina u Skupštini bude u mogućnosti da bira članove.
(2) Druga mogućnost bila bi da se spoljnim telima, koja nisu pod kontrolom vlasti, poput advokatske komore ili pravnih fakulteta, pruži mogućnost da imenuju članove.

(3) Treća mogućnost bila bi da se poveća broj članova sudija koje biraju njihove kolege.

(4) Četvrta mogućnost bila bi da se poveća zahtev u pogledu većine glasova i da se omogući petočlanoj komisiji da bira između kandidata koji su isprva konkurisali kod Narodne skupštine za članstvo u VSS. 

Ostavljeno je vlastima Republike Srbije da na temelju uslova u zemlji i svojih ranijih iskustava odaberu najprimereniju opciju. 

11.
U tekstu koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji odabrana je četvrta mogućnost tako što je u prvom krugu potrebna većina glasova povećana sa tri petine na dve trećine. Drugi krug glasanja je ukinut, ali je u tekstu sačuvan mehanizam protiv blokade odlučivanja (anti-deadlock mechanism) koji je Komisija predložila i ponuđeni tekst je u skladu sa preporukama Venecijanske komisije.
2. Sastav Visokog saveta tužilaca (VST) i uloga Narodne skupštine 
12.
Kao što je predložila Venecijanska komisija kada je reč o sastavu Visokog saveta tužilaca, važno je da u VST ne dominira trenutna većina u Narodnoj skupštini kako bi sam VST uživao kredibilitet i stekao poverenje javnosti u sistem. Mogućnost da čak pet od 11 članova koje bira Narodna skupština, pored ministra pravde i vrhovnog javnog tužioca - a vrhovnog javnog tužioca takođe bira Narodna skupština - davala je povod za zabrinutost. Kao i u slučaju VSS, i ovde je trebalo pronaći bolje rešenje koje bi obezbedilo pluralizam u VST, а pitаnjа kоја su pоstаvlјеnа zа sudiје u VSS primеnjuјu sе i nа tužiоcе u VSТ, u primenjivoj meri.

13.
Tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji u skladu je sa njenom preporukom i pritom je primenjeno isto rešenje koje je primenjeno za VSS, to jest, u prvom krugu izbora članova u Narodnoj skupštini potrebna većina glasova je povećana sa tri petine na dve trećine. Drugi krug izbora je ukinut, ali je u tekstu sačuvana Komisija kao mehanizam za sprečavanje blokade odlučivanja. To je u skladu sa preporukama Venecijanske komisije.

3. Raspuštanje VSS
14.
Kada je reč o raspuštanju VSS ukoliko ne odluči u roku od 30 dana, Venecijanska komisija je predložila da se taj stav ili izbriše, ili da se barem pooštre uslovi za raspuštanje. Pretnja raspuštanjem mogla bi dovesti do toga da se odluke donose u žurbi ili da se često raspušta VSS. Ako se uzme u obzir sastav VSS od 5:5, moglo bi se dogoditi da blokadu u postupku odlučivanja izazovu članovi VSS koje je izabrala Narodna skupština naspram sudija ili vice versa. Time bi se stvorila mogućnost da VSS postane neoperativan. 
15.
Iako to nije bilo preferirano rešenje, tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji u skladu je sa ovom preporukom, jer su u njemu pobrojana pitanja o kojima moraju biti donete odluke i produžava se rok za raspuštanje VSS sa 30 na 60 dana ako u tom roku ne bude doneta odluka o pitanju koje je uvršteno u taj spisak, čime se pooštravaju uslovi, kako je bilo preporučeno.
4. Razrešenje zbog nestručnosti
16.
Iako disciplinska odgovornost za sudije i tužioce nije obuhvaćena nacrtom Amandmana, u njima su ipak navedeni veoma neodređeni razlozi za razrešenje sudija i zamenika javnih tužilaca. Venecijanska komisija je preporučila da se u nacrtu Amandmana pruži više detalja koji se odnose na disciplinsku odgovornost i razrešenje, kao i da se izbegne upotreba neodređene terminologije kao što je „nestručnost“ bez bližeg objašnjenja, pa bi stoga takve izraze valjalo izostaviti.
17. 
Tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji u skladu je sa navedenom preporukom, jer sadrži više podrobnosti i preciznije formulacije u pogledu disciplinske odgovornosti i razrešenja kako sudija, tako i tužilaca. Konkretno, formulacija sada glasi, „Sudiја mоžе biti rаzrеšеn i zbоg nеstručnоsti, аkо u znаčајnоm brојu prеdmеtа еvidеntnо nе ispunjаvа mеrilа uspеšnоsti prоpisаnа zаkоnоm, čiје ispunjаvаnjе оcеnjuје Visоki sаvеt sudstvа“.
5. Način obezbeđivanja ujednačene primene prava 
18.
Venecijanska komisija je predložila da se izbriše treći stav Amandmana V, u kome je utvrđeno da se „zakonom uređuje način na koji se obezbeđuje ujednačena primena prava od strane sudova“. Ako se, međutim, smatralo da je pozivanje na potrebu za obezbeđivanjem odgovarajućeg usaglašavanja sudske prakse neophodno uključiti u Ustav i da u tom pogledu nije dovoljno pozivanje na ulogu Vrhovnog suda u Amandmanu X, onda je u prvom stavu ovog amandmana moguće pomenuti posvećivanje dužne pažnje sudskoj praksi.
19.
Tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji u skladu je sa ovom preporukom jer amandman o nezavisnosti sudija sada glasi: „Sudiја је nеzаvisаn i sudi nа оsnоvu Ustаvа, pоtvrđеnih mеđunаrоdnih ugоvоrа, zаkоnа i drugih оpštih аkаtа, vоdеći rаčunа о sudskој prаksi“; osim toga, u nacrtu Amandmana o Vrhovnom sudu Srbije sada se kaže: „Vrhоvni sud Srbiје оbеzbеđuје јеdnаku primеnu prаvа оd strаnе sudоvа putеm sudskе prаksе“. 
6. Javni tužioci i zamenici javnih tužilaca
20. 
Venecijanska komisija je predložila da javni tužioci nemaju nikakvu direktnu vezu sa Narodnom skupštinom i da samim tim ne budu birani od strane Narodne skupštine niti da budu odgovorni Narodnoj skupštini, te da stoga amandmane XIX i XXI treba na odgovarajući način izmeniti.
21.
Tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji u skladu je s tom preporukom, budući da javni tužioci više ne odgovaraju Narodnoj skupštini a bira ih Visoki savet tužilaca.

B. Ostale preporuke Venecijanske komisije
1. Preporuka u vezi sa međusobnim ograničavanjem i ravnotežom sve tri grane vlasti (checks and balances)
22.
U svom mišljenju Venecijanska komisija je istakla da član 4. sadašnjeg Ustava Republike Srbije utvrđuje da „Uređenje vlasti počiva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku“ što je opšte pravilo,  koje se zatim bliže određuje: „Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnoteži i međusobnoj kontroli“. Preporuka u tom smislu glasila je da se izraz „ravnoteža i međusobna kontrola“ zameni izrazom „međusobna provera i ravnoteža (checks and balances)“.

23.
Ta preporuka je u potpunosti prihvaćena u tekstu koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji.

2. Preporuka u vezi sa sastavom Visokog saveta sudstva (VSS)
24.
U svom mišljenju, Venecijanska komisija je istakla da kriteriju za izbor članova VSS koje bira Narodna skupština nameću pitanje zašto u kategoriju „istaknutih pravnika“ spadaju samo oni koji su položili pravosudni ispit. To bi isključilo profesore prava, na primer, a postoji i dodatni zahtev da imaju „...najmanje 10 godina radnog iskustva u poslovima pravne struke koji su od značaja za nadležnost Visokog saveta sudstva“ veoma je nejasan u pogledu svoje svrhe.
25.
U tekstu koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji pozabavili su se ovim pitanjem tako da se više ne pominje pravosudni ispit i izbrisana je neodređena formulacija o „radnom iskustvu u poslovima pravne struke koji su od značaja za nadležnost Visokog saveta sudstva“ već se sada govori o „..radnom iskustvu u poslovima pravne struke kako je utvrđeno zakonom,...“. To je u skladu sa preporukom Venecijanske komisije.

3. Preporuke u vezi sa sastavom Visokog saveta tužilaca (VST)
26.
Venecijanska komisija je istu preporuku koju je iznela za sastav Visokog saveta sudstva iznela i u odnosu na članove Visokog saveta tužilaca koje bira Narodna skupština.
27.
Tekst koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji takođe se pozabavio ovim pitanjem, to jest izbrisano je pominjanje istaknutih pravnika sa položenim pravosudnim ispitom, a ostatak teksta usklađen je sa Preporukom Venecijanske komisije.

4.
Preporuka u vezi s Pravosudnom akademijom
28.
U svom mišljenju, Venecijanska komisija je objasnila da se uloga Pravosudne akademije kao jedinog čuvara ulaska u pravosuđe čini osnovanom, zajedno sa težnjama i posvećenošću da se ojača kvalitet i stručnost sudijske i tužilačke obuke. Međutim, Venecijanska komisija je preporučila da Pravosudna akademija bude zaštićena od mogućih neprimerenih uticaja tako što bi joj se unutar Ustava obezbedio čvrst položaj.

29.
Ta preporuka je prihvaćena budući da je u nacrt Amandmana unet poseban član koji se odnosi na Pravosudnu akademiju i njen status autonomne institucije.

5. Preporuka koja se odnosi na premeštaj sudija
30.
Venecijanska komisija dosledno podržava načelo po kome premeštaji protiv volje sudija mogu biti dozvoljeni samo u izuzetnim slučajevima. U svom mišljenju, ona je preporučila da formulacija koja je upotrebljena u amandmanu VIII „u slučaju ukidanja suda ili pretežnog dela nadležnosti suda“ treba da bude jasno bliže određena kako bi se suzile moguće situacije, to jest da treba navesti kako ukidanje suda znači zatvaranje celog suda, i njegov premeštaj na drugu lokaciju ili prenos nadležnosti sa jednog suda na drugi i slično. Takođe je rečeno da je važno obezbediti da isti nivo primanja kao i odgovarajuća ili slična pozicija budu zajemčeni sudiji koji se premešta i da je to potrebno utvrditi ovom odredbom. 
31.
Ta preporuka je uzeta u obzir, uključujući i održavanje istog nivoa primanja i uvođenje prava na žalbu Vrhovnom sudu protiv odluke o premeštaju.

6. Preporuke u vezi s političkim delovanjem sudija
32.
Amandman IX u svom trećem stavu zabranjivao je sudijama i predsednicima sudova da se bave političkim delovanjem. Iako zabrana članstva u političkim strankama ni u kom slučaju nije neuobičajena, Venecijanska komisija je ipak preporučila da se izraz „političko delovanje“ (political action) jasnije definiše ili da se predvidi zabrana članstva u političkoj stranci.

33.
U tekstu koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji više se ne pominje „političko delovanje“, već se umesto toga navodi da se „zakonom utvrđuje koje su funkcije, poslovi ili privatni interesi nespojivi sa funkcijom javnog tužioca ili zamenika javnog tužioca“.
7. Preporuka koja se odnosi na kontinuitet/rotaciju u mandatu predsednika i članova VSS
34.
Amandman XIV i XV odnosili su se na mandat članova VSS odnosno mandat predsednika VSS. Venecijanska komisija je preporučila da se - kako bi se izbeglo da se svi članovi VSS menjaju istovremeno svakih pet godina, uključujući i predsednika - uvede sistem rotacije u izmeni članstva VSS.

35.
Srpske vlasti su ukazale na to da će to biti uvršteno u tekst ustavnog zakona koji će biti usvojen zajedno sa nacrtom Amandmana, što bi bilo dobrodošlo.
III. Zaključci

36.
Postupljeno je prema preporukama koje je Venecijanska komisija formulisala u svom mišljenju CDL-AD(2018)011.
