VLADAN KUTLESIC

OTVORENA PRAVNO-SISTEMSKA PITANJA
USTAVNE REVIZIJE O PRAVOSUDU

I

U Srbiji je, na prvi pogled, u toku ustavna revizija koja se tice sudova i tuzi-
lastva u vezi koje je izraden tekst amandmana, izvedena javna rasprava i pribav-
ljeno je misljenje Venecijanske komisije. Radni tekst tih ustavnih promena, kao i
misljenja Venecijanske komisije nece biti predmet neposrednog analiziranja, ve¢
veoma sloZena sistemska pitanja koja je ova promena otvorila a o kojima nije bilo
javnog pomena ni svesti o njihovom postojanju. Sa tog stanovista navedeni tek-
stovi su samo povod za sistemsku analizu.

Vec u vezi tih ¢injenica se susreCemo sa prvim otvorenim pravno-sistem-
skim pitanjima. Prvo, posto odluku da se promeni ustav nije donela Narodna
skupstina i posto u ustavu nema odedbi o javnoj raspravi, postavlja se pitanje ka-
kva je pravna priroda akta o kome je vodena vrlo polemi¢na javna rasprava. Dru-
gacije receno, suprotno ¢lanu 203. st. 1. i 2. Ustava Srbije, Ministarstvo pravde
Srbije je izradilo i uputilo na javnu raspravu tekst o promeni ustava i potom, une-
koliko, promenjen tekst dostavilo na misljenje Venecijanskoj komisiji. Tom pri-
likom je javno i zvani¢no saops$teno, da od tog misljenja zavisi da li ¢e biti tekst
upucen na usvajanje. To je razlog da se sve dosadasnje faze tzv. promene ustava ne
mogu smatrati pravno validnim, odnosno ne mogu zameniti akte iz ¢lana 203. st.
1. i 2, pa saglasno tome ni vodenim postupkom promene ustava. Po svojoj priro-
di sve to mogu biti politicki akti i radnje u vezi s ustavnim promenama, koje do
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sada nisu ¢injene i koje nisu zabranjene, ukoliko im se ne pridaje dejstvo koje ne-
maju. Nista se ne menja u zakljucku ¢ak iako se ima u vidu da je taj tekst nazvan
“radnim”. Ovo pitanje je otvoreno samo pod predpostavkom da se postupak pro-
mene ustava koji je propisan ovim istim ustavom, mora postovati, $to je verovat-
no tako i §to je to vec¢inski nauc¢ni stav (suprotno V. Kutlesi¢, Ustavno pravo, Beo-
grad, 2017, str. 37).

Drugo, postupak promene ustava je kao i svi drugi postupci donosenja
pravnih akata strogo formalan i nema predvidenu ni fazu javne rasprave ni pri-
bavljanje misljenja Venecijanske komisije. S timu vezi treba imati u vidu da ni nji-
hovo postojanje ni njihov sadrzaj zbog toga nemaju formalno-pravnu obaveznost
i znacaj. Njihov politicki znacaj moze biti veliki, kao §to je to slucaj sa Venecijan-
skom komisijom za drzave kandidate za prijem u EU.

Trece, i po peti put u ustavnoj istoriji Srbije mehanicki i bez razmisljanja
opet se pristupilo amandmanskoj tehnici promene ustava iako to nije ni obavezno
niti saglasno evropsko-kontinentalnoj prirodi naseg prava, a pogotovo nije po-
godno za izmene teksta ve¢ samo za njegove dopune. Drigim tehnikama u kom-
binaciji sa ustavnom inkorporacijom mnoge evropske drzave pazljivo ¢uvaju ne-
prekinuti ustavni kontinuitet (Belgija, Norveska, Holandjija).

Razume se da mnogo ve¢i problem od navedenog pravno-proceduralnog,
iako ni on nije zanemarljiv i beznacajan, predstavlja bezbroj puta ponovljen cilj
tih promena, koji se u sustini svodi na, povecanje sudske nezavisnosti, odstranji-
vanjem svakog uticaja politike i politickih partija. U vezi s tim ciljem otvara se
cela lepeza veoma slozenih pitanja.

Sudedi po sajtovima Ministarstva pravde i Venecijansje komisije, ovaj tekst
amandmana, nije nastao ni iznenada, ni niotkuda, jer ti podataci govore da je na
tom poslu radila ve¢ duze vreme veca grupa razli¢itih ljudi, domacih i stranih.
Otvorena pitanja koja danas imamo u vezi njihovog rada su posledica ve¢ na prvi
pogled upadljive ¢injenice da je celokupan taj posao raden bez predhodno utvr-
denog sistemskog okvira i o¢igledno bez takve vrste znanja i obrazovanja, a pored
toga sa malo javnog uvida. Naime, sude¢i po dostupnim informacijama, u tom
radu su uzeli uce$ce nerelevantne i neodgovarajuce licnosti, i domace i strane.
Tako su u stru¢nom radu i u javnoj raspravi, dominantno ucestvovali sudije, tuzi-
oci i mnogobrojne i raznovrsne nevladine organizacije. Sa druge strane,u medij-
ski je taj rad pracen i podrzavan banalnom i politikantskom, ¢ak do vulgarnosti i
apsurda dovedenom pri¢om o potrebi potpune nezavisnosti sudstva.

II

Nezavisnost sudstva i podela vlasti

Pokreta¢ ove ustavne promene je nezavisnost sudstsva postavio kao glav-
ni i osnovni cilj a najvazniji nacin za ostvarenje navedenog cilja ustavne prome-
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ne, pa zbog toga i najvazniji sadrzaj ustavne promene vezao za izmenu nacina iz-
bora sudija.

Nacin izbora sudija (o tuziocima posebno) nije usko stru¢no i tehnicko
pravno pitanje, kako se to ocigledno pogresno smatralo i zbog cega je njegovo
razmatranje smesteno unutar Ministarstva pravde, a za ucesnike u tom razmatra-
nju angazovani, sa jedne strane samo pravni prakticari - sudije i tuzioci, a sa dru-
ge strane veliki broj amatera, volontera i diletanata iz razli¢itih organizacija tzv.
civlnog sektora koji su bez ikakvog stru¢nog autoriteta i kredibiliteta. Nasuprot
tome, u izradi nisu bili pozvani ni pravni fakulteti, ni specijalizovani instituti koji
su za takve poslove kvalifikovani i akreditovani - ovla§¢eni. Iz tih razloga se dogo-
dilo da se rad i posao vodi bez svesti i znanja da su pitanja polozaja sudova i izbo-
ra i polozaja sudija, posledi¢na i izvedena pitanja iz mnogo Sireg i verovatno naj-
slozenijeg pitanja ustavno-pravne nauke - pitanja organizacije vlasti, a u okviru
njega pitanja medusobnog odnosa tih vlasti.

Pored toga, pogresnim rezultatima u pripremi amandmanima doprinosi i
to Sto Ustav Srbije iz 2006. sadrzi osoben oblik podele vlasti o ¢emu takode nije
vodeno racuna. Princip podele vlasti u svakom od svojih teorijskih ili pojavnih
oblika uvek zna¢i medusobno uticanje i ogranic¢avanje svih grana vlasti bez izu-
zetka, samo $to se nacini i oblici tih uticaja i ograni¢avanja razlikuju zavisno od
konkretnog oblika podele vlasti. Drugacije receno ni u jednom od oblika pode-
le vlasti nikada i nigde ne postoji potpuno odvajanje i samostalnost ni jedne gra-
ne vlasti. Posebno je ta odvojenost i samostalnost nemoguca u parlamentarnom
podobliku podele vlasti koji je primenjen u Ustavu Republike Srbije (¢lan 4. Usta-
va). To znaci da proklamovani cilj ove ustavne promene - “potpuna samostanost
sudova i odvojenost od uticaja politike” je ne samo stru¢no netac¢na, veci direktno
protivustavna.

Zbog toga, nije razumljivo i opravdano $to pisci amandmana ne uocavaju
znacaj i posledice sadrzaja stava 3. ¢lana 4. Ustava, u kome pise: "Odnos tri gra-
ne vlasti zasniva se na ravnotezi i medusobnoj kontroli” Kod ¢itaoca-laika ili kod
njima sli¢nih, koji su pravnici, ali bez teorijskog znanja, zabunu u razumevanju
koncepcije podele vlasti i polozaja sudova izaziva slede¢a odredba ustava - stav
4. navedenog c¢lana Ustava, u kom pise :”Sudska vlast je nezavisna”. Leksicki po-
smatrano ove dve odredbe su ocigledno suprotne i medusobno i u teoriji ustav-
nog prava, jer se ne moze istovremeno biti i u ravnotezi i medusobnoj kontroli
i biti nezavisan. Na ovoj odredbi se ¢esto i posebno insistira kada se trazi neza-
visnost sudova. Cak je i Venecijanska komisija, u misljenju o ovim amandmani-
ma (CDL - AC-2018-011), primetila, vaznost te odredbe za ostvarivanje nezavi-
snosti sudova kojom se u ovom slucaju jedino i to aprioristicki bave, $to potpuno
korespondira sa istim pristupom domacih pisaca ovog teksta, ocigledno pod nji-
hovim uticajem. Tom prilikom, svi oni, ali i mnogi drugi mnogo puta do sada,
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potpuno mehanicki, kao mantru i politicku parolu, ponavljaju zahtev za nezavi-
snos¢u sudova, a da niko nije temeljno analizirao $ta to stvarno znaci u razli¢itim
sistemima organizacije vlasti i razli¢itim pravnim sistemima. Ovo nacelo nema
univerzalnu vrednost i znacaj, kakvu mu se pokusava pridati, kao sto su sloboda,
pravda, jednakost ili demokratija.

Posto se sada ne radi o politickom marketingu ili donosenju jos jedne me-
dunarodne rezolucije ili osnivanju jo$ jedne, pored niza postoje¢ih, medunarod-
ne ili domace organizacije, strucne ili strukovne, koje to koriste kao marketing,
ve¢ se radi o upotrebi tih parola za promenu Ustava Srbije, razmotricemo ih de-
taljnije.

Kako smo ve¢ rekli, navedena odredba ustava je verovatno, kao i neke dru-
ge, prepisana iz nekog udzbenika ustavnog prava, ali je tom prilikom nacinjena,
u najboljem slucaju, jezicka greska. Naime, ta odredba da bi imala teorijskog smi-
sla mora da glasi: “Sudije su nezavisne u odlucivanju®, kako inace stoji i u broj-
nim drugim ustavima u svetu (npr. ¢lan 97. stav 1. Osnovnog zakona Nemacke,
iako i ove greske nisu retke. Dakle, nije i ne moze sud, kao ni drugi drzavni orga-
ni da budu nezavisni u sisitemu podele vlasti, nego su sudije nezavisne, kada sude
u konkretnim predmetima, kao $to su i poslanici u parlamentima slobodni - ne-
zavisni u svom radu, jer je zabranjem imperativni mandat. Drugacije receno, po-
gres$ni i neta¢ni argumenti o nezavisnosti sudova su nastali prvenstveno losom
pravnom tehnikom izrade ustavnog teksta, ali i zbog kori$¢enja konstatacija koje
nisu norme (poti¢u iz udzbenika ).

Resenja predlozena u radnom tekstu amandmana koja se odnose na druga-
¢iji - nov nacin izbora sudija (Amandman VIII) nisu u skladu sa Ustavom Srbije,
jer menjaju polozaj sudova prema zakonodavnoj i, izvr$noj vlasti, tako da zako-
nodavstvo i izvr$na vlast gube efikasan i direktan nacin za ostvarivanje “ravnoteze
i kontrole”, ako izgubi za to najjace sredstvo - izbor sudija.

Medutim i pored toga takvo novo reSenje nije ustavno-pravno nemoguce,
ali sa sobom povlaci jednu vaznu posledicu koja mora biti jasno iskazana i pri-
hvacena a ne da bude kolateralna posledica. Ta posledica je izmena ¢lana 4. Usta-
va tako da sudovi nisu deo sistema drzavne vlasti, koga ¢ine samo zakonodavstvo
i izvr$na vlast ili $to bi bilo najbolje izostaviti iz ustava ovaj ¢lan jer je udzbenic-
kog, a ne normativnog karaktera. Pod navedenim uslovom mogli bi se usvojiti
predlozeni amandman, ako to legitmni politicki subjekti hoce, a da se ne napravi
unutrasnja suprotnost ustavnih odredbi.

Inace u teoriji ustavnog prava, nisu nepoznata, iako su retka, razmatranja
da se, radi postizanja vece samostalnosti i nezavisnosti sudija, njihov izbor pove-
ri njima samima (R. Markovi¢, D. Tasi¢, I. Krbek). Pored toga, ukoliko se ne radi
o predsedni¢kom sistemu i to u anglosaksonskom pravu (SAD), u kome sudstvo
ima neizostavnu ulogu u sistemu medusobnih odnosa sve tri grane, pod navede-
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nim uslovom promene clana 4., sada postoje¢i model organizacije vlasti u Srbiji
ne bi trpeo posledice.

III

Sudstvo, vlast i legitimitet

Ukoliko bi se prihvatio nov nacin izbora sudija, njegova direktna posledica
je da sudstvo kao sistem drzavnih organa gubi izvor legitimiteta koji, prema sada
postoje¢im reSenjima, postoji preko izbora od strane Narodne skupstine. Gubit-
kom legitimiteta, onemogucava se sistemska pozicija sudstva kao jedne od tri gra-
ne vlasti, jer bez legitimiteta nema drzvne vlasti.

Naime, u modernoj drzavi, od kraja XVIII veka pa do danas, legitimitet se
zasniva na nacionalnom - gradanskom suverenitetu, odnosno na bira¢ckom pravu
kao obliku njegovog vrSenja. Nacionalni suverenitet ovog tipa i predstavnicka vla-
davina su nacela i vazeceg Ustava Srbije (¢lan 2. ), kao i velikog broja drugih usta-
va u svetu.

Iz toga proizilazi da sudovi kao sistem drzavnih organa legitimitet mogu
dobiti samo preko i od zakonodavne ili izvr$ne vlasti, zavisno od toga da li se radi
i o kom obliku parlamentarnog, predsednickog ili mesSovitog sistema podele vla-
sti 1 kako je to predvideno u nizu tzv. starih evropskih demokratija, kako ih nazi-
va Venecijanska komisija. Kako je u vazecem Ustavu Republike Srbije utvrdena
jedna varijanta parlamentarnog modela podele vlasti, sudovi legitimitet moraju
i mogu dobiti samo od parlamenta, dok je u drugim modelima podele vlasti i u
drugim drzavama to moguce i preko organa izvrsne vlasti.

Nacin izbora sudija prema vazecem ustavu se zbog toga ¢ini da predstavlja
najdalju granicu do koje se moglo i¢i u tzv. podrustvljavanju i depolitizaciji izbo-
ra sudija, a da se zadrzi jasan legitimacijski osnov sudije i sudova. Zapostavljanje i
gubljenje iz vida pitanja izvora i nacina legitimizacije vlasti, ako je cilj da sudenje
bude deo i vrsta drzavne vlasti, predstavlja tezak poremecaj predstavnicke vlada-
vine i nacionalnog suvereniteta pa je kao takva direkno suprotna ¢lanu 2. Ustava
Srbije. Dakle, nema vlasti ako ona ne potice od gradana ili od drugih vlasti koje
su taj legitimitet predhodno dobile od gradana. Retki primeri neposrednih i op-
$tih izbora sudija od strane gradana u cilju njihove legitimizacije (npr. neke drza-
ve ¢lanice SAD) samo potvrduju iznetu konstatciju. Dakle, ni status jedne od dr-
zavnih vlasti nije mogu¢ a da se bude nezavisan, ve¢ naprotiv direktno zavisan od
volje gradana, posredno ili neposredno. U zakljucku ¢e biti dat osvrt na koncepci-
ju sudstva kao drzavnog posla, a ne drzavne vlasti.

Tesko je shvatljivo i na granici ironije izgleda predlozeno reSenje iz ovih
amandmana prema kome Narodna skupstina bira vrhovnog tuzioca Srbije iz ¢ega
proizlazi da, od svih pravosudnih funkcionera, jedino on ima nesporan legitimi-
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tet iako se radi o vr$iocu drzavnih poslova koji to ne zahtevaju i objektivno nisu
takvog znacaja, ve¢ su izvr$no-upravne prirode i sli¢ni su inspekcijskim i policij-
skim poslovima. Medutim, nastavlja se sa decenijskim zamagljivanjem i nerasci-
$¢avanjem pitanja stvarne pravne prirode ovih poslova i njihovog jasnog odvaja-
nja od sudova.

Posebnu paznju i komentar treba posvetiti pokusaju da se nedostatak stvar-
nog legitimiteta nadomesti i zameni autolegitimizacijom, tako $to ¢e se on zame-
niti nekim licnim osobinama sudija. Medutim, obrazovanje, iskustvo, stru¢nost,
moralni kvalitet, koliko god vazni, nisu izvor i osnov da se vrsi sudenje kao vr-
sta drzavne vlasti ve¢ samo predhodna predpostavka koja se mora ispuniti pre
dobijanja legitimacijskog ovlas¢enja. Jednako tome, predsednik republike ili neki
drugi drzavni organ nije onaj i svako ko ima prebivaliSte, poslovnu sposobnost i
odredene godine zivota kao $to nije ni sudija ustavnog suda svaki istaknuti prav-
nik odredenih godina i radnog iskustva ve¢ samo onaj medu njima, a uvek ih je
mnogo vise koji to ispunjavaju, kome gradani ili od gradana ovlas¢eni organi, tu
legitimaciju daju. Svaka drugacija legitimacijska matrica drzavne vlasti bila je u
starom i srednjem veku svojstvena raznim oblicima autokratija, u kojima su li¢ne
osobine (harizmatsko-elitisticke koncepcije vlasti) ili genetsko - nasledne osobi-
ne (dinasticke koncepcije) bile osnov, ali danas vi$e nisu moguce. Ovde valja pod-
setiti i da se u modernoj drzavi, sudske odluke izricu u ime naroda, drzave ili su-
verena, a ne u ime istine, pravde i zakonitosti, $to takode jasno odreduje poreklo
njihove legitimnosti.

U raspravama o polozaju i ulozi sudova, znacajan uzrok velikog broja ra-
sprava nastaje zbog terminologije, odnosno zbog pogresnog pridavanja znacenja
reci vlast, kako u Ustavu, tako i u nizu propisa i svakodnevnom govoru. Imeni-
ca vlast u citiranim odredbama Ustava nema znacenje “drzavna vlast”, ve¢ zna-
cenje “ovlascenje” ili “nadleznost” i zbog toga je pogresno iz upotrebe ove imeni-
ce uz odredenje vrste poslova, funkcija, zakljuciti da se zbog toga radi o drzavnoj
vlasti, a jo$ gore da u jednoj drzavi postoji vise drzavnih vlasti - zakonodavna, iz-
vr$na, sudska od kojih je jedna jo$ i nezavisna. To je ili veliko neznanje osnova te-
orije o drzavi ili velika manipulacija. Dakle, ponovo sa pozivom na udzbenike,
drzavna vlast u jednoj drzavi je uvek jedna i jedinstvena, a razlicito se mogu orga-
nizovati njene funkcije - skupovi srodnih drzavnih poslova. Jedan od tih nacina
se u teoriji zove podela vlasti, ali to nikada i nigde ne znaci politicku podelu ili su-
protstavljanje i razlikovanje raznih drzavnih vlasti, ve¢ samo organizacino pravno
uredivanje obavljanja drzavnih poslova. Dakle, termini “podela” i “vlast’nemaju
bukvalno i laicko znacenje, ve¢ pravno i stru¢no. Treba ponoviti da je ¢lan 4. Us-
tava Srbije, u kome se ove formulacije nalaze, delimi¢no neta¢na (npr. nejasan od-
nos prema upravnoj vlasti), ali i nespretna i neprecizna kompilacija udzbenickog
karaktera i da takve odredbe su retke u drugim ustavima u svetu.
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Da zaklju¢imo, sudovi nisu i ne mogu biti nezavisna drzavna vlast i moze se
govoriti samo o nezavisnosti sudija u vr$enju sudske funkcije u vezi sa konkret-
nim sporom o pravnosti. Takode je nesporno da su sudovi drzavni organi koji
obavljaju posebne drzavne poslove, ali da bi ti poslovi i po svojoj prirodi bili dr-
zavna vlast moraju da ispune iste uslove kao i drugi.

v

Evropski ili anglosaksonski sistem prava

Sledece sistemsko otvoreno pitanje predlozenog radnog teksta amandmana
potic¢e od nesvesnog ili svesnog previda sustinskih razlika u karakteru evropsko-
kontinentalnog prava u odnosu na druge sisteme prava, u ovom sluc¢aju posebno
anglo-saksonskog prava. Te razlike su i brojne i znacajne i one uti¢u na konkretno
modeliranje sistema organizacije vlasti odnosno o njima se mora voditi ra¢una.
Treba podsetiti da je parlamentarna podela vlasti, kojoj u jednoj varijanti pripa-
da i podela vlasti u Srbiji, nastala u Velikoj Britaniji, odnosno u anglosaksonskom
sistemu prava. U tim sistemima prava, sudovi, kao treca grana vlasti, imaju neu-
poredivu ve¢u ulogu i znacaj nego u evropsko-kontinentalnim. Do ovoga dolazi
zbog toga $to su sudovi u anglosaksonskim sistemima stvaraoci prava, a njihove
odluke izvor prava imaju ulogu opste norme. Kad se tome doda da sudske odluke
mogu dopunjavati delove akata koje je doneo parlament i da postoje cele oblasti
koje su uredene samo sudskim odlukama onda je razumljivo na kojoj osnovi po-
¢iva polozaj suda kao grane vlasti u ovim sistemima prava.

Suprotno tome, u evropsko-kontinentalnim pravima, a posebno u ger-
manskoj grupi ovih sistema gde spada i Srbija, sudovi ne stvaraju pravo, a njiho-
ve odluke nisu izvor prava, ve¢ predstavljaju izvrSenje prava. U ovim pravima se
sudskim odlukama, u obliku pojedinac¢nih akata i normi primenjuju opsti akti i
norme koje je kao primarne opste norme predhodno donela zakonodavna vlast ili
retko i izvr$na vlast (u romanskoj grupi evropskih pravnih sistema).

Te ¢injenice bitno smanjuju znacenje i uticaji sudova kao drzavnog organa,
kao i znacenje i svrsishodnost nezavisnosti sudstva u evropsko-kontitnentalnom
pravu, za razliku od anglosaksonskog sistema prava. To se Cesto zaboravlja tako
$to se podela vlasti, nastala u Velikoj Britaniji, mehanicki i nekriti¢ki preslikava u
evropsko-kontitentalne sisteme. U anglosaksonskim sistemima samostalne odlu-
ke razli¢itih sudova (common law case law) su izvor i osnov nastanka prava koji
je na pocetku bio vazniji a kasnije se izjednacio po ulozi i znacaju sa drugim izvo-
rom prava koga donosi parlament (statute law). Sledstveno tome, u evropskom
pravu germanskog i romanskog tipa opsti akti a posebno zakoni su vezani isklju-
¢ivo za parlament i samo oni mogu davati i ukidati prava, pa zbog toga su to akti
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vece pravne snage. Anglosaksonski system prava nema c¢ak ni pojam zakona, kao
ni izrazenu hijerarhiju pravnih akata.

Te notorne, ali zaboravljene ¢injenice dovele su do predimenzioniranja i
netacnog tretiranja uloge i vaznosti principa nezavisnosti sudstva i potenciranju
tvrdnje da su sudovi treca vlast. Ovo je obelezilo i pristup i ciljeve ustavne refor-
me u Srbiji. Uz to, u ovim raspravama je ucinjena i druga, ne manje teska, greska
a to je da se ceo problem pravne drzave (drzave vladavine prava) svodi na princip
sudijske nezavisnosti. Princip sudijske nezavisnosti nije nevazan ni u evropsko-
kontinentalnom pravu, ali je daleko od centralnog problema polozaja sudske vla-
sti koji se nalaze na sasvim drugom mestu. Drugacije re¢eno sudije moraju imati
garanciju samostalnosti i nezavisnosti za svoj konkretan rad u konkretnim pred-
metima i prilikom donos$enja konkretnih odluka, ali ta vrsta garancija nema ni-
$ta zajednicko sa nac¢inom izbora, prestankom svojstva i njthovom odgovornosc¢u.

Ne manje vazno je podsetiti i na ¢injenicu da, u podobliku evropskog pra-
va kome pripada i Srbija, o realnom drustvenom znacaju sudova i tuzilastva, a s
tim u vezi i znac¢ajem njihove nezavisnosti, dovoljno govori notorna ¢injenica da
ogromna ve¢ina gradana nikad u svom Zivotu nema nista ni sa sudom, ni sa tu-
zilastvom ili ih ima samo u vezi sa ostavinom (a od uvodenja notara nece imati
ni taj razlog). Vise od toga podsetimo da neuporedivo veci drustveni znacaj ima-
ju organi uprave koji stotinama puta u toku zivota svakog gradanina odlucuju o
najvaznijim pitanjima. Iako i upravni organi, isto kao i sudovi, donose pojedinac-
ne akte radi izvrSenja opstih akata, viSestruko brojniji i vazniji za zivot i rad lju-
di skoro svakodnevno, niko nikad nije ni pomenuo potrebu nezavisnosti uprav-
ne vlasti.

U vezi s pitanjem razlikovanja i razumevanja prirode pravnih sistema je i
neocekivana sugestija Venecijanske komisije da se razmotri uno$enje principa
“case law” u ustav, a da se izostavi iz Amandman V st. 3 tzv. ujednacavanje pri-
mene prava kroz sudske presude. Dakle, ¢ak i kada pisac amandmana nije imao
ni pomisao na “case law — precedent law”, kao institut koje izrazava sustinu an-
glosaksonskog sistema prava i koji je suprotan evropskoj ideji zakona kao opsteg
akta, lako i bez dileme predlaze se resenje koje bi poremetilo sistem prava, oci-
gledno ili zbog neznanja ili da se na mala vrata jo$ jednom uvede neki institut
koji ne pripada nasoj pravnoj tradiciji i kulturi, kao §to je to ve¢ viSe puta urade-
no u krivicnom pravu (oportunitet, zasticeni svedok...), javnom pravu (agencije,
regulatorna tela...), itd. Gotovo sam siguran da 3 od 5 ¢lanova - podpisnika ovog
Misljenja, od kojih dva iz nordijske grupe evropskog pravnog sistema (Svedske i
Danske) i jedan iz anglosaksonskog prava (Irska), uopste znaju sta je institut sud-
ske prakse i kakva je njegova razlika od case law. Kako objasniti da od 192 ¢lanica
OUN, njih 81 ima evropsko-kontinentalno pravo, a samo 21 anglosaksonsko i da
od iako samo 10 vanevropskih drzava u svetu ima mesovite sisteme izmedu ova
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dva sistema, stru¢no misljenje o srpskom pravu daju troje koji poticu iz potpuno
druge pravne kulture i prakse.

v

Nezavisnost i politizacija

Polazeci od sada iznetih konstatcija koje su stru¢no preovladujuce i tesko
porecive, postavlja se pitanje odakle i zasto je nastao, tako snazan i rasiren, unu-
tar sudijske i tuzilacke grupacije a zdusno podrzan od strane mnogobrojnih i ra-
znovrsnih udruzenja gradana (NGO), zahtev za nezavisno$¢u sudija u odnosu na
nacin izbora i prestanka te funkcije. Iako bi se moglo po¢i od pretpostavke da je u
pitanju nedovoljno znanje to ne bi bilo netacno jer je to ocigledno, ali nije dovolj-
no da objasni njihovu ostrinu i upornost. Dakle, sva druga brojna i vaznija pita-
nja, koja bi se mogla i trebalo u raspravi o nezavisnosti da postave - organizacija i
vrste sudova, sudski postupci, finansiranje i opremanje sudova, izvr$avanje odlu-
ka sudova itd., nisu postavljena, nego samo nacin izbora i to tako da se “odstrani
svaki uticaj politike i politicara®

Svakoga ko bi pomislio da se tu ipak radi o zahtevima i stavovima princi-
pijelne i legitimne prirode, moramo obavestiti da se radi o sprovodenju teske po-
licke diskvalifikacije drzava tzv. novih demokratija u odnosu na tzv, starije demo-
kratije u Evropi. U tim starijim demokratijama “izvr$na vlast ima snazan uticaj na
izbor sudija ali je izvr$na vlast ogranicena pravnom kulturom i tradicijom”. Na-
suprot tome, u novim demokratijama “koje nisu imale vremena da izgrade tra-
diciju koja moze da stiti od zluopotreba” zbog toga su potrebne izricite ustavne
odredbe da “sprece politicke zlouptrebe ostalih drzavnih vlasti u izboru sudija”
(Venice Comission, Judical Appointments, CDL-AD (2007) 028). Ova skandalo-
zna i uvredljiva konstatacija Venecijanske komisije Saveta Evrope odnosi se na 28
drzava, od kojih je 10 (od Litvanije do Rumunije) tada, 2007. godine, ve¢ bio i
¢lan EU. Takve pausalne ocene izrecene za 28 drzava Evrope same po sebi su ne-
prihvatljive jer izjednacavaju drzave sa veoma razli¢itom istorijom, ¢ija je jedina
zajednicka karakteristika komunisticki ekonomsko-politicki sistem od 1945. do
1990. godine. Sve drugo u tim drzavama je u dugoj prethodnoj istoriji bilo razlici-
to od tog perioda i sigurno ne zasluzuje, bar kad su u pitanju zemlje isto¢ne, cen-
tralne i juzne Evrope tako grubu diskvalifikaciju. Re¢i za Poljsku da nema pravnu
kulturu i tradiciju je smesno jer se radi o drzavi koja je prva u Evropi (3 meseca
pre Francuske) imala ustav (IX. 1791) ili to isto re¢i za Cesku, Slovacku, Sloveniju,
Hrvatsku, Madarsku i Rumuniju je neta¢no jer su dugo bile u sastavu Austrougar-
ske koja je bila vodec¢a pravno, administrativno i sudski uredena drzava na nivou
zakonske drzave. O ostalim biv§im komunistickim drzavama dalje Isto¢ne Evrope
(od Moldavije na istok) mozda i postoji osnov za takvu tvrdnju ali one su Evro-
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pa vise geografski, a manje pravno - kulturoloski, a dodirne tacke su malobrojni-
je islabije.

Posebno ¢emo dokazati apsurdnost navedene tvrdnje o odsusutvu pravne
kulture i tradicije u odnosu na Srbiju, ali bez romantic¢arskog pozivanja na sred-
nji vek kad ve¢ od XII veka u Srbiji postoje pravni dokumenti kakvih tada nema u
Evropi - Dusanov zakonik. Podseticemo samo da je prvi pokusaj dono$enja usta-
va Srbije 1805. godine u tekstu - Slovo o slobodi - Nacela ustava Srbije, koji je za
usvajanje na Praviteljstvujus¢em Sovjetu pripremio Bozidar Grujovi¢ i koji je di-
rektno inspirisan francuskom revolucijomi idealima zakonitosti i ravnopravnosti.
Srbija ¢e 1835. godine dobiti svoj prvi ustav, pa ubrzo posle toga veci broj drugih,
ali tada 1835. godine ustave imaju malobrojne evropske drzave, Poljska, Francu-
ska Norveska, Holandija i Belgija. U Srbiji se citav XIX i do polovine XX veka
protivrecno i mukotrpno uvodi ustavna parlamentarna monarhija i podela vla-
sti a ve¢ 1844. godine donosi Srpski gradanski zakonik kao najmodernija prav-
na kodifikacija oslonjena na Austrijski iz 1811. godine i Francuski iz 1804. Godi-
ne. U Srbiji ¢e biti prekid te i takve pravnopilticke kulture i tradicije od 1945. do
1990. godine. Ali to nije izbrisalo i unistilo 140 prethodnih godina pravne kultu-
re i tradicije zbog koje Srbija moze biti ponosna. Zato nema ni ¢ime ni zasto niko
u Evropi da vreda i ponizava pravnu kulturu i tradiciju Srbije, jer je za vec¢inu tih
drzava ona mlada i slabija od srpske.

Dakle, treba odlu¢no i argumentovano odbiti prigovore da Srbija nema po-
trebnu pravnu kulturu i tradiciju. Isto tako, treba odbiti i sa ovom prvom dru-
gu povezanu tvrdnju, a to je i da su njeni politicari, za razliku od politicara iz tzv.
starih demokratija, skloni zloupotrebama vlasti pa zbog toga nacin izbora sudi-
ja u ovim drzavama treba da bude potpuno osloloboden uticaja takvih politi¢ara.
Ova tvrdnja o prirodi politi¢ara u tzv. novim demokratijama je, kao i svaka pau-
$alna tvrdnja, netacna ali i sme$na, jer jedni politicari — njihovi su moralni - do-
bri, a drugi politi¢ari su nemoralni- losi i to samo u vezi s izborom sudija, dok su
i dobri za sve ostale mnogobrojne drzavne poslove, koji su neuporedivo vazniji
od izbora sudija. Ozbiljnost ove rasprave i ozbiljnost posledica koje iz navedenih
tvrdnji Komisije Saveta Evrope proizlazi, spre¢ava nas da podsetimo na nebrojene
afere, smene i sudske postupke protiv tih dobrih politicara u Evropi, medu kojima
su predsednici drzava, vlada, ministri, sudije,.... Naravno da ovim iskazima ne
tvrdim ni da su politicari u tzv. novim demokratijama imuni na razne vrste zlo-
upotreba, pa i u vezi izbora sudija, kao i da nema potrebe za brojna unapredenja
i poboljSanja u njihovom polozaju i radu, ali ne iz pozicije politicke ili kulturne
diskvalifikacije i segregacije. Rezultat koji je Venecijanska komisija Saveta Evro-
pe postigla ovakvom polaznom predpostavkom upravo je suprotan cilju koji su
tom pretpostavkom Zeleli da postignu. Naime, umesto da ovo pitanje - izbor su-
dija depolitizuju, posledica je upravo visoka politizacija jer je ta polazna pretpo-
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stavka politicka kvalifikacija. Nije predmet ove rasprave, pa zato ne¢emo ulaziti u
odgovor na nelogi¢no pitanje koje bi se nadalje ovde moglo postaviti: “Zasto dr-
zave i politicari iz tzv. novih demokratija to precutkuju i prihvataju, narocito one
medu njima, kao $to je Srbija, za koje se ne moze re¢i da nemaju pravnu tradici-
ju i kulturu.

Ako sada ostavimo po strani uvredljivost navedeneog stava, zadrzimo se na
pitanju da li je odstranjivanje uticaja politike i politicara - depolitizacija u izbo-
ru sudija moguca i $ta taj zahtev stvarno proizvodi. Ponovo moram podsetiti da
su savremene drzave zasnovane na predstavnickoj vladavini i podeli vlasti, ali da
je za njih neophodna pretpostavka politicki pluralizam. Iako se politicki plura-
lizam ne moze svesti samo na politicke stranke i politicare, njega nema bez po-
litickih stranaka i politicara. Takva uloga i znacaj politike, politickih stranaka i
politicara je nesporno mesto i teorije drzave i istorije savremenih drzava. To je
toliko vazan princip da mnoge drzave, narocito prilikom izlaska iz komunizma
ili kolonijalizma, donose¢i nove ustave u njih unose upravo ovakvu konstataci-
ju. To je ucininjeno i u Ustavu Srbije u ¢lanu 5. stavu 1. “Jemci se i priznaje uloga
politickih stranaka u demokratskom oblikovanju politicke volje gradana” Iz toga
proizlazi da je ne samo teorijski i prakti¢cno nemoguca u vezi savremene drzave i
vlasti, ve¢ i da je zahtev za njeno isklju¢enje u obrazovanju njenog jednog dela-
sudstvu, ¢ak i protivan Ustavu. Drugacije re¢eno, u svim savremenim drzavama,
politika je delatnost, a politicke stranke su sredstvo za pluralisticko organizovanje
i uoblicavanje volje gradana radi legitimizacije vrSenja vlasti. Silogisticki redosled
glasi:”savremene, demokratske vlasti nema bez legitimiteta a legitimiteta nema
bez izbora, izbora nema bez politickog pluralizma, a politickog pluralizma nema
bez politickih partija”. Ta sustina ostaje i kad se ukljuce, ali za sustinu to ovde nije
presudno, sva opravdana ukazivanja na prosirivanje subjekata politickog pluraliz-
ma i na nove vrste i oblike politika u drzavi i drustvu. Dakle, sudstvo kao drzavna
vlast ne moze biti depolitizovano jer bi time ili bilo delegitimizovano ili bi presta-
lo da bude “vlast”

Iako je ovaj binarno - logicki zakljucak tacan, savremena praksa ga ignori-
$e upravo tako §to navedenim mehanizmom Venecijanske komisije, pod plastom
struke i stru¢ne pomoci, usmeravaju “reforme” pravosuda u nizu tzv. novih de-
mokratija, samo od 2013. do 2018. godine u 12 drzava- Poljska, Jermenija, Bugar-
ska, Kazahstan, Albanija, Makedonija, Kirgistan, Tadzikistan, Ukrajina, Madarska
a posebno u Crnoj Gori i Albaniji, gde su minimizovali ili iskljucili parlamente iz
izbora sudija. Paralelno s tim, svih ovih godina traju redovni i mnogobrojni oblici
stru¢nih seminara, konsultacija i kurseva u organizaciji razlicitih evropskih insti-
tucija, ¢iji je cilj da se promovise navedena nelegitimizovana i elitisticka koncep-
cija sudstva i sudija kao po sebi pozvanih i ovlas¢enih da budi “vlast” za sebe i po
potrebi protiv politicke vlasti koja je legitimizovana na izborima. Dakle, iako za to
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nema osnova ni u obliku podele vlasti, jer nije predsednik i sistem, ni u vrsti prav-
nog sistema, jer nije anglosaksonski, ipak se namecu uslovi za politizaciju sudske
funkcije pa i za neke elemente sudskog aktivizma (Dvorkin, Hart). O tome svedo-
¢e dugotrajni i duboki sukobi u Madarskoj i Poljskoj u kojima su pod geslom sud-
ske nezavisnosti, sudovi, redovni i ustavni, uz $iroku i o$tru podrsku Venecijanske
komisije i evropskih instituicija i politicara, osporavali i ponistavali odluke Vla-
da i parlamenata, ¢ak i ustavne amandmane, zato $to se sa njima ne slazu. Tako
su sudovi poceli da se bave politikom bez politickog legitimiteta, a nezavisnost od
jedne politike koriste da zastupaju neku za drugu politiku, koja ne samo da nije
legitimizovana, nego nije ni domaca, ve¢ politika stranih drzava.

Cini se da je ocigledno da je zahtev za nezavisnos¢u sudova od izvrine i za-
konodavne vlasti politicki motivisan, ali za sve one koji i dalje sumnjaju u pra-
ve motive sveukupne uloge i rad ove Komisije, za ovu priliku naves¢emo samo
nekoliko ¢injenica iz prakse njihovog rada koje potpuno ponistavaju slogan pod
kojim rade: "demokratija kroz pravo”. Tako, navedena diskriminacija i segregaci-
ja medu drzavama od strane tzv. starih demokratija i dvostruki standardi i njiho-
vim ocenama najbolje je vidljivo iz ¢injenice da od 47 ¢lanova Venecijanske ko-
misije iz Evrope (ima i 14 van evropskih) za 20 godina postojanja ove komisje,
¢ak 20 drzava nikada nisu ni trazile, ni dobile misljenje ove komisije o promena-
ma svojih ustava, npr. Nemacka 60 puta, Irska 29 puta, Italija 15 puta, a Austrija
(specifi¢an slucaj) ogroman broj puta, itd. i to je jedan vid diskriminacije formal-
noravno-pravnih drzava u Savetu Evrope. Ali pored toga, sledi jo$ jedna diskri-
minacija unutar navedenih tzv. novih demokratija medu kojima ima i nekih koje
iako to formalno jesu, za njih ipak ne vaze isti zahtevi pa tako ni Ceska nikada
nije trazila ili dobila misljenje Venecijanske komisije o promeni svog ustava iako
ga je donela i 8 puta menjala, Poljska je donela i 4 puta menjala, Slovacka donela i
13 puta menjala, Turkmenistan doneo i 6 puta menjao a Uzbekistan doneo i me-
njao 3 puta. I na kraju, ali kao posebno indikativan i nemoralan je drasti¢no razli-
¢it nacin i re¢nik koji u ime komisije upotrebljavaju njeni predstavnici u sluc¢aje-
vima kada treba staviti primedbu ili dati sugestiju, prema drzavama, kako ih oni
zovu, “stare” i “nove” demokratije. Ta drasti¢na razlika posebno je vidljiva i blago-
naklono u izvinjavaju¢em tonu, kojim eksperti Komisije (nazalost medu njima i
prof. Bartole) konstatuju da, iako Finska nema ustavno-sudsku kontrolu (uosta-
lom kao ni V. Britanija i Holandija), to nije nikakva smetnja visokim standardi-
ma vladavine prava u Finskoj (CDL - AD -2008 -010). Na drugoj strani u mislje-
njima o pravosudnim promenama u Madarskoj ( npr. CDL - AD - 2012-012) i
Poljskoj (npr. CDL — AD—2017-31) jezik i nacin su ostri, sarkasti¢ni i netolerat-
ni, a u javnosti podrzani od brojnih politicara iz tih drzava politickim uvredama
i pretnjama kad je u pitanju Poljska, da ¢e joj biti ogranicena claska prava u EU.
Zanimljivo je pitanje kako bi reagovala Komisija da su, umesto reforeme polozaja
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i uloge ustavnih sudova, ove dve “nove“ demokratije (od kojih Poljska ima ustav
od 1791. godine. a Madarska istoriju ustavnosti od 1848. god.) odluc¢ile da ukinu
ustavne sudove ugledajudi se na “staru“ demokrtiju, Finsku, koja je svoj prvi ustav
donela 1919. godine.

Da nije ovako ocigledne, neskrivene i ostre politizacije i zloupotrebe pra-
va bilo bi potrebno analizirati stru¢ne biografije i tu pronaci uzrok ovako pogres-
nih stavova Komisije. Zbog toga nije presudno to $to vecina njih su sudije, od
kojih nije realno ocekivati dovoljno teorijsko i komparativno znanje koje je ne-
ophodno za validnu stru¢nu ocenu razli¢itih pravnih resenja. Pogotovo ne kad se
za ekspertsku pomoc¢ i davanje misljenja vise puta kao predstavnik Komisije u Sr-
biji angazuje, ranije ¢lan a sada ekspert, ¢ovek koji je celu karijeru bio tuzilac u Ir-
skoj koja pripada anglosaksoskom pravnom sistemu i koga je u njegovoj drzavi,
na osnovu Irskog ustava, na mesto glavnog tuzioca postavio predsednik Irske na
predlog predsednika Vlade i koji tom ustavu, ima status sluzbenika u Vladi. Taj
“ekspert” ¢e jos 2005. godine zakljuciti da u Srbiji “postoji neodgovarajuéi uticaj
zakonodavstva na rad sudova i tuzilastava” (CDL - AD -2005-023), a da Ce se po-
javiti kao stru¢ni konsultant u izradi ovih amandmana. Takvi eksperti ne zasluzu-
ju ¢ak ni odgovor, a jo§ manje polemiku. U ranijim sastavima Komisije je bilo ve-
oma uglednih imena (Jowell, Bradlu, Lasage, Maliverni, Bartole) koji su takode
podpisivali ponekad sporna misljenja, ali na nacin da su zasluzivali uvazavanje i
argumentovanu polemiku.

VI

Sistemsko a ne strukovno, prakticno ili politicko pitanje

U na$oj dosadasnjoj ustavnoj praksi nije bilo poznato da organ uprave po-
krene i vodi rad na promeni ili dono$enju ustava (Ministarstvo za konstituantu
1945. godine je to bilo samo organizaciono). Ova ¢injenica, ponovi¢emo vec ista-
knuto, nije nevazna i nije formalno pitanje, tim pre $to se posle skoro dve godi-
ne taj postupak okoncao donosenjem formalnog akta - amandmana i upudiva-
njem tog teksta na Javnu raspravu, pri ¢emu ostaje nejasno $ta je to predstavljao
ceo niz okruglih stolova odrzanih ranije na kojima je ucesce bilo usko selektivno
i sistemski nekompetentno jer su ga ¢inili, sude¢i po oskudnim izvestajima u me-
dijima, nevladine organizacije razli¢itog tipa, ukljucujuéi i Drustvo sudija. Takva
vrsta ucesnika, i ako nisu nebitni ne mogu biti ni osnovni ni primarni ne samo
zato $to ne raspolazu znanjem i obrazovanjem o sistemskim ustavno-pravnim pi-
tanjima vec i posebno zato §to su o usko stru¢nim pitanjima koja dolaze posle si-
stemskih na red ovakvi ucesnici amateri i laici ili ako se radi o sudijama i tuzioci-
ma njihovo ucesce vide podseca na cehovski i sindikalni pristup nego na raspravu
o promeni ustava. Posebno treba ukazati da iako raspolazu respektabilnim struc-
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nim i radnim iskustvom, misljenje sudija i tuzilaca o sistemskim ustavnim pita-
njima, nije ni relevantno, ni referentno. Iz svega toga je ocigledno da su doma-
¢i ucesnici o izradi ovog radnog teksta objektivno bili u nemoguc¢nosti da kreiraju
odgovarajuca reSenja o promeni ustava. Tim vi§e ova ocena vazi za onaj deo do-
macih ucesnika koji je potekao iz reda zaposlenih u Ministarstvu pravde ili u dru-
gim ministarstvima.

Medutim ova losa ocena postaje znacajno gora kada se doda cinjenica da
se Venecijanska komisija direktno i otvoreno od prvog dana ukljucila u taj rad i
da je njoj dodeljena vise nego znacajna uloga o cemu svedo¢i samo Ministarstvo
u svom saopstenju prilikom raspisivanja Javne rasprave. Iako bi se ova ¢injeni-
ca lako zakljucila iz sadrzine radnog teksta amandmana i bez izricite izjave Mini-
starstva ipak je potpuno neprimerena nesamostalnost i dodvoravanje Venecijan-
skoj komisiji u tekstu navedenog saopstenja. Ne tvrdim i ne pomisljam da Srbija,
tu ,pomo¢ i saradnju“ koja je Cesto u praksi vise nametanje i pritisak od strane
Venecijanske komisije nego pomo¢ i saradnja, moze potpuno da izbegne ili igno-
riSe onako kako to u proteklih 26 godina su ¢inile npr. prilikom svojih ustavnih
promena Holandija, Danska, Svedska, Austrija, Irska i dr. ili da Srbija kao drzava
tu pomoc¢ i saradnju moze da svede na simboli¢ni minimum kao $to su to ¢inile
Velika Britanija, Francuska, Norveska i Spanija. Medutim ako to nije mogla zbog
razlike u svom medunarodnom polozaju tih drzava i Srbije, onda je sigurno da
je 28 slucajeva dosadasnjih obracanja i dobijenih misljenja vise nego opravdano i
nisu prava mera neznanja i nesposobnosti domacih aktera ili slozenosti situacije
u Srbiji. Ova tvrdnja se zasniva na ¢injenici da i neke druge tzv. drzave u tranzici-
ji kao $to je npr. Ceska takode se nisu obracale niti primale pomo¢, ni savete Ve-
necijanske komisije a neke druge takode tranzicione drzave veoma retko kao npr.
Litvanija, Slovenija i Uzbekistan samo po jednom a Poljska, Slovacka i Letonija po
tri puta. Ne treba da nas opravdava i tesi ¢injenica da postoji grupa drzava koje
prakti¢no potpuno okupira rad Venecijanske komisije kao $to su Jermenija sa vise
od 60 obracanja ili npr. Gruzija ili Ukrajina sa preko 40 obracanja.

Ovo stanoviste se ne znasniva na nacionalnoj sujeti ve¢ se iznosi zbog ¢inje-
nice da dublja analiza stavova koje zastupa Venecijanska komisija pokazuje jasno
definisan politicki set ciljeva koji uzimaju oblik pravnih saveta i koji iako formalno
dobrovoljni sustinski su obavezni jer predstavljaju instrument Evropske unije koje
ona podrzava. Dakle, objektivha medunarodna pozicija Srbije je da ona ne moze
bez $tete po sopstvene interese izbe(i ili odbiti navedenu saradnju i savete Veneci-
janske komisije, ali isto tako nema opravdanja, ni da se sama obraca za takvu sa-
radnju u tolikoj meri, a posebno ne da tu saradnju potencira. Licno bih zeleo da
predstavnici moje drzave imaju samostalnost i sposobnost da iznesu i brane intere-
se Srbije i ako treba da se u odbrani tih interesa aktivno suprotstave, kao $to su to
do sada opravdano i uspesno ¢inili predstavnici Madarske, Poljske i Turske.
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Posebno ¢emo komentarisati viSe puta u javnosti naveden podatak da je
radni tekst amandmana sacinjen u saradnji sa ekspertom Venecijanske komisi-
je Dzejmsom Hamiltonom, koji je i ranije bio ¢lan Venecijanske komisije. Ova ¢i-
njenica zahteva komentar zbog toga $to gospodin Hamilton ucestvuje u formira-
nju misljenja Venecijanske komisije jo§ od 2005. godine kada je u vezi odredaba
o pravosudu u vazecem Ustavu izvestio Venecijansku komisiju da se radi o neod-
govarajucem uticaju zakonodavne vlasti na rad sudstva i tuzilastva, a taj njegov
stav je unet u misljenje Venecijanske komisije o vaze¢em Ustavu Srbije. Da li uop-
$te polemisati i argumentovano odgovarati na stavove ¢oveka koji je obrazovan i
radno iskustvo kao tuzilac stekao u Irskoj koja je zemlja anglosaksonskog sistema
prava, koga je, saglasno Ustavu Irske, za glavnog tuzioca imenovao predsednik Ir-
ske na predlog predsednika Vlade Irske i koji je po samom Ustavu kao glavni tu-
zilac Irske imao status savetnika u Vladi. Taj i takav ekspert trebalo je da bude
dokaz struc¢nosti i kvaliteta navedenog radnog teksta, ¢iji je cilj bio da se ,,zakono-
davna i izvr$na vlast odstrani iz izbora sudija“ . Odgovor na postavljeno pitanje je
da ni ranije ni danasnje stavove pomenutog i sli¢nih ne treba ni komentarisati, jer
su stru¢no nerelevantni i poti¢u od osoba koje su nekompetentne za ustavno-si-
stemski polozaj organa pravosuda u evropskom sistemu prava. Da bude stvar za-
nimljivija i sama Komisija je u navedenom Misljenju pokusala nevesto da relativi-
zuje 1 deformalizuje njegovu ulogu (tacka 4. Misljenja).

Ovaj mozda prejak li¢ni aspekt u oceni postoji zbog toga $to za razliku od
navedenog gospodina u ranijim sastavima Venecijanske komisije nalazio se i po
neki izuzetno ugledan i referentan ¢lan ¢iji iskazi su bez obzira da li su bili oprav-
dano prihvatljivi ili ne zahtevali da budu ozbiljno i argumentovano razmatrani
i osporavani. Dakle, kada se u proslosti dogadalo da kada jedan Dzouvel, Bred-
li, Lesaz, Maliverni ili Bartole iskazu ili potpisu neko misljenje Venecijanske ko-
misije to je bitno razli¢ito od ¢injenice kada se u ime Venecijanske komisije po-
javi penzionisani sluzbenik irske vlade. Ponovic¢u jo§ jednom da mi je jasno da se
»saradnje i saveti“ Venecijanske komisije kada je Srbija u pitanju ne mogu odbi-
ti, posebno u ovom slucaju kada su posledice institucionalizovanog oblika pomo-
¢i (Horizontal Facility Joint program), ali su mogli biti samo kurtoazno saslusa-
ni i zanemareni. Nemam takode iluziju ni da to uvek moze da se u¢ini ni potpuno
ni lako ali se mora pokusati i ¢initi istrajavajuci na sopstvenom misljenju i inte-
resima bar da ono o ¢emu se raspravlja bude preuzeto iz neke referentne evrop-
ske drzave npr. Francuska, Nemacka, Italija, a ne proizvoljno i obrazlozeno kao
standard Venecijanske komisije. Svestan sam takode, analiziraju¢i rad Venecijan-
ske komisije da takav nastup nasih predstavnika moze da proizvede neocekiva-
ne optuzbe, uvrede i pretnje od strane ovog savetodavnog organa kao $to se oni
ne ustrucavaju i ¢inili su u raspravi sa predstavnicima Madarske, Poljske i Turske.
Tom prilikom treba takode imati na umu da ta ista Venecijanska komisija i to jo$
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uz potpis jednog Bartolea, ume da u svom misljenju o Ustavu Finske (2008. go-
dine), izvinjavaju¢im tonom $to primecuje da Finska, (uz Holandiju i Veliku Bri-
taniju) nema ustavno-sudsku kontrolu, ali odmah iznoseci razumevanje da to ne
predstavlja problem niti smanjuje visoki stepen vladavine prava u Finskoj.

Nasuprot tome, inace teorijski opravdano, razumevanje koje vazi za Finsku,
uopste ne vazi za Madarsku i Poljsku gde su u raspravi samo o promeni nadlezno-
sti Ustavnog suda, od strane Venecijanske komisije izrecene najteze optuzbe i dis-
kvalifikacije.

VII

Sudstvo — drZavna vlast ili drZavna sluzba

Zakljucujuci ovaj prilog o radnom tekstu amandmana konstatujmo da je taj
tekst u direktnoj suprotnosti sa nacelima Ustava sadrzanim u ¢l. 2, 4.1 5. i da bi
usvajanjem ovih amandmana sistem organizacije vlasti u Republici Srbiji bio zna-
¢ajno i komparativno veoma netipi¢no, promenjen.

Tako su na osnovu ovakvih promena, u buduénosti, sudeci po iskustvu Ma-
darske i Poljske, moguce i verovatne i politicke posledice, zadrzac¢emo se samo na
pravnim. U skladu s tim, konstatujmo da je Srbija suverena drzava i da moze od-
lukom svojih legitimnih organa kreirati bilo kakav ustavni sistem. Naime, ako ¢l.
2,4.15. ostanu na snazi u njima sadrzana nacela vise nece izrazavati polozaj i ulo-
gu sudova u sistemu vlasti. Ako bi i pored tog upozorenja donosilac ustava ta-
kvu promenu ipak hteo, trebalo bi neizostavno navedena nacela promeniti tako
da nisu u suprotnosti sa drugim odredbama ustava. Najlakse bi bilo da se ona
uklone iz teksta, jer su one deklaratorno udzbenickog karaktera, ¢ak i kada tacno
izrazavaju sadrzinu drugih odredaba ustava. Drugacije receno u Srbiji postoji je-
dan oblik parlamentarnog sistema ne zato $to to pise u ¢lanu 4. Ustava, nego zato
$to taj zakljucak proizlazi iz svih odredbi o organizaciji vlasti - ¢l. 98-165.

Da li bi usvajanjem navedenih amandmana sudovi postali nezavisni od uti-
caja izvr$ne i zakonodavne vlasti — politike i da li bi sadasnja odredba stava 3. ¢la-
na 4. Ustava: “Sudska vlast je nezavisna’, ovom promenom bila primenjena u ce-
lini. Ne zato §to to ne samo da nije moguce u evropsko-kontinentalnom pravu,
nego nije moguce nigde i nikada. Nacin izbora fv cdr nije ni jedini ni najvazni-
ji elemenat koji odreduje polozaj sudova i sudija. Ceo niz drugih, najmanje jed-
nako vaznih, se ne menja i ne moze da se promeni, od osnivanja, organizacije i fi-
nansiranja, preko propisasivanja postupaka, dejstva i izvsrenja odluka, pa sve do
opstih pravila koja sudije treba da primene na konkretne pojedince. Dakle, sudo-
vi ne mogu biti nezavisan drzavni organi u odnosu na zakonodavne i izvr$ne jer
ni oni nisu nezavisni jedni od drugih.

Da li bi sudovi, ako se usvoje predlozeni amandmani, postali vlast, kako to
pise u ¢lanu 4. Ustava i kako se to Cesto istice i zahtava zajedno sa nezavisno$c¢u?
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Ne a vise od toga izgubili bi i jedinu posrednu i formalnu karakteristiku vlasti —
legitimitet. Naime, u sada vaze¢em nacinu izbora postoji prvi privremeni izbor
od strane Narodne skupstine, posle koga iz reda tih sudija se imenuju stalne su-
dije, ¢cime je obezbeden inicijalni i posredni legitimitet. Predlozenim amandma-
nima VIII i IX Visoki savet sudstava, iako izabran od strane Narodne skupsti-
ne, ne moze da da legitimitet. Medutim, ve¢ smo ukazali da je upotreba reci vlast
u pravnoj teoriji i u ostaloj javnosti, narocito politici, razli¢ita. Prvo, vlast je kao
pravni pojam ovlascenje ili nadleznost da se nesto ¢ini ili ne ¢ini i postoje razne
vrste vlasti koje se medusobno razlikuju po svojim osobinama. Drzavna vlast je
posebna i razlic¢ita od svih drugih (roditeljska, vlasnicka, itd.) i uvek u jednoj dr-
zavi postoji samo jedna drzavna vlast koja je jedna i nedeljiva. U drzavama u ko-
jima postoji podela vlasti nije podeljena drzavna vlast, nego njene funkcije koje
su skupovi brojnih srodnih drzavnih poslova. Nisu svi drzavni poslovi koje vrse
drzavni organi istovremeno i drzavna vlast, ve¢ (veoma uprosc¢eno receno) samo
oni u kojima se upravlja drustvenim odnosima u odredenom interesu na osno-
vu posedovanja monopola sile. Zbog toga kada drzavni organi obavljaju poslove
zdravstava, obrazovanja, socijalne zastite i dr. ne vr$e drzavnu vlast, ve¢ drzavne
poslove koji u toj drzavi i u to vreme su drzavni poslovi.

Tvorac teorije o podeli vlasti - Monteskje, izricito je tvrdio da su sudije “usta
zakona” i da nemaju i ne treba da imaju nikakvu slobodu odlucivanja, kao i da
nisu vlast kao ostale vlasti. Njeno organizaciono odvajanje je tehnicke a ne sustin-
ske prirode i posledica je ¢injenice da ti drzavni poslovi nisu politicki nego struc-
ni i njihovo obavljanje zahteva ispunjenje posebnih uslova (O duhu zakona, Knji-
ga XI, 6). npr. sudije ne odreduju $ta je krada, ni $ta je docnja, kao ni koja je kazna
za kradu i kolika je kamata za docnju, niti sudije izvr§avaju kaznu, odnosno na-
pla¢uju kamatu, ve¢ to rade zakonodavni i izvr$ni organi. Dakle, sudovi i sudi-
je ne vr$e drzavnu vlast ve¢ drzavne poslove propisane zakonima koje donosi za-
konodavac. Ta tvrdnja nista ne menja u drustvenoj ulozi i znacaju sudstva, jer ve¢
smo istakli sudstvo ni do sada po prirodi svojih poslova nije bilo ni drzavna vlast,
niti je bilo nezavisno od zakonodavsta i izvrsne funkcije.

Ako je to tacno, sta se onda menja? Menja se to $to Narodna skupstina vise
ni na koji nacin nece moc¢i da utice na to ko ce biti sudija, jer se uticaj preko iz-
bora tzv. istaknutih pravnika u Visoki savet sudstva, ne moze smatrati relevan-
tnim uticajem. To ¢e sigurno otkloniti pravno-formalizovane, vidljive i instituici-
onalne uticaje zakonodavne i izvr$ne “vlasti“ samo na izbor sudija, §to znaci da ce
svi drugi brojni elementi polozaja sudova i sudije, koje smo naveli, ostaju i mora-
ju ostati nepromenjeni. Rasprava o tome da li se ovim resenjima otklanjaju i svi
ostali moguci oblici uticaja “politike i politi¢ara” na sudije nisu predmet ove ra-
sprave.
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Da zaklju¢imo.

Sadrzina predlozenih amandmana suprotna ¢lanovima ustava koji se, pre-
ma naslovu tog dela Ustava, smatraju nacelima ustava. To je konstatovala, na svoj
nacin, ¢ak i Venecijanska komisija (tacka 14. Misljenja). Posto u ovim amandma-
nima nije predlozena promena ¢lana 4. st. 2., 3. i 4., koji se ticu sudstva, pojavice
se unutrasnja suprotnost u sadrzaju ustava za koju ne postoji pravni mehanizam
otklanjanja, osim promene ustava.

Predlozenim amandmanima sistem organizacije vlasti nece pretrpeti su-
$tinsku promenu u obliku i tipu, jer polozaj sudstva ni u jednom sistemu organi-
zacije vlasti nema tako presudnu ulogu, iako je znacajniji u predsednickom obliku
nego u drugim. Ali, na drugoj strani, promenice unekoliko polozaj sudstva tako
da viSe nece biti ni formalnih tragova drzavne vlasti u njihovom ustavhom polo-
zaju i pretvorice se u drzavnu sluzbu, koja obavlja vazne drzavne poslove, koji ako
nisu vazniji, sigurno nista nisu manje vazni od sudenja, npr. leCenja i obrazova-
nja ¢iji vrdioci se takode sami izmedu sebe biraju i rasporedu, odnosno dodeljuju
ovlas¢enja za obavljnje tih poslova.

Drugacije re¢eno, ako se procenjuje da je opravdano i potrebno, zbog dru-
gih interesa drzave i zahteva EU, promeniti nacin izbora sudija, iako za to li¢no ne
vidim opravdanje, to se moze uciniti ukoliko se promene odredbe ¢lana 4. Ustava
tako da sudovi vise ne budu u sada propisanoj nacelnoj korelaciji za zakonodav-
nom i izvr$énom vlascu. Vise od toga, bez ikakvih $tetnih posledica po ustavni si-
stem, moguce je izbor sudija potpuno prepustiti njima samima ili nekoj njihovoj
organizaciji, kao npr. advokati, notari, akademici, profesori univerziteta, itd.

Promene ustava u vezi s tuzilastvom nemaju jasan cilj i koncepciju, a koja
sigurno ne moze imati veze sa ciljem promena u vezi sudova. Te promene bi za-
htevale da se pre svega u Srbiji konac¢no jasno i precizno odredi priroda tuzilac-
ke funkcije.

Izostavljanje sudstva iz nacela organizacije vlasti je moguce u evropsko-
kontinentalnom pravu i u parlamentarnom sistemu organizacije vlasti, zbog toga
$to to dozvoljava priroda njihove delatnosti u ovim sistemima. U tom slucaju o
sudovima i sudijama u ustavu treba da ostane samo nekoliko kratkih odredbi, dok
bi sve ostalo sto se sada nalazi u ¢ak 23 ¢lana Ustava (142-165.) i u ¢ak 29. predlo-
zena amandmana trebalo bi dekonstitucionalizovati, tj. ostaviti zakonskoj regula-
tivi. U protivhom, broj ustavnih odredbi o ovim pitanjima e postati apsurdno ve-
liki i detaljistican u odnosu na stvarnu ulogu i znacaj ove delatnosti. Isto vazi i za
ceo niz odredaba u vezi licnih sloboda i polozaja u sudskim postupcima, koje se
preuzimaju iz veoma starim medunarodnim dokumentima i koje se sve ve¢ nala-
ze i primenjuju na osnovu zakona o sudskim postupcima.
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