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VENECIJANSKA KOMISIJA

I NJENO BAVLJENJE SRBIJOM

Ovaj se prilog odnosi na Venecijansku komisiju, njenu misiju, zadatke,
sastav, nacin finansiranja i postupak pred njom. U drugom delu teksta pomalo
apstraktne odredbe njenog Statuta ilustrovane su osnovnim podacima o njenom
radu u nekim slucajevima vezanim za Srbiju. Venecijanska komisija, Ciji je
zvanican naziv Evropska komisija za demokratiju posredstvom prava, predstavija
savetodavni organ Saveta Evrope, mada je od samog njenog osnivanja 1990.
godine bilo moguce da u njenom radu ucestvuju i drzave koje nisu pristupile Savetu
Evrope. Prvobitni joj je zadatak bio da potpomogne demokratsku tranziciju ranije
socijalistickih zemalja srednje i istocne Evrope, pruzajuciim strucnu pravinu pomoc
i savetodavne usluge korisne za razvoj pravnih i politickih ustanova demokratske
drzave. Shodno tome, njeni osnivaci zamisljali su je kao jedan privremen, ad
hoc organ sa vremenski ogranicenim mandatom. Ali ubrzo je postalo jasno da
Jje razvoj demokratskih ustanova kontinuiran proces bez precizno odredenog
vremenskog okvira, Stavise, pokazalo se da taj proces nije ni prostorno ogranicen
samo na ,,nove demokratije* na Istoku, ve¢ se tice i drzava sa mnogo duzom
tradicijom funkcionisanja demokratskih organa viasti i sa cvrsée ukorenjenom
viadavinom prava. Nakon samo dve godine rada Venecijanska komisija postala je
stalni organ Saveta Evrope.Sve drzave — osnivaci Komisije bile su clanice Saveta
Evrope, ali se one s obzirom na funkcionisanje svojih demokratskih ustanova
mogu podeliti na tri posebne grupe: a)drzave sa razvijenim, ¢vrsto ukorenjenim i
stabilizovanim demokratskim ustanovama koje rutinski funkcionisu (Francuska,
Svedska); b)drzave koje su u relativno bliskoj proslosti izvrsile uspesan prelaz iz
autoritarnog u demokratski poredak (Spanija, Portugalija, Grcka), i ¢) drzave
koje se jos bore s nedovoljnom delotvornoscéu svojih demokratskih ustanova i/
ili nesredenim unutrasnjim odnosima (Turska, Kipar). DrZave iz sve tri grupe
imale su mnoga specificna iskustva u stvaranju i funkcionisanju demokratskih
ustanova, kao i u stvaranju pravnih garantija za njihov rad, koja su mogle ponuditi
isocnoevropskim demokratijama u povoju i podeliti ih sa njima.

Povodi u kojima se Venecijanska komisija bavila pitanjima vezanim za Srbiju
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mogu se podeliti u tri zasebne celine: a) zastita ljudskih prava na Kosovu, b)pravne
garantije Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore zastiti ljudskih i manjinskih prava,
kao i c) reforma pravnog sistema Srbije kao samostalne drzave.

Kljucne reci: Savet Evrope, demokratska tranzicija, vladavina prava

Osnivanje Komisije i njeni prvobitni ciljevi

Venecijanska komisija je nezvani¢an naziv za Evropsku komisiju za
demokratiju posredstvom prava (European Commission for Democracy
through Law), savetodavni organ Saveta Evrope. Komisiju je osnovao
Komitet ministara Saveta Evrope na svom 86. zasedanju Rezolucijom
(90)6 o parcijalnom sporazumu kojim se osniva Evropska komisija za
demokratiju posredstvom prava 10. maja 1990. godine,' u ¢asu kada je
postalo jasno da je demokratska tranzicija u drzavama srednje 1 istocne
Evrope kojima su do tada vladali komunisti, uzela nepovratan tok.
Prethono je u Veneciji 19. 1 20. januara iste godine odrZana Osnivacka
konferencija Komisije za demokratiju posredstvom prava, na kojoj je
odluc¢eno da Komisija bude privremeni savetodavni organ Saveta Evrope
koji treba da deluje u naredne dve godine. Konferencija je istovremeno
pozvala nadlezne organe Saveta Evrope da, u dogovoru s Komisijom,
ispitaju predloge usmerene na uspostavljanje i razvijanje institucionalnih
veza izmedu Komisije i Saveta Evrope. Neposredan zadatak Komisije
bio je pruzanje stru¢ne savetodavne pomoc¢i bivSim socijalistickim
drzavama u uspostavljanju pravnih institucija parlamentarne demokratije
1 viSepartijskog politickog sistema kao suStinskih elemenata demokratske
tranzicije tih drzava. Sama Komisija je sopstveni delokrug odredila kao
razvoj pravnih garantija koje ¢e doprineti jacanju demokratije. Ovaj opsti
delokrug obuhvatao je tri medusobno povezane grupe zadataka:

- upoznavanje pravnih sistema drzava srednje i istocne Evrope (koje u
tom Casu joS nisu bile ¢lanice Saveta Evrope), kao i njihovo priblizavanje
pravu drzava — ¢lanica Saveta Evrope;

- razumevanje pravne kulture pomenutih drzava, kao 1

- istrazivanje problema postavljenih delovanjem demokratskih ustanova,
ukljucujuéi jacanje i razvoj tih ustanova.’

U svom radu Komisija treba da se posveti prvenstveno:

a) ustavnim, zakonodavnim i upravnim nacelima i tehnikama koje

1 http://www.venice.coe.int/site/main/StatuteOld_E.asp
2 Cl1 1 Rezolucije (90)6
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uvecavaju delotvornost demokratskih ustanova, podsti¢u njihovo jacanje
1 obezbeduju ostvarenje nacela vladavine prava;

b) javnim pravima i slobodama, narocito onima koja podrazumevaju
ucesce gradana u radu politickih ustanova, kao i

¢) doprinosu koji lokalna i regionalna samouprava pruza razvoju
demokratije.

Drzave - osnivadi

U trenutku osnivanja Komisija je smatrana ad hoc organom, stvo-
renim da bi se iziSlo u susret najhitnijim potrebama ustavnopravnog
preobrazaja drzava u tranziciji. Osnovana je posebnim sporazumom
18 drzava — ¢lanica Saveta Evrope; njeni osnivaci su: Austrija, Belgija,
Kipar, Danska, Finska, Francuska, Gr¢ka, Irska, Italija, Luksemburg,
Malta, Norveska, Portugalija, San Marino, Spanija, Svedska Svajcarska
i Turska. Medu osnivacima se izdvajaju tri grupe drzava:

a) drzave sa duzom neprekinutom demokratskom tradicijom
(Francuska, évedska);

b) drzave koje su u relativno bliskoj proslosti izvrsile uspesan prelazak
iz diktature u demokratiju (Spanija, Portugalija, Gréka), kao i

¢) drzave koje se jos uvek suocavaju s nedovoljnom delotvornoscu
demokratskih ustanova i/ili nesredenim unutrasnjim odnosima (Turska,
Kipar).

Ustrojstvo Komisije prema Parcijalnom sporazumu

Delokrug rada

U pocetku Komisija nije zami$ljana kao deo stalnih institucija
najstarije sveevropske organizacije. Ona moze vrSiti istrazivanja iz
svog delokruga na sopstvenu inicijativu, ne prejudiciraju¢i nadleznost
drugih organa Saveta Evrope; ovi organi, pak, mogu razmatrati i usvojiti
svaki predlog koji im uputi Komisija.®> Ona takode moze — kad se to
zatrazi od nje — sastavljati nacrte zakona i medunarodnih ugovora i
donositi preporuke iz svoje nadleznosti. Duzna je dati svoje misljenje

3 Cl. 2 Rezolucije (90)6
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o pitanjima koja joj, posredstvom predstavnika drzava — potpisnica
Parcijalnog sporazuma u Komitetu ministara Saveta Evrope, postave
Parlamentarna skupstina, generalni sekretar ili bilo koja drzava — ¢lanica
Saveta Evrope. Usluge Komisije moze Koristiti i drzava — neclanica ili
medunarodna organizacija koja podnese takav zahtev Komitetu ministara
i dobije njegovu saglasnost. Ona je obavezna da u svom radu saraduje
sa Medunarodnim institutom za demokratiju, stvorenim pod okriljem
Strazburske konferencije o demokratiji. Komisija moze uspostaviti veze
i sa drugim dokumentacionim centrima i istrazivackim institutima.

Sastav

Komisiju ¢ine nezavisni stru¢njaci koji su stekli medunarodni ugled
svojim uces¢em u razvoju demokratskih ustanova ili svojim doprinosom
pravnoj ili politickoj nauci.* Svaka drzava — potpisnica Parcijalnog
sporazuma imenuje jednog ¢lana Komisije. Njihov mandat traje Cetiri
godine i oni mogu biti ponovo imenovani. Predesdnik Parlamentarne
skupstine Saveta Evrope i predsednik oblasti Veneto ili njihovi
predstavnici mogu prisustvovati sednicama Komisije. Komitet ministara
moze jednoglasnom odlukom omoguciti nekoj evropskoj drzavi —
neclanici Saveta Evrope da ucestvuje u radu Komisije. Po obavljenim
konsultacijama sa Komisijom takva drzava moze imenovati pridruzenog
¢lana Komisije ili odrediti posmatraca koji ¢e prisustviovati njenim
zasedanjima. Sve ostale drzave mogu biti pozvane da pod istim uslovima
imenuju posmatrace. Svaka drzava koja imenuje ¢lana ili pridruzenog
¢lana Komisije moze imenovati i njegovog zamenika. Uslove pod kojima
zamenici ucestvuju u radu Komisije utvrduje njen Poslovnik.

Rukovodenje

Komisija iz svojih redova bira Biro, koji ¢ine Predsednik Komisije,
tri potpredsednika i Cetiri ¢lana.” Njihov mandat traje dve godine;
medutim, prilikom prvog izbora mandat jednog od potpredsednik i dva
¢lana Biroa — odredenih Zrebom — zavrSava se po isteku jedne godine.
Ovim mehaizmom obezbeduje se da se prilikom narednih izbora ne
menja celokupan sastav Biroa, $to doprinosi ve¢em kontinuitetu u radu

4 C13 Rezolucije (90)6
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Komisije. Predsednik predsedava Komisijom i zastupa je u odnosima
sa drzavama, medunarodnim organizacijama i njihovim organima.
Potpredsednik zamenjuje predsednika kad god je ovaj sprecen da
obavlja svoju duznost. Plenarno zasedanje Komisije saziva, kad god
je to neophodno, njen predsednik, koji utvrduje dnevni red zasedanja.
Komisija moze obrazovati i uza radna tela za razmatranje pojedinih
specifi¢nih pitanja. Komisija Poslovnikom utvrduje proceduru i metode
svog rada. Radni jezici Komisije su engleski i francuski.

Spoljni saradnici

Venecijanska komisija moze — kad god to smatra neophodnim
— koristiti usluge konsultanata van svojih redova, posebno upucenih
u pravo ili insticionalnu praksu drzave ili drzava o kojima raspravlja.
Ona takode moze u raspravi o nekom pojedinaénom predmetu saslusati
svako kvalifikovano lice ili nevladinu organizaciju aktivnu u delokrugu
nadleznosti Komisije, koja moze biti od pomo¢i pri ostvarivanju njenih
ciljeva; ona moze pozvati takvog pojedinca ili organizaciju da ucestvuje
u radu Komisije.

Finansiranje

Troskove vezane za sprovodenje programa aktivnosti Komisije,
kao i troskove rada njenog sekretarijata, snose drzave — potpisnice
Parcijalnog sporazuma; ti troskovi moraju biti predvideni budzetom
Komisije.” Na finansiranje rada Komisije primenjuju se norme koje
se odnose na finansiranje ostalih organa Saveta Evrope. Pored ovih
izvora prihoda Komisija moze primati dobrovoljne priloge, koji ¢e se
uplacivati na poseban racun, u skladu sa ¢l. 4, 2 Finansijskog paavilnika
Saveta Evrope. Dobrovoljni prilozi mogu biti namenjeni i pokrivanju
troskova pojedina¢nog istrazivackog projekta. Oblast Veneto stavlja na
raspolaganje Komisiji bez naknade poslovni prostor u kojem ¢e se nalaziti
njeno sediste. TroSkove vezane za lokalni personal i sediste Komisije
snose zajednicki Oblast Veneto i italijanska vlada, pod uslovima o kojima
se ove dve vlasti medusobno dogovore. Putne troskove i dnevnice svakog
¢lana Komisije pokriva drzava koja ga je imenovala.

6 Cl 5 Rezolucije (90)6
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Sediste i veza sa Savetom Evrope

Venecijanska komisija jednom godi$nje podnosi Komitetu ministara
Saveta Evrope izvestaj o svojim aktivnostima, koji sadrzi i okvirni plan
buducih aktivnosti.?

U obavljanju administrativnih poslova vezanih za njen rad Komisiji
pomaze Generalni sekretarijat Saveta Evrope.” On takode obezbeduje
vezu izmedu Komisije i lokalnog osoblja u njenom sediStu koje
zaposljavaju italijanske vlasti. Personal koji zaposle italijanske vlasti u
sedistu Komisije ne pripada osoblju Saveta Evrope. Sediste Komisije
nalazi se u Veneciji.

Buduce promene ustrojstva

Komitet ministara moze promeniti odredbe Statuta Komisije veéi-
nom glasova predvidenom ¢l. 20 Statuta Saveta Evrope, posto prethodno
konsultuje Komisiju o predlozenim izmenama.'® Promenu svog Statuta
moze predloziti i sama Komisija.

Komisija i evropska politicka stvarnost u poslednjoj
deceniji XX veka

Dva ¢inioca bitno su uticala na promenu prvobitno zamisljenog
privremenog karaktera Komisije. S jedne strane, pokazalo se da uspesna
politicka tranzicija zahteva mnogo viSe od jednoobrazne primene
ustavnopravnih reSenja proverenih u praksi razvijenih parlamentarnih
demokratija zapadne Evrope. Primena formalno savrSenih ustavnopravnih
obrazaca ne mora automatski voditi uspostavljanju ekonomski delotvorne
1 politi¢ki samoodrzive demokratije, posebno ako se ne vodi dovoljno
racuna o politickim i kulturnim tradicijama i socijalnim osobenostima
drustava u tranziciji. U prvim godinama opijenosti iznova nadenom
slobodom posle sloma komunisticke vladavine, ostvarenog beskrvno i
nenasilno — s upozoravajuéim izuzetkom zapadnobalkanskog prostora
8 Cl7 Rezolucije (90)6
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i Rumunije, znatno je potcenjena trajna unutrasnja protivrecnost svake
demokratije: mogucénost da nedemokratske ili ¢ak antidemokratske
politicke snage iskoriste formalna jamstva demokratske procedure za
ostvarenje sopstvenih nedemokratskih i antidemokratskih ciljeva. Srbija
nije apstraktni konstrukt dokonih teoreticara ve¢ pretnja ¢ije ostvarenje
nije odve¢ daleko u drustvima bez ideoloske infrastrukture gradanskog
drustva sa trajno stabilizovanim njemu svojstvenim sistemom vrednosti.
A izgradnja takve infrastrukture traje neizmerno duze od pripreme i
usvajanja ¢ak i najsavrsenijeg ustavnog teksta.

S druge strane, politicka evolucija u nekim zapadnoevropskim
drzavama koje se obi¢no smatraju uzorom stabilne demokratije pokazala
je i pokazuje i dalje da demokratsko uredenje nije tekovina osvojena
jednom zauvek; ono je pre ideal koji se uvek iznova osvaja, asimptota
za koju ¢ak ni najrazvijenija druStva danaSnjice ne mogu tvrditi da su
je dosegla. Izborni uspesi ksenofobnog dessnicarskog populizma u
Austriji ili Italiji, rasni neredi u Francuskoj, neiskorenljivost levicarskog
ekstremizma u Grckoj — sve su to razlicita geografska ispoljavanja iste
opsSteevropske stvarnosti i opomena da stabilnost pravnih institucija ne
znaci automatsku stabilnost socijalnog supstrata koji te institucije treba
da izraze i uoblice.

Te okolnosti ukazale su da je nacelno neosnovano ogranicavati
nadleznost Komisije ni vremenski, ni prostorno; da je stru¢ni sud eksperata
za ustavno pravo dobrodosao kako novim tako i starim demokratijama i da
samozadovoljstvo politickih elita u zapadnoj Evropi nema utemeljenje u
drustvenoj stvarnosti. Sem toga, nastavljanje rada Venecijanske komisije
sa dotadasnjom geografskom ogranic¢enoS¢u njene nadleznosti znacilo
bi ovekovecenje politickog maloletstva novih demokratija na istoku
Evrope — neravnopravnost koja se mozda mogla trpeti u euforiji rusenja
berlinskog zida, ali ¢ije je odrzavanje u meduvremenu postalo politicki
i psiholoski nebranjivo. Stavie, problemi demokratije i unapredenja
ljudskih prava Siri su i od sveevropskog horizonta; oni su univerzalne
teme jednog globalizovanog sveta u kojem rastu¢a meduzavisnost ne
dopusta nijednoj drzavi, bez obzira na njenu ekonomsku moc¢ ili politicku
volju, da ostane po strani. Stoga ne cudi $to je revizijom Statuta Komisije
iz 2002. godine i vanevropskim drzavama omogucéeno da sudeluju u
njenom radu.
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Statut iz 2002. godine

Razlozi za njegovo donosenje

Komitet ministara Saveta Evrope je ve¢ u decembru 1992. godine
— odmabh po isteku dvogodisnjeg roka u kojem je Venecijanska komisija
prvobitno trebalo da deluje — doneo nacelnu odluku o potrebi da Komisija
nade trajno mesto u strukturi najsrtarije sveevropske organizacije. Ipak,
trebalo je da prode vise od devet godina dok se ta nacelna spremnost
da se jedno privremeno ekspertsko telo sa vremenski i prostorno
ograni¢enim zadacim pretvori u organ koji ¢ini deo trajne institucionalne
strukture jedne medunarodne organizacije neomedene u vremenu, kakva
je Savet Evrope. Sam Komitet ministara u Preambuli revidiranog Statuta
Evropske komisije za demokratiju posredstvom prava'' usvojenog 21.
februara 2002. godine isti¢e da je interesovanje mnogih drzava koje nisu
Clanice Saveta Evrope za rad Komisije i aktivno sudelovanje u njemu dalo
presudan podsticaj kako zadrzavanju Komisije u institucionalnoj strukturi
Saveta tako 1 uvidanju da je promena Statuta Komisije neophodan uslov
njenog prilagodavanja duboko i trajno izmenjenom politickom izgledu
kontinenta. Najvisi izvr$ni organ Saveta Evrope takode naglasava da su
nezavisni karakter Komisije i fleksibilni metodi rada bili klju¢ni €inioci
koji su joj obezbedili uspeh i da promene Statuta treba da osiguraju trajno
ocuvanje tih tekovina.

Karakter, misija i delokrug rada Komisije

Novi Statut neposrednije i eksplicitnije definiSe karakter Komisije.
Prema njegovom ¢l 1, Evropska komisija za demokratiju posredstvom
prava je nezavisan konsultativni organ, koji saraduje sa drzavama —
¢lanicama Saveta Evrope, sa zainteresovanim drzavama koje nisu ¢lanice
ove organizacije, kao i sa zainteresovanim medunarodnim organizacijama
i telima. Specifican delokrug njenog rada su garantije koje pruza pravo
kada se nalazi u sluzbi demokratije. Komisija tezi ostvarenju slede¢ih
ciljeva:

- jacanju razumevanja pravnih sistema drzava koje ucestvuju u

11 http://www.venice.coe.int/site/main/Statute_E.asp
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radu Komisije (njihov krug se ne mora podudarati sa ¢lanstvom
u Savetu Evrope), posebno u cilju priblizavanja tih pravnih
sistema;

- unapredivanju vladavine prava i demokratije, kao i

- istrazivanje problema koje postavlja funkcionisanje demokratskih
ustanova, njihovo ja¢anje i razvoj.

Komisija daje prioriritet obradivanju slede¢ih pitanja:

a) ustavnim, zakonodavnim i upravnim nacelima i tehnikama koje
doprinose delotvornosti demokratskih ustanova i njihovom
jacanju, kao 1 ostvarivanju nacela vladavine prava;

b) osnovnim pravima i slobodama, narocito pravima i slobodama
koje podrazumevaju ucesée gradana u politickom zivotu, kao i

c) doprinosu lokalne i regionalne samouprave prosirivanju
demokratije.

Komisija podsti¢e osnivanje tela slicnih njoj u drugim oblastima
sveta; ona moze uspostavljati veze sa takvim telima i sudelovati u
ostvarivanju zajednickih programa u okviru svog delokruga rada radi
Sirenja fundamentalnih vrednosti vladavine prava, ljudskih prava i
demokratije.

Kao sto se vidi, jasno se izdvajaju Cetiri razlicita nivoa delovanja
u okviru najopstijeg cilja Komisije — uspostavljanja vladavine prava
u sluzbi demokratije. To su subnacionalni (lokalni i regionalni),
nacionalni, evropski i globalni nivo angazovanja u borbi za demokratske
vrednosti. Odredbe revidiranog statuta iz 2002. godine identifikuju opsti
cilj i osnovno podrucje delovanja Venecijanske komisije na svakom od
navedenih nivoa. Povezivanje vladavine prava i demokratije i njihovo
medusobno uslovljavanje ne moraju biti tako apsolutno samorazumljivi
kako to izgleda iz perspektive prve decenije XXI veka; dovoljno je
pomenuti istorijski osvedocene primere demokratije bez vladavine prava
(klasi¢na Atina) i neuporedivo ¢esce slucajeve vladavine nedemokratskog
prava. Stoga su dva jednako vazna pola misije Venecijanske komisije,
demokratske vrednosti i pravna sredstva njihovog ostvarenja. Ona se
opredelila za iskljuc¢ivo pravne metode delovanja, za pravnu tehniku
oblikovanja i menjanja druStvene stvarnosti. To nipoSto ne znaci da
ne postoje i drugi, mozda vazniji vidovi borbe za demokratiju, niti da
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se formalno iste, na pravu zasnovane procedure ne mogu upotrebiti za
ostvarenje demokratiji tudih ciljeva — vrednosti. Ipak, malo je opasno u
sredini kakva je srpska, sa nedovoljnom op$tom i pravnom kulturom i
bez ¢vrséih tradicija u vladavini prava, insistirati na inace teorijski jasnoj
distinkciji izmedu demokratije i vladavine prava. Ovde i sada je — bar
u prvoj aproksimaciji — borba za ostvarenje vladavine prava apsolutno
neophodan, no ne i dovoljan element borbe za demokratiju.

Sastav

Komisiju i dalje ¢ine nezavisni stru¢njaci. Revidirani statut ekspli-

citno navodi dva opsta kriterija za njihov izbor:
- iskustvo u radu demokratskih ustanova, ili
- doprinos razvoju pravnih ili politi¢kih nauka.'?

Ove kriterije treba shvatiti alternativno, a ne kumulativno. To
znac¢i da jedan deo clanova Komisije treba da ima solidno prakti¢no
iskustvo u funkcionisanju demokratskih ustanova, dok drugi deo ¢ine
ljudi najupuceniji u savremene pravne i politicke teorije. Statut nigde
ne odreduje formalni odnos izmedu dva pomenuta elementa, ali iz
formulacije ¢l 2. implicitno proistice da oba moraju biti zastupljena
u sastavu Komisije. U pogledu nezavisnosti ¢lanova Komisije tekst
revidiranog statuta izricitiji je od odredbi prvobitnog statuta: clanovi
Komisije ucestvuju u njenom radu iskljucivo u licnom svojstvu, te
ne mogu primati niti prihvatati ma kakve instrukcije. Svaka drzava —
potpisnica Prosirenog sporazuma o Evropskoj komisiji za demokratiju
putem prava imenuje jednog ¢lana Komisije i jednog njegovog zamenika.
Pri imenovanju duzna je da postuje napred navedene kriterije, kao i da
uzme u obzir druge poslove koji mogu spreciti imenovano lice da se u
potpunosti posveti radu u Komisiji.

Mandat ¢lana Komisije traje Cetiri godine, a po njegovom isteku on
moze biti ponovo imenovan. Clanstvo u Komisiji moze mu prestati pre
okoncanja mandata samo u dva slucaja:

a) ako sam podnese ostavku, ili
b) ako Komisija proceni da vise nije sposoban da vrsi svoju
funkciju.

12 C12 revidiranog Statuta Komisije za demokratiju putem prava iz 2002. godine
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Zasedanjima Komisije mogu prisustvovati predstavnici drugih
organa Saveta Evrope — Komiteta ministara, Parlamentarne skupstine i
Kongresa evropskih lokalnih i regionalnih samouprava, kao i predstavnici
uprave oblasti Veneto.

Clanovi Komisije izvan Saveta Evrope

Komitet ministara moze, odluc¢uju¢i ve¢inom glasova predvidenom
u ¢l. 20 Statuta Saveta Evrope, pozvati drzavu koja nije Clanica Saveta
Evrope da pristupi ProSirenom sporazumu i imenuje ¢lana Komisije.
Clanovi Komisije imenovani od strane drzava koje nisu &lanice Saveta
Evrope ne mogu ucestvovati u odlu¢ivanju o pitanjima koja su postavili
Statutom predvideni organi Saveta Evrope.

Evropska zajednica (deo instituconalne strukture Evropske Unije,
zamenjen Lisabonskim ugovorom novim uredenjem Unije — prakti¢no
sama Evropska Unija) ovlas¢ena je da ucestvuje u radu Komisije. Ona
moze pristupiti ProSirenom sporazumu pod uslovima dogovorenim sa
Komitetom ministara Saveta Evrope. Komitet ministara takode moze,
odlucujuéi ve¢inom glasova predvidenom u €l. 20 Statuta Saveta Evrope,
ovlastiti Komisiju da pozove druge medunarodne organizacije ili tela da
sudeluju u njenom radu.

Komisija i drZave koje nisu pristupile Prosirenom sporazumu

Svaka drzava koja je ranije ucestvovala u radu Komisije u svojstvu
pridruzenog Clana ili posmatraca i dalje zadrzava taj status, sem ukoliko
ne pristupi ProSirenom sporazumu postaju¢i sposobna da imenuje
punopravnog c¢lana Komisije. Posmatraci se pozivaju na zasedaja
Komisije zavisno od tacaka dnevnog reda koje Komisija razmatra.
Pravila koja reguliSu polozaj punopravnih ¢lanova Komisije primenjuju
se 1 na pridruzene Clanove i posmatrace. Svaka drzava koja nije
piristupila ProSirenom sporazumu moze se koristiti uslugama Komisije
podnosenjem odgovarajuceg zahteva Komitetu ministara.

Metodi rada i inicijativa za razmatranje odredenog pitanja

Komisija 1 dalje moze vrsiti istrazivanja po sopstvenoj inicijativi,
ne prejudiciraju¢i nadleznost organa Saveta Evrope. Ona moze — kad
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proceni da je to potrebno — izradivati studije o pojedinim pitanjima iz
svog delokruga rada, kao i nacrte uputstava, zakona ili medunarodnih
ugovora. Statutom predvideni organi Saveta Evrope mogu razmatrati i
usvojiti svaki predlog koji im podnese Komisija. U okviru ovlaséenja
kojima raspolaze, Komisija moze izneti miSljenje o nekom pitanju
iz svog delokruga rada na zahtev organa Saveta Evrope — Komiteta
ministara, Parlamentarne skupstine, Kongresa lokalnih i regionalnih
samouprava i generalnog sekretara; ona to moze uciniti i na zahtev
drzave, medunarodne organizacije ili tela koji uc¢estvuju u njenom radu.
Ako neka drzava zatrazi da se Komisija izjasni o pitanju koje se odnosi
na drugu drzavu, Komisija o tome obavestava drzavu o kojoj treba da se
izjasni 1 ceo predmet dostavlja Komitetu ministara, sem ukoliko te dve
drzave ne deluju sporazumno.

Komisija i sudovi

Komisija saraduje sa ustavnim sudovima i drugim nacionalnim
sudovima odgovarajuée nadleznosti. Ova saradnja ostvaruje se kako
bilateralno tako i preko nacionalnih i medunarodnih udruzenja takvih
sudova. Radi njenog podsticanja, Komisija moze osnovati Zajednicki
savet za ustavno pravo (Joint Council on Constitutional Justice),
koji ¢ine clanovi Komisije i predstavnici sudova i udruzenja sa
kojima Komisija saraduje. Ona takode moze uspostavljati saradnju sa
istrazivackin institutima, studijskim ili dokumentacionim centrima koji
obraduju teme iz njenog delokruga rada.

Biro Komisije

Odredbe o sastavu i funkcijama Biroa Komisija ostale su uglavnom
neizmenjene u odnosu na prvobitni Statut. Jedina novina je odredba da se
plenarna zasedanja Komisije odrzavaju, po pravilu, Cetiri puta godiSnje.
Radna tela Komisije (potkomisije iz teksta revidiranog Statuta iz 2002.
godine) sastaju se kad god je to neophodno. Komisija Poslovnikom
samostalno ureduje proceduru i utvrduje metode svog rada; ona takode
odreduje nacine na koje ¢e javnost biti obavestavana o njenom radu.
Radni jezici Komisije ostaju engleski i francuski.
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Spoljnji saradnici

Komisiji mogu pomagati konsultanti — spoljnji saradnici kad god ona
proceni da je takva pomo¢ neophodna. Komisija takode moze u svakom
pojedina¢nom slucaju sasluSati ma koje kvalifikovano lice ili nevladinu
organizaciju aktivnu u oblasti koja se nalazi u njenom delokrugu rada;
takva lica ili organizacije mogu biti pozvani da ucestvuju u njenom radu.

Finansiranje

Nacin finansiranja rada Komisije ostao je u osnovi isti, ali odredbe
revidiranog Statuta iz 2002. godine sadrZe izvesne dopune 1 preciziranja.
Troskovi vezani za sprovodenje programa aktivnosti Komisije, kao 1
troSkovi rada zajednickog sekretarijata pokrivaju se sredstvima budzeta
ProSirenog sporazuma; taj budzet, pak, finansiraju drzave — potpisnice
ProSirenog sporazuma. Na ovaj budZet shodno se primenjuju finansijska
pravila koja utvrdi Savet Evrope, uz sledeca ogranicenja:

a) finansijski doprinos drzave — potpisnice ProSirenog sporazuma
koja nije ¢lanica Saveta Evrope budZetu ProSirenog sporazuma
iznosi jednu tre¢inu doprinosa koji bi ta drzava platila da se na
nju primenjuju pravila Saveta Evrope; taj doprinos, medutim, ne
moze biti ve¢i od tre¢ine iznosa koji placaju drzave — Clanice
Saveta Evrope sa najve¢im finansijskim obavezama;

b) tek posto konsultuje drzave — potpisnice ProSirenog sporazuma
koje nisu clanice Saveta evrope, Komisija podnosi predlog
svog godiSnjeg budZeta Komitetu ministara Saveta Evrope na
usvajanje.

Pored sredstava predvidenih njenim budZetom, Komisijaidalje moze
primati dobrovoljne priloge, koji se uplacuju na poseban racun, u skladu
sa ¢l. 4, 2 Finansijskog pravilnika Saveta Evrope. Van ovog ra¢una mogu
se primati dobrovoljni prilozi namenjeni finansiranju unapred odredenog
istrazivanja. Ostaju na snazi 1 odredbe prvobitnog Statuta o ucescu Italije
1 Oblasti Veneto u finansiranju rada Komisije. Putne troskove i1 dnevnice
za Clana Komisije 1 dalje placa drzava koja ga je imenovala. Medutim,
ako Komisija poveri svom ¢lanu odredeni zadatak koji podrazumeva put
1 boravak van Venecije, troSkovi koji iz toga proizidu pokrivaju se iz
budzeta Komisije.
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Veza sa Savetom Evrope i prelazne odredbe

Zadrzana su reSenja iz prvobitnog Statuta koja se odnose na tehnicku
podrsku Generalnog sekretarijata Saveta Evrope Venecijanskoj komisiji,
njeno stalno sediste, polozaj lokalnog osoblja koje obavlja poslove za
Komisiju, kao 1 na postupak promene Statuta Komisije.

DrzZave koje uestvuju u radu Komisije

Do kraja 2009. godine ukupno 55 drZava pristupilo je ProSirenom
sporazumu Evropske komisije za demokratiju putem prava.'* Njihova
imena data su po abecednom redu njihovih engleskih naziva.

Albanija; Alzir ; Andora ; Jermenija; Australija; Austrija, Belgija; Bosna
1 Hercegovina; Brazil; Bugarska; Cile; Hrvatska; Kipar; Ceska; Danska;
Estonija; Finska; Francuska; Gruzija; Nemacka; Gr¢ka; Madarska; [zrael;
Island; Irska; Italija; Juzna Koreja; Kirgizija; Letonija; Lihtenstajn;
Litvanija; Luksemburg; Malta; Moldavija; Monako; Crna Gora; Maroko;
Holandija; Norveska; Peru; Poljska; Portugalija; Rumunija; Rusija;
San Marino; Srbija; Slovacka; Slovenija; Spanija; Svedska; gvajcarska;
Makedonija; Turska; Ukrajina; Velika Britanija

Belorusija ima status drzave pridruzene ProSirenom sporazumu.

DrZave - posmatraci su:
Argentina, Kanada, Vatikan, Japan, Kazahstan, Meksiko, SAD,Urugvaj.

Poseban saradnicki status ima JuZna Afrika. Poseban polozaj uZivaju 1
dva osobena politicka entiteta — Evropska Unija 1 Palestinska Nacionalna
Uprava.

Nije lako utvrditi kriterije na osnovu kojih su drzave dobijale odre-
deni status unutar Venecijanske komisije. Geografija oc¢igledno nije
imala presudnu rec; pored drzava koje pripadaju evropskom politickom
1 kulturnom krugu, ma koliko isto¢ne i1 juzne granice tog kruga bile
relativizovane ambivalentnim odnosom prema bivSem sovjetskom
prostoru, Turskoj, Sirem podrucju Bliskog Istoka i Magrebu, punopravno

13 http://www.venice.coe.int/site/dynamics/N_Members_ef.asp?L=E&Menul.=E
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¢lanstvo u Komisiji imaju pojedine (niposto sve, niti sve demokratske)
drzave Latinske Amerike, uprkos neospornom kulturnom jedinstvu tog
kontinenta. Na Dalekom Istoku Juzna Koreja je punopravni ¢lan, a njen pr-
vi sused 1 nesumnjivo demokratska drzava — Japan — ima status posmatra-
¢a. Upadljivo je potpuno odsustvo Indije, koja je — uz sve manjkavosti
njenog pravnog sistema — ipak najveéa demokratija na svetu. Od bivsih
sovjetskih republika, mnoge su punopravni ¢lanovi, samo Belorusija ima
status pridruzenog ¢lana, dok neke uopste nisu ukljuc¢ene u rad Komisije.
Podsaharska Afrika potpuno je zaobidena, izuzme li se specijalnni status
Juzne Afrike — svojevrsno priznanje za miroljubiv prelazak iz rezima
aparthejda u demokratiju. Ni stabilne demokratije pacifickog prostora
— Australija i Novi Zeland — ne ucestvuju u radu Komisije ni u kakvom
vidu, iako se ne moze tvrditi da ne dele demokratske vrednosti kojima
se nadahnjuje rad Komisije. Trenutne geografske i politicke odlike
drzava koje pod razli¢itim modalitetima sudeluju u radu Venecijanske
komisije odrazavaju jedan dugoro¢no neodrziv provizorij — ¢injenicu da
je Komisija veé prestala biti evropskom, a jo$ nije postala globalnom
institucijom.

Srbija i Venecijanska komisija

Savet Evrope bio je prva evropska organizacija koja je posle
demokratske polurevolucije 2000. godine primila u svoje clanstvo
tadasnju Saveznu Republiku Jugoslaviju. PoSto se pokazalo da su
unutrasnje politicke promene i zaokret u spoljnjoj politici manje — vise
nepovratni, stekli su se ne samo proceduralni no i bitni politicki uslovi da
Srbija, ma u kojem se pravno-politickom obliku pojavila, uzme ucesée u
radu Komisija, ali i da Komisija po¢ne da se bave onim delovima pravnog
sistema Srbije koji neposredno ulaze u njen delokrug rada. S izvesnim
preterivanjem, moze se Cak tvrditi da su najvaznije etape joS uvek
nedovrs$ene reforme pravnog sistema Srbije redovno bivale propracane
misljenjem Venecijanske komisije; to se odnosi ne samo na unutrasnju
reorganizaciju drzave i pravnog sistema vec i na pitanja koja su sticajem
istorijskih okolnosti i nespretnos¢u domacih politickih aktera izmeStena
izvan sfere suvereniteta 1 postala potpuno internacionalizovana, poput
kosovskog pitanja i problema buduénosti odnosa sa Crnom Gorom.
Vise radi ilustracije upravo izrecene tvrdnje no radi njenog formalnog
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dokazivanja navodim hronoloski pregled misljenja koja je Komisija
iznosila u minuloj deceniji povodom razli¢itih vidova pravne reforme u
Saveznoj Republici Jugoslaviji, Drzavnoj zajednici Srbije i Crne Gore i
Republici Srbiji kao samostalnoj drzavi:!*

105/1999 — Grupa misljenja o ulozi i polozaju ombudsmana na Kosovu

175/2001 — Ustavna situacija u SRJ

189/2002 — Buduca situacija u Jugoslaviji.

234/2003 — Nacrt Povelje o ljudskim i manjinskim pravima Srbije i
Crne Gore

280/2004 — Ljudska prava na Kosovu

318/2004 - Nacrt Zakona o ombudsmanu Srbije

334/2005 — Nacrt Zakona o verskim organizacijama u Srbiji

347/2005 — Izborno zakonodavstvo u Srniji

349/2005 — Pravosude u Nacrtu Ustava Srbije

379/2006 — Zakon o verskim organizacijama Srbije

405/2006 — Novi Ustav Srbije

434/2007 — Nacrt Zakona o narodnom pravozastupniku na Kosovu

445/2007 — Zakon o Ustavnom sudu Srbije

453/2007 — Nacrt Zakona o zabrani diskriminacije u Srbiji

464/2008 — Nacrt Zakona o Visokom savetu pravosuda Srbije

528/2009 — Kriteriji za izbor sudija i tuzilaca u Srbiji

551/2009 — Izborni zakoni Srbije.

Prvomisljenje o nekoj temikoja se odnosina Srbiju Komisijajeiznela
jos pre petooktobarskih promena, ali se ono odnosilo na teritoriju izvan
faktickog suvereniteta Srbije. U protekloj deceniji situacija na Kosovu
duboko je, ponekad i presudno, uticala na politicki zivot Srbije; medutim,
buduci da drzavna vlast Srbije u celom ovom razdoblju nije imala nikakve
ingerencije na Kosovu, taj uticaj se ispoljavao kao vrhunski primer
meduzavisnosti dogadaja n ,,regionu®, nipoSto kao dokaz neprekinute
veze Kosova sa Srbijom. Uostalom, sli¢an uticaj na politicku javnost
u Srbiji imala su zbivanja u Bosni i Hercegovini, pa ipak niko nije na
osnovu tog uticaja osporavao nezavisnost zapadnog suseda Srbije. Druga
specifi¢nost Srbije ticala se njenih odnosa sa Crnom Gorom. Sve dok je
postojala Drzavna zajednica bilo je formalno nemoguce tretirati srpsko (i
crnogorsko) zakonodavstvo kao dvanezavisna, potpuno izgradena pravna

14 HTTP://WWW.VENICE.COE.INT/SITE/DYNAMICS/N_OPINION_EF.AsP?L=E&CID=53
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sistema, ali se jo§ manje moglo govoriti o iole konzistentnom pravnom
sistemu Drzavne zajednice. Otuda ne cudi §to je do jaceg angazovanja
Komisije na pitanjima reforme pravnog sistema Srbije doslo tek sa
nestankom sputavajuce institucionalne veze sa Crnom Gorom, kada su
Venecijanska komisija, Savet Evrope 1 druge medunarodne organizacije
najzad mogli tretirati bivSe konstituente Zajednice kao normalne drzave
1 pravne poretke.

Razmotri¢u po jedan primer iz svake od ove tri grupe misljenja
Venecijanske komisije. Nece biti reci o toliko o stavovima Komisije o
pitanjima koja su joj postavljena — oni su samo uzgred pomenuti da bi se
Citalac podsetio na konkretan slucaj i njegov odjek u srpskoj javnosti —
koliko o metodologiji njenog rada, odnosno o nacinu na koji je Komisija
dosla do pomenutih stavova.

280/2004 — Ljudska prava na Kosovu

Pismom od 13. maja 2004. Eduard Lintner, predsednik Komiteta za
pravne poslove i ljudska prava Parlamentarne skupstine Saveta Evrope,
zatrazio je da Komisija pripremi savetodavno misljenje o situaciji vezanoj
za ostvarivanje ljudskih prava na Kosovu."® Ovaj organ Saveta Evrope bio
je posebno zainteresovan za odgovore na tri pitanja:

a) koja je drzava ili medunarodna organizacija odgovorna za zastitu
ljudskih prava na Kosovu, posebno imajuci u vidu da je Drzavna
zajednica Srbije 1 Crne Gore ratifikovala Evropsku konvenciju o
ljudskim pravima bez teritorijalnog ograni¢enja njenog vazenja?

b) Moze li Savet Evrope zakljuciti neku vrstu sporazuma sa medu-
narodnom upravom na Kosovu kojim bi ta uprava i Privremene
institucije kosovske samouprave prihvatile naadleznost Evropskog
suda za ljudska prava bez posredovanja DrZavne zajednice Srbije
i Crne Gore, da li bi takav sporazum predstavljao presedan u
praksi Saveta Evrope i1 da li je neophodno da takav sporazum
bude tripartitan, odnosno da strana u sporazumu bude i Drzavna
zajednica?

c) Dalije bolje, umesto zakljucenja ovog sporazuma, osnovati neku
vrstu kancelarije za ljudska prava, slicnu onoj koja ve¢ funkcionise
u Bosni i Hercegovini i1 kako bi se takav organ mogao formirati?

Venecijanska komisija je po prijemu pisma obrazovala petoclanu

15 HTTP://WWW.VENICE.COE.INT/DOCS/2004/CDL-AD(2004)033-E.ASP



24 Strani pravni zivot 1/2010

radnu grupu, koja je trebalo da razmotri zahtev recenog komiteta
Parlamentarne skupstine Saveta Evrope i da nacini preliminarni izvesta;.
Radnu grupu su ¢inili ¢lanovi Komisije Van Dijk, Helgesen, Malinverni,
Nolte i Scholsem. Van Dijk, Helgesen i Malinverni odrzali su 28. maja
2004. u Strazburu preliminarnu razmenu misljenja, dok je Nolte prilozio
svoj pismeni preliminarni komentar. Potkomisija za medunarodno pravo
Venecijanske komisije preliminirano je razmatrala postavljena pitanja
17. juna 2004. Clanovi radne grupe Helgesen, Nolte i Scholsem posetili
su Kosovo od 1. do 3. septembra 2004. Oni su tom prilikom razgovarali
s predsednikom Vrhovnog suda Kosova, zamenikom Specijalnog
predstavnika Generalnog sekretara UN na Kosovu zaduzenim za policiju
i pravosude, pravnim savetnikom UNMIK-a, direktorom Organizacije
za evropsku bezbednost 1 saradnju za ljudska prava i vladavinu prava,
Glavnim pravnim savetnikom KFOR-a, kao i sa predstavnicima
UNMIK-ovog Odeljenja za pravosude, Kancelarije za povratak i lokalne
zajednice, Visokog opunomocenika UN za izbeglice, Kancelarije Visokog
opunomocenika UN za ljudska prava i UNICEF-a. Nakon ove posete
radna grupa sastala se 20 septembra u Parizu i izradila Nacrt misljenja.
Ovo misljenje razmatrano je na Potkomisiji za medunarodno pravo 7.
oktobra, a Komisija za demokratiju putem prava usvojila ga je na svom
VI plenarnom zasedanju odrzanom u Veneciji 8. 1 9. oktobra 2004. godine.
Zadrzao sam se na ovim pojedinostima zato §to one ilustruju nacin rada
Komisije prilikom reSavanja najslozenijih pitanja; od pokretanja inicijative
do usvajanja kona¢nog misljenja Komisije proslo je vise od pola godine
— period ispunjen konsultacijama veéeg broja medunarodnih zvani¢nika i
stru¢njaka.

Misljenje Venecijanske komisije o zastiti ljudskih prava na Kosovu
svojevremeno je dobilo znacajan publicitet u javnosti Srbije. Na Zalost, taj
publicitet nije dat svim delovima dokumenta; iznoSeni su samo ili pretezno
oni delovi dokumenta u kojima se daje nepovoljna procena trenutne situacije
na Kosovu u pogledu stanja ljudskih prava. Podvlacena je odgovornost
kako vecinske albanske zajednice tako i ukupne medunarodne uprave
na Kosovu za nepovoljno stanje, dok su potisnuti oni delovi dokumenta
koji isti¢u odgovornost srpskih/jugoslovenskih vlasti iz perioda pre 1999.
godine, kao i nedovoljnu saradnju, pa i aktivan bojkot srpske zajednice
u procesu ostvarivanja ljudskih prava i vladavine prava na Kosovu.
Tako neuravnotezen, selektivan pristup misljenju Venecijanske komisije
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doprineo je jac¢anju iluzija da je moguce ,,pokajanje* najvaznijih ¢inilaca
medunarodne zajednice i radikalna promena njihovog ukupnog stava
prema kosovskom pitanju. Izbegavanje takvih neuravnotezenosti zahteva
temeljnu analizu Citavog dokumenta, S$to viSestruko nadmasuje obim
ovog ¢lanka i remeti njegovu strukturu. Za prvi uvid u metodologiju rada
Komisije dovoljno je ista¢i da se u njenom misljenju jasno izdvajaju tri
posebne, mada medusobno povezane celine:

- pregled pravne situacije — navodenje medunarodnopravnih i doma-
¢ih (kosovskih) izvora relevantnih za Kosovo pod medunarodnom
upravom na kojima se moze zasnivati zastita ljudskih prava na
teritoriji juzne srpske pokrajine;

- pregled fakticke situacije — spisak najvaznijih problema u
ostvarivanju ljudskih prava na Kosovu (deo koji je privukao
preteznu, ako ne i isklju¢ivu paznju javnosti u Srbiji);

- predlozi za poboljsanje postoje¢ih 1 uvodenje novih pravnih
mehanizama kojima bi se obezbedila delotvornija zastita ljudskih
prava na Kosovu.

Zaustavljam se na ovim tvrdnjama, svakako uopstenim i krajnje nedo-
voljnim za bilo kakvo celovitije razmatranje stava Venecijanske komisije
prema zastiti i unapredenju ljudskih prava na Kosovu..

234/2003 — Nacrt Povelje o ljudskim i manjinskim pravima
Srbije i Crne Gore

Ve¢ je receno da Venecijanska komisija moze — samoinicijativno ili
na predlog zainteresovanih strana — davati svoje misljenje o zakonima i/
ili medunarodnim ugovorima, odnosno njihovim nacrtima. Primer takve
delatnosti Komisije predstavlja njeno misljenje o nacrtu Povelje o ljud-
skim 1 manjinskim pravima i gradanskim slobodama Srbije i Crne Gore.
U ovom slucaju inicijativa je potekla iz Drzavne zajednice: 6. februara
2003. Komisija za sastavljanje nacrta Ustavne povelje Srbije i Crne Gore
uputila je zahtev Venecijanskoj komisiji da da svoje misljenje o nacrtu
Povelje koji je izradila domaca komisija.'® U ime Venecijanske komisije
misljenje je 2. aprila 2003. godine dao njen izvestilac — norveski ¢lan
Jan E. Helgesen. On se pohvalno izrazio o sadrzini prava garantovanih
Ustavnom poveljom, ali je izrazio rezerve u pogledu neposredne

16 http://www.venice.coe.int/docs/2003/CDL(2003)010fin-e.asp
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primenljivosti odredaba Povelje s obzirom na labavu institucionalnu
strukturu Drzavne zajednice. Kako ovaj oblik zajednickog zivota Srbije
i Crne Gore nije izdrzao probu vremena, stav Venecijanske komisije o
nacrtu Ustavne povelje moZze imati samo istorijsku relevantnost.

405/2006 — Misljenje Venecijanske komisije o novom Ustauv Srbije

Sasvim drugaciju pravnu i politiCku relevantnost ima misljenje
Venecijanske komisije o Ustavu Srbije iz 2006. godine. Buduéi da je
ovaj Ustav jo$ uvek na snazi, stavovi Venecijanske komisije o njemu
imaju ne samo istorijski no i aktuelni znacaj.

Za razliku od Ustavne povelje, Komisija je iznela sud o Ustavu
tek nakon $to je Narodna skupstina usvojila njegov tekst i posto je Ustav
potvrden na referendumu 28. i 29. oktobra 2006. godine. Drzavni organi
osamostaljene Srbije nisu nasli za shodno da konsultuju Venecijansku
komisiju o nacrtu ustavnog teksta, propustajuci priliku da se koriste nje-
nom stru¢noscu u izradi Sto kvalitetnijeg ustavnog teksta. To ne ¢udi ima li
se u vidu da su njegovi tvorci izbegli ozbiljniju javnu raspravu u domacoj
stru¢noj i $iroj javnosti. Venecijanska komisija ipak je dobila priliku da
izrekne sud o novom delu srpskih ustavotvoraca zahvaljujuci inicijativi
Komiteta za monitoring Parlamentarne skupstine Saveta Evrope. Ovaj
Komitet je 16. oktobra, posto je Narodna skupstina Republike Srbije
utvrdila ustavni tekst a pre njegove potvrde na referendumu, odlucio
da zatrazi misSljenje Venecijanske komisije o novom Ustavu Republike
Srbije."” Komisija je za ¢lanove — izvestioce po ovom pitanju imenovala
g-dina Grabenwartera iz Austrije, g-dina Jowella iz Velike Britanije, g-du
Suchocku iz Poljske, g-dina Tuorija iz Finske i g-dina Velaersa iz Belgije.
Posto su izvestioci pripremili nacrt misljenja, Komisija ga je usvojila na
svojoj LXX plenarnoj sednici odrzanoj 17. — 18. marta 2007. godine u
Veneciji. Podsecajuci da napori za donosenje novog Ustava Srbije traju
od demokratskih promena iz 2000. godine i da je i sama dala misljenje o
delu jednog od ranijih ustavnih nacrta posvec¢en pravosudu, koji je bila
usvojila Vlada Republike Srbije, Komisija konstatuje da javne rasprave o
usvojenom ustavnom tekstu zapravo nije ni bilo. Ona doslovce kaze:

Medutim, konac¢no usvojeni tekst je pripremljen veoma brzo. Mala

17 http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)004-srb.asp
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grupa partijskih voda i eksperata je pregovarala u periodu od oko dve
nedelje u cilju utvrdivanja kompromisnog teksta, prihvatljivog za sve
politicke stranke ukljucujuéi i Srpsku radikalnu stranku. Ovaj kompromisni
tekst je finalizovan u petak, 29. septembra i izglasan na posebnoj sednici u
subotu 30. septembra. Poslovnik o radu Narodne skupstine je izmenjen 29.
septembra da bi se omogucio ovakav postupak. Svih 242 prisutnih ¢lanova
Narodne skupstine je 20. septembra glasalo za usvajanje novog Ustava.

Pre nego Sto pristupi detaljnoj analizi sadrZaja ustavnog teksta, Komi-
sija daje njegovu najopstiju ocenu. Ona konstatuje da ,,mnogi aspekti ovog
Ustava ispunjavaju evropske standarde 1 usvajaju kritike iznete u Misljenju
Venecijanske komisije iz 2005.godine”, ali 1 da ,,postoje neke odredbe
koje su jos uvek dosta ispod ovih standarda kao i druge koje su nejasne ili
kontradiktorne, o¢igledno kao rezultat nepazljive izrade”.

Cinjenica da se u Preambuli Ustava izri¢ito navodi da je Pokrajina
Kosovo 1 Metohija integralni deo teritorije Srbije koji uZiva sustinsku
autonomiju privukla je paznju Komisije, mada je ona izricito odbila da se
izjaSnjava o procesu utvrdivanja kona¢nog statusa Kosova. Komisija je ipak
napomenula da odluku o promeni statusa odredenog Rezolucijom Saveta
bezbednosti 1244(1999) moze doneti samo taj organ UN i da ¢e Srbija kao
¢lanica Ujedinjenih nacija morati postovati takvu njegovu odluku, ma ka-
kvog sadrzaja ona bila. Komisija, medutim naglaSava da postoji protivre¢-
nost izmedu deklarativne odredbe o sustinskoj autonomiji Kosova i niza
konkretnih reSenja u Sedmom delu Ustava, kojima se sadrzina autonomije
stavlja u gotovo bezuslovnu zavisnost od volje zakonodavne vlasti. Takode
se ukazuje na dvosmislenost odredenja pokrajinske autonomije u Petom
delu — Nacelima ustava. U ¢l. 12 se, naime, u prvom stavu utvrduje da
je drzavna vlast ograni¢ena pravom gradana na pokrajinsku autonomiju i
lokalnu samoupravu, ali se odmah zatim predvida da to gradansko pravo
podleze nadzoru ne samo ustavnosti no i zakonitosti. Zakonodavna vlast
time delotvorno izbegava sopstveno ogranicenje, vrseci nadzor nad onima
koji treba da je ogranicavaju.

528/2009 — Kriteriji za izbor sudija i tuzilaca u Srbiji

Jedna od poslednjih ocena Venecijanske komisije koja se odnosi na
pravnu reformu u Srbiji odnosi se na kriterije i merila za izbor sudija i
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javnih tuzilaca u okviru tekuée reorganizacije pravosuda'®. Predmet o
kojem se izjasnila Komisija nije regulisan ni Ustavom ni zakonom, vec¢
podzakonskim aktom; medutim, imajuci u vidu znacaj ovog pitanja za
ostvarivanje ustavnog nacela nezavisnosti sudstva i vladavine prava,
razumljivo je $to je Komisija odlucila da prihvati razmatranje ovog pitanja.
Zanimljivo je da je inicijativu za razmatranje merila i kriterija pokrenuo
domaci drzavni organ — donosilac akta. Naime, g-da Snezana Malovié,
ministar pravde u Vladi Republike Srbije, u pismu upuéenom 18. marta
2009. godine zatrazila je da Komisija iznese misljenje o slede¢im aktima
koje je donelo Ministarstvo pravde:
1) o nacrtu Kriterija i merila za izbor sudija i predsednika sudova,
kaoio

2) nacrtu Poslovnika o kriterijima i merilima za vrednovanje stru¢ne
spreme, kompetentnosti i dostojnosti kandidata za postavljenje na
polozaj javnih tuzilaca.

Venecijanskoj komisiji se u razmatranju ovih akata pridruzilo Odelje-
nje za pravosude i pravnu reformu Direktorata za saradnju Saveta Evrope.
Zajednicki izvestioci ova dva tela Saveta Evrope bili su: Pierre Cornu iz
Svajcarske, James Hamilton iz Irske, Jean-Jacques Heintz iz Francuske i
Guido Neppi Modona iz Italije. Komisija je usvojila misljenje o pomenutim
aktima na svojoj LXXIX plenarnoj sednici odrzanoj u Veneciji 12. — 13.
juna 2009. godine; sednici je prisustvovala i Snezana Malovi¢, ministar
pravde Srbije i podnosilac inicijative za razmatranje pomenutih akata.

Komisija je najpre skrenula paznju na svoje ve¢ iznete stavove o
nacrtu Zakona o Visokom savetu pravosuda (CDL-AD(2008)006), kao i o
nizu nacrta zakona o sudijama i organizaciji sudova (CDL-AD(2008)007),
usvojene na LXXIV plenarnoj sednici 14. — 15. marta 2008. godine, u
kojima je izrazena zabrinutost zbog ¢injenice da Ustav Srbije u nedovoljnoj
meri obezbeduje nezavisnost sudstva. U ovim dokumentima Komisija
konstatuje da postoji opasnost od politizacije izbora kako ¢lanova Visokog
saveta pracosuda tako i samih sudija zato $to u oba slucaja izbor vrsi
parlament — jedna prevashodno politicka ustanova. Tada je ocenjeno da su
nacrti pomenutih zakona, uopste uzev, u skladu sa evropskim standardima,
ali da izvestan broj njihovih odredbi slabi nezavisnost sudstva.

Izvestioci Komisije Pierre Cornu, James Hamilton, Jean-Jacques

18 http://www.venice.coe.int/docs/2009/CDL-AD(2009)023-¢.asp
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Heintz i Guido Neppi Modona, kao i ¢lanovi Sekretarijata Komisije
Tanja Gerwien i Ana Rusu u okviru pripreme izvestaja razgovarali su u
Beogradu 21. februara 2008. godine o nacrtima pravosudnih zakona s
predstavnicima Ministarstva pravde, Radne grupe za izradu pomenutih
nacrta i Udruzenja sudija Srbije. U ovim razgovorima izvestioci Komisije
izrazili su zabrinutost da bi predlozeni postupak reizbora svih sudija koji
sada obavljaju sudijsku funkciju mogao stvoriti mogucénost da pojedine
sudije budu uklonjeni s polozaja bez prethodno utvrdenog ogresenja o
sudijsku funkciju. Predstavnici Radne grupe objasnili su da se predlozenim
reizborom nastoji resiti problem korupcije medu sudijama postavljenim
za vreme MiloSevic¢evog rezima. Izvestioci Komisije su i nakon ovog
objasnjenja ostali pri stavu da predloZena reSenja predstavljaju nesrazmeran
odgovor na sluc¢ajeve korupcije 1 da sudije koje sada vrSe sudijski poziv
ne bi trebalo smenjivati s polozaja, sem ukoliko se ne moze dokazati da
su se sudije koje se uklanjaju iz pravosuda ogresile o svoj poziv ili da su
nesposobne za njegoo obavljanje.

Nacrt Zakona o sudijama koji je tada razmatran nije pruzao garantije
sudijama koji sada vrse sudijsku funkciju da ¢e biti ponovo imenovani
ako im se ne dokaZe ogreSenje o poziv ili nesposobnost. On je takode
predvidao da Visoki savet pravosuda imenuje po dva kandidata za svako
sudijsko mesto, dok sudije bira parlament — reSenje koje zadrzava visok
stepen parlamentarne (politicke) kontrole nad izborom sudija. Zakon o
sudijama usvojen 22. decembra 2008. godine predvida da nakon njegovog
stupanja na snagu parlament jednokratno bira sudije iz redova kandidata
koje predlozi Visoki savet pravosuda (¢l. 51); Savet moze predloziti jednog
ili vise kandidata za svaki sudijski polozaj (¢l. 50). Budué¢a postavljenja
sudija vrsi Visoki savet pravosuda (¢l. 52). Zakon se u ¢l. 45, st. 6 izricito
poziva na Kriterije i merila za izbor sudija i predsednika sudova kao na
podzakonski akt koji blize regulise izbor sudija.

Nije mi namera da ulazim u pojedinosti analize Kriterija i merila za
izbor sudija i predsednika sudova, kao S$to nisam iscrpno analizirao ni
ranije pomenuta misljenja Venecijanske komisije o razli¢itim aspektima
izgradnje pravnog sistema Srbije. Ovaj rad treba da na nekim pojedina¢nim
primerima ukaze na najznacajnije odlike metodologije rada Komisije, koje
se nisu mogle u potpunosti sagledati analiziranjem statutarnih odredbi.
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THE VENICE COMMISSION AND ITS DEALING WITH
SERBIA

This contribution is on the Venice Commission, its mission, functions,
composition, funding and procedure. In the latter part of text the rather abstract
provisions of its Statute are illustrated by the elementary data on its proceedings in
some cases involving Serbia. The Venice Commission, officially dubbed European
Commission for Democracy through Law, is an advisory body to Council of
Europe, although from its founding in 1990 it have been able to include states
— non members also. Its original task was to help the democratic transition in
the ex-Communist countries of Central and Eastern Europe providing them
with legal expertise and advisory help useful for development of a democratic
nation s legal and political institutions. Accordingly, its fouders were conceiving
it as a temporary, ad hoc body with limited term of'its office. But it soon became
clear that development of demovratic institutions was a continious process
having no definite time framework: moreover, it was evidenced that this process
is by no means limited spatially also on the ,,new democracies* in the East,
but it concerns the states with much longer traditions in working democratic
bodies and more firmly established rule of law. After only two years, the Venice
Commission had became a permament body of CE. All founding states were
members of CE, but they included three distinct groups regarding the working
of their democratic institutions: a)states with firmly rooted, developed, routinely
workable and stabilised democratic institutions (France, Sweden), b) states that
made a successful transition from an authoritarian into a democratic order in
relatively recent past (Spain, Portugal, Greece) and c) states yet faced with lack
of efficient democratic institutions and/or troubled internal condition (Turkey,
Cyprus). States from all these groups have had a lot of its own highly specific
experiences in framing and working democratic institutions and legal guarantees
for them to offer to and share with the nascent East European democracies.
Occasions in which the Venice Commission had dealt with questions relating
Serbia may be grouped into three separated wholes: a)protection of the human
rights in Kosovo, b) legal guarantees of State Union Serbia and Montenegro
to protection of human and minority rights, and c)reforming the legal system of
Serbia as an independent state.
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