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Rec¢ autorke

U knjizi SRBIJA IZMEDU USTAVA I USTAVNOSTI iznela sam svoj
pogled na ustavno pitanje u Srbiji. Srbija je jedina medu zemljama koje su
posle putem evropske integracije, koja nije izmenila temeljni akt koji definise
osnovne vrednosti na kojima pociva politicka zajednica, nije izmenila Ustav
koji simbolizuje reZim autoritarne vladavine. Sta je tome razlog i zasto Srbija
toliko dugo traga za svojim ustavnim identitetom? Koje prepreke stoje na
putu uspostavljanja ustavne drzave u Srbiji? Odgovor na ova pitanja ved
dugo vremena s pravom ocekuju gradani i gradanke Srbije. Kao gradanka
Srbije i sama sam Zelela da saznam odgovor na ta pitanja. Profesija kojom se
bavim i uza oblast mog nauc¢nog interesovanja obavezivali su me da i sama
pokuSam da na neka od pitanja odgovorim. Ova knjiga ilustruje moja
traganja za odgovorima. Da li sam u tome uspela i u kojoj meri, ostavljam
¢itaocima ove knjige da prosude sami.

Kontinuirano sam pratila ustavni proces u Srbiji, posebno ustavne
kontroverze koje prate ovaj proces. Sudelovala sam aktivno u tom procesu,
prvenstveno na profesionalnom planu, na stru¢nim raspravama, ali i u 8iroj
javnosti.

U prvo vreme moja paZznja je bila usmerena na kriticko preispitivanje
ustavnih reSenja i normativnog okvira koji je definisan Ustavom Republike
Srbije.

Potom sam kontinuirano pratila brojne primere krSenja Ustava koji
su bili odlika naSe ustavne stvarnosti u proteklim godinama. Cinjenica da
Ustav najcesce krse upravo organi drzavne vlasti bila je indikator o odsustvu
elementarnih pretpostavki ustavne drzave. Ogledi o krenju Ustava i
Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora sastavni su deo ove
knjige.



Imala sam prilike da iznesem svoj stav o viSe vaznih, osetljivih i
spornih ustavno—pravnih pitanja na konsultativnim sednicama ili javnim
raspravama pred Ustavnim sudom Republike Srbije. Moj pogled na sporna
ustavno—pravna pitanja ilustruju istupanja u Ustavnom sudu koja su
prezentirana u knjizi.

Aktivno sam sudelovala u ekspertskim grupama koje su radile na
pripremi viSe projekata za bududi ustav Srbije. To je bila prilika da javno
izlozim svoj pogled na bududi ustav Srbije i odgovorim na pitanje — kako
vidim Srbiju kao politicku zajednicu i ustavnu drzavu. Kako je javnosti bilo
predoceno viSe pogleda na bududi ustav Srbije uporedila sam reSenja
sadrzana u razli¢itim projektima. Rukovodila sam se Zeljom da identifikujem
osnovna sporna ustavna pitanja, kako bi se rasprava o ustavu koncentrisala
na njih i tako stvorila Sansa za postizanje neophodnog ustavnog konsenzusa.
Komparativna analiza predloZzenih ustavnih projekata, izloZena po
pojedinim oblastima ¢ini najveci deo knjige.

Legitimacijski kapacitet procedure revizije ustava, smatram
prethodnim, ali sustinskim pitanjem buduceg ustava Srbije. Postupak
revizije ustava, posebno u uslovima krupnih drustvenih promena kakvim
mozemo oznaciti pad autoritarnog rezima i otpocinjanje procesa evropskih
integracija, treba da obezbedi jasan raskid sa proslos¢u, sa jedne strane, i
snabde ustavni proces demokratskom legitimacijom kako bi ustav mogao
otvoriti Sansu demokratskim promenama, sa druge. Svoj pogled na ova
klju¢na pitanja ustavnog procesa izlozila sam u nekoliko tekstova u ovoj
knjizi.

Tekstovi sabrani u knjizi tematski su objedinjeni u posebna
poglavlja. Sistematizovani su hronoloski. Kriterijum po kome su
sistematizovani je razlog Sto svi projekti ustava nisu obradeni u svim
tekstovima, budu¢i da su se u javnosti pojavili u razli¢ito vreme. U
pojedinim tekstovima izvrSeno je skracivanje kako bi se izbeglo nepotrebno
ponavljanje.

Zahvaljujem Helsinskom odboru za ljudska prava u Srbiji Sto je
omogucio publikovanje ove knjige, a Citaoce zainteresovane za pitanja koja
knjiga pokrece da iznesu svoj sud.

U Novom Sadu, novembar, 2005.
autorka

Deo I
OGLEDI O KRSENJU USTAVA

Sloboda jednoga naroda je u snazi i
trajnosti njegovog ustava; kad strada ustav,
strada i ona, jer strada od tiranina koji postaju
jaci od slobode.

(A. Sen Zist?)

USTAV KAO MERILO OCENE
USTAVNOSTI ZAKONA?

Ustavnost kao pravni princip, u svom normativnom znacenju, nuzan
je preduslov uspostavljanja pravne drzave. On obavezuje drzavnu vlast,
ogranicava je, podvrgava kontroli, uspostavlja prepreke arbitrernosti, unosi
stabilnost u prav ni poredak i stava osnovne pretpostavke za
jednakopravnost i sigurnost gradana u pravnim sistemu. Ustavnost kao
princip iskazuje ujedno i institucionalizovani zahtev za zastitu demokratije i
demokratskog poretka cije merilo su slobode i prava gradana.

Vladavina prava je princip koga Ustav SR Jugoslavije izricito
formuliSe u svojim Osnovnim odredbama?® kao nacelo na kome je zasnovana

1 A. Sen Zist: Republikanske ustanove, Beograd, 1987, str. 83.
2 Objavljeno u casopisu Pravni zivot br. 12/1998 str. 97 - 107.
3 Clan 9 stav 1 Ustava SR].




savezna drzava. Sadrzaj toga nacela je kompleksan. Njega kumulativno
odreduju tri osnovna pravila: prvo, zakoni moraju biti saglasni sa Ustavom;*
drugo, izvréna i sudska vlast su vezane zakonom?® i trece, slobode i prava
gradana mogu biti ograni¢ene samo jednakim slobodama i pravima drugih i
samo pod uslovom da je to utvrdeno saveznim Ustavom.® Ustav SR] je
nacelno prihvatio princip pravne drzave i vladavine prava. Zastita ovog
vaznog ustavnog nacela poverena je ustavnim sudovima u velikom broju
ustavnih sistema, pa i u ustavnom sistemu Jugoslavije. Ali, da bi ustavni sud
mogao delovati kao pouzdan, objektivan i uspesan cuvar ustava potreban je
ambijent u kome ¢e ustavni sud moci delotvorno i sadrzinski da ostvari ovaj
svoj zadatak. Ustavni sud, najpre, mora u samom ustavu imati pouzdano
merilo za ocenu ustavnosti i zastitu ustavom proklamovanog nacela
vladavine prava.

Ustav mora posedovati svojstva koja ga formalno i sadrzinski ¢ine
aktom koji objedinjuje osnovne racionalne principe prema kojima se
zajednica (gradani politicke zajednice) odredila, prihvatajudi ih osnovna kao
pravila na kojima pociva i funkcionise.

Najzad, "izvesno je da sistem ustavnog sudstva moze da funkcionise
samo ukoliko su sukobljene strane, osobito ona c¢iji je akt predmet ustavno-
sudske ocene sprem,ne da se podvrgnu sudskoj odluci i nju legalno slede".”

Namera nam je da u ovom prilogu ukaZemo na osnovne
pretpostavke za uspesno obavljanje ustavno-sudske kontrole ustavnosti
zakona u ustavnom sistemu postsocijalistickih drzava i posebno u SR
Jugoslaviji. Postoje li u ustavnom sistemu SR] pretpostavke da ustavni sud
delotvorno zastiti ustav od povreda, da iz pravnog poretka ukloni zakone i
propise koji protivurece ustavu ili nisu u skladu sa njim? U ¢emu su razlike
(ili slicnosti) medu ustavima zemalja tranzicije kada su u pitanju osnovne
pretpostavke koje omogucuju (ili ne omogucuju) ustavno-sudsku kontrolu
zakona.

Dve su grupe osnovnih pretpostavki: prva obuhvata opste uslove
vezane za socijalno — politicki ambijent ustavne drzave kao okvir u kome
deluju ustavni sudovi; drugu cine posebni uslovi, koji se iskazuju unutar
podrudja prava, u prostoru koga ¢ine pravne propisi i pravna pravila. Iako
medu opstim i posebnim uslovima postoje znacajne, cak sustinske razlike,

4 Clan 9 stav 2 Ustava SR]J.

5 Clan 9 stav 3 Ustava SR].

¢ Clan 9 stav 4 Ustava SRJ.

7 Dr D. Stojanovi¢ Ustavno sudstvo i zastita sloboda i prava gradana, Pravni
zivot br. 12/1995. str. 199.

oni se ne mogu odvajati. Za zastitu ustavnosti i zakonitosti obe grupe uslova
imaju podjednak znacaj.

Ne gubedi iz vida suStinsku povezanost opstih i posebnih
pretpostavki za uspesnost ustavno-sudske zastite ustavnosti, a imajuéi u
vidu tematiku koja je stavljena u centar interesovanja Kopaonicke skole (mo¢
i nemo¢ prava) i posebno tematiku Katedre o ustavnom sudstvu,
osvetlicemo samo jedan aspekt ove problematike. Re¢ je o ustavu kao merilu
ocene ustavnosti zakona, njegovim svojstvima i ulozi koju ovaj akt ima kao
kriterijjum ocene ustavnosti zakona. Samo u ustavnoj drzavi moguc¢ je i
ostvariv princip ustavnosti (i zakonitosti) kao i zastita tog principa od strane
ustavnih sudova.

Predmet pazZnje bi¢e narocito ustavi drzava centralne i istocne
Evrope kao i ustavni sistem SR Jugoslavije. Razlog sto su upravo ustavi ovih
zemalja u centru paznje jeste izvesna slicnost koja odlikuje njihov dosadasnji
ustavno-pravni razvitak, kao i ¢injenica da su se u ustavnim sistemima ovih
drzava dogodile i joS uvek se odvijaju krupne promene izazvane procesom
tranzicije.

Najzad, te su zemlje neposredni ili dalji susedi SR Jugoslavije (neke
od njih cinile su nekada zajednicku drzavu SFRJ). Stoga nam se dini
znacajnim da se osvetle okolnosti u kojima su ovi ustavi donoSeni, svojstva
ustava i uloga koju ustav ima u procesu ustavne tranzicije.

Komparativno — istorijska ali i savremena praksa konstitucionalizma
pokazuje da se ustavi donose u razli¢itim socijalno — politickim okolnostima.
Razli¢iti su razlozi kojima se ustavotvorci rukovode donose¢i ustav i
zapisujudi u ovaj akt temeljne principe na kojima pociva politicka zajednica. I
pored raznolikosti konkretnih socijalno — politickih prilika u kojima su
donoseni i donose se ustavi razlicitih drzava® postoji i odredeno zajednicko
svojstvo ovog procesa. Iako iskazano na razlicite nacine, njegova je sustina
ista. U sustini svakog procesa promene ustava stoji teZznja za promenom
postojeceg okvira politicke zajednice. Tako je bilo i sa izmenama u ustavnim
sistemima zemalja istocne i centralne Evrope, koje su otpocele sa promenama
koje nosi proces tranzicije.

Postoje, medutim, i znacajne razlike izmedu ustavne situacije u
vedem broju istocno i centralno — evropskih drzava, sa jedne strane i SR
Jugoslavije, sa druge. Razlike su sustinske, koncepcijske prirode. Njihov

8 Sire o razlikama izmedu uslova u kojima su donoseni liberalno —
demokratski ustavi s kraja XVIII i pocetka XIX veka i uslova u kojima su doneti ustavi
zemalja tranzicije kod dr N. Dimitrijevic¢a Ustavi i ustavnost u post-komunistickoj Evropi,
Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 1 —2/1995 . str. 3 — 23.
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uticaj na donosSenje ustava i na konstgitucionalni ambijent u kome ustavni
sudovi ostvaruju svoje nadleznosti u oceni ustavnosti zakona, je znacajna. U
¢emu je sustina ovih razlika?

Osnovne karakteristike ustavnosti (ustava) zemalja tranzicije
i njihov uticaj na ocenu ustavnosti zakona

Nekoliko ¢inilaca izdvajamo kao indikatore koji govore o osnovnim
karakteristikama ustavnosti zemalja tranzicije, a koje uticu na ocenu
ustavnosti zakona.

a) Karakter ustavne revizije. Najveci broj drzava centralne i istocne
Evrope usle su u proces tranzicije postupno revidiraju¢zi svoje postojece
ustave. Delimi¢nom revizijim (izmenama i dopunama) postojecih ustava
pripremani su uslovi za donoSenje potpuno novih ustava. Ustavna revizija je
imala dve etape: prva, koju odlikuje delimicna revizija ustava i druga u kojoj
se donose potpuno novi ustavi.

b) Socijalno — politicke prilike u kojima je izvrsena ustavna revizija.
Izmene i dopune ustava odvijale su se, u veéem broju ovih zemalja, u
relativno stabilnim socijalnim prilikama. Otuda najveci broj ustava nije bio
donet pod pritiskom krupnih socijalnih sukoba i oStrih drustvenih
konflikata.

c) Postupak formalne revizije ustava. Prihvatanje principa pravne
drzave kao temeljnog principa politicke zajednice nalagalo je da se ustavna
revizija izvr$i na ustavan nacin. Ustavi su revidirani uz postovanje ustavom
propisanog postupka za reviziju ustava. PoStovanje ustavom utvrdenog
postupka revizije ustava prilikom promene ustava, bila je ujedno i prakticna
potvrda da je nacelo vladavine prava postalo konsensualno prihvaceni
temeljni princip politicke zajednice.

d) Legalitet u reviziji ustava i ustavno — pravni kontinuitet. Promene
ustava izvrSene na ustavan nacin, uz puno postovanje ustavom propisanog
postupka revizije ustava, izrazavaju formalno — pravni ustavni kontunuitet.
Izmedu prethodnog i potonjeg ustava stoji ustavom propisana procedura
koja ih povezuje. Ujedno, postovanje procedure revizije ustava predstavlja
osnov i osigurava legalitet ustava, kao elementarni preduslov ustavne
drzave.

e) Konsenzus kao legitimacijski osnov sadrzinskog diskontinuiteta ustava.
Izmenama i dopunama ustava prethodio je bazi¢ni ustavni konsenzus
relevantnih socijalnih i politickih aktera i ovim zemljama (okrugli stolovi),

10

koji je definisao suStinu i pravac ustavne revizije. Konsenzus (makar i
parcijalan) o ovim pitanjima uspostavio je legitimacijsku osnovu za stvarne,
sustinske i sadrzinske promene u ustavnim sistemima ovih zemalja.

f) Sustinske odlike, legalitet i legitimitet ustavne tranzicije. Ustavna
tranzicija se bazirala na principima pravne drzave (Rechtstadt), uz
postovanje prava i u okvirima nacela legaliteta. Na ovim je osnovama
iskazan formalno - pravni ustavni kontinuitet konstitucija ovih zemalja.
Sustinski sadrzinski ustavni diskontinuitet utemeljen je na konsenzusu o
sadrzaju i pravcima ustavnih promena. Konsenzus kao legitimacijka osnova
sadrzinskog diskontinuiteta bio je ujedno i fakticka potvrda principa
vladavine prava (rule of law).Legalne i legitimne pretpostavke za ustavnu
tranziciju uspostavljene su, dakle, na principima pravne drzave i vladavine
prava.

g) Svojstva ustava. Izneti elementi koji karakterisu donosenje ustava u
zemljama tranzicije, celinom posmatrano upucuju na zakljucak da je ustav
sacuvao svoje svojstvo najviSeg pravnog akta i osnovnog zakona zajednice,
ali i svoju sustinsku odliku akta u kome su zapisani temeljni principi
konsenzusa na kome pociva politicka zajednica. Legalitet u postupku
promene ustava i na konsenzusu zasnovana legitimnost na kojoj pociva
sadrzinski diskontinuitet ovih ustava, bi¢e bitni preduslovi za ambijent u
kome je moguce ocekivati pozitivan ucinak i dejstvo iz sfere prava u
drustveni prostor u kome se odvija proces promena (tranzicija).

Sledeci Levenstajnovu tipologiju ustava pomenuti ustavi pripadali bi
grupi nominalnih ustava. Oni pruzZaju mogucnost i otvaraju prostor da se
ustavna projekcija ispuni Zeljenim socijalnim sadrzajima. Ta mogu¢nost,
medutim, moZe ali ne mora biti iskoriS¢ena. Ovaj je ustav, prema
Levenstajnu "kao odelo zasad odloZzeno u orman, spremno da se nosi tek
onda kada nacionalno politicko bi¢e doraste do njega".?

Na ovaj problem ukazuje i dr N. Dimitrijevi¢ u opseznoj analizi
ustava i ustavnosti u post-komunistickoj Evropi, isticuéi da "u post —
komunizmu ustavi i zakoni (jo§ uvek) ne obrazuju sistem vladavine prava
(rule of law), nego funkcioniSu kao instrumenti vladavine uz pomoc¢ prava
(rule by law), Sto pravnu situaciju ¢ini mnogo blizom klasi¢noj nemackoj
tradiciji Rechtsstaatlichkeit nego anglo - saksonskom liberalnom
(konstitucionalnom) konceptu rule of law, gde se pravo vidi kao sistem
normi koje Stite ljudska prava i drustvo od svake drzavne vlasti... Od samog
pocetka pravni sistem nije shvacen kao objektivni okvir nove zajednice, nego

° K. Loewenstein: Political Power and the Governmental Process, Chicago, 1957.
str. 144 — 150.
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kao instrument kojeg valja preoteti i potom koristiti za (ovoga puta
demokratske) poZeljne ciljeve".® Mo¢ ustava i prava nije stvarna. Ona je
virtuelna, jer postavlja fundament za potencijalne, ocekivane i Zeljene
promene. Kako se ostvaruje ustavnosudska kontrola ustavnosti zakona u
ustavno — pravnom ambijentu ¢ije su osnovne konture iznete u prethodnim
napomenama? U takvim okolnostima ustavni sudovi se, prilikom ocene
ustavnosti zakona, mogu osloniti na, manje ili vise, pouzdane kriterijume
utvrdene u samom ustavu i zasnovane na formalnom legalitetu i
konsensualno prihvacenom legitimitetu ustavnog okvira. Postoje, dakle,
neke od osnovnih pretpostavki da se ustavni sud. Pri oceni ustavnosti
zakona, osloni na ustav kao pouzdanog vodica i kreée u osnovi unutar
njegovih okvira.

Konsenzus je, medutim, sadrzinski parcijalan, a ustav jos uvek nema
puni sadrzinski ustavni kapacitet, koji pretpostavlja sistem vladavine prava.
To su nesumnjivo faktori koji ogranicavaju mogucnost da ustavni sud,
odlucujudi o ustavnosti zakona, deluje strogo u okvirima ustava. Jo$ uvek,
dakle, ustavni sud prilikom ocene ustavnosti zakona deluje ne samo kao
zastitnik ustava, vec¢ i kao institucija koja, silom prilika, gradi i formulise
konsenzus o pitanjima koja je ustavotvorac ostavio otvorenim. Ustavni sud je
prinuden da deluje i kao ustavotvorac, stoga jer ustav jos uvek ne predstavlja
"stabilni i efektivni okvir unutar kojeg se odigravaju pravni i politicki
procesi." Otuda poseban znacdaj ustavnog sudstva u ovim ustavnim
sistemima, posebno njegova osnovna nadleznost da ocenjuje ustavnost
zakona. Interpretacija ustava iskazana u odluci ustavnog suda, moze ustav
pribliziti liberalno — demokratskom konceptu konstitucije, ili ga pak udaljiti
od njega.

Osnovne karakteristike ustavnosti (ustava) u SR Jugoslaviji
i njihov uticaj na mogucnost ustavnog suda da ocenjuje
ustavnost zakona

Uporedujuc¢i osnovne indikatore koji govore o ustavnosti i
svojstvima ustava kao merila ocene ustavnosti u zemljama tranzicije sa
ustavnom situacijom u Jugoslaviji, zapazaju se izvesne razlike. U ¢emu je
ustavna situacija razlicita od one u zemljama post — komunizma?

10 Dr N. Dimitrijevi¢: Op. cit. str. 13.
11 B. Azkin: On the Stability and Reality of Constitutions, Studies in Economic
and Social Sciences, Jerusalem, 1956. 111, str. 314 — 315.

12

a) Karakter ustavne revizije. U proces ustavne tranzicije u Jugoslaviji
nije se uslo postupno revizijom vazeéih ustava- U Jugoslaviji je donet novi
savezni Ustav 1992. godie, nakon $to su neke od federalnih jedinica koje su
ulazile u sastav savezne drzave (najpre Hrvatska, a potom Srbija) ve¢ 1990.
godine, dakle, pre raspada bivse SFR], donele nove ustave. Izvrsena je, dakle,
potpuna revizija kako saveznog Ustava tako i ustava jedne od federalnih
jedinica (Srbija) koje danas ulaze u sastav SR Jugoslavije. Ustavna tranzicija u
drugoj federalnoj jedinici (Crna Gora) odvijala se, najpre putem delimi¢ne
revizije ustava, da bi nakon donoSenja saveznog Ustava ova federalna
jedinica donela svoj novi ustav.

b) Socijalno — politicke prilike u kojima je izvrsena ustavna revizija. Ustav
SR Jugoslavije donet je u vreme velikih i ozbiljnih drustvenih potresa,
raspada bivSe zajednicke drzave, u ratnom okruzenju, dakle, u ambijentu
koji po svim svojim odlikama nije pogodan za ¢in ustavotvorstva i donosenje
ustava. Naprotiv, u takvim okolnostima socijalni konflikti tesko se mogu
reSavati na ustavan nacin.? Komparativho konstitucionalno iskustvo
potvrduje da ustavi doneti u takvim prilikama nemaju velikih izgleda na
dugovecnost.

c) Postupak formalne revizije — donoSenje Ustava SR Jugoslavije. Prilikom
donosenja Ustava SR Jugoslavije nije poStovan ustavom propisani postupak
za donosenje ustava. Izostalo je ucesce svih federalnih jedinica u postupku
donosenja Ustava SRJ, a Sto je bio ustavom propisani uslov za njegovo
donosenje. Cetiri od Sest federalnih jedinica nisu sudelovale u postupku
donosenja ovog Ustava. One nisu dale svoju saglasnost na donosenje Ustava,
Sto je postupak ustavne revizije nalagao. Dom Savezne skupstine koji je
usvojio Ustav, nije imao kvorum, jer u njegovom radu nisu sudelovali
poslanici iz Cetiri federalne jedinice, a mandat preostalih poslanika je istekao.
Isticanje argumenta da su proceduralne manjkavosti u ovom slucaju
posledica fakticiteta (Cetiri federalne jedinice odvijile su se od SFR]), te da se
otuda ima smatrati da je procedura ustavne revizije poStovana (u meri u
kjojoj je to, s obzirom na fakticitet, bilo moguce), upravo potvrduje da je
Ustav SR Jugoslavije donet iz fakticke, a ne prav ne situacije. Postupak
donosenja Ustava nije se odvijao u legalnim ustavno — pravnim okvirima. Sa
formalno — pravnog stanoviSta Ustav SR] je manjkav. Otuda se ne moze
govoriti o formalnom ustavnom kontinuitetu uprkos tome S$to Ustav
(preambula) insistira na ustavnom kontinuitetu.

2.0 socijalnim prilikama koje prethode ovom vremenu Sire kod: dr Z.
bindi¢ Jugoslavija kao nedovrsena drZava, Knjicevna zajednica Novog Sada, 1988.
godine.
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Poret toga, sa formalno — pravnog stanovista u saveznoj (federalnoj)
drzavi je za reviziju ustava relevantan i redosled po kome se menjaju ustavi
(savezni i ustavi federalnih jedinica). Kako u federalnim drzavama postoji
suprenacija saveznog ustava nad ustavima federalnih jedinica, to se,
saglasno ovom principu, najpre pristupa promenama saveznog ustava, a
potom se menjaju ustavi federalnih jedinica i uskladuju sa saveznim
ustavom. Ova uobicajena praksa revizije ustava u komparativnoj ustavnosti
federalnih drzava nije postovana pri donosenju u jugoslovenskoj ustavnosti
toga vremena. Tako je, najpre (1990. godine) donet ustav jedne od federalnih
jedinica (Srbija), a dve godine kasnije (1992. godine) usvojen je Ustav SR
Jugoslavije. Ovakav redosled donoSenja ustava cini ustavni situaciju i sa
formalno — pravnog stanovista sloZenijom, jer se protivi nacelu supremacije
saveznog ustava nad ustavima federalnih jedinica. U drugoj federalnoj
jedinici (Crna Gora) razdoblje od 1990. godine do donosenja Ustava SR]
(1992. godine) karakteriSe amandmanska (delimicna) revizija postojeceg
ustava, da bi novi Ustav Crne Gore bio donet nakon donoSenja Ustava SR
Jugoslavije.

d) Legalitet u reviziji ustava i ustavno — pravni (dis)kontinuitet. Ustav SR
Jugoslavije je rezultat fakticke ustavne situacije, donet je iz fakticiteta, bez
postovanja ustavom propisane procedure za donosenje ustava. Otuda je i u
formalnom smislu Ustav SR Jugoslavije ustav diskontinuiteta.

e) Konsenzus kao legitimacijski osnov sadrZinskog diskontinuiteta ustava.
Insuficijenciju legaliteta u postupku donosenja Ustava SR Jugoslavije, mogao
bi nadomestiti i upotpuniti legitimacijski osnov Ustava iskazan u formiranju
nove drzave zasnovanom na konsenzusu njenih drzavljana kao gradana
politicke zajednice i utemeljen na legitimnim pravima gradana Srbije i Crne
Gore da odluce o zajednici u kojoj ¢e ubuduce zajedno Zziveti. Takav
legitimacijski osnov je, medutim, izostao pri donosenju Ustava SR], a pitanje
ustavnog konsenzusa o temeljnim principima zajednice jos uvek je otvoreno.

f) Sustinske odlike, legalitet i legitimitet ustavne tranzicije. Pored
formalnih manjkavosti koje Ustavu SR] odric¢u legalnu zasnovanost, Ustavu
nedostaje i konsensualno prihvacen legitimacijski osnov. Okolnosti u kojima
je donet Ustav SR], postupak njegovog donosSenja i odsustvo bazicnog
sporazuma kao legitimacijskog osnova, imali su za posledicu ambivalentnost
i unutrasnju protivurecnost u samom Uistavu, u ustavnom sistemu i u
pravnom sistemu u celini. Ta ambivalentnost je posebno vidljiva u pitanjima
od narocite vaznosti za drustvenu i ustavnu trenziciju.

14

Napetosti na relaciji kontinuitet - tranzicija i nejasnoce u
razumevanju sadrzaja ovih pojmova, indikativno ilustruje niz ustavnih

- ViSegodisnje paralelno egzistiranje tri, medusobno neuskladena
ustava. Savezni Ustav, koji nacelno i prema samom Ustavu ima primat nad
ustavima federalnih jedinica i ustavi obe federalne jedinice od kojih je jedan
(Srbija) donet pre saveznog Ustava, a sa njim nikada nije uskladen i drugi
(Crna Gora) iako donet nakon usvajanja saveznog Ustava, takode, nije u
skladu sa saveznim Ustavom.'?

- Nacelo supremacije saveznog Ustava nad ustavima federalnih
jedinica™ ustanovljeno je kao osnovno pravilo u odnosima izmedu federacije
i federalnih jedinica u njenom sastavu. Ali, u ustavnom sistemu istovremeno
postoji i ustavno pravilo prema kome federalna jedinica moze, pod
odredenim uslovima, derogirati princip supremacije saveznog Ustava.'®

- Kategorije kao Sto su privatna svojina i pravo na preduzetnistvo
unete su u ustavni sistem u kome i dalje egzistiraju drzavna i druStvena
svojina.

- Ustanovljen je parlamentarizam, ali uz odsustvo nekih znacajnih
instrumenata parlamentarne kontrole vlade kao $to su npr. interpelacija i
premapotpis.

- Ustavni novum predstavlja institut ustavne Zalbe kao instrument
neposredne ustavno — sudske zastite sloboda i prava gradana, ali su uslovi
pod kojima se ovaj institut moze koristiti u svrhu zastite sloboda i prava
gradana postavljeni tako da wustavnu zalbu cine nedelotvornom i
bespredmetnom. Pored toga, institut ustavne Zalbe postoji samo na nivou
savezne drzave i samo u jednoj od federalnih jedinica (Crna Gora), dok
gradanima druge federalne jedinice (Srbija) ovaj instrument zastite ljudskih
prava nije dostupan, jer ga ustav ove federalne jedinice ne poznaje.

- Ustavom proklamovana socijalno — ekonomska prava nisu
utemeljena na osnovnom pravu na slobodu, niti je pak drzava preuzela na
sebe bilo kakvu ustavnu obavezu da, putem svojih mera, realizuje sadrzaj
ovih prava.

13 O neuskladenosti ustava u ustavnom sistemu SR Jugoslavije detaljnije u
referatima sa Okruglog stola Jugoslovenskog udruzenja za ustavno pravo, odrzanog
decembra 1994. godine. Zbornik Uskladivanje republickih ustava i zakona sa saveznim
Ustavom i zakonima, Jugoslovensko udruzenje za ustavno pravo, Beograd, 1995.
godine.

14 Clan 115 stav 1 Ustava SRJ.

15 Clan 135 stav 2 Ustava Republike Srbije.
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- Ustavom nacelno utvrden primat medunarodnog nad unutrasnjim
pravom u materiji sloboda i prava gradana, nije potvrden konsekventno u
normativnom delu Ustava.

Ambivalentnost ustava proteze se i na celinu pravnog sistema.
Konfuzija na relaciji kontinuitet — tranzicija preneta je i u celokupan pravni
sistem. Pravni sistem ¢ini konglomerat propisa nasledenih iz prethodne
drzave (svojevrstan pravni kontinuitet), i novih propisa koji bi trebalo da
uspostave normativni okvir za proces tranzicije. U takvim uslovima tesko se
moze govoriti o pravnom sistemu, u pravom znacenju te reci. I kao Sto
ambivalentnost ustavnog sistema utice na pravni sistem, tako postoji i
obrnut uticaj. Protivurecan i neuskladen pravni sistem utice, sa svoje strane,
na ustavni sistem.'® Ujedno ova ambivalentnost ustavnog i pravnog sistema
pokazuje nespremnost ustavorda da ustavni okvir tranzicije uspostavi kao
otvoren za sadrzaje novog oblikovanja drustvene zajednice.

g) Svojstva ustava u Jugoslaviji. S obzirom na izneto, moze se zakljuciti
da Jugoslavija nije ustavna drzava iako ima Ustav. Ustav nije sa¢uvao svoje
svojstvo najviSeg pravnog akta i osnovnog zakona zajednice organizovane
kao drzava, niti svoju sustinu kao temeljni konsensualno prihvaceni akt
gradana politicke zajednice. Razlog tome je kako u prostoru legalnog
(procedura donosenja Ustava nije poStovana), tako i u prostoru legitimnog
(konsenzus o sadrzaju i pravcima ustavne tranzicije jo$ nije postignut).
Posledica je odsustvo ustavnog identiteta. Do njega je tek potrebno stici.
Sledec¢i i u ovom slucaju Levenstajnovu klasifikaciju ustava, ustavi post —
socijalisticke Jugoslavije mogli bi se, iz mnogo razloga, svrstati u grupu
semanti¢kih ustava. "Za ovo odelo se ne bi moglo", prema refima
Levenstajna "kazati da uopste predstavlja odelo; pre je to ogrtac ili kostim za
masken-bal".'”

h) Ustavno — sudska kontrola zakonitosti. Ve¢ je na pocetku ukazano na
tri bitne pretpostavke koje moraju biti ispunjene da bi ustavni sud mogao
uspesno ostvariti svoju nadleznost kontrole ustavnosti zakona: prvo, da sam

16O tome ilustrativno govori primer na podrudju krivicnog procesnog
zakonodavstva na kome se jo$ uvek primenjuju zakoni doneti u prethodnoj drzavi
(SFR]), zakoni koji nisu uskladeni sa novim Ustavom SR]. VaZenje ovih zakona
produzeno je u vise navrata izmenama Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava. U
slucaju kolizije izmedu Ustava i zakona, ne primenjuje se neposredno ustavna norma,
iako bi to prema smom Ustavu bilo moguce, ve¢ neustavna norma starog zakona. I to
je ustavna praksa vec¢ vise od pet godina. Stari zakon tako suspenduje niz ustavnih
garancija li¢ne slobode sadrzanih u Ustavu SR].

17 K. Levenstajn: op. cit. str. 144 — 150.
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ustav pruza pouzdana merila za ocenu ustavnosti; drugo, da postoji ustavni
identitet zajednice; trede, da postoji spremnost svih aktera politicke
zajednice. Izostanak bilo koje od ovih pretpostavki menja prirodu i smisao
ustavno — kontrole zakona. U protivnom, ustavni sud se, od zastitnika i
¢uvara ustava preuzima ulogu ustavotvorca ili se pretvara u pasivnog
posmatraca povreda ustava, pa ¢ak i saucesnika u tim povredama.

U ustavnom sistemu Jugoslavije nije ispunjena ni jedna od bitnih
pretpostavki za delotvornu aktivnost ustavnog suda kao ¢uvara i zastitnika
ustava. Kriza ustavnog identiteta ne omogucava da u ustavu budu
uspostavljena pouzdana merila za ocenu ustavnosti, a akteri socijalno —
politickih procesa nisu spremni da deluju u okvirima niti na principima
prava. U takvom ustavno — p¢ravnom ambijentu ustavni sud ne moze biti
Cuvar i zastitnik ustava, jer je sporan i sam predmet zastite. To potvrduje i
praksa ustavno — sudske ocene ustavnosti zakona.

Praksa ustavnih sudova govori o nemodi, ali i o odsustvu spremnosti
ustavnih sudova da ostvare svoju osnovnu nadleZznost — ocenu ustavnosti
zakona. Na primer: lako Savezni ustavni sud raspolaZe pravom da pokrene
postupak ocene saglasnosti ustava republika sa saveznim Ustavom, ovaj sud
se tim pravim nije koristio od kako je donet novi savezni Ustav. Ovaj sud
"nije preduzeo nijednu radnju usmerenu ka otklanjanju evidentnih
neuskladenosti ustava... Sud nije delovao ni po inicijativama, ni po
predlozima ovlaséenih predlagaca, niti po sopstvenoj inicijativi... Sud je sebe
"samoogranicio"”, zapravo svoju ulogu vrhovnog Cuvara i garanta ustavnosti
sveo na pasivno osmatranje pojave."1® Kontrola ustavnosti zakona odvija se u
uslovima primarne neuskladenosti ustava republiika — ¢lanica sa saveznim
Ustavom. "Uskladivanje tece obrnutim redom, umesto da se najpre usklade
republicki sa saveznim Ustavom, uskladivani su nizi pravni akti sa
medusobno neuskladenim ustavima."® U takvim okolnostima poseban
problem nastaje, pri oceni ustavnosti zakona u Republici Srbiji. Zamislivo je
da zakon bude ocenjen kao neustavan sa stanovista Ustava Republike Srbije,
ali da je on ustavan sa stanovista Ustava SRJ, sa kojim Ustav Republike Srbije
nije usaglasen. To pokazuje svu pasurdnost pravne situacije u kojoj deluju
ustavni sudovi. Prevaga politickog nad pravnim merilom ocene ustavnosti
zakona, osobito kada je u pitanju novo zakonodavstvo nastalo nakon
donosenja Ustava SR]. Po re¢ima jednoga od sudija ustavnog suda "princip
politicke celishodnosti nesumnjivo je primenjivan prilikom kontrole

18 Dr Z. Bukic¢ — Veljovi¢: Saglasnost ustava republika — clanica sa Ustavom SR],
Pravni Zivot br. 12/1996. str. 239.
1 Dr Z. Buki¢ - Veljovié¢: Op. cit. str. 239.
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ustavnosti zakona sa izricitim politickim sadrzajem i znacenjem (pre svega
izborni zakoni)."20

Uprkos izvesnim slicnostima koje, na prvi pogled, postoje u
konstitucionalnom ambijentu post — socijalisticpkih drzava centralne i isticne
Evrope, pazljivije posmatranje pokazuje da medu njima pistoje sustinske i
kvalitativne razlike. Priroda ovih razlika zadire u samu sustinu ustava i
ustavnosti. Ona pruza elemente za odgovor na pitanje da li u samom ustavu
postoje pouzdana merila za ocenu ustavnosti zakona, da li je ustav pouzdani
oslonac i vodi¢ ustavnim sudovima kada ocenjuju ustavnost zakona, ili je,
naprotiv sporam i sam predmet ustavno — sudske zastite (ustav). Odgovor
na ovo sustinsko pitanje je znacajan, jer predodreduje stvarne izglede i
moguci domet ustavnih sudova u oceni ustavnosti zakona.

Ako ustav ne pruza pozdana merila za ocenu ustavnosti, a akteri
socijalno — politickih procesa nisu spremni da deluju u okvirima i na
principima prava, sto je karakteristika jugoslovenskog primera, stvoren je
ustavnopravni ambijent u kome ne postoje uslovi da ustavni sud bude
pouzdan ¢uvar i zastitnik ustava.

20°S. Vuceti¢: Odnos pravnog i politickog karaktera kontrole ustavnosti zakona,
Pravni zivot, br. 12/ 1995 str. 215.
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OGLEDI O KRSENJU USTAVA!

Ogledi o krSenju ustava deo su istrazivackog projekta "Ustavnost i
vladavina prava" koji se realizuje u okviru Centra za unapredenje pravnih
studija. Cilj istrazivanja u okviru ove deonice projekta je analiza krSenja
ustava, zasticene vrednosti koje su povredene kao i modaliteti krSenja.

Kao osnovni indikator za izbor primera koji ilustruju povrede ustava
uzete su slobode i prava gradana. SusStina ustava i razlog njegovog
postojanja je garantovanje i zastita sloboda i prava gradana. Slobode i prava
su sustinski legitimacijski princip ustava. To je razlog Sto ¢e ogledima biti
obuhvadene povrede ustava koja se najneposrednije odnose na slobode i
prava gradana.

Kao modaliteti povrede ustava bice razmotreni: krsenje ustava u
postupku njegovog donosenja; koncepcijske protivurecnosti u ustavu,
nekonzistentnost strukture i instituta koji je grade i veza izmedu njih, kao i
nepotpuna ustavna reSenja; neuskladenost ustava federalnih jedinica sa
saveznim ustavom; krsenje ustava aktima niZe pravne snage (ustavni zakon,
zakoni, podzakonski akti) i praksa ustavnih sudova.

Polje istrazivanja je u normativnom prostoru. Metod istrazivanja
normativni. Podrudje istrazivanja i metodoloski pristup u prvi plan isticu
jasnocu pojmova, terminolosku preciznost, neprotivurecnost i koherentnost
iosnovnih pojmova, instituta i normi, povezanost pojmova i instituta, logicku
strukturu celine i dr. kao osnovne polazne parametre.

! Objavljeno u Zborniku Ustavnost i vladavina prava, Centar za unapredenje
pravnih studija, Beograd, 2000, str. 255 — 301.
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Ogled 1.
POVREDA USTAVA U POSTUPKU NJEGOVOG DONOSENJA

Prvi vid krSenja ustava belezi se ve¢ u postupku njegovog
donoSenja. Sa formalnog stanovista Ustav SR] je manjkav. Ovaj akt je pravno
nistav, jer se postupak donosenja Ustava nije odvijao u legalnim ustavnim
okvirima.?

Povrede ustavotvornog postupka ogledaju se u sledecem:

1. Izostalo je ucesce svih federalnih jedinica u postupku donosenja
Ustava. Cetiri od $est federalnih jedinica koje su ¢inile SFR] nisu sudelovale
u ovom postupku iako je, tada vaze¢i Ustav SFR] nalagao davanje
saglasnosti skupstina federalnih jedinica kako na odluku o pristupanju
reviziji Ustava tako i na odluku o reviziji Ustava.

2. Vece Savezne skupstine koje je odluéivalo o donoSenju Ustava nije
imalo kvorum. U radu toga veca nisu sudelovali poslanici (delegati) iz Cetiri
federalne jedinice. Za odluku o donosenju Ustava glasalo je 73 od ukupno
220 poslanika Saveznog veca.?

3. Mandat poslanika koji su odlucivali o donosenju Ustava je istekao.
Poslanici su izabrani 1986. godine, a njihov mandat istekao je 1990. godine.
Mandat poslanika produzavan je u dva navrata. Drugi put (15. XI 1990)
mandat poslanika produZzen je bez ustavnog osnova.

4. Ustavi koji su u vreme donosenja Ustava SR] bili vazeci u obe
federalne jedinice koje su sudelovale u postupku donosenja Ustava SR] ne
poznaju mogucnost da se federalna jedinica udruzuje sa drugim drzavama
niti da menja svoj ustavni status. Ustav Republike Srbije koji je u vreme
donosenja Ustava SR] ve¢ dve godine na snazi (donet 28. IX 1990) nema
odredaba o statusu Srbije kao federalne jedinice. Naprotiv, on eksplicitno*
izrazava svoj odnos prema SFR] kao saveznoj drzavi, a Srbiju odreduje kao
suverenu i nezavisnu drzavu®.

2 Sire kod dr P. Nikoli¢ Dr P. Nikolié: Promasaj i pravna nistavost Ustava SR],
Pravni Zzivot br.7 - 8\1992 str. 956. i dr P. Nikoli¢: Od raspada do beznada i nade,
Beograd, 1997, str. 195 — 209.

3 Videti dr K. Cavoski: Ustav kao jemstvo slobode, Beograd, 1995, str. 129

4 Clan 135 stav 2 Ustava Republike Srbije dopusta moguénost da «republi¢ki
organi donose akte radi zastite interesa Republike Srbije» u slucaju kada se «aktima
organa federacije ili aktima organa druge republike... narusava ravnopravnost
Republike Srbije ili se na drugi nacin ugrozavaju njeni interesi».

5 Videti clanove 1 i 2 Ustava Republike Srbije.

20

To ilustruje primer uporedne analize odredaba Ustava SRJ i Ustava
Republike Srbije:

- "SR] je suverena savezna drzava" (¢lan 1).

- "Republika Srbija je demokratska drzava" (¢lan 1).

- "Republika ¢lanica suverena je u pitanjima koja nisu ovim ustavom
utvrdena kao nadleznost SR]" (¢lan 6 stav 2).

- "Republika Srbija ureduje i obezbeduje: 1. suverenost, nezavisnost i
teritorijalnu celokupnost Republike Srbije" (¢lan 72 stav 1 tacka 1).

- "Savezna vlada: odrzava odnose SR] sa drugim drzavama i
medunarodnim organizacijama" (clan 99 stav 1 tacka 2 ).

- "Republika Srbija ureduje i obezbeduje: medunarodni polozaj i
odnose sa drugim drzavama i medunarodnim organizacijama" (¢lan 72 stav
1 tacka 1 in fine), predsednik Republike Srbije "Obavlja poslove u oblasti
odnosa Republike Srbije sa drugim drzavama i medunarodnim
organizacijama" (¢lan 83 stav 1 tacka 4).

- "Savezna vlada: nareduje opStu mobilizaciju i organizuje pripreme
za odbranu" (¢lan 99 stav 1 tacka 9).

- Predsednik Republike Srbije: "rukovodi oruzanim snagama u miru
i ratu i narodnim otporom u ratu; nareduje opstu i delimi¢nu mobilizaciju;
organizuje pripreme za odbranu zemlje" (¢l. 83 st. 1 tacka 5).

- Nacelo supremacije saveznog ustava nad ustavima federalnih
jedinica (¢lan 115 stav 1 Ustava SR]) kao osnovno pravilo u odnosima
izmedu federacije i federalnih jedinica u njenom sastavu, uz istovremeno
postojanje normi u Ustavu Republike Srbije koje, pod odredenim uslovima
dopustaju derogiranje ovog principa (¢l. 135 st. 2 Ustava Republike Srbije).

5. U saveznoj drzavi u ustavnoj proceduri relevantan je i redosled po
kome se pristupa reviziji ustava. Kako u saveznoj drzavi vazi nacelo
supremacije saveznog ustava nad ustavima federalnim jedinica, to se,
saglasno ovom principu najpre pristupa promenama saveznog ustava, a
potom se menjaju ustavi federalnih jedinica. Ova uobicéajena praksa revizije
ustava u federalnim drZava,a nije postovana pri donodenju ustava SRJ.
Najpre je 1990. godine donet ustav jedne od federalnih jedinica (Srbija), a dve
godine kasnije (1992.) donet je savezni Ustav. Ovakav redosled donosenja
ustava ¢ini ustavnu situaciju i sa formalnog stanovista sloZenijom,® jer se
protivi nacelu supremacije saveznog ustava nad ustavima federalnih
jedinica.

¢ Z. Puki¢ - Veljovi¢: Odluke ustavnih sudova o saglasnosti ustava republika
Clanica sa Ustavom SR], Pravni zivot br. 12 tom IV\ 1996 str. 227
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Ogled 2.
KONCEPCIJSKE PROTIVURECNOSTI, SISTEMSKA
NEKONZISTENTNOST USTAVNIH REgEN]A
I PRAVNE PRAZNINE

Svojevrstan vid krSenja ustava postoji i tada kada osnovna nacela
iskazana u uvodnim odredbama nisu konzistentno operacionalizovana u
daljim ustavnim normama. Ustavna reSenja su nedorecena, norme su
protivurecne, ne ¢ine logicki uskladen sistem, postoje pravne praznine.

Za ilustraciju ovog vida krSenja ustava posluzice odredbe ustava o
odnosu medunarodnog i unutrasnjeg prava u materiji sloboda i prava
gradana.

Garantovanje sloboda i prava gradana propisima medunarodne
zajednice izmenilo je tradicionalno konstitucionalno stanoviste da je sadrzaj
jemstava sloboda i prava gradana iskljucivo stvar unutrasnjeg prava drzave.
Sledeci ovu tendenciju Ustav SR] je u osnovnim odredbama: iskazao nacelni
stav o primatu medunarodnog nad unutrasnjim pravom u oblasti sloboda i
prava gradana;” posebno potvrdio ovaj stav u odnosu na prava nacionalnih
manjina;® ustanovio obavezu drzave da ispunjava obaveze iz medunarodnih
ugovora u kojima je SR] strana ugovornica;® odredio status medunarodnih
akata i odnos prema unutra$njem pravu — potvrdeni medunarodni ugovori
kao i opsteprihvacena pravila medunarodnog prava smatraju delom
unutrasnjeg pravnog poretka.!® Opsti normativni okvir koji odreduje odnos
medunarodnog i unutrasnjeg prava, dakle, zadovoljava osnovne standarde
imajudi u vidu komparativna konstitucionalna resenja.

Problem nastaje u primeni i konkretizaciji ovih principa utvrdenih
Ustavom SR]J.

1. Nacelan stav o primatu medunarodnog nad unutrasnjim pravim u
materiji sloboda i prava gradana Ustav SR] ne sledi u daljim odredbama
normativnog dela. Odsustvo operacionalizacije ovih nacela nije u duhu
iskazane spremnosti da se akti medunarodnog prava i pravila
medunarodnog obicajnog prava (opsteprihvacena pravila medunarodnog
prava) u ovoj oblasti uvaze, a njihova pravila ugrade u unutrasnje pravo i
postanu njegov sastavni deo.

7 Clan 10 Ustava SRJ.
8 Clan 11 Ustava SR].
9 Clan 16 stav 1 Ustava SRJ.
10 Clan 16 stav 2 Ustava SR].
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Npr. Ustav SR] sadrzi: pravilo da se slobode, prava i duznosti
gradana utvrduju ovim Ustavom (¢lan 19), ali ne i aktima medunarodnog
prava; pravilo da se slobode i prava ¢oveka i gradanina ostvaruju, a duznosti
ispunjavaju na osnovu Ustava (C¢lan 67 stav 1), ne i na osnovu akata
medunarodnog prava; pravilo da se nacin ostvarivanja sloboda i prava
gradana moZe propisati samo zakonom i samo u slucaju kada je to
predvideno Ustavom (clan 67 stav 2), Sto iskljucuje mogucnost da se u ovim
pitanjima primenjuju akti medunarodnog prava; pravilo da slobode i prava
gradana zajemcene Ustavom SR] uzivaju sudsku zastitu (clan 67 stav 4), ali
ne i medunarodno — pravnu zastitu predvidenu aktima medunarodnog
prava.

2. U sudskoj praksi sudovi kao neposredan izvor prava u materiji
sloboda i prava gradana ne primenjuju medunarodne ugovore. Praksa
sudova govori da u pravnom sistemu SR]J nije prisutna svest o obaveznosti
medunarodnih pravila koja ureduju slobode i prava gradana cak ni tada
kada je SR] ratifikovala iskazujudi svoju spremnost da postuje i primenjuje
njegova pravila, a jo§ manje kada su u pitanju opsSteprihvacena pravila
medunarodnog prava koja Ustav SRJ takode smatra sastavnim delom
unutrasnjeg pravnog poretka.!!

Npr. Ustav Republike Srbije utvrduje da sudovi sude na osnovu
Ustava i zakona i drugih ops$tih akata (¢lan 96 stav 1) ne navodedi
medunarodne akte u tom kontekstu kao izvore prava. Ustav SR] takvu
odredbu ne sadrzi.

3. Ustavom ustanovljena sadrzina konkretnih sloboda i prava
gradana nije uvek saglasna sadrzini koju istim slobodama i pravima daju
medunarodni akti. Uporedivanje sadrzaja konkretnih ustavnih jemstava
pojedinih sloboda i prava, posebno osnovnih ljudskih prava (pravo na zivot;
licna sloboda; postupak liSenja slobode i prava gradana u tom postupku i
dr.) govori da Ustav SR], a posebno Ustav Republike Srbije, odstupaju od
standarda sadrzanih u medunarodnim dokumentima o ljudskim pravima
koje je SR] ratifikovala. To se ogleda u odsustvu nekih garancija predvidenih
medunarodnim pravom, ili u krajnje uopstenim formulacijama sadrzaja
pojedinih sloboda i prava koje malo govore o njihovoj stvarnoj sadrzini.

Npr: Ustavom SR], pravo na zivot nije izuzeto od moguce suspenzije
za vreme rata, neposredne ratne opasnosti ili vanrednog stanja, kao $to je to
slucaj sa nekim drugim pravima koja ovaj Ustav taksativno nabraja (¢lan 99
stav 1 tacka 11). Takvo reSenje nije saglasno Medunarodnom paktu o
gradanskim i politickim pravima (¢lan 4 tacka 2). Rezim sloboda i prava

11 Clan 16 stav 2 in fine Ustava SRJ.
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gradana u vreme vanrednog stanja, neposredne ratne opasnosti i rata ureden
je i u Ustavu Republike Srbije (¢lan 83 stav 1 tacke 7 i 8), koji u tome nije
saglasan sa saveznim Ustavom, jer ne navodi eksplicitno koje slobode i prava
uzivaju posebnu zastitu i ne mogu se ograniciti u vreme vanrednog stanja.

Npr. Ustavom SR] je na najopstiji na¢in zagarantovana sloboda
ubedenja, savesti, misli i javnog izrazavanja misljenja (¢lan 35), dok su
garancije ove slobode sadrzinski mnogo preciznije i iscrpnije uredene
Medunarodnim paktom o gradanskim i politickim pravima (¢lan 18). Kako
se u Ustavu SRJ svi bitni elementi sadrzaja ove slobode gradana ne navode,
to bi primena ovog, inace ratifikovanog medunarodnog akta, doprinela
blizem odredenju sadrzaja ove slobode.

Ogled 3.
NEUSKLADENOST USTAVA REPUBLIKE SRBIJE
SA USTAVOM SR]

Neuskladenost Ustava Republike Srbije sa Ustavom SR]J koja traje od
donosenja Ustava SR] (1992) predstavlja krsenje ustava koje ima dalekosezne
posledice u celini pravnog sistema. Ovaj vid krSenja ustava bio je predmet
iscrpnih istrazivanja o ¢emu svedoci obimna literatura ispisana o ovom
pitanju. Za ilustraciju problema biée uzet primer sa podrudja ustavnih
garancija sloboda i prava gradana.

U federalnoj drzavi osnovne slobode i prava gradana garantuju se
saveznim ustavom. Ovo pravilo sledi i Ustav SRJ koji: materiju sloboda i
prava gradana rezerviSe za savezni Ustav;'? utvrduje pravilo o neposrednoj
primeni odredaba saveznog Ustava kojima su zagarantovane slobode i prava
gradana;® ustanovljava nadleznost federacije da "preko svojih organa,
utvrduje politiku, donosi i izvrSava savezne zakone i druge propise i opste
akte, obezbeduje ustavno — sudsku i sudsku zastitu u oblastima, odnosno
pitanjima: sloboda, prava i duznosti ¢oveka i gradanina utvrdenih ovim
ustavom."14

Slobode i prava gradana su nadleznost federacije i ureduju se
saveznim Ustavom. Ustavi obe federalne jedinice ureduju slobode i prava
gradana, iako je ova materija rezervisana za savezni Ustav. Svojevrstan

12 Clan 19 Ustava SR].
13 Clan 67 stav 1 Ustava SR].
14 Clan 77 stav 1 tacka 1 Ustava SR].
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sukob nadleznosti u ovoj materiji izmedu federacije i federalnih jedinica
otvara viSe problema:

1. Neuskladenost odredbi ustava federalnih jedinica sa saveznim
Ustavom o jemstvima sloboda i prava gradana u slucaju kada su ustavi
federalnih jedinica restriktivniji od saveznog Ustava. U tom slucaju sadrzaj
osnovih prava garantovanih saveznim Ustavom, suzava se ustavima
federalnih jedinica, $to u zavisnosti od sadrzaja ustava federalnih jedinica,
moze narusiti ustavni princip jednakopravnosti gradana izricito zajemcen i
Ustavom SRJ' i ustavima federalnih jedinica.6

Npr. garancije licne slobode, kao nesumnjivo jedne od najznacajnijih
osnovnih sloboda i prava gradana restriktivnije su u Ustavu Republike Srbije
nego u Ustavu SRJ.

- U postupku liSenja slobode Ustavom SR] (¢lan 23 stavovi 3, 4 i 5) je
garantovano vise prava lica liSenog slobode (pravo da zahteva od organa da
o liSenju slobode obavesti njegove najblize; pravo da uzme branioca) i
utvrdena obaveza drZzavnih organa (da odmah obavesti lice liSeno slobode o
razlozima liSenja slobode, na njegovom jeziku ili jeziku koji razume; obaveza
organa drzavne vlasti da upozna uhapSenog da nema duznost da nista
izjavi). Ustav Srbije ne sadrzi ove garancije.

- Ustav SR] propisuje kaznjivost nezakonitog liSenja slobode (¢lan 23
stav 6). Ustav Republike Srbije ne sadrzi ovakvu odredbu.

- Ustavom SR] (clan 24 stav 2) utvrdne su obaveze drzavnih organa i
postupak prema pritvorenom licu u casu pritvaranja (urucivanje
obrazloZzenog resenja u Casu pritvaranja, ili najdocnije u roku od 24 casa od
¢asa pritvaranja), kao i njegova prava (pravo zalbe na reSenje o pritvoru) kao
i rok u kome sud mora doneti odluku u ovakvim slucajevima (sud odlucuje
u roku od 48 ¢asova). Ustav Republike Srbije ne sadrzi ova jemstva.

2. Neuskladenost ustava federalnih jedinica sa saveznim Ustavom, u
slucaju kada ustavi federalnih jedinica proSiruju sadrzaj normi kojima se
ogranicavaju slobode i prava gradana, i tako posredno ustanovljavaju
restriktivniji sadrZaj slobode gradana u odnosu na sadrzaj utvrden saveznim
Ustavom.

Npr. Ustav SR] utvrduje da se lice za koje postoji osnovana sumnja
da je izvrsilo krivi¢no delo, na osnovu odluke suda moze zadrzati u pritvoru
samo iz ukoliko je to "neophodno za vodenje krivi¢nog postupka" (¢lan 24
stav 1 in fine), dok Ustav Srbije dodaje ovome jos i "bezbednost ljudi" (¢lan
16 stav 1 in fine) kao razlog za zadrzavanje u pritvoru.

15 Clan 20 stav 2 Ustava SRJ.
16 Npr. ¢lanovi 13 1 22 stav 1 Ustava Republike Srbije.
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3. Neuskladenost ustava federalnih jedinica sa saveznim Ustavom
ima za posledicu i sukob zakonodavnih nadleznosti federacije i federalnih
jedinica. Ustav SR]J je za savezno zakonodavstvo rezervisao znacajan krug
nadleznosti u materiji sloboda i prava gradana, posebno kada su u pitanju
pojedine osnovne slobode i prava gradana (licna sloboda, sloboda kretanja i
nastanjivanja, tajnost pisama, slucajevi u kojima okrivljeni mora imati
branioca i sl.) ili njihova ogranicenja.

Ovo ilustruje vise upecatljivih primera:

- Ustav SR] utvrduje da se razlozi i postupak liSenja slobode ureduju
saveznim zakonom (¢lan 23 stav 2) i tako iskljucuje zakonodavnu nadleznost
federalnih jedinica u ovoj oblasti, dok Ustav Republike Srbije (¢lan 15 stav 2)
utvrduje da se razlozi i postupak liSenja slobode utvrduju zakonom, i tako
dopusta republicku nadleznost u ovoj oblasti.

- Slucajevi u kojima okrivljeni mora imati branioca ureduju se
saveznim zakonom (clan 29 stav 4 Ustava SRJ). Istu materiju Ustav Srbije
(¢lan 24 stav 4) rezerviSe za zakon federalne jedinice.

- Pravo na rehabilitaciju, naknadu Stete i druga prava lica koje je bez
osnova osudeno ili je bez osnova bilo liSeno slobode ureduju se saveznim
zakonom (clan 27 stav 3 Ustava SRJ). Istu materiju Ustav Republike Srbije
delegira republickom zakonodavcu (¢lan 23 stav 4).

- Sloboda kretanja i nastanjivanja se saglasno saveznom Ustavu (¢lan
30 stav 2) mozZe ograniciti saveznim zakonom. Ustav Republike Srbije (¢lan
17) utvrduje da se ova ogranicenja ureduju republickim zakonom.

4. Pojedina znacajna prava koja Stite osnovne slobode, posebno
pravo na zivot i licnu slobodu nisu zagarantovana ustavima federalnih
jedinica, ve¢ samo Ustavom SR]J, ili su u ustavima uredena razlicito.
Neusaglasenost ustava federalnih jedinica sa sveznim Ustavom u navedenim
primerima, rada opravdanu sumnju da ¢e nacelo supremacije saveznog
Ustava biti primenjeno u ovakvim slucajevima.

Npr: Savezni Ustav garantuje zabranu ponovne osude u istoj stvari
(¢lan 28), dok Ustav Republike Srbije ne sadrzi ovu garanciju.

Savezni Ustav zabranjuje propisivanje smrtne kazne za krivicna dela
utvrdena saveznim zakonom (clan 21 stav 2), dok ustavi obeju federalnih
jedinica sadrze odredbe o smrtnoj kazni i dopustaju izuzetno propisivanje,
pa i izricanje smrtne kazne za najteZe oblike teskih krivi¢nih dela (npr. ¢lan
14 stav 2 Ustava Republike Srbije).

5. Izmedu Ustava SRJ i Ustava Republike Srbije posloji nesklad u
sadrzaju i domasaju osnovnih procesnih garancija zastite sloboda i prava
gradana.
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Procesne garancije zasStite sloboda i prava sadrzinski su uze
koncipirane u Ustavu SR], dok su u Ustavu Republike sadrzinski blize i
preciznije odredene. Ustav SR] garantuje pravo na jednaku zastitu sloboda i
prava, samo u postupku koji je utvrden zakonom, dok Ustav Republike
Srbije!” prezicnije ureduje pred kojim organima (drZzavnim i nedrzavnim) se
obezbeduje jednakost gradana u postupku.

Npr. Ustav SR] (¢lan 26 stav 1) utvrduje da "svako ima pravo na
jednaku zastitu svojih prava u zakonom utvrdenom postupku", dok je
Ustavom Republike Srbije (¢lan 22 stav 1) blize uredeno da se pravo na
jednaku zastitu prava ostvaruje "u postupku pred sudom, drugim drZzavnim
ili bilo kojim organom ili organizacijom".

6. Gradani u SR]J u razli¢itoj su poziciji u odnosu na mogucnosti da
se koriste medunarodno — pravnom zastitom sloboda i prava. Jedino Ustav
Republike Crne Gore poznaje ovakvu mogucnost.

7. Neuskladenost Ustava Republike Srbije sa Ustavom SR] moze
imati neposredne posledice po status sloboda i prava gradana Srbije u vreme
vanrednog stanja. Neusaglasenosti se posebno odnose na:

- Razlic¢ito utvrdivanje razloga za donosenje odluke o uvodenju
vanrednog stanja, kao i uslova pod kojima je moguce doneti takvu odluku.

Npr. oba ustava razlikuju: rat, neposrednu ratnu opasnost i
vanredno stanje. Kada odreduju kategoriju vanrednog stanja izmedu ustava
postoje razlike. Prvo, Ustav Republike Srbije institut vanrednog stanja vezuje
za teritorijalno ograniceno podrucdje (deo teritorije Republike, ¢lan 83 stav 1
tacka 8) dok Ustav SR] dopusta da se vanredno stanje moze prostirati na
¢itavom podrudju SRJ. Drugo, Ustav Republike Srbije kao razloge zbog kojih
moze biti uvedeno vanredno stanje navodi: ugrozavanje bezbednosti
Republike Srbije; ugrozavanje sloboda i prava gradana i ugrozavanje rada
drzavnih organa (¢lan 83 stav 1 tacka 8). Ustavom SR] razlozi za uvodenje
vanrednog stanja nisu precizirani.

- Donosenje odluke o ogranicavanju sloboda i prava gradana u
vreme rata, neposredne ratne opasnosti i vanrednog stanja ustavi stavljaju u
nadleznost razlicitih organa. Ovaj osnov za sukob nadleznosti vodi mogucoj
neizvesnosti u odnosu na odlucivanje o statusu ustavnih sloboda i prava
gradana u vreme vanrednog stanja.

Npr. Ustav SR] rezerviSe nadleznost u ovim pitanjima za Saveznu
vladu (¢lan 99 stav 1 tacke 10 i 11), dok su u Ustavu Republike Srbije one
poverene predsedniku Republike (Clan 83 stav 1 tacke 7 i 8). Eventualni
sukob nadleznosti u ovoj materiji reSavao bi, saglasno Ustavu SR], Savezni

17 Clan 22 stav 1 Ustava Republike Srbije.
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ustavni sud (¢lan 124 stav 1 tacka 7). S obzirom na prirodu materije, teSko je
poverovati da bi u okolnostima pretnje ratom i drugim vanrednim prilikama
Savezni ustavni sud imao mogucnosti i dovoljno vremena koliko to
procedura njegovog rada zahteva, da o tome odlucuje.

- Utvrdeni su razliciti uslovi za donoSenje odluka kojima se ureduje
rezim sloboda i prava gradana u vreme rata, neposredne ratne opasnosti i
vanrednog stanja.

Npr. Savezna vlada moZe doneti akt kojim se ogranicavaju slobode i
prava gradana (clan 99 stav 1 tacke 10 i 11) samo za vreme rata, ali ne i za
vreme neposredne ratne opasnosti pod uslovom da su kumulativno
ispunjene sledece pretpostavke: da Savezna skupstina nije u mogucnosti da
se sastane; da saslusa misljenje predsednika veca Savezne skupstine. Ustav
Republike Srbije utvrduje nadleznost predsednika Republike da, na predlog
Vlade, ali i po sopstvenoj inicijativi donosi akte za vreme vanrednog stanja.
Predsednik Republike obavezan je da saslusa misljenje Vlade, pod uslovom
na Narodna skupstina nije u mogucnosti da se sastane, samo kada se rado o
donosenju odluke o utvrdivanju neposredne ratne opasnosti ili proglasenju
rata (Clan 83 stav 1 tacka 6), ali ne i u vezi sa aktima koje donosi i kojima
moze ograniciti slobode i prava gradana.

- Znacdajne su neuskladenosti i u odnosu na moguci opseg, sadrzaj i
domasaj akata kojima se za vreme vanrednog stanja ogranicavaju slobode i
prava gradana. OgraniCenja izvrSne vlasti u takvim prilikama znatno su
preciznije i restriktivnije uredena u saveznom Ustavu, dok su u Ustavu
Republike Srbije formulisana uopsteno i Siroko.

Npr. Savezni Ustav taksativno navodi koje slobode i prava gradana
se izuzimaju od mogucih ogranicenja u vreme vanrednog stanja (¢lan 99 stav
1 tacka 11). Ustav Republike Srbije to ¢ini uopsteno — "mogu se ograniciti
pojedine slobode i prava" (¢lan 83 stav 1 tacka 7). Ovim Ustavom predvidena
je i mogucnost da se aktima koje donosi predsednik Republike u vreme rata
ili neposredne ratne opasnosti "izmeni organizacija, sastav i ovlas¢enja Vlade
i ministarstava, sudova i javnih tuZzilastava" (¢lan 83 stav 1 tacka 7 in fine).
Ovlascenja predsednika Republike prosiruju se i na uredivanje organizacije
vlasti, pa je zamislivo da u vreme vanrednog stanja sadrzaj Ustava (slobode i
prava gradana i organizacija vlasti) bude izmenjen predsednickim
dekretima.

- Razlicito je uredeno i vremensko dejstvo odluke o ogranicavanju
sloboda i prava gradana za vreme rata, neposredne ratne opasnosti i
vanrednog stanja.
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Npr. Prema odredbama saveznog Ustava akti kojima se ureduje
rezim sloboda i prava gradana u vreme rata imaju ogranic¢eno dejstvo — "dok
to stanje traje" (clan 99 stav 1 tacka 11), dok u Ustavu Republike Srbije
ovakvog izricitog ogranicenja nema.

8. Neuskladenosti ustava federalnih jedinica sa Ustavom SRJ u
uredivanju odnosa medunarodnog i unutrasnjeg prava u oblasti sloboda i
prava gradana stavlja gradane SRJ u nejednak polozaj. U ustavnom sistemu
u kome ustavi federalnih jedinica nisu uskladeni sa saveznim Ustavom,
gradani SR] nisu u istoj poziciji s obzirom na mogucnosti koje im stoje na
raspolaganju u zastiti sloboda i prava garantovanih ustavom. Povredeno je
nacelo jednakosti gradana i princip jednakih mogucdnosti zastite njihovih
osnovnih sloboda i prava.

Npr. Ustav Republike Srbije uopste ne ureduje ova pitanja. Ustav
Crne Gore (clan 44 stav 2), pak daje pravo gradanima ove federalne jedinice
da se obracaju medunarodnim institucijama radi zastite sloboda i prava
garantovanih Ustavom, mada savezni Ustav takvu mogucnost ne poznaje.

9. Nacelo supremacije saveznog Ustava nad ustavima federalnih
jedinica’® moglo bi otkloniti nedoumice o sadrzaju sloboda i prava
gradanina. Primenu ovog nacela demantuje i viSegodisnja praksa Saveznog
Ustavnog suda.’” U proteklih sedam godina od donoSenja saveznog Ustava,
uprkos inicijativama ovakve vrste, a posebno javno iznetim misljenjima i
kritikama stru¢ne javnosti, Savezni ustavni sud nije pokrenuo postupak
uskladivanja ustava federalnih jedinica sa saveznim Ustavom, iako je to
jedna od njegovih najznacajnijih nadleznosti utvrdena Ustavom,® koju
Ustavni sud ostvaruje koriste¢i se pravom da sam pokrene postupak za
ocenu ustavnosti.?!

Ogled 4.
SUSPENDOVANJE USTAVA IZMENAMA USTAVNOG
ZAKONA ZA SPROVODENJE USTAVA

Jedan poseban vid krSenja ustava opstojava ve¢ vise godina u
ustavnom sistemu Jugoslavije. To je prikrivena fakticka suspenzija Ustava
izvrSena u formi izmena Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava.

18 Clan 115 stav 2 Ustava SRJ.

19 Videti dr Z. Buki¢ Veljovi¢, Op. cit. str. 227 i dalje.
2 Clan 124 stav 1 tacka 1 Ustava SRJ.

21 Clan 127 stav 3 Ustava SRJ.
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Ustavni zakon za sprovodenje Ustava donet je istovremeno sa
donosenjem Ustava SR] kao akt sprovodenja Ustava. Stupio je na snagu kada
i Ustav.?

Ustavni zakon uredio vaZenje ranije donetih zakona i pravni rezim
uskladivanja zakona sa Ustavom SRJ.? Utvrdeni su rokovi u kojima se
savezni zakoni moraju uskladiti sa Ustavom, izuzimaju¢i taksativno
navedene zakone?* koji su prestali da vaze danom stupanja na snagu Ustava.
Savezni zakoni grupisani su u dve grupe. U prvoj grupi® taksativno su
navedeni savezni zakoni (ukupno 37) koji su morali biti uskladeni sa
Ustavom SR] do kraja 1992. godine (31. XII). U drugoj grupi? su svi ostali
zakoni za koje je rok uskladivanja sa Ustavom SR] isticao 31. XII 1994.
godine.

Izmenama i dopunama Ustavnog zakona u cetiri navrata su
produzavani rokovi za uskladivanje saveznih zakona sa Ustavom SRJ.
Poslednji put to je ucuinjeno 1994. godine. Rok sa uskladivanje zakona iz
¢lana 15 produZen je za dve godine i isticao je 31. XII 1994, dok je za zakone
iz ¢lana 16 rok produzen do 30 VI 1995. godine. Najzad, prilikom izmene
Ustavnog zakona produzavani su cak i rokovi koji su ve¢ bili istekli. Od
1994. godine kada je poslednji put formalnim izmenama Ustavnog zakona
produZeno vazenje zakona donetih na osnovu Ustava SFR] iz 1974, rokovi
viSe nisu produzavani. Rokovi za uskladivanje sakona sa Ustavom su istekli,
a mnogi zakoni ni do danas, Cetiri godine po isteku poslednjeg roka nisu
usaglaseni sa ustavom niti su uklonjeni iz pravnog sistema.

Ovakva pravna situacija primer je drasticne povrede Ustava.

1. Produzavanjem rokova za uskladivanje zakona sa Ustavom,
Ustavnim zakonom za sprovodenje ustava ustav je fakticki suspendovan. Na
snazi i dalje opstaju zakoni ranijeg pravnog sistema Ccija reSenja se
neposredno primenjuju iako su suprotna Ustavu ili nisu sa njim uskladena.
Na sceni je svojevrsni "kontinuitet" dela starog pravnog sistama kojim se
derogira Ustav, posebno onaj deo koji sadrzi garancije sloboda i prava
gradana. Derogiranjem ustavnih garancija sloboda i prava gradana derogira
se sustina Ustava, buduci da su garancije i zastita sloboda i prava gradana
daju smisao ustavu i razlog su njegovog postojanja.

2 Clan 1 Ustavnog zakona za sprovodenje ustava.

2 S. Vuceti¢: Odnos pravnog i politickog karaktera kontrole ustavnosti
zakona, Pravni zivot br. 12\ 1995 str. 201.

2 Clanovi 13 i 14 Ustavnog zakona za sprovodenje ustava.

% Clan 15 Ustavnog zakona za sprovodenje ustava.

26 Clan 16 Ustavnog zakona za sprovodenje ustava.
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Ustavne garancije sloboda i prava gradana na ovaj su nacin
suspendovane uprkos izri¢itoj i nedvosmislenoj ustavnoj odredbi da se
slobode i prava gradana ostvaruju, a duznosti ispunjavaju na osnovu
Ustava,? koja omogucava da se Ustav nepoisredno primeni, a primena
neustavnih zakona iskljudi.

Npr. u materiji sloboda i prava gradana nalazimo viSe ovakvih
njenu zastitu. Odredbama Zakona o krivicnom postupku koji nije uskladen
sa Ustavom derogiraju se ustavne garancije licne slobode (clanovi 23 i 24),
uprkos veoma preciznim ustavnim odredbama koje je moguce neposredno
primeniti na osnovu Ustava (¢lan 67 stav 1) bududéi da sudovi i drugi drzavni
organi ostvaruju svoje nadle.znosti na osnovu ustava i zakona. Stav
Ustavnog suda da se ustavne odredbe o garantovanju sloboda i prava
gradana ne mogu neposredno primeniti na osnovu samoga Ustava, samo je
potvrda nespremnosti da se formalno proklamovane ustavne garancije
sloboda i prava gradana i prakti¢no uvaZe i primene. Posledica je primena
neustavnih zakona koja traje viSe od sedam godina od donosenja Ustava.

2. Ustavni zakon je od akta sprovodenja Ustava postao akt revizije
Ustava. Sledeci nacelo hijerarhije propisa u pravnom sistemu koje Ustav SR]
eksplicitno utvrduje kogentnom normom prema kojoj "svi propisi i opsti akti
moraju biti saglasni sa Ustavom,"?® Ustavni zakon bi morao biti saglasan sa
Ustavom SR]J. Navedeni ustavni princip ne dopusta interpretaciju koja menja
prirodu Ustavnog zakona.. Uprkos tome Ustavni zakon je promenuo svoju
prirodu i od akta sprovodenja preobrazava ga u akt prikrivene fakticke
revizije Ustava. Dva su osnovna indikatora koja govore o promeni prirode
Ustavnog zakon. Prvi je produzavanje rokova za usaglasavanje zakona sa
Ustavom. Drugi predstavljaju norme materijalno — pravnog karaktera kojima
se odredena ppravna pitanja ureduju razlicito od ustava.

Praksa izmena Ustavnog zakona demonstrirana u viSe navrata
rezultirala je prefutnim produzavanjem vazenja zakona koji derogiraju
Ustav i nakon isteka poslednjeg roka za njihovo uskladivanje sa Ustavom.
Krajnja konsekvenca ovakve '"pravne" situacije je protivustavno
produzavanje vazenja starog pravnog sistema do u nedogled i
suspendovanje primene novog pravnog sistema.

Bududi da su rokovi za uskladivanje zakonodavstva sa ustavom
odavno istekli kao i da Ustavni zakon ne poznaje sankciju za ovakav slucaj
(npr. nema odredbe o prestanku vazenja ovih zakona po isteku rokova

27 Clan 67 stav 1 Ustava SR].
28 Clan 115 stav 1 Ustava SRJ.
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predvidenih za njihovo uskladivanje sa Ustavom; nema sankcije za
neaktivnost posebne komisije kojoj je stavljeno u zadatak da se stara o
uskladivanju saveznih propisa sa Ustavom ) kao i da praksa Saveznog
ustavnog suda pokazuje da ovaj organ ¢iji je osnovni zadatak zastita Ustava,
nije spreman da ostvaruje svoju nadleznost da, po sopstvenoj inicijativi
odlucuje o saglasnosti saveznih zakona sa Ustavom SR] stvorena je ustavno —
pravna situacija koju odlikuje:

- nominalno postojanje Ustava koji je stupio na snagu;

- prikrivena revizija Ustava izvrSena promenama Ustavnog zakona
za sprovodenje ustava produzavanjem rokova za uskladivanje
zakonodavstva sa Ustavom;

- fakticko suspendovanje Ustava zakonima koji mu vremenski
predhode uz precutnu saglasnost da se primenjuju neustavni zakoni i po
isteku rokova za njihovo uskladivanje sa Ustavom;

- odsustvo bilo kakve sankcije za primenu neustavnih zakona;

- razli¢ita stanovista ustavnih sudova o prirodi i karakteru ustavnih
zakona i mogucnosti (nemogucnosti) njihove ustavno sudske kontrole;

- izostanak zastite Ustava od strane saveznog ustavnog suda koji je
prestao da bude ¢uvar i branilac Ustava.

Formalno stupanje na snagu Ustava danom njegovog donoSenja (27.
IV 1992)® je obesmiSljeno. Sedam godina od njegovog donosenja primena
Ustava viSe nije u sferi prava, vec¢ izvan nje. Ona obitava u sferi fakticiteta i
neogranicenog voluntarizma.

Unosenjem normi materijalno pravnog karaktera u Ustavni zakon za
sprovodenje Ustava Republike Srbije,® pojedini, Ustavom uredeni instituti
uredeni su razli¢ito od Ustava. Odredbe Ustavnog zakona za sprovodenje
Ustava, na taj su nacin revidirale Ustav Republike Srbije i posluzile su kao
ustavni osnov za donosenje nekoliko zakona.

Sve to uticalo je na fakticku izmenu pravne prirode ustavnog
zakona, a dijametralno razlicita stanovista ustavnih sudova o pravnoj prirodi
ustavnih zakona uticu i na praksu ovih sudova u kojoj paralelno egzitiraju
dva pristupa: jedan koji dopusta mogucnost ocene ustavnosti ustavnog
zakona pred ustavnim sudom (Ustavni sud Republike Srbije) i odrugi koji
ovakvu mogucnost ne dopusta (Savezni ustavni sud).

2 Clan 144 Ustava SR].
% Npr. ¢lanovi 19 1, 19 b i 20 Ustavnog zakona sprovodenju Ustava
Republike Srbije.
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Ogled 5.
FAKTICKA REVIZIJA USTAVA PUTEM ZAKONA

Posebno su Cesti slucajevi krsenja ustava do kojih dolazi donoSenjam
zakona ¢ija sadrZzina u materijalnom smislu nije saglasna ustavu. Ovaj vid
krSenja ustava predstavlja oblik fakticke revizije ustava budu¢i da se
primenjuje zakon, a ne ustav, pa se tako sadrzaj ustava fakticki menja.
Povrede ustava koje nastaju na ovaj nacin posebno su teske kada se radi o
garancijama sloboda i prava gradana, jer se ustavne garancije o osnovnim
slobodama i pravima gradana neposredno primenjuju na osnovu samoga
ustava, pa zakon u mnogim ovakvim slucajevima uopste nije nuzan uslov za
primenu ustavne garancije.

Status osnovnih sloboda i prava gradana u ustavnom sistemu nije
dosledno obezbeden u samom ustavu. U ustavnom sistemu nema jasnih
kriterijuma za razgranicenje ustavnih od zakonskih prava. Tome doprinose
siroko i neprecizno odredeni uslovi (posebno u Ustavu Republike Srbije3!)
pod kojima se zakonodavac moze koristiti opstim ovlas¢enjem da ureduje ne
samo postupak ('nacin ostvarivanja") ostvarivanja sloboda i prava gradana,
vec i njihovu sadrzinu ("uslove ostvarivanja"), kao i zloupotrebu i kaznjivost
zloupotrebe prava. Fakticku reviziju ustava zakonima c¢ija sadrzina nije
saglasna sa ustavom ilustrovacemo primerima statusa osnovnih sloboda i
prava i izbornog zakonodavstva.3?

Osnovna prava u ustavnom sistemu imaju status ustavnih prava.
Njihova priroda nalaze: da sadrzaj ovih prava bude utvrden ustavom; da se
ustavne odredbe o slobodama i pravima neposredno primenjuju pa zakon
nije nuzan posrednik izmedu ustava i gradana, i najzad da je ovim pravima
obezbedena ustavno — pravna zastita. U ustavnom sistemu SR], posebno u
Ustavu Republike Srbije, osnovna prava gradana nemaju status ustavnih, ved
zakonskih prava. To je posledica nekih ustavnih resenja sadrzanih u Ustavu
SRJ, a posebno u Ustavu Republike Srbije kao i nesklada, suprotnosti i
protivurecnosti izmedu ova dva ustava.

31 Clan 12 Ustava Republike Srbije. Videti Sire dr M. Pajvanci¢: Ustavni okviri
garantovanja ljudskih prava, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 2 — 3/1991, str. 221 -
231.

32 S. Vuceti¢: Lex specialis kao negacija vladavine prava, Pravni zivot br. 12/
1997/ str. 1071 i S. Vucetié¢ Ocena ustavnosti izbornih zakona, Pravni zivot br. 12/ 1998
str. 129 — 141.
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1. Ustavi sadrze generalno ovlasc¢enje za zakonodavca da uredi nacin
ostvarivanja pojedine slobode ili prava gradana.*® Medu ustavima postoje
razlike u odnosu na uslove pod kojima zakonodavac moze koristiti ovo
ovlaséenje. Sadrzaj ovih pravila nije precizan. Norme su uopStene i
dopustaju mogucnost razlicite interpretacije.

Npr. norma Ustava SR] o uslovima pod kojima zakonodavac moze
koristiti ovlas¢enje da uredi nacin ostvarivanja sloboda i prava gradana glasi
"kad je to Ustavom predvideno", (jasno i nedvosmisleno pravilo koje izricito
zahteva konkretno ovlascenje za zakonodavca u samom Ustavu) "ili kad je to
neophodno za njihovo ostvarivanje" (pravilo krajnje neodredeno, koje
relativizira prvi, jasno postavljen uslov).

2. Zakonom je moguce urediti i sadrzinu, a ne samo nacin
ostvarivanja pojedinih sloboda i prava. U uslovima u kojima se zakonom
moze urediti ne samo nacin ostvarivanja sloboda i prava gradana, vec¢ i
sadrzaj sloboda i prava, osnovna prava gube status ustavnih i postaju
zakonska prava.

Npr: Ustav Srbije (¢lan 12 stav 1) sadrzi opstu odredbu kojom
ovlas¢uje zakonodavca da uredi i sadrzinu sloboda i prava propisivanjem
uslova za ostvarivanje pojedinih sloboda i prava, pod uslovom da je takvo
ovlaséenje sadrzano u Ustavu. Prakticne primere zakonskog uredivanja
sadrzaja osnovne slobode ili prava nalazimo u izbornom zakonodavstvu,
koje je propisalo dodatne uslove za sticanje birackog prava i tako suzilo krug
subjekata kojima je Ustav to pravo garantovao. Ustav SR] ne poznaje ovu
mogucnost, kada su u pitanju osnovna prava.

Zakonsko uredivanje sadrzaja prava posebno je karakteristicno za
grupu socijalno — ekonomskih prava. Ustavne garancije ovih prava su
uopstene i neprecizne. Uz najveci broj ovih prava ustavom je izricito
propisano ovlascenje zakonodavca da uredi uslove i nacin njihovog
ostvarivanja. Otuda bi se za ova prava pre moglo re¢i da cine skup
zakonodavnih nadleznosti skupstina, nego da su u pitanju osnovne ustavne
garancije.

Npr. "zaposleni imaju pravo na zastitu na radu, u skladu sa
zakonom" (¢lan 56 stav 2 Ustava SR]); "invalidima se jamci posebna zastita, u
skladu sa zakonom" (¢lan 59 Ustava SR]); "svako ima pravo na zastitu
zdravlja, u skladu sa zakonom" (¢lan 60 stav 1 Ustava SR]); "omladina, Zene i
invalidi imaju posebnu zastitu na radu, u skladu sa zakonom" (¢lan 56 stav 3
Ustava SR]) i sl.

33 Clan 67 stav 2 Ustava SR] i ¢lan 12 stav 2 Ustava Republike Srbije.
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3. Ustavi sadrze opste odredbe o protivustavnosti i kaznjivosti
zloupotrebe prava,® a Ustav Republike Srbije i ovlaséenje za zakonodavca da
uredi slucajeve zloupotrebe prava.® Propisujudi slucajeve zloupotrebe prava,
kao i sankcije za njih, zakonodavac je u prilici da posredno odredi stvarnu
sadrzinu odredene slobode ili prava i tako posredno suzi ustavom utvrdeni
sadrzaj sloboda ili prava. Neuskladenost ova dva Ustava, ostavlja otvorenim
pitanje da li je zakonom je moguce urediti zloupotrebu sloboda i prava.
Postojece resenje dopusta mogucnost da se ovo pitanje uredi zakonom
federalne jedinice, ali ne i saveznim zakonom.

Npr: Ustav Republike Srbije propisuje protivustavnost i kaznjivost
zloupotrebe prava "kako je to zakonom predvideno" (¢lan 12 stav 3 in fine),
dok Ustav SR] ne sadrzi ovakvu odredbu.

4. Mesto ogranicavaju¢ih odredbi u sistematici ustava i njihova
supsidijerna priroda dozvoljava mogucnost da se ova ogranicenja primene
uz svaku pojedinacnu slobodu ili pravo zagarantovano ustavom, dakle i tada
kada u ustavu nisu propisana konkretna ogranicenja pojedine slobode ili
prava.

Npr. u Ustavu Republike Srbije (¢lan 12) ove su odredbe
sistematizovane na pocetku poglavlja o slobodama i pravima gradana, uz
odredbe kojima se ustanovljava opsti ustavni okvir garantovanja sloboda i
prava gradana. Ovaj Ustav, najpre odreduje opste graniced u kojima je
ustavotvorac spreman da zajemci slobode i prava gradana, a tek potom
utvrduje sadrzaj pojedinih sloboda i prava gradana. lako se moze reci da je u
pitanju samo normativna tehnika, ovom se pitanju moze prici i koncepcijski.
Ostaje otvoreno pitanje da li Ustav zadrzava svoje bitno svojstvo osnovnog
jemca i zastitnika sloboda i prava gradana ako svojom unutrasnjom
sistematikom napre propisuje okvire i granice jemstava, a tek potom sadrzaj
sloboda i prava gradana. Ustav SR] primenjuje drugu sistematiku,
svrstavajuci odredbe o granicama sloboda i prava gradana (¢lan 67) na kraju
poglavlja o slobodama i pravima gradana.

Fakticka izmena ustava izazvana neustavnim zakonima, posebno je
Cesta u oblasti izbornog prava (Z BDuki¢ Veljovié, 1995\217, S.
Vuceti¢1997\1071, i 1998\129). Uvidom u izborno zakonodavstvo zapaza se
viSe primera krSenja ustava.

Posledice fakticke revizije ustava na nacin da zakonodavac definise
sadrzaj ustavnih garancija i tom prilikom cesto odstupa od osnovnog

3 Ustav SR]J, ¢lan 67 stav 3 i Ustav Republike Srbije, ¢lan 12 stav 3.
35 Clan 12 stav 3 Ustava Republike Srbije.
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ustavnog resenja ilustrujemo primerima iz izbornog zakonodavstva.’ Ne
retko izborno zakonodavstvo je bilo instrument izborne manipulacije®”
bududi da ovi zakoni ureduju jedno od osnovnih politickih prava gradana —
izborno pravo.

1. Neuskladenost ustava u materijalnom izbornom pravu i zastiti
izbornog prava gradana ima neposredne posledice po ostvarivanje jednog od
najvaznijih politil¢kih prava gradana.

Npr. Ustav SRJ sticanje birackog prava vezuje izri¢ito za
drzavljanstvo, dok Ustav Srbije to ne ¢ini; Ustav SR] poznaje institut ustavne
zalbe kao instrument zastite izbornog prava, dok Ustav Srbije ne poznaje
ovaj institut.

2. Neprecizno i neadekvatno razgranic¢en sadrzaj ustavne i zakonske
materije u oblasti izbora. Neka pitanja ureduju i ustav i zakon, druga ostaju
neuredena. Identican problem postoji i pri razgranicenju sadrzaja zakona i
podzakonskih pravnih propisa. Problemi koji su posledica takvih resenja
ogledaju se narodito u razlicitom uredivanju istog pitanja;
dekonstitucionalizaciji ustavnih normi i pravnim prazninama u slucaju kada
ni Ustav ni zakon nije uredio odredeno pitanje.

Npr. uslovi sticanja izbornog prava utvrdeni su i ustavom i
zakonom, iako je u pitanju ustavna materija koja se odnosi na jemstvo jednog
od osnovnih politickih prava gradana; Zakon o izboru predsednika
republike izri¢ito utvrduje da Republicka izborna komisija obavlja poslove
izbornih komisija, ali prateci izborni materijal (Uputstva za sprovodenje
zakona) govori da se i u predsednickim izborima konstituisu komisije u
izbornim jedinicama, iako je u ovom sludaju Republika jedna izborna
jedinica.

3. Nekonzistentnost, sadrzinska i formalna neuskladenost propisa
koji ureduju izbore otezava primenu propisa, zahteva interpretacije i
omogucuje arbitrernost je posebno uocljiva na podrucju zakonodavstva koje
ureduje izbore.

Npr. izborno zakonodavstvo je prosirilo broj uslova pod kojima se
stice izborno pravo (poslovna sposobnost, domicil u izbornoj jedinici) Sto

% Opésirnije o tome dr M. Pajvanci¢: Pravni propisi o predsednickim izborima,
Izvestaj sa predsednickih izbora u Srbiji, decembar 1997, CeSID, Beograd, 1997, str. 11
— 31; dr M. Pajvanci¢: Glasanje — praznine i nepreciznosti u propisima, Glasnik
Advokatske komore Vojvodine, br. 9/1997. str. 333 — 343.

% Opsirnije o tome dr M. Pajvanci¢ Nova izborma geografija, Izvestaj
saparlamentarnih i predsednickih izbora u Srbiji 1997, CeSID, Beograd, 1997. str. 47 —
69.
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ima za posledicu izmenu statusa izbornog prava. Ono viSe nije osnovno
ustavno pravo, ve¢ zakonsko pravo.

- Veliki broj pravnih praznina u procesnom izbornom pravu,
omogucuje razliCito postupanje u istoj stvari i neposredno utice na
ostvarivanje ustavnog nacela jednakopravnosti gradana i ucesnika u
izbornom procesu.

Npr. izbori za lokalne organe vlasti 1996. godine, pruzaju upecatljive
primera ovakvog postupanja. Uporedivanje prakse lokalnih izbora iz 1996. i
predsednickih izbora u Crnoj Gori 1997. godine pokazuje da je isti organ
(savezni javni tuzilac) u dve, po mnogo ¢emu slicne pravne situacije, u vezi
sa zahtevom za zastitom zakonitosti, postupao razlicito.

- Pravna pravila su protivurec¢na, a razli¢ito regulisanje istog pitanja
dovodi do konfuzije i arbitrernosti u primeni.

Npr. Ustav Republike Srbije ustanovljava nadleznost Ustavnog suda
za reSavanje izbornih sporova, dok zakon o izborima zastitu izbornog prava
poverava samo organima za sprovodenje izbora i sudovima.

- Cesta primena instituta shodne primene odredaba drugih zakona i
propisa, osobito u oblasti procesnog izbornog prava, zahteva tumacenje i
otvara prostor arbitrernosti.

Npr. Zakon o izboru predsednika Republike celokupnu procesnu
materiju sazeo je u jedan clan zakona koji predvida shodnu primenu pravila
postupka o izboru poslanika.

- Izborno zakonodavstvo menjano je uz cesto krSenje pravila
zakonodavnog postupka, o ¢emu svedoci i viSe sporova o oceni ustavnosti
ovih zakona pred ustavnim sudovima.

Npr. Izmene Zakona o izbornim jedinicama za izbor poslanika u
Narodnu skupstinu Republike Srbije izvrsene su na vanrednoim zasedanju
Narodne skupstine, a prilikom odlucivanja odstupilo se od Poslovnika
Narodne skupstine pri odlucivanju o amandmanima na predlog zakona.
Ustavnost Zakona je osporavana pred Ustavnim sudom, koji je izbegao da se
upusta u ocenu ustavnosti. Zakon o izboru saveznih poslanika u Vece
republika koji je donela Narodna skupstina Republike Srbije donet je
krSenjem pravila zakonodavnog postupka, medu kojima pominjemo samo
jedno — zakon je stupio na snagu pre objavljivanja. I ovaj Zakon bio je
predmet ocene ustavnosti, a Ustavni sud je nasao da u ovom slucaju nije
povreden Ustav.
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- Propisi o izborima se izrazito ¢esto menjaju, najéeSc¢e uoci samih
izbora ili neposredno pred izbore, a zabeleZeni su i primeri da je izborno
zakonodavstvo menjano i nakon donosenja odluke o raspisivanju izbora.?

Npr. promenom izbornih propisa bitno su menjani izborni uslovi:
promenom tipa izbornog sistema (Zakon o izboru narodnih poslanika donet
je 3. XI 1992. a izbori su odrzani decembra iste godine); promenom izborne
geometrije povecavanjem broja izbornih jedinica, cija je svrha neutralizacija
efekata proporcionalnog predstavljanja. (Zakon o izbornim jedinicama,
kojima je broj izbornih jedinica povecan sa 9 na 29, donet je 22 VII 1997. samo
tri dana pre donoSenja odluke o raspisivanju izbora (25. VII 1997.) i nepuna
dva meseca pre odrzavanja izbora (21. IX 1997); promenom sadrZaja
materijalnog izbornog prava, propisivanjem dodatnih uslova pod kojima se
sti¢e izborno pravo (izmenama Zakona o izboru predsednika Republike 3. XI
1992. utvrdeni su novi uslovi za sticanje pasivnog birackog prava, a izbori su
odrzani decembra iste godine)

4. Izborno pravo gradana nije garantovano kao osnovno ustavno
pravo gradana. Izborno zakonodavstvo, protivno ustavu, propisuje dodatne
uslove za sticanje biracke sposobnosti (poslovna sposobnost, prebivaliste u
izbornoj jedinici). Sadrzaj materijalnog izbornog prava gradana nije odreden
samo ustavom vec¢ i zakonom. To menja prirodu izbornog prava, njegov
status i neposrednu ustavnu zaStitu. Ono postaje zakonsko pravo i gubi
svojstvo osnovnog ustavnog prava gradana.

- Protivno ustavu koji utvrduje da se aktivno i pasivno izborno
pravo gradana stice pod jednakim uslovima, zakon je utvrdio razlicite uslove
za sticanje ovih prava. PrebivaliSte u izbornoj jedinici propisano je kao uslov
za sticanje biracke sposobnosti (aktivno biracko pravo), a prebivaliste na
teritoriji Republike je uslov za sticanje pasivnog birackog prava.

- Sadrzaj izbornog prava gradana zakonodavac je uredio Sire od
ustava. Ustav ovo pravo odreduje restriktivno kao pravo gradana da biraju i
budu birani. Zakon izborno pravo gradana odreduje kao viSe pojedinacnih
sloboda i prava koje gradani i drugi ucesnici u izborima ostvaruju u
izbornom procesu (pravo kandidovanja; pravo na objektivno informisanje o
kandidatima i programima kandidata i politickih stranaka; pravo na
kontrolu izbora i dr.).

- Parlamentarna nepodudarnost (poslanicka sposobnost) nije
uredena ustavom, iako je u pitanju jedno od bitnih svojstava sadrzaja
materijalnog izbornog prava gradana. Zakonodavcu je prepusteno da uredi

% Primer je zabeleZen prilikom raspisivanja prvih viSestranackih izbora,
1991. godine.
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ovaj institut. Medu izbornim zakonima postoje razlike u pogledu razloga za
parlamentarnu nepodudarnost. Republicki propis navodi viSe razloga
(nosilac pravosudne ili druge funkcije koji se bira u skupstini; funkcioner ili
drugo lice zaposleno u organu uprave), dok se savezni zakon zadovoljava
samo jednim (ne moZze istovremeno biti poslanik u oba doma Savezne
skupstine).

- Sticanje biracke sposobnosti (pasivno biracko pravo) za
predsednicke izbore u Srbiji, uslovljeno je, protivnho Ustavu, cenzusom
domicila na teritoriji Republike u trajanju od jedne godine.

5. Procesna pravila pate od velikog broja pravnih praznina. Pravne
praznine u procesnoj materiji unose neizvesnost, nesigurnost i arbitrernost u
osetljivu oblast izbornog postupka. To se protivi prirodi procesnih pravila
koja zahtevaju preciznost kako bi se iskljucila arbitrernost i osigurala
jednakopravnost ucesnika u izbornom procesu.

Npr. pravne praznine su posebno karakteristicne za postupak:
kandidovanja; vodenja i kontrole birackih spiskova; utvrdivanja i
proglasavanja kandidatskih lista; utvrdivanja i objavljivanja rezultata
glasanja; glasanja biraca izvan birackih mesta; verifikacije mandata;
postupak po kome se odvija rad organa za sprovodenje izbora, posebno
izbornih komisija i dr.

- Pravnoj neizvesnosti u oblasti procesnog izbornog prava doprinosi
i cesto upudivanje na shodnu primenu procesnih pravila iz drugih grana
prava. To stvara dodatne teskoce, jer zahteva interpretacije koje institut
shodne primene drugih procesnih pravila pretpostavlja. Nije redak slucaj da
nema izvesnosti o tome koja ¢e se procesna pravila shodno primenjivati u
odredenom postupku (npr. utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja i izvodenje dokaza
na osnovu kojih izborna komisija odlucuje o povredama izbornog prava i
izbornog postupka).

Npr. sadrzaj Zakona o izboru Predsednika Republike koji bi trebalo
da uredi postupak izbora redukovan na samo jedno pravilo o shodnoj
primeni procesnih pravila utvrdenih drugim zakonom. Izborna praksa (npr.
lokalni izbori 1996.) pokazala je da su, reSavajuci o izbornim sporovima,
sudovi primenjivali razli¢ita procesna pravila (upravni spor; parnicni
postupak; vanparnic¢ni postupak i sl.), Sto je neuskladena zakonodavna
regulativa dopustala na osnovu instituta shodne primene drugih propisa.

- Neprecizno ustanovljena ovlas¢enja pojedinih organa koji sudeluju
u izbornom procesu (praznine, ili identi¢nost ovlascenja dva ili viSe organa
kao npr. reSevanje izbornih sporova koje je stavljeno u sudova i Ustavnog
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suda) dodatno otezavaju primenu procesnih pravila. Pred razli¢itim
organima primenjuju i razli¢ita procesna pravila.

Npr. procesna pravila koja se primenjuju u radu organa za
sprovodenje izbora (izbornih komisija i birackih odbora). Organi za
sprovodenje izbora u toku svoga rada donose odluke i prilikom odlucivanja
koriste odredena pravila procedure. To je posebno znacajno u slucaju kada
ovi organi, u okviru svoje nadleznosti reSavaju o povredama izbornog prava
i izbornog postupka i odlucuju o zastiti izbornog prava. U ostvarivanju ove
nadleznosti organi za sprovodenje izbora utvrduju cinjenicno stanje, izvode
dokaze sa ciljem utvrdivanja podataka relevantnih za odluku kojom resavaju
o povredi izbornog prava. Da bi to mogli ostvariti neophodna je primena
procesnih pravila koja bi ucesnicima u izbornom sporu obezbedila pravnu
sigurnost i garantovala njihovu jednakopravnost. U postoje¢im pravnim
propisima nije izvesno koja procesna pravila se primenjuju u ovakvim
sluajevima u radu organa za sprovodenje izbora, posebno izbornih
komisija. U svoj o$trini ovaj se problem postavio u radu Savezne izborne
komisije, prilikom decembarskih izbora 1996. godine.

- Iz pravnih propisa se ne moze pouzdano zakljuciti kakva je priroda
organa za sprovodenje izbora. To je posebno slucaj sa drugostepenim
organima (izborne komisije u izbornim jedinicama i centralna izborna
komisija). I u normativnoj regulativi i u izbornoj praksi ostaje otvoreno
pitanje da li su to organi uprave ili svojevrsni parasudski organi (posebno
ako se ima u vidu nadleznost u reSavanju izbornih sporova). Odsustvo
pravila koja odreduju prirodu organa za sprovodenje izbora i razlicita praksa
u izborima neposredno uti¢e na primenu pravila izbornog postupka, jer je
primena procesnih pravila vezana prirodu organa koji ih primenjuje. U
situaciji kada priroda organa nije odredena ostaje neodredeno i otvoreno
pitanje koja pravila postupka ce se primenjivati u radu ovih organa.

- Nisu postavljene jasne institucionalne, organizacione i
funkcionalne pretpostavke koje bi garantovale nezavisnost i samostalnost
organa za sprovodenje izbora i, saglasno nacelu podele vlasti utvrdenom u
Ustavu, osigurale osnovne uslove za objektivan i nepristrasnan rad ovih
organa.

Npr. personalni sastav ovih organa (nema prepreka da clanovi, pa i
predsednik izborne komisije bude sudija, odnosno predsednik suda koji
odlucuje o izbornim sporovima koje su reSavale izborne komisije); javnost
rada izbornih komisija (izborne komisije nisu odobrile akreditaciju domaéim
posmatrac¢ima izbora); materijalna nezavisnost u radu izbornih komisija
(materijalna nadoknada za rad u ovim organima) i dr.
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6. Zastita izbornog prava i postupka izbora poverena je razli¢itim
organima a njihove nadleznosti nisu precizno razgranicene. Ova pitanja su u
nadleznosti organa za sprovodenje izbora; ona su i nadleznost redovnih
sudova; o njima odlucuju ustavni sudovi® i najzad sam parlament.

- Propisi ne ustanovljavaju precizna merila za razgranicenje
nadleznosti ovih organa Sto u praksi stvara nedoumice, omogucava razlicito
postupanje u istim ili srodnim situacijama, a ucesnike izbornih aktivnosti
ostavlja u dilemi kom organu treba da se obrate u slucaju konkretne povrede
izbornog prava ili pravila izbornog postupka.

Npr. praksa lokalnih izbora iz 1996. godine pokazala sve
manjkavosti pravnog uredivanja zastite izbornog prava i postupka izbora.

- Pravni propisi koji ureduju zastitu izbornog prava nisu usaglaseni,
a zakon iskljucuje neke organe predvidene Ustavom, u ¢ijoj je nadleznosti
zastita izbornog prava.

Npr. Ustav Republike Srbije predvida nadleznost Ustavnog suda
Republike da odlucuje o izbornim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova
ili drugih drZavnih organa, a Zakon o izboru narodnih poslanika kao organe
zastite izbornog prava utvrduje samo izborne komisije i redovne sudove.

- Instrumenti koji u€esnicima izbora stoje na raspolaganju i kojima se
oni mogu koristiti u cilju rastite izbornog prava i izbornog postupka razli¢ito
su koncipirani u saveznom ustavu, odnosno Ustavu Republike Srbije.

Npr. Savezni Ustav i Zakon o izboru Saveznih poslanika kao
instrument zastite izbornog prava, izmedu ostalog, utvrduju i ustavnu zalbu,
dok Ustav Republike Srbije i prateci zakoni (o izboru poslanika, o Ustavnom
sudu) ne poznaju ovaj institut.

- Pravna priroda pojedinih instituta zastite izbornog prava i dejstvo
koje oni imaju u postupku zastite izbora nisu jasno odredeni.

Npr. pravna priroda prigovora koji se upucuje organu za
sprovodenje izbora za povredu izbornog prava ili postupka izbora.

- Izrazite su pravne praznine, kontraverze i sporna pitanja u vezi sa
procesnim pravilima po kojima pojedini organi odlucuju o zastiti izbornog
prava i izbora.

Npr. na koji se nacin utvrduju ¢injenice u postupku zastite izbora
koji se odvija u izbornim komisijama; koja procesna pravila primenjuju

3 Sire kod Z. Dukié Veljovié: "Ustavno - sudska zagtita izbornog prava”,
Pravni ziivot br.12\ 1995 str. 217. i S. Baji¢: Izborni sporovi pred ustavnim sudom, Pravni
zivot, br. 12/1996 str. 351.

41



sudovi kada odlucuju o izbornim sporovima; u kom se postupku odlucuje o
verifikaciji mandata poslanika i sl.

- Otvoreno je i pitanje da li je primena nekih instituta pravne zastite
izbora i izbornog prava uopste prakticno moguca, s obzirom na uslove
propisane za primenu tog instituta.*

Npr. institut ustavne zalbe pred Saveznim Ustavnim sudom.

- Nejasno je koji subjekti raspolazu pravom pokretanja izbornih
sporova. Da li su to samo subjekti ¢ije pravo u izborima je neposredno
povredeno ili ovim pravom raspolaze svaki bira¢ kao osnovni subjekt
izbornog prava.

Npr. Savezni propis pravo legitimacije u izbornom sporu koncipira
nacelno Sire (svaki birac) dok je republicki propis restriktivniji.

- U postupku resavanja o izbornim sporovima nije dosledno
obezbeden princip ravnopravnosti stranaka u postupku, kako s obzirom na
momenat u kome sticu pravo da sudeluju u radu organa za sprovodenje
izbora, tako i s obzirom na jednake mogucnosti da se koriste institutima
pravne zastite izbornog prava u postupku odlucivanja o izbornom sporu.

Npr: predstavnici podnosilaca izbornih lista koji sticu pravo da
sudeluju u radu izbornih komisija tek nakon $to ispune zakonom propisane
uslove, objektivno nisu u mogucnosti da saznaju za eventualne povrede
izbornog prava ili postupka izbora, koje su nastale do momenta njihovog
ukljudivanja u rad izborne komisije; strani na ciju Stetu je usvojen prigovor
od strane izborne komisije u postupku odlucivanja o povredi izbornog prava
ili postupka izbora, nije data mogucnost da se koristi nekim od raspolozivih
pravnih sredstava u takvom slucaju.

Ogled 6.
KRSENJE USTAVA PODZAKONSKIM PRAVNIM AKTIMA

Podzakonski pravni akti mogu biti predmet ocene ustavnosti. Otuda
sledi da povreda ustava moze biti izazvana i aktima podzakonskog
karaktera. Specifi¢nu grupu podzakonskih akata predstavljaju uredbe vlade.
Na osnovu generalnog ustavnog ovlaséenja*! ili ovlaséenja sadrzanog u

% Dr D. Stojanovi¢: Ustavno sudstvo i zastita sloboda i prava gradana, Pravni
zivot br. 12/1995. str. 185; S. Baji¢: Ibidem.

4 Clan 99 stav 1 tacka 4 Ustava SR] i ¢lan 90 stav 1 tacka 2 Ustava Republike
Srbije.
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zakonima vlada donosi uredbe "za izvrSavanje zakona".*? Ustav odreduje
prirodu uredaba koje se donose u cilju izvrSavanje zakona i sluze
izvrSavanju zakona.. Ovako odredena pravna priroda uredaba vlade upucuje
na zakljucak da se uredbama ne mogu meritorno uredivati drustveni odnosi
koji se meritorno ureduju zakonima. Utoliko pre se uredbom ne moze
uredivati ustavna materija, niti se uredbom mogu menjati ili suspendovati
ustavne norme. Uprkos ovom nacelnom stavu pravni sistem u SRJ pruza i
ovakve primere.

Primer koji ilustruje ovaj vid krSenja ustava je Uredba o merama
finansijske discipline u izvrSavanju obaveza u 1998. godini,* koju je donela
Vlada Republike Srbije. Postupak ocene ustavnosti ove Uredbe iniciran je od
strane brojnih subjekata, pa je uredba stavljena van snage novom uredbom
koju je Vlada donela samo nekoliko nedelja kasnije.** U roku od samo dve
nedelje, koliko je primenjivana, ova Uredba je dozivela brojna osporavanja
od strane predstavnika pravne struke®, a u praksi je izazvala pometnju u
platnom prometu, prometu nepokretnosti i prometu motornih vozila i
ugrozila opstu pravnu sigurnost gradana.

Uredbom je povredeno vise odredaba Ustava SRJ.

1. Uredba je doneta pozivom na generalno ovlas¢enje Vlade da
donosi uredbe,* ali se pri tome izaslo iz okvira generalnog ovlaséenja vlade
da donosi uredbe, budu¢i da to ovlas¢enje obuhvata samo uredbe "za
izvrSavanje zakona,"¥ a ne i ovlaS¢enje za donosSenje uredaba kojima se
meritorno ureduje zakonska materija.

2. Donose¢i Uredbu o merama finansijske discipline, Vlada
Republike Srbije povredila je nadelo supremacije saveznog Ustava i saveznih
zakona nad ustavima i zakonima federalnih jedinica, jer je svojom uredbom
uredila pitanja koja, prema izricitim odredbama Ustava SR] predstavljaju
domen zakonodavne nadleznosti federacije. To su oblasti: obligacionih
odnosa,® osnova svojinsko — pravnih odnosa,* bezbednosti saobracaja,®

2 Clan 99 stav 1 tacka 4 Ustava SRJ i &lan 90 stav 1 tacka 2 in fine Ustava
Republike Srbije.

4 Sluzbeni glasnik Republike Srbije br. 2 od 5. IT 1998.

4 Uredba je doneta 20. IT 1998.

#% Dr ]J. Salma: O nezakonitim elementima Vladine Uredbe o "finansijskoj
discplini", Glasnik advokatske komore Vojvodine, br. 3198 str. 103.

46 Clan 2 tatka 2 Zakona o Vladi Republike Srbije.

47 Clan 90 stav 1 tacka 2 Ustava Republike Srbije.

48 Clan 77 stav 1 tacka 5 Ustava SRJ.

9 Clan 77 stav 1 tatka 5 Ustava SRJ.

50 Clan 77 stav 1 tacka 5 Ustava SR].
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prelazak granice, svojinska prava na nepokretnostima i naéin njihovog
ostvarivanja,’ osnivanje preduzeca i drugih oblika organizovanja privrednih
subjekata.?

3. Povredene su ustavne garancije prava svojine. Ustav SR] stiti
pravo svojine garantuju¢i da se svojina ne moZe ograniciti osim ako to
zahteva opéti interes utvrden zakonom®. Clanom 11 Uredbe pravo
raspolaganja svojinom se ogranicava propisivanjem administrativno
utvrdenih kupoprodajnih cena.

4. Propisivanjem obaveza Narodnoj banci Jugoslavije® povreden je
Ustavom SR] utvrdeni status ove ustanove kao samostalne i jedinstvene
emisione ustanove monetarnog sistema SRJ.%

5. Odredbama sporne Uredbe (¢lan 4) povreden je Ustavom SRJ
utvrden polozaj i ovlaséenja guvernera Narodne banke Jugoslavije®”
preuzimanjem njegovih ovlaséenja od strane Vlade Republike Srbije
propisivanjem oblika bezgotovinskog i gotovinskog placanja.

6. Konac¢no,u postupku donosenja Uredbe povredeno je Ustavno
pravilo o stupanju na snagu zakona i drugih propisa i opstih akata u roku od
osam dana® buducdi da je uredba stupila na snagu dan nakon objavljivanja, a
da pri tom nisu utvrdeni razlozi koji opravdavaju ranije stupanje na snagu
ovog akta, Sto Ustav izriito nalaze u slucajevima kada pravni akt iz
opravdanih razloga stupa na snagu pre proteka ovog roka.

Ogled 7.
DA LI JE USTAVNI SUD CUVAR I BRANILAC USTAVA

Praksa ustavnih sudova pruza vise upecatljivih primera koji govore
u prilog zaklju¢ku da ustavni sudovi ne deluju u ustavnom sistemu kao
Cuvari i branitelji ustava, ve¢ cesto i sami krSe ustav. Za razliku od
prethodnih oblika u kojima se ogleda krSenje ustava, praksa ustavnih sudova
ima dalekoseznije posledice. Njime se stvara ustavni presedan. Ona

51 Clan 77 stav 1 tacka 6 Ustava SRJ.
52 Clan 72 Ustava SRJ.

53 Clan 74 stav 1 Ustava SR].

54 Clan 69 stav 3 Ustava SR].

55 Clan 2 stavovi 1 do 3 Uredbe.

56 Clan 114 stav 1 Ustava SRJ.

57 Clan 114 stav 2 Ustava SRJ.

5 Clan 116 Ustava SRJ.
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proizvodi pravne posledice koje se teSko mogu ukloniti iz pravnog sistema,
jer su stvoreni presedani koji se primenjuju i na druge slicne slucajeve, a vise
nema pravnih mogucnosti da se oni izmene, jer su upravo ustavni sudovi oni
organi drzavne vlasti ¢ija je osnovna nadleznost otklanjanje neustavnosti i
zastita ustava.

Od brojnih primera prakse ustavnih sudova za ilustraciju je izabrano
je nekoliko odluka koje se odnose na jedno od osnovnih prava gradana -
biracko pravo. Predmet analize su odluke Ustavnog suda Jugoslavije i
Ustavnog suda Srbije u kojima su predmet ustavno — sudske kontrole
ustavnosti bile odredbe zakona o izborima (opstim i predsednickim) o
prebivalistu kao uslovu ostvarivanja aktivnog i pasivnog birackog prava.

1. Predmet osporavanja ustavnosti

Savezni ustavni sud je o prebivalistu kao uslovu sticanja birackog
prava odlucivao u dva navrata:

Prvi put, novembra 1991 godine® kada je svojim resenjem odbio da
prihvati inicijativu za pokretanje postupka za ocenjivanje ustavnosti clanova
4 i 62 Zakona o izboru narodnih poslanika. Podnosilac inicijative osporavao
je ustavnost odredaba Zakona o izboru narodnih poslanika kojima je
utvrdeno da poslanike u Narodnu skupstinu biraju gradani sa opstim
birackim pravom koji imaju prebivaliste na podrucju izborne jedinice u kojoj
se vrsi izbor kao i da se za poslanika moze izabrati gradanin koji ima
prebivaliSte na teritoriji Republike Srbije. Aktivno biratko pravo
zakonodavac je, dakle, vezao za prebivaliSte u izbornoj jedinici u kojoj se ono
ostvaruje. Pasivno biracko pravo je postavljeno Sire i vezano je uz
prebivaliste na teritoriji Republike. Kako Ustav SFR], koji je tada jos bio na
snazi, ostvarivanje aktivnog i pasivnog birackog prava vezuje izricito samo
uz ispunjenje dva uslova (drzavljanstvo i punoletstvo),®® predmet ocene
ustavnosti bilo je pitanje da li je prebivaliSte u izbornoj jedinici u kojoj
gradanin ostvaruje svoje birac¢ko pravo, uslov ostvarivanja birackog prava ili
je u pitanju postupak (nacin) ostvarivanja toga prava.

Drugi put, oktobra 1993 godine®!, kada je svojom odlukom, odbio
predlog za ocenu ustavnosti i nije prihvatio inicijativu za ocenu ustavnosti
¢lana 3 Zakona o izboru Predsednika Republike. Podnosilac predloga kao i
podnosilac inicijative smatrali su da je pomenutom odredbom Zakona,

% Predmet IU br. 147\1 - 91 od 6. XI 1991.
60 Clan 156 stav 1 Ustava SFRJ.
61 Predmet br. 60192 i 61\92.

45



protivno Ustavu SR], ograniceno pravo gradana da bira i bude biran u
drZavne organe, propisivanjem dodatnih uslova za ostvarivanje toga prava,
te da je izborno pravo "iskljuc¢ivo ustavna materija" i da zakonom ne mogu
biti propisani uslovi za ostvarivanje birackog prava, nego samo nacin
njegovog ostvarivanja. Podnosilac predloga za ocenu ustavnosti (i inicijator)
smatrali su da je ovom odredbom Zakona povreden Ustav SRJ®? koji, kao
uslove sticanja aktivnog i pasivnog birackog prava predvida iskljucivo
drZzavljanstvo i punoletstvo.

Savezni ustavni sud stao je na stanoviste da je u ovom slucaju
predmet osporavanja ustavnosti odredba Zakona kojom se propisuje da za
Predsednika Republike moZe biti predloZen drzavljanin Republike Srbije koji
ima prebivaliSte na teritoriji Republike najmanje godinu dana pre dana
odrzavanja izbora. Na taj nacin Ustavni sud je izasao iz okvira predloga,
odnosno inicijative za ocenu ustavnosti.

Ustavni sud Republike Srbije, doneo je jednu odluku u istoj stvari,®
kada je svojom odlukom odbio predlog za utvrdivanje neustavnosti
odredaba clana 2 Zakona o izmenama i dopunama Zakona o izboru
Predsednika Republike, kao i inicijativu za ocenu ustavnosti istoga ¢lana.
Podnosilac predloga i podnosilac inicijative za ocenu ustavnosti Zakona,
smatrali su da je odredba pomenutog Zakona, kojom se za predsednickog
kandidata, pored uslova propisanih za sticanje pasivnog birackog prava
(drzavljanstvo i punoletstvo) zahteva i da “ima prebivaliSte na teritoriji
Republike Srbije najmanje godinu dana pre odrZavanja izbora” protivna clanu 42
Ustava Republike Srbije, koji utvrduje uslove za sticanje aktivnog i pasivnog
birackog prava i ¢lanu 12 Ustava koji utvrduje nadleznost zakonodavca u
uredivanju uslova i nacina ostvarivanja sloboda i prava gradana, pa i
birackog prava.

U postupku ocene ustavnosti, Ustavni sud je razmatrao ustavno —
pravno pitanje “da li je Zakon, utvrdujuci duZinu trajanja prebivaliSta gradana —
kandidata za Predsednika Republike, uredio nacin i postupak ostvarivanja birackog
prava kod izbora Predsednika Republike; ili je utvrdio uslov za ostvarivanje tog
birackog prava”.

62 Clan 134 Ustava SRJ.
6 Predmet IU br. 368/92.
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2. Argumentacija za i protiv konkretnih odluka ustavnih sudova
a) Odluka Ustavnog suda Jugoslavije IU br. 147 iz 1991. godine

Osnovna argumentacija za odluku Ustavnog suda Jugoslavije
istaknuta je u obrazloZenju odluke u kome Sud navodi: "Okolnost da je
osporenim odredbama propisano da se to pravo (biracko pravo) ostvaruje na
nacin kojim se gradani upisuju u biracki spisak prema prebivalistu izborne
jedinice po shvatanju Ustavnog suda Jugoslavije ne ¢ini te odredbe
nesaglasnim sa Ustavom SFR], posto je za ostvarivanje toga prava
neophodno da se zakonom propiSe nacin ostvarivanja toga prava kako je to
utvrdeno odredbom clana 203 stav 3 Ustava SFR], a ostvarivanje toga prava
se ne ogranicava na nacin koji je propisan posto svaki gradanin, koji je
upisan u biracki spisak, moze da bira ili da bude biran za poslanika Narodne
skupstine Republike Srbije".

Obrazlazu¢i na ovaj nacin svoje stanoviste Ustavni sud je
prebivaliste biraca na podrucju odredene izborne jedinice vezao uz nacin i
tehnku vodenja birackih spiskova. Takva argumentacija je neprecizna,
nepotpuna, pa time i netacna. U logi¢kom smislu, rec¢ je o zameni teze.

Evidencija bira¢a i birackim spiskovima se tehnicki vodi prema
prebivalistu gradana. To nije sporno. Upis birac¢a u biracki spisak se vrsi
prema mestu njegovog prebivalista. Nije, nadalje, sporno da je ova evidencija
nacin da se ustanovi ko su gradani koji poseduju biracko pravo (punoletni i
drzavljani) i koliki je njihov broj. Nesporno je da gradanin, da bi se mogao
koristiti birackim pravom (ne i da bi ga stekao) mora biti upisan u biracki
spisak.

Sporno je, medutim, da li gradanin mora koristiti svoje biracko
pravo u onoj izbornoj jedinici u kojoj ima prebivaliste. Nije, dakle, sporno na
koji nac¢in i gde se vrsi upis u biracki spisak. Sporno je gde gradanin
ostvaruje biracko pravo u slucaju kada je ispunio Ustavom utvrdene uslove
za njegovo sticanje (drzavljanstvo i punoletstvo) i nakon Sto ga je drzavni
organ koji vodi biracki spisak, po sluzbenoj duznosti upisao u biracki spisak
prema mestu njegovog prebivalista. Bira¢ sti¢e biracko pravo kada ispuni
Ustavom propisane uslove za sticanje toga Stava, a drzavni organi sluzbenim
upisom u biracki spisak obezbeduju nadin da on to svoje pravo moze i
realizovati. Otuda ne sledi zakljuak da gradanin mora realizovati svoje
biracko pravo isklju¢ivo u izbornoj jedinici u kojoj ima prebivaliste. Svaki
birac ne ostvaruje biracko pravo u izbornoj jedinici u kojoj je upisan u biracki
spisak. Brojni biraci se ovim pravom koriste izvan mesta prebivalista. Na
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primer: vojnici na odsluZenju vojnog roka; jugoslovenski dZavljani zaposleni
u diplomatsko — konzularnim predstavni$tvima i ¢lanovi njihovih porodica;
jugoslovenski drzavljani koji plove na brodovima pod jugoslovenskom
zastavom,; lica na izdrzavanju kazne i lica u pritvoru i sl.

Izneti argumenti upucuju na zakljucak da je odluka Ustavnog suda
Jugoslavije bila zasnovana na pogresnoj argumentaciji i pogresnoj
interpretaciji Ustava SFR].

b) Odluka Saveznog Ustavnog suda U br. 60 i 61 iz 1993. godine

U obrazloZenju svoje odluke Savezni ustavni sud polazi od dve
osnovne premise izri¢ito navedene u obrazlozenju odluke, i jedne koja je u
obrazloZenju implicite sadrzana.

Prva nesporna premisa, sadrzana je u clanu 37 Ustava SR], da
“jugoslovenski drzavljanin koji je navrsio 18 godina ima pravo da bira i bude
biran u drzavne organe, kao i da istim ¢lanom Ustava nije predvideno
zakonsko uredivanje ove materije".

Druga, sporna premisa, sadrzana je u ¢lanu 67 stavovima 1 i 2
Ustava SR]J, da se "zakonom mozZe propisati nacin ostvarivanja pojedinih
sloboda i prava gradana kada je to Ustavom predvideno ili kad je to
neophodno za njihovo ostvarivanje". Uzimajudi u obzir ¢lan 76 stavove 112
Ustava SRJ, Savezni ustavni sud je stao na stanoviste da se "nacin
ostvarivanja pojedinih sloboda i prava ... ne sme shvatiti u najuzem smislu
znacenja reci, koji bi zakonodavno uredivanje spomenutog pitanja sveo
isklju¢ivo na pitanja postupka u kojem se ostvaruje to pravo, a da pri tome
ne budu uredena i druga pitanja od sustinskog znacaja za ostvarivanje
birackog prava koja obezbeduju odredene garancije i pravnu sigurnost
gradana u ostvarivanju toga prava".

Treca, takode sporna premisa, oslanja se na clan 67 stav 3 koji
ureduje protivustavnost i kaznjivost zloupotrebe sloboda i prava. Na nju se
ustavni sud izricito ne poziva ali je ona implicite sadrzana u obrazloZenju
odluke u kome se u prilog odluci suda navodi kao argument da se na taj
nacin “suZavaju mogucnosti zloupotrebe prava u izbornom postupku s obzirom na
znacaj funkcije Predsednika Republike utvrdene Ustavom.”

Na osnovu ovih argumenata navedenih u obrazloZenju Savezni
Ustavni sud zakljuc¢uje da "zakon moze od kandidata za Predsednika
Republike (Srbije) zahtevati i da ima odredena svojstva, pored osnovnog
svojstva: navrsenih 18 godina Zivota, sto je utvrdeno odredbom clana 34
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Ustava SR], pa i to da ima prebivaliSte na teritoriji Republike odredeno
vreme pre dana odrzavanja izbora za Predsednika Republike".

Sistematska interpretacija Ustava nalagala bi da se imaju u vidu sve
odredbe Ustava SR] relevantne za odluku Ustavnog suda u konkretnom
slucaju®. Ustav SR] u ¢lanu 34 sasvim precizno i nedvosmisleno sticanje
aktivhog i pasivnog birackog prava vezuje samo uz dva uslova:
drzavljanstvo i punoletstvo. U vezi sa sticanjem ovoga prava Ustav SR] ne
delegira izric¢ito zakonodavcu pravo da utvrdi bilo koji drugi uslov za
sticanje ovoga prava, Sto je zakonodavac ucinio.®

Pored toga, stavovi 11 2 ¢lana 67 Ustava SR], na koje se istovremeno
poziva Savezni ustavni sud, ne mogu se interpretirati zajedno, ve¢ nalazu
odvojenu interpretaciju. Stav 1 ¢lana 67 jasno precizira da se slobode i prava
gradana ostvaruju, a duznosti ispunjavaju na osnovu Ustava. Ustav kao
osnovno pravilo predvida neposrednu primenu ustavnih odredaba o
slobodama i pravima gradana i ovo pravilio zapisuje u poseban (prvi) stav
¢lana 67. Stav 2 istoga ¢lana sadrzi generalno ovlascenje za zakonodavca da
uredi nacin ostvarivanja nekog prava ili slobode pod uslovom da je
alternativno ispunjen jedan od dva uslova: ili da je to Ustavom predvideno,
Sto u odnosu na biracko pravo nije slucaj, ili da je to neophodno za
ostvarivanje sloboda ili prava. Pravilo sadrzano u stavu 2 ¢lana 67 je izuzetak
u odnosu na generalno pravilo sadrzano u stavu 1 i moze se interpretirati
samo kao izuzetak, dakle, restriktivno. Uslove za sticanje birackog prava
propisuje, dakle, Ustav, a nacin njegovog ostvarivanja moze propisati
zakonodavac. Saglasno tome zakonodavac ne bi bio ovlaséen da ureduje
uslove za sticanje birackog prava, jer bi na taj nacin odredivao sadrzinu
ovoga prava i krug subjekata kojima to pravo pripada. Razdvajanjem ove
materiju u dva odvojena stava ustavotvorac je s pravom odvojio materijalni
od procesnog aspekta sloboda i prava i propisao razlic¢ite uslove i obim
zakonodavne delatnosti. U prvom slucaju zakonodavac je iskljucen. U
drugom on moze delovati, u Ustavom propisanim okvirima i pod Ustavom
propisanim uslovima, uredujuéi nacin ostvarivanja sloboda i prava. Kako su
osnovna prava, medu kojima je jedno i biracko pravo, ustavna a ne zakonska
prava, to njihovu sadrzinu i subjekte odreduje Ustav. U tome je smisao
neposredne primene ustavnih odredaba o slobodama i pravima gradana.

¢ U vezi sa birackim pravom to su izmedu ostalog odredbe ¢lanova 10, 16
stav 2, 20, kao i ¢lanovi 34 i 67 na koje se Savezni ustavni sud poziva.

6 R. Markovi¢, u udzbeniku Ustavno pravo i politicke institucije, Sluzbeni
glasnik, Beograd, 1995. godine, na str. 573 navodi da "izborni zakoni dodaju ovima i
druge uslove".
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Zakonodavac bi mogao urediti samo nacin njihovog ostvarivanja ne ulazeci
meritorno u uredivanje sadrzaja prava. Savezni ustavni sud, medutim,
obrazlazuc¢i svoje stanoviste, izri¢ito navodi da zakon moZe od kandidata
zahtevati da ima odredena svojstva, pored osnovnih koja utvrduje Ustav SR].

Najzad, ostaje nejasno na koji nacin se, uredivanjem duzine trajanja
prebivaliSta na teritoriji Republike za predsedni¢kog kandidata, “suzavaju
mogucnosti zloupotrebe prava u izbornom postupku s obzirom na znacaj funkcije
Predsednika Republike”. Uvodedi ovaj stav u obrazlozenje odluke Savezni
ustavni sud je imao u vidu i odredbu stava 3 clana 67, iako se na nju nije
izricito pozvao. Nejasno je u ¢emu bi se sastojala zloupotreba pasivnog
birackog birackog prava u slucaju da predsednicki kandidat nema
prebivaliSte u Republici najmanje godinu dana pre dana odrzavanja
predsednickih izbora.

c) Odluka Ustavnog suda Republike Srbije
br. 368 iz 1992. godine

U obrazloZenju svoje odluke Ustavni sud Srbije nastoji da odgovori
na dva pitanja. Prvo od njih je pitanje ko je subjekt birackog prava gradanin
ili drzavljanin. Drugo je pitanje da li je propisivanje duzine vremena u kome
predsednicki kandidat mora imati prebivaliSte u Republici uslov sticanja
birackog prava ili samo nacin njegovog ostvarivanja.

Najpre se u obrazloZenju s pravom ukazuje na neprecizno pravno
znacene pojma gradanin kao subjekt birackog prava, ali se iz toga izvodi
pogresan zakljucak da je "zakonodavac o tome morao voditi racuna kod
uredivanja nacdina i postupka ostvarivanja birackog prava'. Ovde je pre
svega reC o subjektu birackog prava, a ne o nacinu i postupku njegovog
ostvarivanja. Nesumnjivo bi pravno korektniji bio zakljucak da se neprecizna
norma Ustava Srbije o gradaninu kao nosiocu birackog prava, saglasno
nacelu pravne supremacije Ustava SR] nad Ustavom Republike Srbije, ima
tumaciti saglasno saveznom Ustavu (clan 34) koji sticanje birackog prava
vezuje samo za drzavljane.

Oslanjajuci se na pogresan zakljucak da je zakonodavac uredujuci
pasivno biracko pravo za predsednicke izbore morao razresiti dilemu o
subjektima pasivnog birackog prava uredujudi "Sta znaci gradanin, koji je subjekt
birackog prava", Ustavni sud konstatuje da je osporenom odredbom Zakona
"kroz definisanje pojma gradanina definisano i odredeno njegovo svojstvo kao
subjekta izbornnog prava”. Ostavimo po strani za sada pitanje da li ustav ili
zakon imaju zadatak da bilo Sta "definisu" ili je njihova uloga u tome da
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neSto "urede", "propiSu", "normiraju’, "zabrane", "ovlaste" i sl., ostaje
otvoreno pitanje da li je zakonodavac uopste ovlas¢en da bilo kojim
"svojstvom" gradanina, pored onih propisanih u Ustavu uslovljava sticanje
birackog prava.

Pored toga, Ustavni sud je izgubio iz vida sledece ¢injenice:

- da se materija drzZavljanstva ureduje saveznim (¢lan 17 stav 5
Ustava SRJ), a ne republickim zakonom;

- da se materija drzavljanstva ureduje zakonom o drzavljanstvu, a ne
Zakonom o izboru Predsednika Republike:

- da postoje¢i Zakon o izboru narodnih poslanika u Narodnu
skupstinu takode ureduje prebivaliSte u vezi sa ostvarivanjem birackog
prava na opstim izborima, te da, saglasno ustavnom nacelu o jednakosti
gradana Zakon koji ureduje predsednicke izbore ne bi ovo pitanje mogao
urediti drugacije, a da pri tom ne povredi ustavnu odredbu o ravnopravnosti
ijednakosti gradana.

Iz navedenog pogresnog zakljucka suda, kao i iz argumenata
navedenih u obrazlozenju koje ga prati, logicki ne sledi zakljucak da je zakon
"u stvari utvrdio duzinu trajanja prebivalista kao jedno od svojstava kojima
se odreduje gradanin kao subjekt birackog prava u postupku izbora
Predsednika Republike" utvrdujudi u sustini "rok za ostvarivanja pasivnog
dela birackog prava". Izvode¢i ovakav zakljucak Sud je napravio niz gresaka
logickih u zaklju¢ivanju. Na primer:

-Iz odredivanja svojstva gradanina kao drzavljanina koji je subjekt
birackog prava niposto ne sledi zakljucak da je duzina trajanja prebivalista
bitna odrednica drzavljanstva. DrZavljanin ne mora nuzno imati prebivaliste
u zemlji ¢iji je drzavljanin. Pored toga, duzina trajanja prebivalisSta nije uslov
za sticanje ili gubitak svojstva drzavljanina.

- Duzina trajanja prebivaliSta ne moze se izjednacavati sa "rokom za
ostvarivanje pasivnog dela birackog prava'", jer svaki protok vremena nije
nuzno u pravnom smislu rok, ve¢ moze biti i uslov. Ovde je, po nasem
misljenju rec¢ o uslovu (sonditio) kao "bududoj neizvesnoj okolnosti od cijeg
nastupanja ili nenastupanja zavisi nastanak ili prestanak subjektivnog
prava'(Pravna enciklopedija, str. 1240). Biracko pravo je subjektivno i licno
pravo, a "prava ¢iju sadrzinu odreduju norme imperativnog prava ne mogu
biti uslovljena (npr. licna i stvarna prava) ako to izri¢ito ne dopustaju te
norme" (Pravna enciklopedija, str. 1240).

- Najzad, svaki rok nije nuzno procesni rok. Pravo razlikuje
materijalne od procesnih rokova.
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Drugo polaziste Ustavnog suda koje sledi iz obrazlozenja odluke
Suda je ve¢ pomenuto ovlas¢enje zakonodavca da, kada je to Ustavom
predvideno moze urediti uslove za ostvarivanje pojedinih sloboda i prava, a
da nacin ostvarivanja moze propisati tada kada je to neophodno za njihovo
ostvarivanje. U vezi sa ovim pitanjem Ustavni sud je stao na stanoviste da
ostvarivanje birackog prava na nacin na koji je to Ustav uredio nije moguce u
neposrednom vidu te da je Zakonom, na osnovu ovlaséenja iz Ustava ureden
nacin i postupak ostvarivanja toga prava.

Nesporna je ustavna norma (Clan 87 stav 7) da se “postupak izbora i
opoziva Predsednika Republike utvrduje zakonom”. Ova odredba Ustava upravo
je oslonjena na ¢lan 12 stav 2 Ustava Republike Srbije koja propisuje da se
zakonom moze urediti nacin ostvarivanja sloboda i prava tada kada je to
neophodno za njihovo ostvarivanje. I u ovom slucaju Sud polazi sa
ispravnog pravnog stanovista, ali iz navedenih ustavnih normi ne slede
zakljucci do kojih je Sud doSao, a narocito:

- Prvo, da "postupak ne podrazumeva samo propisivanje procesnih
radnji kojima bi se sprovelo bira¢ko pravo, ve¢ i propisivanje odredenih
prava i obaveza, pa i obaveza u pogledu rokova u kojima se obezbeduje
sprovodenje birackog prava'. Naprotiv, ovde je upravo u pitanju
propisivanje uslova za ostvarivanje pasivnog birackog prava, a njih
zakonodavac moze urediti samo ako je na to izricito ovlas¢en u Ustavu (¢lan
12 stav 1 Ustava). Ustav to u ovom slucaju nije ucinio, vec je precizno, reéju
"postupak”, odreduje domet i obim nadleznosti zakonodavca.

- Drugo, iz ¢injenice da Predsednik Republike predstavlja Republiku i
olicava njeno drzavno jedinstvo (¢lan 9 stav 2 Ustava) nuzno ne sledi zakljucak
do koga je Sud dosao “da je postupak ostvarivanja pasivnog birackog prava za tu
funkciju tezi i komplikovaniji od ostvarivanja aktivnog birackog prava”. Ovakvo
obrazloZenje upravo iskazuje stav Ustavnog suda da su "razumljive" razlike
izmedu uslova za sticanje pasivnog birackog prava za opste i uslova za
sticanje ovoga prava u predsednickim izborima.

3. Sustina spora o ustavnosti i konsekvence odluka
ustavnih sudova

U sva tri slucaja reSavajuci spor o ustavnosti zakona ustavni sudovi
su odgovarali na pitanje da li je biracko pravo ustavno ili zakonsko pravo.
Svojim odlukama stali su na stanoviste da osporavanim zakonskim
odredbama nije povredeno ustavom garantovano biracko pravo gradana,
niti da je zakonodavac prekoracio svoja ustavom utvrdena ovlas¢enja da
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ureduje materiju izbora. Postupaju¢i na ovakav nacin ustavni sudovi su
svojim odlukama izvrsili fakticku reviziju ustava dopunjujuéi ustavnu
odredbu o uslovima za sticanje birackog prava, dajuc¢i ovoj odredbi Sire
znacenje od onoga koje nalaZe interpretacija ustava. Pored toga, biracko
pravo, kao jedno od prava iz grupe osnovnih ustavnih prava, u ovakvoj
intepretaciji shvaceno je objektivno kao zakonsko, a ne ustavno pravo. Za
jednoga od sudija Ustavnog suda Republike Srbije, odluka Ustavnog suda u
ovom predmetu je "primer primata politickog nad pravnim kriterijumom
kontrole ustavnosti".¢

6 S. Vuceti¢: Op. cit. str. 210.
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KRSENJE USTAVNE POVELJE
DRZAVNE ZAJEDNICE SRBIJA I CRNA GORA!

Donosenje Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora,
sudedi ne samo po proceduri donosenja ovog akta koja se nije odvijala u
skladu sa postupkom promene utvrdenim tada vaze¢im Ustavom SR], vec i
po njegovoj sadrzini, trebalo je da oznaci raskid da partijskom drzavom i
uspostavi pretpostavke za novu zajednicu koja pociva na principima
postovanja prava i vladavine prava.

Da li su ostvarene ili izneverene nade koje su ucesnici ustavnog
procesa polagali u "novi pocetak” zajednice donose¢i Ustavnu povelju je
pitanje na koje u ovom radu Zelimo da odgovorimo. Nasa paznja bice
koncentrisana na Zivot Ustavne povelje u prvim godinama njene primene. U
tom kontekstu dva pitanja bi¢e predmet razmatranja u ovom prilogu. Prvo se
odnosi na uspostavljanje institucija drzavne zajednice Srbija i Crna Gora i
probleme koji su pratili njihovo konstituisanje. Drugo se odnosi na krsenje
Ustavne povelje drzavne zajednice SCG i Zakona o njenom sprovodenju od
strane organa drzavne vlasti. Ostavicemo, u ovom momentu, po strani
analizu postupka po kome je ovaj akt pripreman i donet i njegove posledice,
jer to pitanje zasluzuje posebnu elaboraciju. Ne¢emo analizirati ni pravila
sadrzana u Ustavnoj povelji koja izazivaju nedoumice bilo zbog moguénosti
da se razli¢ito interpretiraju bilo da zbog pravnih praznina zahtevaju
naknadna tumacenja.

Za$to su izabrana upravo ova dva pitanja: konstituisanje organa
drzavne zajednice i krSenje Ustavne povelje od strane organa vlasti?
Konstituisanje organa drzavne zajednice je prvi korak u primeni Ustavne
povelje koja projektuje novi poredak. Analiza ovog procesa moze pokazati
da li je na strani politickih aktera ustavnog procesa postojala spremnost da se
postuje sporazum o ustanovljavanju drZzavne zajednice baziran na njihovoj
politickoj saglasnosti ili je sporazum prekrsen ve¢ u prvim koracima njegove

! Referat pripremljen 2005. godine za Kopaonicku skolu prirodnog prava.
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primene? Da li je ovaj akt ispunio barem svoju "instrumentalnu,
konstitutivnu i regulativhu funkciju"? i postao sredstvo "pravne regulacije
politicke zajednice™ i instrument koji "racionalizuje sukob oko vlasti,
podvrgnuvsi ga regulatornim procedurama pozitivnog zakona™ ili svoj zivot
duguje precutnim ili eksplicitnim sporazumima svojih tvoraca?

Krsenje Ustavne povelje od strane organa drzavne vlasti pokazace
da li su "vlasti koje su ga donele" spremne da se "izloZe ocenjivanju od
samoga ustava' i tako sa¢uvaju barem elementarni sadrzaj pojma ustavne
drzave koji "ne govori nista drugo sem to da se drzavna mo¢ mora ograniciti
zakonima".® Da li je na delu "antiustavni mentalitet" koji, prema re¢ima
Frankenberga, preovladava u drustvima u tranziciji’ ili je problem mnogo
slozeniji, smesten u samo srediste ustavnog pitanja, prirodu Ustavne povelje
i stvarne domete njenih mogucnosti?

Pratedi zivot Ustavne povelje pokuSa¢emo da ponudimo odgovor na
postavljena pitanja.

Konstituisanje organa drzavne zajednice
- nepostovanje rokova

U procesu konstituisanje institucija drzavne zajednice Srbija i Crna
Gora belezimo vise primera krSenja Zakona za sprovodenju Ustavne povelje
drzavne zajednice SCG. Krsenje Zakona se odnosi na prekoracenje rokova u
kojima su morale biti konstituisane institucije nove drzavne zajednice.

Prema Zakonu za sprovodenje Ustavne povelje® konstituisanje svih
institucija drzavne zajednice (Skupstina SCG, predsednik Srbije i Crne, Savet
ministara i Sud SCG) trebalo je da se okonca u roku od 30 dana od stupanja
na snagu Ustavne povelje. Ustavna povelja je stupila na snagu danom

2 H. Forlander «Ustav kao simbol i instrument», Politicka misao br. 4/2001
str. 60.

3 D. Rodin «Paradoks pisanog ustava», Politicka misao br. 4/2001, str. 87.

4 K. Levenstajn, citirano prema «Hrestomatija politicke znanosti», Zagreb,
Naprijed, 1971 str. 110.

5 H. Forlander Op. cit. str. 55.

¢ H. Arent Op. cit. str. 124.

7 G. Frankenberg «Ustavotvorstvo u prelazno doba», Politi¢ka misao br.
4/2002, str. 103.

8 Clan 3 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG, br. 1 od 4. IT 2003.

55



proglaSenja u Saveznoj skupstini (4. II 2003.) ° nakon usvajanja u
skupstinama drzava ¢lanica. Rok od 30 dana u kome su institucije drzavne
zajednice morale biti konstituisane istekao je 6. III 2003 godine.

Rok u kome je predvideno konstituisanje institucija drzavne
zajednice SCG pstovan je samo pri konstituisanju Skupstine SCG. Zakoni
drzava clanica cije je donoSenje prethodilo izboru poslanika doneti su u
propisanom roku od deset dana od dana stupanja na snagu Ustavne
povelje.® Predsednik SR] doneo je odluku o raspisivanju izbora za poslanike
postujuci zakonski rok od pet dana od dana donosSenja zakona o izboru
poslanika u skupstinama drzava clanica'’. Odlukom o raspisivanju izbora
odrzavanje izbora zakazano je za 17. II 2003. godine.

Konstitutivna sednice Skupstine SCG odrzana je 3. III 2003. godine.2
Prvo krSenje Zakona za sprovodenje Ustavne povelje belezimo ve¢ prilikom
odrzavanja prve — konstitutivne sednice novoizabrane Skupstine SCG.
Konstitutivna sednica odrzana je ¢ak deset dana po proteku zakonskog
roka.”® Na konstitutivnoj sednici Skupstine SCG izabrani su predsednik i
potpredsednik Skupstine SCG“ ¢&ijim izborom je okoncan proces
konstituisanja ovog organa drzavne zajednice.

Od zakonom propisanih rokova za konstituisanje institucija drzavne
zajednice SCG odstupilo se prilikom izbora svih drugih institucija drzavne
zajednice. Zakon za sprovodenje Ustavne povelje drZzavne zajednice SCG je
prekrsen od strane Skupstine SCG u ¢ijoj je nadleznosti izbor svih drugih
organa drzavne zajednice.

Predsednik Srbije i Crne Gore izabran je dan po isteku zakonskog
roka's.

2 Clan 61 Ustavne povelje, Sluzbeni list SCG, broj 1 od 4. I 2003.

10 Clan 5 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG, br. 1 od 4. II 2003. Zakon o izboru poslanika
Narodna skupstina Republike Srbije usvojila je 3. III 2003, Sluzbeni glasnik br.
10/2003, a Skupstina Crne Gore 14. III 2003, Sluzbeni list br. 8/2003.

11 Clan 5 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG br. 1/2003, kao i Odluku o raspisivanju izbora,
Sluzbeni list SCG br. 4/2003.

12 Sluzbeni list SCG, br. 7/2003.

13 Clan 5 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG br. 1/2003.

14 Sluzbeni list CSG br. 7/2003.

15 Zakonski rok istekao je 6. III 2003, a predsednik SCG je izabran 7. III 2003,
Sluzbeni list SCG br. 9/2003.
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Zakon za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice SCG
sadrzi dva roka za izbor Saveta ministara. Jedan je opsti rok koji se odnosi
na sve institucije drzavne zajednice SCG'¢. Pored toga Zakon propisuje i
posebni rok za izbor ovog organa. Prema ovoj zakonskoj odredbi predsednik
Srbije i Crne Gore predlaze Skupstini SCG izbor Saveta ministara "u roku od
pet dana od dana njegovog izbora"’. Zakonodavac nije vodio racuna o
medusobnoj uskladenosti rokova za izbor Saveta ministara. Nejasno je koji
od navedena dva roka se primenjuje na izbor Saveta ministara.

Prilikom izbora Saveta ministara prekrsena su oba zakonska roka, i
opsti i posebni. Savet ministara izabran je 11 dana po isteku opsteg
zakonskog roka za konstituisanje institucija drZavne zajednice,'s odnosno pet
dana po isteku posebnog zakonskog roka.!® Zakon za sprovodenje Ustavne
povelje povreden je postupanjem Skupstine SCG i predsednika SCG.

Konstituisanje Suda SCG, je nesumnjivo drastican primer krsenja
Zakona za sprovodenje Ustavne povelje. Ovaj Sud je konstituisan sa cak
petnaest meseci zakasnjenja. Kasnilo se najpre sa donosenjem Zakona o Sudu
SCG vise od dva meseca®, a od upucivanja javnog poziva radi prikupljanja
inicijativa za izbor sudija i formiranja komisije Saveta ministara za izbor
sudija! pa do izbora sudija proslo je cak godinu dana,? iako Zakon nalaze
da se izbor sudija obavi na istoj sednici na kojoj Skupstina SCG donosi Zakon
o Sudu SCG.» Skupstina SCG u ¢ijoj je nadleznosti odlucivanje o izboru
sudija Suda SCG, jo$ jednom je demonstrirala nepostovanje Zakona za
sprovodenje Ustavne povelje.

Navedena krSenja Zakona o sprovodenju Ustavne povelje, pokazuju
da se vec¢ proces konstituisanja organa drzavne zajednice nije odvijao uz

16 Clan 3 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG, br. 1 od 4. I 2003.

17 Clan 10 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG, br. 1 od 4. IT 2003.

18 Zakonski rok iz clana 3 stav 1 istekao je 6. III 2003, a Savet ministara je
izabran 17. III 2003, SluZbeni list SCG br. 11/2003.

19 Zakonski rok iz ¢lana 10 stav 1 istekao je 13. III 2003, a Savet ministara je
izabran 17. III 2003, Sluzbeni list SCG br. 11/2003.

20 Zakon o sudu SCG donet je 18. VI 2003, Sluzbeni list SCG br. 26/2003.

21 Sluzbeni list SCG br. 30 od 11. VI 2003.

22 Izbor vedine sudija Suda SCG izvrSen je 5. V 2004, Sluzbeni list CSG br.
20/2004, a okoncan je izborom jos jednog sudije 15. VI 2004, Sluzbeni list SCG br.
29/2004.

2 Clan 10 stav 3 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG, Sluzbeni list SCG br. 1/2003.
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postovanje prava. lako je Zakon nalagao da se organi drzavne zajednice
konstituisu u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu Ustavne povelje
drzavne zajednice, organi drzavne zajednice konstituisani su c¢ak nakon
proteka je vise od godine dana od stupanja na snagu Ustavne povelje. U
ustavnoj drzavi nezamislivo je konstituisanje organa drzavne zajednice koje
ne bi pocivalo na pravu. Krsenje prava u prilikom konstituisanja institucija
drzavne zajednice ozbiljno dovodi u pitanje njihov legalitet. Otuda se na
nekoliko vaznih pitanja mora odgovoriti.

Da li su pravnim sistemom propisane sankcije za povredu Zakona o
sprovodenju Ustavne? Zakon nema eksplicitne odredbe o posledicama
(sankcijama) nepostovanja rokova za konstituisanje institucija drzavne
zajednice. Zakonodavac ovo pitanje nije uredio. Treba naglasiti da su rokovi
strogi i da Zakon ne predvida mogucnost da se od njih odstupi. Praksa je,
kao Sto pokazuju prethodni primeri demantovala "ustavni optimizam"
ustavotvorca.

Da li su delovali organi u ¢ijoj je nadleZnosti odlucivanje o povredi
prava i da li su postojali instrumenti da se pred nadleznim organima
pokrenu postupci u ovakvim slucajevima? U toku procesa konstituisanja
organa drzavne zajednice u pravnom sistemu su delovali organi u cijoj je
nadleznosti odlucivanje o povredi ustavnosti i zakonitosti. Prema Zakonu o
sprovodenju Ustavne povelje, svi organi Savezne Republike Jugoslavije "do
konstituisanja institucija drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, obavljaju
poslove u skladu sa Ustavnom poveljom, ako ovim zakonom nije drugacije
odredeno"?* Iako ne propisuje sankcije za krSenje rokova Zakon je
uspostavio pravila prema kojima je mogu¢ izlaz i reSenje problema na
osnovu i u okvirima prava. Sve institucije ustavnog sistema, ukljuciv i
Ustavni sud nastavile su da obavljaju svoje poslove. Bilo je moguce
reagovati, ve¢ prilikom prve povrede Zakona (izbor predsednika SCG).
Skupstina SCG mog]la je izmeniti Zakon za sprovodenje Ustavne povelje, po
postupku koji utvrduje Ustavna povelja. Postupak razresenja predsednika
SCG za krsenje Ustavne povelje mogao je biti pokrenut od strane najmanje 20
poslanika Skupstine SCG ili skupstine jedne od drzava clanica.?> Primena
prava u ovim slucajevima je izostala. Pravo je ustuknulo pred precutnom

2 Clan 3 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
Srbija i Crna Gora, Sluzbeni list SCG br. 1/2003.

% Clan 11 Zakona o izboru i prestanku mandata predsednika SCG, Sluzbeni
list SCG, br. 8/2003.
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saglasnos¢u politickih aktera ovog procesa. Politika je odnela jo$ jednu
pobedu nad pravom?.

Zakoni o institucijama drzavne zajednice Srbija i Crna Gora
- nepostovanje rokova za donosenje zakona

KrSenje Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG belezimo i u zakonodavnoj aktivnosti Skupstine SCG. Dva pitanja
izdvajamo zbog njihovog znacaja. Jedno se odnosi na rokove za donoSenje
zakona o institucijama drzavne zajednice SCG. U ovom slucaju se belezi
neposredno krSenje Zakona za sprovodenje Ustavne povelje. Drugo se
odnosi na stupanje na snagu zakona o institucijama drzavne zajednice SCG.

Rokovi za donosenje propisa cije donosSenje je izri¢ito uredeno
Zakonom za sprovodenje Ustavne povelje postovani su samo prilikom
donosenja manjeg broja propisa.

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
koja se donosi do konstituisanja Skupstine SCG doneta je u propisanom
roku.?

Drzave clanice donele su zakone o izboru poslanika u Skupstinu
SCG postujuci zakonski rok iz ¢lana 3 stav 1 Zakona za sprovodenje Ustavne
povelje?, ali ne i rok za njihovo donosSenje propisan ¢lanom 9 Zakona.

U zakonom propisanom roku, na konstitutivnoj sednici Skupstine
SCG, donet je i privremeni Poslovnik o radu Skupstine SCG?. Vise od
godine dana rad Skupstine SCG odvijao se po odredbama privremenog
Poslovnika. Poslovnik o radu Skupstine SCG donet je naime tek nakon 14
meseci®. Zakonom za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
utvrdena je samo obaveza Skupstine SCG da, "u roku od 25 dana od dana

% Videti Sire dr Z. Tomi¢ «Od bezinstitucionalnog ka institucionalnom
vladanju», Prizna br. 1/2004, str. 36.

7 Clan 4 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice SCG,
Sluzbeni list SCG br. 1/2003. Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama doneta je tri dana pre odrzavanja konstitutivne sednice Skupstine SCG,
28. 11 2003, Sluzbeni list SCG br. 6/2003.

28 Zakon o izboru poslanika Narodna skupstina Republike Srbije usvojila je
3. IIT 2003, Sluzbeni glasnik RS br. 10/2003, a Skupstina Crne Gore 14. III 2003,
Sluzbeni list br. 8/2003

» Sluzbeni list SCG br. 7/2003.

30 Sluzbeni list SCG br. 20/2004 od 5. V 2004.
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izbora predsednika SCG donese zakone o organizaciji i naéinu rada
institucija drzavne zajednice SCG" ali nije precizirano u kom roku su organi
drzavne zajednice duzni da donesu poslovnike kojima ureduju svoju
unutrasnju organizaciju i nacin rada. MozZe se pretpostaviti da je utvrdivanje
roka za donoSenje poslovnika o radu institucija drzavne zajednice
prepusteno zakonodavcu koji, odgovaraju¢im zakonima ureduje pojedine
institucije drzavne zajednice. Skupstina SCG je u ovom pogledu izuzetak.
Zakon o Skupstini SCG uopste nije donet, premda nisu postojale pravne
prepreke za njegovo donosenje. Buduci da zakon o Skupstini SCG koji je
mogao urediti i rok za donoSenje poslovnika o radu Skupstine SCG nije
donet, a Zakon za sprovodenje Ustavne povelje nema odredbe o tome u kom
roku je potrebno doneti poslovnik o radu Skupstine SCG, ustavotvorac je
ostavio pravnu prazninu koja je omogucila primenu jednog privremenog
propisa u vremenu duZem od godine dana.

Vecina zakona koji se odnose na konstituisanje institucija drzavne
zajednice SCG doneto je po isteku zakonskih rokova propisanih za njihovo
donosenje. Kasnjenje u donosenju zakona o konstituisanju organa drzavne
zajednice SCG je povreda zakona. Kako povreda zakona potice od organa
vlasti ona ujedno neposredno ugrozava sustinu konstitucionalizma koja se
ogleda "u pravnim restrikcijama drzavne akcije"32.

Zakon o izboru predsednika SCG donet je po isteku roka za
njegovo donoSenje. I u ovom slucaju moze se zapaziti da Zakon za
sprovodenje Ustavne povelje utvrduje dva roka za donosSenje Zakona o
izboru predsednika SCG. Prvi je opsti rok iz ¢lana 3 stav 1 propisan za
konstituisanje organa drzavne zajednice. Drugi je poseban rok i odnosi se
samo na Zakon o izboru predsednika SCG. On se vezuje za datum
odrzavanja konstitutivne sednice Skupstine SCG na kojoj je, prema izricitoj
odredbi Zakona za sprovodenje Ustavne povelje trebalo doneti Zakon o
izboru predsednika SCG.* Zakon o izboru predsednika SCG nije donet na
konstitutivnoj sednici Skupstine SCG ve¢ tri dana kasnije.?* Postupajudi na
ovaj nacin Skupstina SCG je prekrsila ¢lan 6 stav 4 Zakona za sprovodenje
Ustavne povelje.

31 Clan 10 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG, Sluzbeni list SCG br. 1/2003.

%2 Dr A. Baci¢ «Ustav i ustavna diktatura», Knjizevni krug, Split, 1992, str. 11.

3 Clan 6 stav 4 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG, Sluzbeni list br. 1/2993.

3 Konstitutivna sednica Skupstine SCG odrzana je 3. III 2003, a Zakon o
izboru predsednika SCG je donet 6. III 2003, Sluzbeni list br. 8/2003
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Dan po isteku opsteg roka za konstituisanje institucija drzavne
zajednice SCG, donet je Zakon o izboru i prestanku mandata Saveta
ministara.®> Sa donoSenjem Zakona o Savetu ministara kasnilo se cak vise
od mesec dana.’ Skupstina SCG prekrsila je tako izri¢ite odredbe Zakona za
sprovodenje Ustavne povelje¥”. Poslovnik o radu Saveta ministara usvojen
je tek nakon viSe od pola godine®. Zakon o Savetu ministara utvrdio je
obavezu Saveta ministara da donese poslovnik o radu, ali nije utvrdio rok u
kome se on mora doneti.? Tako formulisano pravilo ostavilo je prostor da
Savet ministara vise od pola godine ne pristupi donosenju osnovnog akta
koji ureduje njegovu unutrasnju organizaciju i nacin rada.

Poslednji u nizu zakona koji se odnose na institucije drzavne
zajednice SCG, Zakon o Sudu SCG donet je sa zakaSnjenjem od dva
meseca®. U momentu njegovog donosenja istekao je opsti rok za
konstituisanje institucija drzavne zajednice SCG iz ¢lana 3 stav 1 kao i
poseban rok iz ¢lana 10 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje. I u
ovom slucaju zakon je prekrsila Skupstina SCG.

Na konstituisanje organa drzavne zajednice uticale su i izmene
Zakona za sprovodenje Ustavne povelje. Na osnovu sporazuma drzava
clanica, deo Zakona, koji se odnosi na organe i organizacije pobrojane u
¢lanu 15, izmenjen je Cetiri meseca nakon donosSenja Zakona za sprovodenje
Ustavne povelje.*! Konacni status organa i organizacija iz ¢lana 15 Zakona za
sprovodenje Ustavne povelje definisan je tek nakon ovih izmena.

% Zakon je donet 7. III 2003, Sluzbeni list SCG br. 9/2003, a rok za
konstituisanje institucija drzavne zajednice SCG istekao je 6. III 2003.

% Zakon je donet 14. V 2003, Sluzbeni list SCG br. 21/2003 od 16. V 2003, cak
47 dana po isteku roka za njegovo donoSenje iz ¢lana 10 stav 2 Zakona za
sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

%7 Clan 3 stav 1 i ¢lan 10 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje SCG.

3 Poslovnik o radu Saveta ministara usvojen je 13. XI 2003, Sluzbeni list SCG
br. 49/2003.

% Clan 37 Zakona o Savetu ministara, SluZbeni list SCG br. 21/2003.

40 Zakon o Sudu SCG donet je 18. VI 2003, Sluzbeni list SCG br. 21/2003 od
16. VI 2003. Opsti rok za konstituisanje organa drZzavne zajednice iz ¢lana 3 stav 1
Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice istekao je 71 dan pre
donoSenja ovog zakona, a posebni rok iz clana 10 stav 2 Zakona za sprovodenje
Ustavne povelje drzavne zajednice prekoracen je za 47 dana.

4 Odluka o prihvatanju sporazuma drzava clanica o definisanju konacnog
statusa organa i organizacija iz ¢lana 15 Zakona o sprovodenju Ustavne povelje
prihvacena je u skupstinama drzava ¢lanica i to u Skupstini Republike Crne Gore 3.
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Primeri koji su navedeni govore o sistematskom krSenju Zakona za
sprovodenje Ustavne povelje od strane Skupstine SCG i izostanku bilo
kakvog pravnog odgovora na povredu prava. U ustavno uredenoj drzavi,
medutim, "pravni sistem ne moZe posmatrati nesposobnost izvrsenja kao
beznacajnu",# jer to govori nemod¢i novog sistema da ispuni ocekivanja i
"razvije legitimnost na novoj bazi"* i moZe izazvati novu krizu.

Sa stanovista prava indikativne su i odredbe o stupanju na snagu
navedenih propisa. Svi zakoni o institucijama drzavne zajednice SCG, prema
izri¢itim odredbama navedenih zakona*, stupili su na snagu danom
njihovog objavljivanja u Sluzbenom listu SCG ili prvog narednog dana po
objavljivanju,* dok je privremeni Poslovnik o radu Skupstine SCG stupio na
snagu danom donosSenja.* Opste pravilo iz ¢lana 52 stav 1 Ustavne povelje
drzavne zajednice SCG o stupanju na snagu zakona i drugih opstih akata, po
proteku osam dana od dana njihovog objavljivanja nije primenjeno ni u
jednom slucaju u odnosu na zakone o institucijama drzavne zajednice.
Naprotiv, izuzetak propisan ¢lanom 52 stav 2 Ustavne povelje drzavne
zajednice SCG postao je pravilo ponasanja. Pa i ovo odredba koja izuzetno
dopusta mogucnost odstupanja od opsteg pravila za stupanje na snagu
zakona, prekrSena je u privremenom Poslovniku o radu Skupstine SCG.
Poslovnik je stupio na snagu danom donoSenja, dakle pre objavljivanja u
Sluzbenom listu SCG, o ¢emu svedoci i odredba ¢lana 97 ovog akta kojom je
predvideno da ¢e privremeni Poslovnik Skupstine SCG "biti objavljen u
Sluzbenom listu SCG". Ustavna povelja drzavne zajednice SCG, medutim, ne
dopusta da opsti pravni akt stupi na snagu danom donoSenja, a pre
objavljivanja.

VI 2003, sluzbeni list RCG br. 40/2003 i Narodnoj skupstini RS 2. IV, Sluzbeni glasnik
RS br.35/2003.

4 Dz. Rols: «Teorija pravde» Sluzbeni list SR] Beograd, CUD Podgorica,
1998, str. 223.

# S, M. Lipset: Citirano prema «Hrestomatija politicke znanosti», V.
Mratovi¢, Naprijed, Zagreb, 1971 str. 215.

4 Clan 18 Zakona o izboru predsednika Republike, SluZbeni list SCG br.
8/2003; ¢lan 18 Zakona o izboru i prestanku mandata Saveta ministara, Sluzbeni list
SCG br. 9/2003; ¢lan 134 Zakona o Sudu SCG, Sluzbeni list SCG, br. 26/2003.

45 Clan 38 Zakona o Savetu ministara, SluZbeni list SCG br. 21/2003.

4 Clan 97 privremenog Poslovnika o radu Skupstine SCG, Sluzbeni list br.
7/2003.
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Ko je krsio Ustavnu povelje drzavne zajednice SCG
i Zakon za sprovodenje Ustavne povelje
drzavne zajednice SCG

Nije na odmet pokusaj da se ustanovi koji su subjekti krsili Ustavnu
povelju drzavne zajednice i Zakon o njenom sprovodenju. Zasto ovo pitanje
smatramo vaznim? U ustavnoj drZavi vlast deluje na osnovu i u granicama
prava. Bitno svojstvo ustavne drzave je upravo da "zauzda sve potencijalne
elemente vlasti zakonskim aranZmanima"# Povreda prava utoliko je
opasnija po ustavnu drzavu ukoliko do nje dolazi aktivno$éu organa
drzavne vlasti. Odgovor na pitanje da li je drzavna moc¢ ogranicena
zakonima pokazace da li je usvajanjem Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG, iza nas ostala drzava u kojoj se pravo povlaci pred politickom voljom i
da li je ucinjen odlucujuci zaokret ka uspostavljanju pravne drzave?

Primeri krSenja Ustavne povelje drzavne zajednice SCG, a narocito
primeri krSenja Zakona o njenom sprovodenju koji je instrument primene
Ustavne povelje o kojima je ve¢ bilo re¢i pokazuju da upravo institucije
drzavne zajednice, posebno njen centralni organ — Skupstina SCG nisu
delovali na osnovu i u okviru prava, vec su direktno krsili Ustavnu povelju i
Zakon o njenom sprovodenju. Ukazacemo na primere krSenja Ustavne
povelje od strane drzavnih organa.

Pored ve¢ navedenih primera Skupstina SCG je u viSe navrata
prekrsila Ustavnu povelju drzavne zajednice SCG kao i Zakon o sprovodenju
Ustavne povelje. U nastavku c¢e biti izneti primeri krsenja koji nisu
obuhvaceni u prethodnim razmatranjima.

- Prilikom izbora Saveta ministara prekrSena je izricita odredba
Ustavne povelje drzavne zajednice SCG* prema kojoj ministar odbrane i
ministar spoljnih poslova ne mogu biti iz iste drzave c¢lanice. Ministar
odbrane i ministar spoljnih poslova bili su iz iste drzave clanice (Srbija). Isto
pravilo prekrseno je i godinu dana kasnije, kada je nakon prevremenih
izbora, odrzanih u jednoj od drzava ¢lanica (Srbija) ponovo izvrSen izbor
Saveta ministara, a ministri spoljnih poslova i odbrane izabrani ponovo su
izabrani iz iste drzave clanice (Srbija).#* Pravni osnov na koga se poziva
donosilac odluke o izboru ministara (Skupstina CSG) je, izmedu ostalog, i

4 K. Levenstajn: Op. cit. str. 111.

4 Clan 35 stav 3 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG. Videti Sluzbeni list
SCG br. 11/2003 godine u kome je objavljen sastav Saveta ministara.

4 Odluka o izboru ministara doneta je 16. IV, Sluzbeni list SCG br. 17/2003.
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¢lan 35 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG, koji je ovakvom odlukom
prekrsen jer nalaze da kandidati za ministra spoljnih poslova i ministra
odbrane budu iz razlic¢itih drzava ¢lanica.

- PrekrSena je i odredba Ustavne povelje SCG prema kojoj, nakon
perioda od dve godine, ministri spoljnih poslova i odbrane zamenjuju
funkcije sa svojim zamenicima>'. Do zamene nije doslo iako je period od dve
godine istekao. Treba naglasiti da je odredba o zameni ministarskih mesta sa
zamenicima neprecizna i dopusta razlicita tumacenja. To se najpre odnosi na
identifikovanje momenta od koga tece rok od dve godine. Ustavna povelja
SCG niti Zakon o njenom sprovodenju ne ureduju posledice do kojih dolazi
primenom ¢lana 20 stav 2 Ustavne povelje (odrzavanje parlamentarnih
izbora u drzavi clanici u periodu od prve dve godine od usvajanja Ustavne
povelje) u pogledu statusa Saveta ministara i posebno polozaja ministara
izabranih iz drzave c¢lanice u kojoj su izbori odrzani. Kritikujuci
nedorecenost Ustavne povelje i Zakona o njenom sprovodenju dr S.
Samardzi¢ ukazuje na moguce reperkusije vanrednih parlamentarnih izbora
u Srbiji na drzavnu zajednicu i njene organe, posebno na sastav Skupstine
SCG, mesto predsednika Skupstine i sastav Saveta ministara®.

- Prekrsena je odredba Zakona za sprovodenje Ustavne povelje koja
obavezuje Skupstinu SCG da na prvoj — konstitutivnoj sednici usvoji akt o
privremenom finansiranju institucija drzavne zajednice SCG.** Odluka o
privremenom finansiranju institucija drzavne zajednice za period od I - III
2003 godine doneta je 17. I1I 2003.5*

I drugi organi drzavne zajednice SCG, medu kojima i Predsednik
SCG, nisu postovali Ustavnu povelju drzavne zajednice, ve¢ pri obavljaju
svojih nadleznosti krsili Ustavnu povelju drzavne zajednice SCG ili Zakon o
njenom sprovodenju.

- Predsednik SCG je bio duzan da prilikom nominacije ¢lanova
Saveta ministara postuje izri¢itu odredbu Ustavne povelje koja da obavezuje
da za mesta ministra spoljnih poslova i ministra odbrane predlozi kandidate
iz razli¢itih drzava ¢lanica. Ova odredba Ustavne povelje prekrsena je cak

50 Clan 35 stav 3 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

51 Clan 42 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

52 Sire 0 ovom pitanju kod dr S. SamardZi¢ «Uticaj izbora u Srbiji na drzavnu
zajednicu», Prizma, br. 1/2004 str. 19 - 26.

53 Clan 6 stav 4 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje drzavne zajednice
SCG.

5 Sluzbeni list SCG br. 11/2003.

55 Clan 35 stav 3 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.
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dva puta uzastopno, najpre prilikom prvog izbora Saveta ministara, a
potom, kada je posle godine dana menjan sastav Saveta ministara nakon
odrzanih prevremenih izbora u Srbiji.

Krsenje Ustavne povelje je razlog zbog koga moze biti pokrenut
postupak razresenja predsednika SCG,* koji za svoj rad odgovara Skupstini
SCG.” Postupak utvrdivanja odgovornosti predsednika SCG zbog povrede
Ustavne povelje nadlezni subjekti (najmanje 20 poslanika Skupstine SCG ili
skupstina drzave clanice)® nisu pokrenuli. Kako u momentu kada je
nastupila ova povreda Sud SCG koji utvrduje povredu Ustavne povelje® nije
bio konstituisan iako je Zakon o Sudu SCG bio donet, a izbor sudija je trebalo
izvrsiti na istoj sednici na kojoj je donet Zakon o sudu®, izbor sudija je
kasnio, pa se postavlja pitanje da li bi postupak utvrdivanja odgovornosti za
krsenje Ustavne povelje od strane predsednika SCG uopste mogao biti
sproveden? Odgovor na ovo pitanje moguce je naéi u Zakonu za
sprovodenje Ustavne povelje, koji utvrduje da "organi Savezne Republike
Jugoslavije", medu kojima se navodi i Savezni ustavni sud i donose "odluke
koje su neophodne za nesmetano funkcionisanje drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora"' uz samo dva ograniCenja od kojih se jedno odnosi na
postupanje u uslovima vanrednog ili ratnog stanja, a drugo na mogucnost da
preuzimaju dodatne obaveze za drzavnu zajednicu SCG. Kako ni jedan od
ova dva uslova u tom momentu nije postojao, Savezni ustavni sud i drugi
nadlezni organi koji sudeluju u odlucivanju o odgovornosti predsednika
SCG, bili su, po nasem misljenju duzni da, u okvirima svoje nadleznosti,
donesu odluke koje omogucuju da institucije drzavne zajednice SCG
nesmetano funkcioniSu. Ova aktivnost je, medutim, izostala.

Ovaj primer pokazuje da je odstupanje od rokova za donosenje
zakona koji ureduju konstituisanje organa drzavne zajednice SCG, kao i
odstupanje od rokova propisanih za konstituisanje ovih organa, samo na
prvi pogled tehnicko pitanje. Posledice viSestrukih krSenja ovih pravila
pokazuju da su institucije drzavne zajednice bile onemogudene da
funkcioni$u na nacin propisan Ustavnom poveljom, $to je izazvalo dalje
krsenje njenih odredbi. Preko ovih ¢injenica ¢utke se prelazilo, a najvaznija
nacela ustavne drzave — princip legaliteta kao i princip da vlast deluje na

56 Clan 31 stav 1 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

57 Clan 28 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

58 Clan 11 Zakona o izboru i prestanku mandata predsednika SCG.
5 Clan 31 stav 2 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

6 Clan 10 stav 3 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje SCG.

61 Clan 3 stav 3 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje SCG.
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osnovu i u granicama prava ozbiljno su dovedena u pitanje. Jasni
proceduralni izlazi iz ustavne krize nisu ponudeni u Ustavnoj povelji sto
govori da ovaj akt, koji ne pociva na "izvornom konstituisanju poretka"s? ve¢
na "ugovoru medu nacionalnim politicarima",®? jeste doduse instrument koji
ureduje neke oblasti zivota u drzavnoj zajednici, ali ne uspeva da odgovori
zahtevima ustavne drzave,

- Svoju obavezu da raspiSe izbore za poslanike Skupstine SCG,
nakon dve godine od konstituisanja Skupstine SCG# predsednik SCG nije
ispunio. Za razliku od prethodnog, u ovom slucaju postojali su svi uslovi za
pokretanje postupka razreSenja predsednika SCG. Svi organi drzavne
zajednice koji sudeluju u postupku odlucivanja u slucaju kada predsednik
SCG prekrsi Ustavnu povelju bili su konstituisani. Postupak utvrdivanja
odgovornosti predsednika SCG uprkos tome ovlasceni subjekti nisu
pokrenuli.

Mozda razlog tome treba traziti u ¢injenici da Crna Gora nije donela
zakon o neposrednom izboru poslanika u Skupstinu SCG, Sto je fakticki
onemogucilo predsednika SCG da donese odluku o raspisivanju
neposrednih izbora. Cak i pod uslovom da u tome leZi "izvorni greh" za
krSenje Ustavne povelje od strane predsednika SCG, to ga ne ekskulpira od
odgovornosti za krSenje Ustavne povelje, niti moZze biti pravno relevantan
argument za izostanak postupanja organa drzavne zajednice koji odlucuju o
njegovoj odgovornosti. Ponovo je, dakle, bilo na delu viSestruko krsenje
Ustavne povelje od strane razlicitih subjekata koje je ugrozilo legalni rad
Skupstine SCG.

Ustavnu povelju prekrsile su i drzave c¢lanice odnosno nadlezni
organi u drzavama ¢lanicama.

- Svakako najznacajnije krSenje Ustavne povelje ogleda se u ¢injenici
da ustavi drzava clanica do danas nisu uskladeni sa odredbama Ustavne
povelje drzavne zajednice SCG iako je to, prema izricitoj odredbi Ustavne
povelje trebalo uciniti u roku od Sest meseci od njenog usvajanja®. Rok za
uskladivanje ustava drzava ¢lanica sa Ustavnom poveljom drZavne zajednice
SCG istekao je pre gotovo dve godine (septembra 2003.). Nije na odmet,
upravo na ovom mestu podsetiti, da je u Sporazumu o Polaznim osnovama
za preuredenje odnosa Srbije i Crne Gore — Beogradski sporazum — (14. III
2002 godine) bilo utvrdeno da ¢e "drzave clanice izvrsiti izmenu svojih

2 Dr Z. Pindi¢ Op. cit. str. 81.

0 Dr Z. Bindi¢ Op. cit. str. 103.

6t Clan 9 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje SCG.
65 Clan 65 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.
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ustava u saglasnosti sa Ustavnom poveljom Srbije i Crne Gore ili doneti nove
ustave najdalje do kraja 2002. godine".® Ustavna komisija, formirana sa
zadatkom da pripremi Ustavnu povelju je, bila je u svom radu vezana
sadrzajem Sporazuma o polaznim osnovama. To je i eksplicitno sadrzano u
Poslovniku o radu ove Komisije, koji utvrduje da "Komisija izraduje tekst
Ustavne povelje na osnovu i u okviru odredenja u dokumentu Polazne
osnove za preuredenje odnosa Srbije i Crne Gore"?” kao i da su "odredenja u
dokumentu Polazne osnove za preuredenje odnosa Srbije i Crne Gore
primarni kriterijum za opredeljenje i utvrdivanje pojedinacnih odredbi teksta
Ustavne povelje u celini".®® Komisija za pripremu Ustavne povelje prekrsila
je u svom radu izri¢itu odredbu Beogradskog sporazuma. Kao Sto je poznato,
Komisija je svoj rad zavrsila svoj rad sa zakaSnjenjem, tek februara 2003
godine. Cak i da je u drzavama ¢lanicama postojala politicka volja da postuju
Beogradski sporazum i u roku predvidenom ovim aktom usklade svoje
ustave sa Ustavnom poveljom, one bi u tome bile onemogucene, jer Komisija
koja je radila na pripremi Ustavne povelje nije radila "na osnovu i u okviru"
Beogradskog sporazuma. Komisija je svojim postupanjem prekrsila
Beogradski sporazum iako je bila obavezna da ga postuje. Precutni pristanak
na krsenje Beogradskog sporazuma od strane aktera koji su ucestvovali u
ustavnom procesu, pre svega ¢lanova Komisije koja je radila na pripremi
Ustavne povelje, mogla bi se oznaciti kao fakticka saglasnost volja potpisnika
Beogradskog sporazuma sa krsenjem njegovih odredbi. To se manifestovalo
izostankom bilo kakve reakcije (politicke ili pravne) na evidentno krsenje
odredbi Beogradskog sporazuma. Ovaj primer samo ilustruje primat
politicke volje nad pravom, ¢ak i tako osetljivom pitanju kao Sto je krsenje
procedure po kojoj se saglasnost volja politickih aktera koji kreiraju ustav —
ugovor pozitivira i transponuje u pravni okvir.

Danas kada je Ustavna povelja pravni akt drzavne zajednice
nepostovanje rokova za uskladivanje ustava drzava ¢lanica sa Ustavnom
poveljom i nesklad izmedu ustava drZzava clanica i Ustavne povelje, mora se

¢ Citat je prenet iz dnevne Stampe, list «<Dnevnik» od 15. III 2002 godine, str.
4, jer Polazne osnove nisu publikovane u Sluzbenom listu SR] niti u SluZbenom
glasniku Republike Srbije, a u Sluzbenom listu Crne Gore br. 17/2002 od 9. IV 2002
godine, publikovana je odluka o usvajanju Sporazuma o polaznim osnovama za
preuredenje odnosa Srbije i Crne Gore, ali ne i tekst polaznih osnova.

67 Clan 2 stav 2 Poslovnika o radu Komisije za izradu teksta Ustavne povelje
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora od 23. VI 2002 godine.

68 Clan 2 stav 3 Poslovnika o radu Komisije za izradu teksta Ustavne povelje
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora od 23. VI 2002 godine.
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posmatrati u drugom svetlu. U pravnom sistemu bi trebalo da postoje
nadlezni organi, pravni instrumenti, procedure koje omoguduju da se
nesklad u pravnom sistemu otkloni. Proveri¢emo ovu hipotezu.

Rok u kome je trebalo uskladiti ustave drzava ¢lanica sa Ustavnom
poveljom istekao je septembra 2003 godine, a drzave c¢lanice nisu izvrsile
svoju obavezu. Dve godine je proslo od tada, a ustavi drzava clanica nisu
uskladeni sa Ustavnom poveljom. Drzave clanice prekrsile su izricitu
odredbu Ustavne povelje koja nalaze da "ustavi, zakoni i nadleznosti drzava
clanica moraju biti uskladeni” sa Ustavnom poveljom, zakonima i
nadleznostima SCG,® kao i odredba Zakona o sprovodenju Ustavne povelje
da ¢e drzave clanice okoncati ovu aktivnost "u roku od Sest meseci od dana
stupanja na snagu Ustavne povelje".”

Organ u cijoj je nadleznosti odlucivanje o "uskladenosti ustava
drzava ¢lanica sa Ustavnom poveljom'”! je Sud Srbije i Crne Gore. Postupak
za ocenjivanje uskladenosti opstih akata pokrecu ovlasceni predlagaci medu
kojima su "predsednik SCG, Savet ministara, najmanje 10 poslanika
Skupstine SCG, predsednik drzave ¢lanice, ministar SCG, skupstina drzave
Clanice, ministar drZave d¢lanice, sud ili tuzilastvo u drzavi Cclanidi,
ombudsman i pravna lica koja vrse javne ovlaséenja".”? Medu ovlas¢enim
predlagacima Zakon o Sudu SCG eksplicitno ne pominje i Sud SCG. Uprkos
tome moze se zakljuciti da Sud ima pravo da pokrene postupak ocene
ustavnosti (u Ustavnoj povelji se koristi termin "ocenjivanje uskladenosti
akata") i to "po sluzbenoj duznosti",”® pod uslovom da "za pokretanje
postupka glasa vise od polovine ukupnog broja sudija".’* Propisan je i
postupak odluéivanja u ovim sporovima. Buducdi da su proceduralna pitanja
u ovom slucaju izuzetno delikatna, neka od njih uredena su samom
Ustavnom poveljom. Ustavna povelja sadrzi izri¢itu odredbu prema kojoj u
postupku odlucivanja o uskladenosti opstih akata "u radu sednice Suda SCG
ucestvuju i odlucuju i sudije ustavnog suda drzava ¢lanica"”. U pravnom
sistemu postoje jasna pravila o pravnom dejstvu odluka Suda SCG.7¢

% Clan 51 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

70 Clan 20 stav 2 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje.

71 Clan 46 stav 1 alineja 4 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.
72 Clan 54 stav 2 Zakona o Sudu SCG.

73 Clan 58 stav 2 Zakona o Sudu SCG.

7+ Clan 59 stav 3 Zakona o Sudu SCG.

75 Clan 49 stav 2 Ustavne povelje SCG.

76 Clanovi 118 stavovi 2 i 3 i ¢lan 123 stav 1 Zakona o Sudu SCG.
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Suded¢i po normativnom okviru, pravni put izlaska iz stanja
neusaglasenosti akata u pravnom poretku je postojao. Postojao je nadlezni
organ drzavne zajednice SCG koji o tome odlucuje. Zakon je odredio
subjekte koji imaju pravo da pokrenu postupak, pravne instrumente za
pokretanje postupka, pravila postupka pred Sudom SCG kao i pravno
dejstvo njegovih odluka. Zasto se ipak dogodilo da ni jedan od inace velikog
broja, subjekata ovlas¢enih da pokrenu postupak za ocenjivanje uskladenosti
ustava drzava clanica sa Ustavnom poveljom nije koristio ovo pravo, niti je
Sud SCG pokrenuo postupak po sluzbenoj duznosti? Da li je i u ovom
slucaju precutna volja ugovornih strana demonstrirala svoju superiornost
nad pravom? Koncept ugovorne zajednice koji leZi u osnovi Ustavne povelje
kao "ustava — ugovora" vodi ka tome da se ustavni spor, ¢ak i u slucaju kada
su konstitucionalna pravila jasna (ne ostavljaju dileme i ne izazivaju
nedoumicu), ne reSava ustavnom procedurom, na osnovu i u granicama
prava, ve¢ u izvanpravnom prostoru. Konstitucionalna pravila postuju se
samo kada spora nema, dakle kada su volje ugovornih strana u saglasju.

- Zakon za sprovodenje Ustavne povelje propisuje da se nakon
perioda od dve godine od konstituisanja prvog saziva Skupstine SCG,
raspisuju i odrzavaju neposredni izbori za poslanike u Skupstinu SCG.
Bududi da su prethodno navedeni zakoni uredili posredan izbor poslanika
(poslanike prvog saziva Skupstine SCG birale su skupstine drzava clanica)
bilo je neophodno doneti nove zakone i njima urediti neposredan izbor
poslanika za Skupstinu SCG.

Samo u jednoj drzavi clanici (Srbija) donet je ovaj zakon.””
Zakonodavac, medutim, nije poStovao jedan od medunarodnih standarda
ravnopravnosti polova (najmanje 30% predstavnika manje zastupljenog
pola), koji je prihvacen ratifikacijom Konvencije o sprecavanju svih oblika
diskriminacije Zena i tako postao sastavni deo unutrasnjeg prava, premda se
ovi standardi postuju prilikom izbora odbornika lokalnih skupstina,’
poslanika Skupstine AP Vojvodine” i poslanika Narodne skupstine Srbije.®
Izostankom ovog pravila iz zakona koji ureduje izbor poslanika u Skupstinu

77 Republika Srbija donela je Zakon o izboru poslanika u Skupstinu SCG 24.
XII 2004, Sluzbeni glasnik RS br. 137/2004. Crna Gora nije donela zakon.

78 Clan 20 stav 3 Zakona o lokalnim izborima, SluZbeni glasnik RS, br.
33/2002 i 37/2002.

7 Odluka o izboru poslanika Skupstine AP Vojvodine, Sluzbeni glasnik
APV, br. 12 /2004

8 Clan 40 a, Zakona o izboru narodnih poslanika, Sluzbeni glasnik RS, br.
18/2004
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SCG povredena je Ustavna povelja drzavne zajednice SCG koja utvrduje
primat ratifikovanih medunarodnih ugovora i opSteprihvadenih pravila
medunarodnog prava nad pravom Srbije i Crne Gore i pravom drzava
clanica®" i utvrduje da se "dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava,
individualnih i kolektivnih, i gradanskih sloboda ne moZe smanjivati".s
PrekrSena je i Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama koja garantuje "neposrednu primenu ljudskih i manjinskih prava
zajemcenih  opSteprihvacdenim  pravilima medunarodnog prava i
ratifikovanim medunarodnim ugovorima koji vaze u drzavnoj zajednici".%

Druga drzava ¢lanica nije donela ovaj zakon i tako prekrsila Ustavnu
povelju drzavne zajednice SCG# i izazvala krizu jedne od najvaZnijih
institucija drzavne zajednice — Skupstine SCG.

Posledice po funkcionisanje institucija drzavne zajednice, u ovom
slucaju Skupstine SCG predstavljale su grubo krSenje nacela pravne drzave.
Mandat poslanika je istekao, a izbori poslanika za novi saziv Skupstine nisu
bili raspisani. Izlaz iz ovakve situacije koji bi podivao na postovanju prava
nije postojao. Ustavna povelja niti Zakon o njenom sprovodenju nisu pravno
uredili proceduru koja bi omogucila da se ova situacija razresi na pravu
zasnovanom odlukom. I ponovo je pravo ustupilo prostor politickoj volji. U
javnosti su se pojavile razlicite interpretacije Ustavne povelje, ukljuciv i one
koje su bez ikakvog oslonca na pravni okvir, govorile da mandat poslanika
nije istekao i da poslanici zadrZzavaju mandat do izbora novih poslanika.
Ustavna povelja SCG ni Zakon o njenom sprovodenju, medutim, ne
dopustaju produzenje mandata poslanika nakon isteka prve dve godine
njihovog mandata, ¢ak ni za slucaj proglasenja vanrednog stanja. Nije
predvidena mogucénost da se mandat poslanika produzi odlukom Skupstine
SCG i skupstina drzava ¢lanica koje su ih birale na prve dve godine.

Spasonosni "pravni" izlaz iz situacije naden je u izmeni Ustavne
povelje na bazi sporazuma drzava c¢lanica. Predlog za izmenu Ustavne
povelje utvrden je mesec dana po isteku mandata poslanika Skupstine SCG,*

81 Clan 16 Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora.

82 Clan 9 stav 2 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

83 Clan 7 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.

8¢ Clan 20 stavovi 3 i 4 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

8 Sporazum o izmeni Ustavne povelje drzavne zajednice SCG potpisan je 7.
IV 2005 godine.
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a skupstine drzava ¢lanica koje usvajaju izmenu Ustavne povelje ucinile su
to kasnije®. Nekoliko pitanja sa tim u vezi potrebno je razmotriti.

Najpre da li su poslanici ¢iji je mandat istekao uopste mogli usvojiti
izmenu Ustavne povelje SCG? Po nasem misljenju oni to nisu mogli udiniti.
Pravni akt usvojen od strane drzavnog organa ciji je mandat istekao pati od
krupnog formalnog nedostatka i pravno je niStav akt. Precutnim
sporazumom o validnosti poslanickih mandata uprkos nedvosmislenoj
odredbi®” da njihov mandat istice dve godine od dana konstituisanja
Skupstine SCG demonstriran je primat politicke volje nad pravom.

Da li je Skupstina SCG imala prostor da u ovom slucaju postupa
postujuci pravo i u skladu sa njim? Odgovor na ovo pitanje je pozitivan. Da,
Skupstina SCG je imala moguc¢nost da tako postupi. Postupak izmene
Ustavne povelje trebalo je pokrenuti blagovremeno, ne cekajudi istek
vremena na koji su poslanici prvog saziva bili izabrani. Propustena je prilika
da se to ucini.

Da li je Sud SCG imao nadleznost da razresi nastali problem? Sud
SCG je imao samo mogucnost da oceni ustavnost zakona Crne Gore o
posrednom izboru poslanika. Medu nadleznostima ovog Suda utvrdene
Ustavom poveljom je i ona da odlucuje o uskladenosti zakona drzava ¢lanica
sa zakonom Srbije i Crne Gore.® Zakon Republike Crne Gore o posrednom
izboru poslanika u Skupstinu SCG mogao je biti podvrgnut oceni ustavnosti
na zahtev ovlascenih predlagaca® ili je to Sud mogao uciniti po sluzbenoj
duznosti.® Ovlascéeni predlagaci nisu pokrenuli postupak, iako to bilo
moguce uciniti. Pravni interes da pokrenu postupak ocene zakonitosti pred
Sudom SCG svakako je imala drzava ¢lanica (Srbija) ali ovlas¢eni predlagaci
iz ove drzave ¢lanice, medu kojima su predsednik, skupstina, vlada, svaki od
ministara drZzave ¢lanice kao i sud ili tuzilastvo u drzavi ¢lanici, nisu koristili
svoje pravo da pokrenu postupak. Cak i da je postupak ocene ustavnosti bio
pokrenut njegov ishod bi mogao biti samo odluka o nezakonitosti
pomenutog Zakona Crne Gore. Drzava ¢lanica bi na taj nacin barem bila
opomenuta da krsi Ustavnu povelju i Zakon o njenom sprovodenju,

8 Sporazum o izmeni Ustavne povelje SCG Narodna skupstina Republike
Srbije usvojila je tek nakon gotovo dva meseca (3. VI 2005.), Skupstina Crne Gore
nakon vise od dva meseca 23. VI 2005, kao i Skupstina SCG, koja je usvojila sporazum
o izmeni Ustavne povelje 29. VI 2005 godine.

87 Clan 9 Zakona za sprovodenje Ustavne povelje SCG.

88 Clan 46 stav 1 alineja 6 Ustavne povelje drzavne zajednice SCG.

8 Clan 54 stav 2 Zakona o Sudu Srbije i Crne Gore.

% Clan 54 stav 1 Zakona o Sudu Srbije i Crne Gore.
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institucije drZavne zajednice pokazale bi da obavljaju poslove iz domena
svojih nadleznosti, ali sve to ne bi nuzno rezultiralo donoSenjem novog
zakona koji bi bio uskladen sa Ustavnom poveljom.

Navedena pitanja vode nas ka srediSnjem pitanju ustavnopravnog
regulisanja drustvenih odnosa. Postoji li saglasnost o tome ko odlucuje ako
saglasnosti nema i da li Ustavna povelja sadrzi procedure po kojima deluju
donosioci odluka u takvom slucaju, a ¢lanovima zajednice garantuju "da ce
odluka ... nacelno biti nepristrasna" ili se "svi konfliktni slucajevi resavaju u
meta-ustavnom prostoru”"?”! Primeri koje smo izneli uverljivo govore o
odsustvu ustavnih procedura za reSavanje ustavnih sporova na koje bi se
donosioci odluka mogli osloniti, i "koje bi bile dovoljno fleksibilne da izdrze
sve razlike, i dovoljno formalno — racionalne da bi iskljucile sva medusobna
podozrenja".”2

Moramo se na kraju mestu zapitati Sta je to Sto onemogucava da se
izlaz iz ustavne krize potrazi u proceduralnim pravilima? Odgovor na
pitanje lezi u samoj prirodi Ustavne povelje i nac¢inu njenog nastanka. Ona
nije utemeljujuci akt zajednice, ve¢ ugovor koji pociva na volji ugovornih
strana. Ustavna povelja je nastala kao ugovor. To je akt koji pociva na
sporazumu — politickoj saglasnosti reprezentanata politickih elita. Sporazum
ugovornih strana jeste temelj ugovora. Ali saglasnost volja iskazanu u
sporazumu stiti jednako znacajno pravilo ugovornog odnosa, princip pacta
sunt servanta, koji ugovorne strane prihvataju i spremne su da ga postuju, jer
je to instrument ispunjavanja ugovornih obaveza. Recimo i to da svaki valjan
ugovor sadrzi i set sankcija na koje ugovorne strane pristaju u slucaju krsenja
ugovora.

Spremnost da deluje u okvirima sporazuma o zajednici vlast je imala
prilike da efektivno demonstrira prihvatanjem i postovanjem principa pacta
sunt servanta na kome pociva zivot Ustavne povelje. Dosadasnja praksa
primene Ustavne povelje je pokazala da sporazum nije postovan, a da su
sankcije za njeno krsenje izostale. Pravo je bilo osnov i okvir delovanja samo
kada je postojala saglasnost volja politickih elita. Kada je volja makar jedne
od ugovornih strana bila suocena sa pravnim okvirom koji joj nije dopustao
slobodu, pravo je bilo prinudeno da joj ustupi mesto. Ustavni sporovi nisu se
reSavali ustavnim procedurama, ve¢ saglasnos¢u volja ugovornih strana.
Poredak je u takvim uslovima "moguc¢ samo kao ravnoteZa sile, a ne kao
sistem prava",”® a ustavna kriza je "samo na svojoj povrsini ima veze sa

1 Dr Z. Bindi¢ Op. cit. str. 40 i 41.
2 Dr Z Bindi¢ Op. cit. str. 42.
% Dr Z. Pindi¢: Op. cit. str. 81.
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ustavom, a zapravo je kriza njegovog tezista" cije odsustvo "neprekidno
onemogucava ustavno stabilizovanje".”* Izostala je "zajedni¢ka vera u
ogranicenje vlasti i na upotrebi ustava u pravcu uspostavljanja takvih
ogranicenja".% Zato je ta zajednica drzava s ustavom, ali nije ustavna drzava.

% Dr Z. Dindi¢ Op. cit. str. 104.
% K. C. Wheare «Modern Constitutions» London, 1975, str. 9.
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Deo 11
USTAVNE KONTROVERZE - ODLUKE
USTAVNOG SUDA

Zakonima preti veéa opasnost od vlasti
mnogih nego od nasilja pojedinaca, a kad vel
jednom dode do konflikta izmedu vlasti i zakona —
zakon veoma retko pobedusje.

(H. Arent)!

ZAKON O IZBORU PREDSEDNIKA REPUBLIKE
— MOGUCI PROBLEMI U PRIMENTI?

1. PRAVNI IZVORI O PREDSEDNICKIM IZBORIMA

Materiju predsednickih izbora, pored Ustava Republike Srbije,
ureduju jos dva zakona (Zakon o izboru predsednika Republike i Zakon o
izboru narodnih poslanika), kao i niz podzakonskih akata donetih od strane
Republicke izborne komisije u okviru njenih ovlaséenja. Ovi propisi su

U H. Arent O revoluciji — odbrana javne slobode, Filip Visnji¢, Beograd, 1991 str.
132.

2 Objavljeno u Glasniku advokatske komore Vojvodine br. 3/1998. godine
pod naslovom Zakon o izboru predsednika Republike — moguéi problemi u primeni; dr M.
Pajvanci¢: Pravni propisi o predsednickim izborima, objavljeno u izveStaju sa
predsednickih izbora odrzanih 1997 godine, u Zborniku Oko izbora 2, CeSID, Beograd,
1997. str. 11 — 30, kao i dr M. Pajvancic: Sta je neustavno u izbornom zakonodavstou,
Zbornik Kriza i obnova prava, Centar za unapredenje pravnih studija,Beograd, 1999.
str. 101 - 113.
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medusobno neuskladeni. Boluju od pravnih praznina, neodredenosti,
protivurecnosti i nelogicnosti.

Kako je u CeSD-ovom izvestaju sa parlamentarnih izbora’ (dr V.
Raki¢ Vodineli¢) ukazano na nedostatke od kojih pate pravni propisi koji
ureduju parlamentarne izbore, a koji se shodno primenjuju i na predsednicke
izbore, to ovom prilikom izostavljamo iz analize propise koji ureduju
parlamentarne izbore. PaZnja c¢e biti usmerena na propise koji neposredno
ureduju izbor predsednika Republike. To su u prvom redu Ustav Republike
Srbije i Zakon o izboru predsednika Republike.

2. USTAV O IZBORU I PRESTANKU MANDATA
PREDSEDNIKA REPUBLIKE

U Ustavu Republike Srbije uredeno je vise pitanja u vezi sa
predsednickim izborima. Neka od njih neprecizno su uredena, u vezi sa
drugima postoje pravne praznine. Medu pitanjima koja ureduje Ustav su:

2.1 Osnovno pravilo izbora je pravilo neposrednosti izbora*.

2.2 Ustav ureduje i nacin glasanja.5 Glasanje je tajno.

Problem: Osnovno pravilo izbora i nacin glasanja nisu jedine
relevantne odrednice izbora predsednika Republike. Ustavom nije utvrdeno
ko su subjekti kojima pripada pravo da na "neposrednim izborima tajnim
glasanjem" biraju predsednika Republike, niti je utvrdeno nacelo opSteg i
nacelo jednakog birackog prava.

2.3 Duzina trajanja mandata predsednika Republike je utvrdena na pet
godina®.

Problem: Ni Ustav ni Zakon o izboru predsednika Republike ne
sadrZze norme kojima se precizno utvrduje momenat od koga pocinje teci
mandat predsednika Republike, Sto povlaci i neizvesnost u odnosu na
momenat prestanka mandata.

2.4 Broj mogucih izbora istoga lica za predsednika Republike takode je
ureden Ustavom.” Ustavna odredba o broju mogucih izbora jednog istog lica

3 Videti Sire dr V. Raki¢ - Vodineli¢: IzveStaj o pravnim aspektima
parlamentarnih i predsedni¢ckih izbora u Srbiji 1997, Zbornik Oko izbora, CeSID,
Beograd, 1997. str. 31 — 47.

4 Clan 86 stav 1 Ustava Republike Srbije.

5 Clan 86 stav 1 Ustava Republike Srbije.

6 Clan 86 stav 2 Ustava Republike Srbije.

7 Clan 86 stav 3 Ustava Republike Srbije.
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za predsednika Republike je nedvosmislena. Isto lice moze biti birano za
predsednika Republike najvise dva puta.

Problem: Iako nedvosmisleno isklju¢uje moguénost treceg izbora, u
javnosti je bilo izneto miSljenje da je moguc i treéi izbor, ukoliko mandat
predsednika Republike nije trajao punih pet godina, ve¢ krace. O ovom
misljenju vodena je i polemika.

2.5 Razlozi za prestanak mandata pre isteka vremena na koje je biran
predsednik Republike.? Pored isteka vremena na koje je biran predsednik
Republike Ustav izricito navodi jos samo dva razloga za prestanak mandata.
To su: ostavka i opoziv.

Problem: Raspisivanju predsednickih izbora septembra 1997. godine
nije predhodilo podnoSenje ostavke, niti jepredsednik Republike bio
opozvan i najzad nije istekao ni period od pet goduina na koliko je izabran
predsednik Republike. Na situaciju koja je postojala u momentu raspisivanja
predsednickih izbora mogla bi biti primenjana dva ustavna pravila. Prvo,
koje iskljuuje mogucénost da predsednik Republike istovremeno sa
predsednickim poslovima obavlja bilo koju drugu javnu funkciju ili
profesionalnu delatnost®. Istovremeno obavljanje funkcija predsednika SR] i
predsednika Republike Srbije je, dakle, iskljuceno, ali nije izri¢ito propisano
kao razlog za prestanak mandata. Drugo, prema kome predsednika
Republike zamenjuje predsednik Narodne skupstine "ako je predsednik
Republike iz bilo kog razloga privremeno sprecen da vrsi svoju funkciju."1

ZAKLJUCAK: U momentu raspisivanja predsednickih izbora
mandat predsednika Republike nije prestao.

2.6 Momenat u kome prestaje mandat predsednika Republike.!? U
zavisnosti od razloga zbog kojih prestaje mandat predsednika Republike,
moguce je razlikovati Cetiri situacije:

Prva, je istek vremena od pet godina, na koje je biran predsednik
Republike.

Problem: U ovom slucaju mozZe se postaviti pitanje od kog momenta
zapocinje da tece mandat novoizabranog predsednika Republike, jer Ustav
nije izri¢ito utvrdio momenat u kome mandat zapocinje. Postoje Cetiri
mogucnosti kako odrediti momenat zaopocinjanja mandata:

- mandat zapocinje od momenta saopStavanja konacnih oficijelnih
rezultata predsednickih izbora;

8 Clan 87 stav 1 Ustava Republike Srbije.
9 Clan 86 stav 8 Ustava Republike Srbije.
10 Clan 87 stav 6 Ustava Republike Srbije.
11 Clanovi 86 i 87 Ustava Republike Srbije.
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- mandat zapofinje u momentu izdavanja uverenja o izboru
predsednika Republike od strane Republicke izborne komisije;

- mandat zapocinje od momenta objavljivanja oficijelnih rezultata
predsednickih izbora u sluzbenom glasilu;

- mandat zapocinje u momentu stupanja na duznost predsednika
Republike, kojom prilikom predsednik Republike polaze zakletvu.!?

Iako ni Ustav ni Zakon o izboru predsednika Republike ne sadrze
izri¢itu odredbu o momentu zapodinjanja predsedni¢kog mandata, Ustavna
norma o stupanju na duznost govorila bi u prilog zakljucku da se taj
momenat moZe smatrati i momentom u kome mandat zapocinje. Ukoliko se
prihvati ovakvo stanoviste joS uvek nisu razreSena sva relevanta pitanja
vezana za momenat zapocinjanja mandata predsednika Republike. U toj se
situaciji, naime, moze postaviti pitanje kako ¢e se postupiti u slucaju, koji se
u praksi predsednickih izbora moZe dogoditi, ukoliko u vreme u kome
predsednik Republike treba da stupi na duznost i poloZzi zakletvu pred
Narodnom skupstinom, Narodna skupstina nije u redovnom zasedanju.
Imajud¢i u vidu da je momenat stupanja na duznost, vezan uz polaganje
zakletve pred Narodnom skupstinom, taj se ¢in ne bi mogao obaviti, pa
shodno tome ni mandat predsednika Republike ne bi mogao zapoceti, sve
dok se Narodne skupstina ne sastane u redovno zasedanje. Od momenta
izbora, do momenta saziva Narodne skupstine u redovno zasedanje moze
proci nekoliko meseci. Pored toga, postojala bi i moguc¢nost da se Narodna
skupstina sazove u vanredno zasedanje, kako bi predsednik Republike
mogao poloziti zakletvu i stupiti na duznost. Kako je inicijativa za sazivanje
Narodne skupstine u rukama Vlade i narodnih poslanika, to bi oni bili u
prilici da koriste¢i se svojim ustavnim ovlascenjem, ili izbegavajuci da ga
koriste, odlazu stupanje predsednika Republike na duznost, a time i
momenat zapocinjanja njegovog mandata.

Druga, situacija postoji u slucaju kada mandat prestaje ostavkom
predsednika Republike.’® Ustavna odredba o momentu prestanka mandata
predsednika Republike, u slucaju podnoSenja ostavke je nedvosmislena i
jasna. Prema toj odredbi mandat predsednika Republike prestaje danom
podnosenja ostavke.

Treca, mogucnost je situacija u kojoj mandat predsednika Republike
prestaje opozivom.

12 Clan 80 stav 5 Ustava Republike Srbije.
13 Clan 87 stav 3 Ustava Republike Srbije.
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Problem: Ni Ustav ni Zakon o izboru predsednika Republike ne
preciziraju momenat prestanka mandata u situaciji u kojoj mandat prestaje
usled opoziva predsednika Republike.

Cetvrta, mogucénost je prestanak mandata zbog nastupanja
nespojivosti funkcija.

Problem: Ukoliko bi se kao cetvrti razlog prestanka mandata
predsednika Republike uzela nespojivost istovremenog obavljanja neke
druge javne ili profesionalne delatnosti neizvesno je kada mandat prestaje u
tom slucaju (npr: izborom na neku drugu funkciju, stupanjem na duznost,
zaposljavanjem i dr.). Pored toga, postavlja se i pitanje ko je ovlas¢en da
konstatuje prestanak mandata predsednika republike u ovom slucaju.

ZAKLJUCAK: Postoje brojne pravne praznine u vezi sa
utvrdivanjem momenta u kome prestaje mandat predsednika Republike.

2.7 Ustavom su utvrdeni rokovi u kojima se moraju odrzati izbori za
predsednika Republike, u slucajevima prestanka njegovog mandata.'*

Problem: I u vezi sa ovim pitanjem postoji viSe pravnih praznina.
Zavisno od razloga prestanka mandata moguce je razlikovati dve situacije.
Prva, u kojoj su propisani rokovi u kojima se moraju odrzati predsednicki
izbori, i druga, u kojoj ovo pitanje ostaje otvoreno. Razmotricemo najpre
slucajeve u kojima Ustav utvrduje rokove, a potom slucajeve u kojima Ustav
ne propisuje rokove za odrZavanje predsednickih izbora.

- U zavisnosti od razloga za prestanak mandata predsednika
Republike, moguce je izdvojiti dve situacije. Za obe je karakteristicno da
Ustav izricito ureduje rok u kome se izbori moraju odrzati, ali ne i momenat
u kome izbori moraju biti raspisani. Prvi slucaj je prestanak mandata
predsednika Republike istekom vremena od pet godina na koliko se bira
predsednik Repubike. Drugi, kada mandat predsednika Republike prestaje
opozivom.

Kada mandat predsednika Republike prestaje istekom vremena na
koje je izabran'® izbori se, saglasno izricitoj ustavnoj odredbi moraju odrzati
najkasnije 30 dana pre isteka mandata.

Problem: Ustav ne odreduje pocetak, ve¢ samo kraj roka u kome se
moraju odrzati predsednicki izbori. To moze stvoriti problem u primeni
imajudi u vidu da nije mogucde precizno ustanoviti kada mandat zapocinje o
¢emu je napred bilo reci. Pored toga, ovako formulisana norma dopusta
mogucnost ekstenzivne interpretacije te da se svaki momenat raspisivanja
izbora, od momenta stupanja na duznost pa sve do najkasnije 30 dana pre

14 Clan 87 stav 4 Ustava Republike Srbije.
15 Clan 86 stav 4 Ustava Republike Srbije.
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isteka mandata, mozZe smatrati legalnim. Ovako Siroku eventualnu
interpretaciju ustavne norme otklanja sistematsko tumacenje Ustava i njeno
dovodenje u vezu sa izric¢itoim ustavnom odredbom prema kojoj mandat
predsednika traje pet godina.

Kada mandat predsednika Republike prestaje podnosenjem
ostavke’® izbori za predsednika Republike moraju se odrzati u roku od 60
dana od dana prestanka mandata. Kako u ovom slucaju Ustav precizno
odreduje da mandat prestaje danom podnosenja ostavke to je moguce i
prezicno odrediti rokove za odrzavanje predsednickih izbora.

ZAKLJUCAK: Rokove u kojima se imaju raspisati predsednicki
izbori mogucde je pouzdanije utvrditi u slucajevima kada mandat istice
protekom vremena od 5 godina i kada prestaje podnoSenjem ostavke.

- Rokovi u kojima se moraju raspisati predsednicki izbori su
neprecizni u slucajevima kada mandat prestaje usled opoziva ili zbog
nespojivosti funkcija.

U slucaju kada mandat prestaje opozivom ostaju dileme u pogledu
rokova za raspisivanje predsednickih izbora.

Problem: Kako momenat u kome mandat predsednika Republike
prestaje opozivom nije preciziran ni u Ustavu ni u Zakono o izboru
predsednika Republike, to je u ovom slucaju rok u kome se moraju odrzati
predsednicki izbori ostao neodrecen, jer nije poznat momenat u kome
zapocinje da tece ustavom propisani rok od 60 dana u kome se moraju
odrzati predsednicki izbori kada mandat predsednika Republike prestaje pre
isteka vremena na koje je izabran.

Pored ve¢ navedenih slucajeva, mandat predsednika Republike
moze prestati i kada nastupe okolnosti koje isklju¢uju istovremeno
obavljanje predsednicke funkcije i druge javne funkcije ili profesionalne
delatnosti. Na ovaj bi se slucaj moglo primeniti opste pravilo prema kome "u
slucaju prestanka mandata Predsednika Republike pre isteka vremena na
koje je biran" predsednicki izbori moraju biti odrZani u roku od 60 dana.

Problem: Problem nastaje jer nije moguce ustanoviti momenat u
kome prestaje mandat usled razloga nespojivosti funkcija predsednika
Republike sa drugim javnim funkcijama ili profesionalnim delatnostima.

ZAKLJUCAK: Naéin na koji su odredeni rokovi za raspisivanje
predsednickih izbora omogucuje razliitu interpretaciju normi i na taj nacin
unose nesigurnost i neizvesnost u pogledu vremena raspisivanja izbora.

16 Clan 87 stavovi 3 i 5 Ustava Republike Srbije.
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2.8 Duze trajanje mandata predsednika Republike moguce je u dva
slucaja: neposredna ratna opasnost i ratno stanje.'” U oba slucaja mandat
predsednika Republike produzava. Vreme za koje je moguce produziti
mandat u takvim prilikama odreduje Ustav. Pri tom Ustav navodi dva
merila: prvo, mandat se produzava za sve vreme dok traje neposredna ratna
opasnost ili ratno stanje; drugo, mandat se produzava dok se ne stvore
uslovi za izbor predsednika Republike.

Problem: Ovako formulisano ustavno pravilo o produzenju
mandata predsednika Republike otvara dva pitanja.

- Najpre problem koji moZe nastati ukoliko se dovedu u vezu
ustavno pravilo o produZenju mandata® sa ustavnim ovlaS¢enjima
predsednika Republike da, pod uslovom da Narodna skupStine ne moze da
se sastane, a po pribavljenom misljenju Vlade utvrduje postojanje
neposredne ratne opasnosti ili proglasava ratno stanje.”” Dovedene u vezu,
ove ustavne odredbe cine zamislivom situaciju u kojoj, koristeci se svojim
ustavnim ovlaSé¢enjima predsednik Republike moZe produziti trajanje svog
mandata.

- Ustavna norma prema kojoj se mandat produzava "dok se ne stvore
uslovi za izbor predsednika Republike"? je neodredena. Ona zahteva
dodatnu interpretaciju u odnosu na vise pitanja kao npr: u ¢ijoj je nadleZnosti
da konstatuje da su stvoreni uslovi za izbor predsednika Republike; koji
uslovi moraju biti ispunjeni da bi se moglo pristupiti izboru; da li se izboru
moze pristupiti i za vreme dok traje stanje neposredne ratne opasnosti
odnosno rata ili tek nakon prestanka ovih okolnosti i sl.

2.9 Privremena sprecenost predsednika Republike da obavlja svoje funkcije
nastaje kada je predsednik Republike "iz bilo kog razloga privremeno
sprecen da obavlja svoje funkcije", u kom slucaju ga zamenjuje predsednik
Narodne skupstine.?!

Problem: Predsednik Narodne skupstine u tom slucaju istovremeno
obavlja nadleznosti predsednika Republike i nadleznosti predsednika
Narodne skupstine. Spoj ove dve funkcije (predsednik Narodne skupstine i
predsednik Republike) u istoj licnosti moze stvoriti odredene probleme, kao
na primer: situacija u kojoj predsednik Narodne skupstine u ulozi zamenika
predsednika Republike raspisuje predsednicke izbore; situacija u kojoj

17 Clan 86 stav 6 Ustava Republike Srbije.
18 Clan 86 stav 6 Ustava Republike Srbije.
19 Clan 83 stav 1 tatka 6 Ustava Republike Srbije.
20 Clan 86 stav 6 in fine Ustava Republike Srbije.
21 Clan 87 stav 6 Ustava Republike Srbije.
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predsednik Narodne skupstine u ulozi zamenika predsednika Republike
potpisuje ukaze o proglasenju zakona i sl. Pravni propisi ne predvidaju da u
takvoj situaciji predsednik Narodne skupstine, ovlaséenja koja ima u tom
svojstvu prenosi na nekoga od potpredsednika. Kako Narodna skupstina
ima viSe potpredsednika, i kako ne postoji izricita zabrana da se ovlas¢enja
predsednika Narodne skupstine prenesu na nekoga od potpredsednika, za
vreme dok predsednik Narodne skupstine obavlja nadleznosti predsednika
Republike, to ne postoje smetnje da predsednik Narodne skupstine vrsenje
ovih svojih ovlasc¢enja prenese na nekoga od potpredsednika za vreme dok
zamenjuje predsednika Republike i obavlja njegove nadleznosti.

ZAKLJUCAK: Li¢nost koja istovremeno obavlja nadleZnosti
predsednika Narodne skupstine i predsednika Republike vrseci nadleznosti
predsednika Narodne skupstine raspisuje izbore za predsednika Republike
¢ije nadleznosti u tom trenutku obavlja.

3. ZAKON O IZBORU PREDSEDNIKA REPUBLIKE

Izbor predsednika Republike ureden je i posebnim zakonom. Zakon
je donet 1990. godine, a menjan i dopunjavan 1992. godine. Zakon je kratak,
sadrzi svega nesto vise od 20 clanova. Analiza sadrzaja ovog zakona
pokazuje da brojna pitanja predsednickih izbora nisu uredena, ili izazivaju
nedoumice jer su nejasna, neprecizna, protivurecna. Sledi kratak prikaz ovih
pitanja.

3.1 Koja ovlaséenja je Ustav delegirao zakonodavcu u vezi sa
uredivanjem predsednickih izbora?

Izri¢itom odredbom?? Ustav je na zakonodavca preneo ovlaséenje da
zakonom uredi "postupak izbora i opoziva predsednika Republike." Sadrzaj
ovlaséenja koje je preneto na zakonodavca ureden je precizno i
nedvosmisleno. Ustav je zakonodavcu nalozio da uredi postupak, dakle,
pravila procedure koja se primenjuju na izbor predsednika Republike i na
njegov opoziv. U pitanju se, dakle, dva postupka. Postupak izbora i
postupak opoziva. Zakon kojim je trebalo urediti ovu materiju donet je
neposredno nakon donosenja Ustava.?

2 Clan 87 stav 2 Ustava Republike Srbije.
2 Zakon je objavljen u istom broju SluZzbenog glasnika Republike Srbije u
kome je objavljen i tekst Ustava Republike Srbije (br. 1/1990. godine).
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Koliko je Zakon odgovorio zadatku postavljenom u Ustavu. Ovo
pitanje bi¢e razmotreno sa dva aspekta: prvi koji se odnosi na naziv zakona i
drugi koji obuhvata sadrzaj materije uredene ovim Zakonom.

3.2 U odnosu na naziv Zakona postavljaju se dva pitanja. Najpre da li
je naziv zakona, formalno posmatrano ostao u granicama ovlascenja koja je
Ustav preneo na zakonodavca. Potom da li sadrzaj zakona odgovara
njegovom nazivu. Na oba postavljena pitanja odgovor je odrecan.

- Naziv Zakona je "Zakon o izboru predsednika Republike." Ustav,
medutim nije ovlastio zakonodavca da uredi izbor predsednika Republike,
ve¢ samo postupak njegovog izbora. To je razumljivo, jer je materijalno
izborno pravo u vezi sa predsednickim izborima rezervisano za Ustav, dok
su procesna pitanja izbora delegirana zakonodavcu da ih on uredi. Naziv
zakona, dakle, izlazi iz Ustavom utvrdenog okvira. Ovakav naziv zakona
implicira Siri sadrzaj zakona (izbor predsednika Republike) od sadrzaja koji
je Ustav rezervisao za zakonodavca (postupak izbora predsednika
Republike).

- Zakon u nazivu ne navodi i opoziv predsednika Republike, iako je
Ustav uredivanje postupka opoziva nedvosmisleno delegirao zakonodavcu
da ga on uredi. Svojim nazivom, dakle, zakon ne obuhvata celinu materije
koju je Ustav poverio zakonodavcu da je uredi, niti naziv zakona izrazava
celinu materije koju je zakon uredio. Zakonom je, naime, ureden izbor i
opoziv predsednika Republike, $to se iz samog naziva zakona ne moze
zakljuciti.

ZAKLJUCAK: Naziv zakona je neprecizan. Ustavni osnov za
njegovo donosenje nalagao bi da Zakon o izboru predsednika Republike nosi
naziv Zakon o postupku izbora i opoziva predsednika Republike.

3.3 Analiza sadrZaja Zakona o izboru predsednika Republike obuihvata
ona zakonska reSenja koja ostavljaju otvorena pitanja, omogucuju razlicite
interpretacije, ukazuju na pravne praznine i sl.

Najpre ¢emo razmotriti problem shodne primene Zakona o izboru
narodnih poslanika na postupak izbora predsednika Republike. Samo
jednim c¢lanom?* uredena je osnovna materija koju je Ustav prepustio
zakonodavcu da he on uredi. Prvi ¢lan Zakona upucuje na "shodnu primenu
odredaba Zakona o izboru narodnih poslanika." Ovakvo zakonsko reSenje
otvara viSe pitanja:

- Prvo se odnosi na jezi¢ku interpretaciju norme. Izbor i opoziv se,
naime ne "obavljaju” na osnovu shodne primene Zakona o izboru narodnih
poslanika (ZINP), ve¢ na osnovu Ustava. Kako je zakonodavac ovlas¢en

2 Clan 1 Zakona o izboru predsednika Republike.
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samo da uredi postupak izbora i opoziva, to bi ova norma morala glasiti "na
postupak izbora i postupak opoziva predsednika Republike shodno se
primenjuju pravila Zakona o izboru narodnih poslanika."

- Drugo, ZINP ne ureduje postupak opoziva narodnih poslanika, jer
institut opoziva narodnih poslanika ne postoji u ustavnom sistemu. Saglasno
tome, ZINP sadrzi samo pravvila postupka po kome se biraju narodni
poslanici, te ne postoji moguénost shodne primene pravila o postupku
opoziva, jer ZINP uopste ne sadrzi pravila o postupku opoziva. Zakon o
izboru predsednika Republike sadrzi odredbu prema kojoj se "postupak za
opoziv sprovodi na nacin na koji se vrsi izbor predsednika Republike,"? sto
je samo upucujuéa norma za shodnu primenu pravila postupka sadrzanih u
ZINP.

- Trece, ako je Ustavom izri¢ito nalozeno zakonodavcu da uredi
postupak izbora i postupak opoziva predsednika Republike, postavlja se
pitanje, da li je zakonodavac bio ovlas¢en da kao osnovno resenje u zakonu
ustanovi nacelo shodne primene ZINP, ili je ovo nacelo moglo biti samo
supsidijerno primenjeno u Zakonu.

ZAKLJUCAK: Zakon o izboru predsednika Republike nije uredio
postupak izbora i opoziva, vec je samo ustanovio pravilo o shodnoj primeni
ZINP na postupak izbora i opoziva predsednika Republike. Pravilo shodne
primene, kao osnovno pravilo Zakona moZe izazvato potrebu za
interpretacijom, uvek zavisno od konkretne situacije ili konkretnog problema
izborne procedure. To unosti neizvesnost u pravila izbornog postupka i
postupka opoziva, stvara probleme u prakti¢noj primeni i ne ganatuje da e
se postupak izbora (opoziva) uvek odvijati na identi¢an nacin.

Drugo pitanje, koje okupira nasu paznju odnosi se na status i
svojstva izbornog prava gradana. Zakon utvrduje uslove pod kojima gradani
sticu’ pravo da biraju predsednika Republike.?s Ova pravila ureduju
materijalno izborno pravo gradana propisivanjem uslova koji moraju biti
ispunjeni da bi gradanin stekao jedno subjektivno javno pravo — pravo da
bira predsednika Republike. Sadrzaj ove norme i njeno mesto u Zakonu
povod su da se postavi nekoliko putanja.

- Najpre pitanje da li je pravo gradana da neposredno biraju
predsednika Republike ustavno ili zakonsko pravo? Odgovor koji Ustav
pruza na ovo pitanje?” ostavlja nedoumice, posebno s obzirom na subjekte
izbornog (birackog) prava. Nedoumice postaju vidljive ako se uporede

% Clan 13 Zakona o izboru predsednika Republike.
26 Clan 2 Zakona o izboru predsednika Republike.
27 Clan 86 stav 11 ¢lan 42 Ustava Republike Srbije.
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Ustavom utvrdeni uslovi za sticanje birackog prava (gradanin sa navrSenih
18 godina) i dodatni uslovi koje utvrduje zakon. Zakon o izboru predsednika
Republike ustanovio je pored punoletstva jos i sledeca tri uslova za sticanje
aktivnog izbornog prava: drzavljanstvo (uslov koji za sticanje birackog prava
propisuje i ZINP); poslovna sposobnost (uslov koji ustanovljava i ZINP) i
prebivaliSte na teritoriji Republike Srbije. Uslovi za sticanje izbornog prava
gradana odreduju krug subjekata kojima pripada izborno pravo. Izborno
pravo pripada grupi osnovnih individualnih prava gradana, cije bitno
svojstvo je neposredno ustavno jemstvo sadrzaja prava, njihov individualni
karakter, i jednaki opsti uslovi pod kojima se to pravo stice. Propisujuci
uslove za sticanje birackog prava zakonodavac je zasao u domen ustavne
materije. Na takvo postupanje zakonodavac nije ovlas¢en u Ustavu, jer
sadrzaj prava gradana da biraju predsednika Republike nije procesno vec
materijalno pitanje izbornog prava. Ustav je, nedvosmisleno, ovlastio
zakonodavca da uredi pitanja izbornog postupka, ali mu nije delegirao i
ovlaséenje da uredi sadrzaj izbornog prava i na taj nacin odredi subjekte koji
se ovim pravom mogu koristiti.

ZAKLJUCAK: Ustav je ovlastio zakonodavca da uredi kako se bira
predsednik Republike, a ne ko ga bira. Kako je izborno pravo grdana
ustavno, a ne zakonsko pravo, to uslovi pod kojima se ovo pravo stice kao i
njegovu sadrzinu ureduje Ustav. Ukoliko bi ova pitanja bila uredena
zakonom izborno pravo gradana imalo bi status zakonskog, a ne ustavnog
prava.

Treéi problem koji belezimo je pitanje da li su dopustive razlike
izmedu aktivnog i pasivnog izbornog prava u predsednickim izborima u
pogledu uslova propisanih za njihovo sticanje?

Zakon? ureduje uslove za sticanje pasivnog birackog prava za izbor
predsednika Republike. Ve¢ nabrojanim uslovima pridodat je jos jedan. On
na strani kandidata za predsednika Republike zahteva da ima prebivaliste na
teritoriji Republike u trajanju od najmanje godinu dana pre odrzavanja
izbora. Uslovi za sticanje pasivnog birackog prava stroziji su od uslova za
sticanje aktivnog birackog prava, sto direktno protivureci Ustavu® koji ne
poznaje bilo kakvu razliku izmedu aktivnog i pasivnog birackog prava kada
je rec o uslovima pod kojima se ta prava sti¢u. Ovo zakonsko resenje bilo je
predmet ocene ustavnosti u postupku pred Saveznim ustavnim sudom kao i
pred Ustavnim sudom Republike Srbije.3

2 Clan 3 Zakona o izboru predsednika Republike.
2 Clan 42 stav 1 Ustava Republike Srbije.
30 O tome Sire u prilogu koji posebno komentarise odluke ustavnih sudova.
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ZAKLJUCAK: Uslovi za sticanje aktivnog i pasivnog birackog prava
za izbor predsednika Republike su razlié¢iti, i utvrdeni su zakonom a ne
Ustavom, sto bi bilo neophodno.

Cetvrti problem su potpisi gradana kao jedan od uslova koji je
potrebno ispuniti za valjanost predsednicke kandidature. Zakon® ureduje
pravo kandidovanja i uslove koje je potrebno ispuniti za valjanost
kandidature za predsednika Republike. Jedan od uslova je i potpis najmanje
10 000 gradana koji imaju biracko pravo na predlog kandidature. U vezi sa
ovim uslovom u praksi predsednickih izbora pojavio se problem kako
utvrditi (kojim metodom i na koji nacin) autenticnost potpisa biraca koji su
podrzali kandidaturu. Ovo pitanje je znacajno iz dva razloga:

- Prvi, prema pravilima ZINP, koja se shodno primenjuju i na ovaj
slucaj, jedan bira¢ moze podrzati samo jednoga od kandidata. Ukoliko bi se
potpis jednog istog biraca nasao na vise kandidature, to bi uticalo na
ispravnost kandidature i moglo da dovede u pitanje kandidaturu.

- Drugi, je obezbedivanje zastite od eventualne zloupotrebe
podataka o li¢nosti (npr. ime i prezime, mesto stanovanja, zanimanje, maticni
broj i sl.), a koji postoje u brojnim evidencijama koje razlicite sluzbe vode o
gradanima (npr. zdravstvena knjizica, zdravstveni karton, personalne
evidencije zaposlenih i sl.) i falsifikovanja potpisa biraca. Kako su podaci o
biracima dostupni i drugim subjektima (npr. zdravstvena ustanova,
ustanova u kojoj bira¢ radi i sl.) to potpis biraca i njegova autenticnost
predstavljaju jedinu stvarnu garanciju da je bira¢ podrzao kandidaturu
odredenog kandidata. Otuda se postavlja tehnicko, ali ne manje znacajno
pitanje nacina provere autenti¢nosti potpisa biraca koji su podrzali predlog
kandidature. Takva provera moguca je putem racunara, ali ona nije dovoljna
jer moze utvrditi samo da li je jedan isti bira¢ podrzao vise lista, ali ne i
autenti¢nost njegovog potpisa. Drugi moguci metod je vestacenje potpisa, ali
ovaj metod, objektivno, zbog kratkoce vremena u kome se odvijaju izbori,
nije moguce primeniti. U praksi nedavno odrzanih predsednic¢kih izbora,
autenticnost potpisa proveravana je neposredno od strane organa
unutrasnjih poslova, sto je protivno izricitoj odredbi ZINP koja utvrduje da
"niko nema pravo da, po bilo kom osnovu,... trazi od gradanina da se izjasni
za koga je glasao ili zasto nije glasao."

ZAKLJUCAK: Postoji tehni¢ki problem koji se odnosi na nacin
utvrdivanja autenti¢nosti potpisa koji bira¢ daje odredenom predsednickom
kandidatu podrzavajuci njegovu kandidaturu. Kako je odredeni broj potpisa

31 Clan 3 stav 2 Zakona o izboru predsednika Republike.
32 Clan 2 stav 2 Zakona o izboru narodnih poslanika.
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gradana uslov bez kojeg kandidatura nije valjana, i kako jedan bira¢ moze
podrzati samo jednoga od kandidata, to nedostatak tehnickih pravila o
nacinu utvrdivanja autenticnosti potpisa birada moze uticati na
neregularnosti u postupku kandidovanja.

Peto pitanje koje se postavlja odnosi se na celishodnost resenja
prema kome predsednik Narodne skupStine koji zamenjuje predsednika
Republike, donosi odluku o raspisivanju predsednickih izbora. Zakon
utvrduje nadleznost predsednika Narodne skupstine da raspisuje
predsednicke izbore.?® Raspisivanje izbora je procesna radnja kojom
zapocinje izborni postupak i pocinju da teku rokovi za sprovodenje izbornih
radnji. Nije sporno da ova odredba ima mesta u Zakonu koji ureduje
postupak izbora predsednika Republike. Sporna je, medutim, koncentracija
svih, inace Sirokih, ovlaséenja predsednika Republike i ovlascenja
predsednika Narodne skupstine u istoj licnosti, kao i mogucnost
istovremenog, naizmeni¢nog i paralelnog vrsenja ovih ovlas¢enja od strane
jedne li¢nosti.

ZAKLJUCAK: U pravnom sistemu nema izri¢itih prepreka da
predsednik Narodne skupstine, za vreme dok zamenjuje predsednika
Republike, ovlas¢enja koja vrsi u svojstvu predsednika Narodne skupstine
prenese na nekoga od potpredsednika, te da se tako otkloni sadasnja
situacija u kojoj licnost koja obavlja nadleznosti predsednika Republike
donosi odluku o raspisivanju predsednickih izbora.

Sesto pitanje odnosi se na status izbornih komisija izbornih jedinica.
Pitanje je da li prilikom predsednickih izbora izborne komisije izbornih
jedinica imaju status organa za sprovodenje izbora i kakva su njihova
ovlaséenja. Zakon o izboru predsednika Republike ustanovljava pravilo da
"u postupku izbora i opoziva predsednika Republike, sve poslove izborne
komisije izborne jedinice obavlja Republicka izborna komisija."** Ovo pravilo
je izuzetak od opsteg pravila o shodnoj primeni ZINP. Pomenuti izuzetak,
implicite upucuje na zakljucak da je u predsednickim izborima Republika
Srbija jedna izborna jedinica. Na takav zakljucak upucuju i neka vec izneta
pravila Zakona (npr. ono o prebivalistu predsednickog kandidata na teritoriji
Republike). Dakle, organi za sprovodenje predsednickih izbora su biracki
odbori na birackim mestima i Republicka izborna komisija.

U svim izborima odrzanim u periodu od 1990. godine, pa do
poslednjih, odrzanih 7. XII 1997. godine, predsednicki i parlamentarni izbori
odvijali su se istovremeno. To je bio razlog sto su za svaki od proteklih

3 Clan 4 Zakona o izboru predsednika Republike.
3¢ Clan 5 Zakona o izboru predsednika Republike.
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izbora konstituisane izborne komisije izbornih jedinica, kao organi ¢ija je
nadleznost vezana za parlamentarne izbore i Republi¢ka izborna komisija
¢ija se nadleznost proteze i na parlamentarne i na predsednicke izbore.

Sa ovom zakonskom odredbom?® potrebno je povezati sa izmenama
Zakona o izboru predsednika Republike,® koje ureduju nadleznost birackih
odbora u slucaju istovremenog odvijanja parlamentarnih i predsednickih
izbora. Prema ovoj odredbi Zakona biracki odbori obrazovani za
parlamentarne izbore ‘"neposredno rukovode glasanjem za izbor
predsednika Republike."” Biracki odbori, formirani za parlamentarne izbore,
imaju, na zakonu zaslovana ovlas¢enja i u predsednickim izborima ukoliko
se oni odvijaju paralelno sa parlamentarnim izborima. Zakon je, medutim, iz
postupka predsednickih izbora, svojom izricitom odredbom iskljucio izborne
komisije izbornih jedinica, ¢ak i tada kada se predsednicki i parlamentarni
izbori odvijaju istovremeno, a poslove izbornih komisija izbornih jedinica
poverio Republickoj izbornoj komisiji. Saglasno tome, organi za sprovodenje
predsednickih izbora su biracki odbori i Republicka izborna komisija. Kada
se parlamentarni i predsednicki izbori odvijaju istovremeno postoji
mogucnost da biracki odbori formirani za parlamentarne izbore, rukovode i
glasanjem za predsednicke izbore.

Dosadasnja praksa predsednickih izbora% krsila je ovo pravilo, a
izborne komisije u izbornim jedinicama imale su odredena ovlaS¢enja u
predsednickim izborima, posebno pri utvrdivanju rezultata glasanja. O tome
svedoce obrasci propisani za izborne materijale, koje je svojim Uputstvom o
sprovodenju Zakona utvrdila Republicka izborna komisija.*® Na primer:

- Obrazac PRS-13 koji se odnosi na zapisnik o radu izborne komisije
izborne jedinice na utvrdivanju rezultata glasanja za izbor predsednika
Republike;

- Obrazac PRS-12% (zapisnik o radu birackog odbora na utvrdivanju
rezultata glasanja na birackom mestu, za izbor predsednika Republike), a
kojom se nedovosmisleno ukazuje na komunikaciju izmedu birackog odbora
i izborne komisije izborne jedinice pri utvrdivanju rezultata glasanja za

3 Clan 5 Zakona o izboru predsednika Republike.

% Clan 5 a) izmena Zakona o izboru predsednika Republike izvrienih
novembra 1992. godine.

7 Clan 5 a) izmena Zakona o izboru predsednika Republike izvrSenih
novembra 1992. godine.

3 Predsednicki izbori odrzani 1992. godine i septembra 1997. godine.

% Uputstvo je objavljeno u Sluzbenom glasniku Republike Srbije, br. 36/1997.

40 Tacka 18 obrasca PRS - 12.
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predsednicke izbore. O tome ilustrativho govori sadrzaj iz navedenog
obrasca u kome stoji "zakljuceno je da se prvi primerak ovog materijala
dostavi odmah izbornoj komisiji izborne jedinice...";

- Obrasci PRS-14 i PRS-15 (zapisnik o predaji i primenu izbornog
materijala za izbor predsednika Republike).

Razloge $to su izostale reakcije na krSenje odredbe Zakona o izboru
predsednika Republike kojom se u predsednickim izborima ovlaséenja
izbornih komisija izbornih jedinica prenose na Republicku izbornu komisiju
treba, mozda, potraziti u nesnalazenju ili prosto nepoznavanju propisa koji
ureduju materiju predsednickih izbora, ili pak u do sada paralelnom
odrzavanju parlamentarnih i predsednickih izbora, kada ovaj problem nije
bio lako vidljiv.

Problem je postao transparentan tek u situaciji u kojoj su
predsednicki izbori odvojeni od parlamentarnih*' kada je Republicka izborna
komisija, na odredeni nacin aktivirala izborne komisije izbornih jedinica
(npr. sastanci izbornih komisija izbornih jedinica pre odrzavanja izbora,
izveStavanje o rezultatima izbora po izbornim jedinicama i na osnovu
njihovih izvestaja). Republicka izborna komisija nema ovakva ovlascenja, jer
ju je Zakon o izboru predsednika Republike obavezao da sama obavi poslove
izbornih jedinica. U predsednickim izborima podrucje Republike Srbije je
jedna izborna jedinica u kojoj se obrazuje jedna izborna komisija (Republicka
izborna komisija) koja neposredno komunicira sa birackim odborima ili to
moze uciniti preko svojih predstavnika dislociranih u vise mesta, ali ne i
preko izbornih komisija.

Povreda ovog pravila je, prema nasem misljenju, povreda Zakona o
izboru predsednika Republike, ali ta povreda nije sankcionisana, a shodna
primena ZINP u ovom slucaju nije moguca, jer parlamentarni izbori poznaju
viSe izbornih jedinica i saglasno tome izborne komisije u njima imaju
odredene nadleznosti u izbornom postupku u okviru izborne jedinice.

ZAKLJUCAK: Poslove koje je Zakon o izboru predsednika
Republike izri¢ito poverio Republickoj izbornoj komisiji nisu mogle
obasvljati izborne komisije izbornih jedinica, jer za tako nesto nisu imale
ovlas¢enja. Zakon o izboru predsednika Republike, pravilo kojim na
Republicku izbornu komisiju prenosi ovlaSéenja izbornih komisija u
izbornim jedinicama, upravo formuliSe kao izuzetak od pravila o shodnoj
primeni ZINP na postupak predsednickih izbora.

Sedmo, pitanje odnosi se na ispunjavanje uslova za punovaznost
izbora i posledice koje nastupaju ukoliko ovi uslovi nisu ispunjeni. Zakon o

4 Predsednicki izbori odrzani decembra 1997. godine.
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izboru predsednika Republike utvrduje sistem dvokruznog glasanja za izbor
predsednika Republike, i pravilo vecine kao princip izbora za predsednika
Republike.

Zakonom su propisana dva uslova za punovaznost izbora. Prvi je
opsti uslov i on nalaZe da se izbori imaju smatrati punovaznim ako se na
izbore odazove najmanje polovina od ukupnog broja biraca u Republici.
Drugi je poseban uslov i on nalaze da kandidat, da bi bio izabran, mora
osvojiti vecinu glasova biraca koji su glasali. On mora biti ispunjen na strani
jednoga od kandidata, da bi se kandidat smatrao izabranim. Ova ova uslova
moraju biti kumulativno ispunjena. Dakle, jedan opsti izborni uslov (da je na
izbore izasla najmanje polovina ukupnog broja biraca) i drugi na strani
kandidata (da je kandidat osvojio veéinu glasova biraca koji su glasali).

Istovetna pravila o uslovima pod kojima se izbor moze smatrati
punovaznim utvrdena su i za prvi i za drugi krug predsednickih izbora.

Zakon, medutim, ostavlja pravnu prazninu propisujudi posledice
koje nastupaju ukoliko nisu ispunjeni uslovi za izbor predsednika Republike.
Zakon ureduje posledicu koja nastupa u slucaju kada u prvom krugu
glasanja nije ispunjen uslov na strani kandidata (vec¢ina glasova biraca koji su
glasali).#? Glasanje se tada, saglasno Zakonu, ponavlja u roku od 15 dana,
dakle, sledi drugi izborni krug. Zakon, medutim, ne ureduje kako se na
postupak izbora predsednika Republike reflektuje neispunjavanje opsteg
uslova za odrzavanje predsednickih izbora (izlazak na izbore najmanje
polovine od ukupnog broja biraca). Postavlja se pitanje kakve su posledice
ako u postupku izbora predsednika Republike u prvom krugu glasanja na
izbore ne izade dovoljan broj biraca (najmanje polovina od ukupnog broja
biraca). Autor ovog priloga stoji na stanovistu da njegovo neispunjenje ne bi
moglo ostati bez posledica na dalji tok izbora, mada u javnosti postoje i
drugacija misljenja.

Ukoliko, dakle, nije ispunjen opsti uslov za punovaznost
predsednickih izbora u prvom krugu, izbori se ne bi mogli smatrati
uspesnim iz c¢ega bi sledilo kao posledica, ponavljanje celokupnog izbornog
postupka. Ovakav zakljucak temeljimo na sledecoj argumentaciji:

- Ukoliko bi se prihvatilo stanoviste da je i bez ispunjavanja opsteg
uslova za odrzavanje predsednickih izbora, bilo mogude i¢i u drugi krug
glasanja, tada bi se fakticki izmenilo pravilo odlucivanja o izboru
predsednika Republike. Jedna vecina (blazi oblik apsolutne vedine /
iznadpolovicna vecina) bio bi zamenjen drugim oblikom vecine (relativna /
ispodpolovi¢na vedina).

42 Clan 7 Zakona o izboru predsednika Republike.
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- Pod pretpostavkom da je relativna veéina dovoljna za izbor, ne bi
bilo potrebe za drugim izbornim krugom, jer se ona postiZze ve¢ u prvom
izbornom krugu na osnovu kriterijuma najveceg broja osvojenih glasova.

- Praksa izbora potvrduje da je odaziv biraca u drugi izborni krug po
pravilu manja nego odaziv u prvi izborni krug. Ukoliko se u prvom krugu
izbora ne bi dostigao odaziv biraca od najmanje polovine ukupnog broja,
tesko bi bilo ocekivati da ¢e se to postic¢i u drugom izbornog krugu.

- S obzirom na ustavnu poziciju i ovlaséenja predsednika Republike,
kao i s obzirom na ustavom i zakonom propisana stroga pravila, i posebnu
vecinu (preko polovine ukupnog broja upisanih biraca) koja se utvrduje kao
pravilo za opoziv predsednika Republike, tesko bi bilo braniti stanoviste
prema kome se predsednik Republike bira relativno lako, uz znatno manji
broj glasova, nego sto je to slucaj prilikom odlucivanja o njegovom opozivu.

- Na ovakav zakljucak upucuje i odredba Zakona koja ureduje drugi
krug glasanja,* kao i presedan drugog kruga predsednickih izbora, odrzanih
septembra — oktobra 1997. godine. Uredujudi drugi krug glasanja Zakon,
takode, izric¢ito propisuje posledicu koja nastupa samo u slucaju da nije
ispunjen uslov koji mora ispuniti kandidat da bi bio izabran, ali ne i
posledicu za slucaj da u drugom krugu izbora nije ispunjen opsti uslov
(odaziv na izbore najmanje polovine biraca) za punovaznost drugog kruga
predsednickih izbora. U neuspelim septembarskim predsednickim izborima
odsustvo opsteg uslova za odrZavanje izbora imalo je za posledicu
ponavljanje celokupnog postupka izbora. Imajuci u vidu identi¢no zakonsko
reSenje u pogledu uslova za izbor predsednika, za prvi i drugi krug
predsednickih izbora, kao i praksu septembarskih predsednickih izbora
posledica neispunjavanja opsteg izbornog uslova u prvom krugu morala bi
biti identicna posledici u drugom krugu, dakle, neuspesnost izbora i ponovo
raspisivanje izbora.

ZAKLJUCAK: Zakon o izboru predsednika Republike dopusta
mogucnost razlicite interpretacije u odnosu na posledice koje nastupaju ako
jedan od izbornih uslova za punovaznost predsednickih izbora (odaziv
najmanje polovine od ukupnog broja upisanih biraca) nije ispunjen u prvom
krugu glasanja.

Osmo, pitanje se odnosi na zakonsko uredivanje postupka opoziva
predsednika Republike. Iako naziv Zakona ne ukazuje da njegov sadrzaj
obuhvata ne samo izbor vec i opoziv predsednika Republike Zakon ureduje i
ovo pitanje.# Ova materija uredena je izrazito oskudno. Zakon utvrduje

43 Clan 9 Zakona o izboru predsednika Republike.
4 Clanovi 10 do 14 Zakona o izboru predsednika Republike.

91



mogucnost opoziva predsednika Republike,* $to je u ustavno, a ne zakonsko
pitanje. Zakonodavac nije naime, ovlas¢en da ureduje institut opoziva, jer je
u pitanju ustavna materija i institut koji je ustanovljen Ustavom.* Zakonom
je uredeno pokretanje postupka opoziva predsednika Republike i utvrdena
potrebna vec¢ina u Narodnoj skupstini, da bi postupak opoziva bio
pokrenut.#” I ova norma preuzeta je iz Ustava.*® Zakon o izboru predsednika
Republike propisao je vecinu koju je potrebno posti¢i u birackom telu za
opoziv,® preuzimajudéi i pri tome ustavnu normu koja, takode, utvrduje
potrebnu vecinu za opoziv predsednika Republike.®

Ostaje, najzad samo jedan clan®' koji ureduje postupak opoziva.
Zakon propisuje shodnu primenu odredbi o postupku izbora predsednika
Republike i na postupak njegovog opoziva. Svoje ustavno ovlaséenje da
uredi postupak opoziva predsednika Republike zakonodavac je realizovao
samo jednim ¢lanom Zakona kojim predvida shodnu primenu pravila o
postupku izbora. Ako se, pri tom, ima u vidu da je i osnovno pravilo
postupka izbora, pravilo shodne primene Zakona o izboru narodnih
poslanika, tada se moze zakljuciti da Zakon prakti¢no i nije uredio pitanja
koja mu je delegirao Ustav, jer je kako u odnosu na postupak izbora, tako i u
odnosu na postupak opoziva ustanovio pravilo shodne primene odredbi
ZINP.

ZAKLJUCAK: Deo materije koju je uredio zakonodavac, nije
zakonska, ve¢ ustavna materija, a Ustav je ta pitanja i uredio. Svoj osnovni
zadatak zakonodavac nije ispunio. Zakon nije uredio postupak opoziva ve¢
je uputio na shodnu primenu pravila o postupku izbora, na koja se, kako
Zakon utvrduje shodno primenjuju pravila postupka utvrdena drugim
zakonom — Zakonom o izboru narodnih poslanika.

Uvid u pravne propise (prvenstveno Ustav i Zakon o izboru
predsednika Republike) koji ureduju postupak izbora i postupak opoziva
predsednika Republike, pored posebnih zakljucaka iznetih u vezi sa
odredenim pitanjima postupka izbora i postupka opoziva, namecu se jos dva
opsta zapazanja.

4 Clan 10 Zakona o izboru predsednika Republike.
4 Clan 87 stav 1 Ustava Republike Srbije.

4 Clan 11 Zakona o izboru predsednika Republike.
45 Clan 88 stav 2 Ustava Repulike Srbije.

4 Clan 14 Zakona o izboru predsednika Republike.
50 Clan 88 stav 3 Ustava Republike Srbije.

51 Clan 13 Zakona o izboru predsednika Republike.
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Zakon nije uredio postupak izbora i opoziva predsednika
Republike. Shodna primena pravila izborn og postupka koji se primenjuje na
parlamentarne izbore ustanovljena je kao osnovno zakonsko pravilo i
osnovno resenje, sto ostavlja Sirok prostor diskrecionog postupanja. Odredbe
Zakona su nepotpune. Postoje brojne pravne praznine u Zakonu. One
omogucdavaju razli¢ite interpretacije i unose pravnu nesigurnost u procesna
pravila. Sirok prostor za razlidite interpretacije unosi neizvesnost u procesna
pravila, relativizira njihov sadrzaj i kogentnu prirodu i stvara ambijent
nesigurnosti za ucesnike izborne utakmice i njihova prava i duznosti u
izbornom postupku.

Zakon je uredio i deo ustav ne materije u ovoj oblasti. Dve su
posledice takvog postupanja. IzvrSena je dekonstitucionalizacija ustavnih
normi a ustavna prava dobila su status zakonskih prava.
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ZAKON O IZBORU PREDSEDNIKA REPUBLIKE!

(Osporavanje ustavnosti Zakona o izmenama Zakona o izboru
predsednika Republike — izborni cenzus, neuspeh izbora, odluka
o raspisivanju predsednickih izbora)

Propisi koji ureduju izbore su i nadalje manjkavi i ne sadrze sve
neophodne standarde za fer i demokratske izbore.? U njima ima mnogo
pravnih praznina, nejasnih i kontradiktornih pravnih pravila, sto zahteva
naknadne interpretacije, cesto i u toku samog izbornog procesa. To se
posebno odnosi na procesna pravila, Sto stvara pravnu nesigurnost za
ucesnike u izbornom procesu. Nastavlja se sa loSom, i u viSe navrata
kritikovanom, praksom parcijalnih izmena izbornih propisa neposredno uoci
odrzavanja izbora.

Brojnim otvorenim pitanjima pravne regulative izbora i zastite
izbornog prava prikljucuje se jos jedno. Odnosi se na novele Zakona o izboru
predsednika Republike i u vezi sa njima na:

! Prilog za konsultativnu sednicu Ustavnog suda Republike Srbije u
predmetu IU br. 23/2003- osporavanje ustavnosti clana 5 a Zakona o izmenama
Zakona o izboru predsednika Republike.

2 Sire o kritickim primedbama na Zakon o izboru predsednika Republike i o
mogudim problemima primene Zakona o izboru predsednika Republike kod dr M.
Pajvanci¢: Zakon o izboru predsednika Republike — moguéi problemi u primeni, Glasnik
advokatske komore Vojvodine, br. 3/1998. str. 112 — 124, kao i dr M. Pajvanci¢ Pravni
propisi o predsednickim izborima, objavljeno u izveStaju sa predsednickih izbora
odrzanih 1997 godine, u Zborniku Oko izbora 2, CeSID, Beograd, 1997. str. 11 — 30. Sire
o primedbama na Zakon o izboru narodnih poslanika koji se subsidijarno primenjuje
i na izbor predsednika Republike kod dr M. Pajvanci¢: Zakon o izboru narodnih
poslanika - kriticki osvrt, Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 10 — 11 /2000, str.
357 — 363, kao i Glasanje — praznine i nepreciznosti, Glasnik Advokatske komore
Vojvodine, br. 9/1997. str. 333 — 343.
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1. Izlazak na izbore najmanje polovina od ukupnog broja biraca kao
opsti uslov za punovaznost izbora, ili kako se ovaj uslov naziva "izborni
cenzus".

2. Neuspeh izbora kao "povredu ustavne obaveze izbora
predsednika Republike", kako predlagac navodi, koja remeti odnose izmedu
tri grane vlasti.

3. Donosenje odluke o raspisivanju predsednickih izbora, posebno
sadrzaj ovlasc¢enja kojima raspolaZze predsednik Narodne skupstine prilikom
donosenja odluke o raspisivanju izbora.

Izborni cenzus

Dva pitanja u vezi sa izbornim cenzusom zasluzuju posebnu paznju:

1. Da li postoji ustavni osnov da se zakonom uredi pravilo izbora
predsednika Republike?

2. Da li je izborni cenzus suprotan Ustavu?

Kriterijum za izbor predsednika Republike ureden je zakonom.
Zakon® utvrduje sistem dvokruznog glasanja i pravilo vec¢ine kao princip
izbora. Komparativna praksa upucuje na zakljucak da se ova pitanja ureduju
ustavom, a zakonodavcu se delegira uredivanje samo procesnih ne i
materijalno — pravnih pitanja u vezi sa izborom Sefa drzave.

Ustav je ovlastio zakonodavca da uredi postupak izbora i opoziva
predsednika Republike,* ali sam nije uredio materijalno izborno pravo. Ustav
je uredio materijalno pravo u vezi sa opozivom predsednika Republike, ali
ne i u vezi sa njegovim izborom. To je svakako ozbiljna manjkavost ustavnih
reSenja koja je kritikovana u viSe navrata.

Zakonodavac nema ustavni osnov da uredi izborni sistem za izbor
predsednika, jer je to deo materijalnog (kriterijum izbora), a ne procesnog
(postupak izbora) izbornog prava. Kako ustavom ovo pitanje nije uredeno
ostaje pravna praznina koju bi, strogo uzev, bilo moguce otkloniti samo
promenom Ustava. Zakonodavac je tu prazninu popunio vodeci racuna o
ustavnim okvirima (neposredan izbor, tajno glasanje i dr.).

ZAKLJUCAK: Postoje argumenti u prilog stanovistu da je
zakonodavac prekoracio svoja ustavna ovlaséenja, jer je uredio materijalno
pravo, a Ustav ga ovlaséuje samo na uredivanje postupka. Problem,
medutim, i dalje ostaje. Materijalno izborno pravo za izbor predsednika

3 Clan 5 a stav 1 Zakona o izmenama i dopunama Zakona o izboru
predsednika Republike.
4 Clan 87 stav 7 Ustava Republike Srbije.
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Republike Ustav nije uredio, premda je to ustavna materija. Trebalo bi dakle,
menjati Ustav, a postupak promene Ustava zahteva nedostiznu
referendumsku vedinu.

Dva uslova potrebno je ispuniti za punovaznost i uspeh izbora.

Prvi je opsti uslov i on nalaZe da se izbori imaju smatrati punovaznim
ako se na izbore odazove najmanje polovina od ukupnog broja biraca u
Republici. Ustavnost ovog opsteg uslova je osporena.

Drugi je poseban uslov. On nalaze da kandidat, da bi bio izabran,
mora osvojiti ve¢inu glasova biraca koji su glasali.

Oba uslova moraju biti kumulativno ispunjena.

Ranije zakonsko reSenje dopustalo je mogucnost razlidite
interpretacije u odnosu na posledice koje nastupaju ako jedan od izbornih
uslova za punovaznost predsednickih izbora (odaziv najmanje polovine od
ukupnog broja upisanih biraca) nije ispunjen u prvom krugu glasanja. Takvo
reSenje je kritikovano i ukazano je na pravnu prazninu u tom pogledu.’s U
slucaju kada opsti uslov nije ispunjen izbori se moraju smatrati neuspes$nim.
Drugacije tumacenje, koje bi dopustalo organizovanje drugog kruga glasanja
i kada opsti uslov za punovaznost izbora nije ispunjen, obesmisljava sistem
izbora u obliku dvokruznog veéinskog sistema.

U drugom krugu, za izbor predsednika Republika je dovoljna vec¢ina
glasova biraca koji su izasli na izbore.6

Izborni cenzus (razli¢iti modaliteti) u komparativnoj praksi
vecinskih izbornih sistema, pa i izbora za Sefa drzave nije neuobicajen
(Makedonija, Hrvatska, Francuska, Crna Gora). Naprotiv, izborni cenzus ima
za cilj da osnaZi demokratski legitimitet neposredno biranog Sefa drzave.
Naposletku, izborni cenzus u vidu zakonskog izbornog prag cest je i u
proporcionalnim izbornim sistemima, pa i u izbornom sistemu u Srbiji.

ZAKLJUCAK: Ukoliko bi se prihvatila argumentacija za stanoviste
da izborni cenzus predstavlja povredu principa suverenosti gradana sledio
bi, kao jedina logi¢na konsekvenca, zakljucak da jedino izborni sistem koji
dopusta izbor na bazi relativne vecine (najvedi broj glasova biraca koji su
izasli na izbore) ne ugrozava nacelo suverenosti gradana. Komparativna
praksa uverava nas u suprotno — postoje razli¢iti cenzusi za uspesnost izbora
Sefa drzave. I domacde pravo (Zakon o izboru narodnih poslanika) postavlja
zakonski prag (5%), kao uslov da kandidatska lista stekne pravo na

5 Videti prilog M. Pajvanci¢ u “Oko izbora” — br. 2, CeSID, Beograd, 1997 str.
11 -31.
6 Clan 5 a stav 5 Zakona o izboru predsednika Republike.
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raspodelu mandata. 7 Zakonski prag, koji je uvek visi od prirodnog praga,
eliminiSe iz raspodele mandata kandidatske liste koje su osvojile odredeni
broj glasova, ali nisu ispunile ovaj uslov, a ipak se zakonski prag u
komparativnom izbornom zakonodavstvu i teoriji izbora ne smatra
povredom principa suverenosti gradana.

Argumentacija koja osporava izborni cenzus zasnovana na
analogijama, posebno onim izmedu Skupstine i predsednika Republike i
njihove pozicije u ustavnom sistemu nije ni pravno ni teorijski zasnovana.

Neuspeh izbora

Treba razlikovati tri situacije u kojima se predsednik Narodne
skupstine moze naci prilikom donoSenja odluke o raspisivanju izbora.
Razlika medu njima znacajna je za odgovor na pitanja:

- kada se mora doneti odluka o raspisivanju izbora i

- u kom roku se izbori moraju odrzati?

Prvi slucaj su redovni izbori koji se raspisuju zato Sto je istekao
mandatni period za koji je predsednik Republike izabran. Pravila za ovu
situaciju sadrzana su u Ustavu?® i Zakonu.’ Ustav propisuje momenat u kome
se moraju odrzati izbori. Izbori se moraju odrZati najkasnije 30 dana pre
isteka mandata predsednika Republike. Svi rokovi racunaju se, dakle, s
obzirom na dan u kome se moraju odrzati izbori. Novelama Zakona
utvrdeno je vreme kada mora biti doneta odluka o raspisivanju izbora.
Odluka se donosi se najranije 90, a najkasnije 30 dana pre dana odrzavanja
izbora.

Problem: Ni Ustav ni Zakon o izboru predsednika Republike ne
odreduju precizno momenat od koga pocinje te¢i predsednicki mandat, a
ovaj momenat relevantan je za donosSenje odluke o raspisivanju izbora.
Nekoliko momenata mogu biti uzeti u obzir kao momenat od koga zapocinje
te¢i mandat predsednika Republike: od saopstavanja konacnih oficijelnih
rezultata izbora; od izdavanja uverenja o izboru; od objavljivanja oficijelnih
rezultata izbora u sluzbenom glasilu; od stupanja na duznost i polaganja
zakletve.10

Drugi slucaj postoji kada mandat predsednika Republike istekne pre
vremena za koje je biran, zbog ostavke ili opoziva. Pravila postupanja u ovoj

7 Clan 87 Zakona o izboru narodnih poslanika.

8 Clan 86 stav 4 Ustava Republike Srbije.

9 Clan 4 a Zakona o izboru predsednika Republike.
10 Clan 80 stav 5 Ustava Republike Srbije.
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situaciji utvrdena su u Ustavu!! i Zakonu.1? Ustav propisuje da se tada izbori
moraju odrzati u roku od 60 dana rac¢unajuci od dana prestanka mandata.
Zakon utvrduje rok za donosenje odluke o raspisivanju izbora. Kao i u
prethodnom slucaju, odluka o raspisivanju izbora mora biti doneta najranije
90, a najkasnije 30 dana pre dana odrzavanja izbora.

Problem 1: Ni Ustav ni Zakon ne preciziraju momenat prestanka
mandata usled opoziva predsednika Republike.

Problem 2: Neizvesno je kada mandat prestaje zbog nespojivosti
funkcija (npr: izborom na neku drugu funkciju, stupanjem na duznost,
zaposljavanjem i dr.) i ko je ovlas¢en da konstatuje prestanak mandata u
ovom slucaju.

Tredi je slucaj kada za predsednika Republike izbori bili neuspesni, jer
nije ispunjen izborni cenzus (odaziv od najmanje 50% od ukupnog broja
biraca) u prvom izbornom krugu. I to je slucaj koji je pred nama.

U ¢emu je ova situacija razlic¢ita od prethodno navedenih? Za razliku
od prva dva slucaja, do novela Zakona o izboru predsednika Republike, za
slucaj neuspesnih izbora nije postojalo pravno pravilo — postojala je pravna
praznina. Ni u Ustavu ni u Zakonu nije bilo uredeno kako se postupa kada
izbori nisu bili uspesni. Novelama Zakona utvrdeno je pravilo za ovaj
slucaj.’® Treba, medutim, primetiti da je zakonodavac uredio samo rok u
kome predsednik Narodne skupstine treba da "odlu¢i o raspisivanju
izbora".* U istom ¢lanu nije, medutim, eksplicitno utvrdio rok u kome se
moraju odrZati predsednicki izbori. Ali, novele Zakona'® sadrze i generalnu
odredbu da odluka o raspisivanju izbora mora biti doneta najranije 90, a
najkasnije 30 dana pre dana odrzavanja izbora.

Nesumnjivo da se ustavna situacija u kojoj isto lice istovremeno
obavlja i funkciju predsednika parlamenta i funkciju Sefa drzave nije odrziva
na duzi vremenski period. Tacno je, da u tom slucaju nastaje svojevrsna
simbioza zakonodavne i izvrsne vlasti koja ne dopusta da se, saglasno nacelu
podele vlasti, svaka vlast krece u granicama svoje ustavne pozicije. Upravo
to je razlog zbog koga u komparativnhom pravu nalazimo razlicita reSenja ciji

11 Clan 87 stav 5 Ustava Republike Srbije.

12 Clan 4 a Zakona o izboru predsednika Republike.

13 Clan 5 i stav 3 Zakona o izboru predsednika Republike.
14 Clan 5 i stav 3 Zakona o izboru predsednika Republike.
15 Clan 4 a Zakona o izboru predsednika Republike.
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smisao je da otklone ovu konfuziju ovlas¢enja.'® Na Zalost, nas ustavotvorac
nije imao u vidu, inace dobra, komparativna iskustva u nekim zemljama. Na
primer, zabrana koriS¢enja nekih ovlascenja Sefa drzave: zakonodavni veto
(Madarska), raspustanje parlamenta (Francuska, Madarska, Rumunija,
Slovacka, Rusija, Grcka), premapotpis izuzev za tacno odredene akte
(Slovacka), podnoSenje predloga za reviziju ustava (Rusija), smena vlade
(Grcka), iznoSenje zakona ili medunarodnih ugovora na referendum
(Francuska), imenovanje drzavnih funkcionera (Slovacka) i dr. Treba,
medutim, naglasiti da komparativna praksa poznaje i reSenja prema kojima,
na osnovu izri¢ite ustavne odredbe lice koje privremeno zamenjuje Sefa
drzave obavlja sve njegove nadleznosti (Urugvaj). Naposletku, veéi broj
ustava, medu kojima je i Ustav Srbije ne sadrze izricite odredbe o obimu
ovlas¢enja Sefa drzave koja moZe obavljati licnost koja ga zamenjuje. Kako
nema izri¢ite ustavne odredbe koja zabranjuje ili iskljucuje mogucnost
obavljanje nekih nadleznosti Sefa drzave, ostaje da se zakljuci da je
ustavotvorac u ovoj situaciji dopustio da ista licnost obavlja istovremeno i
poslove predsednika Narodne skupstine i poslove predsednika Republike ne
smatrajuci to povredom nacela podele vlasti.

Donosenje odluke o raspisivanju izbora

Kakve su konsekvence i moguce interpretacije ovakvih pravila?
Ovako formulisana pravila izazvala su razli¢ita tumacenja.'”

Prema jednom, izbori se moraju odrzati najpre 30, a najkasnije 90
dana, racunajuci od dana donosenja odluke o raspisivanju izbora.

Prema drugom, odluka o raspisivanju izbora mora biti doneta u
zakonom predvidenom roku. U odluci se mora precizirati vreme odrZavanja
izbora, ali predsednik Narodne skupStine nije vezan nikakvim posebnim
pravilom u pogledu roka u kome se izbori moraju odrzati.

Prema trecem, predsednik Narodne skupstine je duzan da u
zakonom propisanom roku odlu¢i da li ¢ée doneti (ili ne) odluku o
raspisivanju izbora.

16O komparativnim iskustvima Sire kod dr M. Pajvanci¢ Nemogucnost Sefa
drzave da obavlja svoje funkcije, Glasnik advokatske komore Vojvodine br. 5/1997, str.
175 -183.

7O tome Sire obrazlozenje kod dr M. Pajvanci¢: Odluka o raspisivanju
predsednickil izbora — pravni okvir i interpretacije, Glasnik Advokatske komore
Vojvodine, br. 1 -2/ 2003, str. 34 — 38.

99



Koja pravna pravila treba uzeti u obzir kako bi se ova dilema
razresila? Uz sve manjkavosti aktuelnog Ustava, koje su bile predmet ostrih
strucnih kritika, on do sada nije pretrpeo izmene, pa njegove norme i nadalje
obavezuju. Treba, dakle, po¢i od Ustava.

Ustav sadrzi stroga pravila u pogledu rokova u kojima se moraju
odrzati redovni izbori za predsednika Republike'® kao rokove u kojima se
moraju odrzati predsednicki izbori ukoliko mandat predsednika Republike
prestane pre isteka vremena.” Za oba slucaja Ustav ne ostavlja prostor
tumacenju. Vreme u kome se mora izabrati predsednik Republike je jasno
odredeno.

ZAKLJUCAK: Ustav ne dopusta situacije u kojima je mesto
predsednika Republike upraznjeno, a vreme kada ¢e se odrzati predsednicki
izbori neizvesno. Na ovakav zakljucak upucuje i komparativno pravo.

Ako Ustav sadrzi stroga pravila o roku u kome se izbori mopraju
odrzati u redovnim situacijama, utoliko im pre ima mesta u posebnim
situacijama, kao Sto je ova u kojoj izbori nisu bili uspesni. U slucaju
neuspesnih izbora morala bi se, dakle, primeniti analogija sa slucajevima
koje Ustav propisuje.

Zakonske odredbe koje treba imati u vidu odnose se na dva pitanja.
Prvo je rok u kome se moraju odrZzati izbori. Drugo se odnosi na sadrzaj
ovlaSc¢enja predsednika Narodne skupstine u vezi sa donoSenjem odluke o
raspisivanju izbora.

U pogledu rokova za odrzavanje predsednickih izbora, novelama
Zakona precizira se da od dana raspisivanja izbora do dana odrzavanja
izbora ne moZze prote¢i manje od 30 dana niti viSe od 90 dana. 2 Novelama
Zakona se, takode, utvrduje da predsednik Narodne skupstine odlucuje o
raspisivanju izbora "u roku od 60 dana od dana kada su odrzani neuspeli
izbori". 2! Obe odredbe Zakona obavezuju i ni jedna se ne sme izgubiti iz
vida. Prema ¢lanu 5i stav 3 odluka o raspisivanju izbora mora biti doneta u
roku od 60 dana, racunajudi od dana kada su odrzani neuspeli predsednicki
izbori. Odredba clana 4a, pak, precizno utvrduje da od dana raspisivanja do
dana odrzavanja izbora ne moze prote¢i manje od 30 dana niti vise od 90
dana.Vreme odrzavanja izbora je jasno propisano. Postoje prekluzivni
zakonski rokovi, koji ne dopustaju odstupanja.

18 Clan 86 satav 4 Ustava Republike Srbije.

19 Clan 87 stav 5 Ustava Republike Srbije.

20 Clan 4 a Zakona o izboru predsednika Republike.

2 Clan 5 i stav 3 Zakona o izboru predsednika Republike
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Zakon sadrzi dve norme, obe unete novelama izvrSenim izmedu dva
izborna ciklusa, kojima ureduje donoSenje odluke o raspisivanju izbora. Obe
norme moraju se uzeti u obzir. Prva, kojom se utvrduje da "izbore za
predsednika Republike raspisuje predsednik Narodne skupstine”,2 i druga
prema kojoj predsednik Narodne skupstine "odlucuje o raspisivanju novih
izbora".?? Obe norme su imperativne prirode ("raspisuje”, odnosno "odlucuje
o raspisivanju"). lako se dikcija normi razlikuje, imperativni oblik i jedne i
druge ne dopusta interpretaciju prema kojoj se pravilo "odlucuje o
raspisivanju” moze interpretirati samo kao obaveza predsednika Narodne
skupstine da odluci kada e raspisati izbore, dok se pravilo "raspisuje izbore"
ima tumaciti kao obaveza donoSenja odluke o raspisivanju izbora.

Donose¢i odluku o raspisivanju izbora predsednik Narodne
skupstine samo izvrsava svoju zakonsku obavezu. Odluka o raspisivanju
izbora je akt deklaratorne prirode. On se donosi na osnovu Ustava i Zakona.
U odluci se konstatuje da su ispunjeni ustavni i zakonski uslovi za
raspisivanje izbora. U njoj se, nadalje, odreduje dan odrzavanja izbora
unutar ustavom i zakonom odredenog roka. Naposletku u odluci se
konstatuje da, od dana njenog donosSenja, pocinju tec¢i rokovi za izborne
radnje.

ZAKLJUCAK:U pogledu roka za odrzavanje predsednickih izbora u
slucaju neuspelih izbora treba primeniti analogiju sa ustavnim pravilom koje
se odnosi na izbore za sludaj ranijeg prestanka mandata predsednika
Republike.

Na osnovu svega iznetog mora se dati potvrdan odgovor na
konkretno pitanje koje je bilo povod pokretanju ovog ustavnog spora.
Predsednik Narodne skupstine duzan je da u zakonom utvrdenom roku
raspise izbore za predsednika Republike, a izbori se moraju odrzati u
zakonom propisanom roku.

2 Clan 4 Zakona o izboru predsednika Republike.
2 Clan 5 i stav 3 Zakona o izboru predsednika Republike.
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ZAKON O IZBORU NARODNIH POSLANIKA!

(Ocena ustavnosti razloga za prestanak mandata
narodnih poslanika)

U referatu sudije izvestioca su pokrenuta tri osnovna pitanja u vezi
sa Cl. 88 stav 1 tacka 1 Zakona o izboru narodnih poslanika: 1. Prestanak
clanstva u politickoj stranci (ili koaliciji) kao razlog za prestanak mandata
poslanika pre isteka vremena na koje je poslanik izabran; clanstvo u
politi¢kog stranci kao uslov za kandidovanje i prestanak ¢lanstva u koaliciji
kao razlog za prestanak mandata poslanika pre isteka vremena na koje je
izabran.

Parametri koji su relevantni za odgovor na postavljena pitanja su:
priroda pasivnog birackog prava; uslovi pod kojima se sti¢e pasivno biracko
pravo; koga reprezentuju poslanici izabrani u Narodnu skupstinu; subjekti
koji raspolazu pravom kandidovanja; tip izbornog sistema, nacin (tehnike)
kandidovanja, tip kandidatske liste, tehnike glasanja o kandidatskim listama;
slobodan mandat i garancije koje Stite status poslanika u parlamentu i osnov
sticanja poslani¢kog mandata i odnos prema osnovima i razlozima prestanka
mandata.

Pravni izvori na koje se oslanjaju odgovori na navedena pitanja
obuhvataju: Medunarodne standarde: opste (UD OUN, PGP) i regionalne
(Evropska konvencija, dokument iz Kopenhagena, Pariski principi); Ustav
Republike Srbije; Zakon o izboru narodnih poslanika i komparativna
iskustva evropskih drzava u kojima postoje proporcionalni izborni sistemi.

! Referat na javnoj raspravi odrzanoj 26. II 2003. godine u Ustavnom sudu
Republike Srbije u predmetu IU- 197/02 — osporavanje ustavnosti clana 88 stav 1 tacka
1 Zakona o izboru narodnih poslanika.
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1. Status i priroda pasivnog birackog prava

Medunarodni standardi odreduju pasivno b iracko pravo kao pravo
gradana da nastoje da steknu politicke ili javne funkcije, kao pojedinci ili
predstavnici politickih partija ili organizacija, bez diskriminacije.?

Pasivno pravo je jedno u nizu izbornih prava gradana. To je
individualno pravo, spada u grupu osnovnih ustavnih prava, ostvaruje se
direktno iz ustava i uziva ustavno — pravnu zastitu. Garantuje ga Ustav
Republike Srbije,> a Zakon o iozboru narodnih poslanika ga definise kao
jedno u nizu izbornih prava gradana ("pravo da budu kandidovani™).

Nase zakonodavstvo mne uvazava standard dokumenta iz
Kopenhagena,® koji je garantovan i Ustavom Republike Srbije, a prema
kome je pasivno biracko pravo individualno pravo gradana da "budu birani
u organe drzavne vlasti".

2. Uslovi pod kojima se stice pasivno biracko pravo

Uslovi pod kojima se stie pasivno biracko pravo taksativno su
navedeni u Ustavu i Zakonu o izboru narodnih poslanika i obuhvataju:
drzavljanstvo, punoletstvo’ i poslovnu sposobnost,® kao i parlamentarnu
nepodudarnost.®

Saglasno tome isticanje kandidature na listi kandidata nije uslov za
sticanje pasivnog birackog prava, ve¢ samo nacin (tehnika) ostvarivanja
prava na kandidovanje. Tehnika kandidovanja zavisi od prirode izbornog
sistema, pa je za vecinske izborne sisteme karakteristicno uninominalno
kandidovanje, a za proporcionalne sisteme kandidovanje po listama. Ukoliko
bi se prihvatilo stanoviste da je nacin kandidovanja jedan od uslova za
sticanje pasivnog birackog prava tada bi se npr. u meSovitim izbornim
sistemima uslovi za sticanje pasivnog birackog prava razlikovali. Kandidati
koji se biraju po proporcionalnom principu, sticali bi pasivno biracko pravo
pod strozijim uslovima nego kandidati birani po veéinskom principu. Osim

2 Tacka 7.5 Dokumenta iz Kopenhagena.

3 Clan 34 Ustava Republike Srbije.

4 Clan 9 Zakona o izboru narodnih poslanika.
5 Tacka 7.5 Dokumenta iz Kopenhagena.

6 Clan 42 stav 1 Ustava Rwepublike Srbije.

7 Clan 42 stav 1 Ustava Republike Srbije.

8 Clan 10 Zakona o izboru narodnih poslanika.
2 Clan 11 Zakona o izboru narodnih poslanika.
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toga, i u vedinskim izbornim sistemima u kojima je kandidovanje, po pravilu
uniniminalno (postoje u nekim vedinskim sistemima i viSemandatne izborne
jedinice), kandidate ne nominuju samo gradani neposredno vec i politicke
stranke. Otuda se ne moze argumentovano braniti stanoviste da je isticanje
kandidata na listi politicke stranke u proporcionalnim izbornim sistemima
uslov sticanja pasivnog birackog prava.

ZAKLJUCAK: nacin kandidovanja (liste ili uninominalno) nije uslov
za sticanje pasivnog birackog prava. Pasivno biracko pravo uziva svaki
punoletni drzavljanin kao subjeiktivno javno pravo, na osnovu samog
ustava.

3. Koga reprezentuju poslanici u Narodnoj skupstini

Medunarodni standardi relevantni za odgovor za postavljeno pitanje
ukljucuju:

pravo na slobodne izbore — slobodno izrazavanje misljenja naroda
pri izboru zakonodavnih tela;'® slobodan izbor voljom gradana svih
poslanika u barem jednom od domova parlamenta i pravo gradana na
ucesce u javnoj vlasti.1?

Ustav Republike Srbije utvrduje da poslanik reprezentuje gradane u
izbornoj jedinici u kojoj je izabran.’®* Ovom treba dodati da je Srbija jedna
izborna jedinica,* pa otuda poslanik reprezentuje sve gradane Srbije. Opste
nacelo reprezentacije gradana, na kome pociva legitimitet i ustavni polozaj
zakonodavnog tela i pravo gradana da sudeluju u vrsenju javnih poslova
neposredno i preko svojih slobodno izabranih prestavnika'® postavljeno je u
Ustavu saglasno medunarodnim standardima i komparativnoj ustavnoj
praksi. Najvedi broj ustava evropskih drzava to i eksplicitno navodi.

Pravo isticanja kandidata'® ne znaci da kandidat reprezentuje samo
one koji su ga kandidovali. Jednom izabrani poslanik, nezavisno od toga na
koji je nacin kandidovan reprezentuje gradane — birace na osnovu cdijih
glasova je postao poslanik. Osnov sticanja mandata su glasovi biraca.

10 Clan 3 protokola 1 Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i
gradanskih sloboda

11 Tacka 7.2 Dokumenta iz Kopenhagena.

12 Clan 25 Pakta o gradanskim i politickim pravima.

13 Clan 2 stav 2 i ¢lan 76 Ustava Republike Srbije.

14 Clan 4 Zakona o izboru narodnih poslanika.

15 Clan 2 stav 2 Ustava Republike Srbije.

16 Clan 42 stav 3 Ustava Republike Srbije.
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ZAKLJUCAK: poslanici reprezentuju gradane Srbije, a ne politicke
stranke koje su ih nominovale na kandidatskoj listi.

4. Subjekti koji raspolazu pravom kandidovanja

Medunarodni standardi u ovoj oblasti ukljucuju nacelo pravi¢nosti,!”
koje nalaze da se obezbede jednaki uslovi svim ucesnicima u izbornom
procesu, da se svim bira¢ima obezbede osnovni podaci o svim kandidatima
kao i pitanjima koja oni zastupaju.

Subjekti koji raspolazu pravom kandidovanja utvrdeni su Ustavom
Republike Srbije’® i Zakonom o izboru narodnih poslanika.”” Pravom
kandidovanja raspolazu: politicke stranke (samostalno ili u koaliciji), druge
politi¢ke organizacije i grupe gradana. Medu njima nema razlike u pogledu
obima i sadrzaja prava kojima raspolazu u procesu kandidovanja.

U nasem zakonodavstvu, medutim, nedostaje garancija prava
pojedinca da se kandiduje (tzv. nezavisni kandidat) koje garantuje dokument
iz Kopenhagena.

Ustav Republike Srbije i Zakon o izboru narodnih poslanika koriste
identi¢ne termine kada ureduju kandidovanje. Sasvim ispravno koristi se
termin kandidati "kandidata moze predloziti", odnosno "kandidate mogu
predlagati".?* Pravo na kandidovanje odreduje se, dakle, kao individualno
pravo. Zakon za sve subjekte koji raspolazu pravom kandidovanja koristi
opsti naziv "podnosilac izborne liste" i ne pravi nikakvu razliku izmedu njih.

Kada definiSe sadrzaj izbornog prava Zakon o izboru narodnih
poslanika? ne pravi razliku izmedu statusa kandidata i statusa politickih
stranaka koje nominuju kandidate. Tome u prilog govore odredbe Zakona o
izboru narodnih poslanika kojima se definiSu prava biraca da odluc¢uju o
predlozenim kandidatima i izbornim listama; kandidatima javno postavljaju
pitanja, kao i njihovo pravo na obavestavanje o programima i aktivnostima
podnosilaca izbornih lista i 0 kandidatima sa tih lista.

17 Tacka 3 Deokumenta iz Kopenhagena.

18 Clan 42 stav 3 Ustava Republike Srbije.

19 Clan 40 Zakona o izboru narodnih poslanika.

20 Clan 42 stav 3 Ustava Republike Srbije.

21 Clan 40 stav 1 Zakona o izboru narodnih poslanika.
2 Clan 9 Zakona o izboru narodnih poslanika.
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Sadrzaj prava na kandidovanje jasno je odreden Ustavom Republike
Srbije? i Zakonom o izboru narodnih poslanika.?* To je pravo da se nominuje
kandidat i niSta viSe niti manje od toga.

ZAKLJUCAK: Sadrzaj prava kandidovanja je predlaganje kandidata.
Iz nacina na koji se to pravo ostvaruje ne moze se izvoditi zakljucak u pravcu
prosirivanja sadrzaja prava kandidovanja. Na osnovu prava kandidovanja,
predlagac¢ kandidata ne sti¢e i pravo da raspolaze mandatima dodeljenim
kandidatima sa liste.

5. Tip izbornog sistema — odnos izmedu
kandidature i izbora poslanika

Tip izbornog sistema utie samo na nacin kandidovanja (po listama
ili pojedinac¢no). Uslovi sticanja pasivnog birackog prava ne zavise od tipa
izbornog sistema. Subjekti koji raspolazu pravom kandidovanja takode ne
zavise od tipa izbornog sistema. Jos manje od tipa izbornog sistema zavisi
sudbina poslanickog mandata. Tip izbornog sistema ¢e samo uticati na to na
koji se nacin realizuje pravo kandidovanja.

Fakti¢ki presudni uticaj politickih stranaka na proces kandidovanja
je evidentan. Na taj problem ve¢ dugo upozoravaju istrazivaci koji se bave
problematikom izbora. To je odlika i vecinskih, a narocito proporcionalnih
izbornih sistema. Zbog toga se u komparativnoj praksi izbora primenjuju
razli¢iti instrumenti kojima se smanjuje uticaj politickih partija u procesu
kandidovanja i izbora poslanika. Ovi instrumenti odnose se na tip
kandidatskih lista (slobodne, otvorene liste) i tehnike glasanja (personalni,
alternativni, kumulativni glas).”?> Njihova je svrha da ogranice uticaj
politickih stranaka na kandidovanje i izbor poslanika, a osnaze poziciju
biraca u tom procesu.

Navodimo i komparativne primere proporcionalnih izbornih
sistema i tehnike glasanja ¢iji je smisao da obezbede vedi uticaj biraca na
izbor kandidata ¢iju je nominaciju na listi kandidata istakla politicka stranka:
personalni glas (Austrija, Holandija, Grcka, Belgija, Finska, évedska);
personalizovan proporcionalni sistem — dva glasa (Nemacka); alternativni

2 Clan 42 stav 3 Ustava Republike Srbije.

2 Clan 40 stav 1 Zakona o izboru narodnih poslanika.

% Vise o tome dr M. Pajvanci¢: Kandidatske liste i uticaj biraca na popunu
poslanickih mandata, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, XXX, br. 1 —
3/1996. str. 147 — 157.
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glas — jedan prenosivi glas (Irska); panasiranje i slobodne liste (Luksemburg);
mesoviti izborni sistem (Italija, Madarska, Danska).

ZAKLJUCAK: Tip izbornog sistema odreduje nacin (tehniku)
ostvarivanja prava na kandidovanje, ali ne odreduje niti utice na sadrzaj
ovog prava. Pravo kandidovanja obuhvata slobodu predlagaca kandidatske
liste da istekne kandidate.

6. Priroda poslanickog mandata — slobodni mandat

U diskusiji o prirodi poslanickog mandata (imperativni ili slobodni)
vodenoj tokom XIX veka, na koju ovom prilikom samo podsecamo,
preovladalo je stanoviste o slobodnom mandatu. U najve¢em broju
Evropskih ustava eksplicitno se garantuje slobodan mandat (ili zabranjuje
uspostavljanje imperativnog mandata).

Navodimo neke primere. Najvedi broj drzava imaju proporcionalne
izborne sisteme.

- Austrija: Clanovi Nacionalnog veca i Saveznog veca nezavisni su u
vrSenju svog poziva.?

- Francuska: Imperativni mandat se smatra nistavim.?”

- Norveska: Poslanici (donjeg doma) nisu vezani mandatom i glasaju
bez instrukcija.?® Izricito se iskljucuje dejstvo ove odredbe na poslanike
Gornjeg doma koji reprezentuju provincije.?

- Svajcarska: Clanovi Savezne skupétine glasaju bez instrukcija. Oni
otvoreno izlazu svoje interese.?

- Danska: Poslanici odlucuju slobodno i nisu vezani bilo kakvim
direktivama ili instrukcijama izdatim od njihovih biraca.®!

- Italija: Svaki clan parlamenta predstavlja naciju i u vrSenju svog
mandata nije vezan nalozima svojih biraca.®

- Spanija: Generalni Kortes predstavlja $panski narod. Clanovi
Generalnog Kortesa nisu vezani bilo kakvim imperativnim mandatom.

2 Clan 56 stav 1 Ustava Austrije.

27 Clan 27 stav 1 Ustava Francuske.

28 Clan 96 Ustava Norveske.

2 Clan 101 Ustava Norveske.

30 Clan 161 stavovi 1 i 2 Ustava Svajcarske.
31 Paragraf 56 Ustava Danske.

32 Clan 67 Ustava Italije.

33 Clan 66 stavovi 1 i 2 Ustava Spanije.
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- Bugarska: Ustav Bugarske garantuje slobodni mandat.3
Obavezivanje imperativnim mandatom Ustav sankcioniSe kao nevaZece® i
eksplicitno garantuje pravo poslanika da deluju na osnovu Ustava i zakona u
skladu sa svojom savescu i ubedenjima.

- Slovenija: Poslanici su predstavnici celog naroda i nisu vezani za
bilo kakva uputstva.’”

- Hrvatska: Zastupnici nemaju obavezujuci mandat.?

- Slovacka: Ustav garantuje slobodan mandat.?

Primere ustavnog garantovanja slobodnog mandata ne pruza samo
praksa komparativne ustavnosti ve¢ i ustavna istorija u Srbiji i u Jugoslaviji.
Kao primere mozemo pomenuti:

- Ustav KnjaZevine Srbije iz 1869 godine: Svaki poslanik predstavlja ceo
narod, a ne samo one koji su ga izabrali. Biraci ne mogu davati, ni narodni
poslanici primati zapovedna i obavezna uputstva.+

- Ustav Kraljevine SHS: Birac¢i ne mogu davati ni narodni poslanici
primati zapovedna uputstva.*!

- Ustav SR]: Savezni poslanik u Vecu gradana opredeljuje se i glasa
po sopstvenom uverenju.®2 Savezni poslanik u Vecu gradana ne moze biti
opozvan.®

Opstu garanciju slobodnog mandata prate i druga ustavna jemstva
¢iji je smisao da osiguraju postovanje nacela slobodnog mandata. Naprimer:
parlamentarna nepodudarnost koju eksplicitno propisuje veliki broj ustava;
imunitetska prava poslanika koja ukljucuju materijalni i procesni imunitet
kao i narocit postupak odlucivanja o ovim pravima; materijalna primanja
poslanika (u Belgiji npr. uredena su detaljno u Ustavu); zastita slobodnog
mandata (odluc¢ivanje o mandatsko imunitetskim pitanjima u Svedskoj je
npr. povereno jednom posebnom nezavisnom telu, a svakom poslaniku je
zagarantovano pravo sredstvo koje moze koristiti u cilju zastite mandata, u
Francuskoj je odlucivanje povereno Ustavnom savetu).

3 Clan 66 Ustava Bugarske.

3 Clan 67 stav 1 Ustava Bugarske.

3 Clan 67 stav 2 Ustava Bugarske.

37 Clan 82 stav 1 Ustava Slovenije.

38 Clan 74 stav 1 Ustava Hrvatske.

3 Clan 73 stav 2 Ustava Slovacke.

4 Clanovi 82 i 83 Ustava KnjaZevine Srbije iz 1869. godine.

41 Clan 74 Ustava Kraljevine Srba Hrvata i Slovenaca iz 1924. godine.
42 Clan 86 stav 2 Ustava SFR] iz 1992. godine.

43 Clan 86 stav 3 Ustava SR] iz 1992. godine.
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U Ustavu Republike Srbije nema odredbe koja garantuje slobodan
mandata, ali postoje ustavna jemstva slobode delovanja poslanika, kao npr.
imunitetska prava poslanika.#

7. Razlozi za prestanak mandata — komparativni pregled

Medunarodni standardi u vezi sa razlozima za prestanak mandata
poslanika ustanovljavaju pravo "da kandidati koji dobiju potreban broj
glasova ... na vreme preuzmu duznost kao i da im se dozvoli da ostanu na toj
duznosti dok im mandat ne istekne ili dok se ne okonca na drugi nacin
propisan zakonom i u skladu sa demokratskim parlamentarnim i ustavnim
procedurama”.4

Zbog znacaja koji imaju za obezbedivanje slobodnog mandata
razlozi za prestanak mandata, u velikom broju ustavnih sistema propisuju se
u samom ustavu (npr. Norveska, Irska, Madarska, Bugarska). Posebnu
paznju zasluzuju dva razloga — prestanak clanstva u politickoj stranci i
ostavka poslanika.

Medu razlozima za prestanak mandata ne navodi se prestanak
¢lanstva u politickoj stranci (voljom biraca ili iskljuenjem poslanika iz
politicke stranke) na cijoj je listi kandidovan poslanik, kao ni prelazak
poslanika iz jedne u drugu politicku stranku. Naprotiv, odgovaraju¢im
propisima (npr. Nemacka, Austrija) eksplicitno se propisuje da prestanak
clanstva u politickoj stranci (izuzetak je ustavnosudska zabrana rada
politicke stranke) zbog napustanja stranke, prelaska u drugu politicku
stranku ili iskljuCenja iz politicke stranke nije razlog zbog koga poslaniku
moze prestati mandat. Na ovaj nacin stiti se slobodan mandat i jasno definise
odnos poslanika prema politickoj stranci koja ga je nominovala za kandidata.
To je politicki, ali ne i pravni odnos.

Iako je ostavka li¢ni ¢in i predstavlja jedan od razloga za prestanak
mandata poslanika, komparativna legislatura (npr. Francuska, Svedska,
Austrija, Nemacka) brizljivo ureduje ovaj razlog za prestanak mandata.
Predvida se narocit postupak podnoSenja ostavke (pismena forma,
podnosenje pred predsednistvom parlamenta, saglasnost koju parlament
daje na ostavku i sl.).Eksplicitno se utvrduje da ostavke, osobito one unapred
potpisane ili podnete politickoj stranci ne proizvode pravno dejstvo. Takve
ostavke su pravno nistave.

4 Clan 77 Ustava Republike Srbije.
4 Tacka 7.9 Dokumenta iz Kopenhagena.

109



Posebna paznja se poklanja odlucivanju o razlozima za prestanak
mandata (npr. Svedska, Nemacka, Austrija, évedska). O prestanku mandata
odlucuju posebna tela ili parlament, propisana je posebna procedura po kojoj
se utvrduje nastupanje razloga za prestanak mandata, a narocita paznja je
posvecena instrumentima zastite poslanickog mandata.

Analiziraju¢i parlamentarnu praksu u Jugoslaviji i razloge za
prestanak mandata, D. Stojanovi¢ zakljucuje da se "sa aspekta nacela
slobodnog mandata neki od njih u najmanju ruku mogu smatrati spornim".
U tom kontekstu posebno navodi brisanje iz registra politickih stranaka,
prestanak clanstva u politickoj partiji i ostavku.

ZAKLJUCAK: Uticaj politickih stranaka na proces mnominacije
kandidata je nesumnjiv i legitiman. Zakonodavstvo, upravo stoga, ostavlja
punu slobodu i samostalnost, svim ovlas¢enim predlagacima kandidata u
izboru licnosti koje ¢e, kao svoje kandidate, ista¢i na kandidatskoj listi.
Zakonom se ne ureduju kriterijumi niti postupak nominacije koji se odvija u
politickoj stranci. Ova pitanja ureduju se aktima politicke stranke.

U procesu glasanja i distribucije mandata koji su pripali odredenoj
kandidatskoj listi prednost, medutim, dobija volja biraca. To jasno dolazi do
izrazaja kroz zakonsku regulativu koja se odnosi na tip kandidatske liste,
nacin (tehnike) glasanja, distribuciju mandata (po redosledu po kome su
kandidati navedeni na listi, s obzirom na personalne glasove i dr.) koji su
pripali odredenoj kandidatskoj listi. Predlagac liste nema uticaja na ova
pitanja. Ona su uredena zakonom koji obavezuje sve ucesnike u izborima
ukljuciv i predlagaca kandidatske liste.

Skre¢emo paznju u vezi sa ovim i na reSenje iz ¢lana 84 Zakona o
izboru narodnih poslanika, koji ureduje distribuciju mandata koji su pripali
odredenoj kandidatskoj listi, a koje se moze nazvati "naknadnom promenom
biracke volje" (V. Goati). Takvo reSenje nije saglasno standardima
demokratskih, slobodnih i fer izbora.

Zakonodavac eksplicitno stiti slobodan mandat, izmedu ostalog,
propisivanjem razloga za prestanak mandata (medu kojima nema onih koji
se vezuju za pripadnost politickoj stranci), posebnim postupkom u kome se
utvrduje nastupanje razloga za prestanak mandata, poveravanjem
odlucivanja o ovim pitanjima posebnim telima i utvrdivanjem instrumenata
zastite poslanickog mandata. "Utvrdivanje osnova za prestanak mandata
poslanika ulazi u domen autonomije parlamenta, ali je svuda ova autonomija
ogranicena ustavnim nacelom slobode mandata... Spor o prestanku
poslanickog mandata ima objektivni karakter. Njegovim resavanjem trebalo
bi da se obezbedi zakoniti sastav predstavnickog tela. U ovom postupku,
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medutim, prisutan je i interes poslanika da zadrzi mandat. Stoga se u
postupku utvrdivanja da je mandat izgubljen istovremeno Stiti i pravo
poslanika na nesmetano vrsenje mandata" (D. Stojanovic#).

Pomenuta jemstva imaju za svrhu da garantuju slobodu predlaganja
kandidata za predlagace kandidatskih lista, osiguraju slobodu izbora za
birace i zastite slobodan mandat

ZAKLJUCAK: Prestanak ¢lanstva u politi¢koj stranci (voljom biraca
ili iskljucenjem poslanika iz politicke stranke) na cijoj je listi kandidovan
poslanik, prelazak poslanika iz jedne u drugu politicku stranku ne moze biti
razlog za prestanak mandata poslanika. U protivnom nema slobodnog
mandata.

Naposletku nije na odmet podsetiti na reci S. Jovanovic¢a koje sazeto
odgovaraju na pitanje koje je predmet danasnje diskusije. "Poslanicki
mandat, koji se moze izgubiti i usled kraljevog akata (misli se na akt o
raspustanju skupstine prim. M. Pajvancic¢) i usled akta samog poslanika
(misli se na ostavku prim. M. Pajvancic), ne moZe se izgubiti ni usled akta
biraca ni usled akta Skupstine. Birac¢i nemaju "pravo opozivanja", tj. nemaju
pravo da opozovu jednom izabranog poslanika. Skupstina, takode, nema
prava da oduzima mandat poslanicima. Medu disciplinskim kaznama
postoji, istina, i kazna iskljuéenja, ali poslanik moze biti iskljuen samo
privremeno, a ne za uvek. Ni onaj poslanik koji nikako ne dolazi na
skupstinske sednice, ne bi mogao biti iskljucen zauvek".#

Opsti zakljucak

U odnosu na ocenu ustavnosti ¢lana 88 stav 1 tacka 1 Zakona o
izboru narodnih poslanika, nase je misljenje i zakljkucak do koga smo dosli,
da osporeni ¢lan Zakona o izboru narodnih poslanika nije sagasan Ustavu
Republike Srbije* niti medunarodnim standardima iz Evropske konvencije o
zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda,® dokumenta iz Kopenhagena,*
Pakta o gradanskim i politickim pravima,! kao i komparativnoj praksi

4 Sire videti dr D. Stojanovié. Pravni poloZaj poslanika — na primerima
Francuske, Austrije, Nemacke i Jugoslavije, Ni§ 1999. godine, str. 269 — 289.

4 8. Jovanovié¢: Ustavno pravo Kraljevine SHS, Geca Kon, Beograd, 1924.

4 Clan 2 stav 2 i ¢lan 76 Ustava Republike Srbije.

4 Clan 3 stav 1 protokola 1 uz Evropsku konvenciju o zaétiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda.

50 Tacke 3, 7.21 7.9 Dokumenta iz Kopenhagena.

51 Clan 25 Pakta o gradanskim i politickim pravima.
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evropskih drzava u kojima se poslanici biraju po proporcionalnom principu.
Ogranicenja poslanickih prava moguca su i dopuStena samo u granicama
koje ne ugrozavaju nacelo slobodnog mandata.

112

ZAKON O PRAVIMA OPTUZENOG U PRITVORU
MEDUNARODNOG KRIVICNOG TRIBUNALA
I CLANOVA NJEGOVE PORODICE!

(Povreda ustavnog nacela jednakosti gradana i prava gradana
na jednaku zastitu prava u postupku pred sudom ili drugim
drzavnim organim)

Nakon proucavanja materijala (predlozi za ocenu ustavnosti podneti
od strane Advokatske komore Vojvodine, Komiteta pravnika za ljudska
prava, Inicijative za ocenu ustavnosti Beogradskog centra za ljudska prava i
Skupstine opstine Pozega, kao i referata sudije izvestioca) za konsultativnu
sednicu Ustavnog suda Republike Srbije u predmetu IU - 152/2004, iznec¢u
svoje miSljenje samo u vezi sa nekoliko pitanja koja, prema mom misljenju
treba Sire osvetliti.

U referatu se (deo VI) navode dva miSljenja u odnosu na saglasnost
Zakona (ili pojedinih njegovih ¢lanova) sa Ustavom Republike Srbije.

Jedno, koje u osnovi, smatra da je odredbama ovog Zakona
povreden princip jednakosti gradana (¢lan 13 Ustava) i pravo gradana na
jednaku zastitu prava u postupku pred sudom ili drugim drzavnim organom
(¢lan 22 Ustava). Iscrpna argumentacija koja govori u prilog ovom stanovistu
izlozena je u predlozima koji su podneti za ocenu ustavnosti, u Inicijtivi
Beogradskog centra za ljudska prava, kao i u referetu pripremljenom za
sednicu, pa je otuda nije potrebno ponavljati.

Prema drugom stanovistu, odredbama Zakona nisu naruseni princip
jednakosti gradana (¢lan 13) i pravo gradana na jednaku zastitu prava u
postupku pred sudom ili drugim drZzavnim organom (¢lan 22 Ustava), pa
ovaj Zakon nije u nesaglasnosti sa Ustavom Republike Srbije.

! Misljenje izneto na konsultativnoj sednici Ustavnog suda Republike Srbije,
odrzanoj 26. oktobra 2004. godine. Predmet IU 152/2004. godine.
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1. Argumentujudi svoj stav pristalice ovog stanovista pozivaju se,
izmedu ostalog i na ¢lan 6 stav 4 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima.

Stavom 4 ovog clana utvrduje se nadleznost drzava clanica da
svojim ustavima i zakonima urede mere odstupanja od ljudskih prava u
oblastima koje su u njihovoj nadleznosti, a u skladu sa Ustavnom poveljom.
Mere odstupanja iz citiranog ¢lana Povelje o ljudskim i manjinskim pravima
odnose se, medutim, samo na ratno ili vanredno stanje i mere odstupanja od
ustavom garantovanih ljudskih prava u takvim okolnostima. U skladu sa
tim, "medu apsolutno zasti¢enim pravima u odnosu na koja mere odstupanja
ni u kom slucaju nisu dozvoljene" su, izmedu ostalog i pravo na pravicno
sudenje (¢lan 17 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima).

Odredbe Povelje na koje se pozivaju pristalice ovog stanovista, ne
odnose se na redovne prilike, pa ova argumentacija ne bi mogla biti
prihvacena. Povelja o ljudskim i manjinskim pravima koristi u tom pogledu
terminologiju medunarodnih izvora (npr. PGP) u kojima se izraz
"odstupanja” od ljudskih prava koristi za vanredne prilike, dok se termin
"ogranicenje”, odnosi na konkretrnu slobodu ili pravo koja, pod ustavom
utvrdenim uslovima moze biti ograni¢ena u redovnim prilikama.

2. Pristalice ovog stanovista pozivaju se i na ¢lan 24 Ustava
Republike Srbije, koji garantuje pravo na odbranu. Ta¢no je da navedeni ¢lan
Ustava ne zabranjuje da se u okviru prava na odbranu, odgovaraju¢im
zakonima propise blize sadrzaj prava na odbranu (npr. clanovi 5 i 6
osporenog Zakona). Nije, naravno sporno da Ustav ne zabranjuje
zakonodavcu da blize uredi sadrzaj prava na odbranu. To pitanje i nije
predmet osporavanja ustavnosti Zakona. MozZemo se sloZziti i u tome da
Ustav "zajemcuje, na nivou nacela, pravo na odbranu i pravo na branioca",
kao i sa tim da se "obim, sredstva, uslovi i oblici ova dva prava ureduju i
konkretnije razraduju u posebnim zakonima". U tome nema spora.
Zakonodavac ima pravo da uredi sadrzaj prava o kojima je ovde rec.

Sporna je, medutim, nejednakost medu gradanima u pogledu
sadrzaja prava na odbranu koju zakonodavac ureduje posebnim zakonima.
Osporenim Zakonom garantuju se posebna prava samo jednoj grupi gradana
(drzavljana) — onima koji su optuzeni pred Medunarodnim krivi¢nim
tribunalom. Istovrsna prava ne uzivaju svi gradani (drzavljani), a
diskriminacija gradana i gradanki "po bilo kom osnovu" je zabranjena (¢lan 3
stav 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima". Skre¢em paznju na
argumentaciju iz dela V Referata sudije izvestioca. Otuda se ni ovaj
argument ne bi mogao uzeti u obzir.
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Prema mom miSljenju, iscrpna argumentacija koju su izneli
podnosioci predloga za ocenu ustavnosti Zakona upucuje na zakljucak da su
osporenim odredbama Zakona povredeni clanovi 13 i 22 Ustava Republike
Srbije, te da osporeni ¢lanovi Zakona nisu u skladu sa Ustavom Republike
Srbije.

115



USTAVNOST ODLUKE O PROGLASEN]JU
VANREDNOG STANJA!

Odluka o proglasenju vanrednog stanja, osporena je pred Ustavnim
sudom Republike Srbije. Predmet osporavanja ustavnosti su dva osnovna
pitanja. Prvo se odnosi na predlog za donosenje Odluke o proglasenju
vanrednog stanja. Osporen je predlagac ove Odluke, a sporno pravno pitanje
je da li je predlog potekao od ovlas¢enog predlagaca. Drugo pitanje odnosi se
na teritorijalno dejstvo Odluke o proglaSenju vanrednog stanja. Sporno
pravno pitanje je da li je Odluka mogla imati dejstvo na celoj teritoriji
Republike Srbije, ili se njeno dejstvo moglo protezati samo na deo teritorije
Republike Srbije? U ovom prilogu razmotri¢emo oba navedena pitanja.

1. Pravni okvir

U cilju svestranijeg sagladavanja relevantnih pravnih pitanja koja se
postavljaju u vezi sa proglasavanjem vanrednog stanja koristicemo izvore
komparativne ustavnosti,2 a odgovor na postavljena pitanja potrazi¢emo
osloncem na izvore unutrasnjeg prava.

Uvid u komparativnhu ustavnost pokazuje da je najvecem broju
ustavnih sistema vidljivo nastojanje ustavotvorca da ogranici, ili barem
svede na najuzi prostor, diskreciona ovlascenja organa koji odlucuju o

! MiSljenje izneto na konsultativnoj sednici Ustavnog suda Republike Srbije,
odrzanoj 16. III 2004. godine u predmetu IU br. 93/2003. godine. Tekst je objavljen i
kao ¢lanak pod nazivom Odluka o proglasenju vanrednog stanja, Glasnik Advokatske
komore Vojvodine, br. 6/2004. godine, str. 215 — 226.

2 Sire o komparativnim izvorima kod dr M. Pajvanci¢ Donosenje odluke o
uvodenju vanrednog stanja — uporedni ustavnopravni aspekti, Pravna misao br. 5 - 6 /1991,
str-3-9.
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proglasenju vanrednog stanja.> Medu ustavnim sistemima, medutim, postoje
razlike s obzirom na faktore, instrumente i procedure koje propisuju i
ustanovljavaju nastojeci da suze i podvrgnu kontroli, diskreciona ovlaséenja
organa koji odlucuju o proglasenju vanrednog stanja.

Nekoliko pitanja u tom kontekstu zasluzuju posebnu paznju.

U ustavu se postavlja pravni osnov za donosenje odluke o
proglasenju vanrednog stanja. Ustavom se definiSsu i blize odreduju
okolnosti koje predstavljaju povod i razlog za proglasenje vanrednog stanja.*
Uprkos nastojanju ustavotvorca da suzi prostor diskrecionih ovlascenja,
ustavne odredbe su uopStene i uvek ostavljaju moguc¢nost uze ili Sire
interpretacije.

Primetno je, nadalje, da medu ustavima postoje razlike u pogledu
oblika vanrednog stanja. One pocivaju, u osnovi na prirodi i karakteru
razloga koji su doveli do proglasenja vanrednog stanja. Najcesce se razlikuju
ratno stanje i vanredno stanje.> Povod proglasenju ratnog stanja su razlozi
spoljne prirode (agresija, invazija i sl.), a povod proglasenju vanrednog
stanja su razlozi unutrasnje prirode (ugrozavanje ustavnog poretka, oruzana
pobuna, velike katastrofe i sl.). Razlika izmedu ratnog stanja i varednog
stanja ogleda se, pored toga, i u sadrzaju i prirodi ovlas¢enja kojima
raspolazu ustavom odredeni organi u jednom ili drugom obliku vanrednog
stanja.

Organ u dijoj je nadleznosti donoSenje odluke o proglasenju
vanrednog stanja odreden je u ustavu. Razlike medu ustavnim sistemima
nastaju prilikom odredivanja organa u cijoj je nadleZznosti donoSenje ove
odluke.®* To moze biti isklju¢iva nadleznost zakonodavnog tela, ali i
nadleZnost organa izvrsne vlasti cije odluke u tom slucaju podlezu

3 Sire 0 ovoj problematici A. V. Dicey: Opsadno stanje, C. J. Friedrich: Ustavna
diktatura i vojna vlada, C. Schmitt: Diktatura, objavljeno u knjizi dr A. Baci¢ Ustav i
ustavna diktatura, knjizevni krug, Split, 1992; dr J. Stefanovi¢: Poremecaj nadleznosti u
korist izvrsne vlasti usled stanja nuZde, Spomenica Maurovicu, Beograd 1934; dr L
Krbek: Uredba od nuzde, iznimno stanje i problemi ratifikacije uredbe» I/Il Arhiv za pravne
i drustvene nauke, br. 314 /1938; mr S. éiplié: Drzava u vanrednim prilikama, SCIL, Novi
Sad, 1999 i dr.

4 Npr. prekid redovnog funkcionisanja javnih vlasti kada su «na tezak i
neposredan nacin ugrozeni institucija Republike, nezavisnost zemlje, integritet njene
teritorije ili izvrSenje medunarodnih obaveza» (Ustav Francuske, ¢lan 16); «rat,
invazija ili oruZana pobuna « (Ustav Spanije, ¢lan 55).

5 Videti npr. Ustav épanije, ¢lan 116.

¢ Videti npr. Ustav Francuske ¢lan 16 stav 4 i ¢lan 240; Ustav Italije ¢lan 78 i
¢lan 87 stav 9; Ustav Spanije ¢lan 116.
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naknadnoj kontroli od strane zakonodavnog tela. U donoSenju odluke o
proglasenju vanrednog stanja posebna uloga pripada zakonodavnom telu.
Zakonodavno telo kao reprezentant gradana uvek ucestvuje u donosenju
odluke o proglasenju vanrednog stanja, ali modaliteti u kojima zakonodavno
telo ucestvuje u donoSenju ove odluke su razli¢iti i medu ustavnim
sistemima u tom pogledu postoje znacajne razlike.”

Za donosenje odluke o proglasenju vanrednog stanja propisuje se i
posebna procedura.® U tom slucaju kontrolni mehanizmi obezbeduju se,
pored ostalog i proceduralnim ogranicenjima.

U komparatuvnoj ustavnosti belezZimo i primere da ustavi
eksplicitno zabranjuju koriS¢enje nekih ovlas¢enja izvrsne vlasti u slucaju
kada je u zemlji proglaSeno vanredno stanje (npr. raspustanje parlamenta),’
zabranjuju reviziju ustava za vreme dok traje vanredno stanje!® i dr. Smisao
ovih zabrana je zaStita ustava od promena ciji sadrzaj bi mogao biti
prejudiciran okolnostima vanrednog stanja, kao i o¢uvanje instrumenata
parlamentarne kontrole izvrsne vlasti u pogledu odluka koje ona donosi za
vreme vanrednog stanja kada raspolaze Sirokim diskrecionim ovlas¢enjima.

Teritorijalno i vremensko dejstvo odluke o proglasenju vanrednog
stanja Cesto je uredeno u ustavu. Dejstvo odluke o proglasenju vanrednog
stanja po pravilu je i vremenski ogranieno, a u pogledu teritorijalnog
dejstva odluke komparativna praksa poznaje dve mogucnosti — dejstvo
odluke na celoj teritoriji zemlje i njeno dejstvo samo na delu teritorije. Obim i
sadrzaj ogranicenja zavise od prirode okolnosti koje su izazvale proglasenje
vanrednog stanja.!!

Naposletku, primeri komparativne ustavnosti govore i o tome da se
ustavom precizira i osnovni sadrzaj pitanja koja se ureduju odlukom o
proglasenju vanrednog stanja.”? To se posebno odnosi na razloge za
proglasenje vanrednog stanja, podrucje na kome se primenjuje ova odluka,
vremensko vaZenje odluke, sadrzaj mera koje ¢e biti preduzete u vreme
trajanja vanrednog stanja i dr.

7 Sire o razli¢itim reSenjima ovog pitanja kod dr M. Pajvanci¢ Donosenje
odluke o uvodenju vanrednog stanja — uporedni ustavnopravni aspekti, Pravna misao, br. 5
—-6/1991 str. 51 6.

8 Npr. Ustav Kipra, ¢lan 183.

° Npr. Ustav Francuske, ¢lan 16 stav 4; Ustav Kipra, ¢lan 183 paragraf 4.

10 Npr. Ustav Francuske, ¢lan 16.

11 Npr. Ustav Venecuele, clanovi 243 i 244; Ustav Kipra, ¢lan 183 paragraf 6.

12 Npr. Ustav Venecuele, ¢lan 53, ¢lan 60 stavovi 317 i ¢lan 241.
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Vec popis ovih pitanja i letimic¢an uvid u njihov sadrzaj ukazuju da u
ustavnom sistemu Srbije neka vazna pitanja koja se odnose na proglasenje
vanrednog stanja nisu uredena. Medu njima su na primer posebna
procedura propisana za donoSenje odluke o proglasenju vanrednog stanja,
zabrana koriSc¢enja izvesnih ovlas¢enja u vreme vanrednog stanja, zabrana
revizije ustava za vreme dok traje vanredno stanje, zabrana raspustanja
parlamenta u toku vanrednog stanja i sl. Bliza analiza pokazace
neuskladenost medu propisima koji ureduju donosenje odluke o proglasenju
vanrednog stanja, pravne praznine i kontradiktorna resenja.

Uvid u izvore u unutrasnjem pravu koji se odnose na uredivanje
vanrednog stanja upucuje na nekoliko opstih zapazanja.

Vanredno stanje je uredeno u viSe propisa, kako onih na nivou
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, tako i onih na nivou republike ¢lanice
drzavne zajednice. Propisi koji ureduju ovo pitanje doneti su u razli¢itom
vremenu.

Medu ovim propisima nema nuzno potrebnog sklada Sto i nije
osobenost samo u odnosu na ovu problematiku, ve¢ ozbiljan problem i u
drugim oblastima, na koji je u naSoj strucnoj javnosti vise puta
upozoravano.!?

Vazedi propisi koji ureduju ovu oblast, izuzimajuéi Ustavnu povelju
zajednice Srbija i Crna Gora, nisu uskladeni sa medunarodnim standardima
koji se odnose na vanredno stanje, a narocito na rezim ljudskih prava za
vreme vanrednog stanja i status tzv. "apsolutno zasticenih prava" koja, za
razliku od ostalih prava, ne podlezu rezimu odstupanja. To se posebno
odnosi na Ustav Republike Srbije. Odredbe Ustava republike Srbije koje
ureduju vanredno stanje nisu saglasne standardima Pakta o gradanskim i
politickim pravima,'* premda je taj pakt ratifikovan jos daleke 1971 godine,
dakle dvadeset godina pre donosenja Ustava Republike Srbije. To se posebno
odnosi na status i rezim apsolutno zasti¢enih prava od kojih Pakt ne dopusta
odstupanja.

13 Videti o tome Sire kod Zbornik radova Ustavnost i vladavina prava, posebno
deo peti Viadavina prava u stanju nuzde, prilozi dr M. Pajvanci¢: Ustavnost vanrednog
stanja i dr K. Cavoskog Ratne uredbe, Centar za unapredenje pravnih studija, Beograd,
2000. str. 435 — 481; dr M. Pajvanci¢: Ustavni sistem i vanredne prilike, Republika br.
115/1995 str. 7 — 12.

14 Videti clan 4 Pakta o gradanskim i politickim pravima.
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2. Definicija vanrednog stanja

Odgovor na ovo pitanje treba potraziti najpre u medunarodnim
izvorima.

Pakt o gradanskim i politickim pravima postavlja tri kriterijuma kao
osnovne indikatore za proglasenje vanrednog stanja.!> Oni obuhvataju:
izuzetnu opstu opasnost, ugrozavanje opstanka zajednice kao i objavljivanje
odluke sluzbenim aktom. Pakt ne pravi razliku izmedu oblika vanrednog
stanja zavisno od toga da li je ono izazvano razlozima unutrasnje ili spoljne
prirode.

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
odreduje blize oblike vanrednog stanja i razlikuje rat od druge javne
opasnosti koja preti opstanku zajednice i nalaze da se Savet Evrope obavesti
o proglasenju i prestanku vanrednog stanja.'¢

Kada su u pitanju izvori u unutrasnjem pravu svakako je potrebno
podi od ustavnih dokumenata na nivou drZavne zajednice Srbija i Crna Gora,
a pre svega od Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama. To je neophodno uc¢initi iz dva razloga. Prvo, jer su u ovim
dokumentima prihvaceni medunarodni standardi koji se odnose na
vanredno stanje.!” Drugo, jer su drzave clanice drzavne zajednice bile duzne
da svoje Ustave usklade sa ustavnim dokumentima na nivou drzavne
zajednice u roku od Sest meseci od dana stupanja na snagu Ustavne povelje
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora,'8 kao i da pravni sistemi drzava clanica
(ukljuciv i njihove nadleZnosti) i drzavne zajednice moraju biti kompatibilni,
$to podrazumeva njihovu uskladenost.’”

Pored toga, potrebno je razmotriti reSenja sadrzaja u Ustavu
Republike Srbije, kao i reSenja sadrzana u odgovaraju¢im zakonima na nivou
drzavne zajednice kao i zakona donetih u Republici Srbiji, a koji blize
ureduju varedno stanje.

Slede¢i ovaj pristup izlozi¢emo najpre reSenja sadrZzana u ustavnim
dokumentima na nivou drzavne zajednice Srbija i Crna Gora kao i u Ustavu

15 Videti ¢lan 4 Pakta o gradanskim i politickim pravima.

16 Videti ¢lan 15 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda .

17 Videti ¢lan 6 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.

18 Videti ¢lan 20 stav 2 Ustavne povelje drZzavne zajednice Srbija i Crna Gora.

19 Videti ¢lan 51 Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora.
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Republike Srbije, a potom ona sadrzana zakonima donetim na nivou
drZavne zajednice Srbija i Crna Gora kao i u Republici Srbiji.

Ustavna povelja SCG ureduje nadleznost za donosenje odluke o
proglasenju ratnog stanja. Ovu odluku donosi Skupstina Srbije i Crne Gore,
uz saglasnost skupstina drzava ¢lanica.?0 Pravilo se, dakle, odnosi samo na
ratno stanje, ne i na vanredne prilike, buduéi da Ustavna povelja SCG
ureduje samo ratno stanje, ne i vanredno stanje koje bi bilo izazvano
razlozima unutrasnje prirode. Odluka na nivou drZavne zajednice Srbija i
Crna Gora ne se moze doneti bez saglasnosti drzava ¢lanica. Ustavna povelja
SCG ne sadrzi odredbu o tome na ¢iji predlog Skupstina Srbije i Crne Gore
donosi odluku o proglaSenju rata, niti je to pitanje uredeno Zakonom o
savetu ministara.

Ustav Republike Srbije, uz napomenu da ovaj Ustav nije uskladen sa
Ustavnom poveljom, ureduje nekoliko pitanja koja se odnose na vanredno
stanje. Medu nadleznostima Republike navodi se da Republike obazbeduje
"odbranu i bezbednost Republike Srbije i njenih gradana" kao i da utvrduje
"mere za slucaj vanrednog stanja".?! Ustav Srbije razlikuje dva oblika
vanrednog stanja uzimajuc¢i kao kriterijjume razloge koji su izazvali
proglasenje vanrednog stanja kao teritorijalno dejstvo odluke o proglasenju
vanrednog stanja. Prvi oblik je rat i neposredna ratna opasnost, a drugi
vanredno stanje. Ovo razlikovanje od znacaja je i za obim ovlasc¢enja kojima
u takvim prilikama raspolazu organi drzavne vlasti, posebno predsednik
Republike. Sadrzaj ovlascenja Predsednika Republike razlicit je u slucaju rata
i neposredne ratne opasnosti?> odnosno u vreme vanrednog stanja.?? Ustav

2 Videti ¢lan 19 stav 1 alineja 3 Ustav ne povelje zajednice Srbija i Crna
Gora.

21 Videti ¢lan 72 stav 1 tacka 3 Ustava Republike Srbije.

22 Za vreme rata ili neposredne ratne opasnosti predsednik Republike donosi
akte o pitanjima iz nadleznosti Narodne skupstine. Ovim aktima mogu se ograniciti
pojedine slobode i prava coveka i gradanina i izmeniti organizacija, sastav i
ovlas¢enja Vlade i ministarstava, sudova i javnih tuzilastava. Predsednik Republike
postupa po sopstvenoj inicijativi ili na predlog Vlade, a obavezan je da akte donete za
vreme rata ili neposredne ratne opasnosti podnese na potvrdu Narodnoj skupstini
¢im ona bude u mogucnosti da se sastane (clan 83 stav 1 tacka 7 Ustava Republike
Srbije). Pored toga predsednik Republike rukovodi oruzanim snagama u ratu,
nareduje opstu i delimi¢nu mobilizaciju i organizuje pripreme za odbranu zemlje
(¢lan 83 stav 1 tacka 5 Ustava Republike Srbije). Naposletku, predsednik Republike, u
slucaju da Narodna skupstina nije u mogucnosti da se sastane, a po prethodno
pribavljenom misljenju predsednika Vlade «utvrduje postojanje neposredne ratne
opasnosti ili ratnog stanja (¢lan 83 stav 1 tacka 6 Ustava republike Srbije).
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definiSe bliZze i razloge koji molgu biti osnov za proglasenje vanrednog
stanja. Vanredno stanje se proglasava iz jednog od sledecih razloga:
ugrozavanje bezbednosti Republike Srbije, ugrozavanje sloboda i prava
coveka i gradana ili ugrozavanje rada drzavnih organa.?* Nesumnjivo je da je
iz navedenih ustavnih odredbi moguce zakljuciti da Ustav Srbije razlikuje
dva oblika vanrednog stanja, kao i da navodi osnovne kriterijume za moguce
definisanje vanrednog stanja. Potrebno je, medutim, naglasiti da navedene
razloge za proglasenje vanrednog stanja, ustavotvorac vezuje samo za deo
teritorije Republike i ureduje da vanredno stanje moze biti proglaseno kada
na delu teritorije republike nastupi neka od navedenih okolnosti.?> Dikcija
norme, medutim, ostavlja prostor za tumacenje o teritorijalnom dejstvu
odluke.

Izmedu Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora i
Ustava Republike Srbije postoji, dakle, nesklad, u odredbama koje ureduju
vanredno stanje.

Zakon o odbrani donet na nivou zajednice Srbija i Crna Gora sadrzi
blize odredbe o razlozima za proglasenje vanrednog stanja. Prema ovom
zakonu, razlozi za proglasenje vanrednog stanja obuhvataju: ugrozavanje
suverenosti, ugrozavanje teritorije, ugrozavanje nezavisnosti, ugrozavanje
ustavnog poretka ili bezbednosti zemlje.?? Ovaj Zakon preciznije i blize
definiSe pojam vanrednog stanja.

Obim i stepen opasnosti’ postavljaju se u Zakonu kao osnovni
kriterijumi prilikom odlucivanje o tome koji oblik vanrednog stanja ce biti
proglasen. Zakonodavac tako razlikuje: prvo, neposrednu ratnu opasnost u
slucaju kada postoji opasnost od napada ili drugog spoljnjeg ugrozavanja
zemlje;? drugo, ratno stanje kada predstoji ili je otpoceo napad na zemlju® i
trece, vanredno stanje ukoliko dode do unutrasnjih nemira vecih razmera
kojima se nasiljem ugrozava ustavni poredak zemlje ili kad nastupe prirodne

2 Predsednik Republike proglasava vanredno stanje, a u toku trajanja
vanrednog stanja raspolaze pravom da «donosi akte za preduzimanje mera koje
takve okolnosti iziskuju». Videti ¢lan 83 stav 1 tacka 8 Ustava Republike Srbije.

24 Videti ¢lan 83 stav 1 tacka 8 Ustava Republike Srbije.

% Videti ¢lan 83 stav 1 tacku 8 Ustava Republike Srbije.

26 Videti ¢lan 4 stav 1 Zakona o odbrani.

27 Videti ¢lan 4 stav 1 Zakona o odbrani.

28 Videti ¢lan 4 stav 1 tacku 1 Zakona o odbrani.

» Videti ¢lan 4 stav 1 tacku 2 Zakona o odbrani.
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i druge nesreée koje u velikim razmerama ugrozavaju zivote gradana,
njihovu imovinu i materijalna dobra.

Zakon jasno razlikuje dva oblika vanrednog stanja zavisno od
okolnosti (unutrasnje ili spoljasnje) zbog kojih se vanredno stanje proglasava,
a intenzitet (obim i stepen opasnosti) uzima kao dodatne kriterije pri
odlucivanju o obliku vanrednog stanja koji ¢e biti proglasen. Primetno je,
takode da se razlozi za proglasenje vanrednog stanja ureduju blize kao i da
ukljucuju neke, koje Ustav Republike Srbije ne pominje (npr. prirodne i
druge nesrece, unutrasnji nemiri ve¢ih razmera i dr.).

Zakon o merama za slucaj vanrednog stanja donet u Republici Srbiji
ureduje razloge za uvodenje vanrednog stanja.*! Razlozi navedeni u Zakonu
postavljeni su Sire od onih utvrdenih u Ustavu Republike Srbije. Medu
razlozima za proglasenje vanrednog stanja su: ugrozavanje ustavnog poretka
(Ustav republike Srbije ne navodi ovaj razlog); ugrozavanje bezbednosti
Republike — njene suverenosti, nezavisnosti i teritorijalne celokupnosti
(Ustav Republike Srbije ne pominje suverenost, nezavisnost i teritorijalnu
celokupnost kao razloge za uvodenje vanrednog stanja); ugroZavanje
obavljanja privrednih i drustvenih delatnosti (Ustav Republike Srbije ne
pominje ovaj razlog); ugrozavanje ostvarivanja i zastite sloboda, prava i
duznosti coveka i gradanina; rad drzavnih organa; teSke katastrofe (Ustav
Republike Srbije ne pominje ovaj razlog) i druge opste opasnosti za zivot
gradana (Ustav Republike Srbije ne pominje ovaj razlog). Zakonodavac je,
pored razloga za proglasenje vanrednog stanja navedenih u Ustavu
Republike Srbije, ustanovio ¢ak pet osnova za proglasenje vanrednog stanja
o kojima Ustav Republike Srbije ne govori.

Uporedujudi resenja sadrzana u navedenim izvorima uocava se da
medu njima postoje razlike sustinske prirode. Razlike se, u prvom redu
odnose na razloge koji mogu biti povod za donosenje odluke o proglasenju
vanrednog stanja.

Izmedu zakona koji ureduju ovo pitanje nema neophodne
uskladenosti. To bi nalagalo da se odgovor na pitanje potrazi saglasno nacelu
da zakon drzave clanice mora biti saglasan sa zakonom na nivou drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora, kao saglasno odredbi o neposrednoj primeni
saveznih zakona u materiji koja je, nakon donoSenja Ustavne povelje postala
nadleznost drzava clanica.

% Videti ¢lan 4 stav 1 tacku 3 Zakona o odbrani.
31 Videti ¢lan 2 Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja.
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3. Dali je predlog za proglasenje vanrednog stanja
potekao od ovlas¢enog predlagaca

Odgovor na postavljeno pitanje zahteva da se, pri analizi, uzmu u
obzir odredbe Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, Zakon o
sprovodenju Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, Zakon o
savetu ministara i Ustav Republike Srbije.

U Ustavnoj povelji SCG uredeno je da odluku o proglasenju i
ukidanju ratnog stanja donosi Skupstina Srbije i Crne Gore, uz saglasnost
skupstina drzava ¢lanica.? Vanredno stanje Ustavna povelja SCG ne
pominje. Pravilo se, dakle, odnosi samo na ratno stanje, ne i na vanredne
prilike. Odluka na nivou drzavne zajednice ne se moZze doneti bez
saglasnosti drzava ¢lanica. U Ustavnoj povelji SCG nema odredbe o tome na
¢iji predlog Skupstina SCG donosi odluku o proglaSenju rata, niti je to
pitanje uredeno Zakonom o savetu ministara. Iz navedenih ustavnih odredbi
mogu se izvesti dva zakljucka: prvo, budud¢i da se medu poslovima koji su
preneti u nadleznost drZzavne =zajednice ne pominje odlucivanje o
proglasenju vanrednog stanja moze se zakljuciti da je odlucivanje o ovom
pitanju sada u nadleznosti drzava c¢lanica i drugo, validnost odluke o
proglasenju rata uslovljena je saglasnos¢u drzava clanica. To upucuje na
zakljucak o podeljenim kompetencijama u ovom domenu, koja
podrazumevaju "saglasnost volja" dva subjekta Skupstine Srbije i Crne Gore i
skupstine drzave ¢lanice drzavne zajednice.

Zakon o sprovodenju Ustavne povelje drZzavne zajednice Srbija i
Crna Gora ureduje primenu saveznih propisa u oblastima koje nisu vise u
nadleznosti drzavne zajednice, a koji se po usvajanju Ustavne povelje
primenjuju kao opsti akti drzava clanica.®® Po ovom osnovu u drzavama
¢lanicama primenjuju se odgovaraju¢e odredbe Zakona o odbrani* koji
ureduje vanredno stanje.

Za odgovor na postavljeno pitanje potrebno je uzeti u obzir i
odgovarajuce odredbe Ustava Republike Srbije. To su u prvom redu odredbe
o postupku odlucivanja prilikom donoSenja odluke o proglasenju vanrednog
stanja, odredbe o statusu Vlade u slucajevima prestanka njenog mandata kao
i odredbe o ostavci predsednika Vlade. Postupak donosenja odluke o

%2 Videti ¢lan 19 stav 1 alineja 3 Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora.

3 Videti clan 20 stav 5 Zakona o sprovodenju Ustavne povelje drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora.

34 Videti ¢lan 4 Zakona o odbrani.
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proglasenju vanrednog stanja svojim predlogom pokre¢e Vlada.?s Ustav
Srbije, nadalje, utvrduje da u slucajevima prestanka mandata Vlade, Vlada ...
ostaje na duznosti do izbora nove Vlade.? Naposletku, ustavno pravilo je da
ostavka ili razresenje predsednika Vlade povlaci ostavku cele Vlade.?”

Navode¢i razloge za prestanak mandata Vlade, Ustav Srbije
eksplicitno ne navodi smrt niti razreSenje predsednika Vlade.® Ustav
Republike Srbije, medutim, sadrzi eksplicitnu odredbu o dejstvu ostavke
predsednika Vlade kao i dejstvo odluke o razresenju predsednika Vlade, po
status i prestanak mandata Vlade. Medu razlozima prestanka mandata
predsednika Vlade ne navodi se izricito i smrt (ubistvo) predsednika Vlade.

Imajudi u vidu navedene ustavne odredbe, njihov smisao i sustinu -
da vlada kojoj je iz bilo kog ustavom propisanog razloga mandat prestao
ranije "ostaje na duznosti do izbora nove Vlade" — nase je misljenje da se na
prestanak mandata predsednika Vlade u slucaju smrti moze primeniti
analogija sa prestankom mandata podnosenjem ostavke ili razreSenjem.
Ukoliko bi se ova argumentacija prihvatila moglo bi se zakljuciti da jeVlada
u momentu podnoSenja predloga za proglasenje vanrednog stanja, imala
status Vlade kojoj je mandat prestao, ali koja i nadalje ostaje na duznosti do
izbora nove Vlade. Vlada je, dakle, imala ovlasc¢enje da podnese predlog za
proglasenje vanrednog stanja.

U vezi sa ovom problematikom potrebno je skrenuti paznju na jos
dva pitanja iako ona nisu predmet osporavanja pred Ustavnim sudom. U
Sirem smislu ova pitanja predstavljaju referentni pravni okvir koji se ne bi
smeo ispustiti iz vida ukoliko se nastoje iscrpno sagledati pravne okolnosti
vazne za donoSenje konkretne odluke o proglasenju vanrednog stanja u
Republici Srbiji nakon ubistva predsednika Vlade. Jedno od njih odnosi se na
status i ovlascenja predsednika Narodne skupstine koji, na osnovu Ustava,
zamenjuje predsednika Republike koji je privremeno sprecen da vrsi svoju
funkciju.®® Za razliku od komparativne ustavnosti koja pruza primere
ogranicenih ovlas¢enja lica koje zamenjuje predsednika Republike,® Ustav
Republike Srbije o tome nema blizih odredbi, pa bi se otuda moglo zakljuditi
da predsednik Narodne skupstine, kada zamenjuje predsednika Republike

% Videti ¢lan 83 stavove 7 i 8 Ustava Republike Srbije.

% Videti ¢lan 93 stav 9 Ustava Republike Srbije.

% Videti ¢lan 93 stav 8 Ustava Republike Srbije.

3 Videti ¢lan 93 stav 9 Ustava Republike Srbije.

% Videti ¢lan 87 stav 6 Ustava Republike Srbije.

4 Videti Sire kod: dr M. Pajvanci¢: Nemogucnost Sefa drzave da obavlja svoje
funkcije, Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 5/1997 str. 175 — 183.
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raspolaze svim njegovim ovlaSéenjima u punom obimu. Drugo pitanje
odnosi se na uceS¢e Narodne skupstine u postupku odludivanja o
proglasenju vanrednog stanja. U konkretnom slucaju postavlja se pitanje da
li je dovoljno samo obavestiti Narodnu skupstinu o proglasenju vanrednog
stanja ili je bilo potrebno da se na osnovu Ustava* Narodna skupstina
sastane u zasedanje i bez poziva?

4. Dejstvo odluke o proglasenju vanrednog stanja

Pred Ustavnim sudom osporena je ustavnost teritorijalnog dejstva
odluke o proglasenju vanrednog stanja. Sporno pitanje bilo je da li se
vanredno stanje moze proglasiti na celoj teritoriji ili samo na delu teritorije
Republike.

Odgovor na pitanje koje je predmet spora zahteva da se posebno
razmotre dve grupe pravnih pravila, a koje ukazuju na kontradiktornost
odredbi koje ureduju ovo pitanje, a koje su sadrzane u pravnim propisima
razli¢ite pravne snage.

Prva grupa obuhvata propise donete u Republici Srbiji. To su Ustav
Republike Srbije i Zakon o merama za slucaj vanrednog. Izmedu Ustava
Srbije i Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja postoji nesklad u
uredivanju ove materije. Neuskladenost medu navedenim propisima znacna
je za interpretaciju teritorijalnog dejstva odluke o proglasenju vanrednog
stanja.

Dikcija ¢lana 2 stav 1 Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja,
kada je u pitanju teritorijalno dejstvo odluke o uvodenju vanrednog stanja,
razlikuje se od one koju sadrzi Ustav Srbije. Zakon govori o “proglasenju
vanrednog stanja na delu teritorije Republike Srbije”, dok Ustav govori o
ugrozavanju odredenih vrednosti (bezbednost Republike, slobode i prava
¢oveka i gradanina ili rad drZavnih organa) “na delu teritorije Republike.”*

Nacin na koji je ovo pitanje uredeno trazi jezicku interpretaciju
odredbi kako bi se odgovorilo na postavljeno pitanje, pa bi u tom pogledu
pomo¢ poznavalaca jezika dobrodo$la.

Drugi problem je nesklad izmedu Zakona o odbrani i Zakona o
merama za slucaj vanrednog stanja.

#1 Videti ¢lan 90 stav 4 Ustava Republike Srbije.
#2 Videti ¢lan 83 stav 1 tacka 8 Ustava Republike Srbije.
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Zakon o odbrani ureduje kao osnovno pravilo da se “neposredna
ratna opasnost, ratno stanje ili vanredno stanje (podvuka M. Pajvancic)
proglasavaju za celu zemlju.”# To je, dakle, osnovno pravilo. Zakon dopusta
i izuzetak od osnovnog pravila i propisuje mogucnost da se vanredno stanje
proglasi na delu teritorije.* Zakon o merama za slucaj vanrednog stanja
utvrduje da se vanredno stanje proglasava “na delu teritorije Republike.”4
Njegove odredbe nisu u skladu ni sa odredbama Zakona o odbrani koji se,
nakon usvajanja Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora
primenjuje i u drzavi clanici, u onim pitanjima koja c¢ine nadleZnost drzave
clanice.

I nadalje nasi ustavni dokumenti i zakoni pate od istovrsnih slabosti
— pravnih praznina, kontradiktornih reSenja i medusobne neuskladenosti, Sto
zahteva naknadne interpretacije i svakako ne doprinosi stabilizovanju
institucija i pravnoj sigurnosti gradana.

U konkretnom slucaju, nesklad izmedu dva pomenuta zakona, po
nasem misljenju, moguce je otkloniti primenom odredbe Zakona o odbrani i
otklanjanjem jezicke nejasnoce koja postoji izmedu odredbe Ustava
Republike Srbije* i Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja.#

5. Neka terminoloska razjasnjenja

Naposletkuy, jos samo napomena o terminologiji koja se koristi kada
se definiSe status ljudskih prava u vreme vanrednog stanja.

Pakt o gradanskim i politickim pravima koristi termin
"odstupanje"#® Ustavna povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama koristi istovetan termin.** U Ustavu Republike Srbije
koristi se termin "ogranicenje".?* Zakon o merama za slucaj vanrednog stanja
koristi samo termin "ogranicenje".5! U Naredbi o posebnim merama koje se

# Videti ¢lan 5 stav 1 Zakona o odbrani.

4 Videti ¢lan 5 stav 2 Zakona o odbrani.

# Videti ¢lan 2 stav 1 Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja.

46 Videti ¢lan 83 stav 1 tacka 8 Ustava Republike Srbije.

4 Videti ¢lan 2 stav 1 Zakona o marama za slucaj vanrednog stanja.

8 Videti ¢lan 4 Pakta o gradanskim i politickim pravima.

% Videti ¢lan 6 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.

%0 Videti ¢lan 83 stav 1 tacka 7 Ustava Republike Srbije.

51 Videti ¢lan 6 Zakona o merama za slucaj vanrednog stanja.
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primenjuju u vreme vanrednog stanja koristi se viSe termina: "ogranicenje",>
"zabrana", "ukidanje".>*

I ovaj primer je samo jedna slika nasih propisa. Terminoloske
nejasnoce u tako vaznom domenu ustavnog sistema kakav predstavlja status
ljudskih prava u vreme vanrednog stanja nisu samo bezazlena omaska, ve¢
mogu imati neposredne posledice po pravnu sigurnost i status osnovnih
ljudskih prava. Zato bi i terminologiju valjalo uskladiti sa standardima u
ovoj oblasti.

Nas odgovor na dva pitanja koja su predmet osporavanja pred
Ustavnim sudom glasio bi da je predlog za donosenje odluke o proglasenju
vanrednog stanja potekao od ovlaS¢enog predlagaca kao i da je ona mogla
imati dejstvo na celoj teritoriji Republike Srbije.

52 Npr. u tacki 1 Naredbe o posebnim merama koje se primenjuju za slucaj
vanrednog stanja.

5 Npr. u tackama 7, 8 i 9 Naredbe o posebnim merama koje se primenjuju za
slucaj vanrednog stanja.

% Npr. u tacki 6 Naredbe o posebnim merama koje se primenjuju za slucaj
vanrednog stanja.
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ODLUKA O
VOJVODANSKOJ AKADEMIJI NAUKA!

(Ustavnost Odluke Skupstine AP Vojvodine kojom je obrazovana
Vojvodanska akademija nauka)

U referatu sudije izvestioca, u delu IV postavljena su Cetiri pitanja za
koja je zatrazeno misljenje. U svom prilogu dac¢u svoj odgovor na tri pitanja
koja su postavljena u referatu sudije izvestioca.

Prvo pitanje odnosi se na oblasti u kojima se prostire nadleznost
Autonomne pokrajine Vojvodine.

Prema Ustavu, i Zakonu o utvrdivanju odredenih nadleznosti
autonomne pokrajine, autonomna pokrajina raspolaze odredenim
nadleZnostima u oblastima obrazovanja, kulture i umetnosti, ali ne i u oblasti
nauke. Potpuni odgovor na postavljeno pitanje zahteva da se u razmatranje
ukljudi i Zakon o javnim sluzbama, na koja se sudija izvestilac u referatu
poziva koji dopusta osnivanje ustanova i u oblasti nauke (¢l. 3 st. 3) od strane
autonomne pokrajine (¢l. 4), kao i Zakon o naucno istrazivackoj delatnosti
(¢l. 6) koji precizira institucije u oblasti nauke. Statutom AP Vojvodine (npr.
¢l. 21i ¢l. 11) ustanovljene su i neke od nadleznosti u oblasti nauke, vezane za
naucni razvoj, ali se blize ne precizira sta sve obuhvata "staranje o nau¢nom
razvoju", izuzev donoSenja "programa naucnog razvoja". Ukoliko bi se
rukovodili navedenim izvorima zakljucak bi bio da autonomna pokrajina
nema precizno uredene nadleznosti u oblasti nauke. Nedovoljna preciznost
navedenih odredbi zaista dopusta mogucnost razlicite interpretacije, pa i
razlic¢itih odgovora na postavljeno pitanje.

Interpretacija mozZe biti restriktivna. Ukoliko bi se prihvatio
restriktivni pristup moglo bi se zakljuciti da Skupstina APV svojom odlukom
ne bi mogla obrazovati Akademiju kao nau¢nu ustanovu, ali bi mogla

! Misljenje izneto na konsultativnoj sednici Ustavnog suda Republike Srbije,
odrzanoj 2. XI 2004. godine.
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obrazovati Akademiju kao kulturnu i umetnicku ustanovu (npr. akademija
umetnosti). Sporno pitanje je u ovom sluzaju oblast u kojoj se prostire
nadleZznost autonomne pokrajine Vojvodine (nauka), a ne pitanje da li
Skupstina moze obrazovati Akademiju u oblastima u kojima autonomna
pokrajina ima odredene nadleZznosti (obrazovanje, umetnost, kultura).

Sira interpretacija koja se rukovodi oblastima u kojima se ostvaruju
nadleznosti autonomne pokrajine dopusta mogucnost da Skupstina AP
Vojvodine donese ovakvu Odluku, kao i da se donosenje ovakve odluke nije
protivno Ustavu Republike Srbije i Zakonu o utvrdivanju odredenih
nadleZnosti autonomne pokrajine

Drugo pitanje odnosi se na osporavanje pravnog osnova za
donosenje Odluke o Vojvodanskoj akademiji nauka. Poziv na ¢lan 33 Ustava
Republike Srbije kao pravni osnov za donosenje Odluke za koju se inicira
postupak ocene ustavnosti i zakonitosti, prema naSem misljenju, ne bi bio
"dovoljan" pravni osnov za donosenje Odluke o Vojvodanskoj akademiji
nauka. Pomenuti ¢lanovi garantuju nacelno slobodu naucnog i umetnickog
stvaralastva kao individualnu slobodu gradana i garantuje zastitu moralnih i
imovinskih prava stvaralaca i ne utvrduje pravo predstavnickog tela da
obrazuje naucnu ustanovu.

Trece pitanje odnosi se na Zakon koji utvrduje prestanak rada
pokrajinskih akademija nauka i umetnosti kao i Zakon o Srpskoj akademiji
nauka i umetnosti. Inicijator postupka ocene ustavnosti smatra da pravila
ovih Zakona iskljuuju mogucénost formiranja akademije nauke u
autonomnoj pokrajini od strane nadleznih organa autonomne pokrajine.

Prema nasem miSljenju, Zakon koji utvrduje prestanak rada
pokrajinskih akademija nauka i umetnosti utvrdio je prestanak rada
pokrajinskih akademija na osnovu prestanka vazenja pokrajinskih zakona
kojima su ove institucije bile formirane. Ovim Zakonom samo se konstatuje
Cinjenica da prestaje postojanje institucija obrazovanih pokrajinskim
zakonima. Na osnovu toga ne bi se mogao izvesti zakljucak da Zakon o
Srpskoj akademiji zabranjuje (iskljucuje) trajno mogucnost obrazovanja ovih
institucija nekim drugim pravnim aktom. Zakon o Srpskoj akademiji nauka i
umetnosti je poseban zakon. On se odnosi samo na jednu instituciju — najvisu
naucnu i umetnicku instituciju u Republici. Njegovo se delovanje ogranicava
samo na tu instituciju.

130

Deo 111
PREDLOZI ZA NOVI
USTAYV SRBIJE - UPOREDNA ANALIZA

Narodi kojima su ustavi bili skoro
poklonjeni od pocetka su s nepoverenjem gledali
na njih i tesko da su do njih vise drzali nego do
svakog drugog "komada papira”.

(H. Arent)!

PREDLOZI ZA NOVI USTAV SRBIJE -
UPOREDNA ANALIZA PREDLOGA
ZA NOVI USTAYV SRBIJE

LEGITIMACIJSKI PRINCIPI I OSNOVNA NACELA?

Prosle su dve godine od septembarskih izbora 2000 i pada rezima
Slobodana MiloSevi¢a, a u Srbiji se jos uvek Zzivi u koordinatama koje
postavlja Ustav iz 1990. godine. U protekloj deceniji ovaj Ustav, koji
simbolizuje autoritarni rezim Slobodana Milosevica, bio je predmet brojnih
ozbiljnih kritika strucne i politicke javnosti. Moglo bi se rec¢i da je kroz opus

1 H. Arent: O revoluciji — odbrana javne slobode, Filip Visnji¢, Beograd, 1991 str.
127. cit. str. 127.
2 Rad publikovan u Prizmi, januar 2003. godine, str. 7 - 21.
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kritickih analiza aktuelnog ustava nastala jedna mala biblioteka koja korisno
moze posluziti i u pripremama za bududi Ustav Srbije.

Osloncem na kritiku Ustava iz 1990 godine, sa jedne strane, kao i
komparativna iskustva evropskih drzava i posebno postkomunistickih
drzava koje prolaze kroz proces krupnih promena na putu priblizavanja
evropskim asocijacijama, u Srbiji je u protekloj deceniji bilo vise pokusSaja
sagledavanja buduceg ustavnog ustrojstva Srbije, kako od strane
kompetentnih pojedinaca — konstitucionalista, tako i u okviru nevladinih
organizacija. Ustavna debata u kojoj su izneti razliciti pogledi na buduci
ustav Srbije, traje u strucnoj javnosti ve¢ citavu deceniju. Mnoga vazna
ustavna pitanja su prodiskutovana i opsteprihvadena medu autorima ovih
projekata. U drugima pokazuju se razlike medu autorima i jasno iznosi
argumentacija za razlicita stanovista. Svi pokusSaji da se vodi dijalog o
ustavnom pitanju mogu se smatrati korisnim podsticajem za ustavne
promene.

Nasuprot tome primetna je nespremnost nosilaca politicke vlasti da
pristupe ustavnim promenama. Dve godine od dolaska na vlast DOS nije
ispunio obecanje dato gradanima Srbije da ¢e donoSenje novog ustava biti
prvorazredni zadatak. Izbegavanje rada na ustavnim promenama i
"zadrzavanje nedirnutog pravno institucionalnog okvira definisanog
Ustavom iz 1990, u velikoj meri relativizuje demokratski kvalitet promene
rezima'?. To, medutim nije razlog da akteri u civilnom drustvu odustanu od
zalaganja za ustavnu demokratsku rekonstrukciju zajednice i nastave
aktivnosti u ustavnoj debati, osobito u trenutku u kome je rad na pripremi
Ustavne povelje drZzavne zajednice Srbija i Crne Gore iznova je aktuelizovao
ustavno pitanje Srbije. U tom kontekstu debata o projektima buduceg
ustavnog ustrojstva Srbije, koju ovom prilikkom vodimo, moze biti
podsticajna i za nosioce politicke vlasti.

U ovom prilogu bice prikazana resenja razlicitih ustavnih projekata
koja se odnose na osnovna nacela Ustava i ljudska prava. Kao izvori za
analizu posluzili su nam "Ustavna reSenja za Srbiju™ grupe autora
okupljenih oko Beogradskog centra za ljudska prava, "Ustav Kraljevine
Srbije" 5 autora dr Pavla Nikoli¢a, "Osnovna nacela za novi ustav Srbije"

3 Model Ustava Srbije, Forum Iuris, Novi Sad, 2001. godine, str. 7.

* Ustavna reforma u Srbiji - Ustavna resenja za Srbiju, Beogradski centar za
ljudska prava, Beograd, 2001. godine.

5 Dr Pavle Nikoli¢: Ustav kraljevine Srbije, Beograd, 2001. godine.

¢ Nacrt je prezentovan javnosti pocetkom 2002. godine.
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Demokratske stranke Srbije i "Projekt ustava Republike Srbije"” grupe autora
okupljenih u Forum Iuris-u. U ovom kontekstu treba podsetiti na jo3
nekoliko izvora, nastalih u protekloj deceniji koji se odnose na ustavno
pitanje demokratske Srbije, ali ovom prilikom nisu bliZze analizirani. Medu
njima su: "Ustav regionalne drZave" akademika Miodaraga Jovicica,
"Principi ustavne deklaracije™ grupe autora okupljenih oko Foruma za
etnicke odnose, kao i projekt "Ustavnopravni okvir decentralizacije Srbije i
autonomije Vojvodine",’® grupe autora koje je okupio Centar za
regionalizam.

Izdvojila bih tri osnovne grupe pitanja relevantne za ovu oblast:
Prvo se odnosi na preambulu i njen sadrzaj, drugo na osnovna nacela
(osnovne odredbe) ustava i trece ¢iji sadrzaj su ljudska prava.

I jos jedna prethodna napomena. Izbor razlicitog metoda i posebno
razli¢it nivo prezentovanja ustavnih koncepata, od nacelnog pristupa koji
prezentuje globalni okvir buduc¢ih ustavnih reSenja, pa do onih koji su
saopSteni u obliku ustavne norme, predstavlja teskocu prilikom
uporedivanja. Nastojali smo da, uprkos ovoj tesko¢i, sagledamo ono sto je u
predlozenim konceptima opsteprihvacen okvir, da ukazemo na osnovne
razlike medu njima kao i da posebno istaknemo podrudja u kojima autori
priloga imaju razlidita stanovista. Zato molim sve autore da ovo izlaganje
smatraju otvorenim za dopune ili dodatna obrazloZenja ukoliko to smatraju
potrebnim.

1. PREAMBULA

U odnosu na preambulu ustava autori projekata se opredeljuju
razlic¢ito. Dva projekta (Beogradskog centra za ljudska prava i Forum Iuris-a)
sadrze preambulu. Projekt prof dr Pavla Nikolica nema preambulu, dok
projekt Demokratske stranke Srbije eksplicitno ne govori o preambuli, ve¢ o
nacelima ustava bez preciziranja da li su nacela sastavni deo normativnog
dela ustava ili ustav ima i preambulu.

Preambule u dva navedena projekta isticu u prvi plan osnovne
vrednosti kojima se rukovodi ustavotvorac pri donosenju ustava.

Projekt Beogradskog centra za ljudska prava u prvi plan istice:

7 Model ustava Srbije, Forum Iuris, Novi Sad, 2001. godine.

8 Dr M. Jovici¢: Ustav regionalne drZave, Vajat, Beograd, 1996. gdine.

° Principi ustavne deklaracije, Forum za etnicke odnose, Beograd, 2000. godine.

10 Ustavnopravnin okvir decentralizacije Srbije i autonomija Vojvodine, Centar za
regionalizam, Novi Sad, 2000. godine.
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- drzavnu tradiciju srpskog naroda;

- zajednicki Zivot i ravnopravnost svih naroda u Srbiji;

- opredeljenje za modernu demokratsku drzavu koja pociva na:
miru, toleranciji, postovanju ljudskih prava i sloboda, vladavini prava i
socijalnoj pravdi;

- odnos prema medunarodnoj zajednici pre svega prema "evropskoj
porodici naroda".

Autori projekta Forum Iuris-a u prvi plan isticu tri najvaznija
korpusa vrednosti:

- koncept gradanske drzave "organizovanje drustvenog i politickog
zivota na nacin koji ¢e garantovati ljudsko dostojanstvo, slobodu, jednakost,
nacionalnu ravnopravnost, demokratiju i socijalnu pravdu";

- odnos prema medunarodnoj zajednici i posebno blizem okruZenju
"uspostavljanje mira i ravnopravnih odnosa sa susednim drzavama i
narodima koji u njima Zzive kao i odluc¢nost da budu prihvaceni kao
ravnopravni ¢lanovi medunarodne zajednice”;

- vlast u granicama prava (odgovorna i kontrolisana javna vlast)
"sprecavanje svake buduce akcije koja bi bila usmerena na protivustavnu
uzurpaciju javne vlasti, ili na monopolsku koncentraciju vlasti u rukama
jedne partije ili u ime jedne ideologije".

Medu autorima primetna je saglasnost o vrednostima na kojima
pociva demokratska drzava kao politicka zajednica i koje su poloZzene u
njene temelje (ljudska prava, dostojanstvo, sloboda, jednakost,
ravnopravnost, nacionalna ravnopravnost, vladavina prava, socijalna
pravda).

Isto se moze zakljuciti i kada su u pitanju vrednosti vezane za
polozaj ovakve zajednice u medunarodnom okruzenju (mir, ravnopravni
odnosi sa susednim drzavama i narodima koji u njima zive) premda jedni
akcenat stavljaju na evropsko okruZenje',, a drugi susede i ukupnu
medunarodnu zajednicu’.

Osnovna razlika medu autorima jeste u shvatanju prirode zajednice:

- Gradanski suverenitet u uslovima multikulturne i multietnicke
zajednice uz uvazavanje dve podjednako znacajne legitimacijske vrednosti: "
drZzavne tradicije srpskog naroda i zajednickog Zivota i ravnopravnosti svih
naroda u Srbiji"?.

11 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.
12 Projekt Forum Iuris-a.
13 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.
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- Koncept gradanske drzave koji prihvata i uvazava kao osnovne
vrednosti  "ljudsko  dostojanstvo, slobodu, jednakost, nacionalnu
ravnopravnost, demokratiju i socijalnu pravdu".1*

2. OSNOVNA NACELA USTAVA

Svaki od analiziranih priloga sadrzi deo u kome su izneta osnovna
nacela ustava. S obzirom na sadrzaj, izdvajaju tri grupe pitanja kojima
poglanjamo posebnu paznju.

Prvo pitanje odnosi se na definiciju zajednice, drugo na skup nacela
koja su pretpostavljeni legitimacijski principi zajednice i trece, koje pripada
tradicionalnim pitanjima uvodnog dela ustava. Predstavi¢emo svako od njih
ponaosob.

2.1 Definicija zajednice

Primetno je da u predlozima postoje razlike u definisanju Srbije kao
politicke zajednice.

"Republika Srbija je multikulturna demokratska drzava svih gradana
i svih naroda koji u njoj Zive, zasnovana na miru i toleranciji, vladavini
prava, postovanju ljudskih prava i sloboda, trzisnoj privredi i socijalnoj
pravdi".’s

"Republika Srbija je drzava svih gradana koji u njoj zive zasnovana
na vladavini prava i socijalnoj pravdi".¢

"Republika Srbija je ustavna demokratska zajednica svih gradana i
gradanki i nacionalnih zajednica koje u njoj zive".””

"Srbija je drzava srpskog naroda i svih njenih ravnopravnih gradana,
bez obzira na rasu, nacionalnost, etnicko poreklo, jezik i veroispovest".1®

1z izloZenih definicija sledi nekoliko zapaZanja:

- Prihvatanje nacela gradanske politicke zajednice, izuzev u jednome

od projekata.!

14 Projekt Forum Iuris-a.

15 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

16 Projekt DSS.

17 Projekt Forum luris-a.

18 Projekt dr P. Nikolica.

19 Projekt dr P. Nikolica koji definiSe drzavu kombinovanjem etnickog i
gradanskog principa.
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- Blize se odreduje priroda i karakter zajednice (multikulturna
demokratska drzava, demokratska zajednica).

- Definisani su bazi¢ni principi poloZeni u njene temelje (vladavina
prava, socijalna pravda, ravnopravnost gradana).

- Odreden je oblik vladavine (republikanski oblik izuzev u jednome
od projekata®).

- Koristi se nediskriminatorna terminologija.?!

2.2 Nacela na kojima pociva koncept ustava

Opsti pogled na nacela na kojima pociva koncept ustava ukazuje da
medu autorima priloga nema znacajnijih razlika kada odreduju osnovne
legitimacijske principe. Medu ovim principima su:

Nacelo vladavine prava

Medu autorima projekata postoji saglasnost da je nacelo vladavine
prava jedan od osnovnih legitimacijskih principa zajednice. Projekti se
razlikuju u tome da li ovaj princip predstavlja bitnu odrednicu politicke
zajednice pa se, saglasno tome, ukljucuje u definiciju zajednice,? ili se ovo
nacelo utvrduje kao poseban princip u osnovnim odredbama? i blize
definiSe njegova sadrzina (primat ljudskih prava, podela vlasti uzajamna
kontrola i ravnoteza tri grane vlasti i samostalnost i nezavisnost sudstva,
objavljivanje zakona, zabrana retroaktivnosti).2*

Projekt DSS vladavinu prava izdvaja kao legitimacijski princip i stiti
ga posebnom odredbom.?

Nacelo socijalne pravde
Socijalna pravda je opsteprihvacen legitimacijski princip. I u odnosu
na ovo nacelo belezimo razlike istovrsne prirode kao i one vezane za nacelo

2 Projekt dr P. Nikolica.

2 Projekt Forum Iuris-a koristi termine gradani i gradanke.

22 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt DSS.

2 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 2 stav 1.

2t Projekt Forum luris-a, nacelo 4 i nacelo 8; projekt dr P. Nikoli¢a, ¢lan 9. U
projektu dr P. Nikoli¢a dopusteno je izuzetno odstupanje od zabrane retroaktivnosti,
dok ovaj izuzetak ne prihvataju autori projekta Beogradskog centra za ljudska prava
kao ni autori projekta Forum Iuris-a.

% «NiSta u ovom ustavu ne moZze biti protumaceno tako da zanemari ili
ogranici vladavinu prava»
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vladavine prava. U nekim projektima ono je vezano uz definiciju zajednice,?
dok je u drugima istaknuto kao posebnan princip u osnovnim odredbama? i
bliZe je definisana njegova sadrzina.?

Nacelo postovanja ljudskih prava i sloboda

injihovo ustavno garantovanje

Ljudska prava i slobode su opsteprihvacen deo osnovnih
legitimacijskih principa u svim analiziranim projektima jednako kao i nacelo
postovanja medunarodnih standarda ljudskih prava. Razlike koje
belezimo odnose se na:

Mesto koje ovaj princip zauzima u osnovnim ustavnim odredbama.
Princip zastite ljudskih prava ugraden je u definiciju zajednice, ali se vezuje i
uz nacelo vladavine prava® kao njegov neodvojivi deo, ili predstavlja
posebno nacelo ¢ija sadrzina je blize uredena u osnovnim ustavnim
odredabama.*

Druga razlika odnosi se na sadrzinu ovog nacela. Neki projekti
definiSu ga kao "postovanje i zastitu ljudskih prava",®" drugi kao "primat
ljudskih prava",® trec¢i kao "najvecu vrednost u drustvu".3

Posebne garancije prava nacionalnih manjina

Posebne garancije prava nacionalnih manjina sadrze svi analizirani
projekti. Saglasnost medu autorima postoji i u pogledu prihvatanja
medunarodnih standarda manjinskih ljudskih prava. Izvesne razlike
uocavaju se u nekoliko pitanja:

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt DSS

7 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 2 stav 1.

28 Projekt Forum luris —a, nacela 4 i 14.

» Projekt DSS.

% Projekt Forum Iuris-a, nacelo 5.

31 Projekt Beogradskog centra i projekt DSS.

3 Projekt Forum Iuris-a, nacelo 5. Sadrzinu ovog nacela ¢ine: «jednaka
sloboda za sve kao vodece nacelo ustavnog, politickog, ekonomskog i socijalnog
uredenja», «zastita ljudske slobode i jednakosti koja je osnovni razlog postojanja
drZavne vlasti, izvor njenog legitimiteta i granica legalnosti svih njenih aktivnosti» i
mogucnost ogranicenja ljudskih prava i sloboda «samo u skladu sa opsteprihvacenim
principima medunarodn og prava, po proceduri propisanoj ustavom i na nacin koji
ne dovodi u pitanje ljudsku slobodu i fun kcionisanje ustavne demokratske
zajednice». Projekt prof dr P. Nikolica, ¢lan 5.

3 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 5, projekt Beogradskog centra za ljudska prava,
projekt Forum Iuris-a.
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Garancije prava nacionalnih manjina, uz blize odredivanje njihovog
okvirnog sadrzaja, su sastavni deo osnovnih nacela ustava kao jedan od
osnovnih principa na kojima pociva zajednica® ili je garancija opsta, a blizi
sadrzaj odreduje se u poglavlju o ljudskim pravima.®

Subjekti koji uzivaju ove garancije su nacionalne manjine® i etnicke
zajednice.%

Mere afirmativne akcije navode se u tri projekta® u jednome u
poglavlju o ljudskim pravima,® a u preostala dva medu osnovnim ustavnim
odredbama.# Samo jedan od projekata ne sadrzi odredbe o merama
afirmativne akcije, ve¢ se prava nacionalnih manjina garantuje "u skladu sa
oc¢ivanjem opstih principa jednakosti svih gradana".#!

Pravo manjinskih nacionalnih zajednica na samoorganizovanje kao
jedno od osnovnih nacela sadrzi samo projekt Forum Iuris-a.

Blize odredivanje okvirnog sadrzaja prava nacionalnih manjina u
osnovnim nacelima beleZimo samo u projektu prof dr Pavla Nikolica.

Nacelo neutralne i sekularne drzave

Svi projekti ustava u osnovnim odredbama u osnovi prihvataju
nacelo sekularne drzave. Pazljivija analiza ipak wukazuje na neke
konceptualne razlike. Osnovne razlike koncentrisu se na dva pitanja:

Prvo se odnosi na povezivanje dva nacela: nacela sekularne drzave i
nacela neutralne drzave® ili eksplicitno navodenje samo nacela sekularne
drzave.®

3 Projekt DSS, projekt dr P. Nikoli¢a, ¢lan 6 i projekt Forum Iuris-a, tacka 6
Glave L.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt Forum Iuris-a.

37 Projekt DSS i projekt dr P. Nikolica, clan 6.

3 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, projekt DSS i projekt Forum
Iuris-a, teza 6, stav 2 glave I,

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

40 Projekt DSS i projekt Forum Iuris-a.

4 Projekt dr P. Nikolica.

42 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt Forum luris-a. U
ovom poslednjem ovo nacelo formulisano je u tezu 2 glave I tacka 1 “Ustavno i
politicko uredenje Republike Srbije nece se zasnivati ni na jednom iskljucivom
pogledu na svet, ideologiji, ili nacionalnom identitetu.”

# Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 14, i projekt DSS.
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Drugo su dodatne garancije koje se vezuju uz nacelo sekularne
drzave i koje, moZda najjasnije, pokazuju nijansirane razlike medu autorima
projekata.

- Jednakost pred zakonom za sve veroispovesti bez navodenja bilo
koje posebne,* ili eksplicitno navodenje jedne veroispovesti (isto¢no —
pravoslavne) i svih ostalih koje su jednake pred zakonom.*

- Jemstvo slobode veroispovesti u osnovnim nacelima.*

- Blize odredivanje sadrzaja prava verskih zajednica ve¢ u osnovnim
odredbama ustava,* ili su ova prava garantovana u odeljku o slobodama i
pravima gradana.*

- BliZe odredivanje sadrZaja nacela sekularne drzave normom prema
kojoj "nijedna religija ili versko ubedenje nece uzivati posebnu zastitu niti
posebnu podrsku drzave".#

Nacelo politickog pluralizma i otklon od partijske drzave

Nacelo politickog pluralizma i slobodu osnivanja i delovanja
politickih partija prihvadeno je u svim projektima ustava. U osnovnim
odredbama pominje se u dva ustavna projekta, bilo kao posebno nacelo* bilo
u sklopu drugih jemstavas!.

Odredbe o uceS¢u politickih stranaka u artikulisanju volje gradana
sadrze svi ustavni projekti.®2

Paznju svakako zasluzuje visok stepen saglasnosti autora projekata
kada definisu principe koji izrazavaju otklon od partijske drzave.’® Samo u
jednom projektu ove odredbe su izostale.>*

4 Projekt DSS.

4 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 14 stav 2.

46 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt Forum luris-a.

47 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 14 stav 2 in fine u kome se garantuje pravo
osnivanja verskih skola i dobrotvornih organizacija.

4 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt Forum luris-a.

# Projekt Forum Iuris-a, tacka 2 glave I stav 1.

50 Projekt Forum luris-a, tacka 11 Osnovnih nacela.

51 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

52 Napomena: U projektu DSS nacin na koji su formulisane teze ne
omogucava precizan uvid. U ovom projektu eksplizitnog iskaza nema, jer je teziste na
odredbama koje predstavljaju otklon od partijske drzave.

5 «Politicke partije ne mogu neposredno vrsiti javnu vlast. Ni jedna politicka
partija ne moZze imatzi monopol nad drzavom niti ekskluzivnu kontrolu nad bilo
kojim drZzavnim organom. Nijedna ideologija ne moZe se proglasiti i smatrati
drzavnom iodeologijom».
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Inkompatibilnost drzavnih i javnih funkcija sa ¢lanstvom u politickoj
stranci definisano je kao jedno od osnovnih ustavnih nacela u sklopu
garancija koje obezbeduju otklon od partijske drzave u dva ustavna
projekta.?

Nacelo ucesca gradana u vrSenju javne vlasti

Ovaj princip sadrze svi analizirani projekti. Njegov sadrzaj ¢ine:
oblici neposrednog ucesc¢a gradana u vrsenju javne vlasti (narodna inicijativa
i referendum) i njihovo neposredno uces¢e u izboru predstavnika u
predstavnickim telima, zasnovano na opStem pravu glasa, redovnim
(periodi¢nim) i slobodnim izborima i viSestranackom sistemu.

Klju¢na razlika medu autorima je u shvatanju suvereniteta. I dok se
u tri projekta polazi od principa suverenosti gradana,’ a ucesce gradana u
vrsenju javne vlasti odreduju kao instrumente realizacije nacela suverenosti
gradana, autori jednoga od projekata izvor drzavne vlasti vide u ustavu,
citiram "Sva drZzavna vlast proizlazi iz ustava. Aktivnosti svih organa
drzavne vlasti definisane su i ogranicene ustavom i zakonom, u skladu sa
nacelom vladavine prava".?” Saglasno takvom pristupu nacelo suverenosti
autori ovog priloga vezuju uz nacelo vladavine prava, a neposredno ucesce
gradana u vrSenju javne vlasti definiSu uz nacelo demokratije.>

Razliku belezimo i pri definisanju sadrzaja prava gradana da
ucestvuju u vrSenju javne vlasti. Pored neposrednih oblika, medu kojima su
narodna inicijativa i referendum i slobodnih, periodi¢nih izbora koje navode
svi autori, belezZimo i "poluneposrednu demokratiju"® kao jedan od oblika,
kao i "pravo na udeSc¢e ne samo u obrazovanju, ve¢ i u vrsenju i kontroli
drzavne vlasti".®0

5 Projekt dr P. Nikolica.

% Projekt DSS i projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, projekt DSS i projekt dr P.
Nikolica.

57 Projekt Forum Iuris-a, teza 8 Glave I.

% Projekt Forum Iuris-a, teza 10 Glave L.

% Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 4 stav 1.

% Projekt Forum Iuris-a, teza 10 Glave I u kojoj se blize odreduje sadrzaj
nacela demokratije koje ukljucuje i: «pravo na slobodno izrazavanje politicke volje
gradana, pravo uceSéa gradana u vrSenju i kontroli drzavne vlasti, pravo da
doprinose razvoju zajednice i drustva, pravo da ostvaruju svoje li¢ne i grupne
interese, u skladu sa procedurama i okvirima propisanim ustavoms».
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Pravo na lokalnu i regionalnu samoupravu i autonomiju

Nacelo decentralizacije prihvataju autori svih projekata. Saglasni su i
u tome da nacelo decentralizacije i pravo gradana na decentralizovanu
drzavu predstavlja jedan od osnovnih principa na kojima pociva politicka
zajednica i koje je stoga izlozeno u osnovnim odredbama ustava. Kada,
medutim, blize definiSu ovo nacelo medu autorima projekata postoje
znacajne razlike. One postaju jasnije pri analizi delova ustava koji se odnose
na teritorijalnu organizaciju. Po¢nimo sa razlikama koje belezimo ve¢ u
osnovnim odredbama:

Sadrzaj prava odreduje se razlicito:

- U jednom projektu ovo pravo na lokalnu i regionalnu samoupravu
garantuje se nacelno, ali se u osnovnim nacelima ne odreduje blize sadrzaj
ovih prava.s!

- U drugome se navode samo najvazniji elementi sadrzaja ovog
prava ("pravo na demokratsku i decentzralizovanu drzavu zasnovanu na
nacelima regionalizma, razvijene lokalne samouprave i solidarnosti"®?).

- Tredi pravo na regionalnu autonomiju i lokalnu samoupravu vide
kao "pravo kojim je drzavna vlast ogranicena”, a koje se ostvaruje
neposrednim izborom predstavnickih organa regionalne autonomije i
lokalne samouprave, a kao jedinice teritorijalne organizacije navode se
lokalne samouprave (opstine i gradovi) i regionalne autonomije (regioni).s

- Naposletku, Cetvrti projekt, pod naslovom "Politicko — teritorijalno
uredenje" veoma detaljno odreduje sadrzaj prava na decentralizaciju, lokalnu
samoupravu i autonomiju teritorijalnih zajednica i oblike u kojima se ovo
pravo ostvaruje. Prema ovom predlogu garantuje se pravo na samoupravu,
kao pravo gradana i gradanki. Svi oblici teritorijalnih zajednica "uZzivaju
politicku, pravnu, ekonomsku i kulturnu autonomiju, u skladu sa svojim
posebnostima, na nacin odreden ustavom", kao i "pravo na sopstvenu
imovinu i sopstvene izvore prihoda, pravo na slobodno raspolaganje
prihodima u okvirima ustavom odredenih nadleznosti",** a teritorija
teritorijalne zajednice ne moZe se menjati bez saglasnosti gradana

¢! Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 4 stav 2 “Zajemcuje se lokalna samouprava i
oblasna autonomija”.

62 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

6 Projekt DSS.

¢ Projekt Forum luris-a, teza 16 Glave I stavovi 4 i 5. Pravo na svojinu
teritorijalnih zajednica zajemceno je i u projektu Beogradskog centra za ljudska prava
kao jedno od osnovnih nacela ustava.
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odgovarajuce teritorijalne zajednice.®> Kao oblici u kojima se ostvaruje ovo
pravo navode se: opstine, Autonomna pokrajina Vojvodina, Autonomna
pokrajina Kosovo i Grad Beograd,’ a garantuje se pravo na obrazovanje i
drugih autonomnih teritorijalnih zajednica pod uslovima i po postupku
predvidenim ustavom.®” Utvrduje se i opsti princip raspodele nadleznosti
izmedu teritorijalnih zajednica koji pociva na pretpostavci nadleznosti u
korist opstina, dok se nadleznosti svih drugih teritorijalnih zajednica navode
taksativno.s

Druga razlika koncentriSe se na problem: simetricna decentralizacija
na regionalnom nivou odnosno asimetrija koja uvazava postojanje i
specifi¢nosti statusa Autonomne pokrajine Vojvodine, Autonomne pokrajine
Kosova i Grada Beograda, i omogucuje formiranje i drugih teritorijalnih
zajednica sa razli¢itim stupnjem autonomnosti zavisno od potreba i interesa
gradana koji Zive na tom podrudju, a po proceduri utvrdenoj u ustavu.

Terminologija je neujednacena: oblasna autonomija, autonomne
teritorijalne zajednice, regionalna autonomija, regija, autonomna pokrajina.

Nacelo teritorijalne celovitosti

Sadrze ga svi projekti u osnovnim odredbama, bilo kao samostalno
nacelo® bilo u okviru odredbi o pravu na lokalnu samoupravu i regionalnu
decentralizaciju.”® StanoviSta autora se razlikuju kada je u pitanju
odlucivanje o teritoriji teritorijalnih jedinica. O tome, u krajnjoj liniji,
odlucuju gradani sa odgovarajuceg podrudja, bez cije saglasnosti se teritorija
ne moze menjati,”" ili su iz procesa odlucivanja gradani iskljuceni, a teritorija
na kojoj se prostire odredena teritorijalna zajednica utvrduje se zakonom.”

Nacela trziSne privrede i svojine

Autori svih projekata saglasni su u tome da su trzisna privreda i
garantovanje prava svojine bitna ustavna nacela koja treba saopstiti ve¢ u
osnovnim ustavnim odredbama. Projekti se ipak unekoliko razlikuju s
obzirom na sadrZaj pitanja koja ureduju unutar ovog osnovnog nacelnog

% Projekt Forum Iuris-a, teza 16 Glave I stav 7.

% Projekt Forum luris-a, teza 16 Glave I stav 2.

7 Projekt Forum Iuris-a, teza 16 Glave I stav 3.

% Projekt Forum Iuris-a, teza 16 Glave I stav 6.

 Projekt Forum Iuris-a, teza 15 Glave L, projekt dr P. Nikolica, ¢lan 12.
70 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt DSS.

71 Projekt Forum luris-a, teza 16 Glava I stav 7.

72 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 12 in fine.
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pristupa. Na jednoj strani su projekti koji detaljnije ureduju sadrzaj ovih
nacela,” na drugoj projekt koji sadrzi nacelnu normu o slobodnom trzistu i
privredivanju i pravu svojine, ali bliZe ne odreduje sadrZaj ovih nacela.”

Dva su osnovna oblika svojine: privatna i javna, ¢ odnosno
"drzavna svojina koja se smatra javnim dobrom"”” Oba oblika svojine
uzivaju jednaku pravnu zastitu.

Ostala nacela

Pored nacela koja smo naveli u nekim projektima ustava navode se
jos neka, koja u drugima izostaju. Medu ovim nacelima su: jedinstvo
pravnog poretka i instrumenti koji obezbeduju jedinstvo pravnog poretka;”
nacela spoljne politike;”” odgovornost drzave za nezakonit ili nesavestan
rad;% nepovredivosti ljudskog dostojanstva;?! nacelo neposredne primene
ustavnih odredbi;®> nacelo zastite ustavnog poretka;®® princip mirnog
reSavanja unutrasnjih i medunarodnih konflikata;# odredbe o ulozi vojske.s

73 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, Teza “Privreda, nacionalna
dobra, privatnma i javna svojina”, projekt DSS, Projekt Forum luris-a, teze 12 i 13.

74 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 2 stav 2 in fine.

75 Autori projekta Beogradskog centra za ljudska prava koriste paralelno i
termin “javna svojina” u kontekstu jednake zastite privatne i javne svojine, ali i
termin “drZavna svojina nad dobrima”, kao i termin nacionalna dobra u svojini
Republike” ne odredujudi blize da li su u pitanju dva razli¢ita oblika svojine ili je u
pitanju istovrsna svojina.

76 Termin koji koriste autori projekta Beogradskog centra za ljudska prava i
projekta DSS.

77 Projekt Forum luris-a, teza 13 stav 3 Glave L.

78 Projekt Forum Iuris-a teza 9.

7 Projekt dr P. Nikolic¢a, ¢lan 11 i Projekt Forum Iuris-a, teza 3 Glave I
Autori se razlikuju kada definiSsu sadrzaj nacela. Dr P. Nikoli¢ medu nacelima
navodi: nacionalnu nezavisnost i bezbednost, pravo naroda na samoupredeljenje,
ravnopravnost naroda i drzava, miroljubivo reSavanje medunarodnih sporova,
medunarodni poredak zasnovan na pravu i pravdi i medunarodnoj saradnji. Autori
projekta Forum Iuris-a u prvi plan isticu mir, saradnju Republike Srbije kao
ravnopravnog ¢lana medunarodne zajednice sa svim narodima i drzavama sveta u
zastiti mira kao i nacelo mirnog resavanja unutrasnjoh i spoljasnjih konflikata.

8 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 10.

81 Projekt Forum Iuris-a. teza 4 Glave I.

82 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

8 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

8 Projekt Forum Iuris-a, teza 3 Glave L

8 Projekt prof dr Pavla Nikoli¢a, ¢lan 15.
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Tradicionalne odredbe osnovnih nacela ustava

Ove odredbe sadrze svi projekti i one se odnose na: drzavne simbole
(grb, himnu i zastavu), glavni grad (Beograd), jezik i pismo u sluzbenoj
upotrebi, oblik drzavnog uredenja, teritoriju,? i drzavljanstvo.s”

Razlike koje u ovim pitanjima belezimo odnose se na: oblik
vladavine (republika® odnosno monarhija®); drzavne simbole (ureduju se
posebnim zakonom,” ureduje ih ustav®); jezik i pismo u sluzbenoj upotrebi
(srpski jezik i ¢iriliéno i latini¢no pismo;? srpski jezik ekavskog i ijekavskog
izgovora i dirili¢no i latinicno pismo;® srpski jezik i éirilicno pismo;* srpski
jezik i ¢irilicno pismo uz koje je "dozvoljena upotreba i latinicnog pisma"%);
sluzbenu upotrebu jezika nacionalnih manjina (na podrudju na kome ¢ine
vecdinu uz blize uredivanje zakonom®; upotreba jezika, ne precizira se o kojoj
vrsti upotrebe je re¢, ureduje se zakonom?; sluzbena upotreba u skladu sa
ustavom?®); glavni grad (prestonica®) koji, prema svim projektima, izuzev
jednog,'% uziva poseban status ureden ustavom!'?" ili zakonom.!%2

Uporedna analiza ustavnih projekata pruza mogucnost za izvodenje
nekoliko osnovnih zakljucaka:

Medu autorima projekata ustava postoji visok stepen saglasnosti o
osnovnim legitimacijskim principima ustava. Kao osnovne vrednosti na

8 Videti napomene uz Nacelo teritorijalne celovitosti.

87 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 7.

8 Projekti Beogradskog centra za ljudska prava, DSS i Forum iuris-a.

8 Projekt dr P. Nikolica.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, projekt DSS, projekt Forum
Iuris-a. Autori projekta Forum Iuris-a u samom ustavu navode nacela koja
zakonodavac mora postovati pri utvrdivanju drzavnih simbola. To su nacela
sekularnog i multikulturnog karaktera zajednice.

91 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 16.

92 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

% Projekt Forum Iuris-a, teza 7, stav 1, Glave I .

% Projekt DSS.

% Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 13 stav 1.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava i projekt DSS.

%7 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 13 stav 2.

% Projekt Forum Iuris-a, teza 7 stav 1, Glave 1. Autori ovog projekta razlikuju
dva prava: pravo na sluzbenu upotrebu jezika (teza 7 stav 1) i slobodu upotrebe
jezika u javnoj i privatnoj komunikaciji (teza 7 stav 2).

9 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 17.

100 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 17.

101 Projekti Beogradskog centra za ljudska prava i Forum Iuris-a.

102 Projekt DSS.
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kojima pociva politicka zajednica navode se: vladavina prava, socijalna
pravda, postovanje ljudskih prava i njihovo ustavno garantovanje, posebne
garancije prava nacionalnih manjina, neutralna i sekularna drzava, politicki
pluralizam i otklon od partijske drzave, uces¢e gradana u vrSenju javne
vlasti, decentralizovana drzava (lokalna i regionalna samouprava i
autonomija), teritorijalna celovitost, trZiSna privreda i svojina, mirno
reSavanje unutrasnjih i medunarodnih sporova, ravnopravni odnosi sa
susednim drzavama i narodima koji u njima Zzive.

Osnovna pitanja u povodu kojih belezimo znacajnije razlike medu
autorima odnose se na shvatanje prirode, karaktera i svojstva zajednice,
oblik vladavine i osobito u pogledu koncepata vertikalne podele vlasti,
decentralizacije i posebno regionalizacije. S obzirom na ispoljene razlike
moze se ocekivati da ¢e se buduca ustavna debata, kada je re¢ o osnovnim
nacelima ustava koncentrisati na:

Definiciju drzave Srbije tj. na pitanje da li je Srbija drzava svih
gradana, ili multikulturna demokratska drzava svih gradana i svih naroda,
ili demokratska zajednica svih gradana i gradanki i nacionalnih zajednica ili
drzava srpskog naroda i svih njenih ravnopravnih gradana.

Oblik vladavine — ili pitanje da li ¢e Srbija biti republika ili monarhija.

Vertikalnu podelu vlasti i decentralizaciju koja ukljuéuje razvijenu
lokalnu samoupravu ali i regionalnu autonomiju ¢ija sadrzina se odreduje
razli¢ito (decentralizacija; simetricna odnosno asimetricna regionalizacija;
politicka, pravna ekonomska i kulturna autonomija), koja se ispoljava u
razlicitim oblicima (regija, oblasti, okruzi, autonomne teritorijalne zajednice,
autonomne pokrajine), i koja ima razli¢it odnos sa centralnom vlaséu
(prenete ili izvorne nadleZnosti, opSta pretpostavka nadleznosti u korist
centralne vlasti ili opsta pretpostavka nadleznosti u korist lokalne zajednice).
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OPSTI USTAVNI OKVIR
LJUDSKIH PRAVA!

Ljudska prava predstavljaju osnovnu vrednost ustava. Garantovanje
i zastita ljudskih prava je smisao ustava i njegova osnovna funkcija u
politi¢koj zajednici. Zato je postizanje konsenzusa o ovom pitanju veoma
vaZano u procesu ustavne reforme. U toku ustavne debate vodene proteklih
godina, preovladavalo je misljenje da, medu autorima ustavnih projekata,?
nema znacajnijih razmimoilaZenja i sustinskih razlika u odnosu na status i
garancije ljudskih prava i njihovu ustavnu zastitu.

Izvesne razlike medutim ipak postoje. Nastojacemo da potrazimo
odgovor na pitanje o kakvim razlikama je re¢, o kojim pitanjima postoje
razlike, kakva je njihova priroda i naposletku, da li bi, s obzirom na prirodu
razlika bio mogu¢ konsenzus o osnovnom ustavnom konceptu ljudskih
prava?

Predmet naSe paznje bice osnovne odredbe ustava, nacelo
neposredne primene ustava u materiji ljudskih prava i princip ogranicavanja
nadleznosti zakonodavca u materiji ljudskih prava.

1 Objavljeno u Zborniku U susret novom Ustavu Srbije, Fridrih Ebert Stiftung,
Beograd, 2004. str. 19 - 27.

2 Medu projektima koje smo analizirali tri predstavljaju predloge politickih
stranaka. To su: Nacrt Ustava Republike Srbije (Demokratska stranka Srbije), 2003.
godine i Nacrt Ustava Srbije (Demokratska stranka), 2003. godine; Ustav Srbije (Liberali
Srbije), 2004. godine. Dva projekta rezultat su rada grupa eksperata okupljenih oko
nevladinih organizacija. To su: Predlog za novi Ustav Srbije, Beogradski centar za
ljudska prava, Beograd, 2001. godine; Projekt Ustava Republike Srbije, Forum luris-a,
Novi Sad 2001. godine. Jedan od projekata je autorski rad profesora dr Pavla
Nikolica: Ustav Kraljevine Srbije — nacrt, Izdanje autora, Beograd, 2001. godine.
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1. Osnovne odredbe ustava i ljudska prava

Znacaj ustavnog garantovanja ljudskih prava i njihove zastite za
ustavnu drzavu kao politicku zajednicu rukovodi autore projekata da
najvaznije principe na kojima pociva ustavni koncept ljudskih prava iznesu
ve¢ u osnovnim odredbama ustava. Pored toga deo principa koji se odnose
na ljudska prava sistematizovan je i u opstim odredbama o ljudskim
pravima kojima zapocinju poglavlja o ljudskim pravima.? Ove odredbe na
nacelnom nivou definiSu ustavni koncept ljudskih prava i iskazuju stav
autora prema ustavu kao garantu i zastitniku ljudskih prava. Predmet
analize bice samo ustavne odredbe o ljudskim pravima sistematizovane u
uvodnom delu ustava.

Osnovne ideje saopStene u obliku najvaznijih ustavnih principa
pokazuju izvesne razlike medu autorima s obzirom na izbor prioritetnih
principa koje saopstavaju u uvodnom delu ustava.

O jemstvima ljudskih prava govori se u kontekstu principa vladavine
prava kao sustinskom svojstvu ovog principa. Vladavina prava je "vrhovna
vrednost Ustava" koja se, izmedu ostalog, potvrduje i ostvaruje "ustavnim
jemstvima ljudskih i manjinskih prava".4

Za druge, akcenat je na zastiti ljudskih prava koju garantuje ustav, a bez
koje princip vladavine prava na kome se temelji ustavna drzava ostaje
nepotpun.’ Ukoliko katalog ljudskih prava koje garantuje ustav, nije
obezbeden pouzdanom zastitom, koja obuhvata institucije u cijoj je
nadleznosti odlucivanje o zastiti ljudskih prava, procedure koje osiguravaju
jednakopravnost i delotvorne pravne instrumente zastite, ljudska prava
ostaju samo ustavne proklamacije, bez mogucnosti efektivnog ostvarivanja i
zadtite u slucajevima kada su povredena.

Ljudska prava predstavljaju sustinsku odliku "demokratske, pravne i
socijalne drzave”, pa se otuda navode medu najvaznijim nacelima na kojima

3 Svojevrsne uvodne odredbe u poglavljima o ljudskim pravima u kojima su
sistematizovane opste odredbe o ljudskim pravima sadrze neki projekti ustava. Npr.
projekt DSS (deo drugi tacka 1 Osnovna nacela, ¢lanovi 17 — 22); projekt DS (deo II,
glava I, ¢lanovi 15 do 25); projekt dr P. Nikolic¢a (Drugi deo tacka 1 Uvodne odredbe,
¢lanovi 18 do 25); projekt Liberala Srbije (poglavlje Ljudska prava deo Opste odredbe,
¢lanovi 19 do 30); projekt Forum Iuris-a (Glava II, deo I teze 1 do 6, str. 25 do 28).

4 Projekt DSS ¢lan 3.

5 Projekt, Beogradskog centra za ljudska prava, str. 22, teza Demokratija i
vladavina prava, stav 6.
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pociva takav koncept drzave i posebno se utvrduje obaveza drzave da
postuje i ljudska prava.®

Ljudska prava su, u prvom redu, obaveza driave. Polaze¢i od
stanovista da je osnovni smisao drzave kao politicke zajednice da garantuje i
stiti ljudska prava, autori nekih od projekata’ najvaznijim pitanjem ustavnog
statusa ljudskih prava smatraju obavezu drzave da garantuje, Stiti i
unapreduje ljudska prava.

Pomenimo na kraju da, u jednome od projekata,® ljudska prava
imaju posebno mesto medu osnovnim ustavnim odredbama. Cak nekoliko
teza odnose se na ljudska prava.® Kao primer navodimo nekoliko odredbi.

Nepovredivost ljudskog dostojanstva se istice kao osnovna vrednost na
kojoj pociva zajednica. "Nepovredivost ljudskog dostojanstva garantuje se
univerzalnim katalogom ljudskih prava, ustavnim garancijama nacionalne
ravnopravnosti, individualne i grupne autonomije, neutralnos¢u sekularne
drzave kao i doslednom afirmacijom vladavine prava, trziSne ekonomije i
socijalne pravde".10

Princip primata ljudskih prava u politickoj zajednici obuhvata: jednaku
slobodu za sve kao vodece nacelo ustavnog, politickog i socijalnog uredenja;
zastita ljudske slobode i jednakosti kao osnovni razlog postojanja drzavne
vlasti, izvor njenog legitimiteta i granica legalnosti njenih aktivnosti;
garantovanje univerzalnih ljudskih prava svima koji Zive na teritoriji
Republike Srbije; tumacenje i primenu ustavnih odredbi o ljudskim pravima
u skladu sa medunarodnim garancijama ljudskih prava; mogucnost
ogranicavanja ljudskih prava u skladu sa opSteprihvadenim principima
medunarodnog prava, po postupku koji je propisan u Ustavu i na nacin koji
ne dovodi u pitanje ljudsku slobodu i funkcionisanje ustavne demokratzske
zajednice.!!

Kao sustinska odlika demokratije posebno se garantuje pravo
gradana da slobodno izraZavaju svoju politicku volju i ucestvuju u vrsenju i
kontroli drzavne vlasti? kao i da u uslovima u kojima je zagarantovan

¢ Projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 2 stav 2 i ¢lan 5; projekt DS, ¢lan 4; projekt
Liberala, ¢lan 5.

7 Projekti DS, ¢lan 4 i Liberala Srbije, ¢lan 5.

8 Projekt Forum Iuris-a.

9 Od ukupno 18 teza koliko sadrze osnovne ustavne odredbe, za ljudska
prava rezervisano je pet teza.

10 Projekt Forum Iuris-a, teza 4, str. 20.

11 Projekt Forum luris-a, teza 5, str. 21.

12 Projekt Forum lIuris-a, teza 10, str. 22
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politicki pluralizam slobodno ucestvuju u formiranju i delovanju politickih
stranaka.’?

Nacelo socijalne pravde kao princip na kome pociva politicka
zajednica je cilj kojim se rukovodi svaka javna delatnost, a socjalna
solidarnost nalaze obavezu drZave da preduzima "mere pomoci za otklanjanje
ekonomskih i socijalnih prepreka za ostvarivanje jednakosti u pravima”.* Nacelo
socijalne pravde nalaZe da se socijalno ekonomska prava formulisu i urede u
ustavu kao obaveze drzave koja pociva na nacelu socijalne pravde.

Pored opstih odredbi o statusu ljudskih prava u ustavu, zapaza se,
takode, da se medu osnovnim odredbama, u nekima od ustavnih projekata
poseban akcenat stavlja na opste okvire garantovanja prava nacionalnih
manjina.’> U multietnickom drustvu eksplicitna garancija osnovnih prava
nacionalnih manjina ima poseban znacaj. U uvodnim odredbama ustava,
istice se posebno nekoliko pitanja koje autori projekata smatraju
najznacajnijim za status nacionalnih manjina.

To je, najpre, nacelni stav o garantovanju prava nacionalnih manjina
priznatih medunarodnim pravom i saglasno medunarodnim standardima koji su
prihvaceni i u unutrasnjem pravu.6

Nadalje, to je obaveza driave da stiti poloZaj nacionalnih manjina i postice
njihovu ravnopravnost,’” koja se eksplicitno utvrduje osnovnim nacelima
ustava.

Neki autori naglasavaju u osnovnim nacelima posebnu zastitu
nacionalnih ~ manjina "neophodnu za ostvarivanje pune i istinske
ravnopravnosti".!®

Mogucnost preduzimanja mera afirmativne akcije nasla je mesto u
osnovnim odredbama dva ustavna projekta,’® dok je u ostalim projektima

13 Projekt Forum Iuris-a, teza 11 str. 22 — 23.

14 Projekt Forum luris-a, teza 14 str. 23 — 24.

15 Primetna je razlika u terminologiji koju koriste autori: “nacionalne i
etnicke manjine” (P. Nikoli¢); “nacionalne manjine” i “manjinske nacionalne
zajednice” (Forum Iuris); “nacionalne manjine”, “ljudska i manjinska prava” (DSS,
DS).

16 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 6; Projekt DSS, ¢lan 14; projekt Forum luris-a,
str. 19 teza 6.

17 Projekt DSS, ¢lan 14 stav 1.

18 Projekt Liberala Srbije, ¢lan 8.

19 Projekt DSS, ¢lan 14 stav 2 i projekt Forum Iuris-a, teza 6 stav 2 str. 21.
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ova mogucnost uredena u opstim odredbama odeljka o ljudskim pravima,?
ali i u odeljku u kome su zagarantovana prava nacionalnih manjina.?’ Mere
afirmatine  akcije mogu se preduzimati, saglasno standardima
medunarodnih konvencija, u cilju "podsticanja ravnopravnosti nacionalnih
manjina",2 odnosno "prevazilaZzenju faktickih razlika u wuslovima za
ostvarivanje univerzalnih ljudskih prava",? sve dotle dok objektivno postoje
fakticke razlike u mogucnostima ostvarivanja prava. Eksplicitno se ukazuje
na prirodu mera afirmativne akcije koje se ne smatraju diskriminatornim.
Mere afirmativne akcije nisu predvidene u jednom od projekata.

Mere afirmativne akcije moguce je preduzeti prema svim licima koja
se nalaze u fakticki neravnopravnom polozaju.?> Moguénost preduzimanja
mera afirmativne akcije prema pripadnicima nacionalnih manjina se i
posebno navodi u odeljcima u kojima se garantuju prava pripadnika
nacionalnih manjina.?

Nacionalnim manjinama u Srbiji kao multikulturnoj drzavi priznaje
se status posebnih zajednica kojima se garantuje pravo na samoorganizovanje u
skladu sa Ustavom.”

Naposletku, u osnovnim odredbama ustava sadrzane su i posebne
garancije prava na "Cuvanje, razvijanje i izraZavanje nacionalnog etnickog,
kulturnog, jezickog i verskog identiteta" u okvirima i "u skladu sa ocuvanjem
opsteg principa jednakosti svih gradana".2

2 Projekt DS (Deo II Slobode i prava coveka i gradanina, glava I OpSste
odredbe, clan 17 stavovi 3 i 4); projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza
Zabrana diskriminacije, stav 3, str. 24); projekt Liberala Srbije (¢lan 22 stavovi 3 i 4).

2 Projekt Liberala Srbije (odeljak Prava pripadnika nacionalnih manjina,
¢lan 69 stav 3); Projekt DSS (¢lan 14 stav 2); projekt DS (¢lan 63 stav 3); projekt Forum
Turis-a (teza 6 stav 2, str. 21).

22 Projekt DSS, ¢lan 14 stav 1.

2 Projekt Forum Iuris-a, teza 6 str. 21.

2 Projekt dr P. Nikolica.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Zabrana diskriminacije,
stav 3, str. 24); projekt Forum Iuris-a (teza 1.6, stav 5 str. 32); projekt DS (¢lan 17
stavovi 4 i 5); projekt DSS (clan 20); projekt Liberala Srbije (¢lan 22 stavovi 2 i 3).

2% Projekt DSS (¢lan 14 stav 2); projekt DS (clan 63 stav 3); projekt Liberala
Srbije (¢lan 96 stav 3); projekt Forum Iuris-a (teza 6 stav 2, str. 21); projekt
Beogradskog centra za ljudska prava (teza Zabrana diskriminacije, stav 3, str. 38).

2 Projekt Forum luris-a, teza 6 stav 1 str. 21.

28 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 6.

150

2. Nacelo neposredne primene ustava

Nacelo da se u materiji ljudskih prava ustav neposredno primenjuje
prihvataju autori svih ustavnih projekata. O tom pitanju medu autorima
postoji puni konsenzus. Nacelo neposredne primene ustava eksplicitno je
utvrdeno u ustavu.?

Razlike koje belezimo medu ustavnim projektima odnose se, pre
svega, na konkretizaciju i izvesne dopune nacelnog stava o neposrednoj
primeni ustava. Nacelni stav o neposrednoj primeni ustava, u nekim
ustavnim projektima, dopunjuje se blizim odredivanjem sadrzaja ovog
nacela, oblicima u kojima se ono manifestuje i instrumentima koji
osiguravaju njegovu efektivnu primenu. Preciziranja se odnose na nekoliko
vaznih pitanja.

Prvo se odnosi na ustavnu obavezu svih organa drZavne vlasti da, u
prvom redu oni sami u svom delovanju, neposredno postuju ustavom
zagarantovana ljudska prava i ustav "kao najvisi i neposredno primenjljivi
zakon zemlje".30

Jedna od dopuna, oslanja se na nacelni stav o prihvatanju
medunarodnih standarda ljudskih prava odakle sledi obaveza poStovanja i
primene ovih standarda u unutrasnjem pravu. U skladu sa takvim polaznim
stavom nacelo neposredne primene ustava dopunjuje se nacelom neposredne
primene ljudskih i manjinskih prava zajemcenih opSteprihvacenim pravilima
medunarodnog prava kao i potvrdenim i ratifikovanim medunarodnim ugovorima.
Ustavom se garantuju medunarodni standardi ljudskih prava, ali i
neposredna primena ovih standarda,®® a u nekim od projekata posebno se
precizira njhova neposredna primena u postupku ostvarivanja ustavno
sudske i sudske zastite ljudskih prava,® pred ustavnim sudom i redovnim
sudovima.

Nacelni stav o neposrednoj primeni ustava u materiji ljudskih prava
blize se ureduje u domenu zastite ljudskih prava. U projektima ustava se

» Projekt dr P. Nikolica (¢lan 22); projekt DSS (clan 17); projekt Forum Iuris-
a (str. 27 teza 4 stav 1); projekt, Beogradskog centra za ljudska prava (teza
Neposredna primenjljivost, stav 1 str. 24); projekt DS (¢lan 21); projekt Liberala Srbije
(¢lan 20).

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, str. 24 teza Neposredna
primenjljivost i obaveznost, stav 2.

31 Projekt DSS (clan 17 stav 2); projekt DS (clan 21); projekt Forum Iuris-a
(teza 6 stav 4 str. 28); projekt Liberala Srbije (¢lan 26 stav 1).

32 Projekt Forum luris-a, teza 6 stav 4 str. 28.
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izri¢ito garantuje mneposredna ustavnosudsau zastita ljudskih prava pred
ustavnim sudom. To se posebno odnosi na osnovna ljudska prava koja u
svakom slucaju uzivaju ustavnosudsku zastitu®. Neposredna zastita ljudskih
prava ostvaruje se u postupku po ustavnoj zalbi. Ustavna zalba predstavlja
novi instrument zastite ljudskih prava, koji vaze¢i Ustav Republike Srbije ne
poznaje. Medu autorima postoji puna saglasnost o potrebi uvodenja
instiututa ustavne Zalbe kao instrumenta neposredne ustavnosudske zastite
ljudskih prava, ali i izvesne razlike koje se prvenstveno odnose na uslove
pod kojima je moguce koristiti ustavnu zalbu kao i na subjekte kojima
pripada pravo aktivne legitimacije u pokretanju postupka po ustavnoj zalbi.

3. Restriktivne nadleznosti zakonodavca
u materiji ljudskih prava

Nacelni i opsteprihvaceni polazni princip da se ljudska prava
garantuju ustavom, kao i da se odredbe o ljudskim pravima neposredno
primenjuju autori ustavnih projekata potvrduju kroz ustavne odredbe koje
definiSu okvir nadleZnosti i delovanje zakonodavca u domenu ljudskih
prava. U svim ustavnim projektima primetno je nastojanje da se suzi prostor
dekonstitucionalizaciji ljudskih prava putem zakona, a =zakondavna
nadleznost u ovoj oblasti dovede u granice propisane ustavom. Ljudska
prava garantuju se ustavom, primenjuju neposredno na osnovu ustava i
uzivaju neposrednu ustavnosudsku zastitu. Nadleznost zakonodavca u
ovom domenu je ogranicena i dopustena je samo na osnovu ustava i u
granicama utvrdenim ustavom.

Ovakav pristup ljudskim pravima i njihovom ustavnom statusu
ilustruju narocito dve grupe ustavnih odredbi. Jedna se odnosi na slucajeve
ogranicenja ili odstupanja od ustavom garantovanih ljudskih prava. Druga
se manifestuje u postavljanju uslova, granica i okvira zakonodavne
nadleznosti u materiji ljudskih prava.

Medu autorima postoje izvesne razlike, koje se odnose na uslove
pod kojima je moguce uspostaviti nadleznost zakonodavca u materiji
ljudskih prava. S obzirom na ove razlike moguce je uociti tri pristupa.

Jedan, kod autora koji navode alernativno dva uslova za uspostavljanje
nadleznosti zakonodavca da blize ureduje ljudska prava garantovana
ustavom. Prvi, da postoji izri¢ito ovlaséenje u ustavu da se zakonom uredi

3 Projekt Forum Iuris-a teza 4 stav 2 str. 27.
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ova materija, i drugi da je zakonsko uredivanje "pojedinih ljudskih prava
neophodno za ostvarivanje prava"* Formulacija odredbe upucivala bi na
zakljucak da su ovlaséenja zakonodavca ograni¢ena. On moze urediti samo
pojedina prava pozivom na odredbu da je to neophodno za njihovo
ostvarivanje.

Drugi, kod autora koji navode samo jedan uslov — izri¢ito ustavno
ovlaséenje da se zakonom uredi materija ljudskih prava, uz postavljanje
ogranicenja za zakonodavca koji ljudska prava moze urediti samo "u
granicama koje odreduje ustav" kao i da se osnovna prava ureduju
ustavnim zakonom za c¢ije je donoSenje propisana strozija procedura.’
Autori koji prihvataju ovo reSenje prave odredenu razliku izmedu osnovnih i
zakonskih prava u pogledu njihovog ustavnog statusa, Sto ima uticaja i na
nadleznosti zakonodavca u domenu osnovnih odnosno zakonskih prava.
Kada su u pitanju ova druga, saglasno njihovoj prirodi, "zakon moze urediti
obaveze drzave" u domenu socijalno ekonomskih prava "na osnovu
ovlaséenja i u obimu koji odreduje ustav".?

Tredi, koji uslove za zakonodavnu delatnost u materiji ljudskih prava
propisuje samo u slucaju kada zakonodavac, na osnovu ustava, ureduje ogranicenja
ljuskih prava. Ogranicenja se mogu urediti zakonom "samo na osnovu
ustavom propisanih ogranicenja"®, ili su zakonska ogranicenja ljudskih
prava dopustena samo ukoliko to "dopusta ustav, u svrhe radi kojih ga ustav
dopusta, i u obimu neophodnom da se ustavna svrha ogranicenja zadovolji u
demokratskom drustvu" kao i da "ograni¢enje ne sme zadirati u sustinu
prava'"®.

Vedina autora je saglasna u tome da su ovlaséenja zakonodavca u
domenu ljudskih prava ogranicena na uredivanje nacina ostvarivanja ustavom
garantovanih prava. To se i eksplicitno navodi u ustavu.#

Zakonodavac nije ovlaséen da ureduje sadrzinu prava, jer je ona
garantovana ustavom. Ovaj stav, u nekima od projekata, eksplicitno je

% Projekt dr P. Nikoli¢a (¢lan 22 stav 2); projekt, Beogradskog centra za
ljudska prava (teza Neposredna primenjljivost i obaveznost, stav 2 str. 24).

% Projekt Forum Iuris-a teza 3 stav 1 str. 27.

36 [bidem, teza 3 stav 3 str. 27.

37 Ibidem, teza 3 stav 5 str. 27.

3 Projekt DS, ¢lan 19 stav 1.

% Projekt DSS, ¢lan 17 stav 1.

4 Projekt dr P. Nikoli¢a (¢lan 22 stav 2); projekt Beogradskog centra za
ljudska prava (teza Neposredna primenljivost i obaveznost, stav 2 str. 26); projekt
Forum luris-a (str. 27 teza 3 stavovi 2 i 3 str. 27).
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utvrden u ustavu, ali ga autori vezuju za status svih osnovnih prava* ili
samo za slucaj kada zakonodavac, na osnovu izricitog ustavnog ovlaséenja,
propisuje ogranicenja ljudskih prava.*

Na kraju pregleda osnovnih ustavnih resenja koja se odnose na
zastitu ljudskih prava moguce je ukazati i na nekoliko opstih zapaZanja.

1. Ustavni status ljudskih prava odgovara, izmedu ostalog, i na
pitanje kako se shvata ustav kao najvazniji pravni akt politicke zajednice?
Uprkos izvesnim razlikama koje pocivaju na prioritetima koje pojedini autori
stavljaju u prvi plan (vladavina prava; nepovredivost ljudskog dostojanstva;
legitimitet zasnovan na postovanju ljudske slobode i jednakosti koje su i
granica legalnosti vlasti; demokratija, pravna drzava i socijalna pravda;
zastita ljudskih prava; ljudska prava kao obaveza drzave), odgovor na ovo
krucijalno ustavno pitanje, kako ga daju autori projekata, upucuje na opsti
zakljuak da se ustav shvata u prvom redu kao akt c¢iji smisao je
garantovanje i zastita ljudskih prava.

2. Nacelni stav o potrebi garantovanja prava nacionalnih manjina
opste je prihvacen i iskazan ve¢ u uvodnim odredbama ustava iako medu
autorima postoje izvesne razlike u pogledu terminologije i sadrzaju nacelnih
odredbi o pravima nacionalnih manjina. U okviru kataloga ljudskih prava, u
svim projektima ustava, obuhvacena su, najceS¢e u posebnoj podgrupi,
posebna prava nacionalnih manjina. Mere afirmativne akcije, koje se ne
smatraju diskriminatornim, garantuju se na nacelnom nivou za sva lica koja
se nalaze u polozaju fakticke neravnopravnosti. Ali, ove mere se posebno
garantuju i pripadnicima nacionalnih manjina. Narocit akcenat stavlja se na
obaveze drZave da garantuje i titi prava pripadnika nacionalnih manjina.

3. Nacelo neposredne primene ustava u materiji ljudskih prava je
opste prihvaceno. Pored toga najveéi broj autora precizira ovaj nacelni
pristup. To se posebno ogleda u nekoliko vaznih ustavnih garancija. Prvo, to
je eksplicitno utvrdeno nacelo da se neposredno primenjuju i potvrdene
medunarodne konvencije i opSteprihvadena pravila medunarodnog prava
koja se odnose na ljudska prava. Drugo, nacelo neposredne primene ustava
u materiji ljudskih prava odnosi se i na sistem zastite ljudskih prava. U
skladu sa ovakvim polazistem autori upotpunjuju sistem zastite ljudskih
prava i neposrednom ustavnosudskom zaStitom ljudskih prava pred
ustavnim sudom. Neposrednu ustavnosudsku zastitu ljudskih prava

4 Projekt Forum Iuris-a, teza 3 stav 4 str. 27.
42 Projekt DSS (¢lan 17 stav 1 in fine); projekt Beogradskog centra za ljudska
prava (teza Ogranicenja ljudskih prava, stav 5 str. 26).
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obezbeduje institut ustavne Zzalbe koji je predviden u svim ustavnim
projektima.

4. Sledeci dosledno principijelni polazni stav da ustav garantuje i
stiti ljudska prava, suzen je prostor dekonstitucionalizaciji ljudskih prava
putem zakona. Izraz nastojanja da se nadleznosti zakonodavca i prostor za
njegovo delovanje u domenu ljudskih prava ogranice, vidljiv i u velikoj
paznji koja je, posvecena ogranic¢enjima odnosno odstupanjima od ustavom
garantovanih ljudskih prava. Ogranicenja i odstupanja od ustavnih garancija
se ureduju restriktivno. Ona predstavljaju izuzetak, koji je moguc i dopusten
pod strogo propisanim uslovima koje utvrduje sam ustav. Ovakav pristup
posebno je uodljiv kada su u pitanju osnovna prava. Ova prava zadrZavaju
status ustavnih, a ne zakonskih prava Sto se, izmedu ostalog ogleda i u
c¢injenici da se neka od ovih prava izuzimaju iz reZima odstupanja (apsolutno
zaSti¢ena prava) kao i da se ova prava ureduju ustavnim zakonima za cije se
donosSenje zahteva stroza vecina (neka od kvalifikovanih veéina) u Narodnoj
skupstini.

Zakljucci do kojih smo dosli analizom upucuju na pozitivan odgovor
na pitanje postavljeno u pristupu. Medu autorima postoji nacelni konsenzus
u pristupu ljudskim pravima i njihovom mestu u ustavu. Izvesne razlike na
koje smo ukazali mogu doprineti da se u radu na novom ustavu Srbije
prihvate najbolja medu konkretnim ponudenim resenjima.
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ZASTITA LJUDSKIH PRAVA
U PROJEKTIMA USTAVA SRBIJE!

U ustavnoj debati koja je vodena u strucnoj javnosti tokom 2003
godine u okviru pripreme novog ustava Srbije, paznja je bila usmerena na
nekoliko ustavnih projekata, pripremljenih u periodu od 2001 do 2003
godine. Od ukupno pet ustavnih projekata dva su pripremljena u politickim
strankama,> dva su rezultat rada ekspertskih grupa okupljenih oko
nevladinih organizacija,® jedan je autorski rad profesora ustavnog prava.*
Opsti uvid u projekte upucivao je na zakljucak da medu autorima projekata
ne postoje sustinske razlike u odnosu na status i garancije ljudskih prava i
razlike u pristupu ovoj materiji ustava ipak postoje. U ovom radu Zelimo da
proverimo da li medu autorima ustavnih projekata postoji konsenzus u
pristupu materiji ljudskih prava, njihovom mestu u ustavu i ustavnom
uredivanju sistema zastite ljudskih prava i narocito da li je konsenzus vidljiv
i u odnosu na nove institute zastite ljudskih prava koji u ovom trenutku ne
postoje u ustavnom sistemu Srbije?

Primetno je nastojanje autora projekata da ustanove posebne ustavne
garancije postovanja ljudskih prava zajemcenih ustavom, ustanove poseban
rezim za odstupanje ili ogranicenje ljudskih prava kao i da ustanove posebne
instzitucije i instrumente zastite ljudskih prava. Ovo nastojanje vidljivo je u
generalnom pristupu koji, na nivou nacela, definiSe opsti ustavni okvir
zastite ljudskih prava i blize odreduje status ljudskih prava, posebno

! Tekst publikovan u Zborniku radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu,
XXXVIII, 2/2004, str. 7 — 27.

2 Nacrt Ustava Republike Srbije (Demokratska stranka Srbije), 2003 i Nacrt
Ustava Srbije (Demokratska stranka), 2003.

3 Predlog za novi Ustav Srbije, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd,
2001; Projekt Ustava Republike Srbije, Forum Iuris, Novi Sad 2001.

4 Dr P. Nikoli¢: Ustav Kraljevine Srbije — nacrt, Izdanje autora, Beograd, 2001
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osnovnih prava, u ustavnom sistemu. Teorijski stav o ustavu kao garantu i
zastitniku ljudske slobode potvrduje se ustanovljavanjem niza posebnih
pravila koja operacionalizuju ovaj nacelni pristup.

1. Ogranicenje ljudskih prava

Posebno osetljivo pitanje ustavnog statusa i zastite ljudskih prava su
slucajevi u kojima je dopusteno ogranicenje ustavom garantovanih ljudskih
prava. U svim projektima ustava, koji su bili predmet analize, ovom pitanju
poklonjena je duzna paznja. Odgovoran i ozbiljan pristup ovom vaznom
pitanju koje ujedno pokazuje i pristup autora ustavnom statusu ljudskih
prava iskazuje se narocito u nekoliko osnovnih polaznih nacela, koja su u
projektima blize uredena.

Ogranicenja ljudskih prava dopustena su samo u slucaju kada je to
propisano u samom ustavu. Nacelni pristup da se ljudska prava garantuju
ustavom, kao i da se ustavne odredbe o ljudskim pravima primenjuju
neposredno, dobija na ovaj nacin i posebnu potvrdu u okolnostima u kojima
se ograni¢ava pravo garantovano ustavom. Analiza ustavnih projekata
pokazuje da se na uredivanje ogranicenja primenjuju dve osnovne grupe
pravila. Prva grupa odnosi se na uredivanje opstih okvira, uslova i granica u
kojima je ogranicenje dopusteno. Vidljivo je da autori svoju paznju posebno
koncentrisu na ovu grupu pravila, koja nedostaju u vazeé¢em Ustavu
Republike Srbije, slede¢i u tome medunarodne standarde ljudskih prava kao
i Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.’ Druga
grupa pravila se odnosi na ogranicenja konkretnih prava kada se ogranicenje
ureduje u samom ustavu.

Nacelni pristup koji blize definiSe okvire, uslove i granice u kojima je
dopusteno ogranicenje ljudskih prava, blize odreduju sledeca ustavna pravila:

Ljudska prava se mogu ograniciti samo "ako to ustav dopusta",’
samo '"ma osnovu ustavom propisanih ogranicenja",” samo "uz poziv na

5 Clan 5 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.

¢ Projekt DSS ¢lan 18 stav 1.

7 Projekt DS, ¢lan 19 stav 1. Formulacija ove odredbe (“na osnovu ustavom
propisanih ogranicenja”, ¢lan 19 stav 1 in fine), dovedena u vezu sa celinom clana koji
ureduje ogranicenje ljudskih prava nije precizna i moZze biti povod razlicitim
interpretacijama. Nejasno je da li se ogranicenja ljudskih prava ureduju ustavom ili
ustav mora urediti samo pravni osnov za ovlascenje zakonodavca (“zakonom se
mogu ograniciti”, ¢lan 19 stav 1).
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ustavnu odredbu koja dopusta ogranicenje",® zabranu propisivanja
generalnih ogranicenja’® ili suspendovanja ljudskih prava,!® "samo na osnovu
ustavom propisanih ogranicenja zakonom koji ima op$tu primenu i koji
sadrzi poziv na ustavnhu odredbu kojom se ogranicenje dozvoljava",
odnosno samo "u slucajevima utvrdenim samim ustavom".!?

Pri ogranicavanju ljudskih prava okvir i granice ovlas¢enja odreduje
svrha zbog koje "ustav dopusta (podvukla M. Pajvanci¢) ogranicenje",'3
odnosno "svrha zbog koje je ogranicenje uvedeno (podvukla M. Pajvancic)".1
Uporedivanje ova dva pristupa primer je kako se pri izradi propisa brizljvo
treba odnositi prema terminima koji se koriste, jer oni bitno mogu izmeniti
smisao i sadrzaj norme. Prvo od navedenih pravila odreduje granice
ovlascenja prilikom odlucivanja o ogranicenju ljudskih prava vezujudi ih za
ustav. Svrhu ogranicenja i dopustivost ogranicenja propisuje ustav, sto je u
skladu sa medunarodnim standardima ljudskih prava. U drugom slucaju
svrha ogranicenja ljudskih prava vezuje se uz kriterijume koji definiSe praksa
zbog koje se uvode ogranicenja ljudskih prava, Sto nije u skladu sa
medunarodnim standardima. BliZe odredbe o ovom pitanju ne sadrzi samo
jedan od projekata.’s

Nacelan stav o restriktivnom pristupu moguéim i dopustivim
ogranifenjima ljudskih prava garantovanih ustavom, kao i dosledno
postovanje principa da se samo ustavom mogu utvrditi ogranicenja ljudskih
prava, potvrduje se i u ustavnom pravilu da se "ogranicenja ne mogu uvoditi
u druge svrhe osim onih zbog kojih su ustavom propisana".'6

Obim u kome ustav dopuSta ogranicavanje ljudskih prava
predstavlja, takode, jedan od kriterijuma za postupanje prilikom odlucivanja
o ogranicavanju ljudskih prava. Ljudska prava mogu se ograniciti "u meri

8 Projekt Forum Iuris-a teza 1 stav 7 str. 26.

9 Ibidem, teza 1 stav 3 str. 26.

10 Jbidem, teza 1 stav 4 str. 26.

I Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, teza Ogranicenja ljudskih
prava, stav 1 str. 26.

12 Projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 22 stav 2.

13 Projekt DSS (¢lan 18 stav 1); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 7 str. 26);
projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Ogranicenje ljudskih prava stav 1
str. 26).

4 Projekt DS, ¢lan 19 stav 1.

15 Projekt dr P. Nikolica.

16 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava teza Ogranicenja ljudskih
prava, stav 3 str. 26; projekt DSS ¢lan 18 stav 1; projekt Forum Iuris-a teza 1 stav 8 str.
26; projekt DS ¢lan 19 stav 3.
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koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom demokratskom
drustvu"'” zadovoljila svrha zbog koje ustav dopusta ogranicenje. U jednome
od ustavnih projekata kriterijum koji odreduje meru u kojoj je dopustivo
ogranicenje ljudskih prava ne vezuje za ustavom propisanu dopustivost
ogranicenja, vec¢ za postizanje svrhe zbog koje je "ogranicenje uvedeno", sto
relativizuje ustavnu zastitu ljudskih prava, i nije saglasno principima
neposredne primene ustava u materiji ljudskih prava i ustavne zastite
ljudskih prava.'s

U svim analiziranim projektima ustava eksplicitno je utvrdeno da
ograniCenje ljudskih prava "ne sme zadirati u sustinu prava".® Ovom
ustavnom normom se postavlja opsti okvir za zakonodavnu delatnost u
oblasti ljudskih prava, ogranic¢ava se zakonodavac i precizira, ve¢ navedeno
ustavno pravilo da se zakonom mozZe urediti samo nacin ostvarivanja, ali ne i
materijalna sadrzina prava. Autori projekata dosledno prate svoj osnovni
pristup ljudskim pravima i njihovom statusu u ustavnom sistemu. Ustavni
status ljudskih prava i princip da se ljudska prava ureduju ustavom
potvrduje se posebno i ustavnom odredbom prema kojoj zakonodavac nije
ovlas¢éen da, uredujudi ogranicenja ljudskih prava zadire u samu sustinu
prava. U tom pogledu pristup autora se razlikuje od onog koji nalazimo u
Ustavu Republike Srbije, koji dopusta mogucnost da se zakonom uredi ne
samo nacin vec i uslovi pod kojima se zakonom mogu urediti ljudska prava
uz uslov da je to predvideno Ustavom.?

Samo jedan od projekata sadrzi jos jedan set ustavnih pravila kojima
se Stiti ustavni status ljudskih prava, posebno osnovnih ljudskih prava. U
osnovnim odredbama ustava, odreden je nacelni stav o odnosu ustava i
ljudskih prava, u okviru kojeg i opsti okvir ogranicenja ljudskih prava.
Ogranicenje ljudskih prava dopusteno je "samo u skladu sa

17 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Ogranicenja ljudskih
prava, stav 1 str. 26); projekt DSS (¢lan 18 stav 1); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 7
str. 26).

18 Projekt DS ¢lan 19 stav 2 in fine.

9 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Ogranicenja ljudskih
prava, stav 5 str. 26); projekt DSS (¢lan 18 stav 1); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 5
str. 26); projekt DS (¢lan 19 stav 4).

19 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Ogranicenja ljudskih
prava, stav 1 str. 26); projekt DSS (¢lan 18 stav 1); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 7
str. 26).

20 Clan 12 stav 1 Ustava Republike Srbije. O kritici ovih ustavnih pravila Sire
kod dr M. Pajvancic¢: Ustavni okviri i granice ostvarivanja ljudskih prava, Arhiv za pravne
i drustvene nauke, br. 2 — 3/ 1991 str. 230 — 237.
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opsteprihvacenim  principima medunarodnog prava, po proceduri
propisanoj ustavom, i na nacin koji ne dovodi u pitanje ljudsku slobodu i
funkcionisanje ustavne demokratske zajednice".?’ Prema autorima ovog
projekta svako ogranicenje ljudskih prava je "izuzetak i restriktivno se
ureduje ustavom",? nije dopusteno "propisivanje generalnih ogranicenja
ljudskih prava",? kao ni "suspenzija ljudskih prava".2

Pored nacelnih odredaba koje principijelno situiraju ogranicenje
ljudskih prava u ustavni kontekst, drugi modalitet ustavnog ogranicenja
ljudskih prava jesu ogranicenja koja ustav propisuje uz odredena prava. Ovaj
vid ogranicenja predstavlja izuzetak od opsteg ustavnog pravila uz koji se
preciziraju uslovi pod kojima je mogude i dopusteno ogranicenje pojedinog
prava,?® razlozi koji dopustaju ogranicenje kao i osnovna pravila postupanja
prilikom odlucivanja o ogranicenju. Uz to u ustavu se navodi i organ vlasti u
¢ijoj je nadleznosti odlucivanje o ogranicenju prava.

2. Odstupanje od ljudskih prava

Mogucnost odstupanja od ustavom garantovanih ljudskih prava u
vreme vanrednog stanja? predvidena je u svim projektima ustava. Blize
odredbe o okolnostima pod kojima je dopusteno odstupanje, organima u
¢ijoj je nadleznosti odlucivanje o odstupanju od ustavom garantovanih
ljudskih prava kao i pravima koja su izuzeta od rezima odstupanja
(apsolutno zasticena prava) sadrZe svi osim jednog projekta.””? Odredbe koje
se odnose na ova pitanja sistematizovame su u poglavljima ustava koja se
odnose na ljudska prava® ili u poglavlju o organizaciji vlasti u delu koji

2 Projekt Forum Iuris-a teza 5 stav 3 str. 21.

2 Tbidem str. 26 teza 1 stav 6.

% Ibidem str. 26 teza 1 stav 3.

2 Tbidem str. 26 teza 1 stav 4.

% Videti, na primer: li¢nu slobodu, slobodu kretanja, tajnost pisama, slobodu
okupljanja, pravo na politicko organizovanje i dr.

2% Videti dr M. Pajvanci¢ Rezim sloboda i prava gradana u vanrednim prilikama,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu 1993 str. 73 — 79; dr K. Cavoski
Ratne uredbe, Zbornik Ustavnost i vladavina prava, CUPS, Beograd, 2000, str. 457 —
481; dr M. Pajvanci¢ Ustavnost vanrednog stanja, Zbornik Ustavnost i vladavina prava,
CUPS, Beograd, 2000 str. 435 — 457.

7 Projekt dr P. Nikolica.

2 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Odstupanja stav 1 str.
26); projekt DS (clan 20); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 9 str. 26).
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ureduje nadleznosti organa vlasti koji odlucuju o odstupanju od ljudskih
prava.?

Okolnosti u kojima su dopustena odstupanja od ustavom
garantovanih ljudskih prava autori projekata vezuju uz vanredno stanje.
Vanredno stanje se, saglasno medunarodnim standardima® u ovoj oblasti,
blize definiSe kao stanje "koje ugrozava opstanak zajednice"?' Pazljivija
analiza pokazuje da se, u nekim projektima, blize odreduju oblici vanrednog
stanja. Vanredno stanje postoji u vise oblika, kao vanredno stanje i ratno
stanje® i stanje neposredne ratne opasnosti.** Razlika izmedu vanrednog
stanja i ratnog stanja blize je uredena u nekim projektima. Osnovna razlika
vezuje se za okolnosti koje su povod za proglasenje vanrednog stanja kao i
okolnosti zbog kojih se proglasava ratno stanje. U prvom slucaju razlozi su
unutrasnje prirode u drugom spoljasnje prirode. Zanimljivo je ukazati na
nijansirane razlike pri definisanju prirode unutrasnjih prilika koje su povod
za proglasenje vanrednog stanja. Vanredno stanje moze biti proglaseno zbog
oruzane pobune usmerene na svrgavanje organa vlasti u Republici Srbiji,
oruzanog nasilja koje ugrozava bezbednost i imovinu gradana, kao i kada
nastupe prirodne, privredne ili tehnicke katastrofe odnosno i u slucaju
"nelegitimnog i nelegalnog preuzimanja i isklju¢ive kontrole javne vlasti" kao
i u slucaju "masovnog ugrozavanja (podvukla M. Pajvanci¢) bezbednosti i
imovine gradana".?

S obzirom na posledice po status i odstupanja od ustavnom
garantovanih ljudskih prava u vreme specificnih okolnosti u kojima
funkcionise ustavni sistem u vreme vanrednog stanja, nekoliko pitanja
zasluzuju poseban komentar.

Prvo, ko raspolaze pravom da proglasi vanredno stanje, po kojoj proceduri
se odluka donosi i da li odluka podleze kontroli?

» Projekt DSS, ¢lan 141.

% Pakt o gradanskim i politickim pravima, clan 4 stav 1, izdanje
Beogradskog centra za ljudska prava, Beograd, 1998, str. 15.

31 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Odstupanja od ljudskih
prava stav 1 str. 26); projekt DSS (¢lanovi 140 i 141 stav 1); projekt Forum Iuris-a (teze
112 str. 26 i 27); projekt DS ne odreduje blize prirodu vanrednog stanja kao ni project
dr P. Nikolica.

32 Projekt DSS (¢lan 140); projekt DS (¢lan 20); projekt Beogradskog centra za
ljudska prava (teza Nadleznost skupstine, stav 1 alineja 7, str. 45).

3 Dr P. Nikoli¢ razlikuje tri oblika vanrednog stanja, ¢lan 147 stav 2.

3 Projekt DSS. ¢lan 141 stav 1.

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, teza Nadleznost skupstine,
stav 1 alineja 7 str. 45.
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Odludivanje o proglaSenju vanrednog stanja je u nadleznosti
skupstine.? Svoju odluku skupSstina donosi na predlog vlade.®” Od ovog
osnovnog pravila moguc je izuzetak. Odluku o proglasenju vanrednog stanja
moze doneti vlada, pod uslovom da skupstina nije u mogucnosti da se
sastane.

Drugo, u kom obimu je dopusteno odstupanje od ljudskih prava i da li je
odstupanje dopusteno u odnosu na sva ili samo neka ljudska prava?

Odstupanja od ustavom garantovanih ljudskih prava dopustena su
samo u granicama koje propisuje ustav, slede¢i medunarodne standarde u
pogledu statusa apsolutno zastitéenih prava, koja se izuzimaju iz rezima
odstupanja, kao i u pogledu obima i sadrzaja odstupanja. Mere odstupanja
od ljudskih prava ne smeju da dovedu do razlikovanja na osnovu nekog
licnog svojstva pojedinca (boja koze, pol, rasa, jezik, nacionalna pripadnost,
veroispovest, drustveno poreklo).?® Sadrzaj mera kojima se odstupa od
ljudskih prava garantovanih ustavom ogranicen je prirodom stanja u kome
se nalazi ustavni poredak, a odstupanja moraju biti svedena na nuznu meru
koju takvo stanje iziskuje.?? U svakom slucaju ove mere podlezu kontroli od
strane skupstine kojoj se podnose na potvrdu.

Trece pitanje odnosi se na wvremensko i prostorno dejstvo odluke o
odstupanju* od ustavom garantovanih ljudskih prava.

Vremensko dejstvo odluke o odstupanju od ljudskih prava je
ograniceno. Vremensko dejstvo odluke propisano je u ustavu. Medu
ustavnim projektima belezimo razlike u pogledu duzine vremenskog dejstva
odluke kao i mogucnost obnavljanja (produzavanja) vremenskog dejstva
odluke. Vremensko dejstvo odluke je prema predlozima tri ustavna

% Projekt Forum luris-a (teza 2.7, stav 1 alineja 11, str. 57); projekt DS (¢lan
84 stav 1 tacka 7); projekt DSS (¢lan 140 stav 2 i ¢lan 142 stav 1). U ovom projektu
odlucivanje o proglaSenju ratnog stanja je u nadleznosti Skupstine Srbije i Crne Gore.
Ovakvo resenje saglasno je Ustavnoj povelji zajednice Srbija i Crna Gora, a bududi da
je ovaj projekt nastao nakon donoSenja Ustavne povelje i reSenja su uskladena sa
nadleznostima DrZavne zajednice Srbija i Crna Gora.

% Projekt DSS, ¢lan 140 stav 2.

3 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Odstupanja od ljudskih
prava, stav 2 str. 26); projekt DS (clan 20 stav 2); projekt DSS (¢lan 141 stav 1).

% Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Odstupanja od ljudskih
prava, stav 1 str. 26); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stavovi 8, 9 i 10, str. 26); projekt DS
(¢lan 20 stav 1); projekt DSS (¢lan 141 stav 1).

40 Videti Sire o odluci o proglasenju vanrednog stanja kod dr M. Pajvanci¢
Donosenje odluke o uvodenju vanrednog stanja, Pravna misao br. 5 - 6/1991 str. 3 - 9.

162

projekta*! najduze 90 dana, uz moguc¢nost da se vremensko dejstvo odluke
obnovi, odnosno obnavlja na dodatnih 90 dana. Samo jedan® predlog
propisuje znatno krac¢e vremensko dejstvo odluke o odstupanju od ljudskih
prava (30 dana), uz mogucnost da se dejstvo odluke obnavlja na po 15 dana.
Mere odstupanja od ljudskih prava prestaju da vaze, po sili ustava, sa
prestankom vanrednog stanja.

Teritorijalno dejstvo odluka nije posebno uredeno.

Cetvrto, parlamentarna kontrola odluka o odstupanju od ustavom
garantovanih ljudskih prava u vreme vanrednog stanja.

Odluke o odstupanju od ljudskih prava, donete u vreme vanrednog
stanja podlezu kontroli od strane skupStine ¢im se steknu uslovi da se
skupstina sastane. Takvo reSenje omogucava da i u toku trajanja vanrednog
stanja akti izvrSne vlasti kojima se odstupa od ustavom garantovanih
ljudskih prava budu predmet kontrole od strane predstavnickog tela, kao i
da, u skladu sa tim skupstina potvrduje ili ukida mere preduzete od strane
izvrsne vlasti. Ovo osnovno pravilo autori dva ustavna projekta dopunjuju
jos jednim propisujuéi da "odstupanja prestaju da vaze zavrSetkom prve
sednice Narodne skupstine odrzane po proglasenju vanrednog stanja".#
Ovakvo resenje oslonjeno je na osnovno ustavno pravilo da se odstupanja od
ljudskih prava mogu propisati samo opsStim aktima skupstine, a samo
izuzetno aktima izvrsne vlasti. Otuda skupstina, kada se steknu uslovi za
zasedanje ima priliku da svojim aktom uredi odstupanja od ljudskih prava, a
mere izvrsne vlasti prestaju da vaze.

Peto, katalog apsolutno zasticenih prava polazi od medunarodnih
standarda u ovoj oblasti, ali se on prosiruje u nekim projektima.** Status
nekih prava i obim odstupanja za vreme vanrednog stanja mogu biti razliciti
s obzirom na oblik vanrednog stanja.*

4 Projekti Beogradskog centra za ljudska prava, Forum Iuris-a i DS.

4 Projekt DSS.

4 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Odstupanja od ljudskih
prava, stav 6 in fine, str. 27); projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav12, str. 26).

# Projekt DS upotpunjuje ovaj katalog slede¢im pravima: licna sloboda i
bezbednost, zabrana nasilne asimilacije, zabrana izazivanja rasne, nacionalne i verske
mrznje (¢lan 65).

% Projekt DSS razlikuje odstupanja u slucaju vanrednog stanja koja se
odnose na slobodu kretanja, nepovredivost stana, tajnost pisama i drugih sredstava
komunikacije, slobodu okupljanja, prava na Strajk i prava azila (¢lan 143 stav 1) od
zabrane odstupanja za vreme rata (¢lan 143 stav 2).
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3. Sistem i oblici zastite ljudskih prava

Sistem zastite koji obuhvata razlicite vidove zastite ljudskih prava
ureden je u svim ustavnim projektima. Posebna poglavlja ustava posvecena
zastiti ljudskih prava sadrze dva projekta,* dok je u ostalima ovo pitanje
uredeno kako u poglavlju o ljudskim pravima tako i u poglavlju o
organizaciji vlasti u okviru nadleznosti odgovarajucih organa drzavne vlasti.

Zastita ljudskih prava se ostvaruje u unutrasnjem pravu kao i
garantovanjem prava na obracanje medunarodnim institucijama za zastitu
ljudskih prava.

Sistem zastite ljudskih prava u unutrasnjem pravu obuhvata sudsku
zastitu ljudskih prava koja se ostvaruje pred redovnim sudovima,
neposrednu ustavnosudsku zastitu koju obezbeduje ustavni sud, kao i
zastitu pred drugim drzavnim organima i organizacijama koja vrSe javna
ovlaséenja narocito garantovanjem sudske kontrole zakonitosti konacnih
upravnih akata.#” Pored toga, posebno se garantuje strucna pravna pomoc¢ u
zastiti ljudskih prava koju obezbeduju advokatura, branilac gradana, javni
beleznici* i "druge zakonom predvidene sluzbe".#

Primarni oblik zastite ljudskih prava u unutrasnjem pravu je sudska
zastita® koja se ostvaruje pred redovnim sudovima. Uz garantovanje ovog
oblika zastite ljudskih prava garantuje se i set prava vezanih za pravo na
pravicno sudenje’! i utvrduje nacelo hitnosti i prioriteta®> kao osnovno
nacelno procesno pravilo prilikom odlucivanja o zastiti ljudskih prava pred
sudovima.

Ljudska prava uzivaju i neposrednu ustavnosudsku zastitu. Ova prava
garantuje neposredno ustav pa je otuda neophodno ustanoviti i moguénost
neposredne ustavnosudske zastite ljudskih prava. Ovaj koncept zastite

4 Projekt Forum Iuris-a (Odeljak III teze 1 — 4, str. 51) i projekt dr P. Nikoli¢a
(Glava V ¢lanovi 91 — 100).

4 Ovaj vid zastite posebno je ureden u projektu dr P. Nikolica, ¢lanovi 94 i
95

48 Projekt Forum Iuris-a, teza 3 str. 52.

# Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 98 stav 2.

5 Projekt Forum luris-a (teza 1 stav 3, str. 51); projekt dr P. Nikolic¢a (clan
92); projekt DS (¢lan 31); projekt DSS (clan 21); projekt Beogradskog centra za ljudska
prava (teza Sudska zastita prava, str. 41).

51 Npr. projekt DS, ¢lan 31.

52 Npr. projekt Forum Iuris-a (teza 1 stav 4, str. 51); projekt dr P. Nikolica
(¢lan 92).
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prihvacen je od strane svih autora i sadrze ga svi projekti ustava.’* Osnovni
instrument neposredne ustavnopravne zastite ljudskih prava pred ustavnim
sudom je ustavna Zalba. Za razliku od aktuelnog Ustava Republike Srbije,
koji ne poznaje institut ustavne zalbe kao instrument neposredne
ustavnosudske zastite ljudskih prava, svi analizirani projekti ustanovljavaju
ovaj osnovni instrument zastite ljudskih prava pred ustavnim sudom.

Ustavna zalba koncipirana je kao instrument ustanovljen u korist
lica cije je pravo povredeno. Pored toga, ustavnu zalbu mogu podneti i drugi
subjekti. To je zastitnik ljudskih prava koji to moZze uciniti umesto lica cije je
pravo povredeno® ili neki drugi subjekt koji u ustavu nije blize odreden, ve¢
se uredivanje ovog pitanja delegira zakonodavcu.”® U nekim ustavnim
projektima ovo pitanje ostaje otvoreno, jer u ustavu nije blize odredeno ko
ima aktivnu legitimaciju za podnosenje ustavne Zalbe.

Razlike koje postoje medu projektima odnose se na uslove pod
kojima je moguce Kkoristiti ustavnu zalbu kao instrument neposredne
ustavnosudske zastite ljudskih prava. Ustavna Zalba se moze koristiti samo
pod odredenim uslovima. Ustavna Zalba se mozZe koristiti pod uslovom da
"nije obezbedena sudska zastita slobode ili prava", pod uslovom da su
"iscrpeni redovni sudski pravni lekovi",” odnosno kada su "iscrpljena
redovna pravna sredstva zastite ljudskih prava".® Preciziranje uslova pod
kojima je mogucda ustavna zalba ukazuje jo$ blize na razlike u koncipiranju
ovog instituta i njegovom mestu u sistemu zastite ljudskih prava. Za neke
autore ustavna zalba je institut koji zamenjuje odsustvo sudske zastite
ljudskih prava (npr. u slucajevima u kojima nije dopusten upravni spor), za
druge ona je pravni instrument zastite koji se pokre¢e kada su u okviru
sudske zastite ljudskih prava iskoriS¢ena sva raspoloziva redovna pravna
sredstva zasStite. MoZe se primetiti da su uslovi vezani samo za redovne
pravne lekove predvidene u sudskim postupcima. Sledec¢i ovakav stav

5 Projekt dr P. Nikolica (¢lanovi 93 i 157 stav 1 pod b); projekt DS (¢lan 124
stav 9); projekt DSS (clan 178); projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza
Nadleznost Ustavnog suda stav 3 alineja 7, str. 64); projekt Forum luris-a (teza 1 stav
5, str. 51 i teza 2 stav 1 alineja 8 str. 86).

5 Projekt DS (Clan 125 stav 2); projekt Beogradskog centra za ljudska prava
(teza NadleZnost ombudsmana, stav 1 alineja 5 str. 41); projekt Forum iurisa (teza 2
stav 4 alineja 4 str. 52).

% Projekt DSS, ¢lan 178 stav 2.

% Projekt Forum Iuris-a (teza 2 stav 4 str. 87); projekt dr P. Nikolica (¢lan 93).

5 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza NadleZost ustavnog
suda, stav 5 alineja 7); projekt DSS (¢lan 178 stav 2).

% Projekt DS (¢lan 125 stav 3).
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ustavna zalba bi se mogla iskoristiti kao instrument neposredne
ustavnosudske zastite paralelno sa primenom vanrednih pravnih lekova u
postupku pred redovnim sudovima.

U okviru unutrasnjeg prava jedan specifican vid zastite ljudskih
prava obezbeduje branilac prava gradana (zastitnik ljudskih prava,
ombudsman).®

Pravo na obracanje medunarodnim institucijama za zastitu ljudskih prava
garantuje se eksplicitno u vedini projekata® u skladu sa nacelnim stavom o
prihvatanju, priznanju i postovanju medunarodnih izvora ljudskih prava uz
uslov da su ratikikovani, kao i uvazavanju opsteprihvacenih pravila
medunarodnog prava u ovoj oblasti a u skladu sa medunarodnim
standardima u oblasti ljudskih prava.

Medunarodno pravna zastita ljudskih prava obuhvata dva prava.
Jedno od njih je po sadrzaju Sire i odnosi se na garantovanje medunarodnog
nadzora nad ostvarivanjem ljudskih prava, sto je deo obaveza vlade koja je
ratifikovala odredenu medunarodnu konvenciju. Pravo medunarodnog
nadzora nad ostvarivanjem ljudskih prava uredeno je samo u jednom od
ustavnih projekata.s! Drugo je, po sadrzaju, uze i obuhvata pravo na
obracanje medunarodnim institucijama za zastitu ljudskih prava.

Uslove pod kojima je zastitu ljudskih prava mogude potraziti pred
medunarodnim organima u ¢ijoj je nadleznosti odlucivanje o zastiti ljudskih
prava sadrzi samo jedan od projekata, koji upucuje na "uslove i postupak
koji su wutvrdeni medunarodnim pravom"f Pravo na obracanje
medunarodnim institucijama za zastitu ljudskih prava je pravo kojim se
moze Koristiti svaki pojedinac kao i drzava.®

Paznju zasluzuje i uredivanje izvrSenja odluka medunarodnih
organa o zastiti ljudskih prava. Ovom vaznom pitanju samo jedan od
projekata poklanja duznu paznju uredujuc¢i odgovornost drzave ovom

% O braniocu gradana njegovom polozaju u sistemu zastite ljudskih prava u
projektima ustava Srbije videti Sire kod dr M. Pajvanci¢ Ombudsman u ustavnom
sistemu Srbije — od ideje do realizacije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom
Sadu, XXXVII br. 1-2/2003, str. 43 — 59.

¢ Projekt dr P. Nikoli¢a (¢lan 96); projekt Forum Iuris-a (teza 6 stav 5 in fine
str. 28); projekt DSS (¢lan ¢lan 21 stav 2).

61 Projekt Forum Iuris-a teza 6 stav 5, str. 28.

62 [bidem, teza 6 stav 5 in fine.

6 Ibidem, teza 6 tacka 5.
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domenu. Republika Srbija "izvrSava odluke medunarodnih organa i snosi
njihove troskove".64

4. Pojedinacne garancije zastite ljudskih prava

Zastita ljudskih prava obuhvata i niz pojedinacnih garancija cija je
svrha i smisao da obezbede postovanje ljudskih prava, sa jedne strane i
zastite pojedinca koji je nosilac tih prava.

Najvedi broj ovih garancija odnosi se na li¢nu slobodu, pa ¢e nase
interesovanje biti usmereno na oblike i sadrzaj garancija koje se odnose na
ovu slobodu. Najznacajnije posebne garancije koje Stite licnu slobodu
obuhvataju:

Pravo na jednaku zastitu ljudskih prava kao jedan od oblika u kome se
opste nacelo jednakosti gradana, zbog znacaja za status gradana u ustavnom
sistemu, garantuje i kao pravna jednakost ili jednakost pred zakonom. U
svim ustavnim projektima garantuje se pravo na jednaku zastitu prava, a u
nekima od projekata® uz ovo osnovno pravo blize se odreduju organi koje
obavezuje ovo pravilo (sudovi, drugi drZavni organi, imaoci javnih
ovlaséenja, organi regiona i jedinica lokalne samouprave). Ipak, belezimo i
izvesne razlike u definisanju sadrzaja ovog prava. Sadrzaj ovog prava
obuhvata jednakost pred zakonom® kao i pravo na jednaku zastitu pred
zakonom. %

Pravo na pravnu sigurnost i pravicno sudenje garantuje se kao posebno
pravo gradana u nekima od projekata®® i blize ureduje sadrzaj ovog prava
koji, izmedu ostalog, obuhvata vise posebnih prava: pretpostavku nevinosti;
princip legaliteta dela i sankcije; pravo na sudenje pred nezavisnim,
nepristrasnim sudovima koji su ustanovljeni zakonom; pravo na prirodnog
sudiju; set prava koja ima lice o ¢ijoj se odgovornosti odlucuje (javna
rasprava pred nezavisnim i nepristrasnim sudom obrazovanim na osnovu
zakona; reSavanje o predmetu u razumnom roku bez nepotrebnog odlaganja

¢ Projekt DSS, ¢lan 21 stav 3.

¢ Projekt DSS (Clan 34 stav 1); projekt Beogradskog centra za ljudska prava
(teza Pravo na pravi¢no sudenje stav 1 str. 30).

% Projekt dr P. Nikolica (¢lan 18 stav 3); projekt Forum Iuris-a (teza 1.6 stav 2
str. 33); projekt DS (¢lan 17 stav 1).

7 Projekt Forum Iuris-a (teza 1.6 stav 3 str. 33); projekt DS (clan 18 stav 2).

6 Projekt dr P. Nikolic¢a (clan 31 stav 1); project Forum lIuris-a (teza 1.4 str.
31).
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i odugovlacenja, pravo na delotvoran pravni lek, javno izricanje presude,
pravo na besplatnog prevodioca i dr.);* kao i poseban set prava koja se
garantuju licima okrivljenim za krivi¢no delo (pravo na branioca; pravo da u
najkracem roku, na jeziku koji razume, bude obavesten o osnovama i
pravnoj prirodi dela koje mu se stavlja na teret; pravo na dovoljno vremena
za pripremanje odbrane i dr.).”?

Medu autorima postoje izvesne razlike kada se pazljivije analizira
kako definisu sadrzaj pojedinih prava. Ilustrovacemo to na primeru
garantovanja pretpostavke nevinosti. Ovo nacelno pravilo definise se
razli¢ito: "svako se smatra nevinim",”! "svako ima pravo da se smatra
nevinim",”? svako ¢e se "smatrati nevinim",”®> "niko se ne moze smatrati
krivim",7* "smatra se nevinim" i "ne moze se smatrati krivim".”s

Zabrana retroaktivnosti kao vazan princip pravne sigurnosti nacelno
se garantuje u svim projektima ustava uz opsti izuzetak od ovog pravila
kada je u pitanju krivicno zakonodavstvo.”® U tom slucaju retroaktivna
primena zakona je dopustena ukoliko je zakon blazi po ucinioca krivicnog
dela. Medu autorima postoje znacajne razlike u odnosu na moguénost
odstupanja od nacelne odredbe kojom se iskljucuje retroaktivno dejstvo
zakona.

U jednoj grupi su ustavni projekti koji ne dopustaju izuzetak od
ovog opsteg pravila izuzev u kriviécnom zakonodavstvu ukoliko je zakon
povoljniji za ucinioca krivicnog dela.”” Drugoj grupi pripadaju ustavni
projekti koji dopustaju izuzetke od zabrane retroaktivnog dejstva zakona ne
samo kada je u pitanju krivicno zakonodavstvo povoljnije za ucinioca
kriviénog dela, ve¢ i u drugim slucajevima "ako to nalaze opsti interes
utvrden pri donoSenju zakona'"”® odnosno samo "pojedine odredbe zakona"

% Projekt Forum luris-a teza 1.4 stav 1 alineje 1 do 5, str. 31.

70 Ibidem, stav 6 alineje 1 do 5, str. 32.

71 Projekt DSS, ¢lan 32 stav 2.

72 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava, teza Pretpostavka nevinosti
str. 31.

73 Projekt Forum Iuris-a, teza 1.4 stav 2 str. 31.

74 Projekt DS, ¢lan 33.

75 Projekt dr P. Nikolica, ¢lan 33 stavovi 11 2.

76 Projekt DSS (clan 32 stav 1); projekt DS (clan 34); projekt Forum Iuris-a
(teza 1.4 stav 4 str. 31); projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Kaznjavanje
na osnovu zakona stav 2 str. 31).

77 Projekt Beogradskog centra za ljudska prava (teza Osnovna nacela
ustavnosti i zakonitosti stav 8) i projekt Forum Iuris-a (teza 4 str. 85).

78 Projekt DSS, ¢lan 170 stav 2.
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mogu imati povratno dejstvo "kada to nalaZe opsti interes"” i "ukoliko je to
utvrdeno u postupku donoSenja zakona".® Dopustanje odstupanja od
zabrane retroaktivnog dejstva zakona pozivom na opstu klauzulu ("opsti
interes") uz mogucnost retroaktivnog dejstva svih, a ne samo pojedinih,
zakonskih odredaba ozbiljno dovodi u pitanje princip pravne sigurnosti i
vladavinu prava.

Uz zabranu retroaktivnosti tesno je vezano i stupanje na snagu
zakona. U svim projektima stupanje na snagu zakona mogucde je nakon
objavljivanja zakona, a po proteku vremena cekanja. Samo jedan od autora
dopusta mogucnost odstupanja od ovog pravila pod uslovom da zakon koji
se donosi drugacije uredi stupanje na snagu.?! Takvo reSenje nije saglasno
nacelu pravne sigurnosti i svakako nije odlika pravnog sistema zasnovanog
na nacelu vladavine prava.

Pravo na delotvorni pravni lek garantuju svi ustavni projekti. Ovo
pravo garantuje se kako nacelnom odredbom tako i posebnim navodenjem
pojedinih pravnih lekova medu kojima je posebno garantovano pravo na
zalbu®? pravo na ustavnu Zalbu® i pravo na ispitivanje i osporavanje
zakonitosti i opravdanosti liSenja slobode (habeas corpus).8* Samo u jednome
od projekata iscrpnije su uredena pitanja vezana za instrumente zastite
ljudskih prava.®> To se posebno odnosi na ustavno garantovanje pravnih
sredstava za zastitu ljudskih prava; prirodu i svojstva pravnih sredstava za
zastitu ljudskih prava koja, saglasno medunarodnim standardima u ovoj
oblasti, moraju biti dostupna i moguca; posebno garantovanje prava na
osporavanje zakonitosti i opravdanosti liSenja slobode kao i navodenje
subjekata koji se mogu koristiti pravnim instrumentima za zastitu ljudskih
prava.

7 Projekt DS, ¢lan 119 stav 1.

8 Projekt dr P. Nikolic¢a, clan 9 stav 2.

81 Projekt dr P. Nikolic¢a, ¢lan 9 stav 1.

8 Projekt DS (clan 32); projekt DSS (¢lan 34 stav 2); projekt Beogradskog
centra za ljudska prava (teza Pravo na zalbu str. 31); projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 97
garantuju pravo na Zalbu ili drugo pravno sredstvo; projekt Forum Iuris-a (teza 5 str.
85).

8 Projekt DS ¢lan 23 stav 2 i ¢lan 125; project dr P. Nikoli¢a ¢lan 93; project
DSS clan 178; projekt Beogradskog centra za ljudska prava teza Nadleznost Ustavnog
suda stav 5 alineja 7, str. 64; projekt Forum iurisa teza 2 stav 1 alineja 8 str. 86.

8 Projekt DS clan 28 stav 6; projekt DSS ¢lan 26 stav 3; projekt Beogradskog
centra za ljudska prava teza Zabrana protivustavnog kaznjavanja ili liSenja slobode
stav 2 str. 30; projekt Forum iuris-a teza 2 stav 3 str. 51.

8 Projekt Forum iuris-a teza 2 stavovi 1 do 4, str. 511 52.
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Pravo na profesionalnu pravnu pomoc® i pravo na tumaca® nacelno se
garantuje svim licima. Posebno ova prava se garantuju u krivicnom
postupku pred sudovima gde se ostvaruje i u jednom posebnom obliku kao
pravo na obezbedivanje obavezne profesionalne odbrane (obavezni branilac)
koje autori projekata posebno navode.® U nekima od projekata blize se
ureduje sadrzaj prava na profesionalnu pravnu pomo¢ koje ukljucuje pravo
na slobodan izbor branioca, pravo na nesmetanu komunikaciju sa braniocem
i pravo na dovoljno vremena za pripremu odbrane® To su svakako
najznacajnija prava koje Stiti pojedinca i njegova prava u postupku pred
sudom. Ovo pravo Cesto se garantuje uz pravo na odbranu, pravo na
pravicno sudenje ili opsta jemstva zakonitosti.

Pravo na tumaca (prevodioca) oslonjeno je na nacelni ustavni princip
prema kome nepoznavanje jezika na kome se vodi postupak ne sme biti
prepreka koris¢enju prava®® Uz pravo na tumaca neki autori posebno
utvrduju da su usluge prevodioca za lice protiv koga se postupak vodi
besplatne?.

Nacelo javnosti pri izricanju presude garantuju svi ustavni projekti,” a
pojedini i posebno ureduju princip javnosti sudenja i preciziraju uslove pod
kojima je moguce iskljuciti javnost sudenja®.

Nacelo non bis in idem garantovano je u svim ustavnim projektima®,
ali se moze primetiti da se sadrzaj ovog pravila odnosi na razliéite situacije:

8 Projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 98; projekt DS clan 30 stav 2; projekt DSS clan
27 stav 1 i ¢lan 31 stav 1; projekt Forum iuris-a teza 1.4 stav 1 alineja 4; projekt
Beogradskog centra za ljudska prava teza Posebna jemstva stav 2 str. 31.

87 Projekt beogradskog centra za ljudska prava teza OpsSta jemstva
zakonitosti stavovi 11 i 12 str. 63 i teza Posebna jemstva stav 4 str. 63; projekt DSS
¢lan 173; projekt DS ¢lan 30 stav 4.

8 Projekt DS ¢lan 30 stav 3; projekt DSS clan 27 stav 1 in fine; projekt Forum
iurisa teza 1.4 stav 6 alineja 2 str. 32.

8 Projekt Forum luris-a teza teza 1.3 stav 6 alineja 2 str. 30 i teza 1.4 stav 6
alineje 2 i 3 str. 31.

% Npr. projekt DSS ¢lan 173 stav 1.

%1 Projekt Forum Iuris-a teza 1.4 stav 1 alineja 4.

%2 Projekt DS clan 107; projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 171; projekt DSS ¢lan 30;
projekt Forum Iuris-a teza 1.4 stav 1 alineja 3; projekt Beogradskog centra za ljudska
prava teza Pravo na pravi¢no sudenje stav 3 str. 31.

% Projekt DSS ¢lan 30; projekt Forum Iuris-a teza 1.4 stav 1 alineja 3.

% Projekt DSS ¢lan 32 stav 3; projekt Forum Iuris-a teza 1.4 stav 5 str. 31;
projekt Beogradskog centra za ljudska prava teza Ne bis in idem str. 31; projekt DS
¢lan 35; projekt dr P. Nikolica clan 34.
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iskljucivanje "odgovornosti za kriviéno delo",% na iskljucivanje "mogucnosti
kaZnjavanja za kriviéno delo™¢ odnosno isklju¢ivanje "ponovnog sudenja"
kao i "ponovnog kaznjavanja" za isto krivicno delo®.

Pravo na rehabilitaciju i uz njega pravo na naknadu stete garantuje se
licima koja su bez osnova krivi¢no osudena ili su bez osnova liSena slobode.
Autori svih projekata saglasni su u pogledu sadrZaja i obima ovih ustavnih
prava®. Samo u jednome od projekata uz ova prava svakom licu koje je
nezakonito ili neopravdano liseno slobode garantuje se i pravo na javno
izvinjenje®”. Pojedini autori, pored toga, eksplicitno utvrduju odgovornost
drzave za naknadu Stete koju pojedincu nanesu drzavni organi svojim
nezakonitim ili nesavesnim radom?%.

Posebne garancije zastite prava nacionalnih manjina, uz posebna prava
nacionalnih manjina sadrze dva ustavna projekta. Prava nacionalnih manjina
ureduju se organskim zakonom! koji se donosi po posebnoj proceduri,
strozijoj od one predvidene za donoSenje obi¢nih zakona. Strozija procedura
donosenja zakona kojima se ureduju prava nacionalnih manjina predstavlja
svojevrsnu garanciju zastite ovih prava, jer ovaj zakon, prema njegovoj
pravnoj snazi stavlja iznad ostalih zakona i predstavlja svojevrsnu prepreku
olakoj izmeni garancija sadrzanih u njemu. Pored toga, u jednome od
projekata eksplicitno se garantuju steena prava opstom odredbom da se
"dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava, individualnih i kolektivnih, ne
moze smanjivati"'® kao i posebnom odredbom koja se odnosi na prava
pripadnika nacionalnih manjina "steCena propisima koji su se primenjivali
do stupanja na snagu Ustava kao na osnovu medunarodnih ugovora kojima
je SR Jugoslavija i drzavna zajednica Srbija i Crna Gora pristupila”, a koja se
ne mogu uklinuti niti menjati'®.

Na kraju pregleda osnovnih ustavnih resenja koja se odnose na
zastitu ljudskih prava moguce je ukazati i na nekoliko opstih zapaZzanja.

% Npr. projekt Beogradskog centra za ljudska prava.

% Npr. projekt DS.

% Npr. projekt dr P. Nikolica.

% Projekt dr P. Nikolica ¢lan 35; projekt DS ¢lan 36; projekt DSS ¢lan 33 i clan
172; projekt Forum Iuris-a teza 1.3 stav 9 str. 30; projekt Beogradskog centra za
ljudska prava teza Pravo na rehabilitaciju i naknadu Stete, str. 33.

9 Projekt Forum Iuris-a teza 1.3 stav 9 str. 31.

100 Projekt dr P. Nikoli¢a ¢lan 10.

101 Projekt DSS ¢lan 73 stav 2 in fine.

102 Projekt DS clan 71 stav 1.

103 Projekt DS ¢lan 71 stav 2. Ovo reSenje oslanja se na Povelju o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama, ¢lan 57, Sluzbeni list SCG br. 6/ 2003.
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1. Osnovni pristup ljudskim pravima oslonjen je na shtavanje ustava
kao osnovnog garanta ljudskih prava sto se potvrduje ne samo na nacelnom
nivou ve¢ i nizom posebnih ustavnih pravila koja blize definisu sadrzaj
ovakvog nacelnog pristupa.

2. Katalog ljudskih prava koji, u najvecoj meri sledi medunarodne
standarde ljudskih prava, dopunjen je jednako vaznim instrumentima zastite
ljudskih prava. Ustav nije samo osnovni akt koji pozitivira ve¢i ili manji broj
pojedinacnih prava, ve¢ u prvom redu osnovni i najvazniji garant njihove
zastite. Posebna paznja usmerena je na zastitu ljudskih prava i
ustanovljavanje institucija cije su nadleznosti vezane za zastitu ljudskih
prava i ustavno garantovanje instrumenata ¢iji je smisao obezbedivanje
efektivne zastite ljudskih prava.

3. Vidljivo je nastojanje autora da se suzi prostor dekonstituci-
onalizaciji ljudskih prava putem zakona narocito osnovnih prava koja
zadrzavaju status ustavnih, a ne zakonskih prava. Izraz ovakvog nastojanja
je vidljiv i u velikoj paznji koja je, u posvecena je ogranic¢enjima odnosno
odstupanjima od ustavom garantovanih ljudskih prava koja se ureduju
restriktivno i predstavljaju izuzetak koji je moguc i dopusten pod strogo
propisanim uslovima koje utvrduje sam ustav.

4. Apsolutno zastiena prava definitivno su izuzeta iz reZima
odstupanja u vanrednim prilikama. Sve mere koje se odnose na odstupanja
od ustavom garantovanih prava moguce su samo u okvirima i granicama
koje definiSe ustav. Svi akti koji ureduju odstupanja podlezu kontroli od
strane Narodne skupstine.

5. Predvidene su i nove institucije u domenu zastite ljudskih prava.
To je zastitnik prava gradana (ombudsman) koji upotpunjuje sudsku zastitu
ljudskih prava.

6. Sistem zastite ljudskih prava upotpunjava i medunarodnopravna
zastita koja je opsteprihvacena kao jedan od vidova zastite ljudskih prava.
Ona obuhvata, pored zastite pred medunarodnim telima u cijoj je
nadleznosti odlucivanje o zastiti ljudskih prava (sudska zastita) i pravo na
medunarodni nadzor nad ostvarivanjem ljudskih prava.

7. Sistem zastite ljudskih prava ukljucuje i neposrednu zastitu
ljudskih prava pred ustavnim sudom. Nacelo neposredne primene ustavom
garantovanih ljudskih prava upotpunjeno je nacelom njihove neposredne
ustavnopravne zastite pred ustavnim sudom. Neposrednu ustavnopravnu
zastitu ljudskih prava omogucuje institut ustavne zalbe kao pravno sredstvo
kojim se obezbeduje neposredna ustavno sudska zastita ljudskih prava.
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Zakljucci do kojih smo dosli omogucuju da se pozitivno odgovori na
pitanje koje smo postavili u pristupu. Medu autorima postoji konsenzus u
pristupu ljudskim pravima i njihovom mestu u ustavu. To je posebno
vidljivo u odnosu na sistem zastite ljudskih prava i nove institucije i institute
zastite ljudskih prava.
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OMBUDSMAN U USTAVNOM SISTEMU SRBIJE?
— Od ideje do realizacije -

Deo reformi pravnog sistema Srbije i Jugoslavije koje su u toku
odnose se na ljudska prava i njihovu zastitu. U sklopu ovih reformi je i
predlog da se u sistem zastite ljudskih prava uklju¢i i institucija
ombudsmana. Do sada institucija ombudsmana nije postojala ni na nivou
Savezne Republike Jugoslavije niti u federalnim jedinicama — Srbiji i Crnoj
Gori.

Sistem zastite ljudskih prava obuhvata sudsku zastitu kao primarni i
osnovni oblik zastite ljudskih prava. Pored sudske zastite, Ustavna povelja
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora? kao i Povelja o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama?® i Ustav Crne Gore garantuju i neposrednu
ustavnosudsku zastitu ljudskih prava.

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
garantuje pravo na podnosenje zalbe Sudu Srbije i Crne Gore "svakome ko
smatra da mu je neko ljudsko ili manjinsko pravo zajemceno Poveljom
povredeno ili uskra¢eno pojedina¢nim aktom ili radnjom institucije drzavne
zajednice, odnosno drZzavnog organa drZave ¢lanice ili organizacije koja vrsi
javna ovlas¢enja".* Ovim pravom ovlasceni subjekti mogu se koristiti pod
odredenim uslovima. Podnosenje Zzalbe je dopusteno ukoliko nije
obezbedena druga pravna zastita u drzavi ¢lanici. Zalba se podnosi u skladu
sa Ustavnom poveljom.

Ustav Crne Gore poznaje institut ustavne Zalbe. Uslovi pod kojima
se moze koristiti Zalba pred Sudom Srbije i Crne Gore odredeni su Siroko
('druga pravna zastita") tako da primenu ovog instituta zastite ljudskih

! Objavljeno u Zborniku radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, XXXVII,
br. 1 -2/2003 str. 43 - 59.

2 Sluzbeni list Srbije i Crne Gore br. 1 od 4. februara 2003 godine.

3 SluZzbeni list Srbije i Crne Gore br. 6 od 28. februara 2003. godine.

4 Clan 9 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.
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prava ostaje izuzetno mali prostor.> Uslovi za primenu ustavne zalbe u
Ustavu Crne Gore su preciznije uredeni i u ovoj drzavi ¢lanici ustavna zalba
je postala jedan od vaznih instrumenata zastite ljudskih prava.s

U Ustavu Srbije nema garancija za neposrednu ustavnopravnu
zastitu ljudskih prava u postupku po ustavnoj zalbi, jer Ustav Srbije ne
poznaje institut ustavne zalbe. Zastita ljudskih prava pred medunarodnim
institucijama moguca je samo prema Ustavu Crne Gore,” dok Ustav Srbije ne
garantuje pravo gradana da se obrate medunarodnim institucijama radi
zastite sloboda i prava. Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama ne sadrzi eksplicitnu garanciju prava na obracanje
medunarodnim telima za zastitu ljudskih prava, ali je ova garancije
implicitno sadrzana u odredbi kojom se tumacenje ljudskih i manjinskih
prava ostvaruje "u skladu sa vaze¢im medunarodnim jemstvima ljudskih i
manjinskih prava i praksom medunarodnih tela koja nadziru njihovo
sprovodenje”.’

U ustavnom sistemu Zajednice Srbija i Crna Gora, kao ni u ustavima
drzava clanica ne postoji u sistemu zaStite ljudskih prava institucija
ombudsmana.

1. Ideja 0 ombudsmanu i njen razvitak
u ustavnom sistemu Jugoslavije i Srbije

Ideja da ombudsman nade svoje mesto u sistemu zastite ljudskih
prava bila je aktuelna u Srbiji jo$ krajem osamdesetih godina.® Ovi predlozi

5 Identi¢nu odredbu o uslovu za primenu ustavne Zalbe sadrzavao je i Ustav
SRJ (¢lan 128). Pojam “pravna zastita” znatno je Siri od pojma” sudska zastita”.
Ustavna norma dopustala je interpretaciju prema kojoj je ustavna zalba iskljucena i u
slucaju kada nema sudske zastite. Savezni ustavni sud je, sve do nedavno, tumacio
ekstenzivno ovu normu. Ustavne zalbe kojima su se gradani obracali ovom Sudu
odbacivao je pozivom na to da je obezbedena “druga pravna zastita”.

¢ Prema Ustavu Crne Gore ustavna Zalba koristi se kao instrument zastite
ljudskih prava ukoliko “takva zastita nije u nadleZnosti Saveznog ustavnog suda i
kada nije predvidena druga sudska zastita” (¢lan 113 stav 1 tacka 4 Ustava Crne
Gore). U ovoj federalnoj jedinici ustavna zalba se moze koristiti u svim slucajevima u
kojima nije obezbedena sudska zastita ljudskih prava.

7 Clan 44 stav 2 Ustava Crne Gore.

8 Clan 10 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.

® U Novom Sadu odrZan je 1989 godine medunarodni skup o ombudsmanu
na kome su usvojene preporuke za uvodenje ove institucija u ustavni sistem. Referati
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nisu naisli na odjek u tadasnjem politickom okruzenju. Uz kritike postojeceg
Ustava, u Srbiji je u protekloj deceniji napisano vise studija'® o ustavhom
ustrojstvu Srbije. U tim studijama zastiti ljudskih prava poklonjena je
posebna paznja. Medu autorima ovih studija opsteprihvacen je stav da
sistem zastite ljudskih prava obuhvata, pored zastite u unutrasnjem pravu i
medunarodno pravnu zastitu. Sistem zastite ljudskih prava u unutrasnjem
pravu, pored sudske zastite kao primarnog vida zastite ljudskih prava i
neposredne ustavno sudske zastite ljudskih prava u postupku po ustavnoj
zalbi, ukljucuje i uvodenje ombudsmana kao nove institucije u ustavnom
sistemu.

U skici ustava Srbije (1995.)"" koja predstavlja prvi pokusaj da se
iznese pogled na budude ustavno ustrojstvo Srbije, predvida se instiucija
zastitnika gradana — ombudsmana kao deo sistema zastite ljudskih prava.
Prema ovom predlogu, pored opsteg ombudsmana postojali bi i posebni
ombudsmani ¢ija nadleznost bi bila specijalizovana,'? kao i ombudsman na
centralnom i regionalnom nivou.® Izbor bi bio poveren Skupstini, a birao bi
se ve¢inom ukupnog broja poslanika u svakome od domova, na period osam
godina.* U prilogu se ne preciziraju uslovi za izbor, postupak izbora, i
mogucnost ponovnog izbora. Ombudsmana i njegovu nezavisnu poziciju
Stiti materijalni i procesni imunitet. SadrzZina imunitetskih prava nije blize
odredena u skici ustava. NadleZznost ombudsmana odredena je okvirno i
obuhvata: zastitu ljudskih prava posebno pred organima drzavne vlasti i
vanparlamentarnu kontrolu uprave.Instrumenti koji ombudsmanu stoje na
raspolaganju obuhvataju: pravo obracanja organima drzavne vlasti i u tom

sa toga skupa publikovani su u “Zborniku radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu”
XXIV br. 3 —4/1990.

10 Angazmani eksperata, pojedinaca ili grupa, koji su izneli svoje videnje
buduceg uredenja demokratske Srbije. Nastali su u nevladinom sektoru (Beogradski
centar za ljudska prava, Forum za etni¢ke odnose, Centar za regionalizam, Forum
Iuris), naucno istrazivackim institutima (Institut drustvenih nauka), ili su bili plod
individualnog angazmana konstitucionalista (dr M. Jovici¢, dr P. Nikoli¢).

1 Dr M. Pajvanci¢: Skica za demokratski ustav Srbije, objavljeno u Zborniku
Srbija izmedu proslosti i buducnosti, Institut drustvenih nauka i Forum za etnicke
odnose, Beograd, 1995, str. 189 - 221.

12 Npr. ombudsman za zastitu prava manjina.

13 Npr. ombudsman za zastitu prava manjina obrazovao bi se u regionima
multietnickog sastava.

14 Period odgovara trajanju mandata dva parlamentarna saziva, ¢ime se
izbegava da svaki tekudi saziv parlamenta bira ombudsmana. I na taj nacin se,
izmedu ostalog obezbeduje nezavisnost ombudmana.
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sklopu pravo da pokrece postupak pred sudom, ustavnim sudom i drugim
organima drzavne vlasti; monitoring stanja ljudskih prava i podnoSenje
izvestaja Skupstini o stanju ljudskih prava.

Prema predlogu autora "Ustava regionalne drzave ujedinjenih
srpskih zemalja" (1996.)5 postojali bi ombudsmani na dva nivoa. Mrezu
ombudsmana bi ¢inili vrhovni ombudsman i ombudsmani na nivou regija.
Odnosi medu njima pocivali bi na saradnji. Upkos proklamovanom nacelu
saradnje izmedu vrhovnog i regionalnih ombudsmana, odnos medu njima
zasnivao bi se na hijerarhiji. Na ovakav zakljucak upucuje narocito
ovlascenje vrhovnog ombudsmana da regionalnim ombudsmanima izdaje
obavezna uputstva za rad. Ombudsmana bi birale odgovarajude skupstine.
Vrhovnog ombudsmana birala bi republicka skupstina, dok bi regionalne
ombudsmane birale regionalne skupstine. U predlogu nije precizirano ko
predlaze izbor ombudsmana, niti postupak izbora.Uslovi za izbor nisu
predvideni u osnovnim reSenjima. U obrazloZenju predloga, medutim, autor
navodi da bi se ombudsmani birali medu istaknutim pravnicima sa duzim
iskustvom i ugledom u drustvu. Mandat bi trajao Cetiri godine uz mogucnost
ponovnog izbora. Ovlaséenja ombudsmana bi obuhvatala posebno: nadzor
nad radom drzavnih organa, ocenu zakonitosti rada drzavnih organa; ocenu
celishodnosti rada drzavnih organa; ispitivanje slucajeva povreda ljudskih
prava, upudivanje zahteva drzavnim organima da isprave nezakonitosti ili
celishodnosti koje je ombudsman uocio na osnovu sprovedenog ispitivanja;
podnoSenje krivicnih prijava drzavnom tuziocu protiv odgovornog
sluzbenog lica; podnoSenje izvesStaja odgovarajucoj skupstini, najmanje
jednom u toku godine.U obrazloZenju predloga precizira se priroda
ovlaS¢enja ombudsmana. Ombudsman 'ne raspolaze bilo kakvim
ovlas¢enjima vlasti, ne moZe sam naredivati organima vlasti da uklone
nepravilnosti u svome radu, odnosno ukinu nezakonite i necelishodne akte
koje su doneli, a kojima se, po misljenju ombudsmana vredaju zakonitost ili
slobode i prava gradana, kao i njihovi na zakonu zasnovani interesi".
Postavljeni su kriterijlumi za razlikovanje ovlas¢enja ombudsmana od
ovlas¢enja drugih organa vlasti, narocito ona vezana za ocenu zakonitosti i
celishodnosti kao i priroda nadzora nad radom drzavnih organa.
Ombudsman pokrec¢e postupak na osnovu prijave ili zalbe gradana ili na
sopstvenu inicijativu'®. DrZzavni organi imaju obaveze prema ombudsmanu:

15 Dr M. Jovici¢: Ustav regionalne drzave ujedinjenih srpskih zemalja, Vajat,
Beograd, 1996. godine

16 Ovlas¢enja vrhovnog i regionalnih ombudsmana su istovetna, ali se
ostvaruju na razli¢itim nivoima organizacije vlasti.
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obavezu da ombudsmanu omogude uvid u svoj rad, obavezu da
ombudsmanu stave na raspolaganje sve dokumente koje on zatrazi, obavezu
da se odazovu pozivu ombudsmana da svedoce. Predvideno je objavljivanje
ombudsmanovih nalaza u medijima.

Autori projekta "Ustavne pretpostavke za demokratsku Srbiju”
(1997.)'7 smatraju da je potrebno obrazovati ombudsmana za prava gradana
kao inokosni organ i ombudsmana za prava etnickih manjina kao kolegijalni
ili inokosni organ.!® U predlogu nije precizirano da li bi se ombudsman birao
samo na centralnom nivou ili i pokrajinskom, regionalnom, lokalnom nivou.
Ombudsmana bi birala Narodna skupstina na predlog predsednika
Republike, a ombudsman za prava etnickih manjina birao bi se na osnovu
predloga koji potekne od etnickih manjina. Nije precizirano koji subjekti u
okviru etnickih manjina raspolazu pravom nominovanja kandidata za
ombudsmana. U pogledu sastava kolektivhog ombudsmana za prava
etnickih manjina, autori odreduju izvesne minimalne kriterijume! koji
moraju biti ispunjeni, a vezani su za reprezentovanje etnickih manjina u
sastavu ovog tela. Etnicke manjine koje ispune ovaj uslov obavezno imaju
predstavnika u sastavu ovog tela. Otuda slede dva zakljucka: prvi, da u
sastavu ovog tela nece biti reprezentovane sve etnicke manjine i drugi, da ce
neke etnicke manjine obavezno biti reprezentovane. Ovakva reSenja otvaraju
viSe pitanja. NaSe je miSljenje da nije poZeljno praviti statusne razlike,
narocito u domenu ljudskih prava, izmedu razlicitih etnickih manjina,
zavisno od njihove brojnosti. Ombudsman treba da zastiti prava etnickih
manjina, dakle, da deluje u osetljivom momentu - tada kada su prava
povredena. Neke etnicke manjine (one koje imaju pravo na obavezno
reprezentovanje) bice u povoljnijem polozaju, a neke u nepovoljnijem (one
etnicke manjine koje ne uzivaju pravo na obavezno reprezentovanje).

Autori projekta daju i alternativno reSenje za izbor ombudsmana.
Prema ovom reSenju kvalitet priroda ovlas¢enja predsednika Republike pri

7 Dr L. Basta, dr D. Popovi¢, dr V. Raki¢ — Vodineli¢, mr G. Svilanovi¢, dr Z.
Tomi¢ Ustavne pretpostavke za demokratsku Srbiju, Beogradski centar za ljudska prava,
1997.

18 U alternativi predvidena je mogucnost da i ovaj ombudsman bude
inokosni.

19 Kriterijjum koji autori uzimaju u obzir kao merilo za obavezno
reprezentovanje etnicke manjine je »statisticki utvrden procenat ucesca etnicke
manjine u sastavu stanovnistva na teritoriji Srbije kao celine». Zakonom bi se utvrdilo
koje etnicke manjine imaju pravo na obavezno reprezentovanje. Osnovnu zamisao
autori nastoje blize da odrede.
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nominovanju kandidata za ombudsmana razlikuje se zavisno od toga da li se
bira ombudsman za prava gradana ili ombudsman za prava etnickih
manjina.U prvom slucaju predsednik Republike bi Narodnoj skupstini
samostalno predlagao kandidata za ombudsmana. Nominaciju za
ombudsmana za etnickih manjina podnosili bi zajedno predsednik
Republike i posebno kolektivno telo ¢iji bi sastav predlagale etnicke manjine.
Nisu blize definisani odnosi "sapredlagaca" i procedure u slucaju
nesaglasnosti o nominaciji.? Ovlas¢enja ombudsmana su fokusirana na
istrazivanje slucajeva povreda ljudskih prava i iniciranje opstih i posebnih
mera za otklanjanje povreda ljudskih prava. U predlogu se ne precizira
kvalitet i priroda inicijative koju ombudsman pokrece niti kakve opste i
posebne mere moze inicirati. U alternativi bliZze se odreduje sadrzaj i priroda
ovlas¢enja ombudsmana pri iniciranju mera za otklanjanje povreda ljudskih
prava. Ombudsman ima aktivhu legitimaciju da zahteva pokretanje
postupka pred organima vlasti sa ciljem preduzimanja mera za otklanjanje
povrede ljudskih prava. Ombudsman bi imao aktivhu legitimaciju za
pokretanje postupka upravnog i sudskog postupka kao i postupka po
ustavnoj zalbi pred ustavnim sudom. Aktivna legitimacija ombudsmana za
etnicke manjine kretala bi se u okvirima zastite manjinskih prava. On bi imao
pravo da pokrene upravni ili sudski postupak, kao i postupak po ustavnoj
zalbi pred ustavnim sudom samo u slucaju povrede prava etnickih
manjina.Pravo obra¢anja ombudsmanu imali bi organi vlasti, organizacije,
udruzenja i gradani, dakle svaki pojedinac.

Autori studije "Principi ustavne derklaracije” (2000. godine)?! se
zalaZu za izbor opsteg ombudsmana i ombudsmana za prava manjina, ali ne
preciziraju da li bi se ombudsman postojao samo na nivou centralne vlasti ili
i na regionalnom nivou. Statusna i organizaciona pitanja kao i rad
ombudsmana ureduju se organskim zakonom, koji se donosi po stroZzijoj
proceduri. Nadleznosti ombudsmana naznacene su okvirno i obuhvataju:
nadzor nad radom svih drzavnih organa, nadzor nad ostvarivanjem ljudskih
prava, istrazivanje sluzajeva povreda ljudskih prava, podnosenje predloga

2 PredloZeno reSenje zahteva da se preciziraju ovlaséenja i procedure
nominacije, rokovi u kojima se ona mora podneti i posledica u slucaju izostanka
konsenzusa o nominaciji. To je vazno jer u procesu nominacije sudeluju dva subjekta
(telo koje reprezentuje etnicke manjine i predsednik Republike). Ukoliko saglasnost o
nominaciji izostane moglo bi se dogoditi da ne bude izabran ombudsman za etnicke
manjine.

2 Dr M. Pajvanci¢, dr Z. Radovi¢, dr D. Popovié, S. Vuceti¢ i S. Beljanski
Principi ustavne deklaracije, Forum za etnicke odnose, Beograd, 2000.
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nadleZznim organima za otklanjanje povreda ljudskih prava. Ombudsman
deluje po predstavkama gradana i po sopstvenoj inicijativi. Pravo aktivne
legitimacije prostire se kako na subjekte cija prava su povredena tako i na sve
druge gradane (actio popularis).Formulisane su i duznosti organa drzavne
vlasti i drugih organa da omoguce rad ombudsmana, medu kojima su:
duznost da ombudsmanu omoguce uvid u rad organa, duznost da mu stave
na raspolaganje dokumente koje ombudsman trazi i duznost da se odazovu
pozivu ombudsmana.

Predlog grupe autora okupljenih oko projekta "Ustavnopravni okvir
decentralizacije Srbije i autonomije Vojvodine"? sadrzi inicijativu za
uvodenje institucije ombudsmana u ustavni sistem Srbije. Pravobranilac
gradana® je, prema ovom predlogu, nezavisna parlamentarna institucija
zastite ljudskih prava.Osnovne nadleznosti ombudsmana su vezane za
zastitu ljudskih prava od nezakonitog postupanja i nepravilnog rada organa
uprave a narocito policija, zatvorski organi, vojne vlasti i javne sluzbe. Medu
nadleZnostima ombudsmana su: javno upozoravanje upravnih organa i
javnih sluzbi o nezakonitostima i nepravilnostima koje uoci, obavestavanje
skupstine o nezakonitostima i nepravilnostima koje uoci u radu upravnih
organa i javnih sluzbi, upucivanje preporuka upravnim organima i javnim
sluzbama, obavestavanje javnosti o nezakonitostima i nepravilnostima koje
uodi u radu upravnih organa i javnih sluzbi, pokretanje odgovarajuc¢ih
postupaka pred sudom.

Branilac prava gradana? je prema projektu "Ustava Kraljevine
Srbije" (2001.),% visoki poverenik skupstine. Obrazuje se na nivou Republike
Srbije i na nivou regija. Postojao bi samo opsti ombudsman, ne i
specijalizovani. Ombudsmana bi birala odgovarajuca skupstina.? Postupak
nominovanja ombudsmana nije blize ureden. Pri izboru ombudsmana
skupstina je vezana kriterijumima za izbor koji su precizirani - bira se iz reda
vrhunskih pravnih struc¢njaka. Posebna paznja poklanja se ustavnim

22 Grupa autora dr D. Janca, D. Tosi¢, dr S. Pihler, S. Vuceti¢, dr S. Pordevic,
dr Z. Ivosevi¢, dr M. Pajvanci¢, dr M. Gruba¢, dr T. Suvakov, dr A. Logonc, dr N.
Skenderovi¢ — Cuk: Ustavno — pravni okvir decentralizacije Srbije i autonomije Vojvodine,
Centar za regionalizam, Novi Sad, maj 2001.

2 Ombudsman se, prema predlogu ove grupe autora, naziva pravobranilac
gradana.

2¢ Ombudsman se naziva branilac prava gradana.

% Dr P. Nikoli¢: Ustav Kraljevine Srbije — nacrt, Beograd, 2001, izdanje autora.

26 Nejasno je na ¢iji predlog ¢e nadlezna skupstina imenovati ombudsmana.
Ovo pitanje mozZe biti vazno za status, a narocito samostalnost i nezavisnost ovog
organa.
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garancijama nezavisnosti ombudsmana. Samostalnost i nezavisnost
ombudsmana osiguravaju: duzina mandata (osam godina), imunitet
identi¢an imunitetu sudija Vrhovnog suda,? inkompatibilnost funkcija koja
iskljucuje sukob interesa, objektivizira rad institucije i ucvrscuje njenu
samostalnost i mnezavisnost. Nespojivost funkcija ukljucuje zabranu
istovremenog obavljanja politickih i javnih funkcija kao i profesionalnih
delatnosti. Ombudsman ne bi mogao biti ¢lan politicke stranake. Ovlas¢enja?
ombudsmana obuhvataju: nadzor nad primenom zakona od strane organa
uprave, sudova i drugih drzavnih organa i organizacija koje vrse javna
ovlascenja; ocenu zakonitosti i celishodnost njihovih akata; podnoSenje
zahteva organima uprave, sudovima i drugim drZavnim organima i
organizacijama da otklone uocene povrede zakona; pokretanje postupaka
(upravni, sudski, ustavnosudski), moZze zahtevati pokretanje disciplinskog i
krivi¢nog postupka protiv onih koji su nezakonitim i necelishodnim radom
povredili ljudska prava, obavestavanje javnosti o svom radu i jednom
godiSnje podnoSenje godiSnjih izveStaja odgovarajucoj skupstini.
Ombudsman deluje po sopstvenoj inicijativi ili na zahtev gradana.

Autori projekta "Ustavna reSenja za Srbiju" (2001.)® se opredeljuju za
opsteg ombudsmana i posebnog ombudsmana za prava nacionalnih
manjina. Nije precizirano da li bi se ombudsman birao samo na centralnom

7 Pazljivija analiza ovih pokazuje da imunitetska prava odnose se samo na
materijalni imunitet, ali ne i na procesni imunitet. lako garancija materijalnog
imuniteta Stiti trajno, za razliku od procesnog, koji pod odredenim uslovima dopusta
postupanje, izostavljanjem procesnog imuniteta ne pruza se dovoljno jemstvo
samostalnosti i nezavisnosti ombudsmana. Osim toga pozivanje na pravila o
imunitetskoj zastiti sudija Vrhovnog suda nije adekvatno, jer se materijalni imunitet
Stiti sudije od pozvanja na odgovornost «zbog misljenja izrazenog u toku postupka
donosSenja sudske odluke». To ne odgovara prirodi ovlas¢enja ombudsmana, jer ga ne
Stiti u potpunosti, ve¢ samo tada kada svoje miSljenje iznosi u sudskom postupku.
Ombudsman ima niz ovlaséenja u drugim postupcima pred drzavnim organima (npr.
u upravnom postupku i postupku pred ustavnim sudom), kao i da deluje i u drugim
podrudjima. On tada ne bi uzivao imunitetsku zastitu.

28 Ovlascenja su Siroko koncipirana i zadiru u nadleznosti drugih organa koji
su takode, u okvirima svojih nadleZznosti duzni da $tite prava gradana. Tesko bi se
moglo argumentovano braniti ovlaséenje ombudsmana da vr$i nadzor nad
primenom zakona od strane sudova kao i da ceni celishodnost i zakonitost akata
(presuda) koje donose sudovi.

» Dr L. Basta Flajner, mr V. Deri¢, dr M. Pajvanci¢, dr D. Popovi¢, dr Z.
Radovi¢ i dr S. Samardzi¢ Ustavna resenja za demokratsku Srbiju i Jugoslaviju,
Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2001.
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ili i na pokrajinskom, regionalnom i lokalnom nivou. Birala bi ga Narodna
skupstina na predlog vlade. Od kandidata za ombudsmana zahteva se da
uziva ugled ili stru¢nost u oblasti zastite ili unapredenja ljudskih prava. U
predlogu nije precirana duzina mandata, mogucnost (ili zabrana) ponovnog
izbora, inkompatibiliteti i imunitetska zaStita. Organizacija i rad
ombudsmana ureduju se organkim zakonom koji se usvaja stroZijom
vedinom. NadleZnosti ombudsmana su da: prati poStovanje ljudskih prava i
prava nacionalnih manjina i stara se o njihovom unapredenju; prima
predstavke lica koja smatraju da su im povredena ljudska prava i obraca se
drzavnim organima povodom predstavki; priprema predloge propisa radi
sprovodenja i unapredenja ljudskih prava i kao ovlasceni predlagaé¢ podnosi
ih Narodnoj skupstini na usvajanje; pokrece postupak ocene ustavnosti pred
Ustavnim sudom ako smatra da neki opsti akt povreduje ljudska prava i nije
saglasan sa Ustavom; ulaze ustavnu zalbu zbog povrede ljudskih prava;
pokrece postupak pred Ustavnim sudom o utvrdivanju pojava sistematskog
krSenja ili uskracivanja ljudskih prava ili prava nacionalnih manjina; podnosi
narodnoj skupstini godisnji izvestaj o stanju ljudskih prava; po potrebi ili na
zahtev narodne skupstine podnosi posebne izvestaje o pitanjima iz svoje
nadleznosti. Ombudsman bi imao svoj budzet koji bi odobravala narodna
skupstina.

Ombudsman se, prema predlogu autora "Projekta Ustava Srbije",3
obrazuje kao samostalan i nezavistan organ za kontrolu uprave i zastitu
ljudskih prava. Organizovan je na teritorijalnom principu (centralni,
pokrajinski, gradski, opstinski). Izbor ombudsmana poveren je skupstini
odgovarajuce teritorijalne zajednice.

Ombudsmana na nivou Republike Srbije birala bi skupstina na
saglasni predlog predsednika republike i predsednika oba doma skupstine,
na period od osam godina. Ombudsman bi imao pomoc¢nike zaduzene za
pojedina podrudja.

Podrudja na kojima bi se prostirala nadleznost pomoc¢nika
ombudsmana su blize odredena i obuhvataju: prava nacionalnih manjina,
ravnopravnost polova, prava deteta, prava hendikepiranih lica, prava
izbeglih i raseljenih lica, policiju i vojsku. O ombudsmanu bi bio donet
poseban — ustavni zakon koji bi se donosio po stroZijoj proceduri, a uredivao
bi blize nadleznosti i postupak rada ombudsmana. Ombudsman je nadlezan
da prati postovanje ljudskih prava, prima Zzalbe i predstavke fizickih i

% Projekat je realizovan 2002. godine u okviru Foruma luris-a, a autori
projekta su: dr M. Pajvanci¢, dr N. Dimitrijevi¢, dr S. Beljanski, dr S. Pihler, dr R.
Stepanov i D. Boarov.
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pravnih lica koja smatraju da su im povredena prava ili slobode, moze
pokrenuti postupke pred ustavnim sudom, nadzire rad uprave i javnih
sluzbi, moZe zahtevati od nadleznih organa otklanjanje nezakonitosti ili
ispravljanje necelishodnosti, pokrec¢e postupak za utvrdivanje odgovornosti
za krSenje ljudskih prava, najmanje jednom godisnje podnosi skupstini
izvestaj o stanju ljudskih prava koji se javno objavljuju i saraduje sa
Ombudsmanom Evropske Unije. Pravo obracanja ombudsmanu
garantovano je svakome, a postupak obracanja nije formalizovan. Svi organi
vlasti duzni su da saraduju sa ombudsmanom.

U “Osnovnim nacelima za novi Ustav Srbije” (2002.) koje je
prezentovala Demokratska stranka Srbije predvidena je institucija branioca
ljudskih prava i prava pripadnika nacionalnih manjina kao sastavni deo
sistema zastite ljudskih prava, ali nije blize definisan polozaj ove institucije u
ustavnom sistemu (organizacija, uslovi za izbor, postupak izbora,
nadleznost, postupak rada i dr.).

2. Opsti pogled na ulogu ombudsmana u sistemu
zastite ljudskih prava - sli¢nosti i razlike medu
autorima ustavnih projekata

Iz analize ustavnih projekata se moze izvesti nekoliko zakljucaka:

Svi autori razlic¢itih projekata ustava Srbije saglasni su da je u sistem
zastite ljudskih prava neophodno ukljuciti instituciju ombudsmana, bez koje
je ovaj sistem nepotpun. Predlozi se razlikuju s obzirom na vrste
ombudsmana i pitanja: da li birati opSteg ombudsmana za ljudska prava ili i
opsteg i posebne ombudsmane (za prava nacionalnih manjina,
ravnopravnost polova, prava deteta ...); da li postoji ombudsman samo na
centralnom nivou ili i na centralnom i na regionalnom nivou i lokalnom
nivou kao i kakvi su medusobni odnosi ombudsmana ukoliko se obrazuje
viSe ombudsmana (hijerarhijski ili svaki od ombudsmana uZiva samostalnost
u okviru svog delokruga rada).

Autori se slazu da ombudsmana bira narodna skupstina. Razlikuju
se u slededim pitanjima: ko predlaze ombudsmana (vlada, predsednik
republike, posebna tela u kojima su reprezentovane nacionalne manjine,
zajednicki predlog predsednika republike i posebnog tela u kome su
reprezentovane nacionalne manjine, kralj, zajednicki ¢predlog predsednika
republike i predsednika skupstinskih domova); uslovi za izbor ombudsmana
(vrhunski pravni strucnjaci ili lica koja uzivaju ugled ili stru¢nost u oblasti
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zastite i unapredenja ljudskih prava); duzine trajanja mandata (Cetiri ili osam
godina); mogucnost ponovnog izbora (ogranicenje ponovnog izbora ili bez
ogranicenja); imunitet ombudsmana (materijalni ili i materijalni i procesni).

Nadleznost ombudsmana obuhvata u osnovi dva podrudja
delovanja, zastitu ljudskih prava i nadzor nad losim radom uprave.
Primetno je da autori vecine ustavnih projekata akcenat stavljaju na
nadleznosti ombudsmana vezane za zastitu ljudskih prava i u tom kontekstu
posebno manjinskih prava, dok manje paznje posvecuju nadleznostima
ombudsmana koje se odnose na nadzor nad losim radom uprave.
Nadleznosti ombudsmana vezane za rad uprave dominiraju samo u dva
ustavna projekta u kojima je teziste stavljeno na nadleznosti ombudsmana u
ovom domenu, a nadleznosti su postavljene Siroko (nadzor nad primenom
zakona od strane organa uprave, sudova i drugih drzavnih organa i
organizacija koje vrSe javna ovlascenja; ocenu zakonitosti i celishodnost
njihovih akata; podnoSenje zahteva organima uprave, sudovima i drugim
drZzavnim organima i organizacijama da otklone uocene povrede zakona;
pokretanje upravnog, sudskog i ustavnosudskog postupka; nadzor nad
radom drzavnih organa, ocenu zakonitosti rada drzavnih organa; ocenu
celishodnosti rada drzavnih organa; i dr.).

Medu autorima nema razlika kada odreduju nacin delovanja
ombudsmana. On deluje po sopstvenoj inicijativi i na inicijativu gradana.
Iako je u najvecem broju projekata uredivanje postupka rada ombudsmana
prepusteno zakonodavcu, autori su saglasni da postupak u kome se gradani
i drugi subjekti obrac¢aju ombudsmanu treba da bude liSen stroge
formalnosti i osloboden od taksi. Razlike medu autorima se uocavaju u
odnosu na: ustanovljavanje prava aktivne legitimacije gradana (samo ono
lice ¢ija su prava povredena ili svako lice nezavisno od toga da li su
povredena njegova prava ili prava nekog drugog — actio popularis); krug
subjekata koji imaju pravo aktivne legitimacije (aktivna legitimacija pripada
samo gradanima ili aktivnu legitimaciju imaju i fizicka i pravna lica).

Najveci broj autora smatra da je potrebno doneti poseban zakon o
ombudsmanu kojim bi se blize uredila organizacija i nacin njegovog rada.
Jedina razlika medu njima odnosi se na pravnu prirodu zakona o
ombudsmanu (obican zakon ili ustavni — organski zakon koji se usvaja
strozijom veéinom).

Kada su u pitanju nadleZznosti ombudsmana, medu autrorima postoji
nacelna saglasnost da se delatnost ombudsmana vezuje za ljudska prava, da
ombudsman prati stanje u oblasti ljudskih prava kao i da ima pravo da
pokrece postupke pred organima drzavne vlasti u cilju zastite ljudskih
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prava. U ovom pitanju uocavaju se i najvece razlike medu autorima posebno
u odnosu na: prirodu i kvalitet prava ombudsmana (prati stanje ljudskih
prava ili obavlja nadzor nad primenom zakona u domenu ljudskih prava, ili
ima pravo ocene zakonitosti i celishodnosti rada organa koji odlucuju o
ljudskim pravima); obim i sadrzaj prava ombudsmana (nadgledanje rada
uprave ili nadgledanje rada svih organa drzavne vlasti, ili nadzor nad radom
svih organa drzavne vlasti i organizacija koje vrSe javna ovlascenja);
ovlaséenja vezana za pokretanje postupka za zastitu ljudskih prava (pred
organima uprave, pred sudovima, pred ustavnim sudom ili pred svim
organima); prava ombudsmana da zahteva otklanjanje povreda sloboda i
prava (pravo da zahteva pokretanje disciplinskog i krivicnog postupka
protiv onih koji su nezakonitim i necelishodnim radom povredili ljudska
prava ili samo pravo da zahteva preduzimanje mera za otklanjanje povreda);
obavestavanje o stanju ljudskih prava (izveStava samo skupstinu ili i
javnost).

3. Od ideje o ombudsmanu ka praktic¢noj realizaciji

Ideja o uvodenju ombudsmana u pravni i ustavni sistem Jugoslavije
i Srbije priblizava se prakti¢noj realizaciji. U protekle dve godine odrzano je
vise strucnih rasprava i savetovanja u zajednickoj organizaciji domacih i
medunarodnih ¢inilaca na kojima je, u sklopu promena u pravnom sistemu,
bilo razmatrano i uvodenje ombudsmana u pravni sistem.

Na federalnom nivou, prilikkom debate vodene u postupku
donosenja Zakona o zastiti prava nacionalnih manjina® vodena je iscrpna
debata o potrebi uvodenja ombudsmana za zaStitu prava nacionalnih
manjina. Zakljucak te debate bio je da najpre treba promeniti Ustav SR] ili
barem doneti opsti zakon o ombudsmanu, a tek potom obrazovati posebne
ombudsmane.

Od ovog stava odstupilo se ve¢ nakon godinu dana kada je na nivou
republike Srbije donet Zakon o lokalnoj samoupravi.®> Ovim zakonom3
otvorena je mogucnost da se u lokalnim zajednicama (opStine) moze
ustanoviti gradanski branilac* koji $titi individualna i kolektivna prava i
interese gradana kontrolisuci rad uprave i javnih sluzbi. Precizirano je da se

31 Zakon je donet 27 IT 2001 godine

32 Sluzbeni glasnik republike Srbije br. 9/2002.

3 Clan 126 Zakona o lokalnoj samoupravi.

3 Zakon koristi naziv gradanski bralnilac za ombudsmana.
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ombudsman bira iz reda uglednih i politicki nepristrasnih li¢nosti, a da
uslove i nacin izbora svojim aktima blize ureduju lokalne zajednice.®
Ombudsman je, prema ovom zakonu ovlas¢en da upozorava upravu i javne
sluzbe na pojave nezakonitog i nepravilnog rada. On moze da im upucuje
preporuke i da kritikuje rad lokalne uprave i javnih sluzbi. Naposletku
ombudsman obavestava skupstinu lokalne zajednice i javnost o slucajevima
povrede ljudskih prava do kojih dolazi zbog nezakonitog i necelishodnog
rada lokalne uprave i javnih sluzbi.

U Skupstini Autonomne pokrajine Vojvodine doneta je Odluka o
pokrajinskom ombudsmanu, a u Republici Srbiji pripremljen je predlog za
donosenje zakona o narodnom advokatu.

Tokom proteklih deset godina postepeno sazrevala svest o potrebi
uvodenja ombudsmana u pravni sistem u kome je ova institucija znacajan
komplementarni ¢inilac ukupnog sistema zastite ljudskih prava.
Ombudsman je od ideje postao deo stvarnosti, u ovom trenutku samo na
nivou lokalnih zajednica, uz ocekivanje da ¢e ova institucija zauzeti mesto
koje joj pripada u sistemu zastite ljudskih prava ne samo u lokalnim
zajednicama, ve¢ i u Autonomnoj pokrajini Vojvodini u kojoj se nakon
donosenja Odluke o ombudsmanu ocekuje izbor ombudsmana, kao i u
Republici Srbiji kada Narodna skupstina razmotri i usvoji predlog Zakona o
narodnom advokatu.

% Po donosenju Zakona o lokalnoj samoupravi lokalne zajednice su donele
nove statute i u njima uredile instituciju ombudsmana na lokalnom nivou..
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PRAVA PRIPADNIKA
NACIONALNIH MANJINA U PREDLOZIMA
ZA NOVI USTAV SRBIJE!

Saopstenje je fokusirano na ustavno garantovanje prava pripadnika
nacionalnih manjina u predlozima za novi ustav Srbije. Primenom
komparativnog metoda bi¢e uporedena normativna reSenja sadrzana u
vazecem Ustavu Republike Srbije kao i Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama, sa reSenjima sadrzanim u nacrtima ustava
Srbije.

Iako je naSoj javnosti prezentovano vise modela bududeg ustava
Srbije, opredelili smo se samo za dva nacrta, jedan koji je pripremila vlada
Republike Srbije i drugi koji je pripremila grupa strucnjaka koju je formirao
predsednik Republike. Argumentacija i kriterijum za ovakav izbor lezi u
¢injenici da samo iza ova dva nacrta stoje subjekti koji, prema vazecem
Ustavu, raspolazu pravom da podnesu predlog za donoSenje novog Ustava.

Drugi nacrti, iako mnogi od njih zasluZuju paznju i u javnosti su bili
predmet strucnih rasprava, nisu potekli od subjekata koji raspolazu ovim
ovlascenjem.

Predmet posebne paznje su nova reSenja koja se odnose kako na
nacelna pitanja ustavnog polozaja pripadnika nacionalnih manjina tako i na
pojedinacna prava i slobode (individualna i kolektivna) pripadnika
nacionalnih manjina.

! Referat pripremljen za naucni skup Polozaj nacionalnih manjina u Srbiji,
2005. godine u organizaciji SANU.
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1. Odredbe o pravima pripadnika nacionalnih manjina -
mesto u ustavnoj sistematizaciji

Ustavne garancije prava pripadnika nacionalnih manjina
sistematizovane su, najveéim delom, u posebnom poglavlju ustava.2 U
okviru poglavlja o ljudskim i manjinskim pravima materija je grupisana u
viSe posebnih odeljaka. Odredbe relevantne za ustavni polozaj i prava
pripadnika nacionalnih manjina sadrzane su u odeljcima 1. ("opste odredbe”,
3 "osnovna nacela" 4 i 3. ("prava pripadnika nacionalnih manjina">’
"manjinska prava"®). Kao Sto se iz iznetog moZe zapaziti odeljci su razlicito
naslovljeni. U nacrtu ustava vlade Republike Srbije naslovi odeljaka ("opste
odredbe" i "prava pripadnika nacionalnih manjina) su, gledano sa stanovista
pravne tehnike precizniji, a sa terminoloskog stanovista dosledniji.

Za razliku od aktuelnog Ustava Republike Srbije u kome ovaj deo
ustava nosi naslov "Slobode, prava i duznosti ¢oveka i gradanina”, u
nacrtima ustava koje smo analizirali naslov ovog poglavlja je "Ljudska i
manjinska prava". U tom pogledu u prihvacena je terminologija iz naziva
Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama. Razlika
koju belezimo nije samo stilske, ve¢ je koncepcijske prirode. Ustav Republike
Srbije, naime, ne prihvata koncept manjinskih prava prema kome ova prava i
slobode obuhvataju kako individualna tako i kolektivna prava pripadnika
nacionalnih manjina. Nacionalne manjine, naime, prema ovom Ustavu
uzivaju individualna prava koja pripadaju svakom gradaninu i u tome su, po
svom statusu izjednaceni sa svim gradanima. U skladu sa ovakvim
konceptom? Ustav Srbije, u sklopu opsteg jemstva pojedinih ljudskih prava

2 Odredbe o ljudskim i manjinskim pravima sistematizovane su u delu II u
oba nacrta ustava koji su bili predmet analize.

3 Deo II tacka 1. ¢lanovi 20 — 32 Nacrta ustava predsednika Republike.

4 Deo II tacka 1. ¢lanovi 17 — 22 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

5 Deo II tacka odeljak 3. ¢lanovi 73 — 79 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

¢ Deo II tacka 3 ¢lanovi 72 — 83 Nacrta ustava predsednika Republike.

7 Sire 0 ustavnom konceptu ljudskih prava u Ustavu Republike Srbije videti:
dr M. Pajvancié: Mesto sloboda i prava gradana u strukturi i sistematici Ustava, Arhiv za
pravne i drustvene nauke, br. 1- 2/ 1991, str. 283 — 291; dr M. Pajvanci¢: Ustavni okviri
unutar kojih su zajamdcene slobode i prava gradana, Arhiv za pravne i drustvene nauke,
br. 2 — 3/ 1991, str. 230 — 237; dr M. Pajvanci¢ Zastita sloboda i prava gradana — ustavni
koncept, Zbornik Gradanin u pravnom sistemu SR Jugoslavije, Helsinski odbor za
ljudska prava, Beograd, 1999 str. 37 — 51.
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eksplicitno garantuje i neka prava nacionalnih manjina® kao posebna prava
koja nacionalne manjine uzivaju kao individualna prava. U skladu sa
ovakvim konceptualnim pristupom naslovljeno je i poglavlje o ljudskim
pravima u Ustavu Republike Srbije.

Nacrti novog ustava Srbije polaze od koncepta manjinskih prava koji
uvazava i garantuje kako individualna tako i kolektivna prava pripadnika
nacionalnih manjina. Garantovanje kolektivnih prava pripadnika
nacionalnih manjina je novina u ustavnom sistemu Srbije. Koncept
kolektivnih prava nije, medutim, novina u ustavnom sistemu Drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora. Po prvi put u ova prava su, u nasem ustavnom
sistemu, garantovana Zakonom o zastiti prava nacionalnih manjina® kao i
Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.!
Nacrti ustava polaze od resenja sadrzanih u pomenutim izvorima i garantuju
kako individualna prava nacionalnih manjina tako i prava koja pripadnici
nacionalnih manjina uzivaju kao kolektivna. U skladu sa ovakvim pristupom
deo o ljudskim pravima naslovljen je sa "Ljudska i manjinska prava".

U nacrtima ustava se pripadnicima nacionalnih manjina eksplicitno,
pored individualnih prava garantuju i kolektivha prava, kao posebna
prava.'! Ovakav pristup oslonjen je kako na medunarodne izvore ljudskih
prava, posebno one koji se blize odnose na prava nacionalnih manjina, ali i
na pozitivno pravna resenja unutrasnjeg prava. Kolektivna prava pripadnika
nacionalnih manjina omogucuju nacionalnim manjinama aktivno ucesc¢e u
odlucdivanju o pitanjima u oblastima koje se najneposrednije odnose na
ofuvanje njihovog nacionalnog identiteta. Ova prava ostvaruju se u

8 Ustav garantuje opstom normom «li¢na, politicka, nacionalna, ekonomska,
socijalna, kulturna i druga licna prava» (¢lan 3 stav 2), pravo nacionalnih manjina na
sluZzbenu upotrebu jezika i pisma u skladu sa zakonom (¢lan 8 stav 2), jednakost
gradana u pravima i duZnostima i jednaku zaStitu pred drzavnim organima
nezavisno od njihove nacionalne pripadnosti (¢lan 13), pravo na obrazovanje u
skladu sa zakonom (¢lan 32 stav 4) i slobodu izrazavanja nacionalne pripadnosti (¢lan
49)

% Videti ¢lan 1 stav 1 Zakona o zastiti prava nacionalnih manjina.

10 Videti ¢lan 47 stavovi 2 i 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama.

1 «Pripadnicima nacionalnih manjina jemce se dodatna, individualna ili
kolektivna prava pored prava koja su Ustavom zajamcena svim gradanima» (¢lan 73
Nacrta ustava vlade Republike Srbije); «Pripadnici nacionalnih manjina imaju
individualna i kolektivna prava, koja ostvaruju pojedinacno ili u zajednici s drugima,
u skladu s pravilima medunarodnog prava, Ustavom i zakonom» (clan 72 stav 2
Nacrta ustava predsednika Republike).
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oblastima kulture, obrazovanja, informisanja i upotrebe jezika i pisma kako
sluzbene tako i one u javnoj i privatnoj komunikaciji. PredloZenim reSenjima
prosiruje se sadrzaj i kvalitet prava pripadnika nacionalnih manjina u
odnosu na garancije koje sadrzi sadasnji Ustav Republike Srbije.

Uporedujudi predlozena reSenja u nacrtima ustava belezimo i jednu
razliku medu njima. Nacrt ustava koji je sacinila vlada Republike Srbije je
restriktivniji u odnosu na reSenje koje sadrzi Povelja o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama kao i nacrt ustava predsednika Republike.
Restriktivnost pristupa ogleda se u tome sto prava pripadnika nacionalnih
manjina na ucesce u odlucivanju (odnosno odlucivanje) u oblastima kulture,
obrazovanja, informisanja i upotrebe jezika i pisma garantuje samo prilikom
odlucivanja o "pojedinim", dakle ne svim, pitanjima iz pomenutih oblasti.’?
Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama kao i
nacrt ustava predsednika Republike ne ogranicavaju pravo uceSca
pripadnika nacionalnih manjina u odlucivanju samo na pojedina pitanja, ve¢
opstom normom garantuju pravo pripadnika nacionalnih manjina da
"neposredno ili preko svojih predstavnika ucestvuju u procesu odlucivanja
ili odlucuju o pitanjima koja se odnose na njihovu kulturu, obrazovanje,
informisanje i upotrebu jezika i pisma".13

Pojedine odredbe o pravima pripadnika nacionalnih manjina
sistematizovane su i u delu ustava koji sadrzi osnovne odredbe. Znacaj
ljudskih i manjinskih prava u kontekstu ustavne drzave i politicke zajednice
koju odlikuje meSovit nacionalni sastav stanovnistva, rukovodi autore nacrta
ustava da najvaznije principe na kojima pociva ustavni koncept ljudskih i
manjinskih prava utvrde ve¢ i u osnovnim odredbama ustava, kao i da u
ovim odredbama posebno garantuju i temeljne ustavne garancije polozaja
nacionalnih manjina u ustavnom sistemu.

2. Osnovne odredbe ustava i garancije statusa
pripadnika nacionalnih manjina

Uprkos izvesnim razlikama u formulacijama koje sadrze nacrti
ustava razlikuju sadrzaj osnovnih ustavnih garancija polozaja pripadnika
nacionalnih manjina i njihovih prava se sustinski moze dovesti na zajednicki

12 Clan 73 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.
13 Clan 47 stav 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 72 stav 2 Nacrta ustava predsednika Republike.
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imenitelj. Ovaj zajednicki imenitelj nalazimo u obavezi drzave da Stiti
ustavni poloZaj nacionalnih manjina i njihova prava kao i da vodi politiku
jednakih mogucénosti u cilju postizanja pune ravnopravnosti nacionalnih
manjina. Drzava, dakle, prema ovim reSenjima ne pruza samo opstu
garanciju prava pripadnika nacionalnih manjina ve¢ preuzima aktivnu ulogu
zastitnika ovih prava i preuzima odgovornost za preduzimanje mera
afirmativne akcije kako bi nacelno garantovana ravnopravnost pripadnika
nacionalnih manjina bila i efektivno primenjena. Takav pristup je
kvalitativno i koncepcijski novina u ustavnom sistemu Republike Srbije.

Ravnopravnost je osnovni princip na kome pociva ustavni status
nacionalnih manjina. Prema izriditoj ustavnoj odredbi, koju sadrze oba
analizirana nacrta ustava Republika Srbija podstice ravnopravnost
pripadnika nacionalnih manjina'* i pruza posebnu zastitu nacionalnim
manjinama radi ostvarivanja pune ravnopravnosti.’> Belezimo i razliku
medu nacrtima ustava. U nacrtu ustava koji je pripremila vlada Republike
Srbije u ovom kontekstu izri¢ito se navode mere pozitivne diskriminacije
koje drzava preduzima u cilju postizanja pune ravnopravnosti pripadnika
nacionalnih manjina,’* dok su u drugome od nacrta odredbe o merama
pozitivne diskriminacije sistematizovane u poglavlju o ljudskim i
manjinskim pravima, dok se akcenat na obavezu drzave da, pored
ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina posebno $titi i ocuvanje
njihovog nacionalnog identiteta.'”

Predlozena reSenja razlikuju se od dosadasnjih i predstavljaju
novinu u ustavhom sistemu Srbije. U Osnovnim odredbama Ustava
Republike Srbije se na opsti nacin "garantuju i priznaju li¢na, politicka,
nacionalna, ekonomska, socijalna, kulturna i druga prava"s kao individualna
prava Coveka i gradanina. Pored toga, Ustav garantuje i pravo na sluzbenu
upotrebu jezika i pisma nacionalnih manjina i propisuje okvire u kojima se to
pravo ostvaruje.!” Pravo na sluzbenu upotrebu jezika i pisama nacionalnih
manjina garantuje se na podrucjima Srbije na kojima Zive pripadnici
nacionalnih manjina, ostvaruje se pored i uz sluzbenu upotrebu
"srpskohrvatskog jezika i ¢irilicnog pisma", a nacin ostvarivanja ovog prava
ureduje se zakonom.

14 Clan 14 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.
15 Clan 14 Nacrta ustava predsednika Republike.

16 Clan 14 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

17 Clan 14 Nacrta ustava predsednika Republike.

18 Clan 3 stav 2 ustava Republike Srbije.

19 Clan 8 stav 2 Ustava Republike Srbije.
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U osnovnim odredbama Ustava Srbije nisu utvrdene obaveze drzave
da vodi politiku jednakih moguénosti kao i da $titi princip ravnopravnosti i
ocuvanje nacionalnog identiteta pripadnika nacionalnih manjina i da u tom
ciju preduzima mere afirmativne akcije koje doprinose potpunijem
ostvarivanju nacela ravnopravnosti kao temeljnog principa koji definise
ustavni status pripadnika nacionalnih manjina.

3. Opste garancije ljudskih prava i prava
pripadnika nacionalnih manjina

Opstim odredbama o ljudskim pravima zapocinju poglavlja o
Jjudskim i manjinskim pravima u nacrtima ustava koje smo analizirali, a koji
u tom pogledu slede reSenja sadrzana u Povelji o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama.?

Opste odredbe o ljudskim pravima?' obuhvataju temeljne ustavne
garancije ljudskih i manjinskih prava i predstavljaju uslov ostvarivanja
pojedinacnih prava garantovanih ustavom. To je razlog Sto su ove odredbe
sistematizovane na samom pocetku poglavlja o ljudskim i manjinskim
pravima. Gledano u odnosu na Ustav Republike Srbije2 koji ne poznaje
unutrasnju sistematiku materije o poglavlju o ljudskim pravima,® nacrti
jasno i pregledno izdvajaju najvaZznije i opste odredbe o ljudskim pravima u
poseban odeljak o ljudskim i manjinskim pravima. Predmet nase pazZnje bice
samo ona ustavna reSenja koja se neposrednije odnose na prava pripadnika
nacionalnih manjina.

2 Clanovi 1 - 11 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lanovi 17 do 22 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i clanovi 20 do 32
Nacrta ustava predsednika Republike.

21 Sire o op$tim ustavnim garancijama ljudskih i manjinskih prava kod dr V.
Duri¢: Ustavnosudska zastita ljudskih prava u predlozima za novi ustav Srbije, Zbornik
Ljudska prava u projektima ustava Srbije, Zbornik U susret novom Ustavu Srbije, Fridrih
Ebert Stiftung, Beograd, 2004, str. 27 do 33; dr M. Pajvanci¢: Ljudska prava u projektima
ustava Srbije, Zbornik U susret novom Ustavu Srbije, Fridrih Ebert Stiftung, Beograd,
2004, str. 19 - 27.

2 Sire o tome videti: dr M. Pajvanéi¢: Ustavni okviri unutar kojil su zajamcene
slobode i prava gradana, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 2 — 3 /1991 str. 230 —
237.

2 Npr. clanovi 11 i 12 Ustava Republike Srbije.
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Sadrzaj osnovnih ustavnih garancija sledi medunarodne standarde
ljudskih prava kao i normativna reSenja iz Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama. Mnoga resenja predstavljaju u ustavnom
sistemu Srbije. Najveci broj novih reSenja ve¢ predstavljaju deo naseg
unutrasnjeg prava, a sadrzana su u Povelji o ljudskim i manjinskim pravima
i gradanskim slobodama. Neka reSenja imala su do sada status zakonskih
prava,®* a sada sticu status ustavnih prava. U odnosu na Ustav Republike
Srbije potpunije ureduju temeljna pitanja statusa ljudskih i manjinskih prava
u ustavnom sistemu. Ustavu se tako vraca njegovo sustinsko svojstvo
primarnog jemca i zastitnika ljudskih prava.

Uporedivanjem nacrta ustava zapaza se da medu njima nema
bitnijih razlika u pogledu sadrZzaja osnovnih ustavnih garancija.

3.1 Neposredna primena ustava i medunarodnog prava

U oba nacrta ustava je propisano da se ljudska i manjinska prava
garantovana ustavom primenjuju neposredno na osnovu ustava kao najviseg
zakona zemlje. Ova primarna garancija statusa ljudskih i manjinskih prava
koja dobijaju rang ustavnih prava eksplicitno je formulisana u nacrtima.?
Ovu nacelnu odredbu dopunjuje i garantovanje neposredne zastite ljudskih
prava pred ustavnim sudom u postupku po ustavnoj zalbi,?¢ kao i uvodenje
ombudsmana u ustavni sistem kao zastitnika ljudskih prava.?” Nadleznost
zakonodavca u domenu ljudskih prava je restriktivno odredena i svedena u
ustavne okvire koji zakonodavcu dopustaju, pod odredenim uslovima, da
uredi samo nacin ostvarivanja prava, ali ne i uslove pod kojima ostvaruje se
pravo garantovano ustavom. Ustav Srbije, takode sadrzi pravilo o
neposrednoj primeni ustavom garantovanih ljudskih prava, ali opStom
normom subsidijerne primene predvida mogucnost odstupanja od ovog
osnovnog pravila u slucaju kada je Ustavom predvideno da se wuslovi
(podvukla M. Pajvancic¢) za ostvarivanje pojedinih sloboda i prava ureduju

2 Npr. mere pozitivne diskriminacije pripadnika nacionalnih manjina sadrzi
Zakon o za$titi prava nacionalnih manjina.

% Clan 17 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 24 Nacrta ustava
predsednika Republike.

2 Clan 174 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 190 stav 1 alineja 7
Nacrta ustava predsednika Republike.

7 Sire o tome videti: dr T. Korhec: Ombudsman u predlozima za novi Ustav
Srbije Zbornik U susret novom Ustavu Srbije, Fridrih Ebert Stiftung, Beograd, 2004, str.
33 -39.
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zakonom.?® Takvo reSenje dopusta mogucénost da zakonodavac uredi uslove
pod kojima se neko ustavom garantovano pravo moze koristiti i tako odredi
stvarnu sadrzinu prava. Pravo koje garantuje Ustav u tom slucaju gubi status
ustavnog prava i dobija status zakonskog prava.

Pored neposredne primene ljudskih prava garantovanih ustavom,
nacrti ustava garantuju i neposrednu primenu ljudskih i manjinskih prava
zajamcenih medunarodnim pravom (medunarodnim ugovorima koji su
ratifikovani kao i opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava), a koje
garantuje i Povelja o Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.?” Izri¢itim garantovanjem neposredne primene medunarodnih
izvora ljudskih i manjinskih prava iskazuje se spremnost da se prihvate,
uvaze i postuju medunarodni standardi ljudskih i manjinskih prava, i
odreduje status medunarodnih izvora ljudskih prava u ustavnom sistemu.
Izvesne razlike medu nacrtima belezimo u odnosu na nacin rangiranja
pravnih izvora ljudskih i manjinskih prava. Prema nacrtu ustava vlade
Republike Srbije jedinstvenom odredbom obuhvacen je princip neposredne
primene svih pravnih izvora, ukljuciv i zakone i druge opste akte,? dok se
prema nacrtu ustava predsednika Republike posebno ureduje neposredna
primena ljudskih prava garantovanih ustavom i medunarodnim pravom?' i
tako povlaci jasna razlika izmedu ustavnih i medunarodnih garancija
ljudskih prava i garancija sadrZanih u zakonima i drugim opstim pravnim
aktima.

3.2 Ustavni okvir tumacenja ljudskih
i manjinskih prava

Novinu predstavljaju i odredbe o principima na kojima pociva
tumacenje ljudskih i manjinskih prava i pravnim okvirima koji su osnov

28 Clan 12 stavovi 1 i 2 Ustava Republike Srbije.

2 Clan 7 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama,
¢lan 17 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 24 stav 1 Nacrta ustava
predsednika Republike.

% «Ustavom se jemce, i kao takva neposredno se primenjuju ljudska i
manjinska prava zajamcena opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava i
potvrdenim medunarodnim ugovorima» (¢lan 17 stav 2 Nacrta ustava vlade
Republike Srbije).

31 «Ustavom i medunarodnim pravom zajamcena ljudska i manjinska prava
neposredno se primenjuju kao najvisi zakon zemlje» (¢lan 24 Nacrta ustava
predsednika Republike).
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tumacenja.®> Opsti okvir tumacenja odredbi o ljudskim i manjinskim pravima
odreduju vrednosti demokratskog drustva, a pravni okvir se nalazi u
medunarodnim jemstvima ljudskih i manjinskih prava kao i praksi
medunarodnih tela koja nadziru primenu ljudskih i manjinskih prava. Kao
relevantan izvor ljudskih i manjinskih prava navode se, dakle, ne samo akti
medunarodnog prava i opsteprihvacena pravila medunarodnog prava, vec i
praksa medunarodnih tela koja prate primenu medunarodnih standarda
ljudskih prava u praksi. Polaze¢i od Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama, koja takode sadrzi ovakvu odredbu® ovo
pitanje uredeno je na identican nacin u oba nacrta. Ustav Republike Srbije ne
ureduje ovo pitanje.

3.3 Zabrana diskriminacije i politika
jednakih mogucnosti

Izri¢ito se zabranjuje diskriminacija. Novinu predstavlja i
preciziranje vidova diskriminacije, u skladu sa medunarodnim standardima
i odredbama Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama,* a koja mozZze biti direktna ili indirektna. Blize znacenje direktne
odnosno indirektne diskriminacije sadrze medunarodne konvencije, a kako
se one neposredno primenjuju u samom tekstu nacrta ustava nisu blize
odredeni sadrzaji i oblici jednog odnosno drugog vida diskriminacije. Pored
opste zabrane diskriminacije, u posebnom odeljku o pravima pripadnika
nacionalnih manjina, u oba nacrta ustava koje smo analizirali posebno se
zabranjuje bilo koji vid diskriminacije pripadnika nacionalnih manjina i
posebno jamci njihova ravnopravnost pred zakonom i jednaka zakonska
zastita.®

Ustav Republike Srbije ne sadrzi izri¢itu odredbu o zabrani
diskriminacije, niti o oblicima diskriminacije, ve¢ na opsti na¢in garantuje

32 Clan 17 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 31 Nacrta ustava
predsednika Republike.

% Clan 10 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.

3 Clanovi 3 i 49 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 19 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 25 stavovi 1 do 4
Nacrta ustava predsednika Republike.

% Clan 75 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 74 Nacrta ustava
predsednika Republike.
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jednakost gradana u pravima i duznostima kao i jednaku zastitu nezavisno
od njihove nacionalne pripadnosti.?

U skladu sa nacelnim pristupom prema kome je drzava odgovorna
za sprovodenje politike jednakih mogucnosti izrazenim u oba nacrta ustava
utvrdena je i mogucnost preduzimanja mera afirmativne akcije, a u skladu sa
medunarodnim standardima i reSenjima koje sadrzi Povelja o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama.’” Mere afirmativne akcije
predstavljaju novinu u ustavnom sistemu Srbije. Nacrti ustava predvidaju
mogucnost uvodenja ovih mera, (neke mere utvrduju se i samim ustavom?)
ukoliko je to neophodno za ostvarivanje ravnopravnosti, potrebne zastite i
napretka lica ili grupe lica koja se nalaze u nejednakom poloZaju. Cilj
uvodenja ovih mera je da omoguce potpuno uzivanje ljudskih i manjinskih
prava pod jednakim uslovima. Mere afirmativne akcije su privremene, a
primenjuju se dok se ne ostvare ciljevi zbog kojih su preduzete.

3.4 Zastita ljudskih i manjinskih prava

Zapazamo da se u oba nacrta ustava podjednaka paznja poklanja
kako sadrzaju kataloga ljudskih i manjinskih prava tako i njihovoj zastiti.?
Resenja polaze od medunarodnih standarda i odredbi Povelje o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama i potpunija su u odnosu na
ona koja sadrzi Ustav Srbije, a garancije obuhvataju i viSe novih instituta.
Osnovni vidovi zastite ljudskih i manjinskih prava ukljucuju zastitu pred
unutrasnjim pravom, posebno sudsku i ustavno — sudsku zastitu, i zastitu
pred medunarodnim telima. Sudska zastita je primarni oblik zastite ljudskih
i manjinskih prava u unutrasnjem pravu. Pored sudske obezbeduje se i
neposredna ustavno — sudska zastita ljudskih i manjinskih prava. Nacrti
ustava garantuju pravo na delotvornu sudsku zastitu ljudskih i manjinskih

3 Clan 13 Ustava Republike Srbije.

7 Clan 3 stav 4 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 20 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 25 stavovi 4 i 5 Nacrta
ustava predsednika Republike.

% Videti npr. ¢lan 55 koji utvrduje obavezu drzave da unapreduje uslove
zivota u svim oblastima ekonomskog, socijalnog, politickog i kulturnog Zivota, kao i
¢lan 52 stav 1 alineja 9 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama kao i ¢lan 80 i ¢lan 94 stav 3 Nacrta ustava predsednika Republike. Nacrt
ustava vlade Republike Srbije ne sadrzi ove odredbe.

% Sire o tome videti: dr M. Pajvandi¢ Zastita ljudskih prava u projektima Ustava
Srbije, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu XXXVIII/II, 2004, str. 7 — 27.
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prava, "ukljuciv i uklanjanje posledice povrede ili uskradivanja prava".
Medu nacrtima ustava belezimo i jednu razliku u nacinu na koji je u tekstu
nacrta iskazana garancija sudske zastite ljudskih i manjinskih prava. Nacrt
ustava koji je pripremila vlada Republike Srbije utvrduje da "Republika
Srbija omogucuje (podvukla M. Pajvancic) delotvornu sudsku zastitu ljudskih
i manjinskih prava", dok se u nacrtu ustava predsednika Republike, kao i u
Povelji o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama garantuje
da "svako ima pravo (podvukla M. Pajvanci¢) na delotvornu sudsku zastitu".
Razlika nije samo terminoloske ve¢ sustinske prirode.

Novinu u sistemu zastite koji se obezbeduje u unutrasnjem pravu
predstavlja institut ustavne Zalbe kao instrument neposredne zastite ljudskih
i manjinskih prava pred ustavnim sudom, koji garantuju oba nacrta ustava.*!
Moze se, medutim primetiti da se u opstim odredbama o zastiti ljudskih i
manjinskih prava, ni u jednome od nacrta ustava, kao ni u Povelji o ljudskim
i manjinskim pravima i gradanskim slobodama izri¢ito ne pominje
neposredna ustavno — sudska zastita ljudskih prava. Odredbe o zastiti
ljudskih prava grupisane su u odeljku o ustavnom sudu. Medu nacrtima
postoje i izvesne razlike. Nacrt ustava vlade Republike Srbije dopusta
mogucnost da se ustavna Zalba koristi kao instrument za zastitu tudeg prava
ili slobode (svojevrsna actio popularis), a subjekte koji raspolazu ovim pravom
blize odreduje ustav i zakon,* dok se prema nacrtu ustava predsednika
Republike ovo pravo garantuje samo ombudsmanu uz uslov da za to postoji
pristanak lica cije je pravo povredeno.®

Ustav Srbije ne poznaje institut ustavne zalbe, niti garantuje
neposrenu zastitu ljudskih i manjinskih prava pred Ustavnim sudom. Ipak,
mora se re¢i da ovo nije nov institut u unutrasnjem pravu. Ustav SR
Jugoslavije** garantovao je pravo na neposrednu =zastitu ljudskih i
manjinskih prava pred Saveznim ustavnim sudom.

4 Clan 9 stav 1 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, clan 21 stav 1 Nacrta ustava vlade Srbije i ¢lan 30 Nacrta ustava
predsednika Republike.

4 Clan 174 Nacrta ustava vlade Srbije i ¢lan 191 stav 1 alineja 7 Nacrta
ustava predsednika Republike.

42 Clan 174 stav 2 Nacrta ustava vlade Srbije.

4 Clan 191 stav 2 Nacrta ustava predsednika Republike.

# Ustav SR Jugoslavije donet je 1992 godine. Clanom 124 stav 1 tacka 6
utvrduje nadleZnost Saveznog ustavnog suda da odlucuje o ustavnim zalbama, a
¢lanom 126 utvrduje uslove pod kojima se moZe koristiti institut ustavne zalbe. Vise o
tome kod: dr M. Pajvanci¢: Zastita sloboda i prava gradana, Arhiv za pravne i drustvene
nauke br. 2 — 3/2001 str. 317 — 331.
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Zaétita ljudskih i manjinskih prava obuhvata ne samo zastitu pred
unutrad$njim ve¢ i pred medunarodnim telima. Pravo na obracanje
medunarodnim organima radi zastite ljudskih i manjinskih prava garantuje
se nacrtima ustava, u skladu sa medunarodnim standardima. Medu nacrtima
postoji razlika u nacinu na koji formulisu zastitu ljudskih i manjinskih prava
pred medunarodnim telima. Izri¢itu garanciju prava na obradanje
medunarodnim telima za zastitu ljudskih i manjinskih prava sadrzi nacrt
ustava vlade Republike Srbije,*> dok nacrt ustava predsednika Republike kao
i Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama sadrze
opstu odredbu prema kojoj se zastita prava pripadnika nacionalnih manjina
ostvaruje u skladu sa medunarodnom zastitom ljudskih i manjinskih prava.*
U nacrtu ustava vlade Republike Srbije kao i Povelji o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama,? izri¢ito se utvrduje obaveza drzave da
izvrsava odluke medunarodnih organa koji odlucuju o zastiti ljudskih i
manjinskih prava i snosi troSkove izvrSenja, dok u nacrtu ustava
predsednika Republike nema izricite odredbe o ovoj obavezi.

U nacrtu ustava predsednika Republike* garantuje se pravo
pojedinacnog ili kolektivhog nadgledanja primene ljudskih prava, bez
Stetnih posledica po pojedince ili udruzenja koja to cine. Pravo na
monitoring ljudskih prava, koje predstavlja novinu u ustavnom sistemu,
izri¢ito ne garantuju ni Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, niti nacrt ustava vlade Republike Srbije.

3.5 Ogranicenja i odstupanja od ljudskih
i manjinskih prava

Polaze¢i od medunarodnih standarda ljudskih i manjinskih prava
kao i od Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
oba analizirana nacrta ustava sadrzZe odredbe koje ureduju rezim ogranicenja
i odstupanja od ljudskih i manjinskih prava. Ovo, izuzetno osetljivo pitanje®
uredeno je u skladu sa medunarodnim izvorima ljudskih i manjinskih prava,

45 Clan 21 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

4 Clan 47 stav 1 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 72 stav 2 Nacrta ustava predsednika Republike.

# Clan 9 stav 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 21 stav 3 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

4 Clan 22 stav 4 Nacrta ustava predsednika Republike.

4 Sire o tome kod: dr M. Pajvanéié: ReZim sloboda i prava gradana u vanrednim
prilikama, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu 1993 str. 73 - 79.
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Sto do sada nije bio slucaj u ustavnom sistemu Srbije. PredloZena resenja su
nesumnjivo napredak u odnosu na reSenja koja poznaje Ustav Srbije.
Medutim, razlike koje belezimo medu predlozima zasluzuju da budu
posebno razmotrene, jer se radi o statusu ljudskih prava u veoma delikatnim
prilikama kao $to je vanredno stanje. Odsustvo nekih garancija, Siri ili uzi
kroz prava koja se Stite i osobito priroda mera koje se u ovakvim prilikama
preduzimaju je veoma osetljivo pitanje koje pokazuje vecu ili manju
spremnost da se osnovna ljudska i posebno manjinska prava zastite i u
vreme vanrednog stanja.

Posebno je ureden rezim ogranicenja ljudskih i manjinskih prava.
Uslovi pod kojima je dopusteno ogranicenje ljudskih i manjinskih prava su
precizno utvrdeni u samom ustavu, izri¢ito se utvrduje da ogranicenje ne
sme zadirati u sustinu prava i preciziraju kriterijumi kojih se drzavni organi
moraju pridrzavati prilikom tumacenja ogranicenja.

Rezim odstupanja od ustavom garantovanih ljudskih i manjinskih
prava je detaljno ureden, za razliku od reSenja sadrzanih u Ustavu Srbije, i u
skladu sa medunarodnim pravom i Poveljom o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama. U nacrtu ustava koji je sacinila vlada
Republike Srbije odredbe o tome svrstane su u poglavlju o organizaciji vlasti,
pod posebnim naslovom "Vanredno i ratno stanje",5' dok su u Povelji o
ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama kao i u nacrtu
ustava predsednika Republike svrstane u opste odredbe poglavlja o ljudskim
i manjinskim pravima.

U pogledu statusa prava pripadnika nacionalnih manjina posebno
su znacajne odredbe o apsolutno zasticenim pravima koja se izuzimaju iz
rezima odstupanja.’ Prava koja se izuzimaju iz rezima odstupanja navedena
su poimenic¢nim nabrajanjem prava® ili navodenjem ¢lanova u koji garantuju
ova prava.** Medu ovim pravima su i zabrana nasilne asimilacije, zabrana
diskriminacije.

50 Clan 5 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama,
¢lan 18 stav 1 Nacrta ustava vlade Republike Srbije, ¢lan 27 Nacrta ustava
predsednika Republike.

51 Clanovi 138 — 142 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

52 Clan 6 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama,
¢lan 141 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 29 Nacrta ustava predsednika
Republike.

5 Ovaj pristup primenjen je u Nacrtu ustava vlade Republike Srbije.

5 Ovakav pristup prihvacen je u Povelji i ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama kao i u Nacrtu ustava predsednika Republike.
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Pazljiviji uvid u predloZene nacrte pokazuje da medu njima postoje i
izvesne razlike. Jedna od njih odnosi se na katalog apsolutno zastic¢enih
prava, preciznije na zabranu izazivanja nacionalne, rasne i verske
netrpeljivosti i mrznje. MoZe se zapaziti da se u nacrtu ustava vlade
Republike Srbije medu apsolutno zasti¢enim pravima ne navodi zabrana
izazivanja nacionalne, rasne i verske mrznje i netrpeljivosti, koja se navodi
kako u povelji o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
tako i u nacrtu ustava predsednika Republike.

Moze se, takode, primetiti da se u nacrtu koji je pripremila vlada,
medu pravima pripadnika nacionalnih manjina ne navodi izricito i zabrana
izazivanja nacionalne, rasne i verske mrznje i netrpeljivosti. Pored toga, u
ovom nacrtu medu apsolutno zasti¢enim pravima zabrana diskriminacije
navodi se cak dva puta. Druga razlika odnosi se na prirodu svih mera
odstupanja koje se mogu preduzeti u vreme vanrednog stanja. Poveljom o
Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama i nacrtom ustava
predsednika Republike® utvrduje se, opStom normom, priroda svih mera
odstupanja od ustavom garantovanih prava. Ove mere ne mogu da dovedu
do razlikovanja po osnovu nacionalne pripadnosti. Nacrt ustava koji je
pripremila vlada Republike Srbije ne sadrzi ovakvu odredbu.

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
kao i nacrt ustava predsednika Republike’ zabranjuju ukidanje odnosno
ograniCenje ljudskih i manjinskih prava pod izgovorom da ona nisu
zajamcena ustavom ili da su zajamcena u manjem obimu. U nacrtu ustava
vlade Republike Srbije takve odredbe nema. U tome se nacrti razlikuju.

3.6 Garantovanje stecenih prava

Garantovanje stecenih prava razli¢ito je uredeno u Povelji o ljudskim
i manjinskim pravima i gradanskim slobodama i u nacrtima ustava. Nacrt
ustava vlade Republike Srbije ne sadrzi posebnu garanciju stecenih prava.
Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama stecena
prava se garantuju samo pripadnicima nacionalnih manjina,” dok nacrt
ustava predsednika Republike sadrzi najsiru odredbu koja se odnosi na sva

55 Clan 6 stav 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 29 stav 2 Nacrta ustava predsednika Republike.

56 Clan 8 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama i
¢lan 28 Nacrta ustava predsednika Republike.

7 Clan 57 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.
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ljudska prava i slobode, a koja izriéito utvrduje da se dostignuti nivo ljudskih
i manjinskih prava ne moze smanjivati.’

Resenja se u ovom pogledu bitnije razlikuju, posebno po
posledicama koje bi imala u slucaju prihvatanja jednoga od njih. U pitanju su
krajnosti, izrazene u nacrtima ustava — od toga da nema niti jedne garancije
zastite stecenih prava (nacrt vlade Republike Srbije) do garantovanja svih
steCenih prava gradana (nacrt predsednika Republike), odnosno samo
steena prava pripadnika nacionalnih manjina (Povelja).

4. Kolektivna prava pripadnika nacionalnih manjina

Poseban deo poglavlja o ljudskim i manjinskim pravima koji u su
svrstana posebna prava pripadnika nacionalnih manjina, (pod naslovom
"Osnov i okvir pripadnika prava nacionalnih manjina"® odnosno "Osnovna
odredba"®®) Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i nacrti ustava Srbije ureduju jemstvo individualnih i kolektivnih
prava pripadnika nacionalnih manjina, navode oblasti u kojima se ostvaruju
kolektivna prava pripadnika nacionalnih manjina, ureduju pravo na
manjinsku samoupravu i propisuju moguc¢nost formiranja saveta
nacionalnih manjina.! Medu analiziranim nacrtima u ovom pogledu nema
razlika. To su krupne novine u ustavnom sistemu Srbije, ne samo kada je u
pitanju koncept manjinskih prava koji ukljucuje kolektivna prava, vec
posebno kada se radi o garantovanju prava na manjinsku samoupravu i
formiranje saveta nacionalnih manjina. Ipak valja naglasiti da su ova reSenja
postala sastavni deo naseg unutrasnjeg prava, ve¢ sa donosenjem Zakona o
zaStiti prava nacionalnih manjina koji, u tom pogledu, polazi od
medunarodnih standarda manjinskih prava, kao i da su sadrzana i u Povelji
0 ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.

Pored opste garancije kolektivnih prava pripadnika nacionalnih
manjina definisane su oblasti u kojima se ta prava ostvaruju, a koje se odnose

58 Clan 22 stav 3 Nacrta ustava predsednika Republike.

5 Clan 47 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
i ¢lan 72 Nacrta ustava predsednika Republike.

6 Clan 73 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

61 Clan 47 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 73 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 72 Nacrta ustava
predsednika Republike.
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na kulturu, obrazovanje, informisanje i slobodnu upotrebu jezika i pisma,® i
garantovano pravo na manjinsku samoupravu i formiranje saveta
nacionalnih manjina.®

Nacrti ustava razlikuju se samo u nekoliko pitanja. Prvo se odnosi na
posebno garantovanje zaStite prava pripadnika nacionalnih manjina u
skladu sa medunarodnim pravom koje nalazimo u nacrtu ustava
predsednika Republike i Povelji o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama,® za razliku od nacrta ustava vlade Republike Srbije
u kome odredbu o pravu gradana na medunarodnu zastitu svojih prava
nalazimo medu opstim odredbama o ljudskim i manjinskim pravima,® ali ne
i u posebnom odeljku o pravima pripadnika nacionalnih manjina. Ova
razlika nije susStinske prirode. Druga se odnosi na koriS¢enje termina
nacionalna manjina, sto je uredeno Poveljom o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama i nacrtom ustava predsednika Republike,®
ali ne i u nacrtu ustava koji je pripremila vlada Republike Srbije. Treca
razlika se odnosi na prirodu zakona kojim se ureduje pravo na manjinsku
samoupravu i formiranje saveta nacionalnih manjina i vec¢inu koja je
potrebna za njegovo usvajanje. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije,
zakon kojim se ureduju ova pitanja pripada grupi organskih zakona koji se
donose kvalifikovanom veéinom (veé¢ina od ukupnog broja narodnih
poslanika). Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i nacrt ustava predsednika Republike upucuju na zakonsko
uredivanje ove materije, ali ne preciziraju da li se za njihovo usvajanje
zahteva kvalifikovana vedina. Kako o tome nema izri¢itog pravila moze se
zakljuditi da se zakon usvaja ve¢inom koja se zahteva za usvajanje svih
drugih odluka u skupstinama. U drzavnoj zajednici Srbija i Crna Gora, to je
u sustini specificna kvalifikovana vecina. Zakon se u Skupstini Srbije i Crne
Gore usvaja vec¢inom od ukupnog broja poslanika uz uslov da za njega mora

62 Clan 47 stav 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 73 stav 1 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 72 stav 3 Nacrta
ustava predsednika Republike.

6 Clan 47 stav 4 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 73 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 72 stav 4 Nacrta
ustava predsednika Republike.

6 Clan 47 stav 1 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 72 stav 1 Nacrta ustava predsednika Republike

65 Clan 21 stav 2 Nacrta ustava vlade Srbije.

6 Clan 47 stav 5 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 72 stav 5 Nacrta ustava predsednika Republike
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glasati vec¢ina od ukupnog broja poslanika iz svake drzave ¢lanice,*” dok se
za usvajanje zakona u narodnoj skupstini Republike Srbije, prema nacrtu
ustava predsednika Republike zahteva vecina glasova prisutnih poslanika,
uz uslov da sednici prisustvuje vise od polovine ukupnog broja poslanika.

5. Prava na oc¢uvanje nacionalnog identiteta

Set prava koja su vezana za ocuvanje nacionalnog identiteta
garantovana su u oba nacrta ustava koje razmatramo. Sistematizovana
najve¢im delom u jednom od ¢lanova u delu ustava koji ureduje ljudska i
manjinska prava, u posebnom odeljku u kome su grupisana posebna prava
pripadnika nacionalnih manjina, pravo na ocuvanje nacionalnog identiteta
obuhvata vise posebnih prava.

Najveéi broj prava iz ove grupe do sada nisu bila garantovana
Ustavom Srbije, ve¢ su uredivana zakonima. Takav konceptualni pristup
pravima pripadnika nacionalnih manjina koja se odnose na ocuvanje
njihovog nacionalnog identiteta odrazio se i na njihovu prirodu i mesto u
celini pravnog sistema. Ova prava imala su status zakonskih, a ne ustavnih
prava koja se kvalitativno razlikuju.®® Sadrzaj ovih prava definisao je
zakonodavac, sto je odredivalo i njihov kvalitet. Aktuelni zakonodavac je
definisao sadrzaj ovih prava i mogao je lako menjati sadrzaj i obim garancija
u ovom domenu, jer u tome, ¢ak ni na nivou osnovnih garancija nije bio
vezan posebnim ustavnim odredbama.”

Nacrti ustava koji su predmet nase paznje polaze od medunarodnih
standarda ljudskih prava u ovoj oblasti kao i od reSenja sadrzanih u Povelji o
ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.”

¢ Clan 23 Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i Crna Gora.

68 Clan 99 Nacrta ustava predsednika Republike.

 Sire o tome videti: dr Z. Dindi¢: Osnovna prava i ustavno pravna driava,
Theorija, br. 1 -2 /1995 str. 36 i dalje; dr V. Kostunica: Politicki sistemi i osnovna prava,
Theorija br. 1 — 2/1987, str. 53 i dalje; dr M. Pajvanci¢: Ustavno pravne pretpostavke
osnovnih prava u postsocijalistickim drustvima, Glasnik Advokatske komore Vojvodine,
br. 1 -2/ 1995 str. 30 — 39; dr M. Pajvancic: Tipologije sloboda i prava gradana u literaturi,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 1992 godine str. 47 — 56.

70 Sire o tome videti: dr M. Pajvancié: Ustavni okviri unutar kojih su zajamcene
slobode i prava gradana, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 2 — 3/ 1991, str. 230 —
237.

7 Clan 52 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.
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5.1 Prava koja u identicnom obliku
garantuju nacrti ustava

Najveci broj prava koja garantuju i Stite ocuvanje nacionalnog
identiteta” pripadnika nacionalnih manjina uredena su na istovetan nacin u
oba nacrta ustava. Prihvacena reSenja sadrzana u Povelji o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama. Moglo bi se zakljuciti da u
pogledu ovih prava postoji puna saglasnost izmedu Povelje o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama i oba nacrta ustava. To se
posebno odnosi na sledeca prava pripadnika nacionalnih manjina: pravo na
izrazavanje, cuvanje, negovanje, razvijanje i javno izrazavanje nacionalne,
etnicke, kulturne i verske posebnosti;”® pravo da koriste svoje simbole na
javnim mestima;”* pravo da slobodno upotrebljavaju svoj jezik i pismo;”
pravo da sopstveno ime i prezime koriste na svoj jeziku;”¢ pravo da, u
sredinama sa znacajnom manjinskom populacijom, tradicionalni lokalni
nazivi, imena ulica i naselja kao i topografske oznake budu ispisani na jeziku
manjine;”” pravo na potpuno, blagovremeno i nepristrasno obavestavanje na
svom jeziku, ukljucujudi i pravo na izrazavanje, primanje, slanje i razmenu
obavestenja i ideja;”® kao i pravo na osnivanje sredstava informisanja.”

72 Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama oba
nacrta ustava ovo pravo definiSu kao pravo na ocuvanje posebnosti.

73 Clan 52 stav 1 alineja 1 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 1 Nacrta ustava predsednika Republike.

7+ Clan 52 stav 1 alineja 2 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 2 Nacrta ustava predsednika Republike.

75 Clan 52 stav 1 alineja 3 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 3 Nacrta ustava predsednika Republike.

76 Clan 52 stav 1 alineja 7 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, clan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 7 Nacrta ustava predsednika Republike.

77 Clan 52 stav 1 alineja 8 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 8 Nacrta ustava predsednika Republike.

7 Clan 52 stav 1 alineja 11 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 11 Nacrta ustava predsednika Republike.
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5.2 Razlike medu nacrtima ustava u garantovanju
prava na ocuvanje posebnosti

Izvesne razlike medu nacrtima ustava beleZimo u pogledu ustavnih
garancija sledecih prava pripadnika nacionalnih manjina:

- Pravo pripadnika nacionalnih manjina na Skolovanje na svom
jeziku u drzavnim ustanovama.®® Nacrt ustava vlade Republike Srbije dodaje
opstem stavu o pravu na skolovanje u drzavnim ustanovama i Skolovanje u
"ustanovama autonomnih pokrajina".

- Pravo na osnivanje privatnih obrazovnih ustanova.®! Povelja o
ljudskim i manjinskim pravima precizira da se ovo pravo odnosi na
obrazovne ustanove na svim nivoima obrazovanja, dok se u nacrtu ustava
predsednika Republike precizira da je su u pitanju privatne obrazovne
ustanove u kojima se obrazovanje odvija na jeziku nacionalne manjine.

- Pravo pripadnika nacionalnih manjina da, u sredinama sa
znacajnom manjinskom populacijom, drzavni organi vode postupak i na
jeziku nacionalne manjine koja ¢ini znacajan deo populacije.’2 Nacrt ustava
koji je pripremila vlada Republike Srbije ne vezuje primenu ovog prava
samo pred drzavnim organima ve¢, u skladu sa medunarodnim
standardima®, proSiruje domen primene i na institucije koje su imaoce javnih
ovlascéenja.

Neka vazna prava iz grupe prava koja omogucuju zastitu posebnosti
pripadnika nacionalnih manjina koja su garantovana medunarodnim
dokumentima o pravima nacionalnih manjina® kao i Poveljom o ljudskim i
manjinskim slobodama i gradanskim pravima nisu garantovana u nacrtu

7 Clan 52 stav 1 alineja 12 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 12 Nacrta ustava predsednika Republike.

8 Clan 52 stav 1 alineja 5 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 5 Nacrta ustava predsednika Republike.

81 Clan 52 stav 1 alineja 6 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, clan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 6 Nacrta ustava predsednika Republike.

82 Clan 52 stav 1 alineja 4 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 1
alineja 4 Nacrta ustava predsednika Republike.

83 Clan 10 stav 3 Evropske povelje o regionalnim i manjinskim jezicima.

8 Okvirna konvencija o pravima nacionalnih manjina, Evropska konvencija
o regionalnim i manjinskim jezicima, Preporuke iz Lunda.
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ustava koji je pripremila vlada Republike Srbije. To se u prvom redu odnosi
na ona prava nacionalnih manjina koja obezbeduju njihovo delotvorno
ucesc¢e u vrsenju poslova javne vlasti. U pitanju su dva prava: pravo na
reprezentovanje u predstavnickim telima i pravo na zastupljenost u javnim
sluzbama, organima drzavne vlasti i lokalne samouprave, kao dva znacajna
instrumenta realizacije prava pripadnika nacionalnih manjina na oc¢uvanje
posebnosti. Ova prava obezbeduju participiranje u procesima donosenja svih
vaznih odluka, uces¢e u zakonodavnom procesu kao i u odlucivanju
predstavnickih tela i drugih organa vlasti na razli¢itim nivoima. Bez
mogucnosti da, kao ¢lanovi predstavnickih tela i drugih organa, sudeluju u
procesima odlucivanja pripadnici nacionalnih manjina i mera afirmativne
akcije koje doprinose njihovom uceséu u procesima odlucivanja, pripadnici
nacionalnih manjina ne¢e mo¢i da utiu na kreiranje politike u oblastima
vitalnim za ocuvanje njihovog nacionalnog identiteta. Upravo stoga na ovom
podrudju je posebno znacajna primena mera afirmativne akcije koje mogu
doprineti efektivnom ostvarivanju prava nacionalnih manjina u oblastima
koje se neposredno odnose na ocuvanje nacionalnog identiteta i posebnosti.
Pravo nacionalnih manjina na ucesée u javnom Zzivotu, kao i pravo
da budu reprezentovane u skupstinama kao opStem predstavniStvu
gradanki i gradana garantuje Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama kao i nacrtima ustava, ali medu njima postoje
sustinske razlike. Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama izri¢ito se utvrduje, polazeéi od principa neposredne
reprezentacije, pravo nacionalnih manjina "na odredeni broj mandata u
skupstini drzave ¢lanice i Skupstini drzavne zajednice Srbija i Crna Gora", a
u skladu sa odnosima izmedu drzavne zajednice SCG i drzava ¢lanica nacin
ostvarivanja ovog prava ureduje se zakonima drzava c¢lanica.®® Ovo pravo
navodi se kao jedno medu pravima pripadnika nacionalnih manjina na
ocuvanje posebnosti. Pravilo je nedvosmisleno. Nacionalnim manjinama se
garantuje da budu neposredno reprezentovane u predstavnickom telu
drzave c¢lanice u skladu sa zakonom drzave cdlanice. Nacrt ustava
predsednika Republike sadrzi opste jemstvo prava pripadnika nacionalnih
manjina da ravnopravno s ostalim gradanima ucestvuju u vodenju javnih
poslova.8¢ Medu pravima na ocuvanje posebnosti izric¢ito garantuje i pravo
pripadnika nacionalnih manjina da budu predstavljeni u narodnoj

85 Clan 54 stav 1 alineja 9 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama.
86 Clan 80 stav 3 Nacrta ustava predsednika Republike.
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skupstini.®” U delu koji ureduje organizaciju vlasti, a koji se odnosi na sastav
narodne skupstine utvrduje da "pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo
na predstavljanje u narodnoj skupstini” kao i da se "zakonom ureduje nacin
ostvarivanja ovog prava".® Nacrt ustava vlade Republike Srbije, medutim
ovo pravo ne navodi kao jedno u nizu prava na ocuvanje posebnosti, ve¢ kao
posebno pravo na ucesée u vodenju javnih poslova, a za razliku od Povelje o
ljudskim i manjinskim pravima i nacrta ustava predsednika Republike
isklju¢uje mere pozitivne diskriminacije u pogledu prava na ucesce u javnoj
vlasti i utvrduje da pripadnici nacionalnih manjina uzivaju pravo da
ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da stupaju na javne funkcije
"pod istim uslovima kao i ostali gradani".®

Pravo pripadnika nacionalnih manjina da na "odgovarajué¢i nacin
budu zastupljeni u javnim sluzbama, organima drzavne vlasti i lokalne
samouprave”, a u skladu sa medunarodnim pravom, garantuje Povelja o
Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama kao i nacrt ustava
predsednika Republike.”® Nacrt ustava koji je pripremila vlada Republike
Srbije ne garantuje pravo pripadnika nacionalnih manjina da budu
zastupljeni u javnim sluzbama, organima drzavne vlasti i lokalne
samouprave, ve¢ na opsti nacin odreduje da se "pri zaposljavanju u
drzavnim organima, javnim sluzbama, organima autonomne pokrajine i
jedinica lokalne samouprave wvodi racuna (podvukla M. Pajvanci¢) o
nacionalnom sastavu stanovnistva i zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina".”!

Nacrti ustava sadrze samo osnovne garancije seta prava pripadnika
nacionalnih manjina na o¢uvanje posebnosti, a na¢in njihovog ostvarivanja,
prema predloZenim reSenjima blize se ureduje zakonom. Povelja o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama ne precizira vrstu zakona koji
ureduje ova prava niti vedinu potrebnu za njegovo usvajanje.”? Kako je
materija ljudskih i manjinskih prava u nadleznosti drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora, ali i drzava ¢lanica, a jedan ciljeva na kojima pociva ova zajednica

87 Clan 77 stav 1 tacka 9 Nacrta ustava predsednika Republike.

88 Clan 94 stav 3 Nacrta ustava predsednika Republike.

8 Clan 76 stav 1 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

% Clan 54 stav 1 alineja 10 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama i ¢lan 77 stav 1 alineja 10 Nacrta ustava predsednika
Republike.

91 Clan 76 stav 1 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

2 Clan 54 stav 2 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.
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je "postovanje ljudskih prava svih lica u njenoj nadleznosti",*® postavlja se
pitanje da li se ona ureduje zakonom koji se donosi na nivou drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora ili zakonom drzave ¢lanice. Na ovu nedoumicu
upucuje i odredba sadrzana u istom c¢lanu Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama® u kojoj se eksplicitno upucuje na zakone
drzava clanica da urede nacin reprezentovanja nacionalnih manjina u
predstavni¢kim telima. Cinjenica da se u istom ¢lanu koriste dva razlicita
termina ("zakon" kao opsti pojam i "zakon drzave clanice") moZe u izazvati
probleme u prakticnoj primeni. Pitanje na koje smo ukazali utoliko je
osetljivije Sto su upravo prava nacionalnih manjina uredena zakonom koji je
donet na nivou drZzavne zajednice (Zakon o zaStiti prava nacionalnih
manjina), a Republika Srbija nije donela svoj zakon u ovoj oblasti.

Resenja koja sadrze nacrti ustava su preciznija. U oba analizirana
nacrta predvideno je da se nacin ostvarivanja ovih prava ureduje zakonom,
kao i da se za usvajanje zakona koji ureduje ovu materiju zahteva
kvalifikovana vedina. Zakon se usvaja ve¢inom od ukupnog broja narodnih
poslanika.? Nacrt ustava koji je pripremila vlada Republike Srbije ovaj zakon
svrstava u grupu organskih zakona koji se usvajaju kvalifikovanom
vec¢inom, dok nacrt ustava predsednika Republike ne koristi poseban naziv
za ovu vrstu zakona iako takode propisuje da se on usvaja kvalifikovanom
vedinom.

5.3 Prava na ocuvanje posebnosti
koja se posebno garantuju

Medu pravima na ocuvanje posebnosti nije navedeno nekoliko
prava, koja, po naSem misljenju, nesumnjivo pripadaju katalogu prava koja
garantuju oc¢uvanje nacionalnog identiteta pripadnika nacionalnih manjina.
Pravo pripadnika nacionalnih manjina da osnivaju prosvetne i kulturne
ustanove i udruZenja kao i njihovo pravo da ostvaruju saradnju sa svojim
sunarodnicima koji Zive izvan Srbije. Nejasan je razlog zbog koga su se pisci
Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama opredelili
da ova prava garantuju posebno i izvan kataloga prava vezanih za oc¢uvanje

% Clan 3 stav 1 alineja 1 i ¢lan 45 Ustavne povelje drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora

9 Clan 52 stav 1 alineja 9 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima.

% Clan 77 stav 2 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 77 stav 2 Nacrta
Ustava predsednika Republike.
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posebnosti® i kojim kriterijumima su se rukovodili kada su ova prava
izostavili iz ¢lana koji ureduje prava na ocuvanje posebnosti. Pored toga,
ostaje nejasno da li se nacin ostvarivanja ovih vaznih prava pripadnika
nacionalnih manjina takode ureduje zakonom (ili ne), jer u Povelji o ljudskim
i manjinskim pravima i gradanskim slobodama nema, u ¢lanovima koji se
odnose na ova prava, norme koja upucuje na zakonsku regulativu (bilo
drZavne zajednice bilo drzava ¢lanica) u ovim oblastima.

Moze se, medutim, pretpostaviti da su nacrti ustava rukovodeni
pristupom prihvaéenim u Povelji o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, prihvatili identican pristup, te da su otuda ova
prava garantovana izvan kataloga prava na ocuvanje posebnosti u oba
analizirana nacrta.

U grupi ovih prava su sledeta prava pripadnika nacionalnih
manjina:

Sloboda izrazavanja nacionalne pripadnosti koje u identi¢cnom
obliku garantuju Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i nacrt ustava predsednika Republike.”” Nacrt ustava vlade
Republike Srbije jemci slobodu izrazavanja nacionalne pripadnosti, ali ne
medu posebnim pravima nacionalnih manjina, ve¢ kao opste pravi svih
gradana, Sto je sa stanovista prirode i sadrzaja slobode o kojoj je re¢ svakako
ispravnije, jer je u pitanju sloboda koju uzivaju svi gradani, a ne samo
pripadnici nacionalnih manjina.® Izricito se garantuje sloboda izrazavanja
nacionalne pripadnosti kao i pravo gradana da se ne izjasnjavaju o svojoj
nacionalnoj pripadnosti. Na identican nacin ovo pravo garantuje i Ustav
Srbije.”

Pravo pripadnika nacionalnih manjina na saradnju i odrzavanje
nesmetani veza sa svojim sunarodnicima koji ne Zzive u Srbiji (drzavnoj
zajednici Srbija i Crna Gora) na identian nacin uredeno je u Povelji o
Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama kao i u oba
analizirana nacrta ustava.!® Za razliku od Povelje o ljudskim i manjinskim

% Clanovi 53 i 58 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.

97 Clan 48 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
i ¢lan 73 Nacrta ustava predsednika Republike.

% Clan 45 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

% Clan 49 Ustava Republike Srbije.

10 Clan 54 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 79 stav 3 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 79 stav 3 Nacrta
ustava predsednika Republike.
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pravima i nacrta ustava predsednika Republike koji ovo pravo garantuje u
posebnom clanu, prema reSenjima u nacrtu ustava vlade Republike Srbije
ovo pravo garantuje se zajedno sa pravom na udruZzivanje i osnivanje
prosvetnih i kulturnih udruzenja iako su u pitanju kvalitativno razlic¢ita
prava.

Pod nazivom "pravo na udruzivanje" Povelja o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama'®' i nacrt ustava predsednika
Republike'? garantuju pravo pripadnika nacionalnih manjina da osnivaju
prosvetne i kulturne organizacije i udruzenja kojima priznaje posebnu ulogu
u ostvarivanju prava pripadnika nacionalnih manjina. Princip dobrovoljnosti
je osnov finansiranja ovih organizacija i udruzenja. Prema predlogu vlade
Republike Srbije pripadnicima nacionalnih manjina garantuje se samo pravo
osnivanja prosvetnih i kulturnih udruzenja,'® ali ne i organizacija u oblasti
prosvete i kulture.

Nacin na koji su uredena ova prava pripadnika nacionalnih manjina
kako u Povelji drzavne zajednice tako i u oba analizirana nacrta ustava
postavlja viSe pitanja. Najpre ono da li rubrum ¢lana (pravo na udruZzivanje)
odgovara sadrzaju garancija koje se utvrduju tim clanom. Prema nasem
misljenju, osnivanje prosvetnih i kulturnih organizacija nije vid ostvarivanja
prava na udruzivanje. Re¢ je o dva razliita prava. Jedno se odnosi na
udruzivanje nacionalnih manjina, a drugo na formiranje organizacija u
oblasti prosvete i kulture. Postavlja se, nadalje, pitanje da li pravo na
osnivanje organizacija u oblasti prosvete i kulture ukljucuje (ili ne)
obrazovanje ustanova u ovim oblastima? Pravo na osnivanje privatnih
obrazovnih ustanova garantuje se kao jedno od prava na ocuvanje
posebnosti,'™ ali slicne garancije nema kada su u pitanju institucije kulture.
ZaSto se pripadnicima nacionalnih manjina priznaje, pored prava na
informisanje posebno garantuje i pravo da osnivaju sopstvena sredstva
informisanja, a kada su u pitanju pravo na negovanje kulture izostaje
eksplicitna garancija prava na osnivanje obrazovnih i kulturnih ustanova?
Kojim kriterijumima su se rukovodili pisci kada su pravo na osnivanje
sredstava informisanja eksplicitno naveli medu pravima na ocuvanje

0 Clan 53 Povelie o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama.

102 Clan 78 Nacrta ustava predsednika Republike.

103 Clan 79 stav 3 Nacrta ustava vlade Republike Srbije.

104 Clan 52 stav 1 alineja 6 Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, ¢lan 78 Nacrta ustava vlade Republike Srbije, i ¢lan 77 stav 1
alineja 6 Nacrta ustava predsednika Republike.
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posebnosti, a pravo na osnivanje prosvetnih i kulturnih organizacija i
udruZenja izostavili iz tog kataloga? Ova pitanja postavljaju se utoliko pre
§to se prema izricitim odredbama kako Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama tako i oba nacrta ustava, organizacijama i
udruzenjima u oblasti prosvete i kulture priznaje posebna uloga u
ostvarivanju prava pripadnika nacionalnih manjina, a prava na ocuvanje
posebnosti su nesumnjivo jedna od najznacajnijih medu pravima pripadnika
nacionalnih manjina, a kolektivha prava pripadnika nacionalnih manjina
obuhvataju kako prava u oblasti obrazovanja i informisanja tako i prava u
oblasti kulture.

Pravo na o¢uvanje posebnosti posebno S§titi i ustavna zabrana Sirenja
rasne, nacionalne i verske neravnopravnosti, mrznje i netrpeljivosti i izricito
propisivanje kaznjivosti podsticanja aktivnosti usmerenih na Sirenje rasne,
nacionalne i verske ili druge neravnopravnosti mrznje ili netrpeljivosti. Ovu
odredbu, u identicnom obliku, sadrze oba nacrta ustava kao i Povelja o
Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama.’®®> Jedina razlika
medu nacrtima ogleda se u tome Sto je ovo pravo u Povelji o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama kao i u nacrtu ustava
predsednika Republike navedeno kao jedno od posebnih prava pripadnika
nacionalnih manjina, dok je u nacrtu ustava vlade Republike Srbije
garantovano kao opste pravo svih gradana. Sistematika primenjena u nacrtu
ustava vlade Republike Srbije, u skladu je sa sadrzajem i prirodom propisane
zabrane, jer se ona nesumnjivo odnosi na sve gradane, a ne samo na
pripadnike nacionalnih manjina.

Naposletku, pomenimo i nacelnu ustavnu odredbu koja govori o
podsticanju i razvijanju duha tolerancije i uvazavanja koji je poZeljan i nuzan
ambijent za ostvarivanje ljudskih i manjinskih prava uopste, a narocito
posebnih prava pripadnika nacionalnih manjina. Ovu odredbu, u
identi¢cnom obliku, sadrze samo Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama i nacrt ustava predsednika Republike.!%

Analiza pokazuje da se reSenja sadrZana u nacrtima novog ustava
Srbije u pogledu ustavnog statusa pripadnika nacionalnih manjina i njihovih
ustavom garantovanih prava razlikuju od Ustava Republike Srbije. ReSenja
su oslonjena na medunarodne standarde ljudskih prava u ovoj oblasti koji su

105 Clan 51 Povelie o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama, ¢lan 47 Nacrta ustava vlade Republike Srbije i ¢lan 76 Nacrta ustava
predsednika Republike.

106 Clan 56 Povelie o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama i ¢lan 81 Nacrta ustava predsednika Republike.

211



najve¢im delom implementirani u ustavni poredak donosSenjem Povelje o
Jjudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama i Zakona o zastiti
prava pripadnika nacionalnih manjina. U ustavni sistem se uvode novi
instituti (npr. mere pozitivne diskriminacije, manjinska samouprava) ili
institucije (npr. saveti nacionalnih manjina); u skladu sa medunarodnim
standardima preciziraju se neke nacelne odredbe vazedeg Ustava, blize se
odreduje njihov sadrzaj i tako doprinosi primenjljivosti ustavne norme (npr.
direktna i indirektna diskriminacija); posebna paznja poklanja se zastiti
ljudskih prava, a sam koncept zastite je upotpunjen (npr. ustavna Zzalba,
zaStita pred medunarodnim telima, monitoring ljudskih prava); mnoga
prava, koja su do sada imala status zakonskih prava garantuju se ustavom,
postaju ustavna prava i uzivaju neposrednu ustavnu zastitu.
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RAVNOPRAVNOST POLOVA!
— Predlozi za novi ustav Republike Srbije -

1. Zasto je vazno ustavno uredivanje
ravnopravnosti polova

Ovaj kratki pregled toka i sadrzaja dosadasnje ustavne debate
pokazuje da do sada posebna paznja nije bila poklonjena pitanju
ravnopravnosti polova u buduéem ustavu Srbije. Kako ovo pitanje smatramo
vaznim jer se odnosi na ustavni status i ljudska prava gradanki i gradana
Srbije, ono ce biti predmet nase posebne paznje.

Demokratski ustav legitimiran je konsenzusom ne samo politickih
aktera ustavnog procesa, ve¢ i konsenzusom najsireg kruga gradana i
gradanki o najvaznijim pitanjima na kojima pociva zajednica u kojoj oni zive.
Ustavni proces i postupak donosSenja Ustava treba da omoguce postizanje
konsenzusa o temeljnim pitanjima ustrojstva politicke zajednice i poziciji
gradana i gradanki u njoj. Srbiji je potreban novi ustav, koji bi
konstitucionalizovao okvir demokratske tranzicije. Kad se drustvo nakon
promene rezima suoci sa donosenjem novog ustava, postavljaju se pitanja ko
¢e biti ustavotvorac, na koji nacin ¢e ustav biti usvojen, te u kom trenutku ustav
treba da bude usvojen ko ucestvuje u njegovom kreiranju i ko odlucuje o
njegovom donoSenju: ovo su pitanja o autoru, o proceduri o vremenu
donosenja ustava i subjektima koji sudeluju u njegovom kreiranju i
donosenju. Doneti ustav znaci definisati nove identitete, Sto vazi kako za sve
pojedince, tako i za politicku zajednicu. To znacdi definisati institucionalni
okvir bududeg zajednickog zivota. Najzad, u jednom idealnom smislu,
pravila zapisana u ustav su osnov drustvenog konsenzusa o vrednostima i
procedurama na kojima pociva zajednica.

! Publikovano u Glasniku Advokatske komore Vojvodine, br. 2 — 3/2005. str.
104 - 120.

213



Ustav nije samo temeljni, vec¢ je pre svega utemeljujuci akt, propis
kojim se pravno formalizuju odluke koje ¢ine mogucdom egzistenciju
gradana/gradanki i drzave na nacin ustavne demokratije. Od toga koja
nacela i kriterijume ustavotvorci izaberu u pristupu ovim i izvedenim
pitanjima, odlucno ¢e zavisiti status pojedinca u drzavi i priroda politicke
zajednice.

Da bi novi ustav Srbije odgovorio ovim zahtevima u ustavni proces
moraju biti ravnopravno ukljuceni i Zene i muskarci. Jo§ u vreme Francuske
revolucije i pripreme Deklaracije o slobodama i pravima coveka, Olimpija de
Guz (1775 - 1793) u Deklaraciji prava Zene i gradanke upozorava na
legitimno pravo gradanki da aktivno ucestvuju u kreiranju i donoSenju
ustava: "Ustav je niStavan ako vedina pojedinaca koji ¢ine Naciju nije
ucestvovala u njegovom donosSenju". Rukovodeni ovim nacelnim stavom,
iskazujemo spremnost da se uklju¢imo u ustavnu debatu i ucestvujemo u
procesu pripreme novog ustava Republike Srbije.

2. Pregled reSenja o ravnopravnosti polova
u projektima ustava

U nastavku ukazujemo na osnovna reSenja i nacin uredivanja
ravnopravnosti polova u projektima ustava koji su bili predmet posebne
paznje strucne i politicke javnosti i koji mogu posluziti kao izvori za nova
ustavna resenja.

"Predlozi za novi Ustav Srbije" Beogradskog centra za ljudska
prava polaze od medunarodnih standarda ljudskih prava, a relevantne
garancije koje se odnose na ravnopravnost polova obuhvataju: jednakost
pred zakonom; pravo na podjednaku zakonsku zastitu bez ikakve
diskriminacije;? zabranu svake neposredne ili posredne diskriminacije na
osnovu pripadnosti odredenom polu; mere efirmativne akcije neophodne za
ostvarivanje ravnopravnosti i potrebne zastite i napretka za lioca ili grupe
lioca koje se nalaze u nejednakom poloZzaju kako bi im se omogucilo puno
uzivanje ljudskih prava pod jednakim uslovima; pravo na sklapanje braka na
osnovu slobodno datog pristanka buducih supruznika; ravnopravnost
supruznika prikom sklapanja braka, tokom njegovog trajanja i pri raskidu

2 Zabranu diskriminacije s obzirom na seksualnu orijentaciju, koja se
utvrduje u ovom predlogu nisu podrZali svi ¢lanovi grupe koja je radila na pripremi
predloga, pa otuda izdvojeno misljenje dva clana grupe u odnosu na ovo pitanje.

214

braka; posebna zastita porodice, majke i deteta; pravo majke na podrsku i
zastitu drzave u zakonom propisanom periodu pre i posle porodaja; posebna
zdravstvena zasStita dece, trudnica i starijih lica, ako je ne ostvaruju po
nekom drugom osnovu.

Iako autori projekta nastoje da koriste nediskriminatornu
terminologiju u tome ne uspevaju do kraja.? Politika jednakih mogucnosti
nije ustanovljena kao ustavno pravo i obaveza drzave. Medu razlozima za
zabranu rada politicke stranke ne navodi se diskriminacija prema polu ve¢
samo rasna, nacionalna i verska mrznja i diskriminacija. Nije uredeno
roditeljsko pravo kao jednako pravo i obaveza oca i majke. Posebna prava
posle porodaja (porodiljsko odsustvo) garantuju se samo majkama, ne i
ocevima. Sloboda odlucivanja o radanju dece nije posebno zajemcena.

"Nacrt Ustava Kraljevine Srbije" dr P. Nikoli¢a garantuje: jednakost
gradana s obzirom na pripadnost odredenom polu; jednakost svih pred
zakonom; dostupnost radnih mesta i funkcija pod jednakim uslovima; pravo
na praviénu zaradu i jednaku nagradu za rad iste vrednosti bez ikakve
razlike; posebna zastita na radu i posebni uslovi rada za zene, omladinu i
invalide; obavezno socijalno osiguranje svih zaposlenih lica i c¢lanova
njihovih porodica; pravo na zastitu zdravlja iz javnih prihoda za decu, Zene,
trudnice i stara lica ukoliko to pravo ne ostvaruju po nekom drugom osnovu;
posebna zastita porodice, majke i deteta kao i maloletnih lica bez roditelja;
zaklju¢ivanje braka na osnovu slobodnog pristanka supruznika;
ravnopravnost supruznika u braku; slobodno odlucivanje bra¢nih drugova o
radanju dece; pravo i duznost roditelja da svoju decu izdrzavaju, podizu,
vaspitavaju i skoluju.

U projektu se nedosledno koristi nediskriminatorna terminologija.*
Mere afirmativne akcije nisu posebno uredene. Nije izri¢ito uredena zabrana
posredne i neposredne diskriminacije. Politika jednakih mogucnosti nije
ustanovljena kao ustavno pravo i obaveza drzave. Medu razlozima za
zabranu rada politicke stranke ne navodi se diskriminacija prema polu ve¢
samo rasna, nacionalna i verska mrznja i diskriminacija. Sloboda odlucivanja
o radanju dece garantuje se samo supruznicima u braku, ne i u vanbrac¢noj
zajednici. Pravo na porodiljsko (roditeljsko) odsustvo nije posebno
garantovano.

3 Npr. videti garanciju birackog prava («gradani») drzavljanstva
(«drzavljani») i sl.

4 Imenice su u muskom rodu «gradani», «drzavljani», «strankci». To je
posebno vidljivo u garancijama koje se odnose na politicka prava (npr. ¢lanovi 24, 44,
45, 46, 47, 49, 50, 51).
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"Model Ustava Srbije", Forum Iuris-a garantuje ljudska prava
polazedi od medunarodnih standarda u ovoj oblasti i ureduje: obavezu
drzave da, u skladu sa nacelom socijalne solidarnosti, preduzima aktivno
mere ekonomske i socijalne pomoc¢i gradanima i drustvenim grupama koji
se, iz razli¢itih razloga nalaze u neravnopravnom polozaju, sa ciljem
otklanjanja ekonomskih i sopcijalnih prepreka za ostvarivanje jednakosti u
pravima; jednakost pred zakonom i jednakost u zastiti sloboda i prava;
ravnopravnost roditelja u roditeljskim pravima i obavezama; pravo na
sklapanje braka; ravnopravnost Zena i muskaraca prilikom sklapanja braka,
za vreme trajanja braka kao i prilikom razvoda braka; sklapanje braka na
osnovu slobodnog pristanka supruznika; pravo drzavljana i drzavljanki da,
pod ravnopravnim uslovima, stupaju u javnu sluzbu i vrse politicke funkcije;
pravo na jednake mogucnosti i jednak tretman u izboru zanimanja i
zaposljavanju bez diskriminacije na osnovu pola; posebna prava zaposlenih
zena, omladine i hendikepiranih lica; pravo na jednaku nagradu za isti rad
bez ikakve razlike; pravo na struénu obuku; pravo na postovanje
dostojanstva li¢nosti na poslu; pravo zaposlenih Zena na zastitu materinstva;
pravo na jednake mogucnosti i jednak tretman zaposlenih sa porodi¢nim
obavezama; obaveza drzave i poslodavaca da preduzumu zakonske mere za
obezbedenje prava u vezi sa radom i na osnovu rada; dostupnost svih oblika
obrazovanja pod jednakim uslovima; obaveza drzave da obezbedi
zdravstvenu zastitu deci, trudnicama i starim licima, ako je ne ostvaruju po
nekom drugom osnovu; pravo na utociste od progona zbog pripadnosti
odredenom polu.

Autori ovog predloga koriste nediskriminatornu terminologiju.’
Predlog ne wureduje eksplicitno zabranu neposredne i posredne
diskriminacije i ne sadrzi eksplicitnu odredbu o moguc¢nosti preduzimanja
mera afirmativne akcije. Nije izri¢ito uredena zabrana posredne i neposredne
diskriminacije. Politika jednakih mogucnosti nije ustanovljena kao opsta
ustava obaveza drzave, vec je to ucinjeno samo u vezi sa nacelom socijalne
solidarnosti. Medu razlozima za zabranu rada politicke stranke ne navodi se
diskriminacija prema polu ve¢ samo rasna, nacionalna i verska mrznja i
diskriminacija. Sloboda odlucivanja o radanju dece nije zagarantovana.
Pravo na porodiljsko (roditeljsko) odsustvo nije posebno garantovano.

5 Preambula ustava zapocinje ra¢ima «gradani i gradanke Srbije» uz
napomenu da se sve imenice koje se odnose na subjekte sloboda i prava i nosioce
javnih funkcija, a koje su u daljem tekstu upotrebljene u muskom rodu, podarzumeva
i odgovarajuci oblik zenskog roda.
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"Nacrt Ustava Srbije" koji je sacinila Demokratska stranka takode
polazi od medunarodnih standarda ljudskih prava i ureduje: zabranu
diskriminacije po osnovu pripadnosti polu; jednakost pred zakonom; pravo
na jednaku zakonsku zastitu bez diskriminacije; moguc¢nost uvodenja mera
afirmativne akcije; zabrana ogranicenja ljudskih prava pod izgovorom da
nisu zajemcena Ustavom; zabrana prinudnog rada i eksplicitna odredba o
tome da se seksualno ili ekonomsko iskoris¢avanije lica koje je u nepovoljnom
polozaju smatra prinudnim radom; pravo muskaraca i Zena odgovarajuceg
uzrasta da stupe u brak i zasnuju porodicu; ravnopravnost supruznika
prilikom zasnivanja braka, tokom njegovog trajanja i prilikom raskida braka;
pravo roditelja kao i zakonskih staratelja da svojoj deci obezbede versko i
moralno obrazovanje u skladu sa svojim uverenjima; pravo na utociste od
progona zbog pripadnosti odredenom polu; pravo na posebnu zastitu
porodice, majke i deteta; pravo majke na podrsku i zastitu u zakonom
propisanom razdoblju pre i posle porodaja; pravo na posebnu zdravstvenu
zastitu dece, trudnica i starih lica ako je ne ostvaruju po drugom osnovu.

U predlogu se nastoji obezbediti nediskriminatorna terminologija,®
ali se to pravilo ne postuje dosledno u celini teksta. Neka vazna prava nisu
uredena, kao npr. sloboda odlucivanja o radanju dece, pravo na porodiljsko
(roditeljsko) odsustvo, ravnopravnost majke i oca u roditeljskim obavezama,
politika jednakih moguc¢nosti kao obaveza drzave, posebna zastita na radu
trudnica i majki, pravo na jednaku naknadu za jednak rad. Posebna zastita i
podrska garantuje se samo majkama pre i posle porodaja, dok pravo na ovu
podrsku i zaStitu posle porodaja nije garantovano i ocu deteta. Medu
razlozima za zabranu rada udruZenja ne navodi se izrilito i izazivanje
mrznje zasnovane na pripadnosti odredenom polu, ve¢ se razlozi zabrane
vezuju samo za izazivanje rasne, nacionalne ili verske mrznje.

"Nacrt Ustava Republike Srbije" koji je pripremila Demokratska
stranka Srbije garantuje ljudska prava polazec¢i od medunarodnih standarda
u ovoj oblasti. U predlogu se posebno garantuju: jednakost pred Ustavom i
zakonom; pravo na jednaku zakonsku zastitu bez diskriminacije; zabrana
neposredne i posredne diskriminacije zasnovane na pripadnosti odredenom
polu; mere afirmativne akcije radi postizanja pune i delotvorne
ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su u stvarno nejednakom poloZzaju sa
ostalim gradanima; zabrana prinudnog rada uz eksplicitnu odredbu prema
kojoj se seksualno ili ekonomsko iskoris¢avanje lica koje je u nepovoljnom

¢ Preambula ustava zapocinje ra¢ima «gradani i gradanke Srbije» ali se
kasnije to ne ¢ini dosledno niti se opStom napomenom upucuje na korisc¢enje oba
roda imenica.
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poloZaju smatra prinudnim radom; pravo roditelja i zakonskih staralaca da
verski i moralno uobli¢e svoju decu prema svojim uverenjima; posebna
zastita na radu i posebni uslovi rada za Zene, omladinu i invalide; pravo na
zakljuCenje braka; zakljucenje braka na osnovu slobodno datog pristanka
muskarca i Zene; ravnopravnost muskarca i Zene prilikom zakljucivanja
braka, za vreme trajanja braka i prilikom raskida braka; ravnopravnost
roditelja u njihovom pravu i duznosti da izdrzavaju, vaspitavaju i obrazuju
svoju decu i mogucnost da ova prava budu oduzeta ili ogranicena odlukom
suda jednom ili oboma od roditelja a u interesu deteta i u skladu sa
zakonom; podsticaj i pomo¢ Republike Srbije roditeljima da se odluce na
radanje dece; pravo na zdravstvenu zaStitu iz javnih prihoda za decu,
trudnice i stare, ukoliko je ne ostvaruju po drugom osnovu; posebna zastita
porodice, majke i deteta koju garantuje Republika Srbija; pravo na posebnu
podrsku i zastitu majci pre i posle porodaja.

U ovom predlogu terminologija ne uvazava standard koji nalaze da
terminologija propisa bude nediskriminatorna.” U predlogu ustava nije nasla
svoje mesto obaveza drzave da vodi politiku jednakih mogu¢nosti. Posebna
zastita i podrska garantuje se samo majkama pre i posle porodaja, dok pravo
na ovu podrsku i zastitu posle porodaja nije garantovano i ocu deteta. Pravo
na porodiljsko (roditeljsko) odsustvo nije posebno garantovano. Nema
garancije socijalne sigurnosti i zastite za trudnice i majke. Medu razlozima za
zabranu rada udruZenja ne navodi se izriito i izazivanje mrznje zasnovane
na pripadnosti odredenom polu, ve¢ se razlozi zabrane vezuju samo za
izazivanje rasne, nacionalne ili verske mrznje. Eksplicitno ne zabranjuje
izazivanje netrpeljivosti zasnovane na pripadnosti odredenom polu. Pravo
na azil nije posebno garantovano.

"Ustav Srbije" koji su sacinili Liberali Srbije polazi takode od
medunarodnih standarda ljudskih prava i posebno ureduje: jednakost pred
zakonom; pravo na jednaku zakonsku zastitu bez diskriminacije; zabranjuje
diskriminaciju zasnovanu za pripadnosti odredenom polu; garantuje
mogucnost preduzimanja mera afirmativne akcije; zabranu prinudnog rada,
a seksualno ili ekonomsko iskoris¢avanje lica koje je u nepovoljnom polozaju
smatra se prinudnim radom; posebnu zastitu porodice; pravo i duznost
roditelja da se staraju o podizanju i vaspitavanju svoje dece; pravo roditelja
kao i zakonskih staratelja da svojoj deci obezbede versko i moralno
obrazovanje u skladu sa svojim uverenjima; posebnu zastitu porodice, majke
i deteta koju obezbeduje drustvo i drzava; pravo majke na podrsku i zastitu

7 Videti na primer ¢lanove 1, 2, 12, 13, 16, 50, 51, 55.
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u zakonom propisanom razdoblju pre i posle porodaja; posebna zdravstvena
zastita trudnica, dece i starih lica ukoliko je ne ostvaruju po drugom osnovu.

I u ovom predlogu ne postuju se standardi terminologije koji nalazu
da terminologija propisa ne bude diskriminatorna® Ne wureduju se
eksplicitno oblici diskriminacije (posredna i neposredna). U predlogu ustava
nije nasla svoje mesto obaveza drzave da vodi politiku jednakih moguénosti.
Posebna zastita i podrska garantuje se samo majkama pre i posle porodaja,
dok pravo na ovu podrsku i zastitu posle porodaja nije garantovano i ocu
deteta. Pravo na porodiljsko (roditeljsko) odsustvo nije posebno
garantovano. Nema garancije socijalne sigurnosti i zastite za trudnice i
majke. Medu razlozima za zabranu rada udruZenja ne navodi se izricito i
izazivanje mrznje zasnovane na pripadnosti odredenom polu, ve¢ se razlozi
zabrane vezuju samo za izazivanje rasne, nacionalne ili verske mrznje. Ne
zabranjuje se izriCito izazivanje netrpeljivosti i mrZnje zasnovane na
pripadnosti odredenom polu. Sloboda odlucdivanja o radanju dece nije
zagarantovana.

Pregled osnovnih ustavnih resenja kojima se blize ureduje opsti
ustavni princip ravnopravnosti polova upucuje na nekoliko opstih
zakljucaka.

Prvo, iako je u svim projektima primetno nastojanje da terminologija
koja se koristi u najvisem pravnom aktu ne bude diskriminatorna u tome se
samo delimi¢no uspelo. Samo dva projekta ukazuju na ovaj aspekt koristeci
u preambulama imenice u oba roda (gradani i gradanke).

Drugo, u najvecem broju predloga garantovana je ravnopravnost
muskaraca i Zena bilo pozitivnom normom bilo zabranom diskriminacije
zasnovane na pripadnosti odredenom polu. Posebno se garantuje
ravnopravnost pred zakonom kao i ravnopravnost u pravu na zastitu
sloboda i prava.U nekim projektima izostaje definisanje oblika diskriminacije
(posredna ili neposredna). Primetno je, da se izazivanje netrpeljivosti i
mrznje zbog pripadnosti odredenom polu ne zabranjuje, niti se pripadnost
odredenom polu navodi kao razlog za zabranu rada politicke stranke ili
udruzenja gradana. U oba slucaja zabrana se odnosi samo na rasnu, versku i
nacionalnu netrpeljivost.

Trece, u projektima je izostalo utvrdivanje obaveze drzave da vodi
politiku jednakih mogucnosti.

Cetvrto, mere afirmativne akcije predvidene su kao moguénost u
najvecem broju projekata, a prestanak ovih mera vezuje se za postizanje cilja
kome su namenjene mere afirmativne akcije.

8 Videti na primer ¢lanove 1, 2, 5,7, 9, 43, 54, 57.
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Peto, slobodu odlucivanja o radanju dece garantuje vecina projekata,
ali se moze zapaziti da se njen sadrzaj razlic¢ito odreduje. U nekim projektima
ona je garantovana opstom odredbom. U drugima je odlucivanje o radanju
dece pravo roditelja.

Sesto, najvedi broj prava koje garantuju predlozi projekata odnosi se
na posebnu zastitu Zena u njihovoj reproduktivnoj ulozi (majke, trudnice pre
i posle porodaja). Ipak ni jedan od projekata ne precizira npr. pravo na
placeno porodiljsko odsustvo za zaposlene. Izostaju garancije prava na
socijalnu zastitu roditelja (Zene ili moskarca), posebno samohranih roditelja
koji imaju decu do odredene godine starosti. Uprkos pokusaju vidljivom u
nekim projektima da se naglase prava i obaveze oba roditelja u odnosu
prema deci u tome se do kraja ne uspeva. Tako na primer pravo na
zdravstvenu zastitu i posebnu brigu posle porodaja garantuje se samo
majkama ne i oevima. Samo u jednom od projekata eksplicitno je utvrden
izvor finansiranja ovog vida zdravstvene zastite (javni prihodi), Sto je
posebno znacajno za mogucnost efektivne realizacije prava. Izostaje u
potpunosti garantovanje odredenih prava samohranom roditelju. Neka
prava su garantovana opstom normom koja trazi preciziranje kako bi se
efikasno mogla primeniti (npr. odredba prema kojoj porodica, majke i deca
uzivaju posebnu brigu drustva i drzave).

Sedmo, primetno je nastojanje autora projekata da urede posebne
oblike zaStite Zena u procesu rada. To su izvesno i najcelovitije uredene
garancije premda bi se i u ovom pogledu mogla decidnije urediti neke
garancije formulisane sada u vidu blanketnih odredaba (npr. prava bi mogla
biti formulisana kao obaveza poslodavca). Indikativno je da samo nekoliko
predloga sadrzi eksplicitnu odredbu o pravu na jednaku naknadu za jednak
rad. Samo u jednome od projekata garantuje se izricito pravo na jednake
mogucnosti i jednak tretman u izboru zanimanja i zaposljavanju bez
diskriminacije na osnovu pola.

Osmo, pravo na obrazovanje je garantovano u svim projektima kao
opste pravo koje uziva svaka osoba. Ipak postoje izvesne razlike, koje se ticu
nivoa obrazovanja (npr. da li samo osnovno obrazovanje ili svi stupnjevi
obrazovanja). Formulacije bi morale biti nedovosmislene, a pravo bi trebalo
garantovati za sve stupnjeve obrazovanja kao jednaku dostupnost svih nivoa
obrazovanja.

Deveto, ravnopravnost buducih supruznika prilikom zakljucenja
braka, sloboda odlucivanje buducih supruznika o sklapanju braka, njihova
ravnopravnost tokom trajanja braka kao i prilikom razvoda braka garantuju
svi projekti.
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Deseto, u nekim projektima seksualno ili ekonomsko iskoris¢avanje
lica koje je u nepovoljnom poloZaju smatra se prinudnim radom koji ustav
zabranjuje. To su svakako reSenja koja treba podrzati i nastojati da nadu
svoje mesto u buduéem Ustavu Srbije.

Sve §to je izneto govori o potrebi da se ustavnoj materiji koja ureduje
ravnopravnost zZena i muskaraca pristupi odgovorno i brizljivo, jer Ustav
ostaje osnovni okvir koji definiSe sadrzaj ovog ustavnog nacela i izvor
pratecih propisa, prvenstveno zakona kojima se ova materija blize ureduje.
Zbog toga je vazno u Ustavu imati ¢vrstog i jasnog garanta ravnopravnosti
Zena i muskaraca i pouzdanog vodica za aktivnost zakonodavca.

3. Nacelo ravnopravnost polova u Povelji o ljudskim
i manjinskim pravima i gradanskim slobodama

Konkretni predlozi ustavnih normi za novi Ustav Republike Srbije
polaze od medunarodnih standarda ljudskih prava utvrdenih u
medunarodnim konvencijama, posebno onim ratifikovanim od strane
nadleznih organa Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora i blize
konkretizovanih kroz praksu medunarodnih institucija za zastitu ljudskih
prava, kao i od opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava.

Konkretni predlozi odnose se posebno na: ustavno garantovanje
ravnopravnosti polova i zabranu posredne i neposredne diskriminacije;
obavezu drzave i vlade da vode politike jednakih moguénosti; blize
definisanje sadrzaja nacela ravnopravnosti polova u pojedinim oblastima
drustvenog zivota, posebno u sferi ekonomije (npr. rad, zaposljavanje) i
politike (npr. princip ravnomerne zastupljenosti Zena na izbornim i
imenovanim polozajima); ustanovljavanje moguénosti preduzimanja mera
afirmativne akcije radi otklanjanja fakticke neravnopravnosti; zastitu prava
na ravnopravnost polova (npr. pravo na zastitu, instrumenti, procedure).

Prilikom uredivanja nacela ravnopravnosti polova potrebno je imati
u vidu opste i regionalne medunarodne standarde u ovoj oblasti. Oni su
sadrzani u ratifikovanim medunarodnim konvencijama® i blize

° Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima(1948); Konvencija o politickim
pravima Zzena (1952); Pakt o gradanskim i politickim pravima (1966); Pakt o
socijalnim i ekonomskim pravima (1966); Deklaracija o eliminisanju svih oblika
diskriminacije prema zenama (1967); Konvencija o eliminisanju svih oblika
diskriminacije Zena (1979); Konvencija o statusu udatih Zena; Konvencija o pristanku
na brak, minimalnoj dobi za brak i registrovanju brakova; Deklaracija o
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operacionalizovani kroz praksu medunarodnih tela u ¢ijoj je nadleZnosti
nadzor nad primenom standarda kao i medunarodnih institucija nadleznih
za zastitu ljudskih prava. Ove standarde potrebno je implementirati u novi
Ustav Srbije.

Pored toga, potrebno je ukazati na garancije vezane za nacelo
ravnopravnosti polova koje ureduje Povelja o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama. Odredbe sadrzane u Povelji o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama relevantne za ustavno
uredivanje nacela ravnopravnosti polova obuhvataju vise garancija: zabranu
diskriminacije posredne/neposredne (¢lan 3 stav 3); mere afirmativne akcije
(¢lan 3 stav 4); zabranu ogranicenja prava pod izgovorom da prava nisu
garantovana Poveljom (clan 8); jemstvo stecenih prava (clan 47 stav 1);
sklapanje braka na osnovu slobodne volje supruznika (Clan 9 stav 1);
sklapanje, trajanje i razvod braka — ravnopravnost supruznika (¢lan 9 stav 1);
posebnu zastitu majke i deteta (¢lan 40); posebnu zdravstvenu zastitu
trudnica (¢lan 45); pravo na utociste — strah od progona zbog pripadnosti
polu kao osnov za sticanje prava na azil (¢lan 38 stav 1).

Ali, Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim
slobodama ne sadrzi neke od vaznih garancija ravnopravnosti polova koje
predstavljaju medunarodne standarde.

Tako Povelja ne ispunjava standard koji nalaze da se u propisima,
osobito u najvaznijem pravnom aktu kao Sto je Ustav, Kkoristi
nediskriminatorna terminologija.

ravnopravnosti izmedu Zena i muskaraca (1988); Zakljucci konferencija u Strazburu
(1986), Becu (1989), Rimu (1993); Zakljucci IV svetske konferencije o Zenama (Be¢
1994); Pekinski dokumenti 1995 (parlamentarna deklaracija, platforma za akciju);
Deklaracija Saveta Evrope o ravnopravnosti Zena i muskaraca kao fundamentalnom
kriterijumu demokratije (1997); Univerzalna deklaracija o demokratiji (1997);
Zaklju¢ci Meduparlamentarne konferencije u Nju Delhiju (1997); Zavrsni dokument
interparlamentarne konferencije o bezbednosti i saradnji na mediteranu (2000);
Evropska konvencija o zastiti ljudskih prava i gradanskih sloboda; Povelja o
osnovnim pravima u Evropskoj Uniji (2000); Dokument usvojen u Bukurestu (2001);
Konvencija br. 3 o zapoSljavanju Zena pre i posle porodaja (Medunarodne
organizacije rada); Konvencija br. 45 o zaposljavanju Zena na podzemnim radovima u
rudnicima vih kategorija (MOR); Konvencija br. 89 o no¢nom radu Zena zaposlenih u
industriji (MOR); Konvencija br. 100 o jednakosti nagradivanja muske i Zenske radne
snage za rad jednake vrednosti (MOR); Konvencija br. 103 o zastiti materinstva;
Konvencija br. 111 (1958) o sankcionisanju diskriminacije u zaposljavanju i zanimanju
(MOR) i dr.
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Navodimo samo nekoliko primera koji o tome svedoce: biracko
pravo uzivaju gradani, ali ne i gradanke (¢lan 33 stav 2); pravo uceS¢a u
odludivanju o javnim poslovima garantuje se gradanima, ali ne i
gradankama (clan 33 stav 1); pravo na drzavljanstvo garantuje se
drzavljanima, ne i drzavljankama (clan 35).

Postoje u Povelji i dobri primeri nediskriminatorne terminologije
koje bi trebalo koristiti kao uzor. Na primer: svako ima pravo da osniva
novine i druga sredstva javnog obavestavanja (clan 30 stav 1); svako uziva
slobodu udruzivanja (¢lan 32 stav 1).

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama
ne garantuje neka prava ili slobode posebno znacajna za efektivno
ostvarivanje ustavnog nacela ravnopravnosti polova. Bez garantovanje ovih
prava nacelo ravnopravnosti polova, za razliku od drugih sloboda i prava
garantovanih ustavom, ostaje na nivou programatske ustavne norme bez
efektivne i neposredne primene.

U oblasti ustavne zaStite porodice i braka izostaju garancije
ravnopravnosti supruznika u braku. Nije wureden princip jednake
odgovornost roditelja za podizanje dece i prava i obaveze prema deci.
Sloboda odlucivanja o radanju dece nije zagarantovana. U oblasti politickih
prava izostaje eksplicitna garancija jednakih mogucnosti za oba pola da
sudeluju u politickom zivotu i javnoj vlasti kao i garancija ravnomerne
zastupljenosti Zena i muskaraca na svim izbornim i imenovanim polozajima;
medu razlozima zabrane rada politicke stranke ne navodi se mrznja i
netrpeljivost s obzirom na pripadnost odredenom polu, ve¢ samo rasna,
nacionalna i verska netrpeljivost i mrznja i dr. U oblasti rada i zapoSljavanja
izostaju garancije prava na jednaku naknadu za jednak rad, dostupnost
svakog radnog mesta pod jednakim uslovima, jednake mogucnosti za
profesionalno napredovanje i stru¢no usavrsavanje i dr. U oblasti socijalne i
zdravstvene zastite nisu uredena neka vazna prava vezana za zastitu
reproduktivnih prava, a koja pokazuju posebnu brigu drzave u domenu
zastite reproduktivnih prava, kao npr. pravo na porodiljsko i roditeljsko
odsustvo; posebna prava na socijalnu i zdravstvenu zastitu samohranih
roditelja (oceva i majki) sa decom do odredenog uzrasta; posebna prava na
materijalno obezbedenje za vreme nezaposlenosti samohranih roditelja
(o¢eva i majki) sa decom do odredenog uzrasta; pravo na zdravstvenu
zastitu po rada u kudi i sl.
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4. Predlozi za novi ustav Republike Srbije

U nastavku bice izneti konkretni predlozi za novi ustav Srbije’® koji
se odnose na ravnopravnost polova i blize ureduju ovo temeljno ustavno
nacelo.

U preambuli ustava pored termina "gradani" treba koristiti i termin
"gradanke".!

U uvodnom delu ustava medu osnovnim nacelima na kojima pociva
ustav potrebno je uneti odredbu o ravnopravnosti Zena i muskaraca kao i
obavezu drZave da razvija politiku jednakih moguc¢nosti i u tom cilju
preduzima posebne mere afirmativne akcije. Tekst ustavne odredbe bi
mogao glasiti:

"Republika Srbija obezbeduje ravnopravnost gradana i gradanki.

Ona podsti¢e ravnopravnost Zena i muskaraca razvijajudi politiku
jednakih mogucnosti, Sto ukljucuje i posebne mere afirmativne akcije
(pozitivne diskriminacije)".'2

U delu ustava u kome se ureduju slobode i prava trebalo bi uneti
nekoliko vaznih garancija ljudskih pravai to:

U ovom delu ustava potrebno je urediti: jemstvo stecenih prava,’
zabranu ogranicenja ljudskih i manjinskih prava pod izgovorom da ona nisu

10 Predlozi referiSu na tekst Nacrta ustava Republike Srbije koji je pripremila
vlada Republike Srbije.

11 Videti dokumente Meduparlamentarne unije — posebno Plan rada za
korigovanje sadasnje neravnoteze izmedu uces¢a Zena i muskaraca u politickom
zivotu — tacka B IV / Pariz 1994) nalazu da jezik koji se koristi u zakonodavstvu ne
sme biti diskriminatoran i preporucuju drzavama da revidiraju ustave i eliminisu
termine koji teZe zagovaranju polnog stereotipa.

12U osnovnim nacelima garantuje se posebno zastita za tri kategorije
gradana - drzavljanje Republike Srbije koji Zive u inostranstvu, pripadnike srpskog
naroda (¢lan 13) i nacionalne manjine (¢lan 14). Smatramo da je u uvodnom delu
ustava potrebno posebno urediti i ravnopravnost Zena i muskaraca i posebno politiku
jednakih tretmana. Tome u prilog govori komparativna ustavna praksa i
medunarodni dokumenti (¢lanovi 3 i 4 Konvencije o eliminaciji svih oblika
diskriminacije Zena; Zavrsni dokument IV Konferencije OUN o Zenama / Peking
1995; Povelju Evropske bezbednosti, paragraf 3; Deklaraciju o jednakosti izmedu
Zena i muskaraca kao fundamentalnom kriterijumu demokratije, odeljci A i B
/Istambul 13 — 14 XI 1997; ¢lan 16 Direktive Saveta Evrope br. 78 od 27. XI 2000 i dr.).

13 Tekst norme mogao bi da glasi: «Dostignuti nivo ljudskih i manjinskih
prava, individualnih i kolektivnih, ne moZe se smanjivati. Ovim ustavom se ne
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zajemcena ustavom,’* pravo na delotvornu sudsku zastitu ljudskih prava
garantovanih ustavom i medunarodnim pravom,!® zabranu izazivanja i
podsticanja diskriminacije,'® mere afirmativne akcije u oblasti izbornog
prava,”” pravo na rad,’® i posebne mere afirmativne akcije u vezi sa ovim

ukidaju niti menjaju prava i slobode stecena na osnovu potvrdenih i objavljenih
medunarodnih ugovora».

Sliécnu garanciju sadrzi Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama, dok je Nacrt ustava Srbije koji je pripremila vlada Republike
Srbije ne sadrzi pa bi je stoga trebalo uneti u tekst.

14 Tekst norme mogao bi da glasi: «Nije dopusteno ogranic¢avanje ljudskih i
manjinskih prava zajemcenih opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava,
prihvacenim i ratifikovanim medunarodnim ugovorima i zakonima, pod izgovorom
da ona nisu zajemcena ustavom ili da su zajemcena u manjem obimu».

Ovakvu odredbu sadrzi Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama (¢lan 8). Nacrt ustava ne sadrzi ovu zabranu kao vaznu
garanciju ljudskih prava, narodito u pogledu mogucnosti za ogranicavanje ljudskih
prava, pa bi zbog toga ovu odredbu trebalo uneti u novi ustav Srbije.

15 Tekst norme mogao bi da glasi: «Svako ima pravo na delotvornu sudsku
zastitu u slucaju kada mu je povredeno ili uskrac¢eno neko ljudsko ili manjinsko
pravo zajemceno opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, prihvacenim i
ratifikovanim medunarodnim ugovorima i ovim ustavom, kao i pravo na otklanjanje
posledica povrede ili uskracivanja prava».

Ovako formulisana norma je jasnija. Ona garantuje pravo na delotvornu
sudsku zastitu ljudskih prava i sloboda kao individualno pravo svake osobe cije
pravo je povredeno. Na slican nacin to pravo garantuje i Povelja o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama (clan 9 stav 1). Pored toga, sudska
zaStita obezbeduje se ne samo u odnosu na slobode i prava koja garantuje ustav, vec i
na slobode i prava garantovana medunarodnim pravom.

16 Tekst ¢lana mogao bi da glasi:«Zabranjeno je i kaznjivo svako izazivanje i
podsticanje neravnopravnosti kao i izazivanje i raspirivanje mrznje i netrpeljivosti
koji su zasnovani na pripadnosti odredenoj rasi, polu, nacionalnosti, veroispovesti
kao i na politickom ili drugom uverenju, godinama starosti, psihickom ili fizickom
invaliditetu, druStvenom poreklu, imovnom stanju, nivou obrazovanja, kulturi,
jeziku, rodenju i drugom licnom statusu ili svojstvu.»

Navodenjem samo nekih li¢nih svojstava (rasa, pripadnost odredenoj naciji)
ili uverenja (verska uverenja) zanemaruju se ostali ne manje vazni oblici
diskriminacije koja je zasnovana na licnim svojstvima (npr. boja koze, pol, godine
starosti, psihicki ili fizicki invaliditet) ili uverenjima (npr. politicka uverenja).

17 Tekst norme mogao bi da glasi: «U cilju obezbedenja pune ravnopravnosti
Zena i muskaraca na izbornim i imenovanim poloZzajima zakonom ¢e se urediti mere
afirmativne akcije (pozitivne diskriminacije) za predstavljenje manje zastupljenog
pola. Posebne mere ostaju na snazi dok se ne ispune njihovi ciljevi.»
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pravom® kao i set roditeljskih prava (npr. u vezi sa roditeljskim odsustvom,
zaStitom samohranih roditelja i dr.).

Mere afirmativne akcije usmerene na otklanjanje fakticke neravnopravnosti
zena u izboru na javne funkcije propisane su medunarodnim dokumentima o
ljudskim pravima (npr. ¢lanovi 4 i 7 /1 Konvencije o eliminisanju svih oblika
diskriminacije Zena; tacka 14 Zakljucaka Konferencije o Zenama / Nju Delhi 18. II
1997; Odeljak A Deklaracije o jednakosti izmedu Zena i muskaraca - / Istambul 1997;
Odeljak C, III tacke 1 - 4 Univerzalne deklaracije o demokratiji — / Pariz 1994; Stategije
G -11iG - 2 Zaklju¢nog dokumenta IV Konferencije OUN o Zenama - / Peking 1995;
tacke 87 — 92 Zavrsnog dokumenta Meduparlamentarne konferencije / Marselj i dr.).

18 Tekst norme mogao bi da glasi: «Zene i muskarci imaju pravo na slobodan
izbor profesije i zaposlenja, jednake uslove zaposljavanja, jednaku naknadu za rad
ukljucujudi i beneficije i jednaki tretman za rad jednake vrednosti, ravnopravan
tretman za procenu kvaliteta rada kao i jednake uslove i moguc¢nosti za strucno
usavrsavanje i napredovanje u poslu».

Posebno znacajan vid ostvarivanja principa ravnopravnosti polova ostvaruje
se u oblasti rada i zaposljavanja. Medunarodni dokumenti o ljudskim pravima (npr.
¢lan 11 stav 1 Konvencije o eliminisanju svih oblika diskriminacije Zena; stategije G —
11i G - 2 Deklaracije o jednakosti Zena i muskaraca kao fundamentalnom kriterijjumu
demokratije — / Istambul 1997; Konvencija 111 Medunarodne organizacije rada —
zabrana diskriminacije Zena u oblasti rada i zaposljavanja; clan 23 Povelje o
osnovnim pravima u EU br. 364/01 od 7 IX 2000 Evropska povelja o socijalnim
pravima i dr.) akcenat stavljaju upravo na ovu oblast u kojoj je, pored politickog
zivota, prisutna fakticka diskriminacija Zena. Otuda je potrebno u Ustavu posebno
garantovati osnovna prava u oblasti rada i zaposljavanja.

19 Tekst norme mogao bi da glasi: «Zabranjena je diskriminacija Zena na bazi
bra¢nog stanja i materinstva. Otpustanje sa posla tokom trudnoce, porodiljskog ili
roditeljskog odsustva je zabranjeno».

Ustavna zastita reproduktivnih prava ukljucuje posebno i zastitu radnog
statusa Zena prilikom prijema na rad i narocito zastitu od otpustanja sa posla tokom
trudnoce i porodiljskog odsustva. Ovu vrstu zastite posebno garantuje ¢lan 11 stav 2
Konvencije o eliminisanju svih oblika diskriminacije Zena. Drzave, potpisnice ove
konvencije obavezuju se da «zabrane pod pretnjom sankcija, otpuStanje zbog
trudnoce ili porodiljskog odsustva i diskriminacije na bazi bracnog stanja». Pored
garantovanja posebne zastite na radu kao i posebnih uslova rada neophodno je u
ustavu urediti i zabranu diskriminacije na bazi bracnog stanja i materinstva, kao i
zabranu otpustanja sa posla tokom trudnoce i porodiljskog odsustva. Naposletku,
slededi princip jednakosti polova i kada su u pitanju jednaka prava i obaveze oba
roditelja prema deci i jednak status oba roditelja, treba garantovati ne samo pravo
majke na porodiljsko odsustvo ve¢ i istovrsno pravo oca - pravo na roditeljsko
odsustvo izjednacujudi tako Zene i muskarce u pravima da podizu decu.
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ORGANIZACIJA VLASTT!

U ovom prilogu bic¢e uporedno prikazana organizacija vlasti izneta u
Nacrtu ustava koji je pripremila vlada Republike Srbije i nacrtu na kome je
radila grupa eksperata koju je angazovao predsednik Republike Srbije.2 U
javnosti se mogu cuti misljenja da medu ovim predlozima nema bitnijih
razlika. Da li razlike postoje i kakva je njihova priroda pokusacemo da
pokazemo na primeru organizacije vlasti. PaZnja ¢e posebno biti usmerena
na polozaj organa zakonodavne (skupstina) i izvrSne vlasti (vlada i
predsednik republike). Uporedno ¢e biti prikazana samo ona resenja u vezi
sa kojima belezimo razlike medu predlozima. Pored toga, paZnja ¢e biti
usmerena i na ona reSenja koja bi mogla izazvati probleme prilikom primene.

1. Narodna skupstina

U pogledu statusa narodne skupstine u ustavnom sistemu?® i pitanja
vezanih za njenu nadleZznost i rad razlike izmedu analiziranih predloga koje
belezimo odnose se na: izbore, konstituisanje i zasedanja skupstine, kao i
njene nadleznosti, status poslanika, vrste zakona, referendum, raspustanje
skupstine i rad skupstine za vreme vanrednog stanja.

U pogledu pitanja vezanih za izbor narodne skupstine razlike medu
predlozima odnose se na:

! Referat iznet na okruglom stolu Novi ustav Srbije i evropske integracije,
odrzanom 15. IX 2005. godine u Beogradu, u organizaciji Pravnog foruma.

2 U vreme kada je rad napisan nacrt ustava koji je predmet paznje
predstavljao je samo autorski tekst grupe eksperata koja je radila na njegovoj
pripremi. Otuda u tekstu ovaj nacrt nazivamo nacrtom ustava grupe eksperata.

3 Deo cCetvrti, tacka 1, ¢lanovi 95 do 114 Nacrta ustava vlade Republike Srbije
i Deo cCetvrti, glava I, ¢lanovi 91 do 109 Model ustava Republike Srbije pripremljen u
ekspertskoj grupi koju je obrazovao predsednik Republike Srbije.
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Ustavno uredivanje tipa izbornog sistema. Prema nacrtu ustava koji je
pripremila vlada Republike Srbije tip izbornog sistema se ureduje u samom
ustavu. U komparativnoj ustavnosti retki su primeri ustava u kojima je
ureden tip izbornog sistema. Izborni sistem bi, prema ovom predlogu bio
proporcionalni, a Republika bi bila jedna izborna jedinica. Prema predlogu
grupe eksperata izborni sistem ne bi bio ureden ustavom, ve¢ bi ovo pitanje
uredio zakonodavac.

Zakon o izboru mnarodnih poslanika prema nacrtu ustava vlade
Republike Srbije, narodna skupstina bi usvajala kvalifikovanom vecinom. Za
njegovo usvajanje potrebno je da glasa vecina od ukupnog broja poslanika.
Prema predlogu ekspertske grupe ovaj zakon donosio bi se u dvostepenom
zakonodavnom postupku, a usvajao apsolutnom vec¢inom narodnih
poslanika. Pored toga zakon o izboru narodnih poslanika ne bi mogao biti
menjan u godini u kojoj se odrzavaju izbori. Ukoliko bi zakon bio promenjen
u godini u kojoj se odrzavaju izbori, izbori bi bili odrzani po pravilima
prethodnog zakona.

Pravo na reprezentovanje odredenih kategorija gradana u narodnoj
skupstini nije posebno utvrdeno u predlogu vlade Republike Srbije, kao ni
posebne mere pozitivne diskriminacije u domenu reprezentovanja. Predlog
ekspertske grupe predvida pravo reprezentovanja nacionalnih manjina,
ravnomernu zastupljenost polova u skupstini, kao i pravo na
reprezentovanje gradana i gradanki autonomnih pokrajina i gradova. Mere
pozitivne diskriminacije propisuju se opstom normom, dok se zakonodavcu
prepusta da blize uredi nacin ostvarivanja ovih ustavom garantovanih
prava, kao i mere pozitivne diskriminacije kojima se u sastavu narodne
skupstine obezbeduje zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina kao i
ravnomerna zastupljenost polova.

Vanredni izbori u slucaju kada je mandat poslanika produzen zbog
vanrednog stanja. U nacrtu ustava vlade Republike Srbije ovo pitanje nije
uredeno. Prihvatanje ovakvog resenja ostavlja otvoreno pitanje u kom roku
se, po okoncanju vanrednog stanja raspisuju izbori u slucaju kada je mandat
poslanika bio produzen zbog uvodenja vanrednog stanja. Predlog ekspertske
grupe predvida da se u slucaju kada je mandat poslanika produzen zbog
vanrednog stanja, izbori raspisuju prvi naredni dan po prestanku vanrednog
stanja, kao i da se moraju odrzati najkasnije u roku od 60 dana o dana
raspisivanja izbora.

Predlozi se razlikuju i u nacinu na koji je uredeno konstituisanje
skupstine nakon izbora. Razlike se odnose na:
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Saziv prve — konstitutivne sednice skupstine posle odrzanih izbora.
Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije konstitutivhu sednicu saziva
predsednik Republike. ReSenje prema kome organu izvrsne vlasti ustav
dodeljuje pravo da saziva konstitutivhu sednicu narodne skupstine kao
zakonodavnog tela, nije u skladu sa nacelom podele vlasti na zakonodavnu,
izvrsnu i sudsku, koje je u ovom predlogu utvrdeno kao jedno od osnovnih
nacela ustava. Nacrt ustava grupe eksperata zadrzava postojece ustavno
reSenje prema kome konstitutivhu sednicu saziva predsednik skupstine iz
prethodnog saziva.

Uslov za konstituisanje skupstine je verifikacija mandata odredenog
broja poslanika. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije narodna
skupstina moze da se konstituiSe i punovazno da radi ako je verifikovano
najmanje 2/3 mandata narodnih poslanika. Nacrt ustava grupe eksperata
postavlja stroziji uslov prema kome se narodna skupstina moze konstituisati
ako je verifikovano najmanje % mandata narodnih poslanika.

Razlike koje belezimo u odnosu na zasedanja skupstine odnose se
kako na redovno tako i na vanredna zasedanja.

Ustavom utvrdeni datumi u kojima se odvijaju redovna zasedanja
skupstine razlikuju se samo u pogledu prolecnog zasedanja. Prema nacrtu
ustava vlade Republike Srbije prole¢no zasedanje bi zapocelo 1 marta, a
prema nacrtu ustava grupe eksperata prolecno zasedanje bi zapocinjalo
prvog ponedeljka u februaru. Oba nacrta ustava razlikuju se od reSenja koja
sadrzi aktuelni Ustav Srbije.Vladin nacrt kao i resenje u aktuelnom Ustavu
Srbije vezuje pocetak prolecnog zasedanja za mesec mart. Ipak mora se
primetiti da vladin nacrt fiksira datum (1. III ) dok Ustav Srbije ne fiksira
datum veé pocetak zasedanja vezuje za prvi radni dan u martu mesecu.
Prema ovom resenju moguce je da prvi radni dan prole¢nog zasedanja bude
neki od neradnih dana, kada bi skupstina, prema slovu ustava morala da se
sastane. Nacrt ustava ekspertske grupe pomera pocetak zasedanja na
februar, ne utvrduje eksplicitno datum prole¢nog zasedanja ve¢ ga vezuje za
prvi ponedeljak u februaru mesecu, a ne za prvi radni dan u tom mesecu
kako je ovo pitanje uredeno u Ustavu Srbije. I ovom predlogu moglo bi se
zameriti $to njegova primena, bez narocito opravdanog razloga, moze
dovesti do toga da skupstina nepotrebno izgubi nekoliko radnih dana, jer
prvi ponedeljak kada bi ona morala da se sastane moZze pasti ¢ak 7 II, ako bi
prvi radni dan februara bio u utorak 1. IL. Ilustrovali smo posledice oba
predloga koja se odnose na ovo, na prvi pogled tehnicko pitanje, da bi smo
ukazali na mogucde probleme u njihovoj primeni i potrebu da ustavne norme
budu precizne kako ne bi zahtevale naknadna tumacenja.
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Subjekti koji mogu zatraZiti sazivanje vanrednog zasedanja se takode
razlikuju. I vladin nacrt ustava i nacrt ustava grupe eksperata utvrduju da
vanredno zasedanje narodne skupstine mogu zatraziti vlada i najmanje Y4
narodnih poslanika. Nacrt ustava grupe eksperata predvida pored toga i
pravu skupstine autonomne pokrajine i skupstine grada da zatraZe vanredno
zasedanje narodne skupstine.

Zasedanja skupstine u vanrednom stanju. Ovo pitanje naslo je svoje
mesto u oba nacrta ustava. Smisao predlozenih reSenja je ocuvanje
kontinuiteta delovanja najSireg predstavnistva gradana u osetljivim
prilikama kao Sto je vanredno stanje. Nacrt ustava vlade Republike Srbije
utvrduje da narodna skupstina u vreme vanrednog stanja ne moZze biti
raspustena. Ukoliko je narodna skupstina raspustena pre proglasenja
vanrednog stanja, a nova nije izabrana skupstina, po osnovu samog ustava
obnavlja svoju nadleznost. Nacrt ustava grupe eksperata ovome dodaje jos i
pravilo da je narodna skupstina u stalnom zasedanju sve dok traje vanredno
stanje i tako otvara ustavnu moguc¢nost za kontinuirani rad skupstine u toku
vanrednog stanja.

Medu predlozima postoje razlike i u nadleznostima skupstine.
Razlike se odnose na kvalitet, obim i sadrzaj nadleznosti narodne skupstine,
posebno u vezi sa ovlas¢enjima skupstine prema ombudsmanu kao i njenim
nadleznostima u vezi sa izborom sudija i tuzilaca.

Nadleznost narodne skupstine u odnosu na instituciju ombudsmana je
razlicitog kvaliteta. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije narodna
skupstina bi imala pravo da nadzire rad ombudsmana, Sto nije u skladu sa
principima nezavisnosti i samostalnosti na kojima pociva rad institucije.
Prema nacrtu ustava grupe eksperata narodna skupstina samo razmatra
izvestaj ombudsmana o stanju ljudskih prava, a nema ovlascenje da nadzire
njegov rad.

Nadleznost narodne skupstine u vezi sa izborom sudija i tuZilaca je takode
razli¢ito uredena. Sudije i tuzioce, prema nacrtu ustava vlade Republike
Srbije, bira narodne skupstina, dok prema nacrtu ustava ekspertske grupe
sudije i tuzioce bira visoki savet pravosuda u Cciji sastav, pored drugih
¢lanova ulazi i deo ¢lanova koje bira skupstina. Obim i sadrzaj ovlasc¢enja
narodne skupstine je svakako veci kada ona bira sudije i tuZioce, jer tako
moze neposredno uticati na sudsku vlast. PoStovanje nacela samostalnosti i
nezavisnosti sudske vlasti nalagalo bi da se izbor sudija prepusti posebnim
organima obrazovanim u okrilju pravosuda, cemu je blizi nacrt ustava grupe
eksperata.
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Razlike medu predlozima belezimo i kada je re¢ o raspustanju
narodne skupstine. Razlike se odnose na tri grupe pitanja: razloge za
raspustanje skupstine, rad skupstine u periodu od raspustanja pa do
konstituisanja novoizabrane skupstine kao i na slucajeve kada skupstina ne
moze biti raspustena.

U nacrtu ustava vlade Republike Srbije navodi se samo jedan razlog
za raspustanje skupstine. Ona se raspusta na obrazlozeni predlog vlade.
Pored toga vlada se raspusta na osnovu samog ustava u slucaju
konstruktivnog izglasavanja nepoverenja vladi, kada vlada u ustavom
odredenom roku ne izabere novu vladu ili ne izglasa poverenje vladi kojoj je
prethodno izglasala nepoverenje. Grupa eksperata pored raspustanja
skupstine na obrazlozeni predlog vlade, navodi i neke razloge Ccije
nastupanje dovodi do raspustanja skupstine na osnovu samog ustava.
Skupstina raspusta se na osnovu ustava ako u roku od tri meseca od
konstituisanja skupstine ne izabere vladu kao i u slucaju ako u roku od tri
meseca ne moze da obezbedi kvorum za nesmetani rad.

Rad narodne skupstine nakon raspustanja, a do konstituisanja
novoizabrane skupstine je prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije
moguc¢ uz ogranicenje da u tom slucaju skupstina moze obavljati samo
tekuce poslove koje odredi organski zakon. Ovakvo reSenje, koje se u
komparativnoj praksi ne srece, postavlja pitanje koji se poslovi skupstine
mogu smatrati "teku¢im poslovima" i da li oni mogu biti uredeni zakonom ili
bi morali biti taksativno navedeni u ustavu? Nacrt ustava grupe eksperata ne
predvida mogucnost da skupstina nastavi sa radom i posle raspustanja.

Narodna skupStina ne moze biti raspustena, prema nacrtu ustava vlade
Republike Srbije, u slucaju kada je pred skupstinom pokrenut postupak
glasanja o poverenju vladi kao i za vreme vanrednog stanja. Grupa eksperata
pored ovih navodi jos jednu situaciju u kojoj skupstina ne moze biti
raspustena. Prema ovom predlogu skupstina ne moze biti raspustena u toku
prva tri meseca od konstituisanja kao i u poslednja tri meseca pre isteka
mandata.

Predlozi se razlikuju i s obzirom na vrste zakona i zakonodavni
postupak po kome se donose neki zakoni, a koji je stroziji od obic¢nog
zakonodavnog postupka. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije
posebnu vrstu zakona predstavljaju organski zakoni. Nacrt ustava grupe
eksperata ne navodi posebno naziv za ovu vrstu zakona, veé u
odgovaraju¢im clanovima navodi poimence zakone koji se donose po
postupku sloZenijem od obicnog zakonodavnog postupka.
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Postupak po kome se donose ovi zakoni je sloZeniji od postupka po
kome se donose ostali zakoni. Za usvajanje organskih zakona prema nacrtu
ustava vlade Republike Srbije potreba je vecina glasova ukupnog broja
poslanika. Nacrt ustava grupe eksperata, pored vecine potrebne za usvajanje
ovih zakona (vedina ukupnog broja poslanika) predvida jo$ i dvostepeni
zakonodavni postupak (dva citanja zakona), mogucnost da se o zakonima iz
ove grupe vodi javna rasprava i tako omogudi Sirem krugu subjekata da
iznesu svoje predloge u vezi sa njim, kao i usvajanje zakona 2/3 ve¢inom
ukoliko predsednik Republike vrati skupstini zakon iz ove grupe na
ponovno razmatranje.

Razlike medu nacrtima ustava postoje i u vezi sa statusom poslanika.
Jedina razlika se odnosi na sadrZaj i obim procesnog imuniteta narodnih
poslanika. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije procesni imunitet
poslanika je Siri i odnosi se na bilo koje delo za koje se moze izre¢i kazna
zatvora, dakle ne samo na krivicna dela ve¢ i na prekrSaje. Nacrt ustava
grupe eksperata uze definiSe procesni imunitet koji ukljucuje zastitu
poslanika samo za krivi¢na dela, ne i za sva kaznjiva dela za koja se moze
izre¢i kazna zatvora.

2. Vlada

Cetiri osnovne grupe pitanja o statusu vlade izdvajaju se kao pitanja
o kojima predlozi sadrze razlilita reSenja. To su tip vlade, izbor vlade,
mandat vlade, instrumenti parlamentarne kontrole vlade i nadleZnosti vlade.

Tip vlade je razli¢it. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije
vlada pripada tipu neposlanicke vlade. Poslanici prema ovom predlogu ne
mogu biti ¢lanovi vlade. Nacrt ustava ekspertske grupe zadrzava dosadasnje
ustavno reSenje o meSovitom tipu vlade. Prema ovom predlogu ¢lanovi
vlade mogu biti i narodni poslanici kao i lica koja nisu narodni poslanici.

U vezi sa izborom vlade razlike medu nacrtima ustava odnose se na
postupak predlaganja mandatara za sastav vlade, ravnomernu zastupljenost
polova u sastavu vlade, rokovima u kojima vlada mora biti izabrana,
inkomparibilnost i imunitet ¢lanova vlade.

Predlaganje mandatara za sastav vlade razlikuje se s obzirom na obim i
kvalitet ovlaséenja predsednika Republike kada podnosi predlog za
mandatara za sastav vlade. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije
predsednik Republike predlaze mandatara za sastav vlade iz politicke
stranke ili koalicije koja ima vecinu poslanika u skupstini. On nema izricito
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propisanu ustavnu obavezu da obavi konsultacije sa predstavnicima
poslanickih grupa, svih ili samo onih koje imaju vecinu u skupstini. Moglo bi
se zakljuciti da predsednik Republike samostalno predlaze mandatara za
sastav vlade vodeci racuna da to mora biti lice koje pripada politickoj stranci
ili koaliciji koja u skupstini ima vedinu poslanika. Prema nacrtu ustava grupe
eksperata predsednik Republike je duzan da u postupku predlaganja
mandatara za sastav vlade konsultuje predstavnike svih poslanickih grupa u
skupstini kako bi mogao da predlozi mandatara za sastav vlade koji ¢e dobiti
podrsku vecine poslanika u skupstini.

Ravnomerna zastupljenost polova u sastavu vlade eksplicitno je
utvrdena samo u nacrtu ustava grupe eksperata u kome je predvideno da
najmanje jedno potpredsednicko mesto u vladi mora biti rezervisano za
manje zastupljeni pol. Nacrt ustava vlade Republike Srbije ne sadrzi ovu
odredbu.

Rok u kome vlada mora biti izabrana nakon konstituisanja skupstine
utvrden je u oba predloga. Rokovi se, medutim razlikuju. Prema nacrtu
ustava vlade Republike Srbije rok u kome vlada mora biti izabrana je kraci i
iznosi 75 dana, dok je u nacrtu ustava grupe eksperata duzi i iznosi 90 dana.
Oba nacrta ustava predvidaju mogucnost ponavljanja izbora vlade, ukoliko
vlada u prvom pokusaju ne bude izabrana.

Pazljivija analiza vladinog nacrta ustava ukazuje da pravila nisu
jasna. Prema ovom predlogu prvi izbor vlade odvija se unutar roka od 45
dana od kojih se u roku od 20 dana mora predloziti mandatar za sastav
vlade, u roku od narednih 15 dana mandatar za sastav vlade sastavlja
program vlade i konacno u roku od narednih 10 dana skupstina treba da
glasanjem odludi o izboru vlade. Problem nastaje u slucaju neuspeha, dakle,
kada vlada nije izabrana u roku od 45 dana. Postupak izbora vlade u tom
slucaju odvija se u roku od 30 dana. Pri ponovljenom izboru rok je, dakle,
kradi, a ostaje nejasno da li se neka od gore opisanih faza postupka iskljucuje,
ili su rokovi za pojedine faze postupka u ovom slucaju kraci. Prema nacrtu
ustava grupe eksperata rokovi u kojima se vlada mora izabrati identi¢ni su
kako za prvo glasanje tako i za ponavljanje postupka i iznose po 45 dana.
Naposletku ovaj nacrt ustava predvida i sankciju — raspustanje skupstine
ukoliko vlada ne bude izabrana u roku od tri meseca (90) dana od
konstituisanja skupstine.

Inkompatibilnost je razlicito uredena. Nacrt ustava vlade Republike
Srbije predvida nespojivost funkcije ¢lana vlade sa poloZajem poslanika u
svim predstavnickim telima (Skupstini Srbije i Crne Gore, Narodnoj
skupstini, skupstini autonomne pokrajine i skupstini jedinice lokalne
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samouprave) kao i u izvrSnim organima vlasti na nivou drZavne zajednice
Srbija i Crna Gora i na nivou autonomnih pokrajina, ali ne i jedinica lokalne
samouprave (ministar u Savetu ministara Srbije i Crne Gore, ¢lan izvr$nog
veta autonomne pokrajine). Pored ustavom navedenih razloga
inkompatibilnosti moguce je organskim zakonom utvrditi i druge poslove
nespojive sa pozicijom ministra. Grupa eksperata iskljucuje moguénost da
ministar obavlja bilo koju plac¢enu sluzbu, da bude angazovan u lukrativnim
delatnostima, da obavlja bilo koju profesionalnu delatnost kao i da bude ¢lan
upravnih odbora preduzeca koja se rukovbode profitom.

U pogledu imuniteta koji $titi ministre grupa eksperata predvida
samo materijalni imunitet, dok nacrt ustava vlade Republike Srbije ne sadrzi
eksplicitne odredbe o imunitetu ministara.

ViSe pitanja u vezi sa mandatom vlade razli¢ito je uredeno u
analziranim nacrtima ustava. Medu ovim pitanjima su: momenat od kada
pocinje da tece mandat vlade, prestanak mandata vlade po sili ustava,
prestanak mandata ministara, ostavka vlade i ostavka predsednika vlade.

Mandat vlade pocinje da teCe, prema nacrtu ustava vlade Republike
Srbije, od dana polaganja zakletve. Od dana polaganja zakletve vlada
preuzima duznost i zapocinje rad. U nacrtu ustava ekspertske grupe nema
eksplicitnog pravila o tome od kog momenta pocinje da tece mandat vlade.
Prema ovom nacrtu ustava nakon izbora vlade u skupstini, predsednik
Republike donosi ukaz o imenovanju clanova vlade. Slede¢i ovo pravilo
moglo bi se zakljuciti da vlada zapocinje sa radom nakon $to predsednik
Republike donese ukaz o imenovanju ¢lanova vlade.

Prestanak mandata vlade na osnovu i po sili ustava ukoliko budzet koji je
predlozila vlada ne bude usvojen u skupstini ni posle roka od tri meseca
privremenog budzetskog finansiranja predvideno je samo u nacrtu ustava
grupe eksperata, dok nacrt ustava vlade Republike Srbije ne sadrzi ovakvu
odredbu. Prihvatanjem ovog reSenja osnazeno je budzetsko pravo
parlamenta kao jos jedan instrument parlamentarne kontrole vlade.

Osnovi za prestanak mandata ministara su razliciti. U nacrtu ustava
vlade Republike Srbije kao osnovi za prestanak mandata ministara navode se
podizanje optuzbe protiv ministra pred ustavnim sudom i prestanak
mandata vlade ¢iji je ministar ¢lan. Grupa eksperata u svom nacrtu ustava,
pored prestanka mandata ministra u slucajevima kada prestaje mandat vlade
¢iji je ministar ¢lan, navodi jo$ dva razloga. Ministru prestaje mandat kada
mu skupstina izglasa nepoverenje i kada nastupi nespojivost funkcija.

Ostavka vlade nije predvidena eksplicitno u nacrtu ustava vlade
Republike Srbije, izuzev u slucaju da vlada podnese ostavku u toku rasprave
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o interpelaciji. Pravo vlade da podnese ostavku je ograniceno samo na slucaj
kada se u skupstini vodi rasprava o interpelaciji. Na taj nacin je oslabljeno
dejstvo jednog vaznog instrumenta kojim vlada, u parlamentarnom sistemu
"teze i protivteze" moze uticati na parlament kao i pozicija vlade u
parlamentarnom sistemu. Nacrt ustava grupe eksperata sadrzi izricitu
odredbu o pravu vlade da podnese ostavku.

Ostavka predsednika vlade nije izri¢ito utvrdena u nacrtu ustava vlade
Republike Srbije. Polozaj vlade oslabljen je i odsustvom prava predsednika
vlade da podnese ostavku. Nacrt ustava ekspertske grupe zadrzava
postojece ustavno reSenje i sledi komparativne standarde parlamentarizma i
pozicije vlade koje odlikuju ovaj vid podele vlasti. U ovom nacrtu ustava
utvrdeno je pravo predsednika vlade da podnese ostavku, kao i dejstvo
ostavke predsednika vlade. Kada predsednik vlade podnese ostavku ona
povladi i ostavku cele vlade.

Vise pitanja vezanih za instrumente parlamentarne kontrole vlade i
njihovo dejstvo razlicito su uredena u nacrtima ustavnih projekata.

Poslanicko pitanje ne pominje se u nacrtu ustava vlade Republike
Srbije, dok nacrt ustava grupe eksperata sadrzi odredbe o poslanickom
pitanju i obavezi vlade da na njega odgovori.

Uslovi za podnosenje interpelacije su razli¢ito uredeni. U nacrtu ustava
vlade Republike Srbije uslov za podnosenje interpelacije je blazi. Predlog za
interpelaciju moze podneti najmanje 42 poslanika. Nacrt ustava grupe
eksperata utvrduje stroziji uslov za podnoSenje predloga za interpelaciju.
Predlog mora podrzati najmanje 60 poslanika.

Rok za odgovor vlade na interpelaciju je prema nacrtu ustava vlade
Republike Srbije duzi (20 dana), a prema nacrtu ustava ekspertske grupe
kradi (7 dana).

Rok za raspravu o odgovoru na interpelaciju nije preciziran u nacrtu
ustava vlade Republike Srbije. Nije, dakle, propisano kada skupstina mora
staviti na dnevni red odgovor vlade na interpelaciju i povesti raspravu o
njemu. Prema nacrtu ustava grupe eksperata rok u kome se otvara rasprava
o interpelaciji je preciziran. Skupstina raspravlja o odgovoru vlade na
interpelaciju na prvoj narednoj sednici.

Ogranicenje prava na podnoSenje interpelacije sadrze oba nacrta ustava,
ali je ono razli¢ito uredeno. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije
ogranicenje se odnosi samo na subjekte koji su podneli interpelaciju.
Potpisnici interpelacije ne mogu podneti novu interpelaciju pre isteka tri
meseca. Nacrt ustava grupe eksperata ovom ogranicenju dodaje jos jedno
koje se odnosi na sadrzaj pitanja pokrenutog interpelacijom. O pitanju koje je
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bilo pokrenuto interpelacijom ne moZe se, u roku od tri meseca, ponovo
podneti interpelacija.

Uslovi za podnosenje predloga za glasanje o poverenju vladi su, prema
nacrtu ustava vlade Republike Srbije blazi. Predlog za glasanje o poverenju
vladi moze podneti najmanje 50 poslanika. To je 1/5 narodnih poslanika.
Nacrt ustava grupe eksperata postavlja stroziji uslov. Predlog za glasanje o
poverenju vladi mozZe podneti najmanje 80 poslanika, Sto je priblizno 1/3
poslanika.

Glasanje o poverenju vladi razlikuje ove predloge u pogledu nacina
glasanja. Oba nacrta ustava utvrduju istu vecinu (ve¢ina ukupnog broja
poslanika) koja je potrebna za izglasavanje nepoverenja vladi. Nacrt ustava
grupe eksperata, pored toga, izri¢ito utvrduje da se o poverenju vladi glasa
tajno.

Konstruktivno izglasavanje nepoverenja vladi predvideno je samo u
nacrtu ustava vlade Republike Srbije. ReSenje koje je predvideno nije
uobicajeno u komparativnoj praksi u kojoj ovaj institut postoji (npr.
Nemacka, Austrija). Komparativno iskustvo pokazuje da se u slucaju
konstruktivnog izglasavanja nepoverenja vladi, glasanje o poverenju vezuje
za izbor novog mandatara za sastav vlade. Glasanje se odvija istovremeno, a
glasanju o poverenju vladi moZe se pristupiti samo uz uslov da je u
parlamentu prihvacen novi mandatar za sastav vlade. Prema nacrtu ustava
vlade Republike Srbije skupstina je duzna da posle izglasavanja nepoverenja
vladi, u roku od 25 dana izabere novu vladu ili da postojecoj izglasa
poverenje, a ako to ne ucini raspusta se. Konstruktivno glasanje o poverenju
vladi je instrument koji u¢vrsc¢uje poziciju vlade u parlamentu. Ako se ovaj
institut poveze sa instrumentima kojima vlada moze uticati na parlament
(ostavka vlade, ostavka predsednika vlade), koji su prema nacrtu ustava
vlade Republike Srbije oslabljeni, kao i uslovima pod kojima se mogu
Kkoristiti ovi instrumenti koji su u vladinom nacrtu ustava blazi, moglo bi se
zakljuditi da su ponudena reSenja nekonzistentna.

Ogranicene nadleznosti vlade u ostavci (vlade kojoj je izglasano
nepoverenje) predvidaju oba nacrta ustava, ali se razlikuje nacin na koji je
ovo pitanje uredeno. Nacrt ustava vlade Republike Srbije predvida da se
poslovi koja moze da obavlja vlada u ostavi ureduju organskim zakonom,
dok nacrt ustava grupe eksperata u samom ustavu eksplicitno utvrduje koje
poslove moze obavljati vlada u ostavci. Vlada u ostavci ne moze predloziti
raspustanje skupstine, ne moze predloziti promenu ustava niti moze
skupstini podnositi predloge zakona.
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Uslovi za podnoSenje zahteva za razresenje ministra su razlic¢iti. Vladin
nacrt ustava utvrduje strozije uslove. Predlog za razreSenje ministra moze
podnesti 36 poslanika (priblizno 1/7 poslanika). Grupa eksperata postavlja
blazi uslov prema kome zahtev za razreSenje ministra moZe podneti
najmanje 30 poslanika (priblizno 1/8 poslanika). Ako uporedimo uslove za
podnosenje predloga za glasanje o poverenju vladi (50 poslanika) i uslove za
pokretanje interpelacije (42 poslanika) sa uslovima za podnosenje zahteva za
razreSenje ministra (36), koje utvrduje nacrt ustava vlade Republike Srbije
mozemo zapaziti da oni nisu srazmerni dejstvu instrumenta parlamentarne
kontrole vlade koji se koristi. Poredenja radi navodimo i reSenja grupe
eksperata. Predlog za glasanje o poverenju vladi moZe podneti najmanje 80
poslanika, interpelaciju podnosi najmanje 60 poslanika, a predlog za
razreSenje ministra podnosi najmanje 30 poslanika.

Glasanje o razresenju ministra razlikuje ove predloge u pogledu nacina
glasanja. Oba nacrta ustava utvrduju istu vecinu (vec¢ina ukupnog broja
poslanika) koja je potrebna za odluku o razreSenju ministra. Nacrt ustava
grupe eksperata, pored toga, izri¢ito utvrduje da se o razresenju ministra
odlucuje tajnim glasanjem.

Krivicnu odgovornost Clanova vlade eksplicitno ureduje samo nacrt
ustava vlade Republike Srbije, dok nacrt ustava grupe eksperata ne ureduje
ovo pitanje. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije ministar odgovara
za krivi¢no delo ucinjeno u svojstvu ¢lana vlade. Optuzbu protiv ministra
podize narodna skupstina veéinom glasova ukupnog broja poslanika. O
optuzbi odlucuje ustavni sud. Za sva ostala krivicna dela ministar odgovara
pred sudom. Pitanje na koje ovakvo reSenje ne pruza odgovor odnosi se na
odlucivanje ustavnog suda o krivicnom delu koje ministar ucini u svojstvu
¢lana vlade. Pominjemo u vezi sa tim samo dva vazna procesna pitanja. U
kom postupku ustavni sud odlucuje o krivici i da li je moguce odlucivati o
krivici u nekom drugom postupku sem u krivicnom postupku? Kako u
ovakvom slucaju obezbediti standard dvostepenog sudenja i pravo na zZalbu
kao ustavom garantovani instrument jednake zastite svakog pojedinca pred
sudom?

Naposletku predlozi su razliciti i u pogledu nadleznosti vlade.
Razlike se odnose na tehniku koja primenjena pri ustavnom definisanju
nadleznosti vlade kao i na sadrzaj nadleznosti vlade za vreme vanrednog
stanja.

U predlozima je primenjena razlicita tehnika definisanja nadleZnosti
vlade. Nacrt ustava vlade Republike Srbije okvirno definiSe nadleznosti
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vlade, dok grupa eksperata taksativno u samom ustavu navodi poslove koji
su u nadleznosti vlade.

Nadleznosti vlade u vreme vanrednog stanja su po kapacitetu i sadrzaju
ovlaséenja kojima raspolaze vlada razli¢ito utvrdene. Oba nacrta ustava
predvidaju da vlada raspolaze ovim ovlas¢enjima samo u slucaju kada
skupstina nije u mogucnosti da se sastane. Kada skupstina nije u mogucnosti
da se sastane, prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije, vlada samostalno
proglasava vanredno stanje i donosi mere u vreme vanrednog stanja koje
takvo stanje iziskuje. Grupa eksperata za taj slucaj prihvata drugo resenje
prema kome je nadleznost vlade u vreme vanrednog stanja ogranicena. Svoja
ovlaS¢enja vlada deli sa drugim organima vlasti. Prema ovom predlogu
razlikuju se dva bitna pitanja: jedno koje se odnosi na proglasenje vanrednog
stanja i drugo koje se odnosi na donosenje mera u vreme vanrednog stanja.
Odgovornost za proglasenje vanrednog stanja preuzimaju predsednik
skupstine, predsednik vlade i predsednik republike, koji zajednicki
proglasavaju vanredno stanje. Odgovornost za donoSenje mera za vreme
vanrednog stanja preuzimaju oba organa izvrsne vlasti — vlada i predsednik
republike. Mere za vreme vanrednog stanja donosi vlada uz supotpis
predsednika republike.

3. Predsednik Republike

Pozicija predsednika Republike je u dosadasnjoj raspravi o ustavu
izazvala posebnu paznju. Moze se pretpostaviti da ce zato postojati
interesovanje javnosti za prezentovanje razlika medu predlozima koje
analiziramo. Zbog toga ¢e brizljivo biti uporedene razlike medu predlozima
koje se odnose na status predsednika republike. Razlike medu nacrtima
ustava belezimo u odnosu na sledeca pitanja: izbor, mandat, odgovornost,
nadleznosti i zamenjivanje predsednika republike u slucaju kada je sprecen
da obavlja svoje duznosti.

Dva pitanja u vezi sa izborom predsednika republike razlicito su
uredena u predlozima: uslovi za kandidovanje za predsednika republike i
raspisivanje izbora za predsednika republike u slucaju kada njegov mandat
prestane pre isteka vremena na koje je izabran.

Nacrt ustava vlade Republike Srbije ne predvida posebne uslove za
kandidovanje za predsednika republike. Pravo na kandidovanje stice se pod
opstim uslovima pod kojima se stice pasivno birac¢ko pravo (drzavljanstvo,
punoletstvo, poslovna sposobnost, domicil). Prema nacrtu ustava grupe
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eksperata, osim opstih uslova za sticanje pasivnog birackog prava kandidat
za predsednika mora ispuniti i posebne uslove. Za predsednika republike
moze biti kandidovano lice koje je napunilo 40 godina zivota i ima domicil u
republici u trajanju od 10 godina.

Raspisivanje izbora u slucaju kada mandat predsednika republike prestane
pre isteka vremena na koje je izabran. U nacrtu ustava vlade Republike Srbije
ovo pitanje nije uredeno. Ostaje pitanje u kom roku bi u tom slucaju bili
raspisani izbori i u kom roku bi bili odrzani izbori za predsednika republike.
U vladinom nacrtu ustava utvrdeni su rokovi za raspisivanje izbora u slucaju
kada mandat predsednika republike prestaje protekom vremena na koje je
biran kao ni rok u kome izbori moraju biti odrzani, pa bi utoliko pre bilo
pozeljno u ustavu utvrditi rokove za raspisivanje izbora u jednoj posebnoj
situaciji, tada kada mandat prestane pre isteka vremena na koje je biran
predsednik republike. Nacrt ustava ekspertske grupe utvrduje rok za
raspisivanje izbora za predsednika republike ako mu mandat prestane pre
isteka vremena na koje je biran. Izbori se moraju raspisati najkasnije u roku
od 15 dana od dana prestanka mandata predsednika republike. Prema ovom
predlogu izbori za predsednika republike moraju biti odrzani najkasnije u
roku od 60 dana od dana raspisivanja izbora.

U vezi sa mandatom predsednika republike razli¢ito su uredeni
razlozi za prestanak mandata, imunitet predsednika republike i polaganje
zakletve.

U oba nacrta ustava neki razlozi za prestanak mandata predsednika
republike uredeni su identi¢no: istek vremena na koje je biran predsednik
republike, ostavka i razreSenje po odluci ustavnog suda zbog povrede
ustava. U nacrtu ustava vlade Republike Srbije kao razlog za prestanak
mandata predsednika republike navodi se jos i prestanak mandata po odluci
ustavnog suda kojom se predsedik republike oglasava krivim za krivicno
delo ucinjeno u svojstvu predsednika republike. I u ovom slucaju postavljaju
se istovrsna pitanja kao i ona navedena u vezi sa odludivanjem o krivi¢noj
odgovornosti ministara za krivi¢na dela koja ucine u svojstvu ¢lana vlade, pa
se zato na njih samo upucuje.

Imunitet predsednika republike ureden je razli¢ito. Nacrt ustava
vlade Republike Srbije sadrzi upucuju¢u normu koja imunitetska prava
predsednika republike (materijalni i procesni imunitet) utvrduje u istom
sadrzaju i sa istovetnim dejstvom kao u slucaju narodnih poslanika.
Analogija sa poslanickim imunitetom nije uvek primenjljiva i na druge
institucije, u ovom slucaju na predsednika republike. Tako je, na primer,
sadrzaj materijalnog imuniteta poslanika precizno odreden. Materijalni
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imunitet Stiti poslanika od odgovornosti za izneto misljenje u radu skupstine
i radnih tela ¢iji je ¢lan, kao i za glasanje u skupstini. Postavlja se pitanje da li
je analogija sa tako odredenim sadrzajem materijalnog imuniteta poslanika
uopste moguca u odnosu na predsednika republike. Predsednik republike
svoje miSljenje ne iznosi u skupstini niti ima prilike da glasa u skupstini.
Prema nacrtu ustava grupe eksperata predsednik republike uziva puni
materijalni i procesni imunitet (apsolutni imunitet). Ovome se mora dodati i
institut premapotpisa koji ovaj predlog sadrzi, a kojim odgovornost za akte
predsednika republike preuzima ministar koji premapotpisuje njegove akte.

U predlozima se razli¢ito ureduje polaganje zakletve. Prema nacrtu
ustava grupe eksperata predsednik republike polaZe zakletvu na svecanoj
sednici ustavnog suda. Iako je polaganje zakletve samo svecani ¢in ovaj ¢in je
i pravno relevantan, jer od mandat predsednika republike zapocinje
polaganjem zakletve. Nacrt ustava vlade Republike Srbije ne predvida
polaganje zakletve.

Razlike medu predlozima belezimo i u nadleznostima predsednika
republike. Oba nacrta ustava, medu nadleznostima predsednika republike
navode: predstavljanje republike, proglasavanje zakona wuz pravo
suspenzivnog veta, odlucivanje o pomilovanju, pravo pokretanja postupka
pred ustavnim sudom, pravo da raspusti skupstinu na obrazlozeni predlog
vlade i dodelu odlikovanja. Deo nadleznosti je razli¢ito ureden. Medu ovim
nadleznostima su:

Podnosenje predloga za promenu ustava je pravo predsednika republike
prema predlogu vlade, a prema predlogu grupe eksperata on ne raspolaze
ovim pravom.

Predlaganje mandatara za sastav vlade i samostalnost koju predsednik
republike ima u postupku predlaganja mandatara. Prema nacrtu ustava
vlade Republike Srbije predsednik republike samostalno predlaze mandatara
za sastav vlade. Prilikom predlaganja on je vezan samo ustavnim pravilom
da za mandatara mora predloziti lice koje pripada politickoj stranci ili
koaliciji koja ima vec¢inu poslanika u narodnoj skupstini. Nacrt ustava grupe
eksperata ogranicava samostalnost predsednika republike pri izboru
mandatara za sastav vlade. On predlaze mandatara tek kada obavi
konsultacije sa predstavnicima svih poslanickih grupa u skupstini.

Ucesce u izboru i radu visokog saveta pravosuda. OvlaScenja predsednika
republike su, prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije, ograni¢ena samo
na pravo da predlozi deo clanova (dva clana) visokog saveta pravosuda koji
se biraju iz redova profesora pravnih fakulteta. Prema nacrtu ustava
ekspertske grupe ovlascenja predsednika republike su Sira. Predsednik
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republike je jedan od ¢lanova visokog saveta pravosuda koji u sastav ovog
tela ulaze po svom polozaju. On predsedava sednicama visokog saveta
pravosuda. Predsednik republike postavlja sudije na osnovu odluke visokog
saveta pravosuda.

Predsednik republike ima i odredene nadleznosti u vezi sa izborom
sudija ustavnog suda. Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije njegova su
ovlaséenja Sira. On imenuje 5 sudija ustavnog suda izmedu kandidata koje
predlozi skupstina. Nacrtom ustava ekspertske grupe predvidena su uza
ovlas¢enja predsednika republike u postupku izbora sudija ustavnog suda.
On ima samo pravo da predlozi deo kandidata za sudije ustavnog suda. Pri
predlaganju kandidata predsednik republike je vezan ustavnom normom
koja nalaze da na listi kandidata koju predlaze predsednik republike bude
dvostruko vise kandidata (ukupno 10) od broja koji se bira (ukupno 5). Izbor
sudija ustavnog suda je u nadleznosti skupstine.

Nacrtom ustava vlade Republike Srbije je predvideno da predsednik
republike predlaze izbor ombudsmana koga bira skupstina. Ekspertska grupa
u svom nacrtu ustava ne predvida bilo kakva ovlaséenja predsednika
republike u postupku izbora ombudsmana. Skupstina je nadlezna kako za
kandidovanje tako i za izbor ombudsmana. Ombudsmana predlaze grupa
poslanika (najmanje 50). O njegovom izboru odlucuje skupstina.

Pravo predsednika republike da se obrati skupstini predvideno je u nacrtu
ustava ekspertske grupe. Nacrt ustava vlade Republike Srbije ne predvida
pravo predsednika republike da se obrati skupstini.

Izbore raspisuje predsednik republike prema predlogu ekspertske
grupe, dok prema predlogu vlade Republike Srbije izbore raspisuje
predsednik skupstine.

Nadleznosti predsednika republike vezane za proglasenje vanrednog
stanja su razlicito uredene u nacrtima ustava. Kako je o ovom pitanju vec bilo
rei u vezi sa nadleznostima vlade u vreme vanrednog stanja, samo
upucujemo poredenja izneta u prethodnim razmatranjima.

Zamena predsednika republike u slucaju kada je sprecen da obavlja
svoje funkcije jedno je od pitanja na kojima se analizirani nacrti ustava
razlikuju. Razlike se posebno odnose na duzinu vreme u kome predsednika
republike moZe zamenjivati drugo lice, inkompatibilnost u slucaju zamene
predsednika republike i ovlas¢enja koja ima lice koje zamenjuje predsednika
republike.

Period u kome predsednik skupStine moZe zameniti predsednika republike
ukoliko je on sprecen da obavlja svoje nadleznosti je nacelno ogranicen.
Nacrt ustava vlade Republike Srbije postavlja vremenski neodreden rok.
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Predsednik skupstine koji zamenjuje predsednika republike ostaje na tom
polozaju sve do momenta kada zapocne mandat novozabranom
predsedniku. Ako ovo pravilo poveZemo sa pravnom prazninom u pogledu
rokova za raspisivanje i odrzavanje predsednickih izbora u slucaju kada je
mandat predsednika republike prestao pre isteka vremena na koje je izabran,
kao i odsustvom pravila o tome kada zapocinje mandat novoizabranog
predsednika moze se zakljuciti da vladin nacrt ustava nije precizirao koliko
dugo predsednik skupstine moze zamenjivati predsednika republike.

Odredbe o inkompatibilnosti u slucaju kada predsednik skupstine
zamenjuje predsednika republike sadrzi samo nacrt ustava grupe eksperata.
Prema ovom nacrtu ustava predsednik skupstine za vreme dok zamenjuje
predsednika republike ne moze obavljati i funkciju predsednika skupstine.
Njega na mestu predsednika skupstine, za to vreme, zamenjuje jedan od
potpredsednika koga izabere skupstina. Kako u vladinom nacrtu ustava
nema odredbe koja iskljucuje istovremeno obavljanje funkcije predsednika
skupstine i predsednika republike, predsednik skupstine koji zamenjuje
predsednika republike mogao bi istovreeno obavljati obe funkcije.

Ovlascenja predsednika skupstine kada zamenjuje predsednika republike su
prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije ogranicena. Za vreme dok
zamenjuje predsednika republike predsednik skupstine ne moZe obavljati
sva ovlaS¢enja predsednika republike. Njegova ovlas¢enja su ogranicena.
Ogranicenja, medutim nisu utvrdena u samom ustavu ve¢ se uredivanje
ovog pitanja delegira zakonodavcu. Pored toga u vladinom nacrtu ustava
izri¢ito je propisana duznost predsednika republike da raspusti skupstinu u
slucaju neuspeha prilikom konstruktivnog izglasavanja nepoverenja vladi
kao i da raspiSe nove izbore. Nacrt ustava grupe eksperata ne predvida
nikakvo ogranicenje nadleznosti za predsednika skupstine kada obavlja
poslove iz nadleznosti predsednika republike za vreme dok ga ga zamenjuje.

4. ReSenja koja mogu izazvati probleme
prilikom primene

Uporedni pregled resenja sadrzanih u predlozima ustava koje smo
analizirali pokazuju da neka od predlozenih resenja mogu izazvati problem
prilikom primene. O tome govore pravne praznine koje smo zabelezili,
konceptualne nedoslednosti ili nepreciznosti koje ¢e zahtevati naknadne
interpretacije. Budu¢i da je rad na pripremi ustava u toku bilo bi korisno, po
nasem misljenju, ve¢ sada skrenuti paznju na ovakva resenja.
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Pravne praznine koje smo zabelezili u predlozima odnose na neka od
sledecih putanja:

- U nacrtu ustava vlade Republike Srbije ostalo je otvoreno pitanje u
kom roku se, po okoncanju vanrednog stanja raspisuju izbori u slucaju kada
je mandat poslanika bio produzen zbog uvodenja vanrednog stanja. Nacrt
ustava ekspertske grupe predvida da se u slucaju kada je mandat poslanika
produZen zbog vanrednog stanja, izbori raspisuju prvi naredni dan po
prestanku vanrednog stanja, kao i da se moraju odrzati najkasnije u roku od
60 dana o dana raspisivanja izbora.

- U vladinom nacrtu ustava nema odgovora na pitanje kako ¢e na
ustavan nacin biti razreSena situacija u kojoj izbor vlade bude neuspesan cak
i nakon ponavljanja postupka izbora. Nacrt ustava ekspertske grupe
sankcioniSe ovakvu situaciju i predvida raspustanje skupstine ukoliko vlada
ne bude izabrana u ustavom propisanom roku.

- Nedostaje eksplicitno pravilo o momentu od koga pocinje da tece
mandat vlade u nacrtu ustava koji je sacinila ekspertska grupa, vec se o tome
moze samo posredno zakljudivati.

- Rok kome se rasprava o odgovoru vlade na interpelaciju pokrenutu
u skupstini nije preciziran u nacrtu ustava vlade Republike Srbije. Prema
nacrtu ustava grupe eksperata u skupstini se otvara rasprava o odgovoru
vlade na interpelaciju na prvoj narednoj sednici.

- Nadleznosti vlade u ostavci su ogranicene, ali nisu eksplicitno
uredene u nacrtu ustava vlade Republike Srbije, ve¢ se ovo pitanje ureduje
organskim zakonom. Budu¢i da je to osetljiva ustavna situacija bilo bi
pozeljno ustavom eksplicitno utvrditi barem nadleznosti koje vlada u ostavci
ne moze da obavlja, kako je to ucinjeno u nacrtu ustava grupe eksperata.

- Rok za raspisivanje izbora u slucaju kada mandat predsednika
republike prestane pre isteka vremena na koje je izabran nije utvrden u
nacrtu ustava vlade Republike Srbije, kao ni rok u kome bi u tom slucaju
morali biti odrZani izbori za predsednika republike. Rokovi za raspisivanje
predsednickih izbora su i u dosadasnjoj ustavnoj praksi bili jedno od
kontraverznih pitanja upravo stoga jer su pravila bila neprecizna. To govori
u prilog tome da se ovo pitanje uredi izri¢itom i jasnom ustavnom normom.

- Pravila o vremenskom periodu u kome predsednik skupstine moze
zameniti predsednika republike ukoliko je on sprecen da obavlja svoje
nadleznosti su nacelno uredena u nacrtu ustava koji je pripremila vlada
Republike Srbije. Ako pravilo prema kome predsednik skupstine koji
zamenjuje predsednika republike ostaje na tom polozaju do momenta kada
zapo¢ne mandat novozabranom predsedniku poveZzemo sa pravnom
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prazninom u pogledu rokova za raspisivanje i odrzavanje predsednickih
izbora u slucaju ranijeg prestanka mandata, i odsustvom pravila o tome kada
zapocinje mandat novoizabranog predsednika moZze se zakljuciti da nacrt
ustava vlade Republike Srbije nije precizirao koliko dugo predsednik
skupstine moze zamenjivati predsednika republike.

Konceptualne nedoslednosti ilustrujemo primerima koji govore da
princip podele vlasti nije dosledno postovan u ustavnim resenjima.

- Konstitutivnu sednicu narodne skupstine, prema vladinom nacrtu
ustava, saziva organ izvrsne vlasti - predsednik republike sto nesumljivo
nije u skladu sa nacelom podele vlasti koje je u ovom nacrtu ustava utvrdeno
kao jedno od osnovnih nacela ustava.

- Pravo vlade da podnese ostavku je, prema resenjima sadrzanim u
nacrtu ustava vlade Republike Srbije, suzeno. Vlada moze podneti ostavku
samo u toku rasprave o interpelaciji.

- Pravo predsednika vlade da podnese ostavku, kao standardno
pravilo i instrument parlamentarnog sistema koji balansira odnos vlade i
parlamenta, nije izri¢ito utvrdena u nacrtu ustava vlade Republike Srbije.

- Resenja predvidena u nacrtu ustava vlade Republike Srbije o
konstruktivnom glasanju o poverenju vladi, instrumentima kojima vlada
moze uticati na parlament, a koji su prema ovom predlogu oslabljeni, i blaze
uslove pod kojima se mogu koristiti ovi instrumenti moglo bi se zakljuciti da
su ponudena reSenja nekonzistentna.

- Postovanje nacela samostalnosti i nezavisnosti sudske vlasti
nalagalo bi da se izbor sudija prepusti posebnim organima obrazovanim u
okrilju pravosuda, ¢emu je blizi nacrt ustava grupe eksperata. Sudije i
tuzioce, prema vladinom nacrtu ustava, bira skupstina, dok prema nacrtu
ustava ekspertske grupe sudije i tuzioce bira visoki savet pravosuda u ¢iji
sastav, pored drugih ¢lanova ulazi i deo ¢lanova koje bira skupstina. Obim i
sadrzaj ovlascenja skupstine je svakako veci kada ona bira sudije i tuzioce,
jer tako moze neposredno uticati na sudsku vlast.

Nepreciznosti koje mogu dovesti do problema u primeni ilustruju sledeci
primeri:

- Datume redovnih zasedanja narodne skupstine preciznije ureduje
sadasnji Ustav Srbije nego resenja sadrzana u analiziranim nacrtima ustava.
Prema nacrtu ustava vlade Republike Srbije prole¢no zasedanje bi zapocelo
1. marta, a prema nacrtu ustava grupe eksperata prolecno zasedanje bi
zapocinjalo prvog ponedeljka u februaru. Vladin nacrt ustava fiksira datum
(1.1IT'), a to mozZe biti neradni dan. Nacrt ustava ekspertske grupe fiksira dan
(prvi ponedeljak u februaru) sto moce dovesti do toga da se nepotrebno
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izgubi nekoliko radnih dana. ReSenje koje sadrzi sadasnji Ustav Srbije je u
ovom pogledu najpreciznije — zasedanje pocinje prvi radni dan u martu
mesecu.

- Pazljivija analiza vladinog nacrta ustava ukazuje da pravila o
rokovima u postupku ponavljanja izbora vlade, ako ona ne bude izabrana u
prvom pokusaju, nisu jasna. Pri ponavljanju izbora vlade rok je kradi, a ustav
ne pruza odgovor na pitanje da li se neka od gore opisanih faza postupka
iskljucuje, ili su skraceni rokovi za pojedine faze postupka. Prema nacrtu
ustava grupe eksperata rokovi u kojima se vlada mora izabrati identicni su
kako za prvo glasanje tako i za ponavljanje postupka.

- Obim i sadrzaj imunitetskih prava koja Stite ¢lanove organa vlasti
nije jasno odreden u nacrtu ustava koji je sacinila vlada Republike Srbije.
Pozivanje na analogiju sa imunitetom narodnih poslanika, prilikom
uredivanja imuniteta predsednika republike, sudija, sudija ustavnog suda i
ombudsmana samo su primeri koji ilustruju nase zapazanje i ukazuju na
potrebu da se imunitetska prava urede precizno. Analogija sa poslanickim
imunitetom ne mora biti primenjljiva i na druge institucije.

I na kraju kratak odgovor na pitanje postavljeno na samom pocetku
ovog priloga. Analiza upucuje na zakljuéak da u pogledu pozicije
zakonodavne i izvrsne vlasti nema sustinskih razlika medu nacrtima ustava
koji su analizirani. Ipak medu njima postoje razlike. U nekim pitanjima one
su znacajne, ali ne i nepremostive (npr. ovlaséenja izvrsne vlasti u
vanrednim prilikama, konstruktivno izglasavanje nepoverenja i dr). Neke
razlike su naizgled samo tehnicke prirode, ali su posledice prihvatanja
jednog ili drugog reSenja bitno razli¢ite (npr. postupak donosenja organskih
zakona, rokovi za raspisivanje i odrzavanje izbora i dr.). Naposletku izvesne
razlike su zaista neznatne, ali prihvatanje jednoga od ponudenih resenja je
celishodnije (npr. da li tip izbornog sistema treba urediti u ustavu ili je
celishodnije da ovo pitanje urediti zakon) ili predlozenu normu ¢ini jasnijom,
jer precizira njen sadrZaj i znacenje (npr. analogija primenjena u vezi sa
odredbama o imunitetu). I pored nastojanja da se brojne pravne praznine,
nepreciznosti i nedoslednosti koje postoje u Ustavu Srbije otklone i tako suzi
prostor za naknadnim interpretativnim pravilima u tome se, kako govore
izneti primeri nije do kraja uspelo.

245



NOVI USTAV SRBIJE
I AUTONOMIJA VOJVODINE!

U diskusiji 0 novom ustavu Srbije vertikalna podela vlasti je pitanje
na kome se prelama ustavni polozaj autonomnih pokrajina.2 Misljenja
strucne i politicke javnosti su podeljena. U debati se pominje "Siroka
autonomija”, "autonomija saobrazena evropskim standardima", ukazuje na
re$enja u komparativnoj ustavnosti i posebno navode primeri Spanije i Italije.

U ovom prilogu uporedi¢emo resenja sadrzana u projektima ustava Srbije.?
1. USTAVNI STATUS

Ustavni status autonomnih pokrajina odredujuje nekoliko opstih
pitanja: regionalni princip teritorijalne organizacije, definisanje autonomije,

! Referat na medunarodnoj konferenciji o regionaizmu odrzanoj u Novom
Sadu marta 2005. godine u organizaciji Skupstine evropskih regiona, misije OSCE i
Skupstine AP Vojvodine.

2 O znacaju koji je u dosadasnjoj ustavnoj debati dat ovim pitanjima svedoce
i sledece studije: Srbija drZava regiona (Vece za demokratske promene, Beograd, 2000);
Ustavno pravni okvir decentralizacije Srbije i autonomija Vojvodine (Centar za
regionalizam, Novi Sad, 2001); Ogledi o regionalizaciji — komparativna studija (Otvoreni
univerzitet Subotica, 2001); Novi koncept lokalne samouprave u Srbiji (Agencija za
lokalnmu samoupravu, Subotica, 2002); Regionalizacija Srbije (Centar za liberalno-
demokratske studije, Beograd, 2003) i dr.

3 U analizu su ukljuceni sledeci projekti ustava: «Predlozi za novi Ustav
Srbije» Beogradskog centra za ljudska prava, «Nacrt Ustava Kraljevine Srbije» dr P.
Nikoli¢a, «Model Ustava Srbije» Forum Iuris-a, «Nacrt Ustava Srbije» Demokratske
stranke, «Nacrt Ustava Srbije» Demokratske stranke Srbije, «Nacrt Ustava Srbije»
Liberala Srbije i «Nacrt Ustava Srbije» koji je pripremila Vlada Republike Srbije i
«Model Ustava Srbije» pripremljen u ekspertskom timu koga je formirao Predsednik
Republike Srbije. Svi predlozi publikovani su u zbornicima Predlozi za novi Ustav
Srbije, 1111, Fridrih Ebert Stiftung, Beograd 2004. i 2005. godine.
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nacin obrazovanja autonomnih pokrajina, pravna priroda i status najviSeg
pravnog akta autonomne pokrajine, pravni subjektivitet i podrudje na kome
se prostire autonomna pokrajina.

1.1 Regionalni princip teritorijalne organizacije. U projektima
ustava Srbije garantuje se pravo na decentralizaciju, regionalnu i lokalnu
samoupravu ve¢ u osnovnim odredbama ustava.

Sadrzaj i priroda ovog prava odreduje se razlicito: kao pravo
gradana* ili kao oblik teritorijalne samouprave definisan ustavom.
Regionalna autonomija se shvata kao oblik ostvarivanja prava gradana na
samoupravu, ili kao oblik teritorijalne samouprave odreden ustavom.
Konceptualne razlike odrazavaju se i na proces obrazovanja autonomija.
Prema nekim predlozima autonomne pokrajine se obrazuju ustavom uz
mogucnost ukidanja, spajanja i obrazovanja novih autonomija.® Prema
drugima, autonomne pokrajine se obrazuju kada gradani na odredenom
podrudju, prema kriterijumima utvrdenim u ustavu’ i po postupku
uredenom ustavom (ili ustavnim zakonom) odlude da neposredno ostvare
svoje pravo na regionalnu samoupravu.

1.2 Definisanje autonomije. U predlozima se koriste razliciti nazivi®
za oblik teritorijalne samouprave koji se organizuje neposredno ispod nivoa
centralne vlasti. U pogledu osnovnih svojstava koje odlukuju autonomne

4+ To je vidljivo u projektima Beogradskog centra za ljudska prava, Deo I,
teza Republika Srbija, stav 5; Forum Iuris-a, Osnovne odredbe, teza 16 stav 1 i Glava
VI teza 1; Demokratske stranke Srbije, Osnovne odredbe, ¢lan 11 stavovi 1 i 2;
Liberala Srbije Osnovna nacela clan 13; vlade Republike Srbije, Deo I Osnovna nacela,
¢lan 12 stav 2 i Deo V tacka 1 clan 142 stav 1; ekspertski tim predsednika Republike,
¢lan 17.

5 Projekti Demokratske stranke, Deo I Osnovne odredbe clan Lokalna
samouprava i dr P. Nikolica, ¢lan 188.

¢ Dr P. Nikoli¢, ¢lan 189 stav 3; Demokratska stranka Srbije ¢lan 150 stav 3 i
Vlada Republike Srbije, ¢lan 148 stav 3.

7 Forum Iuris Glava VII teza 1 stav 2 i Liberali Srbije, ¢lan 141 stavovi 1 i 2;
Ekspertski tim Predsednika Republike, ¢lan 160.

8 Npr: oblast (dr P. Nikoli¢), autonomne teritorijalne zajednice i autonomne
pokrajine — naziv koji se koristi za Vojvodinu i Kosovo i Metohiju (Forum iuris),
autonomne pokrajine (Demokratska stranka, predlog ekspertskog tima Predsednika
Republike), regioni (Demokratska stranka Srbije), teritorijalne autonomije odnosno
regije, autonomne pokrajine — naziv se koristi za Vojvodinu i Kosovo i Metohiju
(Liberali Srbije), zajednice teritorijalne samouprave, autonomne pokrajine
(Beogradski Centar za ljudska prava), autonomne pokrajine (Vlada Srbije, ekspertski
tim Predsednika Republike).
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pokrajine uocavaju se razlike medu predlozima.® Autori su saglasni u tome
da autonomne pokrajine predstavljaju oblik teritorijalne samouprave u
kojima gradani ostvaruju svoje pravo na regionalnu samoupravu. Samo u
jednom projektu eksplicitno se navodi sadrzina prava na autonomiju
(politicka, pravna, ekonomska i kulturna) i isticu posebnosti kao bitna odlika
svake autonomne teritorijalne zajednice.

Postoje¢e autonomne pokrajine se izri¢ito navode u ustavu.!®
Izuzetak su dva projekta u kojima se'’ se pominju sedista buducih regiona
medu kojima su i Novi Sad i Pristina,'? ili se postojece autonomne pokrajine
ne pominju.’?

1.3 Formiranje autonomnih pokrajina. Obrazovanje pokrajina je
razli¢ito uredeno. Pokrajine (regije) se obrazuju ustavom i eksplicitno se
navode u ustavu'* uz mogucnost obrazovanje i drugih pokrajina® i uz

° Autonomna pokrajina je »zajednica teritorijalne samouprave u kojoj
gradani neposredno ili preko pokrajinskih organa obavljaju poslove utvrdene
ustavom i zakonomy, Beogradski centar za ljudska prava, (Glava II teza Zajednice
teritorijalne samouprave, stav 6); »oblasti su autonomne politicko — teritorijalne
jedinice koje predstavljaju zajednice opstina i gradana« dr P. Nikoli¢ (¢lan 189 stav 1);
»svi oblici teritorijalnih zajednica uzivaju uzivaju politicku, pravnu, ekonomsku i
kulturnu autonomiju, u skladu sa njihovim posebnostima i na nacin odreden
Ustavom« Forum Iuris (Osnovne odredbe, teza 16 stav 4); »regioni su autonomne
teritorijalne zajednice osnovane ustavom u kojima gradani ostvaruju pravo na
regionalnu autonomiju«, Demokratska stranka Srbije (¢lan 150 stav 1); »autonomne
pokrajine su autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom u kojima gradani
ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju«, Vlada Republike Srbije (¢lan 148 stav
2); »autonomne pokrajine su oblik ostvarivanja prava gradana i gradanki na
pokrajinsku autonomiju«, Ekspertski tim predsednika Republike (¢lan 17).

10 Beogradski centar za ljudska prava (Glava II teza Teritorijalne zajednice
stav 7); Forum Iuris (Osnovne odredbe teza 16 stavovi 2 i 3); Demokratska stranka
(Glava II ¢lan autonomija stav 1); Liberali Srbije (¢lan 139); Vlada Republike Srbije
(¢lan 148 stav 2); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 160 stav 1).

11 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 150 stav 2.

12 Demokratska stranka Srbije, clan 150 stav 2.

13 Dr P. Nikolié, ¢lan 189 stav 2.

14U projektu Beogradskog centra za ljudska prava autonomne pokrajine su:
Beograd, Vojvodina, Jugozapadna Srbija, Jugoistocna Srbija, Kosovo i Metodija i
Sumadija i podunavlje (Glava Il Teza Zajednice teritorijalne samouprave, stavovi 7 i
8); u projektu dr P. Nikoli¢a navode se sledec¢e oblasne autonomije: Backa, Banat,
Srem, Beograd, Podrinjska, Posavska, Zlatiborska, éumadija, Raska, Podunavsko -
Timocka, Juznomoravska, Kosovska oblast i Metohijska oblast (clan 189 stav 1); u
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priznanje i uvaZavanje postoje¢ih autonomija u granicama na kojima se one
prostiru’® ili bez uvazavanja cinjenice postojanja autonomnih pokrajina.l”
Prema drugim predlozima se u ustavu eksplicitno navode samo postojece
autonomne pokrajine.’® Na poseban status Autonomne pokrajine Kosovo i
Metohija ukazuje vecina projekata.

1.4 Konstitutivni akt autonomne pokrajine. Pravo pokrajina da
svojim najviSim pravnim aktom urede sopstvenu organizaciju nacelno
garantuju svi projekti. Razlike beleZimo u odnosu na dva pitanja.

Prvo se odnosi na naziv najviseg pravnog akta pokrajine, drugo na
postupak njegovog donosenja. Za najvisi pravni akt pokrajine koriste se tri
naziva — konstitutivni akt, 2° osnovni zakon?! i statut.?2

Postupak donoSenja najviSeg pravnog akta pokrajine je razlicit.
Osnovna razlika ogleda se u stepenu samostalnosti autonomne pokrajine
prilikom donosenja osnovnog pravnog akta. Vecina autora prihvata reSenje
prema kome se najvisi pravni akt autonomne pokrajine usvaja uz
prethodnu? ili naknadnu?* saglasnost narodne skupstine Republike Srbije.
Pravo autonomne pokrajine da samostalno donese svoj najvisi pravni akt
garantuje se u tri projekta.?> Specificno resenje sadrzi jedan od predloga
prema kome postoje¢e autonomne pokrajine samostalno donose svoj najvisi

projektu Demokratske stranke Srbije navedena su sediSta regiona i to: Beograd,
Kragijevac, Nis, Novi Sad, Pristina i UZice (¢lan 150 stav 2).

15 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 189 stav 3 i Demokratska stranka Srbije, clan 150 stav 3.

16 Beogradski centar za ljudska prava.

17 Dr P. Nikoli¢.

18 Forum Iuris (Osnovne odredbe, teza 16 stavovi 2 i 3); Liberali Srbije
(¢lanovi 138 i 141 stavovi 1 i 2); Vlada Republike Srbije (clan 148 stavovi 2 i 3);
Ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 160 stav 1).

19 Beogradski centar za ljudska prava (Glava II teza Zajednice teritorijalne
autonomije stav 7); Forum Iuris (Osnovna nacela, teza 16 stav 2); Demokratska
stranka (Deo VIII ¢lan Autonomna Pokrajina Kosovo i Metohija); Demokratska
stranka Srbije (Clan 153 stav 3); Vlada Republike Srbije (clan 148 stav 2 in fine);
ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 160 stav 1).

2 Beogradski centar za ljudska prava, Forum luris, i Liberali Srbije.

2 Demokratska stranka; ekspertski tim Predsednika Republike.

22 Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Srbije i Vlada Republike Srbije.

2 Demokratska stranka, Glava II ¢lan Nadleznosti autonomne pokrajine,
stav 1 tacka 2.

2 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 191 stav 3); Demokratska stranka Srbije (¢lan 156 stav
1); Vlada Republike Srbije (¢lan 152 stav 1).

% Beogradski centar za ljudska prava, Forum Iuris, ekspertski tim
Predsednika Republike.
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pravni akt, dok najvisi pravni akt novoformiranih pokrajina proglasava
predsednik Republike.?

1.5 Pravni subjektivitet. Prema vedéini predloga autonomna
pokrajina ima svojstvo pravnog lica.?” Samo u nekima izostaje ova odredba.
To je slucaj upravo sa predlozima koji autonomiju definisu kao oblik prava
gradana na decentralizaciju i samoupravu i garantuju pravo autonomnih
pokrajina da samostalno donose svoj konstitutivni akt.?

1.6 Teritorija. Odlucivanje o podrudju na kome se prostire
autonomna pokrajina razlicito je reSeno u ustavnim projektima.

Nekoliko predloga predvida se da se teritorija pokrajine ureduje
organskim zakonom,” izuzev u slucaju postoje¢ih autonomnih pokrajina
koje zadrzavaju sadasnje granice.® Teritoriju pokrajine ureduje organski
zakon koji se donosi po posebnom postupku, zakon za cije donosSenje je
potrebna posebna vedina® ili zakon®. Prema jednom reSenju, na zakon o
teritorijalnoj organizaciji dom koji reprezentuje autonomne teritorijalne
zajednice ima pravo apsolutnog veta, o cemu odlucuje dvotreéinskom
vecinom glasova svih senatora.’® Samo dva predloga® sadrzi reSenje prema
kome o promeni granica teritorijalne zajednice odlucuju gradani na
referendumu raspisanom u tu svrhu. Odluka se donosi ve¢inom od 50% + 1
vazecih glasova gradana sa podrucja autonomne teritorijalne zajednice koji
imaju biracko pravo.*

2 Liberali Srbije, ¢lan 141 stav 4.

2 Dr P. Nikoli¢ (clan 191); Demokratska stranka (Deo V Glava I, ¢lan pravni
status); Demokratska stranka Srbije (¢lan 160); Vlada Republike Srbije (¢lan 142 stav
2); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 161).

28 Beogradski centar za ljudska prava, Forum Iuris i Liberali Srbije.

» Demokratska stranka Srbije (¢lan 151 stav 2); Vlada Republike Srbije (¢lan
102 stav 3 i ¢lan 148 stav 4); Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza
zajednice teritorijalne autonomije, stav 7).

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza zajednice
teritorijalne autonomije, stav 7).

31 Dr P. Nikolica, ¢lan 190.

%2 Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan autonomija, stav 4); Liberali
Srbije (¢lan 91 stav 1 alineja 8).

3 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava I tacka 1 teza postupak
odlucivanja stavovi 14 i 15.

3 Forum Iuris (Deo IV Glava VI teza 6 stav 2); ekspertski tim Predsednika
Republike (¢lan 162).

% Forum Iuris (Deo IV Glava VI teza 6 stav 2), ekspertski tim Predsednika
Republike (¢lan 162 stav 2).
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2. NADLEZNOSTI

Postoji vise pitanja koja treba razmotriti u vezi sa nadleznostima.
Najvaznija medu njima su: nacela na kojima pociva raspodela nadleznosti,
pravni akt koji definiSe nadleznosti autonomne pokrajine, priroda i kvalitet
nadleznosti, vrste nadleznosti, sadrzaj nadleznosti i instrumenti koji
obezbeduju jedinstvo pravnog poretka.

2.1 Principi na kojima pociva raspodela nadleznosti. Nacelo
subsidijariteta kao osnovni princip raspodele nadleznosti izricito je utvrdeno
u nekoliko predloga.® Ovaj nacelni stav preciziraju odredbe o opstoj
pretpostavci nadleznosti u korist opstine¥ (u jednom projektu ustanovljena
je u korist centralne vlasti®) kao i odredbe prema kojima se nadleznosti
autonomnih teritorijalnih zajednica i centralne vlasti utvrduju metodom
enumeracije.®

U nekim predlozima pravila su kontrdiktorna. Iako se izricito
utvrduje da je "drzavna vlast ogranicena pravom gradana na regionalnu
autonomiju i lokalnu samoupravu", postoji i druga odredba prema kojoj je
"Republika Srbija nadlezna u svim pitanjima u kojima nije region ili jedinica
lokalne samouprave".#

Pravo autonomnih pokrajina da podnesu predlog zakona Narodnoj
skupstini,' garantuje vecina projekata.®? Pravo podnosenja predloga za
reviziju ustava ureduju samo neki projekti.*

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza opsta nacela stav
4); dr P. Nikoli¢ (¢lan 207); Forum Iuris (Glava VI teza 2 stav 4); Liberali Srbije (clan
143 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 165).

% Dr P. Nikoli¢ (¢lan 207); Forum Iuris (Glava VI teza 2 stav 4); Liberali
Srbije (¢lan 143 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike (clan 165).

3 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza opSta nacela stav
4.

% Forum Iuris (Glava VI teza 2 stav 4) i ekspertski tim Predsednika
Republike (¢lanovi 175 - 178).

4 Demokratska stranka Srbije, ¢lan 145 stav 3.

# Ovo pravo pokrajine imaju i prema vazec¢em Ustavu Srbije, ¢lan 80 stav 2.

2 Forum Iuris (Glava IV tacka 2 teza 2.11 stav 3 i teza 2.12 stav 2);
Demokratska stranka Srbije (¢lan 105 stav 1); Liberali Srbije (¢lan 88 stav 2); Vlada
Republike Srbije (¢lan 104 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 101).

# Forum luris (Glava VIII tacka 1 stav 1); Demokratska stranka Srbije (¢lan
183 stav 1); Liberali Srbije (¢lan 155 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike
(¢lan 197 stav 1).
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2.2 Pravni akti kojima se ureduju nadleznosti. NadleZnosti
pokrajina utvrduju se ustavom* i zakonom.* U pogledu prava pokrajina da
svojim konstitutivnim aktom urede nadleznosti saglasnost izostaje. Ovo
pravo garantuju samo neki predlozi.*

2.3 Priroda i kvalitet nadleZnosti. Pokrajine imaju tri grupe
nadleZnosti, izvorne, prenete (poverene) i konkurentne.

Izvorne nadleznosti su utvrdene ustavom, najcesce taksativnim
navodenjem oblasti u kojima se prostiru ovlaséenja.¥ Samo u jednom
projektu izriCito se garantuje samostalnost pokrajina u ostvarivanju
sopstvenih nadleznosti.*

Republika moze preneti na pokrajine i druge nadleznosti,® za cije
obavljanje obezbeduje finansijska sredstva.®® Samo jednan prilog predvida
mogucnost prilagodavanja prenetih nadleznosti lokalnim prilikama.!

Trecu grupu ¢ine konkurentne nadleznosti.”? Razlike se odnose na na
nacin utvrdivanja ovih nadleznosti. One se taksativno navode u ustavu® ili

4 Beogradski centar za ljudska prava (deo IIl Glava II teza nadleZnosti
autonomne pokrajine); dr P. Nikoli¢ (¢lan 192); Forum Iuris (Glava VI teza 7);
Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan nadleznosti autonomne pokrajine);
Demokratska stranka Srbije (¢lan 152); Liberali Srbije (¢lan 149); Vlada Republike
Srbije (¢lan 149); ekspertski tim Predsednika Republike (clanovi 174 i 177).

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava 2 teza zajednice
teritorijalne autonomije, stav 6); Demokratska stranka Srbije (¢lan 145 stav 2).

4 Forum Iuris (Glava VI teza 2 stav 1); Demokratska stranka (Deo V Glava II
¢lan nadleznosti autonomne pokrajine stav 1 i teza samoorganizovanje stav 1);
Liberali Srbije (¢lan 140).

4 Forum luris (Glava VI teza 2 stav 1); Demokratska stranka Srbije (clan
152); Liberali Srbije (¢lan 143 stav 1); Vlada Republike Srbije (¢lan 149).

48 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II opsta nacela, stav 3;

4 Dr P. Nikoli¢ (clan 193); Forum Iuris (Glava VI tacka 2 stav 3);
Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan preneto zakonodavstvo); Demokratska
stranka Srbije (¢lan 154 stav 2); Liberali Srbije (¢lan 142); Vlada Republike Srbije (¢lan
150); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 166).

% Dr P. Nikoli¢ (¢lan 193); Forum Iuris (Glava VI teza 2 stav 3); Liberali
Srbije (¢lan 142); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 166 stav 3).

51 Forum Iuris, Glava VI teza 2 stav 8.

52 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza nadleZnosti
Republike); Forum luris (Glava VI teza 7 stav 3); Demokratska stranka (Deo V Glava
II ¢lan preneto zakonodavstvo); Demokratska stranka Srbije (¢lan 154 stav 2); Liberali
Srbije (¢lan 150); Vlada Republike Srbije (¢lan 150); ekspertski tim Predsednika
Republike (¢lanovi 177 i 178).
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se u ustavu blize precizira kvalitet i obim nadleZznosti Republike u
odredenim oblastima® (npr. ureduje osnove sistema). U pojedinim
predlozima konkurentna nadleZnost je izuzetak o kome se u narodnoj
skupstini odlucuje kvalifikovanom veéinom.

2.4 Vrste nadleznosti. Pravo pokrajina da ureduju odnose u domenu
svojih nadleznosti je zagarantovano. Razlike medu predlozima odnose se na
kvalitet i prirodu ovog prava. Pravo na zakonodavnu delatnost (pokrajinski
zakon) u oblastima u kojima se prostire nadleznost pokrajine utvrduje vecina
predloga.’ Samo u jednom predlogu pokrajine (oblasti) donose samo
podzakonske pravne akte, Sto proistice iz kvaliteta poslova koji cine
nadleZnosti oblasti.5”

Pokrajina raspolaze pravom izvrSavanja pokrajinskih zakona.
Posebno je uredeno i pravo pokrajina da izvrSavaju republicke zakone. Ovo
pravo pokrajine ostvaruju u skladu sa nacelom subsidijariteta® ili uz uslov
da im Republika organskim zakonom poveri ovu nadleznost.”

Prava pokrajina u domenu sudske vlasti ureduju su samo neki
predlozi.® U odnosu na obim i sadrzaj nadleznosti pokrajine u domenu
sudske vlasti reSenja se razlikuju. Ona se ostvaruje u domenima u kojima se

5 Forum luris (Glava VI teza 7 stav 3); Liberali Srbije (¢lan 150); ekspertski
tim Predsednika Republike (¢lan 178).

5 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava II teza nadleznosti
Republike.

5% Demokratska stranka Srbije (¢lan 154 stav 2) i Vlada Republike Srbije (¢lan
150).

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo IV Glava I teza osnovna nacela
stav 2); Forum Iuris (Glava VI teza 7 stav 4); Demokratska stranka (Deo V Glava II
teza nadleZnosti); Demokratska stranka Srbije (¢lan 152 stav 3); Liberali Srbije (¢lan
146 stav 1); Vlada Republike Srbije (¢lanovi 146 stav 1 in fine i 144 stav 1); ekspertski
tim Predsednika Republike (¢lanovi 174, 177, 179 stav 5).

5 U predlogu dr P. Nikoli¢a nadleznost oblasti formulise kao pravo da se
»stara o vodovodu, putevima, saobracaju, melioraciji, navodnjavanju, razvoju
zanatstva, izvodenju javnih radova, radu zdravstvene i socijalne sluzbe, ...” (¢lan 192).

% Forum Iuris, Glava VI teza 8 stav 1.

% Demokratska stranka Srbije (¢lan 146 stav 2); Vlada Republike Srbije (¢lan
144 stav 1).

% Forum Iuris (Glava V tacka 1 teza 1.2 stavovi 3, 4, 5, 6, 81 9); Liberali Srbije
(¢lan 146 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lanovi 134 i 143). U jednome
od predloga jedan od ¢lanova ekspertske grupe izdvojio je svoje misljenje. Videti
Zbornik Predlozi za novi Ustav Srbije, Fridrich Ebert Stiftung, Beograd, 2004, str. 47 —
48 (Beogradski centar za ljudska prava — izdvojeno misljenje dr M. Pajvancic).
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krece sadrzaj izvornih nadleZnosti autonomne pokrajine.®! Drugi precizno
navode kompetencije pokrajina u oblasti sudske vlasti.52

Pravo pokrajina da sudeluju u postavljanju sudskih organa koji
resavaju sukob nadleznosti izmedu Republike i pokrajina uredeno je u samo
jednome od projekata.®* O ovim sporovima odlucuje ustavni sud.** Prema
reSenjima koja se odnose na postupak izbora sudija ustavnog suda moze se
zakljuditi da pokrajine ne sudeluju u izboru organa koji reSavaju sukob
nadleznosti.

2.5 Sadrzaj nadleznosti. Katalog poslova iz domena izvornih
nadleznosti pokrajina razlikuje se od predloga do predloga, kako u pogledu
oblasti u kojima se ustanovljava nadleznost pokrajina tako i u pogledu
obima i kvaliteta nadleznosti.

Svi autori saglasni da se nadleznost pokrajina prostire u oblasti
poljoprivrede, zdravstva, socijalne =zastite, prosvete, kulture kao i u
oblastima uredenja i organizacije pokrajinskih sluzbi i javnih sluzbi,
utvrdivanja prihoda i rashoda u budzetu i izvrSavanju zakona. Najveci broj
autora medu izvornim nadleznostima navodi i Sumarstvo, stocarstvo, lov i
ribolov kao i pravo pokrajine da upravlja pokrajinskom imovinom. Vecina
autora saglasna da izvorne nadleznosti pokrajine obuhvataju i prostorno i
razvojno planiranje, vodoprivredu, saobradaj, zastitu Zivotne sredine,
turizam i ugostiteljstvo kao i saradnju sa drugim pokrajinama u republici i sa
regionima u drugim zemljama. U nekim predlozima navode jo$ i javni
radovi pokrajinskog znacaja; istrazivanje i koris¢enje mineralnih nalazista;®
sport, rekreacija i fizicka kultura;® statisticku sluzbu;%” sajmovi i privredne

¢! Liberali Srbije (¢lan 146 stav 1) i izdvojeno misljenje dr M. Pajvanci¢ u
projeku Beogradskog centra za ljudska prava.

62 Forum Iuris (Glava V tacka 1 teza 1.2 stavovi 3, 4, 5, 6, 8 1 9); Demokratska
stranka (Deo V Glava II, ¢lan NadleZnosti autonomne pokrajine alineje 101 11).

63 Ekspertski tim Predsednika Republike, ¢lanovi 143 stav 4 i ¢lan 188.

¢ Beogradski centar za ljudska prava (Deo IV Glava II teza nadleZnost stav 5
alineja 4); dr P. Nikoli¢ (¢lan 157 stav 1 pod g); Forum iuris (Glava VII, tacka 2 teza 2
stav 1 alineja 4); Demokratska stranka Srbije (¢lan 175 stav 2); Vlada Republike Srbije
(¢lan 171 stav 2); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 191).

% Forum Iuris i ekspertski tim Predsednika Republike.

% Beogradski centar za ljudska prava, Forum luris, Liberali Srbije, ekspertski
tim Predsednika Republike.

¢ Beogradski centar za ljudska prava, Forum Iuris, ekspertski tim
Predsednika Republike.
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manifestacije®® kao i odrZzavanje javnog reda,® industrija i zanatstvo.” Neke
oblasti pominju se samo u pojedinim predlozima (staranje o zastiti ljudskih i
manjinskih prava; penzijsko i invalidsko osiguranje, organizovanje sluzbe
pravne pomodi i advokature, sluzbena upotreba jezika i pisama nacionalnih
manjina, raspisivanje referenduma, ekonomska politika, ubranizam i
stanovanje).

2.6 Jedinstvo pravnog poretka. Princip jedinstva pravnog poretka
Republike i instrumenti koji obezbeduju njegovo postovanje (npr. jednaka
prava gradana i jednaka vaznost pojedinacnih pravnih akata na celoj
teritoriji Republike!) izricito je uredeno u Cetri projekata.”

Jedinstvo pravnog poretka obezbeduje viSe instrumenata. Medu
njima najznacajniji su oni koji se koriste pred ustavnim sudom u postupku
ocene ustavnosti i zakonitosti. Pravni akti pokrajina podlezu kontroli
ustavnosti i zakonitosti. Razlike medu autorima odnose se u prvom redu na
status najviSeg pravnog akta pokrajine u pravnom sistemu. Prema jednoj
grupi predloga konstitutivni akti autonomnih pokrajina podlezu samo
kontroli ustavnosti. Najvisi pravni akt autonomne pokrajine mora biti u
skladu sa ustavom.” Prema drugima oni podlezu i kontroli zakonitosti.
Najvisi pravni akt pokrajine mora biti u skladu sa ustavom i republickim
zakonom.”

6 Beogradski centar za ljudska prava, Forum Iuris, Liberali Srbije, ekspertski
tim Predsednika Republike.

6 Beogradski centar za ljudska prava, dr P. Nikoli¢, Forum Iuris, ekspertski
tim Predsednika Republike.

7 Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Srbije, Vlada Republike Srbije,
ekspertski tim Predsednika Republike.

71 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza opsSta nacela,
stavovi 101 11) i Forum luris, (Glava IV teza 3 stav 5).

72 Beogradski centar za ljudska prava (Glava II teza Opsta nacela, stavovi 9,
10 i 11); Forum Iuris (Osnovne odredbe, teza 9); Liberali Srbije (¢lan 4 stav 5) i redlog
ekspertske grupePredsednika Republike (¢lan 11).

73 Beogradski centar za ljudska prava (Deo IV Glava II teza nadleznost, stav
5); Forum Iuris (Glava VII tacka 1 teza 1 stav 1 i tacka 2 teza 2 stav 1); Demokratska
stranka (Deo IV Glava II ¢lan nadleznosti stav 1 alineja 1); Liberali Srbije (¢lan 128
stav 1 alineja 1); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 174 stav 3 i ¢lan 191 stav
1).

74 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 157 stav 1 pod a.). U predlozima Demokratske stranke
Srbije (€lan 175 stav 1) i Vlade Republike Srbije (¢lan 171 stav 1) medu nadleznostima
ustavnog suda ne spominje se izri¢ito ocena ustavnosti i zakonitosti statuta
autonomne pokrajine ve¢ se koristi opsta odredba »drugi opsti akti« koja moze
obuhvatati i statut pokrajine.

255



U nekim predlozima predvideni su i drugi instrumenti ¢iji je smisao
obezbedivanje jedinstva pravnog poretka: pravo pokretanja postupka ocene
ustavnosti zakona i konstitutivnhog akta autonomne pokrajine” i pravo
organa centralne vlasti da raspuste skupstinu pokrajine.”s

3. UCESCE POKRAJINA U ORGANIMA REPUBLIKE

Ucesc¢e autonomnih pokrajina u organima Republike ostvaruje se
reprezentovanjem pokrajina u Narodnoj skupstini i uces¢em u donosenju
odluka centralne vlasti koje obezbeduju procedure koje omogucuju
realizovanje ovog prava pokrajine.

3.1 Reprezentovanje pokrajina u Narodnoj skupstini. Pokrajine
imaju pravo na reprezentovanje u Narodnoj skupstini.””7 Razli¢ito je,
medutim, ureden nacin reprezentovanja. Najznacajnija razlika odnosi se na
strukturu skupstine. Prema jednoj grupi autora Narodna skupstina je
dvodomna’ (dom gradana i dom teritorijalnih zajednica). Prema drugima
skupstina je jednodomna, ali deo poslanika biraju gradani, a deo se bira u
pokrajinama.” Broj poslanika koji se bira u pokrajinama utvrduje se kao
apsolutni broj u ustavu,® njihov broj utvrduje s obzirom na broj stanovnika
pokrajine®! ili se uredivanje nacina reprezentovanja delegira zakonodavcu.?

75 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 202); Demokratska stranka Srbije (¢lan 158); Vlada
Republike Srbije (¢lan 161); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 192 stavovi 1
i4).

76 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 203); Demokratska stranka (Deo V Glava II, ¢lan zastita
pravnog poretka i interesa Republike); Demokratska stranka Srbije (¢lan 159);

77 Pravo na reprezentovanje autonomnih pokrajina u narodnoj skupstini nije
predvideno u projektima Demokratske stranke, Liberala Srbije, Vlade Srbije,
ekspertskom timu Predsednika Republike.

78 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III, Glava I tacka 1 teza
organizacija) i Forum Iuris (Glava IV tacka 2 teza 2.2).

7 dr P. Nikoli¢ (¢lan 100); Demokratska stranka Srbije (¢lan 96); ekspertski
tim Predsednika Republike.

8 U projektu Demokratske stranke Srbije, utvrdeno je da se 100 od ukupno
250 poslanika bira u regionima. Region je jedna izborna jedinica iz koje se bira 10 do
25 poslanika srazmerno broju stanovnika regiona (¢lan 96 stav 2).

81 Prema predlogu dr P. Nikolica, na svakih 200 000 stanovnika bira se jedan
poslanik, a jo$ po njedan poslanik bira se na preostali viSak stanovnika preko 100 000
(¢lan 100).

82 Ekspertska grupa Predsednika Republike, ¢lan 94 stav 4.

256

3.2 Ucesce u donosenju odluka centralne vlasti. Posebne odredbe o
naéinu uce$éa pokrajina u donosenju odluka na nivou Republike sadrzi
nekoliko predloga. Ovo pravo ostvaruje se uces¢em doma koji reprezentuje
pokrajine u zakonodavnom postupku,® podnosenjem predloga zakona® kao
i uceS¢em u postupku revizije ustava kada se promene ustava odnose na
status pokrajine.®

Saglasnost pokrajina prilikom odluc¢ivanja o pitanjima koja se
odnose na njihov status ureduju samo neki predlozi. Instrumenti propisani u
tu svrhu ukljucuju: pravo suspenzivnogs ili apsolutnog veta® doma koji
reprezentuje autonomne teritorijalne zajednice u ustavom precizno
definisanim slucajevima; posebnu proceduru odlucdivanja o materijama koje
su u ravnopravnoj nadleznosti oba doma; referendum gradana® ili posebna
vec¢ina u Narodnoj skupstini prilikom odluc¢ivanja o promeni podrudja
pokrajine.®

Pokrajine imaju pravo da saraduju sa regionima drugih drzava uz
postovanje teritorijalnog integriteta i jedinstva pravnog poretka Republike® i
pravo da, u okviru ove saradnje sklapaju sporazume koji podlezu naknadnoj
potvrdi narodne skupstine ili vlade.*?

8 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III, Glava I teza postupak
odlucdivanja); Forum Iuris (Glava IV tacka 2 teze 2.10, 2.11 i 2.12); Liberali Srbije (¢lan
149 stav 3).

8 Forum Iuris (Glava IV tacka 2 teza 2.11 stavovi 2 i 3 i teza 2.12 stavovi 2 i
3); Demokratska stranka Srbije (¢lan 105 stav 1); Liberali Srbije (¢lan 88 stav 2); Vlada
Republike Srbije (¢lan 104 stav 1); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 101).

8 Beogradski centar za ljudska prava (Deo V); Forum Iuris (Glava VIII);
ekspertski tim Predsednika Republike (clan 197 stav 1).

8 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III Glava I, teza postupak
odlucivanja stavovi 10, 11, 12, 13;

87 Beogradski centar za ljudska prava (Deo IIl Glava I, teza postupak
odludivanja stavovi 14 i 15); Forum Iuris (Glava IV tacka 2 teze 2.10, 2.11i 2.12).

88 Forum Iuris, Glava IV tacka 2 teze 2.1112.12.

8 Forum Iuris, Glava VI teza 6.

% Demokratska stranka Srbije (¢lan 151 stav 2); Vlada Republike Srbije (¢lan
102 stav 3 i ¢lan 148 stav 4); Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza
zajednice teritorijalne autonomije, stav 7); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan
162).

1 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III, Glava II teza opsta nacela stav
7); Forum Iuris (Glava VI teza 5 stav 2); Demokratska stranka Srbije (¢lan 149 stav 1);
Vlada Republike Srbije (¢lan 147 stav 1).

92 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava II teza opsta nacela stav
8.
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4. FINANSIRAN]JE

Finansijska autonomija pokrajina ostvaruje se garantovanjem prava
na sopstvene poreze, uces¢em pokrajina u porezima koje prikuplja drzava,
pravom na pristup nacionalnom trzistu kapitala. Finansijsku autonomiju
upotpunjuje princip solidarnosti c¢iji je smisao ublaZavanje i otklanjanje
neujednacenosti izmedu pokrajina u pogledu ekonomskog razvoja.

4.1 Sopstveni porezi i drugi izvori prihoda. Finansijsku autonomiju
pokrajina garantuje najve¢i broj predloga. Sadrzaj i obim finansijske
autonomije je, medutim razli¢it. U najvecem broju predloga finansijska
autonomija garantuje se u granicama i obimu koji utvrduje Ustav® i
republicki zakon,** organski zakon za Ccije donoSenje se zahteva
kvalifikovana vecina® ili zakon.% Finansijska autonomija ukljucuje pravo na
sopstvene izvore prihoda” i slobodno raspolaganje prihodima u okviru
ustavom utvrdene nadleznosti pokrajina. U nekim predlozima ureduju se i
osnovni izvori prihoda pokrajina (lokalni porezi, takse, takse, prirezi,
dazbine, donacije, prihodi od pokrajinske imovine, a izuzetno i prihodi od
privatizacije® i dr.).”

Pokrajine imaju budZet.! Nadzor nad izvrS8avanjem budzeta
poveren je racunskom sudu.!0!

% Forum luris (Glava I teza 16 stav 5) i ekspertski tim Predsednika
Republike (¢lan 163).

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza opsta nacela stav
3); Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan finansiranje autonomije, stav 1).

% Demokratska stranka Srbije (¢lan 155) i Vlada Republike Srbije (¢lan 149
stav 2).

% Dr P. Nikoli¢ (¢lan 194 stav 1) i Liberali Srbije (¢lan 144).

% Dr P. Nikoli¢ (¢lan 194 stav 2); Forum Iuris (Osnovne odredbe, teza 16 stav
5); Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan finansiranje autonomija stav 2);
Demokratska stranka Srbije (¢lan 155 stav 1); Liberali Srbije (¢lan 144); Vlada
Republike Srbije (¢lan 149 stav 2); ekspertski tim Predsednika Republike (¢lan 163).

% Forum Iuris, Glava III, teza 2 stav 3.

% Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza Finansijska
autonomija teritorijalnih zajednica); dr P. Nikoli¢ (clan 228); Demokratska stranka
(Deo V Glava II ¢lan finansijska autonomija stav 2).

100 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza Nadleznosti
autonomne pokrajine, alineja 3); dr P. Nikoli¢ (¢lan 195); Forum Iuris (Glava VI teza 7
stav 4); Demokratska stranka (Deo VI ¢lan Budzet stav 1); Demokratska stranka Srbije
(¢lan 90 stav 1); Liberali Srbije (¢lan 149 stav 1 alineja 4); Vlada Republike Srbije (¢lan
90 stav 2).
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4.2 Ucesce pokrajina u porezima koje prikuplja drzava. Pravo
pokrajina na deo sredstava iz republickih poreza garantuju neki predlozi
opstom odredbom!® ili uz blize navodenje da se ova sredstva obezbeduju
samo za ostvarivanje poverenih nadleznosti’®® U vecini predloga!® utvrduju
se posebne procedure donosenja finansijskih zakona, koje ukljucuju ucesce ili
konsultovanje pokrajina. Kvalitet i sadrzaj prava pokrajina da ucestvuju u
donoSenju finansijskih zakona se razlikuju. U nekim predlozima za
donosenje finansijskih zakona zahteva se kvalifikovana vecina,'% u drugima
se predvida pravo supenzivnog veta doma teritorijalnih zajednica na
donosenje ovih zakona.!0

4.3 Pristup trzistu kapitala. Pokrajine imaju pravo na pristup
nacionalnom trzistu kapitala.!” U nekim predlozima zakonodavcu se
delegira uredivanje uslova pod kojima se pokrajine mogu zaduzivati i
postupak odlucivanja o zaduzivanju,'®® ili se ovo pravo vezuje za princip
solidarnosti Sto ukljucuje samo pravo na pristup fondovima solidarnosti
namenjenim podsticanju razvoja.!®®

101 Dr P Nikoli¢ (¢lan 228 in fine); Demokratska stranka (Deo III Glava IV
teza Racunski sud stav 1); Demokratska stranka Srbije (¢lan 90 stav 3); Vlada
Republike Srbije (clan 94 stav 1).

102 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava II teza Finansijska
autonomija); dr P. Nikoli¢ (¢lan 194 stav 3); ekspertski tim Predsednika Republike
(¢lan 163 stav 3).

103 Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan finansiranje autonomnih
pokrajina stav 3); Demokratska stranka Srbije (clan 146 stav 1); Liberali Srbije (clan
143 stav 3); Vlada Republike Srbije (¢lan 144 stav 2).

104 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava I tacka 1 teza Postupak
odlucivanja, stav 8 alineja 10 i stavovi 10, 12, 13, i 14); Forum Iuris (Glava IV tacka 1
teza 2.10 stav 6 alineja 12 i Glava VI teza 7 stav 2); Demokratska stranka Srbije (¢lan
152 stav 2); Vlada Republike Srbije (clan 149 stav 2); ekspertski tim Predsednika
Republike.

105 Demokratska stranka Srbije (¢lan 152 stav 2) i Vlada Republike Srbije
(Clan 149 stav 2).

106 Beogradski centar za ljudska prava (Deo III Glava I tacka 1 teza Postupak
odlucivanja, stav 8 alineja 10 i stavovi 10, 12, 13, i 14); Forum Iuris (Glava IV tacka 1
teza 2.10 stav 6 alineja 12 i Glava VI teza 7 stav 2).

107 Forum Iuris (Glava VI teza 4 stav 2); dr P. Nikoli¢ (¢lan 194 stav 4);
Demokratska stranka Srbije (¢lan 91); Vlada Republike Srbije (¢lan 91).

108 Demokratska stranka Srbije (¢lan 91) i Vlada Republike Srbije (¢lan 91).

109 dr P. Nikoli¢, ¢lan 194 stav 4.
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4.4 Princip solidarnosti. Princip solidarnosti ureden je samo u
nekim predlozima bilo na nivou nacela? ili je blize uredeno odredbama o
fondu solidarnosti koji se obrazuje pri ministarskom savetu i cija su sredstva
namenjena je kreditiranju nedovoljno razvijenih oblasti.!!

5. ORGANIZACIJA VLASTI

Pravo na regionalnu samoupravu obuhvata i pravo uredivanja
organa vlasti na regionalnom nivou. Pokrajine imaju pravo da urede
samostalno svoju organizaciju u skladu sa svojim potrebama.? U vedini
predloga se u samom ustavu ureduju organi pokrajine.!?

5.1 Skupstina. U pokrajini se obrazuje skupstina kao predstavnicko
telo koje biraju neposredno gradani na opstim izborima, na osnovu jednakog
birackog prava, tajnim glasanjem.'* Pravo na regionalnu samoupravu
gradani ostvaruju neposredno i preko poslanika koje neposredno biraju u
pokrajinsku skupstinu. U nekim predlozima ureduje se i duzina mandata
poslanika pokrajinske skupstine,'’> slobodni mandat i zaStita mandata
poslanika,'¢  princip nespojivosti funkcija'’” i struktura pokrajinske

110 Beogradski centar za ljudska prava (Deo I teza Republika Srbija, stav 5 in
fine); Forum Iuris (Osnovne odredbe, teza 14); Demokratska stranka Srbije (¢lan 92);
Vlada Republike Srbije (¢lan 91).

11 dr P. Nikoli¢, ¢lan 194 stav 4.

112 Videti napomene uz sadrzaj nadleznosti pokrajina koje obuhvataju pravo
da «obrazuje i uredi organe vlasti» (dr P. Nikoli¢, ¢lan 192 stav 1 alineja 1) i njihovo
pravo da «samostalno, statutima propisu uredenje i nadleznost svojih organa, prema
sopstvenim prilikama i potrebama» (Vlada Republike Srbije, ¢lan 145 stav 1).

113 Jzuzetak su projekti Beogradskog centra za ljudska prava i Forum Iuris-a
koji uredivanje organizacije vlasti prepustaju konstitutivnim aktima autonomnih
pokrajina.

14 Dr P. Nikoli¢ (€lan 196 stav 1 i ¢lan 197); Demokratska stranka (Deo V
Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine); Demokratska stranka Srbije (¢lan 148 i
¢lan 156); Liberali Srbije (clan 145); Vlada Republike Srbije (¢lanovi 146 i 153) i
predlog ekspertske grupe Predsednika Republike (¢lan 170).

115 Dr P. Nikoli¢ (€lan 197 stav 2); Demokratska stranka Srbije (¢lan 148 stav
2); Vlada Republike Srbije, (¢lan 146 stav 3).

116 Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine,
stav 3); Demokratska stranke Srbije (¢lan148 stav 3) i Vlada Republike Srbije (¢lan 146
stav 4).

117 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 197 stav 2.
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skupstine. Skupstina je jednodomna,’”® a u 'regionima sa meSovitim
nacionalnim sastavom stanovnistva omogucuje se srazmerna zastupljenost
nacionalnih manjina".""?

Jedno od vaznih pitanja ustavnog statusa skupstine pokrajine je
pravo raspusStanja skupsStine od strane organa centralne vlasti. U tom
pogledu predlozi se razlikuju. Pravo centralne vlasti da pod ustavom
utvrdenim okolnostima'® raspusti pokrajinsku skupstinu predvideno je u
nekoliko projekata.’?’ Odluku o raspustanju skupSstine pokrajine donosi
ustavni sud na predlog vlade? ili narodna skupstina na predlog
ministarskog saveta,'® odnosno vlada uz saglasnost narodne skupstine.!2*
Prema drugim predlozima,'® organi centralne vlasti ne raspolazu ovim
pravom, §to se i izricito utvrduje ustavom.126

5.2 Izvr$ni organi. U pokrajini se obrazuju i izvr$ni organi. U
predlozima koji u samom ustavu utvrduju organe koji se obrazuju na nivou
autonomnih pokrajina izri¢ito se navode i ova tela. Autori se razlikuju u

118 Dr P. Nikoli¢ (clan 197); Demokratska stranka Srbije (¢lan 148 stav 1) i
Vlada Republike Srbije (¢lan 146 stav 2).

119 Demokratska stranka Srbije (¢lan 148 stav 4) i Vlada Republike Srbije
(Clan 146 stav 5).

120 Medu razlozima koji mogu dovesti do raspustanja pokrajinske skupstine
navode se ,grubo krSenje ustava i zakona od strane skupstine ili izvrSnog veca
autonomne pokrajine ili ugrozavanje pravnog poretka Republike Srbije”
(Demokratska stranka Srbije, ¢lan 159 stav 1; Vlada Republike Srbije, ¢lan 155 stav 1);
ukoliko pokrajina ,ne ispunjava obaveze utvrdene ustavom i zakonima Republike
Srbije ili postupa na nacin koji teSko vreda opsti interes Republike Srbije”
(Demokratska stranka, Deo V, Glava II ¢lan Zastita pravnog poretkla Republike
Srbije, stav 1); , krSenje ustava i zakona, aktima, delovanjem odnosno nedelovanjem i
grubo naruSavanje interesa Kraljevine Srbije kao celine ili lokalne samouprave i
gradana na svojoj teritoriji” (dr P. Nikoli¢, ¢lan 203)

121 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 203); Demokratska stranka (Deo V, Glava II ¢lan
zaStita pravnog poretka i interesa Republike Srbije); Demokratska stranka Srbije (clan
159); Vlada Republike Srbije (¢lan 155).

122 Demokratska stranka Srbije (¢lan 159 stav 1) i Vlada Republike Srbije
(¢lan 155).

123 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 203.

124 Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Zastita poretka i interesa
Republike Srbije, stav 2.

125 Beogradski centar za ljudska prava, Forum Iuris, Liberali Srbije,
ekspertska grupa Predsednika Republike.

126 Beogradski centar za ljudska prava, Deo III, Glava I tacka 1 teza
Nadleznost stav 1 alineja 12 i stav 6 alineja 3.
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pogledu naziva (vlada,’” izvr$no vede,?8 savet oblasti,'?) organa kome se
poveravaju poslovi izvrsne vlasti na nivou pokrajine. U ovim predlozima
preciziraju se jos neka pitanja vezana za status izvrsnog organa medu kojima
su: nacin izbora izvrsnog organa koji je poveren skupstini (izvrsni organ se
odreduje kao organ skupstine);'* duzina trajanja mandata njegovih clanova i
pravo pokrajine da odredi broj ¢lanova izvrSnog organa;'®! status i nacin
izbora presednika izvrsnog organa pokrajine.!32

5.3 Sudovi. Jedno od pitanja na kome se stavovi izneti u predlozima
znacajno razilaze je organizacija sudstva na nivou pokrajine. Nekoliko
predloga izricito utvrduje jedinstvenu organizaciju sudstva i pravosudnog
sistema unutar koje nisu predvideni sudski organi na nivou pokrajina.'® Tri
predloga predvidaju postojanje sudskih organa u pokrajini. Prema jednom
pokrajina raspolaze pravom "osnivanja i organizovanja prekrsajnih sudova"
kao i pravom ‘"osnivanja i organizovanja administrativnih sudova za
reSavanje sporova nastalih u upravnim stvarima opstina, gradova kao i
pokrajinskih organa uprave".’* Drugi ne precizira organizaciju sudstva u
pokrajini ve¢ opstom odredbom utvrduje da pokrajina ima sudsku vlast u
okviru svojih ustavom utvrdenih nadleznosti.’® Jedan predlog predvida
osnivanje sudova na nivou pokrajine. Preciziran je naziv suda (vrhovni sud
ili visoki sud) i uredena nadleznost najviSeg sudskog organa u pokrajini.13

127 Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan Organi autonomne pokrajine,
stav 1); Demokratska stranka Srbije (¢lan 157 stav 2); ekspertska grupa Predsednika
Republike.

128 Vlada Republike Srbije, ¢lan 153.

129 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 200 stav 1.

130 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 200 stav 1); Demokratska stranka Srbije (¢lan 157 stav
2) i Vlada Republike Srbije, (¢lan 153 stav 2).

131 Demokratska stranka Srbije (¢lan 157 stav 2) i Vlada Republike Srbije
(¢lan 157 stav 2).

132 Demokratska stranka Srbije (clan 157 stav 2) i Vlada Republike Srbije
(¢lan 157 stav 2).

133 Dr P. Nikoli¢, Demokratska stranka Srbije, Vlada Republike Srbije,
Beogradski centar za ljudska prava uz izdvojeno misljenje jednog ¢lana grupe prema
kome pokrajina ima sudsku vlast u oblastima u kojima se prostire njena izvorna
zakonodavna nadleznost utvrdena ustavom.

134 Demokratska stranka, Deo V Glava II ¢lan Nadleznosti, stav 2 alineje 10 i
11.

135 Liberali Srbije, ¢lan 157. U projektu Beogradskog centra za ljudska prava
to je i predlog iznet u izdvojenom misljenju jednog ¢lana grupe.

136 Projekt Forum Iurisa, Glava V tacka 1 teza 1.2 stavovi 3, 819.
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Najzad, prema jednom predlogu u pokrajini bi se obrazovalo odeljenje
vrhovnog suda, autonomne pokrajine bi bile zastupljene u visokom
pravosudnom savetu koji odluc¢uje o izboru sudija i tuzilaca, imale bi pravo
da predlazu jedan broj sudija ustavnog suda Republike, a sediste ustavnog
suda bi bilo u Novom Sadu.'¥

5.4 Organi uprave — pokrajinska administracija. U pokrajinama se
obrazuju i organi uprave.’®® U nekim predlozima se ureduje i pravo
pokrajine da obrazuje javne sluzbe!® i blize ureduje nacin imenovanja
stareSina na Celu organa uprave.'%

5.5 Ombudsman. Nekoliko predloga izricito predvida instituciju
ombudsmana na nivou autonomne pokrajine.!4!

6. ZASTITA PRAVA NA REGIONALNU SAMOUPRAVU

Pravo na regionalnu samoupravu uziva posebnu zastitu. Zastita
prava na regionalnu samoupravu obezbeduje se garantovanjem razlicitih
instrumenata koji regionima stoje na raspolaganju u cilju zastite prava kao i
procedurama koje obezbeduju ucesSée regiona u donosenju odluka koje se
odnose na status regiona i njegove nadleznosti. Posebna zastita obezbeduje
se u pitanjima koja definiSu polozaj regiona u ustavnom sistemu (npr.
promena statusa regiona, odlucivanje o promeni teritorije na kojoj se region
prostire, pravo pokretanja postupka za zaStitu prava na regionalnu
samoupravu pred nadleZnim sudskim telima).

6.1 Promena statusa regiona. Set pitanja koji se neposredno odnosi
na status autonomne pokrajine u ustavnom sistemu razli¢ito je ureden u
predlozima.!42

137 Projekt ekspertske grupe Predsednika Republike, ¢lan 134 stav 3, ¢lan 143
stav 4, ¢lan 186 stav 8.

138 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 200 stav 2); Demokratska stranka (Deo V Glava II ¢lan
Organi autonomne pokrajine, stav 4); Demokratska stranka Srbije (¢lan 157 stav 1);
Vlada Republike Srbije (¢lan 152 stav 2); ekspertska grupa Predsednika Republike
(¢lan 170 stav 1).

1% Demokratska stranka Srbije (¢lan 156 stav 1) i Vlada Republike Srbije
(¢lan 152 stav 2).

140 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 200 stav 2;

4 Forum Iuris (Glava IV tacka 5 teza 5.2 stav 2); Demokratska stranka Srbije
(€lan 156 stav 2); Liberali Srbije (¢lan 146 stav 1); Vlada Republike Srbije (¢lan 152 stav
2); ekspertska grupa Predsednika Republike (¢lan 151 stav 1).

142 Videti o tome detaljnije u naslovu 1. Ustavni status.
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6.2 Odluc¢ivanje o podrucju na kome se region prostire.
Odlucivanje u podrudju na kome se prostire pokrajina i promeni granica ili
teritorije pokrajina razlicito je reSeno u ustavnim projektima.!#?

6.2 Pravo obracanja nadleznim organima za zastitu prava na
regionalnu samoupravu. Zastitu prava na regionalnu samoupravu i
atonomiju ureduje nekoliko predloga. Garantovana je ustavno-sudska zastita
koja se obezbeduje u postupku ocene ustavnosti'* ili u postupku ustavne
zalbe® ukoliko se "pojedinacnim aktom ili radnjom, bez obzira od koga
dolaze, ometa nadleznost autonomne pokrajine".14

Samo u jednom predlogu uredena je i sudska zastita prava na
autonomiju. Instrumenti kojima se ostvaruje ovaj vid zastite ostvaruje se
pravom na "pokretanje postupka pred upravnim sudom za ocenu ustavnosti
upravnih akata drzavnih organa i organizacija koje vrSe javna ovlaséenja
kojima se narusava autonomija",'¥” kao i pravom "pokretanja postupka pred
racunskim sudom i svim redovnim sudovima radi zastite autonomije i
autonomnih prava oblasti".’*® Pravom pokretanja postupka raspolaze vlada
autonomne pokrajine'® ili skupstina oblasti, predsednik oblasti i savet
oblasti'® ili organima za koje to utvrdi statut kao najvisi pravni akt
pokrajine’™. Ukoliko bi smo pokusali da, na osnovu ove analize, definiSemo
ustavni polozaj autonmne pokrajine rukovodedi se reSenjima prihvacenim u
vecini predloga, status autonomne pokrajine u buducem ustavu Srbije
odredili bi slede¢i parametri.

1. Opsti okvir koji definise status autonomnih pokrajina
u ustavnom sistemu
Regionalni princip teritorijalne organizacije bio bi garantovan
ustavom kao pravo gradana na regionalnu samoupravu. Teritorijalna

143 Videti o tome detaljnije u tacki 1.6 Teritorija.

144 Dr P. Nikoli¢ (¢lan 201 stav 2); Demokratska stranka Srbije (¢lan 156 stav
2); Liberali Srbije (¢lan 128 stav 1 alineja 8); Vlada Republike Srbije (¢lan 160 stav 2);
ekspertska grupa Predsednika Republike (¢lan 191 stav 1 alineje 1, 6i 9).

145 Demokratska stranka Srbije (¢lan 156 stav 1) i Vlada Republike Srbije
(¢lan 160 stav 1).

146 Demokratska stranka Srbije (¢lan 156 stav 1); Vlada Republike Srbije (¢lan
160 stav 1).

147 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 201 stav 3.

148 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 201 stav 3

149 Ekspertska grupa Predsednika Republike, ¢lan 192 stav 1.

15 Dr P. Nikoli¢, ¢lan 201 stavovi 211 3.

151 Demokratska stranka Srbije (¢lan 156) i Vlada Republike Srbije (¢lan 160).
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zajednica koja se formira neposredno ispod nivoa centralne vlasti nazivala bi
se autonomna pokrajina. U ustavu bi izri¢ito bile navedene postojece
autonomne pokrajine uz isticanje posebnog statusa Kosova i Metohije.
Postojala bi mogucnost formiranja novih pokrajina pod uslovima utvrdenim
u ustavu. Pokrajina bi imala svojstvo pravnog lica. Najvisi pravni akt
autnomne pokrajine bi bio statut. Statut bi se donosio uz saglasnost narodne
skupstine Republike Srbije. Teritorija autonomne pokrajine uredivala bi se
organskim zakonom za ¢ije se donosenje zahteva strozija vecina.

2. Nadleznosti autonomne pokrajine

Raspodela nadleznosti pocivala bi na principu subsidijariteta, opstu
pretpostavku nadleZnosti u korist lokalne zajednice i taksativno navodenje
nadleznosti autonomne pokrajine i Republike. Izvorne nadleznosti pokrajina
bile bi utvrdene ustavom, a prenete zakonom uz uslov da se obezbede
finansijska sredstva za njihovo obavljanje. Ustavom bi bile uredene i
konkurentne nadleznosti.

Izvorne nadleZznosti pokrajina odnosile bi se na sledece oblasti:
uredenje i organizacija pokrajinskih sluzbi i javnih sluzbi; utvrdivanje
prihoda i rashoda u budZetu pokrajine; upravljanje pokrajinskom imovinom;
prostorno i razvojno planiranje; saradnja sa pokrajinama u Republici i
regionima u drugim zemljama; poljoprivreda; zdravstvo; socijalna zastita;
prosveta; kultura; Sumarstvo; stocarstvo; lov i ribilov; vodoprivreda;
saobracaj; zastita zivotne sredine; turizam i ugostiteljstvo.

Autonomna pokrajina bi imale zakonodavnu vlast. Donosila bi
zakone u oblastima iz domena izvornih nadleznosti i raspolagala pravom da
predlaze republicke zakone. Pokrajina bi imala izvrsnu vlast. U domenu
svojih nadleznosti autonomna pokrajina bi imala pravo da izvrSava
pokrajinske zakone. Republicke zakone bi izvrSavala u samo ako je zakon na
to ovlasti. U pogledu uceS¢a autonomne pokrajine u sudskoj vlasti predlozi
se znacajno razlikuju. Prema jednoj grupi predloga ova mogucnost je
isklju¢ena. Prema drugoj, autonomna pokrajina bi imala interencije u ovom
domenu i obrazovala bi vrhovni sud. Najzad, u trecoj grupi su predlozi koji
obezbeduju ucesce autonomne pokrajine u ostvarivanju sudske vlasti (npr.
pri odlucivanju o izboru i razreSenju sudija) i predvidaju obrazovanje
odeljenja vrhovnog suda u autonomnoj pokrajini.

Nacelo jedinstva pravnog poretka obezbedivala bi se jednako$¢u
prava gradana, jednakom vaznosc¢u pojedinacnih pravnih akata na celoj
teritoriji Republike kao i saglasnos¢u statuta autonomne pokrajine sa
ustavom o ¢emu bi odlucivao ustavni sud Republike.
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3. Ucesce u organima centralne vlasti

Narodna skupstina Srbije bi bila jednodomna, ali bi autonomna
pokrajina imala pravo na reprezentovanje u narodnoj skupstini. Autonomna
pokrajina bi imala pravo da ucestvuje u donosenju odluka na nivou
Republike. Ovo pravo ostvarivala bi preko svojih predstavnika u narodnoj
skupstini, kao i pravom da narodnoj skupstini predlozi donosenje zakona.

4. Finansijska autonomija

Finansijska autonomija autonomne pokrajine bila bi garantovana u
granicama i obimu koji utvrduju ustav i zakon. Pokrajina bi imala sopstvene
izvore prihoda i slobodno bi raspolagala prihodima u okviru svoje ustavom
utvrdene nadleznosti. Pokrajina bi imala sopstvenu imovinu kao i pravo da
raspolaze prihodima od imovine diji je titular. Pokrajina bi imala budzet.
Nadzor nad budZetom bio bi poveren ra¢unskom sudu. Finansijski zakoni
donosili bi se po posebnoj proceduri koja ukljucuje konsultovanje
autonomne pokrajine. Pokrajina bi imala pravo da ucestvuje u porezima koje
prikuplja drzava samo u sludaju kada se ta sredstva obezbeduju za
obavljanje prenetih nadleznosti. Pristup nacionalnom trzistu kapitala bio bi
otvoren, a pokrajina bi imala pravo da se zaduZuje, pod zakonom odredenim
uslovima.

5. Organizacija vlasti

U pokrajini bi bila obrazovana pokrajinska skupstina kao
predstavnicko telo neposredno birana od strane gradana na opstim izborima
na osnovu jednakog birackog prava, tajnim glasanjem. Poslanici bi se birali
na Cetiri godine, a mandat poslanika bi bio slobodan. Misljenja autora
predloga su podeljena u pogledu prava centralne vlasti da raspusti
pokrajinsku skupstinu, u slucajevima utvrdenim ustavom. Polovina
predloga daje ovo pravo centralnim vlastima, dok ga polovina predloga
isklju¢uje smatrajuc¢i da je kontrola ustavnosti instrument koji obezbeduje
nadzor nad ustavnoscu i zakonitoS¢u. Izvrsnom vecu autonomne pokrajine,
kao izvrsnom organu skupstine bili bi povereni poslovi izvrsne vlasti na
nivou pokrajine. U pokrajini bi se obrazovali i organi uprave. U pokrajini bi
se birao pokrajinski ombudsman. U pogledu sudstva misljenja su, kao 5to je
gore navedeno podeljana.

6. Zastita prava na autonomiju i samoupravu

Pravo na pokrajinsku autonomiju uzivalo bi posebnu zastitu koja bi
se ostvarivala pred ustavnom sudom u postupku ocene ustavnosti.
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Naposletku navodimo i set pitanja na koja ¢e se, prema nasem
misljenju, koncentrisati rasprava o ustavnom statusu autonomnih pokrajina.
To su pitanja u pogledu kojih se misljenja razilaze kao i pitanja koja su
uredena samo nacelno, bez neophodnog preciziranja, Sto moZe izazvati
potrebu za naknadnom interpretacijom.

1. Kriterijumi i postupak formiranja novih autonomnih pokrajina,
posebno pravni akti koji ureduju ova pitanja i nacin uces¢a gradana u
procesu formiranja novih autonomnih pokrajina. Jedno od takvih je i pitanje
da li se autonomne pokrajine obrazuju kao monotipske ili politipske? Opste
standarde o ovim pitanjima utvrduje Deklaracija Skupstine evropskih regija
(¢lan 1 stavovi 11 4).

2. Pravna priroda i status najviSeg pravnog akta autonomne
pokrajine u pravnom sistemu. Standarde u ovom domenu utvrduje
Deklaracija skupstine evropskih regija (¢lan 1 stav 3).

3. Sadrzaj prava na autonomiju i samoupravu. Standarde u ovoj
oblasti nalazimo u Deklaraciji skupstine evropskih regiona (¢lan 1 stav 4).

4. Odlucivanje o podrucju na kome se prostire autonomna
pokrajina, posebno propisi kojima se ovo pitanje ureduje i postupak
njihovog donosenja kao i procedure koje obezbeduju uces¢e autonomnih
pokrajina prilikom odlucivanja o ovom pitanju. Standarde u ovom domenu
ureduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 16 stav 1).

5. Operacionalizacija sadrzaja nacela subsidijernosti kao osnovnih
principa raspodele nadleznosti kako u domenu uredivanja odnosa tako i u
domenu izvrSavanja propisa. Standarde u ovom domenu definise Evropska
povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 4 stav 1) i Deklaracija skupstine
evropskih regiona (¢lan 3 stav 3 i ¢lan 8 stav 4).

6. Pravni propisi kojima se ustanovljavaju nadleznosti autonomnih
pokrajina. Standarde u ovoj oblasti ureduju Deklaracija skupstine evropskih
regiona (clan 3 stav 1) i Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 4
stav 1).

7. Kvalitet i obim nadleznosti autonomnih pokrajina u oblastima u
kojima ustav utvrduje nadleznost autonomnih pokrajina, posebno u domenu
izvornih i konkurentnih nadleznosti. Standarde o ovim pitanjima nalazimo u
Evropskoj povelji o regionalnoj samoupravi (clan 4 stavovi 11 3).
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8. Ovlascenja autonomne pokrajine u domenu sudske vlasti.
Standarde u ovoj oblasti ureduje Deklaracija skupstine evropskih regiona
(¢lan 7 stav 3). U vezi sa tim postavlja se nekoliko pitanja.

Prvo, da li autonomna pokrajine ima nadleznosti u domenu sudske
vlasti?

Drugo, kakva je priroda ove nadleznost i Sta ¢ini njen sadrzaj?

Trece, da li se obezbeduje uces¢e autonomnih pokrajina "u
postavljanju sudskih organa odgovornih za resavanje sporova izmedu
drzave i regiona" (Deklaracija skupstine evropskih regiona, ¢lan 7 stav 3).

9. Nacelo harmonizacije kojim se regioni rukovode prilikom
ostvarivanja izvornih ovlas¢enja kao jedan od standarda utvrden
Delaracijom skupstine evropskih regiona (¢lan 3 stav 5) nije uredeno u
predlozima.

10. Nacelo prilagodavanja prenetih nadleznosti uslovima u regionu
koje utvrduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 5 stav 3) nije
uredeno u predlozima.

11. Propis kojim se utvrduju finansijska sredstva za obavljanje
poslova poverenih autonomnoj pokrajini i obaveza obezbedivanja
sredstava za ostvarivanje poverenih poslova. Standarde u ovom domenu
utvrduju Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan 5 stav 2) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 5).

12. Nadleznosti koje se odnose na izvrsavanje propisa koje donosi
Republika. Standardi o ovom pitanju uredeni su Deklaracijom skupstine
evropskih regiona (¢lan 3 stav 3 i clan 8 stav 4).

13. Instrumenti koji obezbeduju jedinstvo pravnog poretka osobito
vrste, njihov sadrzaj i dejstvo. U ovom domenu izdvaja se nekoliko pitanja.

Prvo se odnosi na operacionalizaciju instrumenata koji obezbeduju
jednaka prava gradana na celom podrucju Republike i garantovanje
jednakog vazenja isprava na celom podrucju Republike.

Drugo se odnosi na ocenu zakonitosti (ne i ustavnopsti) najviSeg
pravnog akta autonomne pokrajine.

Trece pitanje odnosi se na raspustanje skupstine autonomne
pokrajine kao i pitanje da li organi centralne vlasti raspolazu pravom
raspustanja skupstine autonomne pokrajine, koji organi o tome odlucuju pod
kojim uslovima i po kom postupku se to moze uciniti.

14. Oblici i nadin ucesc¢a autonomnih pokrajina u vrSenju poslova
iz nadleznosti Republike, osobito u pitanjima koja se odnose na "obim
regionalne samouprave i interese regiona" (Evropska povelja o regionalnoj
samoupravi, ¢lan 9 stav 1). U vezi sa ovim postavljaju se dva pitanja.
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Prvo se odnosi na wuredivanje procedura koje obezbeduju
ukljudivanje autonomnih pokrajina u proces odlucivanja. Procedure
"rasprave i konsultovanja izmedu organa drzave i zainteresovanog regiona"
su standard utvrden Evropskom poveljom o regionalnoj samoupravi (¢lan 9
stav 2 alineje 2 i 3).

Drugo se odnosi na saglasnost autonomne pokrajine na odluke ili
mere centralne vlasti koje "imaju uticaja na nadleznost ili interese regiona" ili
se odnose na "promenu granica regiona". Standarde u ovom domenu
utvrduje Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lanovi 10 i 16) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (¢lan 1 stav 3, ¢lan 3 stav 6, ¢lan 10
stav 5).

15. Na¢in i oblici ostvarivanja prava autonomnih pokrajina na
reprezentovanje ne samo u "zakonodavnim ve¢ i u administrativnim
organima" (Evropska povelja o regionalnoj samoupravi, clan 9 stav 2 alineja
1). Dva pitanja u ovom kontekstu zasluzuju paznju. Prvo se odnose na
kriterijume i nacdin reprezentovanja autonomnih pokrajina u narodnoj
skupstini. Drugo na kriterijume i nacin reprezentovanja u administrativnim
telima Sto u predlozima nije uredeno.

16. Sadrzaj i obim finansijske autonomije, propisi kojima se
ureduje finansijska autonomija pokrajina i posebno procedura njihovog
donosenja i udeo pokrajina u porezima koje prikuplja Republika. Standarde
u ovoj oblasti ureduju Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (clan 15) i
Deklaracija skupstine evropskih regiona (clan 5).

17. Operacionalizacija principa solidarnosti koji predstavlja
dopunu principa finansijske autonomije je izostala. Standarde u ovoj oblasti
definoise Evropska povelja o regionalnoj samoupravi (¢lan7 stav 4 i ¢lan 14
stav 4).

18. Zastita prava na autonomiju i samoupravu, a narocito da li ova
za zaStita obuhvata samo ustavnosudsku ili i druge oblike zastite (npr.
sudsku zastitu) ne samo u unutrasnjem vec¢ i u medunarodnom pravu, koji
pravni instrumenti se ustanovljavaju u cilju zastite i u kom postupku se
odlucuje o zastiti. Standarde u ovoj oblasti utvrduje Evropska povelja o
regionalnoj samoupravi (clanovi 10, 16 i 17) i Deklaracija skupstine
evropskih regiona (¢lanovi 1 i 10).
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Deo IV
PUT DO NOVOG USTAVA SRBIJE

Ustav nije cin neke vlade, nego cin
naroda koji sebi daje viadu.
(H. Forlander)!

OSVRT NA USTAVNI PROCES?

Ustavno pitanje u Republici Srbiji ve¢ dugo vremena je otvoreno.
Debata o ustavnopravnim pitanjima odvijala se u stru¢noj javnosti jos od
momenta donosenja Ustava Republike Srbije. Kada se danas sagleda protekli
period, moZe se primetiti da je ustavna debata imala tri faze.

Prvu fazu odlikuje rasprava o Ustavu donetom 1990. godine i brojne
kriticke zamerke koje su upucene ovom Ustavu. Ozbiljne kriticke zamerke
upucene sada vazeéem Ustavu Republike Srbije, sabrane su u obimnom
opusu ¢lanaka, rasprava i studija napisanih na ovu temu.

Jugoslovensko udruzenje za ustavno pravo je, u periodu od 1995. do
1998. godine u pet izdanja svoje Male biblioteke, publikovalo rasprave sa
tematskih okrugih stolova koje su bile posvecene nizu vaznih ustavnih tema

1 H. Vorlander: Ustav kao simbol i instrument, Politicka misao br. 4/2001. str.
55.

2 Tekst objavljen u Zborniku U susret novom Ustavu Srbije, Fridrih Ebert
Stiftung, Beograd, 2004. str. 9 — 13.
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kao Sto su npr: problem uskladivanja republickih ustava i zakona sa
savetnim Ustavom i zakonima; otvorena pitanja u radu Savezne skupstine i
skupstina republika; status i ovlas¢enja predsednika Republike Srbije u
ustavnom sistemu; problematika skupstinskih poslovnika; status vlade u
ustavnom sistemu kao i ustavno — pravni status Kosova i Metohije. Kriticku
analizu najvaznijih problema funkcionisanja ustavnih institucija pratili su i
predlozi za nova ustavna ili zakonska reSenja.

Clanovi Jugoslovenskog udrfuZenja za ustavno pravo izneli su svoje
kriticke poglede na ustavno — pravna pitanja i u okviru niza projekata ¢iji su
rezultati publikovani u posebnim tematskim zbornicima. Pomenimo samo
neke: Challenges of Parliamentarism — The Case of Serbia in the Early Ninetines,?
Serbia betwen Past and Future* Demokraticnost poretka u SR Jugoslaviji —
problemi, mogucnosti i pravci unapredenja,® PoloZaj manjina u SR Jugoslaviji,®
Gradanin u pravnom sistemu SR Jugoslavije,” Kriza i obnova prava,® i dr.

Iskustva komparativne ustavnosti i posebno iskustva ustavne
tranzicije u uporednom pravu bila su, takode predmet interesovanja. O tome
svedoce brojni prilozi, pojedinacni ¢lanci i rasprave. Kopaonicka skola
prirodnog prava, u nekoliko ciklusa u periodu od 1995 — 1998. godine bavila
se ovim pitanjima.® Svoj prilog ovim pitanjima dalo je i Jugoslovensko
udruZenje za ustavno pravo raspravom na temu Konstitucionalizam u
drustvima u tranziciji.’?

Prvi pokusaj da se otvori rasprava o novim ustavnim resenjima za
Jugoslaviju, predstavljao je projekt grupe autora Predlozi za novu zajednicu
republika bivse Jugoslavije.! O projektu je vodena strucna rasprava, a
referati su publikovani u zborniku radova pod nazivom Regioni i gradani.'?

Drugu fazu karakteriSe fokusiranje na predloge za nova ustavna
resenja. Kritika Ustava 1990. bila je ujedno i podsticaj da se diskusija usmeri
na traganje za novim ustavnim resenjima.

3 Institut of Social Sciences, Beograd, 1995.

4 Institut drustvenih nauka i Forum za etnicke odnose, 1995.

5 Crnogorska akademija nauka i umjetnosti, Podgorica, 1996.

¢ Srpska akademija nauka i umetnosti, Beograd, 1997.

7 Helsinski odbor za ljudska prava, Beograd, 1999.

8 Centar za unapredenje pravnih studija, Beograd, 1999.

? Rasprave, posebno u okviru katedre posvecene ustavnim pitanjima kao i
katedre posvecene vladavini prava, su publikovane u ¢asopisu Pravni Zivot.

10 Arhiv za pravne i drustvene nauke br. 2-3/2001.

1 Autori su domacdi i strani eksperti a na celu sa B. Vukobrat — Videti Predlozi
za novu zajednicu republika bivse Jugoslavije, Beograd, 1993.

12 Otvoreni univerzitet, Subotica, 1994.
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Na samom pocetku debata se vodila o najvaZnijim otvorenim
ustavnim pitanjima i temeljnim ustavnim principima na kojima je
neophodno postizanje bazi¢nog ustavnog (drustvenog) konsenzusa. O tim
pokusajima svedoce studije o pojedinim ustavnim pitanjima,’® kao i prvi
ustavni projekti objavljeni u periodu od 1995. do 2000. godine, medu kojima
su Skica Ustava Srbije,'* Ustav regionalne drZave ujedinjenih srpskih zemalja,'s i
Ustavni principi za demokratsku Srbiju's.

Posle 2000. godine nacelnu debatu o ustavnom pitanju zamenjuje
debata o pojedinim ustavnim problemima i ustavnim institucijama kao i
nacinu njihovog reSavanja. Napisano je viSe studija o pojedinim ustavnim
pitanjima. Pominjemo samo neke izvore: Srbija driava regiona (Vece za
demokratske promene);'” Predlog za novi Ustav Srbije" (Beogradski centar za
ljudska prava);'® The New Serbia Forum — a programme for the re-constitution of
Yugoslavia;®® Ustavno pravni okvir decentralizacije Srbije i autonomija Vojvodine,
(Centar za regionalizam);* Ogledi o regionalizaciji — komparativna studija,
(Otvoreni univerzitet Subotica);® Ustavno preuredenje Savezne republike
Jugoslavije, (Centar za liberalnodemokratske studije);2 Novi koncept lokalne
samouprave u Srbiji (Agencija za lokalnu samoupravu);® Regionalizacija Srbije
(Centar za liberalnodemokratske studije)?* i dr. Pojavili su se i prvi predlozi
formulisani u vidu nadela na kojima bi novi Ustav Srbije trebalo da pociva —

13 Videti: Ustavna i pravna pitanja jugoslovenske drzave, Beogradski centar za
ljudska prava, Beograd 1999; Ustavnost i vladavina prava, Centar za unapredenje
pravnih studija, Beograd, 2000; Kriza i reforma pravosuda, Centar za unapredenje
pravnih studija, Beograd, 2001 i dr.

4 Autorka dr M. Pajvanci¢: Zbornik Srbija izmedu proslosti i buducnosti,
Institut drustvenih nauka i Forum za etnicke odnose, Beograd, 1995.

15 Autor M. Jovici¢: Ustav regionalne drzave ujedinjenih srpskih zemalja, Vajat,
Beograd, 1996.

16 Autori su domadi eksperti na celu sa prof dr L. Bastom. Videti: Ustavni
principi za demokratsku Srbiju, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 1997.

17 Objavljeno u Beogradu 2000. godine.

18 Objavljeno u Beogradu 2000. godine.

19 Objavljeno u Londonu 2000. godine.

2 Objavljeno u Novom Sadu 2001. godine.

21 Objavljeno u Subotici 2001. godine.

22 Objavljeno u Beogradu 2002. godine.

2 Objavljeno u Subotici 2002. godine.

2+ Objavljeno u Beogradu 2003. godine.
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Principi ustavne deklaracije.’> U ovom predlogu blize se definiSe sadrzaj
ustavnih principa i najvaznije ustavne institucije.

U to vreme paznju strucnjaka privlace dve grupe pitanja. Prva se
odnosi na koncept novog ustava Srbije. O tome svedoce prva nastojanja da se
izloZe osnovni principi ustava i koncept bududeg ustava kao i da se o ovim
pitanjima povede rasprava u strucnoj i $iroj javnosti. Druga grupa pitanja se
odnosi na problem vertikalne podele vlasti, koji se u dotadasnjoj ustavnoj
debati opservira kao krucijalno ustavno pitanje o kome postoje razlicita
stanovista u strucnoj javnosti. Razlicita stanovista o vertikalnoj podeli vlasti,
decentralizaciji, regionalizaciji, autonomiji i lokalnoj samoupravi izneta su u
viSe posebnih studija o kojima je vodena rasprava u stru¢nim krugovima, ali
iu §iroj javnosti.

Celoviti predlozi ustavnih reSenja odlikuju naredni korak u
ustavnom procesu. Debata se fokusira na predloge konkretnih ustavnih
reSenja koji su izneti u tri celovita projekta ustava Srbije koje su pripremili
strucnjaci. Ustavna reSenja za Srbiju i Jugoslaviju, Beogradskog centra za
ljudska prava, Nacrt ustava Kraljevine Srbije, dr Pavla Nikolic¢a i Model Ustava
Srbije Forum Iuris-a.

Politicke stranke se ukljucuju intenzivnije i neposredno u ustavnu
debatu iznosedi svoje predloge za novi ustav Srbije, tek pocdetkom 2002.
godine. Demokratska stranka Srbije tada predstavlja javnosti svoj pogled na
bududi ustav Srbije u dokumentu Osnovna nacela za n ovi Ustav Republike
Srbije. Neke politicke stranke podrzale su ustavne projekte na kojima su
radile ekspertske grupe. Tako je, na primer Gradanski savez Srbije podrzao
Ustavna resenja za Srbiju i Crnu Goru Beogradskog centra za ljudska prava, a
Reformisti Vojvodine Model Ustava Srbije Forum luris-a.

Interesovanje strucne i politicke javnosti za ustavna pitanja poraslo
je u toku 2003. godine, kada je otpoceo rad na donosenju Ustava Srbije.
Diskusija se fokusirala na Cetiri projekta ustava koji su bili predmet posebne
paznje. To su Ustavna resenja za Srbiju i Jugoslaviju,? Nacrt Ustava Kraljevine
Srbije,”” Model Ustava Srbije,?® i Osnovna nacela za novi Ustav Srbije.® U toku

% Grupa autora na Celu sa dr M. Pajvanci¢ Principi ustavne deklaracije, Forum
za etnicke odnose, Beograd, 2000.

% Na projektu je radila grupa autora na celu sa dr L. Basta Flajner. Videti
publikaciju Beogradskog centra za ljudska prava, Beograd, 2001.

7 Autor projekta je dr P. Nikoli¢.

2 Na projektu je radila grupa autora na celu sa dr M. Pajvanci¢, Videti
publikaciju Forum Iuris-a, Novi Sad, 2002.

» Projekt pripremljen u Demokratskoj stranci Srbije.
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debate® izdvojile su se cetiri grupe pitanja: osnovna nacela i definicija
drzave; ljudska prava; organizacija vlasti i teritorijalna organizacija.

Paznja je bila usmerena na traganje za pitanjima o kojima postoji
konsenzus medu autorima projekata kao i na registrovanje najznacajnijih
razlika medu ponudenim ustavnim reSenjima. Takav pristup je oznacio novi
kvalitet u ustavnoj raspravi koji je rezultirao identifikovanjem pitanja o
kojima postoje istovetni pogledi, kao i onih pitanja o kojima se stanovista
autora projekata znacajnije razlikuju. Sacinjen je i uporedni pregled ovih
pitanja, a posebna paznja posvecena je pitanjima o kojima izostaje saglasnost
medu autorima predloga.’!

Treca faza zapocinje 2003. godine. Njeno osnovno obelezje je pocetak
rada na pripremi novog ustava Srbije koji je otpoceo u Narodnoj skupstini
Republike Srbije. U toku rada na promeni ustava, Demokratska stranka
Srbije je svoje nacelne poglede izlozene u Osnovnim nacelima za novi Ustav
Srbije precizirala u dokumentu Nacrt Ustava Srbije (2003. godine). Nacrt
Ustava Srbije podnela je i Demokratska stranka (2003. godine), dok su
Liberali Srbije svoj pogled na bududi ustav Srbije izlozili 2004. godine u
dokumentu Ustav Srbije. Neke politicke stranke podrzale su osnovne ideje
izlozene u projektima na kojima su radile grupe strucnjaka.??

Prvi pokusaj da se donese novi ustav Srbije rezultirao je neuspehom.
Rad Ustavne komisije okoncan je raspustanjem Narodne skupstine Srbije
krajem 2004. godine. Rezultat do koga je Ustavna komisija dosla u toku
svoga rada, publikovan je u Zborniku Predlozi za novi Ustav Srbije. 3

U Srbiji je, nakon vanrednih parlamentarnih izbora odrzanih 2003.
godine, ponovo zapoceo rad pripremi ustava. PaZnja je usmerena na
nekoliko ustavnih projekata.’* Od ukupno sedam ustavnih projekata tri su

% Debata je zabelezZena u ¢asopisu Prizma, Centar za liberalnodemokratske
studije, januar 2003, Zborniku Pravni sistem i drzava u demokratskoj tradiciji, Konrad
Adenauer, Beograd, 2003, Zborniku Vojvodina i buduci Ustav Srbije Konrad Adenauer,
Beograd, 2003, Zborniku Ustavni sud Srbije — u susret novom Ustavu, Ustavni sud,
Beograd, 2004.

31 Pregled ovih pitanja sacinila je G 17+, Zbornik Pravni sistem i drZava u

32 Predlog za novi Ustav Srbije Beogradskog centra za ljudska prava) podrzao
je Gradanski savez Srbije, dok je Model Ustava Srbije Forum luris-a podrzan od strane
Reformista Vojvodine.

3 Rezultat do koga je Ustavna komisija dosla u toku svoga rada, publikovan
je u Zborniku Predlozi za novi Ustav Srbije, Fridrih Ebert Stiftung. Beograd, 2004.

% Videti Zbornik Predlozi za novi Ustav Srbije, Fridrih Ebert Stiftung. Beograd,
2004, u kome su sabrani ustavni projekti. Medu njima su predlozi stru¢njaka medu
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pripremljena u politickim strankama,® dva su rezultat rada ekspertskih
grupa okupljenih oko nevladinih organizacija,®* jedan je autorski rad
profesora ustavnog prava.”

Tokom 2004. godine i najnoviji predlog svoj poglede na novi ustav
Srbije izlozila je jos jedna politicka stranka — Pokret snaga Srbije. Vlada
Republike Srbije pripremila je svoj predlog, a na predlogu ustava radila je i
ekspertska grupa koju je formirao predsednik Republike.?® I ovi predlozi
predstavljeni su javnosti.

Od pocetka rada na pripremi novog ustava Srbije proslo je gotovo
dve godine, a novi ustav Srbije jos uvek nije pred nama. Javnost nije
obavestena o toku rada na pripremi ustava. Mnostvo predloga za novi ustav
Srbije sa jedne strane i cinjenica da novog ustava Republike Srbije jos uvek
nema, govore o odsustvu saglasnosti medu politickim akterima ustavnog
procesa i njihovoj spremnosti da pristupe promenama ustavnog sistema i
prihvate novi ustav Srbije.

kojima - Beogradskog centra za ljudska prava (Predlog za novi Ustav Srbije), dr P.
Nikoli¢a Nacrt Ustava Kraljevine Srbije), Forum Iuris-a (Model Ustava Srbije), politickih
stranaka - Demokratske Stranke (Nacrt Ustava Srbije), Demokratske stranke Srbije
(Nacrt Ustava Srbije), Liberala Srbije (Ustav Srbije), predlozi do kojih je u svom radu
dosla Ustavna komisija (Predlog za promenu Ustava), kao i pregled otvorenih pitanja
novog Ustava Srbije (G17+).

% Nacrt Ustava Republike Srbije, Demokratska stranka Srbije, 2003, Nacrt
Ustava Srbije, Demokratska stranka, 2003, Nacrt Ustava Srbije, Liberali Srbije 2004.

% Predlog za novi Ustav Srbije, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd,
2001, Model Ustava Republike Srbije, Forum Iuris, Novi Sad 2001.

% Dr P. Nikoli¢: Ustav Kraljevine Srbije — nacrt, 1zdanje autora, Beograd, 2001.
godine.

% Vlada Republike Srbije sacinila je Nacrt Ustava 2004. godine. Videti
Zbornik Predlozi za n ovi Ustav Srbije, Fridrih Ebert Stiftung, Beograd, 2005. godine.
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NOVI PRAVNI POREDAK!

Za pravni poredak ustav je izvoriSte. Otuda njegove norme za
pravni sistem imaju poseban znacaj. Da bi mogao odigrati svoju izvornu
ulogu u pravnom sistemu kao uredenom skupu koga c¢ini mnostvo
elemenata, i od ustava se zahteva da bude uredena i logicki uskladena celina
principa i normi koje ga ¢ine. Pretpostavka da ustav zauzme ono mesto koje
mu pripada kao temeljnom aktu politicke zajednice, izvoru i osnovi celine
pravnog sistema on mora biti legitiman i legalan da bi bio postovan od
gradana i od vlasti.

To jesu ujedno i osnovne normativne pretpostavke u kojima bi ustav
mogao odigrati svoju ulogu osnovnog i najviSeg pravnog akta zajednice i
izvora prava u njoj. Pa ipak ustav SR] realno ne zauzima svoje mesto u
pravnom sistemu. Naprotiv, i sam ustav uti¢e na krizu pravnog sistema. U
ovom priligu bi¢e ukazano na osnovne razloge ove pojave, kao i na moguce
pravce izlaska iz stanje u kome se danas nalazi nacelo ustavnosti i nas pravni
sistem.

1. Kriza ustavnog identiteta i njene posledice
na pravni sistem

Srbija ima ustav ali nije ustavna drzava. Slikovito o ovoj vrsti
semantickih ustava Levenstajn ¢e napisati "Za ovo odelo se ne bi moglo
kazati da uopste predstavlja odelo; pre je to ogrtac ili kostim za maskenbal." 2
Ustav nije najvisi i osnovni zakon u pravnom sistemu niti postoje uslovi da
iskaze svoju sustinu kao temeljni konsensualno prihvacen akt gradana koji
¢ine politicku zajednice. Razlozi tome su kako na podrudju legalnog

1Izvod iz teksta objavljenog u listu Danas, podlistak Pravo, br. 14, 4. X 2002.
godine, str. 1-2.
2 Citirano prema dr A. Baci¢: Ustav i ustavna diktatura, Split, 1992. str. 133.
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(procedura donoSenja) tako i u prostoru legitimnog (konsenzus o sadrzaju i
pravcima jo$ nije postignut).

Kontinuirana legitimacijska kriza ustavnog identiteta uzrokovana je
odsustvom osnovnog socijalnog konsenzusa o vrednostima na kojima
politicka zajednica pociva i principima na kojima je uredena. Socijalni i
politicki akteri joS uvek ne pokazuju spremnost da zapocnu dijalog o
neophodnim drustvenim promenama, njihovom sadrzaju, dinamici i
procedurama realizacije. Odsustvo elementarne stabilnosti ustavnih
institucija, stalna erozija njihovog kredibiliteta koju ilustruju primeri
permanentnog krsenja ustava od strane vlasti, gubitak poverenja gradana u
drzavu, pravo, institucije i procedure samo su neki od pokazatelja dubine
ustavne krize.

Konsekvence ovakvog ustavnopravnog ambijenta na pravni sistem
su viSestruke, buduci da je pravni sistem oslonjen na ustav i celinom izvire iz
njega. Nedavno objavljeni prilozi autora projekta "Gradanin u pravnom
sistemu Jugoslavije"? ukazuju na svu ozbiljnost erozije pravnog sistema cije
poreklo je velikim delom u samom ustavu.

2. Kako uspostaviti ustavnu drzavu i ustav vratiti
na mesto koje mu pripada u pravnom sistemu

Put ka ustavnoj drzavi treba izgraditi. Potrebno je stvoriti uslove u
kojima ¢e stanovnici ovih prostora postati gradani u ¢ijim je rukama odluka
o tome da li Zele ovakvu zajednicu i kakva bi ona trebalo da bude. Potrebno
je povratiti kredibilitet konstitucije postavljanjem novih principa u njene
temelje, vratiti vlast u okvire prava, izgraditi poverenje u pravo, procedure i
institucije.

Pretpostavke za prelaz iz predpoliticke u politicku zajednicu ne
iscrpljuju se samo u ekonomskim i politickim reformama. To je proces
uspostavljanja drugacijeg tipa socijalne zajednice koji nalaZe radikalan raskid
sa dosadasnjim legitimacijskim osnovama (etnicitet i tradionalizam) i
prihvatanje novih, bitno drugacijih legitimacijskih principa (gradanstvo i
razvoj). Demogratski socijalni konsenzus o novim legitimacijskim osnovama
politicke zajednice je pretpostavka za put u otvoreno drustvo.

3 Zbornik grupe autora Gradanin u pravnom sistemu Jugoslavije, Helsinski
odbor za ljudska prava, Beograd, 1999.
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Dubina ustavne krize koja ugrozava same temelje zajednice i
odrazava se na celinu pravnog sistema zahteva i sadrzinsku i procesnu
legitimaciju procesa ustavne tranzicije. Budud¢i da je "drzava principijelni
akter kreiranja novog drustva," podjednako znacajnu legitimacijsku funkciju
u ovakvim uslovima imaju konsenzualno prihvaceni osnovni principi koji
drustvo povezuju u politicku zajednicu kao i nacin uspostavljanja
konsenzusa iskazan u proceduri donosenja ustava. Izgledi da mo¢ ustava od
potencijalne zadobije Sansu da postane stvarna zavise od spremnosti da se
prihvati sadrzinska i procesna dimenzija konstitucionalnog procesa.

Socijalni i politicki uslovi u koji ¢ine podlogu ustavne tranzicije i
ciljevi koji se Zele dosti¢i kroz konstitucionalni proces nalazu prihvatanje
razvojnog koncepta politicke zajednice. Razvojni koncept politicke zajednice
podrazumeva drzavu koja sluzi drustvu i omogucuje njegov napredak. To je
neophodno u uslovima u kojima drzava na sebe preuzima zadatak da
izgradi i razvije drustvene (politicke, ekonomske i socijalne) pretpostavke
uspostavljanja politicke zajednice i izgradnje novog drustva. U ovom
protivurecnom  procesu koji odlikuje istovremeno uspostavljanje
konstitucionalne zajednice i socijalnih pretpostavki na kojima takva
zajednica pociva, drzava je neposredni i veoma znacajan aktivni ucesnik
ovog procesa i mobilizator drustva koje prelazi put od predpoliticke u
politi¢ku zajednicu i otvoreno drustvo.

Politicka zajednica zasnovana na razvojnom konceptu pretpostavlja
princip gradanstva. Izgledi da manjinske zajednice prihvate konstitucionalni
konsenzus postoje, budué¢i da on nema etnicku ve¢ razvojnu legitimaciju
podjednako prihvatljivu za svakog gradanina.

Spremnost da se ovaj legitimacijski princip prihvati i polozi u
temelje zajednice iskazuje se i uvaZavanjem sloboda i prava gradana.
Ljudska prava su vrednosti koje podjednako uziva svaki pojedinac i koje bi,
upravo zato, mogle biti opsteprihvatljive. Slobode i prava gradana pocivaju
na jednakosti (princip na kome se zasnivaju odnosi medu gradanima) i
slobodi (nacelo na kome se iskazuje odnos individue i drzave) kao
pretpostavkama pod kojima je moguca afirmacija prava na razlicitost.

Institucionalni  okvir koji omogucava uspostavljanje novih
legitimacijskih principa politicke zajednice kao oslonac za definisanje
osnovnih parametara njenog buducdeg razvoja podrazumeva:

- Princip gradanskog suvereniteta uz uklju¢ivanje manjina u bazicni
konstitucionalni sporazum.

* Dr N. Dimitrijevi¢: Ustavi i ustavnost u postkomunistickoj Evropi, Glasnik
advokatske komore Vojvodine, br. 1-2\1995 str. 3.
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- Ustavno garantovanje sloboda i prava gradana i njihovu zastitu uz
konsekventno operacionalizovan princip primata medunarodnog nad
unutrasnjim pravom u domenu ljudskih prava, u svim aspektima njihovog
iskazivanja (od garantovanja sadrzaja prava ili slobode pa do sistema
njihihove zastite).

- Posebna ustavna jemstava posebnih prava manjina na osnovama i
u okvirima nacela gradanstva.

- Nacelo socijalne pravde uz jasno odredene obaveze drzave u ovoj
sferi i garantovanje socijalno ekonomskih prava grdana kao osnovnih prava.

- Vladavinu prava kao izraz spremnosti da se vlast vrSi na
principima i u granicama prava.

- Otvorenost za komunikaciju, saradnju i integracije.

- Puno garantovanje privatne svojine i privredu otvorenu prema
svetu i zasnovanu na konkurenciji kao preduslovu ekonomskih reformi.

- Politicki pluralizam uz kosekventno razdvajanje partije od drzave i
jasan otklom od partijske drzave.

- Proporcionalno predstavljanje kao princip reprezentacije.

- Podelu vlasti u obliku racionalizovanog parlamentarizma,
odgovornu i kontroli podvrgnutu izvrsnu vlast.

- Nezavisnost i samostalnost sudova kao primarno utociste gradana
za zastitu od samovolje vlasti.

- Ustavnosudsku kontrolu ustavnosti i zakonitosti i neposrednu
ustavno sudsku zastitu ustavom garantovanih sloboda i prava gradana.

- Decentralizaciju i lokalnu samoupravu uz razli¢ite vidove
neposrednog uceséa gradana pri odlucivanju o poslovima lokalnih zajednica.

- Autonomije i regionalizam kao institucionalne oblike ostvarivanja
izvornog prava gradana na samoorganizovanje, autonomnost i regionalnu
samoupravu.

- Republikanski oblik vladavine.

- Cvrsti ustav, ustavne i organske zakone koji uZivaju posebnu
procesnu zastitu.

3. Kako do novog ustava Srbije

Pored sadrzinske legitimacije ustava, jednako znacajna uloga u
procesu ustavne tranzicije nesumnjivo pripada i procesnom legitimitetu
konstitucije. Razlog tome je specifi¢nost drustvenih prilika koje su objektivne
determinante polazista buduce ustavne drzave kao politicke zajednice.
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Legitimiraju¢i konstitucionalni principi koji se polazu u temelje zajednice,
pod pretpostavkom da budu podrzani, prihvataju se u uslovima koje
odlikuje duboka, kontinuirana, sistemska konstitucionalna kriza uzrokovana
odsustvom socijalnih pretpostavki ustavne drzave.

Dakle, uz saglasnosti o principima na kojima zajednica pociva
(sadrzinska legitimacija), neophodna je i ne manje znacajna saglasnost o putu
ustavne tranzicije (procesna legitimacija). U okolnostima u kojima se
formuliSe ustavni konsenzus ustav ne odreduje samo uslove sazivota
razli¢itih subjekata zajednice, vec¢ i pravila rasprave i dijaloga izmedu tih
subjekata i nacine njihovog predstavljanja, i precizira procesne preduslove
koji moraju biti ispunjeni da bi se konsenzualna saglasnost o pravcima
sustinskih drustvenih promena mogla posti¢i uvek kada se za to pojavi
potreba.

U takvim okolnostima ustavni proces zadobija znacajnu
legitimacijsku funkciju. On postaje svojevrstan oblik ustavne tranzicije za
¢iju uspesnost je takode potreban pristanak socijalnih aktera. To je proces u
kome ustav zadobija "kreativnu funkciju, nastojanjem da se na konzistentan
nacin definiSe orijentacija za budu¢nost".5> Aktivna uloga koju ustavotvorac
ima u ovom procesu je upravo da trasira ustavno — pravni put za prelazak iz
predpoliticke zajednice u politicku zajednicu i postavi uslove za razvoj
otvorenog drustva.

Bududi da se menja priroda zajednice i legitimacinski temelji na
kojima ona pociva, bi¢e nuzno izmenjena i priroda ustava, njegova svojstva i
uloga koju ima u politickoj zajednici. Da bi bio plodotvoran ustavotvorni
proces mora pocivati ne samo na spremnosti da se prihvati sadrzina
promena ve¢ i na konsenzusu o proceduri i dinamici promena. Pod tim
pretpostavkama ustav bi mogao biti snabdeven kapacitetom koji ce
omoguciti da u njemu permanentno bude prisutna razvojna moguc¢nost. U
protivnom realna je opasnost da ustav ne zauzme mesto koje mu u procesu
tranzicije pripada, i ostane samo svedocanstvo o ciljevima koji su se
nameravali dosedi. Put do konsenzusa u ustavotvornoj raspravi moZe biti
prvi korak koji potvrduje spremnost da se zajednica uspostavi kao politicka,
a drzava konstituise kao ustavna drzava.

5 Dr N. Dimitrijevi¢: Ustavi i ustavnost u postkomunistickoj Evropi, Glasnik
advokatske komore Vojvodine, br. 1-2\1995 str. 15.
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PROCEDURA USTAVNE REVIZIJE -
LEGITIMACIJSKI KAPACITETI!

Zelim da iznesem nekoliko napomena o pitanju kome, po mom
sudu, nije poklonjena duzna paznja, a nuzno je imati ga vidu u dijalogu o
konstituciji. Na to pitanje potrebno je odgovoriti u momentu kada u drustvu
zapocinje dijalog o promeni ustava. Po mom misljenju ono je prethodno i
osnovno. Rec je o nacinu ustavne revizije. Ako ustav razumemo u njegovom
sustinskog znacenju akta u koji gradani zapisuju konsenzualno prihvacena
pravila ustrojstva zajednice u kojoj Zele da Zive, tada u prvi plan izbija
pitanje procedure postizanja bazi¢nog konsenzusa.

Kada u zajednici zapocne debata o ustavnom pitanju potrebno je
imati jasnu predstavu o subjektu ustavotvorne vlasti (ko donosi ustav), o
tome kako je moguce doc¢i do ustavnog konsenzusa (procedura donosenja
ustava) i o drustvenim prilikama u kojima se ustav donosi (momenat
donosenja ustava).

Pitanje kako do¢i do novog ustava postavljeno je u zemljama
trancizije kao sustinsko prethodno pitanje ustavnog procesa. U svim
projektima/modelima ustava ovo pitanje je s razlogom otvoreno. Ponudena
su razli¢ita reSenja. Otvorena je i debata u strucnoj javnosti o ovom vaznom
pitanju.

Pazljivija analiza pokazuje da problem legaliteta ustavne promene
preovladava u pristupima. Supstancijalnom aspektu ustavne revizije
(legitimitet ustavnog procesa) ozbiljnije su pristupili autori projekta Forum
Iuris-a. Na ovo pitanja paznja strucne javnosti tek je odnedavno je usmerena.
Podstaknuta je raspravom povodom referata o nacinu donoSenja novog
ustava Srbije, koju je organizovao Centar za liberalno demokratske studije.

! Referat na okruglom stolu posve¢enom raspravi o Nacelima za Novi Ustav
Srbije koje je pripremila Demokratska stranka Srbije, odrzanom na Pravnom fakultetu u
Beogradu, januara 2003. godine. Tekst je sa odredenim skracenjima publikovan u
Zborniku Pravni sistem i drzava u demokratskoj tranziciji, Fondacija Konrad Adenauer,
Beograd, 2003. godine, str. 86 - 90
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Ustavna revizija ima svoj supstancijalni i proceduralni aspekt.
Supstancijalni je osnova legitimiteta. Proceduralni je merilo legaliteta. Za
odgovor na pitanje ustavni kontinuitet ili ustavni diskontinuitet oba imaju
podjednak znacaj. Tako se uvazava dvostruko svojstvo ustava, kao
instrumenta (skup pravila koji reguliSu politicki poredak i pravila politickih
odluka) i simbola (vrednosni poredak i politicka kultura — identitetska
funkcija ustava), a ustav formuliSe, prema re¢ima H. Forlandera "posebnim
¢inom ustavotvorstva".

Spremnost da se uvazi i prihvati podjednak znacaj obe komponente
ustavotvornog procesa povecava izglede ka uspostavljanju ustavne drzave i
vraca kredibilitet ustavu. Postavlja ga na mesto koje mu pripada u zajednici
(kao utemeljuju¢em aktu) i u pravnom sistemu (kao osnovnom i najviSem
pravnom aktu).

Zasto je ovo pitanje vazno?

Postupak donoSenja ustava je vazno prethodno pitanje iz vise
razloga.Vazno je zato Sto definiSe pravila sporazumevanja o bazi¢nom
drustvenom konsenzusu o utemeljuju¢im principima zajednice, koje su svi
(gradani i vlast) spremni da prihvate i postuju.Vazno je zato Sto stvara
pretpostavke i omogucuje dijalog o novom identitetu zajednice. Vazno je
zato Sto pribavlja demokratsku legitimaciju ustavnom procesu.

Sta se ne sme izgubiti iz vida?

Prilikom dono$enja Ustava ne smeju se izgubiti iz vida drustvene
prilike u kojima se donosi on donosi. Narocito su vazna dva momenta:

Prvi je sustinska razlika izmedu uslova nastanka politicke zajednice
na zapadu i uslova u kojima se ona uspostavlja u postsocijalizmu. To ima
posledice po ustav, jer ne postoje socijalne pretpostavke ustavne drzave.2 U
takvim okolnostima, ustav nije akt u kome se pozitiviraju konsenzualno
prihvaceni principi na kojima pociva zajednica. On preuzima ulogu
instrumenta koji stvara normativne pretpostavke kvalitativno drugacije
zajednice. Utoliko je teza uloga koju ustav ima u procesu tranzicije,
ocekivanja od njega su veca, a izgledi na uspeh neizvesni.

Drugi je strah kao potencijalna prepreka procesu promena (strah od
obnove autoritarnog rezima i moguceg socijalnog kolapsa izazvanog
promenama) koji utice na tok i ishod ustavne debate. Pomenucu neke.Ustav
se koristi kao sredstvo preraspodele politicke moc¢i. Normativno je
preopterecen. Izrazit je ustavni dinamizam. Gubi se sustinska razlika izmedu
ustavne i zakonske politike.

2 Sire kod dr N. Dimitrijeviéa: Konstitucionalizam i privatizovane drZave, Arhiv
za pravne i drustvene nauke, br. 2 — 3/ 2001 str. 331 - 357.
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Kako revitalizovati sadrzinsko jezgro konstitucije?

Ustavnim promenama postavljaju se temelji koji u izgled stavljaju
uspostavljanje kvalitativno nove politicke zajednice. Zato se u ovom
trenutku ne moze govoriti o ustavnoj reformi (kontinuitet), ve¢ o sustinskoj
promeni ustava (diskontinuitet).

U tom procesu, nuzno je vratiti se sustinskim vrednostima ustava —
primatu osnovnih prava (prihvatanje ljudskih prava kao univerzalnih
vrednosti) i konceptu ogranicene vlasti (politicka volja i spremnost da se
vlast vr$i u granicama prava) i u tim pitanjima posti¢i minimalni konsenzus
"koji ne stalno moze iznova ... biti stavljan na raspolaganje” (H. Forlander).

Ima li izgleda da se o ovim - sadrzinskim pitanjima postigne
socijalni konsenzus ili barem opsteprihvatljiv kompromis?

Dosadasnja ustavna debata pokazuje da postoji spremnost
uvazavanja standarda ljudskih prava i primata osnovnih prava. Nema vecih
sporova ni u pogledu koncepta ogranicene vlasti, pa cak i horizontalne
podele vlasti u obliku parlamentarizma. Sustinsko nesaglasje je medu
konceptima vertikalne podele vlasti, difiniciji zajednice, poziciji predsednika
Republike.

Sta je potrebno imati u vidu o debati o proceduri donosenja
ustava?

Procesna legitimacija moze podstadi i olaksati ustavnu tranziciju. Ali
ona moze biti i ozbiljna prepreka ustavnim promenama. Izbor procedure
ustavne revizije je zato prethodno i bitno pitanje.

U referatu® o nacinu donosenja ustava D. Hiber navodi Cetiri pitanja
koja odreduju okvir rasprave o proceduri promene ustava: legalnost,
reprezentativnost, (dis)kontinuitet, funkcionalnost procedure. Dodala bih
tome jos jedno — postizanje konsenzusa o proceduri promene ustava. Ako
ustav razumemo u njegovom sustinskom znacenju (akt u kome gradani
defini$u prostor slobode i u koji zapisuju konsenzualno prihvacena pravila
ustrojstva zajednice u kojoj zele da Zzive), tada u prvi plan izbija pitanje
procedure postizanja bazicnog socijalnog konsenzusa. Saglasnost o
proceduri je u tome samo prvi korak.

Izbor procedure ustavne revizije — koje mogucnosti stoje na
raspolaganju?

Pri izboru procedure ustavne revizije ne sme se izgubiti iz vida vise
mogucnosti koje ustavotvorcu stoje na raspolaganju. Prva je promena ustava
uz puno uvazavanje postojece ustavne procedure za reviziju ustava (ustavni

3 Publikovano u Prizmi, januar, 2003 godine, str. 39 — 44.
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kontinuitet). Druga mogucnost je promena ustava bez uvazavanja procedure
propisane aktuelnim ustavom (ustavni diskontinuitet).

Sta su prednosti/nedostaci optiranja za postojeéu ustavnu
proceduru?

Primena ustavom utvrdene procedure za promenu ustava je jedna
mogucnost. Ovo resenje uvazava nacelo vladavine prava kao temelj ustavne
drzave. Otuda se teSkom ¢ini odbrana stanovista, da se ustavna drzava moze
uspostaviti aktom krsenja prava.

U cemu je ovde ipak problem? Na jedno pitanje potrebno je
prethodno jasno odgovoriti? Postoji li pravni sistem na koji se moze osloniti
ustavni proces za uspostavljanje ustavne demokratije? Drugim recima, da li
je moguca promena ustava uz ofuvanje pravnog kontinuiteta sa rezimom
koji se osporava?

Postojeca procedura ustavne revizije je izrazito stroga i sadrzi niz
ogranicenja.

- U skupstini je potrebna 2/3 veéina za usvajanje ustava. “Tehnicki,
ustavotvorna politika sastoji se u izolovanju ustavotvornog postupka od
dnevne politike. Sustinski, ustavotvorna politika je usmerena ka dosezanju
ustavnog konsenzusa, odnosno ka formulisanju ustava kao okvira koji bi bio
podjednako prihvatljiv za sve gradane i grupe koje sacinjavaju politicku
zajednicu. Odavde moZe da sledi kako je demokratski vedinski princip
nepogodan za ustavotvorstvo, narocito kad je re¢ o ustavima koji nakon
promene rezima treba da formalizuju odluku o karakteru nove zajednice.
Iskustvo uci da je gotovo nemoguce izbe¢i primenu ovog principa u
parlamentu kao ustavotvornom telu".* (N. Dimitrijevic)

- Ustavotvorna vlast, bi u tom slucaju, bila ekskluzivno pravo
politickih stranaka, a ustavno pitanje bilo bi redukovano na broj glasova i
odnos snaga politickih grupacija reprezentovanih u skupstini.

- Iz ustavnog procesa bili bi iskljuceni reprezentanti svih drugih
relevantnih socijalnih aktera, a politicka reprezentacija bila bi jedina mera
reprezentativnosti.

- "Danasnji parlament, kao principijelni ustavotvorac, nema ni
sposobnost ni legitimitet za vrSenje ustavotvorne funkcije. Parlament nema
ustavotvornu sposobnost zato Sto je optere¢en dnevnom politikom, i zato Sto
se, nakon najnovijih politickih sukoba u vladajucoj koaliciji, nalazi na ivici

4 Videti Model Ustava Srbije, Forum Iuris, Novi Sad, 2001. str. 12.
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kolapsa. Ova dva razloga takode delegitimiraju parlament kao
ustavotvorca".5 (N. Dimitrijevic).

- Vecina na referendumu koju je tesko dostic¢i. Podseti¢u na neke
podatke. Biracko telo broji priblizno 6,600.000 biraca. Veéina potrebna za
donosenje ustava je oko 3,400.000 biraca. U proteklih 10 godina u izbornim
ciklusima S. MiloSevi¢ je kao predsednicki kandidat osvajao sledeci broj
glasova 3,285.799 (na izborima 1990), 2,.515.047 (na izborima 1992). Na
ponovljenim predsednickim izborima decembra 1997, M. Milutinovi¢
izabran u drugom krugu sa 2.,181.808 glasova. Na predsednickim izborima
za Predsednika SR] V. Kostunica je osvojio 2,470.304 glasa. U proteklih 10
godina ni u jednom izbornom ciklusu ni jedna stranka ili kandidat nisu
osvojili broj glasova potreban za uspeh referenduma o donosenju ustava.

- Nepouzdani i krajnje diskutabilni podaci o ukupnom broju biraca u
Republici.

- Teskoce sa organizovanjem referenduma na Kosovu i Metohiji.

- Ovaj izbor puta ustavne revizije, po mom misljenju, nije prihvatljiv
iz sustinskih razloga. Nije prihvatljiv, jer nova zajednica nema (niti treba da
zadrzi) sadrzinski kontinuitet sa prethodnom. Naprotiv, uslov njenog
uspostavljanja je jasno iskazan sadrzinski diskontinuitet.

Procedure o kojima se diskutuje

Nepostovanje postojece procedure ustavne revizije ne znaci nuzno i
odsustvo procedure. Naprotiv. Ustavni diskontinuitet ne negira proceduru.
Ali on uspostavlja nova pravila procedure. Zato ustavni diskontinuitet kao
prvi korak pretpostavlja sporazum relevantnih socijalnih i politickih snaga o
proceduri donoSenja ustava.

Dosadasnja debata o proceduri promene ustava upucuje na
zakljucak da se prednost daje procedurama razli¢itim od one propisane u
aktuelnom ustavu. MoZda postoje izgledi da saglasnost o ovom pitanju bude
prvi korak ka konsenzuru o proceduri.

Alternativne procedure promene ustava
Postoji viSe mogucnosti prihvatanja i primene alternativnih
procedura donosenja ustava.

5 Videti Videti dr N. Dimitrijevi¢ Ustavna demokratija za Jugoslaviju: izmedu
reforme i revolucije, objavljeno u Zborniku Izumedu autoritarizma i demokratije — Srbija,
Crna Gora, Hrvatska, CEDET Beograd, CEDEM Podgorica, CTCSR Zagreb, 2002, str. 36
—-42.
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Ustavotvorna skupstina. Ovaj put odrice legitimnost postojecem
ustavnom okviru. Ustav donet od strane ovakve posebne skupstine je ustav
diskontinuiteta. =~ Uprkos tome ovom izboru se principijelno moze
prigovoriti. Raspisivanje izbora za ustavotvornu skupstinu moguce samo u
veoma kratkom vremenu koje odlikuje konsenzus aktera drustvenih
promena i gradana o potrebi redefinisanja osnova na kojima zajednica
pociva. Posle septembarskih izbora 2000. postojao je legitimacijski kapacitet
da se novim ustavom donetim od ustavotvorne skupstine definiSe prostor
slobode u zajednici.

Iako je o izboru ustavotvorne skupstine bilo izgovoreno mnogo
predizbornih obecanja, u ovom trenutku, ova moguc¢nost je, po mom
misljenju, iza nas. Vreme u ovom slucaju nije bilo saveznik. Trenutak za
izbor ustavotvorne skupstine je propusten. Izbor ustavotvorne skupstine u
ovom momentu bio bi samo odluka o preraspodeli politicke modi.

I to nije jedini problem. Cak i ako bi se prihvatila ideja ustavotvorne
skupstine kao donosioca novog ustava brojna pitanja ostaju neresena — ko bi
bio reprezentovan u ustavotvornoj skupstini, ko bi utvrdio pravila izbora za
ustavnotvornu skupstinu, kako bi se donosile odluke u ustavotvornoj
skupétini i dr.? Siru argumentaciju nalazimo u projektu Forum Iurs-a kod N.
Dimitrijevica®.

¢ Dr N. Dimitrijevi¢ iznosi slede¢u argumentaciju: “Nije sporno da se moze
ustanoviti ustavotvorna skupstina i u okvirima postojeceg rezima, ¢ime bi na skladan
nacin bile integrisane opcije ustavnog kontinuiteta i novog pocetka. Iako vazeci Ustav
ne poznaje ustavotvornu skupstinu, mogucde je promenom samih revizionih pravila
uspostaviti ovo telo. No, ovim bi se tek otvorila najvaznija pitanja. Ko bi bio
predstavljen u ustavotvornoj skupstini, i na koji na¢in? Da li bi predstavnistvo u
ovom telu bilo organizovano na principu politicke kompeticije, odnosno da li bi se
skupstina formirala na slobodnim izborima u kojima bi ucesce uzele politicke partije?
Kao izuzetno vazno postavilo bi se pitanje karaktera izbornog sistema za ovu
skupstinu, $to bi vodilo jo$ jedan korak nazad, do pitanja koje ¢e telo i po kojoj
proceduri utvrditi izborni sistem. Ako se ponudi verovatno jedini moguci odgovor —
da ¢e izborni sistem ustanoviti parlament, ne izlazi se iz zacaranog kruga. Zacarani
krug se zove vedinski princip.

Partije zastupljene u ustavotvornoj skupstini nudile bi konkurentske nacrte
ustava, pa bi se moglo dogoditi da u procesu ustavotvorne deliberacije i postizanja
kompromisa odlucan argument bude snaga, odnosno broj glasova kojim akteri
raspolazu. Manjinski glas izgubio bi snagu dobrog argumenta, jednostavno zato sto je
manjinski. U nasoj situaciji morao bi se izbeci vecinski princip u procesu formiranja
novog ustavnog sistema. Otuda rezerva prema ideji kompetitivnog pluralistickog
ustrojstva ustavotvorne skupstine. Demokratska i stabilna politicka zajednica je
nemoguca bez jednog minimuma saglasnosti o temeljnim i utemeljuju¢im normama
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Dvostepena strategija — dualitet stvarnog

i formalnog ustavotvorca’

Dvostepena strategija ustavne revizije koju bi odlikovao dualitet
izmedu stvarnog i formalnog ustavotvorca. Ideju je izlozio dr N. Dimitrijevi¢
profesor Ustavnog prava na Centralnoevropskom Univerzitetu u Modelu
Ustava Srbije koji je pripremio Forum Iuris. U najkradem, ustavna procedura
bi obuhvatila dve faze: prva bi se sastojala u pripremi ustavnog teksta u
ustavnoj komisiji. Ustavna komisija ne bi bila pomoc¢no parlamentarno telo,
vec telo koje bi parlament posebnom odlukom (usvojenom po proceduri koja
vazi za promenu Ustava, bez referendumske potvrde) formirao i ovlastio da
pripremi tekst bududeg ustava. Istom odlukom parlament bi se obavezao da
formalno usvoji ustavni predlog pripremljen u komisiji. Druga faza bi se
sastojala u formalnom usvajanju nacrta ustavnog teksta od strane formalnog
ustavotvorca uz uvazavanje postojeceg postupka ustavne revizije.

Autor detaljno obrazlaZe principe na kojima bi se konstituisao
ustavni komitet, sastav ovog tela, i proceduru odludivanja. U ustavnom
komitetu bi se konsenzualno odlucdivalo samo o dve grupe pitanja: o
postupku ustavne revizije i o prigovorima na povredu seta minimalnih
obavezujucih preporuka za rad ustavnog komiteta usvojenih u skupstini.l
ovaj predlog ostavlja otvorenim neka pitanja.®

koje definisu identitete i institucije. Pluralisticka zajednica u kojoj ustav nema
integrativnu snagu univerzalno prihvacenog okvira drustvene regulacije izloZena je
mnogim rizicima, jednostavno zato Sto nije na isti nacin zajednica za sve svoje
¢lanove. Zbog svega ovoga, neophodna je ustavna identifikacija jednog inkluzivnog i
za sve prihvatljivog okvira zajednickog Zivota, u kome ¢e priznanje posebnih
identiteta biti uravnotezeno sa univerzalizmom prava. Sustinski problem omeden je
pitanjem kako omoguditi adekvatnu reprezentaciju manjina u procesu donosenja
ustava, odnosno kako spreciti da pozivanjem na demokratiju vecina nametne svoju
volju — ovo je narocito osetljivo kada je re¢ o nacionalnim manjinama. Posto
ustavotvorna skupstina ne bi uklonila opasnost majorizacije, treba pogledati postoji li
alternativno resenje koje bi garantovalo konsensualno prihvatljiv ustav.” Videti Model
Ustava Srbije, Forum luris, Novi Sad, 2001. godine.

7 Videti Model Ustava Srbije Forum luris-a, slicno i D. Hiber, op. cit. str. 44.

8 Dr N. Dimitrijevi¢ iznosi slede¢u argumentaciju “Prvo kriti¢no pitanje tice
se sastava ustavne komisije. U ovom telu mogle bi sa podjednakim bojem
predstavnika (na primer, pet) biti zastupljene sve parlamentarne partije. Bez obzira
na postojeci koalicione aranzmane, politicke stranke nacionalnih manjina bi dobile
status samostalnih aktera u komisiji, ravnopravnih sa drugim politickim partijama.
Ovim se u ustavotvornom postupku Zeli garantovati ravnopravnost onih gradana
koji su (barem kad je re¢ o jednom bitnom aspektu njihovog identiteta) uvek u
manjinskom polozaju. Predlog otvara neka teska pitanja, koja se samo identifikuju.
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Dvostepena strategija — konsenzus o proceduri

i ustavnoj deklaraciji — donoSenje ustava®

U prvoj — prethodnoj fazi ustavotvornog procesa bili bi pripremljeni
sadrzinski i proceduralni principi buduceg ustava u vise koraka:

Na njih u ovom momentu nemamo prave odgovore. Prvo, na koji nacin obezbediti
predstavnistvo onih manjina koje nisu organizovane u parlamentarne stranke? Jedan
nacelan odgovor mogao bi da glasi da bi parlament trebao da ovlasti kulturne
organizacije ovih manjina da poSalju predstavnike u ustavni komitet. Medutim, ovim
bi se otvorio prostor za zahteve da u komitetu budu predstavljene i druge
vanparlamentarne organizacije, pocev od politickih stranka koje nisu presle cenzus,
preko sindikata, razli¢itih NGOs, do crkvi. Tesko bi bilo utvrditi kriterijum po kome
bi se odredilo koje organizacije mogu biti predstavljene u komitetu. Drugo,
priznavanje parlamentarnim partijama nacionalnih manjina eksluzivnog prava da
predstavljaju respektivne grupe nije nesporno, ve¢ i zato sto je re¢ o bitno pred-
politi¢kom identitetu na ciju politicko-pravnu artikulaciju nijedna grupa ne moze
imati monopol. Ovo je problem priznavanja i arikulacije unutargrupnog pluralizma.

Drugo, na koji nacin bi se odlucivalo u komisiji? S jedne strane, zahtev za
konsenzusom o svakoj odredbi verovatno bi blokirao rad ovakvog tela. S druge
strane, Zeli se izbedi pretnja majorizacije. Svaka stranka u komisiji imala bi ogranic¢eno
pravo veta, koje bi mogla da koristi u samo dve grupe slucajeva. Prvo, neophodno je
da onaj deo ustavnog teksta koji regulise proceduru ustavne revizije bude usvojen
konsensualnim putem. Drugo, veto se moZe koristiti u slucajevima u kojima se istice
prigovor da je povredena neka od gore navedenih obavezujuc¢ih preporuka o
osnovama buducdeg uredenja. Ova dva tipa pitanja mogala bi se resiti samo
konsensualnom odlukom u kojoj bi svaka od stranaka imala po jedan glas. Ovde se
kao posebno vazno izdvaja pravo predstavnika nacionalnih manjina da stave veto na
predlog onih odredaba koje po njihovom misljenju vredaju princip nacionalne
ravnopravnosti.

U svim ostalim slucajevima, za utvrdivanje predloga ustavnih odredaba
primenjivao bi se slede¢i mehanizam: svaki od pet predstavnika svake stranke ima po
jedan glas; glasovi se broje dva puta: unutar stranke i u plenumu; predlog odredbe
smatra se prihvacenim ako ga usvoji vedina stranaka u komitetu, pod uslovom da je
za njega glasalo najmanje dve tre¢ine od ukupnog broja clanova komiteta. Ista
procedura primenjivala bi se i za utvrdivanje konacnog teksta nacrta ustava, na
osnovu prethodno eksplicirane saglasnosti da nacrt formalizuje i nedvosmisleno
pravno garantuje obavezujuce preporuke. Ovako utvrden nacrt bio bi poslat
parlamentu, koji bi ga usvojio u skladu sa vaze¢om revizionom procedurom.” Videti
dr N. Dimitrijevi¢ Ustavna demokratija za Jugoslaviju: izmedu reforme i revolucije,
objavljeno u Zborniku Izumedu autoritarizma i demokratije — Srbija, Crna Gora, Hrvatska,
CEDET Beograd, CEDEM Podgorica, CTCSR Zagreb, 2002, str. 19 —49.

? Predlog koji je izlozila autorka teksta u listu Politika od 8 maja 2002, str. 8.
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Konstitusanje okruglog stola kojim otpocinje ustavna diskusija.
Ucesnici okruglog stola bi reprezentovali najvaznije socijalne i politicke
aktere u ustavnoj debati (politicke stranke, sindikate, nevladin sektor,
medije....).

Okrugli sto bi imao tri osnovna zadatka: konstituisanje i utvrdivanje
pravila rada (konsenzus o pravilima procedure rada'?); utvrdivanje bazi¢nih
principa ustavne deklaracije; definisanje procedure donosenja novog ustava.

Donosenje ustavne deklaracije — konsenzualno prihvaceni bazicni
ustavni principi i pravila ustavne procedure bili bi izloZzeni u deklaraciji —
svojevrstnom politickom dokumentu. Deklaraciju bi usvojila Skupstina u
tekudeg sazva vecinom potrebnom za usvajanje ustavnog dokumenta
propisanom u vaZe¢em ustavu.

Sledila bi javna debata o principima ustavne deklaracije koja bi
pokazala spremnost (nespremnost) da se ovi principi prihvate kao temelj
zajednice.

Druga faza odvijala bi se u Skupstini prema pravilima novoutvrdene
procedure ustavne revizije. Ustav bi usvojila Skupstina po pravilima
utvrdenim deklaracijom o ustavnim principima.

Ovakav ustavotvorni postupk ima nekoliko prednosti: otvara
proceduralni put uspostavljanja konsenzusa o fundamentima buduce
zajednice;ustavotvorna vlast ne bi bila ekskluzivno pravo u rukama
izabranih predstavnika u skupstini; ukljucuje u proces ustavne debate sve
relevantne socijalne i politicke aktere u drustvu; omogucuje da se ustav
prihvati primenom konsenzualno utvrdene i prihvacene procedure; jasno
pokazuje supstancijalni ustavni diskontinuitet. Prema nekim misljenjima (D.
Hiber)! politicke pretpostavke za ovakav oblik revizije ustava davno su
prestale da postoje.

Meke promene ustava (zakonima, ustavno — sudskim tumacenjem,
nrp. Madarska) pod pretpostavkom da postoji konsenzus o osnovnim
pravcima i dinamici drustvenih promena. Konsenzus je izostao pa otuda ova
mogucnost nije imala Sanse.

Etapne i parcijalne ustavne promene koje bi se odvijale u nekoliko
faza.

U prvom koraku iz wustava bi bile uklonjene konfuzne,
kontradiktorne i sporne odredbe i reSenja, posebno one o ljudskim pravima i

10 Pretpostavka za uspeSnost ovakvog poduhvata bila bi saglasnost o
pravilima procedure rada okuglog stola. Ova pravila morala bi biti opsteprihvacena
jer samo pod tom pretpostavkom ona bi imala demokratski legitimitet.

11 Videti D. Hiber, op. cit. str. 44.
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svojini. Uz spremnost da se izbere ovaj put ustavne revizije i konsenzus (ili
barem opsteprihvatljiv kompromis) o minimumu neophodnih promena to bi
moglo biti, najve¢im delom prepusteno ustavnom sudu.

Usvajanje ustavne deklaracije o ljudskim pravima u skupstini bio bi
moguci drugi korak. Usvajanje ustavne deklaracije o ljudskim pravima,
moglo bi se odvijati po postoje¢oj ustavnoj proceduri (ukljucujudi i
referendum) ili samo u skupstini. Budu¢i da nije u pitanju ustav, vec jedan
narocit akt skupstine njegovo donosenje se ne bi nuzno moralo odvijati po
proceduri revizije ustava.

Ova ideja ima izvesne prednosti. Izgledi za postizanje konsenzusa u
ovoj oblasti su najvec¢i.Omogucdila bi prihvatanje standarda ljudskih prava i
bila bi vazan korak u pravcu promena ka ustavnoj drzavi i povezivanju sa
svetom. Izgledi za postizanje konsenzusa u ovoj oblasti su najveci, pa bi
izbor ovog puta mozda mogao imati neku Sansu.

Usvajanjem ustavne deklaracije o ljudskim pravima zapoceo bi
proces ustavnih promena i podstaknuta debata o redefinisanju drugih
segmenata jezgra konstitucije.

Izbor ovoga puta je kompromis na relaciji kontinuitet -
diskontinuitet. Pati od nekih ve¢ naznacenih deficita ocuvanja ustavnog
kontinuiteta.

Ovakav ustavotvorni postupk ima nekoliko prednosti: otvara
proceduralni put uspostavljanja konsenzusa o fundamentima buduce
zajednice; ustavotvorna vlast ne bi bila ekskluzivho pravo u rukama
izabranih predstavnika u skupstini; ukljucuje u proces ustavne debate sve
relevantne socijalne i politicke aktere u drustvu; omogucuje da se ustav
prihvati prrimenom konsenzualno utvrdene i prihvacene procedure; jasno
pokazuje ustavni diskontinuitet

Ni ovaj predlog, medutim, nije bez mana. On pretpostavlja
saglasnosti i spremnosti politickih subjekata da pristupe ustavnim
promenama i spremnost da se prihvati stav da je posao ustavnog definisanja
bazi¢nih principa zajednice stvar svih gradana, a ne ekskluzovno pravo
njihovih politickih reprezentanata.

U ovom trenutku, po mom sudu, ove pretpostavke ne postoje niti
postoje vedi izgledi za njihovo uspostavljanje.

Za rezime izdvojila bih tri pitanja koja su se iskristalisala u
dosadasnjoj debati na koja, prema mom uvidu, treba koncentrisati raspravu:
postojeca ili alternativna procedura revizije ustava; ustavotvorna skupstina;
skupstina tekuceg saziva ili neka od dvostepenih alternativnih procedura
(ustavna komisija).
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SPORNA DEMOKRATSKA LEGITIMACIJA?

Sporazum o preuredenju odnosa Srbije i Crne Gore (Beogradski
sporazum) ve¢ na startu izaziva nedoumice medu pravnicima i
ekonomistima. Kako se ovde radi o uspostavljanju nove zajednice i
ustavnom diskontinuitetu, postavlja se pitanje kako je moguce pribaviti
demokratsku legitimaciju buduc¢em ustavnom dokumentu.

Sporazum o principima na kojima ¢e se uspostaviti novi i drugaciji
odnosi u zajednici je inicijalni akt koji sadrzi polazne osnove za preuredenje
odnosa u sadasnjoj federaciji.

Nedorecenost Sporazuma neminovno ¢e na dnevni red staviti
mnoga proceduralna pitanja koja, za sada, nisu razradena i koja otuda mogu
biti povod nesporazumima, u toku daljeg rada na pripremi dokumenta, a
kasnije i u njegovoj primeni. Izdvajamo nekoliko vaznih ustavnih pitanja
koja izazivaju nedoumicu.

Sporazum o preuredenju odnosa Srbije i Crne Gore potpisuju
predstavnici SR Jugoslavije i predstavnici obeju federalnih jedinica, a kao
svedok, posrednik u ovim pregovorima, i visoki predstavnik Evropske Unije.
U ime SR Jugoslavije sporazum potpisuju potpredsednik Savezne vlade (ne i
predsednik) i predsednik SR Jugoslavije. U ime Republike Srne Gore svoj
potpis na Sporazum stavljaju predsednik Vlade Republike Crne Gore i
predsednik Republike Crne Gore. U ime Republike Srbije Sporazum
potpisuje predsednik Vlade Republike Srbije, ali ne i predsednik Republike
Srbije. S pravom se moZe postaviti pitanje zaSto sporazum nije potpisao
predsednik, ve¢ potpredsednik Savezne Vlade, kao i zasSto sporazum nije
potpisan od strane predsednika Republike Srbije?

Sporazum se upucuje na raspravu skupstinama drzava clanica i
Saveznoj skupstini. To govori u prilog nastojanju da se Beogradskom
sporazumu pribavi demokratski legitimitet u izabranim telima koja
reprezentuju gradane. Medutim, nije jasno da li poslanici iz Crne Gore

! Tekst objavljen u listu Politika, 20 marta 2002. godine.
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izabrani u Saveznu skupstinu imaju mandat legitimnih predstavnika Crne
Gore u ovom postupku, bududi da vlasti u Crnoj Gori to odricu.

Skupstine daju svoje misljenje o Beogradskom sporazumu. Priroda i
dejstvo misljenja o dokumentu koje daju skupstine nisu jasni. S tim u vezi
postavlja se nekoliko pitanja. Da li svaka od skupstina usvaja akt u kome su
sadrzana miSljenja koja podrzava skupstinska vecina? Da li miSljenje
usvojeno u skupstini obavezuje i u kom smislu ustavnu komisiju koja ce
saciniti predlog ustavne povelje? Kakva je procedura u slucaju da se
miSljenja usvojena u skupstinama razlikuju? Naposletku kakav je
proceduralni izlaz ukoliko misljenje o ovom sporazumu koje usvoji neka od
skupstina bude negativno? Da li je ustavna komisija vezana samo sadrzajem
polaznih osnova definisanih u Sporazumu o preuredenju odnosa ili vezana i
misljenjem skupstina republika? Na ova pitanja u Beogradskom sporazumu
ne nailazimo na odgovor.

Ustavnu povelju i trebalo da izradi ustavna komisija, ali se u
usvojenom dokumentu ne utvrduju kriterijumi za sastav komisije i izbor
njenih c¢lanova. Ne vidi se koliko ¢lanova delegira koja strana, da li ¢e od
odlucuju¢eg znacaja za sastav ustavne komisije biti paritit ili
proporcionalnost, odnosno da li ¢e ustavnu komisiju sacinjavati samo
predstavnici politickih stranaka (parlamentarnih ili i vanparlamentarnih) ili
¢e u njen sastav ulaziti i stru¢njaci? Problemi se, dakle, mogu pojaviti i u vezi
sa sastavom ¢lanova ustavne komisije i nacinom njihovog izbora.

S obzirom na to da postojece skupstine ve¢ imaju ustavne komisije
namece se i pitanje kakva je njihova uloga u ovom prpocesu i da li uopste
uzimaju ucesée u njemu? Taj problem je posebno osetljiv na nivou Savezne
skupstine, budud¢i da ¢e u okviru ove skupstine postojati dve ustavne
komisije: jedna, koja ¢e raditi na pripremi ustavne povelie, a koja je
formirana na osnovu Beogradskog sporazuma i druga koja ve¢ postoji kao
radno telo Savezne skupstine i koja ima odredenu ulogu i nadleznost u
postupku revizije saveznog Ustava, a koja ¢e po svoj prilici biti iskljucena iz
pripreme ustavne povelje. Da li formiranje ustavne komisije za pripremu
Ustavne povelje suspenduje Komisiju za ustavna pitanja Savezne skupstine
ili je mozda je resenje moguce potraziti prosirivanjem sastava postojece
Komisije u Saveznoj skupstini?

Nejasno je i ko donosi odluku o formiranju ustavne komisije, ko
utvrduje njen mandat i posebno osetljivo pitanje ko utvrduje pravila po
kojima radi ustavna komisija? Okvirno definisan mandat moze ustavni
proces vratiti u okvire mukotrpnog "pregovaranja" ¢iji smo viSegodisnji
svedoci. Razlika ¢e biti samo u promeni pregovaraca. Logi¢no bi bilo da
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mandat ustavne komisije utvrde oba veca Savezne skupstine, ali se iz
usvojenog dokumenta to ne vidi.

Ustavna komisija mora da ima pravila po kojima radi i posebno
osetljive procedure koje se primenjuju na nacin odlucivanja u ovom telu. Ta
pitanja nisu uredena Beogradskim sporazumom. Veoma je vazno da li se
odlucuje konsenzusom ili primenom principa vecine i, ako je u pitanju ovo
drugo o kakvoj je vedini re¢ (prosta ili kvalifikovana). Moguce bi bilo, o
nekim obavezujuéim pravilima procedure odlucivati konsenzusom, dok se o
drugima odluke mozda mogu donositi i primenom vecinskog pravila, ali u
svakom slucaju ta procedura mora biti jasno razradena.

Buducdi da je ustavna povelja ustavni dokument, postavlja se i pitanje
po kom se postupku ona usvaja u skupstinama republika clanica i u
Saveznoj skupstini, i kojom ve¢inom?

Jedno od pitanja na koje ne nalazimo odgovor u Beogradskom
sporazumu je i pitanje da li Savezna skupstina, pre nego $to ovaj dokument
uputi skupstinama republika, razmatra (ili usvaja) dokument koji je
pripremila komisija za ustavna pitanja ili ustavna komisija po okoncanju
posla dostavlja ustavnu povelju skupstinama drzava clanica? Sporazum,
naime, precizira da "tekst tog akta usvajaju prvo republicke skupstine". Nije,
dalje, precizirano da li Savezna skupS$tina razmatra dokument nakon
usvajanja u skupstinama republika clanica ili Savezna skupstina samo
proglasava ustavnu povelju usvojenom nakon Sto su skupstine republika
prihvatile ustavnu povelju?

Mnoga pitanja postupka donoSenja ustavne povelje ostaju bez
odgovora, a ustavna procedura koja svoj legitimitet bazira na konsenzusu
pretpostavljala bi uredivanje seta minimalnih proceduralnih pravila koja bi
pribavila neophodnu demokratsku legitimaciju ustavnom procesu.
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