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Ustavni sud Republike Srbije je povodom obele`avawa 40 godina po-

stojawa, 23. decembra 2003. godine organizovao savetovawe na temu 

„USTAVNI SUD SRBIJE – U SUSRET NOVOM USTAVU’’

Na savetovawu su u~estvovale sudije Ustavnog suda Srbije, profeso-

ri pravnih fakulteta u Beogradu, Novom Sadu, Ni{u, Kragujevcu i Bawa

Luci, profesori Fakulteta politi~kih nauka u Beogradu, drugi istaknu-

ti nau~ni i stru~ni radnici, kao i savetnici i saradnici Ustavnog suda

Srbije. Savetovawu je prisustvovalo preko 70 u~esnika, s tim {to je 20

u~esnika izlagalo svoje referate.

Ova publikacija sadr`i 25 referata i 2 saop{tewa. U okviru op{te te-

me savetovawa „USTAVNI SUD SRBIJE – U SUSRET NOVOM USTAVU’’

posebno su obra|ena pitawa uloge i zna~aja ustavnog sudstva, nadle`no-

sti ustavnog suda, polo`aja sudija ustavnog suda, postupka pred ustavnim

sudom, odluka i organizacije ustavnog suda.

Uvereni smo da }e sadr`aj ove publikacije doprineti adekvatnijem

ustavnom i zakonskom regulisawu za{tite ustavnosti i zakonitosti, a u

okviru toga polo`aja i uloge Ustavnog suda u novom ustavu Srbije.
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REFERATI





Slobodan Vu~eti}, 

predsednik Ustavnog suda Srbije

ULOGA USTAVNOG SUDA U PROCESU 

TRANZICIJE U SRBIJI

1. ^etrdeset godina postojawa i rada Ustavnog suda Srbije prilika

je da se podsetimo na davna{we korene i za~etke demokratije, ideje vla-

davine prava i odgovorne vlasti. Na tim temeqnim principima civili-

zacije nastala je ideja i praksa podele vlasti i vladavine zakona, ~iji iz-

raz je i savremeno ustavno sudstvo.

Iako ideja vladavine zakona, odnosno vladavine prava poti~e jo{ od

Aristotela, a u Evropi je reafirmisana delima Monteskjea1, sistem sud-

ske kontrole ustavnosti zakona prvi put je primewen 1803, i to u SAD2.

U Evropi je, dugo, cela dva veka, pre svega pod uticajem ideja Francuske

revolucije iz 1789, vladala doktrina da se ocena ustavnosti zakona ne mo-

`e poveriti bilo kom sudskom organu. Do preokreta je do{lo tek u 20. ve-

ku kada je 1920. godine Ustavom Austrije uvedena kontrola ustavnosti za-

kona, i to od strane posebnog ustavnog suda, ~iji je idejni tvorac veliki

pravni teoreti~ar Hans Kelzen3. Time je definitivno preovladalo prav-

no stanovi{te da se prioritet ustava nad zakonom i svim drugim propi-

sima mo`e obezbediti samo postojawem sudske vlasti koja ima ustavno

ovla{}ewe da proverava saglasnost svih akata javne vlasti sa ustavom.

Ustavno-sudska kontrola zakonodavne delatnosti time ne osporava na~e-

lo narodne suverenosti, jer i parlament, kao izraz toga na~ela, mora bi-

ti „pod ustavom”. A ustavni sud je organ koji svojim odlukama utvr|uje kon-

kretno zna~ewe, smisao ustavne norme, odnosno Ustava. 
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1 U delu „Duh zakona” (1748) Monteskje je, iako ga nije tako i nazvao, prvi celovito de-

finisao i razradio princip podele vlasti izme|u razli~itih dr`avnih organa na ta-

kav na~in da „svaka vlast kontroli{e drugu vlast”. Time se kroz princip podele vla-

sti uspostavqa, kako uzajamna kontrola, tako i ravnote`a tri grane vlasti.

2 Predsednik Vrhovnog suda SAD Xon Mar{al, sudskom odlukom Marbury v. Madison
prakti~no je uspostavio prvi oblik institucionalizacije sudske kontrole ustavnosti

zakona. Time je osna`eno pravilo da je zakon pravni akt ni`e pravne snage od ustava,

te sa wim mora biti saglasan. Tako|e, ovom presudom je uspostavqen sistem sudske kon-

trole ustavnosti zakona, odnosno ograni~ewa zakonodavne vlasti.

3 Hans Kelzen, u delu „Op{ta teorija prava i dr`ave”, kao argument za uvo|ewe sudske

kontrole ustavnosti zakona, i to od strane posebnog, ustavnog suda, izme|u ostalog, na-

vodi slede}i na~elan pravni stav: „Ustav po kome va`e i neustavni zakoni, jer ne po-

stoji na~in da se oni poni{te zbog svoje neustavnosti, sa ~isto pravnog stanovi{ta

ima skoro istu vrednost kao neka `eqa bez obavezne snage”.



2. Moglo bi se nazvati politi~kim i pravnim kuriozitetom uvo|ewe

ustavnog sudstva 1963. u jednoj socijalisti~koj dr`avi, ~iji politi~ki i

ustavni sistem se zasnivao na monopolu jedne, uz to, komunisti~ke parti-

je. Ovo tim pre {to su od ustavnih sudova, uspostavqenih u SFRJ i u re-

publikama ~lanicama, ustavima iz 1963. godine, u Evropi tada bili sta-

riji samo ustavni sudovi Austrije, Nema~ke i Italije.

Politi~ki, demokratski i ustavno-pravni ambijent za ostvarivawe

uloge Ustavnog suda Srbije, u vreme va`ewa Ustava iz 1963. i Ustava iz

1974. bio je u znaku jednopartijskog politi~kog sistema, odnosno ustavnog

monopola SK u celokupnom dru{tvenom sistemu, kao i sistema jedinstva

vlasti, sa skup{tinom kao najvi{im organom dr`avne vlasti i organom

dru{tvenog samoupravqawa. Odsustvo politi~kog pluralizma i sistema

podele vlasti na zakonodavnu, izvr{nu i sudsku, i izri~itih i delotvor-

nih ustavnih garancija samostalnosti i nezavisnosti sudova, veoma je ne-

gativno uticalo na polo`aj i rad Ustavnog suda.

U po~etnom periodu, od 1963. do 1974. godine, koji je nesumwivo imao

izuzetan, pionirski zna~aj u postepenom razvoju sistema i prakse za{tite

ustavnosti i zakonitosti, od Ustavnog suda se, u politi~kom smislu, o~e-

kivalo da se, pre svega, bavi ocenom ustavnosti i zakonitosti samouprav-

nih op{tih akata, a mawe ocenom ustavnosti zakona. Zato u tom periodu ni-

jedan zakon nije ocewen kao neustavan, dok je u narednom periodu, od 1974-

1990, Ustavni sud utvrdio da 31 zakon nije u saglasnosti sa Ustavom.

Me|utim, i u vreme jednopartijskog sistema i sistema jedinstva vla-

sti, Ustavni sud, wegovo postojawe i delovawe, nisu bili puki demokrat-

ski dekor. Ustavni sud je kroz ocenu ustavnosti i zakonitosti dosta efi-

kasno {titio mnoga bitna, dodu{e prvenstveno kolektivna, samoupravna,

ekonomsko-socijalna prava radnika, ali time i wihova konkretna prava –

radni odnos, raspodela li~nih dohodaka, stanova i sl.4

Tako|e, Ustavni sud je ve} u prvom periodu, dosta aktivno koristio us-

tavno ovla{}ewe da Skup{tinu upozorava na nesaglasnost pojedinih zakona

sa Ustavom. Mada to Skup{tinu nije formalno obavezivalo, ona je o tome,

ipak, vodila ra~una u zakonodavnoj delatnosti. Zabele`en je i slu~aj izmene

jednog zakona 1972. upravo na osnovu inicijative Ustavnog suda Srbije.

Sve to su prvi, ali veoma va`ni koraci u postavqawu temeqa vlada-

vine prava za koju se, iako ne izri~ito, izjasnio i tada{wi ustavotvorac,

uvode}i ustavno sudstvo i kontrolu ustavnosti i zakonitosti od strane

Ustavnog suda Srbije.

3. Uspostavqawe i funkcionisawe ustavnog sudstva, naro~ito u peri-

odu jednopartijskog sistema i sistema jedinstva vlasti, bilo je pra}eno,

ne samo politi~kim, ve} i teorijskim dilemama u vezi sa wegovom priro-
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4 Profesor Jovan \or|evi} o toj funkciji ustavnog sudstva ka`e: „Ustavni sud ne mo-

`e biti institucija za{tite ustavnosti, ako ne postane za{titnik kolektivnih i in-

dividualnih prava i sloboda protiv zloupotreba i kr{ewa tih sloboda i prava od sva-

kog, ma ko to bio” – Politi~ki sistem, Beograd, 1977.



dom i osnovnom funkcijom. Naime, da li je ustavni sud deo politi~ke ili

sudske vlasti ili je „ne{to izme|u”. Tako, profesor J. \or|evi} isti~e:

„Ustavno sudstvo u Jugoslaviji je po svom polo`aju i funkciji ustavni or-

gan koji kao takav spada u {iri okvir politi~ke vlasti”. A zatim: „Ustav-

no sudstvo je organ koji treba da ocewuje i misli politi~ki, svestrano i

odgovorno, a da to posti`e primenom objektivnih pravnih metoda. Wego-

va arbitra`a je pravna, po zna~aju mo`e biti politi~ka”.5 Druga~ije shva-

tawe o prirodi i funkciji ustavnih sudova ima profesor R. Luki}. Po

wemu je neprihvatqivo stanovi{te da su ustavni sudovi u osnovi politi~-

ki sudovi: „Jer, politi~ki sud bi morao da ceni, ne ustavnost zakona, ve}

wegovu celishodnost. Sud koji bi cenio celishodnost zakona, ne bi uop-

{te bio sud, ve} politi~ki organ”. Zatim ukazuje da je ustavno-sudska kon-

trola ustavnosti zakona – pravni institut, polaze}i od stava da je predmet

ove kontrole zakonodavni akt i da se on poni{tava aktom sudske prirode6.

Napred iznete teorijske kontroverze i danas su u znatnoj meri aktu-

elne zbog o~ekivawa da ustavno sudstvo bude aktivni ~inilac procesa tzv.

tranzicije, odnosno temeqne reforme politi~kog, pravnog i ekonomskog

sistema u Srbiji.

4. Ustav Srbije iz 1990. godine ozna~ava po~etak bitno nove faze u

razvoju ustavnog i politi~kog sistema, a time i uloge Ustavnog suda.

Naime, tim Ustavom uveden je pluralisti~ki politi~ki i parlame-

tarni sistem, sistem podele vlasti, sa samostalnim i nezavisnim sud-

stvom, u kome Ustavni sud vr{i funkciju za{tite ustavnosti i zakonito-

sti. Kao dodatna, ali bitna garancija li~ne nezavisnosti sudija, umesto

dotada{weg osmogodi{weg sudijskog mandata, uvedena je stalnost sudij-

ske funkcije i te{ki uslovi za razre{ewe sudije, o ~ijem postojawu od-

lu~uje Ustavni sud.

Ustav, sam po sebi, naravno, nije bio dovoqan instrument za temeqnu

transformaciju politi~kog i pravnog sistema. Naime, posle tzv. oktobar-

skih promena 2000. godine izostala je politi~ka voqa, konsenzus rele-

vantnih demokratskih snaga, okupqenih u koaliciji DOS, da se izvr{e

demokratske promene politi~kog i pravnog sistema u skladu sa Ustavom

i evropskim demokratskim i pravnim standardima. A, pre svega, da done-

su novi ustav koji bi adekvatnije, na moderniji i celovitiji na~in ure-

dio demokratske i pravne principe funkcionisawa Srbije kao dru{tva

i dr`ave. 

Realnost protekle decenije bila je i autoritarni neokomunisti~ki

sistem vladavine, sa fakti~kim nastavkom starog jednopartijskog sistema

vlasti i li~ne vladavine. Tako|e, Srbija se, zbog raspada SFRJ, gra|an-

skih ratova, me|unarodnih ekonomskih i politi~kih sankcija, duboke eko-

nomske i socijalne krize, kriminalizacije dru{tva, kao i bombardovawa
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5 Profesor Jovan \or|evi}, „Politi~ki sistem”, Beograd, 1977.

6 Radomir Luki}, „Ustavnost i zakonitost”, Beograd, 1966.



od strane NATO snaga, dugo nalazila u dramati~noj politi~koj krizi. Ta-

kav op{ti dru{tveni i politi~ki ambijent bio je, nesumwivo, veoma ne-

povoqan i za ostvarivawe demokratije i pravne dr`ave, pa tako i funk-

cija Ustavnog suda.

S druge strane, ni sam Ustavni sud u tom periodu nije dovoqno kori-

stio nova ustavna re{ewa i garancije samostalnosti i nezavisnosti Su-

da u okviru sistema podele vlasti. Tako|e, nisu dovoqno iskori{}ene

ustavne garancije li~ne nezavisnosti sudija. A upravo te garancije, uz

stru~nost, hrabrost i profesionalizam sudija – bitne su pretpostavke

ostvarivawa samostalnosti i nezavisnosti Ustavnog suda. Naime, bila je

uo~qiva uzdr`anost Ustavnog suda u utvr|ivawu neustavnosti onih zako-

na koji su imali izuzetno veliki politi~ki i ekonomski zna~aj za tada-

{wi politi~ki re`im. Povremeno je primewivan i princip politi~ke

celishodnosti. Ista ocena se odnosi i na ocenu ustavnosti i zakonito-

sti uredbi tada{we Vlade Srbije, kojima je ~esto naru{avan princip po-

dele vlasti tako {to su wima ure|ivana pitawa iz iskqu~ive nadle`no-

sti Skup{tine kao zakonodavnog organa.

5. Oktobarske i decembarske promene vlasti 2000. godine najavile su

kvalitativno novi period u razvoju politi~kog, pravnog i ekonomskog si-

stema, a time i uloge Ustavnog suda u za{titi ustavnosti i zakonitosti.

Ta~nije, uspostavqen je daleko demokratskiji politi~ki ambijent za o`i-

votvorewe onih ustavnih re{ewa i principa koji su u skladu sa me|una-

rodnim pravnim standardima.

Me|utim, na samom po~etku ovog perioda, Ustavni sud se suo~io sa

blokadom svoga rada. Naime, Sud je u februaru 2001. ostao bez kvoruma, a

izbor {est sudija i predsednika Suda obavqen je tek 20. juna 2002. Zbog

toga, punih 15 meseci Ustavni sud nije uop{te radio. To je ne samo nedo-

pustiv nemar, ve} i krajwe neodgovoran odnos tzv. nove vlasti prema

ustavnom sudstvu, ustavnosti i zakonitosti, odnosno prema vladavini

prava. Na`alost, ne{to savim sli~no de{ava se danas i sa Sudom dr`av-

ne zajednice Srbija i Crna Gora, koji jo{ nije izabran, iako je Ustavna

poveqa doneta 4. februara 2003. godine.

Ustavni sud u novom sastavu nastoji da {to efikasnije i doslednije

ostvaruje svoju ustavnu ulogu. Pri tome je prioritet dao oceni ustavnosti za-

kona, i to onih najva`nijih, kao i ustavnosti i zakonitosti uredbi Vlade

Srbije i drugih propisa od {ireg dru{tvenog zna~aja, nezavisno od poli-

ti~kog zna~aja i odjeka odluka Suda. Takvo pona{awe Ustavnog suda ~esto je

bilo javno osporavano od strane onih politi~kih stranaka, odnosno viso-

kih funkcionera Skup{tine i Vlade ~ijim interesima nisu odgovarale od-

luke Suda. Ustavni sud bio je vi{e puta suo~en i sa pojavom omalova`avawa

i osporavawa wegovih odluka, posebno od strane pojedinih predstavnika iz-

vr{ne vlasti, iz razloga koji nisu bili pravni, ve} dnevno-politi~ki. Ta-

ko|e, dobro je poznat i slu~aj nedavne otvorene opstrukcije, nedopustivog i

neosnovanog odlagawa izvr{avawa odluke Ustavnog suda u vezi sa poslani~-

kim mandatima, od strane najvi{ih funkcionera Skup{tine i Vlade.
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Ukupni efekat rada Ustavnog suda i daqe nije zadovoqavaju}i, poseb-

no u pogledu a`urnosti. Naime, vrlo intenzivna zakonodavna i uop{te

normativna aktivnost, ali i veoma ~este izmene zakona i drugih propisa,

ozbiqno ote`avaju rad Ustavnog suda. A dobrim delom i devalviraju efek-

te wegovih odluka koje se donesu po prestanku va`ewa pojedinih propisa.

U ciqu efikasnijeg ostvarivawa i za{tite ustavnosti i zakonitosti

i davawa doprinosa harmonizaciji doma}eg zakonodavstva sa pravom

Evropske unije i sa me|unarodnim pravnim standardima, Ustavni sud je sa-

moinicijativno pokrenuo postupak ocene ustavnosti tri izuzetno va`na

zakona (Zakon o izboru narodnih poslanika, Zakon o lokalnim izborima i

Zakon o lokalnoj samoupravi), {to je od osnivawa Ustavnog suda u~iweno

samo jednom. Tako|e je doneo dve privremene mere zabrane primene dva

osporena zakona (Zakona o sudijama i Zakona o organizaciji i nadle`no-

stima dr`avnih organa u borbi protiv organizovanog kriminala) do ko-

na~ne odluke Suda, {to je od osnivawa Ustavnog suda, u~inio samo jednom.

Ustavni sud nastoji da prilikom odlu~ivawa o pojedinim spornim i

slo`enim ustavnopravnim pitawima u {to ve}oj meri obezbedi, ne samo

po{tovawe va`e}eg Ustava, ve} i op{teprihva}enih standarda me|una-

rodnog prava. Zato se u obrazlo`ewima nekoliko svojih odluka, pre svega

o izbornim zakonima i o nezavisnosti sudova i sudija, osim na Ustav, po-

zivao i na me|unarodne pravne standarde, odnosno na najva`nije me|una-

rodne konvencije i druge dokumente o qudskim slobodama i pravima i o

nezavisnosti sudova.

Nesumwivo je da su realne potrebe za br`om harmonizacijom na{eg

pravnog sistema sa pravom Evropske unije, nalagale da Ustavni sud ~e{}e

postupa na taj na~in, tim pre {to je va`e}i Ustav Srbije, donet 1990. go-

dine, u pojedinim odredbama, pogotovu o qudskim slobodama i pravima,

~esto ispod me|unarodnih pravnih standarda. Na`alost, Ustav Srbije ne

predvi|a nadle`nost Ustavnog suda da odlu~uje o ustavnim `albama gra-

|ana na pojedina~ne akte dr`avnih organa kojima se kr{e wihova Usta-

vom utvr|ena prava i slobode. 

Ustavni sud je vi{e puta koristio i svoje ovla{}ewe da Narodnoj

skup{tini uka`e na probleme u ostvarivawu ustavnosti i zakonitosti, na

krupnije pravne praznine u pojedinim zakonima, na nesaglasnost nekih

zakonskih re{ewa (npr. u izbornom sistemu) sa Ustavom, ali i va`e}im

me|unarodnim dokumentima i standardima. Tako|e i na nepotpunost poje-

dinih ustavnih re{ewa u vezi sa izborima predsednika Republike, narod-

nih poslanika i odbornika koja treba izmeniti u predstoje}im ustavnim

promenama. 

6. Sve napred izneto, kao metod oboga}ivawa sadr`aja i na~ina rada

Ustavnog suda, ni izdaleka nije moglo zadovoqiti one {ire dru{tvene

potrebe i interese koje treba i mo`e da izrazi i reguli{e samo novi

Ustav Srbije, koji je prema Ustavnoj poveqi trebalo da bude donet, odno-

sno sa wom usagla{en do 4. avgusta 2003. godine.
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Jedna od naj~e{}e isticanih teza od strane opozicije, pre oktobra

2000, ali i posle, jeste da je Ustav Srbije iz 1990. bitna prepreka demo-

kratskoj tranziciji, odnosno temeqnim reformama u Srbiji u skladu sa

evropskim demokratskim pravnim i ekonomskim standardima. Svedoci

smo, me|utim, ~iwenice da novog ustava jo{ nema na vidiku, da u vezi sa

prioritetom wegovog dono{ewa i sa wegovim osnovnim re{ewima nije

bilo politi~kog konsenzusa u okviru tzv. izvornog DOS-a, pa ni kasnije,

u okviru doskora vladaju}eg, smawenog DOS-a (bez DSS-a).

Nije, naravno, sporno da su brojne odredbe va`e}eg Ustava zastarele,

da nisu sasvim u skladu sa savremenim evropskim pravnim standardima i

da ih treba mewati. To, me|utim, su{tinski nije onemogu}ilo da se upra-

vo za vreme vlasti DOS-a, na osnovu va`e}eg Ustava, donese veliki broj

reformskih zakona, pre svega u oblasti ekonomskog sistema, ali i qud-

skih prava i gra|anskih sloboda. Niti je to izgovor za mnoga zakasnela i

nekvalitetna zakonska re{ewa. Kqu~ni razlog usporene tranzicije, od-

nosno najavqenih reformi u Srbiji, u mnogo ve}oj meri je nedostatak

konsenzusa i politi~ke voqe postoktobarske vlasti da se te reforme ce-

lovito sprovedu, nego konkretna re{ewa u Ustavu Srbije.

7. Da bi Ustavni sud Srbije u narednom periodu u odgovaraju}oj meri

bio kreativan ~inilac dru{tvene i pravne reforme, nu`no je, pre svega,

{to skorije dono{ewe novog Ustava Srbije. U tom pogledu najva`nije je

da budu}i ustav bude donet na legitiman i legalan na~in, ali i da bude

usagla{en sa svim bitnim op{teprihva}enim me|unarodnim pravnim

principima i standardima, pre svega u sferi qudskih prava i gra|anskih

sloboda.

Zatim, da potpunije, konkretnije reguli{e sistem podele vlasti, po-

sebno samostalnosti i nezavisnosti sudstva. To podrazumeva da zadr`i

postoje}e i predvidi nove funkcije Ustavnog suda, po uzoru na pravne dr-

`ave sa vrlo kvalitetnim ustavnim re{ewima i praksom ustavnog sudstva,

kao {to je Nema~ka. Tu, pre svega, mislim na uvo|ewe ustavne `albe kao

bitne budu}e nadle`nosti Ustavnog suda. Naravno, efekti ustavne `albe

bitno }e zavisiti od kvaliteta samih ustavnih re{ewa, posebno zakono-

davstva u sferi qudskih prava i gra|anskih sloboda. To se odnosi i na

ovla{}ewe Ustavnog suda da odlu~uje o tome da li je {ef dr`ave svojim

aktima prekr{io Ustav. Ovo ovla{}ewe moglo bi se pro{iriti i na tzv.

ministarsku odgovornost.

Realno je o~ekivati da }e u novom ustavu Srbije biti utvr|en princip

primata me|unarodnog prava, odnosno da se odredbe me|unarodnih ugovo-

ra o qudskim i mawinskim pravima i gra|anskim slobodama koji va`e u

Srbiji – neposredno primewuju. To }e biti veliki izazov i prilika da

Ustavni sud, svojim odlukama obezbedi po{tovawe op{teprihva}enih me-

|unarodnih pravnih standarda i ubrza proces harmonizacije doma}eg i

evropskog, odnosno me|unarodnog prava.
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Savetovawe, koje danas odr`avamo predstavqa}e, nadajmo se, zna~ajan

i konkretan doprinos kvalitetu onih re{ewa u budu}em ustavu Srbije, ko-

ja se, pre svega, odnose na ustavno sudstvo, na ustavnost i zakonitost.

Ustavni sud }e, tako|e, kao jedan od u~esnika javne diskusije o nacrtu bu-

du}eg ustava, razmatrati celinu predlo`enih ustavnih re{ewa i tako da-

ti dodatni doprinos poboq{awu tih re{ewa.

Najzad, realni doma{aj uloge Ustavnog suda u narednom periodu u za-

{titi ustavnosti i zakonitosti, u izgradwi pravne dr`ave i uspostavqa-

wu vladavine prava, posebno u za{titi qudskih prava i gra|anskih slobo-

da, u velikoj meri }e zavisiti od stepena demokratizacije dru{tva, kao

celine, ja~awa autoriteta kqu~nih ustavnih institucija, podizawa nivoa

politi~ke i pravne kulture i ja~awa demokratskog javnog mwewa. Kao {to

}e i ustavna funkcija i kreativna uloga Ustavnog suda, sa svoje strane,

doprinositi op{toj stabilnosti celokupnog pravnog sistema i osnovnih

ustavnih institucija, efikasnijoj za{titi qudskih prava i gra|anskih

sloboda, izgradwi pravne dr`ave, uspostavqawu vladavine prava i demo-

kratskog dru{tva u Srbiji.

Umesto rezimea, mo`e se re}i da demokratska legitimnost ustavnog

sudstva proizlazi iz principa savremenog demokratskog dru{tva o pode-

li vlasti, ustavnosti i zakonitosti i nezavisnosti sudske vlasti, koja

predstavqa najsigurnije jemstvo pravne dr`ave.7
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7 Filip Lovo: „Velike savremene demokratije”, Izdava~ka kwi`arnica Zorana Stojano-

vi}a, Sremski Karlovci – Novi Sad, 1999.





ULOGA I ZNA^AJ USTAVNOG SUDSTVA





Akademik Vojislav Stanov~i}, 

~lan SANU

ULOGA USTAVNOG SUDSTVA U OSTVARIVAWU 

„VLADAVINE PRAVA” I „PODELE VLASTI”

1.

Ovde }emo ulogu ustavnog sudstva razmotriti u {irem kontekstu ideja,

na~ela i institucija kao {to su vladavina prava, „pravna dr`ava”, ~ovekova

prava i slobode, ustavnost, „konstitucionalizacija”, politi~ka institucio-

nalizacija, demokratija, regulisawe raspodele mo}i u dru{tvu, „podela vla-

sti”. Nabrojali smo nekoliko kategorija politi~ke i pravne teorije koje se

kao ciqevi ~esto deklari{u u reformskim programima, pa i u ustavima. 

Zbog opredeqewa da se razvijenima pridru`imo, ali ~ak i nezavisno

od takve `eqe i ciqa, neke krupne probleme moramo razumno re{avati ako

ho}emo da nam budu}nost bude boqa od pro{losti ili sada{wosti, pa go-

tovo i radi svoga opstanka. Na{e zaostajawe i brojne dru{tvene nevoqe

imaju uzroke u mnogim ~iniocima i u sistemskim nedovr{enostima, ali

najvi{e u pona{awu qudi. I to naro~ito onih koji bi trebalo da se naj-

vi{e rukovode op{tim dobrom, a koji ~esto rade suprotno od onoga {to bi

trebalo da bi se takvo dobro i odre|eni ciqevi dostigli. Za sve to, pa i

za to {to mnoge stvari ne uspevamo dosti}i, iako smo se za wih opredeli-

li, uzroci su velikim delom u prirodi same mo}i i vlasti, ve~ne borbe za

vlast i dominaciju, i u prakti~nim pona{awima koja su takvim ~inioci-

ma i motivima odre|ena. Ti ~inioci vode kr{ewima svakoga zakona i

ustava, ukoliko predstavqaju prepreku ne~ijoj politi~koj mo}i i voqi.

Svi ciqevi – vrednosti koje smo pomenuli, tesno su me|usobno povezani i

uzajamno uslovqeni. Uspostavqawe vladavine prava prva je pretpostavka

da bi demokratske ustanove to i bile. Pa i da bi funkcionisala podela

vlasti onako kako je ustavom utvr|ena, {to je obi~no mawe od onoga {to

ustavnopravna i politi~ka teorija tra`i kao normativni ideal. 

Zato jedan va`an sistemski elemenat – ulogu i polo`aj ustavnog sud-

stva – tretiramo u kontekstu vi{e kategorija, na~ela i institucionalnih

re{ewa, ~iji deo ustavno sudstvo predstavqa i ~ija se uloga i zna~aj mo-

gu shvatiti i analizirati samo kao deo te celine, ali i u kontekstu nave-

dene trajne prirode politi~ke mo}i i pona{awa motivisanih wenim sti-

cawem, uve}avawem i odr`avawem po svaku cenu. Ta priroda mo}i, kao i

napori, sredstva i pravne i politi~ke institucije, ali i dru{tveni ~i-

nioci (politi~ke partije, pokreti, crkve, sindikati, politi~ka kultura,
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javno mwewe i drugi) radi wenog ograni~avawa i civilizovawa – mogu se

posmatrati u wihovim istorijskim, teorijskim i sistemskim vidovima. 

To va`i za sve ideje, na~ela i institucije koje smo na samom po~etku

pomenuli, a potowe {to smo pomenuli u tome nizu – „podelu vlasti” – uzi-

mamo ne samo u uobi~ajenom smislu organizacionog na~ela sistema vla-

sti, nego i kao fundamentalnu pretpostavku da se ostvare ciqevi–vredno-

sti koje smo pomenuli. Na po~etku Francuske revolucije (1789) proklamo-

vana je ~uvena „Deklaraciji prava ~oveka i gra|anina”, koja se uzima kao

jedan od izraza i temeqa moderne filozofije qudskih prava. Od ukupno

svega 17 ~lanova te „Deklaracije”, jedan ka`e da nema ustava u dr`avi u

kojoj nije izvr{ena podela vlasti i u kojoj nisu zagarantovana prava gra-

|ana. Mo`e se re}i da su ovim navedeni neki bitni uslovi postojawa

„ustavnosti” u smislu ustavnog re`ima jedne zemqe. A ono drugo zna~ewe

„ustavnosti” koje obuhvata saglasnost svih ni`ih pravnih normi sa usta-

vom izvodi se iz prirode samog ustava kao najvi{eg pravnog akta. Pome-

nuta konstatacija data krajem Hâááá veka, i danas je vrlo ta~na, mada s ob-

zirom na akumulirano znawe i iskustvo, danas podrazumeva znatno vi{e

nego onda. Francuska revolucija je htela da prevazi|e politi~ki apsolu-

tizam, samovoqu, da uvede relativno umna, odnosno racionalna osnovna

pravila koja bi u obliku ustava zaustavqala i dr`ala u razumnim grani-

cama svakoga ko raspola`e vla{}u nad drugim qudima. Ali, Francuska

revolucija nije uspela da konstitucionalizuje svoje ciqeve, tj. da ih pre-

tvori i delatne i trajne politi~ke i pravne ustanove, kao {to je to ne-

{to ranije uspela revolucija u Americi na temequ opredeqewa za vlada-

vinu zakona i za vrlo razra|eni sistem podele vlasti.

Istorija je nau~ila qude da je priroda politi~ke vlasti takva da ona

te`i da se uve}ava i koncentri{e, da usavr{ava instrumente mo}i i teh-

nike manipulisawa i vladawa, kao i da pro{iri poqe svoje dominacije u

pogledu qudi i teritorija na koje se odnosi, a isto tako i u pogledu in-

tenziteta svoga ispoqavawa (tj. te`i stalnom i beskrajnom ja~awu). ^esto

se navode one re~i Lorda Ektona iz XIX veka, da „Vlast te`i da pokvari,

a apsolutna vlast kvari apsolutno”.

Vrlo su stari i koreni ideje da se svaka li~na vlast, odnosno samo-

vla{}e, zameni vladavinom zakona, tj. pravila i da se na~in uspostavqa-

wa, obim i vr{ewe najvi{e vlasti reguli{e pravnim aktom (ustavom), ko-

ji bi bio iznad drugih zakona. Ove kategorije vi|ene su ve} kod Platona,

a naro~ito kod Aristotela, u sli~noj funkciji kao {to ih vidimo i mi

danas. Aristotel se smatra i za prvog pisca koji je idejom me{ovite vla-

de izlo`io koncepciju da u vlasti u~estvuje vi{e ~inilaca i da se pravi-

lima odredi kakav je ~iji udeo1. Isto je tako davno ste~eno isksustvo da
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1 V.: Aristotel, Politika, Beograd, Kultura, 1960; i Ustav atenski, Zagreb, Jug. akad.

znanosti i umjetnosti, 1948. Aristotel je do{ao do pojma koji odgovara na{em pojmu

ustava, kao i do koncepcije koja je na posredan na~in doprinela kasnijim idejama o po-

deli vlasti.



je u prirodi svake politi~ke mo}i i wome podr`ane politi~ke voqe da

izbegava da se podvrgne pravilima, zakonima ili ustavu, pa su tra`ena

sredstva i na~ini da se upravo to postigne.

Platonovo razo~arewe u politi~are uvrstilo ga je me|u filozofske

rodona~elnike velike ideje o vladavini zakona. U nedovr{enom delu Za-
koni on smatra da „zakonodavac pri odre|ivawu zakonâ mora pred o~ima

imati tri ciqa: kako }e dr`ava kojoj odre|uje zakone biti slobodna; ka-

ko }e biti pro`eta qubavqu i kako }e biti razumna”. Uzimaju}i za pred-

met analize slu~ajeve dr`ava koje su krajwe nasilni~ke, i one u kojima

postoji apsolutna sloboda, u~esnici rasprave u Platonovom delu dolaze

do zakqu~ka da samo umereni dr`avni oblici obezbe|uju blagostawe i

sre}u, a {to se ti~e ekstrema jedan vodi u ropstvo, a drugi u ono {to je

ropstvu suprotno, ali u oba slu~aja dolazi do {tete i za upravqa~e i za

~lanove zajednica.2 Platon daqe ka`e: „One koji se obi~no nazivaju upra-

vqa~ima, nazvao sam sada slugama zakona, ne iz `eqe da gradim nove na-

zive, nego zato {to sam uveren da od toga vi{e nego od i~ega drugoga za-

visi i odr`awe i propast dr`ave.”3 I na drugom mestu: „Nu`no je da qu-

di imaju zakone i da prema wima `ive, ili da se nimalo ne razlikuju od

divqih `ivotiwa. Uzrok je tome {to se nijedan ~ovjek ne ra|a s priro|e-

nom sposobno{}u da spozna {to je qudima u dr`avnom `ivotu korisno,

niti, ukoliko spozna {to je za wih najboqe, da bude kadar i voqan uvek to

izvr{avati.”4

Iz istih razloga Aristotel se u Politici opredelio za taj elemenat

kao karakteristiku ispravne vlade. On je smatrao da „nije dobro da vrhov-

na vlast uop{te pripada ~oveku, a ne zakonu, zato {to je ~ovekova du{a

podlo`na strastima.”5 Aristotel daqe pi{e: „Zahtevati da vlada zakon

zna~i zahtevati da vlada bog i um, a zahtevati da vlada ~ovek zna~i dopu-

stiti i `ivotiwi da vlada, jer po`uda je ne{to `ivotiwsko, a strast kva-

ri i najboqe qude kada su na vlasti...Oni koji tra`e pravdu tra`e sredi-

nu, a zakon je sredina.”6

U vezi sa zakonima, Aristotel je zapazio problem koji je i danas ak-

tuelan: kako obezbediti da zakoni budu dobri, odnosno kako osigurati da

oni koji ih donose budu zaista sposobni za to. Zakoni mogu biti i r|avi,

odnosno kako on ka`e „oligarhijski ili demokratski”. Podsetimo da je

za wega demokratija bila iskvareni oblik slobodne republike, tj. poli-

teje – ali demokratija, kako on ka`e, mo`e biti i podno{qiva, ukoliko

je umerena, ako se vlast vr{i u op{tu korist, a ne u korist samo onih ko-

ji vlast dr`e, i ako u woj vladaju zakoni, a ne puka trenutna voqa ve}ine.
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2 Vidi: Platon, Zakoni, Zagreb, Kultura, 1957; Za navedene ideje v. Platon, Zakoni, ááá,
16.

3 Platon, Zakoni, áâ, 7. 

4 Isto, áH, 13

5 Aristotel, Politika, Beograd, Kultura, 1960; nav. mesto v. Politika, ááá, iii, 3.  

6 Isto., ááá, xi, 2–4 i 6.



Mogli bi dodati da se sve ovo i danas tra`i i o~ekuje od demokratije.

Aristotel uvi|a da ako su zakoni r|avi, onda se stavom o vladavini zako-

na ni{ta ne re{ava. Ipak je wegov zakqu~ak da „vrhovna vlast treba da

pripada mudro sastavqenim zakonima, a nosioci vlasti, bilo da ih ima

jedan ili vi{e, treba da raspola`u tom vla{}u samo utoliko ukoliko za-

koni nisu precizni, jer nije lako op{tim odredbama obuhvatiti sve poje-

dina~ne slu~ajeve. Ali jo{ uvek ne znamo kakvi treba da budu mudro sasta-

vqeni zakoni i taj stari problem i daqe ostaje problem.”7

Mi u ovom radu ne mo`emo ulaziti u pojedinosti daqeg razvoja ideje

o vladavini zakona (prava), ali }emo re}i da je niz kasnijih velikih mi-

slilaca, u novom veku pre svega onih koji su se zalagali za instituciona-

lizaciju vlasti i weno ograni~avawe, konstitucionalizam, ograni~enu i

izabranu vladu, qudska prava i slobode, izbore, parlamentarizam (Lok,

Monteskje, Kant, Bentam, Xeferson, Medison, Mil i drugi) zastupalo

ideje o vladavini razumnih pravila. 

Od samih wegovih po~etaka, pravo ima veliku civilizacijsku ulogu,

koja nije bez protivre~nosti. Danas prihvatawe nekih osnovnih vredno-

sti, na~ela i ustanova vladavine prava predstavqa ulaznicu u dru{tvo ze-

maqa zapadno-evropske civilizacije. Vladavina prava zna~i da je svaka

vlast, pa i najvi{a, podvrgnuta nekim pravilima ustavno-pravne prirode

ili ukorewenim i po{tovanim obi~ajima civilizovanog dru{tva. Sa

pravno-filozofskog stanovi{ta, ne mo`e se prihvatiti da je pravo sva-

ki skup normi iza kojeg stoji monopol dr`avne prinude, pa ni onda kad

se to radi po nekom uobi~ajenom postupku. Zato nam se ~ini da je i u od-

nosu na biv{e socijalisti~ke dr`ave i za dana{we naslednike i nasta-

vqa~e takvoga stawa veoma korisno podsetiti na one kritike i prigovo-

re koje je na ra~un uskog poimawa i primene prava napisao Gustav Rad-

bruh. Pravo, po Radbruhu, mo`e pozitivno va`iti, ali da uprkos tome bu-

de neispravno. „Za va`ewe dokazivo neispravnog prava – pi{e Rabdruh –

ne da se zamisliti nikakvo opravdawe” ... „Ne mo`e se zamisliti nika-

kvo obrazlo`ewe za to da propisano pravo koje je bez sumwe spoznato kao

nepravedno, sa~uva svoje va`ewe.”8

Ideja o vladavini prava ti~e se temeqa pravne zgrade, a weno ostva-

rivawe bi uticalo na sve grane prava, te na status gra|ana i na gotovo sve

oblasti dru{tvenog, privrednog, politi~kog `ivota. Kvalitet, pa ~ak i

legitimnost celog pravnog sistema jedne zemqe, wegovih grana, kao i

pojedina~nih normi, ustanova, akata, odluka, procedura – danas umnogome

zavise od dosledne primene na~ela vladavine prava. To je, kao i demokra-

tija, nu`an ali nije dovoqan uslov. Primena vladavine prava u veli-
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7 Isto.
8 Radbruh je u po~etku bio pozitivista, ali je imao veliku naklonost ka eti~kom i pri-

rodno-pravnom propitivawu pozitivnih pravâ. Posle iskustva sa nacizmom postao je

jo{ vi{e kriti~an prema pravnom pozitivizmu i sve se vi{e oslawao na meta-pravne

temeqe za procenu pravnih i politi~kih re`ima.



koj meri omogu}uje i garantuje da pravni akti u procesu dono{ewa i pri-

mene dobiju sadr`inu i smisao svojstven ideji prava, pravde, pravnih 

rezona (ratio legis), za{tite ~oveka i racionalnosti u stvarawu i prime-

ni prava.9

Za modernu demokratsku dr`avu, da bi se takvom smatrala, tj. da bi

prava i slobode gra|ana mogli da budu jedno od wenih najva`nijih svoj-

stava, i da bi time doprinosila dru{tvenom, ekonomskom i tehnolo{kom

napretku, neophodno je da se ona, pojednostavqeno re~eno, instituciona-

lizuje i konstitucionalizuje. 

2.

Politi~ka institucionalizacija zna~i da se svaka li~na vlast u dr-

`avi zameni odgovaraju}im ustanovama i pravnim poretkom (idealno: vla-

davinom prava u jednom pravno-filozofskom smislu) u kojem }e ustanove

zaista vr{iti ulogu koja im je namewena. Institucionalizacija, dakle,

umesto li~nog odnosa, umesto prevelikog udela li~ne voqe i samovoqe ne-

kog nosioca vlasti, pretpostavqa i zahteva ustanove (institucije) kao

centre odlu~ivawa. Ti centri bi trebalo da se odlikuju racionalno{}u,

nepristrasno{}u, „objektivno{}u”, pravqewem su{tinske razlike izme-

|u li~nog gledawa, odnosa ili imovine, s jedne, i javnog ovla{tewa i du-

`nosti, s druge strane. Tako je ova ideja i proces u slu`bi vladavine pra-

vila (prava) i konstitucionalizma kao ideje, pokreta i skupa instituci-

ja (pravno-politi~kih).

Konstitucionalizam kao novovekovni pokret, pre svega u zapadnoj

Evropi, i{ao je za tim da se vlast ograni~i, a weno vr{ewe reguli{e. 

O konstitucionalizu ovde govorimo kao o obliku i sredstvu organizova-

wa, regulisawa i ograni~avawa vlasti, ali i kao sredstvu (pre)raspodele

dru{tvene mo}i ili wenog pravnog sankcionisawa (od prvih „ustava” do

danas). Ideje „me{ovite vlade”, iz koje je vremenom izvedena teorija po-

dele vlasti, bila je povezana i sa distribucijom dru{tvene mo}i koju

ustavotvorci nastoje regulisati od samih za~etaka ustava i ustavnosti.

Tamo gde su razmere „me{avine” bile dobre, to je davalo dobre rezultate.

Na to iskustvo su se izri~ito pozivali izvesni teoreti~ari podele vla-

sti kao Monteskje (Montesquieu) i Xems Medison (Madison), koga nazi-

vaju „ocem ameri~kog ustava”, tj. prvog modernog, pisanog ustava, ~ija je

dvestagodi{wica u nas obele`ena nau~nim skupom „Dva veka savremene

ustavnosti”.10
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9 Ima i velikih imena i zna~ajnih i uticajnih teoreti~ara koji su voqi stvaraoca pra-

va davali odlu~uju}u ulogu, ili su strukturu prava gledali samo kroz norme kao zapove-

sti izvesne politi~ke voqe (u ovakve mo`emo, pored ostalih, ubrojati Tomasa Hobsa,

Hegela, Xona Ostina, Hansa Kelzena, koji je bio liberalne orijentacije i ima veli-

kih zasluga za razvitak ustavnog sudstva, i dr.).    

10 Miodrag Jovi~i} (ur.), Dva veka savremene ustavnosti, Beograd, SANU, 1990.



Tzv. horizontalna podela vlasti (na zakonodavnu, izvr{nu i sudsku)

ili jo{ primerenije idejama konstitucionalizma i vladavine prava – si-

stem kontrole i ravnote`e – postavqa pitawe odnosa izme|u ovih grana

vlasti kao jedan od va`nih uslova da se svaka vlast ograni~i, a onda to

postaje i va`no ustavno pitawe, da se takvi odnosi izme|u grana predvi-

de i garantuju ustavom. Iako izraz „podela vlasti” nije sasvim precizan,

on se u nas ve} odavna uobi~ajio i to kako u ustavno-pravnim i sli~nim

teorijskim raspravama, tako i u ustavnim debatama i tekstovima. U nas su

se vodile i teorijske rasprave o tome da li je vlast u nekoj zemqi uvek sa-

mo jedna i jedinstvena, te da li je mogu}a wena „podela”. Izraz, odnosno

koncepcija koju su razvili ameri~ki o~evi utemeqiva~i i koju su prime-

nili pri pravqewu ustava (1787) mnogo boqe i preciznije utvr|uje odnos

izme|u grana vlasti (zakonodavne, izvr{ne i sudske) na na~elu wihove

uzajamne kontrole i ravnote`e me|u wima (checks and balance).

Xon Lok u svojoj Drugoj raspravi o vladi11 formuli{e ideju o pode-

li vlasti na zakonodavnu, izvr{nu i federativnu. Federativna je ona u

~iju nadle`nost spadaju spoqno-politi~ki odnosi, spoqna bezbednost i

odbrana. Lok upozorava da je razdvajawe („podela”) vlasti uslov i garan-

tija prava i sloboda gra|ana.

Ve} u XVIII veku je jedna struja u liberalnoj teoriji smatrala da ap-

solutnu vlast nije mogu}e kontrolisati i da se takva (tj. neograni~ena)

vlast ne sme nikome poveriti. To je zna~ilo da, suprotno, recimo, Rusoo-

vim gledi{tima, i vlast koja bi proizlazila iz naroda mora biti ograni-

~ena. Smatralo se da su qudska prava i slobode ~inilac takvoga ograni-

~avawa. U to vreme je shva}eno i da bi ustav mogao biti i bezna~ajno par-

~e pergamenta. To se nastojalo izbe}i precizirawem pravila kako se

vlast konstitui{e i {ta su wena ovla{}ewa, i razmatrani odnosi izme-

|u razli~itih organa i grana vlasti s ciqem da se na|u institucionalna

re{ewa koja je trebalo da vlast ograni~e. U ovome je veliku ulogu odigra-

lo Monteskjeovo (Ch. de Montesquieu) upozorewe da „samo vlast zaustavqa

vlast”. To je izlo`io u svom ~uvenom delu O duhu zakona (De l’esprit des lo-
is, 1748)12. Motivisan `eqom da se pru`e institucionalne garancije slo-

bodi i bezbednosti pojedinca, on je konsekventno izveo ideju o podeli

vlasti na zakonodavnu, izvr{nu i sudsku. U vreme dono{ewa Ustava SAD,

pored prihvatawa ideja Monteskjea i Loka, koje su izvr{ile veoma veli-

ki uticaj, do{lo je i do nastojawa da se ideji podele vlasti da realnija

osnova i da se uspostavi odnos izme|u pojedinih vlasti ili grana vlasti

koji }e principu podele dati prakti~nu va`nost. Ideju o kontroli i

ravnote`i (checks and balance) su u Americi zastupali Tomas Xeferson
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11 John Locke, [Two Treatises of Government, 1689] Dve rasprave o vladi, Beograd, Mladost,

1978. Podeli vlasti  posve}ena je glava Háá „O zakonodavnoj, izvr{noj i federativnoj

vlasti dr`ave” (§§ 143–148), ali i prethodna „O doma{aju zakonodavne vlasti” (§§

143–142), kao i naredna glava „O pot~iwenosti  vlasti dr`ave” (§§ 149–158).  

12 V.: Monteskje, O duhu zakona, á–áá, Beograd, Filip Vi{wi}, 1989.



(Jefferson), Xems Medison i drugi u nastojawu da izbegnu tiraniju jedno-

ga, nekolicine ili nekoliko stotina izabranih ili ~ak i ve}ine naroda.

Medison je ovu ideju vrlo sistemati~no razradio i branio.13

Jedna od osnovnih ideja Xemsa Medisona jeste da se obezbedi slobo-

da „distribucijom mase mo}i me|u sastavne delove vlade”, jer „akumulaci-

ja sve vlasti, zakonodavne, izvr{ne i sudske u iste ruke, bilo jednoga, ne-

kolicine ili mno{tva, i bilo da je izvr{ena putem nasle|a, samoimeno-

vawa ili izborom, mo`e se opravdano smatrati za samu definiciju tira-

nije” (Federalist, No 47). Po Medisonu, vlast je po svojoj prirodi takva da

te`i {irewu i ja~awu. Zato treba obezbediti da vlast koja pripada jednoj

grani ne bude direktno ni u celini vr{ena od strane bilo koje druge gra-

ne, niti da bilo koja grana postigne odlu~uju}i uticaj nad drugim grana-

ma u wihovom vr{ewu nadle`nosti koja im je ustavom dodeqena (Federalist
No 48). Potrebno je da svaka vlast bude efektivno ograni~ena kako ne bi

mogla prekora~iti ovla{}ewa koja ima (Federalist No 48). Po{to je puka

podela vlasti nedovoqna da ovo obezbedi, mora se i unutra{wa struktura

organa vlasti tako postaviti da „wenih nekoliko sastavnih delova, kroz

uspostavqene uzajamne odnose, budu sredstvo zadr`avawa svakog dela u we-

govim pravim okvirima”. Zato je potrebno i onima koji stoje na ~elu po-

jedinih departmana dati potrebna ustavna sredstva i li~ne motive da se

odupru pro{irivawu kontrole drugih (Federalist No 51). Medison je te`io

da svojom formulom obezbedi i stvori vladu koja ne mo`e preduzeti radi-

kalne mere.

Princip koji le`i u osnovi i Lokove i ameri~ke verzije ideje jeste

ograni~ena vlada ~ija je funkcija u prvom redu za{tita, a ne pozitivna

akcija. Zato je u novije vreme – kad je vlada morala da preduzme na sebe niz

mera intervencije – na|en niz zamerki i izneta kritika na ideju ravno-

te`e i protivte`e, tj.kontrole i ravnote`e. Nastao je niz studija ovih

odnosa koje upozoravaju na slu~ajeve nesaradwe, zavisti, konkurencije –

{to sve ~esto izaziva kritiku od strane gra|ana. 

Ono {to danas zovemo politi~kim pluralizmom ili vi{epartijskim

sistemom i to je jedna svojevrsna podloga i za stare i nove oblike podele

mo}i (vlasti). Da bi dr`ava bila moderna i demokratska ona mora u pro-

cese vladawa ukqu~iti svoje sastavne delove, a to bar prema teorijama

konsocijalne demokratije u pluralist~kim ili tzv. podeqenim dru{tvi-

ma (vi{enacionalna, vi{eetni~ka, vi{everska) zna~i i postojawe insti-

tucionalnih aran`mana i ustavnih oblika u~e{}a takvih grupa u vlasti

(power sharing) {to ima implikacije po izborne zakone, strukturu pojedi-

nih tela (obi~no predstavni~kih, ali i izvr{ne vlasti i administraci-

je gde se tra`i bar u~e{}e srazmerno udelu doti~nih grupa u stanovni-

{tvu date dr`ave).
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13 Vidi: Hamilton, Medison, Xej, Federalisti~ki spisi, Beograd, Radni~ka {tampa,

1981; v. i na{u uvodnu studiju „O karakteru i politi~kim idejama Federalisti~kih

spisa”, nav. izd. str. 5–189.  



Onoj „velikoj politi~koj podeli vlasti iz pro{losti i iz teorija”,

u na{e vreme bi odgovarali „sporazumi o podeli vlasti” postignuti na

tzv. okruglim stolovima vlade i opozicije, tamo gde ih je bilo u biv{im

socijalisti~kim dr`avama. U su{tini, ovi okrugli stolovi su tra`ewe

sporazuma o sli~nim stvarima, raspodele vlasti, nadle`nosti, kao {to se

na druge na~ine tra`io „konsenzus o osnovnim stvarima” u dru{tvima ko-

ja su ulazila u procese demokratizacije u Zapadnoj Evropi nekoliko veko-

va ranije. Kad opozicija efektivno u~estvuje u tzv. okruglom stolu s vla-

dom, oni se u stvari dogovaraju o principima stvarawa pa i „podele” vla-

sti. Kada se formiraju koalicione vlade u koje ulazi doju~era{wa opozi-

cija, onda je to aran`man u kojem po pravilu dolazi i do deqewa vlasti,

jer nema osnova pretpostaviti da ranija opozicija popu{ta, a da zauzvrat

nije ni{ta dobila. Kada jedna (opoziciona) partija ili grupa partija dr-

`e lokalnu vlast u nekim gradovima, a vlast u centru sasvim druga parti-

ja s kojom se oni takmi~e, onda se i tu radi o podeli vlasti. Opozicija

koja je „lojalna” dru{tvu i izvesnim na~elima, obi~no je konstruktivan

~inilac, sudeonik u procesu vladawa (kao u Britaniji „opozicija Wenog

veli~anstva”).

U sociolo{kim i politikolo{kim rasparavama je ukazivano na veo-

ma veliki i u izvesnom smislu pionirski doprinos Xemsa Medisona u iz-

lagawu i odbrani tzv. socijalnog pluralizma, kako u oblasti dru{tvenog,

ekonomskog i politi~kog, tako i u oblasti verskog `ivota. Razloge i ar-

gumente za ovakav pluralizam dao je u vrlo ~esto navo|enom ogledu No. 10

u Federalisti~kim spisima. Istorija ameri~kih kolonija pru`ala je i

argument iz prakse u korist obuzdavawa i kontrole vlasti. I u Americi

je u to vreme bilo predloga radikalnih zakona, pa je strah od radikalnog

zakonodavstva navodio pojedince i grupe da zakonodavnu vlast „ukrote”

odre|enim pravima izvr{ne vlasti (tj. ovla{}ewima predsednika) i od-

re|enim nadzorom sudova („judicial review”, „judicial control”, vrlo va`na

funkcija za koju se, ina~e, Vrhovni sud izborio, jer nije bila precizira-

na originalnim ustavom, a ona daje Vrhovnom sudu vlast da odlu~uje o

ustavnosti zakona i akata predsednika). Ova uloga vrhovnog suda SAD sa-

dr`i i ono {to u Evropi pripada ustavnim sudovima, da odlu~uju o „prav-

nosti”, tj. ustavnosti i najvi{ih pravnih akata kakvi su zakoni.

Ameri~ki ustavni sistem, uz sve ostalo, obezbe|uje i to da je svaka

grana dobila i neke institucionalne mogu}nosti uticaja na druge grane.

Predsednik ima pravo veta na odluke Kongresa, ali samo je Kongres ovla-

{}en da izglasa fondove koji stoje na raspolagawu predsedniku, a mo`e

pokrenuti i proces protiv wega (impeachment); Kongres ima i niz drugih

mogu}nosti ograni~avawa i egzekutive i sudske vlasti (zakoni, naimeno-

vawa, buxet, istrage itd.); savezne sudije zavise od predsednika u pogledu

naimenovawa (koje treba da potvrdi Senat), od Kongresa u pogledu finan-

sijskih sredstava, ali je wihov izbor na funkciju do`ivotan i to im

obezbe|uje ve}u nezavisnost. Ustvari, svaki organ vlasti ima izvestan

udeo u vr{ewu funkcije drugih grana vlasti.
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Ve} u toku Francuske revolucije, pored one klasi~ne tri grane vla-

sti, zapa`ena je i velika, a u nekim stvarima i odlu~uju}a uloga „~etvrte

vlasti”, tj. {tampe, koja je ve} tada tako nazvana i tretirana. Ta uloga je

sagledana jo{ pre nego {to su uvedeni elektronski mediji, a danas je to

vi{e nego jasno. Danas se ta „vlast” (ispravno bi bilo re}i mo}) mo`e

upotrebqavati i zloupotrebqavati bez ikakve ili bez adekvatne odgovor-

nosti za posledice. Izgleda da se svi, pa i najmo}niji predsednici i pre-

mijeri veoma interesuju kako {tampa opisuje pojedine pojave i doga|aje, a

moraju se i truditi da o wima ne pi{e suvi{e nepovoqno. Mediji, tj. tzv.

sedma sila je danas mnogo vi{e nego pre dva veka „~etvrta vlast”. U kon-

tekstu u kojem mi razmatramo problem distribucije, odnosno preraspode-

le mo}i u dru{tvu, vrlo je va`no naglasiti da je tranzicija u postkomu-

nisti~kim zemqama, pored ostalog i veliki proces preraspodele mo}i (a

bogatstvo je tako|e jedan od oblika mo}i u ~ijoj raspodeli u nas jo{ uvek

mawim delom sudeluje svojina, a daleko ve}im vlast).14

Do specifi~ne „podele vlasti” dolazi zapravo i u situacijama kad

predsednik pripada jednoj politi~koj partiji, a ve}ina u predstavni~kom

telu (parlamentu ili kongresu) drugoj, pa onda ove dve grane vlasti dr`e

jedna drugu i u dodatnom „zaustavqawu” i „kontroli” (check), u ~emu uvek

i mediji imaju zna~ajnu ulogu. Imamo, dakle, „podela” vlasti zbog toga

{to su bira~i u razli~ite organe vlasti izabrali predstavnike razli~i-

tih partija ili pak predstavnici koriste}i kategoriju slobodnog manda-

ta promenili politi~ku stranku.15 Neki pisci ovu pojavu nazivaju „koha-

bitacijom”. Sti~e se utisak kao da ovim mo`da neprimerenim izrazom po-

javu smatraju kao izuzetak ili neku vrstu politi~ke patologije. Pojava,

dodu{e, stvara izvesne te{ko}e u funkcionisawu vlasti, ali je o~igled-

no da u odre|enim slu~ajevima bira~i svesno idu na to da ni jednoj parti-

ji ili grupi ne daju sve poluge vlasti. Nama se ~ini da se radi o pojavi

koja upravo ilustruje ono o ~emu pi{emo. Sli~na potencijalna mogu}nost

postojala je u Srbiji u vi{e navrata od jeseni 1992, ali ta mogu}nost ni-

je onda postala stvarnost zbog podeqenosti (fragmentacije) opozicije,

apstinencije pojedinih partija ili grupa i zbog ve{tine onda vladaju}e

partije da na|e partnere ~ak i bez ve}ih ustupaka ili zna~ajnije podele

vlasti (power sharing) sa partnerima. Vlast opozicionih partija u jednom

broju op{tina u Srbiji pre 2000, tako|e je, po na{em mi{qewu, predsta-

vqala elemenat onoga {to tretiramo kao oblik vertikalne podele vlasti

(disperzije mo}i), koja nije imala ve}eg efekta pre svega zbog toga {to je

zakonima utvr|ena nadle`nost op{tina vi{e nego ograni~ena.
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14 Miroslav Pe~ujli} u kwizi Izazovi tranzicije, Novi svet i postsocijalisti~ka dru-

{tva, Beograd, 1997, ima dva odeqka u kojima se  u pomenutom smislu, kao preraspodela

mo}i, analiziraju ovi procesi; v. naro~ito odeqke „Reganomika – razarawe socijalne

dr`ave” i „Preraspodela dru{tvene mo}i”.  

15 Takvu situaciju smo imali u SAD za vreme predsednika Klintona (Clinton), pa i pred-

sednika Xorxa V. Bu{a (George W. Bush) i u Francuskoj i za vreme predsednikovawa

Miterana, a potom i predsednika [iraka.



Izvesne dana{we ideje i teorije, na sli~an na~in idu za tim da pro-

{ire ili suze broj subjekata koji u~estvuju u raspodeli dru{tvene mo}i

(klasa, grupa, nacionalnih ili verskih grupa i mawina, socijalnih slo-

jeva, jednakih gra|anskih, pa onda i bira~kih prava za sve, itd.) dok se ne-

ki oblici (kao uloga politi~kih partija koje se oligarhizuju i te`e ka

partokratiji, zatim koalicije, kohabitacije, „power-sharing” modaliteti,

oblici socijalnog i politi~kog pluralizma, lobi-grupe itd.) te{ko i mo-

gu regulisati ustavima i obi~no se iskqu~uju iz tradicionalnih ustavnih

projekata. Dvodomna (ili vi{edomna) predstavni~ka tela isto tako su de-

lom oblici podele mo}i, uticaja, vlasti.

Znatno pre nego je donesen prvi moderni ustav (smatra se da je to

Ustav SAD iz 1787.) kod rodona~elnika demokratske teorije su zna~ajno

mesto dobile ideje o takvoj strukturi (constitutio) ustanova i odnosa me|u

wima koje }e obezbediti da javna vlast bude u skladu sa novim u~ewima o

wenoj prirodi i funkcijama. A to je da je wena osnovna svrha da za{titi

gra|ane od onih koji naru{avaju wihova prava, da sama vlast takva prava

i slobode uzima i po{tuje kao granicu svoga delovawa u odnosu prema gra-

|anima, te da upravqa radi dobra i po pristanku onih nad kojima vlada.

U isto vreme se znalo i propovedalo da se apsolutna vlast ne mo`e ogra-

ni~iti na taj na~in {to }e se ona moliti ili {to }e se na wenu dobrotu

i razumnost ra~unati, ve} samo tako {to }e stvarni odnosi (dakle, kon-

stitucija tj. struktura) biti takvi da }e biti nemogu}e da neko akumuli-

ra apsolutnu vlast. Uprkos svim racionalizacijama znalo se iz istorije

da ~im je vlast apsolutna ona se zloupotrebqava, a pod apsolutnom vla{}u

podanici su obespravqeni. 

3.

Ako tzv. podelu vlasti pogledamo ne samo u organizacionom, nego i u

politi~kom i socijalnom smislu, pa i prostornom smislu, onda mo`emo

re}i da u stvari imamo bar ~etiri dimenzije podele, odnosno disperzije

vlasti – horizontalnu, socijalnu, vertikalnu i u u`em smislu politi~ku

(jer zapravo, svi ovi oblici su i politi~ki). Svaka „podela” zahteva odgo-

varaju}e institucionalno oblikovawe, koje mo`e biti i osnova i oblik

u~e{}a, odnosno raspolagawa nekim kvantumom dru{tvene mo}i i vlasti

(koja se obi~no defini{e kao institucionalizovana mo}). Prva, tzv. ho-

rizontalna podela se jo{ naziva i funkcionalna. To je ona na koju misli-

mo kad ka`emo „podela vlasti”, a wen razvijeniji oblik je onaj primewen

prvi put u SAD, koji su weni tvorci nazvali sistemom „kontrole i ravno-

te`e” (checks and balance). Ova funkcionalna se najvi{e ti~e uloge ustav-

nog suda kao dela sistema vlasti, ali u smislu jedne su{tinske uloge ta-

kve institucije, ustavno sudstvo mora nastojati i biti ustavom ovla{}eno

da {titi izvesnu ravnote`u i brani prava delova i celine, da svako ispu-

wava svoje ustavom odre|ene du`nosti i izvr{ava svoja prava. Zna~i, ustav-

no sudstvo kao garant po{tovawa ustavom utvr|enih nadle`nosti. 
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Vertikalna podela se naziva i prostorna raspodela i ona se mo`e

ostvariti uspostavqawem i ustavnim garantovawem lokalne i regional-

ne samouprave, autonomije, i u odre|enim slu~ajevima federalizma. Kao

{to se tzv. horizontalna podela vlasti (izme|u zakonodavne, izvr{ne i

sudske) uzima kao uslov za garantovawe prava i sloboda, te kao prepreka

svakom apsolutizmu, tako se i zna~ajnija decentralizacija i lokalna sa-

mouprava mogu posmatrati kao va`an elemenat „vertikalne” ili prostor-

ne „podele vlasti”, koja slu`i istoj svrsi. Lokalna samouprava ima sli~-

nu ulogu i danas u procesu tzv. preobra`aja ili tranzicije postkomuni-

sti~kih dru{tava u demokratska. 

Federalizam je svakako najizrazitiji oblik prostorne disperzije mo-

}i i vlasti, mada to ne mora biti samo prostorna podela, jer mo`e posto-

jati i funkcionalni federalizam. Zbog ograni~enosti prostora federa-

lizmom se ovde ne}emo baviti, ali moramo pomenuti da su danas u Isto~-

noj Evropi federalizam i federalizacija postali pejorativni izrazi.

Jer, poku{aji sa federalizmom u kojem su federalne jedinice organizo-

vane po etni~ko-nacionalnom principu su propali u biv{oj Jugoslaviji,

biv{em Sovjetskom Savezu i biv{oj ^eho-Slova~koj {to je otvorilo pi-

tawa i sumwe nije li federalizam jedan od uzroka za dezintegraciju tih

zemaqa. Odluke tzv. Badinterove komisije su pru`ile r|av presedan i

otvorile mogu}nosti daqih fragmentacija ~im se predstavnici nekog de-

la povuku iz rada zajedni~kih organa vlasti. Posle svega {to se sa tim ze-

mqama dogodilo, politi~ki vo|i u isto~noj i jugoisti~noj Evropi trude

se da izbegnu federalizam, jer ga vide kao instrument, sredstvo raspada-

wa/dezintegracije slo`enih dru{tava i wihovih dr`ava.16

Tre}i i ~etvrti oblik bi nazvali socijalnom i politi~kom podelom, a

sudeonici u dru{tvenoj mo}i su dru{tvene grupe, klase, partije, razli~ite

organizacije, pokreti i sli~ni subjekti, dok u institucionalizovanoj jav-

noj vlasti (kao jednom od oblika dru{tvene mo}i) u~estvuju ne samo politi~-

ke i pravne ustanove i u wih izabrani ili imenovani vr{ioci vlasti, ne-

go i politi~ke partije, wihove koalicije i druga politi~ka tela koja neka-

da javno, a nekada iza scene donose politi~ke odluke, a onda, instrumenta-

lizuju}i dr`avu, preko we sprovode svoju politiku, odnosno donete odluke. 

U politi~kom prostoru su dru{tvene, pa i privredne snage u uzajamnom

takmi~ewu i ograni~avawu koje vodi nekim ravnote`ama. Jedan ugledni
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16 Analiziraju}i iskustvo i uzroke za rali~ite ishode dezintegracije jugoslovenskog, so-

vjetskog i ~e{ko-slova~kog federalizma, Valeri Bans, profesorka sa Univerziteta Kor-

nel, nagla{ava da je federalna struktura bila najva`niji uzrok koji je doveo do raspada-

wa, jer je jednopartijski federalizam u socijalisti~kom kontekstu stvorio proto-nacije

i proto-dr`ave. Dezintegracija se odigrala „zato {to je politi~ko-administrativna

struktura ovih federalnih dr`ava bila zasnovana na jedinicama koje su bile odre|ene u

etno-teritorijalnim kategorijama” (Valerie Bunce, „The Yugoslav Experience in Comparati-
ve Perspective”, u Melissa Bokovoy at. al. (eds.), State-Society Relations in Yugoslavia 1945–1992,
New York, St. Martin-s Press, 1997, p. 354; i Valerie Bunce, Subversive Institutions: The Design and
the Destruction of Socialism and the State, Cambridge, Cambridge University Press, 1999).



ekonomista je pisao o „protivte`ama” u takvim odnosima.17 U kontekst ovih

„podela” spada i odnos delova i celine, ne samo teritorijalnih nego i dru-

{tvenih delova (grupa, organizacija, crkava, partija i sl.). Mo`e izgledati

da su prve dve „podele” organizacione prirode i to delimi~no jeste tako,

ali se radi o organizaciji koja je podobna i neophodna da bi se predupredi-

lo stvarawe preterano centralisti~ke ili koncentrisane, potencijalno

apsolutne vlasti. Naravno i politi~ka tradicija i kultura igraju veliku

ulogu u po{tovawu ili nepo{tovawu nekih obrazaca podele mo}i i vlasti

i suzdr`avawa ili autoritarizma i nasilni{tva u wihovom kori{}ewu.

Kad se govori o tzv. vertikalnoj podeli vlasti, radi se o wenoj podeli

izme|u razli~itih nivoa vlasti, {to danas nije slu~aj samo kod federalnih,

nego i kod tzv. regionalnih dr`ava, pa i kod unitarnih koje imaju i prakti-

kuju ozbiqnu regionalnu i lokalnu samoupravu. Izvla~e}i neke pouke iz

istorije konstitucionalizma, a pre svega da je osnovni ciq bio ograni~ava-

we svake vlasti, moramo razmatrati ne samo horizontalnu „podelu” ili si-

stem kontrole i ravnote`e, nego i „vertikalnu”, kao i niz problema druge

vrste i dodati neke aspekte koji proizlaze i iz razvoja konstitucionalizma

i iz aktuelnih politi~kih odnosa i problema. Vertikalna podela vlasti (mo-

}i) ili „podela” izme|u razli~itih nivoa vlasti na bazi wihove relativne

autonomije, koji bi imali temeq u ustavima i uspostavqawu regionalne i lo-

kalne samouprave, podrazumeva decentralizaciju, regionalizam, na~elo sup-

sidijarnosti, i odgovaraju}u podelu nadle`nosti. Jedan drugi aspekt podra-

zumeva razli~ite oblike dru{tvene i politi~ke distribucije, tj. disperzije

mo}i, kao i aran`mane koji bi omogu}ili u~e{}e u vlasti (power sharing)

svih va`nih segmenata dru{tva. Jer, struktura (constitutio) uticaja (mo}i) je

povezana sa dru{tvenim i politi~kim pluralizmom (ili monizmom) i uvek je

pitawe {ta u tom pogledu mo`e ili bi trebalo da bude ustavom regulisano. 

U osnovne razlike izme|u autoritarnih i demokratskih sistema mora-

mo ukqu~iti i razlike koje postoje u odnosima delova i celine, odnosno

u`ih zajednica i organa vlasti u wima prema organima vlasti {irih za-

jednica. Lokalna (i regionalna) samouprava je (ili bi mogla i morala da

postane) i oblik u~e{}a u raspodeli jednog znatnog dela mo}i, vlasti i

nacionalnog dohotka. 

U nas se potowih godina pi{e o regionalizmu i regionima. Prostor-

ni i ekonomski, a i neki razlozi tehni~ko-tehnolo{ke prirode, naro~i-

to kad se radi o razvijawu infrastrukture, za{titi ~ovekove okoline

itd., ali i neki razlozi koji se ti~u vi{enacionalnih zajednica – govo-

re u prilog regionalizacije. Tome se posve}ivala znatna pa`wa i zbog

zna~aja tih pitawa u kontekstu evropske integracije. Pretpostavqa se da

je region mo`da onaj oblik koji je dovoqno {irok da se u wemu mogu za-

dovoqavati mnoge potrebe koje se vi{e ne mogu zadovoqiti na lokalnom

nivou, a, opet jedinica dovoqno velika da se u wenom okviru organizuju

razli~iti oblici dru{tvenog `ivota, a politi~ki mo`e biti dovoqno
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17 John Galbraigth, American Capitalism: the Countervailing Power, Boston, 1952.  



jaka i sa ve}im brojem gra|ana-bira~a, tako da bude jedna vrsta protivte-

`e centralnoj vlasti, a da ne ugro`ava teritorijalnu celovitost dr`ave.

Regioni se mo`da kao oblik organizovawa samouprave mogu naro~ito do-

bro pokazati tamo gde je raznolika etni~ka, jezi~ka i verska struktura

stanovni{tva, jer omogu}avaju adekvatnije ukqu~ivawe svih grupa u poli-

ti~ke i kulturne tokove. Svaka autenti~na lokalna i regionalna samou-

prava i autonomija u stvari je i podela vlasti, odnosno ograni~avawe

centralne vlasti na ono {to joj je ustavom stavqeno u nadle`nost. 

Pri trenutno prevla|uju}im politi~kim odnosima, ne samo u nas ne-

go i u nizu podru~ja biv{e Isto~ne Evrope, ne}e lako do}i do vladavine

prava, pa ne tako lako ni do istinske podele vlasti ili do uzajamne kon-

trole i ravnote`e me|u granama. Ne samo da se slo`eno{}u situacije i

~esto zategnutim socijalnim ili etni~kim odnosima i pretwama koje

predstavqaju potencijalni sukobi opravdava jaka vlast, koncentracija ve-

like vlasti u ruke predsednika dr`ave, nego je i u narodu dosta raspro-

straweno shvatawe o potrebi jakog predsednika, koje je delom izraz pre-

vla|uju}e autoritarne politi~ke kulture, a dobrim delom ne ba{ neosno-

vanih strahovawa od jo{ ve}e neizvesnosti, anarhije, fragmentacije dr-

`ave i ugro`avawa wenog suvereniteta i teritorijalne celovitosti. 

Na nau~nim skupovima kompetentni stru~waci koji su analizirali

stvarne odnose tri grane vlasti na republi~kom i saveznom nivou pre 2000.

godine, iznosili su primere koji pokazuju da su ne samo savezna i republi~ka

vlada, nego i obe narodne skup{tine prakti~no abdicirale na niz svojih

ovla{}ewa u spoqnoj i unutra{woj politici i prepu{tale ih arbitrarnim

odlukama predsednika, koji, i pored sve omnipotencije po Ustavu Srbije, opet

nije imao pokri}e za sve odluke koje je donosio ili potvr|ivao. Ovaj tip po-

lo`aja i ovla{}ewa nije nepoznat i svodi se na ulogu i polo`aj „vo|e”, {to

je deo autoritarnih sistema sa populisti~kim i bonapartisti~kim elementi-

ma. Taj sistem omogu}ava da uz pomo} partije, oru`ane sile, li~ne podr{ke

dobro razme{tenih kadrova i odgovaraju}ih tehnika manipulacije nominalna

predsedni~ka vlast preraste u vanustavni faktor politi~ke mo}i.18
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18 V.: Miodrag Jovi~i}, „Odgovornost u demokratskoj i pravnoj dr`avi” i Slobodan Vu~e-

ti}, „Sukob izvr{ne vlasti i pravne dr`ave” u Miodrag Jovi~i} (ur.) Uspostavqawe
moderne demokratske i pravne dr`ave u Srbiji. Jovi~i} odgovornost smatra neizostav-

nim uslovom demokratske i pravne dr`ave, a istovremeno konstatuje da ne samo da nema

odgovornosti, nego nema ni uslova da se ona uspostavi pri postoje}oj strukturi mo}i

(vlasti). Navodi se vi{e primera koji su izraz takvoga stawa. Vu~eti} ukazuje na jednu

op{tu tendenciju izvr{ne vlasti da se nametne i  da zagospodari dru{tvom, te da domi-

nira drugim granama vlasti. Izvr{noj vlasti je to lak{e i posti}i, nego {to bi to bi-

lo zakonodavnoj ili sudskoj kad bi ove htele da se nametnu. ^inioci koji polo`aj pred-

sednika republike (Srbije) ~ine izuzetno mo}nim, jesu: to {to je on i {ef partije i dr-

`ave, iako je takva kumulacija funkcija ustavom zabrawena. Uti~u}i na kadrovska pita-

wa, televiziju, banke, vojsku, policiju, spoqnu politiku itd. predsednik republike kon-

centri{e ogromnu mo}. Analiziraju}i odnos vlade i skup{tine u Republici Srbiji,

obim zakonodavne inicijative vlade, nestabilan polo`aj skup{tine, slo`enu procedu-

ru eventualnog izra`avawa nepoverewa predsedniku republike koja je takva da se opo-

ziv prakti~no ne mo`e dogoditi, stepen i na~ine kontrole vlade nad privredom itd. da

se zakqu~iti da monopol vlasti onemogu}ava ostvarewe ideje pravne dr`ave, odnosno

vladavine prava koja je proklamovana ustavom kao jedno od osnovnih na~ela.  



Ne treba smetnuti s uma da je nekoliko potowih decenija politi~ki

`ivot u nas karakterisala situacija u kojoj vlada pravna i druga neizve-

snost, nesigurnost i anomija.19 I nakon smene vlasti i promena karakte-

ra re`ima pred kraj 2000. neke su se stvari sporo mewale, a mnoge se ni-

su uop{te promenile naboqe, {to daje povoda i glasovima koji zahtevaju

br`e i radikalnije promene.

U vezi sa potrebom institucionalizacije i konstitucionalizacije,

stawe na{ih institucija je takvo da one, uzete u naj{irem, sociolo{kom,

moralnom, ekonomskom, pravnom, politi~kom i kulturolo{kom smislu ne

ispuwavaju onu dru{tvenu ulogu kakva je ustanovama sli~nih naziva name-

wena u civilizovanim, razvijenim i liberalno-demokratskim dru{tvima.

One su u nas uru{ene. Jer, zgrade i table ne ~ine ustanove. To otvara pi-

tawe da li veliki broj na{ih kvazi-ustanova zaslu`uju da se zovu ustano-

vama, jer ne vr{e uloge koje bi trebalo, ili ih ne vr{e kako bi trebalo.

Vrlo te{ko pada ~oveku da ka`e da u zemqi u kojoj `ivi malo {ta funk-

cioni{e kako bi trebalo. Odnosi se to na sve od dr`ave do „`migavaca”

na automobilima ili obratno. 

Za veliki broj na{ih „institucija”, dakle, ne mo`e se re}i da su ono

{to wihova imena zna~e. Svejedno odakle po~nemo, od dna ili vrha, od po-

slanika, preko ministara do predsednika (vlade i dr`ave), sudova i sve

do skup{tine – nisu to ~inioci koji imaju onakvu ulogu, koji u`ivaju ona-

kva prava i obavqaju du`nosti i po{tuju onakva ograni~ewa kako se to

praktikuje u demokratskim dr`avama i dru{tvima. U demokratskim ze-

mqama je bira~ institucija. U nas se to ne bi moglo re}i.

Svako civilizovano dru{tvo sadr`i slo`enu i vi{eslojnu mre`u

tzv. dru{tvenih tvorevina – ustanova, pravila i uloga. Ustanove su trajni

obrasci pona{awa koji se ponavqaju pri odre|enim uslovima i prema ko-

jima se odvijaju odre|eni dru{tveni procesi. Razli~iti oblici dru{tve-

nih kriza u stvari su poga|ali institucije, nekada mawi, a nekada ve}i
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19 Vidi: Kosta ^avo{ki, „Vladavina prava i anomija”, u Miodrag Jovi~i} (ur.) Usposta-
vqawe... itd. a i na{ prilog: Vojislav Stanov~i}, „Za{to se pravo ne ostvaruje? O pri-

rodi pravne i moralne anomije”, Odgovornost,  Beograd, 1985, 1–2. ^avo{ki nagla{a-

va da vladavina prava pretpostavqa vaqan pravni poredak sa odgovaraju}im (po kakvo-

}i)  zakonima i veoma podrobnim institucionalnim ograni~ewima dr`avne vlasti i

jemstvima za slobodu i sigurnost gra|ana,  da anomija nije samo stawe bezakowa ve} i

iskvarenosti poretka, pa govori o ozbiqnosti i opasnosti stawa  kad jedno dru{tvo

zahvati anomija. Tada  gotovo po definiciji vladavina prava postaje nemogu}a, jer je

relativna ili izbrisana razlika izme|u ispravnog i izopa~enog. Veliki deo rada po-

sve}en je navo|ewu brojnih i veoma krupnih primera naru{avawa ustavnosti, protiv-

re~nosti izme|u odredbi saveznog i republi~kog ustava, kao i republi~kog ustava i za-

kona gledano sa stanovi{ta na~ela vladavine prava. Analiziraju se neki primeri ko-

ji ilustruju proizvoqno neizvr{avawe zakona, i otkrivaju spregu javnog i privatnog,

vlasti i kriminala. Znatan  deo rada je analiza ustava, odnosa izme|u ustava i  zakona,

te pravnog sistema u celini i onih koji bi trebalo da ga ostvaruju, a koji vlast kon-

centri{u i zloupotrebqavaju iz politi~kih razloga ili zato {to je to po wih korisno.

Pisac u svetlu iznetih ~iwenica smatra da pravni poredak u kojem `ivimo ne predsta-

vqa vladavinu prava, ve} da najve}ma li~i stawu anomije.  



broj, a nekada rekli bi ve}inu ili sve institucije nekoga dru{tva. U ta-

kvim slu~ajevima se govori ili o dubokoj krizi ili o raspadawu nekoga

dru{tva. Isto se izgleda de{ava i kada dru{tvo izgubi orijentire, jer se

uru{i ili oslabi uloga ustanova koje su dodeqivale smisao stvarima. Po-

stoje i izvesne meta-ustanove, tj. neka vrsta super-obrazaca koji stoje iza

velikog broja ustanova. Kada neka od tih meta-institucija otka`e, onda

se uru{avaju ~itavi nizovi institucija. Jer, „zakonit postupak” u prav-

nim stvarima („due process of law”) je, isto kao i „fer plej” („fair play”) u

politi~kom i civilizovanom dru{tvenom pona{awu i te kako va`na

„ustanova” u gore pomenutom smislu. Isto tako ustanove, tj. obrasce za po-

na{awe iza kojih stoji izvesna racionalnost i iskustvo, jesu i na~ela kao

{to su „pretpostavka nevinosti”, na~elo da se saslu{a i druga strana (ne

samo u sudu nego i u dru{tvu, u {tampi), da teret dokazivawa pada na ono-

ga ko ne{to tvrdi; da nije u skladu sa velikim pravnim idejama da se za-

konima daje pravna snaga unazad (tzv. retroaktivna va`nost); da se ne mo-

`e ka`wavati kao krivi~no delo ne{to {to nije zakonom bilo kao takvo

odre|eno u vreme kad je po~iweno, niti se mo`e odre|ivati kazna koja u

vreme kad je delo po~iweno nije bila predvi|ena, itd. Iza nekih ustano-

va stoji tradicija i uobi~ajenost, iza nekih razumnost i prihvatawe za-

snovano na saglasnosti strana, iza nekih saglasnost mi{qewa eksperata,

iza tre}ih zapovest vlasti. S gledi{ta prava mnoga se pona{awa sankcio-

ni{u i iza sankcija stoji dr`avna prinuda, ali ona, ma koliko va`na bi-

la, ne mo`e nadomestiti ono {to se mo`e posti}i samo „slobodom u okvi-

ru datih zakonskih okvira”, razumno{}u i pravi~no{}u ponu|enih re{ewa

i pristankom onih kojima se vlada. Zar nismo vi{e puta u potowe vreme

primetili da neki koji treba da izvr{e ne~ije naredbe nemaju poverewa ni

po{tovawa prema onima koji ih izdaju, a ovi opet u one koji bi trebalo da

zapovesti izvr{e, pa im zapovesti i ne izdaju da ne bi bili obrukani i da

im ne bi opao ugled i autoritet. Naime, kad se poverewe sroza do stepena

kakav je u nas slu~aj, onda se dru{tvo nalazi u stawu raspadawa.

Jedna uru{ena institucija povla~i za sobom druge. Ako po|emo od to-

ga da poslanici nisu u pravom smislu poslanici, tj. nisu predstavnici

naroda, jer ko }e zaista biti poslanik to partije, odnosno vo|e partija

odre|uju sa izborne liste svojih kandidata. Onda to povla~i pitawe o ka-

rakteru jedne, mo`da i najva`nije od tri grane vlasti, zakonodavne vla-

sti ili drugim re~ima predstavni~kog tela, odnosno parlamenta. O pode-

li vlasti te{ko se mo`e i govoriti kad smo bili svedoci da izvr{na ve-

likim delom dominira nad sudstvom, a zakonodavna je, osim {to je bila

popri{te nedoli~nih pona{awa, delovala kao glasa~ka ma{ina. Da ban-

ke, menice, ~ek, ne funkcioni{u kao u drugim zemqama lako je pokazati

(u banke malo ko stavqa novac; utvr|eno je da je za evre zameweno preko

osam milijardi maraka, ali taj novac nije stavqan u banku ili {tedionicu).

Ovim od kriti~kih zapa`awa o karakteru institucija vlasti prelazimo

na pojave koje karakteri{u dru{tvo u celini, ali }emo ovde pomenuti jo{
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samo jednu instituciju koja stoji iza mnogih drugih. Ta se ustanova zove

poverewe. To je va`na meta-institucija, koja je svakom dru{tvu neophod-

na, a koja nema ni posebnu zgradu, ni tablu, ni ~inovni{tvo koje o woj

brine. Ali kad u jednom dru{tvu u vrlo velikim razmerama i oblastima

nestane poverewa, ono se raspada. 

Pobedom na izborima se sti~e tzv. legitiman titulus, naslov, pravo

na upravqawe u skladu sa programskim obe}awima i ustavnim pravilima.

Ali, jo{ ve}a je obaveza (koja se i daje kao „sve~ana obaveza” ili zakle-

tva) da se postupa u najve}oj mogu}oj meri u skladu sa ustavnim i pravnim

odredbama (dok se one ne zamene boqima, {to se od vlasti i o~ekuje i

predstavqa wenu obavezu). Pretpostavqa se, naime, da ti akti izra`avaju

op{ti interes ili, ako ne izra`avaju, da se moraju na ustavom predvi|en

na~in promeniti. Mnogo va`niji uslov legitimnosti jeste, dakle, da se

vlast vr{i, upotrebqava na legitiman na~in, a deo toga vr{ewa je i do-

no{ewe novih zakona i drugih pravnih akata. 

Po{to nam prostor ne dozvoqava da op{irnije u ovaj va`an deo pro-

blema ulazimo, pomenu}emo neke vrste uzroka. Nema nikakve sumwe da smo

tokom dugog vremenskog perioda (1) umesto institucija imali sistem li~-

ne vlasti koji se i pored reorganizacija i tzv. reformi (pa i nekoliko

ustavnih) produ`avao i uvek nanovo uspostavqao, pa to preti opasno{}u

da se produ`i; (2) tokom istoga perioda i sa istom opasno{}u ponavqa-

wa je i to da se politi~ka voqa postavqa nasuprot institucija, pravila i

vladavine prava; (3) imamo veoma rasprostrawenu anomiju, tj. nepo{tova-

we ni pravnih ni moralnih normi, zbog ~ega su pravna nesigurnost i ne-

izvesnost veoma veliki; (4) borba za vlast, koja se odvajkada vodi me|u po-

tencijalnim i latentnim pretendentima na vlast, ili na ve}e par~e vla-

sti, uzima velikoga maha i danas me|u onima od kojih se o~ekuje da u skla-

du sa predizbornim obe}awima 2000. i 2003. izvedu narod iz autoritari-

zma i uvedu ga u demokratiju, vladavinu prava, tr`i{nu privredu i razvi-

jeno dru{tvo; (5) duboki ostaci nagomilanih iskustava i uticaja obraza-

ca pona{awa za vreme autoritarnih vlasti (naro~ito usa|ivanog nepove-

rewa svakoga prema svakome); (6) kakvo}a (kvalitet) ustavnog i pravnog

sistema, ne u pravno-tehni~kom, ve} u smislu za{ti}enih vrednosti i ka-

tegorija, jeste ispod onoga {to bi bilo u skladu sa idejama vladavine pra-

va, pravne sigurnosti i izvesnosti i {to bi odgovaralo standardima qud-

skih prava i sloboda i preobra`aju ka slobodnom preduzetni{tvu; i mo-

ralo se intenzivnije zapo~eti mewawe ustava i zakona; (7) korupcija, mi-

to i sli~ne pojave stavqaju na{u zemqu visoko u gorwi deo liste koja se

prema izvesnim indeksima sastavqa svake godine i koja se vi{e uzima u

obzir od strane potencijalnih investitora nego puki pozivi vlasti na

ulagawe kapitala i vi{e nego wena obe}awa da }e stvoriti povoqne uslo-

ve za to; (8) {tampa nije dovoqno nezavisna i slobodna niti ima velike

potencijale za istra`iva~ko novinarstvo koje bi kriti~kim i analiti~-

kim duhom i perom ~inili transparentnim ono {to se u strukturama
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vlasti i u ~itavom dru{tvu de{ava, a bez neodgovornog etiketirawa, pre-

su|ivawa pre suda i zatvarawa o~iju red ~iwenicama; (9) umesto demokra-

tije mo`e se re}i da imamo partokratiju o ~emu }emo jo{ ne{to re}i ne

samo kao o uzroku r|avog stawa, ve} i kao o potencijalnoj opasnosti. 

Nasle|e partijske dr`ave u nas nije prevazi|eno. Korumpiranost

pravnog i politi~kog sistema je uvek velika prepreka uvo|ewu vladavine

prava. Korumpiranost se ne uzima samo u uobi~ajenom zna~ewu izraza

(podmi}ivawe i sl.), ve} u smislu kako su to smatrali veliki politi~ki

filozofi: da korumpirawe (kvarewe) sistema nastaje kad vlast favori-

zuje interese onih pojedinaca ili grupa koje vlast vr{e, a na ra~un op-

{tih interesa. Korumpiranost i izneveravawe demokratskih na~ela je i

kad partijska rukovodstva utvr|uju ko }e mo}i da se kandiduje (kako je bi-

lo u komunisti~kim i drugim sistemima sa politi~kim monizmom i mono-

polom), kao i kad je u wihovim rukama da arbitrarno odlu~e ko }e od onih

koje je narod birao zaista postati narodni poslanici. Ovo otvara i pi-

tawe o karakteru poslani~kog mandata (imperativni ili slobodni), a i

preti uspostavqawem partokratije umesto vladavine prava. 

O~ekivawa i nade polagane u „oktobar 2000”, tj. u duboke promene u

pravcu vladavine prava, demokratije i tr`i{ne privrede nisu ostvareni,

ve} iznevereni, {to je dovelo do razo~arewa. Nije se i{lo na konstitu-

cionalizaciju i uspostavqawe vladavine prava u mnogo {irim razmerama,

intenzivnije, ali i promi{qenije. Dodu{e, ono {to je veliko i dobro ne

mo`e i da bude brzo. Ali, nije do{lo do promene institucija koje su se

mogle i morale brzo reformisati ili radikalno promeniti. 

Nama, dakle, tek predstoji izgradwa dru{tvenih ustanova u jednom

pravom smislu. Dru{tvena uloga nauke je u tome da dâ sliku stawa, i da po-

nudi opcije, alternative, predloge, na osnovu prou~avawa i analiza ono-

ga {to rade u razvijenim demokratskim zemqama. 

Mo`da bi popravqawe dru{tvenog stawa trebalo po~eti time da se

svaka stvar nazove svojim pravim imenom, {to za pravnike zna~i da se sva-

ka pojava koja je relevantna za pravne odnose na pravi na~in kvalifiku-

je. Uvo|ewe zakonitosti moralo bi tako|e po~eti uvo|ewem pravih i pre-

ciznih pravnih termina, kvalifikacija, racionalnih kriterijuma i pro-

pisa, sa {irokim slobodama u granicama prava. U mnogim zemqama, pa i

u nas, pravnici moraju pravu vratiti i pravni jezik, izvr{iti rektifi-

kaciju pravnih pojmova i izbaciti nebulozne sklopove re~i iza kojih ne

stoji niti kakva stvarnost niti kakva smislena i racionalna pravna za-

povest. 

I danas se potvr|uje pravilo koje su veliki mislioci formulisali

da je li~na vlast i borba za vlast glavni uzrok {to nema politi~kih usta-

nova u pravom smislu. Neophodna je institucionalizacija politi~kih

procesa, naro~ito onoga {to se zove raspodela vlasti. Politi~ka insti-

tucionalizacija umesto prevelikog udela li~ne voqe ili samovoqe nekog

nosioca vlasti pretpostavqa i zahteva ustanove (institucije) kao centre
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odlu~ivawa sa izvesnom nepristrasno{}u, „objektivno{}u”, pravqewem

su{tinske razlike izme|u li~nog (gledawa, imovine, interesa) i javnog

(interesa, ovla{}ewa, du`nosti), po{tovawem poznatih pravila i zna~aj-

nom transparentno{}u odlu~ivawa. Tzv. podela vlasti ili sistem kontro-

le i ravnote`e (checks and balance) se uzimaju kao uslov ustavnosti, po-

{tovawa qudskih prava i sloboda, te kao uslov za vladavinu prava i za ne-

zavisno sudstvo. Dok se u nas donedavno raspravqalo o uspostavqawu ne-

zavisnog sudstva, i nezavisne {tampe, u isto vreme smo mogli da ~itamo

da su neki sudovi i {tampa pod politi~kim pritiscima.

Pravo je tesno povezano i mora u {to ve}oj meri biti izraz ideje

pravde i drugih vrednosti koje predstavqaju dostignu}a zapadne civili-

zacije, a isto tako u datom vremenu i primeren odgovor na konfliktne si-

tuacije i probleme me|uqudskih odnosa. Ono mora garantovati pravnu si-

gurnost, kretawe qudi, ideja i dobara, te u prakti~nom pogledu osnovnih

prava i sloboda qudi. Vladavina prava ne zna~i, kao {to se to ~esto po-

gre{no pretpostavqa, puko primewivawe zakona koji formalno-pravno

va`e. Arbitrarnost odluka i naredbi, pa i kad je data u obliku zakona, su-

protna je na~elu vladavine prava. 

U takvim okvirima, vladavina prava podrazumeva relativno raciona-

lan i uravnote`en pravni sistem, korpus individualnih prava i sloboda,

ustavne i pravne, institucionalne i druge garantije i uslove, me|u koji-

ma su i liberalno-demokratska politi~ka kultura, dru{tveni i politi~-

ki pluralizam, autonomija raznovrsnih dru{tvenih ~inilaca (nauke,

{tampe, univerziteta, sindikata, ekonomije, crkava, udru`ewa), razdvaja-

we (tzv. podela) vlasti (ili, boqe sistem uzajamnih kontrola i ravnote-

`e) i nezavisno sudstvo.

Potrebna je i ve}a uloga sudova u kontroli uprave i za{titi prava

gra|ana, uvo|ewe ombudsmana, ustanovqen je jedan savet u oblasti pravosu-

|a, {to je znatno poboq{awe ali ni prilikom uspostavqawa toga tela ni-

je se vodilo ra~una o izvesnim dobrim predlozima koji su dati u vidu ide-

ja o konstitucionalizaciji Srbije kao dr`ave.

Neophodno je ustanovama svojine, ugovora i drugim instrumentima

pravnog prometa (menice, ~eka, hipoteke, zaloga i dr.) vratiti karakter i

ulogu kakvu imaju u razvijenim tr`i{nim privredama. Ne sme se dozvoli-

ti da pravna re{ewa idu na ruku sistemu u kojem de facto vlada na~elo: ~i-

ja je vlast wegova je i svojina! 

Gra|anin se svakodnevno susre}e sa dr`avnom upravom u licu wenih

predstavnika (policajaca, ~inovnika), akata (naredbi, zabrana i dr.) i

materijalnih radwi organa uprave. Wega se neposredno ti~u brojni tzv.

upravni akti tj. pojedina~ni pravni akti koji mogu da predstavqaju izja-

ve voqa dr`avnih organa ili slu`benih lica kojima se utvr|uju neke oba-

veze i sadr`e naredbe koje pojedinci moraju izvr{avati ina~e }e biti iz-

vr{ene i protiv wihove voqe. Jedan od ciqeva reformi u ovoj oblasti je-

ste da dr`avna uprava dobije karakter depolitizovane javne slu`be, koja

svojim najve}im delom slu`i gra|anima. 
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Pogre{no bi bilo verovati da se pomo}u prava mo`e posti}i sve {to

se `eli. Pravo kao sredstvo ima svoje granice. Moraju se ispuniti i iz-

vesni vanpravni, tj. dru{tveni, politi~ki, ekonomski i kulturolo{ki

preduslovi. Socijalne i politi~ke tenzije prouzrokovane ekonomskim te-

{ko}ama i ra{irenim siroma{tvom, neizvesnost u pogledu budu}nosti

pojedinih delova dr`ave, mogu}i sukobi oko mo}i i vlasti, politi~ke

opasnosti iz okru`ewa, mogu rezultirati daqim nepo{tovawem ili uki-

dawem ustava, usporavawem ili odlagawem demokratizacije i uvo|ewa vla-

davine prava. Mnoge demokratske ideje i na~ela, zbog dvostrukih standar-

da prema kojima se tuma~e i primewuju, po~ele su da izgledaju kao puke

ideolo{ke sheme i konstrukcije.

Za ovakav preobra`aj institucija, neophodna je i profesionalna eti-

ka i moralna autonomija. Moralna autonomija pravnika je pretpostavka za

slobodno sudijsko uverewe koje se ne odnosi samo na sudije. Mora prav-

nik biti spreman re}i ne, ako ga profesionalno znawe i savest na to upu-

}uju, pa i onda kad svi ka`u „da” ili „aminuju”. Zato je potrebna i indi-

vidualna gra|anska hrabrost i solidarna podr{ka qudi iste profesije

da bi se uspostavila legalnost, a zatim i vladavina prava. 

Podr{ku i poslu{nost, prema liberalno-demokratskoj teoriji, mo`e

o~ekivati samo ona vlast koja ~ovekova prava i slobode po{tuje i {titi,

a svaka vlast koja ih naru{ava i gazi ~ini sebe nelegitimnom i mo`e na

institucionalizovan na~in voqom naroda biti promewena. 

Rasprostraweno ose}awe opasnosti po dr`avu i naciju deluje kao va-

`an ~inilac u izbornom i politi~kom pona{awu, pa bila percepcija

straha od opasnosti realna ili ne. To se dopuwava sa ukorewenim obra-

scima pona{awa u takvim situacijama, koji u~vr{}uju predstave o obimu

i karakteru opasnosti. Dominantne predstave su da su unutra{wi odnosi

veoma zategnuti, potencijalno eksplozivni, a naro~ito na Kosovu i Me-

tohiji. Na osnovu nekih obrazaca pona{awa i iskazivawa masovne psiho-

logije, gledi{ta i na~ina postupawa, mo`e se pretpostaviti da je kod na-

roda ve} du`e vremena (nekoliko decenija) {ireno i duboko u svest sve

vi{e urezano uverewe da je ugro`en teritorijalni integritet i sudbina

dr`ave i naroda. 

Strah predstavqa odli~nu podlogu za bujawe psiholo{ke potrebe za

oslawawem na vo|u, pa ~ak i kada sve ~iwenice pokazuju da se od wega ne

mo`e o~ekivati da ispuni o~ekivawa niti da pru`i bezbednost od pret-

postavqene opasnosti. U vezi sa izborom vo|e, nema mnogo obe}avaju}ih i

{iroko prihvatqivih alternativa. Da alternativnih i uverqivih elita

ne bude na vidiku, o tome se ve} pobrinula ranija i sada{wa vlast i opo-

zicija, koje je me|usobna borba za vlast razbila u fragmente i okrenula

jedne protiv drugih. 

Zna~ajna prednost promena u pravcu uspostavqawa vladavine prava,

mada zahteva i velike i radikalne reforme, jeste i u tome {to kad su nam

jasne koncepcije i ustanove za koje se treba zalagati, onda postoji i
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mogu}nost parcijalnih i postepenih promena tj. ukqu~eni i stru~na jav-

nost mogu kod svakog zakona i odluke da lako zakqu~e {ta nije u skladu sa

osnovnim koncepcijskim i ustavnim opredeqewem za vladavinu prava, pa

se svaki pojedini slu~aj odstupawa mo`e kritikovati i mo`e se poku{a-

ti da se popravi. To nije tako kad se radi npr. o promeni privrednog si-

stema gde se ne mo`e jedan segment popraviti ako se ne promene i drugi

s wim povezani.

Veliku prepreku uspostavqawu vladavine prava predstavqa pomenuta

pravna anomija, bujawe grabe`qivosti, akvizitivnosti, pona{awa koja se

sastoje u tome da se ne biraju sredstva kako bi se ostvarili neki sebi~ni

ciqevi i interesi, rasprostrawena zloupoptreba vlasti radi li~nih i

klika{kih ciqeva, niz pojava koje su do{le kao nuzproizvod ili tzv. „ne-

nameravane” posledice zapo~etih reformi ili su proizvod korumpirano-

sti sistema. 

4.

Neophodno je {to pre doneti odgovaraju}i liberalno-demokratski

ustav i uspostaviti ustavnost kao deo vladavine prava. Konstitucionali-

zacija bi trebalo da obezbedi prava i sloboda gra|ana (ne samo na re~i-

ma), utvrdi odnose izme|u osnovnih struktura i ustanova vlasti, wihovo

birawe (konstituisawe) i regulisawe na~ina kako se vlast vr{i, {to

zna~i elemente izbornog sistema, da uvede institucije koje bi obezbedi-

le nezavisnost sudstva, stvarnu „podelu” odnosno sistem uzajamne kontro-

le i ravnote`e izme|u grana vlasti, a zatim i teritorijalno-politi~ku

organizaciju Srbije sa oja~anom lokalnom i novom regionalnom upravom

i samoupravom. Onaj deo politi~kog i pravnog sistema ~ija je svrha da

omogu}i artikulaciju interesa {irokih slojeva, wihovo uobli~avawe

kroz politi~ke partije i druge sisteme, ali je va`no da narodna voqa mo-

`e da do|e do izra`aja u birawu narodnih predstavnika za koje je potreb-

no obezbediti autonomiju u predstavqawu naroda i pri opredeqivawu u

skup{tinama (slobodne mandate), ali i sistem politi~ke odgovornosti

bira~ima i javnosti. U novom ustavu bi trebalo izraziti obavezu Srbije

kao dr`ave da vodi brigu o Srbima u dijaspori. Tako|e i odredbe koje }e

pru`iti za{titu nacionalnim mawinama (etni~kim zajednicama) da bez

ikakve diskriminacije u`ivaju sva prava, gra|anska prava i slobode koje

ustav daje, uz sistem za{tite koji garantuje me|unarodno pravo i evropske

konvencije koje na{a dr`ava prihvata.

U prvom redu neophodna je konstitucionalizacija i institucionali-

zacija vlasti u dr`avi. To zna~i utvr|ivawe odnosa izme|u osnovnih

struktura i ustanova vlasti, wihovo birawe (konstituisawe) i regulisa-

we na~ina kako se vlast vr{i, a zatim garantije prava i sloboda gra|ana

(ne samo na re~ima; bez diskriminacije na osnovu verske ili nacionalne

pripadnosti, porekla ili jezika). Zato je neophodno reformisati one de-

love koji bi trebalo da obezbede ono {to se utvr|uje kao ciq koji vodi
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vladavini prava u Srbiji. Ovo se, npr. ti~e nekih osnovnih institucija

(odnos elemenata parlamentarizma i prezidencijalizma uz odstrawivawe

elemenata super-predsedni~kog sistema, druga~iji izborni principi i

zakoni, zakoni koji bi trebalo da obezbede slobodu informisawa, mi-

{qewa i izra`avawa tj. slobodu {tampe, boqe garantije za po{tovawe

na~ela habeas corpus, ve}a uloga sudova u kontroli uprave i za{titi pra-

va gra|ana i druga o kojima }e ni`e biti re~i).

U nas ve} imamo vi{e projekata ustavnih promena u kojima se za Re-

publiku Srbiju predvi|a primena na~ela vladavine prava, uzajamne kon-

trole i ravnote`e, a ne puke „podele vlasti” i podnose se brojni predlo-

zi s ciqem da se dr`ava demokratizuje i da se poboq{a status gra|ana tj.

wihova prava i slobode, a razmatraju se i reforme, decentralizacija, re-

gionalizacija, problematika podele vlasti, odn. wene kontrole i ravno-

te`e i niz drugih pitawa zna~ajnih za demokratsku tranziciju.20 Ovde ne-

}emo iznositi pojedinosti iz projekata o kojima je re~ ve} }emo samo re-

}i sa`etu ocenu da ovi projekti nude boqa i uravnote`enija ustavna re-

{ewa i nastoje da ih tako institucionalizuju da se mo`e pretpostaviti

da bi mogla da se ostvaruju. Velika se pa`wa poklawa obezbe|ivawu funk-

cionisawa podele vlasti i uspostavqawu uslova i osnova za nezavisnost

sudstva (Zoran Ivo{evi}), i predla`e se vi{e drugih institucija i re-

{ewa (ombudsman, regionalizacija Srbije, u~e{}e mawina, ve}a odgovor-

nost predsednika republike i javnih funkcionera, itd.). Vi{e projekata

43

–––––––––––––––––––

20 Slobodan Samarxi}, Radmila Nakarada i \uro Kova~evi}  (ur.), Lavirinti krize,
Preduslovi demokratske tranziciji SR Jugoslavije, Beograd, Institut za evropske stu-

dije, 1998; Ustavne pretpostavke za demokratsku Srbiju, Beograd, Beogradski centar

za qudska prava, 1999. Autori ovog predloga su: Lidija Basta, Dragoqub Popovi}, Ve-

sna Raki}-Vodineli}, Goran Svilanovi}, Zoran Tomi}; Ratko Bubalo (ur.), Gra|anin u
pravnom sistemu SR Jugoslavije, Beograd, Helsin{ki odbor za qudska prava, 1999;

Ustavna re{ewa za Srbiju i Jugoslaviju – predlozi nezavisne grupe eksperata, Beograd,

Beogradski centar za qudska prava, 2001. Nezavisnu grupu eksperata su ~inili: Lidi-

ja Basta Flajner, Vladimir \eri}, Marijana Pajvan~i}, Dragoqub Popovi}, Zorica

Radovi}, Slobodan Samarxi}; Gra|anski parlament Srbije, Pravac promena, Beograd,

Republika, 2000. (tu je objavqen i prilog Zorana Ivo{evi}a, „Sudstvo u Srbiji”, a je-

dan podnaslov glasi „Sumorni ambijent podele vlasti” (str. 57–80); na kraju se kao

prilog daje i „Kodeks sudijske etike” (koji je prihva}en od Dru{tva sudija Srbije,

1998); Pavle Nikoli}, Ustav Kraqevine Srbije – Nacrt, Beograd, 2001; Forum Iuris,
Projekt ustava republike Srbije, Novi Sad, 2002. Autori ovog Projekta su Marijana

Pajvan~i}, Nenad Dimitrijevi}, Slobodan Beqanski, Stanko Pihler, Radivoj Stepa-

nov i Dimitrije Boarov; Nacrte za ustave su sa~inile i pojedine politi~ke stranke –

Demokraska stranka Srbije, G-17 Institut, {to }e mo`da biti prihva}eno kao proje-

kat stranke G-17. U svim ovim predlozima ima dosta novih ideja, u celini gledano

usmerenih na uspostavqawe  demokratske i pravne dr`ave u Srbiji; o jednom drugom

zna~ajnom aspektu, v. Neboj{a Vladisavqevi}, „Sistemi sa neposredno izabranim pred-

sednikom, nasle|e starog re`ima i novi ustav”, Prizma, Septembar 2003. Ovaj rad da-

je sa`et, ali vrlo informativan prikaz re{ewa polo`aja predsednika u postkomuni-

sti~kim dr`avama, sa vrlo dobrom analizom prednosti i nedostataka pojedinih re{e-

wa. Autor razmatra odnose izme|u zakonodavne i izvr{ne vlasti, i opredequje se za re-

{ewe po kojem bi narod neposredno birao  predsednika i ta ustanova bi imala zna~aj-

nu ulogu u predstavqawu dr`ave i uspostavqawu ravnote`e u odnosima grana vlasti,

ali ne bi imala ovla{}ewa sli~na onima koja daje Ustav Srbije iz 1990. 



predvi|a telo koje bi dobilo va`nu ulogu u birawu sudija, kako bi se wi-

ma obezbedio odgovaraju}i status i stvorili uslovi u kojima bi do{la do

izra`aja stru~nost, nezavisnost, objektivnost. Takve institucije bi bile

„Visoki savet pravosu|a”, „Pravni savet” ili sli~na ustanova drugog

imena. Bilo bi mo`da dobro da kolegijumi sastavqeni od sudija, mo`da

uz izvesne procedure i uticaj skup{tina na izbor dela ~lanova tih kole-

gijuma, dobiju zna~ajnu ulogu u izboru novih sudija.

Rad na uvo|ewu vladavine prava ili ostvarivawu ideje pravne dr`ave

podrazumeva i zahteva (1) da se polazi od toga da su qudska prava i slobo-

de smisao i osnovni rukovode}i kriterij u izgradwi pravnog i politi~-

kog sistema, i ~inilac ograni~avawa vlasti; (2) odgovaraju}e ustanove,

{to pored ostalog podrazumeva podelu vlasti, odn. wihovu uzajamnu kon-

trolu i ravnote`u, u okviru ~ega i stvarawe uslova za nezavisno sudstvo,

ali i niz drugih institucionalnih (parlamentarizam, parlamentarna is-

traga, ombudsman, interpelacija, ustavna `alba, premapotpis i dr.) i

prakti~nih pretpostavki, uslova i „re{ewa” za primenu tzv. objektivnog

prava (tj. skupa pravnih normi) i za za{titu tzv. subjektivnih prava tj.

prava (i sloboda) gra|ana, odn. qudi, i tzv. pravnih lica; (3) pravne i in-

stitucionalne okvire za razmah preduzetni{tva i ekonomski preobra`aj.

Jedan od ciqeva bi trebalo da bude uvo|ewe pravnog sistema koji bi

omogu}io dovoqno {iroke i liberalne okvire za preduzetni{tvo i olak-

{avao promet; i smislenu autonomiju dru{tvenih segmenata (pre svega

privrede, nauke, medija, univerziteta, sindikata, crkava, udru`ewa, ne-

vladinog sektora) kakav je to slu~aj u razvijenim demokratskim dr`avama.

Op{ta orjentacija trebalo bi da bude ona, koju smo ve} ~uli da se prokla-

muje i hvali, ali vidimo da se ne primewuje. A to je deviza da bi trebalo

da bude slobodno sve {to iz vaqanih razloga nije izri~ito zakonom za-

braweno. Po{tovawe ovakvog pristupa podrazumevalo bi i neophodnu tzv.

deregulaciju. 

U skladu sa onim {to je konstatovano u prethodnim odeqcima, jasno

je da je potrebno rehabilitovati i rekonstruisati, kao i obezbediti

stvarno funkcionisawe ustanova. Naime, izgradwa dru{tvenih ustanova

u istinskom smislu nama tek predstoji, jer, kao {to smo ve} rekli, zgra-

de i table na wima ne ~ine ustanove. Od velikih pravnih grana, rekon-

strukciju zahtevaju sve, a u prvom redu ustavno pravo i sve {to je povezano

sa privrednim pravom, a to zna~i i gra|ansko pravo.

Neophodno je, dakle, kodifikovati gra|ansko pravo i postupak, tj.

pravo svojine i druga stvarna prava, obligaciono pravo, trgova~ko ili

privredno pravo, finansijsko pravo, bankovno pravo itd. (koja su parci-

jalno u vidu posebnih zakona i „kodifikovana”). Mo`e se pomisliti da

bi najboqe bilo sve obuhvatiti jednim gra|anskim zakonikom, ali i neke

razvijene evropske zemqe uvode posebne zakone, naro~ito u oblastima ko-

je se zbog razvitka novih tehnologija brzo mewaju. U svemu tome, pa svejed-

no da li vi{e zakona ili samo jedan, u nas je neophodna ponovna recepci-
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ja ili renesansa klasi~nih ustanova gra|anskog prava, a to zna~i i siste-

ma normi koje reguli{u tzv. privredni sistem i omogu}avaju slobodu pred-

uzetni{tva i funkcionisawe tr`i{ne privrede. To bi ustanovama svoji-

ne, ugovora i drugim institutima i instrumentima gra|anskog prava i

pravnog prometa (menice, ~eka, hipoteke, zaloga i dr.) trebalo da vrati

karakter i ulogu kakvu imaju u razvijenim tr`i{nim privredama. Po{to-

vawe prava na mirno u`ivawe imovine i na tzv. ste~ena prava automatski

bi se vratilo ukoliko bi do{lo do moderne kodifikacije celog korpusa

gra|anskog prava. To bi promenilo i sistem evidencije nepokretnosti i

restauriralo na~ela upisa, a zemqi{ne kwige i druge dokumentacione

instrumente oduzelo bi op{tinskoj administraciji i ponovo ih dalo na

vo|ewe sudovima. Ne sme se dopustiti da pravna re{ewa idu na ruku si-

stemu u kojem de facto vlada na~elo: ~ija je vlast wegova je i svojina! 

Za vladavinu prava je veoma va`an postupak, predvi|ena procedura,

pravovaqan, fer postupak u celini i u svakoj grani prava prema wenim

specifi~nostima, ono {to u anglosaksonskom pravu zovu „the due process
of law”. To je pre svega va`no kad se odlu~uje o qudskim pravima, ali i u

odlu~ivawu o izborima, u parlamentima, prilikom usvajawa zakona (dosa-

da{wi postupak razmatrawa i usvajawa ne mo`e obezbediti nikakav kva-

litet zakona) i u drugim sli~nim situacijama u kojima pridr`avawe od-

re|ene procedure unapre|uje i demokratiju i vladavinu prava i doprino-

si kvalitetu onoga {to se radi. Da bi se kontrolisala i po{tovala „za-

konitost” uobi~ajena je dvostepenost ili vi{estepenost postupaka, a po-

sebno je va`na sudska kontrola ustavnosti, koju u nekim zemqama vr{e re-

dovni sudovi najvi{eg ranga, a u drugim zemqama, kao i u nas, posebni,

ustavni sudovi, a podrazumeva se, naravno, i sudska kontrola zakonitosti

rada uprave. Neophodna je i transparentnost ~itavog tog postupka {to

kao jedan od uslova ima slobodu informisawa i medija, kao i sistem ko-

ji ovo mo`e obezbediti. 

U tzv. postkomunisti~kim zemqama isto~ne Evrope i biv{eg Sovjet-

skog Saveza uspostavqeni su predsedni~ki ili polupredsedni~ki, a ima u

superpredsedni~kih sistema. Stru~waci koji prou~avaju procese tzv.preo-

bra`aja od autoritarizma ka demokratiji i u Ju`noj Americi i u Isto~-

noj Evropi, spore se oko toga kakve su u preobra`aju o kojem je re~ pred-

nosti i nedostaci parlamentarizma i prezidencijalizma, i {ta nosi i

kakve prednosti ili opasnosti jedan ili drugi sistem. Kao {to je pozna-

to, i u nas postoje razli~ite ideje u ovom pogledu. Mawe je sporno da ulo-

gu predsednika treba ograni~iti u pore|ewu sa onim {to je Ustav iz 1990.

davao onda{wem predsedniku. Spornije je kako birati predsednika – u

parlamentu ili da ga bira narod neposredno, i da li ta ustanova treba da

ima neku ulogu ravnote`e i institucionalne kontrole nad radom vlade i

parlamenta, ili bi trebalo da bude puka protokolarna funkcija i ustano-

va ~iji izbor zavisi od parlamenta a funkcionisawe od vlade. Nijedan

ni drugi oblik ne dovode u pitawe tzv. parlamentarizam kao sistem in-

stitucija i na~in rada.
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Nova institucija predsednika imala bi su`ena ovla{}ewa u pore|e-

wu sa ustavom iz 1990, i akti predsednika bi podlegali oceni ustavnosti

od strane ustavnog suda, i podlegao bi realnom sistemu odgovornosti koji

bi morao biti utvr|en ustavom. Ali, predsednik bi ipak trebalo da ima

pravo suspenzivnog veta u odnosu na zakone (a parlament bi taj veto mogao

obesna`iti izvesnom kvalifikovanom ve}inom koju bi ustav utvrdio). Ta-

ko|e bi predsednik morao imati odre|ena ustavna ovla{}ewa u odnosu na

vladu. Ciq ovakvih odnosa bi bio da se uspostavi uzajamna kontrola i rav-

note`a i imaju}i taj ciq na umu trebalo bi praviti novi ustav. U nas bi

mnogi pre promene ustava `eleli da znaju za koga }e se raditi novi ustav,

ili bar ko }e biti budu}i predsednik, pa bi se onda i wegov polo`aj i ulo-

ga oja~avali ili slabili prema tome da li je on od „na{ih” ili od „wiho-

vih”. Ali, tim putem se opet ne bi gradila institucija nego wen surogat. 

Dobro je za dr`avu i narod da dr`avni poglavar ima autoritet usta-

nove koja dr`avu predstavqa i koja vr{i neke va`ne funkcije uravnote-

`avawa odnosa vlasti. A najve}i po~etni autoritet takva ustanova sti~e

ako predsednika bira narod neposredno. Izvesne ko~nice u procesima

vlasti, koje ima predsednik, u vidu, na primer, suspenzivnog veta u odno-

su na zakone, pravo raspu{tawa skup{tine pod ustavom utvr|enim uslovi-

ma, uloge u poveravawu mandata za sastav vlade i u odnosu na neke wene ak-

te, kao i ulogu u predlagawu (u okviru institucija koje se imaju u vidu kao

{to su Visoki savet pravosu|a ili Pravni savet ili u saradwi sa takvim

institucijama). Onaj ko namewenu mu ulogu vr{i u toku wenog obavqawa

}e ili potvrditi ili poru{iti autoritet ustanove, zavisno od na~ina ra-

da i rezultata. Pri razmatrawu odnosa izvr{ne i zakonodavne vlasti, va-

`no je imati u vidu i ustavno-sudsku vlast i obezbediti joj odgovaraju}u

nadle`nost i nezavisnost, kao i stalnost sudija i sudova, te i od toga kao

ciqa polaziti u odre|ivawu nadle`nosti raznih tela i institucija u od-

nosu na sudstvo u naj{irem smislu.

Najve}i broj projekata ustavnih reformi koje smo naveli doti~e i

probleme lokalne samouprave (koja nije sporna) i regionalizacije (oko

koje ne postoji saglasnost). ^ini nam se da bi u duhu nekih trendova u

Evropi („Evropa regiona”), kao i iskustava [panije, Italije, bilo kori-

sno izvr{iti regionalizaciju (uzimaju}i u obzir i tradicionalne regi-

one kao neke privredne i kulturno-politi~ke celine) cele teritorije po

jednom simetri~nom modelu, koji bi svima i dosada{wim autonomijama

dao {iri krug nadle`nosti i ve}i udeo u finansijskim sredstvima sa ko-

jima bi teritorijalno-politi~ke jedinice dr`ave raspolagale.

Sudovi imaju i va`nu i delikatnu funkciju, jer oni su u krajwoj li-

niji jedina tela koja imaju nadle`nost da ka`wavaju, odnosno odlu~uju o

oduzimawu najva`nijih vrednosti, od imovine do slobode, a izuzetno i

`ivota. Nezavisno sudstvo je neophodna pretpostavka pravne dr`ave i

vladavine prava. Na pomenutom nau~nom skupu u SANU, koji se bavio ana-

lizom stawa i izgledima za uspostavqawe pravne dr`ave, Mom~ilo
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Gruba~ („Nezavisno sudstvo i pravna dr`ava”) opisuje nezadovoqavaju}e

stawa sudstva u Jugoslaviji i prepreke koje bi trebalo savladati da bi se

ostvarila ustavna odredba o nezavisnom sudstvu.21 Poznavalac sudskog si-

stema iznutra, Zoran Ivo{evi}, sa`eto opisuje to stawe i daje niz suge-

stija i predloga, koje sadr`e i zahteve da se izvr{e promene u samom ka-

rakteru i vrstama vi{ih i ni`ih sudova, kao i promene polo`aja sudova

i sudija (wihovu nezavisnost, stru~nost, stalnost i nepokretnost, nespo-

jivost sudijske funkcije sa izvesnim poslovima ili polo`ajima, a treba-

lo bi da garantuje wihovu nezavisnost i primenu principa slobodnog su-

dijskog uverewa. To sve ukqu~uje i na~in formirawa buxeta sudova i mno-

ga druga pitawa.22 Iz ovog proizlazi da bi trebalo obezbediti sudovima

organizacionu i finansijsku samostalnost, izbor stru~nih i moralno au-

tonomnih sudija, i dru{tvenom podr{kom obezbediti da oni mogu ispuni-

ti svoje ustavne uloge i obaveze. To bi, pored niza drugih stvari, zna~ilo

da treba oja~ati ulogu suda u ustavnoj podeli vlasti. 

Izvr{avawe sudskih odluka se ne sprovodi i to se u vi{e studija na-

vodi kao ne{to {to onemogu}ava ostvarivawe ustavnih i zakonskih od-

redbi, pa ni za{titu prava i sloboda gra|ana. Najgore je {to se qudi sta-

vqaju u nejednak polo`aj time {to se neki {tite sudskim odlukama i wi-

hovim sprovo|ewem, a drugi ~ija su prava tako|e za{ti}ena sudskim odlu-

kama ostavqaju se da ~ekaju i vrlo ~esto i ne do~ekaju da se sudska odluka

sprovede i wihova prava restitui{u. 

Niz problema proizlaze i odatle {to sudovi rade u siroma{tvu, okru-

`eni su svim vidovima korupcije, zloupotreba i pritisaka, kojima, bez ja-

ke dru{tvene podr{ke, podle`u ne samo pojedinci, ve} sistem deqewa

„pravde” kao takav. 

U ovoj oblasti bi bilo potrebno pro{iriti sudsku kontrolu nad ra-

dom celokupne javne uprave i posebno policije, pro{iriti primenu tzv.

upravnog spora. Bila bi potrebna revizija tj. promena zakona o dr`avnoj

upravi, i zakona o zaposlenima u dr`avnoj upravi, a pojedine pravilnike

strogo usaglasiti sa ustavnim deklaracijama o pravima. Sve zakone koje

reguli{u ove oblasti, ukoliko se ne mewaju, podvr}i oceni ustavnih su-

dova ili skup{tinskih odbora uz saradwu stru~waka, u pogledu wihove sa-
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21 Vidi i: Slobodan Perovi}, Sudijska nezavisnost – Prolegomena, Beograd, Udru`ewe

pravnika Srbije i Institut za uporedno pravo, 1998. Ovaj rad se posebno bavi trima

dimenzijama sudijske nezavisnosti: nezavisnost sudije u postupku primene prava (sa ve-

oma velikim brojem postavqenih problema  u vezi sa slo`eno{}u juristi~kog fenome-

na i vi{e dobrih primera); statusna nezavisnost (problemi stalnosti sudijske funk-

cije i nepokretnosti sudijske du`nosti); i garancije sudijske nezavisnosti (od na~i-

na izbora, preko materijalnog polo`aja, sudijskog imuniteta, vansudskih aktivnosti,

na~ina unapre|ivawa do uslova i organizacije rada,  raspodele predmeta) i  prekomer-

nih ovla{}ewa uprave u odnosu na sudstvo. U zborniku koji je uredio Zoran Ivo{evi}

(Zoran Ivo{evi}, Kriza i obnova prava, Beograd, CUPS, 1999) dato je gotovo dvadese-

tak priloga uglednih nau~nika i stru~waka, a svaki analizira i pokazuje {ta je neu-

stavno u zakonu koji je predmet wegovog priloga.  

22 Zoran Ivo{evi}, „Sudstvo u Srbiji”, u Pravac promena, nav. izdawe.



glasnosti sa ustavima. Sve propise (pravilnike i sl.) koji reguli{u po-

jedina pitawa tako|e u~initi podlo`nima oceni ustavnih sudova ili

stru~nih tela u pogledu wihove ustavnosti. 

Potrebno je ostvariti depolitizaciju javnih slu`bi i u sve oblasti

ovih slu`bi i policije uvesti i odre|ene kodekse eti~kih standarda, kao

i tehni~ka i druga sredstva koja bi pove}ala efikasnost rada ovih slu-

`bi u korist gra|ana i dr`ave i pove}ala bezbednost pripadnika ovih

slu`bi kad ispuwavaju svoje ustavom i zakonom utvr|ene obaveze i ovla-

{}ewa. Unutra{wu disciplinu i odgovornost, kao i mere re-edukacije

sameravati i pro`imati ciqevima koji bi se postigli uspostavqawem

vladavine prava.

Neki va`ni oblici ostvarivawa onog velikog pravnog na~ela koje se

danas ozna~ava sintagmom „habeas corpus” nalaze primenu ili se kr{e u

oblastima `ivota koje su regulisane upravnim pravom ili pravnim odred-

bama koje reguli{u prava i obaveze organa uprave. U ovoj oblasti je sta-

we ne samo veoma r|avo, nego i suprotno onim vrednostima i pravilima i

slobodama gra|ana koje su u nas proklamovani ustavom. 

Zakonitost i kontrola rada policije predstavqa jedno toliko va`no

pitawe u oblasti koju razmatramo, da je svojevremeno u Nema~koj kad se ra-

|ala sama ideja pravne dr`ave ona povezivana sa potrebom da se prevazi-

|e tzv. policijska dr`ava, tj. dr`ava koja je policiji ostavqala odre{e-

ne ruke u postupawu prema onima na koje su pale neke sumwe ili su po~i-

nili neke protivpravne akte. Ta oblast zahteva ve}e garancije za polo`aj

osumwi~enog, privedenog, okrivqenog; zahteva ka`wavawe zloupotrebe

ovla{}ewa od strane policije. Potrebno je iz ovog ugla izvr{iti revi-

ziju svih pravilnika i drugih op{tih akata koji se ti~u polo`aja, orga-

nizacije, ovla{}ewa i postupaka policije. To isto tako zahteva kontrolu

rada policije od strane politi~kih, predstavni~kih tj. zakonodavnih or-

gana vlasti (skup{tine, parlamenta) preko odre|enih tela (odbora, save-

ta), kao i unutra{we ustrojstvo i unutra{wa kontrola, kao i dvostepe-

nost postupka, kako bi cela ova slu`ba slu`ila najvi{im ciqevima vla-

davine prava, a time i najvi{im interesima dr`ave. Policija, kao i ~i-

tava javna uprava, mora postati javna slu`ba, ali progla{avawe ne~ega

javnom slu`bom mo`e biti i samo upotreba praznih re~i, jer se duh javne

slu`be mora odnegovati, a to zna~i i da po~iva na poverewu i po{tova-

wu, koje se tako|e ne mo`e proglasiti ili uvesti ve} samo zaslu`iti.

Mo`e se sa`eto re}i da je potrebno izgraditi ili uvesti u pravo ono

{to unapre|uje qudska prava i slobode, stabilan pravni re`im i liberalan

politi~ki re`im, dru{tveni, ekonomski i politi~ki, a i kulturni plura-

lizam, kao i otvoreno civilno dru{tvo sa liberalnom politi~kom kultu-

rom, uva`avawem razlika, takmi~ewa (kontestacije, osporavawa), toleran-

cije, dijaloga i kompromisa kao na~ina dola`ewa do sporazuma. To su

va`ni preduslovi za politi~ke garantije qudskih prava, za plodonosnu

konsocijaciju razli~itih etni~kih grupa, za uspostavqawe uslova za vlada-
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vinu prava i funkcionisawe sistema na osnovu „podele vlasti” tj. uzajam-

nog, na ustavu i zakonu zasnovanog stavqawa svake vlasti pod kontrolu.

Mada je iz celog na{eg pristupa jasan smisao sumarnog nabrajawa sa-

mo jednog broja pravnih grana, vidi se da se sve promene u osnovi odnose

na tri stvari: (a) na polo`aj gra|ana, ustavnog regulisawa wihovih pra-

va i sloboda; (b) na organizaciju dr`avne vlasti, wenih izvora, struktu-

re, pravila rada, prava i odgovornosti; (v) odgovaraju}e institucionalne

i zakonske garantije i mogu}nosti u`ivawa i za{tite prava ukqu~uju}i i

svojinska prava koja podrazumevaju i slobodu privredne inicijative i re-

guli{u tr`i{nu privredu. 

Stepen po{tovawa prava }e zavisiti od kvaliteta prava, a to zna~i i

zakonodavca i wegovog uvi|awa potrebe da pravo bude instrument koji

olak{ava ovaj veliki preokret (ili }e pak ote`avati u slu~aju da zakono-

davac ne uvidi pomenute potrebe). 

Moralna autonomija i profesionalna etika u javnom `ivotu – tako-

|e ~ine deo ove teme, jer ako konkretni qudi koji pravo stvaraju i prime-

wuju budu radili suprotno od onoga {to vladavina prava/pravna dr`ava

zahtevaju, a ~esto i suprotno qudskoj savesti, pa ~ak i zdravom razumu, ove

velike ideje se ne}e ostvariti. Za wihovo uspostavqawe zahtevaju se orga-

nizovani zajedni~ki napori, ali i individualno znawe, moralna autono-

mija i hrabrost.23

Rasprostraweno ose}awe opasnosti po dr`avu i naciju deluje kao va-

`an ~inilac u izbornom i politi~kom pona{awu, pa bila percepcija

straha od opasnosti realna ili ne. To se dopuwava ukorewenim obrasci-

ma pona{awa u takvim situacijama, koji u~vr{}uju predstave o obimu i ka-

rakteru opasnosti.

Sudstvo je najmawe podobno da se nametne kao neka sveop{ta vlast, jer

nema sredstva kojima se dominira. S druge strane, pravna logika i rezo-

novawe, ma koliko nekada mogu biti pod uticajem pravnog dogmatizma,

ipak su vezani za poznate i obnarodovane norme i pravna na~ela, koja u ve-

likom broju predstavqaju civilizacijska dostignu}a i izraze qudskog uma

i u na~elu, suprotnost sili i samovoqi. Sudovi ne predstavqaju onakvu

opasnost kakvu stalno predstavqa izvr{na vlast, a povremeno mo`e da je

predstavqa i zakonodavna (kao u slu~aju francuskog konventa), jer i kod

jedne i druge voqa dolazi vi{e do izra`aja nego razumnost i u norme ote-

lovqena mera (ako to jeste) koja je su{tinski deo sudovawa. Sudovi mogu

biti opasnost samo ako bi slepo sprovodili voqu izvr{ne vlasti bez ob-

zira na zakone. 

Kad se u nas pre 40 godina uspostavqalo ustavno sudstvo, bez obzira

na vrlo ograni~eno poimawe ustavnosti i zakonitosti, uplivisano ideo-
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lo{kim i politi~kim „razlozima”, i vladaju}om koncepcijom o jedinstvu

vlasti, opet se ve} tada s pravom konstatovalo da se ustavnim sudovima

unosi elemenat podele vlasti. A to je zna~ilo da ako ovi sudovi ispune

namewenu im ulogu, da se u skladu sa onim stavom sa po~etka ovog prilo-

ga, po~iwe ra|ati i ustavnost.

Mada ne mo`emo optimisti~ki procewivati izglede ovih poku{aja da

se lako i brzo ostvare, moramo ih procewivati na osnovu samih predloga

kao podudarne sa idejama konstitucionalizma koje smo izlagali. Na`a-

lost, postoje prili~no duboke podele u dru{tvu, a i u rukovodstvima, po-

liti~ki interesi vlastodr`aca nisu uskla|eni, slo`ena ekonomska i so-

cijalna situacija ne mo`e brzo da se prevazi|e, vi{e je pojava u dru{tvu i

u susednim dr`avama koje izazivaju zabrinutost, bremenite su opasnosti-

ma, preovla|uju}a politi~ka kultura ima jake elemente autoritarne poli-

ti~ke kulture i sve to deluje kao ~inilac usporavawa potrebnih promena.

Mora se voditi ra~una da prisutna unutra{wa politi~ka nestabil-

nost, neizvesnost u pogledu budu}nosti, socijalne i politi~ke tenzije

prouzrokovane ekonomskim te{ko}ama i ra{irenim siroma{tvom, mogu-

}i nasilni sukobi oko mo}i i vlasti, politi~ke opasnosti koje se mogu

pojavti iz okru`ewa ili zbog nemira, secesionisti~kih antiustavnih po-

kreta unutar dr`ave ili terorizma, mogu proizvesti i sukobe koji bi re-

zultirali daqim nepo{tovawem ili ukidawem ustava, i time usporava-

wem ili odlagawem demokratizacije i uvo|ewa vladavine prava.

Te{ko je i zamisliti da se ideja vladavine prava brzo ili lako ostva-

ri pri op{toj neizvesnosti, rasprostrawenim autoritarnim obrascima

pona{awa, optere}enosti dogmatizmom, ideolo{kom iskqu~ivo{}u kon-

vertita koji mewaju partije i ideologije kao {to su nekada oni bez ki~-

me i dostojanstva mewali zastave, pri nedovoqnoj ograni~enosti vlasti

i isto tako nedovoqnoj sigurnosti gra|ana. Ali, ukoliko vi{e situaciju

karakteri{e pravna nesigurnost `ivota i imovine, ugro`enost integri-

teta, mafija{ke strukture i rasprostrawena pqa~ka u najrazli~itijim

oblicima, utoliko je va`nije postizawe napretka u ostvarivawu ideja

vladavine prava. Prema shvatawu velikih mislilaca od Perikla do Loka

i Mila vladavina prava je i jedini povoqan okvir za cvetawe slobode, za

koju se ina~e moramo stalno nenasilnim sredstvima boriti da bi je sa~u-

vali i pro{irili.

Na jednom skupu nau~nika i stru~waka iz ustavnog prava koji su se

sredinom decembra 2003. sastali u svome udru`ewu da razmotre „ustavnu”

situaciju mawe od dve sedmice pre izbora (zakazanih za 28. decembar), kad

je ve} dr`ava bila bez svoga poglavara, skup{tina raspu{tena, vlada u

ostavci, sudovi u neizvesnosti po kojim }e propisima delovati posle 

1. januara 2004, a rezultat izbora ve} ocewen kao visoko neizvestan i za-

to se pretpostavqalo da }e biti vrlo te{ko sastaviti vladu. I uz sve to

ne zna se da li ustav postoji, jer se ne zna da li onaj iz 1990. godine va`i

i za koga i koliko va`i. Od takvih su ~iwenica ili pretpostavki pola-
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zili u~esnici u raspravi. Bez ikakve sugestije ili ma i najmaweg nepo-

srednog povoda za to, moglo se tokom razgovora pratiti kako se oblikuje

i izra`ava jedno shvatawe koje dele gotovo svi u~esnici. Naime, u takvoj

situaciji je gotovo svima jedino Ustavni sud predstavqao instituciju ko-

ja ima ne samo legalnost, nego u`iva i autoritet, integritet, legitimi-

tet i poverewe koje je ste~eno pokazanom nezavisno{}u i racionalno{}u

svojih skora{wih odluka, tako da su okupqeni stru~waci, po pravilu vr-

lo odbojni prema bilo ~ijem uzimawu u svoje ruke onih ovla{}ewa koja mu

nisu izri~ito data, sada naprosto spontano i{li ka zajedni~kom shvata-

wu i zakqu~ku da se od Ustavnog suda mora o~ekivati i gotovo tra`iti da

u datoj situaciji deluje, ako se tako mo`e re}i, kao „depozitar pravne sve-

sti i dr`avne suverenosti”. To pokazuje da se ustavnom sudstvu mora dati

nadle`nost u stvarima o~uvawa ustavnosti kakvu takve institucije imaju

u demokratskim zemqama.  
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Prof. dr Pavle Nikoli}, 

Pravni fakultet u Beogradu

USTAVNI SUD I NOVI USTAV SRBIJE

á

Ustavni sud i pravna dr`ava

U teoriji ustavnog prava je s razlogom re~eno da je „... istinski simbol

civilizacije ono {to se zove pravna dr`ava, nasuprot despotskoj dr`avi”

(J. Gicquel). To onda, samo po sebi, zna~i da nema istinskog demokratskog

ure|ewa bez pravne dr`ave (vladavine prava), jer ona upravo obezbe|uje ono

{to je neophodno za uspostavqawe i funkcionisawe demokratije – ograni-

~avawe dr`avne vlasti, onemogu}avawe wene samovoqe i zlouporebe, sputa-

vawe diskrecione vlasti i nadasve za{tite pojedinca, ~oveka i wegovih

prava i sloboda, kao i obezbe|ewa afirmacije qudskih i drugih vrednosti

i tekovina civilizacije. S obzirom na to, pravna dr`ava, to je samo po se-

bi razumqivo, pretpostavqa ne samo postojawe ustava (i zakona u skladu sa

ustavom), ve} i suprematiju ustava (i zakona), tj. jedan uskla|eni, hijerarhij-

ski ustrojen pravni poredak sa ustavom kao lex superior-om na svom vrhu, a ko-

jim se garantuju i {tite prava i slobode i ~itavo demokratsko ure|ewe.

Me|utim, kao je praksa u modernim dr`avama pokazala, nije dovoqno

proglasiti da je ustav lex superior, niti da je pravna dr`ava temeq i osnov-

no na~elo demokratske dr`ave. Ustav i pravna dr`ava treba da do`ive

svoju stvarnu primenu, da se o`ivotvore u samoj praksi. Otuda, za{tita

ustava, odnosno pravne dr`ave u svim oblicima wenog ispoqavawa je con-
ditio sine qua non wihove primene, odnosno o`ivotvorewa. Pri tome, jasno

je da se radi te za{tite, koja obuhvata i kontrolu svih vlasti, uspostavqa

i deluje odre|eni mehanizam u kome najzna~ajnije mesto zauzima sudska za-

{tita, posebno ustavno-sudska za{tita koju vr{i ustavno sudstvo. 

Prikladnost, pa i neizbe`nost ustavnost sudstva u pravnoj dr`avi, u

su{tini, radi se o uzajamnoj uslovqenosti pravne dr`ave (i demokratije)

i ustavnog sudstva, potvr|uje niz upe~atqivih argumenata, pa i praksa da-

nas u svetu, te je s pravom re~eno da je institucija ustavnog sudstva „jedan

od najmarkantnijih doga|aja ustavnog prava posle rata” (Louis Favoreu). 

Prvo, ustavno sudstvo je institucija od najvi{eg autoriteta, s obzi-

rom na to da zna~aj wegove funkcije za{tite ustava i ustavnosti (i zako-

nitosti) to imperativno pretpostavqa, a koja je osnov konstituisawa i

postojawa pravne dr`ave. 
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Drugo, ustavno sudstvo u`iva najvi{i stepen nezavisnosti, {to je u

pravnoj dr`avi apsolutan uslov za vr{ewe pomenute funkcije. 

Tre}e, ustavno sudstvo u`iva potpuni i ni~im okrweni legitimitet

– vr{e}i pomenutu funkciju za{tite ustava i ustavnosti (i zakonitosti)

ono se nalazi na braniku za{tite prava i sloboda i demokratskih i ci-

vilizacijskih tekovina; ono ne stvara pravo ve}, otklawaju}i povrede na-

nete ustavu i ustavnosti (i zakonitosti), obezbe|uje da to pravo bude za-

snovano na ustavu kao lex superior-u.

^etvrto, ustavno sudstvo nije neka „vi{a vlast” u odnosu na zakono-

davne, izvr{ne i sudske organe – ono je kao i drugi organi podre|eno

ustavu i strogo vezano za wega, ~ak i kada ga tuma~i (re~ je, kako je u teo-

riji re~eno, o „stvarala~kom tuma~ewu a ne stvarawu ustavnih normi” – L.
Garlicki, W. Zakrzewski), a to sve to tim pre {to ono ne vr{i ocenu celis-

hodnosti akata (zakona i dr.), te i nije u prilici da ceni politiku pa,

prema tome, ne pretvara se u organ koji utvr|uje i vodi politiku.

Sve to govori u prilog zakqu~ka, kako je u teoriji izri~ito zapisano,

da je ustavno sudstvo, figurativno re~eno, „najmawe opasno” (Mauro
Cappelletti).

áá

Stawe pravne dr`ave u predve~erje dono{ewa novog Ustava

Izneto mi{qewe o uzajamnoj uslovqenosti demokratije i pravne dr-

`ave s jedne strane, i ustavnog sudstva s druge strane, name}e, kada se ra-

di o postpetooktobarskom periodu u Srbiji, potrebu sagledavawa stawa

demokratije i pravne dr`ave u vremenu posle Petog oktobra, kao predu-

slova za stvarnu ulogu i afirmaciju ustavnog suda. 

Stawe zate~eno u trenutku svrgavawa dotada{weg autoritarnog re`i-

ma bilo je pogubno. To se, pre svega, odnosi na pravnu sigurnost gra|ana

i ostvarivawe wihovih prava i sloboda, na nezavisnost sudstva, a poseb-

no ustavnog suda, na stawe zakonodavstva koje i nije moglo da bude osnov

vladavine prava, a naro~ito na sam Ustav donet 1990. godine. Pored po-

znatih slabosti i proma{aja ovog Ustava, a naro~ito ~iwenice da je on

utro put uspostavqawu re`ima li~ne vlasti, to je bio jedan apsolutno ne-

legitiman akt, s obzirom da ga je donela jednostrana~ka Skup{tina iza-

brana na jednostrana~kim izborima u uslovima potpunog politi~kog i

svakog drugog monopola tada vladaju}e partije. Otuda, i ~itav pravni po-

redak koji se gradio na nelegitimnom ustavu morao je da bude nelegiti-

man. To svakako nisu bili pogodni uslovi za delotvornu ulogu Ustavnog

suda, pogotovo kada se uzme u obzir autoritarni karakter ~itavog poli-

ti~kog re`ima, {to je uticalo najdirektnije na izbor sudija, na dono{e-

we odluka i aktivnost Suda uop{te. Jednom re~ju, umesto da zakora~i na

put demokratizacije i tranzicije krajem osamdesetih i po~etkom devede-

setih godina, Srbija je krenula stazom daqeg sunovrata. 
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Ovakva konstatacija stawa do svrgavawa dotada{weg re`ima name}e

pitawe {ta se uradilo posle Petog oktobra u likvidaciji takvog stawa.

Naispravniji odgovor bi bio – i mnogo i malo, a ponegde i ni{ta. Mno-

go, jer je zasigurno zauvek sru{en i odba~en postoje}i desetogodi{wi au-

toritarni re`im, ~ime je stvoren op{ti, u stvari kapitalni preduslov za

uspostavqawe pravne dr`ave, demokratije i drugih civilizacijskih teko-

vina. Malo, jer su reforme, u globalu posmatrano, jo{ uvek u za~etku, ali

na ustavnom planu, na`alost, nije u~iweno ni{ta. 

Ako je to tako, onda je potpuno jasno da je posle Petog oktobra 2000.

godine u~iwena pogubna gre{ka. Naime, Peti oktobar nije zna~io, niti

je smeo da zna~i, samo obi~nu smenu politi~kih partija na vlasti. Peti

oktobar je zna~io i morao da zna~i radikalnu promenu vlasti, tj. ~itavog

politi~kog re`ima i poretka u celini (ustavnog, ekonomskog i svakog

drugog). Apsolutni uslov te i takve radikalne promene, u su{tini revo-

lucionarnog preokreta, moralo je da bude ukidawe tada va`e}eg Milo{e-

vi}evog Ustava od 1990. i dono{ewe novog Ustava Srbije. 

Zbog toga sam jo{ u decembru 2000, a zatim i u januaru 2001. i kasnije

u vi{e navrata javno predlagao da se novoizabrana (decembra 2000) Na-

rodna skup{tina sopstvenom odlukom proglasi za Ustavotvornu skup{ti-

nu i da u tom svojstvu donese odluku o stavqawu van snage tada va`e}eg

Milo{evi}evog Ustava, da donese neophodne privremene ustavne akte ko-

ji bi omogu}ili daqe funkcionisawe dr`ave i da odmah pokrene postu-

pak za dono{ewe novog Ustava. Posebno sam se zalo`io i predlo`io do-

no{ewe Zakona o neva`nosti svih zakona i normativnih akata od

AVNOJ-a do pada Milo{evi}evog re`ima. To je bio moj pledoaje za novi

pravni sistem. Wegovo ostvarewe bi bilo od vitalnog zna~aja za u~vr{}e-

we nove demokratske vlasti i razvoj novog re`ima i poretka u celini.

Naime, to bi omogu}ilo neuporedivo br`e odvijawe svih procesa refor-

me, a neminovno bi povuklo za sobom radikalne personalne i druge pro-

mene u policiji, dr`avnoj bezbednosti, sudstvu, tu`ila{tvu, ali i u dru-

gim sferama dr`avne organizacije i u dru{tvu u celini, sprovo|ewe lu-

stracije, itd. Prosto re~eno, bio bi stvoren ustavno-pravni osnov za

istinsku demokratizaciju, a samim tim i za po~etak procesa tranzicije. U

takvim uslovima bi se, naravno, odmah obrazovao i novi Ustavni sud. 

Me|utim, tako nije u~iweno. Bila je lansirana tzv. ideja legalizma,

pa je Milo{evi}ev Ustav Srbije (ali i Ustav Savezne Republike Jugosla-

vije od 1992) ostao na snazi, te su brojne pogubne posledice bile neizbe-

`ne. Kada su te posledice postale ne samo o~igledne, ve} i nepodno{qi-

ve, doneta je odluka ove godine da se donese novi Ustav. Interesantno je,

pri tome, da se Narodna skup{tina odlu~ila da postoje}i revizioni po-

stupak ignori{e (uprkos pomenutom zalagawu za legalizam). Ona je obi~-

nim zakonom propisala druga~iju proceduru za dono{ewe novog Ustava.

To je, razume se, bio vi{estruko nelegalan ~in, ali je i sam Ustavni sud

preko toga }utke pre{ao. 
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ááá

Novi Ustav i nala`ewe pravog mesta i uloge Ustavnog suda

1. Dono{ewe novog Ustava Srbije danas, dodu{e sa trogodi{wim, pa

i du`im zaka{wewem, predstavqalo bi kona~nu potvrdu Petog oktobra i

svega onoga {to je on zna~io i morao da zna~i. U tom smislu, dono{ewe

novog Ustava je danas conditio sine qua non vaskrsa jedne nove, demokratske

Srbije. To onda, po prirodi stvari, pretpostavqa opredeqewe za put na-

pretka svojstvenog slobodarskim zemqama, ali i vra}awe Srbije wenim

korenima, tj. demokratskoj ustavnosti i svekolikoj duhovnosti. Zbog toga

novi Ustav i mora da bude izgra|en na priznatim tekovinama demokrati-

je i civilizacije uop{te, ali i izvornoj srpskoj tradiciji. 

U kompleksu temeqnih pitawa koje novi Ustav treba da reguli{e je-

ste i pitawe pravne dr`ave, odnosno vladavine prava. To, razume se, pret-

postavqa razre{ewe niza pitawa koja se odnose na sadr`inu i zna~ewe

pravne dr`ave, odnosno vladivine prava, ali isto tako i brojnih pitawa

koja se ti~u mehanizma obezbe|ewa i za{tite ustava kao lex superior-a,
ustavnosti i zakonitosti i svega onoga {to pravna dr`ava, odnosno vla-

davina prava zna~i. Kao {to je poznato, a to sam u po~etku i pomenuo, naj-

vidnije mesto u tom mehanizmu ima sudska za{tita, a u nizu zemaqa sve

zna~ajniju ulogu u tom pogledu preuzima ustavno-sudska za{tita koju vr{i

ustavno sudstvo. To je, prakti~no, i dovelo do toga da u dr`avi koja se kva-

lifikuje kao pravna dr`ava, ustavni sud postaje, u su{tini, neizbe`na,

neophodna, pa i nezamenqiva institucija. 

Formalno gledano, u mehanizmu za{tite Ustava, ustavnosti i zakoni-

tosti uspostavqenom Ustavom Republike Srbije iz 1990. godine, Ustavni

sud je imao najistaknutije mesto. Me|utim, wegov stvarni polo`aj, uloga

i efekti delovawa bili su uslovqeni, u stvari, drasti~no ograni~eni au-

toritarnim re`imom izgra|enim na tom istom Ustavu, koji je i utro put

uvo|ewu re`ima li~ne vlasti. Izbor novog ustavnog suda posle Petog ok-

tobra, dodu{e sa zna~ajnim zaka{wewem, kao i postavqawe nove demo-

kratske vlasti, stvorili su mogu}nost za istinsku afirmaciju uloge i dej-

stvovawe Ustavnog suda kao najsna`nijeg oslonca pravne dr`ave, odnosno

vladavine prava. Me|utim, uspon i afirmacija Ustavnog suda u ostvarewu

svog su{tinskog zadatka u novom re`imu, posle Petog oktobra, bili su

pra}eni te{ko}ama i problemima. 

Prvo, nesprovo|ewe odnosno odugovla~ewe u sprovo|ewu pojedinih

odluka Ustavnog suda pojava je koja nije nepoznata u dana{wem sistemu,

uprkos izri~itoj odredbi jo{ uvek va`e}eg Ustava da su odluke Ustavnog

suda op{teobavezne i izvr{ne, pa wihovo sprovo|ewe ne bi ni pod kakvim

uslovima moglo da do|e u sumwu. To s jedne, a s druge strane, kako je javno

re~eno, pojedine izjave visokih politi~kih funkcionera, htelo se to ili

ne, predstavqaju fakti~ki pritisak na Ustavni sud u dono{ewu wegovih

odluka. 
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Drugo, pojedine odredbe va`e}eg Ustava nisu u svemu zadovoqavaju}e,

pa i ne predstavqaju u potpunosti pogodan osnov za delovawe Ustavnog su-

da kao vrhovnog za{titnika Ustava, ustavnosti i zakonitosti u sistemu u

kome vaqa provesti na dosledan na~in ideju pravne dr`ave, odnosno vla-

davine prava. 

2. Na~elno govore}i, a naro~ito s obzirom na postoje}e fakti~ko sta-

we i atmosferu u kojoj se odvija politi~ki `ivot i donose dr`avne od-

luke u Srbiji, a u skladu sa imperativom uspostavqawa istinske pravne

dr`ave, odnosno vladavine prava, uslov svih uslova je obezbe|ewe apsolut-

ne nezavisnosti Ustavnog suda. Ustavni sud mora biti institucija potpu-

no nezavisna na koju drugi dr`avni organi, kao i drugi subjekti politi~-

kog `ivota, nikakvim svojim autoritetom ne mogu uticati niti na wu vr-

{iti pritisak, kao ni podvrgavati kritici odluke Suda, i sl. Samo tako,

Ustavni sud mo`e odgovoriti svom uzvi{enom zadatku za{tite Ustava kao

lex superior-a, ustavnosti i zakonitosti, te tako i predstavqati sna`an

temeq pravne dr`ave, odnosno vladavine prava. 

(1) U tom pogledu, pre svega, od bitne va`nosti je prona}i odgovara-

ju}i na~in izbora sudija i predsednika Ustavnog suda. Dosada{wi na~in

izbora, predvi|en odredbama Ustava Srbije od 1990. nije se, u na{im uslo-

vima, pokazao kao najprikladniji niti je obezbe|ivao nezavisnost Suda. 

Naime, u~e{}e dve druge grane vlasti, zakonodavne i izvr{ne, u pred-

lagawu i izboru sudija i predsednika Ustavnog suda, kako to predvi|a jo{

uvek va`e}i Ustav, nesumwivo je sredstvo wihovog mogu}nog uticaja na

rad Suda, pogotovo ako sudije, odnosno pojedini od wih, pripadaju poli-

ti~koj stranci ({to Ustav Srbije ne zabrawuje) koja ima ve}inu u Narod-

noj skup{tini i kojoj pripada i sam predsednik republike koji predla`e

kandidate za predsednika Suda i sudije. 

U Ustavnoj parlamentarnoj monarhiji, bar prema nacrtu Ustava Srbi-

je koji sam pre dve godine napisao i predao javnosti (u [paniji danas

sli~no) imenovawe predsednika i sudija Ustavnog suda vr{i kraq na

predlog Vrhovnog saveta sudstva. Budu}i da je kraq nadstrana~ka li~nost,

a Vrhovni savet sudstva autoritativno telo koje nije vezano ni za Vladu

ni za Narodnu skup{tinu ili bilo koji drugi dr`avni organ, imenovawe

predsednika i sudija ne mo`e da poslu`i kao sredstvo inicijalnog i po-

tenicijalnog uticaja, odnosno pritiska na Sud. U republikanskom ure|e-

wu, ovo imenovawe, odnosno izbor bi mogao da vr{i i pomenuti Vrhovni

savet sudstva, s obzirom na wegov autoritet i karakter uop{te. Eventual-

no, moglo bi da se razmisli i o modelu izbora koji je, unekoliko, sli~an

modelu koji je propisao francuski Ustav od 1958. (pa i Ustav Italije od

1948, Ustav Bugarske od 1991) – jednu tre}inu sudija bi imenovao predsed-

nik Republike, jednu tre}inu predsednik Narodne skup{tine i jednu tre-

}inu Vrhovni savet sudstva (u Francuskoj to ~ini predsednik Senata),

dok bi predsednika Suda birale iz svojih redova same sudije. Na ovaj na-

~in, mogu}ni uticaj drugih grana vlasti bio bi, unekoliko, slabiji. 
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(2) Pri tome, ono {to bi bezuslovno trebalo predvideti novim Usta-

vom je izri~ita zabrana da sudije budu ~lanovi politi~kih stranaka.

Zabrana ~lanstva u politi~kim strankama bi bila u znatno ve}oj meri ga-

rant nezavisnosti Ustavnog suda, odnosno prepreka mogu}im uticajima i

pritiscima na rad Suda. 

(3) U ciqu stvarawa uslova i obezbe|ewa da Ustavni sud ostvari svoj

pomenuti uzvi{eni zadatak, bespogovorno bi trebalo pro{iriti wegove

nadle`nosti. Pored onih koje sada{wi Ustav predvi|a (uz izvesne korek-

cije i precizirawa), svakako bi bilo nu`no utvrditi i slede}e nadle-

`nosti: 

– Odlu~ivawe o ustavnoj `albi zbog povrede pojedina~nim pravnim

aktom ili radwom Ustavom zajam~enih sloboda i prava ~oveka i gra-

|anina; 

– Odlu~ivawe o sukobu nadle`nosti izme|u dr`ave Srbije i autonom-

nih jedinica (regiona), ukoliko Ustavom bude uvedeno regionalno

ure|ewe, izme|u samih autonomnih jedinica, izme|u dr`ave Srbije i

jedinica lokalne samouprave, izme|u autonomnih jedinica i jedini-

ca lokalne samouprave i izme|u samih jedinica lokalne samouprave; 

– Odlu~ivawe o zakonitosti izbora poslanika Narodne skup{tine,

poslanika skup{tina autonomnih jedinica (ukoliko budu postojale

autonomne jedinice), kao i predstavnika u skup{tinama jedinica

lokalne samouprave; 

– Odlu~ivawe o zakonitosti izbora predsednika Republike (bilo da

je biran neposredno od strane gra|ana, bilo od strane Narodne

skup{tine); 

– Odlu~ivawe o optu`bama protiv predsednika Republike za povredu

Ustava i zakona koje u~ini u vr{ewu svoje funkcije; 

– Odlu~ivawe o optu`bama protiv predsednika i ~lanova Vlade za

povredu Ustava i zakona koje u~ine u vr{ewu svojih funkcija; 

– Odlu~ivawe o zakonitosti sprovo|ewa referenduma. 

Na ovaj na~in bi se upotpunile nadle`nosti Ustavnog suda kao vrhov-

nog za{titnika Ustava, ustavnosti i zakonitosti i time bi se doprinelo

potpunijem o`ivotvorewu principa vladavine prava (pravne dr`ave) u

svim wegovim aspektima. 

(4) Va`e}i Ustav utvr|uje obavezu Vlade da u slu~aju potrebe obezbe-

|uje izvr{ewe odluka Ustavnog suda. O~igledno je, a u dana{woj praksi

ve} postoje o tome nagove{taji, da ovakvo ustavno re{ewe nije priklad-

no, pa i da se ne mo`e o~ekivati da uvek bude efikasno, tj. da uvek i u sva-

kom slu~aju se obezbedi izvr{ewe odluke Ustavnog suda. Izme|u ostalog,

te{ko je zamisliti, a praksa daje primere, da Vlada mo`e delovati i iz-

vr{iti pomenutu obavezu u slu~ajevima kada se radi o aktima Narodne

skup{tine, pa i predsednika Republike, a u odnosu na svoje sopstvene ak-

te Vlada ionako ima obavezu da po{tuje (izvr{i) odluku Ustavnog suda.
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S obzirom na to da sam Ustavni sud ne raspola`e sopstvenim sredstvi-

ma kojima bi mogao da obezbedi izvr{ewe svojih odluka, moglo bi se razmi-

{qati o slede}em re{ewu: ako Narodna skup{tina, predsednik Republike,

odnosno sama Vlada, ne izvr{e odluku Ustavnog suda koja se odnosi na wi-

hove akte u Ustavom utvr|enom roku, po sili samog Ustava Narodna skup-

{tina bila bi raspu{tena, predsedniku Republike, odnosno Vladi, pre-

stao bi mandat. U pogledu drugih odluka Ustavnog suda kojima on ostvaruje

svoje druge nadle`nosti, postoje}e re{ewe koje utvr|uje obavezu Vlade da

obezbedi izvr{ewe tih odluka Suda moglo bi biti zadr`ano. 

Predlo`eno re{ewe je nesumwivo vi{estruko korisno: ono obezbe-

|uje da se odluke Ustavnog suda sprovode, otklawa mogu}ne krizne situa-

cije u slu~ajevima kada se odluka Ustavnog suda ne izvr{ava, ~uva i mak-

simalno obezbe|uje autoritet Ustavnog suda kao za{titnika Ustava kao

lex superior-a, ustavnosti i zakonitosti i, nadasve, predstavqa dodatno

jemstvo funkcionisawa uop{te pravne dr`ave. 

(5) Novim Ustavom bi trebalo propisati da Ustavni sud ima svoj sop-

stveni buxet koji samostalno utvr|uje i izvr{ava. Iako je pitawe buxeta

druga~ije po svom karakteru od drugih, gore navedenih pitawa, smatram da

je apsolutno neophodno da Sud ima sopstveni buxet. Svako druge re{ewe,

pa i postoje}e re{ewe, mo`e, u ve}oj ili mawoj meri, da ugro`ava samo-

stalnost Ustavnog suda. Tako, i postojawe sopstvenog buxeta svrstava se u

neophodne uslove nezavisnosti Ustavnog suda. 

*

*     *

Prema tome, uno{ewem izvesnih novih re{ewa, poput gore nabroja-

nih ili nekih drugih, u novi Ustav Srbije, zasigurno bi doprinelo u~vr-

{}avawu nezavisnosti Ustavnog suda u sistemu pravne dr`ave u Srbiji.

Me|utim, jasno je da nezavisnost Ustavnog suda ne zavisi samo od ustav-

nih re{ewa, od ustavnih odredaba. Brojni su tzv. nepravni faktori kao i

fakti~ki uslovi i ambijent u kome deluje Ustavni sud, a koji uti~u na

ostvarivawe nezavisnosti Ustavnog suda, odnosno koji ugro`avaju wego-

vu nezavisnost – nivo politi~ke kulture i svesti uop{te, stawe op{te po-

liti~ke klime, pona{awe politi~kih stranaka, moral i karakter, kao i

stru~nost i savesnost samih sudija, itd. Me|utim, to su ~inioci koji se

ne mogu preko no}i promeniti. Ustavne norme, tj. ustavna re{ewa se, pak,

mogu mnogo lak{e i br`e promeniti i prilagoditi `eqenom ciqu. Do-

no{ewe novog Ustava Srbije je prilika da se to u~ini. 
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Prof. dr Zoran Tomi},

Pravni fakultet u Beogradu

USTAVNO SUDSTVO – IZME\U @RECA 

I STVARAOCA

„Ali time ho}e da nam se ka`e da je racionalno
da ustav ima sudsku sankciju, a ne i da je nemogu-
}e da bude bez sankcije, ili, da ustav treba da
ima sudsku sankciju, ali ne i da je uvek ima u jed-
nom pozitivnom pravu” (\or|e Tasi}).

UVOD

1. – Per definitionem, ustavno sudstvo je zasebna i nezavisna dr`avna

institucija kojoj se poverava funkcija ustavnog sudovawa, prosu|ivawa i

pravnog rezonovawa najvi{eg nivoa1. Re~ je o re{avawu ustavnih sporova,
o pravnom odlu~ivawu da li je povre|en ustav. Odvija se po naro~itom za-

konskom postupku, i ima vi{e vidova. Katalog poslova ustavnog sudstva

zavisi od solucija va`e}eg prava u jednoj zemqi. Wegova iole kompletni-

ja sadr`ina imala bi slede}i izgled2: (a) Su|ewe (o) zakonima (i podza-

konskim propisima) sa stanovi{ta ustava kao ~elnog pravnog akta – pro-

vera pravnosti prava; (b) Re{avawe federalnih sporova (tamo gde su oni

mogu}i), kao i re{avawe sukoba nadle`nosti izme|u pojedinih unutardr-

`avnih teritorijalnih zajednica (c) Precizirawe razgrani~ewa nadle-

`nosti izme|u odre|enih dr`avnih organa, pripadaju}ih razli~itim gra-

nama vlasti, kada u praksi tim povodom nastupe nedoumice; (d) Nadzira-

we ustavnosti i zakonitosti sprovo|ewa dr`avnog referenduma; (e) Ras-
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1 V. iz klasi~ne francuske pravne kwi`evnosti: Joseph-Barthelemy – Paul Duez, Traite
elementaire de droit constitutionnel; Paris, 1926, str. 208–222; R. Carre de Malberg, Contribu-
tion a la theorie generale de l Etat, tome II, Paris, 1922, str. 614–616.

2 V. op{irno: I. Krbek, Ustavno sudovawe, Zagreb, 1960, str. 43–66 („Stvari ustavnog su-

dovawa”); J. Stefanovi}, Ustavno pravo, kwiga á, Zagreb, 1965, str. 108–124 („Kontro-

la ustavnosti zakona po specijalnom ustavnom sudu”). Upu}ujem i na: M. Stojanovi},

Sudska kontrola ustavnosti, uporednopravni pogled na neke probleme ustavnosti, Be-

ograd, 1960; D. Kuli}, Ustavno sudstvo u svetu, Beograd – Zaje~ar, 1982; \. Caca,

Ustavnost i zakonitost u Socijalisti~koj Federativnoj Republici Jugoslavji i ulo-
ga ustavnih sudova u wihovoj za{titi, Beograd, 1974, pos. str. 220–257; O. Vu~i}, Au-
strijsko ustavno sudstvo, ~uvar federacije i ustava (dokt. disert., neobjav.), Beograd,

1995. O ustavnim sudovima u pojednim karakteristi~nim dr`avama – SR Nema~ka, SAD,
Austrija, Italija, Ma|arska, [panija, Poqska, Rumunija, Ruska Federacija i Republi-
ka ^e{ka – pogledati tekstove vi{e autora objavqene u ~asopisu „Pravni `ivot”, br.

11/97, tom ááá, str. 901–1059.



petqavawe najva`nijih izbornih sporova nastalih oko formirawa kqu~-

nih dr`avnih organa; (f) Su|ewe pojedina~nim pravnim i materijalnim

aktima kao odgovor na pitawe da li su nedopu{teno atakovali na ne~ija

osnovna subjektivna prava i slobode – povodom izjavqenih ustavnih `albi

(bilo da u konkretnom slu~aju ne postoji redovna sudska za{tita, bilo da

je ona prethodno iscrpena); (g) Odlu~ivawe o opstanku pojedinih politi~-

kih partija osumwi~enih za naru{avawe ustavnog poretka; (h) Ustanovqa-

vawe da li je {ef dr`ave (ili/i odre|eni drugi visoki dr`avni ~inov-

nik) povredio ustav, odnosno zakon; (i) Odlu~ivawe o prestanku poslani~-

kog mandata, odnosno o oduzimawu poslani~kog imuniteta; (j) Zauzimawe

krucijalnih pravnih shvatawa u vezi sa primenom ustava, pa i davawe zva-

ni~nih tuma~ewa smisla i doma{aja pojedinih ustavnih odredaba.

2. – Zbog kvaliteta i kvantiteta potencijalnog delokruga ustavnog

sudstva, ono u ovda{wim (ne)prilikama u Srbiji zaslu`uje osobitu pa-

`wu. Prvo – s gledi{ta nu`nog ja~awa misije ustavnog sudstva de consti-
tutione ferenda, osetnog oboga}ivawa palete wegovih sada{wih, prili~no

skromnih kompetencija. Naime, Ustavni sud Srbije po aktuelnom Ustavu

odlu~uje o (~lan 125): „1. saglasnosti zakona, statuta autonomnih pokraji-

na, drugih propisa i op{tih akata s Ustavom; 2. saglasnosti propisa i op-

{tih akata republi~kih organa sa zakonom; 3. saglasnosti svih ostalih

propisa, kolektivnih ugovora kao op{tih akata i drugih op{tih akata sa

zakonom i drugim republi~kim propisom; 4. sukobu nadle`nosti izme|u

sudova i drugih organa; 5. saglasnosti statuta ili drugog op{teg akta po-

liti~ke stranke ili druge politi~ke organizacije s Ustavom i zakonom;

6. zabrani rada politi~ke stranke ili druge politi~ke organizacije; 7.

izbornim sporovima koji nisu u nadle`nosti sudova ili drugih dr`avnih

organa”. Ustavni sud Srbije, zna~i, ne poseduje ingerencije navedene u

ovom ~lanku pod (b), (d), (h), (i) i (j), wegova ustavna nadle`nost za re{a-

vawe izbornih sporova (5) je krajwe supsidijarna, a ustavna `alba (f)

uop{te nije predvi|ena. Drugo – tema „ustavno sudovawe” pobu|uje intere-

sovawe i iz ugla jasnog odre|ewa wegove prirode i budu}e, zala`em se za

mo}nije i ~istije ustavne pozicije u dr`avno-dru{tvenom miqeu. Poto-

wem problemu posve}en je zapo~eti zapis. 

á

1. – Na~elo vladavine prava i na~elo o podeli dr`avne vlasti su ve}

uhodane tekovine demokratske pravne kulture. Polaze}i od wih, i u svetu

i na na{im prostorima, dominiralo je i dominira – i u teoriji i u zako-

nodavstvu – stanovi{te o trodeobi dr`avnih funkcija (vlasti): Podela na

zakonodavnu, izvr{nu (bilo da je ona iskqu~ivo kod dr`avne vlade, bilo

da je obavqaju, svako u odgovaraju}em obimu, i {ef dr`ave i vlada) i sud-

sku dr`avnu delatnost, kao glavne komponente vlasti. Pri tome, uloga

ustavnog suda (gde je on uveden kao samostalan organ) nije ustavno stavqe-

na u ravan odvojene dr`avne vlasti, tako da se on sme{ta bilo u sklop sud-

stva uop{te (re|e ustavno opredeqewe), bilo izvan sudskog kapaciteta, ~ak
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sasvim izvan konteksta podele vlasti (daleko naj~e{}a ustavna varijanta).

Tako, Ustav Srbije ne kvalifikuje „za{titu ustavnosti (...)” kao vr{ewe

vlasti (~lan 9. stav 5), dok – obrnuto – ustavotvorstvo i zakodavstvo, egze-

kutivu, kao i sudstvo explicite naziva „vlastima”! (st. 1, 3. i 4. istoga ~lana).

Na ustavno sudstvo se po pravilu nailazi pri kraju ustavnih dokumenata

({to vredi i za Ustav Srbije, ~l. 125-131, u okviru „Jemstva ustavnosti„),

a tek po izuzetku ga susre}emo na „spisku” vode}ih centralnih dr`avnih

organa (nema ga na ustavnoj „listi” republi~kih organa Srbije!). Me|u-

tim, duboke institucionalne krize – u jednoj takvoj smo na doma}em tere-

nu (opet!) ovih meseci – pokazuju wegov nesumwiv zna~aj kako iz perspek-

tive pouzdane za{tite temeqnih pravnih vrednosti (individualnih i ko-

lektivnih), tako i odr`avawa integriteta i identiteta pojedinih funk-

cija vlasti i wihovih nosilaca. Da li se, ipak – nasuprot preovla|uju}em

maniru – u savremeno doba mo`e govoriti o bar relativno uravnote`e-

nom kvartetu ogranaka vlasti, ukqu~uju}i tu i onu ustavno-sudsku, kao

ustavnoza{titnu? Da li se uop{te ustavno sudstvo uklapa u na~elo pode-
le vlasti? Ako je odgovor da – da li pripada sudskoj vlasti, ili je pak po-
sredi zasebna grana vlasti? Ako se opredelimo za negativan odgovor – ko-
je je wegovo mesto u dr`avnom aparatu, u dru{tvenom sistemu?

2. – Ustav Demokratske Republike Austrije – rodona~elnik posebnog

ustavnog sudstva kao obezbedioca ustava (originalna verzija poti~e iz

1920. godine) – reguli{e Ustavni sud (~l. 137–148) u odlomku „Garancije

Ustava i uprave” ({esti osnovni deo), odvojeno od „sudske nadle`nosti”

(~l. 82–94) koja je u sastavu tre}eg osnovnog dela. U Osnovnom zakonu SR
Nema~ke (1949. godine) pi{e: „Sudska vlast je poverena sudijama; vr{e je

Savezni ustavni sud, savezni sudovi predvi|eni ovim Osnovnim zakonom i

zemaqski sudovi” (~lan 92). Ustav [panije (od 1978. godine) ima poseban

odeqak (âá) „O sudskoj vlasti” (~l. 117–127), dok je zaseban odeqak (áH) po-

sve}en „Ustavnom sudu” (~l. 159–165). U Ustavu Republike Poqske (iz 1997.

godine) stoji: „1. Ustrojstvo Republike Poqske se oslawa na podelu i rav-

note`u zakonodavne, izvr{ne i sudske vlasti” (~lan 10. stav 1). „Zakono-

davnu vlast vr{i Sejm i Senat, izvr{nu vlast Predsednik Republike Poq-

ske i Ministarski Savet, a sudsku vlast sudovi i tribunali” (stav 2. isto-

ga ~lana). Tako, u odeqku âááá – „Sudovi i tribunali” (oni su „posebna

vlast i nezavisna od drugih vlasti”, ~lan 173), svoje mesto nalazi i „Ustav-

ni tribunal” (~l. 188–197). On ima ortodoksne ustavnoza{titne nadle-

`nosti (~lan 188), osim one koja se ti~e ustavne odgovornosti najvi{ih

dr`avnih funkcionera koja je rezervisana za poseban „Dr`avni tribu-

nal” (~l. 198–201). U Ustavu Italije (1947) sre}emo odvojenost regulati-

ve Ustavnog suda (u okviru glave âá, ~l. 134–137) od sudstva (glava áâ).

Ustav Ruske federacije (donet 1993) predvi|a tako|e triling dr`avnih

vlasti (~lan 10), a pod okriqem sudske vlasti (glava 7) – i Ustavni sud

(~lan 125). I Ustav Republike Hrvatske (iz 2001) zastupa koncepciju o po-

deli vlasti na one tri klasi~ne (~lan 4), pri ~emu je „4. Sudbena vlast”

(~l. 117–123) u okviru „Ustrojstva dr`avne vlasti” (pod áâ), dok je „Ustav-

ni sud Republike Hrvatske” odvojeno normiran (pod â, ~l. 125–131). 
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3. – Raniji Ustav SRJ (od 1992) proklamuje na~elo „podele na zakono-

davnu, izvr{nu i sudsku vlast” (~lan 12). U odeqku â sadr`avao je pravi-

la o „organima Savezne Republike Jugoslavije”, a odeqak âáá bio je rezer-

visan za „Savezni ustavni sud” (~l. 124–132). Me|utim, aktuelni Ustav Re-
publike Srbije postavqa pet odvojenih dr`avnopravnih funkcija (~lan 9):

ustavotvornu i zakonodavnu – poverenu Narodnoj skup{tini; predstavni~-

ko-integrativnu – u rukama predsednika Republike; izvr{nu – pripada

Vladi; sudsku – vr{e je sudovi; funkciju za{tite ustavnosti (i „za{tite

zakonitosti u skladu s Ustavom”) – obavqa je Ustavni sud. Ovaj potowi je,

rekoh malo~as, u sastavu „Jemstva ustavnosti”, i zasebno postavqen (~l.

125–131). Ustav Republike Crne Gore ne{to druga~ije zapisuje na~elo po-

dele vlasti – explicite na zakodavnu, izvr{nu i sudsku vlast (~lan 5, st.

1–2). U istom ~lanu toga dokumenta predvi|eno je da „Crnu Goru predsta-

vqa predsjednik Republike (stav 3), a da „ustavnost i zakonitost {titi

Ustavni sud” (stav 4). Deo Ustava o „ustavnosti i zakonitosti” – posle de-

la o „ure|ewu vlasti” – sadr`i i odredbe o Ustavnom sudu (~l. 111–116).

Najzad, u Ustavnom poveqi dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora (SCG,

2003. godina), ista institucija – Sud SCG, ima i ustavno-sudsku i uprav-

no-sudsku funkciju (~lan 46).

4. – U projektu Ustava Republike Srbije Forum-a iuris (Novi Sad, 2002)

pi{e da je „dr`avna vlast podeqena na zakonodavnu, izvr{nu i sudsku”, a

da „podela vlasti ukqu~uje uzajamnu, Ustavom odre|enu kontrolu i ravno-

te`u izme|u tri grane vlasti” (~lan 8. stav 3). U miqeu „ustavnosti i za-

konitosti”, svoje posebno mesto nalazi i Ustavni sud. On je „nezavistan

i samostalan” i obezbe|uje za{titu ustavnosti i zakonitosti. U „Predlo-

gu za novi Ustav Srbije” Beogradskog centra za qudska prava (2001. godi-

na), tako|e se polazi od podele vlasti i ravnote`e u odnosima izme|u za-

konavne, izvr{ne i sudske vlasti („Demokratija i vladavina prava”, stav

6, in fine). I on zasebno mesto daje Ustavnom sudu, u delu o „Ustavnosti i

zakonitosti”, nagla{avaju}i tako|e wegovu nezavisnost i samostalnost

„u vr{ewu svoje Ustavom utvr|ene funkcije”. „Osnovna na~ela za novi

ustav Republike Srbije” izra|ena pod okriqem Demokratske stranke Sr-
bije (Beograd, 2002. godina) poznaju, isto tako, klasi~ni princip trodeo-

be vlasti. Zanimqivo je da Ustavni sud nije pomenut u odeqku o „ure|ewu

vlasti”, me|u drugim dr`avnim organima. Ipak, u kontekstu „ustavnosti

i zakonitosti”, Ustavni sud je definisan kao „najvi{i sudski organ ko-

ji {titi ustavnost i zakonitost i qudske slobode i prava” (pod 3). U Na-

crtu Ustava Kraqevine Srbije ~iji je autor profesor Pavle Nikoli},
(Beograd, 2001) najpre se konstatuje da se „organizacija vlasti „zasniva

na na~elu podele vlasti” (~lan 3. stav 2), ali se ono daqe ne razla`e na

grane vlasti i pripadaju}e vr{ioce. Za razliku od svih ostalih doma}ih

tekstova ove kategorije, ovaj – u delu „Organizacija dr`avne vlasti” – re-

guli{e, pored drugih dr`avnih organa, i Ustavni sud (~l. 156-164). Naj-

va`nija norma je: „Ustavni sud Kraqevine Srbije {titi i obezbe|uje
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ustavnost i zakonitost u skladu sa Ustavom” (~lan 156). U svom Nacrtu

Ustava regionalne dr`ave ujediwenih srpskih zemaqa (Beograd, 1996),

akademik Miodrag Jovi~i} me|u organima tako zami{qene dr`ave – pored

„redovnog sudstva”, „upravnog suda” i „ra~unskog suda” – odvojeno normi-

ra i Ustavni sud (~l. 39–43). Kvalifikuje ga (u obrazlo`ewu) „najvi{im

garantom ustavnosti i zakonitosti”.

áá

1. – Pravna priroda ustavnog sudovawa i ustavnog sudstva nije do

kraja pro~i{}eno teorijsko pitawe, a odgovor na wega nema samo doktri-

narni, ve} i prakti~ni zna~aj. U pravnoj i politi~koj doktrini opstaja-

vaju tri osnovna stava o kakvo}i ustavnog sudovawa i ustavnog sudstva.

Po jednom, ustavni sud je – i po svome rodu i po svojoj sr`i (ustrojstvu,

polo`aju sudija, itd.) – sud, a ustavno sudovawe je i samo sudska funkci-

ja, re{avawe odre|enih sporova (bez obzira na wihovu specifi~nost) i

izricawe sankcija zbog utvr|ene protivpravnosti. Dakle, prema ovom re-

zonovawu, ustavni sud je ~ist sudski organ,3 a ustavno sudovawe „rje{ava-

we u sudskom obliku o odre|enim ustavnopravnim pitawima, a u ciqu za-

{tite prava”.4 Prema drugoj koncepciji, ustavno sudovawe je, su{tastveno,

osobena zakonodavna delatnost. Tu se ustavni sud uzima kao „negativni

zakonodavac”, koji ne kazuje {ta pravno i dru{tveno vaqa, ve} jedino {ta

je pravno r|avo, naro~ito {ta je neustavno u zakonodavnoj sferi, pa to po-

tom elimini{e – dodu{e na na~in sudstva. Time se iskazuje gledi{te da

je ustavno sudovawe u stvari zakonodavna funkcija. A ta „zakonodavna

funkcija sudstva” nesaglasna je sa podelom vlasti.5 Tre}e stanovi{te
vidi ustavno-sudsku kao sui generis funkciju: poglavito kao hibridnu kate-

goriju, ujedno i politi~ku i sudsku. Po ovoj postavci (sa vi{e rukavaca),

ustavni sud je i sudski i politi~ki organ6, odnosno poseban sudski organ

kojem je poverena za{tita ustavnosti i zakonitosti.7 On nije ni „vrhov-

na legislativa” tj. „superzakonodavstvo”, ali ni ortodoksni sudski organ

koji raspravqa jedan konkretan slu~aj.8
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3 Tako, R. Luki}, Ustavnost i zakonitost u Jugoslaviji, sveska á, Pojam ustavnosti i
zakonitosti i sredstva za wihovo ostvarewe, Beograd, 1966, str. 95–96.

4 Krbek, op., cit., str. 6 („Ustavno sudovawe kao sudska funkcija”), 17 („…ovdje vr{i za-

{titu sudski organ u obliku su|ewa”). Na isti na~in se posredno izja{wava i \. Ta-

si}, „Kada se ima uzeti da sudovi cene odn. ne cene ustavnost zakona”, „Arhiv za prav-
ne i dru{tvene nauke”, br. 1/2003, str. 144 (rubrika „Iz na{e pravne ba{tine”, pre-

{tampano iz „Arhiva /.../, br. 6/1925). On ka`e da se kontrola ustavnosti uklapa u po-

delu vlasti, i to u domen sudske vlasti (v. naro~ito str. 147. i 152). U tom smislu i S.

Jovanovi}, O dr`avi, osnovi jedne pravne teorije, Beograd, 1922, str. 261–262.

5 Tako H. Kelzen, Op{ta teorija prava i dr`ave, Beograd, 1951, str. 262, 269–270. O to-

me je pisao i M. Stojanovi}, op., cit., str. 29–30.

6 D. Kuli}, op., cit., str. 37–38.

7 J. \or|evi}, Ustavno pravo, Beograd, 1989, str. 759, 765, 789.

8 Tako ka`e P. Calamandrei, L illegittimita constituzionale delle legi nel processo civile, Padova,
1955, str. 59–61.



Da svedem: Tre}e gledi{te mi se ~ini i najbli`im, najta~nijim. Na-

re~eno izja{wavawe zahteva i odgovaraju}e razvijawe i obrazlo`ewe. 

2. – Kao {to javna uprava predstavqa svakodnevnu dr`avnu delatnost,

radi zadovoqewa kako op{tih, tako i pojedina~nih interesa i potreba u

granicama prava i u wegovom o`ivotvorewu – tako je i sr` zakonodavnog

posla apstraktno regulisawe dru{tvenih odnosa u granicama ustava i me-

|unarodnih pravnih standarda. Uprava je pod upravnim su|ewem, zakonoda-

vac pod ustavnim su|ewem koje je i znatno vi{e od toga. Tako, upravno su-

|ewe najve}im delom nije stvarala~ko, kao {to ni uprava nije originerna

ve} izvedena, egzekutivna dr`avna funkcija. Dr`im, pak, da se radi o or-

ganu koji je vi{e od suda, ~ije delovawe znatno prema{a sudovawe u uobi-

~ajenom funkcionalnom smislu. Opet, ustavni sud, osim po izuzetku (u ulo-

zi najvi{e sudske instance u Nema~koj), ne bi se mogao kvalifikovati

nadsudom. U odnosu na „obi~an” sud, ustavni sud ima, vezuju}i se za ustav-

ne norme i principe – i one u wemu zapisane, ali i one u wemu implicite sa-

dr`ane, posebno na one me|unarodno priznate obrasce – mnogo razu|enije

i po posledicama dalekose`nije zadatke i prerogative u pore|ewu sa

„ostalim” sudstvom. Obuhvatnost i apstraktnost ustavnih normi i princi-

pa ostavqaju ustavnom sudu neuporedivo {iri manevarski prostor za tuma-

~ewe, nezanemarqivo poqe slobode i stvarala{tva, elasti~nosti.9 Meri-

lo postupawa ustavnog suda ba{ stoga nije „~isto pravno”,10 ve} – politi~-

ko-pravno, {to je i (pored suprematije) glavna odlika ustava, kao ikone

ustavnog sudstva. Vredno pa`we je Krbekovo zakqu~ivawe: „Predmeti

ustavnog sudovawa sadr`avaju uvijek politi~ke elemente.Ali, svrha toga

sudovawa jeste upravo depolitizirawe”11 Pa daqe ka`e: „Naprijed istak-

nuta zabrana politizirawa suca ne smije se brkati s time da sudac – op}e-

nito a naro~ito ~esto ustavni sudac – ne mo`e ustanoviti smisao pravne

norme sa ~isto pravnotehni~kim sredstvima, ve} mora uzimati u obzir od-

re|ene ekonomske, socijalne i politi~ke momente. Ali on to ne sme ~ini-

ti prema svojim li~nim nazorima, ve} prema nazorima dru{tva u kome dje-

luje”.12 Tako|e, pri ispitivawu ustavnosti zakona, ustavni sud standardno

mo`e da postupa kako po spoqa{woj, tako i po sopstvenoj inicijativi

(„po slu`benoj du`nosti”), {to nipo{to ne odgovara formuli tradicio-

nalnog sudstva. Otuda, moje je vi|ewe da je ustavno sudstvo – predla`em no-

vi naziv, Ustavni tribunal (po poqskom uzoru)! – osoben organ izvan sud-

skog organizma, ali ne i izvan matrice podele vlasti. Posredi je odista

samosvojna funkcija – funkcija za{tite ustavnosti, pod ustavnom ka-

pom. Ona ima kako represivno-kontrolni – kada poni{tava ili ukida (ak-

te), zabrawuje (politi~ke stranke), utvr|uje krivicu (najvi{ih dr`avnih

odlu~ilaca-pojedinaca), oduzima poslani~ki imunitet, odnosno mandat,
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9 U tom smislu i O. Vu~i}, op., cit., str. 87.

10 Kako ina~e vele Luki} (op., cit., str. 96) i O. Vu~i} (op., cit., str. 88).

11 Op., cit., str. 7.

12 Op., cit., str. 11.



ili pak nadzire pravilnost referenduma, tako i korektivno-kreativni
karakter – kada kroz prizmu ustava proverava zakone, kada re{ava sukobe

nadle`nosti ili kada odlu~uje u izbornoj materiji. Jem~im, dakle, da je
ustavnoza{titna funkcija specijalan ogranak, zreo da se ozna~i ~etvr-
tom polugom dr`avne vlasti. To u novom Ustavu Srbije – uz ve} pomenu-

to zama{no pro{irivawe spektra poslova Ustavnog suda, tj. Ustavnog tri-

bunala, de constitutione ferenda – treba i izri~ito re}i. Primerice: „U Sr-
biji se vlast ure|uje po na~elu podele na ustavotvorno-zakonodavnu,
ustavnoza{titnu, izvr{nu i sudsku”. „Ustavnoza{titna vlast povera-
va se Ustavnom tribunalu”. Ona je po lokaciji metasudska. Po prirodi –

kontrolno-stvarala~ka. Po ciqu – sistemsko-objediwavaju}a u dru{tve-

nom smislu, na dr`avnopravnom ~ar{avu. Ina~e, zakonodavac je sopstve-

nom voqom, radwom ustavotvorca, podveden pod ustavno sudovawe. Ustavno

sudovawe je – po{to se, izme|u ostalog, naro~ito i najvi{e bavi ispravno-

{}u rada stvaraoca prava – i samo bar delimice stvarala~ki ~in! Odluke

ustavnog suda/tribunala su formalnopravno pojedina~ni akti kojima se

izri~e sankcija zbog neustavnosti. Tu je Luki}13 u pravu. Ipak, to samo po

sebi ne zna~i da su ti i takvi akti pravi sudski akti: Jer, oni su po funk-

ciji op{ti – stupaju na mesto op{tih i normativno deluju prema svima (er-
ga omnes). Neposredno su i bespogovorno izvr{ni, i, nadaqe, neprikosno-

veni, pravno nenapadqivi i neoborivi, konstitutivnoga naboja! Ustavni

sud/tribunal ne donosi zakone, ali je ustavno-sudska odluka, ex constitutio-
ne, u rangu zakona kojim se (potpuno ili delimi~no) ukida izvestan zakon,

ide ruku-pod-ruku sa zakonskim regulama koje su neosporene, odnosno oni-

ma koje su izdr`ale ustavno-sudsku kontrolu – a nadmo}na je, kasiraju}a u

pogledu zakonskih normi koje, kao neustavne, upravo ta odluka direktno

stavqa van snage. „Ustavno sudstvo mo`e ispuniti svoju ulogu ~uvara usta-

va samo ako wegove odluke imaju isto dejstvo kao i akti nad kojima se vr-

{i kontrola”.14 S tim u vezi, ne mogu da prihvatim Kelzenovo shvatawe da

je „upravo zadatak izgradwe pravnih normi da shvati te granice zakona –

formalni elemenat – a ne delatnost koja se doga|a u wima”. Pa podvla~i:

„Jer, pravo je za{tita a ne ono {to je za{ti}eno, granica a ne ono {to je

ograni~eno!”15 Naprotiv, ~ini mi se jasnim da se i pravo {titi pravom,

da i sama pravna supstanca ima svoje pravne okvire, mehanizme osigurawa,

naro~ito kada je re~ o subjektivnim pravima. 

Isto tako, nije pouzdano ni Luki}evo16 merilo slobode, odnosno oce-

ne zakonodavca da dela („done}e takav akt samo ako ga smatra celishod-

nim”) i vezanosti ustavnog suda („mora doneti takav akt ako nalazi da je

zakon neustavan”). Kod obe je posredi ocena ustavnosti: samo zakonodavac

o woj vodi ra~una tokom svoga delawa (nastoje}i da ne prekora~i ustavne
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13 Op., cit., str. 96.

14 M. Stojanovi}, op., cit., str. 22.

15 H. Kelzen, Glavni problemi teorije dr`avnog prava, Beograd – Podgorica, 2001, str. 398.

16 Op., cit., str. 96.



granice), ostvaruju}i pri tome neke druge ciqeve, a ustavnom sudu je ona

(ocena ustavnosti) glavna kada je zakonodavni posao zavr{en. To sve, s

druge strane, ne kazuje da je ustavni sud „superlegislativa”, da je iznad

parlamenta, kao narodnog predstavni{tva, kao politi~kog tela. Elem,

ustavni sud/tribunal je ~elni `rec najvi{eg i najop{tijeg prava u dr`a-

vi, i time wegov indirektni stvaralac, fino se uravnote`uju}i s parla-

mentom. U tom smislu zakonodavna i ustavnoza{titna funkcija ~ine ili

pak treba da ~ine skladan sklop, (da) tvore jednu dinami~ku celinu. 

Zakqu~ak je jednostavan: i parlament je, kao i svi u dr`avi, pa i sam

dr`avni aparat u celini, obuhvataju}i i ustavni tribunal – podre|en

ustavu! Instrumentalno gledano, ustavni sud/tribunal je – autoritativno

i pravno-profesionalno odlu~uju}i {ta je protivpravno na op{tem stva-

rala~kom planu – tzv. negativni pravotvorac. No, on je – makar „entre les
lignes et entre les mots” („izme|u redova i re~i”) – i prate}i pozitivni pra-

votvorac iz senke: On indirektno saop{tava i kako treba u narednom pe-

riodu pravno regularno, dr`e}i se merodavnih ustavnopravnih paragra-

fa, urediti pojedine dru{tvene odnose. U tome bi se ogledala wegova in-

direktna, aktivno-korektivna misija iz drugoga plana.17 Ukratko: vlast

ustavnog sudovawa je dovoqno druga~ija i od sudske i od zakonodavne

vlasti – da zaslu`uje atribut razli~ite, i od wih obe razdvojene dr-

`avnopravne funkcije!18

ZAVR[NA IZLAGAWA

1. – Da bi ustavni sud/tribunal zaslu`ivao to ime on nu`no mora da

poseduje, ex constitutione, pored organizacione samostalnosti (poglavito,

da je izvan pravosudnog sistema), i potpunu funkcionalnu nezavisnost. S

druge strane, podrazumeva se da on zna pravo, da za wega ne postoje pravne

praznine, i, najzad, da je du`an da pru`a ustavnu za{titu. 

2. – I samo ustanovqavawe {ta je pravno, a {ta nije s gledi{ta i du-

ha i slova samoga krovnog normativnog sloja, s pozivawem na nadre|ene

pravne norme i pravna na~ela (i na ona unutra{wa i na ona me|unarodno

priznata) – i to sa svojstvom bespogovorne izvr{nosti, a sa daqom prav-

nom nenapadqivo{}u i preovla|uju}im standardnim obaveznim normativ-

nim dejstvom erga omnes! – predstavqa oblik pre~i{}avawa pravnoga sa-

dr`aja, osve`avawa, provetravawa i u~vr{}ivawa datog pravnog sistema,

pa time i komponentu pravnog stvarala{tva krunskoga ranga. 

3. – Ustavnoza{titna funkcija je skladno uklopqiva u sistem po-
dele vlasti, zaokru`uju}i ga i obezbe|uju}i. Jednostavno, u pitawu je po-
sebna i osobena dr`avnopravna delatnost: I s obzirom na svoju svrhu, i
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17 Na suprotnim pozicijama stoje: P. Nikoli} (Ustavno pravo, Beograd, 1991, str.

313–315), \. Caca (op., cit., str. 272), kao i R. Luki}, (op., cit., str. 96) – tvrde}i da

nema govora o nekakvoj (pa ni negativnoj) zakonodavnoj funkciji ustavnog sudovawa!

18 Suprotno O. Vu~i} (op., cit., str. 90).



s obzirom na sopstveni predmet. I prema merilu odlu~ivawa, i imaju}i u

vidu pravno dejstvo i dru{tvenu va`nost i karakter odluka koje se tom

prilikom donose.19 Ona je, smatram, ~etvrta funkcija dr`avne vlasti,

pribli`no istoga nivoa i va`nosti kao i one ostale tri: ustavotvor-

no-zakonodavna, izvr{na i sudska grana vlasti. O tome bi trebalo po-

vesti ra~una i pri izradi novog Ustava Srbije. Otuda je primereno da

ta specijalna poluga vlasti bude rezervisana za zasebnu i presti`nu

ustavnu instituciju. En masse, u ~itavoj dr`avnoj ma{ineriji neophodno

je dopuwavawe pravnog i politi~kog, demokratske i vlastovr{ila~ke di-

menzije u legitimnom javnom interesu. Nasu{na je i simbioza stvarala~-

kog i korektivno-kontrolnog sastojka. S tim u vezi, podrazumeva se nepo-

recivi vrhunski pravni~ki i moralni ugled ~lanova organa ustavnoza-

{titne vlasti, i nespojivost wihovog polo`aja sa drugim javnim i pro-

fesionalnim funkcijama i aktivnostima (osim, eventualno, s profilom

univerzitetskog profesora prava). 

A {ta ako se ustavni sud/tribunal, taj vode}i juristi~ki kolektivni

`rec otme pravu, pa po~ne da radi contra constitutionem? Opasnost je u to-

me {to iznad ustavnog suda/tribunala ne postoji vi{a pravna instanca

koja bi cenila tri delikatna momenta u radu ovog organa: (1) koje je pred-

mete uzeo u postupak a koje nije; (2) kada se, u kom momentu, posle koliko

vremena (od podnetog predloga, odnosno inicijative, ili pak od nekog

pravnorelevantnog doga|aja) upustio u neku pravnu intervenciju; (3) kako

je presudio u pojedinim slu~ajevima. Tako, proizlazi da ustavnom su-

du/tribunalu mo`e da `irira samo „sud” javnoga mnewa, „sud” struke i sa-

vesti, nepisanih ali mo}nih zahteva i kriterijuma razumnosti, moralno-

sti i pravednosti. To je svakako rizik, ali mawi od onoga koji bi nastao

ukoliko bi se nekakvom kvazi kontrolom ustavnom sudu/tribunalu vezale

ruke, porekla wegova samostalnost i nezavisnost, ~ime bi prestao da bu-

de dostojan da se naziva najvi{im pravoza{titnikom. Tada bi vrata za ku-

qawe neustavnog prava, u prvom redu neustavnih zakona – postala {irom

otvorena.20
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19 Druga~ije smatra A. Fira, Ustavno pravo, Beograd, 1979, str. 324.

20 Uporedi sa K. ^avo{ki, Ustavnost i federalizam, Sudska kontrola ustavnosti u
anglosaksonskim federalnim dr`avama, Beograd, 1982, str. 43.
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MESTO USTAVNOG SUDA U SISTEMU 

PODELE VLASTI

Ideja o potrebi vladavine zakona a ne qudi nastala je jo{ u anti~koj

Gr~koj. Ova Platonova i Aristotelova misao o nepohodnosti vladavine

zakona podr`ana je od Cicerona, Heringtona, Monteskjea i drugih veli-

kih pravnih mislilaca i postala je sastavni deo savremene politi~ko-

pravne misli o legitimnoj, demokratskoj, pravnoj i socijalnoj dr`avi.

Ova ideja o vladavini prava izra`ena je i u Du{anovom zakoniku iz 1349.

godine, a svoje zagovornike stekla je nanovo u procesu vaskrsa srpske dr-

`ave tokom Prvog srpskog ustanka na po~etku 19. veka, ali ni do danas ni-

je ostvarena u nas u dovoqnoj meri. 

Iako je ideja o sudskoj kontroli kao delotvornom metodu podre|ivawa

dr`avne delatnosti vi{im pravnim principima prvi put efektivno pri-

mewena u SAD (Mar{alova presuda u slu~aju Marbury v. Madison iz 1803. go-

dine), weno poreklo je veoma staro. [tavi{e, ameri~ka verzija sudskog is-

pitivawa ustavnosti zakona bila je logi~ki rezultat vekovima stare evrop-

ske misli, kao i posebnih ameri~kih kolonijalnih iskustava (engleske ko-

lonije su mogle donositi svoje zakone pod uslovom da ti zakoni budu „ra-

zumni” i u saglasnosti sa zakonima kraqevine Engleske o ~emu se starao

kraqev Privy Council), na osnovu ~ega je postojala spremnost da se prizna pr-

venstvo odre|ene vrste pravnih akata nad drugim i obezbede sudski mehani-

zmi za ostvarewe tog prvenstva. U tom pravcu, poseban zna~aj imala je od-

redba iz ~lana 6, paragrafa 2 Ustava SAD iz 1787. godine, shodno kojoj

„ovaj ustav }e biti najvi{i zakon zemqe” i „sudije u svakoj dr`avi }e biti

wime vezane”. Upravo, ova odredba Ustava SAD poslu`ila je 1803. godine

kao osnov za odluku tada{weg predsednika Vrhovnog suda SAD Xona Mar-

{ala da je „zakon suprotan Ustavu ni{tav”, na temequ koje su nastale radi-

kalne novine kako u dr`avnom `ivotu tako i u politi~koj teoriji. Ta od-

luka u slu~aju Marbury v. Madison postala je izvor suprematije Ustava SAD

u celokupnom ameri~kom pravnom poretku i neizbe`no je imala za posledi-

cu du`nost sudova da ne primewuju zakone suprotne Ustavu SAD.1 Istovre-

meno, ovakav decentralizovan pristup sudskoj kontroli ustavnosti zakona

omogu}io je zaobila`ewe u to vreme vladaju}e koncepcije u Evropi o pot-

punoj nesaglasnosti sudskog ispitivawa ustavnosti zakona s na~elom pode-
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1 Mauro Cappelletti – William Cohen, Comparative Constitutional Law, The Michie Company,
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le vlasti kao neophodnog uslova da „dru{tvo uop{te ima ustav” (~lan 16.

Deklaracije prava ~oveka i gra|anina iz 1789. godine).

á

Velika francuska gra|anska revolucija iz 1789. preobrazila je bes-

povratno svet. U woj je javno obznaweno da je „zakon izraz op{te voqe.

Svi gra|ani imaju pravo da li~no ili preko svojih predstavnika u~estvu-

ju u wegovom dono{ewu. On mora biti isti za sve, bilo da {titi, bilo da

ka`wava. Po{to su u wegovim o~ima svi gra|ani jednaki, wima su podjed-

nako pristupa~na sva dostojanstva, polo`aji i javne slu`be u skladu s wi-

hovim sposobnostima i bez ikakve razlike osim razlike u vrlinama i ob-

darenosti” (~lan 6. Deklaracije prava ~oveka i gra|anina). Na~elo narod-

ne suverenosti postalo je temeq celokupne dr`avne vlasti a zakon kao iz-

raz te suverenosti, tj. op{te voqe, nije mogao biti preispitivan ni od

jednog drugog dr`avnog organa. Iako su postojale zna~ajne razlike u shva-

tawima Monteskjea i Rusoa u pogledu organizacije dr`avne vlasti, wihov

stav o nemogu}nosti da se bilo kom sudskom organu poveri preispitiva-

we zakona sa stanovi{ta wegove saglasnosti s ustavom postao je vladaju-

}i princip u naredna dva veka. Istina, Ustav od godine âááá (1799), kao

i ustavi od 1852, 1946. i 1958. priznali su mogu}nost ustavne kontrole za-

konodavstva, ali je ta mogu}nost sve do 1971. godine bila vi{e teoretska

i poveravana je specifi~nim politi~kim telima.

Razlog za ovakav odnos prema mogu}nosti sudske kontrole ustavnosti

zakona u francuskoj politi~koj praksi izraz je velikih zloupotreba sudske

funkcije u razdobqu neposredno pred veliku francusku revoluciju. Viso-

ki francuski sudovi ustanovqeni, u vremenu vladavine Starog re`ima (An-
cien Régime) u razli~itim francuskim gradovima (s nazivom parlements), po-

stavili su sebi zadatak istra`ivawa svih zakona i naredbi s gledi{ta wi-

hove uskla|enosti s osnovnim zakonima kraqevstva. Ovi sudovi su veoma br-

zo postali najogor~eniji protivnici ma koje liberalne promene postoje}eg

re`ima i najve}i protivnici ideje revolucije i wenih zagovornika. Zlou-

potreba sudske funkcije radi li~ne koristi, kao i otpor neophodnim pro-

menama, tako svojstveni radu francuskih sudova u to vreme, bili su razlog

neprijateqskog stava koji su prema wima zauzeli Monteskje i Ruso. Fran-

cuski revolucionari, prihvativ{i te stavove Monteskjea i Rusoa, razvili

su gledi{ta o svemo}i zakona kao izraza op{te voqe, o jednakosti qudi

pred zakonom i strogu podelu vlasti u kojoj sudija, „kao mrtva usta zakona”

(Monteskjeov izraz iz dela „O duhu zakona”), ostvaruje samo primenu re~i

zakona na konkretan slu~aj, zadatak shva}en kao ~isto mehani~ki a ne stva-

rala~ki (tu se nalazi i osnov u~ewa francuske egzegeti~ke pravne {kole o

primeni prava, koje je bilo vladaju}e u francuskoj pravnoj nauci i sudskoj

praksi sve do pojave @enijeve nau~ne pravne {kole). Shodno toj ideologi-

ji francuske gra|anske revolucije, zakonodavstvo, kao izraz narodne suve-

renosti, vi|eno je kao najsigurniji za{titnik osnovnih prava ~oveka i gra-

|anina. Iz Francuske, ova misao o neskladu na~ela podele vlasti i sudske
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kontrole ustavnosti zakona ra{irila se celom kontinentalnom Evropom,

a weni tragovi vidqivi su, u odre|enoj meri, i danas.

Reaguju}i protiv delatnosti predrevolucionarnih sudova i sudija,

francuski zakonodavac je odre|ene funkcije sudskog karaktera poverio

specifi~nim politi~kim institucijama. U tom smislu, prete~a dana{weg

Kasacionog suda bio je Tribunal de Cassation, uspostavqen 1790. godine, kao

nesudski organ tesno povezan sa zakonodavnom vla{}u. Wegov zadatak bio

je da spre~i sudske organe da se upli}u u zakonodavnu delatnost i da obez-

bedi da sudovi iskqu~ivo primewuju re~i zakona. Dejstvuju}i kao politi~-

ka, ustavna, a ne sudska institucija, Tribunal de Cassation trebalo je da obez-

bedi u potpunosti po{tovawe na~ela podele vlasti. Stoga, ovaj tribunal

kasacije nije smeo ni da uzurpira sudsku funkciju; mogao je, naime, da po-

ni{ti presude koje sadr`e povredu teksta zakona, ali nije mogao sam da re-

{i sporni slu~aj. Po~etak preobra`aja ove institucije francuskog prava

po~eo je dono{ewem Napoleonovog gra|anskog zakonika iz 1804. godine,

koji je priznao Kasacionom sudu pravo interpretacije zakona i preispiti-

vawa sudskih odluka ni`ih sudova. Posle 1837. godine (kada je posebnim za-

konom ukinuta institucija poznata kao référé legislatif), Kasacioni sud je po-

stao to {to je i danas, najvi{i sud za tuma~ewe zakona. No, za razliku od

Vrhovnog suda SAD, francuski Kasacioni sud (Cour de Cassation) nema

pravo da ceni ustavnost odredaba zakona koje tuma~i. Jer, shodno francu-

skoj doktrini o podeli vlasti (za razliku od ameri~kog sistema podele vla-

sti koji se zasniva na na~elu te`e i protivte`e – checks and balances), ta-

kva uloga Kasacionog suda bila bi povreda tog na~ela podele vlasti kao

bitnog uslova za normalnu egzistenciju dr`ave. Stoga, u Francuskoj su us-

postavqene dve posebne institucije zadu`ene za ispitivawe ustavnosti

pravnih akata koje donose dr`avni organi: Ustavni savet i Dr`avni savet.

Dr`avni savet je nastao, sli~no Kasacionom sudu, kao politi~ka in-

stitucija povezana sa izvr{nom vla{}u. Vremenom, kao i Kasacioni sud,

postao je nezavisan sudski organ (~uveni slu~aj Cadot od 13. decembra

1889. godine). Ustavni savet, pak, tvorevina je Ustava iz 1958. godine iako

ne bi bilo pogre{no re}i da Ustavni savet nije bio prvi organ zadu`en

da razmatra ustavnost francuskog zakonodavstva. Pre wega postojali su

Sénat Conservateur, ustanovqen Ustavom iz godine âááá (1799) i Ustavom

iz 1852. godine, kao i Ustavni komitet, predvi|en Ustavom iz 1946, ali

wihova uloga je bila bezna~ajna. Ustavni savet, za razliku od Dr`avnog

saveta, nije sudska ve} politi~ka institucija. Ipak, od 1971. godine (ka-

da je Ustavni savet odlu~ivao o ustavnosti jo{ neobjavqenog zakona o

slobodi udru`ivawa na zahtev predsednika Senata), Ustavni savet se po-

~eo razvijati u delotvoran, nezavisan organ za proveru ustavnosti parla-

mentarnog zakonodavstva. Nema sumwe, ovakav razvoj posledica je ~iweni-

ce da je Ustav Francuske iz 1958. godine odbacio doktrinu o svemo}i par-

lamenta i preneo zna~ajnu mo} na izvr{nu vlast (predsednika Republike

i vladu). Time se francuski sistem podele vlasti pribli`io ali nije iz-

jedna~io s ameri~kim sistemom podele vlasti. Stoga, francusko redovno
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sudstvo nema pravo da odlu~uje o ustavnosti pravnih akata dr`avnih orga-

na. Ta ovla{}ewa imaju Dr`avni savet (u pogledu ustavnosti akata ured-

bodavnog karaktera – ~lan 37. Ustava Francuske) i Ustavni savet (u po-

gledu ustavnosti zakona posle wihovog dono{ewa ali pre wihovog obja-

vqivawa). Ipak, ovakva ovla{}ewa Ustavnog saveta (koji nije sudski or-

gan a deluje na zahtev odre|enih dr`avnih organa), posebno wegova nemo-

gu}nost da ceni ustavnost objavqenih zakona, jasno pokazuje da je francu-

ski ustavotvorac poku{ao da pomiri doktrinu o podeli vlasti s mogu}no-

{}u odre|ene pravne kontrole ustavnosti parlamentarnog zakonodavstva.

U tom ciqu, francuski ustavotvarac iz 1958. godine prihvatio je i da je

preambula francuskog ustava (koja obuhvata i Deklaraciju prava ~oveka i

gra|anina iz 1789. godine) obavezna za zakonodavca.

Sli~no nekada{wem idealu francuskog ustavotvorca o svemo}i zako-

na, u engleskom pravu va`i na~elo o neograni~enoj vlasti parlamenta.

Prihvataju}i osnovne postavke Ostinove imperativne teorije prava, naj-

poznatiji britanski ustavni pisac Dajsi razvio je u~ewe o istovremenom

postojawu suverenosti parlamenta i na~ela vladavine prava. Shodno tom

shvatawu, sudovi treba da se posvete, umesto problemu neustavnosti zako-

na, pitawu za{tite pojedinaca koji se `ale na povredu osnovnih prava od

ma koje grane vlasti. Ova sredstva za{tite mogu postojati nezavisno od ma

kog formalnog sistema sudske kontrole ustavnosti zakona (jedna strana

habeas corpus-a u Velikoj Britaniji) ili u svezi sa sudskom kontrolom

ustavnosti zakona (jedna strana habeas corpus-a u SAD). No, treba zapazi-

ti da Dajsijevo shvatawe na~ela vladavine prava ne prihvataju ni svi en-

gleski pisci. U tom smislu, Endru Hejvud primetio je da je te{ko razume-

ti kako pravo mo`e vladati ako zakonodavac nije vezan nikakvim spoq-

nim ograni~ewem.2 Nema sumwe, da je ovakvo shvatawe na~ela vladavine

prava u Velikoj Britaniji i, posebno, nemogu}nost sudske kontrole ustav-

nosti zakona posledica specifi~nog poimawa podele vlasti razvijenog u

engleskoj politi~koj tradiciji, kao i u politi~kopravnoj misli.

áá

Dugo osporavana mogu}nost sudske kontrole ustavnosti zakona na

evropskom kontinentu prekinuta je dono{ewem Ustava Austrije od 1. ok-

tobra 1920. godine. Idejni tvorac ovog ustava, i posebno odredaba o ustav-

nom sudu, bio je ~uveni tvorac ~iste teorije prava Hans Kelzen. Shodno

teoriji stepena (koju je razvio oslawaju}i se na stavove drugog poznatog

predstavnika be~ke pravne {kole Adolfa Merkla), Kelzen je smatrao

ustav najvi{im pravnim aktom, koji svoj osnov va`ewa nalazi u pranormi

(Uhrnorm). Taj prioritet ustava nad drugim pravnim aktima, posebno nad

„obi~nim” zakonima koje donosi parlament, morao je biti, smatrao je Kel-

zen, obezbe|en odre|enim pravnim instrumentima. S druge strane, Austrija
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je bila konstituisana tim oktobarskim ustavom kao federalna dr`ava.

Nastala je potreba i da savezni zakonodavac i zakonodavci federalnih je-

dinica po{tuju ustavom utvr|ene nadle`nosti. Istovremeno, trebalo je

uva`iti na~elo podele vlasti kao temeq demokratske pravne dr`ave. Po-

laze}i od ovih na~ela, oktobarskim Ustavom Austrije iz 1920. godine us-

postavqen je sistem centralizovane kontrole ustavnosti zakona. Tu kon-

trolu nisu mogli vr{iti redovni sudovi (kao u ameri~kom decentralizo-

vanom sistemu kontrole ustavnosti zakona), niti je ta kontrola mogla bi-

ti vezana za konkretne sporne slu~ajeve (gde se kao prethodno pitawe mo-

`e postaviti pitawe ustavnosti zakonske odredbe koju treba primeniti).

Naprotiv, tu kontrolu ustavnosti zakona mogao je obavqati samo poseban

ustavni sud na predlog ovla{}enih predlaga~a. Ti predlaga~i mogli su

biti samo ovla{}eni politi~ki subjekti. I prema danas va`e}em tekstu

Ustava Austrije (~lan 89, paragraf 1), samo savezni Ustavni sud mo`e

ostvarivati kontrolu ustavnosti zakona, s tim da predlog za ocenu ustav-

nosti saveznog zakona daju vlade federalnih jedinica i, obrnuto, predlog

za ocenu ustavnosti zakona koje donose federalne jedinice daje savezna

vlada. Pri tom, redovni sudovi nemaju pravo, ni kad smatraju da su odre-

|ene odredbe zakona neustavne, da zastanu s postupkom i zatra`e ocenu

ustavnog suda o tome (novelama Ustava Austrije iz 1929. godine ta ustav-

na re{ewa iz 1920. godine su ne{to ubla`ena i najvi{i Upravni sud i

najvi{i redovni gra|anski i krivi~ni sud stekli su pravo pokretawa po-

stupka pred ustavnim sudom). Nema sumwe, takav stav je posledica `eqe da

se {to mawe dira u na~elo podele vlasti. Ili, druga~ije re~eno, centra-

lizovana sudska kontrola ustavnosti zakona austrijskog tipa (tzv. centra-

lizovana kontrola „Principaliter”) u skladu je s na~elom podele vlasti,

iako je u tradicionalno shvatawe tog na~ela unela zna~ajne novine. 

Hansu Kelzenu i austrijskom oktobarskom ustavu iz 1920. godine pri-

padaju zasluge za uobli~avawe ovog specifi~nog dr`avnog organa, ustav-

nog suda, ~ije odluke deluju erga omnes (prema svim sudovima i dr`avnim

organima). Taj sud se razlikovao od drugih sudova ne samo svojom poseb-

nom nadle`no{}u, kontrolom ustavnosti zakona, nego i svojim sastavom

i na~inom rada. Sudije tog suda nisu bile samo sudije od karijere, ve} i

zna~ajne li~nosti iz nau~nog i politi~kog `ivota. Birao ih je parlament

i te`ilo se da budu u svom radu nezavisni od bilo kog dr`avnog organa

ili politi~ke stranke. Pri tom, javno mwewe trebalo je da bude garant da

ne}e biti birani qudi nedovoqnog znawa ili koji se nalaze u odnosima

posebne zavisnosti prema onima koji predla`u wihov izbor. Iako se ne

mo`e pore}i zna~aj austrijskog modela ustavnog suda, treba priznati da je

poseban zna~aj ova institucija ustavnog sudstva na kontinentu stekla tek

wenim prihvatawem od strane nema~kog ustavotvorca 1949. godine. Isti-

na, ustavni sud je, neposredno posle Drugog svetskog rata, ugra|en u Ustav

Italije 1946. godine. No, kako je protekla decenija do osnivawa ustavnog

suda u Italiji, ustavno sudstvo u Saveznoj Republici Nema~koj postalo je
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uzor za mnoge zemqe na kontinentu ali i van wega. Pou~en iskustvom iz

nacisti~ke pro{losti Nema~ke, bonski ustavotvorac uneo je bitne novi-

ne kako u organizaciju dr`avne vlasti, tako i u organizaciju ustavnog

sudstva. Najpre, za razliku od drugih ustava, nema~ki Grundgesetz u prvim

~lanovima utvr|uje osnovna prava i slobode ~oveka (~lanovi 1–20) a zatim

ure|uje druga ustavna pitawa. Shodno takvom pristupu, Savezni ustavni

sud nije samo ~uvar Ustava SR Nema~ke, nego i za{titnik u wemu utvr|e-

nih neotu|ivih prava i sloboda. Stoga, postupak pred ustavnim sudom mo-

gu pokrenuti ne samo savezna vlada i vlade zemaqa (Ldnder), odre|eni broj

poslanika Bundestaga, ve} i gra|ani ~ija su osnovna prava povre|ena za-

konom, sudskom odlukom ili administrativnim aktom (ustavna `alba,

Verfassungbeschwerde, ustanovqena obi~nim zakonom 1951. godine a uneta

u ustavni tekst 1969. godine). Postupak se mo`e pokrenuti, prema tome,

pred ovim Saveznim ustavnim sudom direktnim predlogom, bez ikakvog od-

nosa prema nekom konkretnom slu~aju (centralizovani sistem ustavne

kontrole „Principaliter”), ali i na indirektan na~in, u vezi odre|enog

konkretnog slu~aja. Naime, iako shodno na~elu podele vlasti, redovni su-

dovi ne mogu re{avati o ustavnosti odre|ene odredbe zakona koju treba da

primene na konkretan slu~aj, oni imaju pravo, kada ocene da ta odredba

nije u skladu sa ustavom (GG), da zastanu s postupkom i zatra`e od Save-

znog ustavnog suda da utvrdi da li je data odredba u skladu s Ustavom SRN.

Na taj na~in, postupak pred Ustavnim sudom SRN mo`e se pokrenuti in-

cidentno (kao u ameri~kom sistemu sudske kontrole) ali i direktnim

predlogom, van svakog konkretnog spora (austrijski model za razliku od

ameri~kog).3

Uporedno ustavno pravo pokazuje odre|enu tendenciju pribli`avawa

dva razli~ita sistema sudske kontrole ustavnosti zakona. Prvobitni

evropski model ustavnog sudovawa (ustanovqen austrijskim Ustavom iz

1920. godine) znatno je izmewen sistemima koji su sada na snazi u Itali-

ji i Nema~koj (ali, u odre|enoj meri i u Austriji). S druge strane, ame-

ri~ki model sudske kontrole ustavnosti zakona prihva}en je i u odre|e-

nim skandinavskim zemqama, uz izvesne specifi~nosti. Sem toga, i {vaj-

carski model pokazuje niz posebnosti, uz naglasak na kontrolu ustavnosti

kantonalnih a ne saveznih zakona. Va`no je zapaziti da odre|ene preobra-

`aje trpi i ameri~ki model sudske kontrole ustavnosti zakona. Od prvo-

bitnog Mar{alovog modela posredne kontrole ustavnosti zakona, pojavom

posebnih proceduralnih sredstava za pokretawe apstraktnih ustavnih pi-

tawa nastaju i oblici neposredne sudske kontrole ustavnosti zakona. U

tom smislu, i Vrhovni sud SAD je samo jednim delom redovni apelacioni

sud. U drugim oblastima svojih aktivnosti, taj sud, kao i evropski ustav-

ni sudovi, postaje sve vi{e „specijalni organ ustavne kontrole”.4
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Tendenciji pribli`avawa dva razli~ita modela sudske kontrole

ustavnosti zakona posebno doprinosi druga~ija interpretacija na~ela

podele vlasti u savremenom razdobqu. Kada je Monteskje, na temequ engle-

skih ustavnih iskustava, formulisao 1748. godine doktrinu podele vla-

sti, postojalo je jo{ uvek stale{ko feudalno dru{tvo. Monarh je vr{io

apsolutnu vlast, gra|ani nisu bili jednaki pred zakonom, nisu bila pri-

znata neotu|iva qudska prava i slobode, niti su postojale politi~ke

stranke. U savremenom dobu, politi~ki pejza` je potpuno izmewen. Qud-

skim slobodama i pravima priznaje se izuzetna va`nost, uspostavqena je

demokratska pravna dr`ava, vlast je postala izborna, vremenski ograni-

~ena i smewiva. Stoga, podela vlasti se ne mo`e vi{e razmatrati samo na

horizontalnom dr`avnopravnom nivou (zakonodavstvo, uprava i sudstvo),

nego i na vertikalnom (savezna dr`ava – federalne jedinice u wenom sa-

stavu, Evropska unija i dr`ave ~lanice u wenom sastavu), konstitucio-

nalnom (umerena i odgovorna vlada), kao i na vandr`avnim nivoima od-

lu~ivawa (politi~ke stranke i interesne grupe). Sem toga, neophodno je

uzeti u obzir i socijalni kontekst u kome se vr{i odlu~ivawe, jer se ne

mo`e prevideti da danas ne nastaje pravedno dru{tvo, ve} samo druga~ije

izdeqeno dru{tvo na klase i slojeve, kojim je zbog wegove kompleksnosti

jako te{ko upravqati. 

Institucija ustavnog sudstva u SFRJ i Republici Srbiji nastala je

usvajawem ustava iz 1963. godine. Taj model neposredne, apstraktne, kon-

trole ustavnosti zakona, dopuwen odre|enim oblicima posredne kontro-

le (pravo redovnih sudova da zastanu s postupkom i zatra`e ocenu ustav-

nosti odredbe zakona koju treba da primene na konkreta slu~aj) bio je u

skladu s modernim evropskim tendencijama u tom vremenu. Naravno, ni

ustavni sudovi nisu mogli imati druga~iju sudbinu od dr`ave u kojoj su

postojali. U vremenu u kome se vr{e pripreme za dono{ewe novog ustava

Republike Srbije ne postoji vi{e ni SFRJ ni SRJ. Dr`avna zajednica

Srbija i Crna Gora nisu ni konfederacija ni federacija, ve} neka vrsta

realne unije na probu. Pri tom, izme|u te dr`avne zajednice s nazivom

Srbija i Crna Gora i Evropske unije (za koju je jo{ uvek te{ko re}i da

li }e postati federalna dr`ava ili odre|eni ~vr{}i savez dr`ava) po-

stoje ogromne razlike. Sud evropskih zajednica, kao i ameri~ki Vrhovni

sud, ostvaruje zna~ajnu delatnost na ja~awu evropske zajednice i evropskog

prava a savezni sud dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora (sa svojom kraj-

we skromnom nadle`no{}u) nije jo{ ustanovqen iako je predvi|en Ustav-

nom poveqom. S druge strane, u ovom momentu, jo{ uvek se nedovoqno zna

{ta je Srbija, {ta mo`e i {ta treba da bude.

U takvoj situaciji, ustavotvorac Republike Srbije treba da se ruko-

vodi, pri konciprawu odredaba o Ustavnom sudu Republike Srbije, najbo-

qim re{ewima iz uporednog ustavnog prava. Ta re{ewa data su, pre sve-

ga, u nema~kom ustavnom pravu i praksi. Nema~ki Savezni ustavni sud
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deluje i kao ~uvar ustava i kao garant qudskih prava i sloboda. Naravno,

taj zadatak lak{e se ostvaruje u Nema~koj (u uslovima krajwe bede te{ko

se mo`e govoriti o potrebnom stepenu ostvarivawa qudskih prava, {to je

momentalno slu~aj u Srbiji) koja danas zna {ta je, {ta mo`e i {ta treba

da bude, nego u Srbiji u kojoj su sva ta pitawa otvorena i ~ekaju na mogu-

}a re{ewa. 
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Prof. dr Radmila Vasi},

Pravni fakultet u Beogradu

USTAVNO SUDSTVO U PROCESU TRANZICIJE: 

PREPREKA ILI PODSTICAJ OSTVARIVAWU 

PRAVNE DR@AVE

á. Uvodna napomena

1. Prilog koji sledi deo je jedne {ire rasprave o pravnoj dr`avi u

tranziciji, zapravo o odnosu vrednosno opredeqenih koncepata vladawa:

pravnoj dr`avi, vladavini prava, demokratiji ili konstitucionalnoj de-

mokratiji ili liberalnoj samoograni~avaju}oj demokratiji i uslova u ko-

jima se odvija preobra`aj post-socijalisti~kih dru{tava.

2. Iako je moj pristup op{tije teorijske naravi negoli {to bi to bio

pretpostavqeni diskurs teorije ustavnog prava, ja se u ovoj prilici ne}u ba-

viti definisawem koncepata koje sam imenovala, razlikama koje me|u wima

postoje, niti preporu~ivawem kojega od wih u smislu doktrinarne celishod-

nosti. Tako|e se ne}u baviti op{tim mestima koja se ti~u polo`aja i zna~a-

ja ustavnog sudstva, uporedno i kroz istoriju, kao ~uvara ustavnog poretka.

3. Upotrebqavam re~i „pravna dr`ava” i „demokratija”, prema napred

u~iwenoj rezervi, jer su ovi izrazi kod nas najve}ma odoma}eni i {to iz-

razi kojima se ovi oblici ili tipovi dr`avno-pravnog poretka ozna~ava-

ju u sebi nose emocionalni naboj u zna~ewu, kako ka`e Sre}ko Mihajlo-

vi}, „najnajijih” oblika vladawa.

4. Razumevawe odnosa izme|u modela, ~iji su atributi-vrednosti ciq

preobra`aja post-socijalisti~kih dru{tava, i konteksta, optere}enog te-

gobnim nasle|em pro{losti, rukovodi aktivno{}u politi~kih, pravnih i

socijalnih aktera tranzicije, a kvalitet tog odnosa obele`ava u~inke kao

uspe{ne ili neuspe{ne, kao podsticaj ili prepreku izgradwi novog si-

stema. Ali dok se ignorancija ili gre{na refleksija politi~kih aktera

ka`wava tek politi~ki – gubitkom vlasti i privilegija, pogre{na pro-

cena pravne struke, koju, in ultima linea, oli~ava ustavni sud ako se pretpo-

stavi da on nije ili da nije samo politi~ki organ, mo`e biti od sudbin-

skog zna~aja za politi~ku zajednicu.

5. U odnosu izme|u politike i struke, mo}i i prava, Golijata i Davi-

da, ustavni sudovi nose teret institucionalizacije vrednosti modela u

ograni~avaju}em kontekstu autoritarnog nasle|a. Otuda se wihove odluke

u {iroj javnosti, i stru~noj dabome, katkada tuma~e kao podsticaj, a kat-

kada kao prepreka ostvarivawu pravne dr`ave i razvoju demokratije.
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6. Kqu~ni izrazi koje u ovoj kratkoj analizi koristim jesu „teorija

okolnosti” i „proces konstitucionalizacije”.

áá. Teorijske eksplikacije i hipoteze vezane za pojave 

post-autoritarnog preobra`aja sistema u jugoisto~noj Evropi

1. Na dvestotu godi{wicu pada Bastiqe centralnu i jugoisto~nu

Evropu zapqusnuo je novi talas revolucija. Paradoks je u tome {to se br-

za, nepredvi|ena i korenita promena odigrala u okvirima starog re`ima,

u skladu sa pravilima va`e}eg pravnog sistema, dakle u formi reformi

sprovedenih „odozgo”, te tako ne nalikuje na istorijske primere revolu-

cija koje planeta modernog doba poznaje. Po u~incima revolucija, po na-

~inu izvo|ewa reforma, najnoviji tip promene sistema {aqivo se ozna-

~ava kao „refolucija”.1 Ne{to {to se ~inilo nemogu}im prema doktri-

narnim konceptima koje uobi~ajeno koristimo, ipak se dogodilo.

Upotrebqeni neologizam jeste zgodan, ali u sebi sadr`i protivre~-

nost koja od nau~nog diskursa zahteva da se, kao i svaka istorijska zago-

netka dosad, odgonetne.

Uz ideal-tipsko odre|ivawe promena dr`avno-pravnog poretka – re-

formu i revoluciju, Jano{ Ki{ (Jànos Kis) je u teorijski miqe uveo tre-

}u hipotezu, koja se ti~e karaktera sadr`aja i metoda demokratskih pro-

mena u ovom delu Evrope, imaju}i pre svega u vidu ma|arsko iskustvo: u pi-

tawu je „prekid kontinuiteta legitimiteta” koji ne doti~e „kontinuitet

legaliteta”, jer se „svaka su{tinska promena” temeqila na „takvim pra-

vilima koja su ranije doneta na propisan na~in, a u periodu promene si-

stema nisu stavqena van snage”.2 Ovaj tip promene nazvao je „koordini-

ranom tranzicijom” ili samo tranzicijom.3

Iz ovoga sledi prvi zakqu~ak: Fakti mewaju nau~ne koncepte, ili stvar-

nost preina~uje doktrinarne modele, {to, trivijalna je ~iwenica, uz razvoj

subjektivnih mogu}nosti qudskog roda, omogu}ava razvoj saznajnih potencija-

la. Iz ovog zakqu~ka, odnosno modifikacije tipologije modela promena si-

stema sledi prvo preskriptivno na~elo upu}eno prakti~noj politici o (ob-

vezuju}oj) strategiji kontinuiteta, u najjednostavnijem, Kelzenovom zna~ewu.

2. Ako sada imperativnost ovog na~ela proverimo u dosada{wem is-

kustvu, uo~i}emo ozbiqne otpore wegovoj kategori~nosti.

a) Prvi primer: Na~in privatizacije dru{tvene i dr`avne svojine,

kao uslov sine qua non liberalnog, tr`i{nog privre|ivawa, suo~en je sa dva

protivre~na, ali jednako validna, zahteva: retroaktivnom pravdom (izvor-

nim i supstancijalnim atributom svih vrednosno koncipiranih modela
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1 Ovaj izraz Jano{ Ki{ (Jànos Kis) preuzima od Timotija Gartona E{a (Timoty Garton
Ash). Uporedi: J. Ki{, Neutralnost dr`ave, Sremski karlovci – Novi Sad, Izdava~-

ka kwi`arnica Zorana Stojanovi}a, 1996, str. 92; „Between Reform and Revolution”,

East European Politics and Societies, Vol. 12, No. 2, Spring 1998, p. 301.
2 J. Ki{, Neutralnost dr`ave, str. 103, 104.

3 J. Kis, „Between Reform and Revolution”, p. 304.



vladawa), koja nala`e, u onom obimu i karakteru dobara kojih se to ti~e,

bezuslovnu denacionalizaciju, to jest vra}awe imovine pre|a{wim vlasni-

cima („eksproprisanim eksproprijatorima”), a na drugoj strani, suo~en je

sa potrebom za efikasno{}u (imperativ koji pripada kontekstu tranzici-

je), koja kao nove vlasnike preporu~uje one koji }e prema ekonomskim kri-

terijumima najboqe zadovoqiti preobra`ajne potrebe privre|ivawa.

b) Drugi primer: Uvo|ewem lustracionih mera (zakonom) ograni~ava

se neprikosnoveno poqe izvesnih sloboda i prava jedne kategorije gra|a-

na – javnih delatnika, naru{avawem principa nepovredivosti ste~enih

prava (u pitawu je retroaktivno va`ewe zakona kojima se ove mere propi-

suju, i to za onu kategoriju koja ve} obavqa javne funkcije) i jednakosti

pred zakonom (negirawem ovakve mogu}nosti definisan je model), s ci-

qem predupre|ivawa „pli{ane restauracije”, odnosno spre~avawa osuje-

}ivawa izgradwe pravne dr`ave ({to predstavqa potrebu konteksta).

c) Tre}i, konkretan primer jeste Zakon o na~inu i postupku promene
Ustava Republike Srbije od 11. aprila 2003. godine, kojim je „omek{ana” po-

stoje}a procedura postupkom dekonstitucionalizacije va`e}ih revizionih

odredbi. I ovde su se sukobili pravilo va`ewa ili nomodinamike pravnog

poretka (kao imperativ strategije kontinuiteta i vrednost koncepta pravne

dr`ave) i potreba da se zastala revolucija (izraz revolucija koristim u zna-

~ewu dalekose`nosti ishoda promena) pogura i naknadi propu{teno u kon-

stitucionalizaciji u~inaka inicijalnog prevrata ({to zahteva kontekst).

Kolokvijalni diskurs ovu potrebu ozna~ava kao neophodnost „6. oktobra”.

3. Iza svih ovih primera stoji jedno krucijalno pitawe: Mo`e li se

pravna dr`ava izgra|ivati sredstvima (postupcima, na~inima) koji nisu

saglasni sa pravnodr`avnim na~elom ili su mu ~ak suprotna? Mo`e li

se, na drugi na~in re~eno i za na{e prilike prepoznatqivo, otpo~iwawe

procesa konstitucionalizacije liberalne samoograni~avaju}e demokra-

tije (ustavom kao prvim ~inom) posti}i dekonstitucionalizacijom va`e-

}eg Ustava? Mo`e li se, dakle, legitimisati izvorni greh? Ovo pitawe,

uostalom, predstavqalo je {av po kome se oparao DOS, a u suprotstavqe-

nim odgovorima prepoznaju se politi~ke opcije takozvanih legalista i

takozvanih pragmati~ara.

Iako na prvi pogled potvrdan odgovor na postavqeno pitawe predsta-

vqa contradictio in adiecto, paradoks se amortizuje formulisawem nove pa-

radigme – „teorije okolnosti”.

4. „Teorija okolnosti”, koju je formulisao Jano{ Ki{, a koju je

stru~noj javnosti pribli`io Nenad Dimitrijevi}, preporu~uje {ta je i

na koji na~in neophodno u~initi, s obzirom na mogu}nosti konteksta, da

bi se {to br`e, racionalnije i ekonomi~nije osvojio prostor konstitu-

cionalne demokratije i vrednosti otvorenog dru{tva. Iako ova teorija

nije solomonska, odnosno, kako ka`e Nenad Dimitrijevi}, ima „skroman

teorijski pristup”, wena „eksplikativna mo}” le`i u tome {to je sposob-

na da „objasni sled doga|aja” – pri ~emu se misli na lekcije liberalnih
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promena re`ima 1989–1990 – i da na na~in teorije, {to zna~i na op{ti

na~in, objasni za{to, dakle s obzirom na ~iwenice konteksta kao uslove,

odre|ena strategija dobija prednost u odnosu na neku drugu.4 Na drugi na-

~in re~eno, uslovi koji preporu~uju tip promene, daqu metodologiju, sred-

stva i strategije preobra`aja dobijaju u „teoriji okolnosti” determini-

raju}e zna~ewe. U odvijawu epohalne transformacije kao zakasnele gra-

|anske revolucije u ovom delu post-socijalisti~ke Evrope „teorija okol-

nosti” pru`a bar dva ~vrsta oslonca za prakti~no delovawe. S jedne stra-

ne, ona sugeri{e da se ne sme prikloniti presa|ivawu tu|ih, ma koliko

uspe{nih, iskustava kao gotovih, neupitnih obrazaca, a sa druge upozora-

va da se ne sme prepustiti narcisoidnom porivu u razumevawu konteksta

kao samosvojnog ili izuzetnog ({to je naro~ito optere}ivalo na{u isto-

riju, pa i ovu najnoviju), i tako upasti u zamku apoteoze politike tre}eg

puta i isistemskih re{ewa sui generis. „Teoriji okolnosti”, u odnosu na

konvencionalni model, postavqaju se, isto tako, dva ozbiqna ograni~ewa.

Da se kontekstualno uslovqavawe modela ne bi pretvorilo u „tiranski

izgovor”, jezgro principa – ograni~ena vlada i neprikosnovenost qud-

skih prava – mora ostati netaknuto, a sva preina~ewa modela moraju biti

vremenski ograni~enog trajawa – do konstitucionalizacije u~inaka li-

beralne revolucije.5

ááá. Funkcija ustavnih sudova u obezbe|ivawu procesa preobra`aja

1. Sve ove napomene, koje nisu deskriptivne prirode, ve} teorijske, a

to zna~i da su objektivne i op{te, slu`e da se formuli{e drugi zakqu-

~ak: Ustavni sudovi u zemqama u procesu tranzicije nalaze se pred neo-

bi~no slo`enim i te{kim zadatkom. Oni su nadle`ni i odgovorni za raz-

vijawe takve prudentiae iuris koja daleko prevazilazi jednostavan nadzor

nad ustavno{}u zakona. Na wima je da pove`u tekst ustava, wegova na~ela

i duh, me|unarodne dokumente pojmqene u najboqoj tradiciji pravne kul-

ture, da pomno razmatraju okolnosti – ~iwenice prava kojih dosad, u ap-

solutiji nije bilo, da se odupru politizaciji jurisdikcije, da teoriju de-

mokratije u~ine u praksi zadovoqavaju}om, a ideologiju preobra`aja

ostvarqivom. 

Evo nekoliko primera.

2. Ustavno-pravne debate pokrenute osporavawem lustracijskih op-

{tih pravnih akata pokazale su da je u sredi{tu pa`we razumevawe kon-

cepta slobode, ~ije garantovawe predstavqa svrhu pravne dr`ave i weno

izvorno, univerzalno i vrhovno na~elo. Ishodi razmatrawa sistemske sa-
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4 N. Dimitrijevi}, „Paradoksi ustavnog kontinuiteta u kontekstu osporene dr`avno-

sti”. U: Revolucija i poredak. O dinamici promena u Srbiji, Beograd, Institut za fi-

lozofiju i dru{tvenu teoriju, 2001, str. 275, 276.

5 Vidi: R. Vasi}, „Pravna dr`ava i tranzicija”. U: Kritika u pravnoj nauci – Zbornik u

~ast prof. dr Stevana Vra~ara povodom wegove 75. godi{wice, Anali pravnog fakul-
teta u Beogradu, 2001, str. 75.



glasnosti i ustavne odr`ivosti osporenih odredbi svedo~e o jo{ jednom

paradoksu kao izazovu pravnoj dr`avi u tranziciji, a obrazlo`ewa odlu-

ka pokazuju sa koliko su dilema, skrupula i ozbiqnosti sudije sudova za

za{titu ustavnosti formulisale svoja mi{qewa.

Odlu~ivawa ustavnih sudova, u svim zemqama gotovo bez izuzetka, pra-

tila su dramati~na politi~ka zbivawa, opse`ne pravne analize i `esto-

ke javne rasprave u medijima.

3. Odluka Ustavnog suda Republike Ma|arske, kojom je Zakon o pravu
na gowewe osoba koje su po~inile te{ka krivi~na dela izme|u 21. 12. 1944.
i 12. 5. 1990, a nisu bile gowene zbog politi~kih razloga (iz 1991) progla-

{en neustavnim, iako Zakon nije predstavqao lustracijsku, ve} te`u, kri-

vi~no-pravnu intervenciju u ste~ena prava, zaslu`uje naro~itu pa`wu jer

je u woj na autoritativan na~in jasno afirmisan stav o neuslovqenosti

jednakog prava na slobodu bilo kojim potrebama dru{tva kao vi{im vred-

nostima.6

Ciq Zakona bio je da se pre svega licima koja su po~inila krivi~na

dela za vreme revolucije 1956, a koja nisu bila krivi~no gowena, izrekne

odgovaraju}a kazna. Da bi se ta svrha ostvarila, Zakon je, u samo dve odred-

be, preporu~io da se za krivi~na dela po~iwena izme|u 1944. i 1990. godi-

ne, koja biv{a autoritarna vlast nije progonila, produ`e rokovi zasta-

revawa.

Odluka o neustavnosti zasniva se na odbrani ustavnih na~ela o teme-

qima pravne dr`ave, kao {to su pravna sigurnost, koja bi primenom lek-

si~ki nedovoqno odre|enih normi bila naru{ena, principa zabrane po-

vratnog dejstva krivi~nog zakona – u ovom slu~aju prekid i obustavqawe

rokova zastarelosti osim ako novi zakon nije povoqniji za u~inioca – i,

najzad, na~ela pravne jednakosti me|u subjektima protiv kojih postupci

nisu pokretani bez obzira na razloge – politi~ke ili nepoliti~ke. Pro-

tivnim Ustavu smatra se tako|e retroaktivno ograni~avawe dejstva va`e-

}ih zakona da bi se olak{alo „ka`wavawe u ciqu neograni~ene osvete”.7

U obrazlo`ewu se navodi da, budu}i da je promena re`ima izvr{ena

na miran na~in, formalnopravni kontinuitet nala`e bezuslovno po{to-

vawe na~ela zakonitosti i ustavnosti, te da se u tom smislu ne pravi ni-

kakva razlika izme|u zakona donetih pre i posle ustavne revizije. A na

pitawe da li specifi~nost konteksta tranzicije, koje su u obrazlo`ewu

odluke formuli{e kao „posebne i jedinstvene istorijske okolnosti pro-

mene politi~kog i dru{tvenog sistema”, mogu legitimisati odstupawa od

zahteva za neprotivre~nost ustavu, ma|arski Ustavni sud je izrazio stano-

83

–––––––––––––––––––

6 Izvodi Odluke Ustavnog suda  Republike Ma|arske preuzeti iz: A. Zidar, Lustracija.
Uklawawe protivnika demokratije s javnih funkcija, Beograd, Beogradski centar za

qudska prava 2001, str. 150; A. Uzelac, „Lustracija, diskvalifikacija, ~istka. O pro-

cesima i ustavnopravnim problemima izbora sudaca u ’prijelaznom razdobqu’”, Iudeh,

1995, 1 (3), str. 418.

7 Odluka Ustavnog suda Ma|arske, br. 11/1992 (ááá 5) AB, izreka. Preuzeto iz: A. Zidar,

op. cit., str. 151.



vi{te da te okolnosti ina~e vaqa uzimati u obzir pri odlu~ivawu, ali da

same po sebi ne bi mogle biti dovoqne za odstupawe od pravnodr`avnog

na~ela u korist retroaktivnog uspostavqawa pravde.8 Pravna sigurnost,

kao sloboda od arbitrarnosti dr`avne vlasti, koju zakon kao op{te pra-

vilo, formalno i bez povratne sile jem~i, va`nija je i u procesu postau-

toritarnog uspostavqawa vladavine prava negoli ispravqawe ma koliko

velike „istorijske nepravde” u jednom podsistemu dru{tva. In nuce, Ustav-

ni sud Republike Ma|arske saglasio se sa katkada nu`nim prihvatawem

kontekstualnog uslovqavawa pravnih re{ewa, pa i sopstvenih odluka, u

procesu demokratskog preobra`aja dru{tva, ali ne i u sferi neprikosno-

venog prava na slobodu, poglavito ne u osetqivom domenu {to ga katego-

ri~kim normama ure|uje krivi~no zakonodavstvo. Jer, izuzeci od jemstava

slobode prihva}enih krivi~nim pravom nisu mogu}ni a da se pri tom ceo

kompleks vrednosti pravne dr`ave ne uru{i.

4. Sudbina zakona kojima se dopu{ta mogu}nost produ`ewa rokova za-

starelosti za te{ka krivi~na dela po~iwena u biv{im totalitarnim re-

`imima sasvim je druga~ija prema praksi ustavnih sudova drugih zemaqa

koje su se suo~ile sa istim problemom. Tako je, na primer, nema~ki Save-

zni ustavni sud svojom odlukom potvrdio validnost zakona u toj materiji

tvrde}i da rokovi zastarevawa ne spadaju u oblast materijalnog, ve} u

oblast procesnog prava.9

^e{ki Ustavni sud je tako|e potvrdio kao saglasnu Ustavu analognu

odredbu, smatraju}i da za krivi~na dela koja su po~iwena izme|u 1948. i

1989, a koja iz politi~kih razloga nisu gowena, rokovi zastarelosti za-

pravo i nisu istekli, jer zbog objektivne nemogu}nosti da se po~inioci

ovih zlodela gone, rokovi nisu ni po~eli te}i.

Naru{avawe pozitivnopravnog kontinuiteta, prema mi{qewu suda,

nastupilo bi suprotnim dr`awem – kada bi dr`ava, pravom obvezana da se

o progonu stara, odustala od krivi~nog gowewa sada kada je u mogu}nosti

da to efikasno ~ini.

5. Razumevawe lustracijskog konteksta, kao god i slobode kao svrhe

pravne dr`ave, pored odluke ma|arskog Ustavnog suda, ina~e u pogledu prav-

ni~kog rezonovawa veoma visoko ocewene u krugovima zapadnih analiti~a-

ra, jo{ u ve}oj meri pokazalo je i razmatrawe takozvanog „Pu~nikovog

amandmana” na Zakon o sudijskoj slu`bi pred Ustavnim sudom Republike

Slovenije. Bez obzira na nepomirqive kontroverze – i na idejnom i na prak-

ti~nom planu – o lustraciji kao metodu provere delatnika u javnim slu`ba-

ma sa svrhom spre~avawa da se demokratski preobra`aj osujeti, oni koji po-
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8 Obrazlo`ewe preuzeto iz: A. Uzelac, op. cit., str. 420.
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tawu”, na koje se, ina~e, ne odnosi na~elo zabrane retroaktivnosti. 



dr`avaju ovu meru sla`u se, ipak, u jednom: proveri bi sasvim izvesno mora-

li biti podvrgnuti agenti i saradnici tajnih slu`bi bezbednosti, posla-

nici u parlamentu i nosioci pravosudne funkcije dr`avne vlasti.

Ve} bi se u ovom momentu mogao ulo`iti prigovor o naru{avawu jedna-

kosti u postupawu sa profesionalno razli~itim kategorijama lica koja bi

zbog saradwe sa biv{im nedemokratskim re`imom, izra`ene u povredi qud-

skih prava kr{ewem moralnih i profesionalnih normi, u pravno korektno

konstruisanom lustracijskom aktu morala biti jednako podlo`na uskra}iva-

wu slobode pristupa izvesnim javnim funkcijama. Iako je formalnopravno

ovaj prigovor validan, prioritet u proveri nosilaca pravosudnih funkcija,

~ak i kada u pravosu|u zloupotrebe i nisu bile najmarkantnije, ne bi treba-

lo dovoditi u pitawe. Jer, dobro je poznato da je u funkcionalno stabilnim

sistemima podele vlasti sa uspostavqenim mehanizmima „checks-and-balan-
ces” sudska funkcija, kako je upozoravao Hamilton (Alexander Hamilton), naj-

slabija i najbezazlenija, ali da je najopasnija, ~esto sa te{ko otklowivim

posledicama, kada su u pitawu autoritarne forme vladawa, budu}i da zloupo-

trebe u sudstvu mogu zadirati u najve}e qudsko dobro – li~nu slobodu.

Osporeni stav 3 ~lana 8 Zakona o sudijskoj slu`bi nala`e da „bez ob-

zira na odredbu prvog stavka ovoga ~lanka10, suci koji su sudili i odlu-

~ivali u istra`nim postupcima, u kojim su presudom bila kr{ena qudska

prava i slobode, po isteku svog mandata ne ispuwavaju uvjete za izbor u su-

da~ku funkciju”.11 Po zavr{etku javne rasprave, Sud je odlu~io da ova od-

redba „nije u neskladu sa Ustavom” sa {est glasova „za” i dva glas „pro-

tiv”, dok je jedan sudija na li~ni zahtev bio izuzet od odlu~ivawa. Zani-

mqivo je da je ~ak sedam sudija izjavilo izdvojena mi{qewa, me|u kojima

i wih pet koji su ina~e ovu odredbu smatrale saglasnom sa Ustavom, tako

{to su individualno, ili pridru`uju}i se drugim izdvojenim mi{qewi-

ma, ponudili druga~ije obrazlo`ewe.

Ova odluka je po svojoj prirodi interpretacijska jer je sud u izreci i

obrazlo`ewu svoje pozitivne ocene spornu odredbu precizirao i konkre-

tizovao wezin smisao sa stanovi{ta temeqnih ustavnih na~ela: pravne

dr`ave, podele vlasti, jednakosti i zabrane retroaktivnosti.12 Sa stano-
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10 U stavu 1 pomenutog ~lana formulisani su op{ti uslovi za sticawe svojstva „kandida-

ta za sudiju”, dok je u stavu 2 definisan kvalitet „osobne dostojnosti”, koji predstav-

qa jedan od uslova predvi|enih u prvom stavu.

11 Iz Odluke Ustavnog suda Republike Slovenije, predmet U-1-83/94, prevod Alana Uzel-

ca, Iudeh, 1995, 1 (3), str. 435.

12 U vreme kada je analizovana pomenutu odluku Ustavnog suda Republike Slovenije u Hr-

vatskoj i Srbiji nije bilo op{tih lustracijskih zakona, niti odredbi odgovaraju}ih

zakona koje bi sadr`avale negativan (diskvalifikacijski) uslov za obavqawe sudijske

slu`be. Mogu}nost za sprovo|ewe neformalne, „tihe” ili „neregulisane” lustracije

dobilo je u Hrvatskoj Dr`avno sudbeno vije}e, Zakonom o sopstvenom ustrojstvu i radu 

iz 1993, pri prvom imenovawu sudija u trajni mandat, {to je za neimenovane imalo efe-

kat razre{ewa bez obrazlo`ewa, i to trenutnom intervencijom u teku}i mandat (u ro-

ku od {est meseci od stupawa na snagu Zakona o sudovima iz 1994), odnosno sa retroak-

tivnim dejstvom u zagarantovano trajawe mandata za period za koji su bili birani.

(nastavak fusnote na slede}oj strani)



vi{ta pravnodr`avnog na~ela, negativan uslov predstavqa samo jedan od

op{tih uslova koji se, saobrazno kanonima sistematskog tuma~ewa ima

„utvr|ivati i ocewivati na isti na~in i u istom postupku” kao i ostali

uslovi za zasnivawe sudijske slu`be, nagla{avaju}i da izme|u su|ewa i

presude kojom su prekr{ena qudska prava mora postojati uzro~no-posle-

di~na veza (individualna odgovornost), da se zna~ewe odredbe ne odnosi

na sudijsku zabludu (subjektivna odgovornost), da posebnu pa`wu treba

obratiti na politi~ki i ideolo{ki motivisane presude kojima su osuje-

}ena qudska prava, te da je kandidatu za sudijsku funkciju garantovano
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(nastavak fusnote 12)
Na~in na koji je sproveden, bez po{tovawa i samo formalnih zahteva u pogledu pribav-

qawa mi{qewa koje oba zakona nala`u, reakcija Ustavnog suda povodom ustavnih `al-

bi neimenovanih sudija, istrajnost u ponavqawu prvobitne diskrecione odluke  Dr`av-

nog sudbenog vije}a  i navodi u javnoj raspravi suprotstavqenih strana ukazuju na to da

je u pitawu bila takva vrsta arbitrarnosti koja se bez dvoumqewa mo`e kvalifikovati

kao politi~ki progon (HDZ-ovih) neistomi{qenika. (Up.: A. Uzelac „Lustracija, dis-

kvalifikacija, ~istka (...)”, str. 430; „Reforma pravosu|a i wena ograni~ewa. Slu~aj

imenovawa predsjednika sudova u Republici Hrvatskoj i wegove pouke”. U: Izme|u au-
toritarizma i demokratije, kwiga I, Institucionalni okvir, Beograd, CEDET, CE-
DEM, CTCSR, 2002, str. 294 i daqe). Opse`ne reforme Zakona o Dr`avnom sudbenom
vije}u i Zakona o sudovima, koje su pratile reviziju Ustava 2000. godine, imale su za

ciq spre~avawe daqeg produbqivawa krize u pravosu|u i ja~awe javnog poverewa u sud-

stvo. Sugerisano je, i zakonski garantovano, da se kadrovska politika nadaqe ne}e

ostvarivati „~istkama” i „pau{alnim smenama”, ve} da }e se rukovoditi objektivizira-

nim kritrijumima u pogledu stru~ne osposobqenosti i li~nog integriteta, jednako u

pogledu stupawa na du`nost i u pogledu razre{ewa sudija (A. Uzelac, „Reforma pravo-

su|a i wena ograni~ewa (...)”, str. 300). Osporavawe izvesnih odredbi pred Ustavnim su-

dom, poglavito onih {to se ti~u izmewenog postupka za imenovawe predsednika sudova,

a koje su pokrenuli oni kojima bi reforma direktno {tetila, prema dostupnim sa-

znawima iz 2002. godine, dobilo je dvostruki epilog: na normativnom planu, predlaga-

~eva inicijativa je odba~ena, a ustavnost koncepta pravosudnih reformi potvr|ena, dok

je na fakti~kom planu realizacija reformi efektnim usporavawem opstruirana. Za

razliku od Hrvatske i Slovenije, u Srbiji je stalnost sudijske funkcije uvedena i ga-

rantovana jo{ 1991. Zakonom o sudovima. Iako su zlouptrebe sudske vlasti u Milo{e-

vi}evom re`imu bile flagrantne i enormne, „lustracijski kontekst” nije bio uspostav-

qen jer nije ni bilo mogu}nosti za proveru sudija pri prelasku na trajni mandat (O zlo-

upotrebama vidi moj rad: „Reforma pravosu|a. Kako nezavisno sudstvo podr`ava preo-

bra`aj autoritarne vlasti u poredak vladavine prava”. U: Izme|u autoritarizma i de-
mokratije (...), str. 267–289). Pet zakona iz oblasti pravosu|a, me|u wima Zakon o sudi-
jama i Zakon o Visokom savetu pravosu|a, koji su, sa nekim izuzecima, stupili na snagu

1. januara 2002. godine, i dosad vi{e puta novelirani, omogu}avaju efekat lustracije

primewivawem odredaba o op{tim uslovima za obavqawe sudijske funkcije, razlozima

za razre{ewe sudija, nadle`nim telima, proceduri i pravnoj za{titi u slu~aju ospora-

vawa osnovanosti odluke (Vidi: R. Vasi}, „Reforma preavosu|a (...)”, str. 267–288 ). Ia-

ko se ovim odredbama nema {ta ozbiqnije prigovoriti sa stanovi{ta pravnodr`avnog

na~ela, do legitimno ciqanog pro~i{}ewa sudijskog kadra ipak nije do{lo. Izme|u

predstavnika najvi{ih profesionalnih institucija i Ministarstva pravosu|a, uz ne-

koliko ostavki, izvesnog broja suspenzija i razre{ewa, prestanka sudijske funkcije

zbog navr{ewa radnog veka, kao i postavqewa nekoliko vr{ilaca du`nosti najvi{ih

pravosudnih funkcija za vreme trajawa vanrednog stawa od 12. marta do 22. aprila 2003.

godine, jo{ uvek tiwa spor o tome ko snosi odgovornost za porazno stawe profesiona-

lizma i savesti u srpskom pravosu|u. Ina~e, srpski zakon o lustraciji (Zakon o odgovor-
nosti zbog kr{ewa qudskih prava), koji je u me|uvremenu donet 30. maj 2003. godine i ko-

ji predvi|a i lustracionu odgovornost sudija (~lan 10 ta~ka 12), u postupku je ispiti-

vawa saglasnosti sa Ustavom pred Ustavnim sudom Republike Srbije.



pravo na ~iweni~no pobijawe negativne ocene o svom radu.13 Osim kada

kr{ewe qudskih prava ima obele`je krivi~nog dela, subjektivni element

prekr{ajne radwe morao bi imati karakter nepo{tovawa tada{wih mi-

nimalnih standarda koje je ve}ina sudija prihvatila i sledila, {to poka-

zuje, kako se zakqu~uje u obrazlo`ewu Odluke, wihovu nesposobnost da

{tite ugled nezavisnog sudije. Ta nesposobnost diskvalifikuje ih za

obavqawe sudske funkcije dr`avne vlasti u novom poretku i predstavqa

ratio osporene odredbe prema mi{qewu Suda. Negativan uslov, dakle, po

svom je karakteru izjedna~en sa drugim op{tim uslovima propisanim za

obavqawe sudijske slu`be, jer se odnosi na sposobnost i dostojnost da se

funkcija su|ewa obavqa stru~no, nezavisno i nepristrasno, ~ime se in ul-
tima linea garantuju qudska prava. Odredba kojom je propisan „mogla bi

predstavqati lustracijsku normu”, navodi se u obrazlo`ewu, sa stanovi-

{ta sadr`inskog zahteva, ali „u smislu wene potpune objektivnosti teme-

qem pripadnosti”, ona to nije, jer ne predstavqa „politi~ku osudu” sa za-

branom pristupa bilo kojoj drugoj javnoj slu`bi osim sudskoj.14

U opse`nom obrazlo`ewu15, iako predlaga~ na tome nije insistirao,

Sud nastoji da ustavnost odredbe primarno ve`e za ustrojstvo pravne dr-

`ave kao poredak slobode. Otuda se postupak zakonodavca smatra legitim-

nim u „prijelaznom razdobqu” samo uz ograni~ewe da se negativni uslov

u primeni na konkretne slu~ajeve tuma~i tako|e u skladu sa pravnodr`av-

nim na~elom, kako bi se spre~ile zloupotrebe i o~uvale Ustavom zajem~e-

ne jednake slobode i prava.16 Sporno zakonsko re{ewe, budu}i da je pred-

vi|eno za prelazak sudija iz statusa ograni~enog u status trajnog mandata

tek po isteku vremena za koje su birane, ne trpi prigovor o naru{avawu

zabrane povratne primene pravnih akata, jer Zakon ne zadire povratnom

silom u status slobode i ste~ena prava, niti se wime remeti zagaranto-

van sudijski imunitet, te tako na~elo o nezavisnosti sudijske funkcije,

koje se ovim institutima obezbe|uje, nije diskreditovano.

Posebnu pa`wu zaslu`uju dva izdvojena mi{qewa, od kojih je jedno

potvr|ujuj}e, ali lustracijsko tuma~ewe smatra nedopustivim, dok je dru-

go otklawaju}e, uz ina~e afirmativan stav prema „’~i{}ewu’ suda~kih re-

dova”.17

Osporenu odredbu slovena~kog Zakona o sudijskoj slu`bi, sudija

Franc Testen smatra saglasnom sa Ustavom, ali nepotrebnom. Po svom ka-

rakteru odluka je interpretativna jer se u obrazlo`ewu zapravo utvr|uje

koje je tuma~ewe u primeni spornog stava 3 ~lana 8. u skladu sa Ustavom. 

S obzirom na mogu}no razumevawe wenog ciqa, norma se, prema ovom mi-

{qewu, ne mo`e tuma~iti i primewivati kao osnov za diskvalifikaciju,
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13 Odluka Ustavnog suda Republike Slovenije, op. cit., str. 435.

14 Ibid., str. 437.

15 Izreka, obrazlo`ewe i izdvojena mi{qewa objavqena su u celini i zauzimaju dvadeset

dve strane Uradnog lista Republike Slovenije.
16 Odluka, str. 438.

17 „Otklawaju}e izdvojeno mi{qewe suca mr. Matev`a Krivica”, op. cit., str. 443.



jer bi se takvim razumevawem prekr{ile ustavne odredbe koje se ti~u

ustrojstva pravne dr`ave: zbog neodre|ene formulacije zabrawene radwe

– kr{ewe qudskih prava – kao samostalnog kriterijuma za iskqu~ewe na-

~ela jednakopravnosti i zbog toga {to lustracijskim aktom nisu obuhva-

}eni i drugi „podsistemi” – „svi odgovaraju}i krugovi osoba” – u kojima

je tako|e bilo zloupotreba prava, mo`da i brojnijih.18

„Zakonsko ure|ewe koje bi pri prijelazu u sistem parlamentarne de-

mokracije privremeno diskvalificiralo neke nositeqe prija{weg si-

stema kao kandidate za odre|ene polo`aje u strukturi vlasti novog siste-

ma” sudija Testen smatra „na~elno ustavno dopustivim”, ali uz brojna

ograni~ewa, me|u kojima je izdvojio ustavnu proveru sa stanovi{ta prava

na li~no dostojanstvo, slobodu jednakog pristupa javnim slu`bama i ga-

ranciju „pune sudske za{tite”.19 U wegovom rezonovawu o samerqivosti

prava na slobodu i zabrane pristupa javnim funkcijama „aktivistima

prija{weg sistema”, krug se zatvara skepti~nim uvi|awem da je „diskva-

lifikacija” moralno i politi~ki opravdana, ali da se ustavno-pravno

te{ko mo`e koncipirati i sprovesti.20

Nasuprot wemu, sudija Matev` Krivic lustraciju smatra „legitim-

nim i nu`nim” ciqem u procesu oblikovawa nove vlasti, ali sa jasno de-

finisanom svrhom zakona i uspostavqenim „pravno korektnim instru-

mentarijumom” za weno ostvarewe. Spornoj odredbi ove karakteristike

nedostaju i zato bi, prema wegovom mi{qewu, pravno i politi~ki boqe

re{ewe bilo kada bi se lustracijska odredba uvrstila u okvir normi ko-

je ure|uju redovnu ocenu sudijskog rada.21 U opse`nom obrazlo`ewu opre-

deqewa za poni{tewe ove „posve nesre}ne odredbe”, prvu i najva`niju

ta~ku oslonca predstavqa na~elo pravne dr`ave, koje sporna odredba svo-

jom nedovoqnom odre|eno{}u u tako osetqivoj oblasti kao {to je izbor

sudija ne zadovoqava.22 Op{tost formulacije pogoduje obuhvatawu veoma

{irokog kruga adresata, koji svi nisu jednako „legitimno `eqeni” slu-

~ajevi, daje mogu}nost za arbitrarnu ocenu nadle`nim organima (Sudbe-

no ve}e), jer, izme|u ostalog, povredu qudskih prava kao kriterijum ne de-

fini{e dovoqno jasno ni u pogledu sadr`ine niti u pogledu intenzite-

ta i subjektivnog odnosa (vinosti) prema radwi i posledici.23 Daqe, sa

stanovi{ta pravne dr`ave nije svejedno da li se ovako delikatno pitawe

ure|uje jasnom kategori~kom zakonskom normom ili iterpretacijskom od-

lukom Ustavnog suda, koja (interpretacijska odluka), uzgred, mo`e biti

opravdana samo kada „~ista” re{ewa – poni{tewe ili odbijawe poni{te-

wa – uop{te ne bi bila mogu}na. Ovako, bri{u se granice me|u funkci-
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18 „Potvr|uju}e izdvojeno mi{qewe suca Franca Testena”, op. cit., str. 453.

19 Ibid., str. 454.

20 Ibidem.
21 Ibid., str. 443.

22 Ibidem.
23 Ibid., str. 444.



jama vlasti kao god i hijerarhijsko ustrojstvo wezinih akata, {to nepri-

kosnoveno pravo na slobodu ~ini krhkim.24 Kada je linija razdvajawa pra-

va na slobodu i legitimnog javnog interesa da se ono pravom ograni~i ne-

sigurna, koncept slobode kao krunski draguq liberalno-demokratskog

konstitucionalizma obezvre|uje se u celini. Zato, da legitimna svrha lu-

stracije ne bi bila kompromitovana, pravni akti kojima se konceptuali-

zuje i sprovodi morali bi odgovarati bar minimalnim zahtevima pravne

xave, zakqu~uje Krivic.25

I ove ustavno-pravne rasprave, dabome, svedo~e o dramati~nim okol-

nostima u kojima se odvija pravno konstituisawe novog socijalnog po-

retka, a dalekose`ni zakqu~ci potvr|uju da se jemstvima slobode, bez

obzira na preke potrebe prelaznog razdobqa, mora pokloniti najve}a

mogu}a briga.

6. U postpetooktobarskoj Srbiji, ~iji su trogodi{wi `ivot obele-

`ili nebrojene napetosti u (ne)funkcionisawu dr`avno-pravnog `ivo-

ta, republi~ki Ustavni sud poneo je uistinu prete{ko breme. Ako je kla-

si~na funkcija ustavnog sudstva da normativni ustav u~ini va`e}im usta-

vom, i tako konstitucionalizuju wegove ideale, {ta re}i za situaciju

„odlo`enog susreta sa novim ustavom”, u kojoj je Ustavni sud Republike

Srbije kao ekvilibrista na `ici bio prinu|en da daje novi `ivot sta-

rom, da upotrebim najbla`u formulaciju, za liberalno-revolucionarnu

dispoziciju prevazi|enom, Ustavu.

áâ. U susret novom ustavu

Najzad, da li je ozdravqewe dr`ave, u susret novom ustavu ali i zbo-

rima, na vidiku? Ako na{u pa`wu izmestimo iz sfere afektivnog (pesi-

mizam-optimizam) u sferu racionalnog, tre}i zakqu~ak se mo`e ovako sa-

`eti: Vi{estrana~ki slobodni izbori predstavqaju tek minimalnu demo-

kratiju (takozvana izborna demokratija). Kako pojam demokratije podrazu-

meva kompatibilnost sredstava i ciqeva, demokratski izbori su, kako je

na to poodavno upozorio Bo`idar S. Markovi}, alatka kojom se jednako

dobro mo`e i krov nad glavom sazidati i grob iskopati. U svakom slu~a-

ju, izbori ne garantuju sigurnost predizborno proklamovanom projektu

konstitucionalne (samoograni~avaju}e) vlade. A {to se novog ustava ti-

~e, on bi morao da integri{e, stabilizuje i konsiliduje poredak na na-

~in samoograni~avawa mo}i, da odgovori na potrebu za formirawem ko-

lektivnog identiteta (budu}i da su wegovi pre|a{wi izvori ozbiqno do-

vedeni u pitawe), da uspostavi vaqan osnov za mogu}nost ustavnog patri-

otizma i obezbedi stabilnu, po{tovanu i dugove~nu zajednicu. Nagla{a-

vam da se „koordinirana tranzicija” odvija u nekoliko faza, te da su pro-
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24 Up.: ibid., str. 445.

25 Up.: ibid., str. 448.



mena nosilaca vlasti i promena re`ima tek po~etne i nedovoqne etape.26

Konstitucionalizacija vlasti, kao tre}a faza, otpo~iwe ustavom ~ije

norme materujalizuju ideale revolucije. U zavr{noj fazi obezbe|uje se va-

`ewe ustava, odnosno ostvarivawe ciqeva i vrednosti demokratskog pre-

obra`aja o`ivotvorewem wihovim, odnosno, kako nagla{ava Ilija Vuja-

~i}, „pretvarawem u delatne institucionalne strukture dru{tva”.27

Ustavnim samoograni~avawem mo}i, mo} se samolegitimi{e, priba-

vqaju}i tako titulus pravilu da se i svaka druga, budu}a vlast, ako preten-

duje na auctoritas, mora povinovati ustavu. 

I opet }e Ustavni sud imati pune ruke te{kog i odgovornog posla.
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26 O fazama „revolucionarne promene dru{tva iz autokratskog u liberalno-demokratski

poredak”: I. Vuja~i}, „Konstitucionalizacija petooktobarskih promena”, Republika,
Kwiga u novinama: Gra|ani i demokratija, br. 322–323, 1–31. decembar 2003, str. Háâ

i daqe.

27 Ibid., str. Hááá.



Prof. dr Slobodan Samarxi},

Fakultet politi~kih nauka u Beogradu

SISTEM VLASTI U NOVOM USTAVU SRBIJE

Uspostavqawe sistema vlasti u dr`avi predstavqa jedan ustavni iz-

bor. Ali, izvr{iti ustavni izbor ne zna~i puki ~in birawa me|u datim

alternativama. Na paleti demokratskih sistema vlasti, kakvom Srbija te-

`i, postoji solidan izbor modela, ali prosto birawe nekog od wih ne bi

predstavqalo pravi ustavni izbor. I to iz prostog razloga {to takav iz-

bor mora da reflektuje i dubinske i povr{inske slojeve jedne konkretne

politi~ke situacije. Ako ustav treba du`e da va`i, a to je ciq svakog

ustava, onda on mora da bude izraz politi~ke strukture jedne zajednice,

ali i dovoqno {irok okvir za wen razvoj u vremenu. Stoga je vr{ewe

ustavnog izbora ravno odre|ivawu sudbine jedne dr`ave. 

Ali, ovde nije re~ ni i svojevoqnom ni o proizvoqnom odre|ivawu

pravca dr`avnog `ivota. Svojevoqan ustavni izbor karakteristi~an je za

autokratske re`ime kojima ustav u krajwoj liniji ne predstavqa norma-

tivni – ne samo pozitivnopravni nego i vrednosni – okvir vladavine, ve}

samo jedno od sredstava. Ne{to je druga~iji slu~aj sa proizvoqnim ustav-

nim izborom. On je ~esto posledica lo{eg ustavnog in`eweringa, kada se

dr`avi, koja uvek predstavqa jedinstvenu politi~ku strukturu, propi{e

formalno korektan ustav sa svim savremenim ustavnim standardima, ali

bez vo|ewa ra~una o wenim trajnim posebnostima.

Sistem vlasti jedna je od osnovnih tema ustavne materije. Opredeqe-

we za ovaj ili onaj wegov tip uvek je ~in wegovog konkretnog oblikovawa

koje se vr{i u konkretnom politi~kom okru`ewu. Ono je objektivno odre-

|eno postoje}im ustavom za ~iju promenu se u Srbiji zala`e dobar deo stra-

naka i politi~ke javnosti. Re~ je o situaciji koja se mora ustavno preva-

zi}i, {to postavqa posebne zadatke nadolaze}oj ustavnoj politici.

Oblast ure|ewa vlasti treba da izrazi jedan optimum ustavnog okvira
za demokratski sistem Srbije u nastajawu. Ovde je naglasak na jednoj po-

liti~koj realnosti koja izra`ava sada{wi trenutak Srbije i jednoj poli-

ti~koj projekciji koja treba da izrazi ostvarqivu zamisao wenog demo-

kratskog organizovawa u bli`oj i daqoj budu}nosti. Kada je o ure|ewu vla-

sti re~, Srbija ne treba naprosto da izabere model koji }e ustavno obli-

kovati, ve} treba da kreira sistem koji }e postoje}u situaciju obuhvatiti

u svoj wenoj posebnosti i istovremeno je prilago|avati normama dobrog, a

to zna~i demokratski kontrolisanog i efikasnog politi~kog poretka.

Osnovno pitawe u tom okviru jeste pitawe o polo`aju ustavno uspo-

stavqenih institucija vlasti. U tom smislu nesporno je da }e novi ustav
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Srbije po}i od na~ela podele vlasti i shodno tom na~elu izvr{iti ustavnu

raspodelu ovla{}ewa. Tek se po ovom drugom, po ustavnoj raspodeli ovla-

{}ewa, mo`e videti kakav sistem vlasti }e ubudu}e imati Srbija. U tro-

uglu tri grane vlasti – zakonodavne, izvr{ne i sudske – ustavni odnos pr-

ve dve, wihov odnos prema ustavotvornoj vlasti i wihov me|usobni odnos

preto~en u institucije, predstavqa sr` konkretnog ure|ewa vlasti. 

To }e po svoj prilici biti i glavni problem u budu}em ustavu Srbije,

problem koji }e se nalaziti u trouglu tri organa vlasti – parlamenta, vla-

de i predsednika Republike. Oko nezavisne sudske vlasti i wenog odnosa

prema druge dve nema ve}ih ustavnih sporova, a modaliteti re{ewa u ovoj

oblasti ne mogu mnogo uticati na pitawe o tipu i obliku ure|ewa vlasti.1

Sudska vlast ima u ovom kontekstu specifi~no mesto. Dok modaliteti od-

nosa institucionalnih nosilaca legislative i egzekutive mogu biti raz-

li~iti – od stroge me|usobne podele do razli~itih vrsta pro`imawa –

sudska vlast mora biti {to nezavisnija od druge dve. Ako se, recimo, u si-

stemu vlasti budu}e Srbije zadr`i ustavnosudska kontrola ustavnosti i

zakonitosti, wu je mogu}e efikasno sprovoditi samo uz pretpostavku neza-

visne uloge ustavnog suda. To je op{te mesto. Ali, da bi ustavni sud igrao

ovu ustavnu rolu, ne samo da on u svojoj delatnosti mora biti nezavisan ne-

go i sam sistem vlasti u svom najosetqivijem jezgru, a to je kako smo rekli

odnos legislative i egzekutive, mora biti konsolidovan i stabilan.2 Tek

ovde nalazimo se na pragu pravog problema kada govorimo o Srbiji. 

Danas se svi lako mogu slo`iti sa tim da je u Srbiji od 1990. godi-

ne, od usvajawa wenog Ustava, izvr{na vlast igrala mnogo zna~ajniju ulo-

gu od parlamenta, i to bez obzira na wihov me|usobni ustavom uspostavqe-

ni odnos. Bilo je jasno da je ona vodila politi~ku igru a da sama nije bi-

la podlo`na ni najmawoj parlamentarnoj kontroli, iako Ustav predvi|a

mehanizme takve kontrole. Koliko je izvr{na vlast bila politi~ki domi-

nantna govori ~iwenica da je u jednom periodu (1990. do 1997) ulogu do-

minatora sprovodio predsednik Republike, a u drugom (2000. do 2003)

predsednik Vlade. Da nije bilo tre}eg perioda (od 1997. do 2000) moglo bi

se zakqu~iti da su se u slu~aju Srbije kao dominatori u vlasti smewiva-

li nosioci ustavne bicefalne egzekutive – predsednik Republike i pred-

sednik Vlade. Ali, ~iwenica da je u nazna~enom me|uperiodu u Srbiji
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1 Od ovog na~elnog stava moramo odstupiti kada je re~ o vertikalnoj organizaciji vla-

sti u novom ustavu Srbije i sudskom sistemu  u ukupnom decentralizovanom sistemu vla-

sti. U javnoj diskusiji do sada su se pojavili i predlozi koji predvi|aju ve}i ili mawi

stepen autonomije sudskog sistema u pokrajini Vojvodini (predlog novog ustava Srbi-

je Forum Iuris-a dat u jesen 2001, ili kasniji predlog Osnovnog zakona AP Vojvodine

(krajem 2002). Mi se u ovom radu ograni~avamo na horizontalnu organizaciju vlasti, te

stoga ovaj aspekt problema ostavqamo po strani.

2 O ovome nam jasno govori najnoviji razvoj u Srbiji. Od izbora novog sastava Ustavnog

suda Srbije 2002. godine niko ne mo`e da tvrdi da ovaj sud nije nezavisan u svom radu.

Ali, u wegovoj dosada{woj praksi pokazali su se problemi u sprovo|ewu nekih wego-

vih odluka. To je bila posledica ~iwenice da je Vlada tako ne{to sebi mogla da dopu-

sti. Ona, dakle, nije bila ograni~ena u tom svom naumu {to govori da u tom momentu

nije imala nikakvu institucionalnu protivte`u.



glavni ~inilac vlasti bio predsednik savezne dr`ave najboqe govori o

tome da je vlast u Srbiji sve vreme bila koncentrisana u vaninstitucio-

nalnom centru politi~ke mo}i. 

Da li je iz ovakve situacije, koja podjednako karakteri{e na~in vr-

{ewa vlasti u Srbiji u posledwih trinaest godina uprkos wenim razli-

~itim politi~kim i personalnim nosiocima, mogu}e pre}i na parlamen-

tarni sistem vlasti. Da li je, drugim re~ima, realno o~ekivati, pa i

ustavno po`eqno, da se ustavne promene izvr{e u pravcu uspostavqawa

parlamentarnog sistema vlasti. 

Osnovni zadatak svakog pravog narodnog predstavni{tva – parlamenta,

tj. skup{tine – jeste da izra`ava interese dru{tva i preta~e ih u zakonska

pravila wegovog `ivota. Otkako je postao op{tenarodno predstavni{tvo

na osnovu op{teg i jednakog prava glasa, parlament taj zadatak obavqa sve

vi{e na posredan na~in i pod sve direktnijim uticajem izvr{ne vlasti,

koja formalno proizilazi iz wega. Ovde, razume se, imamo u vidu evropski

sistem parlamentarne ili parlamentarno-predsedni~ke vlade, koji }e po

svoj prilici pre predstavqati referentni okvir budu}eg ustavnog izbora

Srbije, nego ameri~ki (i latinoameri~ki) predsedni~ki sistem, koji nema

samo striktnu podelu izme|u legislative i egzekutive, ve} ima i odre|eni

dualizam vlasti. Ako stvar tako posmatramo, onda }e nam u prvi plan iskr-

snuti jedan ustavno ne tako vidqiv sistemski element, a to je strana~ki si-

stem. Evo ve} vek i po osnovni medijator politi~kog `ivota, i onog u par-

lamentu i onog u vladi jesu politi~ke stranke kao najpodesniji sa`imate-

qi dru{tvenih interesa u tzv. masovnim demokratijama. Generalno, kvali-

tet i stabilnost i parlamenta i vlade zavise od kvaliteta i stabilnosti

strana~kog sistema u zemqi. Uz obi~aj po{tovawa zakona, koji se gradi vre-

menom, jedino su stranke, solidno utemeqene u bira~ko telo, u stawu da

odr`avaju postojanost i preglednost realnog politi~kog `ivota. 

Ako pogledamo oba uspe{na modela parlamentarnog sistema u Evropi –

britanski i nema~ki – lako }emo uspostaviti korelaciju izme|u wihovih

strana~kih sistema i va`e}ih sistema vlasti. Britanski kabinetski tip ni-

je zamisliv bez fakti~kog dvostrana~kog sistema, potpomognutog ve}inskim

izbornim sistemom koji tre}u stranku trajno elimini{e iz udela u vlasti.

Isto tako ni nema~ki kancelarski tip nije mogu}e zamisliti bez fakti~kog

trostrana~kog sistema.3 I kao {to kabinetski tip nije mogu} sa koalicio-

nom vladom, tako ni kancelarski ne bi bio mogu} sa trojnom koalicionom

vladom. U oba slu~aja ustavno jaki premijer (tj. kancelar) mogu} je zahvaquju-

}i ne samo stabilnoj nego i jednostavnoj strana~koj strukturi parlamenta.

Mo`da na ovom mestu treba skrenuti pa`wu na ~iwenicu da je Nema~ka te-

{kom mukom do{la do svog stabilnog strana~kog sistema i da su tome di-

rektno doprinele odluke Saveznog ustavnog suda o zabranama stranaka sa ra-

dikalnim programima (nacisti~ke stranke 1953 i komunisti~ke 1956). 
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3 Otkako je stupila na politi~ku scenu u prvoj polovini osamdesetih, stranka Zelenih

samo je duplirala sistemsku ulogu liberala kao maweg koalicionog partnera jedne od

dve velike stranke koje se mewaju na vlasti. 



U Srbiji danas sasvim izvesno ne postoji stabilan strana~ki sistem.

U tom pogledu antisistemski su delovali i Milo{evi}ev re`im devede-

setih i DOS-ov re`im od 2000. do 2003. Kada je o prvom re~, on je podsti-

cao fragmentaciju stranaka forsirawem malih i bezna~ajnih stranaka

kako u vlasti tako i u opoziciji, odr`avaju}i fakti~ku vlast jedne stran-

ke i li~nu vlast vo|e. Ovde vaqa re}i da se ovaj deluju}i sistem vlasti na-

daleko razlivao izvan ustavnih okvira racionalizovanog parlamentari-

zma koji je bio ustavno uspostavqen 1990. godine. Zanimqivo je da za sve

to vreme opozicija nije afirmisala mawi broj ja~ih stranaka, {to je uti-

calo na wen stil i sistem vladawa kada je preuzela vlast. U tom periodu

(2000–2003) parlament je ostao strana~ki nedefinisan i kao takav zavi-

san od vlade, dok ustavni {ef dr`ave jednostavno nije vr{io svoju funk-

ciju ni u liku izabranog predsednika ni u liku wegovog naslednika, ina-

~e neustavnog vr{ioca du`nosti. 

U tom periodu Srbija je imala krajwe nejasan sistem vlasti u kome ne

samo da je vlada sa predsednikom na ~elu arbitrirala, ve} je i sama pod-

sticala nasle|eni politi~ki hiperpluraliram koji se protezao van in-

stitucionalnog sistema u pravcu nepreglednog nevladinog sektora. Ovaj,

pak, sa svoje strane nije bio bez uticaja na institucije sistema, pa i na

samu vladu koja ga je, osim toga, darivala dobrim mestom u dr`avnom bu-

xetu. Gotovo da ne treba ni govoriti da se ovaj politi~ki `ivot, i stra-

na~ki i nestrana~ki (u smislu postojawa brojnih nevladinih organizaci-

ja), kretao u zakonski neure|enom prostoru. Za sve to vreme Srbija nije

imala ni zakon o politi~kim strankama ni zakon o nevladinim organiza-

cijama. 

Ustavna re{ewa ne mogu po sebi odlu~uju}e da doprinesu preobra`a-

ju politi~kog `ivota zemqe u kojoj vlada nered i gde se ide iz jedne po-

liti~ke krize u drugu. Mogu}e je da vanredni parlamentarni izbori, odr-

`ani krajem 2003. godine, donekle ra{~iste strana~ku scenu Srbije, ali

oni ne mogu da stvore takav strana~ki sistem koji bi pogodovao ustavnom

uvo|ewu parlamentarnog sistema vlasti. Slab strana~ki sistem predsta-

vqa dugoro~niji strukturni problem organizacije vlasti u Srbiji i on ne

mo`e biti prevazi|en prostim ustavnim „uvo|ewem parlamentarizma”. 

O~igledno je da }e za dogledno vreme parlament u Srbiji biti slabi-

ja karika u lancu politi~kih institucija. Dok se strana~ka scena ne upro-

sti i ne oslobode kanali parlamentarnog `ivota koji su bili prepuweni

brojnim interesnim skupinama, prete`nu ulogu ima}e vlada. Ona }e per-

manentno nastojati da arbitrira u parlamentarnim sporovima, jer bez

stabilne ve}ine i isto tako stabilne opozicije parlament }e se zakoni-

to baviti ne samo svojim poslom ve} i sobom kao problemskim delom sva-

kog konkretnog pitawa.4 Kada pomiwemo stabilu parlamentarnu ve}inu,
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4 O tome jasno govori ~iwenica da se u parlamentu Srbije ve} trinaest godina najdu`e

raspravqa o dnevnom redu i o tuma~ewu skup{tinskog poslovnika.



onda mislimo na koalicionu vladu od najvi{e dve stranke. Koaliciona

vlada od tri i vi{e stranaka prelazi u nov kvalitet strukturno slabe vla-

de i nesigurnog odnosa vladine ve}ine i opozicione mawine u parlamen-

tu. Stalni prevremni izbori su sudbina takvog parlamentarizma i tako }e

u Srbiji biti sve dok se ne konsoliduje strana~ki sistem. 

Ovakva vrsta problema ne mo`e se ustavno re{avati samo na relaci-

ji parlament – vlada. Nestabilan parlament proizvodi prividno jaku vla-

du, koja se i sama iscrpquje u o~ajni~kom tragawu za parlamentarnom ve-

}inom. Izbori, pod pretpostavkom dobrih izbornih zakona, taj problem

mogu da ubla`e, ali ne i da ga sistemski re{e. Bar ne dok se strana~ka

scena ne stabilizuje. Zbog toga u Srbiji uloga predsednika dr`ave si-

stemski dobija na te`ini. Jedino ustavno oja~ani predsednik Republike

mo`e da uspostavi potrebnu ravnote`u izme|u slabog parlamenta, koji

treba da ja~a, i dominiraju}e vlade. [ta to, prema na{oj zamisli, treba

konkretno ustavno da zna~i. 

Predsednik Republike treba da ima izvornu legitimnost bira~kog

tela. Drugim re~ima, treba da bude neposredno izabrani dr`avni organ.

Iz tog instituta (neposrednih izbora), me|utim, ne bi trebalo nu`no da

proiza|u i wegova izvanredno jaka ustavna ovla{}ewa, naro~ito ne jaka

ovla{}ewa u odnosu na vladu. Ovo nije pledoaje ni za polupredsedni~ki,

a nekmoli za predsedni~ki sistem vlasti. U odnosu na Vladu predsednik

Republike imao bi samo ovla{}ewe predlaga~a mandatara, koje je ograni-

~eno voqom parlamentarne ve}ine. Dakle, ni izbor ministara, ni u~e{}e

u radu Vlade, ni tra`ewe izve{taja o wenom radu, ni predsedavawe wenim

sednicama, ni samostalno postavqawe pitawa wenog razre{ewa. 

Neposredan izbor predsednika Republike ne bi, dakle, u nekom di-

rektnom ustavnom smislu oslabio Vladu. Ona bi, u odnosu na predsednika

Republike, imala slobodan manevarski prostor u izvr{noj vlasti. Bila

bi, osim toga, za{ti}ena mehanizmima tzv. racionalizovanog parlamenta-

rizma: konstruktivnim nepoverewem, rokom izme|u predloga o smeni i

glasawa, nemogu}no{}u novog postavqawa pitawa nepoverewa u odre|e-

nom roku, itd. Ali, u odnosu na parlament, gde postoji uska politi~ka ve-

za izme|u parlamentarne ve}ine i Vlade, predsednik Republike imao bi

pravo suspenzivnog veta. Ovo pravo ima boqi u~inak u situacijama gde su

vlade koalicione, pogotovo sa vi{e od dve stranke, jer je ve}a mogu}nost

da se neka od wih, koja kontroli{e deo poslani~ke ve}ine, slo`i sa in-

tervencijom predsednika. Osim toga, predsednik Republike kao neposred-

no izabrani organ, kori{}ewem ovog prava skrenuo bi pa`wu javnosti na

neku va`nu odluku parlamenta za koju smatra da nije u interesu dru{tva. 

U ovakvom sistemu parlamentarne vlade predsednik dr`ave bio bi

korektivni ~inilac rada i parlamenta i vlade. Po{to }e na du`i rok

vlade biti koalicione, i prema tome wihove parlamentarane ve}ine ra-

wive i krhke, predsednik vlade nalazio bi u predsedniku dr`ave starijeg

savetnika i saradnika u svim prilikama kada koalicija i wena ve}ina za-
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padnu u krizu. Ovakve situacije mogle bi se prevazilaziti uz politi~ko

posredovawe predsednika Republike a da se ne raspisuju izbori kad god

vlada zapadne u krizu. Vanredni izbori su skup mehanizam korekcije, a u

situacijama trajnije fragmentacije bira~kog tela na ve}i broj stranaka

oni ne mogu da re{e pitawe nestabilne vlade. Zbog toga neposredno iza-

brani predsednik dr`ave mo`e ovde delovati kao stabilizuju}i institu-

cionalni ~inilac.5

Ovaj element polupredsedni~kog sistema na svoje najve}e isku{ewe

dolazi prilikom nepodudarawa dve ve}ine – one strana~ke u parlamentu

i predsedni~ke. Ali, ~isto stawe kohabitacije postoji samo kada je pred-

sednik dr`ave istovremeno lider stranke koja trenutno sedi u opozicio-

nim redovima. Ovo nisu po`eqne situacije za mlade demokratije i wih

bi, bar za po~etak, trebalo sistemski izbe}i. Ako je u odnosima izme|u

vlade i parlamenta potreban korektivni element u vidu neposredno iza-

branog predsednika dr`ave, onda bi on morao da bude maksimalno stra-

na~ki neutralan ~inilac vlasti. Ka`emo „maksimalno”, jer je u na{im

uslovima, kao i uop{te u savremeno doba, te{ko o~ekivati izgradwu jake

politi~ke li~nosti bez strana~ke infrastrukture pa i iskustva u stra-

na~kom `ivotu. Dakle, te{ko je zamisliv predsednik dr`ave koji nije

strana~ka li~nost (vo|a), a wegova uloga kao predsednika mora biti stra-

na~ko-politi~ki {to neutralnija. Za ovu protivre~nu situaciju nema dru-

gog re{ewa do da za vreme svog predsedni~kog mandata ta li~nost obusta-

vi sve svoje strana~ke funkcije i aktivnosti.

Sve {to je dosad re~eno predstavqa strukturni razlog za uvo|ewe, ili

ustavnu reafirmaciju6, direktno izabranog predsednika u novi sistem

vlasti u Srbiji. Ovome se mogu dodati jo{ dva sistemska razloga sa koji-

ma se Srbija ili ve} suo~ava ili }e se svakako suo~iti. Prvi od wih sa-
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5 U tom kontekstu zanimqiva je ideja \ovanija Sartorija o „alterniraju}em prezidenci-

jalizmu” izlo`ena u wegovoj kwizi Uporedni ustavni in`ewering (Filip Vi{wi},

Beograd, 2003, str. 175–183). Ovaj stari analiti~ar uporednih sistema vlasti ovde go-

vori o sistemskom dopuwavawu dva tipa – parlamentarnog i predsedni~kog – ali ne u

smislu wihovog simultanog postojawa ({to bi bila neka od vrsta polupredsedni~kog

sistema), ve} u smislu wihovog sukcesivnog smewivawa. Autor govori o alernativnom

predsedni~kom sistemu koji bi se ustavno aktivirao u momentu krize vlade u nekoj fa-

zi wenog redovnog mandata, dakle vlade koja od po~etka ustanovqavawa deluje u okviru

parlamentarnog sistema vlasti. Kada vlada zapadne u stawe parlamentarne krize ne ra-

sisuju se vanredni izbori, ve} na snagu stupa alternativni predsedni~ki model gde

kompletnu izvr{nu vlast preuzima redovno i direktno izabrani predsednik dr`ave.

Ovakva mogu}nost do sada nigde u praksi nije testirana; u krajwoj liniji i ideja je re-

lativno nova. Ali, teoretski gledano predlog je jako zanimqiv za sisteme koji imaju

strukturne probleme koje ne mogu da re{e primenom nekog od poznatih modela. Takav

je o~igledno i primer Srbije. 

6 Ovde imamo u vidu ~iwenicu da je na{ predlog, kada je o ustavnoj ulozi predsednika

Republike re~, u dobrom delu podudaran sa postoje}im ustavnim re{ewem. Treba, me|u-

tim, razmisliti o postupku wegovog razre{ewa izbegavaju}i sada{we odredbe koje ga

~ine prakti~no nesmewivim dr`avnim organom (razume se, u okviru wegovog mandata).

U ovaj postupak svakako bi trebalo ukqu~iti merodavnu ocenu ustavnog suda o wegovom

kr{ewu ustava. 



dr`an je u izglednoj ustavnoj decentralizaciji vlasti bilo u kojoj formi

da se ona izvr{i. Dr`avi bi u tom slu~aju bio neophodan direktno iza-

brani inokosni organ koji bi na simboli~koj i politi~koj ravni (u smi-

slu politi~ke zajednice) predstavqao garant wenog jedinstva i bio poli-

ti~ki moderator wene slo`ene institucionalne strukture.7 Drugi dodat-

ni razlog sadr`an je u odredbama Ustavne poveqe Srbije i Crne Gore o

Vrhovnom savetu odbrane. Druga dr`ava ~lanica, Crna Gora, zadr`ala je

institut neposrednog izbora za predsednika Republike. Uz predsednika

dr`avne zajednice, bilo bi prirodno da Srbija u ovom zna~ajnom telu za-

jednice tako|e ima predstavnika izabranog na neposrednim izborima. Bu-

du}i da je funkcija odbrane ustavno prenesena nadle`nost na nivo dr-

`avne zajednice, neobi~no je zna~ajno da predstavnik Srbije u ovom orga-

nu bude li~nost od ve}eg ustavnog autoriteta.

U na{im uslovima ravnote`a izme|u legislative i egzekutive na du-

`i rok zamisliva je jedino u trouglu parlamenta, vlade i predsednika dr-

`ave. Tek stabilnost sistema vlasti u ovom u`em smislu mo`e da stvori

ambijent za razvoj nezavisnog sudstva i posebno kreativnu ulogu ustavnog

suda. Gledano sa stanovi{ta strukture mo}i, sudska vlast je najslabija

unutar sistema tri grane vlasti. Nije realno o~ekivati da ustavni sud mo-

`e sam doprineti stabilizovawu ~itavog sistema vlasti u situaciji u ko-

joj politi~ka mo} stoji neobuzdana pravnim stegama. A ona pristaje da se

podredi pravu samo ukoliko je realno ograni~ena nekom drugom politi~-

kom mo}i. Pravo je izraz i sredstvo wihovog sporazuma o me|usobnoj traj-

noj ravnote`i i kontroli. Da bi ustavni sud uop{te arbitrirao u wiho-

vom sukobu, koji je ustavno definisan kao sukob me|u nadle`nostima, i

da bi wegova arbitra`a bila delotvorna, razli~ite politi~ke mo}i kon-

centrisane u dr`avnim institucijama moraju biti spremne na to da regu-

lativno na~elo za re{ewe sukoba mora biti van wih i iznad wih. 

U Srbiji do sada nije bilo takve ograni~ene vlasti i stoga je ustav-

ni sud bio generalno nemo}an. Kako se, me|utim, druga~ija vlast, ona ko-

ja }e se kretati u granicama prava, ne gradi iz ~iste voqe, to se ni dono-

{ewe delatnog ustava ne mo`e zamisliti u vidu jednog vremenski ome|e-

nog procesa. Ako ustav treba da se donese u korektnoj proceduri, {to je

osnovni test wegovog potoweg po{tovawa, onda je jasno da se on ne}e ni

donositi bez potrebne politi~ke saglasnosti. Ali, imaju}i u vidu posto-

je}e stawe, izglednije je govoriti o ustavnim promenama nego o dono{e-

wu potpuno novog ustava. Budu}i da su politi~ki sporovi oko organizaci-

je vlasti dubqi nego neki drugi (recimo oko sistema ustavne za{tite

osnovnih prava, oko ustavnog statusa svojine, odre|enije uloge ustavnog

suda u za{titi osnovnih prava itd.) po svoj prilici }e ovo pitawe osta-

ti za neku kasniju fazu ustavne revizije. Ali, wega je do tada mogu}e
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7 Ovakva politi~ka uloga predsednika dr`ave ne bi iskqu~ivala, ve} bi naprotiv pod-

razumevala, kontrolnu ulogu vlade i ustavnog suda u delovawu decentralizovanih

dr`avnih struktura. 



re{avati kao pitawe materijalnog ustava. Sva je sre}a da postoje}i ustav

ovde ne predstavqa neku neprelaznu normativnu prepreku. Postoje}i ustav

ne predstavqa ograni~ewe za dono{ewe niza propisa koji bi unapredili

politi~ki sistem: novi izborni zakoni (o izboru predsednika Republike

i parlamenta), novi skup{tinski poslovnik, zakon o politi~kim stran-

kama, o nevladinim organizacijama i dr. 

Za Srbiju je bitno da se fakti~ki odnosi izme|u institucionalnih no-

silaca vlasti grade ne samo u duhu doktrine o podeli vlasti nego i u prav-

cu konsolidacije jednog delatnog sistema. Zbog toga wegova idealna ustav-

na projekcija nije ni mogu}a ni po`eqna. To, me|utim, ne zna~i da sa ustav-

nim promenama, pa i onim koje obuhvataju organizaciju vlasti, ne treba

odmah po~eti. U takvom planirawu i projektovawu, bar kada je re~ o ovom

posebnom ustavnom segmentu, treba kombinovati re{ewa koja spre~avaju va-

ninstitucionalnu politiku a da istovremeno odgovaraju na{im trajnijim

politi~kim specifi~nostima. Bitno je da ovaj posao ustavne rekonstruk-

cije sistema stvarno zapo~ne. U dru{tvima koja tek treba da iza|u iz poret-

ka autoritarnog neustavnog vladawa najva`niji element tog procesa jeste

uspostavqawe ograni~enog i samoograni~enog sistema vlasti.
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Prof. dr Dragan Bataveqi}, 

Pravni fakultet u Kragujevcu

USTAVNO SUDSTVO BIV[IH 

JUGOSLOVENSKIH ZEMAQA

USTAVNO SUDSTVO KAO PRETPOSTAVQENI 

NOSILAC ZA[TITE USTAVNOSTI

Princip ustavnosti je rezultat postojawa pisanog ustava i prihvata-

wa na~ela zakonitosti, a postojawe ustavnog sudstva je posledica usvaja-

wa principa ustavnosti. Me|utim, sadr`ina principa ustavnosti zna~i

ne samo postojawe pisanog ustava, nego i odre|ivawe tog ustava kao osnov-

nog zakona najvi{e pravne snage. S ovim osnovnim zakonom moraju se usa-

glasiti svi pravni akti i materijalne radwe. To se odnosi na pravne ak-

te i materijalne radwe, svih gra|ana i dr`avnih organa (~ak i onih naj-

vi{ih), jer se ustavnim normama utvr|uju i {tite najva`niji i osnovni

odnosi u dr`avi. Zato se princip ustavnosti pojavquje kao „izraz i garan-

cija celokupnog politi~kog sistema”.

Zbog napred navedenog, svi dr`avni organi su du`ni da po{tuju i

{tite ustav, ali je, s obzirom na zna~aj za{ti}enog objekta, u najve}em

broju dr`ava razvijen poseban mehanizam za{tite ustavnosti. U Jugosla-

viji je ustavno sudstvo uvedeno 1963. godine, kada je izvr{ena ustavna re-

vizija, kojom su formirani Ustavni sud Jugoslavije i ustavni sudovi re-

publika. Ustavni sudovi autonomnih pokrajina su formirani posle

amandmana iz 1971. godine. 

Najzna~ajnije podru~je delovawa ustavnog sudstva, u Jugoslaviji u tom

periodu, bila je za{tita ustavnosti i zakonitosti koja se ogledala kroz

op{tu normativnu kontrolu svih zakona, propisa i drugih akata. Me|utim,

postoji veoma ra{ireno mi{qewe da je ustavno sudstvo tog perioda u ce-

lini, u svojoj osnovnoj aktivnosti, imalo mawe predmeta u kojima je oce-

wivana ustavnost zakona, nego {to je to, prema stvarnom stawu trebalo da

bude. To se naro~ito odnosilo na savezne zakone. Ovla{}eni predlaga~i

za pokretawe ustavnosudskog postupka, bile su skup{tine, izvr{na ve}a,

sudovi, tu`ila{tva itd. ali je ta „uzdr`qivost” ustavnih sudova u ocewi-

vawu ustavnosti zakona bila posledica i ~iwenice da ustavni sudovi ni-

su mogli svojom odlukom da kasiraju, tj. poni{te ili ukinu neustavan za-

kon. Zato su se ustavni sudovi naj~e{}e pojavqivali u ulozi inicijatora i

predlaga~a, a su|ewe u sporovima o pravima i nadle`nostima, re{avawe

99



sukoba nadle`nosti i druge nadle`nosti ustavnih sudova, uop{te nisu bi-

le zastupqene u praksi ili su se pojavqivale veoma retko. 

Me|utim, i pored navedenih najva`nijih slabosti, ustavni sudovi su

imali veoma zna~ajnu ulogu u otporu agresivnom nacionalizmu, koji se ta-

da pojavio na na{im prostorima. To je uticalo da su ustavni sudovi, re-

lativno najdu`e, u`ivali izvestan dru{tveni autoritet i da su svi novi

ustavi1 zadr`ali instituciju ustavnog sudstva.

DR@AVNA ZAJEDNICA SRBIJA I CRNA GORA

Ure|ivawu Suda Srbije i Crne Gore posve}en je odeqak 4. glava âá

Ustavne poveqe dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora. U navedenim od-

redbama su, na dosta uop{ten na~in odre|eni nadle`nost, sastav i izbor,

odluke i rad Suda Srbije i Crne Gore, kao i wegova organizacija, funk-

cionisawe i na~in odlu~ivawa.

Nadle`nost Suda obuhvata: re{avawe sporova izme|u institucija Dr-

`avne zajednice Srbija i Crna Gora o pitawima wihove nadle`nosti

propisane Ustavnom poveqom; re{avawe sporova izme|u dr`avne zajedni-

ce Srbija i Crna Gora sa dr`avama ~lanicama ili izme|u dr`ava ~lani-

ca o pitawima iz wihove nadle`nosti; odlu~ivawe o `albama gra|ana ka-

da im institucije dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora ugroze prava ga-

rantovana Ustavnom poveqom, ukoliko o tome nije predvi|en drugi oblik

pravne za{tite; odlu~ivawe o uskla|enosti ustava dr`ava ~lanica sa

Ustavnom poveqom; odlu~ivawe o uskla|enosti zakona dr`ava ~lanica sa

zakonima dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora; odlu~ivawe o zakonito-

sti kona~nih upravnih akata institucija dr`avne zajednice Srbija i Cr-

na Gora i zauzimawe stavova i mi{qewa koji se odnose na ujedna~avawe

sudske prakse.

Teorijski, najve}i broj nadle`nosti Suda Srbije i Crne Gore pripa-

da grupi ustavnosudskih sporova, i u ranijim fazama na{eg ustavnog raz-

voja bio je dodeqen Ustavnom sudu, kao posebnom organu. To va`i, kako za

sve nadle`nosti koje predstavqaju vid sudske kontrole ustavnosti i zako-

nitosti, tako i za sporove o nadle`nostima unutar dr`avne zajednice

Srbija i Crna Gora i izme|u dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora i dr-

`ava ~lanica, odnosno samih dr`ava ~lanica. Najzad, u istu grupu spada

i odlu~ivawe o `albama gra|ana, poznato u teoriji kao odlu~ivawe o

ustavnim `albama. 

Osnovne nadle`nosti Suda, koje imaju ustavnopravni karakter, nala-

ze se u nadle`nosti Op{te sednice, dok je Posebna sednica posve}ena, u

celini, radu samog Suda. Me|utim, budu}i da se u oba slu~aja zahteva isti

kvorum2 i da se odu~uje na isti na~in3, to je razlikovawe ove dve grupe
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1 Ustav SRJ i ustavi drugih samostalnih dr`ava nastalih na tlu biv{e Jugoslavije.

2 Tra`i se prisustvo najmawe 2/3 sudija.

3 Tra`i se ve}ina glasova ukupnog broja sudija.



nadle`nosti vi{e organizaciono-tehni~ke, nego su{tinske prirode. 

U praksi ranijih ustavnih sudova kod nas bilo je mogu}e praviti sli~nu

razliku, ali ona nije, niti tako nazivana, niti je imala takav karakter.

Postojawe Zajedni~ke sednice, pa i na~in odlu~ivawa na woj, otvara-

ju, po na{em mi{qenu, ve} i pitawe saglasnosti re{ewa koja donosi Za-

kon o Sudu Srbije i Crne Gore, sa Ustavnom poveqom, pa ~ak i same

opravdanosti usvajawa takvog zakona. Ustavna poveqa u utvr|ivawu nadle-

`nosti Suda Srbije i Crne Gore, ne pravi nikakav izuzetak me|u zakoni-

ma dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, u pogledu ocene wihove sagla-

snosti sa Ustavnom poveqom i ratifikovanim me|unarodno-pravnim ak-

tima. Dakle, tome podle`e i Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore. Zna~i, sam

Sud Srbije i Crne Gore odlu~iva}e o saglasnosti Zakona o wemu. 

Ovde je potrebno posebno oceniti instituciju Zajedni~ke sednice ko-

ju uvodi Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore. Po Zakonu: „Zajedni~ku sedni-

cu sa~iwavaju predsednik i sudije suda, kao i sudije nadle`nog ustavnog

suda dr`ava ~lanica”4. Nadle`nost Zajedni~ke sednice je da odlu~uje o

saglasnosti ustava i zakona dr`ava ~lanica sa Ustavnom poveqom, rati-

fikovanim me|unarodnopravnim aktima i zakonima dr`avne zajednice

Srbija i Crna Gora. Tako|e, u nadle`nost Zajedni~ke sednice spada re-

{avawe sporova o nadle`nosti izme|u dr`avne zajednice Srbija i Crna

Gora i dr`ava ~lanica, kao i izme|u dve dr`ave ~lanice.

Ustavna poveqa je, tako|e, otvorila mogu}nost da se organizacija, na-

~in funkcionisawa i odlu~ivawa u Sudu Srbije i Crne Gore uredi zako-

nom5. Na temequ tog ovla{}ewa, Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore je re-

gulisao postojawe i nadle`nost ve}a Suda. Poput ve}a6 u sudovima op{te

nadle`nosti, Zakon je odredio da ve}e Suda ~ine predsednik ve}a i dvo-

jica sudija. Broj ve}a i wihov personalni sastav odre|uje Sud, a za puno-

va`no odlu~ivawe zahteva se prisustvo svih ~lanova ve}a.

Nadle`nost ve}a je odre|ena ovim Zakonom i mo`e biti dopuwavana

i drugim zakonima dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora. Po tome: „Sud

na sednici ve}a odlu~uje: 1) o zakonitosti kona~nih upravnih akata

institucija Srbije i Crne Gore; 2) o `albama gra|ana (ustavna `alba), 

u skladu sa Ustavnom poveqom; 3) o sporovima izme|u institucija Srbije

i Crne Gore o pitawima wihove nadle`nosti iz Ustavne poveqe; 4) o

sporovima izme|u institucija Srbije i Crne Gore i institucija jedne

ili obe dr`ave ~lanice, ili izme|u institucija dve dr`ave ~lanice me-

|usobno...”7.

Sastav i izbor Suda Srbije i Crne Gore je, u osnovi, odre|en

Ustavnom poveqom8, a ne{to detaqnije razra|en Zakonom o Sudu Srbije i
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4 Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore, ~l. 35.

5 Ustavna poveqa Dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, ~l. 50.

6 Naj~e{}e je to tzv. „malo ve}e“.

7 Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore, ~l. 37.

8 Ustavna poveqa Dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, ~l. 47.



Crne Gore9. Ustavna poveqa odre|uje da Sud ~ini podjednak broj sudija iz

obe dr`ave ~lanice, a Zakon precizira da Sud Srbije i Crne Gore ima 12

~lanova. Tako|e je Ustavna poveqa utvrdila da sudije bira Skup{tina

Srbije i Crne Gore, na predlog Saveta ministara za period od 6 godina.

Iskqu~ena je svaka mogu}nost za reizbor. Smatra se, sa razlogom, da je za-

brana reizbora sredstvo ja~awa nezavisnosti Suda, sa dejstvom sli~nim,

kao i trajni izbor sudija. U pogledu li~nih svojstava Ustavna poveqa sa-

mo zahteva da sudije budu diplomirani pravnici sa 15 godina iskustva u

struci. Zakon, jo{, dodaje da za sudiju mo`e biti predlo`en samo dr`a-

vqanin dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, koji „...u`iva ugled i do-

stojan je za obavqawe sudijske funkcije”. Zakon je, daqe, utvrdio da se kao

nosioci inicijative mogu pojaviti: pravosudni savet dr`ave ~lanice,

advokatska komora, pravni fakultet i udru`ewe pravnika. Predsednika

Suda biraju sudije tajnim glasawem na vreme od 3 godine, uz zabranu rei-

zbornosti. Mada Zakon izri~ito ne propisuje da se predsednik bira iz re-

dova sudija, iz ~itavog postupka je to jasno, kao i to da i predsednik spa-

da u ukupan broj od 12 sudija.

Sudije imaju imunitet, isti kao i poslanici Skup{tine Srbije i

Crne Gore, a o wihovim imunitetskim pitawima odlu~uje Sud na Op{toj

sednici.

Zakon je relativno detaqno razradio inkompatibilnost sudija sa

svim drugim funkcijama ili profesionalnim delatnostima. Izuzetak je

bavqewe nau~no – istra`iva~kim i obrazovnim radom, ali i to po odobre-

wu Suda. Sudijama je zabraweno da budu ~lanovi politi~kih stranaka i ne

mogu sudelovati u pripremi ustava, zakona i drugih propisa i op{tih aka-

ta ~ija je ocena u nadle`nosti Suda.

Postupak pred Sudom Srbije i Crne Gore ure|en je Zakonom o Sudu

Srbije i Crne Gore. U Zakonu se, prvo, razra|uju neki zajedni~ki elemen-

ti, a onda se posebno tretira postupak koji se primewuje kod ostvariva-

wa svake od pomenutih nadle`nosti Suda.

Posebno su razra|eni elementi postupka za pojedine od nadle`nosti

Suda Srbije i Crne Gore. Tako su za pokretawe postupka za ocenu uskla-

|enosti op{tih akata10 ovla{}eni: predsednik Srbije i Crne Gore, naj-

mawe 10 poslanika Skup{tine Srbije i Crne Gore, predsednici dr`ava

~lanica, ministri Srbije i Crne Gore, skup{tine dr`ava ~lanica, vla-

de dr`ava ~lanica, ministri dr`ava ~lanica, sudovi i tu`ila{tva dr`a-

va ~lanica, ombudsmani, pravna lica koja vr{e javna ovla{}ewa i sam Sud

Srbije i Crne Gore ex offo. Ovako {irok spisak ovla{}enih predlaga~a

za pokretawe postupka za ocenu uskla|enosti op{tih akata Suda, je izraz

tendencije da se borba za uspostavqawe pravne dr`ave postavi kao pravo

i du`nost {to ve}eg broja ovla{}enih nosilaca javnih funkcija. U tom
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9 Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore, ~l. 14–27.

10 To obuhvata, kako ocenu saglasnosti sa Ustavnom poveqom i me|unarodno – pravnim ak-

tima, tako i sa zakonima Dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora.



pravcu bi bilo neopravdano staviti zamerke takvoj tendenciji. No, po na-

{em stanovi{tu trebalo bi izostaviti pokretawe takvog postupka od

strane samog Suda Srbije i Crne Gore. Ta~no je da je postojawe odgovara-

ju}eg prava i du`nosti bilo u svim fazama na{eg razvoja, od kada se u si-

stem uvodi ustavno sudstvo, i da, u izvesnom smislu, to predstavqa tradi-

ciju. Me|utim, nema dubqih empirijskih istra`ivawa ustavnosudske

prakse, a autor ovog napisa zna brojne primere koji pokazuju ozbiqnu sla-

bost ovakvog re{ewa. Ona se ogleda u tome {to je sud koji je pokrenuo po-

stupak ispitivawa saglasnosti op{tih akata sa principom ustavnosti,

odnosno zakonitosti, po pravilu, ve} pri dono{ewu te odluke prejudici-

rao kona~nu odluku u meritumu.

Najzad, Zakon je utvrdio slu~ajeve u kojima se ve} pokrenuti postupak

mora obustaviti, bez obzira na fazu u kojoj se nalazi. To su slu~ajevi kad

se utvrdi da je posle pokretawa postupka: ustav dr`ave ~lanice uskla|en

sa Ustavnom poveqom; da je zakon ili drugi op{ti akt uskla|en sa Ustav-

nom poveqom, me|unarodnopravnim aktom ili zakonom dr`avne zajednice

Srbija i Crna Gora, osim ako na|e da nisu otklowene {tetne posledice

ranije neuskla|enosti; ako je povu~en predlog ovla{}enog predlaga~a, a

Sud ex offo sam ne nastavi postupak i ako se utvrdi da je postupak pokre-

nut na osnovu pogre{no utvr|enog ~iweni~nog stawa, odnosno da su na-

stale druge procesne pretpostavke.

Sud Srbije i Crne Gore, u vr{ewu svoje nadle`nosti, donosi odluke,

presude, re{ewa i zakqu~ke. Odluke se donose u predmetima koji imaju ka-

rakter sudske kontrole uskla|enosti propisa, ukqu~iv tu i ustave dr`ava

~lanica i sve zakone, u utvr|ivawu povrede Ustavne poveqe od strane

predsednika Srbije i Crne Gore i u slu~ajevima kad Sud „trajno ustano-

vqava odre|ena qudska i mawinska prava”.

Ovo je klasi~no re{ewe koje prihvata ve}ina ustavnih sistema u ko-

jima postoji ustavnosudska kontrola zakona i drugih propisa i op{tih

akata. No, svakako je u pitawu kasirawe svih zakona i drugih podzakon-

skih propisa dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora koji protivre~e

principu ustavnosti i zakonitosti. 

Tek kada se odlukom utvr|uje da pojedine odredbe ustava dr`ava ~la-

nica nisu u skladu sa Ustavnom poveqom i me|unarodnopravnim aktima,

onda samo postoji obaveza nadle`ne skup{tine dr`ave ~lanice, da ona

sama u roku od 6 meseci tu nesaglasnost otkloni. Ako je, pak, u pitawu ne-

saglasnost zakona dr`ave ~lanice sa Ustavnom poveqom, me|unarodnopra-

vim aktom ili zakonom dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora, onda je rok

koji se ostavqa nadle`noj skup{tini dr`ave ~lanice da tu nesaglasnost

otkloni – 3 meseca. 

Ostalo je i daqe ranije postoje}e pravo na izmenu pojedina~nog akta

donetog na osnovu kasirane norme. Samo, i tu je ostala nedovoqno jasna

norma da }e to va`iti i za propise i akte dr`ava ~lanica. Ovo, zbog to-

ga {to, kako smo ve} i izneli, Sud neposredno, ni posle odre|enog roka

ne kasira niti ustavne, niti zakonske propise dr`ava ~lanica.
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REPUBLIKA SRBIJA

Ustav Republike Srbije je prihvatio jedan od modela podele vlasti,

tako da su u Osnovnim odredbama Ustava, pored poznate trihotomije (za-

konodavna, izvr{na i sudska vlast), definisane, posebno, jo{ dve funk-

cije, i to: predsednik Republike i Ustavni sud, kome pripada „za{tita

ustavnosti, kao i za{tita zakonitosti u skladu sa Ustavom”11. U Ustavu

Republike Srbije Ustavni sud se odre|uje odvojeno od sudstva kao celine.

Ovaj Ustav se prema ure|ivawu Ustavnog suda odnosi, na isti na~in kao

i Ustav SR Srbije iz 1974. godine. 

U nadle`nosti Ustavnog suda Republike Srbije spada odlu~ivawe o:

1. saglasnosti zakona, statuta autonomnih pokrajina, drugih propisa i op-

{tih akata sa Ustavom; 2. saglasnosti propisa i op{tih akata republi~-

kih organa sa zakonom; 3. saglasnosti svih ostalih propisa, kolektivnih

ugovora kao op{tih akata i drugih op{tih akata sa zakonom i drugim re-

publi~kim propisom.

Navedena grupa nadle`nosti je od izuzetnog zna~aja za aktivnosti Su-

da i zato mo`emo o~ekivati da ona bude glavna sadr`ina aktivnosti

Ustavnog suda. Naime, ova grupa nadle`nosti u potpunosti pokriva pod-

ru~je op{te normativne kontrole u republici.

Drugu grupu nadle`nosti ~ini odlu~ivawe o „sukobu nadle`nosti iz-

me|u sudova i drugih organa”12. Me|utim, bitno je napomenuti da je do{lo

do znatnog pro{irewa nadle`nosti Ustavnog suda, koje se odnosi na od-

lu~ivawe o: 1. saglasnosti statuta ili drugog op{teg akta politi~ke

stranke ili politi~ke organizacije s Ustavom ili Zakonom; 2. zabrani

rada politi~ke stranke ili politi~ke organizacije; 3. izbornim sporo-

vima koji nisu u nadle`nosti sudova ili drugih dr`avnih organa.13

Ovo pro{irewe nadle`nosti je neposredan rezultat uvo|ewa partijskog

pluralizma u politi~ki sistem. Uporedni primeri za takve nadle`nosti

sre}u se u ustavnom sudstvu SR Nema~ke, kada je re~ o politi~kim partijama. 

Izmene u organizaciji, a jo{ vi{e u polo`aju i statusu, predsednika

i sudija Ustavnog suda su znatne. Naime, Ustavni sud ima 9 sudija i iz wi-

hovih redova se bira predsednik. Funkcija sudije Ustavnog suda je stal-

na, {to zna~i da mu prestaje mandat u slu~aju wegove ostavke, ispuwewa

uslova za starosnu penziju, osude zbog izvr{ewa krivi~nog dela na bezu-

slovnu kaznu zatvora ili gubqewa sposobnosti za obavqawe funkcije14.

Pravo na pokretawe postupka pred Ustavnim sudom je priznato dr`av-

nim organima15 i samom Ustavnom sudu. Naravno, i ostali organi i orga-

nizacije mogu pokrenuti postupak pred Ustavnim sudom Republike Srbije,

„kada ocene da su im prava i interesi neposredno povre|eni aktom ~ija

104

–––––––––––––––––––

11 Ustav Republike Srbije, ~l. 9.

12 Ibid, ~l. 125. st. 1. ta~. 4.

13 Ibid, ~l. 125.

14 Ibid, ~l. 127.

15 Po ustavnoj formulaciji, to su svi dr`avni organi.



se ustavnost i zakonitost osporava”16. Ustavni sud Republike Srbije od-

lu~uje ve}inom glasova, a svaka wegova odluka je op{teobavezna i izvr-

{na. Vlada Republike Srbije, ako se za tim pojavi potreba, obezbe|uje iz-

vr{ewe odluke ovog Suda.

Ustavni sud Republike Srbije je samostalan ustavni organ u republi-

ci i pretpostavqeni je nosilac za{tite ustavnosti, pa ga takav wegov po-

lo`aj stavqa van klasi~nog poimawa pravosu|a, ali i van zakonodavstva

(bilo „pozitivnog”, bilo „negativnog”). Naravno, nema sumwe da u wego-

vom radu ima i elemenata tipi~nih za pravosu|e. 

Zbog svega navedenog, mi{qewa smo da je Ustavni sud organ koji se

nalazi van sheme tradicionalne trihotomije vlasti (zakonodavna, izvr-

{na i sudska). Na ovaj zakqu~ak nas navodi i ~iwenica, {to je institu-

cionalizacija ustavnog sudstva uop{te osporavana u svetskoj literaturi,

ali je to ~iweno skoro podjednako, kako od strane autora koji su zastupa-

li podelu, tako i onih koji su se zalagali za jedinstvo vlasti. 

S obzirom na svoju nadle`nost u ocewivawu delatnosti politi~kih

partija, Ustavni sud bi, u sistemu politi~kog pluralizma i vi{epartij-

skog sistema, trebalo da bude u polo`aju faktora koji se nalazi van od-

nosa trenutnih politi~kih snaga. 

REPUBLIKA CRNA GORA

Jo{ u osnovnim odredbama Ustava Republike Crne Gore je utvr|eno

da „ustavnost i zakonitost {titi Ustavni sud”17. Iz ~itave sistematike

i sadr`ine Ustava Republike Crne Gore, mo`e se zakqu~iti da se Ustav-

ni sud ne smatra delom sudske vlasti. Dodu{e, polo`aj ovog Suda, u viso-

kom stepenu je sli~an polo`aju drugih sudova, ali se on, i u Ustavu, i u

zakonima, odvojeno tretira. Svakako, to nije slu~ajno.

Ustavni sud Republike Crne Gore je pretpostavqeni nosilac za{ti-

te ustavnosti. On je, samo delimi~no, i pretpostavqeni nosilac za{tite

zakonitosti.

Ovaj sud ima 5 sudija, koje, na predlog predsednika Republike bira

Skup{tina i koje, za razliku od sudija Ustavnog suda Republike Srbije,

nemaju trajan mandat, nego se biraju na 9 godina. Me|utim, u Ustavu Repu-

blike Crne Gore postoji apsolutna zabrana reizbornosti ovih sudija18.

Ustav Republike Crne Gore je propisao obavezu da sudije Ustavnog

suda moraju biti „iz reda istaknutih pravnika” i da moraju imati najma-

we 15 godina sta`a u struci. Ranija ustavna praksa se bitno razlikovala

od takve orijentacije, koja sada te`i strogoj profesionalnosti. Ranije

se tolerisalo da sudije ustavnih sudova budu i osobe koje nisu imale prav-

ni~ko obrazovawe.
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16 Ustav Republike Srbije, ~l. 128.

17 Ustav Republike Crne Gore, ~l. 5. 

18 Ovo vremensko ograni~ewe mandata mo`e imati negativnog uticaja na nezavisnost

Ustavnog suda.



Iz reda sudija, predsednik Suda se bira na mandat od 3 godine i to

istom procedurom kao i sudije19. Skup{tina bira predsednika Ustavnog

suda na predlog predsednika Republike, a u okviru mandata sudije od 9 go-

dina, ne postoji ograni~ewe reizbornosti predsednika. 

Sudijska funkcija je, prema Ustavu Republike Crne Gore, inkompati-

bilna sa poslani~kom ili drugom javnom funkcijom, a sudijama je zabra-

weno i vr{ewe druge profesionalne delatnosti. Sudije Ustavnog suda ne

mogu biti ~lanovi politi~kih partija.

Ustav SRJ za sudije Saveznog ustavnog suda i Ustav Republike Srbi-

je za sudije Ustavnog suda Republike Srbije, predvi|aju sadr`inski iste

odredbe o prestanku funkcije, kao i sudijama Ustavnom sudu Republike

Crne Gore. Naime, sudiji prestaje funkcija pre isteka mandata na koji je

izabran, ako on to sam zatra`i, tj. ako podnese ostavku, zatim ako ispuni

uslove za starosnu penziju i ako je osu|en na bezuslovnu kaznu zatvora.

Osnov za prestanak funkcije, pored toga, jeste i bilo kakva osuda za kri-

vi~no delo koja sudiju ~ini nedostojnim za vr{ewe sudijske funkcije20.

Nadle`na medicinska ustanova daje nalaz o nesposobnosti sudije Ustav-

nom sudu, koji o tome obave{tava Skup{tinu, a ova, o svakom prestanku

funkcije sudije, obave{tava predsednika Republike.

Mo`e se re}i da su ustavna re{ewa, u celini posmatrano, u pogledu

organizacije i na~ina izbora, kao i prestanka funkcije i op{teg polo-

`aja Ustavnog suda Republike Crne Gore veoma sli~na ovim re{ewima u

biv{oj Saveznoj Republici Jugoslaviji i u Republici Srbiji. Treba na-

pomenuti da je ova bliskost ve}a u odnosu na Ustav SRJ, nego na Ustav Re-

publike Srbije. To i nije ~udo, kada se zna, da je Ustav Republike Srbije

donet 1990. godine, Ustav SRJ aprila 1992. godine, a Ustav Republike Cr-

ne Gore 6 meseci kasnije.

Nadle`nost Ustavnog suda Republike Crne Gore je u celini propi-

san Ustavom Republike Crne Gore. Po ovim ustavnim re{ewima: „Ustav-

ni sud: 1. odlu~uje o saglasnosti zakona sa Ustavom; 2. odlu~uje o saglasno-

sti drugih propisa i op{tih akata sa Ustavom i zakonom; 3. utvr|uje da li

je predsjednik Republike povrijedio Ustav; 4. odlu~uje o ustavnim `alba-

ma zbog povrede, pojedina~nim aktom ili radwom, sloboda i prava ~ovjeka

i gra|anina utvr|enih Ustavom, kad takva za{tita nije u nadle`nosti Sa-

veznog ustavnog suda, i kada nije predvi|ena druga sudska za{tita; 5. rje-

{ava sukob nadle`nosti izme|u upravnih i sudskih organa i organa lokal-

ne samouprave i sukob nadle`nosti izme|u jedinica lokalne samouprave;

6. odlu~uje o saglasnosti akata politi~ke stranke i udru`ewa gra|ana; 7.

odlu~uje o zabrani politi~kih stranaka i udru`ewa gra|ana; 8. odlu~uje o

izbornim sporovima i sporovima u vezi sa referendumom, koji nijesu u

nadle`nosti redovnih sudova; 9. vr{i druge poslove utvr|ene Ustavom”21.
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ji je u polo`aju da samostalno utvr|uje koje krivi~no delo ~ini sudiju nedostojnim.

21 Ustav Republike Crne Gore, ~l. 113.



U odnosu na re{ewa iz Ustava SRJ i Ustava Republike Srbije, nema

nikakvih razlika kada je re~ o odredbama o postupku i pravnom dejstvu od-

luka Ustavnog suda Republike Crne Gore. Naime, sva tri ustava ostaju sa-

mo na propisivawu osnovnih stvari, propisuju}i da postoji op{ta inici-

jativa za pokretawe postupka za ispitivawe ustavnosti i zakonitosti. Dr-

`avni organi i pravna lica mogu pokrenuti ovaj postupak kada ocene da je

povre|eno neko wihovo pravo ili interes, a Ustavni sud mo`e i sam pokre-

nuti postupak za ispitivawe ustavnosti i zakonitosti. Kada je u pitawu od-

govornost predsednika Republike, onda Skup{tina pokre}e postupak.

Postupak po ustavnoj `albi mo`e pokrenuti lice koje smatra da su mu

povre|eni sloboda i pravo. Tako|e, ovaj postupak mo`e pokrenuti i udru-

`ewe gra|ana, kao i neko drugo pravno lice, koje ima zadatak da {titi

slobode i prava gra|ana. Izborne sporove mogu pokrenuti bira~i, kandi-

dati za odbornike i poslanike i podnosioci izbornih lista. Ustavni

sud, re{avaju}i o ustavnim `albama, izbornim sporovima, zabrani rada

politi~kih stranaka, kao i o sukobu nadle`nosti, neposredno uti~e na

ostvarivawe i za{titu qudskih prava i sloboda. Sve odluke Ustavnog su-

da se smatraju op{teobaveznim i izvr{nim, a donose se ve}inom glasova,

{to zna~i, sa najmawe tri glasa. Ustav Republike Crne Gore predvi|a da

Ustavni sud svojom odlukom o neustavnosti, odnosno nezakonitosti kasi-

ra zakon i drugi propis, i to od dana objavqivawa odluke o tome. Kasira-

ne odredbe se ne mogu primewivati ni na odnose koji su nastali pre da-

na objavqivawa odluke Ustavnog suda (ako do dana kasacije nisu pravo-

sna`no re{eni). 

REPUBLIKA SLOVENIJA

Tradicija ustavnog sudstva, kao {to je to slu~aj u ustavima svih dr`a-

va nastalih na tlu biv{e Jugoslavije, nastavqena je i u ustavnom sistemu

Republike Slovenije. U Republici Sloveniji je prihva}ena koncepcija

po kojoj je ustavno sudstvo deo mehanizma za{tite principa ustavnosti i

zakonitosti. Ta za{tita se, pre svega, vr{i kroz op{tu, tzv. apstraktnu

normativnu kontrolu zakona i svih drugih propisa i op{tih akata. Ustav-

ni sudovi, svuda gde postoje, predstavqaju posebne, samostalne i nezavi-

sne dr`avne organe. 

Materija o Ustavnom sudu Republike Slovenije nalazi se u posebnom

poglavqu âááá Ustava. S obzirom da u teoriji nema saglasnosti o tome da

li su ustavni sudovi deo pravosudnog sistema ili ne, ovde se mo`e zakqu-

~iti da se Ustavni sud Republike Slovenije ne mo`e smatrati delom pra-

vosudnog sistema. On je, naime, samostalan dr`avni organ za{tite ustav-

nosti i zakonitosti.

Prema ~l. 160. Ustava Republike Slovenije nadle`nost Ustavnog su-

da se mo`e pro{irivati i zakonom, mada je ona, najve}im delom, odre|e-

na Ustavom. Naravno, ovde treba podvu}i da se zakonom mo`e pro{iriti
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nadle`nost Ustavnog suda, ali da se time ne mo`e eliminisati nijedna

od Ustavom utvr|enih nadle`nosti, jer bi time bila naru{ena osnovna

hijerarhija pravnih akata.

Apstraktna, op{ta normativna kontrola, nevezana za odre|en slu~aj,

tj. ocewivawe ustavnosti i zakonitosti svih propisa i op{tih akata

predstavqa najva`niju grupu nadle`nosti Suda. Tako, prema Ustavu Re-

publike Slovenije, „Ustavni sud odlu~uje o: uskla|enosti zakona sa

Ustavom; uskla|enosti zakona i drugih propisa sa verifikovanim me|u-

narodnim ugovorima i op{tim na~elima me|unarodnog prava; uskla|eno-

sti podzakonskih propisa sa Ustavom i zakonima; uskla|enosti propisa

lokalnih zajednica sa Ustavom i zakonima; uskla|enosti op{tih akata

donetih za izvr{avawe javnih ovla{}ewa, sa Ustavom, zakonima i podza-

konskim propisima”22.

Odlu~ivawe o „...ustavnim `albama zbog povrede prava i osnovnih

sloboda ~oveka pojedina~nim aktima” predstavqa posebnu podgrupu nad-

le`nosti Ustavnog suda. Ovde treba, tako|e, napomenuti da se o Ustavnoj

`albi odlu~uje samo ako je iscrpqena pravna za{tita, {to zna~i, ako je

ve} iskori{}en „redovni pravni put”. 

Re{avawe sporova o sukobu nadle`nosti, tj. kompentencija javqa se u

nadle`nostima skoro svih ustavnih sudova, sa minimalnim razlikama.

Ova grupa nadle`nosti je u praksi vrlo retko zastupqena, ali se, do sada,

zadr`ala me|u ustavnosudskim nadle`nostima. Tako i Ustavni sud Re-

publike Slovenije, prema Ustavu, odlu~uje o: „... sukobima nadle`nosti

izme|u dr`ave i lokalnih zajednica i izme|u samih lokalnih zajednica;

sukobima nadle`nosti izme|u sudova i drugih dr`avnih organa; suko-

bima nadle`nosti izme|u Dr`avnog ve}a, predsednika republike i

Vlade”23.

Pored ostalog, Ustavni sud Republike Slovenije odlu~uje i o „...pro-

tivustavnosti akata i delovawa politi~kih stranaka”. Kona~no, jedna od

zna~ajnijih nadle`nosti predstavqa i odlu~ivawe Ustavnog suda, na

predlog Dr`avnog ve}a, o optu`bi protiv predsednika Republike, ako je

on u vr{ewu svoje funkcije povredio Ustav i te`e povredio zakon. To je,

ustvari, jedna specifi~na vrsta optu`be, tj. impeachment-a (kvazisudske

funkcije parlamenta)24, kao specijalna vrsta politi~ke odgovornosti sa

samo jednom mogu}om sankcijom – gubqewem funkcije.

Kada je re~ o sastavu Ustavnog suda, treba re}i da se on sastoji od 9

sudija. Ove sudije bira Dr`avno ve}e na predlog predsednika Republike

iz redova pravnih stru~waka (zna~i, minimum je visoka pravni~ka sprema)

na 9 godina, s tim {to postoji apsolutna zabrana reizbornosti. Na man-

dat od 3 godine sudije iz svojih redova biraju predsednika Suda. Naravno,

za vreme obavqawa sudske funkcije predvi|ena je inkompatibilnost, 
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23 Ibid.
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tj. nespojivost sa funkcijom u drugim dr`avnim organima, organima po-

liti~kih stranaka i sa drugim delatnostima koje su nespojive sa sudskom

funkcijom. Kao i ~lanovi Dr`avnog ve}a, sudije u`ivaju isti imunitet. 

Ovde je karakteristi~no re}i da je za dono{ewe odluka u Ustavnom

sudu Republike Slovenije predvi|ena Ustavom apsolutna ve}ina glasova

sudija, s tim {to su od ovog principa, samim Ustavom, napravqena dva

izuzetka. Naime, dvotre}inska ve}ina glasova sudija predvi|ena je za

smenu predsednika Republike, dok se u u`em sastavu Suda mo`e odlu~iva-

ti o tome da li }e biti pokrenut postupak po osnovu inicijative za ustav-

nu `albu. Ustavnu `albu mo`e pokrenuti svako ko smatra da mu je poje-

dina~nim aktom dr`avnog, ili uop{te, organa koji raspola`e javnim

ovla{}ewima povre|eno neko wegovo pravo ili sloboda. Naravno,

potrebno je da je podnosilac iscrpeo sva druga redovna pravna sredstva.

Najzad, da pomenemo da se dvotre}inska ve}ina glasova svih sudija, prema

Zakonu o Ustavnom sudu25, zahteva za dono{ewe odluke o zabrani rada

politi~ke stranke.

REPUBLIKA HRVATSKA

Ustav Republike Hrvatske reguli{e materiju posve}enu Ustavnom su-

du u gl. â, ~l. 122–127. Tako|e je donet i poseban Ustavni zakon o ovom Su-

du. Ustavni sud Republike Hrvatske ~ini 11 sudija, koje bira Skup{tina

(Sabor) na mandatni period od 8 godina. Sudije se biraju „iz reda istak-

nutih pravnika, osobito sudija, dr`avnih odvjetnika, odvjetnika i sveu-

~ili{nih profesora, a predsednika bira sam Ustavni sud, iz svojih re-

dova na period od 4 godine, s tim {to za sudije i predsednika nije pred-

vi|eno nikakvo ograni~ewe reizbornosti”.

Imunitet sudija je identi~an sa imunitetom zastupnika u Saboru.

Ovaj imunitet garantuje Ustav Republike Hrvatske26, a razra|uje ga Ustav-

ni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske27. Kao i u drugim ustavima,

sudija ne mo`e biti pozvan na odgovornost za glasawe ili izra`eno mi-

{qewe u Sudu, ne mo`e biti pritvoren , niti se protiv wega mo`e pove-

sti krivi~ni postupak, izuzev, ako je zate~en u vr{ewu krivi~nog dela za

koje je propisana kazna zatvora du`a od 5 godina. Ustavnim zakonom o

Ustavnom sudu Republike Hrvatske je predvi|eno da sudija ne sme pripa-

dati ni jednoj politi~koj stranci.

Ustav propisuje i nadle`nost Ustavnog suda, pa tako: „Ustavni sud

Republike Hrvatske: odlu~uje o suglasnosti zakona s Ustavom; odlu~uje o

suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom; {titi ustavne slobode

i prava ~ovjeka i gra|anina; rje{ava sukob nadle`nosti izme|u tijela

zakonodavne, izvr{ne i sudbene vlasti; odlu~uje, u skladu s Ustavom, o
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odgovornosti predsjednika Republike; nadzire ustavnost programa i

djelovawa politi~kih stranaka i mo`e, u skladu s Ustavom, zabraniti wi-

hov rad; nadzire ustavnost i zakonitost republi~kog referenduma i rje-

{ava izborne sporove koji nisu u nadle`nosti sudova; obavqa druge po-

slove odre|ene Ustavom”28 .

Ova nadle`nost Ustavnog suda Republike Hrvatske mo`e se mewati

samo u ustavotvornom postupku. Ustavni zakon o Ustavnom sudu garantuje

princip javnosti u radu Ustavnog suda29. Zahtev za pokretawe postupka u

svim nadle`nostima Ustavnog suda mo`e podneti 1/3 zastupnika Sabora

i predsednik Republike. Vlada se mo`e pojaviti kao ovla{}eni predla-

ga~ samo za ocenu ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata, dok se

Vrhovni sud Republike Hrvatske mo`e pojaviti kao predlaga~, tj. mo`e

podneti zahtev za ispitivawe ustavnosti i zakonitosti, ako se pitawe po-

javi u postupku pred sudovima. Shodno Ustavu Republike Hrvatske30 i

„pu~ki pravobraniteq se mo`e pojaviti kao ovla{}eni predlaga~”. On se

pojavquje kao „opunomo}enik Hrvatskog sabora koji {titi ustavna i za-

konska prava gra|ana u postupku pred dr`avnim organima koji imaju jav-

ne ovlasti”. Kona~no, i najvi{a tela jedinica lokalne uprave i samoupra-

ve mogu biti ovla{}eni predlaga~i, „u stvarima iz ustrojstva lokalne

uprave i samouprave”.

Za dono{ewe odluka u Ustavnom sudu Republike Hrvatske, po pravi-

lu, predvi|ena je apsolutna ve}ina glasova sudija. Izuzetak od ovog pravi-

la predvi|en je u slu~aju utvr|ivawa odgovornosti predsednika Republi-

ke31, kada se za odluku tra`i dvotre}inska ve}ina glasova svih sudija, s

tim {to se Ustavom, odnosno Ustavnim zakonom mogu odrediti i drugi

slu~ajevi ovog odstupawa. 

Zakon ~ija je neustavnost utvr|ena odlukom Ustavnog suda prestaje da

va`i danom publikovawa te odluke (ukoliko sam Ustavni sud ne odlu~i

druga~ije). Treba napomenuti da se zakoni samo mogu ukidati32, dok se

podzakonski propisi mogu i ukinuti i poni{titi33.

Ustavna `alba, uop{te gledano, predstavqa najve}i deo predmeta

pred ustavnim sudom. Tako i prema Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Repu-

blike Hrvatske34, svako ima pravo da Ustavnom sudu podnese ustavnu tu-

`bu, ako smatra da je odluka odre|enih tela koja vr{e javna ovla{}ewa

(npr, odluka sudske ili upravne vlasti), povredila jednu od wegovih

„ustavom utvr|enih sloboda i prava ~ovjeka i gra|anina”. Naravno, kao

{to je to predvi|eno i u uporednom ustavnom pravu, ustavna tu`ba je do-

zvoqena tek onda, ako je iscrpqen svaki drugi dopu{teni pravni put.
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28 Ustav Republike Hrvatske, ~l. 125.

29 „Op}e odredbe“ Ustavnog zakona, ~l. 1–4. 

30 ^l. 93. 

31 Ustav Republike Hrvatske, ~l. 105.

32 To zna~i da odluke Ustavnog suda deluju ex nunc
33 To zna~i da ovde odluke deluju kako ex nunc, tako i ex tunc
34 Gl. áâ, ~l. 28–30.



REPUBLIKA MAKEDONIJA

Ustav Republike Makedonije ustanovio je Ustavni sud Republike Ma-

kedonije, kao specijalizovani organ za{tite ustavnosti i zakonitosti.

Deo áâ, ~l. 108–113. Ustava Republike Makedonije, posve}en je ustavnom

ure|ivawu ovog Suda. U ~lanu 108. Ustava odre|en je polo`aj Ustavnog su-

da Republike Makedonije. Po odredbama ovog ~lana to je organ Republi-

ke koji {titi ustavnost i zakonitost, dok je, ranije prema Ustavu iz 1974.

godine, Ustavni sud bio pretpostavqeni nosilac za{tite ustavnosti, a

nosilac za{tite zakonitosti samo u ograni~enom obimu.

Ustavom Republike Makedonije ure|eni su, u potpunosti, sastav i na-

~in izbora sudija Ustavnog suda Republike Makedonije koji ima 9 sudi-

ja35. Ovla{}eni predlaga~i za ove sudije su predsednik Republike36, koji

predla`e dvoje sudija, Republi~ko sudsko ve}e, tako|e predla`e dvoje su-

dija, dok se, na osnovu logi~kog tuma~ewa, mo`e zakqu~iti da preostalih

5 sudija predla`e Sobrawe37, kao organ koji taj izbor i vr{i. Ustav o to-

me ne sadr`i izri~itu odredbu. Izbor svih ovih sudija vr{i Sobrawe, i

to, apsolutnom ve}inom glasova svih poslanika38, na mandatni period od

9 godina, uz potpunu zabranu reizbornosti. Ustavni sud sam bira svog

predsednika iz redova sudija i to na vreme od 3 godine. Predsednik Suda

je, po na~inu izbora, prvi me|u jednakima, odnosno primus inter pares i ne-

ma pravo na reizbor. Kada je re~ o uslovima i potrebnim kvalitetima ko-

je moraju ispuwavati kandidati za sudije Ustavnog suda Republike Make-

donije, Ustav Republike Makedonije je, u tom pogledu, ostao dosta uop-

{ten. Naime, prema Ustavu, predlo`eni kandidati moraju biti istaknu-

ti pravnici, tj. moraju imati zavr{en pravni fakultet, a sve ostalo mo-

`e biti slobodna procena sa ostavqenom velikom slobodom, i predlaga-

~ima i izbornom telu.

Ustav, tako|e, ure|uje nadle`nost Suda, tako da, „Ustavni sud Repu-

blike Makedonije: odlu~uje o saglasnosti zakona sa Ustavom; odlu~uje o

saglasnosti ostalih propisa i kolektivnih ugovora sa Ustavom i zakoni-

ma; {titi slobode i prava ~oveka i gra|anina koji se odnose na slobodu

ube|ewa, savesti, misli i javnog izra`avawa misli, politi~kog udru`i-

vawa i delovawa i na zabranu diskriminacije gra|ana po osnovu pola, ra-

se, verske, nacionalne, socijalne i politi~ke pripadnosti; re{ava o su-

kobu nadle`nosti izme|u nosilaca zakonodavne, izvr{ne i sudske vlasti;

re{ava o sukobu nadle`nosti izme|u organa Republike i jedinica lokal-

ne samouprave; odlu~uje o odgovornosti predsednika Republike; odlu~uje

o ustavnosti programa i statuta politi~kih partija i udru`ewa gra|ana

i odlu~uje o drugim pitawuima utvr|enim Ustavom”.39
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35 Ustav Republike Makedonije, ~l. 109. 

36 Ibid, ~l. 84.

37 Ibid, ~l. 105.

38 Ibid, ~l. 68. i 109. Saglasno prethodnom zakqu~ku, Sobrawe bira 5 sudija na osnovu

sopstvenog predloga.

39 Ustav Republike Makedonije, ~l. 110.



U Ustavu je tako|e propisana i nadle`nost Suda, da po slu`benoj du-

`nosti mo`e utvr|ivati da li su nastupili uslovi za prestanak funkci-

je predsednika Republike, u koje spadaju: wegova smrt, ostavka, trajna

spre~enost za vr{ewe funkcije i prestanak mandata eh constitutionem40.

Tako|e, ovaj sud odlu~uje i o imunitetu predsednika Republike, kao i o

imunitetu sudija koji ga ~ine. Kona~no, Ustavni sud samostalno ure|uje i

na~in svog rada i postupak pred wim41.

Svakako, najzna~ajnija nadle`nost Ustavnog suda, jeste op{ta kon-

trola ustavnosti i zakonitosti propisa, {to ~ini su{tinu ustavnog sud-

stva i obuhvata sve zakone u pogledu wihove saglasnosti sa Ustavom. Ta-

ko|e, ova kontrola obuhvata i sve druge propise u pogledu wihove sagla-

snosti sa Ustavom i zakonima. Otuda, Sud, saglasno odredbama propisa-

nim Ustavom, mo`e ukinuti ili poni{titi svaki zakon koji nije u skla-

du sa Ustavom ili drugi propis, op{ti akt i kolektivni ugovor42 koji ni-

je u skladu sa Ustavom ili zakonom. 

Sam polo`aj sudija Ustavnog suda Republike Makedonije je odre|en

nizom ustavnih odredaba. Svakako, me|u ovim odredbama, poseban zna~aj

ima nespojivost, odnosno tzv. inkompatibilnost funkcije ovih sudija sa

vr{ewem bilo koje javne funkcije ili profesije i sa ~lanstvom u poli-

ti~koj partiji43 .

Najzad, treba ne{to re}i i o prestanku mandata sudija, pre isteka

mandata na koji su izabrani, {to je regulisano Ustavom Republike Make-

donije44. Naime, po odredbama Ustava, do prestanka funkcije sudije

Ustavnog suda mo`e do}i ako on sam podnese ostavku, {to je wegovo li~-

no pravo45. Postoje jo{ dva slu~aja u kojima sudija Ustavnog suda gubi svo-

ju funkciju, bez svoje voqe, pre isteka vremena na koje je izabran. Naime,

ovaj sudija }e, saglasno Ustavu Republike Makedonije, biti razre{en du-

`nosti ako bude osu|en za izvr{eno krivi~no delo na bezuslovnu kaznu

zatvora na najmawe 6 meseci, {to Sobrawe treba samo da konstatuje. Tako-

|e, i Ustavni sud Republike Makedonije, svojom odlukom, treba samo da

konstatuje da je sudija trajno izgubio sposobnost za vr{ewe svoje funkci-

je, {to predstavqa drugi slu~aj gubqewa sudijske funkcije, bez voqe su-

dije, a pre isteka mandatnog perioda.

I, na kraju, treba re}i da su svi navedeni slu~ajevi odlu~ivawa

Ustavnog suda utvr|eni samim Ustavom46. Poslovniku Ustavnog suda, od-

nosno drugim aktima ovog suda je prepu{teno sve ostalo. Prema poslov-
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40 Ibid, ~l. 82. st. 1. i 2.

41 Ibid, ~l. 111. i 113.

42 Ibid, ~l. 112.

43 Ibid, ~l. 111. st. 1.

44 Ibid, ~l. 111. st. 4. 

45 Zato Sobrawe Republike Makedonije, koje bira i razre{ava ove sudije, mo`e samo da

konstatuje da je sudija podneo ostavku. To zna~i da Sobrawe mora da konstatuje da je su-

dija iskoristio to svoje pravo i zato ga mora razre{iti du`nosti.

46 Ustav Republike Makedonije, ~l. 83.



niku, Ustavni sud odlu~uje na sednicama, koje saziva i wima predsedava

predsednik Ustavnog suda. Treba naglasiti da je on du`an da zaka`e sed-

nicu i ako to tra`i samo jedan sudija Ustavnog suda. Prisustvo najmawe

petoro sudija predstavqa kvorum za punova`no odlu~ivawe, dok prisustvo

{estoro sudija predstavqa kvorum, ako se radi o odluci koja se mo`e do-

neti samo dvotre}inskom ve}inom. Kada je re~ o dejstvu odluka, treba re-

}i da su odluke Ustavnog suda Republike Makedonije kona~ne i izvr{ne,

o ~emu bli`e odredbe sadr`i Poslovnik ovog suda.

BOSNA I HERCEGOVINA

Ustavni sud Bosne i Hercegovine

Polo`aj, sastav i nadle`nost Ustavnog suda Bosne i Hercegovine re-

gulisani su, u celini, ~lanom áâ Ustava Bosne i Hercegovine, po kome

ovaj Sud ima 9 sudija, ~iji je izbor dosta komplikovan. Naime, prema na-

vedenim ustavnim odredbama, 4 ~lana ovog suda bira Predstavni~ki dom

Federacije Bosne i Hercegovine, a 2 Skup{tina Republike Srpske, dok 3

~lana bira predsednik Evropskog suda za qudska prava47, koji je, pri tom,

du`an da obavi konsultacije sa Predsedni{tvom. To, naime, pokazuje po-

stojawe pravnog i stvarnog protektorata nad Bosnom i Hercegovinom od

strane Me|unarodne zajednice, koja ima izuzetno zna~ajnu ulogu u ~itavom

ustavnom sistemu Bosne i Hercegovine, {to ograni~ava suverenost ove

dr`avne zajednice.

Za izbor kandidata u zvawe sudije Ustavnog suda Bosne i Hercegovi-

ne zahtevaju se odre|eni kvaliteti, odnosno to mora biti pravnik visokih

moralnih kvaliteta48. Preciznije, to moraju biti diplomirani pravnici,

dok se prilikom wihovog izbora ocewuje wihov moralni kvalitet. Ove su-

dije se biraju na mandatni period od 5 godina i samim Ustavom je predvi-

|ena zabrana wihovog reizbora, dok je, me|utim, za sudije slede}eg mandat-

nog perioda predvi|eno da }e biti imenovani bez vremenskog ograni~e-

wa, dok }e im sudijska funkcija prestati sa navr{enih 70 godina `ivo-

ta. To je, u su{tini, osnovno, statusno pitawe polo`aja sudija.

U komparativnoj ustavnosti se vrlo ~esto sre}u odredbe o polo`aju

sudija, pre svega o inkompatibilnosti i imunitetu. Me|utim, Ustav Bo-

sne i Hercegovine ne sadr`i nikakve odredbe o tome, ali se, ipak, mo`e

zakqu~iti iz samog teksta Ustava da je, za vreme trajawa mandata, sudija-

ma obezbe|ena odre|ena stalnost. Naime, sudiji prestaje funkcija ili sa-

mom wegovom ostavkom ili ako ga ostale sudije ne smene konsenzusom

„zbog nekog razloga”.
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47 Ovo troje sudija ne mogu biti dr`avqani Bosne i Hercegovine, niti ijedne od sused-

nih dr`ava.

48 Ustav Bosne i Hercegovine, ~l. âá, st. 1. ta~. b.



Sam Ustav, na~elno, prvo utvr|uje da Ustavni sud Bosne i Hercegovi-

ne {titi Ustav Bosne i Hercegovine49. To je jedna od osnovnih nadle`no-

sti ovog suda, dok su ostale nadle`nosti, odre|ene na dosta op{ti na~in.

Re{avawe sporova izme|u Bosne i Hercegovine i entiteta, odnosno izme-

|u entiteta, predstavqa prvu grupu nadle`nosti. To je tipi~no ustavno-

sudska nadle`nost, odnosno op{ta normativna kontrola najzna~ajnijih

pravnih akata entiteta. Kao predmet ustavnosudske kontrole mo`e se, me-

|utim, pojaviti svaki zakon, {to zna~i da to mogu biti ne samo zakoni en-

titeta.U tim slu~ajevima se ocewuje, ne samo saglasnost zakona sa Usta-

vom Bosne i Hercegovine i saglasnost zakona entiteta sa zakonima Bosne

i Hercegovine, nego se ocewuje i saglasnost sa aktima me|unarodnog jav-

nog prava.

Me|utim, ovde treba posebno naglasiti nadle`nost Ustavnog suda

Bosne i Hercegovine, koja predstavqa najve}e odstupawe od klasi~ne

ustavne sudske koncepcije evropskih ustavnih sudova. Naime, prema Usta-

vu Bosne i Hercegovine, „b) Ustavni sud }e imati apelacionu jurisdikci-

ju po pitawima iz ovog Ustava koja proiza|u iz presuda bilo kog suda u Bo-

sni i Hercegovini”.

Postupak i odluke Ustavnog suda su nedovoqno obja{wene, jer su

ustavne odredbe o wima dosta kratke i neodre|ene. Postupak pred Ustav-

nim sudom je javan, a sam Ustavni sud je obavezan da objavquje i obrazla-

`e svoje odluke. Spisak ovla{}enih predlaga~a za pokretawe postupka

pred ovim sudom je striktno ograni~en, i tu spadaju ~lanovi Predsedni-

{tva, predsedavaju}i Ministarskog saveta, predsedavaju}i ili zamenik

predsedavaju}eg bilo kog ve}a Parlamentarne skup{tine, ¼ ~lanova bilo

kog ve}a ove Skup{tine, zatim ¼ bilo kog zakonodavnog tela svakog enti-

teta i svi sudovi u Bosni i Hercegovini. Kada je re~ o dejstvu odluka

Ustavnog suda Bosne i Hercegovine, treba naglasiti da je za wih samo

propisano da su one kona~ne i obavezuju}e.

Republika Srpska

Ustavni sud Republike Srpske se, prema odredbama Ustava Republike

Srpske, sastoji od 7 sudija koje predla`e predsednik Republike, a bira

Narodna skup{tina. Jedan od ovih 7 sudija je predsednik Ustavnog suda,

koga, tako|e, predla`e predsednik Republike, a izbor vr{i Narodna

skup{tina. Ovde treba napomenuti da ovo pravo Skup{tine nije izri~i-

to odre|eno, odnosno navedeno u popisu wenih nadle`nosti, ali se iz

formulacije ta~. 8. ~l. 70. Ustava, to mo`e zakqu~iti. Naime, prema ovoj

formulaciji, Narodna skup{tina bira i razre{ava „funkcionere, u

skladu sa Ustavom i zakonom”. 

Sve ove sudije se biraju na mandatni period od 8 godina, s tim {to je

predvi|ena apsolutna zabrana wihove reizbornosti. Predsednika ovog
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49 ^l. âá, st. 3. Ustava Bosne i Hercegovine.



suda, kao {to smo ve} naveli, bira tako|e, Narodna skup{tina na mandat-

ni period od 4 godine, uz zabranu da isto lice bude dva puta izabrano na

ovu funkciju. Kada je re~ o uslovima koje treba da ispuwavaju kandidati

za izbor u Ustavni sud, ni Ustav, ni Zakon o Ustavnom sudu, ne predvi|a-

ju nikakve posebne uslove, {to predstavqa izuzetak u odnosu na ve}inu ze-

maqa u tranziciji, koje u svojim ustavima zahtevaju stru~ne kvalifikaci-

je ili dru{tvene kvalitete. Pravo Republike Srpske od ovog pravila od-

stupa, pa tako, svaki punoletni gra|anin mo`e da bude izabran za sudiju

Ustavnog suda.

Nadle`nost Ustavnog suda Republike Srpske je u celini taksativno

utvr|ena Ustavom Republike Srpske50, i ova nadle`nost je podeqena u ne-

koliko grupa. Najva`nija grupa nadle`nosti jeste apstraktna op{ta
normativna kontrola, koja obuhvata odlu~ivawe o saglasnosti zakona,

drugih propisa i op{tih akata sa Ustavom i odlu~ivawe o saglasnosti

drugih propisa i op{tih akata sa zakonom. Odlu~ivawe o sukobu nadle-
`nosti predstavqa drugu grupu nadle`nosti i to je, kao i prethodna gru-

pa, tipi~no ustavnosudska nadle`nost. Ustavni sud Republike Srpske,

prema samom ustavu, re{ava obe vrste sukoba nadle`nosti: „horizontal-

ni” i „vertikalni” – horizontalni, izme|u zakonodavne, izvr{ne i sudske

vlasti i vertikalni, izme|u organa Republike, grada i op{tina. Iako to

nigde nije izri~ito re~eno, mo`e se, iz na~ina pokretawa postupka za re-

{avawe navedenih sukoba nadle`nosti, zakqu~iti da je pokriven i pozi-

tivan i negativan sukob nadle`nosti. Odlu~ivawe o saglasnosti progra-
ma, statuta i drugih op{tih akata politi~kih partija sa Ustavom i
zakonom predstavqa, ako vr{imo pore|ewe sa ranijom ustavno{}u, novu

nadle`nost ovog Suda51. Amandman XLII propisuje jo{ jednu nadle`nost,

po kojoj Ustavni sud prati pojave od interesa za ostvarivawe ustavnosti

i zakonitosti i o tome obave{tava nadle`ne organe u Republici. Na

osnovu toga, ovaj Sud, navedenim organima daje mi{qewe i predloge za

dono{ewe zakona, kao i za preduzimawe drugih mera, koje su potrebne i

neophodne radi obezbe|ewa ustavnosti i zakonitosti. Zatim, u nadle-

`nost Ustavnog suda spada i ocewivawe ustavnosti zakona i ustavnosti

i zakonitosti propisa i drugih op{tih akata koji su prestali da va`e,

naravno, pod uslovom da od prestanka va`ewa ovih propisa i akata, pa do

pokretawa postupka nije pro{lo vi{e od jedne godine52.

Nespojivost, odnosno inkompatibilnost sudijske funkcije sa vr{e-

wem bilo koje druge javne funkcije, tako|e je predvi|ena. Tako, sudija

Ustavnog suda Republike Srpske, shodno ~l. 10. Zakona o Ustavnom sudu,

ne mo`e biti poslanik, odbornik, ~lan politi~ke stranke, niti mo`e
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50 Ustav Republike Srpske, ~l. 15. i Amandman XLII. 
51 Ova nadle`nost se, kao novina, pojavquje u ustavima svih biv{ih jugoslovenskih zemaqa.

52 Mo`da je, pomalo, ~udno da se me|u nadle`nostima Ustavnog suda ne nalazi ustavna

`alba. Tako|e, nema ni izbornih sporova, niti odlu~ivawa o odgovornosti {efa

dr`ave, {to se, naravno, sre}e u ustavima nekih drugih zemaqa u tranziciji.



vr{iti bilo koju drugu slu`bu, posao ili du`nost koja bi mogla da bude

od uticaja na wegovu nezavisnost ili na ugled Suda. Kao i narodni posla-

nici, predsednik i sudije Ustavnog suda, u`ivaju imunitet, s tim {to sam

Ustavni sud odlu~uje o wihovim imunitetskim pitawima. 

Ustav Republike Srpske je predvideo pravo na ostavku i mogu}nost

razre{ewa, kao mogu}e na~ine razre{ewa sudija Ustavnog suda Republi-

ke Srpske pre isteka mandatnog perioda na koji su izabrani. Amandmanom

XLII na Ustav Republike Srpske predvi|eno je razre{ewe sudije bez we-

gove voqe, tj. per constitutionem i ta situacija nastupa kada sudija „...bude

osu|en za krivi~no delo koje ga ~ini nedostojnim za obavqawe funkcije,

kada trajno izgubi sposobnost da obavqa funkciju, kao i iz drugih razlo-

ga utvr|enih Ustavom i Zakonom”.

Ovla{}eni predlaga~i za pokretawe postupka pred Ustavnim sudom,

prema Ustavu, u svim slu~ajevima koji spadaju u nadle`nost ovog Suda, su:

Narodna skup{tina, predsednik Republike i Vlada, dok su prema Zakonu

o Ustavnom sudu to i sudovi (ako se pitawe postavi u postupku pred Su-

dom), republi~ki javni tu`ilac (ako se pitawe postavi u radu javnih tu-

`ila{tava), Narodna banka i Slu`ba za platni promet i finansijsku

kontrolu (ako se pitawe ustavnosti i zakonitosti postavi u wihovom ra-

du), op{tina, grad, preduze}e, politi~ka ili druga organizacija ili udru-

`ewe (ako su povre|ena wihova prava utvr|ena Ustavom i zakonom) i or-

gani koji su ovla{}eni da obustave izvr{ewe propisa ili drugog op{teg

akta, po samom Ustavu, zbog neustavnosti i zakonitosti.

Inicijativu za pokretawe postupka za ocewivawe ustavnosti i zako-

nitosti mo`e dati svako, a sam Ustavni sud mo`e pokrenuti postupak

sopstvenom odlukom i bez prethodne inicijative. Organi ~ija se nadle-

`nost nalazi u sukobu, mogu podneti predlog za pokretawe postupka re{a-

vawa spora sukoba nadle`nosti, s tim {to u slu~aju negativnog sukoba

nadle`nosti, ovaj postupak mo`e pokrenuti i lice koje zbog toga nije mo-

glo da ostvari neka svoja prava. Otuda se u~esnikom u postupku smatraju

ovla{}eni predlaga~i i inicijatori, organ i organizacija koji su done-

li akt koji se osporava, dr`avni organi koji se nalaze u sukobu nadle-

`nosti i lice koje se zbog toga smatra o{te}enim, s tim {to u postupku

mogu u~estvovati i druga lica koje pozove Ustavni sud.

Federacija Bosne i Hercegovine

Ustavni sud Federacije Bosne i Hercegovine sastoji se od 9 sudija.

U wegovoj nadle`nosti se nalazi, pre svega, re{avawe sporova izme|u

kantona, izme|u kantona i federalne vlasti, izme|u op{tina i wihovih

kantona i federalne vlasti i izme|u pojedinih organa federalne vlasti

ili unutar pojedinih institucija federalne vlasti. Tako|e, u nadle-

`nost ovog suda spada i kontrola ustavnosti zakona. Kontroli ustavno-

sti (ali ne i kontroli zakonitosti) podle`u ustavi i zakoni kantona,
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kao i svi drugi propisi koje usvoje federalne vlasti. U nadle`nost ovog

suda spada i kontrola saglasnosti predlo`enih i usvojenih propisa kan-

tonalnih i op{tinskih vlasti, sa stanovi{ta federalnog ustava. Kona~-

no, odlu~ivawe o „ustavnim pitawima” koje uputi Vrhovni sud, Sud za qud-

ska prava ili kantonalni sud, predstavqa posebnu nadle`nost ovog suda.

Kao pokreta~i postupka pred Ustavnim sudom Federacije Bosne i

Hercegovine, u sporovima o federalizmu, mogu se pojaviti svi subjekti

koji u sporu u~estvuju. Predsednik Federacije, potpredsednik Federaci-

je, premijer i wegov zamenik, kao i najmawe 1/3 ~lanova bilo kog doma

Parlamenta Federacije, pojavquju se kao pokreta~i postupka kod ocewi-

vawa ustavnosti predloga zakona Federacije. Ovla{}eni predlaga~i za

ocewivawe ustavnosti kantonalnog ustava i zakona su federalni premi-

jer i wegov zamenik, predsednik kantona i najmawe 1/3 poslanika u zako-

nodavnom telu kantona. Predsednik Federacije, potpredsednik Federa-

cije, kao i premijer i wegov zamenik predstavqaju ovla{}ene predlaga~e

za ostale federalne propise (osim zakona). Kona~no, kao predlaga~i za

ocenu drugih kantonalnih i op{tinskih propisa mogu se pojaviti premi-

jer i wegov zamenik ili predsednik kantona.

Prema Zakonu o postupku pred Ustavnim sudom Federacije Bosne i

Hercegovine od 1995. godine, utvr|eno je da je ovaj sud u vr{ewu svoje

funkcije samostalan i nezavisan i da sudi na osnovu Ustava, da se odlu-

ke Ustavnog suda objavquju i da su, postupci pred Sudom javni, izuzev

sednica o ve}awu i glasawu, kao i kad Ustavni sud raspravqa i odlu~uje

o pitawima koja imaju karakter dr`avne, vojne ili druge tajne. Bosanski

i hrvatski jezik su u upotrebi pred sudom, s tim {to se i „ostali jezik”

mo`e koristiti kao sredstvo komunikacije (to ukazuje na neravno-

pravnost srpskog jezika, koji se u Bosni i Hercegovini, na~elno, smatra

ravnopravnim).

Apsolutna ve}ina glasova svih sudija je predvi|ena kao na~in dono-

{ewa odluka ovog suda, koji donosi presudu samo kada odlu~uje o su{tini

stvari. U svim drugim slu~ajevima on odlu~uje re{ewem, ali i presude i

re{ewa moraju biti obrazlo`ene. U slu`benim novinama Federacije Bo-

sne i Hercegovine i u odgovaraju}im slu`benim glasilima kantona i op-

{tina objavquju se presude ovog suda. 

Sam Ustav, u osnovi, ure|uje dejstvo odluka Ustavnog suda, utvr|uju}i

da su sve odluke Suda u sporovima o federalizmu obaveza za sve i da se svi

moraju pridr`avati naredaba Ustavnog suda. Ako je odlukom Ustavnog su-

da utvr|eno da federalni ili kantonalni zakon ili drugi propis nije u

skladu sa Ustavom, taj propis se ne}e primewivati. Tako|e je predvi|eno

da, ako Ustavni sud oceni da je predlog propisa neustavan, onda takav

propis ne mo`e ni stupiti na snagu.
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ZAKQU^AK

Na kraju ovog, nadamo se, dovoqno informativnog pregleda najva`ni-

jih odredaba o ustavnom sudstvu biv{ih jugoslovenskih zemaqa, ukazujemo

na jo{ jedan element koji nije bez zna~aja za stvarnu ulogu ustavnosudske

vlasti u ovim zemqama, a posebno u dr`avnoj zajednici Srbija i Crna Go-

ra. Uprkos izri~itim rokovima utvr|enih odgovaraju}im zakonskim pro-

pisima, ~esto se de{avalo da zakoni o ustavnim sudovima biv{ih jugoslo-

venskih zemaqa nisu dono{eni na vreme, niti su bile izabrane komisije

u predvi|enom roku. To, dodu{e, nije jedino zaka{wewe u ustavnoj rekon-

strukciji novih dr`ava. To je, svakako, i uzrok, ali i posledica op{teg

ja~awa politi~kih tenzija, koje je evidentno i brzine kojom su se de{ava-

le brojne promene u ovim dr`avama, koje su ranije, u svojstvu republika,

bile u sastavu SFRJ.
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NADLE@NOST USTAVNOG SUDA





Prof. dr Marijana Pajvan~i}

Pravni fakultet u Novom Sadu

FUNKCIJE USTAVNOG SUDA U UTVR\IVAWU 

KRIVICE [EFA DR@AVE U USTAVIMA 

ZEMAQA U TRANZICIJI

Ustavni sud je samostalni organ dr`avne vlasti, ~ija je osnovna nad-

le`nost za{tita ustavnosti i zakonitosti. 

Karakteristika wegovih nadle`nosti je u tome {to ustavni sud odlu~u-

je o propisima. On ne presu|uje sporove me|u pojedincima, niti sudi pojedin-

cima za nezakonito postupawe. Specifi~na priroda nadle`nosti ustavnog

suda uti~e i na procesna pravila – postupke koji se pred tim sudom vode.

Pa`qiviji uvid u nadle`nosti ustavnog suda pokazuje da je me|u wi-

ma i jedna, koja u izvesnom smislu, odstupa od osnovnog pravila da ustav-

ni sud sudi propisima, a ne qudima. To je nadle`nost ustavnog suda da su-

di visokim dr`avnim funkcionerima, u prvom redu {efu dr`ave u spe-

cifi~nim, ustavom propisanim slu~ajevima.

Upravo ovu nadle`nost ustavnog suda razmotri}emo na primerima

komparativne ustavnosti sa posebnim osvrtom na re{ewa u ustavnim si-

stemima zemaqa tranzicije. Okvir i osnov analize bi}e normativno-in-

stitucionalni okvir sadr`an u ustavima.

Razumevawe prirode i osobenosti koje odlikuju ovla{}ewa ustavnog

suda da odlu~uje o krivici {efa dr`ave, zahteva da se podrobnije anali-

zira nekoliko grupa pitawa, najdirektnije povezanih sa problematikom

koja se analizira.

Prvo, koji organi dr`avne vlasti odlu~uju o krivici {efa dr`ave?

Drugo, koji visoki dr`avni funkcioneri mogu biti optu`eni pred

ustavnim sudom?

Tre}e, kakav uticaj ima institut premapotpisa na odlu~ivawe o kri-

vici {efa dr`ave?

^etvrto, sadr`aj teksta sve~ane izjave koju {ef dr`ave daje prili-

kom stupawa na du`nost kao i posebne du`nosti {efa dr`ave koje se ne-

posredno odnose na za{titu ustava.

Peto, u kojim op{tim okvirima se kre}e odgovornost {efa dr`ave

pred ustavnim sudom?

[esto, kakva je uloga ustavnog suda u odlu~ivawu o krivici {efa dr`ave?

Sedmo, osobenost postupka pred ustavnim sudom prilikom odlu~iva-

wa o krivici {efa dr`ave.
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Osmo, odluka ustavnog suda i weno dejstvo.

Odgovori na navedeni set pitawa koje odre|uje komparativno pravo

pru`aju op{tu sliku o spefi~nostima nadle`nosti ustavnog suda da od-

lu~uje o krivici {efa dr`ave. 

Iz analize su izostavqena neka pitawa koja, u {irem kontekstu, mo-

gu biti relevantna za temu koju obra|ujemo, kao npr. u~e{}e {efa dr`ave

u izboru sudija ustavnog suda, garancije samostalnosti i nezavisnosti

ustavnog suda i dr. 

1. Organi dr`avne vlasti koji odlu~uju o krivici {efa dr`ave

Komparativna ustavnost predvi|a razli~ita institucionalna re{e-

wa s obzirom na to koji organi dr`avne vlasti su nadle`ni da odlu~uju o

krivici {efa dr`ave. U osnovi, razlikuju se dva osnovna institucional-

na re{ewa, jedno koje ovo ovla{}ewe poverava parlamentu1 i drugo, kada

je ovla{}ewe povereno ustavnom sudu2 ili drugom sudskom organu nadle-

`nom, izme|u ostalog, i za ocenu ustavnosti. Izme|u ovih krajnosti su

razli~ita institucionalna re{ewa u ustavnim sistemima u kojima je

ovla{}ewe za odlu~ivawe o odgovornosti visokih dr`avnih funkcione-

ra podeqeno izme|u parlamenta i ustavnog suda.

Odlu~ivawe o krivici {efa dr`ave mo`e biti nadle`nost parla-
menta. U ustavnim sistemima u kojima je parlament bikameralan to je

nadle`nost jednoga od wegovih domova gra|ana3, ili drugog doma4, ili je

nadle`nost, u izvesnom smislu podeqena izme|u domova. U slu~aju kada je

nadle`nost podeqena izme|u domova, optu`bu pokre}e dom gra|ana, a od-

luku o krivici donosi drugi dom. 

Odlu~ivawe o optu`bama protiv visokih dr`avnih funkcionera mo-

`e biti u nadle`nosti odre|enih radnih tela parlamenta. To su parla-
mentarne komisije u ~ijoj je nadle`nosti odlu~ivawe o pitawima ustav-

nog karaktera5 ili posebne ad hoc parlamentarne komisije obrazovane po-

vodom konkretnog slu~aja, sa zadatkom da utvrde odgovornost visokih dr-

`avnih funkcionera za povredu ustava ili zakona.

O odgovornosti visokih dr`avnih funkcionera odlu~uje i ustavni
sud6, drugi sudski organ u ~ijoj je nadle`nosti odlu~ivawe o oceni ustav-

nosti7 ili poseban dr`avni tribunal nadle`an samo za odlu~ivawe o op-

tu`bama protiv visokih dr`avnih funkcionera8.

Op{te je pravilo, kako pokazuje komparativna ustavnost da o optu-
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1 Ustav Republike Srbije.

2 Npr. ^e{ka, Hrvatska, Makedonija, Slovenija.

3 Npr. u ustavima Gr~ke, Kine, Kube, Al`ira, Koreje

4 Npr. Senat u Ustavu SAD.

5 Npr. [vedska, Portugalija.

6 Npr. ustavi Bugarske, Slova~ke, Rumunije, ^e{ke, Makedonije, Hrvatske, Slovenije,

Crne Gore. 

7 Npr. Sud zajednice Srbije i Crne Gore, Vrhovni sud u SAD.

8 Npr. Poqska (~lanovi 198–201)



`bama protiv visokih dr`avnih funkcionera odlu~uju organi dr`avne

vlasti u ~ijoj je nadle`nosti odlu~ivawe o oceni ustavnosti. Od ovog

osnovnog pravila postoje odstupawa vezana za nadle`nost ustavnog suda

da odlu~uje o krivici visokih dr`avnih funkcionera. 

Prvo, odstupawe bele`i se u slu~aju9 kada u ustavnom sistemu postoji

ustavni sud ali on nije nadle`an da odlu~uje o optu`bama protiv visokih

dr`avnih funkcionera, niti na bilo koji na~in sudeluje u postupku utvr-

|ivawa wihove odgovornosti. O odgovornosti visokih dr`avnih funkcio-

nera odlu~uje parlament samostalno ili je ova nadle`nost podeqena iz-
me|u parlamenta i bira~a, kada kona~na odluka pripada bira~ima.

Drugo, o odgovornosti visokih dr`avnih funkcionera odlu~uje po-
sebno telo (dr`avni tribunal) ~ije ~lanove bira parlament, na po~etku

mandatnog perioda. U dr`avni tribunal ne mogu biti birani poslanici

parlamenta. Pri izboru dr`avnog tribunala potrebno je ispuniti jo{ je-

dan uslov koji se odnosi na kvalifikacije wegovih ~lanova. Najmawe po-

lovina ~lanova ovog tela mora ispuwavati kvalifikacije za vr{ewe su-

dijske funkcije10. Mesto predsednika dr`avnog saveta rezervisano je za

predsednika vrhovnog suda11.

Tre}e, o odgovornosti visokih dr`avnih funkcionera odlu~uje ustav-
ni sud u pro{irenom sastavu12. Sastav Ustavnog suda se, za tu priliku, pro-

{iruje ~lanovima gorweg doma parlamenta i sudijama vrhovnog suda13, ili

licima koje bira parlament, na po~etku mandatnog perioda parlamenta, a

koji nisu ~lanovi parlamenta14. Za izbor lica u pro{ireni sastav ustav-

nog suda propisani su posebni uslovi. Ova lica moraju ispuwavati uslove

koji su propisani za izbor poslanika u gorwi dom parlamenta15.

2. Visoki dr`avni funkcioneri koji odgovaraju pred ustavnim sudom

Krug lica koji podle`u ispitivawu odgovornosti od strane ustavnog

suda je razli~ito odre|en. 

Pored {efa dr`ave, ~ija odgovornost podle`e ispitivawu od strane

ustavnog suda u najve}em broju ustavnih sistema, pred ustavnim sudom mo-

gu odgovarati i drugi visoki dr`avni funkcioneri: 

– potpredsednik republike16, 

– lice koje obavqa funkciju {efa dr`ave u slu~aju kada je {ef dr-

`ave spre~en ili onemogu}en da obavqa tu funkciju17, 
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9 Npr. Ustav Republike Srbije.

10 Ustav Poqske, ~lan 199 stav 1.

11 Ustav Poqske, ~lan 199 stav 2

12 Npr. Italija, Norve{ka.

13 Npr. Norve{ka.

14 Npr. Italija.

15 Npr. Italija (~lan 135 stav 5 Ustava).

16 Ustav Bugarske, ~lan 149 stav 8.

17 Ustav Rumunije, ~lan 98.



– ministri18 i predsednik ministarskog saveta19, 

– predsednik (guverner) narodne banke20, 

– predsednik vrhovne kontrolne komore21, 

– ~lanovi nacionalnog saveta za radiofoniju i televiziju22, 

– vrhovni komandant oru`anih snaga23, 

– lica kojima je predsednik ministarskog saveta poverio rukovo|ewe

ministarstvom24, 

– ~lanovi visokog suda pravde25, 

– ~lanovi gorweg doma parlamenta26

– u odre|enim slu~ajevima poslanici u parlamentu27.

Osnovno je pravilo, kako sledi iz prikaza komparativnih ustavnih

re{ewa, da ustavni sud odlu~uje o optu`bama protiv {efa dr`ave, ali ne

retko i o optu`bama protiv drugih nosilaca izvr{ne vlasti (predsednik

vlade, ministri). U pogledu odgovornosti ostalih visokih dr`avnih

funkcionera neophodno je napraviti razliku izme|u tri grupe lica koja

se nalaze na visokim dr`avnim polo`ajima, s obzirom na to koje mesto

zauzimaju i kakav je polo`aj organa vlasti ~iji su oni ~lanovi.

U prvoj grupi su lica koja obavqaju va`ne dr`avne poslove (npr.

predsednik i ~lanovi organa koji vr{i glavnu finansijsku kontrolu, vr-

hovni komandant oru`anih snaga, predsednik i ~lanovi saveta za radio-

foniju i televiziju). Organima ~iji su oni ~lanovi obezbe|uju se garan-

cije nezavisnosti i samostalnosti, jer samo pod tim uslovima mogu oba-

vqati poslove iz svoje nadle`nosti, a ipak su potrebni instrumenti i

mehanizmi za utvr|ivawe wihove odgovornosti za povredu ustava i zakona. 

Drugu grupu ~ine poslanici parlamenta ~ija se odgovornost mo`e is-

pitivati samo u odre|enom slu~aju. Ovde se svakako postavqa pitawe dej-

stva poslani~kog imuniteta u ovakvim slu~ajevima.

Naposletku bele`imo izuzetak,28 da odgovornosti podle`u i sudije

visokog suda pravde. U sistemu podele vlasti sudskoj nezavisnosti pripa-

da va`no mesto, {to se ovakvim re{ewem mo`e dovesti u pitawe. Nezavi-

snost i samostalnost pravosu|a je bitna odlika ustavne dr`ave i mini-

malni okvir garancija qudskih sloboda i prava.
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18 Ustav Slovenije, ~lanovi 109 i 119; Ustav Italije, ~lan 134 stav 3.

19 Ustav Slovenije, ~lanovi 109 i 119; Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

20 Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

21 Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

22 Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

23 Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

24 Ustav Poqske, ~lan 198 stav 1.

25 Ustav Norve{ke, ~lan 86 stav 1.

26 Ustav Norve{ke, ~lan 86 stav 1.

27 Ustav Poqske predvi|a da poslanici mogu biti pozvani na odgovornost pred  Dr`av-

nim tribunalom (~lanovi 198 stav 2 i 107 stav 2), u slu~aju kada prekr{e ustavnu odred-

bu koja poslanicima zabrawuje da vr{e privrednu delatnost uz sticawe koristi iz imo-

vine Dr`avnog trezora ili teritorijalne samouprave, kao i da kupuju takvu imovinu

(~lan 107 Ustava).

28 Ustav Norve{ke, ~lan 86 stav 1.



3. Premapotpis i odlu~ivawe ustavnog suda o odgovornosti 

ministara za akte {efa dr`ave

Pored {efa dr`ave pred ustavnim sudom, u nekim ustavnim sistemi-

ma29, mogu odgovarati i ministri. Odgovornost ministara za optu`be

pred ustavnim sudom oslowena je na institut premapotpisa. Stavqawem

svog potpisa na akte {efa dr`ave, ministar preuzima na sebe odgovor-

nost za akte {efa dr`ave. Otuda o optu`bama protiv ministara za akte

{efa dr`ave ispituje ustavni sud. I u ovom slu~aju, dakle, ustavni sud od-

lu~uje o odgovornosti {efa dr`ave, ali s obzirom da odgovornost {efa

dr`ave preuzima ministar koji je premapotpisao akt, to ustavni sud odlu-

~uje i o optu`bi protiv ministra koji je premapotpisao akt.

Ovu polaznu pretpostavku ne potvr|uje komparativna praksa ustava ze-

maqa tranzicije.

Ustav Slovenije, na primer, ne poznaje institut premapotpisa, kao

uostalom i ve}ina ustava zemaqa tranzicije30, a predvi|a nadle`nost

ustavnog suda u odlu~ivawu o krivici {efa dr`ave. Odsustvo premapot-

pisa otvara pitawe da li ministri odgovaraju pred ustavnim sudom za ak-

te {efa dr`ave ili se odgovornost ministara kre}e samo u okvirima wi-

hovih nadle`nosti? Odsustvo instituta premapotpisa govorilo bi u pri-

log prihvatawu stanovi{ta da se odgovornost ministara kre}e u okviri-

ma wihovih nadle`nosti. Ustav Hrvatske poznaje institut premapotpisa

samo za odre|ene akte {efa dr`ave31. Re{ewe prihva}eno u ovom ustavu

upu}uje na zakqu~ak da bi u ovakvim slu~ajevima odgovornost za akte {efa

dr`ave bila na strani ministara (predsednika vlade) koji potpisuje akt

{efa dr`ave. Ustav Hrvatske, me|utim, ne predvi|a nadle`nost ustavnog

suda32 da odlu~uje o odgovornosti ministara ve} jedino o odgovornosti {e-

fa dr`ave. Druga~ije re{ewe sadr`e Ustav Italije33 i Norve{ke34 koji

eksplicitno utvr|uju odgovornost ministara za akte {efa dr`ave.
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29 Npr. u Italiji, Norve{koj, Sloveniji (Ustav Slovenije ~lan 119), Hrvatskoj (~lan

104).

30 Izuzetak u tom pogledu su ustavi Rumunije i ^e{ke.

31 Ustav Hrvatske, osnivawe diplomatskih misija i konzularnih predstavni{tava (~lan

98 stav 2), upotreba oru`anih snaga u slu~aju kada nije progla{eno ratno stawe (~lan

99 stav 3), pri dono{ewu uredaba sa zakonskom snagom u vreme vanrednog stawa (~lan

100 stav 1), raspu{tawe Sabora (~lan 103 stav 1).

32 ^lan 128 Ustava Hrvatske.

33 Ustav Italije eksplicitno vezuje za premapotpis va`ewe bilo kog akta {efa dr`ave

(~lan 89 stav 1), dok se za akte sa zakonskom snagom, pored potpisa resornog ministra

zahteva i potpis predsednika Vlade (~lan 87 stav 2).

34 Ustav Norve{ke izri~ito utvr|uje odgovornost Dr`avnog saveta za akte {efa dr`ave

i ustanovqava obavezu premijera da svoj potpis stavi na akte {efa dr`ave (~lan 31).

Ustavom se izri~ito nala`e ~lanovima Dr`avnog saveta da se „odlu~no suprotstave”

onim eventualnim Kraqevim odlukama koje bi bile u „suprotnosti sa oblikom vlada-

vine ili zakonima Kraqevine ili nanosile {tetu Kraqevini”. Ministar koji prekr-

{i ovu obavezu i „ne suprotstavi se kraqevoj odluci, smatra}e se da je u dosluhu s Kra-

qem”. On }e biti za to „odgovoran, a protiv wega mo`e biti podneta optu`ba od stra-

ne Oldstinga pred Ustavnim sudom Kraqevine” (~lan 30).



4. Sve~ana izjava i posebne nadle`nosti {efa dr`ave 

u vezi sa za{titom ustava

Okviri i granice u kojima se kre}e odgovornost {efa dr`ave odre-

|eni su, izme|u ostalog, posebnim nadle`nostima {efa dr`ave vezanim

za za{titu ustava kao i obavezom koju {ef dr`ave preuzima na sebe u tre-

nutku stupawa na du`nost kada daje sve~anu izjavu. 

Op{ta obaveza svih pripadnika odre|ene politi~ke zajednice da se

pridr`avaju ustava i zakona, podjednako se odnosi i na organe dr`avne

vlasti, pa i na {efa dr`ave, koji su u ostvarivawu svojih nadle`nosti

vezani ustavom i zakonom. Ova op{ta obaveza bli`e se konkretizuje

ustavnim odredbama o sadr`aju sve~ane izjave, posebnim nadle`nosti-

ma {efa dr`ave vezanim za po{tovawe ustava i zakona kao i izri~itim

ustavnim odredbama koje delovawe {efa dr`ave vezuju za ustavne i za-

konske okvire.

Polagawe zakletve uslov je za stupawe na du`nost {efa dr`ave. U ve-

}ini ustavnih sistema tekst sve~ane izjave zapisan je u ustavu. I pored iz-

vesnih razlika u sadr`aju teksta sve~ane izjave pozivawe na po{tovawe

ustava i zakona zajedni~ka je odlika sadr`aja sve~anih izjava35.

U nekim ustavnim sistemima36 me|u nadle`nostima {efa dr`ave iz-

ri~ito se navodi wegova obaveza da se stara o po{tovawu ustava. Ova we-

gova obaveza ujedno je i osnov za mogu}e ispitivawe odgovornosti {efa

dr`ave za povredu ustava i zakona. 

Naposletku neki ustavi37 sadr`e eksplicitnu odredbu prema kojoj

{ef dr`ave ostvaruje svoja prava i du`nosti na osnovu i u okviru ustava

i zakona. Povreda ustava i zakona predstavqala bi, dakle, ujedno i kr{e-

we nadle`nosti {efa dr`ave i osnov ispitivawa wegove eventualne od-

govornosti za povredu ustava.

5. Imuniteti 

Pri razmatrawu odgovornosti {efa dr`ave moraju se imati u vidu i

odredbe ustava kojima se garantuju imunitetska prava.

Smisao garantovawa imunitetskih prava {efa dr`ave i drugih dr-

`avnih funkcionera (poslanici, sudije, ministri i dr.) je oslowen na

na~elo podele vlasti i obezbe|ivawe nezavisnosti i samostalnosti orga-

na ~iji su oni ~lanovi, kao i stvarawe osnovnih preduslova za nesmetano

obavqawe poslova u wihovoj nadle`nosti. 
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35 Npr. po{tovawe ustava i zakona (ustavi Makedonije, ^e{ke i Bugarske), vernost repu-

blici i po{tovawe ustava (ustav Italije), pridr`avawe ustava i zakona i vernost od-

brani ustava (ustavi Rusije i Slovenije), odbrana ustava i starawe da ustav bude po{to-

van (Ustav Portugalije), vladavina zasnovana na ustavu i zakonu (Ustav Norve{ke),

o~uvawe ustava (Ustav Irske), po{tovawe i odbrana ustava i zakona (Ustav Srbije).

36 Npr. Ustav Hrvatske (~lan 94 stav 2), Ustav Francuske (~lan 5).

37 Npr. Ustav Makedonije (~lan 79 stav 3).



Materijalni imunitet (imunitet neodgovornosti) iskqu~uje odgovor-

nost za izneto mi{qewe ili dati glas. Wegovo dejstvo je trajno. 

Procesni imunitet (imunitet nepovredivosti) ne iskqu~uje odgovor-

nost za krivicu, ali nala`e poseban postupak odlu~ivawa o odgovorno-

sti. Wegovo dejstvo vremenski je ograni~eno. Procesni imunitet {titi

za vreme trajawa mandata, ali wegovo dejstvo mo`e biti otkloweno i u to-

ku trajawa mandata, ukoliko nadle`ni organ odlu~i da oduzme imunitet-

sku za{titu.

6. Op{ti okviri odgovornosti {efa dr`ave 

i drugih visokih dr`avnih funkcionera

Okviri odgovornosti {efa dr`ave utvr|uju se u ustavu i zavise pr-

venstveno od oblika vladavine, sa jedne strane i instituta premapotpisa,

sa druge.

Ustavne sisteme u kojima postoji monarhijski oblik vladavine karak-

teri{e odsustvo odgovornosti {efa dr`ave, {to se u ustavu i izri~ito

utvr|uje38, ali se ustavom istovremeno propisuje da odgovornost za akte

{efa dr`ave preuzima na sebe ministar koji premapotpisuje wegove akte.

Ustavni sistemi u kojima je prihva}en republikanski oblik vladavi-

ne razli~ito utvr|uju op{te okvire odgovornosti {efa dr`ave. U kompa-

rativnoj ustavnosti razlikuje se nekoliko osnovnih re{ewa.

Jednu grupu ~ine ustavni sistemi39 u kojima je op{tom ustavnom od-

redbom utvr|eno odsustvo odgovornosti {efa dr`ave za dela koja u~ini u

obavqawu svojih ovla{}ewa. U ovim ustavnim sistemima postoji institut

premapotpisa kojim se ustanovqava odgovornost ministra koji je stavio

svoj potpis na akt {efa dr`ave. Od ovog na~elnog pravila dopu{teni su

izuzetci kada se o odgovornosti {efa dr`ave mo`e odlu~ivati i utvr|i-

vati wegova krivica. Oni se utvr|uju u ustavu koji ure|uje i postupak od-

lu~ivawa u takvim slu~ajevima.

U drugoj grupi su ustavi40 u kojima ne postoje izri~ite ustavne od-

redbe koje govore o neodgovornosti {efa dr`ave. Analizom odgovara-

ju}ih ustavnih odredaba, posebno onih kojima se precizno ure|uju slu~a-

jevi u kojima je mogu}e ispitivati odgovornost {efa dr`ave i odlu~i-

vati o wegovoj krivici, kao i onih koje se odnose na premapotpis, mo-

gu}e je zakqu~iti da op{te pravilo o neodgovornosti {efa dr`ave

prihvataju i u ovim ustavnim sistemima uprkos tome {to ono u ustavu

nije izri~ito ure|eno.
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38 Npr. Ustav Norve{ke u ~lanu 5 utvr|uje da je „kraqeva li~nost sveta, on ne mo`e biti

okrivqen ili optu`en”.

39 Npr. Ustav Italije (~lan 90 stav 1).

40 Npr. Ustav Rumunije (~lan 95 stav 1 i ~lan 99 stav 3), Ustav ^e{ke (~lan 65 stav 2 i

~lan 63 stav 3), Ustav Hrvatske (~lan 104 i ~lan 98 stavovi 2 i 3,  ~lan 99 stav 4, ~lan

100 stav 2, ~lan 102 stav 2, ~lan 103 stav 1.



Tre}oj grupi pripadaju ustavi u kojima se izri~ito41 ili pre}utno42

prihvata princip neodgovornosti {efa dr`ave za akte koje donosi ili

postupke koje preduzme prilikom obavqawa svojih nadle`nosti izuzev{i

od ovog osnovnog pravila dva slu~aja, izdaju i kr{ewe ustava. Za razliku

od prethodne dve grupe ustavnih sistema, ustavi koji pripadaju ovoj grupi

ne poznaju institut premapotpisa. U ustavnopravnom smislu, u ovim ustav-

nim sistemima postavqa se pitawe ko preuzima odgovornost za akte {e-

fa dr`ave ili radwe koje preduzme u obavqawu svojih ovla{}ewa, a koji

bi se odnosili na kr{ewe ustava ili na izdaju?

^etvrta grupa obuhvata ustave u kojima se izri~itom ustavnom normom

utvr|uje odgovornost {efa dr`ave i bli`e defini{e okvir i sadr`aj

wegove odgovornosti. Okvir i sadr`aj odgovornosti {efa dr`ave mogu

biti odre|eni u`e ili {ire. [ef dr`ave je odgovoran za povredu ustava

koju ~ini prilikom obavqawa svojih ovla{}ewa. Wegova odgovornost

kre}e se u okvirima wegovih nadle`nosti koje su definisane ustavom.

Optu`bu protiv {efa dr`ave mogu}e je podi}i samo u slu~aju kada on po-

vredi ustav prilikom obavqawa svojih ovla{}ewa43. U nekim ustavnim

sistemima mogu}nosti za podizawe optu`be protiv {efa dr`ave su po-

stavqene {ire. U tom slu~aju {ef dr`ave podle`e odgovornosti ne samo

za povredu ustava ve} i za povredu zakona44. I za ove ustavne sisteme ka-

rakteristi~no je da nema instituta premapotpisa, ili je on ustanovqen

samo za neka, u ustavu taksativno navedena ovla{}ewa {efa dr`ave.45

Petu grupu ~ine ustavi46 u kojima se bli`e ne preciziraju op{ti

okviri odgovornosti {efa dr`ave, ve} se samo taksativno navode razlo-

zi zbog kojih on mo`e biti optu`en a postupak odlu~ivawa o wegovoj od-

govornosti mo`e biti pokrenut. Kao razlozi za mogu}u optu`bu i utvr|i-

vawe odgovornosti {efa dr`ave pred nadle`nim organima navode se: po-

vreda ustava, ili samo te`a povreda ustava47, umi{qajno kr{ewe ustava48,

akcije predsednika republike usmerene protiv suvereniteta i integrite-

ta republike kao i protiv demokratskog sistem49, kao i veleizdaja i dru-

gi te{ki zlo~ini50.

Primeri komparativne ustavnosti upu}uju na nekoliko op{tih zapa-

`awa. Odgovornost {efa dr`ave, u osnovi, odre|uje oblik vladavine (mo-

narhija ili republika), na~in izbora (neposredno ili u parlamentu) kao

i od instituta premapotpisa (postoji premapotpis ili nije ustanovqen
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41 Npr. Ustav Bugarske, (~lan 103 stav 1)

42 Npr. Ustav Slova~ke.

43 Npr. Ustav Hrvatske, (~lan 105).

44 Npr. Ustav Slovenije (~lan 109), Ustav Makedonije (~lan 87 stav 1).

45 Npr. Ustav Hrvatske – videti napomene pod 40.

46 Npr. Ustav Rusije (~lan 93 stav 1), Ustav Rumunije (~lan 95 stav 1), Ustav Crne Gore

(~lan 87 stav 2).

47 Npr. Ustav Rumunije, (~lan 87 stav 2).

48 Npr. Osnovni zakon Nema~ke (~lan 61).

49 Npr. Ustav ^e{ke (~lan 87).

50 Npr. Ustav Rusije, (~lan 93 stav 1).



ovaj institut). U ustavima se naj~e{}e kao razlog za ispitivawe i utvr|i-

vawe odgovornosti {efa dr`ave navodi povreda ustava. Pored toga, u ne-

kim ustavima navode se i drugi razlozi: povreda zakona, izdaja zemqe i

drugi te{ki zlo~ini. Op{ti okvir odgovornosti {efa dr`ave odre|uje

se u komparativnoj ustavnosti na dva osnovna na~ina: {ef dr`ave odgo-

vara samo za akte koje donosi ili radwe koje preduzima u okviru svojih

nadle`nosti, ili se okvir odgovrnosti defini{e {ire i ne vezuje eks-

plicitno samo za wegove nadle`nosti. 

7. Uloga ustavnog suda u odlu~ivawu o optu`bama 

protiv {efa dr`ave

U postupku odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr`ave sudeluju, na

odre|eni na~in i ustavni sud i parlament. Wihova uloga u postupku odlu-

~ivawa i nadle`nosti u vezi sa utvr|ivawem odgovornosti {efa dr`ave

su razli~iti u pojedinim ustavnim sistemima. Izuzetno, u nekim ustavnim

sistemima51 u postupku odlu~ivawa o odgovornosti {efa dr`ave, pored

parlamenta i ustavnog suda sudeluje i vrhovni sud. Razlike me|u ustavnim

sistemima u kojima u postupku odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr-

`ave sudeluju i parlament i ustavni sud ukazuju da je mogu}e, s obzirom na

institucionalna re{ewa, izdvojiti ~etiri grupe ustava.

Jednu grupu ~ine oni ustavi52 u kojima je eksplicitno utvr|ena nadle-

`nost ustavnog suda da odlu~uje o optu`bama protiv {efa dr`ave. Ustav-

ni sud raspola`e punim ovla{}ewima u ovom domenu. On, dakle, donosi

odluku o krivici {efa dr`ave.

Drugoj grupi pripadaju ustavi53 u kojima odlu~ivawe o optu`bama

protiv {efa dr`ave predstavqa nadle`nost parlamenta. U postupku od-

lu~ivawa o krivici {efa dr`ave sudeluje i ustavni sud. Ovla{}ewa

ustavnog suda u postupku odlu~ivawa o krivici {efa dr`ave su ograni~e-

na. Ograni~ewa odre|uju okvire postupawa ustavnog suda u ovakvim slu~a-

jevima kao i prirodu i dejstvo wegove odluke. Ustavni sud postupa samo u

slu~aju kada se optu`ba protiv {efa dr`ave odnosi na povredu ustava (za-

kona). U postupku odlu~ivawa o optu`bi ustavni sud daje mi{qewe o to-

me da li je povre|en ustav. U~e{}e ustavnog suda u postupku odlu~ivawa o

odgovornosti {efa dr`ave, u nekim ustavnim sistemima54, vezano je samo

za ispitivawe proceduralnih pitawa u vezi sa podno{ewem optu`be pro-

tiv {efa dr`ave. Ustavni sud tada nije ovla{}en da razmatra matrijal-

no pravna pitawa u vezi sa optu`bom za povredu ustava, niti da o tome
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51 Npr. Ustav Rusije (~lan 93 stav 1).

52 Npr. Ustav ^e{ke (~lan 87 i ~lan 65 stav 2), Ustav Hrvatske (~lan 105 stav 3), Ustav

Makedonije (~lanovi 87 stav 2 i 110 stav 1 alineja 6), Ustav Slovenije (~lan 109).

53 Npr. Ustav Rumunije (~lan 144 in fine), Ustav Crne Gore, ~lan 87 stavovi 2 i 3 i ~lan

113 stav 3).

54 Npr. Ustav Rusije (~lan 93 stav 2) propisuje da u postupku odlu~ivawa sudeluju i ustav-

ni sud i vrhovni sud, a odluku o optu`bi donosi zakonodavno telo.



daje svoje mi{qewe. Wegova ovla{}ewa odnose se samo na razmatrawe pi-

tawa koja se odnose na postupak podno{ewa optu`be protiv {efa dr`a-

ve. Svoje mi{qewe o tome da li je po{tovana procedura prilikom pokre-

tawa postupka za utvr|ivawe odgovornosti {efa dr`ave, ustavni sud do-

stavqa parlamentu u ~ijoj je nadle`nosti odlu~ivawe o optu`bama protiv

{efa dr`ave. Zajedno sa mi{qewem ustavnog suda o proceduralnim pita-

wima, parlamentu se dostavqa i mi{qewe vrhovnog suda, koji je nadle`an

da da svoje mi{qewe o postojawu krivice.

Tre}u grupu ~ine ustavi55 u kojima je odlu~ivawe o optu`bama protiv

{efa dr`ave povereno ustavnom sudu. Specifi~nost ovog re{ewa je u to-

me {to ustavni sud odlu~uje o ovom pitawu u pro{irenom sastavu. Pro{i-

reni sastav ustavnog suda, pored sudija toga suda, ~ini i odre|eni broj

~lanova koji se biraju na po~etku parlamentarnog zasedawa. ^lanovi pro-

{irenog sastava biraju se izme|u gra|ana uz uslov da ispuwavaju kriteri-

jume za izbor za senatore. Izbor se obavqa na zajedni~koj sednici oba par-

lamentarna doma.

U ~etvrtoj grupi su ustavi56 kod kojih je, samo osloncem na ustavne od-

redbe, te{ko izvesti zakqu~ak o sadr`aju, obimu i kvalitetu ovla{}ewa

ustavnog suda u vezi sa utvr|ivawem odgovornosti {efa dr`ave, kao i o

na~inu na koji ustavni sud u~estvuje u postupku odlu~ivawa o optu`bama

protiv {efa dr`ave. Ustavne odredbe koje se odnose na ispitivawe od-

govornosti {efa dr`ave i ulogu ustavnog suda u postupku odlu~ivawa o

odgovornosti {efa dr`ave ~esto su kontradiktorne, {to zahteva dodatna

tuma~ewa57.

Naposletku, posebnoj grupi pripadaju ustavi58 u kojima je odlu~ivawe

o za{titi ustavnosti povereno ustavnom sudu, ali ustavni sud ne sudeluje

u postupku odlu~ivawa povodom optu`bi podignutih protiv {efa dr`a-

ve, ~ak ni tada kada je optu`ba podignuta zbog povrede ustava.

Primeri komparativne ustavnosti upu}uju na nekoliko op{tih zapa-

`awa. U komparativnoj ustavnosti prihva}ena su, u osnovi, dva re{ewa

u pogledu nadle`nosti ustavnog suda da odlu~uje o optu`bama protiv

{efa dr`ave. 
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55 Npr. Ustav Norve{ke (~lan 87), Ustav Italije (~lan 134 stav 3 i ~lan 135 stav 5).

56 Npr. Ustav Slova~ke (~lanovi 106 i 107), Ustav Bugarske (~lan 103 stav 3 i ~lan 149

stav 8).

57 Tako npr. Ustav Slova~ke utvr|uje (~lan 106) da Narodno ve}e mo`e razre{iti Pred-

sednika Republike ukoliko on deluje protiv suverenosti i teritorijalne nedeqivosti

Slova~ke republike ili ukoliko spre~ava demokratsko ustavno ure|ewe. ^lanom 107

Ustava propisano je, pak da o optu`bi protiv Predsednika Republike, kada je u pita-

wu odgovornost za izdaju zemqe, odlu~uje Ustavni sud. Iz ustavnih odredaba sledilo bi

da o odre|enim krivicama {efa dr`ave odlu~uje parlament, dok o drugima odlu~uje

Ustavni sud. U ustavu Bugarske (~lan 103 stav 3) propisana je nadle`nost Ustavnog su-

da da razmatra optu`be protiv predsednika i potpredsednika Republike, dok je ~lanom

149 stav 8 utvr|ena nadle`nost Ustavnog suda da daje mi{qewe povodom optu`bi pro-

tiv predsednika i potpredsednika, koje je podiglo Narodno sobrawe.

58 Npr. Ustav Srbije (~lan 88).



Jedno re{ewe predvi|a nadle`nost ustavnog suda da odlu~uje o op-

tu`bama protiv {efa dr`ave (samostalno ili u pro{irenom sastavu),

a parlamentu (naj~e{}e dom gra|ana, re|e oba doma) pripada pravo da

podigne optu`bu (pokre}e inicijativu ili podi`e optu`bu) pred

ustavnim sudom.

Za drugo re{ewe karakteristi~no je da su ovla{}ewa ustavnog suda u

vezi sa utvr|ivawem odgovornosti {efa dr`ave u`a. Ustavni sud nema

pravo da odlu~uje o odgovornosti {efa dr`ave. Wegova ovla{}ewa obu-

hvataju samo pravo da iznese svoje mi{qewe o tome da li je {ef dr`ave

povredio ustav (zakon), odnosno da li su po{tovana pravila koja se odno-

se na pokretawe postupka za podizawe optu`be protiv {efa dr`ave. U

ovom slu~aju, ostaje otvoreno pitawe, da li ustavni sud daje svoje mi{qe-

we i u odnosu na druge eventualne krivice {efa dr`ave. Posebno zani-

mqiv mo`e biti slu~aj utvr|ivawa krivice {efa dr`ave za izdaju zemqe,

budu}i da je izdaja krivi~no delo, a da odlu~ivawe o krivi~nom delu zah-

teva primenu posebnih procesnih pravila (pravila krivi~nog postupka)

i naro~ito dvostepenost su|ewa u ovakvim slu~ajevima. Dvostepenost ni-

je sprovodiva u postupku odlu~ivawa pred ustavnim sudom ~ije odluke ne

podle`u preispitivawu.

8. Postupak odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr`ave

Procesna pravila na osnovu kojih se odvija postupak odlu~ivawa o

optu`bama protiv {efa dr`ave ure|ena su ustavom i zakonom o ustavnom

sudu. Ustavom se ure|uju samo osnovna procesna pravila, naj~e{}e, kako

pokazuje komparativna ustavnost, procesna pravila koja se odnose na po-

kretawe postupka odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr`ave, pravila

postupka pred ustavnim sudom i postupak dono{ewa odluke o optu`bi.

U vezi sa procesnim pravilima koja se odnose na pokretawe postupka

odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr`ave, u ustavu se ure|uju samo naj-

va`nija pitawa, me|u kojima su: ve}ina koja se zahteva za dono{ewe odlu-

ke o pokretawu postupka59; razlika izme|u inicijative za pokretawe po-

stupka odlu~ivawa o optu`bama protiv {efa dr`ave i podno{ewa optu-

`be u pogledu wihovog pravnog dejstva i postupawa u jednom odnosno dru-

gom slu~aju, kao i uslovi pod kojima se koristi jedno odnosno drugo prav-

no sredstvo (npr. ve}ina koja se zahteva za podno{ewe inicijative i ve-

}ina koja je potrebna za podno{ewe predloga)60; na~in sudelovawa poje-

dinih domova parlamenta u podizawu optu`be protiv {efa dr`ave61 i dr.
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59 Npr. Ustav Makedonije (~lan 87 stav 2), Ustav Hrvatske (~lan 105 stav 2), Ustav Rumu-

nije (~lan 95 stav 2), Ustav Slova~ke (~lan 106), Ustav Bugarske (~lan 103 stav 2), Ustav

Rusije (~lan 93 stav 2), Ustav Italije,(~lan 90 stav 2), Ustav Crne Gore (~lan 87 stav

3).

60 Npr. Ustav Bugarske (~lan 103 stav 2), Ustav Slova~ke (~lan 106), Ustav Rusije (~lan

93 stav 2).

61 Npr. Ustav Nema~ke (~lan 62 Osnovnog zakona).



Druga grupa procesnih pravila odnosi se na postupak odlu~ivawa

pred ustavnim sudom. Ustav ure|uje samo osnovna pravila postupawa ustav-

nog suda, a zakonom o ustavnom sudu bli`e se preciziraju procesna pravi-

la i postupak odlu~ivawa pred ustavnim sudom. U ustavu se, naj~e{}e, ure-

|uje ve}ina koja se zahteva za dono{ewe odluke ustavnog suda, nezavisno

od toga da li ovla{}ewe ustavnog suda obuhvata i wegovo pravo da donese

odluku o krivici {efa dr`ave, ili je wegovo ovla{}ewe u`e i obuhvata

samo pravo da o tome utvrdi svoje mi{qewe i saop{ti ga parlamentu

koji donosi kona~nu odluku. Budu}i da je utvr|ivawe odgovornosti {e-

fa dr`ave za povredu ustava ili druge krivice koje se, na osnovu usta-

va, smatraju razlogom za utvr|ivawe wegove odgovornosti, osetqivo pi-

tawe, jer se najneposrednije odnosi na ustavni status jednog va`nog

organa dr`avne vlasti, ustavni sud odlu~uje o ovom pitawu kvalifiko-

vanom ve}inom. U nekim ustavnim sistemima62 to je dvotre}inska ve}i-

na ukupnog broja sudija. U ustavnim sistemima63 u kojima ustavni sud

ne donosi kona~nu odluku o odgovornosti {efa dr`ave za povredu

ustava i druge krivice, ve} je wegova uloga u postupku odlu~ivawa o od-

govornosti {efa dr`ave savetodavna za dono{ewe odluke ustavnog su-

da ne zahteva se posebna ve}ina, razli~ita od one koja je propisana za

dono{ewe svih drugih odluka ustavnog suda.

Tre}a grupa procesnih pravila odnosi se na rokove u kojima je ustav-

ni sud du`an da postupa u ovakvim slu~ajevima. Rokovi su po pravilu krat-

ki, a re{avawe o ovim pitawima ima prioritet64.

Samo izuzetno u nekim ustavima65 bli`e su ure|ena i neka druga pra-

vila postupka odlu~ivawa ustavnog suda o odgovornosti {efa dr`ave. Na

primer, prioritet u postupawu po optu`bi protiv {efa dr`ave, formal-

ni elementi koje optu`ba mora sadr`ati da bi mogla biti predmet ispi-

tivawa pred ustavnim sudom, poseban postupak ispitivawa optu`be u ko-

me se subsidijarno primewuju pravila krivi~nog postupka, pravo na pod-

no{ewe zahteva za obnovu postupka pod odre|enim uslovima i dr66.

9. Odluka ustavnog suda i weno dejstvo

Odluka ustavnog suda, wen sadr`aj, pravna priroda i posebno weno

dejstvo neposredno zavise od obima i sadr`aja ovla{}ewa kojima raspo-

la`e ustavni sud kada odlu~uje o odgovornosti {efa dr`ave.
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62 Npr. Ustav Slovenije (~lanovi 109 i 119), Ustav Makedonije (~lan 87 stav 1), Ustav Hr-

vatske (~lan 105 stav 3).

63 Npr. Ustav ^e{ke (~lan 87), Ustav Slova~ke (~lan 129 stav 5), Ustav  Rumunije (~lan

144 stav 1 pod f), Ustav Crne Gore (~lan 116 stav 1).

64 Npr. Ustav ^e{ke (~lan 87), Ustav Bugarske (~lan 103 stav 3), Ustav Hrvatske (~lan 104

stav 4).

65 Nrp. Ustav ^e{ke (~lan 87).

66 Videti {ire: Karel Klima Ustavno sudstvo u Republici ^e{koj, Pravni `ivot br.

11/1997 str. 1033–1059.



U ustavnim sistemima67 u kojima ustavni sud raspola`e punim kapa-

citetom prava da odlu~uje o optu`bama protiv {efa dr`ave on }e o tome

doneti kona~nu odluku. U nekim ustavima eksplicitno je utvr|eno dejstvo

odluke ustavnog suda. Na primer, prestanak mandata na osnovu odluke

ustavnog suda68, oduzimawe funkcije69, prestanak du`nosti po sili usta-

va70. Samo neki od ustava bli`e odre|uju bitne elemente odluke ustavnog

suda – „utvr|uje utemeqenost optu`be ili osloba|a optu`enog”71. Za vreme

dok pred ustavnim sudom traje postupak odlu~ivawa o odgovornosti {efa

dr`ave, u nekim ustavnim sistemima72 utvr|eno je i pravo ustavnog suda da

privremeno suspenduje {efa dr`ave, do dono{ewa kona~ne odluke suda.

U ustavnim sistemima73 u kojima {ef dr`ave odgovara ne samo za po-

vredu ustava ve} i za druga dela koja po svojoj prirodi predstavqaju kri-

vi~na dela (veleizdaja; akcije usmerene protiv suvereniteta i integrite-

ta republike kao i protiv demokratskog sistema; drugi te{ki zlo~ini i

sl.) mo`e se postaviti pitawe da li ustavni sud, kao organ u ~ijoj je nad-

le`nosti odlu~ivawe o za{titi ustavnosti, ispuwava materijalne i po-

sebno procesne uslove da sudi u krivi~nim stvarima. Posebno je osetqi-

vo u tom pogledu pitawe u kom postupku ustavni sud odlu~uje u tom slu~a-

ju? Upravo zbog osetqivosti postupka odlu~ivawa u krivi~nim stvarima

u nekim se ustavima74 precizira da se na takve slu~ajeve primewuju pravi-

la krivi~nog postupka.

Nadle`nost ustavnog suda pri odlu~ivawu o odgovornosti {efa dr-

`ave mo`e biti i u`a. U tom slu~aju ustavni sud samo utvr|uje svoje mi-

{qewe o tome da li je povre|en ustav, i dostavqa ga parlamentu koji do-

nosi kona~nu odluku. Mi{qewe ustavnog suda odnosi se na povredu usta-

va, a odlu~ivawe o povredi ustava je osnovna i nesumwivo najva`nija nad-

le`nost ustavnog suda. Ali, dejstvo mi{qewa koje utvr|uje ustavni sud

mo`e biti razli~ito. Ono je samo savetodavnog karaktera, kako ekspli-

citno utvr|uju neki ustavi75, {to bi impliciralo da parlament prilikom

odlu~ivawa nije vezan mi{qewem ustavnog suda. U drugom slu~aju76 ustav-

ni sud jedini je nadle`an da utvrdi povredu ustava i to iznese u svom mi-

{qewu, jer je u wegovoj nadle`nosti odlu~ivawe o ustavnosti. Parlament

svoju odluku donosi na osnovu mi{qewa ustavnog suda. Iako ustav nema

eksplicitnu odredbu da je parlament prilikom odlu~ivawa vezan odlukom

ustavnog suda, ovakav bi se zakqu~ak mogao izvesti, jer kada ustavni sud
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67 Npr. ustavi Mekedonije, Hrvatske, ^e{ke, Slovenije, Italije.

68 Ustav  ^e{ke (~lan 87).

69 Ustav  Slovenije (~lan 109 in fine).

70 Ustav Makedonije (~lan 87 stav 3), Ustav Hrvatske (~lan 105 stav 3), Ustav Bugarske

(~lan 103 stav 3 in fine).

71 Ustav  Slovenije (~lan 109).

72 Ustav Makedonije (~lan 87 stav 3), Ustav Hrvatske (~lan 105 stav 3).

73 Npr. Ustav ^e{ke, Ustav Rusije.

74 Npr. Ustav ^e{ke (~lan 87).

75 Npr. Ustav Rumunije (~lan 144 stav 1).

76 Npr. Ustav Crne Gore (~lan 87 stav 2 i ~lan 113 stav 3). 



kao nadle`ni organ konstatuje da je ustav povre|en, parlament, koji je i

sam u svom delovawu vezan ustavom i zakonom, svoju odluku mora doneti ru-

kovo|en nalazom ustavnog suda. U protivnom parlament bi povredio ustav.

Naposletku, jedno zanimqivo re{ewe sadr`i Ustav Rusije77 koji jo{ u`e

odre|uje nadle`nost i dejstvo odluke ustavnog suda u postupku odlu~iva-

wa o odgovornosti {efa dr`ave. Mi{qewe koje daje ustavni sud je save-

todavnog karaktera, ali ono se ne odnosi na ispitivawe povrede ustava

od strane {efa dr`ave, ve} samo na ispitivawe proceduralnih pitawa

vezanih za podizawe optu`be protiv {efa dr`ave.

Primeri komparativne ustavnosti i konkretnih ustavno-pravnih re-

{ewa koja se odnose na nadle`nost i postupawe ustavnog suda u odlu~i-

vawu o optu`bama protiv {efa dr`ave, pokazuje da najve}i broj ustava

tranzicije ustanovqava nadle`nost ustavnog suda u ovom domenu. Zapa`a

se, me|utim, da me|u ustavnim sistemima postoje razlike u sadr`aju, obi-

mu i na~inu na koji je ovo pitawe ure|eno u konkretnom ustavnom siste-

mu. Ustavna re{ewa ~esto su nekonzistentna. Postoje pravne praznine i

vi{e otvorenih pitawa koja }e u praksi, ukoliko ustavni sudovi budu u

prilici da realizuju ovu svoju nadle`nost, izazivati nedoumice i spore-

wa, a ustavni sud staviti u situaciju da, u jednom, svakako osetqivom mo-

mentu za funkcionisawe ustavnog sistema, interpretativnim pravilima

otkloni nedoumice. Sve to govori da je u pitawu jedna novija nadle`nost

ustavnog suda koja na normativnom planu nije konzistentno izvedena.

Konkretnih primera, koji bi mogli biti oslonac normativnim re{ewi-

ma, u ustavnoj praksi za sada nema. Otuda ovaj poku{aj da se, u meri u ko-

joj je to bilo mogu}e, na osnovu uporedne analize komparativnih re{ewa,

barem uka`e na neke mogu}e probleme u ostvarivawu ove nadle`nosti

ustavnog suda.
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77 Ustav Rusije (~lan 93 stav 1).



Prof. dr Bal{a [padijer

USTAVNO SUDSTVO I PARTIJSKI PLURALIZAM

Odnos koji se uspostavqa izme|u ustavnog sudovawa i partijskog i po-

liti~kog organizovawa i delovawa je tema od izuzetnog zna~aja, ali kojoj

do danas nije posve}ena pa`wa u meri u kojoj ona to zaslu`uje. Obja{we-

we mo`e da bude i u tome {to ustavni sudovi u nas nisu do sada primeni-

li odredbe koje se odnose na partijsko delovawe i organizovawe. Koliko

mi je poznato postojao je u Ustavnom sudu Srbije predlog za zabranu jedne

politi~ke stranke, ali je postupak obustavqen jer je Republi~ki javni tu-

`ilac odustao od predloga. Sa normativno-pravne ta~ke gledi{ta Ustav

Srbije, u delu o Ustavnom sudu i wegovoj nadle`nosti, u ~lanu 125. pred-

vi|a da Ustavni sud odlu~uje o saglasnosti statuta i drugog op{teg akta

politi~ke stranke ili druge politi~ke organizacije s Ustavom (ta~. 5. i 6)

i Zakonom o zabrani rada politi~ke stranke ili druge politi~ke orga-

nizacije. Sli~ne su odredbe i u Ustavu Crne Gore, u ~lanu 113, da Ustav-

ni sud odlu~uje o saglasnosti akata politi~ke stranke i udru`ewa gra-

|ana i odlu~uje o zabrani rada politi~kih stranaka i udru`ewa gra|ana

(ta~. 6. i 7).

I pored sli~nosti odredaba postoje i razlike, jer Ustav Crne Gore

unosi s pravom i odredbe o udru`ewima gra|ana, {to zna~i da ne svodi

~itav problem samo na politi~ke stranke ve} pro{iruje i na podru~je

udru`ewa gra|ana u {irem smislu re~i. Smatram da je ovakvo re{ewe u

Ustavu Crne Gore znatno boqe i vi{e prilago|eno politi~kim prilika-

ma, jer ima u vidu i pojave neustavnog pona{awa pojedinih udru`ewa gra-

|ana, koji mo`e da ugro`ava ustavni poredak. 

Ustav SR Jugoslavije zadr`ao je odredbe o nadle`nosti Saveznog

ustavnog suda u vezi sa zabranom rada politi~kih stranaka i udru`ewa.

Prema ~lanu 124. Ustava Savezni ustavni sud odlu~uje o zabrani rada po-

liti~kih stranaka i udru`ewa gra|ana (ta~ka 8). Delovawe Saveznog

ustavnog suda u ovoj oblasti su`eno je samo na zabranu rada politi~kih

stranaka i udru`ewa gra|ana, a ne i na odlu~ivawe o saglasnosti akata

politi~kih stranaka i udru`ewa. Mo`emo da konstatujemo da ne mo`e da

se odlu~i o zabrani politi~ke stranke ili udru`ewa a da se, istovreme-

no, ne odlu~uje i o normativnim aktima politi~ke stranke ili udru`ewa.

Odredbe o zabrani rada politi~ke stranke ili udru`ewa Savezni ustav-

ni sud nije nikada primenio.

Re{ewa koja su unesena u Savezni ustav i ustave Srbije i Crne Gore

nastala su u vreme uvo|ewa politi~kog i partijskog pluralizma. Takva
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re{ewa su logi~na posledica prelaska iz jednog partijskog sistema u

partijski pluralizam. Utisak je da je postojao izvestan strah i rezerva da

}e se sa prelaskom sa jednog partijskog sistema na vi{epartijski otvori-

ti prostor za formirawe i delovawe politi~kih stranaka i udru`ewa,

koja }e biti po svojoj orijentaciji zagovornici politi~kog ekstremizma

i radikalizma koji bi bio zasnovan na politi~koj, nacionalnoj i verskoj

osnovi, te stoga postoji potreba za ustavnopravnu za{titu od politi~kog

radikalizma, a u isto vreme to bi zna~ilo i podr{ku partijskom plurali-

zmu u nastajawu. 

Me|utim, iako mo`emo da konstatujemo da je u nas bilo pojava partij-

sko-politi~kog ekstremizma i radikalizma na politi~koj sceni, ta pita-

wa nisu bila re{avana primenom odredaba o pravu ustavnih sudova da od-

lu~uju o zabrani politi~ke stranke ili politi~kog udru`ewa. 

Prihva}ena re{ewa u vezi sa zabranom politi~kih stranaka i poli-

ti~kih udru`ewa u na{em ustavnom sistemu imaju svoje uporedno-pravne

uzore u odredbama ustava nekih drugih dr`ava. Osnovni zakon Nema~ke,

koji je donesen posle Drugog svetskog rata od strana sila pobednica, i

odnosio se na Zapadnu Nema~ku odnosno Saveznu Republiku Nema~ku, da

bi se kasnije ujediwewem Nema~ke pro{irio na ~itavu teritoriju, sadr-

`i odredbe o zabrani delovawa politi~kih stranaka. 

Nesumwivo da se u ovoj oblasti delovawa ustavnog sudstva pojavquje

niz otvorenih pitawa jer, ustavnopravno posmatrano, Ustavni sud u ovoj

situaciji prelazi granice jedne ~isto ustavnopravne institucije i prela-

zi u sferu pravno-politi~kog delovawa u kojoj se nesumwivo prepli}u

pravo i politika. Ustavni sud, kao {to isti~e prof. dr Fira vr{i neku

vrstu paranormativne op{te kontrole.1

Svi na{i ustavi novijeg datuma 90-ih godina, kako savezni tako i re-

publi~ki, polaze od politi~kog i partijskog pluralizma i slobode poli-

ti~kog organizovawa, {to ~ini temeqni princip na kome je zasnovan po-

liti~ki i ustavni sistem. 

Postavqa se pitawe, sa gledi{ta delovawa ustavnog sudstva, koji su

to osnovni parametri od kojih ustavno sudstvo treba da polazi u odlu~i-

vawu o zabrani politi~kog delovawa, a naro~ito s obzirom da je u pitawu

proces koji mo`e da ima elemente vi{e politi~kog nego pravnog. U raz-

matrawu ovih predmeta ustavni sudovi izlaze iz klasi~ne normativne

sfere svoga delovawa i prelaze na teren koji nosi u sebi mnogo neizve-

snosti i diktira bitno druga~ija pravila rada. Te je stoga ~itav postupak

u velikoj meri sudski, sa elementima sukoba dve suprotstavqene strane:

predstavnicima politi~ke stranke i wihovih zastupnika i drugih, a sa

druge strane, Ustavnog suda, {to sve treba da bude odlu~eno na javnoj sed-

nici. Na Ustavnom sudu je da utvrdi dokaze na osnovu kojih mo`e da se iz-

rekne odluka o zabrani delovawa politi~ke stranke. Svakako da u jednoj
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1 Dr A. Fira: Ustavno pravo SR Jugoslavije – Enciklopedija prava Bgd. 1992. str. 217.



takvoj situaciji, koja mo`e da izazove i politi~ke napetosti i sukobqa-

vawa delovawa javnosti i struke, je od izuzetnog zna~aja. 

Postavqa se pitawe koliko su ustavni sudovi osposobqeni i kadrov-

ski i operativno da jedan takav postupak dovedu do svoga re{ewa. Sve to

u isto vreme stvara visok stepen politizacije i sukobqavawa na politi~-

kom planu, jer zabrana jedne politi~ke stranke ili politi~ke organiza-

cije nije samo pravno, ve} je i politi~ko pitawe. 

Ustav SR Jugoslavije predvideo je u ~lanu 41. osnovni princip da se

gra|anima jam~i sloboda politi~kog, sindikalnog i drugog udru`ivawa

i delovawa, bez odobrewa, uz upis kod nadle`nog organa. Me|utim, u sle-

de}oj odredbi polazi od stava da postoje ograni~ewa delovawa politi~-

kih, sindikalnih i drugih organizacija u vrlo {irokoj formulaciji. U

~lanu 42. Ustava SRJ predvi|eno je da: „Zabraweno delovawe politi~kih,

sindikalnih i drugih organizacija koje je usmereno na nasilno ru{ewe

ustavnog poretka, naru{avawe teritorijalne celokupnosti Savezne Repu-

blike Jugoslavije, kr{ewe zajam~enih sloboda i prava ~oveka i gra|ani-

na ili izazivawe nacionalne, rasne, verske i druge netrpeqivosti ili

mr`we. Zabraweno je osnivawe tajnih organizacija i paravojske”.

Sli~na re{ewa usvojena su u ~lanu 44. Ustava Srbije gde se predvi|a

da se jam~i sloboda politi~kog, sindikalnog i drugog organizovawa, ali

u drugom stavu govori se u {irem smislu da je: „Zabraweno delovawe koji

ima za ciq nasilno mewawe Ustavom utvr|enog poretka, naru{avawe te-

ritorijalne celokupnosti i nezavisnosti Republike Srbije, kr{ewe

Ustavom zajam~enih sloboda i prava ~oveka i gra|anina, izazivawe i pod-

sticawe nacionalne, rasne i verske netrpeqivosti i mr`we”. Ustav Cr-

ne Gore u ~lanu 42. tako|e ima odredbe koje se odnose na zabranu delova-

wa politi~kih, sindikalnih i drugih organizacija. Smatram da su odred-

be unesene u Ustav SR Jugoslavije preciznije i da se direktnije odnose na

zabranu delovawa politi~kih stranaka, sindikalnih i drugih organiza-

cija, za razliku od Ustava Srbije.

Zakon Republike Srbije o politi~kim organizacijama2 pro{iruje

oblast zabrane delovawa politi~kih stranaka na jo{ tri oblasti, i to: u

~lanu 12. predvi|eno je da }e se politi~koj organizaciji zabraniti rad

ako deluje radi nasilnog ru{ewa Ustavom utvr|enog ure|ewa ili raspi-

rivawa nacionalne, rasne i verske mr`we i netrpeqivosti. Zatim, poli-

ti~koj organizaciji zabrani}e se rad ako u svoje ~lanstvo i delovawe

ukqu~i maloletnike ili ih zloupotrebi u politi~ke svrhe. Tako|e }e se

zabraniti rad politi~koj organizaciji ako se u~lani u me|unarodnu orga-

nizaciju ili udru`ewe koje deluje suprotno ~lanu 1. ovog zakona. I, na

kraju, politi~koj organizaciji zabrani}e se rad i kada sti~e sredstva od

stranih lica. Re{ewe o zabrani rada politi~ke organizacije na predlog

Javnog tu`ioca donosi Vrhovni sud.
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Prema tome, u ustavnom sistemu Srbije postoje dve mogu}nosti zabra-

ne delovawa politi~kih organizacija. Na osnovu Ustava Srbije data je

odre|ena nadle`nost Ustavnom sudu Srbije. Me|utim, u ovoj oblasti na

osnovu Zakona o politi~kim organizacijama kada je u pitawu zabrana ra-

da politi~kih organizacija predvi|ena je i nadle`nost Vrhovnog suda

Srbije. Otvara se pitawe da li ovakvo re{ewe o zabrani delovawa poli-

ti~kih organizacija mo`e da otvara neka pitawa svrsishodnosti takvog

re{ewa. Smatram da je kada je u pitawu delovawe politi~kih organizaci-

ja celishodnije, s obzirim na mogu}i sukob nadle`nosti, da ona budu zbog

zna~aja pravne problematike predmet odlu~ivawa ustavnog suda.

Prema tome, ove ustavne i zakonodavne odredbe mogu da budu neka vr-

sta smernice i orijentacije za odlu~ivawe ustavnih sudova o ovim pita-

wima. Me|utim, moramo da primetimo da su te odredbe izuzetno {iroko

formulisane tako da wihova primena na odre|enu situaciju prilikom od-

lu~ivawa ustavnih sudova zahteva jednu konkretizaciju i precizirawe na

dati predmet. 

Republika Srbija nalazi se pred dono{ewem novog Ustava i utoliko

je zna~ajnije da se razmotre i ova pitawa i unesu odgovaraju}e odredbe u

novi Ustav. Dosada{wi poku{aji i predlozi u mnogim modelima ustavnog

preure|ewa Srbije su ohrabruju}i. Smatramo da se ~ini zna~ajan napor da

se i u ovoj oblasti unese vi{e preciznosti i smawi opasnost od uno{e-

wa politike i politi~kog karaktera odlu~ivawa. Kao {to je poznato po-

stoji vi{e inicijativa i modela prezentiranih javnosti ustavnog preure-

|ewa Srbije.3

U pogledu nadle`nosti Ustavnog suda u oblasti ocewivawa delovawa

i normativnih akata politi~kih stranaka i udru`ewa, `elimo da uka`e-

mo na neka predlo`ena re{ewa koja mogu da budu interesantna za konci-

pirawe novog Ustava. Tako, na primer, Nacrt ustava Kraqevine Srbije,

autor prof. P. Nikoli}, predla`e da se unesu odredbe o zabrani politi~-

kih stranaka i udru`ewa gra|ana ali, u isto vreme, kada je u pitawu sa-

glasnost op{tih akata politi~kih stranaka i udru`ewa gra|ana s Usta-

vom, i zakonima, da se unese i stav da se ta saglasnost ocewuje i u odnosu

na ratifikovane me|unarodne ugovore. Tako|e, u predlogu za novi Ustav

Srbije, koji je prezentirala Nezavisna grupa eksperata Beogradskog cen-

tra za qudska prava, predvi|ena je samo odredba o zabrani politi~kih

stranaka ili udru`ewa gra|ana. Interesantan je Predlog nacrta koji je

podnela Demokratska stranka Srbije u svojim Osnovnim na~elima za no-

vi Ustav Republike Srbije, u kojima se predvi|a nadle`nost Ustavnog su-

da da odlu~uje o zabrani rada politi~ke stranke ili udru`ewa gra|ana.

Predlog za zabranu rada politi~ke stranke podnosi Vlada ili Republi~-

ki javni tu`ilac. 
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3 Vidi o tome dr M. Jovanovi}: Modeli ustavnog preure|ewa Jugoslavije i Srbije, Insti-

tut za politi~ke studije Bgd., 2002.



Polazne osnove za preure|ewe odnosa Srbije i Crne Gore, kao i

Ustavna poveqa, ne predvi|aju odredbe o zabrani delovawa politi~kih

stranaka ili udru`ewa, te, shodno tome, ta materija iako je bila sadr`a-

na u predlozima od strane nekih organizacija, potpuno je prepu{tena dr-

`avama ~lanicama zajednice, {to je i u saglasnosti sa usvojenim koncep-

tom dr`avne zajednice.

Na osnovu analize mo`emo da zakqu~imo da ustavno sudstvo u odlu~i-

vawu o ovim pitawima prelazi u sferu koja, po svojoj prirodi, izlazi iz

klasi~nih okvira o mestu i ulozi ustavnog sudstva. U ovoj oblasti dolazi

do pro`imawa prava i politike, ali, istovremeno se stvara ustavno-prav-

ni okvir i mogu}nost da Ustavni sud svojim delovawem bude brana poli-

ti~kom ekstremizmu i radikalizmu, i da bude sna`an instrumenat razvoju

politi~kog pluralizma i demokratije. Iz tih razloga, delovawe Ustavnog

suda treba da bude odmereno i bez elemenata politizacije. Takav rad

Ustavnog suda ima i podr{ku javnosti, gra|ana i pravnih stru~waka. 

Uno{ewe ovakvih odredaba u Ustav i davawe takve nadle`nosti

ustavnim sudovima radi odbrane ustavnog poretka primeweno je sna`no

demokratsko sredstvo koje je garancija za{tite ustavnog poretka. U stva-

ri, primenom ovih odredaba Ustavni sud i, pored sve slo`enosti i deli-

katnosti ove problematike ima na raspolagawu „rezervnu klauzulu” koja

vi{e slu`i kao jedna vrsta opomene i stalne orijentacije da li se stra-

na~ki pluralizam razvija u pravcu ja~awa politi~kih, demokratskih i dru-

gih sloboda i prava gra|ana. 
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Doc. dr Zoran Lon~ar, 

Pravni fakultet u Novom Sadu

ULOGA USTAVNOG SUDA U UTVR\IVAWU 

ODGOVORNOSTI MINISTARA

1. Uvodno razmatrawe

U svim dr`avama ministri uvek snose krivi~nu odgovornost koja je re-

gulisana op{tim krivi~no-pravnim re`imom. Op{ta krivi~na odgovor-

nost uvek va`i podjednako za ministre kao i za sve ostale gra|ane, odnosno

za sva ostala slu`bena lica koja izvr{e krivi~ni delikt u vr{ewu slu`be-

ne du`nosti, pre svega zbog na~ela jednakosti gra|ana pred zakonom. Pored

op{te odgovornosti, ministri su u ve}ini dr`ava, usled specifi~nog po-

lo`aja i prirode posla koji obavqaju, podvrgnuti i jednom posebnom kri-

vi~no-pravnom re`imu. Takav re`im va`i samo za ministre. Wega karak-

teri{u: posebna vrsta krivi~nih dela (tzv. ministarska krivi~na dela),

posebni organi nadle`ni za optu`ivawe i za su|ewe, donekle specifi~an

postupak su|ewa, kao i posebne sankcije, koje su relativno stro`ije (i po

vrsti i po meri) u odnosu na op{te krivi~no-pravne sankcije.

Osnovni razlog za podvrgavawe ministara posebnom krivi~no-pravnom

re`imu nalazi se u politi~koj prirodi wihove funkcije. Zbog prirode

funkcije koje obavqaju, kod posebne krivi~ne odgovornosti ministara se

obi~no uvodi niz elemenata koji su politi~ke prirode. Oni se uglavnom

sre}u kod predmeta odgovornosti, u vidu posebnih krivi~nih dela koji se

odnose samo na ministre, i kod organa nadle`nih za optu`ivawe (parla-

ment, {ef dr`ave) i su|ewe (gorwi dom parlamenta, poseban dr`avni sud,

ustavni sud), u ~ijem su sastavu uvek u odre|enoj meri zastupqeni politi~ki

predstavnici. U pojedinim pravnim sistemima politi~ki elementi se sre-

}u ~ak i kod same sankcije. Sankcija kod posebne krivi~ne odgovornosti mi-

nistara je ponegde vi{e politi~ke nego krivi~no-pravne prirode (smena sa

funkcije u postupku impeachment-a). Zbog svega toga, mo`e se re}i da u slu-

~aju kada ministri odgovaraju prema posebnom krivi~no-pravnom re`imu,

naj~e{}e se radi o jednoj posebnoj vrsti odgovornosti koja je me{ovite,

pravno-politi~ke prirode. Usled takve prirode, ta vrsta odgovornosti se

obi~no reguli{e posebnim propisom o ministarskoj odgovornosti.

Institucija ministarske odgovornosti je odavno poznata i u na{em

pravu. Ministarska odgovornost je bila sastavni deo na{eg pravnog si-

stema jo{ u periodu Kraqevine Srbije (Ustavi od 1869, 1888, 1901, 1903)
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i Kraqevine SHS, odnosno Jugoslavije (Ustavi od 1921 i 1931). U tom pe-

riodu su ~ak u tri navrata postojali i posebni zakoni o ministarskoj od-

govornosti (1870, 1891 i 1922). [ta vi{e, u tom periodu je ministarska

odgovornost i u praksi vi{e ili mawe uspe{no funkcionisala.1 Me|u-

tim, sa ustavim i politi~kim promenama nastalim nakon drugog svetskog

rata, ministarska odgovornost je kod nas potpuno i{~ezla, i to ne samo

iz prakse, ve} i iz pravnog sistema uop{te.

Nakon ustavnih promena koje su izvr{ene po~etkom devedesetih godi-

na, propisi koji se odnose na odgovornost ministara nisu pretrpeli zna-

~ajnije izmene. Danas se kod nas o ministarskoj odgovornosti stoga ne

mo`e govoriti kao o posebnoj pravnoj instituciji, kao {to je slu~aj u ve-

}ini drugih savremenih pravnih i demokratski ure|enih dr`ava. Kod nas

danas ministri snose odgovornosti za svoj rad, me|utim, wihova odgovor-

nost nije posebno pravno regulisana. Kao takva, ona se ne razlikuje bit-

nije od odgovornosti koju snose ostala lica za obavqawe slu`bene du-

`nosti. Zbog te ~iwenice imamo danas naizgled potpuno nelogi~nu poja-

vu kada je u pitawu odgovornosti upravne vlasti. Ministre kao nosioce

znatno ve}ih ovla{}ewa prati u osnovi ista, a u praksi ~ak jo{ i mawa

odgovornost, nego slu`benike kao nosioce ni`ih ovla{}ewa. Naime, od-

govornost slu`benika je znatno potpunije pravno regulisana, pa se stoga

ona i u praksi mnogo efikasnije ostvaruje, nego {to je to slu~aj sa mini-

starskom odgovorno{}u.2
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1 O dugom istorijskom razvoju institucije ministarske odgovornosti kod nas svedo~i i

veoma bogata, mahom predratna, literatura: B. Konstan, Na~ela politike i o mini-
starskoj odgovornosti, Kraqevsko-srpska {tamparija, Beograd, 1883; J. Kasanovi},

Ministarska odgovornost u srpskom javnom pravu, Geca Kon, Beograd, 1911, L. Marko-

vi}, Da li ministri za dela u~iwena u zvani~noj du`nosti mogu biti optu`eni re-
dovnim sudovima, [tamparija „Disitej Obradovi}”, Beograd, 1912; J. Stefanovi}, Kri-
vi~na odgovornost ministra i {efa izvr{ne vlasti – upore|ewe sa wihovom poli-
ti~kom odgovorno{}u, Poseban otisak iz Spomenice Dolencu, Kreku, Ku{equ i [kre-

qu, Jugoslovenska tiskarna, Qubqana, 1936; M. Jovi~i}, Odgovornost nosilaca javnih
funkcija, Institut za uporedno pravo, Beograd, 1969; M. Milovanovi}, Dr`avno pra-
vo i druge ustavnopravne studije, Slu`beni glasnik, Beograd, 1997, str. 290–315; A. Bo-

di, „Ministarska odgovornost”, Arhiv za pravne i dru{tvene nauke, kwiga H, 1911,

str. 189–198, kwiga H, 1911, str. 64–47, str. 215–219, kwiga Hááá, 1912, str. 45–48, str.

298–310; S. Jovanovi}, „Krivi~na odgovornost ministara po Ustavu od 1931”, Arhiv za

pravne i dru{tvene nauke, br. 5–6/1939, str. 484–488; D. Ko~ovi}, Ministarska odgovor-
nost po Ustavu od 1931, doktorska disertacija, Beograd, 1940; L. M. Kosti}, „^inovni-
ci i ministri na raspolo`ewu”, Arhiv za pravne i dru{tvene nauke, br. 11–12/1926,

str. 98–106; @. Miladinovi}, „Ministri naraspolo`ewu”, Arhiv za pravne i dru{tve-

ne nauke, br. 4/1925, str. 216–220; V. Vulovi}, „Odgovornost ministara”, Misao, br.

2/1924, str. 697–701; \. Tasi}, „Gra|anska odgovornost ministara u na{em pravu”,
280–295; G. Kuseq, „Ministarska odgovornost in njena pozitivnopravna ureditev pri nas”, 1935,

str. 459–474; M. Pajvan~i}, „O politi~koj odgovornosti ministara kao elementu
pravne dr`ave”, Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 12/1994, str. 13–26.

2 Videti: 3. Lon~ar, „Odgovornost lica u upravi”, Zbornik radova „Rekonstrukcija prav-

nog sistema Jugoslavije na osnovama slobode, demokratije, tr`i{ta i socijalne prav-

de”, Pravni fakultet, Novi Sad, 1998, str. 193–206; 3. Lon~ar, „Pravni polo`aj i od-
govornost lica u upravi u SR Jugoslaviji”, Godi{wak Pravnog fakulteta u Bawa Luci,

br. HHáá/1998, str. 221–146.



Zbog toga smatramo da bi me|u pravnim institucijama koje bi, nakon

vi{edecenijskog zanemarivawa, ponovo mogle da na|u mesto u na{em prav-

nom sistemu, trebalo da bude i institucija ministarske odgovornosti.

Predstoje}e ustavno-pravno preure|ewe na{e zemqe je, po nama, prava

prilika za to. Iz tih razloga smo se i odlu~ili da ovaj rad posvetiti raz-

matrawu jednog od najbitnijih pitawa koja se javqaju pri uspostavqawu

re`ima posebne krivi~ne odgovornosti ministara – organu nadle`nom

za utvr|ivawe ove odgovornosti. Ciq nam je da u narednim redovima uka-

`emo na sva mogu}a re{ewa pitawa organa nadle`nog za utvr|ivawe od-

govornosti ministara koja danas postoje u uporednom pravu i da na osno-

vu toga poku{amo da prona|emo re{ewe koje bi najvi{e odgovaralo na-

{em pravnom sistemu u slu~aju uvo|ewa re`ima posebne krivi~ne odgo-

vornosti ministara.

2. Organ nadle`an za su|ewe kod krivi~ne

odgovornosti ministara

U pogledu organa nadle`nog za su|ewe u slu~aju krivi~ne odgovorno-

sti ministara, javqaju se zna~ajne razlike me|u dr`avama. Pitawe organa

koji }e biti nadle`an za su|ewe ministrima se nikada kao poseban pro-

blem ne postavqa u onim pravnim sistemima gde su ministri podvrgnuti

samo op{tem krivi~no-pravnom re`imu. Tu se kao organ nadle`an za su-

|ewe, sasvim prirodno, uvek javqa isti onaj sud koji je istovremeno nad-

le`an da sudi i svim ostalim gra|anima-redovan krivi~ni sud. Me|utim,

podvrgavawem ministara posebnom re`imu krivi~ne odgovornosti, bez

obzira na to da li se ona javqa paralelno sa op{tom krivi~nom odgovor-

no{}u ili kao jedini oblik wihove krivi~ne odgovornosti, neminovnim

otvara i pitawe dr`avnog organa kome }e se poveriti takvo su|ewe. Upra-

vo u pogledu na~ina re{avawa tog pitawa najvi{e se i razlikuju savreme-

ni pravnim sistemi.3

Re{ewe ovog pitawa uvek je uslovqeno na~inom odre|ivawa predmeta

posebne krivi~ne odgovornosti ministara. Ono zavisi od ~iwenice da li

ministri odgovaraju samo za protivpravnost svojih radwi ili i za wiho-

vu necelishodnost (povredu dr`avnih interesa). U prvom slu~aju, za su|ewe
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3 Videti: A. Esmein, Eléments de droit constitutionnel fançais et comparé, II, Paris, 1899, str.
1054–1056; V.P. Desmottes, De la responsabilité pénale des ministres en régime parlamentaire
français, Caen, 1968. str. 48–62; Ch. Bigaut, La responsabilité pénale des hommes politiques,
LGDJ, Paris, 1996, str. 139–142; Ph. Ardant, Institutions politiques & droit constitutionnel,
LGDJ 10-e édition, Paris, 1998, str. 514–515; P. Pactet, Institutions politiques et droit constitu-
tionnel, Dalloz, 17-e édition, Paris, 1998, str. 498–500; J. Gicquel, Droit constitutionnel et insti-
tutions politiques, Montchrestien, 15-e édition, Paris, 1997, str. 619–621; J. Kasanovi},

Ministarska odgovornost u srpskom javnom pravu, str. 167–169; S. Jovanovi}, O

dr`avi, BIGZ, Beograd, 1990, str. 390; J. Stevanovi}, Krivi~na odgovornost ministara
i {efa izvr{ne vlasti, – upore|ewe sa wihovom politi~kom odgovorno{}u, str. 31–65;

L. M. Kosti}, „Nadzor krivi~nog suda nad javnom administracijom”, Slu`beni glas-

nik Ministarstva unutra{wih poslova, br. 8/1938 (poseban otisak), str. 3–19; M.

Jovi~i}, Odgovornost nosilaca javnih funkcija, str. 119–121.



je potreban kvalifikovan sud pravnika, a u drugom slu~aju je vi{e po-

trebna procena o te`ini politi~ke gre{ke. Takvu procenu od sudija

pravnika na mnogo boqi na~in mogu da u~ine sudije koje su politi~ki

predstavnici, odnosno qudi sa odre|enim politi~kim iskustvom. Zbog

toga, u pogledu sastava organa nadle`nog za su|ewe ministrima, mogu}a

su tri modela: da su|ewe bude povereno organu politi~kog sastava; da bu-

de povereno sudu iskqu~ivo pravni~kog sastava ili da bude povereno su-

du me{ovitog, politi~ko-pravni~kog sastava.

Kao konkretni organi nadle`ni za su|ewe ministrima u slu~aju wi-

hove odgovornosti prema posebnom krivi~no-pravnom re`imu, u praksi se

javqaju tri vrste dr`avnih organa: parlament, redovan sud i poseban sud.

2.1. Krivi~na odgovornost ministara pred parlamentom

Ostvarivawe krivi~ne odgovornosti ministara pred parlamentom

predstavqa najstariji oblik ministarske odgovornosti. Me|utim, od

sredweg veka kada je ta odgovornost nastala, do danas, paralelno sa raz-

vojem ministarske funkcije, ona je umnogome evoluirala. Danas se kri-

vi~na odgovornost ministra pred parlamentom javqa u relativno malom

broju zemaqa. Poveravawe parlamentu krivi~nog su|ewa ministrima u sa-

vremenim uslovima vezano je za odre|ene prednosti, ali i za mnogobrojne,

i to bitne nedostatke.

Osnovna prednost ovakvog re{ewa ogleda se u tome {to je parlament,

kao najva`niji politi~ki organ u dr`avi, najpozvaniji da ceni politi~-

ku stranu posebne krivi~ne odgovornosti ministara. Ona je uvek u odre-

|enoj meri prisutna kod ove vrste pravne odgovornosti. Ona se javqa, ne

samo u fazi krivi~ne optu`be ministara, ve} ponekad i u fazi su|ewa.

Kompetentnost parlamenta u ovakvom slu~aju posebno dolazi do izra`aja

zbog potrebe procene pojedinih politi~kih elementa, koji postoje kod ne-

kih posebnih krivi~nih dela ministara. Me|utim, mnogo su brojniji raz-

lozi koji govore protiv sudske funkcije parlamenta u slu~aju krivi~ne

odgovornosti ministara. Wihova lepeza je veoma {iroka. Ona se kre}e

po~ev od razloga ~isto teorijske prirode, pa do mnogih veoma va`nih

prakti~nih razloga.

Pre svega, poveravawe sudske funkcije zakonodavnom telu, a pogotovo u

slu~aju kada treba suditi ministrima kao najvi{im predstavnicima izvr-

{ne vlasti, u direktnoj je suprotnosti sa na~elom podele vlasti. Pored to-

ga, parlament kao najva`niji politi~ki organ u dr`avi, u svom radu se ruko-

vodi prete`no politi~kim interesima. Zbog toga, kod ovog organa nikada ne

postoji dovoqno garancije za po{tovawe osnovnih principa neophodnih za

vr{ewe sudske funkcije, objektivnosti i nepristrasnosti.4 U slu~aju
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4 „Od skup{tine treba oduzeti nadle`nost stavqawa ministara pod sud (krivi~nu odgo-

vornost – Z.L.), jer je za pravdu i sud r|avo, kad je vr{e politi~ari”. Q. Radovanovi},

Zakonodavna vlast i wene funkcije, Arhiv za pravne i dru{tvene nauke, 1925, str. 286.



krivi~ne odgovornosti ministara pred parlamentom, ministrima se ne ga-

rantuje adekvatna pravna sigurnost. Oni nikada ne mogu biti sigurni da ne-

}e biti, mo`da ~ak i iz ~isto politi~kih razloga, krivi~no optu`eni i osu-

|eni, umesto da zbog odre|enog politi~kog razmimoila`ewa sa parlamentar-

nom ve}inom, budu samo smeweni sa funkcije u postupku politi~ke odgovor-

nosti.5 Zatim, parlament predstavqa organizaciono posmatrano jedno veoma

glomazno telo, ~esto sastavqeno i od vi{e stotina poslanika, ~iji je na~in

rada vezan za komplikovan mehanizam kolektivnog odlu~ivawa. Zbog toga, on

ne predstavqa organ koji je podesan za sprovo|ewe jednog, do najsitnijih de-

taqa regulisanog pravnog postupka, kakav je postupak krivi~ne odgovornosti

ministrima. Tako|e, i stepen pravne kompetentnosti koja je potrebna za

sprovo|ewe takvog postupka, kod parlamenta nikada nije na zadovoqavaju}em

nivou.6 Zbog svih tih razloga, parlament u celini ili makar i samo jedan od

wegovih domova, veoma se retko javqaju kao organ nadle`an za krivi~no su-

|ewe ministrima u savremenim dr`avama.

Kao takav, parlament je najpozvaniji da odlu~uje u slu~aju krivi~ne

odgovornosti ministara u onim pravnim sistemima gde ministri ovu vr-

stu odgovornosti snose i za necelishodnost svoje radwe (povredu dr`av-

nih interesa). Zbog toga, krivi~na odgovornost ministara pred parlamen-

tom se danas javqa smo u malom broju zemaqa anglosaksonskog pravnog si-

stema, koje poznaju postupak impeachment-a. U tom pogledu, razlikuju se

dva modela krivi~ne odgovornosti ministara pred parlamentom: engle-

ski i ameri~ki model.

Prema engleskom modelu, ministrima na osnovu krivi~ne optu`be ko-

ju podnosi dowi dom (Dom Komuna), a koja se mo`e odnositi na bilo koju

protivpravnu radwu ili povredu dr`avnih interesa, sudi uvek gorwi dom

(Dom Lordova). Taj dom ministrima mo`e izre}i bilo koju kaznu krivi~-

no-pravnog karaktera. Ona mo`e biti ista ili razli~ita, kako po vrsti

tako i po meri, u odnosu na op{ti krivi~no-pravni re`im.

Ovakvo re{ewe organa nadle`nog za su|ewe kod posebne krivi~ne

odgovornosti ministara u teoriji uop{te nije izazvalo posebnu pa`wu,

pa samim time ni kritiku. Osnovni razlog za to se nalazi verovatno u

~iwenici da se u Engleskoj nikada nije postavqalo pitawe povrede na-

~ela podele vlasti u slu~aju kada je jedan od parlamentarnih domova
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5 Jedan u teoriji od re|ih, dodu{e starijih autora, koje je opravdavao sudsku funkciju

parlamenta nad ministrima (Senata po Ustavu Francuske iz 1875 godine) bio je i Le-

on Digi. On smatra da karakter dr`avnog organa koji sudi ministrima zavisi od pri-

rode odgovornosti koja se pred wim ostvaruje (politi~ka ili krivi~na). Tako: „Senat,

kad se konstitui{e kao krivi~ni sud, prestaje da bude politi~ka skup{tina i postaje

sud u punom smislu re~i”. L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, áâ, 3-e édition, Ancienne
libririe fontemoing & C-ie, Paris, 1930; str. 581.

6 „Postupak su|ewa ministrima treba, kao i svaki drugi krivi~ni postupak, da ima za

ciq poglavito utvr|ivawe materijalne istine, a jedno ~isto politi~ko telo nije u sta-

wu da adekvatno udovoqi ovom zahtevu”. J. Kasanovi}, Ministarska odgovornost u srp-
skom javnom pravu, str. 167.



(Dom Lordova) vr{i sudsku funkciju. Domu Lordova je oduvek pripada-

la sudska funkcija kao Vrhovnom sudu Kraqevstva. Uostalom, Dom Lor-

dova je i nastao iz Magnum Concilium-a. Me|utim, wegova sudska funk-

cija nad ministrima ima danas vi{e simboli~an, nego stvarni zna~aj.

Otuda, i u toj ~iwenici treba tra`iti odgovor za relativnu nezainte-

resovanost teorije za ovakvo re{ewe.7

Prema ameri~kom modelu, organ nadle`an za krivi~no su|ewe mini-

strima (dr`avnim sekretarima) po optu`bi koju podnosi dowi dom

(Predstavni~ki dom), tako|e je gorwi dom (Senat). Me|utim, nakon spro-

vedenog postupka impeachment-a, Senat ministrima mo`e izre}i samo

sankcije koje su vi{e politi~ko-disciplinskog nego krivi~nog karakte-

ra (udaqewe sa funkcije i diskvalifikaciju za obavqawe javne slu`be).

Pravi krivi~ni postupak se, u slu~aju da je ministar istom radwom u~i-

nio delikt ka`wiv i prema op{tem krivi~no-pravnom re`imu, vodi tek

nakon toga, pred redovnim sudom. Dakle, tek bi taj sud mogao izre}i pra-

vu krivi~no-pravnu sankciju, koja bi bila adekvatna te`ini u~iwenog

krivi~nog dela. Zbog toga, odgovornost ministara pred parlamentom koja

se ostvaruje prema ameri~kom modelu se ne mo`e ni smatrati krivi~nom

odgovorno{}u u pravom smislu re~i.

2.2. Krivi~na odgovornost ministara 
pred redovnim krivi~nim sudom

Poveravawe redovnim sudovima krivi~nog su|ewa ministrima pred-

stavqa danas naj~e{}i slu~aj u praksi. Me|utim, za razliku od krivi~ne

odgovornosti koja se ostvaruje prema op{tem krivi~no-pravnom re`imu,

kod koje ministrima uvek sude isti redovni krivi~ni sudovi kao i svim

ostalim gra|anima, u slu~aju krivi~ne odgovornosti ministara koja se

ostvaruje prema posebnom re`imu, su|ewe se obi~no poverava redovnom su-

du najvi{e sudske instance (vrhovnom sudu, saveznom sudu i sl.).

U prilog ovakvog re{ewa govori vi{e razloga. Pre svega, krivi~na

odgovornost ministara je oblik pravne odgovornosti. Kod we je bitno

oceniti niz pravnih pitawa, koja uvek zahtevaju visok stepen pravne kom-
petentnosti. Takva kompetentnost je nesumwivo najvi{e i prisutna

upravo kod suda najvi{e instance. Zatim, sastav takvog suda je obi~no, sam

po sebi ve} dovoqno pouzdan garant visokog nivoa objektivnosti i neza-
visnosti. One se posebno tra`e prilikom su|ewa li~nostima kakve oba-

vqaju ministarsku funkciju. Tako|e, i odre|eni organizacioni aspekti

govore u prilog ovakvog re{ewa. Naime, poveravawe nadle`nosti za kri-

vi~no su|ewe ministrima najvi{em sudu u zemqi, a ne nekom drugom dr-

`avnom organu, predstavqa ujedno i koncentraciju celokupne sudske funk-
cije u jedinstvenu organizacionu celinu, na ~elu sa najvi{im sudom.

146

–––––––––––––––––––

7 Videti:  [.  Kurtovi}, Impeachment i politi~ka odgovornost u Engleskoj, Zbornik
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U tom slu~aju, najvi{i sud je nadle`an da sudi ne samo za najte`a krivi~-

na dela, ve} i najva`nijim politi~kim li~nostima u zemqi.

Pored ovih, postoje i odre|eni razlozi koji govore protiv nadle`no-

sti redovnih sudova u materiji krivi~ne odgovornosti ministara, pa ma-

kar to bio i najvi{i sud u zemqi. Krivi~na odgovornost ministara jeste

oblik pravne odgovornosti. Me|utim, kod ove odgovornosti, usled poli-

ti~kog karaktera i zna~aja ministarske funkcije, kao i na~ina normira-

wa dela za koja ministri odgovaraju, uvek postoji i wena politi~ka stra-

na. Zbog toga, procewivawe ove odgovornosti pored pravnog znawa, zahte-

va posedovawe i odre|enog politi~kog iskustva. Takvo iskustvo po pra-

vilu nije na zadovoqavaju}em nivou prisutno kod sudija redovnih sudova,

bez obzira na to {to bi oni mogli biti i sudije najvi{eg suda u zemqi.

Pored toga, krivi~ni postupak protiv jednog aktuelnog ministra uvek

prate i brojne politi~ke rasprave u javnosti. Wihov rezultat su neminov-

no i odre|eni politi~ki pritisci na sudije koje treba da sude. U inte-

resu je pravilnog vr{ewa sudske funkcije da sudije, i pored toga {to im

je pravno obezbe|ena nezavisnost, uvek budu {to daqe od aktuelnog dnev-

no-politi~kog `ivota.

Zbog svega toga, poveravawe nadle`nosti za krivi~no su|ewe mini-

strima redovnim sudovima najboqe rezultate daje u onim pravnim siste-

mima u kojima je predmet krivi~ne odgovornosti vezan, ne samo iskqu~i-

vo za protivpravnu radwu ministra, ve} i za ona krivi~na dela koja su

precizno pravno definisana. Oko radwe tih dela morala bi da postoji

op{ta saglasnost krivi~no-pravne teorije. U svim ostalim slu~ajevima,

treba uvek ra~unati i sa mogu}im negativnim stranama koje se javqaju kod

krivi~ne odgovornosti ministara pred redovnim sudovima.

U praksi se ovakav na~in su|ewa kod krivi~ne odgovornosti mini-

stara sre}e u relativno velikom broju zemaqa. Tako, u Belgiji je predvi-

|ena nadle`nost Kasacionog suda u zajedni~koj sednici. U Holandiji je

nadle`nost poverena Vrhovnom sudu. U [paniji je nadle`nost tako|e po-

verena Vrhovnom sudu i to wegovom krivi~nom odeqewu. U Japanu postoji

tako|e nadle`nost Vrhovog suda. Na Islandu je nadle`nost poverena Vi-
sokom sudu. U [vajcarskoj postoji nadle`nost Saveznog suda itd.8

2.3. Krivi~na odgovornost ministara pred posebnim sudom

Poveravawe nadle`nosti za krivi~no su|ewe ministrima jednom po-

sebnom sudu, predstavqa tako|e dosta ~est slu~aj u praksi. Osnovni razlog

za relativno ~estu zastupqenost ovakvog re{ewa nalazi se u tome {to ovaj
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Juridique de  droit administratif, 1995, str. 770–772; G. Gartner, L’ extension de la répression
pénale aux personnes publiques, Revue Française de Droit Administratif, numero 10, januar-
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model uglavnom koriguje nedostatke prethodna dva modela. U ovom slu-

~aju, radi se o posebnoj vrsti sudsko-politi~kog organa. Takav organ se,

zahvaquju}i svom me{ovitom politi~ko-pravni~kom sastavu, smatra do-

voqno kvalifikovanim da ceni i pravnu i politi~ku stranu krivi~ne

odgovornosti ministara.

U praksi postoje dve varijante ovakvog modela krivi~nog su|ewa

ministrima. Jedna se odnosi na ustavni sud, a druga na posebni tzv. dr-

`avni sud.

2.3.1. Krivi~na odgovornost ministara pred ustavnim sudom

Osnovna prednost poveravawa nadle`nosti za krivi~no su|ewe mini-

strima ustavnom sudu, ogleda se u tome {to je taj sud u odnosu na sve osta-

le redovne sudove, najvi~niji proceni politi~kih i pravnih elemenata.
Ti elementi su uvek, po prirodi stvari, prisutni kod svih ustavnih in-

stituta. Raspravqaju}i o odnosima izme|u razli~itih organa dr`avne vla-

sti, ustavni sud pored pravnog znawa, uvek mora da poseduje i dovoqno po-

liti~kog sluha. Stoga je sasvim prirodno da se i odlu~ivawe o krivi~noj

odgovornosti ministara, za koje je tako|e, pored pravnog znawa, potrebno

i odre|eno politi~ko ume}e, poveri upravno jednom takvom sudu.9 Daqe, u

prilog ovakvog re{ewa tako|e govori i po{tovawe principa podele vla-
sti. Na ovaj na~in se celokupna sudska funkcija u potpunosti zadr`ava

u okviru redovne sudske vlasti. Zatim, ovakvim re{ewem se u potpunosti

zadovoqava i zahtev za nezavisno{}u i objektivno{}u. Ustavni sud svugde

predstavqa ustanovu sa najvi{im pravnim i politi~kim integritetom u

zemqi. U odnosu na organe svih ostalih dr`avnih vlasti ustavni sud se

odlikuje potpunom suvereno{}u. U odnosu na parlament ona se izra`ava

u ~iwenici da ustavni sud mo`e da sudi o ustavnosti svih zakonodavnih

akata. U odnosu na sve ostale sudove, ona se izra`ava u ~iwenici da ustav-

ni sud mo`e da re{ava o sporovima nadle`nosti izme|u sudova razli~i-

tih teritorijalnih jedinica.

Poveravawem krivi~nog su|ewa u slu~aju odgovornosti ministara, i

eventualno predsednika republike, takva suverenost se posti`e i kad je u

pitawu izvr{na vlast.

Kao negativna strana ovakvog re{ewa uglavnom se javqa ~iwenica

{to mnogi pravni sistemi uop{te ne poznaju ustanovu ustavnog sudstva.

U tom slu~aju obrazovawe jednog takvog stalnog organa sudske vlasti, samo

148

–––––––––––––––––––

9 Videti: I. Krbek, Ustavno sudovawe, JAZU, Zagreb, 1960, str. 6–9; D. Kuli}, Ustavno
sudstvo u svetu, Ni{, 1969, 8–15; D. Kuli}, „Ustavno sudstvo”, Uporedni politi~ki

sistemi, Savremena administracija, Beograd, 1983, str. 311–317; S. Pavi~i}, „Ustavno
sudstvo kod nas i u svijetu”, Jugoslovenska advokatura, br. 1/1967, str. 157–186; V. Ko-

{tunica, „Uloga ustavnog sudstva – uporednopravni aspekti”, Ustavnost i zakonitost

op{tih akata OUR-a, Beograd, 1976, str. 247–259. S. Sokol, „Polo`aj ustavnih sudova
unutar organizacije dr`avne vlasti”, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, br.

2/1985, str. 147–158.



da bi sudio u slu~aju krivi~ne odgovornosti ministara, koja se u praksi

opet veoma retko javqa, predstavqalo bi jedno veoma neprakti~no i nee-

konomi~no re{ewe. Stoga, za sve one zemqe koje nemaju ustavni sud mno-

go je prakti~nije organizovawe krivi~nog su|ewa ministrima prema dru-

goj varijanti ovog modela, putem posebnog dr`avnog suda.

U praksi se nadle`nost ustavnog suda za krivi~no su|ewe ministri-

ma javqa u nizu zemaqa koje poznaju ovu sudsku ustanovu. Takav je danas slu-

~aj sa: Nema~kom, Italijom, Austrijom, Turskom, Brazilom itd.

Razlike izme|u ovih zemaqa ti~u se uglavnom samo sastava suda. Na

osnovu te ~iwenice, prirodno, proizlazi onda i wihov razli~iti nivo

kompetentnosti za krivi~no su|ewe ministrima. Tako, na primer, u Ne-

ma~koj je Federalni Ustavni sud sastavqen od ukupno 16 sudija, od ~ega

po osam sudija bira svaki od parlamentarnih domova: Bundestag i Bunde-
srat, i to sa po 2/3 ve}inom glasova. Nasuprot tome, u Italiji je sastav

Ustavnog suda znatno slo`eniji, pa je samim tim i mnogo kompetentniji

za su|ewe ministrima. U ovoj zemqi Ustavni sud u slu~aju kada sudi mi-

nistrima ima ukupno 31 sudiju. Od toga su petnaestorica stalnih sudija

tog suda. Oni se odre|uju tako {to: pet sudija imenuje Predsednik Repu-

blike, pet sudija bira Parlament na zajedni~koj sednici oba doma 2/3 ve-

}inom glasova, dok trojicu sudija bira Kasacioni sud iz svog sastava, a

po jednog sudiju Dr`avni savet i Ra~unski sud iz svog sastava. Ostalih

{esnaest sudija se biraju samo u slu~aju krivi~ne odgovornosti minista-

ra. Wih bira Parlament na zajedni~koj sednici oba doma sa liste gra|a-

na, pri ~emu svi oni moraju da poseduju uslove potrebne za izbor senato-

ra. U takvom slu~aju ovim sudijama pripada uloga sudija-porotnika.10 Na

osnovu ~iwenice da je sastav Ustavnog suda u Italiji tako slo`en, mogao

bi se izvesti zakqu~ak o `eqi ustavotvorca da obezbediti visok nivo

kompetentnosti u materiji krivi~ne odgovornosti ministara. Me|utim,

ostaje sasvim nejasnim za{to se onda ustavotvorac opredelio za re{ewe

da se tako sastavqen sud u slu~aju krivi~ne odgovornosti ministara ne

mora uop{te striktno pridr`avati krivi~nog zakona.11

2.3.2. Krivi~na odgovornost ministara pred dr`avnim sudom

Poveravawe krivi~nog su|ewa ministrima posebnom dr`avnom sudu ta-

ko|e se relativno ~esto sre}e u praksi. Ovaj sud predstavqa poseban dr`av-

ni organ koji se nalazi van sistema redovnog pravosu|a. On se naj~e{}e

formira samo sa nadle`no{}u za krivi~no su|ewe ministrima. Zbog te ~i-

wenice ovaj sud se veoma ~esto obrazuje i kao ad hoc organ. Pored krivi~nog
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10 Videti: Ch. Bigaut, La responsabilité pénale des hommes politiques, str. 159–161; D. Gjanko-

vi}, „Talijanski Ustavni sud”, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 1–4/1957, str.

82–87.

11 Videti: D. Gjankovi}, „Talijanski Ustavni sud”, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagre-

bu, br. 1–4/1957, str. 87.



su|ewa ministrima, wemu se ponegde poverava i krivi~no su|ewe {efu dr-

`ave (predsedniku republike). To se, uglavnom, ~ini u onim pravnim siste-

mima gde je i {ef dr`ave krivi~no odgovoran (potpuno ili delimi~no).

U pogledu sastava, dr`avni sud je naj~e{}e me{ovitog, politi~ko-
pravni~kog sastava. U zavisnosti od potreba konkretnog pravnog siste-

ma, sastav ovog suda mo`e se kombinovati na vi{e razli~itih na~ina. Ta-

ko, mogu}e su situacije: da preovla|uju vi{e politi~ki predstavnici, da

preovla|uju vi{e predstavnici pravne struke, kao i da oni budu ravno-

pravno zastupqeni. Isto tako, mogu}e je i da se sudije ovog suda uzimaju iz

razli~itih sredina. Kao naj~e{}i ~lanovi ovog suda obi~no se biraju: po-
slanici, vladini predstavnici, sudije najvi{ih redovnih sudova u zemqi,
profesori prava i drugi afirmisani pravnici.12 Iako wihovo procentu-

alno u~e{}e u sastavu suda mo`e biti razli~ito, ipak je u savremenim dr-

`avama primetna tendencija sve ve}e profesionalizacije tog suda. U po-

sledwe vreme dolazi do znatnog pove}awe broja predstavnika sudske, od-

nosno pravne struke, na ra~un politi~kih predstavnika.13 Osnovna pred-

nost ovakvog modela krivi~nog su|ewa ministrima ogleda se u tome {to

se kod wega na daleko najboqi na~in otklawaju najva`niji nedostaci

svih prethodnih modela. @eqenom kombinacijom politi~kih i pravnih

predstavnika u slu~aju sudija ovog suda mo`e se posti}i zadovoqavaju}i
nivo kompetentnosti u proceni i politi~ke i pravne strane krivi~ne

odgovornosti ministara. Zbog toga se ovaj model u teoriji smatra najbo-

qim za sve one zemqe koje ne poznaju ustanovu ustavnog sudstva, a poznaju

poseban re`im krivi~ne odgovornosti ministara.

Pored svoje dobre strane, ovakav model krivi~nog su|ewa ministri-

ma ipak ima i odre|enih nedostataka. Najpre, preno{ewem sudske funk-

cije nad ministrima na jedan dr`avni organ koji se nalazi, ne samo van

sudske vlasti, ve} i van organizacione strukture ostalih funkcija dr-

`avne vlasti (i zakonodavne i izvr{ne), direktno naru{ava princip po-
dele vlasti i u mnogome izlazi iz okvira tripartitnog modela. Zbog to-

ga, prilikom odlu~ivawu o sastavu ovog suda mora se voditi ra~una o o~u-

vawu ustavom utvr|ene ravnote`e razli~itih funkcija dr`avne vlasti.

Zatim, ovakav model, bez obzira na odre|eni me{oviti sastav suda, ipak

na pravi na~in ne zadovoqava osnovni zahtev koji se postavqa pred jedan sud

koji treba da sudi u slu~aju krivi~ne odgovornosti ministra, istovremeno
posedovawe i pravnog znawa i politi~kog iskustva. Ovaj model takav zahtev

zadovoqava samo kada se dr`avni sud posmatra u celini. Me|utim, ne i ka-

da se sudije toga suda posmatraju pojedina~no. Da bi takav zahtev bio potpu-

no zadovoqen, prilikom su|ewa ministrima svaki od sudija bi trebalo da

poseduje istovremeno i jedan i drugi kvalitet, a to ovde nije slu~aj.
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12 O mogu}im kombinacijama prilikom sastavqawa posebnog dr`avnog suda videti: A.
Esmein, Eléments de droit constitutionnel français et comparé, áá, str. 1056.

13 Videti: B. Mathieu, „La Cour de justice de la République”, Revue Française de Droit
Constitutionnel, numero 15, 1993, str. 601–612.



I na kraju, kao najve}i nedostatak ovog modela je to {to on ne garan-
tuje dovoqnu nezavisnost i objektivnost prilikom su|ewa, a upravo su

to najva`nije pretpostavke koje bi trebalo obezbediti u slu~aju krivi~ne

odgovornosti ministara. Naime, ovakav se dr`avni sud naj~e{}e nalazi

van sistema redovog pravosu|a, pa mu se otuda na odgovaraju}i na~in ne

mo`e obezbediti organizaciona nezavisnost, bar ne u onoj meri kao {to

je to slu~aj sa redovnim sudovima. Isto tako, i personalna nezavisnost

kod ovog suda je znatno umawena, usled wegovog privremenog karaktera.

Takve nedostatke ovog modela na najboqi na~in otklawaju one zemqe koje

u svoj ustavno-pravni sistem, paralelno sa posebnim re`imom krivi~ne

odgovornosti ministara, uvode ovakav sud, ali kao stalni dr`avni organ.

U praksi se krivi~no su|ewe ministrima prema ovom modelu sre}e u

ve}em broju, i to pre svega evropskih zemaqa. Takav je danas slu~aj sa:

Francuskom (Sud pravde Republike), [vedskom (Visoki sud), Norve{kom

(Visoki sud Kraqevine), Finskom (Visoki sud), Danskom (Visoki sud

pravde), Gr~kom (Specijalni sud) itd.

Iako su u osnovi svi ti sudovi obrazovani prema istom modelu, oni

se umnogome razlikuju u pogledu sastava. Tako, u Francuskoj je Sud pravde

Republike sastavqen od ukupno 15 sudija. Od toga se dvanaest sudija bira-

ju iz sastava parlamenta, i to polovina po proporcionalnom principu na

period od 5 godina iz sastava doweg doma (Assemble Nationale), a druga po-

lovina na period od 3 godine iz sastava gorweg doma (Senat-a), dok se tro-

jica sudija biraju iz reda sudija Kasacionog suda. Danski Visoki sud

pravde ima ukupno 30 sudija. Od toga su petnaest sudija sudije Vrhovnog

suda, a ostalih petnaest sudija se biraju na po 6 godina po proporcional-

nom principu iz sastava parlamenta (Foketing-a). Norve{ki Visoki sud

Kraqevine ima ukupno 39 sudija. Od toga, ~etrnaest sudija se biraju iz sa-

stava gorweg doma (Lagting-a), po sedam sudija biraju Vrhovni sud i Vrhov-

ni Ustavni sud, {est sudija bira dowi dom (Storting), ~etiri sudije Ape-

lacioni sud i jednog sudiju bira Pravni fakultet u Helsinkiju. U Gr~-

koj je Specijalni sud sastavqen od ukupno 12 sudija, od ~ega polovinu bi-

ra parlament, a drugu polovinu sa~iwavaju po trojica sudija iz Kasacio-

nog i Apelacionog suda.14

Zakqu~no razmatrawe

Prilikom ure|ewa institucije ministarske odgovornosti u na{em

pravnom sistemu smatramo da bi, pored op{teg krivi~no-pravnog re`i-

ma koji se za sada jedini kod nas primewuje na ministre, najpre novim

ustavom, a zatim i posebnim propisom o ministarskoj odgovornosti, tre-

balo uvesti poseban krivi~no-pravni re`im za ministre. U tom smislu,

novi ustav bi trebalo da sadr`i samo odredbe o predmetu odgovornosti

151

–––––––––––––––––––

14 Videti: Ch. Bigaut, La responsabilité pénale des hommes politiques, str. 150–161; B. Mathieu,

La Cour de justice de la République. str. 601–612.



i organima nadle`nim za optu`ivawe i su|ewe, koje bi predstavqale

pravni osnov za dono{ewe posebnog propisa o ministarskoj odgovorno-

sti. Posebnim zakonom o ministarskoj odgovornosti trebalo bi u potpu-

nosti urediti re`im posebne krivi~ne odgovornosti ministara.

U pogledu organa koji bi bili nadle`ni za utvr|ivawe posebne kri-

vi~ne odgovornosti ministara, {to predstavqa jedno od najbitnijih pi-

tawa za uspostavqawe re`ima posebne krivi~ne odgovornosti ministara,

morala bi se razlikovati dva dr`ava organa. Najpre, organ koji bi bio

nadle`an za krivi~no optu`ivawe ministara, a zatim i organ koji bi bio

nadle`an za samo su|ewe ministrima. Smatramo da bi najboqi izbor or-

gana nadle`nog za optu`ivawe ministara u slu~aju uvo|ewa posebne kri-

vi~ne odgovornosti kod nas predstavqala Narodna skugpptina. Narodna

skup{tina bi odluku o pokretawu postupka krivi~ne odgovornosti mini-

stra morala donositi uvek kvalifikovanom ve}inom, prema postupku ko-

ji bi bio detaqno ure|en zakonom o ministarskoj odgovornosti i skup-

{tinskim poslovnikom. U pogledu organa koji bi bio nadle`an za su|e-

we ministrima, imaju}i u vidu sva re{ewa koja se danas sre}u u upored-

nom pravu i prednosti i nedostatke koje svako od wih sa sobom nosi, sma-

tramo da bi za na{ pravni sistem najboqe re{ewe bilo izbor ustavnog su-

da. Nova nadle`nost koju bi mogao da ima ustavni sud u novom ustavnom

sistemu trebala bi da bude, pored odlu~ivawa o ustavnim `albama, i su-

|ewe u slu~aju postojawe posebne krivi~ne odgovornosti ministra.

U slu~aju da se prilikom budu}eg ustavno-pravnog preure|ewa na{e

zemqe odlu~imo za izbor ustavnog suda kao organa nadle`nog za krivi~-

no su|ewe ministrima u slu~aju postojawa posebne krivi~ne odgovorno-

sti, jedno od pitawa koje bi se pri tom moralo re{iti bilo bi i pitawe

sastava tog suda. Naime, za uspe{no su|ewe u slu~aju posebne krivi~ne od-

govornosti ministara od sudija se uvek zahteva posedovawe odre|enog

pravnog znawe iz oblasti krivi~nog prava i sposobnosti procene poli-

ti~kih elemenata koji se uvek javqaju kod krivi~nih dela ministara. Sa

dana{wim sastavom na{eg ustavnog suda ovakvom zahtevu nije u potpuno-

sti udovoqeno. Naime, sudije na{eg ustavnog suda, zbog prirode osnovnog

posla koji obavqaju (ocena ustavnosti i zakonitosti op{tih pravnih aka-

ta), ne poseduju u dovoqnoj meri pravno znawe iz oblasti krivi~nog pra-

va. Izlaz u ovoj situaciji mogao bi biti u pro{irivawu sastava ustavnog

suda kada odlu~uje o postojawu posebne krivi~ne odgovornosti minista-

ra. U tom slu~aju, pored stalnih sudija ustavnog suda, u wegov sastav bi mo-

gle da budu birane i sudije iz reda sudija Vrhovnog suda ili iz reda profe-

sora pravnih fakulteta. Dakle, mogla bi biti primewena sli~na re{ewa

koja danas postoje u Italiji i Nema~koj. Konkretan na~in izbora sudija ko-

ji bi ulazile u sastav ustavnog suda u slu~aju kada on odlu~uje u materiji po-

sebne krivi~ne odgovornosti ministara, bio bi detaqno regulisan zakonom

o ministarskoj odgovornosti. U svakom slu~aju, na~in izbora sudija bi

zavisio od na~ina na koji bude bio odre|en predmet posebne krivi~ne
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odgovornosti ministra, odnosno da li }e krivi~na dela za koje ministri

budu odgovarali prema posebnom re`imu pred ustavnim sudom u sebi sa-

dr`ati vi{e ili mawe politi~kih ili krivi~no-pravnih elemenata.

I na kraju, bez obzira na to {to se mogu javiti odre|ene pravne dileme

oko izbora razli~itih re{ewa koja se mogu primeniti u na{em pravnom

sistemu kod svakog od elemenata koje ~ine specifi~nim pravni re`im

ministarske odgovornosti, i to po~ev od predmeta odgovornosti, postup-

ka, sankcija, pa i prilikom izbora organa nadle`nih za su|ewe koji su

bili predmet na{a analize u ovom radu, smatramo da bi detaqno ure|ewe

ministarske odgovornosti, najpre novim ustavom, a zatim i posebnim pro-

pisom o ministarskoj odgovornosti predstavqalo veoma va`an korak u

ostvarivawu osnovnog ciqa ministarske odgovornosti – pravilnog vr{e-

wa ministarske funkcije. Time bi se u velikoj meri doprinelo i pravil-

nosti vr{ewa celokupne upravne funkcije dr`avne vlasti.

153





Mr Svetozar ^ipli},

sudija Ustavnog suda Srbije

NADLE@NOSTI I POLO@AJ USTAVNOG SUDA 

U PREDLOZIMA ZA NOVI USTAV SRBIJE

Po~etkom aprila 2003. godine u Narodnoj Skup{tini Republike Sr-

bije donet je Zakon o na~inu i postupku promene Ustava. Parlamentarna

ve}ina je na taj na~in jasno izrazila voqu da novi Ustav bude Ustav dis-

kontinuiteta – i politi~kog i pravnog. Krajem istog meseca, Skup{tina

Srbije bira Ustavnu komisiju ~iji je osnovni zadatak da izradi predlog

novog Ustava Srbije. Nekoliko dana kasnije, 6. maja, Ustavna komisija se

konstitui{e na svojoj prvoj sednici. 

Ovaj doga|aj, ozna~io je zapravo formalizaciju jednog procesa i nas-

tojawa da se Srbija, kao politi~ka zajednica rekonstrui{e, ustavno

defini{e na druga~ijim osnovama, da nesaglasnost onog fakti~kog –

novog politi~kog poretka u Srbiji od kraja 2000-te godine i onog norma-

tivnog – Ustava iz 1990. godine, kona~no bude prevazi|ena. No, pre

formirawa Ustavne komisije, stru~na i politi~ka javnost dobila je

nekoliko predloga koji su sadr`avali istu ideju – stvarawe novog

ustavnog poretka u Srbiji. Tako su javnosti predo~eni celoviti ustavni

projekti Beogradskog centra za qudska prava, prof. dr Pavla Nikoli}a,

Foruma Iuris, kao i dva predloga politi~kih stranaka – Demokratske

stanke i Demokratske stranke Srbije. Predmet ove analize jesu oni

delovi pomenutih projekata koji se odnose na nadle`nosti Ustavnog suda,

na wegov polo`aj i odnos prema drugim dr`avnim organima.

1. ODNOS USTAVNOG SUDA I SKUP[TINE SRBIJE

Nadle`nost Ustavnog suda koja u najve}oj meri opredequje odnos ova

dva organa je svakako ovla{}ewe ustavnog suda da ocewuje ustavnost

zakona. Ustavni sud se pojavquje kao organ koji autoritativno i mero-

davno re{ava spor koji nastane u pogledu usagla{enosti zakona sa

ustavom, pri ~emu svojom odlukom opredequje pravni status zakona –

utvr|uju}i da je zakon saglasan sa ustavom, ili pak da mu je protivan. 

Time, Ustavni sud ~uva utvr|en odnos izme|u originerne i suverene

ustavotvorne vlasti, s jedne strane, i zakonodavne vlasti, sa druge stane. U

prirodi ove dve vlasti nalazi se klica sukoba. Dok se ustavotvorna vlast

povremeno vr{i i izra`ava, te nema svoju konzistentnu formu1, na drugoj
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strani nalazi se zakonodavna vlast oli~ena u jednom organu. Ona se vr{i

naprekidno i po pravilu je snabdevena zna~ajnim i respektabilnim poli-

ti~kim legitimitetom. Razvijena zakonodavna aktivnost na jednoj i

pravno-tehni~ka karakteristika ustava na drugoj strani (najop{tiji

pravni akt koji va`i u du`em vremenskom periodu nego zakoni) po priro-

di stvari otvara fakti~ku borbu izme|u ustava i zakona. U ovakvoj pozi-

ciji Ustavni sud se pojavquje kao za{titnik „interesa” i polo`aja

ustavnotvorne vlasti. On je brana od nasrtaja u ustavotvorni prostor, on

je organ koji spre~ava fakti~ku ustavnu promenu dono{ewem protivus-

tavnih zakona.

Ustavni sud je dakle osnovni i jedini kontrolor, ~uvar i harmoniza-

tor ustavnog i pravnog poretka. Snabdeven je jakim ovla{}ewem – kada

ocewuje ustavnost nekog zakona ili drugog op{teg pravnog akta, odnosno

wihovu zakonitost, on donosi odluku na koju nije mogu}e izjaviti `albu,

koja je kona~na, izvr{na i op{teobavezuju}a. U pogledu pravnog akta ili

wegovog dela, ova odluka ima kasatorno dejstvo i nakon objavqivawa, iz

pravnog poretka uklawa takav akt ili normu. 

Najve}i broj predloga predvi|a za Ustavni sud jednu specifi~nu

poziciju: naime, ne obezbe|uje samo harmonizaciju op{tih pravnih akata

sa ustavom, nego i sa me|unarodnim pravnim poretkom. Tako je predvi|eno

da ustavni sud ceni uskla|enost zakona i drugih op{tih pravnih akata sa

potvr|enim i objavqenim me|unarodnim ugovorima. Predlog Demokratske

stranke Srbije ide i daqe, pa predvi|a ocenu usagla{enosti unutra{weg

pravnog poretka i sa op{teprihva}enim pravilima me|unarodnog prava,

{to Ustavnom sudu daje specifi~nu poziciju kako wihovog merodavnog

tuma~a, tako i organa koji svojim odlukama mo`e na jedan delikatan

na~in u unutra{wi pravni poredak da unese vi{e elemenata me|unarod-

no-pravnog poretka, kada u odre|enoj situaciji pru`i prednosti princip-

ima me|unarodnih pravila, na u{trb normi ustava.

Predlog profesora P. Nikoli}a tako|e sadr`i jednu posebnost.

Naime, ustavni sud bi ocewivao usagla{enost zakona i drugih pravnih

akta sa samo odre|enim ratifikovanim i objavqenim me|unarodnim ugov-

orima: sa onima koji se odnose na osnovne slobode i prava ~oveka i

gra|anina.

á

Kod jednog od predlaga~a2 pojavilo se re{ewe, koje poja~ava polo`aj

Ustavnog suda u odnosu na zakonodavca – to je prethodno ocewivawe

ustavnosti predloga zakona ili poslovnika. Postupak, u ovom slu~aju,

pokrenula bi jedna tre}ina poslanika, odnosno jedna tre}ina poslanika

izabrana po regionima. Odluka ustavnog suda, me|utim, ne bi imala

obavezuju}u snagu. Po odluci suda se ne mora postupiti, i tada, ako tako
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mawkav predlog bude preto~en u zakon, automatski se pokre}e postupak

pored Ustavnim sudom, koji ovaj put odlu~uje u redovnom postupku o

ustavnosti zakona.

Svim predlaga~ima novih ustavnih re{ewa, promakla je jedna

racionalna mogu}nost – da se ova klasi~na nadle`nost Ustavnog suda

podeli izme|u wega i redovnih sudova, da Ustavni sud bude za{titnik i

kontrolor ustavnosti i zakonitosti, samo onih op{tih pravnih akata

koje donose samo tzv. dr`avni autoriteti, odnosno predstavni~ka tela,

dr`ave, jedinice teritorijalne i politi~ke decentralizacije i lokalne

samouprave. Ocena zakonitosti ostalih op{tih pravnih akata mogla je

biti poverena redovnim sudovima.

áá

Za{tita ustavnosti i zakonitosti kao magistralna nadle`nost

ustavnog suda umnogome opredequje odnos sa zakonodavcem. Postoji,

me|utim, jo{ odre|eni broj elemenata koji dodatno opredequju wihov

odnos – to su procedure kojima je utvr|en postupak izbora i razre{ewa

sudija. Svi predlaga~i, bez izuzetka, predvideli su dve odvojene faze u

izboru sudija ustavnog suda: predlagawe i izbor. Procedura je postavqe-

na tako da se kroz predlagawe obezbe|uje izra`avawe voqe struke, po{to

predlog podnosi Visoki savet pravosu|a, dok je izbor predvi|en kao izraz

politi~ke voqe koja sastavu suda pribavqa politi~ku legitimaciju –

izbor vr{i skup{tina Srbije.

Procedura prestanka sudijske funkcije podeqena je na deo koji se

odvija po sili – automatizmu ustava i na deo za ~ije su okon~awe potreb-

ne radwe samog Ustavnog suda i Parlamenta. Ustav3 odre|uje uslove ~ijim

nastupawem otpo~iwe procedura prestanka sudijske funkcije, dok

Ustavni sud utvr|uje nastupawe tih razloga i na osnovu wih sa~iwava

predlog za razre{ewe koji upu}uje Skup{tini Srbije. Skup{tina Srbije

donosi odluku o razre{ewu, pri ~emu je ona vezana ovim predlogom –

~iwenica da je merodavno utvr|eno postojawe razloga za razre{ewe od

strane Ustavnog suda, Skup{tini ne ostavqa prostora da eventualno ne

donese odluku o razre{ewu.

ááá

Odnos Ustavnog suda i Parlamenta izra`ava se i kroz naro~itu

situaciju koja se ti~e procesa konstituisawa novog saziva parlamenta.

Naime, dok je po postoje}em normativnom poretku prisutno tzv. samokon-

stituisawe Parlamenta, gde se sve radwe konstituisawa odvijaju unutar

Parlamenta, dotle je po predlogu Demokratske stranke Srbije predvi|eno

da jedna od konstitutivnih radwi – odluka o potvr|ivawu poslani~kog
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mandata, podle`e kontroli Ustavnog suda. Naime, dopu{teno je ulo`iti

`albu pred Ustavnim sudom, na odluku koja se odnosi na potvr|ivawe man-

data. @alba mo`e biti izjavqena i protiv odluke kojom se potvr|uje, kao

i protiv odluke kojom se odbija potvr|ivawe mandata.

Ustavni sud je tako|e4, ovla{}en da razre{i sukob koji mo`e nastati

kada poslaniku pre vremena prestane mandat. Predaga~ nije predvideo da

ustavotvorac propi{e razloge za prevremeni prestanak poslani~kog manda-

ta, nego je to prepustio organskom zakonodavcu. Ipak je predvi|ena za{tita

poslanicima u takvim prilikama, i pru`a je Ustavni sud. Ovo je specifi~an

vid za{titte, koji se propisuje za sve slu~ajeve ili sporove koji nastaju u

toku trajawa poslani~kog mandata i povodom poslani~kog mandata.

áâ

Napokon, po pravilu, u svim predlozima, Ustavnom sudu dodeqena je

odre|ena uloga u re{avawu izbornih sporova. Deo predlaga~a5 prihvatio

je dosada{we re{ewe prema kome se Ustavni sud pojavquje u re{avawu

izbornih sporova sa supsidijernom nadle`no{}u – onda kada niko drugi

nije nadle`an za wihovo re{avawe. Imaju}i u vidu dosada{wa iskustva,

ovakvo re{ewe Ustavnom sudu zapravo daje veoma malu ili nikakvu real-

nu nadle`nost u re{avawu izbornih sporova. U ovom slu~aju, prepu{teno

je zakonodavcu, da kada ure|uje materiju izbora i re{avawe izbornih

sporova uredi i odredi meru nadle`nosti ustavnog suda6. Pokazalo se,

me|utim, u dosada{woj praksi da je ovakvo re{ewe nefunkcionalno i da

za stranke u izbornom sporu koje bi se obratile ustavnom sudu to zapravo

prestavqa ius nudum – izborni sporovi se zavr{avaju pred posebnim

organom – Republi~kom izbornom komisijom ili pred redovnim sudovima

– Vrhovnim sudom, tako da Ustavnom sudu ne preostaje prostor u kome bi

i on mogao dodatno da pru`i za{titu izbornog prva. Ostaje jedino

mogu}nost da zakonodavac izri~ito pobroji situacije u kojima postoji

nedvosmislena nadle`nost Ustavnog suda kada je re~ o izbornim sporovima.

Druga grupa predlaga~a, znatno je preciznije uredila nadle`nost

ustavnog suda u re{avawu izbornih sporova. U predlogu profesora  P.

Nikoli}a predvi|ena je izri~ita nadle`nost ustavnog suda da re{ava

sve izborne sporove koji nastaju tokom izbora poslanika dr`avnog parla-

menta, zatim sporove koji nastanu u izboru poslanika oblasnog parlamen-

ta kao i u parlamenata lokalne samouprave.

Sli~no re{ewe dala je i Demokratska stranka predvi|aju}i

nadle`nost ustavnog suda za re{avawe izbornih sporova nastalih tokom

izbora poslanika za Narodnu sku{tinu Republike Srbije.
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pravila da se celokupna nadle`nost, wen ovim i doma{aj ure|uje ustavom. U ovom

slu~aju doma{aj nadle`nosti ustavnog suda prepu{ten je zakonodavcu.



2. ODNOS USTAVNOG SUDA I PREDSEDNIKA REPUBLIKE

Najve}a novina vezana je za ovla{}ewe Ustavnog suda da utvr|uje

povredu ustava koju u~ini predsednik Republike. Povreda ustava od strane

predsednika Republike je zapravo vid parapoliti~ke odgovornosti u par-

lamentarnim demokratijama republikanskog dr`avnog ure|ewa. Karakter

ove odgovornosti nalazi se na granici pravne i politi~ke odgovornosti.

U zavisnosti od toga koji je organ nadle`an da utvrdi wegovu povredu7, i

priroda ove odgovornosti dobija prete`no politi~ki ili pravni karak-

ter. Svi predlaga~i su bez izuzetka utvrdili ovakav vid odgovornosti

predsednika republike, kao i ovla{}ewe Ustavnog suda da utvrdi posto-

jawe povrede ustava. 

Problem koji nastaje ti~e se zapravo prirode ove odgovornosti,

odnosno wene su{tine. U parlamentarnom re`imu, politi~ki odgovorna

je samo vlada8. Sa druge strane se, propisuje mogu}nost da predsednik

Republike bude pre isteka mandata razre{en du`nosti protiv svoje voqe

zbog povrede ustava. Iz uporednih re{ewa, o~igledno je da nije re~ o

odgovornosti za dono{ewe neustavnih pravnih akata, s obzirom na to da

svi dr`avni organi, bili oni kolektivni ili inokosni, podle`u

proveri ovakve vrste odgovornosti. Za dono{ewe neustavnog akta svi

organi podle`u re`imu iste sankcije – povla~ewe iz pravnog poretka

neustavnog akta. Ovde je zapravo re~ o jednom obliku parapoliti~ke

odgovornosti. Povreda ustava u slu~aju predsednika Republike mogla bi

biti ona koja se odnosi na povredu duha ustava a ne samog  wegovog teksta.

Daqe pitawe je po kom postupku bi se utvr|ivala ova vrsta odgov-

ornosti pred Ustavnim sudom. Sva otvorena pitawa samu nadle`nost ~ine

delikatnijom kada se ima u vidu posledica utvr|uju}e odluke Ustavnog

suda – razre{ewe predsednika vr{i se odlukom Ustavnog suda9. Dejstvo

odluke suda je ex constitutionem i ne podle`e nikakvoj proveri.

Demokratska stranka Srbije, predlo`ila je dodatno, jo{ jednu

nadle`nost ustavnog suda. Naime, wihovim predlogom propisan je pose-

ban oblik i poseban re`im krivi~ne odgovornosti predsednika

Republike10.

Najpre, predvi|eno je da predsednik Republike odgovara za krivi~no

delo u~iweno upravo u tom svojstvu – svojstvu predsednika Republike, i da
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7 Parlament ili organ sudske vlasti.

8 R. Markovi}, Ustavno pravo i politi~ke institucije, Slu`beni glasnik Republike

Srbije, Beograd 1995, str. 400

9 Ovakvo razra|eno re{ewe predlo`eno je u nacrtu ustava Demokratske stranke Srbije.

Ostali predlaga~i koji predvi|aju identi~nu nadle`nost Ustavnog suda zadr`ali su

se samo na normirawu ove nadle`nosti Ustavnog suda bez utvr|ivawa pravnog dejstva

odluke ili op{tih pravila postupka za utvr|ivawe povrede ustava u~iwene od strane

predsednika Republike.

10 Treba imati u vidu da je ovakvo re{ewe samo izuzetak od pravila, odnosno od redovne

krivi~nopravne odgovornosti predsednika republike, jer sam predlaga~ u ~lanu 113 st.

3. navodi: „Za ostala krivi~na dela predsednik Republike odgovara pred sudom.”



u tom slu~aju Ustavni sud utvr|uje wegovu krivi~nu odgovornost. Optu`bu

pred Ustavnim sudom podi`e narodna skup{tina11 i to glasovima naj-

mawe 150 poslanika. Prestanak mandata predsednika vezan je za utvr|uju}u

odluku Ustavnog suda.

3. ODNOS USTAVNOG SUDA I VLADE

Iako je u dosada{woj ustavno-pravnoj praksi, veza izme|u Ustavnog

suda i Vlade bila neposredna, odnosno uspostavqala se onda kada se

pred Ustavnim sudom nalazio predlog ili inicijativa za ocenu

ustavnosti uredbe vlade, u predlogu ustava Demokratske stanke Srbije,

nalazi se jedno specifi~no re{ewe, o odgovornosti ~lana vlade za

povredu ustava i zakona, kao i o krivi~noj odgovornosti ~lana vlade

pred Ustavnim sudom.

á

Naime, istoj vrsti odgovornosti, koja se ti~e povrede ustava, pored

predsednika Republike podle`e i svaki ~lan vlade. Priroda odgovornos-

ti je ista – ona se odnosi na dela koja  naru{avaju duh ustava i zakona ali

ne i na dela koja su suprotna slovu ustava i slovu zakona. Dok je za ovakvu

vrstu odgovornosti u slu~aju predsednika Republike lako na}i

obja{wewe, u slu~aju ~lanova vlade, ~ini se da je re~ o jednom institutu

~iji doma{aji do kraja nisu izvedeni. Naime, ~lanovi vlade su ve} poli-

ti~ki odgovorni pred parlamentom. Ova vrsta odgovornosti temeqi se na

politi~koj celishodnosti, i samo je proceduralno podvrgnuta pravu. Na

drugoj strani, ~lanovi vlade su i krivi~no i parni~no odgovorni. ^ini

se da bi propisivawem ove vrste odgovornosti, sloboda delovawa ~lano-

va vlade bila znatno su`ena. Imaju}i u vidu da je povreda ustava i zakona,

zapravo jedan vid parapoliti~ke odgovornosti, uspostavio bi se jedan vid

dvostruke politi~ke odgovornosti – one klasi~ne, pred parlamentom, i

jedne prikrivene, pred ustavnim sudom. Takvo bi re{ewe zapravo, dovelo

do nestabilnosti svake vlade. Na drugoj strani, politi~ki oja~ana pozi-

cija Ustavnog suda, u znatnoj bi meri uslo`ila wegov polo`aj: jedan

dr`avni organ koji ima nagla{en stru~ni karakter na{ao bi se u pros-

toru utvr|ivawa pravno-politi~ke celishodnosti uvek kada razmatra

povredu ustava ili zakona u~iwenu od strane ~lana vlade. Tako bi pozi-

cija Ustavnog suda bila pomerena vi{e u politi~ku sferu, pogotovo kada

se ova nadle`nost pove`e sa nekim drugim ovla{}ewima (npr. razma-

trawe zahteva za zabranu rada politi~kih stranaka, ili pak odlu~ivawe

po ustavoj `albi, kao i odlu~ivawe o aktima jedinica teritorijalne i

politi~ke decentralizacije).
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11 Kao {to i u slu~aju utvr|ivawa povrede ustava u~iwene od strane predsednika

Republike, Narodna skup{tine pokre}e ovu proceduru.



Ovaj specifi~an oblik odgovornosti ministara odvijalo bi se po

slede}oj proceduri:postupak protiv ministara pokre}e najmawe 84 naro-

dna poslanika a protiv predsednika vlade najmawe wih 94. Utvr|uju}a

odluka suda neposredno dovodi do razre{ewa ~lana vlade.

áá

Predlogom istog predlaga~a, predvi|ena je i posebna krivi~na odgov-

ornost za ~lana vlade za krivi~no delo u~iweno u svojstvu ~lana vlade.

Optu`bu pred ustavnim sudom podi`e narodna skup{tina ve}inom glaso-

va svih narodnih poslanika. Me|utim na status ~lana vlade, odluka

Ustavnog suda u ovom slu~aju nema merodavno dejstvo – wemu ~lanstvo u

vladi prestaje na osnovu podizawa optu`be od strane parlamenta pred

Ustavnim sudom. Zanimqivo je da ovom vidu odgovornosti podle`e i lice

kome je ranije prestalo ~lanstvo u vladi odnosno funkcija ministra, a

nije bio optu`en za vreme trajawa ministarskog mandata.

4. ODNOS USTAVOG SUDA I JEDINICA TERITORIJALNE 

I POLITI^KE DECENTRALIZACIJE, ODNOSNO 

JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Posebnu pa`wu privla~e re{ewa kojima bi ustavni sud posedovao

merodavna ovla{}ewa prema jedinicama teritorijalne i politi~ke

decentralizacije. Pored osnovnog ovla{}ewa – za{tita ustavnosti i

zakonitosti ustavno-pravnog poretka Republike Srbije, kojim se

uspostavqa odnos izme|u Ustavnog suda i jedinice teritorijalne i poli-

ti~ke decentralizacije, u pojedinim re{ewima12 Ustavni sud je predvi-

|en kao glavni kontrolor i glavni za{titnik ustavnog polo`aja jedini-

ca teritorijalne i politi~ke decentralizacije.

á

Prema dosada{wim re{ewima, odnos izme|u republi~ke vlasti i

ni`ih pravno-politi~kih nivoa, odvijao se na relaciji republi~ka vlada

– organi pokrajine, odnosno lokalne samoouprave. Ovakav odnos imao je

za posledicu slabqene jedinica teritorijalne autonomije i lokalne

samouprave, s obzirom na politi~ki karakter vlade i politi~ku celishod-

nost u postupawu vlade. Nova re{ewa, nude objektivizovan odnos, koji

stabilizuje horizontalnu organizaciju u Republici Srbiji. Najpre, u

ocewivawu ustavnosti i zakonitosti zakona regiona, uspostavqa se

druga~iji odnos nego kada je re~ o redovnom re`imu ove nadle`nosti

Ustavnog suda. Naime republi~ka vlada mo`e pokrenuti pred Ustavnim

sudom postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona regiona i pre

161

–––––––––––––––––––

12 Zanimqivo je da je re~ o predlozima dve politi~ke stranke – DS i DSS.



wegovog stupawa na snagu. Samo pokretawe postupka pred Ustavnim sudom

odla`e stupawe na snagu regionalnog zakona.

Druga, daleko zna~ajnija nadle`nost ustavnog suda jeste wegovo pravo

da na predlog republi~ke vlade raspusti skup{tinu regiona. Naime vlada

Republike Srbije ovakav predlog mo`e podneti ukoliko proceni da

skup{ina ili vlada regiona grubo kr{e ustav ili zakon, ili ugro`avaju

jedinstvo pravnog poretka Republike Srbije. Odluka Ustavnog suda o

raspu{tanu skup{tine regiona, povla~i za sobom prestanak mandata i

vladi regiona.

áá

Sa druge strane, Ustavni sud je istovremeno za{titnik ustavnog

polo`aja regiona i jedinica lokalne samouprave. Bilo koji regionalni

organ koji je odre|en samim statutom regiona, ima pravo `albe Ustavnom

sudu, ako se pojedina~nim aktom ili radwom, nezavisno od koga je taj akt

donet ili radwa u~iwena, ometa nadle`nost regiona. 

Tako|e je predvi|eno ovla{}ewe organa regiona da pred Ustavnim

sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti zakona ili drugog op{teg

akta Republike Srbije ili op{teg akta jedinice lokalne samouprave ko-

jim se povre|uje pravo na regionalnu autonomiju.

Identi~na prava na za{titu imaju i organi lokalne samouprave.

Pravo lokalne sammouprave je da samostalno odredi organ koji }e pred

Ustavnim sudom pokrenuti postupak „za{tite” svog ustavnog polo`aja,

ukoliko oceni da je ovaj ugro`en bilo zakonom ili drugim op{tim aktom

Republike Srbije ili regiona, bilo da ugro`avawe poti~e od pojedina~-

nih akata, odnosno radwi.

Kod ostalih predlaga~a, postoje re{ewa koja Ustavnom sudu oprede-

quju ovla{}ewe za re{avawe sukoba nadle`nosti izme|u republi~kih

organa i regionalnih, odnosno lokalnih organa. 

5. OSTALE NADLE@NOSTI USTAVNOG SUDA

Kod  svih predlaga~a, bez izuzetka, predlo`ene su do sada poznate nad-

le`nosti kojima Ustavni sud re{ava sukob nadle`nosti nastao izme|u

republi~kih organa, ili pak sukob nadle`nosti koji nastane izme|u sudo-

va i drugih republi~ih organa. U korpus poznatih ovla{}ewa, treba do-

dati i nadle`nost Ustavnog suda da raspravqa o zabrani rada politi~kih

stranaka, kao i  zabrani rada udru`ewa gra|ana.

Novina u svim predlozima je institut ustavne `albe. Wena je namena

identi~na – slu`i za za{titu ustavom utvr|enog prava i slobode, a mo`e

se pred ustavnim sudom podi}i ako je wihova povreda u~iwena pojedi-

na~nim aktom ili radwom republi~kog organa. Me|utim, razlika pos-

toji u slu~ajevima kada je ustavna `alba dopu{tena: naime kod poje-
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dinih predlaga~a ona je dopu{tena ako ne postoji sudska za{tita

ustavnih sloboda i prava13 dok je kod drugih ustavna `alba dopu{tena

ako su iscrpqena redovna pravna sredstva, pred redovnim sudovima.14

Pored navedenih, u pojedinim predlozima pojavquju se odre|ene

specifi~ne koje dodatno dimenzioniraju polo`aj Ustavnog suda i obez-

be|uju otklawawe problema, koji u pravnom poretku mogu nastati tokom

primene odre|enog propisa. Takva su dva re{ewa predvi|ena u predlogu

Foruma iuris. Prema prvome, Ustavni sud utvr|uje ustavnosudsko pravilo o

tuma~ewu nejasne ustavne norme i kada to ~ini rukovodi se na~elima

demokratske i pravne dr`ave. Prema drugom pravilu, Ustavni sud obavez-

no daje svoje mi{qewe o povredi ustava u slu~ajevima kada je takva povre-

da zapravo neprimewivawe ustavnih normi usled nedono{ewa kakvog

zakona ili drugih pravnih propisa neophodnih za stupawe na snagu i pri-

menu ustavnih pravila. 

^ini se da su ovakva dva predloga zna~ajan mehanizam koji bi u situa-

cijama kada je te{ko o~ekivati od donosioca da nejasnu normu precizira

i promeni, odnosno, autoritet obaveznog mi{qewa Ustavnog suda mogao

bi da „natera” pravne subjekte da donesu nedostaju}e pravne akte koji su

uslov primene ili dejstva pojedinih ustavnih odredbi.

6. ZAKQU^AK

U predstavqenim predlozima, nadle`nosti Ustavnog suda mogu se

klasifikovati u dve celine. Prvu bi ~inile one nadle`nosti koje su do

sada bile poznate u ustavnopravnom poretku Republike Srbije, i pred-

stavqaju klasi~na ovla{}ewa Ustavnog suda. Drugu kategoriju ~ine nad-

le`nosti koje su novina u na{em ustavnom poretku. Upravo one Ustavni

sud pozicioniraju druga~ije, zbog ~ega bi on bio samo za{titnik norma-

tivnog ustavno-pravnog poretka u Republici Srbiji. 

Druga~ija pozicija Ustavnog suda opredeqena je jakim nadle`nosti-

ma poput iskqu~ivog re{avawa izbornih sporova za republi~ki parla-

ment, odnosno parlament jedinica teritorijalne i politi~ke decentra-

lizacije i predstavni~ka tela jedinica lokalne samouprave, potom dono-

{ewe odluke o povredi Ustava u~iwene od stane predsednika Republike

ali i ~lanova vlade, zatim nadle`nost za utvr|ivawe krivi~ne odgo-

vornosti predsednika Republike i ~lanova vlade, i napokon, pravo da se

raspuste parlamenti jedinica teritorijalno-politi~ke decentra-

lizacije.

Kada bi se ovakva ovla{}ewa stekla u jednom organu, moglo bi se

govoriti o jednom specifi~nom parlamentarnom re`imu. Naime ideja

za ovakav polo`aj Ustavnog suda nalazi se verovatno u ideji o neutral-

noj vlasti koju je promovisao Benxamin Konstan. Na temequ te ideje
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13 Predlog Foruma Iuris.
14 Predlog Demoktratske stranke i Beogradskog centra za qudska prava.



1958. godine donet je Ustav â Francuske republike koji je promovisao

tzv. polupredsedni~ki ili me{oviti parlamentarni sistem. Upravo je

predsedniku Republike poverena ta tzv. neutralna vlast, koja bi trebalo

da ostvaruje balans ostalih organa i grana vlasti. U izlo`enim primer-

ima, ~ini se da bi upravo Ustavni sud mogao da dobije takvu poziciju u

kojoj bi harmonizovao i balansirao odnose i u horizontalnoj i u ver-

tikalnoj organizaciji, a potom i spre~avao sukobe i re{avao sporove

koji nastaju me|u dr`avnim organima.

U su{tini re~ je o originalnim predlozima, koji su, gotovo svi do

jednog, u ve}oj ili mawoj meri imali u vidu jedan potpuno novi koncept o

polo`aju i nadle`nostima Ustavnog suda.

Naime, i ovde generalno provejava jedna ideja o neutralnoj vlasti,

koja bi sada bila izme{tena sa prvobitno predvi|enog organa za ovakvu

funkciju – monarha odnosno predsednika Republike i preme{ta se na je-

dan organ koji je mawe politi~ki a vi{e stru~no konstituisan. Tako bi

neutralna vlast, vlast spre~avawa i re{avawa sukoba koji nastaju i hori-

zontalno i vertikalno, pripadala organu koji ima izvedeni politi~ki

ali neposredni stru~ni i ustavni legitimitet.
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Dr Qiqana Slavni},

sekretar Ustavnog suda Srbije

NADLE@NOST USTAVNOG SUDA – 

MATERIA CONSTITUTIONIS

U pripremama za dono{ewe novog Ustava Srbije potrebno je preispitati

postoje}e funkcije i nadle`nosti Ustavnog suda Srbije, radi wegovog usme-

ravawa na re{avawe savremenih problema. U tom ciqu bilo bi dobro da usta-

votvorac ima u vidu, pre svega iskustva razvijenih zapadnih zemaqa koja su ra-

nije od nas uvela ustavne sudove, ali i na{a iskustva koja su se sticala u pe-

riodu od ~etrdeset godina. Kontinuitet u osnovnoj ustavnoj koncepciji Ustav-

nog suda Srbije i praksa daju solidnu osnovu za zakqu~ivawe o tome {ta sa~u-

vati, {ta unaprediti, a {ta izostaviti u novom ustavnom projektu za Srbiju.

U vezi sa ustavnosudskom funkcijom otvara se nekoliko na~elnih pi-

tawa na koja treba odgovoriti u skladu sa zahtevima novog vremena. Prvo,

u kontekstu ustavnog na~ela podele vlasti, potrebno je obezbediti Ustav-

nom sudu Srbije takav polo`aj i ovla{}ewa koji ne}e ostavqati dileme

u pogledu nezavisnosti, samostalnosti i kompetentnosti ovog organa.

Drugo, sa stanovi{ta tradicionalnih ali i savremenih demokratskih ci-

qeva – za{tite sloboda i prava gra|ana i ograni~avawa vlasti i svih dru-

gih ustavnim granicama, potrebno je upotpuniti nadle`nosti Ustavnog

suda Srbije. Tre}e, za{tita ustavnosti i zakonitosti kao i ostvarivawe

principa pravne dr`ave, ostaju ustavna proklamacija ako nije obezbe|eno

efikasno izvr{avawa odluka Ustavnog suda kao kona~no razre{ewe

ustavnog spora. S tim u vezi, pored odgovaraju}ih normativnih re{ewa,

neophodno je stvarawe navike prihvatawa odluka Ustavnog suda kao izra-

za normalnog funkcionisawa sistema, umesto wihovog olakog javnog do-

vo|ewa u pitawe u zavisnosti od trenutnih politi~kih interesa.

Imaju}i u vidu navedeno, smatram da je pitawe nadle`nosti Ustavnog

suda jedno od najva`nijih, i ono zaslu`uje da na ovom Savetovawu bude

razmotreno, tim pre {to u tom pogledu ve} postoje odre|eni predlozi u

ustavnim modelima i konceptima ustavnog preure|ewa Srbije.

Kako do danas nema zvani~nog predloga odnosno nacrta novog Ustava

Srbije, u ovom referatu o nadle`nostima Ustavnog suda Srbije polazi se

od va`e}eg Ustava Republike Srbije.

1. Princip da se nadle`nost Ustavnog suda utvr|uje iskqu~ivo

Ustavom, treba osna`iti u novom Ustavu Srbije.

Nadle`nost Ustavnog suda je iskqu~ivo ustavna materija i to na~elo na-

{eg ustavnog prava treba sa~uvati. Ono proizlazi iz dostignutog ustavnog
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polo`aja Ustavnog suda i primereno je wegovoj ustavnoj funkciji. Samo-

stalan i nezavisan polo`aj Ustavnog suda u sistemu podele vlasti, zahte-

va da se ne prepusti zakonodavcu da ustanovqava, pro{iruje ili ukida

nadle`nosti Ustavnog suda.

Stoga se zala`em da pitawe nadle`nosti Ustavnog suda ostane iskqu-

~ivo ustavna materija, tako {to }e sve nadle`nosti Ustavnog suda biti utvr-

|ene metodom pozitivne enumeracije u Ustavu Srbije, i to bez uvo|ewa tzv.

klauzule o rezervnoj nadle`nosti, po kojoj Ustavni sud ima i druge nadle-

`nosti, odnosno mo`e odlu~ivati i o drugim pitawima utvr|enim zakonom.

Time se obezbe|uje stabilan polo`aj Ustavnog suda u odnosu na druge or-

gane dr`avne vlasti, a pre svega u odnosu na zakonodavca. Time se potvr|uje

zna~aj funkcije za{tite ustavnosti koja je poverena samo Ustavnom sudu.

Ovo na~elo na{eg Ustavnog prava je uvedeno jo{ 1963. godine, istina ne

u potpuno ~istom obliku. U Ustavu SR Srbije iz 1974. godine nadle`nost

Ustavnog suda Srbije je bila iscrpno utvr|ena, a to na~elo je zadr`ano i u

Ustavu Republike Srbije iz 1990. godine, ~ijim odredbama nije propisano ni

omogu}eno da Ustavni sud ima i druge nadle`nosti, odnosno pitawa o koji-

ma on odlu~uje nabrojana su u Ustavu bez odredbe o vr{ewu i drugih poslova.1

Ina~e, gledi{te da je nadle`nost Ustavnog suda materia constitutionis,
u pravnoj nauci se uglavnom ne dovodi u pitawe, a ovaj princip je potvr-

|en i u ustavnosudskoj praksi.2

U zemqama zapadne Evrope koje imaju ustavne sudove, po pravilu se

wihove nadle`nosti utvr|uju ustavom, ili u ustavnim zakonima odnosno u

zakonima sa ustavnom snagom.3
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1 U Ustavu SR Srbije iz 1963. godine, u odredbama koje nabrajaju nadle`nosti Ustavnog su-

da Srbije na kraju je bilo propisano da on  „vr{i i druge poslove koji su mu stavqeni u

nadle`nost ustavom ili zakonom, u skladu sa pravima i du`nostima Republike” (~lan 229.

ta~ka 6.), a pri tome su prava i du`nosti Republike utvr|ivani iskqu~ivo Ustavom. 

U Ustavu SR Srbije iz 1974. godine formulacija je bila da  Ustavni sud Srbije „vr{i

i druge poslove koji su mu stavqeni u nadle`nost ovim ustavom” (~l. 401. ta~. 6).

U ~lanu 125. Ustava Republike Srbije iz 1990. godine, u sedam ta~aka su utvr|ene odno-

sno nabrojane  sve nadle`nosti Ustavnog suda.

2 Savezni ustavni sud je 1993. godine utvrdio da odredba Zakona o izboru i razre{ewu  pred-

sednika Republike („Slu`beni list SRJ” br. 1/92 i 10/92), kojom je bilo propisano da se

u postupku u kojem se utvr|uje da li je predsednik Republike povredio  Ustav SRJ pribav-

qa mi{qewe Saveznog ustavnog suda, nije u saglasnosti sa Ustavom SR Jugoslavije. 

Polaze}i pre svega od toga da odredbama Ustava SRJ nije bilo utvr|eno da Savezni

ustavni sud ima i druge nadle`nosti,  kao i od odredbi Ustava kojima je bilo utvr|e-

no o kojim pitawima odlu~uje Ustavni sud, a polaze}i i od „duha Ustava”, ovaj Sud je

zauzeo stav „da se nadle`nosti Saveznog ustavnog suda mogu utvr|ivati samo Ustavom

SRJ, a ne i saveznim zakonom”. (Odluka u predmetu  áH - 23/93. od 23. aprila 1993. godi-

ne, objavqena u „Slu`benom listu SRJ” br. 23/93)

3 Nadle`nost Ustavnog suda Austrije, zemqe sa najdu`om tradicijom ustavnog sudstva u

Evropi, utvr|ena je Saveznim ustavnim zakonom iz 1930. godine i Ustavnim zakonom o

Ustavnom sudu iz 1953. godine, i ona se ne mo`e mewati prema naho|ewu zakonodavca.

Nadle`nost Saveznog ustavnog suda SR Nema~ke utvr|ena je Ustavom iz 1949. godine i

Saveznim ustavnim zakonom od 1951. godine.

Ustavom Republike Italije iz 1947. godine, nadle`nost Ustavnog suda je potpuno utvr-

|ena, bez klauzule o rezervnoj nadle`nosti.



Princip da je nadle`nost Ustavnog suda iskqu~ivo ustavna materi-

ja, odnosno da se Ustavom ure|uju sva pitawa o kojima Ustavni sud odlu~u-

je, zastupqen je ina~e u vi{e ustavnih projekata koji su prezentirani jav-

nosti (npr. Demokratske stranke, Demokratske stranke Srbije, Foruma za

etni~ke odnose).4

Naravno, u dosada{wim ustavnim raspravama izneti su i druga~iji

predlozi, kao na primer da se organskim zakonom mogu utvr|ivati „i dru-

ge nadle`nosti Ustavnom sudu”.5 Mi{qewa sam da bi se prihvatawem ova-

kvog metoda utvr|ivawa nadle`nosti Ustavnog suda odustalo od jednog ve-

oma va`nog na~ela ustavnog prava i ustavne prakse da se pitawa o kojima

odlu~uje Ustavni sud ure|uju samo najvi{im pravnim aktom – Ustavom.

Ali osnovni principijelni razlog u prilog mi{qewu koje se zastupa u

ovom referatu je da se prihvatawem takvog re{ewa remeti u sistemu or-

ganizacije vlasti odnos izme|u zakonodavca i Ustavnog suda u korist za-

konodavca, jer bi organ koji vr{i kontrolu ustavnosti zakona, u pogledu

obima i vrste svojih nadle`nosti zavisio od organa ~ije akte kontroli{e. 

2. Za{tita zakonitosti u skladu s Ustavom, 

treba da ostane u domenu Ustavnog suda

U dosada{wim ustavnim raspravama zapo~etim jo{ pre nekoliko godi-

na, u pojedinim ina~e dobro uobli~enim predlozima za ustavnu rekonstruk-

ciju Republike Srbije, pojavili su se i takvi predlozi u kojima se ocena za-

konitosti op{tih pravnih akata izvr{ne vlasti izostavqa odnosno izuzima

iz nadle`nosti Ustavnog suda Srbije.6 Me|utim, mi{qewa sam da bi prihva-

tawe takvog koncepta zna~ajno oslabilo polo`aj Ustavnog suda i ostavilo

bi van wegovog domena jedan veoma va`an i razu|en deo pravnog poretka. 

Na primer, time bi ocena zakonitosti uredbi Vlade ostala van nad-

le`nosti Ustavnog suda.

Nadle`nost Ustavnog suda Srbije u za{titi zakonitosti „u skladu sa

ustavom”, u osnovi je u dosada{wim ustavnim aktima pa i u va`e}em Ustavu

RS dobro postavqena, te u novom Ustavu taj obuhvat normativne kontrole

treba zadr`ati, od ~ega i polazi ve}ina objavqenih ustavnih projekata.

3. Neke od postoje}ih nadle`nosti Ustavnog suda treba precizirati

Ustavom RS iz 1990. godine bile su uvedene neke, tada nove, nadle-

`nosti Ustavnom sudu, kao {to je odlu~ivawe o izbornim sporovima i
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4 Videti: Nacrt ustava Republike Srbije  koji je u Ustavnoj komisiji podnela Demokrat-

ska stranka, maja 2003. godine; Ustavni projekt Foruma za etni~ke odnose iz 2000. go-

dine; Nacrt ustava Kraqevine Srbije iz 2001. godine Pavla Nikoli}a; „Osnovna na~e-

la za novi Ustav Republike Srbije”  Demokratske stranke Srbije iz 2002. godine; 

5 Npr. predlog grupe eksperata Beogradskog centra za qudska prava od 22.09.2001. godi-

ne; publikacija Ustavna re{ewa za Srbiju i Jugoslaviju, 2001. god.

6 Modeli ustavnog preure|ewa Jugoslavije i Srbije, izd. Instituta za politi~ke studi-

je, Beograd, 2002. godine; „Predlog za novi Ustav Srbije”, Beogradskog  centra za qud-

ska prava,  str. 193-194.



odlu~ivawe o zabrani rada politi~kih stranaka. Me|utim, te ustavne nor-

me nisu dovoqno precizne i ostavqaju mogu}nost {ireg i u`eg tuma~ewa,

a pogotovu u pogledu nadle`nosti za odlu~ivawe o izbornim sporovima,

na kojoj }u se posebno zadr`ati.

Sistematskim tuma~ewem Ustava RS dolazi se do na~elnog zakqu~ka da se

„izborni sporovi” u smislu Ustava, mogu javiti kako u vezi sa izborima u iz-

borna tela i u izborne organe, tako i u vezi sa izborom na odre|ene funkci-

je. Ni ustavna norma koja utvr|uje da Ustavni sud odlu~uje o „izbornim sporo-

vima koji nisu u nadle`nosti sudova ili drugih dr`avnih organa” (~lan 125.

ta~ka 6) Ustava RS), nije potpuno precizna, tako da je dimenzionirawe ove

nadle`nosti Ustav prakti~no prepustio tuma~ewu Ustavnog suda. 

Pri tome, Zakon o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu

wegovih odluka suzio je ustavni pojam „izbornog spora”, vezuju}i ga izri-

~ito za neposredne izbore i za ostvarivawe bira~kog prava gra|ana.7 Me-

|utim, mi{qewa sam da u va`e}em ustavnopravnom sistemu zakon ne bi mo-

gao ni su`avati ni pro{irivati nadle`nosti Ustavnog suda, ve} se zako-

nom mo`e ure|ivati samo na~in i postupak ostvarivawa i vr{ewa ustav-

nih nadle`nosti Ustavnog suda.

Polaze}i od navedenog normativnog okvira, Ustavni sud Srbije se u

svojoj praksi opredelio za u`e tuma~ewe ustavne odredbe o nadle`nosti

za odlu~ivawe o izbornim sporovima, zastupaju}i stav da se „izborni spo-

rovi u Republici Srbiji mogu voditi u vezi ostvarivawa Ustavom garan-

tovanog bira~kog prava gra|ana da biraju i budu birani u izborne organe

i izborna tela, a ne i u vezi izbora na odre|ene funkcije”.8

Da bi se otklonila mogu}nost razli~itog tuma~ewa odredbi o nadle-

`nosti Ustavnog suda u re{avawu izbornih sporova (koje ina~e re{avaju i

drugi organi, u zavisnosti od zakonskih re{ewa), i da bi se smawila mo-

gu}nost, i ina~e skoro neminovne, politizacije ovakvih sporova, potrebno

je u novom Ustavu Srbije tu nadle`nost Ustavnog suda zadr`ati ali i pre-

cizirati, o ~emu je u dosada{wim ustavnim raspravama ve} bilo predloga.

4. Nadle`nosti Ustavnog suda treba upotpuniti

Moje je mi{qewe da u novom Ustavu treba zadr`ati postoje}i fond

nadle`nosti Ustavnog suda, ali da ih treba pro{iriti, prvo, odlu~ivawem
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7 U odredbama ~lana 31. stav 1. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu

wegovih odluka, koji je objavqen u „Slu`benom glasniku RS” br. 32/1991. god., propi-

sano je: „Zahtev za odlu~ivawe o izbornom sporu koji nije u nadle`nosti sudova ili

drugih dr`avnih organa mo`e podneti: svaki bira~; kandidat za predsednika Republi-

ke, poslanika, odnosno odbornika i podnosilac predloga kandidata”.

8 Videti na primer: Zakqu~ak o odbacivawu zahteva od 11. februara 1993. godine u pred-

metu áU - 43/93., u vezi sa izborom  predsednika i potpredsednika Skup{tine AP Voj-

vodine; Zakqu~ak o odbacivawu inicijative od 16. januara 1992. godine u predmetu áU -

390/91,  u vezi sa izbornim postupkom pred Narodnom skup{tinom za izbor potpredsed-

nika Vlade RS i ministara u Vladi;  Re{ewe o odbacivawu predloga od 13. marta 1997.

godine u predmetu áU - 382/96, u vezi sa izborom predsednika jedne skup{tine op{ti-

ne; i dr. 



o odgovornosti {efa dr`ave za povrede Ustava; i drugo, odlu~ivawem

o ustavnim `albama kada su iscrpeni svi drugi pravni lekovi, kao po-

sledwu instancu pred obra}awe Sudu u Strazburu. Ina~e ovakvi predlo-

zi su ve} bili prisutni u na{oj pravni~koj i drugoj javnosti, u vreme

neuspe{nih poku{aja da se Ustav Republike Srbije uskladi sa Ustavom

SR Jugoslavije.

Naravno, uspostavqawe novih nadle`nosti tra`i razradu odgovaraju-

}ih postupaka koji treba da prate te nadle`nosti, a mo`da i druga~iju or-

ganizaciju rada Ustavnog suda, o kojoj on sam treba da odlu~uje.

5. U sistemu podele vlasti, obave{tavawe, davawe mi{qewa 

i ukazivawe na pojave od interesa za ostvarivawe 

ustavnosti i zakonitosti Narodnoj skup{tini, 

nije primereno Ustavnom sudu

Na kraju, izlo`i}u svoje mi{qewe o jednom ovla{}ewu Ustavnog su-

da koje je u ustavnosudskoj praksi uvek bilo dobro prihva}eno i rado ko-

ri{}eno, pa se nadam da mi uva`ene kolege, a pre svega sudije, ne}e zame-

riti na kriti~nosti i predlogu. Naime, iz domena Ustavnog suda trebalo

bi izostaviti wegova ovla{}ewa koja su usmerena prema Narodnoj skup-

{tini, a u okviru su funkcije „pra}ewa pojava od interesa za ostvariva-

we ustavnosti i zakonitosti”. Kada se govori o budu}im nadle`nostima

Ustavnog suda Srbije, mi{qewa sam da kona~no treba odustati od tog

ovla{}ewa ~iji je pravni osnov nekada bio u Ustavu a danas je u Zakonu o

postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka. U siste-

mu organizacije vlasti koja se uspostavqa na na~elima podele vlasti, ono

nije primereno Ustavnom sudu.

1) Sadr`aj i karakter ovla{}ewa Ustavnog suda. Prema ~lanu 62. Za-

kona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka:

„Ustavni sud obave{tava Narodnu skup{tinu o stawu i problemima

ostvarivawa ustavnosti i zakonitosti u Republici, daje mi{qewe i uka-

zuje na potrebu dono{ewa i izmene zakona i preduzimawu drugih mera ra-

di za{tite ustavnosti i zakonitosti.”

Postoje tri grupe razloga za odustajawe od ovakvog ovla{}ewa Ustav-

nom sudu: prvo, koncepcijski i teorijski, drugo istorijski i prakti~ni,

i tre}e, komparativni.

Mada se mo`e diskutovati o tome da li se radi o nadle`nosti, ili

o obliku delovawa Ustavnog suda, ovde }e se po}i od bitnog pravnog

elementa – da je u pitawu ovla{}ewe koje je usmereno prema zakonodav-

cu, odnosno prema Narodnoj skup{tini. (Ina~e, takva delatnost

Ustavnog suda nije mogu}a i prema drugim dr`avnim organima kao {to

su skup{tina autonomne pokrajine, skup{tina grada ili op{tine, ko-

je su tako|e donosioci op{tih pravnih akata koji podle`u ustavnosud-

skoj kontroli). 
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Normativni sadr`aj ovog zakonskog ovla{}ewa su tri oblika delova-

wa Ustavnog suda, od kojih nijedan nema sudski karakter. Prvo, Ustavni

sud „obave{tava” Narodnu skup{tinu o stawu i problemima u ostvariva-

wu ustavnosti i zakonitosti u Republici. Time se Ustavnom sudu daje in-

formativna uloga. Drugo, on daje mi{qewe i ukazuje na potrebu dono{e-

wa i izmene zakona, ~ime Ustavni sud dobija svojevrsno pravo tzv. zakono-

davne inicijative. Tre}e, on ukazuje na potrebu preduzimawa i drugih me-

ra radi za{tite ustavnosti i zakonitosti, {to daje Ustavnom sudu save-

todavnu ulogu.

Karakter ovog ovla{}ewa Ustavnog suda nije sudski, odnosno obave-

{tavawe, davawe mi{qewa i ukazivawe nisu oblici kontrole ustavnosti.

Ustavni sud time ne odlu~uje, odnosno on ne donosi akte koje ina~e dono-

si kod odlu~ivawa o pitawima iz wegove nadle`nosti (odluku, re{ewe,

zakqu~ak); nije propisan postupak, a ni sankcija ako se dato obave{tewe

i iskazano mi{qewe Suda bazira na uo~enoj neustavnosti ili nezakoni-

tosti, a predlo`ene mere ne budu preduzete. Davawe savetodavnog mi{qe-

wa Ustavnog suda nikoga pravno ne obavezuje. 

Da se radi o jednom, za zakonodavca, fakultativnom obliku obra}awa

Ustavnog suda, ukazuju i odgovaraju}e odredbe ranijih pa i sada va`e}eg

Poslovnika Narodne skup{tine RS.9

U procesnom smislu posmatrano, obave{tavawem zakonodavca, ne mo-

`e se okon~ati ustavnosudski postupak. U prilog ovoj oceni ide podatak

iz prakse Ustavnog suda Srbije da me|u predmetima koji su bili povod za

kori{}ewe ovog ovla{}ewa nema slu~aja da je predmet zavr{en druga~ije

nego okon~avawem postupka iz zakonom predvi|enih procesnih razloga,

neprihvatawem inicijative ili odbijawem predloga.

Ako bi se i po{lo od toga da se radi o stru~nom mi{qewu koje zbog

autoriteta suda ima posebno zna~ewe, ovo ovla{}ewe ima i drugih nedo-

stataka. Na primer, ove odredbe daju Ustavnom sudu mogu}nost da inici-

ra izmene ili dono{ewe zakona, kao i da sugeri{e odre|eno normativno

re{ewe, koje kasnije mo`e do}i na ocenu u ustavnosudskom postupku, {to

bi trebalo sistemski izbe}i.

Daqe, obuhvat ovog ovla{}ewa je takav da Ustavni sud mo`e obave-

{tavati zakonodavni organ o stawu ostvarivawa ustavnosti i zakonito-

sti u Republici generalno uzev{i i mo`e dati svoju ocenu o tome u celi-

ni i u bilo kojoj pravnoj oblasti, mada on ima uvida u ostvarivawe ovih
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9 Poslovnik Narodne skup{tine RS, koji je objavqen u „Slu`benom glasniku RS” br.

32/2002, odredbama ~lana 214. propisuje: 

„Narodna skup{tina razmatra obave{tewa Ustavnog suda o stawu i problemima ostva-

rivawa ustavnosti i zakonitosti u Republici, mi{qewa i ukazivawa Ustavnog suda na

potrebu dono{ewa i izmenu zakona i preduzimawa drugih mera radi za{tite ustavno-

sti i zakonitosti. / Narodna skup{tina mo`e okon~ati ovo razmatrawe prelaskom na

dnevni red ili dono{ewem odgovaraju}eg zakqu~ka. / Narodna skup{tina mo`e obave-

stiti Ustavni sud  o svojim zakqu~cima donetim povodom razmatrawa obave{tewa, mi-

{qewa i ukazivawa Ustavnog suda.”



na~ela samo sa stanovi{ta svog specifi~nog uvida u stawe pravnog si-

stema, dok su stvarawe i primena prava van domena Ustavnog suda. Karak-

ter ovog ovla{}ewa Ustavnog suda je takav da obave{tavaju}i Narodnu

skup{tinu Ustavni sud mo`e da uka`e na ~itave oblasti u kojima se

Ustav ne primewuje, i u kojima se ~ak nekada uo~ava da zakon odstupa od

Ustava – umesto da interveni{e u odnosu na takve akte.10

Obave{tavawem, davawem mi{qewa i ukazivawem, Ustavni sud ne mo-

`e posti}i deklarisani ciq – za{titu ustavnosti i zakonitosti.

2) Obave{tavawe Narodne skup{tine u okviru funkcije pra}ewa po-
java od interesa za ostvarivawe ustavnosti i zakonitosti, u povezano-
sti je sa op{tim stavom Ustava prema modelu podele vlasti. Me|utim,

istorijski posmatrano, funkcija pra}ewa pojava od interesa za ostvari-

vawe ustavnosti i zakonitosti uspostavqena je u druga~ijem ustavnom si-

stemu i pripada periodu socijalisti~ke ustavnosti. Ustanovqena je usta-

vima iz 1963. godine, prema kojima je starawe o ustavnosti i zakonitosti

bilo u nadle`nosti i drugih dr`avnih organa. U okviru skoro istog kon-

cepta za{tite ustavnosti i zakonitosti, i u skoro istom obliku i obimu,

Ustavni sud Srbije je zadr`ao ovo ovla{}ewe i u Ustavu SR Srbije iz

1974. godine.11

Koncepcijski i prakti~no, ova pojava u ustavnom sistemu SFRJ pa i

Republike Srbije, bila je posledica shvatawa ustavnih sudova kao dru-

{tvenih organa i bila je primerena sistemu jedinstva vlasti u kome su

ustavni sudovi bili deo skup{tinskog sistema. U tada{wem sistemu

ustavnosudske za{tite ovo ovla{}ewe politi~ke prirode trebalo je da

podstakne skup{tinu u preduzimawu mera radi obezbe|ivawa ustavnosti i

zakonitosti. 

Tzv. funkcija pra}ewa pojava normativno nije bila koncipirana kao

oblik kontrole ustavnosti i zakonitosti ve} kao oblik savetodavnog mi-

{qewa. Savetodavna uloga ustavnog suda bila je izraz kompromisa koji je

u socijalisti~kom samoupravnom sistemu bio u~iwen u odnosu na na~elo

ustavnosti. Naime, Ustavni sud je, pored ovla{}ewa da odlu~uje o sagla-

snosti zakona sa Ustavom, mogao da obavesti zakonodavca i o neustavno-

sti zakona, a posledice takve ocene iskazane kao mi{qewe Ustavnog suda

171

–––––––––––––––––––

10 Videti zapa`awe prof. dr Najdan Pa{i}a iz 1983. godine, tada predsednika Ustavnog

suda Srbije, u vezi sa pojavama i problemima od {ireg dru{tvenog zna~aja o kojima je

Ustavni sud  obavestio Skup{tinu SR Srbije, a u okviru kojih je uo~io: naru{avawe

ustavnog koncepta samoupravnog interesnog organizovawa u materijalnoj proizvodwi,

odstupawe od principa delegatskog sistema, nedoslednu primenu ustavnih odredaba u

pojedinim zakonima , itd. Najdan Pa{i}, Dve decenije ustavnog sudstva u Srbiji, ~aso-

pis „Ustavnost i zakonitost” br. 3-4/83., str. 10.

11 Prema ~lanu 403. Ustava SRS iz 1974. godine:  „Ustavni sud Srbije prati pojave od in-

teresa za ostvarivawe ustavnosti i zakonitosti, obave{tava Skup{tinu SRS o stawu i

problemima ostvarivawa ustavnosti i zakonitosti i daje Skup{tini SRS mi{qewa i

predloge za dono{ewe i izmene zakona i preduzimawe i drugih mera radi obezbe|ivawa

ustavnosti i zakonitosti i za{tite prava samoupravqawa i drugih sloboda i prava gra-

|ana i samoupravnih organizacija i zajednica”. 



zavisile su od celishodne procene zakonodavca i autoriteta Ustavnog su-

da. Obave{tewe nije obavezivalo zakonodavca da ukloni iz pravnog poret-

ka one zakone za koje bi Ustavni sud izrazio mi{qewe da odstupaju od

Ustava, odnosno da su nesaglasni Ustavu. Posledice obave{tewa Ustav-

nog suda, pa i onda kada je dao mi{qewe o odstupawu zakona od Ustava,

nisu bile pravne prirode.

3) Gledi{ta pravne nauke. Me|u malobrojnim autorima koji su se

ovim pitawem bavili, „pra}ewe pojava” svrstano je u „inicijatorsko-

predlaga~ke” nadle`nosti.12

U odnosu na ovla{}ewe ustavnih sudova koje je skra}eno nazivano

„pra}ewe pojava”, a u okviru kojeg je obuhva}eno i davawe obave{tewa i

mi{qewa Skup{tini, u literaturi koja se bavi ovim pitawima, preovla-

|uje gledi{te da je ovaj oblik delovawa Ustavnog suda u osnovi „dru{tve-

na funkcija” Ustavnog suda i oblik wegove „politi~ke aktivnosti”13. Ge-

neralno uzev{i, smatralo se da tzv. pra}ewe pojava od interesa za ostva-

rivawe ustavnosti i zakonitosti nije bilo Ustavom SFRJ koncipirano

kao sudski oblik kontrole, niti delatnost sudskog karaktera. „Kod dava-

wa mi{qewa ne radi se o aktu pravosu|a, ve} o obi~nom stru~nom mi{qe-

wu koje zbog autoriteta suda ima naro~ito zna~ewe.”14

4) Praksa Ustavnog suda Srbije. Stvarni sadr`aj ove funkcije u

okviru koje Ustavni sud mo`e dati i savetodavno mi{qewe o ustavnosti

zakona, objektivno se sagledava tek nakon analize prakse Ustavnog suda,

pa i prakse Narodne skup{tine u du`em vremenskom periodu.

Analiza prakse za vreme va`ewa socijalisti~kih ustava (1963–1990)

pokazuje da je donet skoro isti broj odluka o protivustavnosti zakona

(ukupno 39), kao {to je upu}eno ovakvih obave{tewa u kojima je, pored

ostalog, ukazivano i na neuskla|enost zakonske regulative u raznim obla-

stima sa Ustavom. Naime, Ustavni sud Srbije je od 1963. do 1990. godine

uputio ukupno oko 50 takvih obave{tewa Skup{tini SR Srbije, a nesum-

wiva ve}ina odnosila se na pravne oblasti regulisane zakonima. 

^ini se da je funkcija pra}ewa pojava od interesa za ostvarivawe

ustavnosti i zakonitosti, u praksi bila hipertrofirano kori{}ena, i da

su ustavni sudovi pa i Ustavni sud Srbije rado pribegavali kori{}ewu

ustavne mogu}nosti davawa savetodavnog mi{qewa, u okviru kojeg se moglo
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12 Aleksandar Fira; „Ustavni sud u Ustavu Republike Srbije od 1990. godine”; Zapisi o

pravnom poretku; Beograd, 1996., str. 116

13 O tome su pisali prof dr Jovan \or|evi}, \or|i Caca, prof. dr Pavle Nikoli}.

14 Videti: Ivo Krbek, Ustavno sudovawe, Zagreb, 1960., str. 74.  Kako se daqe navodi:

„Davawe mi{qewa i presu|ivawe su dve razne, me|usobno nezavisne operacije; i zato

na~elno mi{qewe koje je u nekoj stvari dao sud – ne ve`e taj sud ako kasnije mora po

istoj stvari i presuditi... Zato je potrebno postaviti izvjesne kautele pri davawu mi-

{qewa ovog suda”, da ne bi do{lo do situacije da daje mi{qewe o pitawu koje je upra-

vo kod wega na oceni odnosno odlu~ivawu. Zastupnici ovog gledi{ta smatraju da je jo{

problemati~nija situacija ako bi stranke koje vode spor koristile Ustavni sud kao ar-

bitra kroz ovu nadle`nost. 



ukazati i na pojave {ireg kr{ewa ustavnosti.15 S druge strane, ustavni

sudovi nisu uvek bili spremni da koriste svoje sudske prerogative i me-

ritornim odlu~ivawem suprotstave se voqi zakonodavnog organa. Sa do-

sta osnova moglo bi se zakqu~iti da su se ustavni sudovi takvom praksom

opredeqivali za odnos saradwe sa zakonodavnim organima, i onda kada

nisu imali snage da na pravni na~in re{e neki va`an ustavni spor i da,

utvr|uju}i protivustavnost zakona, „na~nu” neku {iru oblast gde se ustav

nije ostvarivao.

U periodu od dono{ewa Ustava RS 1990. godine do kraja 2003. godi-

ne, Ustavni sud Srbije uputio je 19 obave{tewa Narodnoj skup{tini RS,

od kojih se na zakone odnosilo ~ak 16, {to naravno ne zna~i da se u svim

tim obave{tewima ukazivalo na neustavnost zakona, ali je bilo i takvih

slu~ajeva. 

5) Pra}ewe pojava i obave{tavawe parlamenta o stawu ustavnosti
i zakonitosti ili sli~nu nadle`nost nemaju ustavni sudovi zapadnoe-
vropskih zemaqa. Ustavna praksa zapadnoevropskih zemaqa, u kojima si-

stem podele vlasti odavno funkcioni{e, potvr|uje postojawe takve nad-

le`nosti ustavnog suda u okviru koje on daje pravno mi{qewe, ali ne kao

fakultativnu delatnost. Naime, pojedini ustavni sudovi imaju ovla{}e-

we za davawa mi{qewa: ali o ta~no odre|enim pitawima, odnosno prav-

nim oblastima, ali samo na zahtev odre|enih organa, odnosno subjekata.

Savetodavno mi{qewe koje mo`e dati na primer Savezni ustavni sud SR

Nema~ke ima konkretan a ne op{ti karakter i doma{aj. Pored toga, mi-

{qewe koje daje taj ugledni Ustavni sud nikako ne mo`e biti upu}eno sa-

moinicijativno od strane samog Ustavnog suda.16

6) Koncepcijski razlozi za odustajawe od ovla{}ewa Ustavnog suda
da „obave{tava” Narodnu skup{tinu. Koncepcijski i prakti~no tzv.

funkcija pra}ewa pojava je u ustavnom sistemu Republike Srbije nastala

u okviru koncepta ustavnih sudova kao dru{tvenih organa i bila je pri-

merena sistemu jedinstva vlasti u kome su ustavni sudovi bili deo skup-

{tinskog sistema. Koncipirana kao oblik dru{tvene i politi~ke aktiv-

nosti Ustavnog suda, funkcija pra}ewa pojava od interesa za ostvarivawe
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15 U tom smislu posebno su indikativna na primer obave{tewa Narodnoj skup{tini ko-

ja su: ukazivala na neuskla|enost zakona sa Ustavom RS nakon isteka Ustavnim zako-

nom utvr|enog roka (Su br. 123/1 od 12.12.1994.); mi{qewe koje se odnosilo na Zakon o

vanrednom stawu (áU - 424/91 od 13.12.1994.); kao i dva mi{qewa-obave{tewa, jedno iz

2000. i jedno iz 2003. godine, u vezi sa Zakonom o dru{tvenim organizacijama i udru-

`ewima gra|ana.

16 U SR Nema~koj, prema Zakonu o Saveznom ustavnom sudu, oba doma parlamenta i Save-

zna vlada mogu zajedni~ki zatra`iti da Savezni ustavni sud da pravno mi{qewe o „od-

re|enom ustavnopravnom pitawu“. Isto pravo ima i savezni predsednik. Pravno mi-

{qewe daje Sud u plenumu. Ina~e, u nema~koj stru~noj literaturi (istina starijeg da-

tuma), kritikuje se  davawe tog mi{qewa i tra`i wegovo uklawawe. Zastupnici tog

gledi{ta smatraju davawe mi{qewa Ustavnog suda stranim wegovoj funkciji presu|i-

vawa, ono izaziva preokupiranost sudija i problemati~nu „prejudicionu vezanost”.



ustavnosti i zakonitosti, u okviru koje su obave{tewa i mi{qewa Ustav-

nog suda Srbije upu}ivana zakonodavnom organu odnosno Skup{tini, po-

kazala se, ~ini se, u jednom broju slu~ajeva kao neuspeli supstitut za

ustavnosudsku kontrolu i intervenciju Ustavnog suda pravnim sredstvima

– ukidawem neustavnog i nezakonitog op{teg akta. 

Postojawe jednog ovakvog ovla{}ewa u va`e}em Zakonu o postupku

pred Ustavnim sudom koji je donet 1991. godine, iako na prvi pogled pri-

vla~no, pored onog koje Ustavni sud ima za odlu~ivawe o ustavnosti zako-

na u okviru sudskog postupka, predstavqa unapred datu mogu}nost za odu-

stajawe od re{avawa jednog broja ustavnih sporova pravnim sredstvima.

Zaostalo iz ranijeg sistema jedinstva vlasti, koncepcijski ono zna~i

unapred pristajawe na to da Ustavni sud za{titu ustavnosti, pa i od po-

vreda zakonom, mo`e ostvarivati, ne samo sudskim, ve} i politi~kim

sredstvima. U sistemu podele vlasti, ono je neprimereno odnosu koji tre-

ba da imaju zakonodavac i Ustavni sud kao kontrolor ustavnosti zakona. 

Ukoliko se u novom Ustavu Srbije zadr`i koncept Ustavnog suda kao

specijalnog suda, odnosno dr`avnog organa sudskog karaktera, kod ure|i-

vawa odnosa Ustavnog suda i Narodne skup{tine, po mom mi{qewu, tre-

balo bi odustati od ovakvog oblika delatnosti jer ona slabi sudski ka-

rakter Ustavnog suda i zato ne bi trebalo da „pre`ivi” predstoje}e ustav-

ne promene.
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Dr Bosa Nenadi},

sudija Ustavnog suda Srbije

INKOMPATIBILNOST FUNKCIJE 

SUDIJE USTAVNOG SUDA SA DRUGIM 

FUNKCIJAMA I DELATNOSTIMA

– uporedno pravni osvrt –

Op{ti osvrt na princip inkompatibilnosti funkcija 

Princip inkompatibilnosti javnih funkcija1 spada me|u osnovne

principe utkane u organizaciju i funkcionisawe modernih dr`ava. Po-

~etak primene ovog principa vezan je za najvi{e funkcije u organima dr-

`avne vlasti onih zemaqa u kojima je vlast organizovana na na~elu pode-

le vlasti. Wegova primena potom se pro{irila i na nespojivost javnih

funkcija sa funkcijama i du`nostima u drugim organizacijama i insti-

tucijama, kao i na funkcije u organima upravqawa privrednih dru{tava.

Danas ovaj princip zna~i i nemogu}nost istovremenog obavqawa pojedi-

nih delatnosti i poslova od strane nosilaca javnih funkcija.

Osnovni razlog ustanovqewa principa inkompatibilnosti, pored te-

{ko}a prakti~ne prirode, odnosno „fizi~ke nemogu}nosti” da se istovreme-

no vr{e dve ili vi{e funkcija (du`nosti), ogleda se u tome {to wegova pri-

mena treba da spre~i sukob interesa, odnosno da sukob interesa u obavqawu

javnih funkcija svede na najmawu meru. Doprinose}i da se javne funkcije vr-

{e u op{tem interesu, ovaj princip dodatno je jemstvo i bitan uslov: a) sa-

mostalnosti i nezavisnosti nosilaca javnih funkcija u obavqawu svojih du-

`nosti; b) nepristrasnosti u obavqawu funkcije; v) efikasnog i odgovor-

nog obavqawa funkcije. Javna funkcija ne mo`e se vr{iti na navedeni na-

~in ako jedno lice istovremeno vr{i dve i vi{e funkcija, odnosno poslo-

va. Kad je jedna li~nost nosilac razli~itih funkcija, a time i razli~itih

interesa, to uvek izaziva „sumwu i zbrku” ~iji interes to lice zastupa. 

Princip inkompatibilnosti funkcije sudije ustavnog suda podrazu-

meva nemogu}nost istovremenog obavqawa sudijske funkcije i druge jav-

ne funkcije, odnosno bilo koje profesionalne delatnosti, slu`be ili
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1 Pored pojma „inkompatibilnost javne funkcije” u pravnoj teoriji i praksi sre}u se i

pojmovi „inkompatibilitet”, „nespojivost javne funkcije”, „nepodudarnost javne

funkcije” i dr.



posla. Inkompatibilitet je u stvari zabrana za sudiju ustavnog suda da

istovremeno „kumulira” sudijsku funkciju sa funkcijom, polo`ajem ili

poslom, koje je zauzimao, odnosno obavqao pre izbora ili koje stekne na-

kon izbora.2 Svrha ovog principa jeste da se sudija za{titi od uticaja

(pritisaka) koji mogu dolaziti sa strane, pre svega od organa dr`avne

vlasti i svih drugih subjekata koji donose op{te pravne akte (kao {to su

privredne kompanije, finansijske organizacije, politi~ke stranke i

druge organizacije) – akte koji podle`u oceni ustavnosti i zakonitosti

od strane ustavnog suda, ali i od pritisaka raznih interesnih grupa. Kon-

trolu ustavnosti i zakonitosti ustavni sud ne mo`e vr{iti ako sudije

tog suda pripadaju organima ili organizacijama koji donose i izvr{ava-

ju zakone i druge op{te pravne akte, ili pak ako su sudije ~lanovi orga-

na, organizacija i drugih subjekata koji se mogu na}i kao u~esnici ili

stranke u postupku pred ustavnim sudom. U svakom slu~aju, sudija koji bi

pripadao pomenutim organima i organizacijama u o~ima javnog mwewa ne

bi imao neophodnu nezavisnost i objektivnost u vr{ewu sudijske funkci-

je. U takvom slu~aju uvek bi se moglo postavqati pitawe da li se sudija

opredequje po slobodnom sudijskom uverewu ili pak kako odgovara inte-

resu odre|enih organa ili organizacija ~iji je ~lan.

Dakle, smisao na~ela inkompatibilnosti je u o~uvawu nezavisnosti

i samostalnosti ustavnog sudstva. Ovo na~elo iskqu~uje mogu}nost suko-

ba (konflikta) interesa – koji je mogu} u slu~aju kad ~lanovi ustavnog su-

da istovremeno obavqaju vi{e javnih funkcija koje pripadaju razli~itim

granama vlasti, ili istovremeno vr{e i drugu delatnost, slu`bu ili po-

sao. Istovremeno obavqawe sudijske du`nosti i drugih pla}enih poslo-

va mo`e voditi me{awu privatnih interesa i javne funkcije i biti iz-

vor korupcije, odnosno kori{}ewa javnog poziva (funkcije) u privatne

svrhe.3 Otuda, kada je u pitawu funkcija sudije ustavnog suda primena

principa inkompatibiliteta u su{tini podrazumeva i nala`e: prvo, da

se lice izabrano za sudiju ustavnog suda povu~e sa funkcije na kojoj se do

tada nalazilo, odnosno da prestane da obavqa delatnost ili slu`bu koju

je do izbora obavqalo; drugo, da sudija ustavnog suda za vreme dok obavqa

funkciju sudije ne obavqa ni jednu drugu funkciju, delatnost, slu`bu ili

posao nepodudaran sa funkcijom sudije ustavnog suda.4
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2 Od inkompatibilnosti treba razlikovati nepodobnost za izbor na odre|enu javnu

funkciju – neizbornost (ineligibilite). Nepodobnost za izbor je pravna smetwa koja po-

stoji pre (ili u momentu) izbora. Postojawe te smetwe izbor odre|enog lica na javnu

funkciju ~ini nemogu}im. U slu~aju da kandidat koji „nije podoban” za izbor bude iza-

bran na odre|enu funkciju, u tom slu~aju wegov izbor nije punova`an. Nasuprot tome,

inkompatibilitet nije smetwa za punova`nost izbora. Lice u vezi sa kojim postoji in-

kompatibilitet, ako bude izabrano, wegov izbor bi}e vaqan, s tim {to ono ne mo`e da

zadr`i raniju, odnosno da nastavi da obavqa drugu du`nost, slu`bu ili delatnost ko-

ja je nespojiva sa funkcijom na koju je izabrano.

3 U pojednim zemqama je uobi~ajeno da nakon preuzimawa du`nosti javni funkcioneri

potpisuju izjavu o nepostojawu sukoba interesa.

4 M. Pajvan~i}, Ustavno pravo, Novi Sad, 2003. godine, str. 239.



1. Inkompatibilnost funkcije sudije ustavnog suda 

u uporednom pravu

1) Princip inkompatibilnosti funkcije sudije ustavnog suda ima

svoju dugogodi{wu primenu u razvijenim zemqama Evrope. Analiza

pravne regulative i prakse u tim zemqama pokazuje da wihovi ustavi,

odnosno zakoni5 sadr`e odredbe po kojima nosioci ustavno-sudske

funkcije ne mogu u isto vreme obavqati funkcije u organima zakono-

davne, izvr{ne6 ili sudske vlasti. Me|utim, inkompatibilnost funk-

cije sudije ustavnog suda pro{irena je i na polo`aje i funkcije mi-

mo funkcija u organima dr`avne vlasti. Tako je vr{ewe ove funkci-

je postalo nespojivo i sa funkcijama u jedinicama lokalne samoupra-

ve. Ja~awem ekonomske (finansijske) mo}i privrednih dru{tava i sa

wom povezane politi~ke mo}i, a posebno ja~awem uloge i zna~aja wi-

hovih upravqa~kih struktura, nespojivost funkcije sudije ustavnog

suda sa funkcijama upravqawa u privrednim (trgova~kim, komerci-

jalnim) dru{tvima, postala je neminovnost. U savremenim zemqama

princip nespojivosti funkcije sudije ustavnog suda ogleda se i u ne-

mogu}nosti istovremenog obavqawa te funkcije i bilo koje profesi-

onalne delatnosti ili slu`be, kao ni bilo kojeg posla za koji se

ostvaruje naknada. Tako|e, sve je vi{e zemaqa, u kojima je utvr|ena za-

brana delovawa, odnosno ~lanstva sudije ustavnog suda u politi~kim

strankama i pokretima.

2) U teoriji ustavnog prava nije sporno da sudija ustavnog suda ne bi

smeo (mogao) obavqati nijedan posao ili aktivnost koji bi ga „ometali”

u vr{ewu funkcije (du`nosti), odnosno koji bi mogli uticati na wegovu

samostalnost i nezavisnost, niti poslove koji bi {kodili ugledu sudij-

skog poziva, ali ni bilo koju aktivnost koja bi stvarala utisak da u vr-

{ewu sudijske du`nosti sudija nije nepristrastan. Me|utim, ovi teorij-

ski stavovi i zahtevi u praksi savremenih evropskih zemaqa do`ivqavaju

razli~it normativni izraz.

Ilustracije radi, izlo`i}emo re{ewa o nespojivosti funkcije

sudije ustavnog suda koja poznaju ustavnopravni sistemi pojedinih

evropskih dr`ava, i to: Nema~ke, Austrije, Italije, [panije, Ruske

Federacije, ^e{ke, Poqske, Ma|arske, Bugarske, Slovenije, Hrvatske

i Makedonije. Ukaza}emo i na re{ewa koja su prisutna u ustavnom si-

stemu [vajcarske u kojoj je vlast organizovana po principu jedinstva vla-

sti, a vr{ewe ustavnosudske kontrole povereno Saveznom (Federalnom)
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5 Inkompatibilnost funkcije sudija ustavnog suda u savremenim zemqama podignu-

ta je, po pravilu, na nivo ustavnog principa (na~ela), ali ima zemaqa koje su ovaj

princip ustanovile posebnim (organskim ili ustavnim ) zakonima o ustavnim su-

dovima. 

6 O ministarskoj inkompatibilnosti vid. B. Nenadi}, Nespojivost funkcije ~lana Sa-

vezne vlade sa drugom javnom funkcijom i vr{ewem profesionalne delatnosti, Pravo,

br. 5–6/94, str. 35. i d. 



sudu, kao i na re{ewa u ustavnom sistemu Francuske u kojoj je ocena

ustavnosti poverena Ustavnom savetu.7

U Osnovnom zakonu (Ustavu) Savezne Republike Nema~ke utvr|eno je da

~lanovi Saveznog ustavnog suda „ne mogu biti ~lanovi Bundestaga, Bunde-

srata, Savezne vlade, niti nekog od odgovaraju}ih organa savezne pokraji-

ne”.8 Pored preuzimawa navedenog ustavnog re{ewa nema~ki zakonodavac je

u ~lanu 3. stav 3. Zakona o Saveznom ustavnom sudu Nema~ke9 utvrdio da su-

dije koje su pre izbora zauzimale pomenute funkcije izborom prestaju „bi-

ti ~lanovi tih organa”. Potom je u Zakonu utvr|eno da „sudijska funkcija

ne dopu{ta obavqawe bilo kog drugog profesionalnog zanimawa, osim

profesora prava u ustanovama visoko{kolskog obrazovawa u Nema~koj”.10

Nespojivost funkcije sudije Ustavnog suda i u Republici Austriji je
podignuta na nivo ustavnog principa. Ustavotvorac Austrije utvr|uje i

konkretne oblike nespojivosti, pa tako „Saveznom ustavnom sudu ne mogu

pripadati: ~lanovi Savezne vlade ili pokrajinske vlade, ~lanovi Naci-

onalnog ve}a, Saveznog ve}a, ni bilo kog drugog op{teg predstavni~kog

tela”.11 Za ~lanove navedenih predstavni~ih tela koji se biraju na odre-

|eni zakonodavni ili mandatni period, nespojivost prema Ustavu

Austrije traje „i u slu~aju prevremenog napu{tawa mandata – sve do iste-

ka zakonodavnog ili mandatnog perioda” na koji su bili izabrani. Ustav-

nom sudu Austrije „ne mogu pripadati ni lica, koja su slu`benici ili

drugi funkcioneri politi~kih partija”.12

Ustavotvorac Republike Italije tako|e utvr|uje inkompatibilnost

„slu`be sudije Ustavnog suda”. Tako je, prema Ustavu Italije, slu`ba su-

dije Ustavnog suda „nespojiva sa slu`bom ~lana parlamenta ili pokra-

jinskog saveta, sa vr{ewem advokature i sa svakom slu`bom i du`nosti

navedenom u zakonu”.13 Dakle, u Ustavu Italije nisu taksativno utvr|ene
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7 Pri izboru zemaqa, ~ija smo ustavna i zakonska re{ewa o inkompatibilnosti sudijske

funkcije sagledavali, po{li smo od toga da pojedine od pomenutih zemaqa imaju dugu

i uspe{nu tradiciju ustavnosudske za{tite ustavnosti i zakonitosti, zatim da su neke

od navedenih zemaqa pro{le ili prolaze period izgradwe ustavnopravnog sistema na

na~elima i principima za koje se opredelila i na{a zemqa, i na kraju, od toga da su

neke od ovih zemaqa bile republike ~lanice SFRJ i da su one, samo pre ne{to vi{e

od deset godina, imale istovetna re{ewa o polo`aju (statusu) sudija ustavnog suda.

8 Vid. ~lan 94. stav 1. Osnovnog zakona SR Nema~ke, (Grundgesetz fur die Bundesrepublik
Deutschland), od 23. maja 1949. (BGBI. S.1) sa izmenama od 26. juna 2002. (BGBI. IS.

2863). 

9 Vid. ~lan 3. stav 4. Zakona o Saveznom ustavnom sudu Nema~ke (Bundesverfassungsgerichts
– Gesetz, BVerf GC) iz 1951. godine.

10 Prema Zakonu o Saveznom ustavnom sudu Nema~ke funkcija „sudije Saveznog ustavnog

suda ima prvenstvo u odnosu na zvawe profesora”.

11 Vid. ~lan 147. stav 4. Ustava Republike Austrije (Bundes-Verfassungsgesetz) iz 1920. go-

dine.

12 ^lanom 147. stav 5. Ustava je utvr|eno „da za predsednika ili potpredsednika Ustav-

nog suda ne mo`e biti izabrano lice koje je u posledwe ~etiri godine obavqalo neku

od funkcija utvr|enih u ~lanu 147. stav 4. Ustava”.

13 Vid. ~lan 135. Ustava Republike Italije (Costituzione della Republica Italiana, Gazzetta
Ufficialle 27. dicembre 1947, n 298.).



„slu`be i du`nosti” sa kojima je slu`ba sudije Ustavnog suda nespojiva.

Ustavotvorac je samo utvrdio neka ~lanstva u organima vlasti i jednu pro-

fesionalnu delatnost koja je nespojiva sa „slu`bom sudije Ustavnog su-

da”, a potom uputio da }e sa slu`bom sudije Ustavnog suda biti nespojiva

i „svaka slu`ba i du`nost navedena u zakonu.” Ostavqaju}i mogu}nost da

zakonodavac utvrdi i druge oblike nespojivosti, u Zakonu broj 87.– Nor-

me o radu i sastavu Ustavnog suda,14 zakonodavac Italije je bli`e i kon-

kretnije uredio i pitawe inkompatibilnosti sudijske funkcije. Sagla-

sno Zakonu sudije Ustavnog suda „ne mogu primiti niti zadr`ati druga

zvawa ili du`nosti, javne ili privatne, niti se baviti profesionalnim

poslovima, kao ni trgova~kim (komercijalnim – B.N.) i industrijskim po-

slovawem, niti biti ~lanovi uprave ili nadzornog odbora dru{tava ko-

jima je ciq sticawe dobiti”. Tako|e, prema Zakonu, sudije Ustavnog suda

za vreme obavqawa sudijske slu`be „koji su aktivni javni slu`benici

ili profesori univerziteta ne}e mo}i nastaviti vr{ewe svojih du`no-

sti”.15 Pored navedenog, sudije Ustavnog suda u Italiji ne mogu biti

„~lanovi komisija za ocewivawe (sporovo|ewe) konkursa, niti zauzimati

univerzitetske polo`aje, niti se kandidovati na administrativnim ili

politi~kim izborima.16

Ustavom [panije utvr|eni su osnovni principi od zna~aja za „prav-

ni status sudija od karijere”, a time i sudija Ustavnog suda [panije.

Sudije Ustavnog suda su prema Ustavu „nezavisne i nepokretne” (neuklo-

wive) za vreme svog mandata. Podupiru}i proklamovani princip nezavi-

snosti sudija u vr{ewu wihovog mandata principom inkompatibilnosti,

{panski ustavotvorac je utvrdio i konkretne oblike nespojivosti svoj-

stvene ustavnosudskoj, odnosno sudskoj vlasti. Tako je Ustavom [panije

utvr|eno da je „pripadnost Ustavnom sudu inkompatibilna sa svakim re-

prezentativnim (predstavni~kim) mandatom; sa politi~kim ili admini-

strativnim (upravnim) funkcijama; sa vr{ewem rukovode}ih funkcija u

nekoj politi~koj partiji ili u nekom sindikatu i sa zaposlewem u slu`bi

nekog od navedenih subjekata; sa obavqawem sudske delatnosti i tu`ila-

{tvom i sa bilo kojom profesionalnom ili komercijalnom delatno-

{}u”.17 [panski ustavotvorac potom upu}uje na supsidijernu primenu od-

redaba Ustava i zakona kojima je ure|ena nespojivost svojstvena „~lanovima
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14 Zakon broj 87. Norme o radu i sastavu Ustavnog suda (Legge 11. marzo 1953, N. 87. Nor-
me sulla costituzione e sul funzionamento della Corte Costituzionale – Gazzetta Ufficiale 14.
marzo 1953, n. 62.).

15 Sudije izabrane iz reda javnih slu`benika ili profesora univerziteta prema odred-

bama ~lana 7. Zakona bi}e „stavqene na raspolo`ewe za sve vreme dok su na du`nosti

sudije ili dok ne napune godine starosti potrebne za odlazak u penziju”. Tako|e, pre-

ma stavu 4. ~lana 7. Zakona „sudije Ustavnog suda koji su redovni univerzitetski pro-

fesori, po prestanku slu`be sudije Ustavnog suda, ponovo se vra}aju na du`nost, ako

treba i prekobrojno, na mesto koje su ranije zauzimali”. 

16 Vid. ~lan 7. Zakona broj 87. Republike Italije.

17 Vid. ~lan 159. Ustava [panije iz 1978. godine (La coustitucion Esponola de 1978).



sudske vlasti’’ i na sudije Ustavnog suda. Tako }e, prema Ustavu, u svemu

ostalom „~lanovi Ustavnog suda imati inkompatibilnost svojstvenu ~la-

novima sudske vlasti”, odnosno sudijama utvr|enoj u delu âá Ustava.18

U ovom delu Ustava, utvr|eno je da sudije (kao i magistrati i javni tu-

`ioci) „dok su u aktivnoj slu`bi, ne mogu vr{iti druge javne delatno-

sti, niti pripadati nekoj politi~koj partiji ili sindikatu”. Prema

ustavu, sudije se mogu udru`ivati samo u profesionalne organizacije,

~iji su oblici utvr|eni zakonom. Ustav daqe utvr|uje, da }e se zakonom

ustanoviti re`im nespojivosti ~lanova sudske vlasti kojim se ima

„obezbediti wihova potpuna nezavisnost”. Polaze}i od navedenih

Ustavnih re{ewa, {panski zakonodavac je propisao da sa sudijskom

funkcijom nije spojiv: prvo, bilo koji privredni (trgova~ki) posao,

profesija ili zanimawe (slu`ba), sa izuzetkom pedago{kog i istra-

`iva~kog rada saglasno propisima; drugo, svaka povezanost ili zajed-

ni~ko u~e{}e sa advokatima, tu`iocima, zastupnicima, notarima, ra-

~unovo|ama, sudskim ekspertima i javnim slu`benicima.19 Pored navede-

nog, bra~ni drugovi i srodnici do odre|enog stepena srodstva ne mogu

istovremeno biti sudije, niti magistrati ili nosioci drugih funkcija

u istom sudu. Kad se stekne jedan od ovih razloga, lice koje je dovelo do

inkompatibilnosti mora u odre|enom roku da napusti slu`bu.20 Naravno,

izneta ustavna i zakonska re{ewa svojstvena sudijskoj inkompatibilno-

sti, primewiva}e se samo ako za sudije Ustavnog suda nije {to drugo pro-

pisano Ustavom [panije.

Inkompatibilnost javnih funkcija u organima vlasti [vajcarske
predmet je ure|ivawa Ustava ove konfederacije i organskog zakonodav-

stva. Ustav [vajcarske Konfederacije sadr`i odredbe kojima je utvr-

|ena inkompatibilnost za ~lanove Saveznog suda, u ~iju nadle`nost

spada i kontrola ustavnosti i zakonitosti. U op{tim odredbama Usta-

va koje su posve}ene saveznim organima [vajcarske utvr|ena su dva va-

`na pravila. Po prvom pravilu, ~lanovi Nacionalnog ve}a, Kantonal-

nog ve}a, Saveznog ve}a (Vlade) i sudije Saveznog suda ne mogu u isto

vreme pripadati nekim drugim organima vlasti. Po drugom pravilu,

~lanovi Saveznog suda (sa punom slu`bom) za vreme vr{ewa funkcije,

ne mogu se prihvatiti nikakvog mesta, bilo u slu`bi Konfederacije,
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18 Deo âá Ustava [panije posve}en je sudskoj vlasti. 

19 Vid. ~lan 127. stav 1. Ustava [panije. Naravno, ako je za pojedine oblike nespojivosti

svojstvene sudiji Ustavnog suda druga~ije re{eno u odredbi ~lana 159. Ustava, tada se

ima primeniti to re{ewe, kao pravilo lex specialis, a ne re{ewe iz odeqka âá Ustava,

tj. re{ewe svojstveno ~lanovima „redovne sudske vlasti”.

20 Dakle, brak i srodstvo do odre|enog stepena dva lica su prepreka za obavqawe navede-

nih du`nosti u istom sudu, jer po oceni zakonodavca ove zemqe ti odnosi mogu voditi

sukobu, odnosno koliziji interesa. Vid. ~lan 8. Organskog zakona o sudskim ovla-

{}ewima od januara 1991. godine, sa izmenama i dopunama (Ley organica del poder judi-
cial – Personal de la Biblioteka del Superior tribunal de Justicia de Rio Negro, Viedma), 1998.

godine.



bilo u nekom kantonu, niti mogu obavqati neku drugu profesionalnu de-

latnost.21 [vajcarski ustavotvorac je potom ovlastio saveznog zakono-

davca da zakonom mo`e da „predvidi i neke druge inkompatibilnosti”.

Saglasno ~lanu 144. stav. 3. Ustava, u Saveznom zakonu o sudskoj orga-

nizaciji,22 svoje mesto dobio je i princip inkompatibilnosti. Tako je za-

konodavac u osnovnim odredbama zakonom propisao: prvo, da ~lanovi Sa-

veznog ve}a (Vlade) i funkcioneri koje su ove vlasti imenovale, ne mogu

biti sudije (a to zna~i ni sudije Saveznog suda); drugo, da sudije ne mogu

vr{iti ni jedno drugo ovla{}ewe (slu`bu) ili javnu funkciju ili polo-

`aj u slu`bi Konfederacije ili kantona, niti se mogu posvetiti drugoj

karijeri ili vr{iti neku drugu profesiju;23 tre}e, da sudije ne mogu

zauzimati direktorski polo`aj (mesto), mesto rukovodioca ili ~lana

uprave, nadzornog ili kontrolnog organa dru{tva ili ustanove sa lu-

krativnim ciqem;24 ~etvrto, da sudije Saveznog suda ne mogu obavqati

zvani~nu funkciju za neku stranu dr`avu, niti mogu prihvatati titulu

ili orden dodeqen od strane druge dr`ave; peto, da sudija, uz sagla-

snost, odnosno odobrewe Suda mo`e uz sudijski poziv „vr{iti mandat

arbitra i eksperta”, i to u meri (obimu) koja ne ugro`ava vr{ewe su-

dijske funkcije pod propisanim uslovima.25 I na kraju, Zakon je utvr-

dio pravilo po kome sudija ne mo`e da preuzme sudijsku du`nost, ako

sudijsku du`nost ili du`nost istra`nog sudije, odnosno funkciju u tu-

`ila{tvu obavqa wegov bra~ni drug, roditeq ili dete, ili srodnik do

odre|enog stepena srodstva.26

U ustavu Francuske Republike, u kojoj je kontrola ustavnosti pove-

rena specijalnom telu – Ustavnom savetu, utvr|eno je da je funkcija

„~lana Ustavnog saveta nespojiva sa funkcijom ministra ili ~lana

Parlamenta”, a da se „ostale nespojivosti utvr|uju posebnim organ-

skim zakonom”.27 Polaze}i od navedenog ustavnog ovla{}ewa francuski

zakonodavac je u Organskom zakonu o Ustavnom savetu28 utvrdio: prvo,
da je funkcija ~lana Ustavnog saveta nespojiva sa funkcijom ~lana

Vlade ili Ekonomskog i Socijalnog Saveta; drugo, da ~lanovi Vlade

ili Ekonomskog i Socijalnog Saveta i vr{ioci drugih izbornih
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21 Vid. ~l. 144. Ustava [vajcarske Konfederacije iz 1999. godine sa amandmanima iz

2002. godine (Constitution federale de la Confederation suis, Bern, 2003).

22 Vid. Savezni zakon o sudskoj organizaciji [vajcarske Konfederacije od 1943. godine

sa izmenama i dopunama od 1955, 1978, 1991, 1992, 1999. i 2001. godine (Loi federale d’or-
ganisation judiciaire-Organisation judiciaire, Geneve, 2002.), kojim su ure|ena pitawa orga-

nizacije i na~ina rada Saveznog suda, ukqu~iv i pravni status sudija tog suda.

23 Vid. stav 1. ~lana 3. Saveznog zakona o sudskoj organizaciji.

24 Vid stav 2. ~lana 3. Saveznog zakona o sudskoj organizaciji.

25 Vid. ~lan 3a Saveznog zakona o sudskoj organizaciji, koji je postao deo Zakona novela-

ma iz 1992. godine. 

26 Vid. ~lan 4. Saveznog zakona o sudskoj organizaciji.

27 Vid. ~lan 57. Ustava Francuske Republike (La Constitution du 4. oktobre 1958.).
28 Organski zakon o Ustavnom savetu iz 1958. godine (Ordonnance n 58 – 1067 du 7. novem-

bre 1958.)



funkcija koji budu izabrani u Ustavni savet, mogu da se opredele za tu

funkciju (cene}i wene pogodnosti, osim ako ne odlu~e suprotno), u ro-

ku od osam dana od wihovog izbora; tre}e, ~lanovi Ustavnog saveta ko-

ji su izabrani u Vladu ili Ekonomski i Socijalni savet ili za vr{e-

we drugih izbornih funkcija bi}e zameweni; ~etvrto, pravilo o ne-

spojivosti obavqawa drugih profesionalnih slu`bi sa ~lanstvom u

Parlamentu primeni}e se i na ~lanove Ustavnog saveta.29 Dakle, ume-

sto utvr|ivawa svih oblika nespojivosti svojstvenih ~lanovima Ustav-

nog saveta, francuski zakonodavac je izabrao drugu nomotehni~ku mo-

gu}nost, pa je upu}uju}om odredbom rekao da }e se na inkompatibilnost

~lanova Ustavnog saveta primeniti, pored pravila utvr|enih u Organ-

skom zakonu o Ustavnom savetu i pravila o nespojivosti „obavqawa

drugih profesionalnih slu`bi sa ~lanstvom u Parlamentu” (tzv. pra-

vila o poslani~koj inkompatibilnosti). Pravilima o poslani~koj in-

kompatibilnosti su ina~e veoma precizno, a po doma{aju veoma {iro-

ko, utvr|ene profesionalne delatnosti, odnosno slu`be i poslovi ko-

ji su nespojivi s poslani~kom funkcijom. Ovom upu}uju}om normom

francuski zakonodavac je tako uveo princip razli~it od principa u

drugim evropskim zakonodavstvima, po kome se kao supsidijerna pravi-

la na inkompatibilitet ~lanova Ustavnog saveta primewuju pravila

koja se odnose na poslani~ku funkciju, dok se u drugim evropskim ze-

mqama, kao {to je ve} konstatovano, kao supsidijerna primewuju pra-

vila svojstvena sudijskoj funkciji, odnosno redovnoj sudskoj vlasti.30

Treba pomenuti i pravilo utvr|eno u Organskom zakonu, po kome „u toku
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29 Sa mandatom poslanika su, prema ~lanu 141. Organskog zakona (LO/n 85-1405.) od 30.

decembra 1985. godine, nespojive: funkcije u Ustavnom savetu, Ekonomskom i Soci-

jalnom savetu i funkcije ~lana Saveta Vlade za prekomorske teritorije; evropske

i lokalne (regionalne) izborne funkcije; misije koju poslaniku poveri Vlada

Francuske ili institucije Evropske Unije koje su du`e od 6. meseci; odre|ene

„privredne aktivnosti”, odnosno funkcije i to: predsednika i ~lana upravnog sa-

veta (odbora), generalnog direktora i pomo}nika generalnog direktora i savetni-

ka (na stalnom radu) u dr`avnim javnim preduze}ima i ustanovama, direktora, pred-

sednika kompanije, predsednika upravnog odbora i wihovih zamenika u privrednim

dru{tvima ili ustanovama koje u`ivaju subvencije ili druge pogodnosti od strane

dr`ave ili javnih kolektiviteta, finansijskim dru{tvima, dru{tvima ~ija je

osnovna delatnost u oblasti izvr{ewa radova, snabdevawa i pru`awa usluga od jav-

nog interesa, dru{tvima pod kontrolom dr`ave, dru{tvima sa lukreativnim ciqem

i dr. Treba re}i da poslanici mogu obavqati funkciju ministra vera u odre|enim

arondismanima, funkciju rukovodioca istra`iva~kih projekata, profesora u vi-

{oj nastavi (~lan 142. LO). Poslani~ki mandat mo`e se kumulirati sa jednom od

slede}ih funkcija: predstavnik u skup{tini EU, regionalni savetnik, generalni

savetnik, savetnik Pariza, predsednik op{tine preko 20.000 stanovnika, zamenik

predsednika op{tine preko 100.000 stanovnika, osim Pariza i dr.). O poslani~koj

inkompatibilnosti op{irnije: G. Burdeau, F. Hamen, H. Troper, Droit constitution-
nel, Paris, 1995, str. 565-567. i D. Stojanovi}, Pravni polo`aj poslanika, Ni{, 1999.

godine, str. 233–237.

30 Ovo re{ewe je prevashodno posledica pravnog polo`aja i mesta Ustavnog saveta u

ustavnom sistemu Francuske. O polo`aju Ustavnog saveta vid. M. Jovi~i}, Veliki

ustavni sistemi, Beograd, 1984, str. 168. i d.



trajawa mandata ~lanovi Ustavnog saveta ne mogu biti izabrani ni na

jednu javnu funkciju (sem izbornih), niti mogu, ako su u civilnoj slu-

`bi, koristiti bilo kakva diskreciona unapre|ewa”.31

Savremeni ustavotvorac Ruske Federacije utvrdio je da su sudije

Ustavnog suda Ruske Federacije nesmenqive, nezavisne i pot~iwene samo

Ustavu i saveznom zakonu.32 Ustav Ruske Federacije spada u grupu ustava

koji ne sadr`e odredbe o inkompatibilnosti funkcije sudije Ustavnog

suda. Ovla{}ewa, organizacija i rad Ustavnog suda, saglasno Ustavu,

predmet su ure|ivawa Saveznog ustavnog zakona o Ustavnom sudu Ruske Fe-

deracije.33 Ovim zakonom ure|en je i pravni polo`aj (status) sudija

Ustavnog suda, ukqu~uju}i i nespojivost funkcije sudije Ustavnog suda sa

drugim zanimawima i delatnostima.

Sudija Ustavnog suda Ruske federacije, saglasno navedenom Zako-

nu, ne mo`e: prvo, biti deputat (~lan) Saveta Federacije, Dr`avne du-

me i drugih predstavni~kih tela u zemqi; drugo, vr{iti ili obavqati

drugu dr`avnu ili javnu slu`bu ili privatnu praksu; tre}e, obavqati

preduzetni~ke i druge profitabilne (pla}ene) delatnosti, osim obra-

zovnih, akademskih i drugih stvarala~kih (kreativnih) aktivnosti (i

to pod uslovom da one ne}e biti prepreka obavqawu du`nosti sudije

Ustavnog suda i da ne}e predstavqati validan razlog za odsustvovawe

sa sednica), „izuzev ako mu za to Ustavni sud ne da saglasnost’’; ~etvr-
to, voditi odbranu, zastupati niti na drugi na~in pravno predstavqa-

ti pred sudom, arbirta`nim sudom ili drugim organima bilo koga ko-

me je potrebna pravna za{tita radi ostavarivawa prava i osloba|awa

od obaveza’’; peto, biti ~lan politi~ke partije i pokreta, materijalno

ih pomagati, u~estvovati u politi~kim aktivnostima, vr{iti politi~-

ku propagandu ili agitaciju, u~estvovati u izbornim kampawama za dr-

`avne organe i organe lokalne samouprave, prisustvovati kongresima

i konferencijama politi~kih partija i pokreta ili obavqati neku

drugu politi~ku du`nost; {esto, biti ~lan rukovodstva udru`ewa gra-

|ana, pa ni onih koja nemaju politi~ke ciqeve.34 Dakle, s obzirom na

doma{aj sudijske inkompatibilnosti iz Ustavnog zakona sledi da je

sudija u vr{ewu svojih ovla{}ewa, kao i u „neslu`benim odnosima’’

du`an izbegavati sve {to bi moglo umawiti autoritet i dostojanstvo
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31 Vid. ~l. 4. i 5. Organskog zakona o Ustavnom savetu Francuske.

32 Vid. ~l. 120. i 121. Ustava Ruske Federacije (Konstitucii Rossiñskoñ Federacii ßri-
de~eskað literatura, Moskva), 1993. godine.

33 Vid. Savezni ustani zakon o Ustanom sudu Ruske Federacije od 21. jula 1994. godine

(Federalúnùñ konstitucionnùñ zakon ot 21 i÷lð 1994 goda „O Konstitucionnom Sude
Rossiñskoñ Federacii”, ßride~eskað literatura, Moskva, 2001. godine).

34 Vid. ~lan 11. Saveznog ustavnog zakona o Ustavnom sudu Ruske Federacije. Pored nave-

denog u ~lanu 11. stav 5. Zakona je utvr|eno da ni{ta {to je navedeno u ovom ~lanu ne

mo`e biti razmatrano „kao ograni~ewe prava sudije Ustavnog suda Ruske Federacije

da slobodno izra`ava svoju voqu kao gra|anin i bira~ pri glasawu na izborima i re-

ferendumu”.



suda ili izazvati sumwu, odnosno dovesti u pitawe wegovu objektiv-

nost, pravi~nost i nepristrastnost.35

Ustavom ^e{ke Republike utvr|eno je da su najvi{e javne funkcije u

ovoj republici, kao {to su funkcije predsednika Republike, poslanika i

senatora u Parlamentu, ministara u Vladi i sudija, inkompatibilne sa

drugim funkcijama i obavqawem profesionalne delatnosti.36 Iz ovih

ustavnih re{ewa sledi da je funkcija sudije Ustavnog suda ^e{ke, kao

javna funkcija inkompatibilna sa funkcijama u organima zakonodavne,

izvr{ne i sudske vlasti ^e{ke. Pored navedenih ustavnih zabrana, u Za-

konu o Ustavnom sudu ^e{ke utvr|eni su jo{ neki oblici inkompatibil-

nosti funkcije sudije Ustavnog suda. Tako je funkcija sudije Ustavnog

suda, saglasno Zakonu, nespojiva i sa „vr{ewem drugih pla}enih poslova

ili obavqawem drugih profitabilnih (pla}enih – B.N.) aktivnosti, sa

izuzetkom upravqawa sopstvenom imovinom i aktivnostima edukativne,

pedago{ke, literarne i umetni~ke prirode, s tim da te aktivnosti ne uti-

~u na vr{ewe sudske funkcije, wihov zna~aj i dostojanstvo, i ne dovode u

pitawe nezavisnost i nepristrasnost u procesu dono{ewa odluka Suda”.

Tako|e, vr{ewe sudijske funkcije, prema Zakonu nespojivo je i sa „~lan-

stvom u politi~koj partiji ili politi~kom pokretu”37.

Prema Ustavu Republike Poqske sudije Ustavnog tribunala u periodu

bavqewa „du`no{}u ne mogu pripadati politi~koj stranci, sindikatu ni

vr{iti javnu delatnost koja se ne sla`e sa principima samostalnosti su-

dova i nezavisnosti sudija”.38 Zakon o Ustavnom tribunalu Poqske ne sa-

dr`i odredbe o nespojivosti, ve} upu}uje da }e se na pitawa prava, du`no-

sti i disciplinsku odgovornost sudija ovog tribunala koja nisu ure|ena

tim zakonom shodno primewivati odredbe zakona kojim su ure|ena prava,

du`nosti i disciplinska odgovornost sudija Vrhovnog suda.39

Inkompatibilnost funkcije sudije Ustavnog suda Republike Bugarske,
tako|e je predmet ure|ivawa Ustava ove zemqe. Status ~lana Ustavnog suda

Bugarske tako je nespojiv sa „poslani~kim mandatom, sa vr{ewem dr`av-

ne ili dru{tvene funkcije, sa ~lanstvom u politi~koj partiji ili sindi-

katu i sa obavqawem slobodne, trgova~ke ili druge pla}ene profesional-

ne delatnosti”.40 Zakon o Ustavnom sudu Bugarske ne utvr|uje oblike
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35 Interesantno je pomenuti da je odredbom ~lana 11. stav 4. Ustavnog zakona propisano da

sudija Ustavnog suda Ruske Federacije ne mo`e, kada se pojavquje u {tampi i drugim sred-

stvima masovnog informisawa ili pred drugim auditorijumom, javno izra`avati svoje mi-

{qewe o stvarima, koje mogu biti predmet razmatrawa pred Ustavnim sudom Ruske Fede-

racija, kao ni o stvarima koje su trenutno predmet odlu~ivawa ili }e se o wima tek odlu-

~ivati pred Ustavnim sudom Ruske Federacije, do dono{ewa odluke u toj stvari.

36 Vid. ~lan 82. Ustava Republike ^e{ke (Ustava ^e{ke Republiky) iz 1992. 

37 Vid. ~lan 4. Zakona o Ustavnom sudu ^e{ke (Zakon o Ustavnim soudu) iz 1993. godine.

38 Vid. ~lan 195. Ustava Poqske (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej) iz 1997. godine.

39 Vid. ~lan 6. Zakona o Ustavnom tribunalu (Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym) iz 1997.

godine.

40 Vid. ~lan 147. Ustava Republike Bugarske (Konstitucið na Republika Bølgarið) iz 1991.

godine, sa izmenama i dopunama iz 2003. godine.



inkompatibilnosti, ve} samo propisuje da }e „sudije Ustavnog suda na-

pustiti bilo koji polo`aj (funkciju) koji su obavqali i presta}e sa

svim aktivnostima inkompatibilnim sa wihovom funkcijom, saglasno

~lanu 147. stav 5. Ustava”, u roku od mesec dana.41

Vredi posebno pomenuti re{ewa koja su prisutna u ustavnopravnom

sistemu Republike Ma|arske o inkompatibilnosti funkcije sudije ustav-

nog suda. Prema Ustavu ove zemqe ~lanovi Ustavnog suda Ma|arske „ne

mogu biti ~lanovi partije”, i van wihovog „kruga nadle`nosti, zabrawe-

ne su im politi~ke aktivnosti”.42 Polaze}i od Ustavom utvr|enog prin-

cipa nespojivosti funkcija ma|arski zakonodavac je u Zakonu o ustavnom

sudu bli`e utvrdio oblike nespojivosti sudijske funkcije, kao i postu-

pak koji se sprovodi u slu~aju nastupawa inkompatibilnosti. Prema ~la-

nu 9. Zakona, ~lan Ustavnog suda ne mo`e biti: prvo, ~lan Parlamenta,

~lan Ve}a (Vlade), slu`benik drugih dr`avnih organa, rukovode}e lice u

organima i interesnim organizacijama; drugo, ~lan partije, niti se mo`e

baviti politi~kim aktivnostima, niti davati politi~ke izjave, osim po-

slova za koje je nadle`an Ustavni sud;43 tre}e, „ne mo`e obavqati bilo

koju profitabilnu delatnost (delatnost iz koje se sti~e prihod – B.N.),

izuzev nau~ne, obrazovne, kwi`evne i umetni~ke delatnosti”. Kada je u

pitawu postupak otklawawa inkompatibilnosti, ma|arski zakonodavac je

propisao samo na~in otklawawa inkompatibilnosti kad ona postoji u

momentu izbora.44 U slu~aju kad postoji konflikt interesa odre|en u po-

menutim odredbama Zakona, a takvo lice bude izabrano za sudiju Ustavnog

suda, to lice je saglasno Zakonu, du`no da otkloni taj konflikt u roku od

deset dana od dana izbora. Zakonom se daqe utvr|uje da lice izabrano za

sudiju Ustavnog suda, „ne mo`e ostvariti prava koja proizlaze iz ove slu-

`be, pre nego {to otkloni konflikt”. Ukoliko ~lan Ustavnog suda ne

postupi na izneti na~in i u propisanom roku, „op{ta sednica Ustavnog

suda objavi}e prestanak wegovog ~lanstva”.45

Ustavom Republike Slovenije utvr|en je princip nespojivosti funk-

cije poslanika, predsednika Republike, sudije Ustavnog suda Slovenije,
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41 U ~lanu 6. stav 2. Zakona o Ustavnom sudu Bugarske (Zakon za Konstitucionen sød, Obn.
dv, br. 67/91.) iz 1991. godine utvr|eno je da }e svaki sudija polo`iti zakletvu na du-

`nost u roku od mesec dana od wegovog postavqewa ili izbora u prisustvu predsedava-

ju}eg Narodnog Sobrawa, predsednika i predsedavaju}eg Vrhovnog kasacionog suda i

Vrhovnog administrativnog suda. 

42 Vid. ~lan 32/A Ustava Republike Ma|arske (A Magyar Koztarsasag Alkotmanya) iz

1949. godine, sa amandmanima iz 1997. godine.

43 ^lanom 6. Zakona o Ustavnom sudu Ma|arske (1989. évi XXXII. törvény az Al-
kotmánybíróságról), utvr|ena je i zabrana izbora „~lanova Vlade ili zaposlenih u poli-

ti~kim strankama, kao i rukovode}ih lica u dr`avnim organima, koji su to radili ~e-

tiri godine pre izbora” za ~lanove (sudije) Ustavnog suda.

44 Za pretpostaviti je da se ove odredbe Zakona primewuju, na odgovaraju}i na~in (shod-

no) i u slu~aju postojawa inkompatibilnosti u toku trajawa mandata sudije Ustav-

nog suda.

45 Vid. ~l. 9. do 11. Zakona o Ustavnom sudu Ma|arske.



sudije i javnog tu`ioca.46 Saglasno Ustavu „funkcija sudije Ustavnog su-

da nije spojiva sa funkcijama u drugim dr`avnim organima, u organima

lokalne samouprave i u organima politi~kih stranaka, kao i sa drugim

funkcijama i aktivnostima nespojivim po Ustavu i zakonu”.47 Ure|uju}i

pravni status sudija Ustavnog suda, zakonodavac Republike Slovenije je,

u posebnim odredbama Zakona o Ustavnom sudu Slovenije,48 uredio i pi-

tawe inkompatibilnosti sudijske du`nosti. Pored preuzimawa oblika

inkompatibilnosti utvr|enih Ustavom, zakonodavac ove republike je

ustanovio i „druge poslove i aktivnosti” sa kojima je funkcija sudije

Ustavnog suda inkompatibilna i na~in wenog otklawawa. Prema zako-

nu, funkcija sudije Ustavnog suda Slovenije nije kompatibilna sa: pr-
vo, funkcijama u dr`avnim organima;49 funkcijama u organima lokalne

samouprave i funkcijama u politi~kim strankama i sindikatima; drugo,
sa radom u dr`avnim organima, organima lokalne samouprave i organi-

ma nosilaca javnih ovla{}ewa; tre}e, ~lanstvom u upravnim i nadzor-

nim organima preduze}a (privrednih dru{tava), ustanova i zadruga; ~e-
tvrto, obavqawem posla u bilo kojoj privrednoj ili drugoj pla}enoj de-

latnosti, osim poslova profesora univerziteta, nau~nog radnika ili

univerzitetskog saradnika.50

Zakonom o Ustavnom sudu Slovenije daqe je propisano da „danom

po~etka obavqawa sudijske funkcije”, sudiji ustavnog suda prestaje

funkcija ili radni odnos u dr`avnim organima, organima lokalne sa-

mouprave, kod nosilaca javnih ovla{}ewa, odnosno funkcija u politi~-

kim strankama i sindikatima. [to se ti~e ~lanstva u upravnim i nad-

zornim organima preduze}a (privrednih dru{tava), ustanova i zadruga,

kao i obavqawa posla u bilo kojoj privrednoj ili drugoj profitnoj de-

latnosti, izabrani sudija Ustavnog suda mora, najkasnije u roku od tri

meseca od dana kada je izabran, prestati sa obavqawem tih poslova. Tek

„danom prestanka obavqawa ovih delatnosti, izabrani sudija mo`e po-

~eti sa vr{ewem funkcije sudije Ustavnog suda”. Ako sudija ne presta-

ne sa obavqawem inkompatibilne delatnostiti funkcija sudije Ustav-

nog suda prestaje mu po sili zakona.51 Ni zakonodavac Slovenije ne

utvr|uje pravila o tome {ta biva ako inkompabilitet nastupi u toku

trajawa sudijskog mandata.

Ustavotvorac Republike Hrvatske izri~ito je ustanovio inkompati-

bilnost samo za dve javne funkcije, i to: funkciju {efa dr`ave i funkciju
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46 Vid. ~l. 105. i 166. Ustava Republike Slovenije (Ustava Republike Slovenije), iz 1991.

godine, sa izmenama i dopunama iz 1997, 2000, 2003. godine.

47 Vid. ~lan 166. Ustava Republike Slovenije. 

48 Vid. ~l. 16. i 17. Zakona o Ustavnom sudu Slovenije (Zakon o Ustavnem Sodi{~u Slo-

venije, „Uradni list RS”, {t. 15/94).

49 Iz Ustava Republike Slovenije proizlazi da su to funkcije predsednika Republike,

poslanika, predsednika Vlade i ministra, sudije i tu`ioca.

50 Vid. ~lan 16. stav 1. alineje 1. do 4. Zakona o Ustavnom sudu Slovenije.

51 Vid. ~lan 16. st. 2. i 3. i ~lan 17. Zakona o Ustavnom sudu Slovenije.



sudije Ustavnog suda Hrvatske.52 Saglasno ~lanu 123. Ustava, sudije

Ustavnog suda Republike Hrvatske „ne mogu obavqati nikakvu drugu javnu

ili profesionalnu delatnost”. Ustavni zakon o Ustavnom sudu Hrvatske

preuzeo je in texto pomenutu odredbu Ustava, ali je utvrdio i druge oblike

inkompatibilnosti. Tako, saglasno Ustavnom zakonu sudija Ustavnog su-

da Hrvatske ne sme biti ~lan ni jedne politi~ke stranke, niti svojim

„javnim djelovawem i postupawem smije iskazivati li~nu naklonost pre-

ma bilo kojoj politi~koj stranci”. I zakonodavac u Hrvatskoj je utvrdio

odre|eni izuzetak od ustanovqene zabrane obavqawa bilo kakvog posla i

slu`be od strane sudija Ustavnog suda, pa je tako u Ustavnom zakonu izri-

~ito utvrdio da sudije Ustavnog suda izabrane iz reda univerzitetskih

nastavnika (docenata, vanrednih i redovnih profesora) mogu, van radnog

odnosa i u smawenom obimu, nastaviti obavqati nastavu i nau~ni rad kao

univerzitetski nastavnici pravnih nauka.53 Pored navedenog, hrvatski

zakonodavac je utvrdio da se u smislu Ustavnog zakona ne smatra javnom,

odnosno profesionalnom du`no{}u ni druga nau~na i stru~na delatnost,

niti delovawe u institutima i ~lanstvo u udru`ewima pravnika, kao ni

u humanitarnim, kulturnim, sportskim i drugim udru`ewima.54 Ustavni

zakon Hrvatske nema odredaba o postupku odlu~ivawa o nespojivosti

funkcije sudije ustavnog suda.

I na kraju, uka`imo i na re{ewe u Ustavu Republike Makedonije koje

se odnosi na inkompatibilnost funkcije sudije Ustavnog suda Makedo-

nije. I ako je ovo pitawe iskqu~ivo predmet ure|ivawa Ustava Makedo-

nije, ovaj ustav sadr`i samo jednu odredbu po kojoj je „funkcija sudije

Ustavnog suda nespojiva sa vr{ewem drugih javnih funkcija i profesija

ili sa ~lanstvom u politi~koj partiji”.55

3) Mada na~in pravno tehni~kog ure|ivawa principa inkompatibil-

nosti, kao ni krug funkcija i poslova sa kojima je funkcija sudije ustav-

nog suda inkompatibilna u savremenim evropskim zemqama nije isti, u

pravnim sistemima tih zemaqa prisutna su odre|ena re{ewa za koja bi se

moglo re}i da predstavqaju odre|ene standarde u ovoj oblasti. Ta re{e-

wa imaju za svrhu da spre~e nastanak konflikta (sukoba) interesa i da
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52 Vid. ~l. 96. i 123. Ustava Republike Hrvatske („Narodne novine”, br. 56/90, 135/97, 8/98,

113/00, 124/00, 28/01, 41/01 i 55/01). Nespojivost sudijske funkcije posredno je predmet

ure|ivawa ~lana 120. Ustava, u kome je utvr|eno da sudija ne mo`e obavqati slu`bu ili

posao koji je zakonom odre|en kao nespojiv sa sudijskom du`no{}u. Polaze}i od ovako

ustanovqene obaveze, hrvatski zakonodavac je u Zakonu o sudovima (iz 1994. godine) pre-

cizno utvrdio poslove, odnosno slu`be koje su nespojive sa sudijskom funkcijom. Vid.

B. Nenadi}, Nespojivost sudijske funkcije, Pravo, br. 7–8/2003, str. 32–33.

53 Vid. ~lan 10. stav. 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske („Narodne

novine”, br. 99/99 i 29/02).

54 Vid. ~lan 10. stav. 3. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

55 Vid. ~lan 111. stav. 1. Ustava Republike Makedonije. 

Samo jedna odredba i sa skromnijom sadr`inom stoji i u Ustavu Republike Srpske, po

kojoj „sudija Ustavnog suda ne mo`e vr{iti drugu javnu funkciju” (~lan 117. stav 1.

Ustava). 



obezbede da se funkcija sudije ustavnog suda obavqa u javnom (op{tem) in-

teresu. Drugim re~ima, princip inkompatibilnosti u savremenim prav-

nim porecima jeste jedno od va`nih jemstava nezavisnosti i samostalno-

sti sudija ustavnog suda, odnosno ustavnog suda u za{titi osnovnih vred-

nosti moderne dr`ave, kao {to su ustavnost i zakonitost i za{tita qud-

skih sloboda i prava.

U pogledu vrste pravnog akta kojim se ure|uje princip inkompati-

bilnosti savremene evropske zemqe mogle bi se svrstati u nekoliko gru-

pa. Prvu grupu predstavqaju zemqe u kojima je inkompatibilnost javnih

funkcija, pa i funkcije sudije ustavnog suda, podignuta na nivo ustavnog

principa i u kojima je ovo pitawe iskqu~ivo predmet ure|ivawa ustava

(materia constitutionis). Drugu i najbrojniju grupu, ~ine zemqe u kojima se

inkompatibilnost funkcije sudije ustavnog suda ure|uje i ustavom i za-

konom, dok tre}u grupu (najmalobrojniju), ~ine zemqe u kojima je inkom-

patibilnost sudijske funkcije zakonska materija.

U ustavima savremenih zemaqa, u pogledu na~ina ure|ivawa ovog pi-

tawa, danas preovla|uje praksa da se nespojivost funkcije sudije ustav-

nog suda ure|uje tako da se pored proklamovawa na~ela inkompatibil-

nosti utvr|uju i pojedini weni oblici. Ne retko ustavotvorci upu}uju

da su sa funkcijom sudije ustavnog suda inkompatibilne i druge fun-

kicije, slu`be i poslovi utvr|eni zakonom.56 U pojedinim zemqama u

kojima su u ustavu utvr|eni konkretni oblici inkompatibilnosti su-

dijske funkcije, utvr|ena je i obaveza otklawawa inkompatibilnosti

koja postoji u momentu preuzimawa sudijske funkcije. U nekim zemqa-

ma ide se i daqe, pa se ure|uje i postupak za utvr|ivawe inkompatibil-

nosti, tj. weno otklawawe u zavisnosti od toga da li je nespojivost po-

stojala u momentu izbora sudije ili je nastala u toku trajawa sudijske

du`nosti kao posledica preuzimawa funkcije, posla ili du`nosti ne-

spojive s vr{ewem sudijske funkcije. Dakle, kratko re~eno, analiza

uporednog zakonodavstva pokazuje da su u pravnim porecima savremenih

evropskih zemaqa regulisani oblici inkompatibilnosti funkcije su-

dije ustavnog suda, ali i postupak utvr|ivawa, odnosno otklawawa in-

kompatibilnosti, kao i posledice eventualnog oglu{ewa o utvr|ene

(propisane) zabrane.

Kada je u pitawu doma{aj inkompatibilnosti, odnosno vrste i broj

funkcija, poslova i delatnosti koje su nespojive sa sudijskom funkcijom

u komparativnom pravu, tako|e postoje razlike. Me|utim, u svim evrop-

skim zemqama, bez izuzetka, prisutna su re{ewa po kome sudija ustavnog

suda ne mo`e biti ~lan organa zakonodavne, izvr{ne i sudske vlasti.

To je osnovni, primarni oblik inkompatibilnosti koji treba da spre~i
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56 Po pravilu, savremeni zakonodavci idu daqe u ustanovqewu oblika inkompatibilno-

sti, polaze}i od osnovnih principa i na~ela na kojima je ure|ena vlast u datoj zemqi

(princip podele vlasti, na~elo depolitizacije sudske i upravne vlasti i dr.), tj. uvo-

|ewu oblika koje ustav izri~ito ne navodi.



da navedeni organi vlasti, a posebno zakonodavne i izvr{ne, ne bi bili

u prilici da neposredno uti~u na rad ustavnog suda. Me|utim, ovim nije

zatvoren krug funkcija sa kojima je nespojiva funkcija sudije ustavnog

suda. Nespojivost du`nosti sudije ustavnog suda, ogleda se i u nemogu}no-

sti ~lanstva u organima jedinica teritorijalne autonomije i lokalne sa-

mouprave, a u federalno ure|enim zemqama inkompatibilnost se odnosi

i na funkcije u organima vlasti federalnih jedinica. Kada su u pitawu

zemqe ~lanice Evropske Unije, u zakonodavstvu ovih zemaqa utvr|eni su i

odre|eni oblici inkopatibilnosti funkcije sudije ustavnog suda sa od-

re|enim funkcijama u institucijama Unije. 

Slede}i oblici inkompatibilnosti koji su prisutni u uporednom

pravu, ispoqavaju se u nemogu}nosti sudije ustavnog suda da obavqa bilo

koje profesionalne delatnosti, odnosno slu`be, ali i u nemogu}nosti

pru`awa odre|enih pravnih usluga ili saveta uz naknadu. Me|utim, kada

su u pitawu ovi oblici inkompatibilnosti ustavotvorci i zakonodavci

pojedinih zemaqa „omek{avaju” wihovu strogu primenu, jer imaju u vidu i

neke druge op{te vrednosti zna~ajne za jedno dru{tvo, kao {to su: daqi

razvoj nauke, obrazovawa, stvarala{tva i dr. Tako se utvr|uje, da se sudi-

je izuzetno mogu baviti i nau~nom, istra`iva~kom, pedago{kom, obrazov-

nom, kulturnom, publicisti~kom i sli~nim delatnostima, ali se po pra-

vilu odre|uje da se obavqawem ovih poslova „ne sme dovesti u pitawe” vr-

{ewe sudijske du`nosti (funkcije); da se za wihovo obavqawe ne mo`e

zasnivati radni odnos; da se mora imati saglasnost suda (ili predsedni-

ka suda, odnosno drugog odgovaraju}eg tela suda), i dr.

Veoma ~est oblik inkompatibilnosti u uporednom pravu koji se izri-

~ito propisuje, ogleda se u zabrani ~lanstva sudija ustavnog suda u orga-

nima upravqawa trgova~kih, finansijskih i drugih privrednih dru{ta-

va, kao i drugih subjekata koji se osnivaju i posluju sa lukreativnim ci-

qem. Ovaj oblik inkompatibilnosti, sa napred pomenutim oblikom, pred-

stavqa zna~ajan osnov iskqu~ewa mogu}nosti finansijskog uticaja na su-

dije ustavnog suda i me{awe privatnog i javnog interesa, pa i „zloupotre-

be javne funkcije”.57

I na kraju, zna~ajan oblik inkompatibilnosti, koji je po pravilu

prisutan u zemqama centralne i jugoisto~ne Evrope (ali i u pojedinim ze-

mqama Evropske Unije) ogleda se u nemogu}nosti ~lanstva sudija ustavnog

suda u organima politi~kih stranaka, odnosno ~lanstva u politi~kim

strankama i wima sli~nim organizacijama. Pojedine evropske zemqe oti-

{le su i daqe, pa su uz ovu zabranu utvrdile da sudije ustavnog suda ne mogu

pripadati ni politi~kim pokretima, niti mogu u~estvovati u bilo ka-

kvim politi~kim aktivnostima (na tribinama ili drugim skupovima koje
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57 U nekim zemqama nosioci javnih funkcija ne smeju primati naknade za govore, pojav-

qivawe na odre|enim skupovima ili za objavqene ~lanke, a za primawe gotovog novca

kao naknade ili pla}awa za retko dozvoqene aktivnosti, odre|uje se limit (tako je npr.

postupqeno u Engleskoj).



organizuju pojedine politi~ke partije i sl.). utvr|uju}i ovaj oblik inkom-

patibilnosti savremeni ustavotvorci i zakonodavci uveli su jedan va`an

osnov koji predstavqa branu politi~kim uticajima na vr{ewe sudijske

funkcije. Ovaj oblik inkompatibilnosti, me|utim ne zna~i da sudije

ustavnih sudova nemaju pravo da se radi za{tite svojih interesa, kao sudi-
je udru`uju u profesionalna udru`ewa. Prema Osnovnim na~elima o ne-

zavisnosti sudstva, kao i „Op{tim na~elima” Evropske poveqe o statutu

za sudije pravo je sudija da osnivaju svoja udru`ewa ili da u wima deluju

da bi branili svoje interese, profesionalno obrazovawe i {titili ne-

zavisnost sudstva, uz uslov da pri tom ~uvaju dostojanstvo svog poziva i ne-

pristrasnost i nezavisnost suda.58

2. Princip inkompatibilnosti funkcije sudije 

ustavnog suda u Srbiji i Crnoj Gori

Ure|ivawe inkompatibilnosti javnih funkcija u Srbiji i Crnoj Go-

ri, saglasno Ustavnoj poveqi dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora iz

2003. godine, spada u nadle`nost Dr`avne zajednice kad je u pitawu ne-

spojivost sudijske funkcije (kao i drugih javnih funkcija) na nivou Za-

jednice, a ure|ivawe nespojivosti funkcije sudije ustavnog suda (i drugih

javnih funkcija) u republikama ~lanicama u nadle`nosti je republika.

1) Ustavna poveqa dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora ne sadr`i

odredabe o principu inkompatibilnosti funkcija u institucijama Srbi-

je i Crne Gore.59 To zna~i da Ustavna poveqa ne ustanovqava ni inkom-

patibilnost sudijske funkcije na nivou Dr`avne zajednice.60 Nespoji-

vost funkcije sudije Suda Srbije i Crne Gore – Suda u ~ijoj je nadle`no-

sti i za{tita ustavnosti i zakonitosti na nivou Dr`avne zajednice,
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58 Vid. ta~. 8. i 9. Osnovnih na~ela o nezavisnosti sudstva, koje je usvojila Generalna

skup{tina UN novembra 1985. godine, kao i Evropsku povequ o statutu za sudije, Op-

{ta na~ela, a posebno ta~. 1.7. i 1.8. Na~ela (od jula 1998. godine), u monografiji Pra-

vosudni saveti, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2003. godina, str. 229.

59 Ustavna poveqa sadr`i odredbe pod nazivom „nespojivosti funkcija’’ kao {to su od-

redbe ~lana 22, ~lana 27. st. 4. i 5. i ~lana 35. stav 3. Me|utim, ove odredbe imaju za ciq

da obezbede ravnopravnu zastupqenost dr`ava ~lanica na odre|enim funkcijama u in-

stitucijama Dr`avne zajednice, a ne zabranu kumulacije funkcija.

60 Princip nespojivosti javnih funkcija bio je predmet pa`we ustavotvorca SRJ iz 1992.

godine. Tako se prema Ustavu SRJ princip nespojivosti funkcija odnosio na funkci-

ju predsednika Republike, ~lana Savezne vlade, sudije Saveznog suda, saveznog dr`av-

nog tu`ioca i sudije Saveznog ustavnog suda. Ove funkcije bile su nespojive me|usob-

no, kao i sa bilo kojom drugom javnom funkcijom ili sa obavqawem bilo koje profe-

sionalne delatnosti ili slu`be. Pored toga, Ustavom je bilo utvr|eno da sudije Ustav-

nog suda, kao i svi nosioci pravosudnih funkcija na nivou savezne dr`ave ne mogu bi-

ti ~lanovi politi~kih partija (~lan 42. Ustava SRJ). Me|utim, analiza zakonodavstva

Savezne Republike Jugoslavije pokazuje da u tom zakonodavstvu nije bli`e ure|ivana

inkompatibilnost javnih funkcija, pa ni sudijske funkcije. Tako npr. Zakon o Save-

znom ustavnom sudu („Slu`beni list SRJ”, br. 36/92.), Zakon o Saveznom sudu („Slu`be-

ni list SRJ”, br. 27/92 ) i Zakon o vojnim sudovima („Slu`beni list SRJ“, br. 11/95,

1/96 i 74/99) nisu sadr`ali odredbe o nespojivosti sudijske funkcije.



predmet je zakonodavnog ure|ivawa. U Zakonu o Sudu Srbije i Crne Gore61

utvr|eno je da sudija ovog suda ne mo`e: prvo, obavqati poslani~ku ili

drugu javnu funkciju; drugo, obavqati bilo koju profesionalnu delatnost,

osim nau~no-istra`iva~ke i obrazovne, i to po odobrewu Suda; tre}e, biti

~lan politi~ke stranke; ~etvrto, u~estvovati u pripremi ustava, zakona i

drugih propisa i op{tih akata ~ija je ocena uskla|enosti u nadle`nosti Su-

da.62 I na kraju, Zakonom je utvr|eno da sudija ne mo`e u~estvovati u odlu~i-

vawu kada se glasa o nespojivosti wegove sudijske funkcije sa vr{ewem dru-

ge delatnosti. Iz navedenog zakonskog re{ewa proizlazi da o nespojivosti

sudijske funkcije, u svakom konkretnom slu~aju odlu~uje Ustavni sud u celi-

ni. Me|utim, u vezi s ovim re{ewem otvara se dilema o ~emu to Sud glasa, od-

nosno kad to Sud mo`e da glasa o inkompatibilnosti. Sud ne bi mogao da

glasa o inkompatibilnosti koja postoji u momentu izbora sudije, jer dok se

ona ne otkloni sudija ne bi mogao da preuzme sudijsku du`nost. Sud bi, po

na{em mi{qewu, mogao eventualno da konstatuje ~iwenicu nastupawa, odno-

sno postojawa inkompatibiliteta koji nastane u toku trajawa mandata sudi-

je. Do prestanka sudijske funkcije moralo bi dolaziti ex lege, u slu~aju kad

Sud konstatuje da inkompatibilnost koja je postojala u momentu izbora nije

u odre|enom roku otklowena, odnosno da je sudija preuzeo du`nost ili posao

koji je nespojiv sa sudijskom funkcijom protivno odredbama Zakona.

Odredbe ustava republika ~lanica Srbije i Crne Gore o inkompati-

bilnosti javnih funkcija, pa i funkcije sudije ustavnog suda, se me|usob-

no neznatno razlikuju.

2) Ustav Republike Crne Gore sadr`i odredbe o nespojivosti pojedinih

javnih funkcija sa drugom funkcijom i obavqawem profesionalne ili

druge delatnosti, i to za funkciju: ~lana Vlade, predsednika i sudije

Ustavnog suda, sudije i javnog tu`ioca.63 Ure|uju}i inkompatibilnost

funkcije sudije Ustavnog suda Crne Gore, Ustavom je utvr|eno da „predsjed-

nik i sudija Ustavnog suda ne mogu vr{iti poslani~ku i drugu javnu funk-

ciju niti profesionalno obavqati drugu djelatnost.” Tako|e, Ustavom je

utvr|eno da sudije Ustavnog suda „ne mogu biti ~lanovi organa politi~kih

stranaka.”64 Pri tome, ustavotvorac Crne Gore ne upu}uje da }e se zakonom

bli`e urediti nespojivost sudijske du`nosti. Me|utim, nepostojawe takve

odredbe u Ustavu nije bila smetwa da se u Zakonu o Ustavnom sudu Republike
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61 Vid. ~lan 22. Zakona o Sudu Srbije i Crne Gore („Slu`beni list SCG”, broj 26/03) .

62 O sadr`ini odredbe ~lana 22. Zakona ne}emo bli`e govoriti ovom prilikom. Ukaza}e-

mo samo na utvr|enu zabranu u~e{}a sudija Ustavnog suda u pripremi ustava, za koju nam

se ~ini da nema validnog razloga. Naprotiv, u~e{}e sudija na ovim poslovima ~ini nam

se opravdanim s obzirom na wihovo znawe i iskustvo, karakter ustava kao najvi{eg

pravnog akta ~ija se „ustavnost” ne ocewuje, kao i ~iwenicu da sudije koje u~estvuju u

pripremama ustava jesu u prilici da boqe spoznaju „voqu i intenciju ustavotvorca’’ iz-

ra`enu u pojedinim odredbama ustava u odnosu na koje }e se kasnije vr{iti ocena ustav-

nosti zakona i drugih propisa, a to im samo mo`e koristiti u obavqawu funkcije.

63 Vid. odredbe ~l. 93, 106. i 111. Ustava Republike Crne Gore iz 1992. godine. 

64 Vid. ~lan 41. Ustava Republike Crne Gore, po kome ustavotvorac omogu}ava sudijama da

budu ~lanovi politi~kih partija, ali im ne dozvoqava da budu birani u wihove organe.



Crne Gore, na|u i odredbe o nespojivosti funkcije sudija Ustavnog suda,

kao i odredbe o tome {ta biva u slu~aju kada sudija preuzme funkciju ili

delatnost koja je po Ustavu nespojiva sa funkcijom sudije Ustavnog suda.65

Tako je ovaj Zakon jedan od retkih evropskih zakona o ustavnom sudstvu ko-

ji nema odredbe o inkompatibilitetu.

3) Proklamuju}i na~elo podele vlasti, na zakonodavnu, izvr{nu i sud-

sku, Ustav Republike Srbije, u osnovnim odredbama, izri~ito utvr|uje da

je kontrola ustavnosti i zakonitosti poverena Ustavnom sudu Srbije

(~lan 9). Dosledna primena na~ela podele vlasti pretpostavqa i tra`i

primenu principa nespojivosti najvi{ih javnih funkcija u organima dr-

`avne vlasti, a time i u sferi „ustavnosudske vlasti”, u kojoj je posebno

va`no obezbediti nezavisnost i samostalnost Ustavnog suda.

Ure|ivawu principa inkompatibilnosti najvi{ih javnih funkcija u

Republici Srbiji, ustavotvorac je pristupio na razli~ite na~ine. Izri~ito

je utvr|ena samo nespojivost funkcije predsednika Republike i funkcije su-

dije Ustavnog suda sa drugim javnim funkcijama i obavqawem profesional-

ne delatnosti. Inkompatibilnost sudijske funkcije republi~ki ustavotvo-

rac odredio je tako {to je utvrdio da sudija „ne mo`e obavqati slu`bu ili

posao koji je zakonom utvr|en kao nespojiv sa wegovom funkcijom”.66 Nespo-

jivost funkcije predsednika i ~lanova Vlade, odnosno ministara nije pred-

met ure|ivawa Ustava, ve} republi~kog Zakona o dr`avnoj upravi.67 Ni usta-

votvorac Republike Srbije nije utvrdio obavezu zakonodavca da bli`e i kon-

kretnije uredi oblike nespojivosti i na~in wenog otklawawa. Nema po-

trebe posebno obrazlagati da je zakonodavna razrada ustavnog re{ewa o

nespojivosti funkcija, pa i funkcije sudije Ustavnog suda bila nu`na, jer

pojmovi koje je ustavotvorac upotrebio kod utvr|ivawa nespojivosti javnih

funkcija, nisu ni dovoqni, ni precizni da mogu jasno i potpuno izraziti sa-

dr`inu ovog principa, odnosno boqe re}i wegov doma{aj u odnosu na

druge funkcije, delatnosti i poslove.68 Tako|e treba re}i da u odredbama

~lana 127. Ustava, koje se odnose na prestanak sudijske funkcije, odnosno
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65 Vid. Zakon o Ustavnom sudu Republike Crne Gore („Slu`beni list CG”, broj 21/93). U Za-

konu se ~ak ni me|u razlozima za prestanak mandata sudije Ustavnog suda ne pomiwe pre-

uzimawe funkcije ili profesionalne delatnosti nespojive sa sudijskom funkcijom.

66 Ustavom Republike Srbije utvr|eno je da: 1) predsednik Republike ne mo`e obavqati

drugu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost (~lan 86.); 2) sudija Ustavnog suda

ne mo`e vr{iti drugu javnu ili profesionalnu delatnost (~lan 126.); 3) sudija, odno-

sno javni tu`ilac ne mo`e obavqati slu`bu ili posao koji je zakonom utvr|en kao ne-

spojiv sa wegovom funkcijom (~l. 100. i 106.).

67 Prema ~lanu 49. Zakona o dr`avnoj upravi („Slu`beni glasnik RS“, br. 20/90, 6/93, 48/93,

53/93, 67/93, 48/94 i 49/99....), ministar u republi~koj Vladi ne mo`e „vr{iti nikakvu javnu,

profesionalnu i drugu du`nost koja je nespojiva sa wegovom du`no{}u”, s tim {to Vlada

mo`e dati saglasnost za anga`ovawe ministra koji ima nau~no zvawe „u nau~noobrazovnim

ustanovama ukoliko se time ne dovodi u pitawe efikasan rad organa dr`avne uprave”.

68 Pri tome, kad govori o nespojivosti ustavotvorac Republike Srbije, koristi razli~i-

te formulacije, kao {to su nespojivost odre|ene funkcije sa „drugom javnom funkci-

jom”, „drugom funkcijom”, „javnom delatnosti”, „profesionalnom delatnosti”, „dru-

gom delatnosti”, „drugom slu`bom ili poslom’’ i sl.



razloge (osnove) za razre{ewe sudija Ustavnog suda, nije utvr|eno da je po-

stojawe nespojivosti razlog za prestanak funkcije, odnosno razre{ewe su-

dije Ustavnog suda. Iz iznetog sledi da je u pravnom sistemu Republike Sr-

bije inkompatibilnost funkcije sudije Ustavnog suda Srbije, ostala pod-

normirana. Izostalo je bli`e zakonsko ure|ivawe oblika nespojivosti, na-

~ina wenog otklawawa i pravnih posledica preuzimawa funkcije ili delat-

nosti nespojive sa sudijskom funkcijom.69 Drugim re~ima, u na{em pravnom

sistemu izostala su ne samo pravna pravila o oblicima inkompatibilnosti,

ve} i pravila o postupku u kome se otklawa nastala inkompatibilnost, kao

i pravila o posledicama koje bi nastupale ex lege u slu~aju postupawa sudije

suprotno odredbama Ustava i zakona. Postojawe ovih pravila, je neophodno

da bi ustavom proklamovani princip inkompatibilnosti funkcije sudije

Ustavnog suda u praksi bio delotvoran.

Dakle, u na{em savremenom ustavnopravnom sistemu, princip nespojivo-

sti funkcije sudije Ustavnog suda je uop{teno odre|en, bez bilo kakve bli`e

normativne razrade. Time je otvoren prostor za tuma~ewe i razli~itu prime-

nu ustavnog re{ewa o nespojivosti sudijske funkcije u praksi. Uop{teno od-

re|ivawe inkompatibiliteta u odredbama Ustava pru`a mogu}nost zloupotre-

be ustavnog re{ewa, kako od strane samih sudija, tako i od strane drugih or-

gana vlasti, odnosno organa koji odlu~uju o izboru i razre{ewu sudija ({efa

dr`ave i parlamentarne ve}ine) a u zavisnosti od odnosa politi~kih snaga u

zemqi i wihovih politi~kih ciqeva.70 Tako kako je formulisana inkompati-

bilnost u odredbi ~lana 126. stav 4. Ustava mo`e se, s jedne strane nesmetano

kr{iti, (jer je prepu{teno na voqu i savest sudiji da on ceni da li je neka

delatnost, odnosno posao nespojiv sa sudijskom funkcijom), a s druge strane,

bilo koja aktivnost sudije „mimo sudijske du`nosti’’ uvek mo`e biti okvali-

fikovana kao inkompatibilna i time poslu`iti kao osnov za prestanak su-

dijske funkcije. U dosada{woj praksi Ustavnog suda Srbije, u jednom slu~a-

ju, sudiji tog suda prestala je funkcija „zbog ~lanstva u upravnom odboru’’

udru`ewa gra|ana, s obrazlo`ewem da je funkcija sudije Ustavnog suda ne-

spojiva sa drugom javnom funkcijom.71
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69 Pravni status sudija Ustavnog suda u Republici Srbiji nije predmet ure|ivawa Zako-

na o postupku pred Ustavnim sudom Srbije i pravnom dejstvu wegovih odluka („Slu`be-

ni glasnik RS”, broj 21/92). Ovaj zakon nema odredbe o statusu sudija. Naravno ovo pi-

tawe nije moglo biti ni predmet ure|ivawa Poslovnika o radu Ustavnog suda („Slu-

`beni glasnik RS”, broj 9/95).

70 Strogo gledano sudije ne podle`u „politi~koj kontroli javnosti”, tj. kontroli bira~-

kog tela niti parlamentarnoj kontroli (kakvoj podle`u ~lanovi predstavni~kih tela

i organa koji se biraju na neposrednim izborima, kao i nosioci funkcija izvr{ne vla-

sti), ve} prevashodno stru~noj i profesionalnoj kontroli.

71 Na pomenuti na~in prestala je funkcija Slobodanu Vu~eti}u, sudiji Ustavnog suda Srbi-

je. U pismu od 21. decembra 1999. godine, koje je predsedniku Ustavnog suda Srbije uputio

predsednik Narodne skup{tine stajalo je: „Obave{tavamo Vas da je Narodna skup{tina

Republike Srbije, na Drugoj sednici Drugog redovnog zasedawa u 1999. godini, odr`a-

noj 21. decembra 1999. godine, saglasno ~lanu 73. ta~ka 10, a u vezi sa ~lanom 126. stav 4.

Ustava Republike Srbije, konstatovala da je Slobodanu Vu~eti}u, prestala funkcija su-

dije Ustavnog suda Republike Srbije, zbog nespojivosti funkcije sudije Ustavnog suda 



3. O doma{aju inkompatibilnosti funkcije sudije 

Ustavnog suda Srbije

Polaze}i od odredbe ~lana 126. stav 4. Ustava u kojoj je utvr|eno „da

sudija Ustavnog suda ne mo`e da obavqa drugu javnu funkciju niti profe-

sionalnu delatnost”, uz odsustvo bilo kakve zakonodavne razrade ovog

ustavnog re{ewa, osnovno pitawe koje se postavqa jeste da li se mo`e da-

ti jasan i nedvosmislen odgovor na pitawe dokle se`e ustavom utvr|ena

inkompatibilnost funkcije sudije Ustavnog suda Republike Srbije, u

kom roku i kako se ona otklawa i {ta biva ako sudija prekr{i navedenu

„zabranu”, pa kumulira funkcije, preuzme inkompatibilnu delatnost, po-

me{a „op{ti interes” i „privatni (li~ni) interes” ili interes organa

ili organizacije kojoj pripada (politi~koj partiji, udru`ewu, privred-

nom dru{tvu, ustanovi i sl.) ili pak preuzme vr{ewe nekog pla}enog po-

sla na „u{trb” vr{ewa du`nosti u Sudu. 

Kod utvr|ivawa doma{aja inkompatibilnosti funkcije sudije Ustav-

nog suda Srbije zna~ajno je opredeliti {ta ustavotvorac podrazumeva pod

pojmom „druga javna funkcija”, odnosno „profesionalna delatnost”.
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(nastavak fusnote 71)

sa drugom javnom funkcijom koju je preuzeo, a to je funkcija ~lana Upravnog odbora orga-

nizacije G-17 plus”. Me|utim, Narodna skup{tina Republike Srbije je 20. septembra 2001.

godine donela Odluku kojom je utvrdila „da je akt Narodne skup{tine Republike Srbi-

je......... na osnovu koga je Slobodanu Vu~eti}u prestala funkcija sudije Ustavnog suda Repu-

blike Srbije, ni{tav” („Slu`beni glasnik RS”, broj 56/2001). U obrazlo`ewu ove Odluke

navodi se da je pomenuti akt Narodne skup{tine pravno ni{tav iz slede}ih razloga: 

„^lanom 127. stav 1. Ustava Republike Srbije, izri~ito i taksativno su predvi|eni i nabro-

jani slu~ajevi u kojima sudiji Ustavnog suda prestaje funkcija, odnosno kad se razre{ava du-

`nosti sudije. Naime, sudiji Ustavnog suda prestaje funkcija samo u dva slu~aja: kada to sam

zatra`i ili kad ispuni uslove za ostvarivawe prava na starosnu penziju. Sudijske du`nosti

sudija Ustavnog suda se razre{ava tako|e u dva slu~aja: kad bude osu|en za krivi~no delo na

bezuslovnu kaznu zatvora ili kad trajno izgubi sposobnost za vr{ewe funkcije sudije Ustav-

nog suda. U konkretnom slu~aju, nije bio ispuwen ni jedan od uslova predvi|enih Ustavom za

prestanak sudijske funkcije, odnosno za razre{ewe... U obrazlo`ewu Odluke se daqe isti-

~e da je razlog koji je naveden za prestanak mandata pravno neosnovan iz vi{e razloga. „Pr-

vi je formalno-pravne prirode i sastoji se u tome {to se ~lanom 126. stav 4. Ustava ne pred-

vi|a prestanak sudijske funkcije, niti razre{ewe sudijske du`nosti, ve} samo da sudija

Ustavnog suda ne mo`e vr{iti drugu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost. Drugi,

materijalno-pravni razlog sastoji se u tome {to ~lanstvo, i to neprofesionalno, u Uprav-

nom odboru Organizacije G-17 plus koja je od nadle`nog organa registrovana kao ekspertska

organizacija, tj. stru~no udru`ewe gra|ana, ne predstavqa javnu funkciju. Op{te prihva}en

je pravni stav da je javna funkcija ona funkcija na koju se gra|anin bira neposredno od stra-

ne gra|ana (poslanik, odbornik) ili ga bira Narodna skup{tina, odnosno druga odgovaraju-

}a skup{tina. Pomenuti akt Narodne skup{tine pravno je ni{tav, zato {to nije donet na

propisan na~in, niti u propisanom obliku, kao i zato {to nije objavqen u „Slu`benom gla-

sniku Republike Srbije”... S obzirom na to da akt Narodne skup{tine, na osnovu koga je pre-

stala funkcija sudiji Ustavnog suda Republike Srbije, nije donet glasawem narodnih posla-

nika (ve} „primawem na znawe” stava, odnosno predloga Odbora za pravosu|e i upravu), da

nije donet u formi odluke ili neke druge vrste akta, kao i da nije objavqen u „Slu`benom

glasniku Republike Srbije”, a proizveo je pravne posledice, on je pravno ni{tav, a samim

tim i sve pravne posledice nastale wegovim dono{ewem.” Vid. Obrazlo`ewe predloga Od-

luke od 12. septembra 2001. godine, Dokumentacija Narodne skup{tine Republike Srbije.



Jedino nam se, kao {to smo ve} konstatovali ~ini nesporan stav na{eg

ustavotvorca kad je u pitawu ~lanstvo sudije Ustavnog suda u zakonodavnim,

izvr{nim i sudskim organima vlasti. Tako je funkcija sudije Ustavnog suda

nespojiva sa funkcijom poslanika, odnosno odbornika, funkcijom predsed-

nika Republike,72 predsednika i ~lanova Vlade, odnosno ~lanova izvr{nih

organa vlasti na svim nivoima organizovawa (od jednica lokalne samouprave

do Dr`avne zajednice), kao i sa funkcijama u organima i organizacijama dr-

`avne uprave. Me|utim, navedena formulacija ~lana 126. stav 4. Ustava tra-

`i odgovor na pitawe da li je funkcija sudije Ustavnog suda Srbije inkom-

patibilna sa du`nostima, odnosno funkcijama ~ije nosioce biraju, imenuju

ili postavqaju skup{tine, odnosno vlade i drugi izvr{ni organi, ukqu~iv i

ona imenovawa i postavqewa koja vr{e wihova radna tela (nadle`ni odbori,

odnosno komisije). Po na{em mi{qewu, ovaj oblik inkompatibilnosti od-

nosi se ne samo na nespojivost du`nosti sudije sa ~lanstvom u navedenim or-

ganima vlasti, ve} i na sva ona lica koja su izabrana, imenovana ili posta-

vqena od strane ovih organa.73 Navedeni oblici inkompatibilnosti su nepo-

sredni izraz na~ela podele vlasti i oni u su{tini treba da obezbede i za{ti-

te Ustavni sud od uticaja drugih organa dr`avne vlasti – pre svega zakono-

davne i izvr{ne. Suprotno bi bilo protivno i osnovnim na~elima Ustava o

vladavini prava i nezavisnosti i samostalnosti Ustavnog suda. Od ovog sta-

va bi uvek trebalo polaziti u slu~aju spora o tome da li je jedna konkretna

funkcija inkompatibilna sa du`no{}u sudije Ustavnog suda ili ne.

Tako|e, ~ini nam se nespornim i ustavna zabrana obavqawa bilo koje

profesionalne delatnosti od strane sudija Ustavnog suda, s tim {to se i

ovde postavqa pitawe {ta je ustavotvorac podrazumevao pod „profesional-

nom delatno{}u” – da li samo delatnost koja se obavqa uz zasnivawe rad-

nog odnosa ili samo onu delatnost za koju je posebnim zakonom odre|eno da

se smatra „profesionalnom delatno{}u”,74 ili i svaki drugi pla}eni po-

sao. Dakle, i kod ovog oblika inkompatibilnosti name}e se potreba utvr-

|ivawa zna~ewa pojma „profesionalna delatnost”, odnosno utvr|ivawa

{ta se to u smislu Ustava smatra „profesionalnom delato{}u”.
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72 Kao {to smo ve} konstatovali, republi~ki ustavotvorac je utvrdio da je funkcija pred-

sednika Republike nespojiva sa drugim javnim funkcijama i obavqawem profesional-

ne delatnosti, a to zna~i i sa funkcijom sudije Ustavnog suda. 

73 Saglasno ~lanu 73. i 126. stav 4. Ustava, funkcija sudije Ustavnog suda ima se smatra-

ti nespojivom i sa funkcijom guvernera Narodne banke, kao i sa bilo kojom drugom

funkcijom u Narodnoj banci.

74 Podse}amo samo, da je vr{ewe sudijske funkcije nespojivo sa istovremenim obav-

qawem odre|enih profesionalnih delatnosti i slu`bi, za koje je zakonom utvr|e-

no da se vr{e u op{tem interesu, stru~no i nepristrasno. Tako je u ~lanu 4. stav 1.

ta~ka 6) Zakona o advokaturi („Slu`beni list SRJ”, br. 24/98, 26/98. i 69/2000), utvr-

|eno da pravo upisa u imenik advokata ima lice koje, pored drugih uslova, ispuwa-

va uslov da se „ne bavi drugom profesionalnom delatno{}u, osim u nau~noj, peda-

go{koj, prevodila~koj, umetni~koj, publicisti~koj, humanitarnoj i sportskoj obla-

sti.” Za o~ekivati je da }e se sli~na pravila u na{em zakonodavstvu utvrditi i za

jo{ neke profesije.



Za sve druge oblike inkompatibilnosti (koje poznaje uporedno pravo),

imamo samo pitawe da li se ti oblici i kod nas podrazumevaju i pretposta-

vqaju po prirodi stvari, odnosno prirodi sudijske funkcije, pa ih ustavo-

tvorac otuda nije izri~ito ni pomiwao ili se pak ti oblici inkompati-

bilnosti kod nas ne podrazumevaju, tj. ne postoje jer nisu propisani.

Tako se name}e pitawe mo`e li sudija Ustavnog suda Republike Srbije:

– biti kandidovan za narodnog poslanika ili za drugu izbornu funk-

ciju, ili bi sudija pre prihvatawa kandidature trebalo da podnese ostav-

ku na sudijsku funkciju, pa se tek tada kandidovati na izborima, ili se

pak sudija uvek mo`e kandidovati, a ukoliko bude izabran, naknadno }e se

otkloniti inkompatibilnost;75

– biti ~lan komisija ili drugih organa i tela za sprovo|ewe izbora;76

– biti ~lan radnih tela zakonodavnih, izvr{nih i sudskih organa, a

ako mo`e, kojih (npr. ~lan komisije za pripremu ustava, za pripremu na-

crta pojedinih zakona ili izve{taja i ekspertiza o sprovo|ewu pojedinih

zakona ili drugih op{tih akata i sl.);

– biti ~lan uprave ili nadzornog odbora ili drugih organa privred-

nih dru{tava, ustanova i drugih pravnih lica, a posebno onih koja se

osnivaju s lukreativnim ciqem;77

– obavqati bilo koju profesionalnu delatnost (ako je profesor uni-

verziteta, nau~ni saradnik i sl.), u kom obimu (nekoliko sati nedeqno,

mese~no, godi{we) i u kom obliku (mo`e li izvoditi nastavu, mo`e li

objavqivati nau~ne i stru~ne radove, mo`e li u~estvovati na nau~nim i

stru~nim skupovima i dr)78, i da pri tom bude sasvim jasno koja je funk-

cija, odnosno delatnost presti`nija;
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75 Ustavotvorci, odnosno zakonodavci pojedinih evropskih zemaqa su ovo pitawe izri~ito

regulisali, tako da se sudija koji bude izabran na drugu funkciju, u odre|enom periodu

mora osloboditi sudijske funkcije, dok pojedine zemqe posredno „zabrawuju” mogu}nost

u~e{}a na izborima za odre|ene funkcije za vreme obavqawa sudijske funkcije, tj. sudi-

ja prethodno mora podneti ostavku, pa se tek nakon toga mo`e kandidovati na izborima.

76 U odgovoru na ovo pitawe iznose se razli~iti stavovi, odnosno mi{qewa s obzirom da

su izborne komisije samostalna i nezavisna „tela za sprovo|ewe izbora”. Po na{em

mi{qewu funkcija sudije Ustavnog suda je inkompatibilna sa ~lanstvom u ovim komi-

sijama, s obzirom da je i ~lanstvo u navedenim komisijama javna funkcija. Osim toga

pri odgovoru na ovo pitawe mora se imati u vidu i nadle`nost Ustavnog suda utvr|e-

na u ~lanu 125. stav 1. ta~ka 7. Ustava, po kome Sud odlu~uje i o „izbornim sporovima

koji nisu u nadle`nosti sudova ili drugih dr`avnih organa”. Vid. op{irnije B. Ne-

nadi}, Nespojivost sudijske funkcije, str. 26. i d.

77 ^lanstvo u organima privrednih dru{tava jeste posao upravqawa, odnosno poslovo-

|ewa jednim privrednim dru{tvom ili drugim pravnim licem. To je saglasno odredba-

ma ~lana 269. i 270. Zakona o preduze}ima „pla}eni posao“. Ukazujemo da je u ve}em bro-

ju savremenih zemaqa izri~ito propisano da je funkcija sudije ustavnog suda inkompa-

tibilna sa ~lanstvom u organima upravqawa i u nadzornim telima preduze}a i drugih

pravnih lica, posebno onih sa lukreativnim ciqem.

78 U vezi s navedenom formulacijom ~lana 126. stav 4. Ustava sledi i pitawe da li je in-

tencija ustavotvorca Republike Srbije bila da utvrdi zabranu po kojoj sudija Ustavnog

suda ne mo`e obavqati ni jedan drugi posao ili aktivnost, ili se pak radi samo o nemo-

gu}nosti obavqawa „profesionalne delatnosti” od strane sudije, dok neke druge poslo-

ve koji ne spadaju u ovu grupu poslova sudija mo`e obavqati. Naime, pitawe je i da li

sudija mo`e da obavqa bilo koju aktivnost, odnosno posao koji nije ni „javna funkcija”



– pru`ati pravne savete i davati pravna mi{qewa (ekspertize), od-

nosno obavqati bilo koji pla}eni posao;

– biti biran u nastavna i nau~na zvawa i biti „unapre|ivan” u toku traja-

wa funkcije i mo`e li sticati akademska zvawa (magistrature i doktorate);

– biti ~lan politi~ke stranke ili politi~kog pokreta, odnosno ~lan

organa politi~ke stranke ili biti ~lan sindikata;79

– biti ~lan udru`ewa gra|ana, i ako mo`e kojih;

– biti nosilac funkcije u humanitarnim, dobrotvornim, sportskim,

kulturno umetni~kim i drugim dru{tvima ili udru`ewima, a posebno

onih koja vr{e javna ovla{}ewa.

Pored navedenog, mo`e se postaviti i pitawe mo`e li bra~ni drug,

odnosno srodnik sudije Ustavnog suda do odre|enog stepena srodstva bi-

ti funkcioner ili zaposlen u Sudu ili i u drugim organima zakonodav-

ne, izvr{ne i sudske vlasti.

Kada je u pitawu na~in otklawawa inkompatibilnosti, pitawe je u

kom roku lice izabrano za sudiju Ustavnog suda mora da preuzme sudijsku

du`nost i oslobodi se inkompatibilnosti ako je inkompatibilnost po-

stojala u momentu izbora i mo`e li sudija preuzeti i vr{iti sudijsku du-

`nost, a da prethodno nije napustio funkciju ili prestao obavqati de-

latnost nespojivu sa sudijskom funkcijom. 

I na kraju mogu se postaviti i pitawa kome (predsedniku Suda ili

Sudu u celini), kako (usmeno ili pismeno) i kada sudija Ustavnog suda

treba da saop{ti da je preuzeo ili da namereva preuzeti funkciju ili

delatnost nespojivu sa funkcijom sudije Ustavnog suda, kao i treba li
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(nastavak fusnote 78)

ni „profesionalna delatnost” i ako mo`e, pod kojim uslovima. Skoro da je pravilo u upo-

rednom zakonodavstvu, da se u slu~aju postojawa mogu}nosti da se sudija bavi i nekom delat-

no{}u, odnosno poslom to izri~ito i utvr|uju – kao npr. da se sudije mogu baviti nau~nim,

pedago{kim, publicisti~kim, istra`iva~kim radom ili u~estvovati u radu nau~nih i stru~-

nih skupova i u izradi nau~nih i stru~nih projekata ili projekata pojedinih zakonskih aka-

ta i sl. To tako|e zna~i, da uz sudijsku du`nost sudija ne mo`e obavqati ni jedan drugi po-

sao, osim izri~ito propisanih poslova, pa obavqawe svakog drugog posla ili aktivnosti je

inkompatibilno sa sudijskom du`nosti. Naravno, uzorni zakonodavci su utvrdili uslove

pod kojim se mogu obavqati ovi poslovi, kao i obavezu sudije da prethodno obavesti sud o sva-

kom konkretnom poslu (koji ina~e mo`e da obavqa po zakonu), radi pribavqawa saglasnosti

suda, kako obavqawe tog posla ne bi uticalo na efikasnost vr{ewa sudijske du`nosti, a ti-

me i rad suda u celini. I u na{oj dosada{woj praksi bilo je slu~ajeva da su sudije u~estvo-

vale u radu nau~nih i stru~nih skupova, da su bile ~lanovi radnih tela skup{tina ili vla-

da za pripremu pojedinih zakonskih projekata, da su u~estvovale u edukaciji sudija i zaposle-

nih u pravosudnim organima, da su bile ~lanovi komisija za polagawe stru~nih ispita za rad

u dr`avnim organima ili ispita za obavqawe odre|enih delatnosti, itd. Zabrana ovih ak-

tivnosti, po oceni ovih zakonodavaca, bi nesporno sputavala stvarala~ki rad sudija i pre-

no{ewe znawa i iskustva u jednoj veoma va`noj oblasti dru{tvenog `ivota.

79 Na{ savremeni ustavotvorac prevideo je po na{em vi|ewu, jedan va`an osnov koji

iskqu~uje mogu}nost politi~kog uticaja na vr{ewe sudijske funkcije, a to je zabrana

~lanstva sudija u politi~kim partijama, odnosno wihovim organima. Podse}awa radi,

Ustav SRJ je utvr|ivao izri~ito zabranu ~lanstva u politi~kim partijama sudija Save-

znog ustavnog suda. Sudije Ustavnog suda, po prirodi stvari, nisu i ne bi smele biti

politi~ki funkcioneri.



(ili ne treba) sudiji Ustavnog suda saglasnost Suda, ako ho}e da obavqa bi-

lo koji posao koji nije „ni javna funkcija, ni profesionalna delatnost”.80

Naravno, s ovim se ne iscrpquju pitawa koja se mogu postaviti u vezi s

doma{ajem i na~inom otklawawa inkompatibilnosti funkcije sudije

Ustavnog suda, posebno ako se imaju u vidu re{ewa koja postoje u uporednom

pravu, a koja su ugra|ena u ustavnopravne sisteme pojedinih zemaqa kao prav-

na garancija da se ova sudijska funkcija obavqa u op{tem (javnom) interesu.

Sada, kako stoje stvari sa normativnim re{ewima u ustavno pravnom

poretku Republike Srbije, u odgovoru na postavqeno pitawe o doma{aju

inkompatibilnosti funkcije sudije Ustavnog suda, odgovor bi mogao biti

da sa sudijskom funkcijom nisu inkompatibilne gore pomenute funkcije,

delatnosti i poslovi, ali bi odgovor isto tako mogao biti i suprotan – da

u odnosu na pomenute funkcije, odnosno delatnosti i poslove inkompati-

bilnost postoji. Dakle, odgovor bi mogao biti i da sudija „mo`e da obavqa

sve navedeno”, ali i da „ne mo`e da obavqa ni{ta od navedenog”; da sudija

treba (mora), ali i ne mora (i nije obavezan) da obavesti Sud o inkompati-

bilnosti, niti je du`an da pribavi saglasnost Suda za obavqawe pojedinih

poslova; a u pogledu roka za otklawawe inkompatibilnosti rok bi mogao

biti odmah po izboru na sudijsku funkciju, odnosno danom nastanka inkom-

patibilnosti, ili u primerenom vremenskom periodu, a mo`da i nema roka.

U dosada{woj praksi kr{ewa odredaba inkompatibilnosti prolazilo je po

pravilu „neka`weno”, sem retkih izuzetaka kada je od voqe onih koji su ima-

li politi~ku vlast zavisilo koja }e se mera i kada primeniti, a ne od do-

sledne primene re{ewa utvr|enih u Ustavu i zakonu. 

Da bi se broj otvorenih pitawa u vezi sa inkompatibilno{}u funk-

cije sudije Ustavnog suda sveo na razumnu meru (jer }e pitawa uvek biti s

obzirom da je otklawawe mogu}nosti sukoba interesa u obavqawu javnih

funkcija jedan proces koji ima ne samo pravni, ve} i politi~ki, ekonom-

ski, socijalni, eti~ki aspekt i dr.), nu`no je da ustavotvorac, odnosno za-

konodavac utvrdi ne samo oblike inkompatibilnosti, ve} i na~in, odno-

sno postupak wihovog otklawawa.

Zakqu~na razmatrawa

Ustavom Republike Srbije je na uop{ten na~in ure|ena inkompatibil-

nost funkcije sudije Ustavnog suda sa drugim funkcijama i delatnostima.

Uz to, zakonodavna ure|enost principa nespojivosti funkcije sudije Ustav-

nog suda u zakonodavstvu Republike Srbije je do sada potpuno izostala. Ova

konstatacija sama po sebi govori dovoqno {ta bi trebalo ~initi. 
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80 Za pretpostaviti je da bi sudija bio du`an da to u~ini obavezno pre preuzimawa druge

funkcije, du`nosti ili slu`be, i da za to dobije saglasnost suda. Ovo tim pre, {to

na{ ustavotvorac izri~ito ne utvr|uje mogu}nost da se sudija bavi bilo kakvim poslom

ili slu`bom, ali kao {to je konstatovano, o ovom pitawu nema pravnih normi u na{em

pozitivnom pravu.



Princip inkompatibilnosti funkcije sudije Ustavnog suda morala

bi ostati materia constitutionis i u novom ustavu Srbije. Za o~ekivati je da

}e novi ustavotvorac Srbije imati vi{e sluha za ure|ivawe pitawa in-

kompatibilnosti, ali nagla{avamo da ustavna re{ewa moraju potom biti

propra}ena i konkretnim zakonskim re{ewima (kao {to je to ura|eno „za

nosioce sudijske i tu`ila~ke funkcije” u nas). Ako se to pitawe ne ure-

di tako, kako je to u~iweno u Nema~koj, Austriji ili Italiji (a to su sa-

mo tri evropske zemqe koje imaju du`u tradiciju ustavno sudske za{tite

od nas), a ono bar u onoj meri u kojoj su to u~inile zemqe u na{em okru-

`ewu.81 Pri tome, ustavna i zakonska re{ewa moraju biti utvr|ena tako

da predstavqaju normativne garancije da do sukoba interesa u obavqawu

funkcije sudije Ustavnog suda ne dolazi. Svrha tih re{ewa ogleda se u

tome da obezbede da delovawe sudija Ustavnog suda (u ostalom kao i svih

drugih nosilaca javnih funkcija) bude u op{tem (javnom) interesu i da se

spre~e situacije u kojima bi taj interes mogao biti „`rtvovan” u korist

privatnog interesa.82

Ne ulaze}i u pravnu tehniku, odnosno na~in formulisawa odredaba o

inkompatibilnosti, smatramo da u novom ustavu Srbije, a potom i u zako-

nu kojim }e se bli`e urediti pravni polo`aj sudija Ustavnog suda, (ili

pak u zakonu o konfliktu – sukobu interesa) treba urediti konkretne ob-

like nespojivosti funkcije sudije Ustavnog suda sa drugim funkcijama i

poslovima, kao i na~in otklawawa te inkompatibilnosti. Uop{tena

ustavna re{ewa sama po sebi, bez bli`e pravne razrade, ne mogu biti jem-

stvo, odnosno oslonac samostalnosti i nezavisnosti sudija. Sudije

Ustavnog suda bi trebalo unapred da znaju pravila koja ure|uju wihov po-

lo`aj, pa otuda i zabrane obavqawa odre|enih delatnosti i funkcija od

strane sudija ovog suda moraju biti izri~ito i precizno propisane. 
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81 Razmatrawu pitawa inkompatibiliteta i izlagawu re{ewa u komparativnom pravu

pri{li smo sa ciqem da se neka od tih re{ewa imaju u vidu u postupku pripreme odre-

daba novog ustava Srbije o pravnom polo`aju sudija Ustavnog suda, a ne radi wihovog

prostog preuzimawa i prepisivawa, kako se to ~esto ~ini u na{oj savremenoj norma-

tivnoj praksi kad su u pitawu pojedini zakoni i drugi pravni akti. 

82 Potpuna i celovita ure|enost ovog principa je pogotovo neophodna u zemqi kakva je

na{a, u kojoj podela vlasti nema tradiciju – zemqa u kojoj su veoma duboki ekonomski,

politi~ki i drugi sukobi uz veoma visok stepen politizacije dru{tvenih odnosa u ce-

lini i dr. 





POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM





Mr Milovan Buzaxi},

ranije predsednik Ustavnog suda Jugoslavije

RES IUDICATA I KONTROLA USTAVNOSTI 

NORMATIVNIH AKATA

„U filozofiji ne postoji presu|ena stvar” (H. Perelman) U Quo vadis-
u H. Sjenkjevi~ ka`e da „istina prebiva negde tako visoko da je ni sami bo-

govi ne mogu dogledati sa vrhova olimpijskih.” Za razliku od filozofije,

pravo poznaje i presu|enu stvar i, upravo u vezi s wom, pravnu istinu.

1. Zabele`eno je da je jo{ Ulpijan, jedan od najuglednijih pravnika

klasi~nog perioda rimskog prava, rekao: Res iudicata pro veritate accipitur –
{to se presudom utvrdi smatra se istinom. Sintagma „presu|ena stvar”,

odnosno na~elo res iudicata utkano je u prava modernih dr`ava. Na~elo res
iudicata jedno je od op{tih pravnih na~ela unutra{wih pravnih poredaka

dr`ava i me|unarodnog prava.1

Pravno oblikovawe dru{tvenih odnosa i utvr|ivawe pravila pona{a-

wa pravnih subjekata, samo po sebi, ne elimini{e sukobe razli~itih in-

teresa. A kada bi na to i pretendovalo, pravo to ne bi moglo posti}i. Ure-

|uju}i dru{tvene odnose, pravo nastoji da dru{tvene sukobe svede na naj-

mawu mogu}u meru i, zatim, utvrdi postupak i sredstva re{avawa stvarnih

sukoba koji se ispoqavaju kao sporovi u pravu, odnosno pravni sporovi.

Opstanak dru{tva i stvarni qudski dru{tveni `ivot ne dopu{taju da prav-

ni sporovi traju u nedogled. Pravni sporovi moraju imati odre|eni kraj. Spor

se jednom mora okon~ati. Vreme neizvesnosti u dru{tvenim odnosima, resp. prav-

nim sporovima mora se svesti na razumnu meru. U pravu, kao „i u sebi uskla|e-

nom izrazu” (F. Engels) i „sopstvenom pravnom svetu u okviru stvarnog sveta”

(R. Luki}), okon~awe pravnog spora ozna~eno je institutom pravnosna`nosti.

Pravnosna`no{}u sudske presude nastupa i pravnosna`nost pravne istine

utvr|ene u pravnom postupku. Pravna vaqanost pravnosna`ne odluke ne mo`e se

u principu vi{e ispitivati (ne bis in idem). Pravnosna`nom odlukom konkretni
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1 „Niko ne mo`e biti gowen ili ka`wen zbog krivi~nog dela u vezi kojeg je ve} bio oslo-

bo|en krivice ili osu|en pravnosna`nom presudom prema zakonu i krivi~nom postupku

svake zemqe” (~lan 14. ta~. 7. Me|unarodnog pakta o gra|anskim i politi~kim pravima).

„Nikome se ne mo`e ponovo suditi niti se mo`e ponovo kazniti u krivi~nom postup-

ku u nadle`nosti iste dr`ave za delo zbog kojeg je ve} bio pravosna`no oslobo|en ili

osu|en u skladu sa zakonom i krivi~nim postupkom te dr`ave” (~lan 4. Protokola broj

7. uz Evropsku konvenciju za za{titu qudskih prava i osnovnih sloboda). 

„Niko ne mo`e da bude gowen i ka`wen za krivi~no delo za koje je pravnosna`nom pre-

sudom oslobo|en ili osu|en ili je za to delo postupak protiv wega pravnosna`no obustav-

qen ili tu`ba pravnosna`no odbijena” (~lan 6. stav 1. Zakona o krivi~nom postupku).



slu~aj postaje res iudicata (presu|ena stvar). Samim tim, pravna istina utvr|ena

pravnosna`nom odlukom postaje neprikosnovena i ne mo`e se, u na~elu, vi{e

dovoditi u sumwu.2 Ukratko, res iudicata ozna~ava pravnosna`no okon~awe prav-

nog spora i zabranu ponovnog presu|ivawa iste stvari, odnosno istog slu~aja.

Pravna istina ne mora, razume se, uvek biti i stvarna, materijalna

istina. Otuda pravo, da ne bi „dubilo na glavi”, dozvoqava, izuzetno i pod

odre|enim uslovima, vanredna pravna sredstva. Ponovno ispitivawe prav-

nosna`no utvr|ene istine usmereno je na otklawawe sumwi u tu istinu i

utvr|ivawe istovetnosti pravne i stvarne istine. Ali, ni preispitivawe

presu|ene stvari, odnosno vanredna pravna sredstva nisu potpuna i nepri-

kosnovena garancija identiteta pravne i stvarne istine. No, to je ve~iti

problem prava kao takvog i otud pravna istina ostaje jedna od najva`nijih

pravnih vrednosti, a res iudicata jedno od bitnih op{tih pravnih na~ela.

2. No, res iudicata ne ozna~ava samo nemogu}nost ponovnog su|ewa u is-

toj, konkretnoj, ta~no odre|enoj stvari (ne bis in idem). To je samo jedno,

odnosno u`e zna~ewe presu|ene stvari (res iudicata). Jer, res iudicata u {i-

rem smislu ozna~ava i obavezu istog presu|ewa u kasnijem istovrsnom slu-

~aju, odnosno jednako postupawe u jednakim slu~ajvima i nejednako postu-

pawe u nejednakim slu~ajevima. I upravo na ovom {irem zna~ewu na~ela

presu|ene stvari po~iva precedent. Naime, presuda kojom je pravnosna-

`no re{en konkretan slu~aj postaje obavezna za sve budu}e slu~ajeve iste

vrste. To, drugim re~ima, zna~i da sudski precedent, generalizovana kon-

kretna norma, sti~e svojstvo op{tosti, odnosno postaje izvor prava. Kada

sudska presuda u konkretnom slu~aju postane precedent za budu}e odluke u

sli~nim slu~ajevima onda to, po Kelzenu, zna~i da presuda stvara op{tu nor-

mu koja je „izjedna~ena sa zakonima koji poti~u od takozvanog zakonodavnog

organa”.3 Naravno, i u anglosaksonskom ili precedentnom pravu, sudska pre-

suda obavezuje samo u pogledu ratio decidendi, iako je, kako veli A. Hart, i sam

taj pojam „u velikoj meri neodre|en.” R. Dvorkin, smatra da snaga preceden-

ta, za razliku od zakona, ne proisti~e prosto iz ~iwenice pravnosna`nosti

ranije donesene presude. Naprotiv, „gravitaciona sila precedenta mo`e se

objasniti ne pozivawem na mudrost sprovo|ewa ne~ega {to je zvani~no do-

neto, nego na pravi~nost sli~nog postupawa u sli~nim slu~ajevima.”4

3. Kako je predmet ovog napisa res iudicata u kontroli ustavnosti i za-

konitosti op{tih pravnih akata, a res iudicata u smislu precedenta ozna-

~ava obaveznost istog postupawa u kasnijim istovrsnim slu~ajevima, onda

vaqa utvrditi {ta su to istovrsni, odnosno identi~ni slu~ajevi u ocewi-

vawu ustavnosti i zakonitosti normativnih akata.
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2 „Za pravo je istina samo ono {to je utvr|eno u ta~no odre|enom pravnom postupku, na

ta~no utvr|en na~in. Sve van toga je neistina, ma koliko ona bila vapiju}a istina’’ (R.

Luki}, Sistem filozofije prava, Beograd, 1992. strana 471)

3 Op{ta teorija prava i dr`ave, Beograd 1998, str. 207–208, 334; o obavezuju}oj snazi

sudske odluke, odnosno doktrini ozna~enoj kao stare decisis vid. A. Ros, Pravo i pravda,

Podgorica 1996, str. 210–215; R. Vasi} i K. ^avo{ki, Uvod u pravo, áá, „Dragani}”, Be-

ograd 1997, str. 117.

4 Su{tina individualnih prava, Beograd – Podgorica, 2001, str. 150.



Istovrsni slu~ajevi u kontroli ustavnosti, odnosno zakonitosti su,

bez sumwe, normativne tvorevine. Ali, koje su to normativne tvorevine

istovrsne – da li je re~ o istovetnom tekstu norme, odnosno normativnog

akta ili o pravnim normama istovetnog pravog zna~ewa?

Istovetan tekst norme, odnosno normativnog akta gotovo je retkost.

I pored velike sli~nosti, pa i odre|ene istovetnosti teksta te{ko je go-

voriti o identi~nosti teksta normativnog akta. Uostalom i istovetan

tekst, kao i gotovo svaki tekst, mo`e imati vi{e zna~ewa, pogotovo u raz-

li~itim vremenima, prilikama i sredinama. Tuma~ewe tek treba da ot-

krije pravo zna~ewe pravne norme sadr`ane u odre|enom tekstu. Stoga se

~ini da pod, uslovno govore}i, identi~nom normom, vaqa razumeti normu

istog sadr`aja, preciznije istog pravog zna~ewa. Ali, te{ko}a nastaje

upravo u utvr|ivawu pravog smisla, odnosno ta~nog zna~ewa pravne nor-

me. Otuda istovetan tekst pravne norme ne mora uvek ozna~avati i iden-

ti~nost sadr`aja pravne norme, pa time ni biti vaqan osnov za istovet-

no odlu~ivawe u „istoj stvari”.

Kao duhovna tvorevina pravo pretpostavqa tuma~ewe. „Tuma~ewe jeste

ume{nost razumevawa nekog teksta i otkrivawe wegovog zna~ewa’’ (K. ^a-

vo{ki). Tuma~ewe prava je izuzetno te`ak i slo`en intelektualni posao.

To je „nala`ewe prava” (A. Kaufman). Utvr|ivawe pravog zna~ewa (smi-

sla) pravne norme je bitna pretpostavka ne samo prakti~ne primene prav-

nih normi nego i, naro~ito, ispitivawa ustavnosti i zakonitosti norma-

tivnih akata. U stvari, moglo bi se re}i da se ocewivawe ustavnosti, od-

nosno zakonitosti u osnovi i sastoji u tuma~ewu prava. Bez utvr|ivawa

pravog zna~ewa osporenih pravnih normi i pravog zna~ewa vi{ih normi

s kojima osporene norme moraju biti saglasne nema ocene ustavnosti, od-

nosno zakonitosti, pa time ni vaqane odluke ustavnog suda.

Valtazar Bogi{i} je u pravu kad ka`e: „[to svak jednako razumije, to-

me tuma~a ne treba.” Ali op{te pravne norme niti svi „jednako razumiju”

niti je to mogu}e. Kada bi op{te norme bile jednozna~ne one, razume se,

ne bi zahtevale tuma~ewe. Jer, kao {to veli Aristotel, „niko ne odlu~uje

o stvarima koje uop{te ne mogu da budu druk~ije.” Me|utim, ve} time {to su

op{te , pravne norme nemaju unapred osigurano odre|eno i nesumwivo zna-

~ewe, usled ~ega su upu}ene na otkrivawe wihovog pravog zna~ewa. Op{te

pravne norme su, vi{ezna~ne, ~ak i onda kada imaju jezgro jasnog zna~ewa.

Upravo stoga H. Hart i govori o „otvorenom sadr`aju prava”, odnosno op-

{tih normi,5 a E. D. Hir{ isti~e da „nema tuma~ewa koje mo`e da iscrpe

zna~ewe jednog teksta.” A ako je to tako onda identi~an tekst norme ne mo-

ra imati i identi~an sadr`aj, preciznije istovetno pravo zna~ewe.

Ukratko, istovrstan slu~aj u kontroli ustavnosti, odnosno zakonito-

sti mo`e biti samo normativni tekst istog sadr`aja, odnosno istog pra-

vog zna~ewa kao i akt koji je bio predmet ustavnog spora.
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5 Pojam prava, CID, Podgorica – Cetiwe, 1994, str. 163–178

Vid. K. ^avo{ki, u: R. Vasi} i K. ^avo{ki, Uvod u pravo, áá, cit. izd., str. 224



4. U pravu prve i druge jugoslovenske dr`ave na~elo res iudicata va`i-

lo je samo u wegovom u`em zna~ewu, to jest u smislu zabrane pokretawa i

vo|ewa postupka u ve} pravnosna`no presu|enoj stvari. Sudska presuda u

odre|enom, konkretnom sporu nije obavezivala sud u potowem su|ewu u

istovrsnim slu~ajevima, odnosno nije postajala izvor prava. To, razume

se, nije zna~ilo da je sud potpuno zanemarivao ranije pravnosna`ne pre-

sude u kasnijim pojedina~nim istovrsnim slu~ajevima. No, to se ~inilo,

a ~ini i danas, ujedna~avawem sudske prakse, odnosno jednoobraznim presu-

|ewem istih slu~ajeva.6 Iako „nalikuje obaveznosti formalnih izvora pra-

va” (R. Vasi}), jedinstvena sudska praksa, nastala ne na obaveznosti prav-

nosna`ne presude u konkretnom slu~aju (precedent) ve} na osnovu tuma~ewa

pisanih formalnih izvora prava, ne postaje izvor prava. Od te prakse mo-

`e se uvek odstupiti. I to se ~ini kad god za to postoje vaqani razlozi.

U kontroli ustavnosti i zakonitosti normativnih akata na~elo res iudi-
cata u ustavnom sudstvu druge Jugoslavije ozna~avalo je nemogu}nost ponovnog

ocewivawa ustavnosti, odnosno zakonitosti kasiranog op{teg pravnog akta.

O ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnot akta za koji je odlukom

ustavnog suda utvr|eno da nije saglasan sa ustavom, odnosno zakonom, nije se

vi{e mogao pokretati i voditi postupak ocewivawa ustavnosti, odnosno za-

konitosti. Odluka ustavnog suda bila je op{teobavezna i izvr{na, a neusta-

van ili nezakonit op{ti pravni akt eliminisan je iz pravnog poretka.

Odluka ustavnog suda, kasatorna ili odbijaju}a, nije obavezivala taj

sud u potowem odlu~ivawu o ustavnosti, odnosno zakonitosti istovrsnih

normativnih akata. Drugim re~ima, odluka ustavnog suda nije postajala

precedent, odnosno izvor prava.

Ustavno sudstvo druge Jugoslavije, iako to pravno nije bilo ure|eno, ne-

prestano je te`ilo da do|e do ujedna~avawa ustavnosudske prakse. Ustav-

nosudska praksa bila je usmerena na celovitije i svestranije ispitivawe

ustavnosti, odnosno zakonitosti osporenog normativnog akta, {to je, sa

svoje strane, dovodilo do jednakog odlu~ivawa u istovrsnim sporovima.

Ali, ujedna~avawe ustavnosudske prakse, iako je formalno izgledalo, u stva-

ri, nije proisticalo iz obaveznosti prethodnih odluka ustavnog suda. Ustav-

nosudska praksa nije formalno bila izvor prava u objektivnim sporovima.

5. Spor o ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnog akta uvek je

spor o ustavnosti, odnosno zakonitosti konkretnog, ta~no odre|enog nor-

mativnog akta. Odluka ustavnog suda ti~e se samo normativnog akta koji

je bio predmet ustavnog spora. Kasirawem odre|enog neustavnog, odnosno

nezakonitog normativnog akta prestaje da va`i samo taj konkretni akt.

Kasatorna odluka ustavnog suda uop{te ne tangira drugi normativni akt,

to jest normativni akt koji nije bio predmet spora, bez obzira na neustavnost,

208

–––––––––––––––––––

6 „Jednoobraznost sudske prakse u istim spornim predmetima je uostalom jedan od bit-

nih uslova pravednog pravosu|a i stabilnosti pravnog poretka” (T. @ivanovi}, Si-
stem sinteti~ke pravne filozofije, Klasici jugoslovenskog prava, „Slu`beni list

SRJ”, Beograd 1997, kw. 14/1, str.192).



odnosno nezakonitost tog drugog normativnog akta. To, ujedno, zna~i da

odluka ustavnog suda o kasirawu odre|enog zakona ne stvara, kako pi{e

Kelzen, „op{tu normu koja je izjedna~ena sa zakonom”7, odnosno nije nor-

mativni akt ~ije se pravne posledice, kako ka`e J. \or|evi}, prote`u i

na druge propise, pa ~ak i pojedina~ne akte.8 Odluke ustavnog suda, kako

s pravom isti~e prof. dr R. Markovi}, „nisu norme, ali su poput normi

op{teobavezne (ne deluju samo prema u~esnicima postupka) i stvaraju kao

norme prava i obaveze. Zakon se progla{ava neustavnim sa va`no{}u erga
omnes, dakle prema svakome i za svakoga”.9 Drugim re~ima, neustavan za-

kon, odnosno neustavan ili nezakonit normativni akt elimini{e se iz

pravnog poretka, {to }e re}i da se vi{e ne mo`e primewivati niti se

vi{e ma ko mo`e na wega pozivati.

6. Ustavno sudstvo druge jugoslovenske dr`ave nije, kao {to je re~e-

no, poznavalo res iudicata u smislu precedenta, odnosno obaveznosti pret-

hodnih odluka ustavnih sudova u kasnijem odlu~ivawu o ustavnosti, odno-

sno zakonitosti istovrsnih normativnih akata. Me|utim, dono{ewe Za-

kona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka

(„Slu`beni glasnik Republike Srbije”, br. 32/91), Zakona o Saveznom

ustavnom sudu („Slu`beni list SRJ”, br. 36/92) i Zakona o Ustavnom sudu

Republike Crne Gore („Slu`beni list Republike Crne Gore”, br. 21/93)

izazvalo je odre|enu sumwu u pogledu primene na~ela res iudicata u kontro-

li ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnih akata, pa i shvatawe da

je u tre}oj Jugoslaviji, odnosno dr`avnoj zajednici Srbija i Crna Gora u

ustavno sudstvo uvedeno na~elo res iudicata u smislu precedenta. Naime,

tim zakonima kao osnov za odbacivawe predloga, odnosno inicijative za

ocewivawe ustavnosti i zakonitosti normativnog akta smatra se i rani-

je „odlu~ivawe o istoj stvari”. Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore („Slu-

`beni list Srbije i Crne Gore”, br. 26/03), preuzimaju}i, u stvari, odred-

bu ~lana 29. stava 1. ta~. 4. Zakona o Saveznom ustavnom sudu, tako|e, utvr-

|uje da }e Sud odbaciti predlog ili inicijativu za ocewivawe ustavno-

sti, odnosno zakonitosti op{teg pravnog akta ako „utvrdi da je ve} odlu-

~ivao o istoj stvari” (~lan 44. stav 1. ta~. 3). Dakle, res iudicata se javqa

kao jedan od osnova odbacivawa predloga, odnosno inicijative.

U vezi s odredbom ~lana 29. stav 1. ta~. 4. Zakona o Saveznom ustavnom

sudu, akademik A. Fira isti~e da se time u „ustavno sudstvo u Jugoslavi-

ji po prvi put uvodi na~elo res iudicata”, koje po wemu, nema opravdawa u

najtipi~nijoj nadle`nosti ustavnog suda – kontroli ustavnosti i zakoni-

tosti op{tih akata.10 A na drugom mestu, ovaj autor ka`e da „iako kod
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7 Op{ta teorija prava i dr`ave, cit. izd., str. 334.

8 J. \or|evi}, Ustavno pravo, drugo dopuweno izdawe, „Savremena administracija”, Beo-

grad 1976, str. 789.

Upor. R. Luki}, Ustavnost i zakonitost, Beograd, 1996, str. 96.

9 Ustavno pravo i politi~ke institucije, „Slu`beni glasnik”, Beograd 1995, str. 676).

10 A. Fira, Enciklopedija ustavnog prava biv{ih jugoslovenskih zemaqa, tom á, Ustav-
no pravo SRJ, Novi Sad, 1993, str. 222.



ustavnih sudova u SRJ ne postoji pravilo res iudicata, ima dosta znakova da

se ono u praksi po{tuje”.11

Ako se, u vezi sa Zakonom o Saveznom ustavnom sudu, mo`e govoriti o

uvo|ewu na~ela res iudicata u ustavno sudstvo u nas, onda vaqa re}i da to

nije „po prvi put” u~iweno tim zakonom, ve}, istina prili~no nezgrapno

i zagonetno, Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu

wegovih odluka (~lan 47). Odredba ~lana 20. stav 1. ta~ka 4. Zakona o

Ustavnom sudu Republike Crne Gore, koja ure|uje isto pitawe, istovetna

je s odredbom ~lana 29. stav 1. ta~ka 4. Zakona o Saveznom ustavnom sudu,

koji je donesen pre Zakona o Ustavnom sudu Republike Crne Gore.

Prof. dr Aleksandar Fira govori o na~elu res iudicata uop{teno, da-

kle, ne ulaze}i u razli~ita zna~ewa tog na~ela. U ovom napisu, pak, pra-

vi se razlika izme|u u`eg i {ireg zna~ewa na~ela res iudicata. Zatim se,

na osnovu tog razlikovawa, izvodi zakqu~ak o primeni tog na~ela u kon-

troli ustavnosti, onosno zakonitosti normativnih akata u jednom i we-

govoj neprimerenosti i neprihvatqivosti u drugom slu~aju.

U svom u`em zna~ewu na~elo res iudicata, ~ini se, nesporno je i u kon-

troli ustavnosti i zakonitosti normativnih akata. Kasatorna odluka

ustavnog suda spre~ava preispitivawe odluke o neustavnosti, odnosno ne-

zakonitosti normativnog akta (ne bis in idem). Uostalom, kasatornom od-

lukom ustavnog suda osporeni normativni akt prestaje da va`i, dakle,

elimini{e se iz pravnog sistema, odnosno pravnog poretka.

Me|utim, res iudicata u svom drugom, {irem poimawu ozna~ava prece-

dent, to jest obavezu istog presu|ivawa u docnijim svojevrsnim, odnosno

sli~nim slu~ajevima. I upravo u vezi s tim zna~ewem res iudicata, posta-

vqa se pitawe osnovanosti i primerenosti presu|ene stvari u kontroli

ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnih akata, pa time i opravdano-

sti zakonskih re{ewa o odbacivawu predloga, odnosno, inicijative po

osnovu res iudicata.

Odredbama navedenih zakona, utvr|eno je da se predlog, odnosno ini-

cijativa za ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnog ak-

ta odbacuje ako sud „utvrdi da je ve} odlu~ivao o istoj stvari.” Otuda se

postavqa pitawe o tome, prvo, {ta je to ista stvar i, drugo, da li vrsta od-

luke koju je ustavni sud doneo odlu~ivawem o ustavnosti, odnosno zakoni-

tosti normativnog akta razli~ito tangira na~elo res iudicata u wegovom

u`em zna~ewu.

Izraz „ista stvar’’ ozna~ava istu, konkretnu, ta~no odre|enu, indivi-

dualno datu, a ne neku drugu stvar. Ali, „ista stvar’’ ozna~ava i stvar jed-

naku, identi~nu po zna~ewu, istovetnu po sadr`aju s drugom stvari. Sto-

ga ovde „ista stvar’’ obele`ava ta~no odre|eni normativni akt, to jest akt

koji je bio predmet ustavnog spora, ali ujedno i normativni akt ~ija se
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11 A. Fira, „Ustav – tuma~ewe i tuma~i”, Arhiv za pravne i dru{tvene nauke (Beograd, 1-

3/96, str. 666 )



ustavnost, odnosno zakonitost osporava, a ima identi~an sadr`aj kao i

akt o kome je sud ve} odlu~ivao. Zavisno od tog dvostrukog zna~ewa „iste

stvari”, odnosno „istog normativnog akta” razlikuje se i postupawe

ustavnog suda.

Ako je ustavni sud ve} odlu~ivao o ustavnosti, odnosno zakonitosti

normatvnog akta i doneo kasatornu odluku, a predlogom ili inicijativom

se zahteva preispitivawe te odluke, odnosno ponovno ispitivawe ustav-

nosti i zakonitosti ba{ tog, konkretnog normativnog akta, onda nema

sumwe da }e sud takav zahtev odbaciti. Kasatorna odluka je, svakako, res iu-
dicata u u`em smislu tog pojma, i o toj presu|enoj stvari sud vi{e ne mo-

`e odlu~ivati. Drugim re~ima, ovde je res iudicata osnov za odbacivawe

podneska za ispitivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti akta o kome je

sud ve} odlu~ivao. To je, mutatis mutandis, isto kao kada sud odbacuje tu-

`bu kada utvrdi da ve} „postoji pravnosna`na sudska odluka donesena u

upravnom sporu o istoj stvari” (~lan 28. stav 1. ta~ka 6. Zakona o uprav-

nim sporovima). I u jednom i u drugom slu~aju re~ je o res iudicata, to jest

o presu|enoj stvari o kojoj se ne mo`e ponovo presu|ivati (ne bis in idem).

Pravnosna`na odluka donesena u upravnom sporu u istoj stvari pretpo-

stavqa identitet predmeta spora (isti upravni akt) i identitet strana-

ka,12 a u sporu o ustavnosti, odnosno zakonitosti identitet predmeta

(isti normativni akt). Naime, s obzirom na pravnu prirodu objektivnog

spora irelevantan je identitet podnosioca predloga, odnosno inicijati-

ve za ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnog akta.

Ako je, pak, ustavni sud odlu~ivao o ustavnosti, odnosno zakonitosti

odre|enog normativnog akta i doneo kasatornu odluku, a predlogom, odno-

sno inicijativom se zahteva ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti

normativnog akta istovetne sadr`ine, tj. tzv. identi~nih normi, onda

stvar nije tako nesporna kao u prvom slu~aju. Pre svega, nije tako jedno-

stavno, pogotovo u prethodnom postupku, utvrditi da je re~ o „istoj stva-

ri”, odnosno normativnom aktu koji ima istu sadr`inu kao i op{ti akt

o kome je sud odlu~ivao. Ako ustavni sud utvrdi da je, zaista, re~ o op{tem

aktu koji sadr`i identi~ne norme, odnosno odredbe istovetne s odredba-

ma kasiranog normativnog akta, onda bi logi~na odluka ustavnog suda mo-

gla biti samo kasatorna. Me|utim, zakon „odlu~ivawe o istoj stvari’’

utvr|uje kao osnov za odbacivawe predloga, odnosno inicijative. To bi,

prakti~no, zna~ilo odbacivawe predloga za ocewivawe ustavnosti, odno-

sno zakonitosti i, samim tim, zadr`avawe u pravnom sistemu, odnosno po-

retku neustavnog ili nezakonitog normativnog akta. A res iudicata, slede-

}i smisao tog na~ela, i u kontroli ustavnosti, odnosno zakonitosti ozna-

~ava isto odlu~ivawe u istovrsnim slu~ajeva, dakle, istovrsnu odluku

ustavnog suda, a ne odbacivawe predloga ili inicijative. 
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Beograd 1997, str. 184–185; D. Milkov, Upravno pravo, ááá, Novi Sad, 1998, str. 101.



Odluka o odbacivawu predloga, odnosno inicijative u ovom slu~aju

zaista bi „dubila na glavi”, zadr`avala bi u pravnom poretku neustavne,

odnosno nezakonite normativne akte i, samim tim, uru{avala taj poredak

i vladavinu prava, pa i dignitet ustavnog suda i wegovih odluka. Ta i ta-

kva odluka ustavnog suda bila bi pravni, pa i zdravorazumski apsurd, kao

{to bi takva interpretacija zakonskog izraza o odbacivawu predloga, od-

nosno inicijative zato {to je sud ve} „odlu~ivao u istoj stvari” predsta-

vqala potpuni proma{aj u tuma~ewu op{tih pravnih normi. Vi{ezna~-

nost, nepreciznost i neprimerenost formulacije izraza „odlu~ivawe u

istoj stvari”, odnosno neosnovanost „odlu~ivawa u istoj stvari” kao

osnovu za odbacivawe predloga, odnosno inicijative za ocewivawe ustav-

nosti, odnosno zakonitosti normativnih akata potvr|uje i slede}i slu~aj.

Ako je ustavni sud u ocewivawu ustavnosti, odnosno zakonitosti odre|e-

nog normativnog akta doneo odbijaju}u odluku, onda }e odbaciti predlog

za ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti identi~nog slu~aja, jer je

ve} „odlu~ivao o istoj stvari”. Ali, odluka o odbacivawu predloga, odno-

sno inicijative zasniva se na nepostojawu procesnih pretpostavki za vo-

|ewe postupka i odlu~ivawe. To ovde, svakako, nije slu~aj. U ovom slu~aju

postoje te procesne pretpostavke. Otuda se u ovom slu~aju ne radi o odba-

civawu predloga, odnosno inicijative, ve} o odbijaju}oj odluci ustavnog

suda, odnosno o utvr|ivawu da osporene identi~ne norme nisu nesaglasne

sa ustavom, odnosno zakonom. 

Ukratko, „odlu~ivawe o istoj stvari” ne mo`e uvek biti osnov za od-

bacivawe predloga, odnosno inicijative za ocewivawe ustavnosti i zako-

nitosti normativnih akata. U isto vreme, „odlu~ivawe u istoj stvari” mo-

`e biti ili osnov za ujedna~avawe ustavnosudske prakse ili – {to je, ia-

ko neprecizno i pravno nedosledno oblikovano, u navedenim zakonima

bar virtuelno dato – na~elo res iudicata u smislu obaveznosti odluka ustav-

nog suda u potowim odlu~ivawima o ustavnosti, odnosno zakonitosti

istovrsnih normativnih slu~ajeva.

7. Zakon o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih

odluka („Slu`beni glasnik Republike Srbije”, broj 31/91) sadr`i odred-

bu prema kojoj je osnov za odbacivawe predloga, odnosno inicijative za

ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti normativnog akta ranije

„odlu~ivawe o istoj stvari”. Istina, za razliku od Zakona o Sudu Srbije

i Crne Gore i Zakona o Ustavnom sudu Republike Crne Gore, odredba ~la-

na 19. Zakona o Ustavnom sudu i pravnom dejstvu wegovih odluka, posve}e-

na procesnim pretpostavkama za vo|ewe postupka i odlu~ivawe, ne govori

o „odlu~ivawu o istoj stvari” kao osnovu za odbacivawe predloga, odnosno

inicijative. Taj osnov za odbacivawe predloga, odnosno inicijative sadr-

`an je u odredbama ~lana 47. tog zakona koji govori o tome o kojim stvari-

ma Ustavni sud odlu~uje re{ewem.

Odredbom ~lana 47. stav 6. Zakona o ustavnom sudu i pravnom dejstvu

wegovih odluka utvr|eno je da Ustavni sud „odbacuje zahtev za ocewivawe
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ustavnosti i zakonitosti op{teg akta o kome je ve} odlu~ivao, a iz novih

navoda, razloga i podnetih dokaza ne proizlazi da ima osnova za ponovno

odlu~ivawe”. Za utvr|ivawe pravog zna~ewa te odredbe vaqa imati u vidu

i odredbu ~lana 34. stav 2. istog zakona, prema kojoj Ustavni sud mo`e od-

lu~iti da ne odr`i javnu raspravu „ako je o istoj stvari ve} odlu~ivao, a

nisu dati novi razlozi za druga~ije odlu~ivawe u toj stvari.” O~igledno

je, dakle, da i Zakon o Ustavnom sudu i pravnom dejstvu wegovih odluka

„odlu~ivawe o istoj stvari” utvr|uje kao osnov za odbacivawe predloga,

odnosno inicijative za ocewivawe ustavnosti, odnosno zakonitosti nor-

mativnih akata. Razlike u formulacijama i mestu tih odredaba u sistema-

tici tri navedena zakona, ne mewaju samu su{tinu poruke o „odlu~ivawu

o istoj stvari” kao osnovu za odbacivawe predloga, odnosno inicijative.

Kao {to je re~eno Ustavni sud Srbije odbaci}e zahtev za ocewivawe

ustavnosti, odnosno zakonitosti op{teg pravnog akta „o kome je ve} odlu-

~ivao, a iz novih navoda, razloga i podnetih dokaza ne proizlazi da ima

osnova za ponovno odlu~ivawe”, odnosno ne mora odr`ati javnu raspravu

„ako je o istoj stvari ve} odlu~ivao, a nisu dati novi razlozi za druga~i-

je odlu~ivawe u toj stvari”. U vezi sa smislom ovih zakonskih poruka, va-

qa pre svega, re}i da su odredbe ~lana 47. Zakona o postupku pred Ustav-

nim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka uveliko nejasne, neprecizne,

vi{ezna~ne, pa i konfuzne. 

Zakon govori o „op{tem aktu o kome je’’ Sud „ve} odlu~ivao’’ i „istoj

stvari’’ o kojoj je Sud „ve} odlu~ivao”. I op{ti akt o kome je Sud ve} od-

lu~ivao i ista stvar o kojoj je Sud ve} odlu~ivao imaju, kao {to je pokaza-

no, isto zna~ewe. Stoga se, posebno imaju}i u vidu potrebu jasno}e i jed-

nozna~nosti u izra`avawu kao uslovu pravilnog razumevawa teksta op-

{tih normi, s razlogom mo`e postaviti pitawe da li ovi iskazi zaista u

tom zakonu uvek imaju isto zna~ewe. 

Ako Ustavni sud odbacuje predlog, odnosno inicijativu zbog toga {to

je re~ o „op{tem aktu o kome je ve} odlu~ivao, a iz novih navoda, razloga

i podnetih dokaza ne proizlazi da ima osnova za ponovno odlu~ivawe’’ on-

da se, s tim u vezi, postavqaju prevashodno dva slede}a pitawa. Prvo, mo-

`e li Ustavni sud ponovo da odlu~uje uvek kada novi navodi, razlozi i do-

kazi na to upu}uju? Drugo, da li navodi, razlozi i dokazi, odnosno wiho-

vo nepostojawe spadaju u procesne pretpostavke?

Odluka Ustavnog suda o neustavnosti, odnosno nezakonitosti normativ-

nog akta je op{teobavezna, kona~na i izvr{na, dakle, res iudicata u svom u`em

zna~ewu. Na osnovu te odluke kasirani normativni akt elimini{e se iz prav-

nog poretka. Otuda se kasatorna odluka Ustavnog suda ne mo`e preispitiva-

ti, {to }e re}i da ne mo`e biti nikakvih „novih navoda, razloga i podnetih

dokaza’’ koji bi mogli dovesti do „ponovnog odlu~ivawa’’ o ustavnosti, odno-

sno zakonitosti normativnog akta koji je eliminisan iz pravnog poretka.

Nema sumwe da jezi~ko zna~ewe odredbe ~lana 47. ta~ka 5. Zakona o

Ustavnom sudu i pravnom dejstvu wegovih odluka nije i weno jedino,
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pogotovo pravo zna~ewe. Weno pravo zna~ewe ne mo`e se utvrditi samo

jezi~kim tuma~ewem, a ni weno jezi~ko zna~ewe ne mo`e se izna}i tuma-

~ewem te odredbe van konteksta celine Zakona o Ustavnom sudu i pravnom

dejstvu wegovih odluka.

Pravo zna~ewe te odredbe omogu}uje preispitivawe samo onih odluka

Ustavnog suda za koje postoje ne samo razlozi za ponovno odlu~ivawe ne-

go i osnov za preispitivawe. Ustavni sud, svakako, mo`e preispitati i

ukinuti odre|enu meru obustave izvr{ewa pojedina~nog akta, odnosno

radwe, ako u toku postupka oceni da su, usled izmewenih okolnosti,

prestali razlozi obustave izvr{ewa pojedina~nog akta, odnosno radwe

(~lan 42. Zakona o Ustavnom sudu i pravnom dejstvu wegovih odluka). Ali,

Ustavni sud ne mo`e preispitivati kasatornu odluku, odnosno odluku o

neustavnosti, odnosno nezakonitosti odre|enog normativnog akta.

Drugim re~ima, nema osnova za preispitivawe kasatorne odluke Ustavnog

suda, ~ak i kada bi postojali razlozi za ponovno odlu~ivawe.

Odredbe ~lana 47. ta~. 5. i 6. Zakona o Ustavnom sudu i pravnom dej-

stvu wegovih odluka, iako nisu primerene utvr|ivawu osnova za preispi-

tivawe odre|enih odluka Ustavnog suda, i posve}ene su re{ewu kao obli-

ku akta Suda, odnosno odre|uju stvari o kojima Sud odlu~uje re{ewem,

ipak omogu}uju, kao {to je re~eno, ponovno odlu~ivawe o op{tem aktu o

kojem je Sud ve} odlu~ivao, odnosno dozvoqavaju preispitivawe odluke

Ustavnog suda. Sve to, razume se, ako za ponovno odlu~ivawe, odnosno pre-

ispitivawe postoje vaqani razlozi. Uz ono {to je, s tim u vezi, ve} re~e-

no `elimo se osvrnuti i na pitawe ponovnog odlu~ivawa, odnosno prei-

spitivawa odbijaju}e odluke Ustavnog suda.

U tom kontekstu vaqa, pre svega, re}i to da navedene odredbe ne samo

{to nisu najsre}nije pravno oblikovane, nego ne pokazuju jasno u ~emu je

stvarna razlika izme|u pravnih poruka ta~ke 5. i ta~ke 6. ~lana 47. tog za-

kona. Istina, odredba ta~ke 5. tog ~lana govori o odbacivawu zahteva za

preispitivawe odluke, odnosno re{ewa Ustavnog suda, a odredba ta~ke 6.

istog ~lana o odbacivawu zahteva za ocewivawe ustavnosti, odnosno zako-

nitosti op{teg akta o kome je Ustavni sud ve} odlu~ivao. ^ini se da tu

nema nikakve su{tinske razlike. Preispitivawe odluke Ustavnog suda

predstavqa, u stvari, ponovno ispitivawe, odnosno odlu~ivawe o ustavno-

sti, odnosno zakonitosti op{teg akta na koji se odluka Suda neposredno

odnosi. U isto vreme, ocewivawe ustavnosti i zakonitosti op{teg akta o

kome je sud ve} odlu~ivao neposredno tangira odluku koju je Ustavni sud

u odre|enom sporu doneo, dakle, preispitivawe same odluke.

Odbijaju}a odluka Ustavnog suda, to jest odluka kojom Ustavni sud od-

bija predlog za utvr|ivawe neustavnosti, odnosno nezakonitosti odre|e-

nog normativnog akta zna~i da osporeni akt, po shvatawu Suda, nije neu-

stavan, odnosno nezakonit. Samim tim odnosni akt ostaje sastavni deo

pravnog poretka. Ali, to nikako ne zna~i da taj akt ne mo`e ponovo biti

predmet ustavnog spora, odnosno ocewivawa ustavnosti i zakonitosti.
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Na primer, Ustavni sud utvrdi da jedna konkretna uredba nije neustavna,

odnosno nezakonita. Promenom zakona, s kojim ta uredba mora biti u skla-

du, gotovo redovno dolazi do nesaglasnosti odnosne uredbe sa zakonom. Ra-

nije doneta odbijaju}a odluka ne ~ini vi{e tu uredbu saglasnom sa zakonom.

Otuda je logi~no ponovno odlu~ivawe o zakonitosti te uredbe, a ne odba-

civawe predloga, odnosno inicijative za ocewivawe wene zakonitosti.

Prema tome, odbijaju}a odluka Ustavnog suda nije res iudicata u smislu

nemogu}nosti ponovnog vo|ewa postupka i odlu~ivawa o ustavnosti, odno-

sno zakonitosti op{teg akta koji ta odluka neposredno tangira. U isto

vreme, odbijaju}a odluka Ustavnog suda ne bi mogla, ~ini se, biti res iu-
dicata u smislu precedenta, odnosno obaveznosti u potowim odlu~ivawi-

ma u istovrsnim slu~ajevima. Sasvim druk~ije mesto, naravno, ta odluka

zauzima u ujedna~avawu ustavnosudske prakse.

8. Na kraju, ukratko, res iudicata u kontroli ustavnosti, odnosno zako-

nitosti normativnih akata je neosporna kada je re~ o kasatornoj odluci

ustavnog suda kojom se konkretni normativni akt elimini{e iz pravnog

poretka. Ali, presu|ena stvar ne mo`e biti osnov i vaqan razlog za po-

towa odlu~ivawa o „istoj stvari”, tj. prethodna odluka ustavnog suda ne

stvara precedent. Kontrola ustavnosti, odnosno zakonitosti nije usmere-

na na nu`nu individualizaciju i konkretizaciju op{te norme u pojedi-

na~nim slu~ajevima. Ispitivawe ustavnosti i zakonitosti je ocewivawe

uskla|enosti op{tih pravnih normi, odnosno otklawawe protivre~nosti

izme|u normativnih akata, odnosno normi razli~ite pravne snage. U spo-

ru o ustavnosti i zakonitosti normativnih akata i gorwa premisa (prae-
missa maior) i dowa premisa (praemissa minor) jesu op{te pravne norme.

Otuda je na~elo res iudicata, u smislu precedenta, neprimereno kontroli

ustavnossti i zakoniitosti normativnih akata.

U isto vreme, vaqa re}i da je, ~ini se, gotovo o~igledno to da odred-

be Zakona o Sudu Srbije i Crne Gore, Zakona o Ustavnom sudu i pravnom

dejstvu wegovih odluka i Zakona o Ustavnom sudu Republike Crne Gore

koje se ti~u materije o kojoj je bilo re~i u ovom napisu, nisu primerene

pravnom ure|ivawu te materije.
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Qubomir Popovi},

sudija Ustavnog suda Srbije

JAVNOST RADA USTAVNOG SUDA

Javnost je va`no na~elo pravnog postupka. Ono je, ustvari, obele`je

postupka dono{ewa izvesnih pravnih ili izvr{ewa izvesnih materijal-

nih akata i sastoji se u mogu}nosti, u principu, za svakog ko `eli da pri-

sustvuje dono{ewu tih akata. Gra|anima se putem javnosti daje mogu}nost

da se bli`e upoznaju s radom dr`avnih organa i da na osnovu toga efika-

snije uti~u na wihov rad, a istovremeno im se omogu}ava da se na najbr`i

i najprecizniji na~in upoznaju kako pojedini pravni akti glase. 

Ustav Republike Srbije ne utvr|uje princip javnosti (u raspravqawu)

u radu Ustavnog suda, ali na osnovu op{te odredbe ~lana 10. Ustava koja

utvr|uje da je rad dr`avnih organa dostupan javnosti i da se javnost u ra-

du dr`avnih organa mo`e ograni~iti ili iskqu~iti u slu~ajevima koji

se zakonom odre|uju, kao i na osnovu odredbe ~lana 131. Ustava prema ko-

joj se postupak pred Ustavnim sudom ure|uje zakonom – Zakonom o postup-

ku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka ure|eno je i pi-

tawe „javnosti rada” Ustavnog suda.1

Na~elo javnosti pro`ima ceo postupak pred Ustavnim sudom i razra-

|eno je Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wego-

vih odluka (~lan 8. i ~l. 34. do 40. Zakona), saglasno ustavnom na~elu da je

rad dr`avnih organa dostupan javnosti.

Javnost u radu Ustavnog suda obezbe|uje se: javnim raspravqawem u po-

stupku pred Ustavnim sudom; objavqivawem odluka; obave{tavawem javno-

sti o radu; i na drugi na~in koji odredi Ustavni sud.2
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1 Javnost u radu Ustavnog suda ne treba vezivati za odredbu ~lana 97. Ustava i ne treba

je me{ati sa javno{}u u sudskom postupku. Naime, ~lan 97. nalazi se u poglavqu Usta-

va koje se odnosi na sudove i javna tu`ila{tva, a ne na Ustavni sud. Ta odredba nije

na~elnog karaktera kao odredba ~lana 10. Ustava koja va`i za rad svih dr`avnih orga-

na, pa prema tome i za Ustavni sud, ve} je u pitawu odredba koja se odnosi na na~in

ostvarivawa sudske vlasti i javno raspravqawe pred sudom. Javnost u sudskom postupku

zna~i da izvo|ewu procesnih radwi, ukoliko to dozvoqavaju prostorne mogu}nosti mo-

gu prisustvovati punoletna lica koja ne u~estvuju u postupku (tzv. op{ta javnost). Ustav

Republike Srbije odre|uje izri~ito kao princip vr{ewa sudske vlasti da je rasprav-

qawe pred sudom javno i odre|uje razloge zbog kojih se zakonom mogu odrediti slu~aje-

vi u kojima se „u raspravi mo`e iskqu~iti javnost” (~lan 97. Ustava).

2 Javnost u radu Ustavnog suda mo`e se izuzetno ograni~iti ili iskqu~iti samo u inte-

resu bezbednosti ili odbrane zemqe, ili kada to zahteva drugi dru{tveni interes utvr-

|en zakonom o ~emu odlu~uje Ustavni sud (~lan 8. stav 3. Zakona o postupku pred Ustav-

nim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka).



Osim ovih oblika ostvarivawa javnosti rada Ustavnog suda koji obez-

be|uju op{tu javnu dru{tvenu kontrolu i uvid u rad Suda, Zakon odredbom

~lana 12. utvr|uje i aspekt javnosti za u~esnike u postupku i druga zainte-

resovana lica u vidu wihovog prava na uvid u spise predmeta. 

Na~inom regulative iz ~lana 8. uvode}i institut „javnosti rada” Za-

kon je ve} znatno pro{irio ustavni zahtev da rad Ustavnog suda kao dr-

`avnog organa samo mora biti dostupan javnosti.

*

*     *

Javno raspravqawe u postupku pred Ustavnim sudom je samo jedan od na-

~ina na koji se obezbe|uje javnost rada Ustavnog suda (~lan 8. stav 2. Zakona

i ~l. 44. do 49. Poslovnika o radu Ustavnog suda Republike Srbije). Javno

raspravqawe vr{i se na javnoj raspravi u postupku pred Ustavnim sudom.

Uvo|ewe takvog pro{irenog prava i obaveze, a bez bli`eg izri~itog

odre|ivawa sadr`ine pojma „javno raspravqawe” neizbe`no se javqaju di-

leme po pitawu {ta se smatra „raspravqawe”, a zatim, koji uslovi treba

da budu ispuweni da bi se „raspravqawe” smatralo javnim. 

Pojam „raspravqawe” Zakon vezuje za javnu raspravu, pa je nu`no za-

kqu~iti da je samo taj domen rada suda onaj u kojem se ostvaruje obaveza jav-

nog raspravqawa iz ~lana 8. Zakona. 

Za razliku od javnog raspravqawa, odlu~ivawe Ustavnog suda se po ~lanu

6. Zakona vr{i na sednici Suda i ono (odlu~ivawe) nije predvi|eno kao fa-

za u kojoj se obezbe|uje javnost ni ~lanom 8. Zakona ni utvr|ivawem ni u jednoj

drugoj odredbi Zakona da su sednice kao forma u kojoj sud odlu~uje javne. 

Kako ni Ustav ni zakon ne obavezuju Ustavni sud da odlu~uje na „jav-

noj” ili „nejavnoj” sednici, a budu}i da prema ~lanu 8. Zakona sud mo`e

odrediti i bilo koji drugi na~in obezbe|ivawa „javnosti” svoga rada, to

Sud, bilo fakti~kim postupawem bilo ure|ivawem u svom Poslovniku ~i-

ni dostupnim javnosti i tu fazu svog rada. 

U tom pogledu Sud po sopstvenom naho|ewu ~ini dostupnim sredstvi-

ma javnog informisawa svoje odlu~ivawe o ustavno-pravnim pitawima

koja su na dnevnom redu sednice, ali isto tako punopravno, jer na to nije

obavezan, ne ~ini dostupnim da wegovom odlu~ivawu prisustvuju u~esni-

ci u postupku ili druga zainteresovana lica. Pri tome u ovim slu~ajevi-

ma „odlu~ivawe” obuhvata i pretres pravne stvari i glasawe. 

Takav ustupak pro{irewa javnosti rada Suda i na fazu odlu~ivawa

Suda uslovqen je prirodom sudskog postupka u odre|enim predmetima u

kojima Sud odlu~uje bez sprovo|ewa „javne rasprave” re{avaju}i ustavno

pravni spor kao „pravno pitawe”.

Pri svemu tome, naravno, ne mogu se prenebregnuti neke osobenosti (ka-

rakteristike) ustavnog spora. Naime, dok je za redovne sudove koji re{ava-
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ju sudske sporove karakteristi~an spor izme|u stranaka, za ustavni spor bi-

tan je normativni akt koji se osporava i wegov odnos prema normama Ustava

ili zakona. Odlu~uju}i o za{titi ustavnosti i zakonitosti, Ustavni sud ne

odlu~uje u interesu stranaka, ve} u op{tem interesu. U~esnici u postupku

pred Ustavnim sudom nisu stranke u postupku i wihovo prisustvovawe na

sednici Suda ne odnosi se na javnost rada Ustavnog suda. Predmet ustavnog

spora je pitawe ustavnosti normativnog akta. Ustavni spor ne te`i da udo-

voqi zahtevu jednog ili drugog u~esnika u sporu, ve} da prema na~elu mate-

rijalne istine utvrdi ono {to odgovara objektivnom pravu. Ustavni spor je,

prema tome, objektivan spor u kome se za razliku od subjektivnog spora re-

{ava pitawe objektivnog prava, pri ~emu nije od presudne va`nosti da se

odbije ili prihvati zahtev predlaga~a ili inicijatora, ve} da se re{i pi-

tawe ustavnosti, odnosno zakonitosti. Zbog toga Ustavni sud koji re{ava

ustavni spor nije vezan razlozima koje navodi predlaga~, odnosno inicija-

tor, ve} te`i re{ewu koje doprinosi najpotpunijoj za{titi ustavnosti.

Ciq ustavnog spora je, dakle, da se utvrdi da li je jedan akt ustavan, odno-

sno zakonit, a ne da li je on to s obzirom na razloge koji su izneti u pred-

logu ili inicijativi. To je osnovni razlog {to prilikom vo|ewa ustavnog

spora, Ustavni sud, naj~e{}e po slu`benoj du`nosti, preduzima radwe i me-

re koje }e po wegovom ube|ewu doprineti rasvetqavawu pitawa ustavnosti,

odnosno zakonitosti, nezavisno od toga da li se na te mere ili radwe pozi-

va neki od u~esnika u postupku. Superiornost Ustava nad ostalim aktima

pravnog poretka jeste, ustvari, uklawawe iz pravnog poretka svih akata ko-

ji nisu s wim u saglasnosti na zahtev ovla{}enih predlaga~a, odnosno ini-

cijatora. To je ishod i odluka ustavnog spora.

Ima mi{qewa, me|utim, da se „javno raspravqawe” u postupku pred

Ustavnim sudom ne mo`e svesti samo na radwe koje dopu{ta raspravqawe

na javnoj raspravi nego da ono treba da zna~i i dostupnost „javnosti”

onog „raspravqawa” koje ~ini sam Sud pri dono{ewu odluke u konkretnoj

stvari, a pre glasawa, ili ukqu~uju}i i samo glasawe. 

Nesporno je da Ustavni sud mo`e uspostaviti i takvo pravilo svog

rada na isti ili sli~an na~in, kako u praksi ve} ~ini dostupnim „javno-

sti” svoje odlu~ivawe u navedenim slu~ajevima iako na to nije obavezan. 

Pri svemu, malo je osnova za zakqu~ak da Ustavom utvr|ena obaveza do-

stupnosti rada dr`avnih organa javnosti i Zakonom utvr|eni oblici ostva-

rivawa javnosti rada Ustavnog suda zna~e ili zahtevaju da taj kolegijalni

organ (kao i bilo koji drugi dr`avni organ) ~ini dostupnim javnosti sadr-

`inu procesa dono{ewa odluke prezentirawem stava i mi{qewa svakog

~lana organa, s obzirom da je pravno relevantna samo odluka organa i samo

organ kao celina i u tom svojstvu ima prava i obaveze pred javno{}u. Javnost

rada Ustavnog suda ne podrazumeva prisustvo stranaka, jer se postupak ne iz-

vodi wihovim saslu{avawem i sl. ve} uvidom u akte i wihovim tuma~ewem,

s tim da o tome javnost bude upoznata, {to se obezbe|uje prisustvom javnih

glasila sednicama Suda i izve{tavawem sa tih sednica, odr`avawem kon-

ferencija za {tampu i sastanaka sa predstavnicima javnih glasila.
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Sa stanovi{ta navedenih na~ela o javnosti rada potpuno je irele-

vantna sadr`ina „rasprave” unutar samog organa, pre nego {to se pristu-

pi glasawu kao obaveznoj fazi odlu~ivawa.

Javna rasprava predstavqa neophodan oblik javnog raspravqawa u

ustavno-sudskom postupku i jedan je od na~ina na koji se obezbe|uje javnost

rada Ustavnog suda. Ciq javne rasprave je razja{wavawe spornih ustavno-

pravnih pitawa od zna~aja za za{titu ustavnosti i zakonitosti i odlu~i-

vawe Ustavnog suda. 

S obzirom na osnovni ciq javne rasprave, ali i dosada{wa iskustva

sa odr`anih rasprava, Ustavni sud Republike Srbije je u praksi afirmi-

sao ona zakonska re{ewa koja daju ve}u slobodu Sudu u pogledu procene

okolnosti spora o ustavnosti i zakonitosti za odr`avawe javne rasprave,

u slu~ajevima kada ona po zakonu nije obavezna, jer svako formalizovawe,

odnosno kruto normirawe tih razloga i okolnosti ne doprinosi razja-

{wewu spornih ustavno-pravnih pitawa od zna~aja za za{titu ustavnosti

i zakonitosti i odlu~ivawe Ustavnog suda. 

U vezi sa javnom raspravom otvaraju se neka na~elna pitawa koja sma-

tram aktuelnim jer proizlaze, po mom mi{qewu, iz nedovoqne ili neja-

sne zakonske regulative.

Javna rasprava je jedna od faza u postupku pred Ustavnim sudom koji je

ure|en u zavisnosti od toga o kojoj vrsti nadle`nosti Ustavnog suda se radi. 

Naime, prema Ustavu Republike Srbije (~lan 125.) Ustavni sud ima ~e-

tiri vrste nadle`nosti, pa su Zakonom utvr|ene ~etiri vrste postupaka ko-

ji se vode u ostvarivawu tih nadle`nosti: (a) postupak za ocewivawe ustav-

nosti i zakonitosti op{tih akata – ta~. 1, 2, 3 i 5. stav 1; (b) postupak odlu-

~ivawa o sukobu nadle`nosti – ta~ka 4. stav 1; (v) postupak odlu~ivawa o za-

brani rada politi~ke stranke ili druge politi~ke organizacije – ta~ka 6.

stav 1; (g) postupak odlu~ivawa o izbornim sporovima koji nisu u nadle`no-

sti drugih dr`avnih organa – ta~ka 7. stav 1. ~lana 125. Ustava. 

U zavisnosti od toga o kojoj nadle`nosti se radi prema ~lanu 34. Za-

kona javna rasprava je: obavezna; odr`ava se po pravilu, sa mogu}no{}u iz-

uzetaka; ili uop{te nije predvi|ena kao faza u postupku (npr. kod odlu-

~ivawa o sukobu nadle`nosti). 

Obavezno odr`avawe javne rasprave Zakon nala`e samo u ostvarivawu

dve vrste nadle`nosti, odnosno u dva slu~aja: kada Ustavni sud odlu~uje o

zahtevima za zabranu rada politi~kih stranaka ili drugih politi~kih or-

ganizacija i kod odlu~ivawa o izbornim sporovima koji nisu u nadle`no-

sti sudova ili drugih dr`avnih organa (~lan 34. stav 1. Zakona).

U odredbama o postupku odlu~ivawa o zabrani rada politi~ke stran-

ke, Zakon o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih od-

luka ure|uje posebno samo tri pitawa, kao specifi~nost tog postupka.

Prvo, utvr|uje krug subjekata koji mogu pokrenuti postupak (tzv. ovla-

{}eni predlaga~i); drugo, utvr|uje obavezni sadr`aj predloga i tre}e,

ustanovqava obavezu odr`avawa javne rasprave u tom postupku.
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Ustavni sud odlu~uje o zabrani rada politi~ke stranke ili druge po-

liti~ke organizacije samo na osnovu predloga ovla{}enog predlaga~a.

Postupak za odlu~ivawe o zabrani rada politi~ke stranke mogu po-

krenuti: Vlada, Republi~ki javni tu`ilac ili organ nadle`an za upis u

registar politi~kih stranaka.

U svim ostalim elementima postupka pred Ustavnim sudom, va`e i

primewuju se odredbe Zakona koje se odnose na normativnu kontrolu, osim

odredbi o prethodnom postupku, kojeg u postupku odlu~ivawa u posebnim

nadle`nostima i nema.

Za razliku od postupka za ocewivawe ustavnosti i zakonitosti op-

{tih pravnih akata, Ustavni sud u postupku odlu~ivawa o zabrani rada

politi~ke stranke ima druk~ija ovla{}ewa i procesne mogu}nosti. Tako

sud ne mo`e po svojoj inicijativi pokrenuti postupak; ne mo`e odrediti

privremenu meru i ne mo`e odrediti rok za otklawawe uo~ene neustavno-

sti i nezakonitosti.

U ovom posebnom postupku, uloga u~esnika u postupku predlaga~a i po-

liti~ke stranke o ~ijoj se zabrani rada odlu~uje – je nagla{ena i neop-

hodna jer se pred Ustavnim sudom izvodi kontradiktorni dokazni postu-

pak. Zakon nije predvideo mogu}nost da Ustavni sud, ako za to na|e osno-

va, nastavi postupak odlu~ivawa o zabrani rada politi~ke stranke kada

ovla{}eni predlaga~ odustane kao {to je to slu~aj u postupku ocewivawa

ustavnosti i zakonitosti op{tih pravnih akata (~lan 24. stav 2. Zakona o

postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka). 

Postupak odlu~ivawa u izbornim sporovima za koje je utvr|eno da nisu u

nadle`nosti sudova ili drugih organa ure|en je, tako|e, Zakonom o postupku

pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka (~l. 31. do 33. Zakona). 

U ovom postupku, saglasno ~lanu 33. Zakona, Ustavni sud odlu~uje o dve

stvari: da li je u~iwena nepravilnost u izbornom postupku ili u delu tog

postupka, {to mora biti dokazano, i da li je ta nepravilnost imala bitan

uticaj na izborni rezultat, {to zavisi od slobodne ocene Ustavnog suda.

Postupak odlu~ivawa Ustavnog suda u ova dva slu~aja je specifi~an i

atipi~an. Naime, u predlogu odnosno zahtevu kojim se pokre}e postupak pred

Ustavnim sudom navode se „razlozi i dokazi” zbog kojih se tra`i zabrana ra-

da politi~ke stranke, odnosno zbog kojih se tra`i odlu~ivawe o izbornom

sporu (~lan 30. stav 2. i ~lan 31. stav 2. i ~lan 33. Zakona). To zna~i da se u po-

stupku pred Ustavnim sudom na javnoj raspravi izvode i ocewuju dokazi, {to,

ina~e, ni jednom drugom odredbom Zakona ili Poslovnika nije razra|eno.

Na javnu raspravu, prema odredbi ~lana 35. Zakona o postupku pred Ustav-

nim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka, pozivaju se svi u~esnici u po-

stupku radi izlagawa stava i davawa potrebnih obave{tewa, a ako je to od in-

teresa za ocenu ustavnosti i zakonitosti, na javnu raspravu Ustavni sud mo-

`e pozvati predstavnike organa i organizacija koji su odgovorni za izvr{a-

vawe odnosnog op{teg akta, kao i statuta ili drugog op{teg akta politi~ke

stranke ili druge politi~ke organizacije. Na javnu raspravu pozivaju se, kad
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je to potrebno, predstavnici organa i organizacija, nau~ni i javni radnici,

kao i druga lica, radi davawa mi{qewa i obave{tewa.

Na~elo usmenosti na javnoj raspravi ostvaruje se na taj na~in {to se

u~esnicima u postupku, podnosiocu zahteva za ocewivawe ustavnosti (za-

konitosti) op{teg akta i donosiocu akta daje mogu}nost da na javnoj ras-

pravi iznesu svoja stanovi{ta i da raspravqaju o stanovi{tima protivne

strane. Podnosiocu zahteva za ocenu ustavnosti odnosno zakonitosti op-

{teg akta time se daje mogu}nost da pred sudom brani svoja pravna shvata-

wa i da o tome raspravqa s protivnom stranom, donosiocem tog akta, ~i-

me se, u ustavno-sudskom sporu obezbe|uje i na~elo kontradiktornosti. 

Postavqa se pitawe: na koji na~in i po kojim proceduralnim pravi-

lima se na javnoj raspravi pred Ustavnim sudom izvode i ocewuju dokazi

u prilog i protiv zabrane rada politi~ke stranke; odnosno po kojim pro-

ceduralnim pravilima se dokazuje nepravilnost u izbornom postupku na

javnoj raspravi koja se odr`ava povodom zahteva za odlu~ivawe u izbornom

sporu (~l. 30, 31, 32. i 33. u vezi ~lana 34. stav 1. Zakona).3

Pri sada{wem stawu ure|enosti ovih pitawa, smatram da je priroda po-

stupka koji se u ova dva slu~aja vodi najbli`a upravnom sporu, te bi, stoga do-

{la u obzir shodna primena odgovaraju}ih pravila iz Zakona o upravnim spo-

rovima, odnosno primena samo onih odredaba tog Zakona koje odgovaraju pri-

rodi ustavno-sudskog spora i to na na~in koji odgovara tom sporu.

Me|utim, s obzirom na prirodu ustavno-sudskog spora koji se vodi kako

povodom zahteva za odlu~ivawe o zabrani rada politi~ke stranke tako i po-

vodom zahteva za odlu~ivawe o izbornom sporu koji je velikim delom i poli-

ti~ke prirode, smatram da su taj postupak pa i javna rasprava kao jedna od fa-

za nedovoqno razra|eni i da tra`e odgovaraju}u dopunu zakonskih odredbi.

Posebno je pitawe uloge sudija Ustavnog suda na javnoj raspravi bez

obzira {ta je predmet javne rasprave.

Prema ~lanu 40. stav 3. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i prav-

nom dejstvu wegovih odluka „u toku javne rasprave sudije Ustavnog suda bez

izno{ewa svog mi{qewa mogu postavqati pitawa i tra`iti razja{wewa

od u~esnika u postupku i drugih pozvanih lica o stvari koja je predmet jav-

ne rasprave”

Kako u~e{}e sudija u javnoj raspravi ne ure|uje vi{e ni jedna zakonska

odredba, smatram da je uloga sudije Ustavnog suda na ovakav na~in pasivno
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3 Postupak pred Ustavnim sudom, saglasno odredbi ~lana 131. stav 1. Ustava Republike

Srbije, ure|en je Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih

odluka („Slu`beni glasnik RS”, broj 32/91). Poslovnikom o radu Ustavnog suda bli`e

su ure|ena, u skladu sa navedenim Zakonom, pojedina pitawa postupka i na~in rada

Ustavnog suda.

Ukoliko neko pitawe nije ure|eno Zakonom i Poslovnikom shodno se primewuju odred-

be odgovaraju}ih procesnih zakona.

O pitawima postupka koja nisu ure|ena Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i

pravnom dejstvu wegovih odluka ili odredbama procesnih zakona, Ustavni sud }e odlu-

~iti u svakom konkretnom slu~aju (~lan 3. Zakona).



odre|ena. To potvr|uje i dosada{wa praksa na odr`anim javnim raspravama.

Nije logi~no ni svrsishodno, da se u toku javne rasprave o spornim ustavno-

pravnim pitawima u~e{}e sudija svodi samo na postavqawe pitawa.

Smatram da uloga sudije Ustavnog suda u javnoj raspravi mora biti ak-

tivnija u raspravqawu pokrenutih ustavno-pravnih pitawa (naravno bez

izricawa kona~ne ocene i izja{wavawa) nego {to je to sada mogu}e pre-

ma odredbama ~lana 40. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom. Stoga i

ove zakonske odredbe treba precizirati i dopuniti u smislu omogu}ava-

wa aktivnije uloge sudija Ustavnog suda na javnoj raspravi, tim pre jer je

ciq javne rasprave da omogu}i razja{wavawe slo`enih ustavno-pravnih

pitawa i pitawa o kojima ne postoji stav Ustavnog suda.

Ustavni sud, po pravilu, odr`ava javnu raspravu kada je postupak pokre-

nut predlogom ovla{}enog predlaga~a, a predmet kontrole su zakon, statut

autonomne pokrajine i statut politi~ke stranke (stav 2. ~lana 34. Zakona),

osim u tri taksativno navedena slu~aja: ako je u toku postupka stvar dovoqno

razja{wena, pa Sud oceni da i na osnovu pribavqenih dokaza mo`e odlu~i-

ti i bez odr`avawa javne rasprave; ako je o istoj stvari ve} odlu~ivano, a ni-

su dati novi razlozi za druga~ije odlu~ivawe u toj stvari i ako postoje uslo-

vi za obustavu postupka. Situacija kada je postupak pokrenut re{ewem Ustav-

nog suda, povodom inicijative, obuhva}ena je stavom 3. ~lana 34. Zakona, jer

„Ustavni sud mo`e odr`ati javnu raspravu i u drugim slu~ajevima kada oce-

ni da je odr`avawe javne rasprave potrebno...”.

*

*     *

Javna rasprava, sa stanovi{ta javnosti u radu Ustavnog suda, nije je-

dino sredstvo, jedini na~in kojim se obezbe|uje javnost u radu Ustavnog

suda Republike Srbije. 

Javnost u radu Ustavnog suda obezbe|uje se i objavqivawem odluka

Ustavnog suda. Prema ~lanu 49. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i

pravnom dejstvu wegovih odluka, – odluke Ustavnog suda objavquju se u

„Slu`benom glasniku Republike Srbije”, kao i u slu`benom glasilu u ko-

me je objavqen statut autonomne pokrajine, drugi propis i op{ti akt, od-

nosno na na~in na koji je objavqen op{ti akt preduze}a ili druge orga-

nizacije o kome je Ustavni sud odlu~ivao. U „Slu`benom glasniku Repu-

blike Srbije” objavquju se, kad Sud odlu~i, i re{ewa koja su od {ireg

zna~aja za za{titu ustavnosti i zakonitosti. 

Pored zna~aja koje objavqivawe odluka Ustavnog suda ima za za{titu

ustavnosti i zakonitosti, kao i u pogledu obave{tavawa svih zainteresova-

nih lica o ishodu ustavno-sudskog spora, poseban zna~aj ima objavqivawe

odluka na pravno dejstvo odluka Ustavnog suda. Ustav Republike Srbije u

~lanu 130. utvr|uje da „kad Ustavni sud utvrdi da zakon, statut autonomne
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pokrajine, drugi propis ili op{ti akt nije u saglasnosti s Ustavom, taj za-

kon, statut autonomne pokrajine, drugi propis ili op{ti akt prestaje da

va`i danom objavqivawa odluke Ustavnog suda”.

Me|utim, iako se u ustavnom sporu na osnovu odluke Ustavnog suda iz

pravnog poretka uklawa op{ti akt koji nije u saglasnosti s Ustavom i za-

konom, Ustavni sud u takvom sporu na posredan na~in {titi i pojedina~-

na subjektivna prava gra|ana i drugih subjekata prava, jer su op{te pravne

norme osnov za odlu~ivawe o pravima, obavezama i pravnim interesima tih

subjekata, pa je utoliko ve}i zna~aj objavqivawa odluka Ustavnog suda.

*

*     *

Na koji na~in se ostvaruje javnost u radu Ustavnog suda predvi|eno je

i Poslovnikom o radu Ustavnog suda („Slu`beni glasnik RS”, broj 9/95).

Prema odredbama ~l. 44. do 49. Poslovnika, javnost u radu Ustavnog suda

obezbe|uje se prisustvom predstavnika {tampe, radija i televizije na sed-

nicama i javnim raspravama, odr`avawem konferencija za {tampu i sa-

stancima sa predstavnicima {tampe, radija i televizije na kojima se jav-

nost obave{tava o radu Ustavnog suda, kao i o pitawima koja su od inte-

resa za javnost.

Pitawe na~ina obave{tavawa javnosti o radu Ustavnog suda je nor-

mativno, ~ini se, najmawe ure|eno, iako je po efektima to veoma zna~ajan

oblik obezbe|ivawa javnosti o radu Ustavnog suda. 

Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih

odluka (~lan 8. stav 2) i Poslovnikom o radu Ustavnog suda, nije odre|e-

no koji je to drugi na~in koji odre|uje Ustavni sud, kojim se obezbe|uje

javnost u radu Ustavnog suda. To zna~i, po mom mi{qewu, da Ustavni sud

u svakom konkretnom slu~aju procewuje sve okolnosti koje su od zna~aja za

ostvarivawe javnosti u radu Ustavnog suda i zavisno od toga opredequje

za najprikladniji na~in obave{tavawa javnosti o svom radu.
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ODLUKE USTAVNOG SUDA





Akademik Rajko Kuzmanovi},

Akademija nauke i umjetnosti Republike Srpske, Bawa Luka

PRAVNE POSLEDICE ODLUKA USTAVNOG SUDA 

I WIHOVOG IZVR[EWA

1. Odnos ustava, zakona i ustavnog suda

Ustav, zakoni i ustavni sudovi su u strogoj i nagla{enoj me|uzavisno-

sti. Ako bi jedan od wih nedostajao te{ko bi se mogao zamisliti konzisten-

tan sistem kontrole i za{tite ustavnosti i zakonitosti i uspostavqawe

pravne dr`ave, vladavine prava i op{teg pravnog i dru{tvenog reda. Ustav

i zakoni su arhitektura pravnog poretka i sistema, a ustavni sudovi su ~u-

vari wihove su{tine. Ustavno sudstvo se javqa kao dr`avna funkcija ~iji

je osnovni zadatak da po sudskom postupku rje{ava o osnovnim ustavnim pi-

tawima, odnosno da kao posebni dr`avni organ {titi ustav kao najvi{i i

najzna~ajniji akt pravnog reda i vr{i kontrolu ustavnosti i zakonitosti.

U sistemu pluralisti~ke demokratije {tititi ustav zna~i {tititi sveukup-

na dru{tvena i pravna dobra, prava i slobode ~ovjeka i gra|anina, u~vr{}a-

vati i daqe razvijati vladavinu prava i princip pravne dr`ave.1

Po svojoj namjeni i karakteru ustav mora da sadr`i izme|u ostalog,

kao najbitnije, model organizacije i funkcionisawa vlasti i da utvrdi

i garantuje listu prava i sloboda ~ovjeka i gra|anina. Ustav kao najvi-

{i zakon „lex superior” mora da bude realan – da odgovara stvarnom stawu

i da projektuje ostvariv model dr`avnog ure|ewa i kvalitetne demokra-

tije. Ako je ustav realan i ostvariv onda je i `iv. Odavno je poznato jo{

od Xefersona i Hamiltona do Xona Mar{ala, da nije dovoqno prokla-

movati da je ustav „lex superior” u jednom pravnom poretku, niti prokla-

movati princip ustavnosti kao osnovni princip, ve} je potrebno mnogo

vi{e.2 Nu`no je da je ustav realan, da se stvore uslovi da ustav `ivi, da

se wegove odredbe primjewuju, a ne da su prazne i zastarjele i istro{e-

ne. Ustav i ustavnost moraju do`ivjeti svoju primjenu, a upravo radi te

primjene i za{titu.3 Me|utim, iako znamo snagu i vrijednost ustava oni
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1 Harold Laski: Sloboda u modernoj dr`avi, Radni~ka {tampa, Beograd, 1985. godine,

str. 181–205.

2 Miodrag Jovi~i}: Zakon i zakonitost, @ivot pravnih propisa, Beograd, 1977. godine,

str. 55.

3 Hamilton-Medison-Xej: Federalisti~ki spisi, Beograd, 1981, str. 131; Vilson Vudro:

Vlada Sjediwenih Ameri~kih Dr`ava, Beograd, 1929. godine, str. 28–29.



se u svijetu, pa i kod nas, sistematski kr{e i naru{avaju i to vrlo ~esto

upravo od onih koji su se zakleli na ustav, na ustavnost i zakonitost, na

po{tovawe prava i sloboda (parlament i vlada).

Zato i zbog toga demokratska i pravna dr`ava mora da preko institu-

cija osujeti (onemogu}i) naru{avawe i kr{ewe ustava, tj. mora organizo-

vati sigurnu za{titu i kontrolu. Ustvari mora se kontrolisati i za{ti-

titi ustavnost i zakonitost.4

Ustavnost prije svega zna~i da u svakoj dr`avi mora postojati ustav,

a zatim da svi op{ti akti ni`eg nivoa, od ustava, moraju biti u saglasno-

sti sa ustavom. U taj op{ti okvir ustavnosti ulazi i nezaobilazni prin-

cip po kome postoji obaveza za sve i svakoga da se pridr`ava ustava. Ni

jedna radwa (~iwewe) ili neradwa (ne~iwewe) ne smije biti u suprotno-

sti sa ustavom. To drugim rije~ima zna~i da je svaka, pa i najvi{a, vlast

ograni~ena pravom i mora se pona{ati u skladu s wim. Ustav i zakoni mo-

raju biti najvi{i autoritet.5

Naru{avawe principa ustavnosti i zakonitosti dovodi do poreme}a-

ja, ne samo u pravnom sistemu, ve} i u cjelokupnom dru{tveno-politi~kom

sistemu. Naru{ava se formalno-pravno princip po kome su ustavne od-

redbe normama ograni~ile, ne samo pojedince – gra|ane, ve} i vlast, od-

nosno sve dr`avne organe i nosioce dr`avnih funkcija. U konkretnim

odnosima dolazi do nepovjerewa u vlast, u ustav i zakone {to sve izaziva

moralnu krizu i haoti~ne odnose u privrednom i politi~kom sistemu. 

Zbog te{kih posqedica koje nastaju naru{avawem ustavnosti i zako-

nitosti, kao {to smo ve} istakli, prevladalo je mi{qewe i u teoriji i u

praksi, da se moraju uvesti mehanizmi kontrole i za{tite ustavnosti i za-

konitosti. Ali, o tome koji su to mehanizmi i ko ima pravo da pokrene i

koristi te mehanizme nema jedinstvenog mi{qewa.

Ustav kao lex superior i kao osnovni zakon te{ko se mo`e direktno pri-

mjewivati, ustvari izuzetno i za neka pitawa. Na osnovu wega se donose

drugi provodivi propisi, pa on u osnovi postaje izvor zakonodavne djelat-

nosti – mno{tva zakona koje donosi najvi{e zakonodavno tijelo – skup{ti-

na (parlament). Svi ti zakoni moraju biti u skladu sa ustavom, tj. oni su

ome|eni ustavom po principu stroge hijerarhije. I pored toga dobro znanog

i privha}enog principa, ipak, zakonodavac ~esto donosi zakon ~ije su od-

redbe djelimi~no ili u cjelini suprotne ustavu. Analizom zakonodavne

prakse do{lo se do zakqu~aka da vrlo ~esto zakonodavac nije imao namjeru

ugra|ivati neustavne odredbe, ali razne okolnosti na to uti~u po{to zako-

ni ne proizlaze gotovi iz ustava, kao ni drugi pravni akti iz zakona.6
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4 Hans Kelzen: La garantie juridictionnelle de la constitution, str. 201 – prema Pavlu Nikoli-

}u: Ustavno pravo, Beograd, 1993. godine, str. 294.

5 Pavle Nikoli}: Ustavno pravo, Beograd, 1993. godine, str. 286., Ratko Markovi}:

Ustavno pravo i politi~ke institucije, Beograd, 1995. godine, str. 607.

6 Pavle Nikoli}: Ustavno pravo, Beograd, 1993. godine, str. 295., Jovan \or|evi}, Ustav-

no pravo, Beograd, 1980. godine, str. 342; Rajko Kuzmanovi}: Ustavno pravo, Bawa Luka,

2002. godine, str. 498



Po{to su najozbiqnije povrede ustava upravo u zakonima postavilo

se pitawe kako vr{iti kontrolu i ko da vr{i tu kontrolu. Jedni su

smatrali da to mora da uradi sam zakonodavac putem „samokontrole za-

kona”. Drugi su, opet, smatrali da ta kontrola ne mo`e biti unutra-

{wa, od strane parlamenta (zakonodavca), ve} ona mora biti vawska

ili barem mje{ovita.7

Tako je do{lo tokom devetnaestog i dvadesetog vijeka do uspostavqa-

wa i primjene nekoliko modela za{tite ustavnosti i zakonitosti, i to:

1) Vansudski sistem za{tite i kontrole koji se izdiferencirao vr-

lo rano, i predstavqao u po~etku osnovnu, ali danas ve} rje|e kori{tenu,

formu za{tite i kontrole ustavnosti i zakonitosti. Ovaj sistem obuhva-

ta dva oblika, i to: parlamentarnu kontrolu i za{titu, i drugo, politi~-

ko-vanparlamentarnu kontrolu i za{titu.

2) Sudski sistem za{tite i kontrole ustavnosti i zakonitosti je sa-

vremeniji sistem i sve vi{e se primjewuje. Ovaj sistem se dijeli na dvi-

je grupe i to: sistem sudske kontrole koju provode redovni sudovi, i si-

stem kontrole koju provode ustavni sudovi.

Da bi se u dr`avnu organizaciju (sistem) uvelo ustavno sudstvo (od-

nosno ustavni sud) moraju biti ispuwena najmawe tri uslova: prvo, da u

pravnom sistemu postoji hijerarhija akata (pravnih normi), drugo, da po-

stoje politi~ko demokratski faktori koji uti~u na kvalitet i nivo

ustavom utvr|enih qudskih prava, i tre}e da je ustav djelo suverene voqe i

da je kao najvi{i pravni akt pisan i ~vrst.

2. Nadle`nosti suda i dono{ewe odluka

Mjesto i uloga ustavnog suda, wegov polo`aj i ugled zavisi, prije sve-

ga, od toga koje su, kakve su i kolike su wegove nadle`nosti i kada, kako

i u kojoj fazi sud treba da djeluje. Gotovo da ni jedna dr`ava nije dala

ustavnom sudu potpuno istovjetne nadle`nosti iako, na drugoj strani,

skoro sve dr`ave defini{u ulogu i zadatke ustavnog suda da on vr{i kon-

trolu i za{titu ustavnosti i zakonitosti. U tom smislu sadr`aj i obim

nadle`nosti ustavnih sudova mogu se svrstati u nekoliko grupa:

Prva grupa su sudovi ~ije su nadle`nosti uglavnom dr`avno-pravne

(prete`no pravnog i ustavnog – kelzenskog – karaktera). One se odnose

na odlu~ivawe o saglasnosti zakona drugih propisa i op{tih akata sa

ustavom, zatim odlu~ivawe o saglasnosti propisa i op{tih akata sa za-

konom, te rje{avawe sukoba nadle`nosti izme|u zakonodavne, izvr{ne i

sudske vlasti kao i rje{avawe sukoba nadle`nosti, izme|u organa repu-

blike, grada i op{tine. U ovu grupu spadaju ustavni sudovi u dr`avama

gdje se ustavnom sudu ne `ele dati {ire nadle`nosti, a {to mo`e da

zna~i da su to dr`ave gdje je vladavina prava svedena na kontrolu pravne

norme i da postoji izvjesno zazirawe politi~ke vlasti od suda ove vrste.
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7 Ga{o Mijanovi}: Kontrola ustavnosti zakona, Srpsko Sarajevo, 2000. godine, str. 85.



Takve nadle`nosti ima Ustavni sud Republike Srpske, pa velikim di-

jelom i Ustavni sud Srbije (sa malim odstupawem).8

Druga grupa su sudovi ~ije su nadle`nosti znatno {ire i obuhvataju

pravnu i politi~ku sferu dr`ave. Oni imaju pored one klasi~ne nadle-

`nosti (odlu~ivawe o saglasnosti zakona, drugih propisa i op{tih aka-

ta sa ustavom i saglasnosti propisa i op{tih akata sa zakonom) i {iru

lepezu pravno-politi~kih nadle`nosti kao {to su odlu~ivawe o izbor-

nim sporovima koji nisu u nadle`nosti redovnih sudova i drugih dr`av-

nih organa; odlu~ivawe o saglasnosti programa i statuta politi~kih or-

ganizacija sa zakonom (pri ~emu mo`e i zabraniti rad politi~ke organi-

zacije); odlu~uje o odgovornosti predsjednika Republike.9

Tre}a grupa su sudovi koji imaju u nadle`nosti pravnu, politi~ku i

gra|ansku dimenziju kontrole i za{tite ustavnosti i zakonitosti. To su

sistemi koji obuhvataju prioritetno za{titu individualnih prava i slo-

boda gra|ana (prije svega kori{tewe ustavne `albe koju mo`e podnijeti

svaki gra|anin ako su povrije|ena wegova prava od strane dr`avnih orga-

na), kao i kori{tewe tzv. amparo sistema koji se tako|e prete`no odno-

si na individualna prava i slobode i ostvarivawe humanitarnog prava.10

U ovu grupu spadaju ve}i broj dr`ava npr. Hrvatska (ustavna `alba), Mek-

siko i Brazil (amparo) i dr.

^etvrta grupa su sudovi koji obuhvataju sve elemente (nadle`nosti)

iz prethodne tri grupe, i to su: pravne i politi~ke nadle`nosti, za{ti-

ta individualnih prava i sloboda, kao i nadle`nosti redovnih sudova

(sudskog spora). Takvih je vrlo malo sudova u svijetu.11 Pored Ustavnog su-

da SAD tu je i Ustavni sud Bosne i Hercegovine. On ima nadle`nosti:

odlu~uje o saglasnosti (ustavnosti) ustava entiteta (kao neke vrste fede-

ralnih jedinica) sa Ustavom Bosne i Hercegovine, saglasnosti zakona sa

ustavom, saglasnosti drugih propisa i op{tih akata sa zakonom, zatim

rje{avawe sporova politi~ke naravi (konstitutivnost, vitalni intere-

si, odgovornost ~lanova Predsjedni{tva), rje{avawe po `albama gra|ana

kao neke vrste ustavne `albe,12 i na koncu sud ima „apelacionu jurisdik-

ciju po pitawima koja proiza|u iz presude bilo koga drugog suda u Bosni

i Hercegovini”.13
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8 ^lan 115. ta~ka 1–5 Ustava Republike Srpske iz 1992. godine; ~lan 125. ta~ka 1–6 Usta-

va Republike Srbije, Beograd, 1990.

9 ^lan 125. ta~ka 7. Ustava Republike Srbije iz 1990. godine; ^lan 125. alineja 5. Usta-

va Republike Hrvatske iz 1991. godine.

10 Dimitrije Kuli}: Ustavno sudstvo u svetu, Beograd, 1972. godine, str. 279.

11 U ovu kategoriju ustavnih sudova svrstavaju se: Vrhovni sud Sjediwenih Ameri~kih Dr`a-

va, Ustavni sud Australije, Ustavni sud Liberije i Ustavni sud Bosne i Hercegovine.

12 Odlukom Savjeta za implementaciju Mirovnog sporazuma za Bosnu i Hercegovinu pre-

sta}e sa radom Vije}e (Dom) za qudska prava Bosne i Hercegovine sa 31.12.2003. godi-

ne, a wegove nadle`nosti preuzima Ustavni sud Bosne i Hercegovine . Ve} je Ustavni

sud Bosne i Hercegovine preuzeo vi{e hiqada predmeta (oko 6.000) i po~e}e sa radom

1. januara 2004. godine.

13 ^lan âá, ta~ka 3-b Ustava Bosne i Hercegovine iz 1995. godine.



Sve ~etiri grupacije sudova, u ostvarivawu svojih nadle`nosti koje

su osnovne, odlu~uju}e ili normativne, koriste sistem naknadne kontro-

le – a posteriori, tj. ocjewuje se ustavnost ili zakonitost akata nakon wi-

hovog dono{ewa i primjene u praksi. Odluke stupaju na snagu (stavqaju se

u funkciju), odnosno izazivaju pravno dejstvo i posqedice po principu

(sistem) ex tunc.

Postoje kod nekih sudova i specifi~ne (posebne) nadle`nosti koje

se mogu ozna~iti kao usmjeravaju}e. Takve nadle`nosti ima Ustavni sud

Republike Srpske. One se ogledaju u pravu i obavezi Ustavnog suda da

„prati pojave od interesa za ostvarivawe ustavnosti i zakonitosti, oba-

ve{tava najvi{e ustavne organe Republike o stawu i problemima u toj

oblasti i daje im mi{qewe i predloge za dono{ewe zakona i preduzi-

mawe drugih mera radi obezbe|ewa ustavnosti i zakonitosti i za{tite

slobode i prava gra|ana, organizacija i zajednica”.14 Ovakva vrsta kon-

trole i za{tite je u osnovi preventivna i zaista mo`e imati efekta u

sistemima gdje se vr{i naknadna kontrola ustavnosti zakona i zakoni-

tosti drugih akata. Wome se ukazuje zakonodavcu i ustavotvorcu koje bi

se slabosti, nedostaci ili praznine ustava i zakona mogli otkloniti i

izbje}i jo{ u fazi wihovog dono{ewa. Sada je prava prilika u Srbiji

da Ustavni sud djeluje u fazi izrade novog ustava.15 Neki konstitucio-

nalisti, a pogotovo politi~ari, postavqaju pitawe da li treba i smije

li Ustavni sud, da se mije{a u rad zakonodavca i ustavotvorca. Mislim

da u ovom obliku (usmjeravawa i preventive) treba i smije, jer kako }e

sud raditi u punom uvjerewu da {titi pravne vrijednosti, ako u ustavu

budu velike praznine, neadekvatni instituti i norme, ako ustav nije

potpun i o~ekivan. 

Treba razlikovati preventivnu (usmjeravaju}u) kontrolu i za{titu

od prethodne. Prethodna kontrola je model (na~in) rada suda prema ko-

me on vr{i meritornu kontrolu (ocjenu) ustavnosti i zakonitosti aka-

ta u vrijeme wegovog dono{ewa ili od wihovog dono{ewa u parlamen-

tu, pa do progla{ewa (naj~e{}e vrijeme vacacio legis). Dakle, vr{i se

ocjena ustavnosti akata prije wegova stupawa na snagu (prije promulga-

cije). Takav je slu~aj rada Ustavnog savjeta Francuske koji vr{i pret-

hodnu kontrolu akata.16 Me|utim, preventivno usmjeravaju}a kontrola je

samo savjetodavna i ne obavezuje ustavotvorca i zakonodavca da postupi

po preporuci, stavu ili mi{qewu. Ustavni sud }e u ovim slu~ajevima

vr{iti stvarnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti kasnije po stupawu

na snagu akata.
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14 ^lan 15. Ustava Republike Srpske dopuwen ta~kom 1. Amandmana XLII; Rajko Kuzmano-

vi}: Ustavno pravo, Bawa Luka, 2002. godine, str 506.

15 Upravo u ovom trenutku kada se priprema novi ustav Srbije treba iskoristiti ovu ulo-

gu Suda (da djeluje preventivno i usmjeravaju}e) i otkloniti neke vidqive nedostatke,

ali i poja~ati ustavnu ulogu i poziciju Suda. Treba pro{iriti nadle`nosti Suda na

odgovornost {efa dr`ave – predsjednika Republike, ustavnu `albu i dr.

16 Ga{o Mijanovi}: Kontrola ustavnosti zakona, Srpsko Sarajevo, 2000. godine, str. 134.



Bilo kako da se vr{i kontrola i za{tita Ustavni sud je u slu`bi

ustava, on je wegov ~uvar i za{titnik. Ustavni sud je pod ustavom,17 ali on

uslovno govore}i mo`e u nekim prilikama da cijeni vaqanost odredaba

ustava, tj. ustavnost ustava (npr. saglasnost ustava federalnih jedinica sa

saveznim ustavom). Tim povodom mo`e se otvoriti ~isto teorijsko pita-

we: Mo`e li ustav biti neustavan? Naravno da se ustav u formalnom smi-

slu te{ko mo`e proglasiti neustavnim. Me|utim, zbog wegove materijal-

ne (sadr`ajne) strane mo`e se otvoriti pitawe svrhe wegove primjene.

Postoje ustavi koji su u materijalnom smislu na vrlo niskom nivou. To su

takvi ustavi koji su formalni, nepotpuni, kada su wihove odredbe fik-

tivne, dekorativne, kada one {tite neki arhai~ni – minuli poredak, ili

kada su zbir `eqa, pa ~ak zabluda i iluzija. Ili, kada je ustav donesen od

nekompetentnog organa i mimo propisanog postupka. Ili, kada se vr{i

revizija nepo{tuju}i revizioni postupak koji je naj~e{}e propisao sam

ustav. Takvi ustavi su „neustavni” – nemaju svojstva ustava. Ako se i ne bi

takav ustav proglasio neustavnim (jer je to formalno te{ko u~initi),

ipak je on sam sebe umawio i pretvorio u obi~an propis (zakon) ili ~ak,

kako to neki pravni pisci simboli~no ka`u u obi~an list papira. Jo{

ako takav ustav narod ne prihvata kao svoj on postaje nelegitiman.

Ustavni sud, ne}e i ne mo`e iz formalnih razloga proglasiti

ustav neustavnim, ali mo`e usporiti ili za}utati dok se ustav ne pro-

mjeni ili donositi tzv. profuturo odluke za koje su mjera tip dru{tva

i pravni poredak.18

3. Pravno dejstvo (posqedice) odluka Ustavnog suda

Ustavni sud, u svakoj dr`avi gdje on postoji, po ta~no utvr|enom po-

stupku rje{ava odre|ene sporove, tj. povrede ustava i zakona. Ustavni sud

rje{ava sporove koji nastaju zbog naru{avawa pravnog poretka i sistema

(ustava, zakona i utvr|enih odnosa) i neovisno od postojawa, odnosno ne-

postojawa konkretnog sudskog spora. To su tzv. apstraktni sporovi o

ustavnosti i zakonitosti ~ije odluke po pravilu djeluju erga omnes.
Bezvrjedno je i bezna~ajno donositi odluke suda ako se one ne izvr{a-

vaju, tj. ako one nemaju adekvatno pravno dejstvo. Zato je jedno od osnovnih

pitawa kontrole ustavnosti, pitawe dejstva odluka koje sud donosi. Poja-

vquje se pitawe dejstva odluka sa stanovi{ta posqedica koje proizvode u

odnosu na predmet spora, odnosno sa stanovi{ta na koji se na~in spor za-

vr{ava; dejstvo odluka sa stanovi{ta vremenskog elementa (dejstvo ex
nunc i dejstvo ex tunc); pitawe dejstva sa stanovi{ta u~esnika u ustavnom

sporu (dejstvo erga omnes ili inter partes); dejstvo odluka sa stanovi{ta
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17 ^arls Hjuz predsjednik Vrhovnog suda SAD je 1931. godine rekao: „Da, mi se nalazimo

pod ustavom, ali Ustav je ono {to mi ka`emo”.

18 Takve odluke donosio je nekoliko puta Vrhovni sud (u funkciji ustavnog suda) SAD-

kao npr. 1803, 1864. i 1931. godine.



obima (da li odluka djeluje u odnosu na cjelinu propisa ili akata ili sa-

mo u odnosu na wegove dijelove) kao i popuwavawa pravnih praznina koje

nastaju stavqawem van snage propisa i op{tih akata.19

Naj~e{}e se postavqa pitawe dejstva odluke koje donosi ustavni sud

sa stanovi{ta efikasnosti wegovog djelovawa u otklawawu neustavnosti

i nezakonitosti. Iako postoji dosta varijanti u shvatawu o karakteru od-

luka ustavnog suda, ipak bitna karakteristika je nesporna, da ustavni sud

tuma~i ustav, wegov smisao i duh kada odlu~uje o konkretnom odnosu. On

ne primjewuje op{tu normu na pojedina~an slu~aj, ve} otklawa neustav-

nost i protivzakonitost op{tih normi u pravnom poretku.20 Zato je odlu-

ka ustavnog suda u isto vrijeme i tuma~ewe op{te norme i rje{ewe ustav-

nog spora. Zato je i utvr|en princip da su odluke ustavnog suda op{teoba-

vezne i izvr{ne.

Obaveznost odluka ustavnog suda je op{ta, pa su wegove odluke obave-

zne za sve dr`avne organe, organizacije, zajednice i gra|ane. Odluke suda

obavezuju i fizi~ka i pravna lica koja nisu u~estvovala u postupku. Ova

obaveznost odnosi se, me|utim, iskqu~ivo na dispozitiv odluke, a ne i na

stavove suda koje je zauzeo u obrazlo`ewu iako ti stavovi, zbog svoje ubje-

dqivosti, mogu postati op{teprihva}eni u praksi.21Obaveznost odluke

ustavnog suda treba razumjeti tako da se po wima mora postupati, da se ne

mo`e ni{ta u~initi suprotno wenim zahtjevima. 

4. Izvr{ewe odluke suda

Ustavotvorac je utvr|uju}i norme o ustavnom sudu predvidio da odlu-

ke suda moraju biti strogo obavezne i izvr{ne, jer ina~e ako toga ne bi

bilo ~itav sistem za{tite i kontrole ustavnosti i zakonitosti bio bi

bez smisla. Izvr{avawe sudskih odluka je jedna od najzna~ajnijih funkci-

ja prava koja ~ini, u osnovi, jednistvo sa funkcijom odlu~ivawa. Izvr{a-

vawe odluka je akt pretvarawe prava u realni ciq, wegovo ostvarivawe u

dru{tvenim odnosima koji su wime ure|eni. Odluke se moraju izvr{avati

ta~no i blagovremeno, bez oklijevawa i odlagawa. Upravo o tome moraju

voditi ra~una svi oni koji rade neposredno ili posredno na izvr{avawu

odluka ustavnih sudova.

Odluke se izvr{avaju u procesu primjewivawa zakona, drugih propisa

i op{tih akata. Me|utim, konkretne odluke izvr{avaju subjekti na koje se

odnose, a u slu~aju potrebe vlada obezbje|uje izvr{avawe odluka. Tek izvr-

{ewem odluke suda dolazi do uklawawa iz pravnog sistema neustavnog i

nezakonitog akta.
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19 Ratko Markovi}: Ustavno pravo i politi~ke institucije, Beograd, 1995. godine, str.

649–650.

20 Rajko Kuzmanovi} i Miodrag Simovi}: Ustavni sud Republike Srpske, Bawa Luka,

1999. godine, str. 58.

21 Bilten Ustavnog suda Republike Srpske, broj 8/2002. godine (Prigodni govor na sjed-

nici Suda, str. 323–333). 



Izvr{ewe odluka nije lak posao, a pogotovo ako se te odluke moraju

prinudno izvr{avati. Komplikacije nastanu onda kada se odluke odnose

na one koji su ustavom zadu`eni za izvr{ewe (a to je vlada), pa oni to i

ne provode. Ima primjera da ~ak vlada pismeno naredi subjektima da ne

izvr{avaju odluku suda.22 Me|utim, nadamo se da vi{e ne}e biti takvih

primjera, jer je najnovijim Krivi~nim zakonom Republike Srpske neizvr-

{ewe odluka ustavnog suda kvalifikovano kao krivi~no djelo.23

Interesantan je komparativni prikaz ustavnih odredbi kojima se

obavezuje vlada na obezbje|ewe izvr{ewa odluka ustavnog suda.

U dr`avama gdje je dostignut visok nivo pravne kulture, po{tovawa

ustava i zakona, gdje funkcioni{e (`ivi) pravna dr`ava tu u ustavu i ne

postoji odredba o tome da vlada na bilo koji na~in obezbje|uje izvr{ewe

odluka. U tim dr`avama je nezamislivo da neko i pomi{qa da ne izvr{i

odluku ustavnog suda.24

U dr`avama u kojima se pojavquju, tu i tamo, pojedini slu~ajevi op-

strukcije izvr{ewa i gdje treba da vlada interveni{e na izvr{ewu tu je u

ustavu odredba formulisana u kondicionalnu (uslovno), pa glasi „u slu~a-

ju potrebe”, ako ustreba izvr{ewe odluke ustavnog suda obezbje|uje vlada.25

U dr`avama gdje je znatnije prisutno neizvr{avawe odluka ustavnog

suda tu su ustavne odredbe o obezbje|uju izvr{ewa odluka imperativne pa

glase: „izvr{ewe odluka ustavnog suda obezbje|uje vlada”.26 Na`alost Re-

publika Srpska, pa i Republika Srbija spadaju u red onih dr`ava (dr`a-

votvornih entiteta) gdje je izvr{ewe odluka suda ~esto sporno.

Me|utim, postoje neke odluke (odluke i rje{ewa) ustavnih sudova ko-

je su zbog specifi~nosti predmeta spora te{ko izvr{ive i na osnovu wih

se te{ko mo`e zahtjevati izmjena pravnih propisa. Neke od takvih odlu-

ka gdje je specifi~no wihovo izvr{ewe su:

1) Izvr{ewe odluka suda kojima se utvr|uje nesaglasnost zakona sa

ustavom ili drugog propisa i op{eg akta sa zakonom, razli~ito je skoro

za svaki slu~aj. U jednom slu~aju se javqa situacija da se odredbe o nesa-

glasnosti zakona sa ustavom ne mogu primjewivati na odnose koji su na-

stali prije dana objavqivawa odluke ako do toga dana nisu pravosna`no

rje{eni. U drugom slu~aju kada su u pitawu akti za izvr{ewe zakona i dru-

gih propisa koji su na osnovu odluke suda prestali da va`e ne}e se pri-

mjewivati od dana objavqivawa odluke suda jer nisu bili u saglasnosti
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22 Vlada Republike Srpske je u junu 1999. godine pismeno obavijestila poslovne banke da

ne izvr{avaju odluku Ustavnog suda i presude redovnih sudova koje se odnose na devi-

znu {tedwu i druga nov~ana potra`ivawa gra|ana.

23 ^lan 371 Krivi~nog zakona Republike Srpske, „Slu`beni glasnik Republike Srpske”,

broj 49/03.

24 U ovu kategoriju dr`ava spada Francuska, Wema~ka, pa i Sjediwene Ameri~ke Dr`ave.

25 U ovu kategoriju dr`ava spada Republika Srbija, Makedonija, ranije i Savezna Repu-

blika Jugoslavija (sad SCG).

26 Republika Srpska je tipi~an primjer gdje Vlada imperativno obezbje|uje izvr{ewe od-

luke Suda.



sa zakonom. U tre}em slu~aju izvr{avawe pravosna`nih pojedina~nih

akata donijetih na osnovu propisa koji se vi{e ne mogu primjewivati, ne

mo`e se dozvoliti niti sprovesti, a ako je izvr{ewe zapo~eto – obusta-

vi}e se. Postoji jo{ niz slu~ajeva ~ije se odluke razli~ito izvr{avaju.

2) Izvr{avawe odluka suda koje se odnose na rje{avawe sukoba nad-

le`nosti je specifi~no, jer odluka suda djeluje iskqu~ivo na organe ko-

ji su u sukobu – koji se spore ko je nadle`an za konkretan slu~aj. Ovakav

sukob nadle`nosti i nema karakter spora u pravom smislu rije~i, a jo{

mawe ustavnog spora. Ovakva odluka se smatra izvr{enom kada odre|eni

organ pravosna`no rije{i predmet spora.

3) Posebnosti u izvr{avawu odluka suda javqaju se i kada ustavni sud

utvrdi da se izmjenom pojedina~nog akta ne mogu otkloniti posqedice na-

stale usled primjene op{teg akta koji je na osnovu odluka suda prestao da

va`i. Ili, kada odluka ustavnog suda kojom se odbija prijedlog za utvr|i-

vawe neustavnosti i nezakonitosti. Ili, kod odluka ustavnog suda done-

senih u formi rje{ewa itd.

Duga je lista pitawa vezanih za ivr{ewe odluka suda, zato u zakqu~-

ku ovoga rada nagla{avamo jo{ jedanput: odluke ustavnog suda su op{teo-

bavezne i izvr{ne. One se moraju izvr{avati bez obzira na brojne pote-

{ko}e, nejasno}e i posebnosti. Odluke moraju provoditi svi subjekti na

koje se one odnose, a vlada, na zahtjev ustavnog suda, obezbje|uje izvr{ewe

odluka. 

Odluke ustavnog suda u~vr{}uju pravni red, op{tu (ustavnu) voqu,

pravdu i pravo za sve.
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IZVR[EWE ODLUKA USTAVNOG SUDA

Izvr{ewe sudske odluke je zavr{na faza u postupku za{tite prava.

Ako sudska odluka ostane neizvr{na, pravo }e biti neostvareno i kad mu

sud pru`i za{titu. To va`i i za odluku Ustavnog suda. 

Me|utim, za odluku Ustavnog suda va`e posebna pravila izvr{ewa.1 Ta

pravila su delikatnija2, jer se i Ustavni sud razlikuje od drugih sudova, budu-

}i da sudi ne samo na osnovu zakona i drugih propisa, nego i wima samima.

Odluke Ustavnog suda deluju u dve ravni: u ravni propisa i u ravni

pojedina~nih akata. One su, u obe ravni, op{teobavezne i izvr{ne, jer to

predvi|a ~lan 129. stav 2. Ustava. Ali, op{teobaveznost i izvr{nost tih

odluka imaju razli~it izgled u svakoj od tih ravni.

DEJSTVO ODLUKA U RAVNI PROPISA

U ravni propisa, dejstvo odluka Ustavnog suda ure|eno je ~lanom 51.

Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih od-

luka. Kad Ustavni sud utvrdi da zakon, odnosno drugi propis nije u sa-

glasnosti sa ustavom, neustavne odredbe prestaju da va`e danom obja-

vqivawa odluke u „Slu`benom glasniku RS”. U toj ravni, odluke

Ustavnog suda deluju prema svima (erga omnes) i to samo za budu}e (ex nunc),

kao i svaki zakon.3

Odluka Ustavnog suda, danom objavqivawa, amputira neustavne odredbe

zakona, odnosno drugog propisa, pa oni ostaju izvor prava samo u delu koji

nije kasiran. Na taj na~in se ostvaruje smisao i svrha ustavnopravne za{ti-

te, ali i izvr{ava odluka Ustavnog suda u wenom normativnom izgledu. 

Tu ozbiqnijih problema nema.
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1 O tim pravilima – Ivo Krbek: Ustavno sudovawe, Zagreb 1960. godina; Vida ^ok: Vr-

ste i dejstva odluka ustavnih sudova, Beograd 1972. godina; Brana Ivanovi}: Problem

ustavnosti prema Ustavu SFRJ iz 1974. godine, Pravni `ivot 5–7/91; Permu{ Jo`e:

Izvr{ewe odluka ustavnih sudova, Zbornik sa savetovawa „Uloga i mesto ustavnog sud-

stva u dru{tveno-politi~kom sistemu”, Beograd 1986. godine; Milica Rankovi}: Izvr-

{ewe odluka ustavnih sudova, Pravni `ivot 12/96; Qiqana Slavni}: Izvr{ewe odlu-

ka Ustavnog suda, Pro info br. 6/2002.

2 Ivo Krabek: Ustavno sudovawe, Zagreb 1960. godina, str. 89.

3 Milica Rankovi}: Izvr{avawe odluka ustavnih sudova, Pravni `ivot, br. 12/96,

str. 369.



DEJSTVO ODLUKE U RAVNI POJEDINA^NIH AKATA

Problemi izvr{ewa postoje u ravni dejstva odluka Ustavnog suda pre-

ma pojednina~nim aktima zasnovanim na neustavnom propisu. 

U toj ravni, odluka Ustavnog suda, prema ~lanu 53. Zakona o postupku

pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka tako|e, deluje od

dana wenog objavqivawa. Dakle za budu}e, ali, u pogledu otklawawa po-

sledica primene neustavnog propisa, wena dejstva, pod odre|enim uslovi-

ma, se`u i u pro{lost. 

Prema ~lanu 57. pomenutog zakona, svako kome je povre|eno pravo ko-

na~nim ili pravnosna`nim pojedina~nim aktom donetim na osnovu neu-

stavnog propisa, ima pravo da tra`i od nadle`nog organa izmenu tog po-

jedina~nog akta. Predlog za izmenu mo`e se podneti u roku od {est mese-

ci od dana objavqivawa odluke Ustavnog suda, pod uslovom da od dosta-

vqana pojedina~nog akta do pokretawa ili inicirawa postupka pred

Ustavnim sudom nije pro{lo vi{e od dve godine. U ovoj ravni, odluka

Ustavnog suda ne deluje prema svima (erga omnes) ve} samo prema onima ko-

jima je pojedina~nim aktom, donetim na osnovu neustavnog propisa, povre-

|eno pravo. Ta odluka, vremenski, deluje dvojako: ex nunc – tako da neustav-

ni propis ne mo`e „proizvoditi” nove pojedina~ne akte; ex tunc – tako da

u odre|enom roku i pod odre|enim uslovom, mo`e dovesti do izmene ve}

donetog pojedina~nog akta.4 Problemi nastaju samo pri otklawawu posle-

dica primene neustavnih propisa. Dakle, samo kad odluka Ustavnog suda

deluje ex tunc.

Na sre}u, ti slu~ajevi nisu ni ~esti ni masovni. Ipak, uznemiravaju.

Uznemiravaju}i je bio i slu~aj otklawawa posledica oduzimawa po-

slani~kih mandata posle dono{ewa odluke Ustavnog suda Srbije áU-

197/02 od 27.03.2003. godine.

Kako je, u otklawawu posledica primene neustavnog propisa, mogla

biti izvr{ena ova odluka Ustavnog suda?

Na tri na~ina: prvi je – primarni, drugi je – rezervni, tre}i je – re-

zidualan.5

Primarni na~in

Primarni na~in je izvr{ewe odluke od strane organa koji je doneo

pojedina~ni akt. Prema ~lanu 61. stav 1. Zakona o postupku pred Ustavnim

sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka, dr`avni organi su du`ni da iz-

vr{avaju odluke Ustavnog suda u „okviru svojih prava i du`nosti”. U na-

vedenom primeru, to su bili okviri prava i du`nosti Narodne skup{tine
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4 Ibid.

5 Stavovi Ustavnog suda Srbije o pravnom dejstvu odluke u predmetu áU-197/2002. – pravo

na izmenu pojedina~nog akta, od 26. juna 2003.; Intervju predsednika Ustavnog suda Sr-

bije Slobodana Vu~eti}a listu Danas, 4–5. 10. 2003. godine; Zoran Ivo{evi}: Vra}awe

poslani~kih mandata u izvr{ewu odluke Ustavnog suda, Danas, 24.11.2003. godine.



Republike Srbije, jer je taj organ svojim pojedina~nim aktom, na osnovu

~lana 88. stav 3. Zakona o izboru narodnih poslanika, konstatovao presta-

nak mandata sedmorici narodnih poslanika.

Narodna skup{tina, je stoga, i trebalo da novim pojedina~nim aktom

izmeni raniji i konstatuje da mandat narodnog poslanika imaju oni koji-

ma je oduzet, a ne oni kojima je potom poveren. Po{to to nije u~inila, iza-

zvala je potrebu za primenu rezervnog na~ina izvr{ewa.

Rezervni na~in

Taj na~in predvi|aju odredbe ~lana 129. stav 3. Ustava Srbije i ~lana

61. stav 2. Zakon o postupku pred Ustavnim sudom i dejstvu wegovih odlu-

ka. One sadr`e isto pravilo: „U slu~aju potrebe, izvr{ewe odluke Ustav-

nog suda obezbe|uje (obezbedi}e) Vlada”. Potreba da izvr{ewe odluke

Ustavnog suda obezbedi Vlada postoji uvek kad se organ koji treba da je

sprovede na|e u opstrukciji prema toj du`nosti. U pomenutom slu~aju, u

opstrukciji se na{la Narodna skup{tina. 

Vlada samostalno ocewuje da li takva potreba postoji u svakom kon-

kretnom slu~aju. Ali, ako na|e da ne postoji, Ustavni sud tom ocenom ni-

je vezan pa mo`e pristupiti rezidualnom na~inu izvr{ewa svoje odluke.6

Prema ~lanu 61. stav 3. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom

dejstvu wegovih odluka, Vlada mo`e izvr{iti odluku Ustavnog suda „ne-

posredno ili preko nadle`nog organa dr`avne uprave”. Ovaj propis nije

potpun, jer mu nedostaje iskaz o sredstvu izvr{ewa, ali to ne mo`e biti

razlog da Vlada ne u~ini ono {to mo`e.

Mo`e li Vlada izvr{iti odluku Ustavnog suda ba{ kako je bukvalno

predvi|eno – neposredno ili preko nadle`nog organa dr`avne uprave?

Mo`e, ali samo ako se izvr{ewe odnosi na izmenu pojedina~nog ak-

ta organa izvr{ne vlasti. Po{to je Narodna skup{tina organ zakonodav-

ne vlasti, Vlada, u konkretnom slu~aju, nije mogla ni neposredno ni pre-

ko nadle`nog organa izvr{iti odluku Ustavnog suda izmenom pojedina~-

nog akta o oduzimawu mandata.

A {ta je Vlada mogla?

Mogla je {to prili~i wenoj ustavnoj ulozi.

Vladi je ~lanom 9. stav 3. Ustava Srbije, poverena izvr{na vlast. Za-

to je ~lanom 90. ta~ka 1. Ustava i odre|eno da ona izvr{ava zakone, druge

propise i op{te akte. U toj ustavnoj ulozi, Vlada mo`e tra`iti i od Na-

rodne skup{tine da zakon, odnosno drugi propis primewuje bez neustav-

nih odredaba, a to zna~i i da pojedina~ne akte, koje je na osnovu tih odre-

daba donela, izmeni, odnosno stavi van snage, u smislu ~lana 57. Zakona o

postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka.
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6 Ne bi smo se mogli slo`iti sa stavom Qiqane Slavni} (izra`enim u ~lanku Izvr{a-

vawe odluka Ustavnog suda, Pro info, 6/2002), prema kome „slu~aj potreba za izvr{a-

vawem neke odluke Ustavnog suda – utvr|uje Vlada RS, a ne Ustavni sud”. 



Ali, upu}ivawe formalnog zahteva u tom pravcu, nije dovoqno. Vlada

mora biti i medijator,7 kako bi posredovawem, predlozima i drugim do-

brim uslugama, aktivno u~estvovala u iznala`ewu na~ina, modusa i sred-

stava izvr{ewa odluke Ustavnog suda. U tome pored pravnih, mora kori-

stiti i politi~ki metod, pri ~emu posebnu odgovornost ima predsednik

Vlade, po{to on, po ~lanu 7. Zakona o Vladi, ostvaruje saradwu sa drugim

republi~kim organima.

Kako se mo} Vlade meri jedinicom politi~ke snage, wen uticaj u me-

dijaciji mo`e biti zna~ajan. Naravno, ukoliko postoji politi~ka voqa da

se odre|ena odluka sprovede.

Na`alost, u pomenutom slu~aju, takve voqe nije bilo, pa Vlada nije

u~inila ni ono {to je mogla. Zato je i omogu}ila primenu rezidualnog na-

~ina izvr{ewa odluke Ustavnog suda.

Rezidualan na~in

Kad ni rezervni na~in izvr{ewa odluke Ustavnog suda ne bude uspe-

{an, preostaje da Ustavni sud sam sprovede svoju odluku. On tada, ovla-

{}ewem pune jurisdikcije, donosi pojedina~ni akt koji je trebalo da do-

nese organ primarnog izvr{ewa. U pomenutom slu~aju, taj organ je – Na-

rodna skup{tina, a taj pojedina~ni akt – odluka o prestanku mandata po-

towim i vra}awu mandata ranijim narodnim poslanicima.

Otkud Ustavnom sudu ovla{}ewa pune jurisdikcije?

Ono se zasniva na ~lanu 58. Zakona o postupku pred Ustavnim su-

dom i pravnom dejstvu wegovih odluka. Prema ovoj odredbi, ako se utvr-

di da se izmenom pojedina~nog akata ne mogu otkloniti posledice na-

stale usled primene neustavnog propisa, Ustavni sud mo`e odrediti

da se one otklone povra}ajem u pre|a{we stawe, naknadom {tete, ili

na drugi na~in.

Pre|a{we stawe je stawe kakvo je bilo pre primene neustavnog

propisa.

Naknadom {tete se otklawaju imovinske i neimovinske posledice

nastale primenom neustavnog propisa.

Drugi na~in ti~e se otklawawa posledica u pogledu zdravstvenog,

penzijskog i invalidskog osigurawa, kao i statusa uop{te.

Odluka o povra}aju u pre|a{we stawe ima konstitutivni karakter i

deluje od dana objavqivawa, {to je predvi|eno ~lanom 53. Zakona o postup-

ku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu wegovih odluka. Otuda bi, u na-

vedenom slu~aju, ostali na snazi svi op{ti i pojedina~ni akti u ~ijem su

dono{ewu u~estvovali narodni poslanici kojima su povereni odluzeti

mandati.
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7 Medijaciju Vlade kao na~in rezervnog izvr{ewa odluka Ustavnog suda prvi je uo~io

Brana Ivanovi}: Problemi ustavnosti prema Ustavu SFRJ iz 1974. godine, Pravni `i-

vot 5–7/91, str. 598.



Zbog ovakvog karaktera restitucione odluke, ostaje da se, na samom

kraju, upitamo – ima li smisla da Ustavni sud, posle raspu{tawa Narod-

ne skup{tine donese odluku o vra}awu mandata?

Nema, jer je raspu{tawem Narodne skup{tine prestao da postoji or-

gan u kome su oduzeti poslani~ki mandati mogli biti ostvareni.

Imalo bi, me|utim, smisla, odlu~ivati o eventualnim zahtevima za

naknadu {tete, odnosno otklawawe drugih posledica primene neustavnih

odredaba Zakona o izboru narodnih poslanika.

PORUKA

Ovo ne}e koristiti Narodnoj skup{tini i Vladi, koje smo imali.

Ali, ho}e Narodnoj skup{tini i Vladi, koje }emo imati.
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INTERPRETATIVNE ODLUKE USTAVNIH SUDOVA

Legitimnost i priroda ustavnosudske funkcije

Na po~etku dvadeset prvog veka slava ustavnog sudstva, kao osnovnog ga-

ranta vladavine prava, ~ini se nepomu}ena. Dve stotine godina posle svog

ustoli~ewa u SAD, u decentralizovanom obliku, i vi{e od osam decenija

od svoje pojave u Evropi, u varijanti centralizovane kontrole, ustavno sud-

stvo je postalo nezaobilazna komponenta svakog liberalnodemokratskog

poretka. Ono je merilo raspoznavawa moderne demokratske dr`ave, naro~i-

to zna~ajno za dru{tva u tranziciji koje ustavnim sudstvom potvr|uju svoju

doslednu opredeqenost za po{tovawe ustavnosti i zakonitosti, ali i jedan

od kqu~nih faktora wenog odr`avawa. Ustavnim sudstvom se, naime, usavr-

{ava slo`eni mozaik sistema podele vlasti i to ne samo one horizontal-

ne i vertikalne, ve} i izme|u politi~kog i civilnog dela dru{tva. 

Savremene tendencije u razvoju odnosa izme|u legislative i egzekuti-

ve, kao i nekontrolisana ekspanzija normativne delatnosti dr`avne vla-

sti dodatno potvr|uju prethodno iznete zakqu~ke. U parlamentarnim, od-

nosno polupredsedni~kim sistemima parlament i vlada (a ponekad s wi-

ma i predsednik) stapaju se, u usko politi~kom, strana~kom smislu, u je-

dinstven, monolitni blok. Suo~ena s takvom nadmo}no{}u vladaju}e gru-

pacije, opozicija delotvornu za{titu svojih interesa realno mo`e da o~e-

kuje samo od jednog nezavisnog ustavnog suda. Istovremeno, wegovo prisu-

stvo je potrebno i vladi, u smislu zdrave protivte`e, ne bi li se o~uvala

su{tina parlamentarizma1. Osim toga, ustavno sudstvo deluje i kao brana

civilnog dru{tva od potencijalnog ugro`avawa sve osionije dr`ave bla-

gostawa, omogu}avaju}i gra|anima da se kontrola vlasti obavqa ne samo

periodi~no, u momentu glasawa, ve} i izme|u dva izborna procesa, konti-

nuirano i razborito2. U datoj situaciji ustavno sudstvo se javqa kao za-

{titnik ideje narodne suverenosti, spre~avaju}i weno otu|ewe od strane

privremeno vladaju}e ve}ine (government of the day). 
No i pored op{teg konsenzusa o neophodnosti ustavnog sudstva, te-

oreti~ari demokratije ostaju trajno sumni~avi prema toj institucija,
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1 Louis Favoreu, Les cours constitutionnelles, PUF, Paris 1996, str. 14.

2 Louis Favoreu et al., Droit constitutionnel, Dalloz, Paris 1999, str. 209. 



rukovode}i se, pre svega, opasnostima koje ona nosi sa sobom. Ono {to

nepogre{ivo stoji jeste da je u pitawu ustanova elitisti~kog karakte-

ra, s diskutabilnim demokratskim legitimitetom (pogotovo imaju}i u

vidu dalekose`nu ulogu, Kelzenovom re~ju, negativnog zakonodavca, ko-

ja joj je poverena) i neretko antive}inski nastrojena (anti-majoritarian).

Jednu od najo{trijih osuda na ra~un ustavnog sudstva nalazimo kod lor-

da Devlina (Lord Devlin) koji upozorava da je poveravawe zakonodavne

funkcije sudstvu (judicial law-making) ne samo skretawe s procesa demo-

kratije, ve} i zagarantovan put u totaltarnu dr`avu3. Ne odlaze}i tako

daleko u zakqu~cima, nesumwivo se mo`emo slo`iti s onima koji stra-

huju da bi ustavno sudstvo moglo da se pretvori u svoju suprotnost, da od

sredstva postane ciq, odnosno da preti da demokratiju degeneri{e u su-

dokratiju (gouvernement des juges). Najslikovitiji primer takvog ishoda

nalazimo u SAD, tridesetih godina HH veka, u vidu `u~ne i dugotrajne

borbe za socijalno zakonodavstvo (New Deal) ameri~kog Kongresa, pred-

vo|enog Predsednikom Ruzveltom, protiv izrazito leseferovski ori-

jentisanog Vrhovnog suda SAD. U Francuskoj je, s druge strane, duboko

ukorewena podozrivost prema sudokratiji primorala konstitucionalnu

doktrinu da fingira logiku odlu~ivawa Ustavnog saveta, sve u ciqu

opravdavawa uvo|ewa ustavnosudske kontrole i u toj zemqi, u drugoj po-

lovini HH veka. Otud teorija interpretacije (théorie de l’interprétation),

koja polazi od toga da se sudsko tuma~ewe ustava sastoji u iznala`ewu

izvorne voqe autora teksta, i teorija imputacije (théorie de l’imputation),

koja pretpostavqa da je voqa koja je izra`ena u sudskoj odluci u su{ti-

ni voqa suverenog naroda4.

Suo~ena s ovakvim napadima na ustavno sudstvo, koji su nekad podra-

zumevali i poziv za ukidawe te institucije i prenos wenih ovla{}ewa na

druge dr`avne organe5, ustavnopravna teorija je svoj odgovor usmerila u

dva pravca. S jedne strane, ona }e preispitati zna~ewe uobi~ajenih poj-

mova kao {to su demokratija, narodna suverenost i op{ta voqa nastoje}i

da doka`e da odluke ustavnih sudova ne predstavqaju pretwu suverenoj na-

rodnoj vlasti, ve} da su woj podre|ene i da, u su{tini, slu`e wenoj odbra-

ni. Takavom pristupu naro~ito je bio sklon francuski konstitucionali-

sta @or` Vedel (Georges Vedel). Da bi opravdao kontrolu ustavnosti, Ve-

del }e ponuditi ne{to druga~ije shvatawe ~uvenog ~lana 6. Deklaracije

prava ~oveka i gra|anina6, koji je za francuski – kartezijanski duh dugo
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3 Lord Devlin, „Judges and Lawmakers”, Modern Law Review, 39 (1976), p. 16. Navedeno

prema Mauro Cappelletti, Nécessité et légitimité de la justice constitutionnelle, Revue internatio-
nale du droit comparé, 1981 (2), p. 638. 

4 Vi{e o tome videti: Michel Troper, Le juge constitutionnel et la volonté générale u: Michel Tro-
prer, La théorie du droit, le droit, l’Etat, PUF, Paris 2001. 

5 U tom pogledu, o obnovi Konstanove ideje o pouvoir neutre, videti: Karl [mit, ^uvar

ustava u Slobodan Samarxi} (ur.), Norma i odluka: Karl [mit i wegovi kriti~ari,
Filip Vi{wi}, Beograd 2001.

6 Ovaj ~lan po~iwe proklamacijom da je zakon izraz op{te voqe i da svi gra|ani imaju

pravo da u~estvuju li~no, ili preko svojih predstavnika, u wegovom dono{ewu.



predstavqao nepremostivu prepreku uvo|ewu ustavnog sudstva, tako da ono

glasi: Zakon je izraz op{te voqe, ali samo u onoj meri u kojoj je u skladu

s ustavom7. Me|utim, Vedel se tu ne zaustavqa i ide korak daqe o`ivqa-

vawem predrevolucionarne teorije (lit de justice) o pravu suverena tj. mo-

narha da obori veto parlamenta, institucije Starog re`ima zakonodavno-

sudskog karaktera, i da na taj na~in manifestuje svoju suverenu vlast.

Analogno tome, u savremenim uslovima, ustavno sudstvo ne predstavqa

pretwu demokratiji i to zbog toga {to prepreke koje ustav, odnosno sud-

sko tuma~ewe ustava, postavqa zakonu, uvek mogu biti prevazi|ene od stra-

ne suverenog naroda ili wegovih predstavnika ukoliko oni pribegnu naj-

uzvi{enijem obliku svog izra`avawa: ustavnoj reviziji8. 

Osim isticawa zna~aja ustavotvorne vlasti i wene nadre|enosti

ustavnosudskim odlukama, ustavnopravna teorija }e nastojati i da bli`e

odredi pravnu prirodu sudske kontrole ustavnosti ubla`avaju}i time po-

liti~ke prigovore na ra~un pravno-stvarala~ke uloge ustavnih sudova. Ta-

ko, recimo, Kelzen (Kelsen) ne be`i od ~iwenice da se ~inom poni{tava-

wa zakona od strane suda zakonodavna vlast deli izme|u dva organa, odno-

sno da se time zadire u nadle`nosti zakonodavca9. On, naime, polazi od

stava da poni{titi zakon zna~i, u stvari, postaviti op{tu normu, s obzi-

rom da poni{tavawe zakona ima isti stepen op{tosti kao i wegovo stva-

rawe ~ime se ono, u krajwoj instanci, svodi na stvarawe s negativnim

predznakom (confection avec un signe négatif)10. Pa ipak, Kelzen ne propu{ta

da uka`e na su{tinske razlike, izme|u stvarawa i poni{tavawa zakona,

koje se kriju iza wihove prividne sli~nosti. Dok je zakonodavac vezan

ustavom samo u pogledu svog postupka, a izuzetno, op{tim na~elima, i ka-

da je re~ o samoj sadr`ini zakona, aktivnost negativnog zakonodavca,

ustavnog sudije, je u potpunosti podre|ena ustavu11. Na tom planu upravo i

dolazi do izra`aja, zakqu~uje Kelzen, sli~nost ustavnog sudstva s redov-

nim sudstvom: ustavnosudska funkcija se izra`ava, pre svega, u primeni

prava i, samo u mawoj meri, u stvarawu prava, {to woj daje istinski sudij-

ski karakter12. Luj Favoru (Louis Favoreu), jedan od najboqih poznavalaca

ustavnog sudstva u Francuskoj, }e jo{ u ve}oj meri osporiti ustavnosud-

skoj delatnosti pravno-stvarala~ki karakter. Razvijaju}i teoriju o skret-

ni~aru (théorie de l’aiguilleur) Favoru zastupa tezu da se sud nikada ne izja-

{wava o sadr`ini zakona ve} iskqu~ivo o neophodnoj proceduri. Ukoli-

ko sud i stavqa zakone van snage, on time samo ukazuje parlamentu na odgo-

varaju}u proceduru koju treba primeniti: umesto uobi~ajenog zakonodavnog
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7 Georges Vedel, Schengen et Maastricht, Revue française du Droit administratif, 1992 (2), str. 179.

8 Op. cit., str. 180.

9 Hans Kelsen, La garantie juridictionnelle de la Constitution, Revue du droit public, Paris 1928,

str. 225.

10 Op. cit., str. 224.

11 Op. cit., str. 226.

12 Ibidem.



postupka, on upu}uje na promenu ustava13. Zato Favoru u ustavnom sudstvu i

vidi neku vrstu `elezni~kog skretni~ara koji vozove upu}uje na jedan ili

drugi kolosek. Na kraju, pomenimo i Aleksandra Hamiltona14 (Alexander
Hamilton), najdoslednijeg pristalicu izjedna~avawa ustavnosudske delat-

nosti s klasi~nom funkcijom presu|ivawa. Hamilton, naime, ne vidi ni-

kakvu razliku izme|u ustavnog sudije i redovnog sudije podse}aju}i da je

tuma~ewe zakona, a ustav je za sudiju osnovni zakon, odlika i specific-

nost sudijskog posla15. Prema tome zadatak je sudije da utvrdi zna~ewe

ustava isto kao i bilo kog drugog akta zakonodavne vlasti. Zato ukoli-

ko do|e do nepomirqivih protivre~nosti izme|u dva propisa, prednost

mora biti data onom koji ima ve}u obaveznost odnosno, Hamiltonovim

re~ima, ustav mora imati prvenstvo u odnosu na zakon, voqa naroda u od-

nosu na voqu wegovih predstavnika16. Ustavni sudija, dakle, tuma~i i

primewuje pravo rukovode}i se, pre svega, jednom vrstom interpretativ-

nih pravila (lex superior), ba{ kao {to i ostale sudije otklawaju suprot-

nosti u pravu pribegavaju}i ~e{}e ili re|e drugim pravilima tuma~ewa

(lex specialis, lex posterior…).

Prethodno iznete stavove doktrine, uprkos wihovoj uverqivosti, vr-

lo ~esto demantuje ustavnopravna realnost. Iako smo zakqu~ili da „demo-

kratska” legitimnost ustavnog sudovawa po~iva na pravu suverene, ustavo-

tvorne vlasti da u svakom momentu interveni{e i re{i spor izme|u ustav-

nog suda i zakonodavca, ustavni sudovi pojedinih zemaqa (npr. Nema~ke,

Austrije, Italije, Indije) insistiraju na tome da ne samo da postoje od-

re|ena nadustavna na~ela, ve} i da su oni nadle`ni da ispituju promenu

ustava i da proglase ustavne zakone neva`e}im u slu~aju wihovog sukoba

sa tim istim nadustavnim na~elima17. Drugi vid odstupawa ustavnog sudo-

vawa od wegovog teorijskog modela predstavqa praksa (karakteristi~na

za Francusku, Italiju i Nema~ku) dono{ewa interpretativnih odluka

kojima se ustavno sudstvo udaqava od uobi~ajeno shva}ene sudijske vlasti,

daju}i sebi za pravo da, po potrebi, dopisuje zakone. Tako ustavni sudija

gubi status negativnog zakonodavca i pretvara se u pravog (pozitivnog)

zakonodavca.

Upravo tom pitawu – interpretativnim odlukama – je i posve}en ovaj

rad. U nastavku teksta bi}e vi{e re~i o vrstama interpretativnih odlu-

ka, pravno-politi~kim razlozima wihovog dono{ewa, kao i wihovoj prav-

noj snazi imaju}i u vidu iskustvo ustavnog sudstva u Francuskoj, Italiji

i Nema~koj.
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13 Louis Favoreu, Les décisions du Conseil constitutionnel dans l’affaire des nationalisations, Revue
du droit public, Paris 1982; navedeno prema: Michel Troper, op. cit., str. 187.

14 Alexandar Hamilton, James Madison, John Jay, The Federalist Papers, Bantam Books, New
York, London, Toronto, Sidney, Auckland 1982.

15 The Federalist Papers, No. 78, str. 395.

16 Ibidem.
17 Michel Troper, La notion de principes supra-constitutionnels, u: Michel Troper, op. cit.,

str. 195. 



Interpretativne odluke u sistemu ustavnosudskih odluka

Tipologija odluka Ustavnog saveta Francuske vrlo je razvijena. Ovo

telo, kome je poverena funkcija kontrole ustavnosti, nadzire po{tovawe

Ustavom utvr|ene podele normativnih ovla{}ewa izme|u Vlade i Parla-

menta. Svojim odlukama o nadle`nosti/nenadle`nosti (décisions de quali-
fication ou de déqualification) Ustavni savet se izja{wava, shodno ~lanu 37.

Ustava, o tome da li odre|eno pitawe spada u uredbodavnu ili zakonodav-

nu materiju18. Kada je re~ o postupku kontrole ustavnosti zakona Ustavni

savet donosi ili odluku o neustavnosti (décision d’annulation) ili odluku

kojom se ne prihvata predlog za utvr|ivawem neustavnosti (décision de re-
jet simple). Odlukama o neustavnosti zakon se mo`e poni{titi kako u ce-

lini (annulation totale), {to se re|e de{ava, tako i delimi~no (annulation
partielle), ali samo ukoliko su neustavne odredbe odstrawive (séparables)
od ostatka teksta19. U tom smislu odnos neustavne zakonske odredbe i

ostatka teksta mo`e biti takav da je ona odstrawiva, da je ona neodvoji-

va od odre|enih odredaba koje se iz tog razloga tako|e poni{tavaju, iako

su ina~e u skladu s Ustavom, ili pak da je neodstrawiva od ostatka zako-

na, {to neizbe`no vodi pretvarawu delimi~nog poni{tavawa u potpuno

poni{tavawe20. Odluke o neprihvatawu predloga za utvr|ivawe neustav-

nosti mogu se javiti u dva oblika: kao odluke kojima se odbacuje predlog

(décisions d’irrecevabilité) ili kao odluke kojima se odbija predlog – odluke

o ustavnosti (décisions de conformité)21. 

Vrlo rano Ustavni savet je odstupio od ove proste alternative – pro-

gla{avawa ustavnosti, odnosno neustavnosti – spontano uvode}i odluke o

ustavnosti pod odre|enim uslovima (déclaration de constitutionalité sous
réserves). „Priznavaju}i da bi se osporavani zakon mogao proglasiti neu-

stavnim, Savet ga ipak progla{ava u skladu s Ustavom pod uslovom da se

po{tuje tuma~ewe koje on iznosi u tekstu odluke i na koje ponekad opomi-

we u dispozitivu odluke”22. U pitawu su, dakle, interpretativne odluke,

koje u jurisprudenciji Ustavnog saveta sre}emo ve} od 1959. kada je ustav-

nost odre|enih poslovni~kih odredaba uslovio po{tovawem svoga tuma~e-

wa, {to }e od 1962. ~initi i u pogledu kontrole raspodele nadle`nosti,

predvi|ene ~lanom 37. Ustava23. Diskretnija primena ove tehnike na zako-

ne pojavquje se 1968, da bi svoj novi zamajac dobila odlukom od 1981. (loi
„Sécurité-liberté) i naro~ito 1984. (Statut des entreprises de presse) kada je Ustav-

ni savet svoje striktne uslove tuma~ewa (strictes réserves d’interprétation) uneo

247

–––––––––––––––––––

18 Louis Favoreu, La décision de constitutionnalité, Revue internationale de droit comparé, 1986 (2),

str. 619. 

19 Op. cit., str. 620.

20 Op. cit., str. 620–621.

21 Op. cit., str. 621.

22 Dominique Rousseau, Droit du contentieux constitutionnel, Montchrestien, Paris 2001, str.

155–156.

23 Dominique Turpin, Contentieux constitutionnel, PUF, Paris, str. 342.



u sam dispozitiv odluke preciziraju}i u obrazlo`ewu „da bi svako drugo

tuma~ewe bilo u suprotnosti s Ustavom”24. S obzirom na vrstu tuma~ewa

na koje upu}uju, interpretativne odluke mogu biti neutralizuju}e, kon-

struktivne i upu}uju}e. Neutralizuju}e interpretativne odluke (décisions
neutralisantes) li{avaju sporne zakonske odredbe pravnog dejstva ili is-

kqu~uju me|u mogu}im tuma~ewima zakona ona koja bi ga dovela u suprot-

nost s Ustavom25. Nasuprot ovom tipu odluke Ustavni savet mo`e da dopi-

{e zakonu odre|ene odredbe ne bi li ga usaglasio s Ustavom ili da jed-

noj zakonskoj odredbi da druga~iji smisao od onoga {to je izri~ito napi-

sano26. Tada govorimo o konstruktivnim interpretativnim odlukama

(décisions constructives). Napokon, upu}uju}im odlukama (décisions directives)
defini{u se i preciziraju, za potrebe organa nadle`nih da sprovode za-

kone, modaliteti primene zakona kojima se on usagla{ava s Ustavom27. 

Italijanski Ustavni sud poznat je po tome {to pokazuje jo{ ve}i ste-

pen kreativnosti od svog francuskog kolege. Naime, dva osnovna oblika

meritornog odlu~ivawa – odbijawe predloga za utvr|ivawe neustavnosti

i progla{avawe neustavnosti, odnosno poni{tavawe zakona – jedina

predvi|ena odgovaraju}im normativnim aktima, vremenom su se razvila u

nekoliko razli~itih podtipova28. Tako, od presude o odbijawu predloga

nasta}e interpretativna presuda o ustavnosti (arrêt interprétatif de rejet),
dok se presuda o poni{tavawu zakona javqa, ako izuzmemo wen izvorni

smisao, u varijanti: presude o delimi~nom poni{tavawu (arrêt d’anullation
partielle) i interpretativne presude o poni{tavawu (arrêt interprétatif d’an-
nulation)29. Dakle, kao {to mo`emo da zakqu~imo, interpretativne odluke

u Italiji imaju ili formu interpretativnih presuda o ustavnosti ili

formu interpretativnih presuda o poni{tavawu.

U jurisprudenciji Suda prvo su se javile interpretativne presude o

ustavnosti. Wima se, kao i u praksi francuskog Ustavnog saveta, odbijao

predlog za utvr|ivawe neustavnosti, ali samo u meri u kojoj se osporava-

nim odredbama daje odre|eno zna~ewe. Prema tome, tuma~ewe tih odreda-

ba se pretvara, od obi~nog obrazlo`ewa, u konstitutivni deo presude i

uslovqava je, jer da je drugo tuma~ewe ispravnije i sama odluka Ustavnog

suda bi verovatno bila druga~ija30. Sud nalazi da bi bilo {tetno da se jedan

zakon proglasi neustavnim samo zato {to je pokreta~ postupka, bilo da je re~

o apstraktnoj ili akcesornoj kontroli, pogre{no protuma~io zakonsku od-

redbu pripisuju}i joj iskqu~ivo ono zna~ewe koje je dovodi u koliziju s Usta-

vom. Zato Sud izla`e svoje tuma~ewe sporne odredbe, suprotstavqaju}i ga
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24 Op. cit., str. 342–343.

25 Dominique Rousseau, op. cit., str. 156.

26 Op. cit., str. 156–157.

27 Op. cit., str. 157.

28 Vezio Crisafulli, Le système de contrôle de la constitutionnalité des lois en Italie, Revue du droit
public, Paris 1968 (1), str. 118. 

29 Ibidem.
30 Op. cit., str. 119.



shvatawu predlaga~a, i progla{ava, u dispozitivu presude, da je predlog

za ocenu neustavnosti neosnovan „u smislu i u granicama sadr`anim u

obrazlo`ewu presude”31. Ovaj poku{aj Suda da nametne svoje tuma~ewe za-

kona nailazi na otpor redovnih sudija i to naro~ito Kasacionog suda ko-

ji }e, osporavaju}i erga omnes dejstvo presuda kojima se odbija predlog za

utvr|ivawe neustavnosti, u kontekstu akcesorne kontrole, nastaviti da

sude suprotno stavovima Ustavnog suda32. Tako }e, u nameri Ustavnog su-

da da o~uva svoj ugled, nastati novi tip interpretativne odluke – inter-

pretativna presuda o poni{tavawu, koja kao i sve druge odluke o neustav-

nosti ima karakter presu|ene stvari i deluje erga omnes. Ovim presudama

se sporna zakonska odredba progla{ava neustavnom, ali samo u meri u ko-

joj se woj pripisuje ono zna~ewe koje taj sud smatra neustavnim, i Ustav-

ni sud takvo svoje gledi{te, {to predstavqa novinu, iznosi u dispoziti-

vu presude, a ne vi{e u obrazlo`ewu33. Me|utim, ono {to ostaje zajedni~-

ko ovim presudama i interpretativnim presudama o ustavnosti, kako pri-

me}uje Krizafuli, jeste da nijedna od wih dve ne elimini{e zakon iz

pravnog `ivota34. Osim toga, i u jednom i u drugom slu~aju, ustavni sudi-

ja „manipuli{e” zakonskim tekstom kako bi iz wegovih odredaba formu-

lisao ona pravila koja su u skladu s ustavnim na~elima, odnosno izdvojio

ona druga pravila koja zaslu`uju, usled svoje neustavnosti, da budu uklo-

wena iz pravnog poretka35. Zato se ove interpretativne presude, kako o

ustavnosti i tako i o neustavnosti, zovu jednim imenom manipulativne

presude. Italijanska ustavnosudska praksa poznaje nekoliko tipova ta-

kvih, manipulativnih presuda (arrêts manipulatifs). Pre svega, postoje pre-

sude koje podse}aju na neutralizuju}e odluke Ustavnog saveta Francuske i

koje imaju za ciq da razgrani~e dva razli~ita tuma~ewa iste odredbe i da

elimini{u ono koje nije u skladu s Ustavom36. Drugi tip su „aditivne”

presude (arrêts manipulatifs additifs) kojima se progla{ava neustavnim ne

pravilo koje je izri~ito, zakonskom normom formulisano, ve} ono koje je

implicitno sadr`ano i do kojeg dolazimo tuma~ewem a contrario37. Supsti-

tutivne presude (arrêts manipulatifs substitutifs) pak progla{avaju neustavnim

ona pravila koja direktno proisti~u iz sporne zakonske odredbe i ~ak

upu}uju na tuma~ewe koje treba zauzeti da bi zakon bio uskla|en s Usta-

vom38. Delegiraju}e presude (arrêts de délégation) duguju svoj naziv analogi-

ji sa zakonima o habilitaciji s obzirom da se tim presudama Vladi i Par-

lamentu sugeri{u kriterijumi i na~ela budu}eg zakonodavstva {to oni
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ozbiqno uzimaju u razmatrawe39. Osim napred navedenih manipulativnih

presuda, Ustavni sud Italije je od nedavno obogatio svoju jurisprudenci-

ju za jo{ dva nova tipa ovih presuda. U pitawu su presude (arrêts additifs de
principe) kojima on popuwava zakonske praznine i time zakonodavca opo-

miwe na ustavne pretpostavke, a sudstvu omogu}ava da normalno funkcio-

ni{e u i{~ekivawu novog zakonskog re{ewa, kao i presude (arrêts inter-
prétatifs de rejet de principe) kojima Sud samo postavqa na~ela prepu{taju}i

ni`estepenim sudovima da u okvirima wegovih ekstenzivnih formulaci-

ja izna|e pravilo koje odgovara re{avawu konkretnog slu~aja40. 

Savezni ustavni sud Nema~ke tako|e raspola`e, u postupku kontrole

ustavnosti zakona, bogatom tipologijom odluka koja je, pre svega, rezultat

upravo wegovog pretorskog rada. Pored odluka o totalnom ili parcijal-

nom poni{tavawu zakona i interpretativnih odluka koje sre}emo i u

praksi drugih ustavnih sudova, specifi~nost nema~kog ustavnog suda

ogleda se u odlukama o neustavnosti bez poni{tavawa (déclaration d’incon-
stitutionnalité sans annulation subséquente) i u odlukama o odlo`enom poni-

{tavawu (annulation différée). Tehnika prostog progla{avawa neustavnosti

je prvobitno nastala kao plod kreativne, s pravom se mo`e re}i i protiv-

zakonite, aktivnosti Suda, da bi tek kasnijom reformom Zakona o Ustav-

nom sudu ova praksa bila i ozvani~ena. Ustavni sud pribegava ovom tipu

odluke onda kada zakon neopravdano favorizuje jednu grupu gra|ana, ne

priznaju}i ista prava i drugim kategorijama stanovni{tva, po pravilu,

malobrojnijim. Tada Savezni ustavni sud interveni{e, unapre|uju}i sta-

tus ugro`ene dru{tvene grupe wenim pomiwawem u samom dispozitivu od-

luke41. Kako se mo`e videti, ova tehnika se upotrebqava onda kada je po-

vre|eno na~elo jednakosti ili neko drugo osnovno qudsko pravo u bliskoj

vezi s na~elom jednakosti42. Dono{ewe ovakve odluke ima za posledicu da

osporeni zakon ostaje na snazi, ali ne i u pogledu konkretnog slu~aja ko-

ji je, bilo sazivawem od strane sudije a quo u postupku akcesorne kontro-

le ustavnosti bilo u postupku po ustavnoj `albi, dao povod ustavnom

sporu43. Zato se i ka`e da se zakon progla{ava neustavnim, misle}i na

inter partes odnos, ali da se i ne poni{tava, {to zna~i da nastavqa da de-

luje erga omnes. Time Sud ispravqa povredu na~ela jednakosti, izbegava

stvarawe pravne praznine propu{tawem da neustavni zakon poni{ti i iz-

ri~e obavezu zakonodavcu da ispravi neustavno stawe44. Kada je re~ o teh-

nici odlo`enog poni{tavawa, sam postupak Suda kao i posledice wego-

vih odluka u nekoliko su druga~iji. Savezni ustavni sud ne samo da ne po-

ni{tava zakon, ve} ga i ne ogla{ava neustavnim, ali wegovu budu}u prime-
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39 Op. cit., str. 414.

40 Louis Favoreu, op. cit., str. 78–79.

41 Klaus Schlaich, Procédures et techniques de protection des droits fondamentaux- Tribunal consti-
tutionnel fédéral allemand, Revue internationale de droit comparé, 1981 (2), str. 371.

42 Louis Favoreu, op. cit., str. 62.

43 Klaus Schlaich, op. cit., str. 373.

44 Op. cit., str. 372–373. 



nu dovodi u pitawe jasno stavqaju}i do znawa zakonodavcu da sporni za-

kon smatra samo privremeno ustavnim, iz razloga sadr`anim u obrazlo`e-

wu odluke, i uz to zapoveda zakonodavcu, preciziraju}i nekada i rokove,

da uskladi zakonodavstvo s Ustavom45. Prema tome, odlukama o odlo`enom

poni{tavawu se izbegava progla{avawe zakona neustavnim, iako on to u

celini ili delimi~no, ve} jeste, ili se dr`i u neizvesnosti pitawe tre-

nutne neustavnosti zakona ili pak Sud skre}e pa`wu na verovatnu budu}u

neustavnost zakona46.

Interpretativne odluke, u praksi Ustavnog suda Nema~ke jo{ od

1955, spadaju u red naj~e{}e dono{enih odluka toga suda. Prema podaci-

ma od 1981. na 160 odluka o parcijalnom ili totalnom poni{tavawu zako-

na odnosno o prostom progla{avawu zakona za neustavne dolazilo je 100

interpretativnih odluka47. Tako {iroka primena ove tehnike samo je jo{

jedan primer napora Ustavnog suda da o~uva jedinstvo dr`avnopravnog po-

retka, ali i wegovog doslednog po{tovawa pretpostavke uskla|enosti za-

kona s Ustavom48. Polaze}i od ~iwenice da se jedna zakonska odredba uvek

mo`e tuma~iti na vi{e na~ina, Sud }e apelovati na ceo sudijski stale`

da prilikom primene zakona wemu da upravo onaj smisao koji odgovara

duhu ili izri~itom slovu Ustava49. Takvim svojim stavom i u uslovima

acesorne kontrole ustavnosti, Savezni ustavni sud podsti~e redovne su-

dije da sami, bez wegovog sazivawa, ekstenzivnim tuma~ewem usklade za-

konsku normu s ustavnom, u~estvuju}i u sveop{tem, i gotovo nevidqivom,

ispravqawu zakona i ostvarewu vladavine prava. No i pored ovako, na

izgled, otvorenog poziva na slobodno tuma~ewe zakona, Ustavni sud je, u

su{tini, postavio jasne uslove pod kojima je primena interpretativnih

odluka dopu{tena, kako za wega samog, tako i za ostale sudove. Ona pod-

razumeva, pre svega, po{tovawe smisla i ciqa zakona, {to }e re}i da

pribegavawe tehnici interpretativnih odluka nije mogu}e onda kada je

voqa zakonodavca i suvi{e jasno formulisana ili kada bi opstanak

norme, u wegovoj sudijskoj interpretaciji, bio u direktnoj suprotnosti

sa samim zakonom50. 

Pravno-politi~ki koreni interpretativnih odluka

Vi{edecenijska u~estala praksa dono{ewa interpretativnih odluka

na tako rasprostrawenom geografskom podru~ju (pored tri napred navede-

ne zemqe primena ovih odluka sre}e se i u Austriji i [vajcarskoj) name-

}e potrebu za obja{wewem pravno-politi~kih uzroka razvoja ustavnosudske
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45 Louis Favoreu, op. cit., str. 62.

46 Klaus Schlaich, op. cit., str. 375.

47 Op. cit., str. 376.

48 Jean-Claud Béguin, Le contrôle de la constitutionnalité des lois en RFA, Economica, Paris 1982,

str. 185.

49 Op. cit., str. 185.

50 Op. cit., str. 191.



jurisprudencije u tom pravcu. Interesovawe je utoliko ve}e ako znamo da

je sama forma odlu~ivawa plod iskqu~ivo pretorskog rada pomenutih

ustavnih sudija, dakle da nijedan ustav niti prate}i zakonski akti wih ne

predvi|aju, te da je jo{ spornija wihova sadr`ina obzirom da se ona vi-

{e sastoji u ius dare negoli u ius dire. 

U tom pogledu motivi mogu biti razli~iti i nesumwivo su uslovqe-

ni op{tim svojstvima datog pravnog sistema i dru{tveno-istorijskim

okolnostima u kojima se ostvaruje sudska kontrola ustavnosti. Primera

radi, u Francuskoj veliki broj interpretativnih odluka donosi se povo-

dom ~lana 37. stava 1. Ustava koji propisuje da sva ona pitawa koja nisu

izri~ito, Ustavom poverena zakonodavcu (re~ je o ~lanu 34. Ustava) spada-

ju u domen uredbodavne vlasti. Na osnovu stava 2. ~lana 37. Ustavni savet

je pozvan da ceni da li izvr{na vlast po{tuje ograni~wa postavqena

Ustavom ili pak zadire u taksativno nabrojane nadle`nosti Parlamenta.

Suo~en, pored ovih ustavnih okova nametnutih zakonodavcu, s op{tom ten-

dencijom ja~awa upravne, ministarske vlasti i {irewa woj podre|enih

nezavisnih upravnih agencija (autorités administratives indépendantes) Ustav-

ni savet svoju ulogu prepoznaje u vra}awu zna~aja i ugleda legislativi u

ciqu za{tite pravne dr`ave ugro`ene razvodwavawem normativne funk-

cije u korist hijerarhijski ni`ih organa i institutcija51. Na tom zadat-

ku Ustavni savet }e se slu`iti naro~ito tehnikom interpretativnih od-

luka postavqaju}i, umesto da proglasi neustavnost spornih odredaba, kon-

kretne uslove uredbodavnoj vlasti: nametawem odre|enih principa ili

procedura, neutralizuju}i ili minimiziraju}i zna~aj uloge poverne

upravnim organima, uvo|ewem dodatnih rokova itd52. Odgovaraju}i na sve

prisutniju, re~ima @erara Timsita, „dezintegraciju sistema”, Ustavni

savet primorava upravu da se povinuje zakonu, oboga}enom ustavnosudskim

interpretacijama, umesto da svojim slobodnim i {irokim tuma~ewima za-

obilazi i izigrava voqu zakonodavca53. Uzimaju}i te okolnosti u obzir

izvodi se zakqu~ak, mo`da ishitren, da se interpretativnim odlukama

nikako ne uzurpira zakonodavna funkcija, ve} da je u su{tini Vlada ta

koja je o{te}ena jer joj se onemogu}ava da kori{}ewem parlamentarne ma-

{ine prenese na, woj podre|enu, upravu ovla{}ewa koja bi bila izuzeta

od kontrole Ustavnog saveta54.

U Nema~koj i Italiji, s druge strane, nailazimo na ne{to druga~ije

okolnosti kojima se opravdava u~estala upotreba interpretativnih odlu-

ka. Vi{egodi{wi totalitarni poreci koji su prethodili uspostavqawu

posleratne liberalnodemokratske ustavnosti nametnuli su ustavnom su-

diji obavezu pro~i{}avawa pravnog sistema i uklawawa onih elemenata
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stitutionnalité, Revue du droit public, Paris 1997 (4), str. 1051. 

52 Op. cit. str. 1052.

53 Op. cit. str. 1054.

54 Op. cit. str. 1053.



starog re`ima koji su bili u suprotnosti s duhom novog vremena. Inter-

pretativne odluke su se, u tom pogledu, pokazale kao zgodan mehanizam:

sporna odredba se uklawa iz pravnog `ivota, ali se time, s obzirom da za-

kon ostaje na snazi, ne stvara pravna praznina, {to bi predstavqalo po-

seban problem imaju}i u vidu koli~inu nasle|enog autoritarnog zakono-

davstva. Ako tome dodamo i druge mogu}e okolnosti, kao {to je, primera

radi, endemi~na inertnost italijanskog parlamenta55, usled odsustva po-

liti~kog kompromisa, ali i konkretnih institucionalnih re{ewa (ega-

litarnog bikameralizma, dugogodi{weg proporcionalnog izbornog si-

stema itd), koja ga onemogu}ava da blagovremeno isprati ustavnosudske

odluke o poni{tavawu zakona, onda lak{e shvatamo potrebu ustavnog su-

dije da u hitnim slu~ajevima „odmeni” zakonodavca.

Me|utim, nezavisno od ovih konkretnih pravnih i istorijskih okol-

nosti, postoje i neki drugi, dubqi razlozi, od {ireg zna~aja, vezani za su-

{tinu ustavnosudske funkcije, koji obja{wavaju pojavu tehnike interpre-

tativnih odluka. Uop{tavaju}i iskustvo ustavnog sudstva u Francuskoj,

Nema~koj i Italiji dolazi se do jedinstvenog zakqu~ka o posve}enosti

ustavnog sudije o~uvawu pravne sigurnosti i borbi protiv pravnih

praznina. S druge strane ustavni sud, kao institucija novijeg datuma,

kontinuirano nastoji, svestan delikatnosti svoga odnosa prema zako-

nodavcu, da obavqa poverenu mu funkciju na {to politi~ki mudriji na-

~in, ali i da na|e svoje mesto u pravosudnom sistemu zemqe razvijaju}i

~vr{}e veze s drugim sudijama, kako op{te nadle`nosti, tako i speci-

jalizovanim. I u jednom i u drugom slu~aju, interpretativne odluke se

javqaju kao idealno re{ewe omogu}avaju}i ustavnom sudiji ne samo da

popuwava pravne praznine i ispravqa normativne brqotine56, ve} i da

uspostavi odnos poverewa prema zakonodavcu i da razvije po{tovawe u

o~ima redovnog sudije.

Bez obzira da li je re~ o apstraktnoj ili akcesornoj kontroli ustav-

nosti, da li se zakon poni{tava ili ukida, ustavni sudija se redovno hva-

ta u ko{tac s jednim od najkompleksnijih pravnih problema – garantijom

pravne sigurnosti57. Od wega se, dakle, o~ekuje da razgrani~i ona dejstva

zakona koja ostaju na snazi od onih koje je potrebno odstraniti, vode}i,

uz sve to, ra~una o svim okolnostima slu~aja i potrebi o~uvawa pravne iz-

vesnosti58. Obuzeto tim permanentnim strahom od pravnih praznina, horror
vacui, ustavno sudstvo }e pribe}i novoj, suptilnijoj tehnici odlu~ivawa –

interpretativnim odlukama – izbegavaju}i tako bespotrebno uru{avawe

pravnog poretka i {tite}i, istovremeno, stabilnost ve} uspostavqenih

pravnih odnosa. Nesumwivo je da se u Nema~koj i Italiji, u uslovima
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ce et en Italie, Economica, Presse Universitaires d’Aix-Marseille, 1997, str. 79. 

56 Jean-Claud Béguin, op. cit., str. 207.

57 Thierry Di Manno, op. cit., str. 74.

58 Ibidem.



kontrole a posteriori i, na~elno, ex tunc dejstva ustavnosudskih odluka, pi-

tawe o~uvawa pravne sigurnosti postavqa na daleko ozbiqniji i nepo-

sredniji na~in. Iako mawe optere}en ovim problemima i francuski

Ustavni savet suo~en s nedovoqnom precizno{}u pravne norme, ~ime se

neizbe`no ostavqaju otvorena vrata organima za sprovo|ewe zakona da

svojim slobodnim, ad hoc tuma~ewem dopuwuju zakonodavca, poku{ava da

interpretativnim odlukama ujedna~i pravnu praksu i omogu}i {to ve}i

stepen pravne sigurnosti59. Tako se ustavni sudija, uop{te, stavqa u ulo-

gu ko-zakonodavca, ali ne zato da bi parirao narodnim predstavnicima

ve} da bi im pomogao, {tite}i wihov zakonodavni rad od razli~itih i me-

|usobno suprotstavqenih tuma~ewa sudskih i upravnih organa60. 

Osim {to interpretativnim odlukama ~ini pravni poredak stabil-

nijim, predvidqivijim ustavni sudija istovremeno razvija i gipkiji od-

nos prema zakonodavnoj vlasti ubla`avaju}i pojednostavqenu predstavu o

ustavnom sudstvu kao za{titniku mawine i protivniku parlamentarne ve-

}ine. On izbegava rasplamsavawe konflikta, koji ve}ina i mawina ina-

~e vode putem sudske kontrole ustavnosti, nepristajawem da se povinuje

jednoj od dve prvobitno predvi|ene mogu}nosti: jednostavnom poni{tava-

wu zakona ili odbijawu predloga za utvr|ivawe neustavnosti. Zato ustav-

ni sud, iako na prvi pogled odaje utisak strogog po{tovawa zakonodav~e-

ve voqe, stavqa na prvo mesto ustav uslovqavaju}i opstanak zakona tuma-

~ewem koje ba{ on daje61. Prema tome, interpretativne odluke se name}u

ustavnom sudiji kao kompromisno re{ewe putem kojeg on mirno obavqa

svoju sudsku funkciju, ali i uspostavqa dijalog sa zakonodavnom vla{}u

umesto proste konfrontacije62. Pored toga, ovom tehnikom ustavni sudi-

ja obezbe|uje sebi mesto u okviru pravosudnog sistema zemqe opiru}i se

izolaciji na koju ga ustav, po pravilu, osu|uje. To posebno va`i za fran-

cuski Ustavni savet, koji usled apriorne kontrole ustavnosti, ne ostva-

ruje nikakav kontakt s redovnim sudstvom. Problem je u mawoj meri pri-

sutan u Italiji i Nema~koj gde se kontrola ustavnosti naj~e{}e i pokre-

}e povodm konkretnog spora, na inicijativu redovnog sudstva tj. sudije a
quo. Me|utim, ono {to je zajedni~ko i za jednu i za drugu grupu zemaqa je-

ste da interpretativnim odlukama ustavni sudija suzbija inicijalno ne-

poverewe ni`ih sudskih instanci, zabrinutih, u prvom momentu, da bi we-

govim prekomernim poni{tavawem zakona bila dovedena u pitawe pravna

sigurnost gra|ana. Istovremeno takvom aktivno{}u, iako ne pretenduje

na prvenstvo u okviru pravosudnog sistema, ustavni sudija name}e redov-

nim sudovima po{tovawe svoje jurisprudencije i u~vr{}uje svoj ugled63.

Na kraju, interpretativnim odlukama se ostvaruje i unifikacija pravnog
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poretka na ~elu s ustavom. Ta tehnika omogu}ava ustavnom sudiji da ukqu-

~i redovne sudije u proces konstitucionalizacije prava uspostavqaju}i,

slikovito govore}i, most izme|u redovne i ustavne zakonitosti64. 

Pravno dejstvo interpretativnih odluka

Interpretativne odluke, jasno proisti~e iz dosda{we analize, ima-

ju za ciq da oblikuju, i to na pozitivan na~in, pravni poredak jedne ze-

mqe: dopisivawem pravnih normi, precizirawem wihovog zna~ewa ili

neutralizovawem wihovog uobi~ajenog smisla. Drugim re~ima, ustavni su-

dija nastoji da perpetuira suprematiju ustava i rezultate svoje kontrole,

i posle okon~awa samog ustavnog spora, postavqaju}i uslove sudstvu i

upravi u pogledu primene potvr|enog zakona65. On spa{ava (ina~e sasvim

sporan) zakon od poni{tavawa, samo zato {to ga prethodno prilago|ava

ustavu i zato {to o~ekuje da }e wegov rezon slediti i oni koji su pozvani

da sprovedu zakon u delo. Otud, prirodno se postavqa pitawe pravnih dej-

stava interpretativnih odluka. Da li one de iure ili de facto ostavqaju

traga u pravnom poretku? Od odgovora na ovo pitawe zavisi i da li in-

terpretativne odluke imaju smisla, odnosno da li su one mo`da tek izraz

zablude ustavnog sudije da se na pravni `ivot mo`e uticati i pozitivnim

putem, a ne samo negativno.

Nesumwivo, pitawe pobu|uje veliku pa`wu i to zbog toga {to pozi-

tivno pravo nijedne od zemaqa, koje su bile predmet na{eg interesovawa,

ne poznaje tehniku interpretativnih odluka, kao vid ustavnosudskog odlu-

~ivawa. Da nezgoda bude ve}a, pretorskim uvo|ewem tih odluka, ustavni

sudija ne samo da uzurpira pravo zakonodavca da precizira formu ustav-

nosudskog presu|ivawa, ve} i remeti ustavom uspostavqeni sistem izvora

prava. Novina, razume se, nije u tome {to se odlukama ustavnih sudova, u

postupku kontrole ustavnosti, priznaje dejstvo erga omnes, jer to niko i ne

spori. Ono {to predstavqa originalnost tehnike interpretativnih od-

luka jeste to {to se svojstvo presu|ene stvari, pa samim tim i dejstvo er-
ga omnes, pro{iruje sa dispozitiva na obrazlo`ewe odluke66. A kako su

dejstva, koje odluke proizvode na ustavnost zakona, po svojoj prirodi nor-

mativna onda kada se wima poni{tava norma ili stvara interpretativna

norma va`e}eg prava67, dolazimo do zakqu~ka da tuma~ewa sadr`ana u
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obrazlo`ewu presude postaju izvor prava. Ovo bi zna~ilo pribli`avawe

kontinentalnih pravnih sistema anglosaksonskom modelu u kojem prece-

dent, tj. onaj deo obrazlo`ewa presude koji se zove ratio decidendi, ima

pravno obavezuju}u snagu, ali samo za sudove hijerarhijski podre|ene onom

koji je uspostavio precedent. 

Dakle, preciznije formulisano, pitawe je u tome da li obrazlo`ewa

ustavnosudskih odluka u Francuskoj, Italiji i Nema~koj predstavqaju iz-

vor prava. Odgovor bi, pre svega, trebalo tra`iti u ustavima pomenutih

zemaqa, ali kako se oni o tome ne izja{wavaju, ili to ~ine poput fran-

cuskog ustava na prili~no neodre|en i u doktrini opre~no tuma~en na-

~in68, dopu{teni si i drugi putevi analize. Tako, mo`emo se interesova-

ti za stav upravnih i sudskih organa nadle`nih da sprovode odluke ustav-

nih sudova polaze}i od pretpostavke da interpretativne odluke, i to na-

ro~ito wihov ratio decidendi, sti~u obavezuju}u snagu momentom wihove

primene od strane sudija, dr`avnih slu`benika ili pojedinaca69. Me|u-

tim, ako krenemo tom logikom common law-a, u obavezi smo da se osvrne-

mo ne samo na jurisprudenciju redovnih sudova, ve} i da razmotrimo sta-

vove pravne doktrine koja u anglosaksonskom sistemu igra zna~ajnu ulogu

svojim nastojawem da harmonizuje obrazlo`ewa sudskih odluka, „da ih

„objasni” i racionalizuje preformuli{u}i ih u ciqu otkrivawa „pra-

vog” pravnog pravila”70. Zato }emo se, s namerom da utvrdimo da li inter-

pretativne odluke, ako ne de iure, a ono via facti, proizvode pravna dejstva,

u nastavku teksta, posvetiti pitawu odnosa redovnih sudova u Francuskoj,

Italiji i Nema~koj prema obrazlo`ewu odluka ustavnih sudova. Uz to,

ukaza}emo i na poglede koje doktrina, u ovim zapadnoevropskim zemqama,

ima kada je re~ o pravnim dejstvima interpretativnih odluka.

Stav Ustavnog saveta Francuske, vrlo ~esto istican, da su obrazlo-

`ewa „nezaobilazni oslonac i osnov” wegovih odluka, nikada nije spre-

~avao najvi{e instance redovnog i upravnog sudstva da zauzmu wemu su-

protstavqena tuma~ewa71. Taj otpor redovnog sudstva naro~ito dolazi do

izra`aja prilikom velikih ustavnopravnih sporova. Tako je u leto 1993.

Stru~no udru`ewe sudija, posle odluke Ustavnog saveta o preventivnoj

kontroli identiteta, izdalo saop{tewe u kojem je okarakterisalo uslo-

vqavaju}a tuma~ewa, uperena protiv uop{tenih i diskrecionih kontro-

la, kao „jalove glose” (glose oiseuse), pozvav{i sudije da se na wih ne oba-

ziru72. Ipak, nije retka ni pojava da Kasacioni sud ili Dr`avni savet

izvr{e preokrete u svojoj jurisprudenciji oslawaju}i se na stavove
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68 ^lan 62, stav 2. Ustava Francuske glasi: „Protiv odluka Ustavnog saveta nije mogu}a

`alba. One su obavezne za javne vlasti, kao i za sve upravne i pravosudne organe”.

69 Alessandro Pizzorusso, op. cit., str. 15.

70 John-Anthony Jolowicz, La jurisprudence en droit anglais: aperçu sur la règle du précédent, Ar-
chives de philosophie du droit (30), 1985, str. 113.

71 Olivier Cayla et Olivier Beaud, Les nouvelles méthodes du Conseil constitutionnel, Revue du dro-
it public, 1987 (3), str. 699. 

72 Dominique Turpin, op. cit., str. 301.



Ustavnog saveta73. Vlada tako|e pokazuje nizak stepen konsistentnosti,

kada je u pitawu po{tovawe tuma~ewa Ustavnog saveta. Po{to je u prvom

trenutku podsticala upravnog sudiju da se povinuje shvatawima Ustavnog

saveta, ona je u me|uvremenu promenila svoj stav sugeri{u}i tu`ila{tvu

da se ne dr`i ustavnopravne jurisprudencije74. Nasuprot svim ovim pri-

merima, upravno sudstvo, na ~elu s Dr`avnim savetom, skrupulozno spro-

vodi, uz mawe izuzetake, stavove Ustavnog saveta redovno ga citiraju}i i

harmonizuju}i na taj na~in ~itav pravni poredak75. 

U Italiji je otpor redovnog sudstva, prema tuma~ewima Ustavnog suda,

jo{ rasprostraweniji, baziraju}i se na ukorewenom shvatawu da se zadatak

ustavnog sudije svodi na jednostavno progla{avawe (ne)ustavnosti zakona,

dok bi primena i interpretacija zakona bili posao redovnog sudije. Pro-

blem se u Italiji dodatno komplikuje usled ~iwenice da se kontrola ustav-

nosti pokre}e, naj~e{}e, na zahtev sudije koji re{ava konkretni slu~aj, pa

ostaje nejasno da li obrazlo`ewe interpretativnih presuda kojima se

ustavnost spornog zakona potvr|uje proizvodi dejstvo erga omnes ili samo,

ako uop{te, inter partes. U svakom slu~aju, interpretativne presude }e izazva-

ti „pobunu” u sudskim redovima i to naro~ito me|u sudijama Kasacionog su-

da ponosnih na svoju tradicionalnu i ekskluzivnu ulogu za{titnika jedin-

stvene sudske prakse76. Sudije }e svoju „pobunu” manifestovati novinskim

~lancima, lobirawem, pozivawem na teorijske radove, ali i odbijawem da,

u konkretnim slu~ajevima, re{avaju slede}i jurisprudenciju Ustavnog suda.

Suo~en s pozitivnopravnom dogmom, toliko dragoj sudovima op{te nadle-

`nosti, po kojoj samo presude o poni{tavawu sti~u status presu|ene stva-

ri, dok se pitawe koje je uzrokovalo presudu o ustavnosti, {to }e re}i i in-

terpretativnu presudu, mo`e uvek ponovo uputiti ustavnom sudiji na razma-

trawe77, Ustavni sud }e razviti novi tip manipulativnih presuda. Posle

ponovqenih zahteva da se izjasni o predlozima za ocenu neustavnosti, koje

je ve} odbijao, uz obrazlo`ewe sudije a quo da su ranija tuma~ewa sporne za-

konske odredbe u suprotnosti sa va`e}im pravom, Ustavni sudija ustano-

vqava interpretativnu presudu o poni{tavawu78. Time on izlazi u susret

predlaga~u, no samo na prvi pogled, jer se tom presudom sporna odredba do-

ista poni{tava, ali tek u onoj meri u kojoj redovni sudija primewuje tuma-

~ewe suprotno od onog koje je zauzeo Ustavni sud. Me|utim, ni ovo re{ewe

ne}e zna~iti kraj sporewa s redovnim sudstvom i vrlo ~esto dolazi do in-

tervencija bilo Vlade bilo Parlamenta koji svojim merama, u ciqu smiri-

vawa situacije, kodifikuju tuma~ewa Ustavnog suda79. 
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73 Olivier Cayla et Olivier Beaud, op. cit., str. 699.

74 Dominique Turpin, op. cit., str. 301.

75 Dominique Rousseau, op. cit., str. 170–171.

76 Vezio Crisaffulli, op. cit., str. 121.

77 Louis Favoreu, op. cit., str. 77.

78 Alessandro Pizzorusso, Procédures et techniques de protection des droits fondamentaux – Cour
constitutionnelle italienne, op. cit., str. 409.

79 Op. cit., str. 413.



Savezni ustavni sud Nema~ke tako|e se nalazi u situaciji da mora da

podse}a, iako re|e negoli wegov francuski ili italijanski kolega, da su

obrazlo`ewa wegovih odluka pravno obavezuju}a. Tom prilikom on se re-

dovno poziva na Organski zakon o Ustavnom sudu (~lan 31) koji govori o

obavezuju}em dejstvu odluka Ustavnog suda80. Ovaj sud, prema tome, daje se-

bi za pravo da svoje obrazlo`ewe podvede pod pojam odluke, pa ~ak i da ne-

po}udne sudije optu`i, ne za nezakonito, ve} za neustavno pona{awe81. Ta-

ko on prakti~no izjedna~ava svoju jurisprudenciju s ustavno{}u qubomor-

no ~uvaju}i ulogu za{titnika Ustava.

Pravna nauka je tako|e zauzela svoj stav po pitawu pravnog dejstva in-

terpretativnih odluka. Me|utim, to doktrinalno gledi{te je daleko od

ujediwenog. Ponekad slede}i praksu, a neretko i pod uticajem ~isto teo-

rijskih postavki, doktrina varira od jednog do drugog shvatawa, ~as pri-

znaju}i, ~as negiraju}i obrazlo`ewima interpretativnih odluka svojstvo

izvora prava. Zato }emo se u nastavku teksta, ukratko, osvrnuti na argu-

mente prvih, koji interpretativnim odlukama pripisuju snagu preceden-

ta, a zatim i na stavove drugih, koji im to osporavaju.

Francuski konstitucionalista Gijom Drago (Guillaume Drago) svoj stav

o obaveznosti interpretativnih odluka zasniva na tezi o uskoj povezanosti

pravnog tuma~ewa i o~uvawa stroge hijerarhije pravnih akata. Naime, da bi

jedan zakon mogao da se uklopi u hijerarhijski poredak pravnih normi, da bi

bio uskla|en sa ustavom, neophodno je da Ustavni savet podvrgne taj zakon

svome tuma~ewu82. U tom postupku on iznosi ona zna~ewa osporene pravne

norme koja je dovode u vezu s ustavom, {to primenu svih ostalih mogu}ih tu-

ma~ewa ~ini neustavnim83. Otud, uslovqavaju}e tuma~ewe koje ustavni sudi-

ja iznosi u interpretativnim odlukama i ne predstavqa, u pravom smislu,

obrazlo`ewe presude. To tuma~ewe ima vi{e normativni karakter, jer je sa-

mo uz wegovo po{tovawe mogu}a, u ustavnopravnom smislu, ispravna prime-

na zakona84. Zato Drago zakqu~uje da tuma~ewe zakona od strane Ustavnog sa-

veta ima isti imperativni karakter, kao i sam zakon85. 

Sli~an stav zastupa i Fransoa Li{er (François Luchaire), mada wegovo

rezonovawe po~iva na ne{to druga~ijim premisama. Li{er polazi od samog

teksta francuskog ustava koji u ~lanu 62, stavu 2. daje odlukama Ustavnog

saveta snagu presu|ene stvari, obavezuju}i kako upravne tako i pravosudne

organe da se pot~ine wegovoj jurisprudenciji. To, po Li{erovom shvatawu,

~ini od Ustavnog saveta pravo sudsko telo86. On zato zakqu~uje da dilemu o

doma{aju pravila res iudicata, o podvo|ewu ili ne podvo|ewu obrazlo`ewa
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80 Klaus Schlaich, op. cit., str. 381.

81 Ibidem.
82 Guillaume Drago, L’exécution des décisions du Conseil constitutionnel, Economica, Presses Uni-

versitaires d’Aix-Marseille, str. 150. 

83 Op. cit., str. 151.

84 Op. cit., str. 159.

85 Ibidem.
86 François Luchaire, Article 62, alinéa 2, u: Gérard Cognac (ur.), La constitution de la République

française, Economica 1980, str. 763.



odluke pod wegovo dejstvo, treba razre{iti po{tuju}i stav Ustavnog save-

ta, po tom pitawu, jer su wegove odluke obavezuju}e „za javne vlasti i sud-

stvo u svakom svom pogledu, pa prema tome i onda kada imaju za ciq da od-

rede obim svoje primene”87. 

Krizafuli svoje mi{qewe o neminovnosti ograni~ewa slobode

tuma~ewa redovnih sudija zasniva na specifi~nostima i logici akce-

sorne kontrole ustavnosti. S obzirom da je sudija koji re{ava spor

du`an da zastane s postupkom i da se obrati Ustavnom sudu, svaki put

kada se pitawe ustavnosti odre|ene zakonske norme postavi, bilo bi

apsurdno pretpostaviti, insistira Krizafuli, da bi glavni spor mo-

gao da se re{i primenom osporene odredbe, bez uzimawa u obzir tuma-

~ewa koje proisti~e iz dispozitiva odluke kojom se predlog za ocenu

ustavnosti odbija88. 

Alesandro Picoruso (Alessandro Pizzorusso) pravi razliku, u okviru

centralizovanog sistema kontrole ustavnosti, izme|u konkretne i ap-

straktne kontrole. U zemqama konkretne kontrole, odluka ustavnog sudi-

je nema snagu res iudicata i precedenta samo kada je re~ o sporu koji je dao

povod kontroli ustavnosti, ve} proizvodi erga omnes dejstvo89. Te pravne

posledice, nastavqa Picoruso, se u odre|enim zemqama ne priznaju samo

odlukama kojima se zakon progla{ava neustavnim, ve} i onim odlukama

kojima se predlog odbija, {to je naro~ito va`no u slu~aju interpretativ-

nih odluka90. Kada je pak re~ o apstraktnoj kontroli ustavnosti, tada, za-

kqu~uje italijanski konstitucionalista, ratio decidendi odluka mo`e ima-

ti karakter precedenta, ali samo ukoliko va`e}e pravo date zemqe pozna-

je precedent kao izvor prava91. 

Kada je re~ o onom delu doktrine koji osporava obrazlo`ewima in-

terpretativnih odluka svojstvo izvora prava, u francuskoj teoriji naro-

~ito se isti~e Dominik Turpen (Dominique Turpin). On smatra da prime-

nom tehnike interpretativnih odluka Ustavni savet nastupa ultra petita,

preteranim izno{ewem obrazlo`ewa u prilog svog stava, ~ime se, u kraj-

woj instanci, pretvara u zakonodavno telo92. Turpen u odlukama Ustavnog

saveta vidi ne{to vi{e od prostih akata koji imaju snagu res iudicata, ali

ih ipak ne svrstava u normativne akte, s obzirom da ne poti~u ni od legi-

slative ni od egzekutive. Budu}i da je wihov tvorac sudska vlast on poi-

stove}uje interpretativne odluke s presudama normativnog karaktera

(arrêts de règlement) predvi|enim ~lanom 5. Francuskog gra|anskog zakoni-

ka koji zabrawuje sudijama da se izja{wavaju na uop{ten, propisuju}i na-

~in o pitawima koja se pred wih iznose93. 
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87 Op. cit., str. 764.

88 Crisafulli, op. cit., str. 122.

89 Alessandro Pizzorusso, Les effets des décisions du juge constitutionnel, op. cit., str. 12.

90 Op. cit., str. 13.

91 Op. cit., str. 15.

92 Dominique Turpin, op. cit., str. 300.

93 Op. cit., str. 301.



Me|u nema~kim teoretimarima, Klaus [lajh (Klaus Schlaich) se su-

protstavqa tehnici interpretativnih odluka iznose}i argumente daleko

prakti~nije prirode. On isti~e, pre svega, da se i posle vi{edecenijskog

iskustva ne zna na {ta se konkretno misli kada se u dispozitivu odluke

upu}uje na obrazlo`ewe koje predstavqa „osnov odluke”94. U nekim slu~a-

jevima Sud upu}uje na sve motive odluke, koji mogu da broje na desetine i

desetine stranica. Poseban problem, upozorava [lajh, interpretativne

odluke predstavqaju za zakonodavca koji je, po{to ne mo`e da im protiv-

re~i, osu|en ili na pasivnost ili na pokretawe glomaznog postupka za

promenu ustava95.

Zakqu~ak

Interpretativne odluke predstavqaju tehniku sudijskog odlu~ivawa

kojom se ozbiqno dovode u pitawe dosada{we teorijske postavke o legi-

timnosti i prirodi sudske kontrole ustavnosti. Dopisivawem i preina-

~avawem zakonskih normi ustavni sudija napu{ta ~isto pravni teren i

upu{ta se, nolens volens, u politi~ku arenu u kojoj va`e druga pravila igre.

Prvobitno pozvan da kao pravnik proveri uskla|enost ni`e norme s vi-

{om, on se pretvara u politi~ara opredeqenog, prevashodno, kriteriju-

mom celishodnosti. U takvim uslovima nije vi{e jasno da li on ima man-

dat za tu vrstu posla. U ~emu se sastoji wegov demokratski legitimitet da

bi mogao da odlu~uje u ime drugih? Osim toga, ono {to jo{ vi{e zabri-

wava, iz ugla demokratije, jeste na~in na koji je ova tehnika u{la u prav-

ni `ivot. Sudija je samoinicijativno, pretorskim putem, odlu~io da pro-

{iri svoju vlast, usu|uju}i se ~ak da sve ostale koji osporavaju tehniku

interpretativnih odluka optu`i za kr{ewe ustava. Vi{e usled te wegove

uzurpacije, negoli iz same tehnike, ra|a se sumwi~avost da se wegove am-

bicije tu ne zaustavqaju i da bi on mogao tra`iti jo{. Sudokratija, zato,

sve vi{e i vi{e deluje kao ozbiqna pretwa. Me|utim, uzurpacija, i to

ba{ kada je ~ini ustavni sud, ima jo{ jednu dimenziju. Ona pre}utno po-

ziva ostale dr`avne organe da i oni tuma~e ustav na svoj na~in i da, po

potrebi uve}aju svoj domen. Kada je dopu{teno jednom ustavnom sudu, rezo-

nova}e se, zar je mawe doli~no vladi ili parlamentu.

Pored ovog politi~kog argumenta, praksi interpretativnih odluka

mogu se uputiti i odre|ene kritike pravne prirode. Horror vacui, plemeni-

ta opsesija ustavnih sudija da do kraja popune sve pravne praznine i osu-

jete redovne sudske i upravne organe u „pogre{nom” tuma~ewu zakona, uza-

ludna je. Pravni realizam nas upozorava, re~ima biskupa Hodlija, da je

uistinu prakti~no zakonodavac onaj ko ima apsolutnu vlast tuma~ewa za-

kona, a ne ono lice koje ih je prvo napisalo ili izreklo96. To zna~i da }e
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94 Klaus Schlaich, op. cit., str. 382.

95 Op. cit., str. 383.

96 Navedeno prema: Kosta ^avo{ki, Uvod u pravo, Dragani}, Beograd 1996, str. 29.



redovne sudije, ~ak i pod prisilom po{tovawa interpretativnih odlu-

ka, imati slobodu tuma~ewa stavova ustavnog suda, kojom raspola`u i

ina~e kada odre|uju smisao zakona. Drugim re~ima, ova tehnika mo`e

samo da ubla`i, i to relativno, stepen pravne nesigurnosti, a nikako

i da je elimini{e.

Na kraju, moramo se upitati kakva je ustavnopravna priroda tehnike

interpretativnih odluka, kao izvora prava. Pokazalo se u praksi contra
constitutionem da se odre|ene sudske i upravne instance smatraju vezane tu-

ma~ewima ustavnog suda. Postepeno se, dakle, razvija svest o obaveznosti

jednog nepisanog pravila pona{awa – da obrazlo`ewa odluka ustavnih

sudova predstavqaju izvor prava zakonskog ranga. Zato se postavqa pi-

tawe prirode tog nepisanog pravila pona{awa: da li je, Dajsijevom

terminologijom, re~ o ustavnim pravnim pravilima, makar ona bila i

nepisana (law of the constitution), ili su u pitawu ustavne konvencije

(constitutional conventions). Ono {to praksu interpretativnih odluka,

kao izvora pravila pona{awa, nu`no svrstava u kategoriju ustavnih

konvencija jeste ~iwenica da nijedan od ustavnih sudova, koje smo ovde

analizirali, niti bilo koja druga dr`avna institucija nisu pozvani da

kontroli{u po{tovawe sprovo|ewa ustavnosudskog tuma~ewa. Wemu

nije obezbe|ena pravna za{tita97. Zato interpretativne presude i ne

predstavqaju izvor prava, u pravom smislu te re~i. Wihova snaga se na-

lazi u moralnom autoritetu (persuasive authority), s obzirom da priznatog

pravnog statusa (decisive authority) i nema. 
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97 O nemogu}nosti Ustavnog saveta Francuske da sprovede svoje tuma~ewe videti: Olivier
Cayla et Olivier Beaud, Les nouvelles m thodes du Conseil constitutionnel, op. cit.





ORGANIZACIJA USTAVNOG SUDA





Mr Milan Vlatkovi},

vi{i savetnik Ustavnog suda Srbije

ORGANIZACIJA USTAVNOG SUDA SA STANOVI[TA

VR[EWA WEGOVIH FUNKCIJA

(Mogu}a skica budu}e organizacije)

1. Nekoliko osnovnih napomena o formi i sadr`ini uop{te, 

a posebno u pravu

Svaka institucija ili dru{tvena organizacija, u svom osnovnom ka-

tegorijalnom smislu, jeste specifi~na struktura qudi i delatnosti orga-

nizacije odgovaraju}ih sredstava, radi ostvarivawa nekog ciqa (funkci-

je). Ciq, odnosno funkcija dru{tvenih organizacija svakako jeste dru-

{tveno koristan (potreban) posao ili delatnost koji data dru{tvena za-

jednica smatra da treba u odre|enom vremenu obavqati u {irem interesu,

a to ne mogu da vr{e, iz bilo kojeg razloga, pojedinci. Iz ovog nu`no sle-

di da op{ta funkcija ili ciq, po svojoj prirodi i sadr`ini, povezuje,

odre|uje i strukturi{e personalnu (qudsku) stranu organizacije i po-

trebna sredstva svake vrste – pravna, ekonomska, finansijska, kulturna i

sl. Dakle, efikasno i plodonosno funkcionisawe pojedine institucije

pretpostavqa i zahteva, {to je mogu}e vi{e, uskla|enu organizaciju i na-

~in rada sa predmetom rada, sadr`ajem same delatnosti. To zna~i, pre sve-

ga, uskla|ivawe forme koja odgovara na pitawe „kako” (institucija ra-

di), a iskazuje se posredstvom organizacije i na~ina rada, sa sadr`inom

i predmetom delatnosti, kojoj je, obi~no, propisima opredeqeno dru{tve-

no zna~ewe i usmerewe i odgovara na pitawe „{ta” (institucija radi).

Ovde, smatramo, treba ista}i da se forma i wen pojam, a posebno u

oblasti prava, ne mo`e zamisliti, a ni odrediti, ako se ne misli na dru-

gi korelat – sadr`inu rada pravne institucije. Naime, sadr`aj rada prav-

ne institucije upravo je posredovan i ospoqen u i pomo}u organizacije i

na~ina wenog rada i to onda dovodi do specifi~ne pravne semantike –

zna~ewa i strukture. Za pravnu instituciju i ostvarivawe wene dru{tve-

ne uloge, koja je opredeqena pravnim aktima, moglo bi se re}i, bez opa-

snosti da }e se pogre{iti, da ne bi postojala ili ne bi imala sadr`inu

bez adekvatne organizacije i forme rada ili barem, tada ne bi bila prav-

na institucija. Naime, u znatnoj meri, forma (oblik) rada je i sadr`ina

delatnosti pravne institucije. U tom pogledu, mogla bi se uo~iti tri

elementa pravne delatnosti: predmet (predmetnost), metod (na~in pravnog
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rada) i ciq (zna~ewe pravnog rada). Unutar ovih triju elemenata, pravne

~iwenice i na osnovu wih izrasle pravne institucije, mogu biti u slede-

}im odnosima: 

1. vremenskom odnosu – procesnost

2. prostornom odnosu – teritorijalnost

3. uzro~no-posledi~nom odnosu – funkcionalnost i ovla{}ewe i

4. odnosu analogije, bilo po sli~nosti ili po razlikama – asocija-

tivnost.

Sadr`aj svakog od navedenih elemenata i odnosa ure|en je posebnim ma-

terijalnim i procesnim propisima, pa je jedinstvo forme i sadr`aja osnov-

na pretpostavka misaonog, planskog i plodotvornog rada u pravnim insti-

tucijama, s obzirom da ovi elementi zahtevaju i name}u i potrebnu formu.

Forma u pravu, iako je na~elno slobodna, ima izuzetan zna~aj i wena

obaveznost je gotovo pravilo kada su u pitawu javno pravo i rad dr`avnih

organa. Forma treba da osigura jednu istinski va`nu i humanu potrebu i

ciq u pravu, i to: (a) da obezbedi sigurnost ({ta je u~iweno i sa kojim po-

sledicama); (b) da obezbedi pravilnost postupka i odlu~ivawa (najboqe,

najefikasnije i najekonomi~nije izvo|ewe radwi, uz za{titu interesa

pravnih subjekata i (v) da se pravni akti, bilo op{ti ili pojedina~ni, ne

mewaju suvi{e brzo, nemotivisano i sa mawkavostima (~ime se posti`e

stabilizacija pravnog poretka, a time i dru{tva).1

Svako razdvajawe oblika i sadr`ine i davawe prevelikog zna~aja

formi u delatnosti dr`avnih organa s jedne strane ili nedovo|ewe sadr-

`aja delatnosti pravne institucije u pravilan odnos sa potrebnom for-

mom mo`e da proizvede trostruke negativne posledice: (a) teorijske, ko-

je zna~e da se forma organizacije pravne institucije posmatra nezavisno

od sadr`aja wenog rada, i onda se samo ona, i to iskqu~ivo kao struktu-

ra, prou~ava; (b) metodske, koje zna~e nagla{avawe postupka i na~ina ra-

da a zanemarivawe dru{tvenog ciqa institucije i (v) prakti~ne posledi-

ce koje dovode do {ablonskog i rutinskog postupka, bez potrebnih speci-

fi~nosti i uva`avawa promewenih okolnosti.

2. Ciq priloga

Polaze}i od, u prethodnoj ta~ki na~elno skiciranog odnosa sadr`i-

ne i forme u pravu, u ovom prilogu poku{a}emo da ukratko uka`emo na

mogu}u organizaciju i na~in rada Ustavnog suda, kao dr`avnog organa
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1 U nekim oblastima dru{tvenog rada i qudske delatnosti forma nije ni{ta spoqno i

gotovo je nemogu}e odvojiti predmet od oblika kojima se posreduje – npr. slikarstvo i

kwi`evnost. Oblik umetni~kog akta je jedno od wegovih bitnih svojstava i taj oblik,

takav kakav jeste, odre|eni sadr`aj ili akt upravo ~ine umetni~ki. Navodimo kako je

Horacije u delu „O pesni~koj ve{tini” odredio, samo u dva stiha, odnos i neraskidi-

vu vezu sadr`aja (predmeta) i forme (oblika):

„Ko je izabrao predmet prema svojoj snazi

tog ne}e napustiti re~itost i sjajan red.”



ustavno-sudske za{tite, u vr{ewu wegovih funkcija. Pri tome nastoja}emo

da na{a ukazivawa idu ka tome da predlo`eni oblik organizacije i na~ina

rada Ustavnog suda u~ini {to bli`im efikasnom ostvarivawu Ustavom

utvr|enih funkcija ovog organa, kao i prirodi svake od wih. To zna~i da }e

dati predlozi poku{ati da pru`e prilog ostvarivawu na~ela adekvatnije

funkcije i organizacije ovog organa ustavno – sudske za{tite.

3. Okvir ustavno-sudske za{tite

Prema ~lanu 9. stav 5. Ustava Republike Srbije, Ustavnom sudu pripa-

da za{tita ustavnosti, kao i za{tita zakonitosti, u skladu sa Ustavom.

Organizacija i na~in rada Ustavnog suda, veli~inom, oblikom i metodom

treba da omogu}i ostvarivawe ove ustavne funkcije. Iz ovako formulisa-

ne funkcije Ustavnog suda proizlazi da je Ustav, a u {irem smislu prav-

ni sistem, istovremeno predmet i ciq, sadr`aj i sredstvo rada Ustavnog

suda. Naime, ustavni odnosno pravni sistem se kao ciq {titi, a posebno

wegova konsistentnost i celovitost, ali se, istovremeno, posredstvom

wega, u okviru wega i u odnosu na wega, otklawaju i uskla|uju pravni ak-

ti ni`e i vi{e pravne snage.

4. Ciqevi organizacije Ustavnog suda

Ustavni sud, prema sada{wem stawu ure|enosti, ostvaruje svoju funk-

ciju iz ~lana 125. Ustava na sednici svih sudija (plenarna sednica). 

Po na{em mi{qewu, trebalo bi razmotriti mogu}nost da se, sa sta-

novi{ta prirode i zna~aja pojedinih funkcija Ustavnog suda i obima ra-

da, izgradi i druga~ija organizacija odlu~ivawa Ustavnog suda i na~in

wegovog rada u procesu dono{ewa odluka. Ciqevi nove organizacije od-

lu~ivawa bili bi posebno:

1. pospe{ivawe celovitosti i potpunosti ustavno-sudske za{tite

2. opredeqivawe oblika odlu~ivawa Ustavnog suda saglasno prirodi,

dru{tvenom ili pravnom zna~aju odre|ene pravne stvari i sadr`ini

ustavno – sudske za{tite

3. podizawe efikasnosti i blagovremenosti rada Ustavnog suda

4. ja~awe kvaliteta odlu~ivawa, a time i kvaliteta ukupne ustavno-

sudske za{tite

5. dovo|ewe u bli`u vezu dono{ewa odluka (procesa odlu~ivawa) i

pra}ewa izvr{avawa tih odluka i

6. otklawawe mogu}eg „zagu{ewa u radu” Ustavnog suda, naro~ito ka-

da novim ustavnim re{ewima budu uspostavqene nove nadle`nosti (npr.

ustavna `alba).

5. Mogu}i predlog organizacije rada Ustavnog suda

Ustavni sud bi, u ostvarivawu navedenih ciqeva, po na{em mi{qewu, mo-

gao da odlu~uje, na plenarnoj sednici i u ve}ima sastavqenim od tri sudije. 
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U ovako predlo`enoj organizaciji odlu~ivawa Ustavnog suda, odmah

se postavqa pitawe razgrani~ewa nadle`nosti izme|u plenarne sednice

i sednice sudskih ve}a, odnosno pitawe o tome o kojim bi predmetima

ustavno-sudske za{tite odlu~ivao Ustavni sud na plenarnoj sednici, a o

kojima sudska ve}a. 

U ovom pitawu, mogu}a su, po na{em shvatawu, tri teorijska prilaza:

1. da se predmeti koji se ti~u ocene ustavnosti zakona i ustavnosti i

zakonitosti propisa republi~kih organa i drugih propisa i op{tih aka-

ta (op{ta, apstraktna ocena ustavnosti i zakonitosti) rezervi{e za sed-

nicu Ustavnog suda u plenumu, dok bi se predmeti ustavno-sudkse za{tite

koji imaju karakter pojedina~nog konkretnog odnosa i ti~u se ve} ranije

nastalog spora o ustavnosti i zakonitosti me|u poznatim pravnim subjek-

tima: npr. sukob nadle`nosti, izborni spor, ustavna `alba i dr., rezer-

visali za sudsko ve}e. 

Me|utim, ovaj prilaz bi mogao da trpi kritiku, s obzirom da se ne

uva`ava dovoqno poseban dru{tveni i pravni zna~aj pojedinih predmeta

ustavno-sudkse za{tite, a naro~ito mogu}i uticaj na sferu delikatnih i

politi~ki osetqivih odnosa najzna~ajnijih dr`avnih organa, npr. Narod-

ne sku{tine i predsednika Republike u slu~aju kada se odlu~uje o odgo-

vornosti predsednika Republike za povredu Ustava ili sfere politi~kog

predstavqawa u slu~aju odlu~ivawa o zabrani politi~ke stranke ili dru-

ge politi~ke organizacije.

2. da se predmeti koji se ti~u ocene ustavnosti predvide za odlu~iva-

we na sednici Ustavnog suda u plenumu a predmeti koji se ti~u ocene za-

konitosti za sudska ve}a.

Me|utim, ovakvo opredeqivawe nadle`nosti za odlu~ivawe ne bi do-

voqno vodilo ra~una o jedinstvenosti i istovremenosti ustavno-sudske

za{tite. Naime, u praksi je svakako mogu}a a ~esto i zahtevana istovreme-

na ocena ustavnosti i zakonitosti istog op{teg pravnog akta. S tog sta-

novi{ta, ovaj na~in podele nadle`nosti i izme|u plenuma i sudskog ve}a

ugrozio bi celovitost i jedinstvenost ustavno-sudske za{tite, a weno

razdvajawe izazvalo bi, pored ostalog, i necelishodno pove}awe obima

rada, nepotreban utro{ak vremena i suvi{no optere}ewe Suda.

3. da se, polaze}i istovremeno od prirode ustavno-sudske za{tite,

dru{tvenog i pravnog zna~aja konkretne pravne stvari o kojoj Ustavni

sud odlu~uje, mogu}nosti da se u odre|enoj pravnoj oblasti ili vrsti

predmeta zauzmu trajniji pravni stavovi kao i od utvr|ene i razvijene

sudske prakse, opredeli adekvatna, uravnote`ena i, pre svega, sa stano-

vi{ta kvaliteta i efikasnosti ustavno-sudske za{tite, celishodna po-

dela nadle`nosti za odlu~ivawe Ustavnog suda u plenumu i na sednica-

ma sudskog ve}a. 

U tom smislu, po na{em shvatawu, razgrani~ewe nadle`nosti za od-

lu~ivawe na plenarnoj sednici i na sednici sudskog ve}a moglo bi da

bude slede}e:
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Ustavni sud bi na plenarnoj sednici odlu~ivao: 

– o saglasnosti zakona, statuta autonomnih pokrajina, grada Beogra-

da, grada i op{tina i propisa Vlade Republike Srbije s Ustavom i za-

konom. Ova nadle`nost polazi, pre svega, od prirode akata o kojima se

radi: zakoni, osnovni pravni akti oblika teritorijalne autonomije, od-

nosno teritorijalnih jedinica lokalne samouprave i pravni akti najvi-

{eg organa izvr{ne vlasti – Vlade;

– o zabrani rada politi~ke stranke ili druge politi~ke organizaci-

je. Ova nadle`nost, polazi, pre svega, od dru{tvene delikatnosti i zna-

~aja odlu~ivawa o zabrani ovih organizacija kao i wihove uloge u proce-

su politi~kog predstavqawa gra|ana;

– o saglasnosti statuta politi~ke stranke ili druge politi~ke orga-

nizacije s Ustavom i zakonom, i

– o odgovornosti predsednika Republike za povredu Ustava. Ova nadle-

`nost polazi od posebnog dru{tvenog i politi~kog zna~aja odlu~ivawa o od-

govornosti predsednika Republike za odnose najvi{ih Ustavom utvr|enih

dr`avnih organa: Narodne skup{tine i predsednika Republike kao i za

Ustavom propisanu ulogu gra|ana u postupku opoziva predsednika Republike.

Ustavni sud bi na sednici sudskih ve}a odlu~ivao:

– o sukobu nadle`nosti izme|u sudova i drugih organa. Ova nadle-

`nost polazi, pre svega, od ~iwenice da se radi o predmetima pojedina~-

nog karaktera, a istovremeno o predmetima u kojima je {iroko zastupqe-

na i primewivana sudska praksa i pravni stavovi sudskih organa;

– o izbornim sporovima. U ovom slu~aju radi se nesumwivo o pravnim

stvarima u kojima postoje ili je mogu}e izgraditi trajnije pravne stavo-

ve i sudsku praksu;

– o ustavnoj `albi. Tako|e, i u ovom slu~aju se radi o pravnim stvari-

ma u kojima postoji ili je mogu}e izgraditi i primewivati obimnu sud-

sku praksu i pravne stavove nadle`nih organa; 

– o saglasnosti propisa i op{tih akata drugih republi~kih organa,

osim propisa Vlade, s Ustavom i zakonom. U ovom slu~aju radi se o podza-

konskim aktima ministarstava, posebnih organizacija, agencija i sl. Ova

nadle`nost polazi,pre svega, od karaktera organa o kojima se radi (orga-

ni koji primewuju zakone i druge propise i op{te akte) i prirode i prav-

nog zna~aja akata (podzakonski akti) o ~ijoj saglasnosti se odlu~uje i 

– o saglasnosti svih ostalih propisa i op{tih akata sa zakonom i

drugim republi~kim propisom.

6. Unutra{wa struktura Ustavnog suda

Imaju}i u vidu izlo`eno razgrani~ewe nadle`nosti izme|u plenarne

sednice Ustavnog suda i sudskih ve}a, unutra{wa organizacija Ustavnog su-

da u procesu odlu~ivawa mogla bi, po na{em mi{qewu, biti slede}a:

– Ustavni sud bi imao 10 sudija, koje bi se birale na na~in propisan

Ustavom, dok bi predsednika Suda birao sam sastav Ustavnog suda ve}inom
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glasova ukupnog broja sudija. Svaki sudija Ustavnog suda mogao bi da daje

predlog za izbor predsednika Ustavnog suda. Postupak izbora predsednika

Suda bio bi dvokru`an; naime, ukoliko kandidat za predsednika ne dobije

potrebnu ve}inu glasova, u novom glasawu bio bi dovoqan ve}i broj glasova;

– sudiji Ustavnog suda mandat bi trajao osam do deset godina, a pred-

sednik Suda birao bi se na tri godine;

– u Ustavnom sudu postojala bi tri sudska ve}a u sastavu od tri sudi-

je, pri ~emu predsednik Suda ne bi ulazio u sastav sudskog ve}a. Godi{wi

raspored sudija po ve}ima, kao i predsednike ve}a, odre|ivao bi Ustavni

sud. Pravila o odlu~ivawu Ustavnog suda na plenarnoj sednici primewi-

vala bi se i na postupak odlu~ivawa i u sudskim ve}ima, i

– Ustavni sud bi odlu~ivao na sednicama, i plenarnoj i sednici sud-

skih ve}a, ako je prisutno najmawe dve tre}ine sudija, a odluka bi se do-

nosila ve}inom utvr|enom u Ustavu. Sada je to, prema ~lanu 129. stav 1.

Ustava, ve}inom glasova sudija. U slu~aju jednakog broja glasova odlu~i-

vao bi glas predsednika Suda. Me|utim, mogu}e bi bilo uvesti mesto pot-

predsednika ili zamenika predsednika Suda, kao {to je to utvr|eno kod

ustavnih sudova pojedinih zemaqa (Austrija, Poqska, ^e{ka, Rusija i dr.)

i time bi se izbegla mogu}nost da u procesu odlu~ivawa do|e do jednakog

broja glasova. Pored toga, u ustavnim sudovima u kojima postoji potpred-

sednik ili zamenik predsednika Suda izvr{eno je pa`qivo precizirawe

ovla{}ewa i poslova, pri ~emu je op{ta karakteristika da se potpredsed-

nik ili zamenik predsednika Suda, u ve}oj meri, posve}uje pitawima or-

ganizacije Suda i odnosima sa slu`bom Suda.

7. Pove}awe obima posla i na~in rada Ustavnog suda

Organizacija i na~in rada Ustavnog suda mora}e, tako|e, da odgovo-

ri na budu}e o~ekivano pove}awe broja zahteva za postupawe i odlu~iva-

we Ustavnog suda. S tim u vezi javqa se izvesna bojazan od mogu}eg „zagu-

{ewa”, odnosno preoptere}ewa Ustavnog suda, {to bi moglo dovesti u

pitawe a`urnost odlu~ivawa. Naime, u novim ustavnim re{ewima o~eku-

je se, pre svega, pro{irivawe nadle`nosti Ustavnog suda odlu~ivawem u

oblasti odgovornosti za vr{ewe najvi{ih javnih funkcija, uvo|ewem

ustavne `albe koju }e mo}i, po{to se iscrpe redovna sredstva sudske za-

{tite, podneti svaki gra|anin koji smatra da mu je pojedina~nim aktom

ili radwom, kao i ne~iwewem sudskih, upravnih i drugih dr`avnih or-

gana ili organa i organizacija koje vr{e javna ovla{}ewa povre|ena

sloboda ili pravo koje se ostvaruje neposredno na osnovu Ustava, kao i

eventualnim pro{irivawem subjekata ovla{}enih za pokretawe postupa-

ka pred Ustavnim sudom.

Po na{em mi{qewu, ovo pitawe bilo bi mogu}e re{avati, pored

ostalih mera, i na slede}i na~in:

– precizno postavqenim i ure|enim procesnim pretpostavkama za po-

stupawe i odlu~ivawe Ustavnog suda;
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– druga~ijom organizacijom procedure odlu~ivawa i unutra{wim

strukturisawem Ustavnog suda, saglasno prirodi, dru{tvenom i pravnom

zna~aju odnosa o kojima se odlu~uje, kao i pravnom zna~aju i nivou propi-

sa i drugih op{tih akata ~ija se ustavnost i zakonitost proverava (napred

izlo`eni predlozi o plenarnoj sednici i sednici sudskih ve}a);

– kada je u pitawu ustavna `alba, postoji objektivna mogu}nost

znatnog broja predmeta u vezi i povodom pojedina~nih akata ili radwi

dr`avnih i drugih organa kojima se mo`e povrediti sloboda ili pravo

gra|ana koje se ostvaruje neposredno na osnovu Ustava. Tako|e, postoji

shvatawe da se Ustavni sud, u ovom pitawu, pojavquje kao tre}i stepen u

odnosu na sudske i upravne akte dr`avnih organa, {to je teorijski i si-

stemski sporno.

Kako bi se pitawe a`urnog re{avawa ustavnih `albi re{ilo, a,

istovremeno, anga`ovawe Ustavnog suda svelo na zaista nu`nu interven-

ciju protiv neustavnih pojedina~nih akata ili radwi dr`avnih organa i

izbegao utisak o novom tre}em, i to spoqnom, stepenu kontrole, po na{em

mi{qewu, vaqalo bi razmotriti tri mogu}nosti: (a) da se odlu~ivawe o

ustavnim `albama poveri jednom specijalizovanom sudskom ve}u koje bi,

na osnovu pra}ewa stawa u ovoj oblasti, utvr|ene sudske prakse i izgra|e-

nih pravnih stavova, brzo i efikasno re{avalo predmete; (b) da se ovla-

sti pojedino sudsko ve}e pred kojima se na|e predmet ustavne `albe da u

prethodnom postupku, ako utvrdi da je o~igledno povre|ena sloboda ili

pravo gra|anina pojedina~nim aktom ili radwom dr`avnog organa, uka`e

na to dr`avnom organu koji je pojedina~ni akt doneo, odnosno radwu

preduzeo, kako bi u odre|enom vremenu, pre odlu~ivawa Ustavnog suda, mo-

gao da preduzme mere poni{tewa ili izmene tog akta, odnosno prestalo

vr{ewe sporne radwe i (v) da se eventualeno sudija pojedinac, kao sudija

izvestilac, ovlasti za postupawe u smislu ta~ke (g), jer se ne radi o odlu-

~ivawu, ve} o prethodnoj procesnoj radwi.

8. Vr{ewe pojedinih stru~nih poslova

U pitawima obavqawa stru~nih poslova za potrebe rada Ustavnog su-

da (stru~na slu`ba) smatramo da je na dva poqa potrebno sna`no poboq-

{awe. To su oblasti pra}ewa pojava od zna~aja za ostvarivawe ustavnosti

i zakonitosti i pra}ewa izvr{avawa odluka i re{ewa Ustavnog suda.

Pitawa ostvarivawa ustavnosti i zakonitosti koja su od uticaja na

rad Ustavnog suda su takve prirode i zna~aja da je nu`no ja~awe analiti~-

kog rada u vezi sa wim. Naime, Ustavni sud se ne bavi primenom propisa

i drugih akata u u`em smislu i odlu~uju}i u pojedinim predmetima on ne

mo`e celovito i kvalitetno da spozna op{te probleme ustavnosti i zako-

nitosti. Bez analiti~kog sagledavawa pitawa ustavnosti i zakonitosti

kao i wihovog stawa u pojedinim pravnim oblastima, a posebno na~ina i

kvaliteta ure|ivawa, sa stanovi{ta konsistentnosti i ustavno-pravne za-

snovanosti, Ustavni sud ne mo`e ostvarivati svoju Ustavom koncipiranu
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ulogu i na~elo potpune i jedinstvene ustavno-sudske za{tite. Obavqawe

ovih poslova u okviru postoje}e organizacije vr{ewa stru~nih poslova

obrade predmeta ne}e, po na{em mi{qewu, dati dovoqno kvalitetne i po-

trebne rezultate.

S druge strane, bez saznawa o stvarnom prakti~nom dejstvu odluka

Ustavnog suda na pojedina~ne akte i radwe donete na osnovu propisa i op-

{tih akata za koje je Ustavni sud utvrdio da su nesaglasni s Ustavnom i

zakonom i o obimu i {irini otklawawa posledica takvih akta, Ustavni

sud ne}e imati saznawe da li i kako, na tom nivou ustavno-sudske za{ti-

te, ostvaruje svoju ulogu. To, razume se, pretpostavqa pra}ewe rada dr`av-

nih organa i drugih donosioca propisa i op{tih akata u vezi sa odluka-

ma Ustavnog suda, {to, samo po sebi, zahteva posebnu organizaciju i me-

tod rada Slu`be Suda.
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OSTALE TEME





Prof. dr Dragoqub Popovi},

Pravni fakultet u Beogradu

ORGANIZACIJA VLASTI PO USTAVNOJ POVEQI

DR@AVNE ZAJEDNICE SRBIJA I CRNA GORA

Osobena tvorevina, kakvu predstavqa dr`avna zajednica Srbija i Cr-

na Gora, ima specifi~nu organizaciju vlasti, koja odgovara konfederal-

noj prirodi zajednice. Da bi se prikazala celina organizacije vlasti, po-

trebno je zasebno razmotriti ustavotvornu (1), zakonodavnu (2), izvr-

{nu(3) i sudsku vlast (4), kako ih ure|uje ustavni poredak dr`avne zajed-

nice. Na osnovu tih razmatrawa poku{ali bismo da izvedemo zakqu~ak o

karakteru organizacije vlasti dr`avne zajednice (5).

1. Ustavotvorna vlast

Dr`avna zajednica nema originerne vlasti, nego svoja ovla{}ewa iz-

vodi iz dr`avne vlasti dveju svojih ~lanica. Zbog toga se u ustavotvornoj

vlasti dr`avne zajednice najpre uo~ava u~e{}e organa dr`ava-~lanica

(1.1.), dok je s druge strane u~e{}e gra|ana dr`avne zajednice (1.2.) u usta-

votvornom postupku unekoliko problemati~no.

1.1. U~e{}e organa dr`ava-~lanica

Po ~l. 61. Ustavne poveqe dr`avne zajednice tri dr`avna organa su

nadle`na da donesu ustav. Po revizionoj klauzuli, koju poznaje ~l. 62. Ust.

pov. isto va`i za ustavnu promenu. Organi nadle`ni za ustavotvornu rad-

wu su Skup{tina Srbije i Crne Gore, Narodna skup{tina Srbije i Skup-

{tina Crne Gore.

Tri upravo pomenuta organa sastavqaju jedan kompleksan subjekt, ko-

jem je poverena ustavotvorna vlast. Ta tri organa mogu vr{iti ustavotvor-

nu vlast jedino ukoliko svaki od wih usvoji istovetan tekst ustavnog ak-

ta dr`avne zajednice. Ustavna poveqa ne sadr`i nikakvo re{ewe za slu-

~aj postojawa razlika u tekstovima izglasanim od strane triju organa.

Ovo donekle izgleda logi~no, zato {to je re~ o organima vlasti razli~i-

tih dr`ava. Zbog toga pitawe usagla{avawa mi{qewa me| ovima nije

ustavnopravno, nego je upravo jedno politi~ko pitawe, pa je wegovo re{e-

we prepu{teno politi~kim pregovorima.

Ustavotvorni postupak nije podrobno ure|en Ustavnom poveqom.

U predstavni~kim telima dr`ava-~lanica je za izglasavawe predloga
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ustavne promene na nivou dr`avne zajednice dovoqna relativna ve}ina

glasova poslanika. Nije, me|utim, iskqu~eno da dr`ave-~lanice u po-

stupku uskla|ivawa svojih ustava s Ustavnom poveqom unesu u tom po-

gledu izvesne preciznije odredbe u svoje ustavne poretke.1

U Skup{tini Srbije i Crne Gore ustavna promena se usvaja kao svaka

druga odluka toga tela. Ne postoji nikakva procesna prepona, niti naro~it

postupak. Isto va`i i za pokretawe inicijative za promenu Ustavne poveqe.

1.2. U~e{}e gra|ana dr`ava-~lanica

U prisustvu ovako kompleksnog ustavotvornog subjekta moglo bi se

postaviti pitawe da li gra|ani dr`avne zajednice, u tome svojstvu, uop-

{te u~estvuju u ustavotvornom postupku. 

Ovakvo pitawe se javqa otud {to po ~l. 20. st. 3. Ust. pov. poslanike

Skup{tine Srbije i Crne Gore biraju predstavni~ka tela dveju dr`ava-

~lanica zajednice, a ne gra|ani neposredno. Ovo se dovodi u vezu s tzv. pi-

tawem o legitimnosti, na koje }emo nai}i ne{to ni`e.

2. Zakonodavna vlast

Zakonodavna vlast je u dr`avnoj zajednici poverena Skup{tini

Srbije i Crne Gore (2.1.). Nadle`nost toga tela je dvojaka (2.2. i 2.3.).

Pri razmatrawu sastava Skup{tine pojavquje se, me|utim, jedan naro-

~it problem (2.4.).

2.1. Skup{tina Srbije i Crne Gore

Skup{tina Srbije i Crne Gore predstavqa jednodomno zakonodavno te-

lo, sastavqeno od 126 poslanika, od kojih je 91 iz Srbije, a 35 iz Crne Gore.2

Pravo zakonodavne inicijative pripada izvr{noj vlasti dr`avne za-

jednice, ali isto tako i svakom poslaniku Skup{tine Srbije i Crne Go-

re i predstavni~kim telima dr`ava-~lanica.3

Zakonodavni postupak je me|utim, u mnogo ~emu osoben. Po ~l. 23. Ust.

pov. Skup{tina Srbije i Crne Gore usvaja odluku „ve}inom glasova od ukup-

nog broja poslanika”. Ova ustavna odredba istovremeno zahteva da „za odlu-

ku glasa i ve}ina od ukupnog broja poslanika iz svake dr`ave-~lanice”. To

prakti~no zna~i da je za punova`nu odluku Skup{tine Srbije i Crne Gore

neophodna podr{ka 46 poslanika iz Srbije i 18 poslanika iz Crne Gore.

Na ovome mestu se mo`e postaviti pitawe da li se pri ovakvom ure-

|ewu radi o jednom ili mo`da o dva glasawa? Tehni~ki je re~ svakako o
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1 ^l. 65. Ust. pov. od 4. 2. 2003. nala`e dr`avama-~lanicama uskla|ivawe ustava s odred-

bama Ustavne poveqe, ostavqaju}i za to rok od svega {est meseci od usvajawa Ustavne

poveqe i ne preciziraju}i ni na kakav na~in sadr`inu takvog uskla|ivawa.

2 V. ~l. 20. st. 1. Ust. pov.

3 ^l. 25. Ust. pov.



jednom, dok bi se sadr`inski i politi~ki pre reklo da se radi o dva gla-

sawa. Jasno je da se ovakvom formulacijom norme htela posti}i ravnote-

`a me|u dr`avama-~lanicama zajednice. Dve ~lanice su jednake i eventu-

alna izrazitija ve}ina koja bi se me|u srpskim poslanicima mogla javiti

u skup{tini ne mo`e dovesti u opasnost interes onoga ~lana zajednice,

koji ima mawe poslanika. Za svaku odluku zahteva se dakle istovremeno i

jedna srpska i jedna crnogorska ve}ina u skup{tini.

Poslanici Skup{tine Srbije i Crne Gore imaju ~etvorogodi{wi

mandat, u`ivaju krivi~noprocesne imunitete i biraju skup{tinsko ~a-

sni{tvo u liku predsednika i potpredsednika Skup{tine, koji ne mogu

biti iz iste dr`ave-~lanice.4

2.2. Iskqu~iva nadle`nost dr`avne zajednice

Skup{tina Srbije i Crne Gore je nadle`na da u devet oblasti done-

se zakon bez sadejstva organa dr`ava-~lanica. Tih devet oblasti su slede-

}e: 1.) institucije osnovane u skladu s Ustavnom poveqom i wihovo funk-

cionisawe, 2.) primena me|unarodnog prava i konvencija koje utvr|uju

obaveze o saradwi Srbije i Crne Gore s me|unarodnim sudovima, 3.) voj-

na pitawa i odbrana, 4.) pitawa koja se odnose na standardizaciju, inte-

lektualnu svojinu, mere i dragocene metale i statistiku, 5.) politika use-

qavawa, davawa azila, vizni sistem i integrisano upravqawe pograni~-

nim poslovima, u skladu sa standardima Evropske Unije, 6.) ratifikova-

we me|unarodnih ugovora i sporazuma Srbije i Crne Gore, 7.) spre~avawe

i uklawawe prepreka slobodnom kretawu qudi, robe, usluga i kapitala u

okviru Srbije i Crne Gore, 8.) izbor predsednika Srbije i Crne Gore i

Saveta ministara i 9.) zastava, himna i grb Srbije i Crne Gore.5

Iskqu~iva nadle`nost Skup{tine Srbije i Crne Gore, kao {to se

iz nabrajawa mo`e zakqu~iti, nije suvi{e velikog obima. Ukoliko se

uporedi s nadle`no{}u savezne vlasti ranije Savezne Republike Jugo-

slavije, razlika je sasvim o~igledna. U nadle`nosti dr`avne zajednice

nisu vi{e recimo, trgovinsko pravo, bankarska, kreditna i monetarna

pitawa, ili zdravqe, {to se sve nalazilo me|u nadle`nostima ranije sa-

vezne dr`ave.6

Posebno pitawe predstavqa buxet, ali kod ovoga ulazimo u drugo po-

qe nadle`nosti Skup{tine Srbije i Crne Gore.

2.3. Nadle`nost u funkcionalnom sadejstvu

Izvestan broj nadle`nosti Skup{tina Srbije i Crne Gore ima u

funkcionalnom sadejstvu s predstavni~kim telima dr`ava-~lanica.
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4 V. ~l. 20. st. 5, ~l. 24. i ~l. 21. Ust. pov.

5 ^l. 19. Ust. pov.

6 Up. ~l. 77. i 78. Ustava SRJ od 1992. g.



Nadle`nosti ove vrste Skup{tina Srbije i Crne Gore ne mo`e vr{i-

ti sama, nego je za dono{ewe akta iz te oblasti neophodno sadejstvo

predstavni~kih tela dr`ava-~lanica zajednice. 

Saglasnost predstavni~kih organa dr`ava-~lanica zahteva se za pro-

gla{ewe i ukidawe ratnog stawa. Ta saglasnost ne mo`e biti data na-

knadno, nego po slovu Ustavne poveqe mora prethoditi aktu Skup{tine

Srbije i Crne Gore.

Prethodna saglasnost nadle`nih organa dr`ava-~lanica zahteva se i

za usvajawe akta Skup{tine Srbije i Crne Gore o ~lanstvu Srbije i Cr-

ne Gore, kao subjekta me|unarodnog prava, u me|unarodnim organizacija-

ma i o pravima i obavezama koje proisti~u iz tog ~lanstva.

Za utvr|ivawe granica Srbije i Crne Gore Ustavna poveqa zahteva

„prethodnu saglasnost skup{tine dr`ave-~lanice na ~ijoj teritoriji je

ta granica”. Ovo je istovremeno jedini slu~aj u kojem je, za dono{ewe pu-

nova`nog akta Skup{tine Srbije i Crne Gore, dovoqna saglasnost samo

jedne dr`ave-~lanice.

Najzad, Skup{tina Srbije i Crne Gore je ovla{}ena da donese akt o

„godi{wim prihodima i rashodima neophodnim za finansirawe nadle-

`nosti poverenih Srbiji i Crnoj Gori, na predlog nadle`nih organa dr-

`ava-~lanica i Saveta ministara”.7

Godi{wi prihodi i rashodi dr`avne zajednice, pomenuti u odredbi

~l. 19. Ust. pov. u su{tini ne predstavqaju buxet u uobi~ajenom smislu re-

~i. Termin buxet ostao je nepoznat na{oj Ustavnoj poveqi. Dr`avna za-

jednica nema dakle buxeta, niti wen predstavni~ki organ raspola`e bu-

xetskim pravom. Na ovakvo ustavno ure|ewe oborila se sva sila kritike

finansijskih stru~waka u na{oj javnosti. Mora se primetiti da je u po-

gledu buxetskog prava mala balkanska konfederacija zaostala za svojim

uzorom, kakav u mnogo ~emu predstavqa Evropska Unija, ~iji parlament

raspola`e buxetskim pravom.8

Dr`avna zajednica Srbije i Crne Gore ne mo`e, dakle, imati iz-

vorne prihode. U tom pogledu se mora primetiti da ~iwenice ponekad

nadilaze pravno ure|ewe. Dr`avna zajednica ipak ne mo`e izbe}i ubi-

rawe prihoda u pojedinim situacijama. Primer za ovo bi mogle biti

konzularne takse, koje napla}uju diplomatsko-konzularna predstavni-

{tva. Ovakve situacije, kao {to pokazuje primer upravo pomenut, preva-

zilaze se prakti~nim dogovorom dveju dr`ava-~lanica u liku wihovih

finansijskih organa.

S druge strane, mora se re}i i to da ra~un prihoda i rashoda koji po-

miwe Ustavna poveqa u funkcionalnom smislu ipak donekle predstavqa

buxet i u mnogo ~emu se upravqa po pravilima buxetskoga prava.
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8 Za EU v. npr. J. Shaw, The Law of the European Union, Houndmills – New York 2000, p. 280-
286 ; M. Clapié, Institutions européennes, Paris 2003, p. 221-222.



2.4. Problem legitimnosti

Pitawe o na~inu izbora poslanika u Skup{tinu Srbije i Crne Gore

bilo je u vreme dono{ewa Ustavne poveqe mnogo raspravqano. U tzv. be-

ogradski sporazum od 14. marta 2002. koji je dao podlogu Ustavnoj poveqi,

uneta je jedna re~enica, koja ka`e da zakone o izboru poslanika u Skup-

{tinu Srbije i Crne Gore donose dr`ave-~lanice u skladu s na~elima

utvr|enim Ustavnom poveqom.

Docniji pregovori u okviru ustavne komisije doneli su jednu vrstu

kompromisa. Po ~l. 20. st. 2. i 4. Ust. pov. poslanici se u Skup{tinu Sr-

bije i Crne Gore biraju na neposrednim izborima, ali ovo tek po prote-

ku dve godine od usvajawa Ustavne poveqe. U tom po~etnom razdobqu po-

slanici se biraju posredno, {to zna~i da ih iz svojih redova biraju Skup-

{tina Crne Gore i Narodna skup{tina Srbije. [tavi{e, st. 3. ~l. 20.

Ust. pov. izrekom veli da }e u slu~aju odr`avawa parlamentarnih izbora

u dr`avi-~lanici u vreme dok va`i re`im posrednog izbora poslanika,

sastav delegacije dr`ave-~lanice biti „usagla{en srazmerno rezulatima

izbora”. Uprkos rogobatnom izra`avawu namera ustavotvorca je ovde ja-

sna. Novoizabrana skup{tina dr`ave-~lanice }e ne samo u prve dve godi-

ne, nego prakti~no sve dok se ne budu odr`ali neposredni izbori za

Skup{tinu Srbije i Crne Gore, biti ovla{}ena da promeni poslanike u

skup{tini dr`avne zajednice.

Pristalice ~vr{}eg povezivawa dveju dr`ava-~lanica dr`avne zajed-

nice mnogo su dr`ale do neposrednih izbora poslanika u Skup{tinu dr-

`avne zajednice. Uz ostalo, putem izbora poslanika od strane gra|ana dr-

`avne zajednice, ovi bi neposredno u~estvovali u obrazovawu organa ko-

jem je poverena kako zakonodavna, tako jednim delom i ustavotvorna vlast.

Gra|anin dr`avne zajednice bi na~elno postao ustavotvorni subjekt. 

Sva su ova razmatrawa ispravna, ali se ipak mora primetiti da se

osnovni problem nalazi u ~iwenicama, a ne u pravnim normama. Dr`avna

zajednica se sastoji od samo dve dr`ave-~lanice. I pri neposrednom iz-

boru poslanika u Skup{tinu Srbije i Crne Gore postavi}e se pitawe da

li taj organ, posle odr`anih parlamentarnih izbora u jednoj dr`avi-~la-

nici, mo`e biti i daqe smatran legitimnim? Ovaj }e se problem pojavi-

ti svaki put kad se u predstavni~kom telu dr`ave-~lanice, usled izbora,

skup{tinska ve}ina promeni tako da vi{e ne odgovara ve}ini koja na ni-

vou zajednice predstavqa tu dr`avu-~lanicu.

Mo`e se svakako kazati da je ovde re~ o jednom prevashodno politi~-

kom pitawu, ali se tome pitawu ne mo`e nikako odre}i izvestan ustavni

zna~aj. Podsetimo se da je sli~na situacija postojala i u SR Jugoslaviji.

Po rascepu u vladaju}oj stranci u Crnoj Gori i promeni vlasti u toj re-

publici, crnogorska politi~ka ve}ina je bojkotovala savezne izbore i sa-

vezne organe vlasti. Crnogorska vlada je izjavqivala da su savezni orga-

ni vlasti nelegitimni, zato {to nisu u`ivali podr{ku vladaju}e poli-

ti~ke ve}ine u Crnoj Gori.
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Situacija takve vrste u re`imu Ustavne poveqe, koja je na snazi, mo-

gla bi biti jo{ gora, jer dr`avna zajednica nema buxetskog prava. Vlada

koja se u dr`avi-~lanici oslawa na politi~ku ve}inu mo`e ustavno dopu-

{tenim na~inom uko~iti organe dr`avne zajednice.

Prirodno, mo`e se kazati kako }e legitimnost Skup{tine Srbije i

Crne Gore, kad jednom bude neposredno izabrana, po~ivati na legitim-

no izra`enoj voqi gra|ana dr`avne zajednice. Bi}e ipak te{ko da se iz-

begne prigovor da je naknadnim izborima u dr`avi-~lanici legitim-

nost Skup{tine Srbije i Crne Gore na izvestan na~in dovedena pod

znak pitawa. Ako ni{ta drugo, legitimno }e izgledati predlog da se

jo{ jednom konsultuje narodna voqa ukoliko je re~ o obrazovawu organa

dr`avne zajednice.

Na ovome mestu dolazimo do odlu~uju}ih pitawa, koja bi se ovako mo-

gla uobli~iti. Jesu li organi dr`avne vlasti u dr`avama-~lanicama to-

liko mo}ni da upravo wima pripada efektivna vlast i sa stanovi{ta ~i-

tave dr`avne zajednice? 

Uz ovo dolazi i nedoumica o osobinama na{eg ustavnog sistema.

Moramo se, naime, zapitati da li na nivou dr`avne zajednice postoji par-

lamentarni sistem, ili je to mo`da sistem konsocijativne demokratije?

Pre nego {to se upustimo u razmatrawe tih su{tinskih pitawa obra-

timo ipak pa`wu na izvr{nu i sudsku vlast u okviru dr`avne zajednice.

3. Izvr{na vlast

Izvr{na vlast je u dr`avnoj zajednici na~elno poverena Savetu mi-

nistara (3.1.), ali Predsednik Srbije i Crne Gore ima poseban ustavni

polo`aj (3.2.).

3.1. Savet ministara kao kolegijalna vlada

Savetu ministara je po Ustavnoj poveqi poverena izvr{na vlast u

dr`avnoj zajednici.9 Savet ministara ~ine Predsednik Srbije i Crne

Gore i pet ministara, koje Skup{tina Srbije i Crne Gore izabere na

predsednikov predlog.10 Pri ovome se, na osnovu slova Ustavne poveqe u

Savetu ministara mora posti}i ravnote`a dveju dr`ava-~lanica. Ustav-

na poveqa naime, nala`e da dva ministra moraju biti iz iste dr`ave-

~lanice iz koje je i predsednik, a preostala tri ministra iz one druge

dr`ave-~lanice.

Savet ministara odlu~uje ve}inom glasova. U slu~aju jednake podele

glasova odlu~uje glas predsednika, ali se i tad zahteva da je „za odluku gla-

sao bar jedan ministar iz druge dr`ave ~lanice”.11 Pri ovakvom ure|ewu
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ministri iz jedne dr`ave-~lanice ne mogu nikako nametnuti svoju voqu

ministrima koji dolaze iz druge dr`ave-~lanice. Drugim re~ima, u Save-

tu ministara se mora posti}i kompromis, ina~e ne}e biti nikakve odluke.

Resori ministara su spoqni poslovi, odbrana, me|unarodni ekonom-

ski odnosi, unutra{wi ekonomski odnosi i qudska i mawinska prava.12

Ustavna poveqa veli da Savet ministara kao celina odgovara Skup-

{tini Srbije i Crne Gore za svoj rad. U drugoj odredbi je, me|utim, mi-

nistarska odgovornost individualizovana.13 Dobija se utisak da je

ustavotvorac pre svega `eleo kolektivnu odgovornost vlade, ali je mi-

nistarsku odgovornost ipak u~inio i pojedina~nom. Na{ ustavni tekst

svakako nije nadahnut teorijskim duhom. Naprotiv, on u mnogo ~emu

predstavqa jedan prakti~an kompromis politi~kih sila, {to se na ovo-

me primeru lepo vidi.

Od na~ela kolegijalne vlade odstupa i ure|ewe polo`aja Predsedni-

ka Srbije i Crne Gore, koji je u isti mah i predsednik vlade. Wegov po-

lo`aj vaqa posebno razmotriti.

3.2. Ustavni polo`aj Predsednika Srbije i Crne Gore

Predsednik Srbije i Crne Gore predstavqa dr`avnu zajednicu, pred-

sedava Savetom ministara, predla`e Skup{tini izbor ministara, pro-

gla{ava zakone, raspisuje izbore za Skup{tinu Srbije i Crne Gore, do-

dequje odlikovawa, donosi ukaze o postavqawu diplomatskih predstavni-

ka i prima akreditivna pisma stranih diplomatskih predstavnika. Osim

toga je ~lan Vrhovnog saveta odbrane.14

U odnosu na klasi~ne atribucije {efa dr`ave Predsednik Srbije i

Crne Gore nema pravo veta, ni pomilovawa, kao ni pravo raspu{tawa

predstavni~kog tela.

Predsednika Srbije i Crne Gore bira Skup{tina Srbije i Crne Go-

re, na osnovu zajedni~kog predloga predsednika i potpredsednika Skup-

{tine.15 Predsednik ima ~etvorogodi{wi mandat i odgovara pred Skup-

{tinom Srbije i Crne Gore za svoj rad.16

Na ure|ewe mehanizma predsedni~ke odgovornosti uticao je, po sve-

mu sude}i, va`e}i crnogorski ustav.17 Na~elno, predsednik mo`e biti

razre{en du`nosti od strane organa koji ga je izabrao, ali samo uko-

liko sudski organ utvrdi da je predsednik povredio ustav. Po crnogor-

skome ustavu o povredi odlu~uje Ustavni sud, a po Ustavnoj poveqi ta-

kvu odluku donosi Sud Srbije i Crne Gore, koji je jedini sudski organ

dr`avne zajednice.
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16 ^l. 28, 29 i 30. Ust. pov.

17 Up. ~l. 31. Ust. pov. i ~l. 87. Ustava Republike Crne Gore od 1992. g.



Predsednik nema nikakav resor, a Ustavna poveqa mu ostavqa malo

nadle`nosti koje mo`e da vr{i sam, bez Saveta ministara. Ne postoji

nikakva odredba o ministarskom prema potpisu na predsedni~kom aktu, pa

uz neveliku samostalnu nadle`nost predsednikovu ovo poja~ava utisak o

kolegijalnom na~elu ure|ewa izvr{ne vlasti dr`avne zajednice.

Predsednik, dakle, na~elno odlu~uje u Savetu ministara. Utisak o ko-

legijalnoj vladi naro~ito poja~avaju ve} pomenute odredbe ~lanova 36. i

37. Ustavne poveqe: Savet ministara odlu~uje ve}inom glasova i odgova-

ra Skup{tini Srbije i Crne Gore za svoj rad.

Na{a Ustavna poveqa ne poznaje ipak nedvosmislenu odredbu o kole-

gijalnoj vladi, kakvu recimo, sre}emo u {vajcarskome ustavu, gde se izre-

kom veli da „Savezni savet odlu~uje kao kolegijum”.18 Ve} smo primetili,

me|utim, kako se Ustavna poveqa ne odlikuje teorijskom jasno}om. Odred-

be na{e poveqe stoje prevashodno uz rame onim koje se povode za idejom

kolegijalne vlade, ali na pojedinim mestima se od toga ipak odstupa. Jed-

no od najizrazitijih takvih mesta predstavqa polo`aj Predsednika Srbi-

je i Crne Gore. Predsednik je na ~elu jednog kolegijalnog organa, kakav

predstavqa Savet ministara. Istovremeno, predsednik je izabran u li~-

nom svojstvu od strane Skup{tine; on predla`e izbor ministara, a mo`e

odgovarati i za kr{ewe Ustavne poveqe.

4. Sudska vlast

Ustavna poveqa, kako smo ve} primetili, poznaje samo jedan sudski

organ. To je Sud Srbije i Crne Gore. Sastav suda je, po ustavnoj odredbi,

takav da ga ~ini jednak broj sudija iz svake od dveju dr`ava-~lanica dr-

`avne zajednice.Ovo je zakonom podrobnije ure|eno. Sud Srbije i Crne

Gore ima}e osam sudija; po ~etiri iz svake dr`ave-~lanice.19

Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore od 18. juna 2003. uredio je mnoga pi-

tawa, poput onih o izboru sudija, vrstama sednica i na~inu postupawa Su-

da, kao i o sedi{tu ove jedine sudske ustanove dr`avne zajednice. Sedi-

{te Suda Srbije i Crne Gore je u Podgorici, ali u trenutku dok ovo pi-

{emo Sud jo{ nije po~eo rad, zato {to Skup{tina Srbije i Crne Gore

nije izabrala sudije.

Na ovome mestu nas, me|utim, posebno zanima nadle`nost Suda Srbi-

je i Crne Gore. U osnovi ta nadle`nost po~iva na odredbi ~l. 46. Ustav-

ne poveqe. Ako se ta odredba ra{~lani, dolazi se do zakqu~ka da se u ure-

|ewu nadle`nosti suda pronalaze ~inioci koji upu}uju na to da se radi

pre svega o upravno-sudskoj i ustavno-sudskoj ustanovi. 

Sud najpre, re{ava sporove o „izme|u institucija Srbije i Crne Gore

o pitawima wihove nadle`nosti iz Ustavne poveqe”. Uz ovo bi se mogla

282

–––––––––––––––––––

18 ^l. 177. st. 1. {vajcarskog ustava od 2000. g. O kolegijalnoj vladi u {vajcarskom siste-

mu v. W. Haller – A. Kölz, Allgemeines Staatsrecht, Basel-Genf-München 1999, p. 259–260.

19 V. ~l. 47. Ust. pov. i Zakon o Sudu Srbije i Crne Gore, Sl. list SCG 26/03.



postaviti i odredba po kojoj Sud odlu~uje o `albi gra|anina onda kad mu

je ugro`eno pravo zajem~eno Ustavnom poveqom, „ukoliko nije predvi|en

drugi postupak pravne za{tite”. To u osnovi predstavqa dobro poznatu

ustavnu `albu, kakvu sre}emo u stranim pravima. Osim toga, Sud odlu~uje

o zakonitosti kona~nih upravnih akata institucija Srbije i Crne Gore.

Iako ovo posledwe predstavqa tipi~nu upravno-sudsku funkciju, ta-

kvo postupawe Suda je u dodiru s napred pomenutom ustavnom `albom.

Ustavna `alba se naj~e{}e podnosi protiv kona~nog akta izvr{ne vla-

sti, a kod nas je u poretku dr`avne zajednice predvi|ena kao izuzetak, kad

nema drugog sredstva za{tite pred sudom dr`ave-~lanice zajednice.

Sud isto tako odlu~uje o sporovima izme|u dr`avne zajednice i dr`a-

ve-~lanice, ili o onim izme|u dr`ava-~lanica.

Najzad, u nekoliko jezgrovito formulisanih odredaba prepoznaje se,

reklo bi se, klasi~na ustavno-sudska nadle`nost. Tako, Sud Srbije i Cr-

ne Gore odlu~uje o uskla|enosti ustava dr`ava-~lanica s Ustavnom pove-

qom, zatim o uskla|enosti zakona dr`avne zajednice s Ustavnom poveqom,

ali i o uskla|enosti zakona dr`ava-~lanica sa zakonom dr`avne zajednice.

Te{ko je u ovome trenutku, dok Sud jo{ nije po~eo s radom, bilo {ta

odre|enije re}i o postupawu tog organa. Mo`e se tvrditi da odredbe

Ustavne poveqe postavqaju solidnu osnovu za razmah wegove ustavno-sud-

ske funkcije. Ovo tim pre {to je jedna ustavna odredba predvidela pro-

{irewe Suda ad hoc, onda kad odlu~uje o uskla|enosti zakona dr`ave-~la-

nice sa zakonom dr`avne zajednice, kao i onda kad se ocewuje ustavnost

zakona ili ustava dr`ave-~lanice sa stanovi{ta poretka dr`avne zajed-

nice. Tad se Sud Srbije i Crne Gore pro{iruje sudijama ustavnih sudova

dr`ava-~lanica, koje ravnopravno u~estvuju u dono{ewu odluke.20

5. Zakqu~ak

Kad se pogled upravi celini odredaba o organizaciji vlasti po

Ustavnoj poveqi Srbije i Crne Gore, osnovno pitawe koje se postavqa je-

ste ono o tipu organizacije vlasti, kojem na{ sistem pripada. 

Mnoge odredbe o organizaciji vlasti upu}uju na pretpostavku da bi

re~ mogla biti o jednom primeru onog {to se u teoriji zove konsocijativ-

nom demokratijom, budu}i da u na{em ustavnom sistemu sasvim izvesno ni-

je re~ o predsedni~kom, ni parlamentarnom, pa ni o skup{tinskom siste-

mu organizacije vlasti. Razmotrimo zato za trenutak tu, kako izgleda, je-

dinu preostalu mogu}nost. 

Posle nekoliko decenija razvitka u~ewa o konsocijativnoj demokra-

tiji, protagonist toga mi{qewa, Arend Lijphart, je u drugoj polovini de-

vedesetih godina pro{loga veka napravio jednu vrstu bilansa teorije.21

283

–––––––––––––––––––

20 ^l. 49. Ust. pov.

21 V. A. Lijphart, „Changement et continuité dans la théorie consociative”, Revue Internationale
de Politique Comparée 4/1997 p. 679–697.



Lijphart nalazi da su dva osnovna ~inioca konsocijativnog sistema

demokratije velika koalicija i visok stepen decentralizacije. Dva do-

punska ~inioca su, po wemu, proporcionalni sistem i pravo veta mawine.

Ako se u svetlosti ovakvih zakqu~aka posmatra Ustavna poveqa Srbi-

je i Crne Gore, primeti}emo da su sva ~etiri Lijphartova ~inioca kod

nas prisutna. Velika koalicija je neizbe`na, zato {to u wenoj osnovi

stoji ustavna norma o na~inu obrazovawa Saveta ministara. Decentrali-

zacija je kod nas toliko napredovala da su dve dr`ave-~lanice upravo dr-

`ave, koje su obrazovale jednu zajednicu, prenev{i na ovu neka ovla{}e-

wa dr`avne vlasti, koja izvorno ostaje kod dr`ava-~lanica. Proporcio-

nalni sistem je na{ao svoje mesto u obrazovawu zakonodavnog tela, dok je

kod izvr{nog i sudskog organa u primeni paritetni sistem. Ovim se oti-

{lo korak daqe od proporcionalnog u~e{}a razli~itih grupa u vlasti, o

~emu govori teorija. Paritetnim sistemom su dr`ave-~lanice u stvari iz-

jedna~ene u vr{ewu vlasti. Kona~no, na~in postupawa i odlu~ivawa i za-

konodavnog i izvr{nog, pa i sudskog organa, a kod ovog posledweg naro-

~ito ukoliko je za{tita ustavnosti u pitawu, upravo je takav da spre~ava

ve}insko odlu~ivawe. Taj postupak je u potpunosti odba~en i prednost je

data sporazumevawu, odnosno u kona~nom ishodu, ako bi ovo izostalo, me-

|usobnom vetu ~lanica, pa time i vetu mawine. Zbog svega toga bi se mo-

glo kazati da je Ustavna poveqa Srbije i Crne Gore stvorila jedan pri-

mer sistema konsocijativne demokratije. 
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Prof. dr Jovan Gor~i},

Pravni fakultet u Ni{u

SUGESTIJE ZA RAZRE[EWE SLO@ENE 

USTAVNE SITUACIJE

1. Ustav i tranzicija

Velike (epohalne i revolucionarne) i u vezi sa wima ustavne prome-

ne, doga|aju se u okvirima velikih dru{tvenih promena koje moraju si-

stemski da se institucionali{u (dizajniraju) i primene u `ivotu. Peti

oktobar 2000. godine je epohalna promena, bez obzira {to jo{ uvek ne da-

je o~ekivane rezultate. 

Srbija je od svog nastanka oduvek bila ustavotvorna dr`ava, to bi mo-

rala da bude i danas kada smo u tranziciji, upravo kao ustavna osnova

tranzicionih promena. [teta je da je DOS propustio priliku da novoi-

zabrana Skup{tina posle 5. oktobra 2000. bude ustavotvorna. Kako ni do

danas nije donet novi Ustav, imamo vrlo slo`enu ustavnu situaciju.

Rasprave o Ustavu i sam Ustav bi obezbedili ne samo ustavne osnove

za novi pravni sistem, ve} i za pravce zapo~etih reformi.

1.1. Ustav i politika

Ne ulaze}u u svu slo`enost problema odnosa politike i Ustava, slo-

bodno mo`emo re}i da politika stvara Ustav ili da mu bar prethodi. Po-

vratno dejstvo Ustava na politiku, me|utim, veoma je slo`eno. U demokrat-

skim zemqama Ustav donose ili mewaju politi~ke stranke ~ijim programi-

ma je narod (bira~ko telo) dao poverewe. Ustav se naj~e{}e donosi na ple-

biscitarnoj osnovi, odnosno putem konsenzusa, {to mu daje i nadstrana~ki

i trajni karakter. Ipak u slo`enom odnosu izvori{ta i nukleusa demokra-

tije koja je u narodu i politike koja posreduje interese naroda u vlasti, mo-

gu da se jave brojni i slo`eni problemi. Zato se Ustav ne mo`e poistove-

titi sa interesima politi~kih stranaka. On je i {iri i trajniji od vlasti

politi~kih stranaka, pa je kao takav i osnova za wihovo delovawe. U tom

smislu odnos politike i Ustava mo`e biti skladan ali i konfliktan, op-

tere}en brojnim problemima. To se odnosi i na na{u Ustavnu situaciju.

Veliki problem je pravna i politi~ka sigurnost. Ne mo`e svaka poli-

ti~ka stranka koja do|e na vlast da donosi „svoj Ustav”, „svoje zakone” i da

upravqa zemqom na „svoj na~in”. Ustav je organi~ewe vlasti svih i svako-
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ga u interesu naroda i gra|ana, pa i vlasti politi~kih stranaka. Kao takav

on je osnova i za kontrolu vlasti, wene efikasnosti i osnova za spre~ava-

we i razre{avawe kriznih situacija u upravqawu dr`avom i dru{tvom.

Zbog toga {to smo imali komunisti~ki i (neo)komunisti~ki Ustav,

za koji znamo na kojim idejama je zasnovan, ko ga je doneo i kako se pri-

mewivao, a nemamo novi Ustav, oni koji donose zakone, oni koji ih pri-

mewuju i Ustavni sud su u izuzetno delikatnoj situaciji. Takva politi~-

ko-pravna situacija stvara izuzetne `ivotne te{ko}e. Osnovna dilema

je {ta je na{a ustavnost danas, da li se moramo dr`ati starog Ustava

ili se on mo`e „kreativno” tuma~iti prema novim okolnostima ili no-

vi zakoni, koji se u takvoj situaciji donose, u sebi sadr`e i nove ustav-

ne odredbe, ili se novi Ustav nalazi u glavama strukture na vlasti a da

mi to ne znamo, tj. on je dnevno aktuelna politika? Pravo i politika su

ponovo do{li u sukob. U vezi sa tim treba se podsetiti, kako to na jed-

nom mestu re~e akademik Aleksandar Fira, da je „poku{aj da se Ustav

odvoji od politike jedna od najve}ih zabluda pristalica „~iste teorije

prava”. Ali je ne mawe pogre{no i duboko suprotno svo|ewe Ustava na

oru|e dr`avne politike.” 

U takvoj situaciji imamo i ozbiqnih te{ko}a sa izborima, a oni su

kqu~ni indikator efikasnog funkcionisawa demokratije. Da imamo

Ustav efikasnije bi funkcionisala podela vlasti. Da imamo Ustav, ima-

li bismo na Ustavu zasnovanu nezavisnu i autoritativnu funkciju sudstva

u koje se mo`e imati puno poverewe, pa ne bi bilo potrebe ni za speci-

jalnim Sudom u Hagu. Da imamo Ustav verovatno bi i problemi odnosa sa

razvijenim svetom, Kosovom, kao i odnosi sa Crnom Gorom, susednim ze-

mqama i dr. mogli boqe da se re{avaju.

áá. [ta bi Ustav morao da sadr`i

Ustav treba da bude osnova za zdrav i prosperitetan razvoj, {to je kva-

litet i rezultat demokratije, ali i za odgovaraju}i model dru{tva koje se

na wemu stvara. Kada su u pitawu ideje i koncept na kome treba da se za-

sniva novi Ustav ili da se vr{e Ustavne promene, mora se znati, odnosno

mora se imati vizija o tome u koji sistem ulazimo, na kojim se osnovnim

vrednostima on zasniva i sl. 

Sigurno je da ulazimo u kapitalizam. Kapital odnos je polazi{te ali

postoji i dobar i lo{ kapitalizam. Kapitalizam prvobitne akumulacije

je lo{ kapitalizam, koji stvara neprihvatqivo socijalno raslojavawe na

bogate i siroma{ne, pa ga neki nazivaju „qudo`derskim”. Savremeni de-

mokratski kapitalizam sa razvijenim tr`i{tem i socijalnom dr`avom,

koji je na glavnom toku civilizacije i izra`ava prihvatqive socijalne

razlike je osnova za stvarawe dru{tva blagostawa. To je dobar kapitali-

zam, mada nije idealan i sam ima svojih razvojnih problema. Prvi je za nas

lo{ ali je pitawe delovawa wegovog spontaniteta i nemogu}nosti da se
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kontroli{e na{e sudbinsko pitawe. Treba oceniti koliko se nalazimo

u prvobitnoj akumulaciji ~iji je prvi talas (boga}ewa i osiroma{ewa)

ostvaren za vreme Milo{evi}evog re`ima, drugi mo`da kada je tada{wa

opozicija preuzela vlast u gradovima, a tre}i mo`da za vreme vladavine

DOS-a. S druge strane savremeni kapitalizam dru{tva blagostawa je za

nas nerealan za ostvarivawe. Ostaje nam model kapitalizma u nastajawu u

procesu tranzicije sa na{im specifi~nostima (istorijskim, tradicio-

nalnim i dr.). U tom procesu koji je slo`en, kompleksan, pun rizika, naj-

mawe se mo`e pogre{iti ako se dr`imo osnovnih vrednosti utemeqenih

kroz ustavotvorstvo demokratskih zemaqa.

Narodu mora da bude boqe!

Da bi bio demokratski, a demokratija nije apstraktni pojam, Ustav

mora biti osnova za sistem u kome se sve boqe `ivi1. U tom sistemu na-

rodu, gra|anima, mora biti boqe. Na tome su zasnovani ustavi zapadnih

demokratija a posebno ameri~ki. Po wemu, narod ima pravo, prirodno,

qudsko, da boqe `ivi. On to pravo sam ostvaruje, ali je i dr`ava du`na

da svojim funkcijama (u tr`i{nom i javnom sektoru) svojom efikasno-

{}u i rezultatima to obezbedi. U demokratskoj dr`avi gra|ani povera-

vaju vlast dr`avi i pla}aju dr`avu da bi `iveli boqe a ne gore, pove-

ravaju joj vlast ne da bi boqe `iveli oni na vlasti. Ako je narodu bo-

qe, sme biti boqe i onima na vlasti. Onima na vlasti ne bi smelo da

bude boqe nego narodu ~ak i kada je narodu dobro ili boqe. Najgora je

situacija da onima na vlasti bude jako dobro i sve boqe a da narodu bu-

de jako lo{e i sve gore. Ako je tako, onda se radi o totalitarnoj dr`a-

vi. Zbog toga u zemqama razvijene demokratije nijedna vlast ne mo`e da

se odr`i ako narodu nije boqe, ako privreda (tr`i{ni sektor) i javne

slu`be ne funkcioni{u sve efikasnije i ako neprestano ne rastu

obim, kvalitet i standard javnih usluga. Na kratak rok narod i bira~-

ko telo mogu da imaju razumevawa i toleranciju za (prolazne) te{ko}e

vlade (vlasti) ali ako to malo du`e traje, u skladu sa Ustavom i zako-

nima, ta vlast mora da se promeni. Vlast mora da se promeni ako nema

rezultate. Analiza mo`e da poka`e da rezultata nema ili zato {to je

vlast nedorasla, ne ume da vodi javne poslove, koji su vrlo slo`eni, ili

zato {to se rukovodi privatnim, a ne javnim interesom i koristi vlast

za lukrativne ciqeve. Veliki je problem, naro~ito za zemqe koje nema-

ju ve}u demokratsku tradiciju, kao {to je na{a, kako spre~iti da na

vlast do|u nedorasli ili/i oni koji je privatizuju. Problem je i kada

se to desi da se odmah otkriju i spre~e negativne posledice odnosno

vlast u celini ili pojedinci promene.
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Da se vlast ne kvari – motivi, doraslost, rezultati

Dr`ava je vrlo slo`en sistem od sudbinskog zna~aja za wene gra|ane.

Upravqawe dr`avom je slo`en i odgovoran posao jer negativne posledi-

ce i neuspeh padaju na ~itav narod. Uostalom mi smo se u to jako dobro uve-

rili na istorijskim gre{kama u upravqawu dr`avom. Zato dr`avu mogu da

vode samo oni koji su dorasli tom zadatku. To nisu samo oni koji znaju i

umeju, ve} i oni za koje je dokazano da im je javni interes (interes gra|a-

na, naroda) ispred li~nog. Ovo zbog toga {to je „plen vlasti” koju dobi-

jaju politi~ke stranke najve}i plen, pa ako je `udwa za vla{}u prevelika

zato {to su motivi za vla{}u lukrativni, mo`e do}i do stavqawa li~nih

iznad i ispred javnih interesa. Tri su uslova za to. Da narod pla}a ({to

ve}e) poreze, da oni koji su na vlasti imaju monopol na zara|ivawe para,

da se vr{i poreska diskriminacija, da je dr`ava za to propustqiva te da

se bavqewe politikom i dr`avom izrodi u najve}i (najprofitabilniji)

biznis. Posledice mogu biti, monopolski, ekscesno visoki profiti i

ekscesno niske zarade. Ako sistem tako deluje nema tr`i{ta, konkuren-

cije, pravog biznisa ili je on na marginama, dru{tvo nazaduje a socijal-

ne razlike i raslojavawa postaju neprihvatqivi. Problem mo`e nastati

i u borbi interesnih grupa za u~e{}e u „plenu vlasti”, {to mo`e da kom-

plikuje i bezbednosnu situaciju u zemqi. Ustav bi morao da bude brana, da

spre~i da nedorasli i pogre{no (lukrativno) motivisani ne do|u na

vlast, odnosno da ako do|u budu odmah zameweni i da predvidi takva re-

{ewa da svako ko nije dorastao ili nije ispravno motivisan zna {ta ga

~eka i da se uop{te ne prihvata vlasti. Ustav i zakoni moraju da obezbe-

de da se vlast ne kvari i da mora da ima rezultate. 

Kako spre~iti prvobitnu akumulaciju kapitala?

Pod pretpostavkom da se mo`e re{avati problem nerealne i pogre-

{no motivisane `udwe za vla{}u i vlast (na izborima) kontroli{e pre-

ma rezultatima, da bi se ostvarila prihvatqiva kohezija i konfliktnost

interesa, u savremenom kapitalizmu, pa i u tranziciji, mora se adekvatno

re{avati problem odnosa izme|u prinosa od rada i prinosa od kapitala

ili materijalni status zaposlenih i poslodavaca i u tom smislu materi-

jalni odnos izme|u poslodavaca i zaposlenih.

Ekonomski gledano, moderni Ustav je Ustav koji {titi tr`i{nu

privredu i utemequje socijalnu dr`avu. On treba da spre~i negativne po-

sledice prvobitne akumulacije kapitala koja je i za kapitalisti~ke ze-

mqe bila pogubna i najve}i uzrok wihovih kriza. Radi se o procesu raslo-

javawa dru{tva u kome se u ekonomiji zemqe pozicioniraju oni koji ima-

ju sve ve}i kapital (oligarhije, tajkuni) i oni koji su sve siroma{niji.

To je moglo da se desi u sistemu koji je omogu}io ili tolerisao stvarawe

ekscesno velikih profita na ra~un ekscesno niskih zarada. Nije slu~aj-

no da je Kafka kapitaliste u prvobitnoj akumulaciji kapitala nazivao
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barunima, mogulima, razbojnicima. Period prvobitne akumulacije bio je

najte`i problem kapitalizma koji je re{en odbranom demokratije, tr`i-

{ta i uvo|ewem socijalne dr`ave koja brine o svakome i utvr|uje meru i

granice socijalnih razlika, motivi{u}i svakoga da se ukqu~i u privre-

|ivawe i razvoj dru{tva, ali i da svako u~estvuje u dru{tvenom blagosta-

wu. Kapital mo`e da se sti~e (zara|uje) radom i kreativno{}u na po{te-

ni na~in ali i ne mora. Stabilno i progresivno dru{tvo obezbe|uje

uslove da ne bude nepo{tenih ekscesno visokih profita i ekscesno ni-

skih zarada. I preduzetnici i zaposleni stvaraju dru{tveni proizvod i

imaju pravo na fer u~e{}e u wegovoj preraspodeli. To podrazumeva stva-

rawe uslova za stimulisawe ulagawa kapitala ali i za punu zaposlenost,

za normalne (ne ekscesne) profite i normalne zarade. Za{tita zaposle-

nih se u demokratskim zemqama posti`e Ustavom, zakonima, politikom,

ali i kolektivnim ugovorima, porezima, antimonopolskim zakonodav-

stvom, re{avawem konfliktnosti sukoba interesa, interesnim udru`i-

vawem radnika u sindikate, poslodavaca u udru`ewa poslodavaca, dr`av-

nom kontrolom i drugim mehanizmima. Time se na jednoj strani re{ava-

ju problemi pune zaposlenosti a na drugoj bi se obezbedili mehanizmi

obuzdavawa ekstraprofitera koji su u prvobitnoj akumulaciji kapitala

na ra~un niskih zarada, skloni nelojalnoj konkurenciji i bezobzirnoj

akumulaciji kapitala. Zato se i profiti (prinosi od kapitala) moraju

kontrolisati i svesti na prihvatqivu meru ali ne ispod interesa i mo-

tiva za ulagawa. 

Kod nas }e biti vrlo te{ko na}i pravu meru odnosa izme|u profita

i zarada. Pou~eni istorijskim iskustvom morali bi {to pre da imamo re-

{ewa u sistemu za normalne profite, normalne zarade i normalne javne

rashode i prihode, kao osnovu i tr`i{ne privrede, demokratije i soci-

jalne dr`ave. Sve se to uskla|uje u slo`enom politi~kom procesu koji

prethodi ustavnoj i zakonodavnoj regulativi.

Sistem treba da obezbedi podizawe izvrsnih qudi

Ustav ne treba da idealizira ni narod, odnosno gra|ane jer i oni kao

i vlast mogu da budu kvarqivi. Na to je posebno ukazao Makijaveli isti-

~u}i da je sve qudsko prolazno i podlo`no kvarewu. Vladavina naroda mo-

`e se preobraziti u razuzdanu vladavinu. Mada niko ne mo`e da sudi na-

rodu, naro~ito u negativnom smislu, treba ukazati da on mo`e imati i po-

zitivne i negativne osobine pa i da ~ini istorijske gre{ke, mawe ili

vi{e zbog nedostatka demokratije, intelektualne hrabrosti, etike i sl.,

{to omogu}uje da bude poveden ili zaveden re`imima za koji se posle

utvrdi da su bili nenarodni. Ustav i zakoni i vlast moraju mnogo toga da

u~ine da se razvijaju vrline u narodu i da u wemu sve vi{e pojedinaca

shvati da mo`e da `ivi boqe samo ako vi{e i boqe radi, ako boqe upra-

vqa dr`avom, ako je socijabilan, ako o drugome razmi{qa kao o sebi i

svojoj porodici, ako nema diskriminacije po bilo kom osnovu itd. Sistem
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(vrednosti) treba da obezbedi podizawe izvrsnih qudi i wihov uticaj u

vlasti i na vlast. Druga~ije bi za dru{tvo bilo kontraproduktivno. 

O podeli vlasti i ulozi parlamenta

Vlast mora biti podeqena da bi bila samostalna, odgovorna, demo-

kratska, efikasna. O tome vode ra~una svi moderni ustavi. Mi to u stvar-

nosti do sada nikada nismo imali, mada formalno tu podelu imamo i u

Milo{evi}evom Ustavu. Bez obzira na Ustav i zakone, uvek smo imali do-

minaciju jedne li~nosti (gde je bio Milo{evi} – u politi~koj stranci,

Federaciji ili Republici, tu je bila i vlast).

Nema demokratske vlasti bez podele vlasti. A nema podele vlasti ako

na primer izvr{na vlast, pod uticajem (vrha) politi~ke stranke, kontro-

li{e zakonodavnu vlast (skup{tinu) i sudstvo, ili ako vrhovi politi~-

kih stranaka kontroli{u i izvr{nu i zakonodavnu vlast. Sudije moraju

biti potpuno samostalne, izabrane po posebnom postupku, na du`i peri-

od. Wih ne sme da imenuje upravni organ (ministarstvo) koji je ~ak ispod

izvr{ne funkcije. Parlament mo`e da bude vrstan zakonodavac samo ako

je samostalna i „krovna” institucija, ne iznad drugih, kako je to bilo i

formalno u komunizmu (demokratski centralizam). To mora biti organ

koji vr{i zakonodavnu funkciju nezavisno, oslawaju}i se ne samo na po-

liti~ku stranku (da ne bude transmisija politi~kih stranaka) ve} na sve

stru~ne, nau~ne, nevladine, interesne i druge organizacije i naravno na

naj{iru javnost neposredno.

Politi~ke stranke koje dobiju vlast u skladu sa Ustavom, zakonima i

na izborima, ne mogu se li{iti uticaja na vlast i dr`avu preko parla-

menta, ali bar jedan deo, jedan dom parlamenta, treba da bude biran tako

da u wega u|u nestrana~ke li~nosti, da bi se koliko toliko obezbedio i

vanstrana~ki uticaj na vlast, jer su putevi vlasti i uticaj vlasti politi~-

kih stranaka puni rizika. 

Izme|u naroda i vlasti (politi~ke stranke plus dr`ava) za demokra-

tiju je neophodno i samostalno, analiti~ko istra`iva~ko novinarstvo

koje samo kao takvo mo`e biti „sedma” sila kao bitan faktor razvoja de-

mokratije.

Kona~no, moramo se postarati da se Ustav i zakoni sprovode i da se

~vrsto stane na put bezakowu. Milo{evi}ev Ustav nije bio toliko lo{ po

sadr`ini, formi, kompoziciji, strukturi, koliko je bio lo{ po tome {to

je mogao lako da se gurne u stranu i da se neprimewuje, te i da se u skla-

du sa wim kao takvim konstitui{e autoritarna vlast. 
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Rodoqub [abi}, narodni poslanik

~lan Komisije Narodne skup{tine RS za izradu ustava

QUDSKE SLOBODE I PRAVA 

U NOVOM USTAVU SRBIJE

Za po~etak svakako ne `elim da propustim priliku pa da gospodinu

predsedniku, sudijama Ustavnog suda i saradnicima ne ~estitam 40 godi-

na delovawa Suda. Taj redak jubilej ~ini moje zadovoqstvo, a verujem i

svih u~esnika, zbog sudelovawa u ovom skupu jo{ ve}im. 

Moram dodati, sasvim iskreno, da izuzetno cenim napor koji je doveo

do organizacije ovog savetovawa. Utoliko pre {to sam koliko do ju~e bio

formalni u~esnik jednog tima, jedne komisije koja je imala dr`avni za-

datak da pripremi nacrt novog Ustava Republike Srbije. 

Kao ~lan Ustavne komisije i predsednik wene Potkomisije za qudska

prava i osnovne slobode bio sam direktno u prilici da se uverim da nas

na putu ustavne revizije o~ekuju izuzetno ozbiqni problemi. Treba biti

svestan ~iwenice da je u objektivnim istorijskim, politi~kim i ekonom-

skim okolnostima u kojima se Srbija nalazi promena Ustava izuzetno slo-

`en i te`ak zadatak. 

Imaju}i u vidu navedenu ~iwenicu nijedan doprinos, bilo ~iji nije

suvi{an. Samo se po sebi razume da je doprinos koji u ovom poslu mo`e,

imaju}i u vidu kvalitete i kompetencije kojima raspola`e, dati Ustavni

sud, doslovno dragocen. 

Po logici moje ve} pomenute uloge, u na`alost neuspe{nom projektu

ustavne revizije, ja }u i ovom prilikom poku{ati ne{to da ka`em o qud-

skim pravima i ustavnim promenama.

Samo po sebi se razume da je re~ o temi koja je, kada se govori o ustav-

nim promenama, jednostavno nezaobilazna. Sasvim je izvesno da i u kvali-

tativnom i u kvantitativnom smislu materija qudskih prava i osnovnih

sloboda nu`no predstavqa kapitalan deo Ustava ma koje zemqe koja pre-

tenduje na to da ima savremeno, demokratsko ure|ewe. 

Imaju}i u vidu ovu ~iwenicu mora se konstatovati da, bar na prvi po-

gled, ohrabruju}e deluje to {to je u na{oj politi~koj sferi potpuno evi-

dentan izuzetno visok nivo saglasnosti, odnosno nesporna i sasvim jasna

predstava o zna~aju qudskih prava. 

U ovom smislu su veoma ilustrativna iskustva koja sam imao predse-

davaju}i Potkomisijom Ustavne komisije za qudska prava. Podse}am na to

da je za rad Ustavne komisije bila karakteristi~na jedna krajwe nekon-
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struktivna atmosfera. Dominacija strana~kih, partikularnih interesa u

odnosu na op{te, odsustvo spremnosti za kompromis, netolerantnost,

gotovo politi~ki antagonizam. Sve to imalo je za posledicu atmosferu

nepoverewa i ulagawa velikih napora na iracionalan na~in. Krajwa po-

sledica bila je potpuni neuspeh i prestanak rada Ustavne komisije. 

Me|utim, interesantno je i karakteristi~no da sve to {to je domini-

ralo radom Potkomisije za teritorijalnu organizaciju i Potkomisije za

osnovna pitawa dr`avnog ure|ewa nije dominiralo radom Potkomisije za

qudska prava. Naprotiv. Iako je i sastav Potkomisije za qudska prava

mutatis mutandis bio istovetan sa sastavom Ustavne komisije, dakle vi{e-

strana~ki i heterogen, ipak je ova potkomisija uspela da apsolvira lavov-

ski deo svog posla u atmosferi potpunog konsenzusa. 

Ovo potvr|uje na{u po~etnu tezu, potvr|uje postojawe stabilne, te{ko

osporive predstave o zna~aju qudskih prava. 

Mo`emo mo`da ponuditi jo{ jedan verovatno i boqi primer. Tako je

na primer odmah posle pada Milo{evi}a u nekada{wem Saveznom parla-

mentu nekada{we Savezne Republike Jugoslavije usvojen Zakon o pravima

nacionalnih mawina. Po op{toj oceni radi se o najprogresivnijem zako-

nu od svih koje su u ovoj oblasti donosile tranzicione zemqe. Ono {to je

me|utim posebno interesantno, to je ~iwenica da je u vreme usvajawa zako-

na u Parlamentu bio ne mali broj poslanika predstavnika stranaka biv-

{eg re`ima, a da je zakon usvojen bez ijednog glasa protiv, jednoglasno. 

Dakle, po svemu sude}i i u pogledu obima i u pogledu zna~aja korpus

qudskih prava afirmisao se kao ne{to {to je znatno vi{e od skupa su-

bjektivnih ovla{}ewa pojedinaca ili kolektiviteta. Jednostavno, qud-

ska prava postaju i bukvalno parametar demokratije, odnosno prava mera

demokratske su{tine ma kog politi~kog sistema. Nezavisno od inicijal-

nih ideolo{kih pozicija predstavnici razli~itih stranaka nisu sprem-

ni da dovode u pitawe ne{to {to je do`ivelo takav stepen afirmacije,

ne{to {to, vi{e nego o~igledno, ima nadnacionalnu potvrdu. 

Ma koliko mo`e biti pod znakom pitawa da li ovakav odnos pojedinih

relevantnih politi~kih subjekata jeste iskren ili nije, ipak ova situacija

ohrabruje. Ona izvesno upu}uje na zakqu~ak da u pogledu orijentacije da se

novim Ustavom qudska prava urede na na~in koji bi bio u skladu sa dobrim

demokratskim standardima, ne}e biti problema. Sasvim je realno, na nivou

deklarativnog, ta~nije re~eno normativnog, o~ekivati vrlo visok stepen sa-

glasnosti. O~ekujem dakle da }e odnos prema na~inu ure|ivawa qudskih pra-

va u novom Ustavu biti mawe vi{e isti kao onaj koji je postojao u vreme kre-

irawa tzv. „male poveqe” na nekada{wem saveznom nivou. Upravo zato i na

`alost mislim da }e ta saglasnost i ostati na deklarativnom nivou, a da }e

je realni politi~ki odnosi i praksa u mnogo ~emu relativizovati. 

Trebalo je da pro|u tri godine posle pada Milo{evi}a da bi neke

iluzije nestale. Sve je jasnije da vi{epartijski sistem sam po sebi bez

institucija koje funkcioni{u i u odsustvu vladavine zakona sasvim
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sigurno nije dobar miqe za ostvarivawe i za{titu qudskih prava. Ru{e-

we nedemokratskog re`ima nije istovremeno i demontirawe nedemokrat-

skog sistema. Naprotiv postoji veliki raskorak izme|u ova dva demokrat-

ska ciqa, i ostvarivawe ovog drugog svakako je i daleko va`niji i nesra-

zmerno te`i zadatak. 

Sudbina prve postmilo{evi}eve vlade, DOS-ove vlade to ilustruje na

sasvim dobar na~in. Saldo vlade koja je u transformaciju dru{tva krenu-

la na talasu entuzijazma kakav se dugo, dugo vremena kod nas ne pamti, u

trenutku raspisivawa vanrednih izbora, pokazivao je mnogo vi{e zapo~e-

tog nego uspe{no ura|enog. 

Uspostavqawe demokratskog dru{tva, dakle dru{tva u kome qudska

prava i slobode nisu samo uspostavqena ustavnim normama nego se u punoj

meri ostvaruju i u`ivaju za{titu u realnim dru{tvenim odnosima, nije

samo stvar `eqa. Voluntarizam i ovde kao uostalom bilo gde te{ko mo`e

da da dobre rezultate. Bi}e uputno zato osloniti se na tu|a dobra isku-

stva i afirmisane standarde. 

Polaze}i od toga, a imaju}i u vidu da je pre mene dosta toga ve} re~e-

no, `elim da se samo u najkra}im crtama osvrnem na bar dve stavke. 

Prva se odnosi na na~in normirawa qudskih prava u tekstu novog

Ustava. Naime, nu`no je imati u vidu da je kvalitet norme kojom se usta-

novqava neko pravo zapravo, po~etni, prvi uslov za nesmetano ostvariva-

we tog prava, kao i za eliminisawe mogu}ih sumwi ili dilema ~ijim se

postojawem dovodi u pitawe postojawe prava. 

Zbog toga ponavqam da u uporednom pravu ve} postoje afimisani ne-

ki standardi koji nude kvalitetna re{ewa prilikom kreirawa ustavnih

normi kojim se ure|uju ustavna prava. 

Li~no verujem, iako respektujem i druga~ija mi{qewa, da se osnovni

zakon Savezne Republike Nema~ke izdvaja kao jedan od onih koji nudi naj-

kvalitetnija re{ewa. 

Shodno re~enom mislim da se prilikom normirawa re{ewa kojim }e

se qudska prava tretirati u novom Ustavu mora polaziti od slede}eg

principa: 

– Qudska prava u`ivaju neposrednu ustavnu za{titu 

– Odredbe o qudskim pravima moraju biti jasne i nedvosmislene, da-

kle norme moraju biti artikulisane tako da je gra|anima u svakom tre-

nutku jasno koja im prava pripadaju, a da je istovremeno iskqu~ena mogu}-

nost da se restriktivnim tuma~ewem vr{i zloupoteba i qudska prava

ograni~avaju

– Posebna pa`wa mora biti posve}ana ustavnim odredbama kojima se

stvara mogu}nost za ograni~ewe qudskih prava. 

Uva`avaju}i mogu}nost postojawa realnih okolnosti u kojima je ta-

kvo ograni~ewe opravdano i dopu{teno ipak je nu`no tretirati ga uvek

kao izuzetno. Zbog toga mora biti nesporno da samo Ustav mo`e sadr-

`ati osnov za ograni~ewe odre|enih prava i da pored toga te odredbe
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moraju biti tako artikulisane da iskqu~uju takvu mogu}nost da se eks-

tezivnim tuma~ewem vr{i zloupotreba. 

Mislim, dakle, da je potrebno ulo`iti napor da se u odnosu na va`e-

}i ustav ustavne formulacije qudskih prava u~ine jasnijim i nedvosmi-

slenijim. Pravni put ka tom ciqu je sigurno napor da se ta re{ewa uskla-

de sa me|unarodnim standardima o qudskim pravima. Ovde treba pre sve-

ga imati na umu Evropsku konvenciju o qudskim pravima i slobodama, si-

gurno i Me|unarodni pakt o gra|anskim i politi~kim pravima. 

S tim u vezi smatram da je dobro {to je sve vi{e onih koji na ovaj ili

onaj na~in u~estvuju u postupku revizije Ustava, a koji smatraju da je uput-

no napustiti tradicionalno povezivawe prava i sloboda sa ispuwavawem

du`nosti. Naime, kruto insistirawe na tom tradicionalnom re{ewu u

svojoj osnovi ima jedan anahron koncept koji je u krajwoj konsekvenci za-

snovan na ideji da je dr`ava ta koja gra|aninu poklawa, odnosno daje qud-

ska prava. Shodno tome ona ih mo`e dati mawe ili vi{e pa mo`e i da ih

uskrati. Stojim na stanovi{tu da u na{im ustavnim re{ewima, treba da

dominira novija i prihvatqivija koncepcija u ~ijoj osnovi je neotu|ivo

qudsko dostojanstvo. U tom kontekstu qudska prava se smatraju kao sred-

stvo za ostvarivawe qudskog dostojanstva od strane svakog pojedinca, kao

ne{to nesporno i neotu|ivo. Ni{ta tu dr`ava ne poklawa i ne daje, ona

jedino ima obavezu da qudska prava {titi. 

Ovo nas dovodi do jo{ jednog pitawa ili dileme koja bi u novom

Ustavu morala biti razre{ena na konsekventan na~in. 

Radi se o tome da su na{i ustavi tradicionalno ostavqali mogu}nost

da se uslovi za ostvarivawe pojednih qudskih prava i sloboda utvr|uju za-

konom. Upravo takvo re{ewe je sadr`ano u ~lanu 12. va`e}eg Ustava Sr-

bije. Mislim da je mawe vi{e nesporno da ostavqawe ovakve mogu}nosti

zapravo zna~i otvarawe vrata za zakonodavca odnosno za vlast da vi{e ili

mawe, ali u svakom slu~aju suzi odre|eno qudsko pravo koje je na~elno

ustavom zajam~eno. 

Ovakvo re{ewe jednostavno ne korespondira sa idejom o neposrednoj

primewivosti ustavnih odredbi o qudskim pravima, idejom za koju smo ve}

rekli da treba da bude ideja vodiqa u kreirawu novog Ustava. 

Mislim da je konsekventan na~in da se ovo pitawe razre{i elimini-

sawem postoje}eg kritikovanog re{ewa. 

Mogu}e je zapravo i potrebno zadr`ati re{ewe isto ili sli~no onom

koje postoji u drugom stavu pomenutog ~lana 12. Ustava Republike Srbije.

Mislim dakle, da Ustav treba da predvidi da se zakonom mo`e propisati

na~in ostvarivawa pojednih sloboda i prava onda kada je to neophodno za

wihovo ostvarivawe zbog same prirode tih prava i sloboda. 

I kada ve} govorimo o mogu}im ograni~ewima qudskih prava onda

verovatno ne bi bilo suvi{no da novi Ustav sadr`i i odredbu kakvu na

primer ima ve} pomenuti osnovni zakon Savezne Republike Nema~ke.

Re~ je o tome da se predvidi re{ewe po kome se prava i slobode mogu
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ograni~iti naravno samo zakonom, ali i to uz uslov da za zakonsko ogra-

ni~ewe postoji izri~ita ustavna dozvola kao i to da takav zakon mora

biti u op{toj primeni. 

Naravno posebno, a izuzetno va`no pitawe je i pitawe qudskih pra-

va i sloboda zajam~enih me|unarodnim ugovorima, a posebno op{te pri-

hva}enim pravilima me|unarodnog prava. 

Ova qudska prava i slobode nesporno moraju imati tretman prava za-

jam~enih ustavom i za wih tako|e principijelno mora va`iti pretpostav-

ka neposredne primene. Verujem da dobar putokaz u ovom slu~aju predsta-

vqa re{ewe za koje su se opredelili autori tzv. „male poveqe”, odnosno

Poveqe o qudskim i mawinskim pravima i gra|anskim slobodama dr`av-

ne zajednice Srbija i Crna Gora. Naime, ova poveqa ne samo {to je qud-

skim pravima zajam~ila tretman i primenu o kojoj smo govorili nego je

oti{la i korak daqe. Tako je ~lanom 8. pomenute poveqe izri~ito zabra-

weno ograni~avawe qudskih i mawinskih prava, pored ostalog i onih za-

jam~enih op{te prihva}enim pravilima me|unarodnog prava i me|unarod-

nim ugovorima, pod izgovorom da ona nisu zajam~ena Poveqom ili da su

zajam~ena u mawem obimu. Zala`em se da jedno ovakvo re{ewe na|e mesto

i u novom Ustavu Republike Srbije. Kad to ka`em potvr|ujem i svoj na~e-

lan stav da sva qudska prava i slobode zajam~ena Poveqom, iako to mo`e

izgledati suvi{no, budu zajam~ena i novim Ustavom Republike Srbije.

Mislim da takav stav nu`no proizlazi iz realne politi~ke konstelaci-

je i da je razloge za takvo opredeqewe suvi{no elaborirati. Uostalom, sa

vi{kom garancija qudskih prava ne mo`e biti problema, u obrnutom slu-

~aju to je svakako mogu}e. 

Kao {to je ve} re~eno, osim kvalitetnih normativnih garancija qud-

skih prava, za wihovo realno ostvarivawe, najmawe je va`no postojawe od-

govaraju}eg efikasnog sistema za{tite. 

Ova konstatacija, najkra}e, ne dovode}i u pitawe obavezu svih dr-

`avnih organa da {tite qudska prava, nu`no podrazumeva bar dve stva-

ri. Kad to ka`em mislim na Ustavni sud i na pravosudni sistem. Na-

ravno, na Ustavni sud sa odgovaraju}om pozicijom u ukupnom sistemu i

sa potrebnim instrumentarijem. I tako|e, naravno, efikasan i nezavi-

stan pravosudni sistem. 

Kada govorimo o Ustavnom sudu, nezavisno od uspona i padova prisut-

nih u respektabilnom periodu aktivnosti dugom 40 godina, mislim da se

jedna ocena name}e. Mislim, dakle, pri tom posebno imaju}i u vidu aktiv-

nosti Ustavnog suda iz neposredne pro{losti, da se ovaj sud potvrdio kao

realni i jo{ vi{e kao potencijalni za{titinik qudskih sloboda i prava. 

Pozicije Ustavnog suda treba dodatno oja~avati. Od mno{tva stvari

koje je, sa mawe ili vi{e efekata, u tom pravcu mogu}e u~initi izdvoji}u

bar dve. 

Na prvom mestu je pitawe sredstava za rad Suda, pitawe buxetske po-

zicije Ustavnog suda. Nisam neki posebni stru~wak za buxetska pitawa,
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ali mi izgleda nesporno da pri kreirawu ustavnih i zakonskih re{ewa

ubudu}e treba maksimalno voditi ra~una da se iskqu~i ili bar na mini-

mum svede mogu}nost da ograni~avawem ili uslovqavawem distribucije

finansijskih sredstava, ma ko, posebno izvr{na vlast uti~e na rad Ustav-

nog suda. 

Druga stvar o kojoj treba ne{to re}i je ustavna `alba. Ovaj potenci-

jalno mo}an instrument za{tite qudskih prava postojao je od ranije na

Saveznom nivou. Tako su gra|ani Savezne Republike Jugoslavije imali

pravo da se obra}aju Saveznom ustavnom sudu zbog povrede, odnosno ugro-

`avawa qudskih prava ili sloboda u situacijama kada nije postojao dru-

gi vid pravne za{tite. 

I Ustavna poveqa dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora sledila je

ovu dobru tradiciju. Tako je u nadle`nosti Suda Srbije i Crne Gore,

shodno ~lanu 46. Ustavne poveqe dr`avne zajednice pored ostalog i to da

odlu~uje o `albama gra|ana kada im institucija Srbije i Crne Gore ugro-

zi prava ili slobode garantovane Poveqom, ukoliko nije predvi|en dru-

gi postupak pravne za{tite. 

Naravno, da sa stanovi{ta za{tite qudskih prava gra|ana Srbije,

ovakvo re{ewe nije dovoqno. Autoritet Ustavne poveqe dr`avne zajedni-

ce i Suda Srbije i Crne Gore, u realnim politi~kim okolnostima, u ve-

likoj meri je relativizovan. Tako|e, ~ak i da to ostavimo po strani, ~i-

wenica je da je nadle`nost Suda Srbije i Crne Gore Poveqom rezervisa-

na samo za kontrolu postupaka institucija dr`avne zajednice, a ne i dru-

gih dr`avnih organa. Imaju}i navedeno u vidu, re{ewe se prosto name}e. 

Novim Ustavom Republike Srbije, potrebno je, u okviru nadle`nosti

Ustavnog suda Srbije, pored ostalog predvideti i to da Sud odlu~uje o

ustavnim `albama gra|ana. 

Naravno, u vezi sa ustavnom `albom otvorena je jedna dilema. Da li

ustavnu `albu treba tretirati na mawe-vi{e konvencionalni na~in ili

prakti~no kao pravni lek koji omogu}ava jo{ jedan instancioni stepen?

Zapravo, da li gra|anima treba dati mogu}nost da se obra}aju Ustavnom

sudu samo u situacijama kada nije predvi|en drugi postupak pravne za{ti-

te qudskih prava, ili u svim situacijama povrede ili ugro`avawa ustavom

zagarantovanih qudskih prava, po{to iscrpu druge mogu}nosti za{tite. 

Meni li~no, prvo re{ewe deluje kao ne{to {to je mnogo bli`e real-

nosti. Ipak, mislim da definitivan odgovor treba da stigne od qudi iz

ustavno-sudske prakse. 

Pored ustavnog sudstva i redovno sudstvo predstavqa va`nu polugu za-

{tite qudskih prava i sloboda. Samo se po sebi razume da ono mora da bu-

de efikasno i nezavisno. Kad to ka`em, na prvi pogled deluje trivijalno.

Ipak nije trivijalno, jer na{e sudstvo nije ni nezavisno, ni efikasno. 

Za obezbe|ewe potrebne nezavisne pozicije bi}e nu`no u~initi mno-

go toga. Jedna od najva`nijih stvari je svakako ta da se uslovi za sticawe

sudijske pozicije, kao i napredovawe u karijeri, u~ine zavisnim iskqu~ivo
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od stru~nih, odnosno profesionalnih momenata, a da se emancipuju od po-

liti~kog uticaja. Ovo sasvim sigurno pored ostalog podrzumeva potrebu

ustavnog definisawa pozicije Visokog saveta pravosu|a, kao organa sa

kqu~nom ulogom u procesu uspostavqawa nezavisnog sudstva. Doda}u jo{

samo to da i kod redovnog sudstva treba u~initi sve {to je mogu}e da se

obezbede ustavna i zakonska re{ewa koja daju onaj stepen buxetske auto-

nomije koji bi bio u korealaciji sa nezavisnom pozicijom pravosu|a. 

Naravno da je i efikasnost uslov ~ije ostvarivawe u mnogome zavisi

od nezavisnosti. Ipak, sasvim sigurno, ne samo od we. Postoji jo{ bez-

broj momenata koji su pretpostavke, od individualnih kvaliteta nosila-

ca pravosudnih funkcija, preko tehni~kih i logisti~kih uslova, do deter-

minanti globalnog karaktera kao {to su npr. dru{tveni mentalitet,

okru`ewe i sli~no.

Generalno nemamo efikasno sudstvo. Specijalno, kada je u pitawu za-

{tita qudskih prava postoji i specifi~an dodatni problem. Re~ je o to-

me da na{i sudovi, mada ne samo oni ve} i drugi organi vlasti, krajwe ne-

rado neposredno primewuju ustavne odredbe o qudskim pravima. Stim u

vezi usudi}u se, uz rizik da to deluje banalno, da navedem jedan primer iz

sopstvene advokatske prakse. Po~etkom 1997. godine u ime mog klijenta

Prof. Zorana Lu~i}a poznatog ~lana Upravnog odbora CeSID-a podneo

sam jednu tu`bu za naknadu {tete protiv dr`ave Srbije. Radilo se o tome

da je on kao posmatra~ demonstracija koje su tada izbile zbog poku{aja re-

`ima da pokrade izbornu pobedu koalicije „Zajedno”, brutalno pretu~en

od strane policije. Tu`beni zahtev se osim na pretrpqenom bolu i stra-

hu, zasnivao i na povredi prava zajam~enih ustavom, prava u ~ijoj osnovi je

i qudsko dostojanstvo. I dan danas postupak se nalazi u prvom stepenu.

Rekao bih da ovaj primer dobro ilustruje, ne samo spremnost suda da di-

rektno primewuje ustavne odredbe, nego i generalno nezadovoqavaju}i od-

nos prema za{titi qudskih prava. 

Kad o{te}eni, koji je poznata li~nost, uz stru~nu pomo} advokata za

koga bar ka`u da pristojno obavqa svoj posao, ni za sedam – osam godina

ne mo`e da dobije satisfakciju zbog ugro`avawa ustavom zajam~enih pra-

va, {ta to zapravo zna~i? Kako u tom svetlu izgledaju {anse nekog ano-

nimnog, prose~nog gra|anina, uz to na primer, bez stru~ne pomo}i.

Bilo bi, razume se, dobro kada bi primer koji sam naveo bio izolova-

ni eksces, na `alost nije tako. Zato }e biti neoophodno uraditi mnogo i

na normativnom, i na fakti~kom planu. 

Na samom kraju `elim da ka`em jo{ nekoliko re~i o uticaju nekih

globalnih faktora na stawe i ostvarivawe qudskih prava kod nas. 

Govorili smo o normama kojima se qudska prava jem~e i o institucija-

ma ~ija je funkcija da ta prava {tite. Razume se da je delovawe tih insti-

tucija posledica odnosno izraz tuma~ewa normi. Zato je vrlo zanimqivo

pitawe da li su na{e institucije odnosno qudi kojima su funkcije pove-

rene, svesni potrebe, odnosno nu`nosti, uva`avawa odre|enih determinanti
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koje diktira na{e okru`ewe. Krajwe pojednostavqano `elim da ka`em da

se na{i sudski i drugi organi u situaciji kada tuma~e Ustav ili druge od-

redbe relevantne za qudska prava i slobode moraju pri tome rukovoditi va-

`e}im me|unarodnim standardima i garancijama qudskih prava. 

Jo{ pragmati~nije, na{i organi u tuma~ewu odredbi o qudskim pravima

bi morali da vode ra~una o praksi me|unarodnih institucija u ~ijoj nadle-

`nosti je za{tita qudskih prava. Sasvim konkretno bio bi nedopustiv ig-

norantski odnos u odnosu na stavove i praksu koji se izra`avaju kroz odluke

Evropskog suda za qudska prava. Mo`da u ovom trenutku svi i nisu sasvim

svesni te ~iwenice, ali je od trenutka kada je na{a zemqa stekla status ~la-

na Saveta Evrope taj sud, nezavisno od komplikacija koje su posledica pro-

ceduralnih i sli~nih prepreka, u sklopu sistema za{tite qudskih prava i

sloboda, postao i te kako relevantna institucija i za nas. 

I na samom kraju `elim da podvu~em jednu, ina~e, notornu stvar. Bor-

ba za qudska prava nije apstrakcija. Borba za qudska prava i slobode sve-

dena na to da se ta prava upi{u u Ustav, Povequ ili bilo koji drugi nor-

mativni dokument sama za sebe je besmislena. Qudska prava i slobode mo-

raju postojati u realnosti. Zato je te`i{te zalagawa za wihovo ostvari-

vawe vi{e u realnoj, politi~koj nego normativnoj, pravnoj sferi. Danas

kod nas nemamo situaciju koju u tom pogledu mo`emo oceniti kao pogod-

nu. U trenutku dok mi vodimo ovaj razgovor o qudskim pravima zbog ne~i-

je politi~ke odgovornosti nad nama se nadvija jedna prili~no zloslutna

pretwa. Prvog januara naredne godine trebalo bi da stupe na snagu odred-

be Zakona o ure|ewu sudova kojima se ustanovqavaju bitno druga~iji odno-

si u nadle`nosti redovnih sudova i na osnovu kojih kao bitni faktori

pravosudnog sistema po~iwu da deluju upravni i apelacioni sudovi. Me-

|utim, svi znamo da nisu obezbe|ene ni elementarne pretpostavke za to da

ti sudovi stvarno po~nu da funkcioni{u. Vlada i Skup{tina propusti-

li su priliku da predlo`e odnosno usvoje izmene Zakona kojima bi se

primena ovih odredbi odlo`ila za neka boqa vremena. Sada je Skup{ti-

na raspu{tena i te mogu}nosti vi{e nema. Opasnost da od 1. januara na-

redne godine za zna~ajan segment pravosudne materije postanu nadle`ni

nepostoje}i sudovi sasvim je realna. Tako ne{to zapravo zna~i raspad

pravosudnog sistema. [ta pak to zna~i sa stanovi{ta za{tite qudskih

prava suvi{no je i komentarisati. Spre~avawe ovakve situacije bio bi

zna~ajan korak u za{titi qudskih prava. Realan korak. A kao {to sam ve}

rekao takvi koraci su i najzna~ajniji i najpotrebniji.
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Dr Milutin \uri~i},

sudija Ustavnog suda Srbije

ORGANIZOVAWE I OSTVARIVAWE VERSKE NASTAVE 

U [KOLAMA KOJE ORGANIZUJE I FINANSIRA

DR@AVA (^IJI JE OSNIVA^ DR@AVA)

Ustavni sud je na sednici od 4. novembra 2003. godine doneo odluku ko-

jom su odbijeni predlozi za utvr|ivawe neustavnosti i nezakonitosti Ured-

be o organizovawu i ostvarivawu verske nastave i nastave alternativnog

predmeta u osnovnoj i sredwoj {koli („Slu`beni glasnik RS”, broj 46/01)

i predlozi za utvr|ivawe neustavnosti pojedinih odredbi Zakona o osnovnoj

i sredwoj {koli („Slu`beni glasnik RS”, br. 22/02 i 23/02). Moje mi{qe-

we kod odlu~ivawa o ovom pitawu bilo je razli~ito od odluke Suda, pa sam

smatrao da sa argumentacijom koju }u izlo`iti treba upoznati javnost.

Izme|u dr`ava i crkava postojalo je stalno `ari{te polemike oko

potrebe uvo|ewa veronauke u javne {kole. Prethodila joj je polemika iz-

me|u protestantske i katoli~ke protivreformacije, da bi se kasnije po-

lemika produbila na odnose dr`ava, naro~ito odre|ene politi~ke stran-

ke i crkve. Zbog toga se veronauka i nije formirala kao podru~je nauke

ili vaspitawa, nego ~e{}e kao poqe borbe i dominacije. Crkva je nasto-

jala da pridobije {to vi{e qudi za svoju veroispovest, a veronauka je po-

dobno sredstvo za ostvarivawe takve ideje i stvarawe monopola nad jav-

nom {kolom (sa ~ime se dr`ave ~esto ne sla`u).

U ve}ini dr`ava u Evropi veronauke u {kolama nema. Umesto verona-

uke u vidu katehizisa postoji konfesionalna nastava religije.

U Sloveniji je zabrawena veronauka u javnim {kolama, u SAD i

Francuskoj na~elo odvojenosti dr`ave i crkve je dosledno sprovedeno.

Slovena~ko iskustvo po{tovawa ustavnog na~ela odvojenosti crkve od dr-

`ave je vrlo pou~no, jer se nije omogu}ilo kr{ewe ustava i pored priti-

saka, naro~ito Svete stolice koja je u Me|udr`avnom sporazumu konstato-

vala postojawe otvorenih pitawa iz oblasti obrazovawa i religije koje

}e me|udr`avni organi razre{iti. Uvo|ewem devetogodi{we {kole omo-

gu}eno je sedmom, osmom i devetom razredu da kroz izbornu nastavu u~eni-

ci zadovoqe potrebu za znawem iz religije i etike, a po programu koji su

napravili stru~waci potrebnih profila stru~nosti.

Poziv Qubqanskog biskupa Rodea mandataru Drnov{eku za izbor „ko-

operativnog” ministra prosvete shva}en je, po pisawu {tampe, kao poziv

vladi da ne po{tuje ustav Slovena~ke dr`ave.
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Prvi stav ~lana 7. Ustava Republike Slovenije glasi: „Dr`ava i ver-

ske zajednice su razdvojene”.

^lan 41. Ustava Republike Srbije glasi:

„Jam~i se sloboda veroispovesti, koja obuhvata slobodu verovawa, is-

povedawa vere i vr{ewa verskih obreda.

Verske zajednice su odvojene od dr`ave i slobodne su u vr{ewu ver-

skih poslova i verskih obreda.

Verska zajednica mo`e osnivati verske {kole i dobrotvorne organi-

zacije.

Dr`ava mo`e materijalno pomagati verske zajednice.”

Vidqiva je identi~nost ustavno-pravnog re{ewa u ustavima Srbije i

Slovenije o razdvojenosti dr`ave i verskih zajednica. Isto tako, vidqi-

vo je i razli~ito pona{awe i tuma~ewe Ustava od strane insititucija

Slovenije i Srbije, tj. Slovenija nije prihvatila uvo|ewe veronauke u

{kole ~iji je osniva~ dr`ava, jer je smatrala da to nije u skladu s va`e-

}im Ustavom Slovenije.

Sigurno je da citirane odredbe ustava Srbije i Slovenije nisu svi-

ma po voqi ali ih ne mo`emo zanemariti i ne mo`emo se praviti kao da

ih nema.

Odredba ~lana 41. na{eg Ustav je jasna, da crkva nema ovla{}ewa u ve-

zi sa veronaukom u javnoj {koli, kao i da ih ne mo`e ni imati.

Crkvi nije zabraweno da veronauku izvodi van javne {kole ili u jav-

noj {koli van redovne nastave.

Dr`avno {kolstvo je u nadle`nosti dr`ave i smatram da za ovakvu

tvrdwu ne treba {ire obrazlo`ewe.

[to se ti~e qudskih prava mora se ukazati na odnos crkve i partije

u proteklom periodu koji se odnose na za{titu qudskih prava. Poznato je

da je crkva o{tro osu|ivala qudska prava izra`ena u Deklaraciji o pra-

vima ~oveka i gra|anina iz 1789. godine, naro~ito pravo na slobodu mi-

sli, veroispovesti, savesti, izra`avawe i dr. (sve do Drugog Vatikanskog

koncila).

Mo`e se re}i da su crkva i SKJ, kod nas, formalno priznavale qud-

ska prava ali su ih naj~e{}e kr{ile u vezi sa {kolama na slede}i na~in:

– partija je sedamdesetih godina tra`ila od {kole uvo|ewe marksi-

sti~kog pogleda na svet, ~ime je vr{ena indoktrinacija, a roditeqi spre-

~avani da vaspitavaju decu shodno moralnim ili religioznim potrebama

uz nemogu}nost otvarawa privatnih {kola, {to je bila me|unarodna oba-

veza dr`ave;

– crkva je posledwih decnija radikalno promenila stav prema qud-

skim pravima i postala zagri`eni pobornik ostvarivawa qudskih prava.

Nu`no je ukazati na neke odredbe Rezolucije Evropskog parlamenta

iz 1984. godine koja nije pravno obavezuju}a ali preporu~uje, pored osta-

log, da dr`ava izjedna~i javne i privatne {kole odnosno finansira i

privatne {kole (Parlamento Europeo 1984. str. 488–489).
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Odluke Evropske komisije i Evropskog saveta za qudska prava ukazu-

ju na druk~ije tuma~ewe á Protokola Evropske konvencije o o~uvawu qud-

skih prava i osnovnih sloboda, koji glasi: „...pri vr{ewu svojih funkci-

ja koje su u vezi sa vaspitawem i obrazovawem, dr`ava mora da po{tuje

pravo roditeqa da obezbede vaspitawe i podu~avawe koje je u skladu sa

wihovim religioznim i filozofskim uverewima”. Tuma~e}i citiranu

odredbu Evropski sud i Evropska komisija za qudska prava jasno su odlu-

~ili da dr`ava ne mora subvencionirati tro{kove obrazovawa bilo koje

vrste ili nivoa u skladu sa posebnom kulturom, religioznim ili konfe-

sionalnim tradicijama (Meredith 1992; 26; Digest 1985; 826–828).  Nagla-

{avam da postoji obiqe odluka Suda i stavova Komisije sa sli~nom sadr-

`inom.

^lan 29. st. 3. Ustava Republike Srbije predvi|a, pored ostalog,

slede}e:

„Roditeqi imaju pravo i du`nost da se staraju o podizawu i vaspita-

wu svoje dece”. Pomenuti ~lan Ustava ne govori izri~ito da roditeq ima

pravo da izabere {kolu u skladu sa svojim uverewem. To ne zna~i da se ver-

sko obrazovawe mora ste}i u {koli. Ono se mo`e obezbediti i u porodi-

ci. Citirani ustavni ~lan smatram da se mo`e tuma~iti kao negativno

pravo, odnosno da niko deci ne sme nametati versko vaspitawe suprotno

uverewu roditeqa ili dece. Jasno je da javne {kole moraju pod istim uslo-

vima biti dostupne svakom detetu bez obzira na veroispovest, a na taj na-

~in se spra~ava indoktrinacija i omogu}ava roditeqima da vr{e vaspit-

nu ulogu i preno{ewe religioznih i drugih uverewa.

Treba imati u vidu da odredbe o odvojenosti crkve od dr`ave ne zna-

~e odbacivawe crkve od dr`ave, tj. iz javnog `ivota, ve} da dr`ava nijed-

noj verskoj zajednici ne pru`a privilegije, odnosno druge diskrimini-

{e, odnosno da su verske zajednice samostalne.

^lan 49. st. 2. Ustava Republike Srbije glasi:

„Gra|anin nije du`an da se izja{wava o svojoj nacionalnoj pripad-

nosti.”

Konvencija o pravima deteta u ~lanu 14. odre|uje da dr`ave potpisnice

treba da po{tuju pravo deteta na slobodu misli, savesti i veroispovesti.

^lan 18. Deklaracije o pravima ~oveka i gra|anina ure|uje da „svako

ima pravo na slobodu misli, savesti i veroispovesti”. Ostaje pitawe ras-

pravqawa: Zbog ~ega su deca  posebno izdvojena u utvr|ivawu wihovih pra-

va ako su ista prava priznata qudima? Verovatno je odgovor na ovo pita-

we dat u ~lanu 5. ta~. 5. Deklaracije o otklawawu svih oblika netrpeqi-

vosti i diskriminacija na osnovu vere ili uverewa i prema kome:„ svako

dete ima pravo na pristup vaspitawa koje je u vezi sa verom ili uverewem,

u skladu sa `eqama wegovih roditeqa, odnosno zakonskih starateqa, i ne

sme biti prisiqeno na nastavu o veri ili uverewu suprotno `eqama we-

govih roditeqa odnosno zakonskih starateqa, pri ~emu je korist rodite-

qa vode}e na~elo”.
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U preambuli pomenute dekleracije stoji da „dr`ava po{tuje prava i

du`nosti roditeqa...”, tj. {titi decu od indokrinacije kao negacije de-

tetovog prava, npr. na detetovu slobodu veroispovesti. Ovim putem nasto-

jalo se za{tititi dete od dr`avne indokrinacije, kao {to je kod nas bio

slu~aj sa marksisti~kim obrazovawem.

Pobornici ideje za uvo|ewe veronauke u javne {kole pozivali su se

najvi{e na potrebu ostvarivawa prava roditeqa u skladu sa sopstvenim

religioznim i filozofskim uverewima, {to je dr`ava du`na da omogu-

}i. Smatram da prema me|unarodnim dokumentima posve}enim qudskim

pravima, dr`ava nema takvu obavezu.

Iz krugova bliskih religioznim ustanovama obja{wava se potreba za

nastavom religije u javnoj {koli kao ostvarivawe prava deteta na celo-

kupno vaspitawe, kao uslov za celovit razvoj pojedinca, kao i formirawe

wegovog identiteta, a time za dobrobit celog naroda i dru{tva. Ovakvo

stanovi{te izaziva mnoge polemike, ukoliko bi nastava religije bila

uslov celokupnog vaspitawa, to bi moglo da zna~i i uvredqiva pretpo-

stavka da je samo religiozan ~ovek, celovit ~ovek, a nereligiozan je ne-

potpun, odnosno neko kome ne{to bitno nedostaje Isto tako, ovakva in-

terpretacija zna~ila bi moralnu diskvalifikaciju i kr{ewe qudskih

prava jer bi deca koja ne poha|aju nastavu religije bila diskriminisana.

Moramo imati u vidu da danas u svetu ima vi{e od 100.000 religija, a

u na{oj zemqi vi{e desetina registrovanih verskih zajednica, pa je ne-

prihvatqivo i protivustavno bilo-kakvo privilegisawe jednih na ra~un

drugih. Trebalo bi u {kolama omogu}iti izu~avawe produbqenog prikaza

najzna~ajnijih svetskih religija, bez ideolo{ke selekcije. O tome kona~-

nu re~ treba da daju stru~waci koji se bave tom problematikom.

Normativno je omogu}eno da nastavu mogu izvoditi lica sa zavr{enom

vi{om stru~nom spremom bez pedago{kog iskustva i prethodnog pripre-

mawa za rad sa decom. Isti~em da opisne ocene ne preporu~uje ~ak ni Bo-

lowska deklaracija koju sada mnogi citiraju i na wu se pozivaju. U tom

dokumentu preporu~uje se ocewivawe putem bodovawa (a ne opisno kao

{to je kod nas ure|eno).

Planovi i programi izvo|ewa nastave „veronauke” za osnovne {kole

nisu doneti blagovremeno, tj. objavqeni, a planovi i programi za sredwe

{kole objavqeni su dva meseca po otpo~iwawu nastave u {kolskoj godi-

ni. To zna~i da je licima koja izvode nastavu (bez pedago{kog iskustva i

bez planova i programa) omogu}eno da po sopstvenom naho|ewu izvode na-

stavu.

Dono{ewe planova i programa, od strane dva ministra, tj. ministra

prosvete i ministra vera, a na predlog verskih zajednica (Srpska pravo-

slavna crkva, Islamska zajednica, Katoli~ka crkva, Slova~ka evangeli-

sti~ka crkva, Jevrejska zajednica, Reformatorska hri{}anska crkva i

Evangelisti~ka hri{}anska crkva) omogu}eno je Zakonom o osnovnoj i

sredwoj {koli.

302



Izdvajawem sedam verskih institucija zna~i nejednakost religioznih

ustanova a treba imati u vidu da ako neko u`iva posebna prava, prednosti

ili pogodnosti, onda to zna~i da uzima deo u`ivawa nekome drugome, ono-

me koji te privilegije nema i zato ne mo`e u wima da u`iva (Struktura

seraja, Qubqana, 1985., str. 207–228). U Ustavu Republike Srbije postoji

vi{e odredbi kojima se jem~i jednakost, a u  ~lanu 13. Ustava preciznije

je ure|eno:

„Gra|ani su jednaki u pravima i du`nostima i imaju jednaku za{titu

pred dr`avnim i drugim organima bez obzira na rasu, pol, ro|ewe, jezik,

nacionalnu pripadnost, veroispovest, politi~ko ili drugo uverewe,

obrazovawe, socijalno poreklo, imovno stawe ili koje li~no svojstvo”.

S obzirom na to da su u na{em Ustavu zapisane odredbe o razdvajawu

dr`ave i verskih zajednica u vezi sa ure|ivawem nastale religije u jav-

nim {kolama, Srbija se mo`e uporediti samo sa dr`avama sa sli~nim

ustavnim ure|ewem ove materije, kao {to su SAD, Francuska, Slovenija i

druge. Dr`ave koje su ovo pitawe druk~ije uredile, bez obzira da li se na-

laze u na{em okru`ewu ili su evropske dr`ave sa dugom pravnom tradi-

cijom, ne mogu biti na{ uzor za na{e odre|ewe u konkretnom slu~aju.

Ako postavimo pitawe za{to verske zajednice ne uzimaju u obzir ne-

zavisnost i autonomnost dr`ave u oblasti {kolstva, po meni to se mo`e

objasniti time {to su one posle dugotrajnog protivqewa i osu|ivawa

prihvatile odvajawe od dr`ave, ali {kolstvo ne smatraju podru~jem koje

dr`ava mo`e samostalno, tj. autonomno da ure|uje.

Odredbe ~lana 41. stav 2. Ustava Republike Srbije o odvojenosti dr-

`ave od crkve treba poimati imaju}i u vidu re{ewa u uporednom ustavnom

pravu, odnosno odredbe ustava pomenutih zemaqa, Francuske i SAD, tj. ze-

maqa koje su prve promovisale prava ~oveka i gra|anina, i pri tom zabra-

nile veronauku u javnoj {koli, pa smatram da bi suprotno pona{awe na

neki na~in negiralo demokratske tradicije.

Zabrana izvo|ewa nastave veronauke, bar ja tako tuma~im odredbu ~la-

na 41. na{eg Ustava, nije izraz ni nezadovoqstva ni mr`we prema crkvi

i religiji, niti nastavak potiskivawe religije iz javnog `ivota. Ovaj

stav predstavqa izraz doslednog ostvarivawa ustavnog na~ela o razdvoje-

nosti dr`ave od verskih zajednica.
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Dr Sr|an \or|evi},

sudija Ustavnog suda Srbije 

KAKO DO NOVOG USTAVA SRBIJE

á

Oktobarsko-decembarska izborna „revolucija” u Srbiji 2000-te godi-

ne ozna~ila je i predpo~etak ustavotvornog procesa u na{oj dr`avi. Sme-

nom re`ima li~ne vlasti stvoreni su legitimacijski temeqi za argumen-

tovano idejno promi{qawe o potrebi dono{ewa novog ustava. Vrednosni

iskorak je postignut i ~inom realne mogu}nosti da Ustav, koji je od stra-

ne stru~ne i nau~ne javnosti bio osporavan dugo godina, sada mo`e prak-

ti~no i delotvorno biti zamewen novim. Bez obzira na ~iwenicu da do to-

ga nije do{lo, i pored postojawa veoma povoqnih postizbornih okolno-

sti, neminovno se uo~ava da je nakon 2000-te godine stvaran ambijent ko-

ji pogoduje ustavotvornom procesu.

Politi~ki stabilna dvotre}inska ve}ina u Narodnoj skup{tini Repu-

blike Srbije je bila u prilici da reaguje odlu~nom ustavotvornom namerom

oboga}enom punim legitimitetom. Poslenici ustavnog prava, makar naji-

skusniji me|u wima, su veoma otvoreno i na vreme stavili javnosti do zna-

wa zna~aj i potrebu ustavnog diskontinuiteta, kao izraza o{trog raskida

sa nedemokratskom pro{lo{}u, a uz jasan stav gra|anskog tela koji je po-

tvr|en na izborima. Do o~ekivanih ustavotvornih postupaka legitimne i

legalne vlasti Republike Srbije tokom 2001. i 2002. godine nije do{lo.

Ovom prilikom je vrlo te{ko potpuno precizno otkriti prave uzroke nedo-

statka svesti o potrebi dono{ewa novog ustava, tako da nam ostaje da pri-

metimo da su politi~ka razmimoila`ewa dvotre}insku ve}inu vladaju}e

koalicije svela na natpolovi~nu parlamentarnu premo}, ~ime je destabili-

zovan i prethodno istaknut ustavotvorni autoritet predstavni~kog tela,

koji je on posedovao neposredno (u prvoj godini) nakon odr`anih izbora.

Me|utim, stupawem na snagu Ustavne poveqe dr`avne zajednice Srbi-

ja i Crna Gora 4. februara 2003. godine otklowen je makar jedan ote`ava-

ju}i faktor za pristupawe proceduri dono{ewa novog ustava Srbije, tako

da je Narodna skup{tina donela i Zakon o na~inu i postupku promene

Ustava Republike Srbije. Kontroverze legitimnosti i legalnosti ovog za-

kona su ipak delimi~no ubla`ene ~iwenicom da se on po~eo primewiva-

ti konstituisawem Ustavne komisije, koja je po svojoj strukturi obuhvati-

la predstavnike svih poslani~kih grupa u parlamentu (osim Srpske radi-

kalne stranke). Nazna~eni podaci ilustruju mogu}nost koja je postojala da
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ustavotvorstvo u|e u novu fazu, koja zauzima i centralni deo ovog procesa,

a to je postizawe dogovora o normirawu politi~ki va`nih problema u dru-

{tvenoj zajednici. Da je ovaj dogovor postignut na kvalitetan na~in, onda

je i novi ustav bilo mogu}e usvojiti u Narodnoj skup{tini ve}inom koja

prevazilazi onu koja je propisana Zakonom o na~inu i postupku promene

Ustava Republike Srbije. No, kako tog dogovora nije bilo, razvojna nit

ustavotvornog procesa je blokirana istupawem preostalih predstavnika

opozicije iz Ustavne komisije, raspu{tawem Narodne skup{tine i raspi-

sivawem vanrednih parlamentarnih izbora za 28. decembar 2003. godine. 

Skra}eni retrospektivni prikaz hronolo{kog niza doga|aja, akata i

radwi, koji su obele`ili stawe ustavnog poretka u prethodnom periodu,

ima za osnovni ciq da dr`avnu vlast podseti na potrebu daqeg razvoja

ustavotvornog procesa. Najnovije ustavotvorstvo u Srbiji ne treba do`i-

vqavati kao „nesre}an slu~aj”, bez obzira na o~igledno neuspeo poku{aj

doskora{weg saziva Narodne skup{tine da se nametne kao vlast koja tvo-

ri ustav. Gre{ke koje su po~iwene u propisivawu procesnih pravila za

dono{ewe novog ustava trebalo bi da budu shva}ene respektovawem napred

predstavqenih osnovnih postulata bez kojih se ne mo`e kvalitetno rea-

lizovati tako zna~ajan projekat kao {to je dono{ewe novog ustava.

áá

Postojawe izgra|ene op{te dru{tvene svesti o potrebi promene va-

`e}eg Ustava dono{ewem novog se neminovno mora reflektovati i na

predizbornu programsku koncepciju onih aktera izbornog procesa koji

pretenduju da zadobiju poverewe bira~kog tela. Na mawkavosti, nedostat-

ke i probleme koji prate Ustav Republike Srbije od samog wegovog dono-

{ewa i tokom wegove primene, objektivna i vla{}u neoptere}ena (makar

wenim privilegijama) stru~na i nau~na javnost su dovoqno jasno upozora-

vale. U na{im krugovima je stvoreno, na validnim argumentima zasnova-

no, ube|ewe o potrebi da se donese novi ustav kako bi se razvoj dru{tve-

ne zajednice neometano odvijao. Nedemokratska ideja o nepromewivosti

ustava koja je dominantno prisutna u revizionim normama va`e}eg srp-

skog constitution-a nije prihvatqiva – ona ne mo`e biti prepreka daqem

demokratskom ustavnom razvitku dr`ave.

Namera ustavne promene bi trebalo da bude jasno nazna~ena pre izbo-

ra, kako bi se pravovremeno i vaqano obezbedila demokratska legitim-

nost za dono{ewe novog ustava. Moralna korektnost zahteva da gra|ansko

telo ima na osnovu ~ega da svojim votumom iska`e i vrednosni stav pre-

ma politi~kom pitawu prihvatqivosti ustavne promene, kao i prema ne-

kim od najva`nijih problema ustavne materije, koji se moraju prepoznati

u ponu|enim partijskim programima. Takvi op{tepredstavni~ki izbori

onda imaju istovremeno i karakter prikrivenog referenduma, jer se bi-

ra~i, opredeqivawem izme|u razli~itih partijskih lista i wihovih pro-

grama, opredequju i prema razli~itim ustavnim programima i re{ewima.
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ááá

Ispuwewem prethodno postavqenog zahteva, predstavni~ko telo ras-

pola`e i ovla{}ewem da otpo~ne zvani~ni konflikt sa va`e}im Usta-

vom. Shodno tome, Narodna skup{tina }e biti u prilici da prioritetno,

putem zasebne ustavne deklaracije, obnaroduje po~etak kori{}ewa prava

na ustavotvorstvo, koje je legitimisano izborima. U ovom slu~aju ustavna

deklaracija je akt prezentacije voqe predstavni~kog tela da pristupi do-

no{ewu novog ustava, na na~in koji }e ignorisati krutost postoje}eg

ustava, ali koji }e istovremeno uva`iti dostignuti nivo demokratskih

standarda prihva}enih u civilizovanim i kulturnim dru{tvima. Ustav-

nom deklaracijom bi se Narodna skup{tina transformisala u Ustavo-

tvornu skup{tinu, ukazalo bi se na argumente koji opravdavaju dono{ewe

novog ustava i istakao wegov osnovni ciq. Skladno sro~en tekst ove de-

klaracije mo`e biti istovremeno i tekst preambule projektovanog ustava

ili bar wegova su{tina.

Dakle, ciq ustavne deklaracije, koja bi bila usvojena dvotre}inskom

(ili makar tropetinskom) ve}inom je ozna~avawe diskontinuiteta sa

Ustavom Republike Srbije iz 1990. godine (i to, prvenstveno, sa odredba-

ma wegovih ~lanova 132, 133. i 134.) i istovremeno ustavno-politi~ko

predstavqawe uloge koju je Narodna skup{tina, postaju}i momentom usva-

jawa ustavne deklaracije i Ustavotvornom skup{tinom, sebi obezbedila,

saglasno izbornoj verifikaciji koja joj je prethodila.

Na ovaj na~in, poslani~ki saziv sadr`an u Narodnoj skup{tini isto-

vremeno postaje i saziv Ustavotvorne skup{tine, tako da je poslani~ki

mandat dvostruko oboga}en. Pri ovome, ukazujem na ~iwenicu da i po va-

`e}em Ustavu iz 1990. godine, Narodna skup{tina odlu~uje o promeni

Ustava (~l. 73. st. 1. ta~. 1), ali, naravno, po proceduri koja je tim Usta-

vom i predvi|ena. U odsustvu te procedure, neophodno je i posebno isti-

cawe ustavotvorne uloge sadr`ane u funkciji svakog pojedina~nog narod-

nog, odnosno, uslovno ga nazovimo „ustavotvornog” poslanika. Naime, do-

no{ewem ustavne deklaracije i samoprogla{ewem za Ustavotvornu skup-

{tinu, Narodna skup{tina ustavnu promenu ne}e ~initi na osnovu norme

iz ~l. 73. st. 1. ta~. 1. Ustava, ve} }e ovo ovla{}ewe direktno crpeti iz vo-

qe bira~kog tela, koje joj je i dalo mandat da donese novi ustav shodno de-

mokratskim pravilima koja }e sama usvojiti, kako bi se prakti~no odelo-

tvorio novi ustav; a ne shodno pravilima postoje}eg Ustava. Fakti~ko pa-

ralelno funkcionisawe dve skup{tine ima i svoje prakti~no i logi~no

opravdawe: dr`avna vlast }e neometano funkcionisati u svim segmenti-

ma, s tim {to }e realizovati i mandat ustavotvorne vlasti. 

Ustavotvorni proces se mo`e okon~ati na dva na~ina: dono{ewem

novog ustava ili ne – {to bi zna~ilo da ostaje na snazi Ustav iz 1990. go-

dine. Ukoliko novi ustav ne bude bio donet, {to je mogu}nost koju ne

treba a priori odbaciti, prestala bi sa radom i Ustavotvorna skup{tina,

a politi~ki je korektno da Narodna skup{tina koja ne uspe da „obori”
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va`e}i Ustav i donese novi, bude raspu{tena. U drugom slu~aju, ukoliko

bi se novi ustav doneo, Ustavotvorna skup{tina bi time okon~ala svoj

mandat, a izbori za novi parlament, shodno normama novog ustava i ustav-

nog zakona za wegovo sprovo|ewe, bi bili odr`ani u predvi|enom roku

(recimo, 60 dana), tako da bi Narodna skup{tina okon~ala svoj mandat do-

no{ewem novog ustava, s obzirom da je ona svoju nadle`nost ostvarivala

i bila je birana na osnovu starog Ustava. Ovakvo re{ewe je teorijski ute-

meqenije, ali se, iz prakti~nih razloga, mo`e prihvatiti i stav da Na-

rodna skup{tina postoji do izbora nove skup{tine, pri ~emu je o~ekiva-

no da u tom predizbornom periodu, radi kontitnuiteta institucija, osta-

ne u aktivnoj funkciji samo predsednik Narodne skup{tine. 

Na~in rada i odlu~ivawa Ustavotvorne skup{tine mora biti reguli-

san pravnim pravilima koja }e ona sama propisati dono{ewem posebnog

poslovnika, po{to na wu Poslovnik Narodne skup{tine ne}e biti pri-

mewiv, niti }e je obavezivati. Poslovnik Ustavotvorne skup{tine je bi-

tan pravni akt koji u periodu ustavotvornog procesa zapravo predstavqa

ustavni akt, s ozbirom da sadr`i norme o propisivawu procedure kojom

se dolazi do oblikovawa ustava i wegovog kona~nog usvajawa. Time po-

slovnik Ustavotvorne skup{tine, reguli{u}i wen rad, postaje „ustav za

ustav”. Formirawe poslani~kih klubova (grupa) Ustavotvorne skup{tine,

na~in predlagawa ustavnih re{ewa, vo|ewe rasprave o wima, na~in izra-

de ustavnog akta, glasawe o aktima itd. – sve su to pitawa koja, kao sastav-

ni deo sadr`ine ovog poslovnika bivaju posebno interesantna sa stano-

vi{ta ve}ine koja }e biti propisana u postupku odlu~ivawa o wima. Uko-

liko bi se i dopustilo da u svim fazama procedure ne bude zahtevana te-

`a kvalifikovana ve}ina, prilikom kona~nog odlu~ivawa o ustavu, uko-

liko se pretenduje da to bude demokratski prihvatqiv akt ustavne dr`a-

ve, te{ko da bi se moglo oprostiti da, prilikom dono{ewa ustavne dekla-

racije i kona~nog usvajawa samog ustava, to ne bude u~iweno dvotre}in-

skom ili makar tropetinskom ve}inom od ukupnog broja „ustavotvornih

poslanika”. 

áâ

Ustavotvorstvo demokratske dr`ave je pluralisti~ki proces koji ne-

minovno mora uva`avati razli~itosti koje postoje u otvorenom dru{tvu.

U demokratskom dru{tvu, ustavotvorni proces je prilika da se otkriva-

wem i po{tovawem bogatstva dru{tvenih, politi~kih, ekonomskih, soci-

jalnih, kulturnih, verskih i drugih razlika, kreiraju vrhovna pravna pra-

vila i time stabilizuje zajednica. Shva}en kao proces dogovarawa, ali i

postizawa dogovora, ustavotvorni proces treba da omogu}i ustavu atribut

konsenzusa. Da bi se osna`io normativnom vredno{}u, ustav mora biti

ogledalo dru{tvene stvarnosti, a stvarnost dru{tva u Srbiji, kao nemo-

nolitnoj zajednici, insistira na postizawu temeqitog dogovora u tok
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stvarawa novog ustava. Spremnost glavnih ~inilaca vlasti Ustavotvorne

skup{tine da grade demokratsku ustavnost, prepozna}e se prilikom dono-

{ewa pravila poslovnika, ali i tokom usagla{avawa materijalne sadr-

`ine ustava.

Osim politi~kih partija i poslani~kih grupa, za {iri dru{tveni

konsenzus bi}e neophodno uva`iti i interese razli~itih grupa u dru{tvu

Srbije: socijalnih (sindikati...); ekonomsko-privrednih (poslodavci,

privredne komore...); teritorijalnih (pokrajine, lokalna samouprava...);

verskih (verske zajednice i crkve); nacionalnih (srpski narod i nacio-

nalne mawine); intelektualnih (SANU, univerziteti...); kulturnih (usta-

nove kulture i pojedinci...). Upravo zahvaquju}i sposobnosti ustavotvora-

ca da usaglase mno{tvo interesa razli~itih dru{tvenih grupa, ustav i je-

ste akt kompromisa. U protivnom, kako re~e Lasal, „gde pisani ustav ne

odgovara stvarnome, tu se dolazi do sukoba, konflikta, kome se ne mo`e

pomo}i i pri ~emu bezuslovno, ma i kroz neko vreme, pisani ustav, list

artije pravom ustavu, stvarnim u zemqi odno{ajima sile – mora podle}i”.
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Akademik Aleksandar Fira,

~lan SANU

NEKA SPORNA PITAWA POSTUPKA 

PRED USTAVNIM SUDOM

Zahvaqujem se na privilegiji da u~estvujem na ovom savetovawu i na-

dam se da je ne}u zloupotrebiti, iako je uvek u takvim okolnostima i put

u pakao poplo~en dobrim namerama. 

Budu}i da sam dobar deo svog radnog veka proveo u ustavnom sudstvu,

sve zajedno ne{to vi{e od 16 godina, odlu~io sam da ponovo postavim iz-

vestan broj spornih pitawa, koja sam skromno nazvao „Sporna pitawa po-

stupka pred ustavnim sudom”. Ali, pri tome sam mislio na savremeno shva-

tawe postupka, na shvatawe postupka prema kome postupak nije zbir pravi-

la o radwama, o oblicima tih radwi, o formi podnesaka i ostalo, nego u

stvari sistem odnosa koji se uspostavqa da bi se postigao odre|en ciq.

Prvi od tih problema, koji je postavqan kada je konstitucionalizi-

ran prvi Ustavni sud, a to je, kako je kolega Samarxi} lepo podsetio, bi-

lo na osnovu Ustava Austrije iz 1920. godine, koji je bio izuzetno aktue-

alan i po meni ostao aktuelan do dana dana{weg, je pitawe da li se uop-

{te ustavni sud mo`e zvati sudom ili je u pitawu jedan specifi~an or-

gan koji ima svojstva suda, ali koji se razlikuje od klasi~ne sudske vla-

sti, pre svega i sa stanovi{ta pitawa da li je ustavno-sudski postupak po-

doban da utvr|uje materijalnu istinu, koja je ina~e u ustavnom sudu sa naj-

bogatijom praksom, u Nema~koj, odavno do{lo do izra`aja. Naime, ima li

garancija u ustavno-sudskom postupku, globalno govore}i, da se primenom

kontradiktornog na~ela, utvr|ivawa dokaza itd., utvr|uje materijalna

istina. Ne radi li se onda o stvarawu paralelnih sudova sa mre`om tzv.

redovnih sudova, odnosno sudova op{te nadle`nosti. 

^ini mi se da jednog definitivnog odgovora na to pitawe nema. Jed-

nog odgovora koji bi va`io za sva vremena, i za sve prilike, i zbog toga

sam se opredelio za to, da se procenom stvarnih odnosa snaga u jugoslo-

venskom, odnosno u srpskom dru{tvu, mora na}i re{ewe koje bi bilo naj-

bitnije za vr{ewe funkcije koju sam verovatno nedovoqno odgovorno na-

zvao su|ewem pravu. Naime, Ustavni sud u svojoj su{tini primewuje pra-

vo, – ali koje pravo? On se i razlikuje od svih ostalih jer zapravo on, ali

i gra|ani, u najve}em broju slu~ajeva neposredno primewuju ustavno pravo,

odnosno Ustav, a na temequ toga, sudi se pravu u celini, ukqu~iv i zako-

nu. I onda se odmah postavqa i sasvim prakti~no pitawe – mo`e li da po-

stoji Zakon o Ustavnom sudu?
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Ne radimo li mi nemogu}u stvar, ne postavqamo li mi Ustavni sud ti-

me u situaciju da sam o sebi sudi. Ostaje, razume se, s tim u vezi, drugo pi-

tawe – da li je dobio re{ewe za koje se opredeqivala Srbija tokom 40 go-

dina, i to, po meni, dosta uspe{no, da se zakonom utvrdi postupak pred

Ustavnim sudom? To je verovatno mawe zlo od Zakona o Ustavnom sudu uop-

{te, ali mi se ~ini da bi ne samo zbog elegantne jurisprudencije, nego iz

na~elnih, politi~kih i pravnih razloga, bilo ustvari najcelishodnije

doneti poseban ustavni zakon o ustavnom sudu. Taj ustavni zakon o Ustav-

nom sudu ne bi podlegao ocewivawu ustavnosti samog Ustavnog suda, a bio

bi u stawu da na pravi na~in re{i pitawa koja }e biti mnogo vi{e nego

{to smo u stawu u ovom trenutku da sagledamo. 

Jo{ samo tri moja neslagawa, iako sam radio i u uslovima u kojima

sam i sam primewivao stvari sa kojima se ne sla`em. Kad sam prvi put

bio u situaciji da posmatram rad jednog ustavnog suda, to je bio ba{ naj-

stariji ustavni sud, Ustavni sud Austrije, iznenadila su me tri elementa.

Prvi, to jeste partijski nezavisna institucija tada bila, ali zami-

slite nezavisnu instituciju ~iji ~lanovi imaju neko drugo zanimawe, pa

im je rad u Ustavnom sudu drugi posao, da ne ka`em „tezga”.

Drugo je pokretawe postupka ex officio. Za 16 godina koliko sam proveo

u Ustavnom sudu, to je razume se i samokritika, ne znam situaciju u kojoj

je pokrenut postupak ex officio, da nije odluka odgovarala tom stavu da tre-

ba pokrenuti postupak. Prejudicira se, ho}e{ – ne}e{. Ostvaruje se sta-

ra bojazan: „Kadija te tu`i, kadija ti sudi”. Treba najozbiqnije razmi-

sliti o tome da li pokretawe postupka ex officio poma`e ili odma`e prin-

cipu nezavisnosti Ustavnog suda. 

I tre}a, i posledwa stvar, sa najve}im zadovoqstvom pozdravqam ov-

de prakti~no od svih do sada saslu{anih govornika, – upozorewe na po-

trebu da se ~uvamo tra`ewa ~istih modela. Nema ~istih modela, ni u ho-

rizontalnoj, ni u vertikalnoj organizaciji vlasti. Obi~avao sam, to zna-

ju moji studenti, da ka`em da ~isti modeli postoje samo u kwigama i u

profesorskim glavama. U stvari, uvek se radi o prete`nim osobinama.

Zbog toga ni podela vlasti nije nikada potpuna separacija vlasti, niti je

jedinstvo vlasti zaista potpuna koncentracija vlasti. Fizi~ki je nemo-

gu}e da bude druga~ija.1
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1 Napomena: Iz zdravstvenih razloga akademik Aleksandar Fira bio je spre~en da o naj-

avqenim pitawima prilo`i svoj referat.



Bo{ko Tripkovi},

Pravni fakultet u Novom Sadu

SISTEMI SUDSKE KONTROLE USTAVNOSTI 

Sudska kontrola ustavnosti i zakonitosti je institut koji postoji u

mnogim dana{wim pravnim sistemima. Me|utim, prilikom ustavnih pro-

mena se uvek iznova postavqa pitawe teorijskog opravdawa ovog institu-

ta, kao {to se razmatraju i konkretni modeli koji se mogu primeniti. Za

sada nismo imali prilike da takve rasprave ~ujemo i vidimo, i sa pravom

se mo`emo pribojavati da }e u novom Ustavu odredbe o kontroli ustavno-

sti biti pisane po inerciji i bez puno udubqivawa. Ovako va`no pitawe

se ne sme ostaviti po strani (spada u probleme koji nisu politi~ki „go-

ru}i”) jer je od kqu~nog zna~aja za funkcionisawe pravnog sistema. Ulo-

ga pravnika je da skrenu pa`wu „nepravne” javnosti na takva pitawa.

Iz tih razloga potrebno je jo{ jednom videti koji sistemi sudske kon-

trole ustavnosti i zakonitosti postoje u svetu. Svakako da se metod kon-

trole razlikuje od dr`ave do dr`ave ali, na~elno, mo`e da se ka`e da po-

stoje dva osnovna sistema: decentralizovani (difuzni) i centralizovani

(koncentrisani)1. Iako se izme|u ova dva sistema ne mo`e apsolutno pre-

cizno povu}i linija razdvajawa, iz teorijskih razloga se oni i wihove po-

sledice ~esto upore|uju. Uprkos odre|enim preklapawima izme|u ova dva

sistema, podela je izvr{ena na osnovu, mo`da, najva`nijeg kriterijuma:

na osnovu toga koji sudski organi imaju nadle`nost da kontroli{u ustav-

nost op{tih akata. U difuznom sistemu, svi sudovi mogu to da ~ine. Nasu-

prot tome, u centralizovanom sistemu samo jedan sud ima ovu nadle`nost. 

OSNOVNE KARAKTERISTIKE DIFUZNOG SISTEMA

Kao {to je ve} re~eno, difuzni sistem omogu}ava svim sudovima i su-

dijama jedne zemqe da deluju kao ustavni sudovi i sudije ustavnog suda.

Ovo pravo, dakle, nije rezervisano za ustavni ili vrhovni sud. Ovako po-

stavqena sudska kontrola ustavnosti je posledica dosledno sprovedenog

principa supremacije ustava2: lex superior derogat legi inferiori. Na sudstvu je

da ne primeni neustavan zakon u konkretnom slu~aju.
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1 Tako|e se nazivaju ameri~ki i austrijski sistem.

2 A. R. Brewer-Carias, Judicial Review in Comparative Law, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 1989, str. 127. 



Ovaj sistem je tipi~an za common law zemqe. Uzrok tome je doktrina

stare decisis koja obezbe|uje da razli~iti sudovi nemaju druga~ije odluke po

pitawu ustavnosti jednog istog zakona3. Prema na~elu stare decisis sudove

obavezuju wihove ranije odluke i odluke vi{ih sudova donete u okviru

iste nadle`nosti4. Uvo|ewe difuznog sistema sudske kontrole ustavno-

sti u zemqe kontinentalnog prava bi izazvalo nedostatak pravne sigurno-

sti. Iako ima zemaqa kontinentalne pravne tradicije koje su primenile

ovaj sistem sa mawe ili vi{e me|usobnih razlika5, on mnogo vi{e odgo-

vara pravnim sistemima anglosaksonske pravne tradicije.

Osim decentralizacije, najva`nije karakteristike difuznog sistema su6:

Ni{tavost neustavnih akata i deklarativnost sudskih odluka 

Ovo pravilo zna~i da je neustavan akt u ovakvom sistemu ni{tavan i

ne mo`e proizvesti nikakav efekat. Ne postoji potreba za drugim aktom

dr`ave koji bi poni{tio wegova dejstva. Ni{tavost neustavnih akata je

tako|e posledica striktno shva}enog principa supremacije ustava jer su

u tom slu~aju svi akti koji nisu u saglasnosti sa ustavom pravno neva`e-

}i. Na~elno, svaki dr`avni organ ili gra|anin bi mogao da ispituje da

li je pojedini akt ustavan i da ga ne po{tuje ukoliko on to nije. Zbog

pravne sigurnosti je pravo da ispituju da li je akt ustavan povereno is-

kqu~ivo sudovima. Me|utim, odluka suda u tom slu~aju ima samo deklara-

tivan efekat. Smatra se da neustavna norma nije nikad bila va`e}a. U

skladu sa tim odluka suda u ovoj stvari ima retroaktivno dejstvo, tj. ex
tunc efekat. Akt je ni{tavan ab initio, od svog progla{ewa.

Nadle`nost sudova da iniciraju ocenu ustavnosti

U konkretnom slu~aju sudija mora da primeni ustav. Prema tome, su-

dija ima du`nost da ocewuje da li su zakoni u skladu sa ustavom, iako

stranke u konkretnom postupku ne postavqaju to pitawe. Nasuprot ovom

pravilu, u ve}ini zemaqa centralizovanog sistema organ koji ocewuje

ustavnost ne mo`e sam pokrenuti postupak.

Vezanost za konkretan slu~aj i inter partes efekat odluke 

Nadle`nost sudova da ocewuju ustavnost i zakonitost je vezana za kon-

kretne slu~ajeve koji se pojave pred wima. Iako svi sudovi mogu da ocewu-

ju ustavnost op{tih akata oni to ~ine samo ako je to pitawe relevantno za

odlu~ivawe u konkretnom predmetu. Sistem funkcioni{e tek ako se pita-
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3 Vidi F. RubioLlorente, Constitutional Jurisdiction as Law-Making, Law in the Making, prire-

dio Alessandro Pizzorusso, Springer-Verlag, Berlin-Heidelberg, 1988, str. 159–161.

4 Mauro Cappelletti, The Judicial Process in Comparative Perspective, Clarendon Press, Oxford,
1989, str. 138-142.

5 Na primer, Meksiko, Argentina, Brazil, a postojao je i u odre|enom smislu u [vajcar-

skoj, Portugaliji, Gr~koj i u Italiji (od 1948. do 1956.), M. Cappelletti, isto, str. 134,

A. R. Brewer-Carias, isto, str. 128–131. 

6 See A. R. Brewer-Carias, supra, str. 131–135.



we pojavi pred sudom povodom re{avawa neke druge stvari. Po{to je odlu-

~ivawe o ustavnosti vezano za konkretan slu~aj, odluka ima efekat koji je

ograni~en na stranke u tom procesu. Ako je zakon progla{en neustavnim

to samo zna~i da on nije primenqiv u tom pojedinom slu~aju, a ne da on ne

mo`e biti primewen u nekom drugom postupku. Ovo pravilo je pra}eno sta-
re decisis na~elom koje obezbe|uje neophodnu meru pravne sigurnosti, naro-

~ito ako odluku o ustavnosti donosi najvi{i sud u dr`avi. 

Dakle, u decentralizovanim sistemima, prema na~elu supremacije usta-

va, op{ti akti koji nisu u saglasnosti sa ustavom su ni{tavi. Svi sudovi

imaju pravo i du`nost da primewuju ustav, pa svaki akt koji ga kr{i mogu

da proglase neustavnim i ne primene u konkretnom slu~aju. To mogu u~ini-

ti po sopstvenoj inicijativi, ali odluka je vezana samo za konkretan slu~aj

prilikom ~ijeg re{avawa je bilo potrebno primeniti akt koji je neusta-

van. Odluka samo deklari{e da je akt neustavan jer se smatra da nije mogao

proizvoditi pravne efekte za stranke u tom pojedina~nom slu~aju.

Naravno, ovo je samo osnovna logika decentralizovanog sistema koja,

primewena u konkretnom ustavnom sistemu, mo`e biti modifikovana na

razne na~ine.

OSNOVNE KARAKTERISTIKE CENTRALIZOVANOG SISTEMA

Osnovno obele`je centralizovanog sistema je da postoji samo jedan

sud u ~ijoj je nadle`nosti kontrola ustavnosti. Taj sud je ili Vrhovni sud

ili sud specijalizovan za takvu vrstu nadle`nosti (Ustavni sud, Savet).

Ovaj sistem je prvi put bio primewen 1920. godine u Austriji. Od ta-

da se primewuje u mnogim zemqama kontinentalne pravne tradicije. Samo

nekoliko common law dr`ava je imalo ovakav sistem7.

Kao i kod difuznog sistema, osnovni princip na kome se zasniva

koncentrisani sistem je supremacija ustava. Me|utim, za razliku od de-

centralizovanog sistema, pravo na kontrolu ustavnosti nije dato svim su-

dovima, nego samo jednom sudu. To je osnovna razlika na kojoj se zasniva

ve}ina ostalih razlika izme|u ova dva sistema. 

Kapeleti smatra da postoje tri glavna razloga zbog kojih su zemqe

kontinentalnog pravnog sistema usvojile centralizovanu varijantu sud-

ske kontrole ustavnosti8:

Prvi je kontinentalna koncepcija podele vlasti. U zemqama sa takvim

pravnim sistemom, podela vlasti se shvata stro`ije, u smislu supremacije

pravila donetih od strane zakonodavnog tela. Sudovi moraju prihvatiti i

primeniti takve norme. Poni{tavawe zakona se smatra politi~kim, legisla-

tivnim aktom. Prema tome, mora ga u~initi zakonodavna grana vlasti. Na~el-

no je prihva}eno da neka vrsta kontrole ustavnosti mora postojati, ali ovo

ovla{}ewe se nikad ne daje obi~nim sudovima, upravo zbog ove koncepcije. 
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7 Na primer Gana, Papua Nova Gvineja i Uganda, A. R. Brewer-Carias, isto, str. 186–188. 

8 Mauro Cappelletti, isto, str. 137–146.



Drugi razlog je odsustvo na~ela stare decisis. U difuznom sistemu ovaj

princip obezbe|uje uskla|enost odluka o ustavnosti op{tih akata. Zbog

toga uvo|ewe decentralizovanog sistema nije urodilo plodom u Vajmar-

skoj Nema~koj i posleratnoj Italiji. U Norve{koj, Danskoj i [vedskoj

ovaj problem nije od zna~aja „samo zato {to je decentralizovana sudska

kontrola ustavnosti relativno neva`na, a sudije koriste ovo ovla{}ewe

veoma obazrivo i umereno”9.

Tre}i razlog je neprikladnost redovnih sudova u zemqama kontinental-

nog prava. Najvi{i sudovi u ovim zemqama nemaju na raspolagawu odgovaraju-

}e procedure i ve} su preoptere}eni predmetima iz svoje redovne nadle`no-

sti. Osim toga, prema Kapeletiju10, problem postoji i stoga {to su kontinen-

talne sudije, kako on ka`e, „karijeristi” koji znaju samo da primewuju pravo.

Zbog svih ovih razloga, ve}ina zemaqa kontinentalnog prava je pri-

hvatila centralizovani model sudske kontrole zakonodavca. Kao i difu-

zni sistem, i centralizovani ima neke op{te karakteristike osim ~iwe-

nice da samo jedan organ odlu~uje o ustavnosti i zakonitosti11:

Kontrola ustavnosti mora biti uspostavqena i regulisana ustavom

Ovaj princip poti~e iz kontinentalnog shvatawa podele vlasti. Sa-

mo ustav mo`e da ovlasti organ koji nije zakonodavan da poni{tava zako-

ne. Upravo zbog ne-zakonodavnog karaktera sudova, ovaj sistem ne mo`e da

se uspostavi, na primer, odlukom vrhovnog suda. 

Poni{tivost neustavnih op{tih akata 
i konstitutivni efekti odluka

Ovo je garancija ustavnosti i pravne sigurnosti. Akti koje donosi za-

konodavac se smatraju punova`nim i imaju pravno dejstvo sve dok ih organ

koji je ustavom ovla{}en ne poni{ti. Stoga, kada ustavni sud odlu~uje o

ustavnosti, takva odluka ima konstitutivno dejstvo. U najve}em broju slu-

~ajeva, ona ima ex nunc, odnosno dejstvo pro-futuro. Zbog toga u ovom siste-

mu postoji razlika izme|u apsolutne i relativne ni{tavosti. U slu~aju

relativne ni{tavosti odluka ima ex nunc dejstvo, dok u slu~aju apsolutne

ni{tavosti, odluka ima dejstvo ex tunc. 

Pokretawe postupka za ocenu ustavnosti

U ve}ini zemaqa kontinentalnog prava, ustavni sud ne mo`e sam po-

krenuti postupak za ocenu ustavnosti. Dakle, primewuje se pravilo nemo
iudex sine actore. Me|utim, kada je postupak ve} pokrenut, ustavni sud mo`e

da razmatra i pitawa koja nisu pokrenuta (nije ograni~en inicijativom). 
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9 Mauro Cappelletti, isto, str. 141.

10 Mauro Cappelletti, isto, str. 143.

11 Vidi A. R. Brewer-Carias, isto, str. 185–194.



Direktni i incidentalni karakter kontrole ustavnosti

Postoje dva na~ina pokretawa postupka pred ustavnim sudom: direkt-

ni i incidentalni. U prvom slu~aju, koji je uobi~ajeniji u centralizova-

nim sistemima, pitawe pokre}e ili dr`avni organ ili se to ~ini kroz

actio popularis. U drugom slu~aju, postupak pokre}e redovni sud zato {to se

u procesu koji se vodi pred tim sudom pojavilo pitawe ustavnosti odre|e-

nog akta. I u ovom drugom slu~aju, karakter odlu~ivawa ustavnog suda

ostaje apstraktan. Sud odlu~uje ne uzimaju}i u obzir ~iwenice konkretnog

slu~aja koji je uzrok ispitivawa ustavnosti. 

Zakonodavni karakter odluka i dejstvo erga omnes

Kada ustavni sud odlu~uje, on ispituje samo logi~ku kompatibilnost

zakona sa ustavom, tako da odluke imaju kvazi-legislativni efekat. Sud

ima ulogu zakonodavnog organa, ali samo u negativnom smislu, zato {to

mo`e da poni{tava zakone, a ne mo`e da ih donosi. Odluke se donose na

ovaj na~in bez obzira na to da li je postupak pokrenut direktnim ili in-

cidentalnim metodom. Ovo pokre}e mnoga kontroverzna pitawa kao {to

je, na primer, problem legitimiteta sudske kontrole zakonodavstva12.

Osnovna posledica takvog karaktera odluka ustavnog suda je da one

imaju erga omnes dejstvo. Odlukom se neustavan zakon poni{tava i to mora-

ju po{tovati ne samo stranke u postupku ve} i dr`avni organi i gra|ani.

Dakle, u centralizovanim sistemima akti koji nisu u saglasnosti sa

ustavom mogu biti poni{teni i to od strane organa koji je ustavom ovla-

{}en da to ~ini. Postupak naj~e{}e ne mo`e pokrenuti sam ustavni sud.

Me|utim, kada je postupak jednom pokrenut, ustavnost se ne razmatra u sve-

tlu konkretnog slu~aja koji se vodi pred redovnim sudom i u kome je po-

stavqeno pitawe ustavnosti, ve} se to ~ini na apstraktan na~in. Zbog to-

ga odluke ustavnog suda imaju dejstvo erga omnes, a zbog ovakvog dejstva na-

~elo pravne sigurnosti nala`e da one proizvode efekte ex nunc.

Podela svih sistema u dve grupe mo`e biti samo teorijska. Veliki

broj zemaqa kombinuje ova dva sistema i zapravo je „me{oviti” sistem taj

koji preovla|uje u dana{wem svetu. O tome treba voditi ra~una prilikom

dono{ewa ustava i ona re{ewa koja mo`da i nisu bila karakteristi~na

za na{ sistem treba usvojiti ukoliko bi doprinela efikasnijoj kontro-

li ustavnosti. 
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12 Vidi Eivind Smith, The Legitimacy of Judicial Review of Legislation – a Comparative Approach,
Constitutional Justice Under Old Constitutions, priredio Eivind Smith, Kluwer Law Internati-
onal, Hag, 1995, str. 363–402.
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