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1. Uvod — opsSta pravna néela

Prema Radomiru Luku, opSta pravna kala su ,apstraktne norme, koje su izvedene iz niza
manje apstraktnih normi, i koje vaZedav niz sliEajeva obuhvéenih nizim normama®.Luki¢

je kao primere takvih &la naveo nglo odgovornosti, r@lo jednakosti, ngelo pravénosti,
natelo istrazivanja materijalne istine. Dobra stramavpog né&ela ogleda se u tome Sto ,nam
kracim i jasnijim putem pokazuje smis&davog niza normi, i time nam omoduje da dublje i
tacénije shvatimo norme® Kao i kod pravnih konstrukcija kod #&la se nesto dodaje, izvla
viSe od onog Sto konkretne norme sadrze. Ako talaglanje” odgovara sustini obuléeaih
normi, ono je korisno; ako prelazi te granice, g@8&tetno i nedopusteno. Liékipozorava da je
,granice tesko utvrditi, i zato je lako — préh.“3

Pravna doktrina i sudska praksalaze sered velikim izazovim&ad god odréuju sadrzinu i
smisao pravnih n&la, kao i odnos izrde njih. Definisati pravno n#lo ne zn& samo
identifikovati pravne norme koje ga patuju i utvrditi njihov zajedniki imenitelj. Sto je n&elo
na viSem stepenu opsStosti i apstraktnosti, togmboda u odidvanju njegove sadrzine va.

" Autori su V. Petrov, vanredni profesor Ustavnogvari Parlamentarnog prava na Pravnom fakultetwésniteta
u Beogradu i S. Manojloyj mladi savetnik u Ustavnom sudu Srbije.

! R. Luki¢, Teorija drzave i prava — Il. Teorija pray@eograd 1995, s. 281.

2 Luki¢ (bel. 1), s. 281.

3 Luki¢ (bel. 1), ss. 280 i dalje, 281.
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Stoga neudi Sto su mnoga dala, tokom viSevekovne evolucije moderne drzavevg, dobila
status tekovina pravne civilizacije, ali se intetptori vrlo razlikuju kada oddeju bitne
elemente ovih ngela. Pri tomginjenica da nélo ima status opSteg pravnogela i univerzalni
karakter (npr. n&lo jednakosti, nglo pravnénosti, na&elo odgovornosti), ne ztiada je
njegova sadrzina jednom zauvek data. S evolucijou$tda, prava i politike, menja se, u
izvesnoj meri, sadrzina dala ili se ono tuma drukéije u skladu sa z@ajno promenjenim
prilikama.

Odnos prava i politik€ini sloZenijim prirodu ovih n&la. Postavlja se pitanje da li je, na primer,
natelo demokratije politko ili pravno n&elo ili je kombinacija oba. Pitanje nijéisto
doktrinarno. Tako, u odnosu izdie na&ela suprematije ustava, kao pravnog, icela
demokratije, kao pretezno potitiog na&ela, ogleda se sustina ustavne ravnoteze koja s& mo
iznova pronalaziti da bi ustavna demokratija bidotivorna. Odgovor da pravna drzava mora
odneti prevagu nad demokratijom ili obrnuto, kadcha#u u sukobu, suviSe je pojednostavljeno
poimanije stvari. | uloga ustavnog sudstva bila bogo jednostavnija hego Sto je danas.

Pravna néela su ,neuhvatljive* tvorevine. Neka se samo paakhju u pozitivno-pravnim
propisima, ukljdujuci ustav; neka se, u izvesnoj meri, pozitivho-prawhefiniSu; neka su
opStepriznata, te se pretpostavljaju. Pravo je aiganizam, koji neprestano evoluira. |z
postoje€ih natela izvode se nova, iz novih drustvenih odnosa kogguju nove norme izvige se

i nova né&ela — premda se ne sme smetnuti suma da su svlavaktela na kojima péva
konstrukcija moderne ustavne drzave odavno ustgrgal

2. Odnos pravnih i ustavnih n&ela i kategorizacija ustavnih n&ela

Kad je r& o odnosu izmdu pravnih i ustavnih ri@la, treba ista nekoliko elemenataPrvo, s
jedne strangyravna naela su Siri pojam od ustavnilNisu sva pravna ®ala ustavna, jer sva ne
olicavaju najviSe pravne vrednosti kaj@me osnovu ustavnopravnog poretka. Tdkopostoje
pravna né&ela koja se primenjuju u svim granama prava (nan@rj n&elo odgovornosti) i ona
koja se primenjuju samo u ustavnom pravucéha politicke [pravne] odgovornosti vlade). S
druge stranepostoje ustavna r@la koja nisucisto pravna nego su jednim, nekad i &im
delom polittka. Stoga se postavlja pitanje da li je celishanigtavna nzela definisati kao
posebnu kategoriju, odnosno ne kvalifikovati ih ka@vna ili polittka, ve& upotrebljavati
jednostavno izraz ,ustavna deda“ (npr. ngelo podele vlasti, @lo narodne (ganske)
suverenosti).

Drugo, najvisa pravna ngla nesumnjivo su i ustavndez obzira na to da li su ona
proklamovana u ustavu ili nisu (npr.dedo jednakosti, koje se u ustavima atie kao naelo
pravne jednakosti ili jednakosti pred zakonom —jétoZi pojam)f® Ustavna n&la mogu se
svrstati u dve osnovne grupe: (fhgcela koja su proklamovana u ustayoagese: na&elo
vladavine prava, ri@lo podele vlasti, r@lo narodne — gdanske suverenosti, &so
decentralizacije, @lo nezavisnosti sudstva itd); (23cela koja nisu proklamovana u ustawu.
okviru prve grupe n#la mogude je razlikovati dve podgrupe: aacela koja ustav samo
proklamuje (npr. u Ustavu Srbije od 2006. deo jedinstva pravnog poretka); hacela koja

* 1z ovih razloga, u delovima teksta u kojima seliaita praksa Ustavnog suda Srbije¢diupotrebljavan izraz
ustavna néela da izrazi ova rigla u Sirem smislu, nezavisno od toga da li sulpm&vana ili nisu u Ustavu.
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ustav proklamuje i definiSebilo neposredno bilo putem viSe ustavnih nornpr(ru Ustavu
Srbije od 2006. nzelo podele vlasti).

U okviru druge grupe riala mogue je razlikovati: ajnacela koja se izvode iz viSe ustavnih
normi (npr. ima ustava koji ne proklamujudedo podele vlasti, ali se ono lako moze izvesti iz
normi kojima se urduje sistem vlasti); bhacela koja ,kreira®, ,stvara“, ,ustanovljava“
ustavni sud ne sa uporistem u konkretnim ustavnim normamé, wecelini ustava“, ,duhu
ustava“, ,kontinuitetu ustavnopravnog poretka“ itd.

Sasvim posebno ustavno ¢ed - najblize kategoriji (2)a) - razvilo se najprenajvise u
Nemakoj. R& je o nacelu nadustavnostikoje se zasniva na sadrzinskom razlikovanju
Lemeljnih®,  fundamentalnih® ustavnih normi, za jkoje ustavotvorac zabranio da budu
promenjene i &nio ih (pravno) apsolutno za&inim (savezno udenje, keke zemalja u
zakonodavstvu i osnovna prava proklamovarth d — 20) , s jedne, i ostalih ustavnih normi,
koje se mogu menjati prema revizionom postupku. @aelo, koje se zasniva na razlikovanju
dve vrste ustavnih normi, stvoreno u praksi Savgamiavnog suda, ostvaruje se kao nadmo
fundamentalnih ustavnih normi u odnosu na drugenedrrestriktivno se tunta

Ustavna néela mogu biti razliitog nivoa opsStosti Na primer, n&lo (predstaviike)
demokratije je opStije od tiela izbornosti ili véinskog n&ela. Postoje i ngela koja su sastavni
deo opstijih i apstraktnijin ala, ali imaju, u zn&jnoj meri, i samostalnu egzistenciju. Takav
primer daje nélo podele vilasti koje je, premda samostalno, gastdeo naela viadavine
prava. S druge strane,dedo funkcionalne nepromenjivosti, kako ga je u eypyraksi definisao
Ustavni sud Srbije (v. pod 4.1), sastavni je dedgb® vlasti i ne moze se tretirati kao samostalno
naelo. Mnoga néela se izvode iz drugih. Ustavni sud Srbije je &ata jedinstva pravnog
poretka ,izvukao“ n&elo nadméi sistemskih u odnosu na posebne zakone (v. pgd 4.2

Moderna ustavnost ne samo da je sobom donela ighmaizvora ustavnog prava unutrasnjeg i
medunarodnog karaktera, &ei pluralizam tuméenja ustava Ipak, mogudnost da raztiti
subjekti tumae ustav, ta svojevrsna ,demokratizacija“ ustavrnerpretacije, nije stavila ustavno
sudstvo u drugi plan. Naprotiv, ona je istakla npagulogu kao prvog i autoritativnhog tutiza
ustava, onogije tumaenje pravno obvezuje sve subjekte pravnog porétka, pri tom ustavni
sud¢ini pravnicka aristokratija“> ovaj orgarce, pre ili kasnije, krenuti putem ,kreiranja“, a ne
samo uzdrzanog interpretiranja ustavnitieha.

U gore datoj podeli ustavnih &&a, najviSe prostora za ,kreiranje” ustavni su@ imkategoriji
na&ela (2)b), zatim (2)a) i (1)a), a najmanje u katgg(l)b) (5to ne zn& da u sléaju ustavnih
naela koja su definisana ustavom nema prostora havgirazvijanje i produbljivanje).

3. Srpska ustavnopravna doktrina i ustavna néela

Srpska ustavnopravna doktrina nije do sada pokasdkinteresovanje za préavanje ustavnih
naela, a pogotovo za odnos Ustavnog suda prema owielima’® Analizu ustavnih nzela

® V. Petrov, Zasto sudija ustavnog suda (ne)moiasbitknuti pravnik?, u: E. S&vi¢ (ur), Ko bira sudije ustavnog
suda? Sarajevo 2012, ss. 229 i dalje, 248.

® Radovi, poput onih koji se odnose na ustavno sodgpodelu vlasti, uglavnom se bave mestom ustgwumistva
u sistemu podele vlasti, a nedovoljno njegovom fakm ulogom u preciznijem definisanju, kao i praktm
ostvarivanju ovog ngela u odnosima iznd@ najviSih drzavnih organa. U domenu ustavnosudsi&ite ljudskih
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karakteriSe dogmatsko-pravni pristuputori se uglavnom slazu u pogledu definicijeawsih
naela, a klasifikacije ovih n#la, uz izvesne razlike, zasnivaju se na doslovmeypretaciji
prvog dela Ustava koji nosi naslov ,8&a Ustava“. Evo dva primera.

Ratko Markové ovako piSe o ustavnim égima: ,U njemu se (misli na Ustavautori) ureiuju
(...) 1 n&ela koja prozimaju odnose izihe drzave i njenih gdana, s jedne, i drzave i drugih
drzava u méunarodnoj zajednici, s druge strane. &bi se ta n&la izlazu na udarnom mestu
ustava, na samom njegovoméptku, u odeljku koji nosi naziv ili ‘uvodni deo’li i‘osnovne
odredbe’, ili ‘'osnovna (opsSta) éala’, ili ‘osnovniclanovi ustava’, ili, jednostavno, ustavni naziv
drzave. Te odredbe (...) imaju dtijk pravnu prirodu od ostalih pravnih normi ustayer, se
one, po pravilu, ne mogu neposredno primenjivaiihdy smisao je da posluze kao oslonac pri
tumaenju neodréenih i nejasnih normi u ustavu ili popunjavanju mlnih pravnih praznina
u ustavu*/ Markovi¢ ustavna néela grupise prema $est osnovnih tema: (1) definiiave; (2)
odnosi izmdu drzavnih vlasti i granice drzavnih vlasti; (3Yiterijalno ureienje drzave; (3)
obelezja identiteta drzave (zastava, grb, himnatotga, jezik u sluzbenoj upotrebi i glavni
grad); (4) odnos drzave, pojedinca i institucijaidtva; (5) spoljna politika drzave i odnos
medunarodnog i ustavnog prava. On, dakle, ne problenjatpitanje onih n&la koja Ustav ne
proklamuje, ne spominje ulogu Ustavnog suda u t@ma, razvijanju, ali i ustanovljavanju
n&ela, a njegova podela ustavniniela vezuje se strogo za vérzeastavni tekst — préemu se
postavlja pitanje da li se sve odredbe koje Ustadvpdi pod ,N&ela Ustava® sustinski mogu
kvalifikovati kao takva (npr. odredba o glavhomdyra

Dragan Stojano¥i postupa na slan n&in kao i Ratko Markowi. On ustavna ré@la naziva
,0Snovnim principima ustavnog wenje” i dalje kaze: ,Voda& ili osnovni principi na kojima je
zasnovano samoodienje drzave Srbije utiteni su njenim Ustavom. Ti principi koji prozimaju
Ustav u celini, dajéi odlucujuée impulse drzavnopravnhom Zivotu, izdvojeni su, zisvgg
zna&aja, u posebnastavna néela. Prema tome, iz ustavnih &&a proizlaze sustinska obelezja i
atributi Republike Srbije kao drzave. Ukupnost @lnovnih ili vodéih principa obrazuje
ustavnopravni osnovni pored&bji zauzima najvisi stepen u celovitoj izgradnjgavnopravnog
poretka. Promena ili ukidanje jednog od osnovniingypa uvek bi znéla sustinsku, odnosno
celovitu promenu drzavnogdsi Republike Srbije®. Stojanové daje podelu ustavnih dela u
dve grupe. U prvoj su, po njemu, véden&ela: (1) princip teritorijalnog integriteta; (2)ipcip
nacionalne i grdanske drzave; (3) reputki princip; (4) demokratski princip; (5) princip
vladavine prava; (6) princip podele vlasti; (7)n@ip primata méunarodnog prava. U drugoj
grupi su tzv. ,ostali principi i ustavne garancijgfl) princip svetovne drzave; (2) princip
ravnopravnosti polova; (3) institucionalna garaagplitickih partija; (4) princip zabrane sukoba
interesa; (5) garancija zastite nacionalnih manji{@ institucionalna garancija autonomije i
samouprave; (7) garancija zastite drzavljana i Sub@ostranstvu; (8) garancija polozaja
stranacd. Stojanové se, premda unosi neke nove elemente u definisiiamih naela u odnosu
na Markovéa i daje klasifikaciju koja se unekoliko razlikugd Markovieve, zadrzava na
»Sigurnom terenu® pozitivnog prava, - ako se izuzonecip demokratije, jer se ovaj, kao takav,

prava, takvih radova je viSe, s obzirom na razijijepraksu Ustavnog suda Srbije, koja se oslanjaloltrinu
Evropskog suda za ljudska prava itd.

" R. Markovi, Ustavno pravo — prirénik za polaganje pravosudnog ispiéeograd 2013, s. 29.

8 D. Stojanow, Ustavno pravoNis 2013, s. 218.

° Stojanové (bel. 8), ss. 218 i dalje, 224.
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izricito ne pominje u Ustavu. Ni Stojanévse ne upusta u razvijanje doktrine ustavnitetai
odnosa izméu Ustavnog suda i ovih tala.

U klasifikacijama ustavnih nr@la koje daju Markow i Stojanové prisutno je irazlikovanje u
razumevanju sadrzine pojedinih deda onako kako ih Ustav odfeje. Dok, na primer,
Markovi¢, tumaeci, pre svegal. 16 Ustava, govori o galu ekvipariranosti (ravnopravnosti)
mediunarodnog i ustavnog prava, iskljyu¢i moguenost da Ustav daje prednostduoaarodnom
pravu, Stojanov iz ¢l. 16 i ¢l. 194 (hijerarhija opstih pravnih akata) izélgrincip primata
meiunarodnog prava. Ovo razmimoilazenje dva profesmt@vnog prava ukazuje na jedan
aspekt slozenog pitanja ustavnih (i pravninyata Cak i kad ih Ustav, u oddenoj meri,
definiSe, on tatini na n&in koji, po pravilu, omogéava, veliku slobodu tundanja. Tim pre,
ako, kao u sléaju ¢l. 16 i¢l. 194, postoje odredbe koje su nejasne wema i nedosledne u
izrazu.

lako ustavnopravna nauka ima ulogu da savetujestjged stvara, delom, opravdanje za ovakav
pristup pitanjima ustavnih (i pravnih) ¢eda treba traziti u nedovoljnoj ,pokretljivosti* ttis/nog
suda, njegovoj uzdrzanosti i tek u poslednjih niékobodina izrazenoj spremnosti da se bavi
Lpravnim amebama“ kakva su pravna (ustavn&glza

S druge stranepdsustvo doktrinarnog pristupa ili njegovo prisustyu tragovima“ u
obrazlozenjima odluka Ustavnog suda uslovljenorjezainteresovanég sprske ustavnopravne
doktrine za ova pitanja Osim pravno-dogmatske analize, zastupljen je ezgoanéni
kriticizam®, koji se, po pravilu, ne zasniva na [paadm citanju odluka, vé na prvom utisku, koji

se stée iz sredstava javnog informisanja i potkrepljwgertjskim shvatanjima o ulozi ustavnog
suda iz perioda njegovom ustanovljavanja. Dalit#avnosudski aktivizam u Republici Srbiji je
skroman, ali se to isto mozecre za dostignda srpske ustavnopravne teorije, koja su stala na
~-granicama“ osamdesetih godina proslog veka sa i&pm ‘velike’ Jugoslavije.

S obrzirom na to, uporedni pristup u ovom radu goto da ne postoji, jer bi bilo krajnje
neprimereno priino usamljene primere iz sudske prakse Ustavnog Suoige upordivati sa
razvijenom praksom jedne Netka&, u kojoj je Ustav paralelno sa ustavnim tekstamegova
ustavnosudska interpretacija Ustava.

4. Ustavna nd&ela u praksi Ustavnog suda Srbije

Pre analize izabranih flajeva iz ustavnosudske prakse u Republici Srygibd istéi joS i
sled€e. Podela ustavnih téela, koja je data (v. pod 2) je teorijska i ne olath sve sléajeve
koji se mogu javiti u praksi. Ipak, radi éee preglednosti, onée, dobrim delom, biti osnov za
pregled ustavnosudske prakse u Republici Srbiji.

Ustavna i pravna kala uopsSte, ona zapisana, a joS viSe ona kojastg neodoljivo podsaju
na ustavne obaje svojom neoddenofu i fleksibilno¥u, s jedne, i vitalnim ziajem za
funkcionisanje ustavnopravnog poretka, s drugenstrda sknost bi, donekle, mogla da bude
osnov da se, kao kod ustavnih&ja, pravi razlika izmiu: (1) n&elasecundum constitutionem

1 Tako npr. u nem#kom Osnovnom zakonu izraz ,pravna drzava“ pomigi@a nekoliko mesta &l. 20 st. 3gl.
28.st. 1t. 1. Ali, ,ono Sto je zapanjdgiu nemakoj ustavnosudskoj praksi je broj nepisanih nomatéla -autori)
koje je ustavni sudija izveo iz ovih odredaba“. Momont,Justice constitutionnelle comparéearis 2013, s. 370.
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— Ustavni sud tunt ustavno néelo i dalje ga razvija; (2) kela praeter constitutionem —
Ustavni sud, tumsed¢i jedno n&elo, stvara drugo, koje nije proklamovano u Ustgwpunjava
pravnu prazninu); (3) rala contra constitutionem -tstavni sud ,stvara“ nlo protivho
vazeoj ustavnoj normi (ustavnim normama).

Ovaj selektivni pregled treba da ukaze na ,puteveranputice” Ustavnog suda Srbije, u
njegovom ,osciliranju” izméu naela (stroge) lojalnosti Ustavu i &a (kreativhog) sudskog
aktivizma. Siri kontekst, tj. drustveno-patki razlozi ovog ,osciliranja“, koje se u javnogtsto
kvalifikuje kao ,bojazljivost®, ,neodldnost*(D. Simov¢) i postupanje Ustavnog suda koje nije
po meri (duha) Ustava, ¥einevne politike (V. Petrov), Ge se uzeti u razmatranje.

4.1. Ustavni sud i n&lo podele vlasti

Nacelo podele vlasti proklamovano jec¢h 4 Ustava. Ono se nadovezuje n&eba jedinstva
pravnog poretkad(. 4 st. 1), sa kojim je tesno povezandJstav sadrZi slede formulaciju
podele vlasti: ,Urdenje vlasti psiva na podeli na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku.drd3 tri
grane vlasti zasniva se na ravnotezi dosobnoj kontroli. — Sudska vlast je nezavisnd.“4 st.

2 — 4). U ovoj definiciji, sporna je formulacija giusobna kontrola“, koja se ne moze uskladiti
sa odrdenjem sudske vlasti kao nezavisne. Analiza odred#diava koje se du ovlagfenja
najvisih drzavnih organa i odnosa iztoenjih ukazuje na to da je sistem vlasti u RepulSibiji
parlamentarizam, pomeren ka meSovitom sistemu zbegosrednog izbora predsednika
Republike i nesto jah ustavnih ovlag&enja predsednika.

Od ustanovljenja Ustavnog suda Ustavom od 200&. mip mnogo odluka u kojima je Sud
tumaio naelo podele vlasti. Jedna od takvih, u kojoj je Puecizirao zn&nje ovog néela, je
Odluka o neustavnosti t. 3 st. 1 al. 1 Odluke Vlad&lacionalnom savetu za infrastukturu
Republike Srbij¢? Ovom odlukom Vlade predégno je da predsednik Republike bude
predsednik Nacionalnog saveta. Podnosilac iniggatia ocenu ustavnosti ove odluke istakao je
da ,Vlada nema ni ustavnhu maguost da imenuje i postavlja predsednika Republ&gwnu ili
drugu profesionalnu funkciju (...) Enjenica da je funkcija predsednika Saveta javmkdia i

da predsednik Republike, koji je i predsednik Sayvae moze da obavlja drugu javnu funkciju
ili profesionalnu delatnost, jasno proizlazi daogporena Odluka suprotna odredbathall5
Ustava (ovajclan uretuje inkompatibilitet funkcije predsednika Republika drugim javnim
funkcijama i profesionalnim delatnostimautori)”.

Ovaj spor dao je priliku Ustavnom sudu da iznesexdmhe interpretativne stavove u vezi sa
natelom podele vlasti u ustavnom poretku Republikej&rb

(...) U ovom predmetu ustavnopravna ocena mora ode pd elementarnog smisla
ustava, pravne drzave i njegovog razumevanja ppagdodele vlasti, ali u jednom
njegovom Sirem zw@anju, kojim je obuhw&na i raspodela pravnih ovlé8nja u
okvirima svake grane vlasti ponaosob, a ne same@dmgm ograrienom poimanju
podele vlasti u smislu prostog razlikovanja zakaaek, izvrSne i sudske vlasti, kao i

1 Bi¢e korigen izraz “jedinstvo pravnog poretka“ kao u odlukatdstavnog suda. U literaturi se pominje i
Jedinstvenost pravnog poretka“, a ponegde se tenba izraza.
2 Odluka u predmetu 1Up-153/2008, SI. gl. B$2012.
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prepoznavanja formalno legalizovanih uticaja koyalea od ovih pravnih funkcija ima
na druge dve funkcije.

Dakle, Ustavni sud je ukazao na svojevrsnu ,produZepodelu vlasti, koja podrazumeva
posStovanje granica ustavnih owagja drzavnih organa u okviru pojedinih drzavnihKcija (u
ovom sl&aju, r& je o odnosu izmi Vlade, koja svojom odlukom dodeljuje ouagje
predsedniku Republike da bude predsednik Saveteedsednika Republike, koji je,po svojim
ustavnim ovla&njima, najblizi izvrSnoj vlasti). Ta ,produzendt junutrasnja“ podela vlasti, u
okviru pojedinih funkcija, prema stanoviStu Ustagneuda, nije manje ztajna od one
»Spoljne®, koju Ustav spominje. Ovo je prvi aspgkidele vlasti koji Ustavni sud ig& u sporu.

Drugi aspekt podele vlasti, Ustavni sud formuliSevidu posebnognacela funkcionalne
nepromenijivostikoje je ,sustinski deo” podele vlasti.

Ustavni sud ocenjuje da opStem principu podeletviaa kome po Ustavu piva
uredenje vlasti, kao njegov sustinski deo, pripadadata funkcionalne nepromenjivosti,
koje je izrazeno u postojanosti Ustavom izvrSerdej@ofunkcija drzavne vlasti. Ustavni
sud prihvata stanoviste da se princip funkcionaiepromenijivosti ne bi smeo naruSavati
ne samo pravnim odlukama izvrSne vlasti nego nul@ha samog zakonodavca,
odnosno zakonima Narodne skupsStine. Kada je Ustawdre7eni nain uredio i
razgrantio pravne funkcije, kao posebne grane drzavne iylaBti odredio uzajamne
odnose i néin uspostavljanja saradnje izm@e nosilaca pojedinih drzavnih funkcija, pri
¢emu je te odnose principijelno zasnovao na ‘raviotenefusobnoj kontroli’, onda je
svaka vlast duzna da postuje granice koje je Ustastavio svakoj od tih pravnih
funkcija, tako Sta‘e se kretati iskljdvo u vlastitom domenu. To zhala ni Vlada ne
moze nainom i rezultatom svoje interpretacije bilo vlastitftunkcionalnih ovla&nja
bilo funkcionalnih ovlag&nja drugih drzavnih organa, pre svega, predsediRkaublike,
da naruSava Ustavom utienu funkcionalnu podelu ili Ustavom uspostavljenenene
vlasti, tako Sta‘e bilo sebi bilo drugome drzavnom organu dodeljieaia funkcionalna
ovla&‘enja koja se po Ustavu nemaju ili se ta ovéaga ne mogu smatrati imanentnim
pojedinim ustavnim funkcijama.

Objasnjenje nacela funkcionalne nepromenjivoskarakteriSe mnogoége i terminoloska
neujedndenost, jedna od odlika pravnog stila aktuelnog asastUstavnog suda. Ipak, sa
stanoviSta odnosa Ustavnog suda prema ustavniglima, ovo objasnjenje zdano je iz visSe
razloga.Prvo, nacelo funkcionalne nepromenjivoskioje se u tom obliku nigde ne spominje u
Ustavu, Ustavni sud je ‘izvukao’ tundanjem néela podele vlastikoje je proklamovano u
Ustavu. Dakle, ono je izvedeno iz¢eta podele vlasti i njegov je ,sustinski deo”. Bigianje na
njegovoj relativnoj autonomiji neophodno je samm kpomaino sredstvo” da bi apstraktno
natelo podele vlasti dobilo svoju konkretizaciju u odima izmdu najviSih drzavnih organa.
Ono nema ,pretenziju“ da bude samostalndet® ve& ustavnosudski instrument tutieja
samostalnog ustavnogdea. Drugo, nacelo funkcionalne nepromenjivogtotvrda je da ustavna
nacela nemaju isti rangOno, kao izvedeno i ,ponéao®, ¢ak i kad bi ga Ustav proklamovao, ne
bi se moglo sasvim izdvojiti iz ela podele vlasti ni imati taj nivo opStosti.

Na funkcionalnoj nepromenjivosti odnosima izmiu nosilaca najvisih drzavnih funkcija treba
insistirati nar@dito u drzavama poput Srbije, gde ima preteranogepamga nosilaca jedne
funkcije za nadleznostima nosilaca druge funkdijetom pogledu, uloga Ustavnog suda ne
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ogleda se samo u tome da formuliSéata i objasni njegovo zianje, vé i da ga se u svojoj
praksi dosledno pridrzava, eventualno ga daljeijgm¢i. To podrazumeva i autoritativno, sa
pozicije ¢uvara Ustava, sankcionisanje povreda fundamentalaibla kao Sto je podela viasti.
To je, meutim, ,teSko ostvariti u sistemima u kojima nijegiaiena svest o zkaju
fundamentalnih principa u ustavnoj demokrafifi“Da stvari u Republici Srbiji stoje tako,
potvrdila je kasnija odluka Ustavnog suda u spoustavnosti Zakona o izmenama i dopunama
Zakona o Vladi* I1zgleda da je Ustavni sud u ovomddju ,zaboravio“ na ranije formulisano
nacelo funkcionalne nepromenjivostia ovo naelo nije zaboravilo petoro sudija koji su dali
zajednéko odbijajite misljenje. Zalazti se za kompletno kasiranje zakonske odredbe, kg@m
mimo Ustava, uvodi funkcija ,prvog potpredsednik@ade — zamenika predsednika Vlade®, a ne
za parcijalno kasiranje samo u delu ,zamenik prediga Viade®, - kako je glasala &ea sudija

-, ove sudije su podsetile rfankcionalnu nepromenjivoskoju je Ustavni sud spominjao
nekoliko nedelja ranij&

4.2. Ustavni sud i n#elo nadmdi sistemskih zakona

DefiniSwi znatenje ustavom proklamovanogdeda, moze se desiti da Ustavni sud ,identifikuje”
drugo ustavno (pravno) &ao, koje izvi&i iz prvog. Drugim réima, tuma&enjem jednog
ustavnog néela, Sud definiSe kalo koje vazée pravo ne proklamuje, ali pretpostavlja (Sto je
primer iz prethodnog odeljka autori) ili koje vazeée pravo uopsSte ne poznaje (Sto je viSe
sporno, a primer je dat u ovom odeljkautori).

Primer ovakve prakse Ustavnog suda su odluke unkoje Sud, precizirafi znaenje nacela
jedinstva pravnog poretkaistanovionacelo nadmdi sistemskih u odnosu na posebne zakone
Nacelo jedinstva pravnog poretkastav Srbije navodi dva puta, ali ga sadrzinskodeziuje (Cl.

4 st. 1,¢l. 194 st. 1). S obzirom na to dacl 4 st. 2 — 4, ustavotvorac proklamuje i definiSe
naelo podele vlasti, moze se zakiju da se n&elo jedinstva pravnog poretka, jednim delom,
odreiuje prema horizontalnom (funkcionalnom)xehlu podele vlasti. Ono, rdatim, obuhvata i
vertikalnu (teritorijalnu) podelu viastf. Takaie, s obzirom na to dadl. 194 st. 2 — 5, Ustav

131, Peji¢, Natelo podele vlasti i ustavno sudstvo, u: B. Netddr), Uloga i znaiaj Ustavnog suda ucoivanju
vladavine pravaBeograd 2013, s. 68.

14 Odluka u predmetu IUz — 231/2012, Sl. gl. 68$2012.

15 “Po nagem misljenju, ustavni princip podele vigst) znai i to da u okviru jedinstvenog pravnog poretka,
zakonodavni organ kojem pripada pravo i obavezdot@Senjem zakona uredi funkcionisanje organariendasti,

to ovlagenje treba da vrSi tako da ostane u granicama Bstadnosno tako da prvenstveno ne menja sustinu
sadrzine odrgenih Ustavom. Te vrednosti sistema podele viasl $u, po naSoj oceni, naruSene osporenom
zakonskom normom kojom se uvodi institut, funkcifloZaj u sastavu Vlade koji Ustav ne poznajptidome se
predsednik Vlade bezuslovno obavezuje da izvrSavtakakonski nalog, iako se radi o domenu unutrasSnje
organizacije Vlade itd.” Zajed#ko odbijajite izdvojeno misSljenje u predmetu Ustavnog suda28%/2012, Sl. gl

RS 68/2012

16 Prema jednom shvatanju, edo jedinstva pravnog poretka svojstveno je undpmdrzavi. U federalnoj drzavi
postoji pluralizam pravnih poredaka. Darko Singotirdi da ,n&elo jedinstvenosti pravnog poretka sv&do
unitarnom karakteru drzave, odnosno o tome da ms¢ojpjdakva podela vlasti koja bi podrazumevalaralitet
pravnih poredaka (federalizaciju)*. D. SiméyiKolika je cena principijelnosti univerzitetskihrgfesora?,
http://www.politika.rs/rubrike/Pogledi-sa-stranelika-je-cena-principijelnosti-univerzitetskih-prafera.lt. html
(ocitanje 05. 09. 2014).

Prema drugom shvatanju, jedinstvo pravnog poretkadgelo svake ustavne drZzave, nezavisno od konkretnog
drzavnog uréenja, a viSe se odnosi na jedinstvo piramidalneksire opstih pravnih akata u pravhom poretku.
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odreiuje hijerahiju opsStih pravnih akata, dedo jedinstva pravnog poretka definiSe se i putem
naela legaliteta (ustavnosti, konvencionalnosti iatosti).

U svakom slaaju, Ustav je dao dovoljno prostora za kreativnéowknje Ustavnog suda u
sadrzinskom odrivanju nd&ela jedinstva pravnog poretka. Na tom poslu, Ustasud je
ustanovio jos jedno kelo, koje bi se moglo nazvatacelom nadmé sistemskih u odnosu na
posebne zakon®vo n&elo kao takvo ne postoji u Ustavu, niti ga Ustasud tako naziva. U
nekoliko meritornih odluka, Sud je ovod®do prepoznao, a zatim i odredio kao nesporrieloa
pozitivhog pravnog poretka. S druge strane, Ustaudi je, ,dosledan u svojoj nedoslednosti®,
vise p;lt7a odbacio podnete inicijative istakavSinija nadlezan da ceni m@sobnu saglasnost
zakona.

Ustav ne poznaje hijerarhijski odnos iztnezakona. U formalno-pravnom smislu, svi zakoni
imaju istu pravnu snagu. Na to nikakav uticaj nem&injenica da Ustav propisuje raite
vecine za donosSenje pojedinih zakona. Po pravilu, zake donose kvorumskom, ali Zagan
broj zakona donosi se i apsolutnontimem. Ovo razlikovanje izl. 105 moglo bi biti osnov za
tezu da je ustavotvorac, u sadrzinskom smislu, inzaoeru da napravi razliku izide ustavnih i
obi¢cnih zakona, ali nedovoljan da bi se izveo zaldju o postojanju ove razlike u pravnom
poretku Republike Srbije.

Ako se moze 1@ da je u¢l. 105 bar nagovesteno razlikovanje izimaistavnih i ohkinih zakona,
razlikovanja sistemskih i posebnih zakona u Ustagma ni u tragovima. JoS manje, nadmo
sistemskih zakona u odnosu na posebne.

Nacelo nadmdi sistemskih zakondobija svoje obrise u Odluci Ustavnog suda odj@a.2010.
kojom su ukinute kaznene odredbe Zakona o javndaonririsanju® Ustavni sud u obrazloZenju
Odluke istte:

lako vazéi pravni sistemu u Republici ne pravi razliku izfagzv. organskih, osnovnih
ili drugih zakona koji imaju jau pravnu snagu od ostalih, ‘afriih’ zakona, Sto ima za
posledicu da, saglasno odredbl. 167. Ustava, Ustavni sud nije nadlezan da ceni
mejusobnu saglasnost zakona, ustavn@eha jedinstva pravnog poretka nalaze da
osnovni principi i pravni instituti preddeni zakonima koji se na sistemskeimaureduje
jedna oblast drustvenih odnosa budu ispostovarpesebnim zakonimasim ako je tim
sistemskim zakonom iziito propisana moginost drugdije urelivanja istih pitanja
(istakli autori).

Nadma sistemskog zakona u odnosu na posebne trebattsbbpo da vazi

za oblast kaznenog zakonodavstva, iRiajwidu da su norme kaznenog prava, po Svojoj
prirodi, u neposrednoj vezi sa ostvarivanjem ositoviudskin prava i sloboda, te
uredivanje pojedinih instituta kaznenog prava réitb od naiina na koji su oni uréeni
sistemskim zakonom, moze ozbiljno da ugrozi ostuae naela jednakosti svih pred
Ustavom i zakonom . 21 st. 1 Ustava i da dovede do diskrimingcije

zbogcéega su uzete u obzir odredbe Zakona o privrednastppima kojima se privredni prestupi
ureduju kao posebna vrsta kaznjivog dela. Po ocenivasigsuda, kasiranim odredbama je:

" Tako se u obrazloZenju Zakika | Uz 44/2001 od 21. 3. 2012. istida Ustavni sud ,nije nadlezan da ceni
‘zakonitost’ zakona, odnosno saglasnost dva zakaia se to inicijativom trazi“.
18 Odluka u predmetu 1Uz 231/2009, SI. gl. RS 89/2010
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naruseno néelo jedinstva pravnog poretka, a lica koja odgoyarza privredne prestupe
iz oblasti javnog informisanja stavljena su u nejekl polozaj sa licima koja odgovaraju
za istu vrstu kaznjivih dela iz drugih oblast?*

Ustavni sud ukazuje na ,neposrednu vezu“ idmé&aznenog prava, s jedne, i ,0stvarivanja
ljudskih prava i sloboda“, s druge strane, kao tmaa razlito postupanje moze ,ozbiljno da
ugrozi jednakost pred Ustavom i zakonom* i ,dovedediskriminacije”. Na ovaj ran, Ustavni
sud pravda izvdenje pravnog n#ela koje Ustav ne poznaje. Ustavni sud ga zaprawaliw
pravni poredak Republike Srbifé.

U Odluci od 19. aprila 2012. godifik,kojom je kasirana odredba Zakona o porezima na
imovinu, Ustavni sud

nalazi da ustavno n®lo jedinstva pravnog poretka podrazumeva dusebnu
usklazenost svih pravnih propisa u okviru pravnog sistdRegublike Srbije, Sto dalno
iskljucuje mogudnost da se zakonom kojim seduj jedna pravna oblast mogu menjati,
odnosno dopunjavati pojedina zakonska reSenja sadral zakonu kojim se uhge
druga pravna oblast.

U ovoj odluci, Ustavni sud precizira ztemjenacela jedinstva pravnog poretkali ne inacela
nadma@i sistemskih zakong&ud govori o odnosu izrde zakona koji urduju razlcite pravne
oblasti, a ne o odnosu izaesistemskih i posebnih zakona.

U Odluci od 12. jula 2012. godirfé Ustavni sud ukazuje

da se osporenim delom navedene odredbe Zakonasifd vatezne kamatne stope —
autori) suspenduje generalno pravilo iz Zakona digalzionim odnosima (...Jime se
povreiuje na‘elo jedinstva pravnog poretka utno odredbamal. 4 st. 1 icl. 194 st. 1
Ustava koji nalaze naeisobnu uskl@enost pravnih propisa.

U Odluci od 23. maja 2013. godifitkojom je utviiena nesaglasnost delova odredaba Zakona o
eksproprijaciji, Ustavni sud utéuje da

nacelo jedinstva pravnog poretka nalaze da osnovmaipi i pravni instituti predwieni
zakonima kojima se na sistemskicinaureduje jedna oblast druStvenih odnosa budu
posStovani i u posebnim zakonima (...) i ucgju kada je sistemskim zakonom dita
propisana mogénost drugdijeg urefivanja istih pitanja(sto je promena stava u odnosu
na prvu odluku koja se bavi odnosom sistemskogepnih zakona

19 Ustavni sud ukazuje da kao $to se posebnim zakaniojima se preddaju odreena krivitna dela koja nisu
sadrzana u Kriinom zakoniku ne moze propisati kazna zatvora iggméteg minimuma, odnosno iznad opsteg
maksimuma odrenog Krivicnim zakonikom, tako se ni za privredne prestup® Raza prekrSaje, ne mogu
propisivati no¥ane kazne, niti bilo koje druge sankcije koje msedviiene zakonima kojima se na sistemskiima
ureduju pravni instituti koji se odnose na ove vrstériavih dela.” Odluka Ustavnog suda 1Uz 239/201123d 07.
2010.

20 Citanjem obrazloZenja ove odluke, moZe smiti da je Ustavni sud samo protutia naselo jedinstva pravnog
poretka. Ustavni sud je, ipak, otiSao korak ddfje. je, s pozivom na jedinstvo pravnog poretka, fdisao novo
pravno n&elo u pravnom poretku Republike Srbije.

4 Odluka u predmetu IUz 225/2005, Sl. gl. RS 57/2012

2 Odluka u predmetu 1Uz 82/2009, SI. gl. R§2012.

% Odluka u predmetu IUz 17/2011, Sl. gl. BS2013.
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Odlukom od 3. oktobra 2013. godine (predmet je bdeedba Zakona o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjinaj? Ustavni sud dalje razdaje nacelo nadméi sistemskih zakonga istée:

Da bi odrefeni zakon sadrzavao posebna pravila i pravne ikezetodnosu na sistemske
zakone u odr#enoj oblasti (...), zakonodavac sa stanoviSta Ustapravnog poretka
Republike Srbije mora preispitati u postupku projaisja tih posebnih pravila i pravnih
izuzetaka ispunjenost odfenih preduslova (...) To je, pre svega, postojageavdane
potrebe i legitimnog cilja na kome se zasniva qolstje od opstih, sistemskih pravnih
pravila u odrefenim uspostavljenim drustvenim odnosima u konkjetbtasti. Dalje,
precizno se mora sagledati da li se posebna pravil@avni izuzeci u potpunosti
oslanjaju na sistemska pravila, tako da se u cefpsmatrano opSta pravila iz
sistemskog zakona mogu nesmetano primeniti na is&ajg koja nisu obuhw&ena i
posebno uréena na izuzetan, posebancma | na kraju, mora se sagledati i da li su
posebna pravila i pravni izuzeci u skladu sa Ustavocelokupnim pravnim sistemom
Republike Srbije. Samo na tajda mozZe se uspostaviti odnos tzv. sistemskih zakona
tzv. posebnih zakona koji ulgu posebna pravila i izuzetke nadrakoji ne ugrozava
jedinstvo pravnog poretka, pravnu sigurnost i ostxamje Ustavom zajedienih prava i
sloboda.

Prema stanoviStu Ustavnog suda, da bi posebnimnpakdio ustanovljen izuzetak od pravila
propisanog sistemskim zakonom potrebno je da bsgunjeni sled& uslovi: 1) postojanje
opravdane potrebe i legitimnog cilja na kome senixasodstupanje od sistemskog zakona; 2)
posebna pravila i pravni izuzeci moraju se oslamatsistemski zakon, tako da se opSta pravila
iz sistemskog zakona mogu nesmetano primeniti @a@tanja koja nisu posebno dema
posebnim zakonom; 3) posebna pravila i pravni izuzeoraju biti u skladu s Ustavom i
celokupnim pravnim sistemom Republike Srbije. Daklevrdivanjem uslova pod kojima bi
posebni zakon mogao da sadrzi deéma posebna pravila i izuzetke u odnosu na sistemsk
zakon, Ustavni sud ne dovodi u pitamjecelo nadmdi sistemskih zakonaSud ga zapravo
potvrduje i razvija.

U navedenim odlukama, pev od prve (2010) do poslednje (2013) Ustavni sadrABnski
precizira zn&enje n&ela koje Ustav ne poznajeacela nadmdi sistemskih zakonalako, u
svojoj prvoj odluci, obazrivo iste da n&elo ,nalaze da osnovni principi i pravni instituti
predvideni zakonima kojima se na sistemskéinaureiuje jedna oblast drustvenih odnosa budu
ispostovani i u posebnim zakonima, osim ako je gistemskim zakonom iziito propisana
moguwnost drugaijeg urativanja istih pitanja“, da bi kasnije ustanovio daspovni principi i
pravni instituti predwieni zakonima kojima se na sistemsktinaureiuje jedna oblast drustvenih
odnosa budu posStovani i u posebnim zakonima i ¢agiukada je sistemskim zakonom 4o
propisana mogtnost drugaijeg uretivanja istih pitanja.” Time je Ustavni sud samo &@ja
naelo koje je utvrdio u Odluci od 2010, jer setela i osnovni instituti predideni sistemskim
zakonom ne mogu drdige urediticak i kad bi sistemskim zakonom to bilo dozvoljeA&o je i
sam donosilac sistemskog zakona obvezan ovim prayijasno je da ono ima viSi status u
odnosu na ovaj zakon, statugela koje ima ustavni rang. Ovim stavom Ustavni ptakticno

je zaokruzio definisanje tala koje pozitivho pravo ne poznaje.

Namera Ustavnog suda da ustanowcelo nadmdi sistemskih zakondila je aigledno

% Odluka u predmetu IUz 27/2011, Sl. gl. RS 97/2013.
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motivisana manirom srpskog zakonodavca da olakooglolex specialis kojim derogira
sistemsko reSenje. Primera radi,9 st. 5 Zakona o bankama od 200%sklju¢en je spor pune
jurisdikcije, iako u Zakonu o upravnom sp@tyvaZio do 30. 12. 2009 autori), nije bila
predviiena mogunost iskljwivanja spora pune jurisdikcije. Kada je Ustavni slatheo ReSenje
kojim nije prihvatio inicijativu za pokretanje pogtka za ocenu ustavnosti navedene odredbe
zakona'’ primenjivao se novi Zakon o upravnom spoiih @3 st. 3% koji dozvoljava
moguenost iskljiEenja spora pune jurisdikcije posebnim zakonom.ijatiga je podneta 2006.
godine, te je Ustavni sud morao imati u vidu i afire prethodnog zakona. Ustavni sud se,
medutim, u obrazlozenju ove odluke nije ni osvrnuo piganje saglasnosti posebnog sa
sistemskim zakonom.

Postavlja se pitanje da li je Ustavni sud adekvaidiedio sadrzinunacela jedinstva pravnog
poretka Samim tim, da li je, oslanjajuse na ovo nglo, mogao izvesthacelo nadmdi
sistemskih zakondi je ono, u stvari, pravna konstrukcija koja neroporiSte u vaagm
normama ustavnog prava. Ovo pitanje uvrstila jenavdi red inicijativa za ocenu ustavnosti
Zakona o umanjenju neto prihoda lica u javnom sektpodneta u februaru 20¥4Podnosioci
inicijative su ovaj zakon okvalifikovali kao posebaakon u materiji poreza, kojim se oporezuje
dohodak grdana protivho odredbi Zakona o porezu na dohodadtefsskog zakona, prema
njihovoj oceni). Ovaj zakon predia da se iskljéivo njime mozZe oporezovati dohodak dgaa.
Podnosioci inicijative pozvali su se na praksu Ustg suda koja sec¢e definisanja jedinstva
pravnog poretka i razlikovanja sistemskih i@th zakona®

gl gl. RS 107/05.

55|, I. SRJ 24/98.

2" ReSenje o neprihvatanju inicijative u predmetu 8122006 od 18. 02. 2010.

2 g| gl. RS 111/20009.

# Ppodnosioci inicijative bila su dva nastavnika dge asistent Pravnog fakulteta Univerziteta u Badgr a
inicijativa je podrzalo preko 2.00Ghosti iz javnog Zivota Srbije.

%0 prihodi koji sezakonom o umanjenju neto prihoda lica u javnom arek(cl. 2), kako to eufemistki veli
zakonodavac, “smanjuju”, a zapravo se oporezugggiavljaju ono Stdakon o porezu na dohodak gemasmatra
prihodom grdana (zaradom, ili preciznije delom zarad&dkonom o porezu na dohodak gaaa se ugl. 1 st. 2
izricito kaze da se oporezivanje dohotka (odnosno ojieprinoda grdana) moZze urdvati iskljuc¢ivo ovim
zakonom; Re& je, dakle, o sistemskom zakonu izvan kojeg nijeguie oporezovati bilo koji dohodak ili prihod
graiana. PoSt&Zakon o umanjenju neto prihoda lica u javhom sektopravo tocini, jasno je da se njegovim
odredbama naruSava jedinstvo pravnog poretka Réfeildrbije koje Ustav RS na dva mesta &to navodi kao
neprikosnoveno ustavno ¢&o. ZasStitom ovog ngla Ustavni sud se pozabavio u nekoliko svojih kallgvid.
primera radi, 1Uz-27/2011 od 03. 10. 2013; 1Uz-DA/2 od 23. 05. 2013; 1Uz-225/2005 od 19. 04. 20Lz-
82/2009 od 12. 07. 2012) i to iz &lih razloga koji su upravo navedeni kao razlozineaistavnost pomenutih
¢lanova osporenog Zakona. Na osnovu dosadadnjeepkddtmvnog suda, koja se u tim odlukama ,prepoZnaje
moze slobodno da se konstatuje kako je Ustavnrazvo doktrinu o tome Sta zapravo Znaacelo jedinstvenosti
pravnog poretka. Ako nam je dozvoljeno da inteipaeto ovu doktrinu, ona se sastoji od nekoliko iguh
tataka.Prvo, premda Ustav RS ne poznaje (formalniikuaizmedu zakona, pa ni iznde tzv. sistemskih i obnih
zakona (razliku u pravnoj snazi zakona), u sadkamssmislu ta razlika postoji upravo zbog togaldsbav poznaje
natelo jedinstvenosti pravnog poretka. Posto ovéelg prema opravdanom stavu Ustavnog suddi zitea ,sva
navedena ustavna i zakonska reSe€ima mefusobnu pravnu celinu“, ono implicira da se pomematdika moze
povii u sadrzinskom smislu, tj. da (sadrzinski posmma)apostoji razlika izméu sistemskihzakona iobichih
zakona Sistemski zakoni su oni zakoni koji ha celovitinaureiuju izvesnu oblast, dok ahii zakoni to neiine.
Drugo, m&usobni odnos samih sistemskih zakona mora da kaldes tda izméu njih postoji uskldenost, ali i
nacelno nepreklapanje. Ustavni sud to formuliSe u jednojsedjih odluka na slede n&tin: ,,(U)stavno néelo
jedinstva pravnog poretka podrazumevadusebnu uskidenost svih pravnih propisa u okviru pravnog sistema
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Darko Simové tvrdi da su se podnosioci inicijative neosnovamevali na razlikovanje
sistemskih i okinih zakona (u ovom radu, koristi se izraz ,posetakoni“), kao i da se ono ne
moze izvesti iz n&la jedinstva pravnog poretka. ,Sastatiljanicijative navode da se
pomenutim zakonom naruSavacel jedinstvenosti pravnog poretka (...) Prema s§atama
inicijative, re je o sistemskom zakonu izvan kojeg nije miagaporezovati bilo koji dohodak ili
prihod graana. Uz ove argumente navodi se i postjeraksa Ustavnog suda koja predvda
naelo jedinstva pravnog poretka iskdjtje mogénost da se zakonom kojim se duge jedna
pravna oblast mogu menijati ili dopunjavati zakonsd&enja sadrzana u zakonu kojim sefuje
druga pravna oblast. | poréthjenice da se na osnovu jedne odluke Ustavnog sedmoze
stvoriti odgovarajtia praksa $imovi ne navodi téan podatak, jer je bilo viSe odluka Ustavnog
suda— autori), ovaj argument ne moze biti prikdem jer nije ré o zakonu kojim se udelje neka
druga pravna oblast. Nelo jedinstvenosti pravnog poretka sv&do unitarnom karakteru
drzave, odnosno o tome da ne postoji takva podkstivkoja bi podrazumevala pluralitet
pravnih poredaka (federalizaciju). Taley Ustav ne pravi razliku iznda sistemskih, koji na
celovit n&in ureiuju izvesnu oblast, i obmih zakona. Ta korisna pra¥ka izmisljotina kojom
se manipuliSe treba da posluzi kao brana donoJswgebnog zakona u ovoj oblasti. ddk
samoogrardienja zakonodavca protivheo je samo po sebi. Iz predmeta Uvoda u pravo v pr
godini studija di se da prethodno doneti zakon ne moze ogaaati zakonodavnu vlast
parlamenta da isto pitanje naknadno uredi na dijig#acin. Takaie, i n&elo lex specialis
derogat legi generalie moZe biti osporend™

Dva su klj.na Simovéeva argumenta kojima on osporava argumentacijuvdstasuda u vezi
sanacelom jedinstva pravnog poretkdz njega izvedenogacela nadmdi sistemskih zakona
Prvo, Simow vezujenacelo jedinstva pravnog poretkea unitarni karakter drzave i za podelu
vlasti u njoj, koja iskljduje pluralitet pravnih poredaka. To je diij& poimanje ovog n#ela u
odnosu na ono koje u svojim odlukama daje Ustawdi Ritanje je da li je Simo&iu pravu kad
jedinstvo pravnog poretka vezuje isKijpo za unitarnu drzavu nasuprot pluralitetu pravnih
poredaka u federalnoj drzavi. Drugo, on razlikoeamsjstemskih i olnih zakona naziva
“korisnom pravnéikom izmisljotinom”, jer u Ustavu @gledno ne nalazi osnov za ovo

Republike Srbije, Sto ®elno iskljtuje mogénost da se zakonom kojim se duge jedna pravna oblast mogu
menjati, odnosno dopunjavati pojedina zakonskanjaSsadrZzana u zakonu kojim seduje druga pravna oblast*
(lUz — 225/2005 od 19. 04. 2012 — Sl. gl. 57/20I2¥ce, odnossistemskilzakona iposebnihzakona, koji bi u
odnosu na njih predstavljali izuzetak, je driEifjanego Sto je to odnos abiog zakona iex specialisa u odnosu na
taj obican zakon. Kako to Ustavni sud u jednoj od svojitukd obrazlaZze, da bi ,odteni zakon sadrzavao
posebna pravila i pravne izuzetke u odnosu namsglte zakone u odienoj oblasti ....zakonodavac sa stanovista
Ustava i pravnog poretka Republike Srbije moragmitati u postupku propisivanja tih posebnih pravipravnih
izuzetaka ispunjenost odienih preduslova.” Nadalje, Ustavni sud precizirdakva preduslova, od kojih je za ovaj
sluéaj najvazniji da zakonodavac mora ,precizno...sagledta li se posebna pravila i pravni izuzeci u poipsti
oslanjaju na sistemska pravila“ (IlUz 27/2011 od D3.2013 — Sl. gl. 97/2013). U shju zakon&'ija se ustavnost
ovom inicijativom osporava, sistemski zakon @@akon o porezu na dohodak gema je izricito iskljucio
mogutnostlex specialisa u materiji koju on ui@je. Na taj n&in ne postoji mogénost da se bilo kojposeban
zakonu ovoj materiji ,u potpunosti oslanja na sistemgkavila“. PoStoZakon o umanjenju neto prihoda lica u
javnom sektorpredstavlja, kako smo to napred obrazlppiiseban zakon u odnosu na sistenZekion o porezu
na dohodak grdana iz toga direktno proizlazi da je on u suprotnasi&elom jedinstvenosti pravnog poretka
Republike Srbije, tj. €I. 4 st. 1 i¢l. 194 st. 1 Ustava RS koji propisuju da je ,prapoiredak Republike Srbije
jedinstven.” Inicijativa za ocenu ustavnosti Zakamaimanjenju neto prihoda lica u javhom sektoru, gbl RS
108/2013 http://paragraf.rs/dnevne-vesti/070314/070314-vestdl (o¢itanje 05. 09. 2014).

31 Simovi (bel. 16).
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razlikovanje. Simow je u pravu. Ovaj argument ne samo da podrzavandile tome da li je
Ustavni sud ispravno definisawacelo jedinstva pravnog poretkazvukavsi iz njeganacelo

nadmei sistemskih zakonavet otvara pitanje da li je uopSte ma@guvazenje pravnog btela

zasnovanog na ustavnosudskoj praksi, ako ono neangpdisredno utemeljenje u végen

ustavu.

Ne dajii konatan odgovor na prethodna pitanja, trebacistl ovaj primer ustavnosudskog
,Stvaranja” pravnog ngela ukazuje na svu slozenost pitanja odnosa usgigsuda i ovih néela.
Ako je nesporno da je ustavno sudstvo u svojojuwiplodavno doslo do tke u kojoj moze
,Stvarati” pravna néela, sporno je da li to moziti uz poma pravne konstrukcije koja uopste
nema uporiSte u vaZem pravu, tj. ustavu. Pri tom, pravna konstrukdjstemskih zakona
podrazumeva da zakonodavno telo samo sebe obwdzigistemska reSenja ne moze promeniti
posebnim zakonima. Ova pravna konstrukcija samabaanja zakonodavca ne moze imati
pravno dejstvo. Takie, ovakvo stanoviste Ustavnog suda negira nepigaanno pravilolex
specialis derogat legi generalU sudaru ovog pravnog pravila, koje je nespotimdizacijska
tekovina, i ,dopisanog” ngela od strane Ustavnog suda, prednost treba dethpr

Najzad, i pored nekoliko odluka Ustavnog suda, lsajese bavilemacelom jedinstva pravnog
poretka, postoje joS uvek ozbiljne dileme u pogleddéntag zné&enja ovog néela. Stoga je
opasno iz njega izvédi drugo n&elo, pogotovo kad ono nemntarsto uporiste u Ustavu.

4. 3. Ustavni sud i n@lo slobodnog mandata

Ako ostaje otvorena dilema u ghjevima poput onog iz odeljka 4.2, joS viSe je sponaizgled
neprihvatljivo, da Ustavni sud delupentra constitutionemTo ovaj orgartini kad ustanovljava
pravilo koje je direktno suprotno va&sm ustavnom reSenju. Ovakvim postupanjem Ustawhi su
prekor&uje granice Ustava, zanemaruje v@azeistavnu normu i fakiki je stavlja van snage.
Ustavni sud se, svojom voljom, pretvara u ustavotvo/last, koja ne stvara pravo tamo gde ga
nema (delujgraeter constitutionejnnego stvara pravo protivho véeen ustavu (delujeontra
constitutionem Prema jednom stanoviStu (Olivera &), Ustavni sud je tako postupio
reSavajdi spor o neustavnosti odredaba Zakona o lokalntmrima od 2007 Sud je izlgio
naelo slobodnog mandata predstavnika, posredno, kolike naelnih odredaba Ustava,
zanemarujé ¢l. 102 st. 2 koji, naizgled, nedvosmisleno is&ljje mogénost da narodni
poslanik uziva slobodni mandat u Republici Srbiji.

Treba se ukratko podsetiti da ustavi, uglavhom,dva n&ina urefuju slobodni mandat
parlamentarca. Jedni proklamuju slobodan mandalradaju njegovu sadrzinu. Npr. Osnovni
zakon Nemeéke odreuje da ¢lanovi Bundestaga nisu vezani naredbama i instamka i
odgovorni su samo svojoj savesil. (38 st. 1). Drugi, zabranjuju imperativni mand&vaki
imperativni mandat je nistavtll 27 st. 1 Ustava Pete francuske republike od 195& ustava
koji slobodni mandat definiSu posredno. On se t4via osnovnih né&ela ustava o narodnoj
suverenosti i vladavini prava (Ustav Srbije od 1990

32 7akon o lokalnim izborima, Sl. gl. RE29/2007.
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Ustav Srbije od 2006. otiSao je korak unazad, pdsi&i reSenje kojim se omogava
uspostavljanje straskog imperativnog mandatd.Re: je o ¢l. 102 st. 2, koji glasi: ,Narodni
poslanik je slobodan da, pod uslovima d&m@m zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na
raspolaganje politkoj stranci naciji je predlog izabran za narodnog poslanika“. Qistavna
odreba nije neposredno primenjiva. Zakon mora atireslove pod kojima je narodni poslanik
,Slobodan” da neopozivo stavi mandat na raspolagpalitickoj stranci. Drugim r&ma, zakon

uraduje postupak podnoenja postgiin blanko ostavk?*

Model zakonske regulative blanko ostavki dao je afak lokalnim izborima od 2007 (na
republckom nivou, blanko ostavke nisu regulisane pozitivpropisima). Protiv odredaba ovog
zakona koje umuju ugovor o podnoSenju blanko ostavki izinenosioca izborne liste i
odbornika, odnosno kandidata za odbornika, podeétacijativa Ustavnom sudu (2008).

U obrazlozenju Odluke od 2010. kojom su ukinuteedte Zakona o lokalnim izborima koje se
odnose na blanko ostavke odbornikh @3 i 47)2° Ustavni sud je izneo nekoliko zfanih
tvrdnji u vezi sa né&elom slobodnog mandata u ustavnopravnom poretkijeSrb

Prvo, slobodan poslatikki mandat je osnovno telo modernog konstitucionalizméje vazenje
se izvl&i najpre iz¢l. 1 Ustava koji definiSe Republiku Srbiju.
Ustavni sud ukazuje da je slobodan mandat narogmédstavnika jedan od osnovnih
principa i vrednosti na kojima se temelji savremeeanokratska i pravna drzava, a da je
prema ¢l. 1 Ustava, Republika Srbija, izae ostalog, zasnovana i na deima
gradanske demokratije i pripadnosti evropskim princiginvrednostima.

Drugo, pojedini ¢lanovi Ustava (poputl. 2 — gralanska suverenostél. 3 — vladavina prava)

sadrze temeljne ustavne odredéime se ukazuje na neophodnost da ,ostale” odreuitygucl.

102 st. 2) budu u saglasnosti sa njima.
Ustavna néela o suverenosti gr&ana i vladavini prava sadrzana d¢. 2 i 3 Ustava,
pravo grafana na lokalnu samoupravu zajgemo odredbamal. 176 Ustava, kao i
odredbecl. 180 st. 3 Ustava po kojoj se odbornici biraju naposrednim izborima,
predstavljaju temeljne ustavne odredbe kojima seduje odnos birda i odbornika u
skupstini jedinice lokalne samouprave i priroda odbickog mandata. Pri tome, opSta
ustavna néela iz ¢l. 2 i 3 Ustava koja opredeljuju prirodu predstaskng mandata,
odnose se na sve narodne predstavnike koji su regpus izabrani od strane g#ana
itd.

Trece, Ustavni sud je nedvosmisleno utvrdio da je mand#iornika slobodan i definisao Sta se

pod tim podrazumeva.

% R. Markovi je u kritici novog ustava, po njegovom izglasavanj Narodnoj skupstini, a pre ustavotvornog
referenduma, upotrebio izraz ,mperativni (mandatolitickom smislu“. R. Markow, Ustav Republike Srbije —
kriti ¢ki pogled, u:Ustav Republike SrbijeBeograd 2006, s. 31. Venecijanska komisijdisljenju o Ustavu Srbije
koristi izraz koji nosi isto zrngnje: ,mandat kojim upravljaju strankepdrty administrated mandateEuropean
Commission  for Democracy through Law, Opinion on e th Constitution of  Serbia,
http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)684df (citanje 25. 08. 2014).

34 Vise o problemu prirode posl&kbg mandata u Republici Srbiji od 1990. do dana®.vMarkovi, Princip
slobodnog mandata u Ustavima Republike Srbije @D1B2006. godineSveske za javno pravBarajeval4/2013,
ss. 49 i dalje, 56.

% Odluka u predmetu 1Uz-52/2008, SI. gl. B&2010.
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Slobodan mandat odbornika kao predstavnikaZgrea ne zné da je odbornik slobodan
da raspolaze mandatoma na‘in predvilen osporenom odredboth 47 Zakona,ve’
nezavisnost odbornika od spoljnih uticaja, prilikgtasanja i odldivanja u lokalnom
predstavndkom telu.

Cetvrto, Ustavni sud je iscrpno naveo argumente protiv ugpwoblanko ostavkama narodnih

predstavnika uopste (ne samo odbornika):
1) Uvadenjem instituta ugovora na osnovu koga podnositaorine liste stie pravo da
slobodno raspolaze mandatom odbornika (...) zakamad menja Ustavom uten
polozaj odbornika i karakter predstavniStva u skimp3edinice lokalne samouprave (...)
Uredivanjem takvog instituta ugovora koji za predmet imspolaganje odborgkim
mandatom, zakonodavac na posredancimamenja Ustavom opredeljenu prirodu
predstavnikog mandata i faktki uvodi prikriveni imperativni mandat odbornikdj ae
u odnosu na one koje po Ustavu odbornik predstavlioji su ga izabrali i koji su mu
poverili mandat, v& u odnosu na poli¢ku stranku, odnosno drugog owa®og
predlagaa na cijoj listi je kandidovan za odbornika. Mandat jevjeopravni odnos
izmefu biraca i predstavnika i on ne mozZe biti predmet ugoviaraefu kandidata za
odbornika, odnosno odbornika i podnosioca izborimstel Priroda predstavidkog
mandata ne dopusta da njegovo vrSenje bude prepiaenog posla (...) Naime, predmet
takvog ugovora je protivan javhom poretku, odnosnauprotnosti je sa osnovnim
odredabama Ustava o suverenosti gaaa, vladavini prava i pravu gegana na lokalnu
samoupravu i neposredan izbor svojih predstavnikap takav je pravno nedopusten; 2)
...Institut blanko ostavke id. 47 Zakona (...) nije u skladu sa osnovnim ppimoa da
izjava volje o ostavci treba da odgovara stvarngjjivnosioca javne funkcije, niti
ustavnom odr#&enju da javna funkcija moze prestati nanli zahtev nosioca javne
funkcije...; 3) Odredbél. 47 Zakona (...) nisu u saglasnosti ni sa ustavrzabranom da
politicke stranke ne mogu neposredno vrSiti vlast, nipg&initi sebi (...) Dov@enjem
politickih stranaka u takvu poziciju da raspolazu mandatistvara se mogunost da
one, suprotno Ustavu, vlast na lokalnom nivowipet sebi (...) tako Stée preuzeti ulogu
birackog tela, odnosno samih predstavnikadgaa; 4) S obzirom na to da se davanjem
ovla&‘enja podnosiocu izborne liste da slobodno raspofaaadatom odbornika, fakki
daje ovlagenje da arbitrerno odléuje o prestanku odborekog mandata, Ustavni sud je
utvrdio da se odredbameél. 47 ograntava se pravo gr@anina da bude birand(. 52
Ustava, ¢l. 25 t. b) M@unarodnog pakta o geanskim i polittkim pravima icl. 3
Protokola broj 1 uz Konvenciju za zastitu ljudskpnava i osnovnih sloboda); 5)
osporene odredbd. 47 ne odnose se samo nafimaostvarivanja izbornog prava, ¥ee
dovodi u pitanje i suStina ostvarenog izbornog pratuda su one u suprotnosti sa
odredbamacl. 18 i 20 Ustava; 6) odredbamd. 47 ograntava se pravo odbornika na
slobodu misljenja i izrazavanjal( 46 Ustava).

Petg Ustavni sud je stao na stanoviSteatlal02 st. 2 Ustava ne moze biti merilo za ocenu
ustavnostil. 47 Zakonalspravno je ocenjeno da gk 102 st. 2 odnosi isklivo na narodne
poslanike, a ne i na odbornifDakle, Ustavni sud nije zanematib 102 st. 2 svojom voljom,

36 U javnoj raspravi koja je vina u Ustavnom sudu, donosilac osporenog aktsajeais “da bi ustavni princip koji
predvida odrelene slobode za poslanike trebalo da vaZi i za adlker odnosno da pravna priroda postiog
mandata ne bi trebalo da se razlikuje od pravnegei odbornikog mandata”. Ova tvrdnja je, naizgled¢rta.
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nego ,voljom“ samog ustava. Ustav je ogetamipravno dejstvo ove odredbe na narodne
poslanike.

Sestp Ustavni sud je podsetio na negativnu ocenu kejuujvezi sagl. 102 st. 2 dala
Venecijanska komisija. Komisija je ocenila da ovakwstavna odredba ima za cilj ,da se
poslanik veze za stranku po svim pitanjima i uveltd, je ozbiljno krSenje slobode poslanika na
izraZave}sr;je sopstvenog misljenja i teznja da seckatriSe preterana vlast u rukama partijskog
vodstva™'.

Sedmo Ustavni sud je dao ,kritikug&l. 102 st. 2 Ustava, ukazavsi i na njegovu nesagktssa
drugim ustavnim odredbama, onim koji su iste pragnege, ali Sireg i opStijeg domaSaja
(-Nacela Ustava“). Na taj ran, Ustavni sud je izaSao iz okvira svoje tradiailme uloge i
preuzeo ulogu ,savetodavca bydg ustavotvorca“, upozoravgjuda treba razmisljati o
uklanjanju re$enja id. 102 st. 2%

Navedene tvrdnjesini se, jasno ukazuju na to da Ustavni sud nij@ &antra constitutionem
odnosno da nije proklamovaodedo slobodnog mandata protividb 102 st. 2. Ipak, postupanje
Ustavnog suda i njegova odluka u ovom sporu, kagesha poetku ovog odeljka nazgeano,
mogu se posmatrati i na drugidma Ustavni sud je oglasio neustavnim odredbe Zakon
lokalnim izborima koje su bile u skladu &a 102 st. 2 Ustava. Proklamujunatelo slobodnog
mandata protivho ovoj odredbi, Sud je dao primalawssudskog stvaranja deda contra
constitutionem

Prema ovom gledistu, Ustavni sud je neosnovano mtadnost odredbama koje proklamuju
pojedina ustavna kala (gra@anska suverenost, vladavina prava itd.) u odnosadnadbucl.
102 st. 2. Nema u Ustavu Srbije ni naznake da seenmyrSiti kategorizacija ustavnih normi
prema pravnoj snazi. Nema pravnog osnova da sestkaje to sldaj sa Osnovnim zakonom
Nemake, ustanovinacelo nadustavnostifundamentalnih ustavnih odredaba. To bi bila
neodrziva pravna konstrukcija. Da newla102 st. 2, Ustavni sud bi mogao tufeajem da
izluci natelo slobodnog mandata predstavnika (narodnih piksiaposlanika i odbornika) iz
vazetih ustavnih normi. Ne bi bilo govora o stvaranjuavsog naela contra constitutionem

Narodni poslanici i odbornici su narodni predstavni Sirem smislu. Prvi su predstavnici naroda lingeodnosno
graiana Republike Srbije, drugi su predstavnicidgrea jedinice lokalne samouprave. Trebadutien, ista&i da
gratani preko narodnih poslanika, odnosno preko NaraskupStine kao “najviSeg predstatkog tela i nosioca
ustavotvorne i zakonodavne vlasti u Republici $rbil. 98 Ustava) vrSe suverenost, dokdgmai u jedinici lokalne
samouprave preko odbornika, odnosno Skupstineigediokalne samouprave, posredno @édju o pitanjima od
lokalnog znaaja. Prema tome, Narodna skupstina je najvisi dizargan, a skupstina jedinice lokalne samouprave
je najvisi organ lokalne (nedrzavne) vlasti puteojekse drzavna vlast ogrgava (“Drzavna vlast ograféna je
pravom grdana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupragli”12 st. 1 Ustava). Otuda proizlaze dve stvari.
Prvo, nije mogde automatski izjedavati pravni polozaj narodnih poslanika i odborni&toga nije mogte ni
tvrditi da svi principi koji vaze za narodne poskay vaZze i za odbornike. Razlika izthe dve kategorije
predstavnika nije samo terminoloSka, ona je su&inBrugo, to Sto izmi# narodnih poslanika i odbornika postoji
sustinska razlika, ne ziada ne postoji i vaZzan zajedhki imenitelj. To je pravna priroda predstatkdg mandata.
Predstavriki mandat je uvek odnos predstavnika i tira

37 Venice  Commisssion, Opinion on the  Constitution ofSerbia, CDL-AD(2007)004.
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdBtEAD%282007%29004-sriocitanje 06. 09. 2014).

3V, V. Petrov, Odluka Ustavnog suda o neustavribstid. i &l. 47. Zakona o lokalnim izborima — prilog raspravi
prirodi mandata narodnog predstavnika, u: Z. Isal@ur), Pravni sistem i drustvena kriz€osovska Mitrovica

2011, ss. 81 i dalje, 93.
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Ovako, Ustavni sud je povredio Ustav, premda j8avajii spor na ovaj nan, onemoguio
uspostavljanje loSe prakse podnosSenja blanko astaNdornika.

Dva suprotstavljena stanovista u vezi sa reSenjeog @pora nedvosmisleno patuju da je
pitanje odnosa izndel Ustavnog suda i ustavnih (pravnih)cek izuzetno slozeno, pogotovo
kad postoji ustavna norma kojani se, iskljituje na&elo na koje se Ustavni sud poziva. Ipak,
izmedu dva stanoviSta, treba dati prednost prvémo, Odredbadl. 102 st. 2 glasi: “Narodni
poslanik je slobodan da, pod uslovima démm zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na
raspolaganje politkoj stranci n&diji je predlog izabran za narodnog poslanika“. dredba
nije neposredno primenjiva. Bez odgovaéajzakonske razrade, ona daje samo potencijal da se
u ustavnom poretku uspostavi stanje koje bi bilotipno n&elu slobodnog mandata. Drugim
re¢ima, ona otvara mogunost da se uspostavi strakaimperativni mandat, ali ga neposredno
ne uspostavlja. Ovaj argument nije previSe jak.i&mg zakonodavac mora posStovati ustavni
,nalog" iz &. 102 st. 2 i propisati uslove za ,operacionaliggicovog reSenja. Stavise, ako
zakonodavac to necuni, odnosno tini na n&in koji nije u skladu sa ustavnim reSenjem (Sto je
svojstveno vazem Zakonu o izboru narodnih poslanfRaon krsi UstavDrugo, i to je kljuino,
ako Ustav sadrzi normu koja iskiuje slobodni mandaték 102 st. 2), ali i norme koje
proklamaju n&ela kao Sto su gdanska demokratij&k. 1), suverenost gdana €l. 2), vladavina
prava €l. 3), podela vlastid. 4) i zabrana otienja suverenosti od njenog izvornog nosiaga (
2 st. 2,¢l. 5 st. 4), a sve ove norme nalazu postovanjeosliobg mandata predstavnika, Ustavni
sud ima dva zadatka: 1) da utvrdi nesaglasnostdarodredaba koje proklamuju fundamentalna
naela ustavne demokratije i odredbe koja sadrzi ketnkr reSenje — negacije tih
fundamentalnih ngela; 2) da prednost da prvim odredbama ne zatsuStme j&e pravne snage,
nego zato Sto bi, u suprotnom, negirao osnoviialaaa kojima se temelji vadaistavnopravni
poredak, odnosno sam koncept ustavne demokratije.

Dakle, u sporu povodom mandata odbornika, ékoom 2010, Ustavni sud nije deloveantra
constitutionemU najgorem sléaju, premda ni to nije tao — jer sefl. 102 st. 2 ne odnosi na
odbornike i poslanike u skupstini autonomne pokejivé samo na narodne poslanike u
republiékoj skupstini — on je ,iskljgio” jednu ustavnu normu da bi zastitio ,temelj”gelinu®
Ustava.

5. Zaklju ¢ak

Lvrednosti i n&ela su sastavni deo pejzaza ustavnosudskog divasja, premda je njihov
pravni status predmet z¥tegnog sporenja, a njihovo zfenje i zndaj za sudove se vrlo razlikuju
u zavisnosti od nacionalnih granic&“U svakom sliaju, koliko god da je status dela kao

legitimnih izvora prava za sudsku interpretacijorsim, sudije ih smatraju ,nezaobilaznim i

39 Poslanik léno podnosi ostavku, overenu kod organa nadlezneyeai potpisa, predsedniku Narodne skupstine,
u roku od tri dana od dana overef. 88 st. 2 Zakona o izmenama i dopunama Zakozdari narodnih poslanika,
Sl. gl RS 36/2011). Ovakvim reSenjem nije ukinut@nko ostavka narodnog poslanika, jer ovaj institije ni bio
regulisan pozitivnim pravom. Njime se samo odustalaranije namere dd. 102 st. 2 Ustava bude konkretizovan
tako da blanko ostavka postane zakonska kategbfije. Petrov, Zakon o izmenama i dopunama Zakomnboru
narodnih poslanika od 2011 — da li je postahimandat kon&o slobodan?, u: O. NikélVv. Puri¢ (ur), Izbori u
doma’em i stranom praviuBeograd 2012, ss. 94 i dalje, 106.

40 G. J. Jacobsohn, Constitutional Values and Prasjpu: M. Rosenfel/A. Sajé (urfhe Oxford Handbook of
Comparative Constitutional LavDxford 2013, s. 777.
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neophodnim elementom“ re$avanja sporbvel. novije doba, krajem 20. veka i dalje, ustavna
natela (i pravna n&la uopsSte) dobijaju nov status i ulogu u ustavsaiovanju. Ova riala,
kad nisu proklamovana ustavom, ustavni sudovi plare“, ,otkrivaju“, ,kreiraju“. Ona
postaju merilo za ocenu ustavnosti podjednako kpozitivne ustavne norme, ali zbog svoje
nedovoljne odréenosti i fleksibilnosti stvaraju prostor za vriektivha tumé&enja ustava. Na taj
n&in, Siri se ustavno pravo, koje ne samo da nijeZsemb isklj&ivo u ustavnom tekstu i
prate&im pravnim aktima ustavnog karaktera¢ katkad nema ni neposredno uporiste u ustavu —
premda se ustavni sudovi trude da stvore fikcijojibovoj fundiranosti u pozitivnom pravii.
Tako se uspostavlja ,trougao” ustavni tekst — usitaud — ustavno ®alo, u kojem se nije lako
sn&i, ali je to neophodno da bi secasala celina i konzistentnost ustavnopravnog peretlo
ustavni sudovi stabilnih (Nerdka) ili relativno stabilnih starih i novih ustavnifemokratija
(Francuska, Italija, Poljska itd)ne vet nekoliko decenija.

U Srbiji, Ustavni sud je p®o da se bavi tundanjem ustavnih (pravnih) tela u poslednjih
nekoliko godina. Pristup Ustavnog suda u ovoj dbl&arakteriSu: 1) fragmentarnost; 2)
nedovoljno razvijena doktrina; 2) nedoslednost.aMst sud se joS uvek, u napm meri,
zadrzava na tundanju onih né&ela koja su veé definisana Ustavom (telo podele viasti —
odeljak 4.1) ili onih koja su proklamovana, ali Wstav ne odréuje ni osnovnu sadrzinu (&elo
jedinstva pravnog poretka — deljak 4.2). Kad poka3#a ustanovi ri@lo kojeg u Ustavu nema,
on to ¢ini postepeno, ali, sa stanoviSta pravne argumgatkoju daje, nedovoljno ubedljivo
(natelo nadmdoi sistemskih zakona — odeljak 4.2). Istina, i srpdktavni sud ima ,svetle
trenutke” (ucida intervalg, kao u sldaju spora o prirodi odborkih (predstaviikin) mandata
(odeljak 4.3). Kad preuzima ulogu ,ustavotvornestila Ustavni sud to morginiti pravhom
argumentacijom jakom kao ,srednjevekovnaiawa“. U suprotnom, Suée (o)lako biti optuzen
za delovanjeontra constitutionenmJmesto da Stiti, Ustavni sug povrdivati ustavni poredak,
a to je nesto Sto nijedan ustavni sud, bez obzrakolnosti i sopstveni autoritet, ne smecota.
To je ona mera sudskog aktivizma koju ne sme ddepra da se ne ogreSi 0 osnovndeha
ustavnosudskog delovanjaceéo lojalnosti Ustavu.

1 Jacobsohn (bel. 40), s. 779.

2 Tako je u Francuskoj Ustavni savet, od sedamdesgtilina proslog veka, peo da ustanovljava kategoriju

“fundamentalnih né&la priznatih u zakonima Republikeé$ principes fondamentaux reconnus par les loisade

République) pri ¢emu se izraz “zakoni Republike” ne vezuje samo aatipno pravo (Ustav Pete republike i

prate&e zakone), nego seze do perioda koji 6ama kraj Trée republike, a mozda i ranije. V. F. Hamo/C. Wiener
La justice constitutionnelle en France et a I'étgan Paris 2011, ss. 89 i dalje, 96.
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